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Od Redakgji

Z wielka przyjemnoscig oddajemy w Panstwa rece pierwszy nu-
mer zmienionego ,Przegladu Legislacyjnego”. Jako nowy Komitet
Redakcyjny chcielibysmy serdecznie powita¢ naszych Czytelnikow,
Autorow oraz wszystkie osoby zaangazowane w powstawanie
czasopisma. Z entuzjazmem rozpoczynamy ten etap w historii
.Przegladu Legislacyjnego”, wiodgcego forum wymiany mysli w za-
kresie legislacji oraz zasad tworzenia aktéw prawnych.

.Przeglad Legislacyjny” od lat cieszy sie uznaniem jako prze-
strzen dla analiz naukowych i badan nad legislacjg, a naszym
priorytetem jest utrzymanie tej pozycji. Chcemy, aby czasopismo
byto miejscem otwartej i intensywnej dyskusji nad wspétczesnymi
wyzwaniami dotyczgcymi tworzenia prawa, zarbwno na poziomie
krajowym, jak i miedzynarodowym. Nasze czasopismo od pew-
nego czasu dziata w formule otwartego dostepu, co oznacza, ze
wszystkie artykuty sg dostepne bezptatnie, a taka forma publikacji
przyczynia sie do szerokiego upowszechniania wiedzy.

Jako nowy Komitet Redakcyjny planujemy potgczy¢ kontynu-
acje tego, co najlepsze w dziedzictwie czasopisma, z otwarciem na
nowe kierunki rozwoju. Pragniemy, by ,Przeglad Legislacyjny” byt
jeszcze bardziej wyspecjalizowany w problematyce legislacyjne;
i skupiat sie na analizie procesu tworzenia prawa, uwzglednia-
jac nie tylko polskie, ale rowniez miedzynarodowe i europejskie
aspekty tego zagadnienia. Ponadto ,Przeglad Legislacyjny” staje sie
potrocznikiem. Aby jednak nie opdzniac¢ dostepu do najnowszych
badan, wprowadzamy takze formute publikacji przed drukiem
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(online first). Po uzyskaniu pozytywnych recenzji kazdy artykut
bedzie od razu publikowany na naszej stronie internetowej, co
zapewni jego szybkie udostepnienie szerszemu gronu odbiorcéw
jeszcze przed oficjalnym wydaniem petnego numeru.

Planujemy tez wprowadzenie numerdw tematycznych, ktére
bedg poswiecone szczegdlnie istotnym zagadnieniom zwigzanym
z legislacjg i procesem prawodawczym. Te wydania bedg skoncen-
trowane na konkretnych problemach, przed ktérymi staje wspot-
czesna nauka o legislacji. Ponadto nowym elementem czasopisma
bedzie dziat ,Materiaty”, poswiecony publikacjom zrédtowym -
dokumentom, raportom i analizom, przez co mamy nadzieje, ze
stanie sie cennym zrédtem wiedzy dla badaczy i praktykéw prawa.

W numerze, ktéry oddajemy w Panstwa rece, znajdujg sie
teksty nadestane i zaakceptowane do druku jeszcze przed obje-
ciem przez nas funkcji w Komitecie Redakcyjnym. Przeszty petny
proces recenzyjny, dlatego zdecydowaliSmy sie na ich publikacje,
szanujgc decyzje poprzedniego Komitetu Redakcyjnego i dobre
obyczaje akademickie.

Serdecznie zachecamy do nadsytania artykutéw dotyczgcych
szeroko pojetej problematyki legislacyjnej. Interesujg nas zaréwno
teoretyczne, jak i praktyczne aspekty tworzenia prawa, analizy
aktébw prawnych oraz opracowania poréwnawcze. Wierzymy, ze
dzieki Panstwa tekstom ,Przeglad Legislacyjny” stanie sie jeszcze
bardziej wartosciowg platformg wymiany mysli i doswiadczen,
a takze miejscem, ktore inspiruje do refleksji nad wspotczesnymi
wyzwaniami zwigzanymi z legislacjg. Zachecamy réwniez do odwie-
dzenia naszej strony internetowej (przegladlegislacyjny.gov.pl),
gdzie znajdg Panstwo szczegdtowe informacje dla Autoréw oraz
wytyczne dotyczgce nadsytania prac.


https://przegladlegislacyjny.gov.pl/
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Robert Ortowski

O definicji legalnej
ZrOwnowazonego rozwoju

1. Wprowadzenie

Postulaty zrbwnowazonego rozwoju znajdujg coraz szersze od-
zwierciedlenie w procesie stanowienia prawa. W zwigzku z tym
nalezy przyjrzec sie technicznej (legislacyjnej) stronie tego procesu.
Na realizacje koncepcji zrdwnowazonego rozwoju sktada sie wiele
norm prawnych o charakterze norm zwyktych, zasad prawa, klau-
zul generalnych oraz norm celowosciowych. Istotny jest rowniez
sposoéb, w jaki przepisy prawa definiujg tak ogdlne i ztozone pojecie
jak zrbwnowazony rozwdj. Celem artykutu jest zatem ukazanie
definicji legalnej zrbwnowazonego rozwoju w kontekscie teorii
prawa, zasad techniki prawodawczej oraz miedzynarodowych
dokumentdéw dotyczgcych koncepcji zrbwnowazonego rozwoju.
Opracowanie ma przynies¢ odpowiedz na nastepujgce pytania
szczegoOtowe:

Czy byto obiektywnie mozliwe precyzyjne zdefiniowanie po-
jecia zrbwnowazonego rozwoju?
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Czy obowigzujgca w polskim systemie prawa definicja zréow-
nowazonego rozwoju odpowiada koncepcji zrbwnowazonego
rozwoju ujetej w dokumentach miedzynarodowych?

Czy definicja legalna zrébwnowazonego rozwoju jest przykta-
dem prawidtowego zastosowania zasad techniki prawodawczej?

Czy zasadne byto w ogdle ustawowe definiowanie pojecia
zrbwnowazonego rozwoju?

W trakcie przygotowywania niniejszego tekstu zastosowano
typowe dla nauk prawnych metody badawcze, w szczegdlnosci
analize aktow prawnych prawa krajowego i miedzynarodowego,
a takze orzecznictwa sgdowego. Dokonano przegladu literatury
przedmiotu z zakresu nauk prawnych oraz - w niezbednych za-
kresie - rowniez z innych dziedzin wiedzy.

2. Definicja legalna jako przepis prawny

Definicje legalne sg jednym z typowych srodkow techniki prawo-
dawczej. Za ich pomocg prawodawca okresla w sposéb praw-
nie wigzacy rozumienie danego wyrazenia, ktérym postuguje sie
w akcie normatywnym?'. Definicje legalne stanowig zatem efekt
dziatalnosci prawodawczej. Ujmuje sie je w formie przepisow praw-
nych. Sg szczegblnym przejawem jezyka prawnego?. Odgrywajg
duzg role w procesie wyktadni prawa, a wiec przy interpretacji
tekstu prawnego. Celem wyktadni prawa jest rekonstrukcja obo-
wigzujgcej normy prawnej, co czyni jg centralnym zagadnieniem
prawoznawstwa.

1 Zob. A. Breczko, A. Jamroz (red.), S. Oliwniak, Wstep do nauk prawnych, Biatystok
1997, s. 153.

2 Zob.]. Kostrubiec, Podstawy teorii prawa w legislacji administracyjnej [w:] M. Kar-
piuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora, Legislacja admini-
stracyjna, Warszawa 2013, s. 14.
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Tomasz Gizbert-Studnicki i Andrzej Grabowski zwracajg uwage,
ze: ,[...] norma postepowania to wypowiedz, ktéra wedle regut
danego jezyka nadaje sie do tego, by za jej pomocg nakazac jakims
podmiotom podjecie w okreslonych okolicznosciach jakiegos za-
chowania lub powstrzymania sie od jakiego$ zachowania. Norma
postepowania musi zatem zawierac okres$lenie adresata, okolicz-
nosci, w ktérych znajduje zastosowanie (zakres zastosowania),
oraz klasy czyndw przez nig zakazywanych lub nakazywanych™.
Mozemy méwic o prawie jako zjawisku jezykowym: ,Prawo dociera
bowiem do adresatéw w postaci odpowiednio ustanowionych
i ogtoszonych przepiséw prawnych [...] [przybierajacych - przyp.
R.O.] postac sformalizowanego tekstu (aktu normatywnego) [...].
Tekst prawny mozna okresli¢ jako usystematyzowany kompleks
(cigg, agregat) wypowiedzi, wytworzony w przewidzianej prawem
formie przez podmiot majgcy do tego kompetencje i odpowiednio
opublikowany™.

Przepis prawny jest jednostkg redakcyjng aktu normatywne-
g0. Na ogdt rozumie sie przez niego wypowiedz zdanioksztattng
wydrukowang w dzienniku publikacyjnym, najmniejszy fragment
tekstu ustawy. Nie jest przy tym ustalone, czy przez przepis nalezy
rozumiec jako jedno zdanie w sensie gramatycznym, od kropki do
kropki, czy tez jednostkg przepisu jest najnizsza jednostka syste-
matyzacyjna w tekscie danej ustawy, a wiec ustep czy paragraf,
ktore nieraz sktadajg sie z kilku zdan w sensie gramatycznym?.
Normy prawne sg trescig przepiséw prawnych®: ,,Elementy po-

3 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji [w:] Cha-
rakter i struktura norm konstytugji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 96.

4 T.Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2021,
s. 77-78.

5  Zob. Z. Ziembinski, Przepis prawny a norma prawna, ,Ruch Prawniczy i Ekono-
miczny” 1960, 22 (1), s. 105.

6  Zob. ibidem.
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trzebne dla wyrazenia takiej normy mogg byc rozsiane po bardzo
wielu przepisach ustawy czy ustaw, i odwrotnie, ze jeden przepis
moze (ewentualnie w zwigzku z odpowiednimi innymi przepisami)
by¢ podstawg wysnucia zen wielu réznych norm™.

Warto zauwazy¢, ze prawodaweca nie postuguje sie pojeciem
~,norma prawna”. Jest to termin nalezacy do jezyka prawniczego,
a nie prawnego. Postuguje sie natomiast pojeciem ,przepis"e.
Réwniez przepisy prawne, a nie normy prawne, sg wskazywane
w praktyce stosowania prawa jako podstawa prawna konkretnego
rozstrzygniecia - wyroku sgdowego, postanowienia czy decyzji ad-
ministracyjnej®. W praktyce argumentacja prawna takze odwotuje
sie czesciej do rozumienia poszczegdlnych przepisow prawnych™,
w uproszczeniu traktowanych jako odwotanie do waznej w danym
kontekscie czeSci normy prawnej. Warto zaznaczyg, ze tego po-
dziatu treSciowego na mniejsze czesci dokonat sam ustawodawca

7 Ibidem.

8  Zob. ). Nowacki [w:] J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2020, s. 78. Przyktadem odestania jest np. art. 126 k.p.a.: ,Do postanowien
stosuje sie odpowiednio przepisy art. 105, art. 107 8 2-5 oraz art. 109-113, a do
postanowien, od ktorych przystuguje zazalenie, oraz do postanowien okre-
Slonych w art. 134 - réwniez art. 145-152 oraz art. 156-159, z tym ze zamiast
decyzji, o ktérej mowa w art. 151 8 1i art. 158 § 1, wydaje sie postanowienie”.
Zasady stosowania techniki legislacyjnej odestania formutuje § 156 zatgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej". Zatgcznik zostat zatytutowany ,,Zasady techniki
prawodawczej” (t.j. Dz. U.z 2016 r. poz. 283). Zob. w szczegolnosci: G. Wierczyn-
ski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2016,
s. 789-798; wyr. TK z dnia 29 czerwca 2006 r. (sygn. P 30/05); wyr. TK z dnia
27 listopada 2006 r. (K 47/04); wyr. TK z dnia 11 stycznia 200 r. (K 7/99).

9  Zob. ). Nowacki, op. cit., s. 79.

10 Przyktadowo, aby zrekonstruowac petng norme prawng dotyczgcg odpowie-
dzialnosci za dokonanie tzw. zabdjstwa eutanatycznego (zob. art. 150 § 1i 2 k.k.),
w zakresie hipotezy normy prawnej nalezatoby zawrze¢ prawie cata regulacje
prawng znajdujgca w czesci ogblnej Kodeksu karnego oraz dorobek doktry-
ny i orzecznictwa odnoszacy sie do rozumienia poszczegdlnych znamion, ze
wszystkimi mozliwymi niuansami.
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poprzez odpowiednie uksztattowanie jednostek redakcyjnych
aktu normatywnego™.

Wspétczesnie mozna wyrdznic kilka niezaleznych teorii wy-
ktadni'. Przyjmuje sie tez r6zne klasyfikacje dyrektyw wyktadni.
Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na klasyczny juz podziat
zaproponowany przez Jerzego Wrdblewskiego. Wyroznit on wy-
ktadnie jezykowg, systemowg oraz funkcjonalng. Punktem wyjscia
jest tu zatozenie, ze ,znaczenie przepisu zalezy nie tylko od jego
jezykowego sformutowania (kontekst jezykowy), ale takze od tre-
Sci innych przepiséw (kontekst systemowy) oraz catego szeregu
wyznacznikéw pozajezykowych takich na przyktad jak cele, funkcje
regulacji prawnej, przekonania moralne, sytuacja spoteczna czy
rézne czynniki kulturowe (kontekst funkcjonalny)”. Powszechnie
przyjmuje sie pewng chronologie stosowania dyrektyw wyktadni,
nalezy bowiem przechodzi¢ od dyrektyw jezykowych, poprzez
systemowe i funkcjonalne. Wyktadnie trzeba zakonczy¢ po zre-
alizowaniu wszystkich jej etapow™.

1 Zob. L. Leszczynhski, Wyktadnia prawa - model ogélny [w:] A. Kalisz, L. Leszczynski,
B. Lizewski, Wykfadnia prawa. Model ogdiny a perspektywa Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka i prawa Unii Europejskiej, Lublin 2011, s. 15-16.

12 Zostaty one zwiezle scharakteryzowane przez M. Zielinskiego, Wyktadnia prawa.
Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2006, s. 62-88; Zob. tez: M. Zielinski, O. Bo-
gucki, A. Chodun, S. Czepita, B. Kanarek, A. Municzewski, Zintegrowanie polskich
koncepcji wyktadni prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009,
nr 71(4), s. 23-39; M. Zielinski, M. Zirk-Sadowski, Klaryfikacyjnosc i derywacyjnosc
w integrowaniu polskich teorii wyktadni prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2011, nr 73 (2), s. 99-111; K. Pteszka, T. Gizbert-Studnicki, Dwa
ujecia wyktadni. Proba konfrontacji, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellon-
skiego. Prace z Nauk Politycznych” 1984, nr 20, s. 17-27.

13 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 62-63, cyt. za: . Wréblew-
ski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 128; zob. tez: . Wréblewski,
Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw-£6dz 1990, s. 66 i n.; K. Opatek,
J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 244.

14 Zob. M. Zielinski, M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 108.
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Definicje legalne kojarzone sg gtéwnie z wyktadnig jezykowa.
Definiowane pojecie moze jednak zostac uzyte w przepisach praw-
nych, ktére dajg podstawe do wyinterpretowania norm prawnych
o charakterze zasad prawa, norm celowosciowych czy tez klauzul
generalnych. W takim przypadku nastepuje generalne przesu-
niecie punktu ciezkosci w strone aspektédw systemowych, aksjo-
logicznych oraz pragmatycznych (funkcjonalnych)™. Ostatecznie
to rodzaj interpretowanej normy prawnej, ktéra wykorzystuje
definiowane wyrazenie, przesadza o rodzaju dyrektyw wyktadni,
ktére majg decydujacy wptyw na jej ostateczny rezultat'™. Z uwagi
na wasko okreslony zakres tematyczny artykutu dalsze rozwaza-
nia bedg dotyczyly przede wszystkim regut wyktadni jezykowe;j
zwigzanej z definicjami legalnymi.

15  Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, ,Zasady prawa” w perspektywie
teorii prawa oraz szczegétowych nauk prawnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1974, nr 36 (2), s. 1-14; L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie i tresc¢
zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajgcych. Uwagi poréwnawcze, ,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin - Polonia” 2013, sek. G, t. LX, nr 1,
s. 81-91; M. Korycka, Teoria zasad prawa Roberta Alexy’ego, ,,Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spotecznej” 2010, nr 1, s. 48-63; T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguty
prawne, ,Panstwo i Prawo” 1988, z. 3, s. 16 i n.; S. Obuchowski, Pojecie zasad prawa
w swietle idei pojec co do istoty kwestionowanych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2017, z. 4, s. 44-55; M. Zielinski [w:] Zasady Naczelne Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r. Materiaty 52. Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr Prawa Konsty-
tucyjnego w Miedzyzdrojach (27-29 maja 2010 r.), Szczecin 2011, s. 21-40; M. Granat
[w:] Zasady Naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Materiaty 52. Ogdlnopol-
skiego Zjazdu Katedr Prawa Konstytucyjnego w Miedzyzdrojach (27-29 maja 2010 r.),
red. A. Bataban, P. Mijata, Szczecin 2011, s. 133-166; L. Leszczynski, Generalne
klauzule odsytajgce - ujecie teoretycznoprawne, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska Lublin - Polonia” 2016, sek. G, t. LXIlI, nr 2, s. 11-26; A. Chodun
[w:] A. Chodun, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookre-
slone w prawie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne
i orzecznicze, Warszawa 2013, s. 15-42; T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit.;
B. Banaszak, Proceduralne i materialnoprawne normy konstytucji [w:] Charakter
i struktura norm konstytucji, red. ). Trzcinski, Warszawa 1997, s. 114-124.

16 Ten aspekt podkresla w szczegblnosci koncepcja walidacyjno-derywacyjna
Leszka Leszczynskiego.
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Definicja legalna nie moze postuzy¢ do wyinterpretowania samo-
dzielnej normy prawnej, rozumianej jako norma prawna o klasycz-
nej, tréjcztonowej budowie, nie dostarcza bowiem wystarczajgce;
podstawy do rekonstrukcji hipotezy, dyspozycji czy sankcji. Jest
przepisem prawnym, ktéry powinien byc¢ interpretowany wspélnie
z innymi przepisami prawnymi postugujgcymi sie definiowanym
pojeciem. W efekcie zostanie wyinterpretowana norma prawna ad-
resowana do okreslonego kregu odbiorcow. W tym wypadku chodzi
o pierwotnych adresatéw normy, a wiec o te podmioty, ktére majg
dostosowad swoje zachowanie do tre$ci normy prawne;j.

Mozna jednak zastanawiac sie, czy nie ma adresatow wtornych,
bedacych organami panstwa lub samorzadu terytorialnego, ktére
zostaty powotane do stosowania prawa i rozstrzygania spraw in-
dywidualnych. Adresaci wtérni sg obowigzani nie tyle postepowac
zgodnie z trescig danej normy", ile majg za zadanie przypisac,
w sposob prawnie wigzacy, skutki prawne w realiach okreslone-
go stanu faktycznego. By¢ moze uprawnia to do stwierdzenia,
ze definicja legalna formutuje norme nakazujgcg rozumienie de-
finiowanego pojecia w okreslony sposéb, na potrzeby procesu
stosowania prawa. Oczywiscie przy zatozeniu, ze dane pojecie
pojawi sie w podstawie prawnej rozstrzygniecia w konkretnej
sprawie indywidualnej. Takg norme mozna bytoby traktowac jako
norme sankcjonowang, czesciowo nawigzujgc do koncepcji norm
sprzezonych funkcjonalnie. Normy sankcjonujgcej nalezatoby
wtedy poszukiwa¢ w normach proceduralnych i dyscyplinarnych,
odnoszgcych sie do organu panstwa rozstrzygajgcego sprawe
oraz 0s6b wykonujacych funkcje orzecznicze™.

17  Oczywiscie chodzi w tym wypadku o te norme prawng, co do ktérej wystepujg
jako adresaci wtorni.

18 Odnosnie do norm sprzezonych zob. J. Lande, Nauka o normie prawnej, ,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin - Polonia” 1956, sek. G, t. lll, nr 1,
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Nie zgadzam sie zatem z twierdzeniem, ze definicje legalne
stanowig przyktad lex imperfecta, a wiec norm prawnych pozba-
wionych sankgcji™. Nie mogg stanowic lex imperfecta, gdyz nie s
w ogdle normami prawnymi, a jedynie jednym z argumentow bra-
nych pod uwage przy rekonstrukcji normy prawnej. Moim zdaniem
nie istniejg abstrakcyjnie rozumiane, oderwane od konkretnego
procesu stosowania prawa, normy prawne, ktére nakazywatyby
rozumiec okreslone pojecia w Scisle okreslony sposéb. Przed-
miot takiej normy nie odnositby sie do obiektywnie rozumiane;j
rzeczywistosci, a wiec dziatania czy zaniechania podmiotéw pra-
wa - i to niezaleznie od tego, czy chodzitoby o adresatow pier-
wotnych, czy wtornych. Przedmiot ten dotyczytby w istocie sfery
mysli, ktéra jest prawnie irrelewantna. Prawnie istotne jest zacho-
wanie sie podmiotdéw prawa bedgcych adresatami pierwotnymi
oraz rozstrzygniecia wydawane przez podmioty stosujgce prawo
(ewentualnie ich bezczynnos¢). Abstrakcyjny nakaz okreslonego
rozumienia definiowanego zwrotu jest nie tyle normg prawng, ile
jedng z dyrektyw wyktadni prawa. Przypisywanie definicji legalne;j
znamion normy prawnej moze by¢ poczytywane za negowanie
powszechnie uznanego w doktrynie nauk prawnych rozréznienia
miedzy norma prawng a przepisem prawnym.

Mimo to mozna znalez¢ wypowiedzi doktryny, ktére uznajg
istnienie norm prawnych wyinterpretowanych z definicji legalnych.
W mysl tych koncepcji ,z definicji legalnych wynikajg normy szcze-

s. 7-12; Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa-Poznan 1973, s. 29; M. Zielinski,
Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2017, s. 31-33. W naj-
wiekszym uproszczeniu elementy sktadajgce sie na klasyczng norme prawng
- hipoteza, dyspozycja i sankcja - podzielone sg na dwie osobne normy. Norma
sankcjonowana wyraza hipoteze i dyspozycje, natomiast sankcja wyrazona jest
w normie sankcjonujgcej. Obie normy sg ze sobg powigzane funkcjonalnie.

19 W taki sposéb ujmuje problem np. E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013,
s. 15-24.
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gblnego rodzaju, ktére nakazujg takie zachowanie komunikacyjne,
by przy odtwarzaniu norm z przepisow wskazane w nich zwroty
zawarte zastgpic (chocby tylko w umysle) zwrotami definiujgcymi
zawartymi w definiensie tej definicji”?°. W mojej opinii przedmio-
tem normy prawnej powinny jednak by¢ zachowania, ktore dajg
sie obiektywnie zaobserwowad, a nie jedynie przezycia psychiczne.

3. Definicja legalna jako Srodek techniki
prawodawczej

Formutowanie definicji legalnych ma na celu wigzgce ustalenie
tresci danego zwrotu. Z tego wzgledu nalezy je zakwalifikowac do
kategorii definicji projektujgcych. Definicje te bywajg tez nazywane
definicjami syntetycznymi lub arbitralnymi?': ,W zdecydowane;j
wiekszosci wprowadzane sg definicje projektujace, ktére stuzg do-
okresleniu nieostrego lub wieloznacznego terminu jezyka ogolne-
go (definicje regulujgce) lub chodzi wrecz o wprowadzenie nowego
znaczenia istniejgcego wyrazu lub terminu 0 nowym znaczeniu
i nowym brzmieniu (definicje konstrukcyjne)”?2. W najszerszym
ujeciu za definicje legalng nalezy uznac ,kazdy zbi6r wyrazen
okreslajacych dane pojecie wystepujgce w systemie prawa“?. Na-
wet w wypadku braku definicji legalnej znaczenie poszczegdlnych
wyrazow bywa posrednio precyzowane przez kontekst, w ktérym
zostaty uzyte.

20 M. Bartoszewicz, Definicje legalne w swietle zasady okreslonosci prawa [w:] Do-
okota Wojtek. Ksiega pamigtkowa poswiecona doktorowi Arturowi Wojciechowi
Preisnerowi, red. R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 363, za: M. Zielinski,
Wyktadnia prawa... (2006), s. 214-215.

21 Zob. T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1963, s. 28.

22 M. Bartoszewicz, op. cit., s. 356.

23 K. Kosinska, Definicje czgstkowe w prawie, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2018, z. 4, s. 110.
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Analizujgc budowe samych definicji, powinnisSmy zwréci¢ uwa-
ge na definicje rownowaznosciowe oraz nierdwnowaznosciowe.
Sposrod definicji rownowaznosciowych najbardziej uzyteczne
dla zapewnienia precyzji tekstu prawnego sg definicje klasyczne:
.Definicja klasyczna podaje tres¢ danej nazwy [...] tak sformu-
towang, ze wymieniony jest w jej definiensie zwrot zakresowo
nadrzedny dla definiowanej nazwy oraz cechy, ktore wyrézniajg
sposrod tego rodzaju desygnaty danej nazwy jako gatunek”,
Definicje nieréwnowaznosciowe to definicje zakresowe. Konstru-
owanie takiej definicji polega na wskazaniu nazw, ktérych zakresy
wchodzg w zakres nazwy definiowanej. Wsréd definicji legalnych
zakresowych wyrdznia sie petne albo niepetne?. ,Jezeli natomiast
zwrot definiujgcy (wyjasniajacy znaczenie definiowanego stowa
zawartego w definiendum) podaje warunek wystarczajgcy bycia
przedmiotem nalezgcym do zakresu definiowanej nazwy, to taki
zwrot definiujgcy jest jedynie definicjg czgstkowg"?®.

Techniczne (legislacyjne) aspekty konstruowania definicji le-
galnych sg sformutowane w zasadach techniki prawodawczej.
Najogolniej rzecz ujmujac, zasady techniki prawodawczej to reguty,
zasady i wytyczne co do konstruowania aktéw normatywnych.
Niekiedy same sg ujete w formie aktu normatywnego?’. Niezalez-
nie od formy, ktoérg przyjmujg, adresowane sg do prawodawcy.
Jezeli majg moc wigzgcg, moga dotyczy¢ albo wszystkich, albo
tylko wybranych organéw o kompetencjach prawotwadrczych.
Organy panstwa dziatajg jednak przy udziale pracownikéw oraz
swoich organéw pomocniczych. Zasadami techniki prawodawcze;j

24 M. Zielinski, Wyktadnia prawa... (2017), s. 183.

25 Zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa... (2017), s. 184-185.

26 Ibidem, s. 184-186.

27 Zob. K. Stepniak, Zasady techniki prawodawczej w Polsce i Unii Europejskiej, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2016, nr 3725, ,Przeglad Prawa i Administracji”,
t. CV, s. 193.
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najbardziej zainteresowani sg legislatorzy, a wiec osoby zawodowo
zajmujgce sie formutowaniem projektow aktéw normatywnych.

W XX w. zasady techniki prawodawczej ulegaty stopniowemu
rozbudowaniu i pojawity sie pierwsze zbiory tych zasad. W wiekszo-
$ci panstw naszej czesci Europy zbiory te majg charakter formalnie
niewigzgcych poradnikéw i zbioréw dobrych praktyk. Tradycjg
w Polsce jest wydawanie zbiorow techniki prawodawczej w formie
zatgcznikow do aktéw normatywnych?. Obecnie zasady techniki
prawodawczej stanowig zatgcznik do rozporzgdzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej"®. Przepisy zostaty wydane na podstawie art. 14
ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow?'.

Rozporzadzenie jest zrédtem prawa powszechnie obowigzu-
jacego, co powinno sktania¢ do przyjecia szerokiego kregu pod-
miotow, dla ktorych stosowanie zasad techniki prawodawczej jest
obowigzkowe. Nie brakuje jednak pogladéw odmiennych, nalezy
bowiem wskazac na zakres regulacji ustawy o Radzie Ministréw.
Przedmiot regulacji tej ustawy nie zostat wskazany w osobnym
przepisie prawnym, co zresztg jest sprzeczne z zasadami techniki
prawodawczej®?. Nie ulega jednak watpliwosci, ze ustawa regu-
luje organizacje i funkcjonowanie Rady Ministréw. Wskazujg na
to zaréwno tytut ustawy, jak i analiza poszczegdlnych jej przepi-
sow. Zasadne jest zatem pytanie, czy rozporzgdzenie moze miec
szerszy zakres oddziatywania niz ustawa, ktéra zawiera upowaz-
nienie do jego wydania. W zwigzku z powyzszym kwestionuje

28 G. Wierczynski, op. cit., s. 23.

29 Zob. ibidem.

30 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283); dalej: z.t.p.

31 T.j.Dz. U.z2024r. poz. 1050, 1473.

32 Zob.§21ust.1pkt1zt.p.
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sie obowigzywanie zasad techniki prawodawczej w odniesieniu
do jednostek samorzgdu terytorialnego. Nalezy jednak mie¢ na
uwadze, ze 8§ 143 z.t.p. odnosi sie bezposrednio do aktow prawa
miejscowego. Nie czyni przy tym zastrzezenia, ze chodzi jedynie
o akty prawa miejscowego wydawane przez terenowe organy
administracji rzgdowe;j.

Od dawna podkresla sie powigzanie miedzy zasadami techniki
prawodawczej a zasadami interpretowania prawa, a wiec regutami
wyktadni®3. Moim zdaniem relacja ta nie musi by¢ Scisle zwigzana
z zakresem obowigzywania zasad ujetych w ramach zatgcznika do
rozporzadzenia. Decydujgce jest nastepujgce rozumowanie: zasa-
dy techniki prawodawczej sg powszechnie akceptowanym i wysoko
ocenianym narzedziem do poprawnego konstruowania przepiséw
prawnych. Wiele ze szczegdtowych zasad proponuje okreslong
budowe przepiséw, w sytuacji gdy prawodawca zamierza osig-
gnac okreslony cel, a wiec jezeli chce nadac przepisom prawnym
okreslony sens. W zwigzku z tym skoro prawodawca postuzyt sie
okreslong konstrukcjg, nalezy zaktadac, ze zrobit to Swiadomie.
Mozna zatem odczytywac wole prawodawcy, patrzgc na budowe
konkretnego przepisu lub grupy przepisow oraz poddajgc analizie
miejsce ich usytuowania w obrebie aktu normatywnego.

Bardzo silne jest tez powigzanie zasad techniki prawodaw-
czej z regutami wyktadni jezykowej. W mojej opinii zwigzek ten
wynika z faktu, ze z punktu widzenia logiki oraz gramatyki jezyka
powszechnego reguty sformutowane w zasadach techniki pra-
wodawczej sg najlepszym sposobem na wyrazenie okreslonego

33 Zob.w szczegbInosci: R. Piszko, Zasady techniki prawodawczej w praktyce wyktadni
prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2002, z. 4, s. 23-40. Autor
przedstawia bardzo bogate zestawienie literatury przedmiotu, rozpoczynajac
od pierwszego opracowania: S. Wronkowska, M. Zielinski, O korespondencji
dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawnego, ,Studia Prawnicze”
1985, z. 3-4, s. 301-327.
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znaczenia. Z tej perspektywy czesto proponujg jedyne poprawne
rozwigzanie albo wskazujg wszystkie mozliwe poprawne rozwigza-
nia. Petnig zatem funkcje czego$ w rodzaju urzedowego podrecz-
nika do gramatyki. Nie dziwi wiec fakt, iz poprawnie zbudowane
zdania sg nastepnie prawidtowo interpretowane przy zastosowa-
niu metod wyktadni jezykowej, a przez to w dostateczny sposob
oddajg wole prawodawcy. Wedtug mnie w tych kategoriach nalezy
rozpatrywac reguty dotyczgce definicji legalnych.

Oczywiscie zasady techniki prawodawczej nie ograniczaja
sie jedynie do kwestii poprawnej gramatyki. Wiele regut ma np.
charakter porzadkujacy i techniczno-redakcyjny. Do tej grupy
mozna przyporzadkowac prawidta formutowania tytutu usta-
wy34, kolejnosci zamieszczania poszczegdlnych przepisow® czy tez
sposoby zapisu odestan do innych aktéw normatywnych?¢. Tylko
niewiele z nich to reguty o szczegblnym charakterze, ktére sta-
nowig odbicie cech systemu prawnego. Tego rodzaju zaleceniem
jest m.in. 8149 z.t.p.: ,W akcie normatywnym nizszym rangg niz
ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje sie definicji
ustalajgcych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegdlnosci
w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktore ustalatyby
znaczenia okres$len zawartych w ustawie upowazniajgcej”. Jest
to nawigzanie do hierarchicznej budowy katalogu zrodet prawa.
Dodatkowo chodzi o0 odwzorowanie wymogdw stawianych aktowi
normatywnemu przez Trybunat Konstytucyjny. Zostaty poczynione
na kanwie analizy zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Szczegdblny charakter majg reguty zamieszczone w 8 150 z.t.p.,
nakazujg bowiem rozszerzy¢ tres¢ definicji legalnej o takg, ktéra
nie zostata w niej wprost wyrazona. Nalezy jg jednak odczytywac

34 Zob.§16-19 z.t.p.
35 Np.§15zt.p.
36 Zob.§158 z.t.p.
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z systematyki aktu normatywnego. Ta dodatkowa tres¢ dotyczy
zakresu zastosowania definicji legalnej. Umiejscowienie przepi-
su prawnego spetnia wiec funkcje rownowazng do stwierdzen
typu: ,w rozumieniu niniejszego rozdziatu okreslenie... oznacza...”.
Przydatnos$c¢ stosowania tych regut, rowniez w procesie wyktadni
prawa, wynika z zatozenia, ze prawodawca znat i prawidtowo
stosowat zasady techniki prawodawczej. Trudno bytoby wypro-
wadzi¢ te regute samodzielnie z zasad jezyka powszechnego czy
tez zasad logiki.

Zgodnie z § 150 ust. 1 z.t.p. ,jezeli dane okreslenie ma by¢
uzywane w jednym znaczeniu w obrebie catej ustawy lub innego
aktu normatywnego albo catej jednostki systematyzacyjnej dane-
go aktu, jego definicje zamieszcza sie odpowiednio w przepisach
0golnych tego aktu albo w przepisach ogdlnych danej jednost-
ki systematyzacyjnej”. ,Jezeli dane okres$lenie ma by¢ uzywane
w ustalonym znaczeniu tylko w obrebie zespotu przepiséw, jego
definicje zamieszcza sie w bezposrednim sgsiedztwie tych przepi-
sow” (8 150 ust. 2 z.t.p.). ,Jezeli ustawa zawiera wiele wielokrotnie
powtarzajgcych sie okreslen wymagajgcych zdefiniowania, ich
definicje mozna zamiesci¢ w wydzielonym fragmencie przepiséw
ogoblnych ustawy, oznaczajac ten fragment nazwg «Objasnienia
okreslen ustawowych»” (8 150 ust. 3 z.t.p.). Sqdze, ze z cytowanych
regut nie wynika, ze definicje legalng odnoszacg sie do zespotu
przepiséw nalezatoby koniecznie umieszczac przed przepisami,
ktore sie nig postugujg, gdyz w przeciwnym razie nie bedzie mia-
ta zastosowania do tych przepiséw?®. Jezeli dane okreslenie ma
by¢ uzywane tylko w obrebie zespotu przepiséw, decydujace sg
jedynie bliskie sgsiedztwo przepiséw oraz umieszczenie ich w tej
samej jednostce systematycznej aktu normatywnego.

37 Inaczej, moim zdaniem btednie: G. Wierczynski, op. cit., s. 767.
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Zasady techniki prawodawczej okreslajg sytuacje, w ktérych
prawodawca winien postuzy¢ sie konstrukcjg definicji legalne;j.
Musi to nastapi¢, gdy: ,1) dane okreslenie jest wieloznaczne;
2) dane okreslenie jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie jego
nieostrosci; 3) znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie
zrozumiate; 4) ze wzgledu na dziedzine regulowanych spraw ist-
nieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia™s.
Rozumujac a contrario, nie jest prawidtowe ustanawianie definigji
legalnych w innych wypadkach.

Korzystna jest sytuacja, w ktorej istnieje jednolite rozumienie
danego pojecia w odniesieniu do catego systemu prawnego lub
chociazby catej gatezi prawa. Wazne pojecia powinny by¢ zatem
definiowane w aktach normatywnych, ktére majg zasadnicze
znaczenie dla danej gatezi prawa: ,Jezeli w ustawie zachodzi wy-
jatkowo potrzeba odstgpienia od znaczenia danego okreslenia
ustalonego w ustawie okres$lanej jako «kodeks» lub «prawo» lub
innej ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, wyraznie
podaje sie inne znaczenie tego okreslenia i zakres jego odniesienia,
Uzywajgc zwrotu: «w rozumieniu niniejszej ustawy okreslenie...
oznacza...» albo zwrotu: «ilekro¢ w niniejszej ustawie jest mowa
0... nalezy przez to rozumiec...»",

Zasadniczo definicje nalezy formutowac w nastepujgcy sposoéb:
~Okreslenie «a» oznacza «b»" albo ,,Okreslenie «a» znaczy tyle, co
wyrazenie «b»". Jezeli wzgledy stylistyczne przemawiajg za inng
formga definicji, uzywa sie zwrotu tgczacego ,jest to” (8 151 z.t.p.).
Sg to wiec definicje o klasycznej budowie. ,Definicje zakresowg
(wyliczajgcg elementy sktadowe zakresu) formutuje sie w jednym
przepisie prawnym i obejmuje sie nig caty zakres definiowanego
pojecia” (8 153 ust. 1z.t.p.). Jezeli wyliczenie wszystkich elementow

38 §146 ust.1zt.p.
39 §148ust. 1zt.p.
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nie jest mozliwe, mozna skorzystac¢ z formuty: ... i inne wskazane
w przepisach...” lub uzy¢ zwrotu ,w szczegolnosci” (8 153 ust. 2-3
z.t.p.).

Z analizy zasad techniki prawodawczej wynika, ze prawodawca
powinien preferowac w pierwszej kolejnosci definicje klasyczne,
aw drugiej - definicje zakresowe, ktore uwzgledniajg petne znacze-
nie definiowanego pojecia. Nie jest jednak wykluczone stosowanie
innych rodzajéw definicji. Podstawowe wymagania to ich zrozu-
miatos¢ oraz jednoznacznos¢®. Stosowanie definicji czgstkowych
nie musi by¢ btedem. Nalezy zwréci¢ uwage, ze definicja legalna
moze zostac sformutowana tylko po to, aby ,ograniczy¢ nieostro-
$ci”, a nie ,wyeliminowac nieostrosci”. Wskazuje na to wyraznie
tresc 8 146 ust. 1 pkt 2 z.t.p. Skrajnym przypadkiem ,ograniczenia
nieostrosci” jest jej catkowite wyeliminowanie®. Trzeba jednak
zaznaczy¢, ze zbyt duze zwiekszenie ostrosci wyrazen ustawowych
moze powodowac rowniez negatywne konsekwencje dla czytel-
nosci tekstu prawnego oraz zbytnio ograniczac jego elastycznos¢:
~Abstrakcyjny i generalny charakter normy prawnej co do zasady
przemawia przeciw bardzo szczegétowym regulacjom”2,

.Btedem w definiowaniu niemozliwym do zaakceptowania
z punktu widzenia okreslonosci prawa jest btad typu ignotum per
ignotum, tj. ttumaczenie w czesci definiujgcej niezrozumiatego
przez podobnie niezrozumiate lub wieloznaczne okreslenia [...].
Szczegoblnym przyktadem btedu ignotum per ignotum jest postugi-
wanie sie w definiensie terminami nieostrymi, a w dodatku stabo
zwigzanymi z przedmiotem regulacji"#. Charakterystyczny jest
takze btad typu idem per idem. W takiej sytuacji wyraz definiowany

40 Zob. K. Kosinska, op. cit., s. 114.
41 Zob. ibidem, s. 113.

42 M. Bartoszewicz, op. cit., s. 361.
43  |bidem.
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pojawia sie tez w czesci stanowigcej definiens. Ponadto mozna
wskazac wiele innych btedéw w definiowaniu, ktére wigzg sie
z niewtasciwym okresleniem zakresu znaczeniowego definiowa-
nego pojecia w stosunku do zamierzenia ustawodawcy*4. CzeSciej
niz btedy logiczne zdarzajg sie btedy jezykowe wptywajgce na
niezrozumiatos¢ definicji legalnej.

Ocena prawidtowosci definicji legalnej powinna zatem sktadac
sie z kilku etapow. Nalezy zbadad: 1) czy istniata rzeczywista po-
trzeba definiowania danego pojecia; 2) czy definicja legalna jest
zrozumiata; 3) czy zostat zrealizowany cel ustanowienia definicji
legalnej, a w szczegdlnosci, czy osiggnieto ograniczenie nieostrosci
wyrazenia; 4) czy zakres definiowanego pojecia odpowiada woli
prawodawcy oraz potrzebom praktyki stosowania prawa.

Na koniec trzeba zwrdéci¢ uwage na szczegblne reguty wyktad-
ni dotyczgce definicji legalnych. Majg one charakter zewnetrzny
wzgledem zasad techniki prawodawczej, gdyz nie znajdujg tam
swoich odpowiednikéw. Zostaty sformutowane przez teoretykdéw
prawa. Wyréznia sie dwa zasadnicze stanowiska - o stabszej i sil-
niejszej wyrdznionej roli definicji legalnych. ,Stabsza teza o wyréz-
nionej roli definicji legalnych gtosi, ze interpretator w pierwsze;j
kolejnosci szuka definicji legalnych w tekscie prawnym i bierze
pod uwage ich tres¢, a dopiero w dalszych krokach interpreta-
cyjnych poszerza pole analizy o inne aspekty interpretowanego
tekstu prawnego™. ,Silna teza formalizmu w interpretacji defi-
nicji legalnych gtosi, ze uzyskanie w drodze wyktadni jezykowo
jednoznacznego znaczenia definicji legalnej jest niekiedy mozliwe
i w takim przypadku jest to zawsze w petni adekwatne znaczenie

44 Zob. Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 2007, s. 52-54.

45 Zob. M. Bartoszewicz, op. cit., s. 361.

46 M. Zajecki, Spor o granice wyktadni definicji legalnych: podejscia formalistyczne
i holistyczne, ,Horyzonty Polityki” 2021, t. 12, nr 41, s. 67-68.
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zdefiniowanego wyrazenia”’. Oznacza to, ze nie mozna przeta-
mac wyraznego jezykowego znaczenia pojecia definiowanego
w ramach definicji legalnej. Nie znajduje jednak potwierdzenia
w praktyce stosowania prawa. ,Wielokrotnie mamy [...] do czy-
nienia z przetamaniem «jezykowego znaczenia» definicji legalnej
[...]. W konsekwencji sgd opiera rozstrzygniecia na argumentacji
ptyngcej z wyktadni systemowej i celowosciowej". Wobec tego
btedy legislacyjne zwigzane z formutowaniem definicji legalnych
bywajg naprawiane w procesie stosowania prawa.

4. Koncepcja zrbwnowazonego rozwoju

Pojecie ,zrbwnowazony rozwdj” jest ttumaczeniem angielskiego
terminu sustainable development. Zrbwnowazony rozwoj powstat
pierwotnie jako koncepcja polityczna i dopiero z czasem zaczat by¢
przenoszony na grunt prawa*. W duzym uproszczeniu koncepcja
zrbwnowazonego rozwoju jest prébg zdefiniowania i skonkrety-
zowania ram postepu gospodarczego rozumianego jako wzrost
gospodarczy lub rozwdj gospodarczy, ktory jest oceniany pozy-
tywnie moralnie. Wzrost i rozwoj nie moga by¢ automatycznie
uznawane za postep, gdyz nawet wzrost dochodu per capita nie
mowi nic o podziale tego dochodu®. Nalezy réwniez wspomnie(,
ze wskaznik ten nie jest miarg jakosci zycia ludnosci czy tez sta-
nu srodowiska naturalnego, nie uwzglednia zatem wartosci po-
wszechnie uznawanych za wazne przez wspétczesne spotecznosci.

47 Ibidem, s. 69.

48 Ibidem, cyt. za: A. Bielska-Brodziak, Kfopoty z definicjami legalnymi [w:] System
prawy a porzgdek prawny, red. O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 71.

49 Zob. Z. Bukowski, Zrownowazony rozwdj w systemie prawa, Torun 2009, s. 55.

50 Zob. R. Cameron, Historia gospodarcza swiata. Od paleolitu do czaséw najnow-
szych, Warszawa 1996, s. 13.



Robet Ortowski O definicji legalnej zrbwnowazonego rozwoju

W pierwszej kolejnosci nalezy przyjrzec sie obecnemu mode-
lowi gospodarczemu i spotecznemu. Niewatpliwie zostat uksztat-
towany w procesie historycznym. Aktualnie najwazniejszymi
czynnikami powodujgcymi zmiany spoteczne i gospodarcze sg
postepujacy proces globalizacji oraz bardzo szybki postep tech-
nologiczny. Globalizacja jest mozliwa dzieki nowym technologiom,
w szczegblnosci w zakresie komunikacji i transportu.

»Globalizacja” nalezy do pojec bardzo czesto uzywanych, za-
réowno w jezyku potocznym, jak i pracach naukowych. Nie oznacza
to jednak, ze udato sie wypracowac jedng definicje, co do ktore;j
wszyscy badacze byliby zgodni. Najprosciej globalizacje mozna
okresli¢ jako intensyfikacje ogdlnoswiatowych relacji spotecznych,
ktore wigzg odlegte miejsca w taki sposoéb, ze lokalne zdarzenia
sg ksztattowane przez to, co dzieje sie wiele kilometrow od nich,
i vice versa®'. ,Wsrod ekonomistdéw najczesciej podkresla sie, ze
jest ona procesem scalania gospodarek narodowych, przejawia-
jacym sie w dynamicznym wzroscie miedzynarodowych obrotéw
handlowych, przeptywow kapitatu i ustug oraz efektem tendencji
do traktowania catego Swiata przez coraz wiekszg liczbe przedsie-
biorstw jako rynku zbytu™?2. Wskazuje sie réwniez krécej, ze glo-
balizacja to integracja Swiatowej gospodarki®®. Proces globalizacji
postepowat od momentu powstania ludzkiej cywilizacji, jednak
poczgtkowo dokonywat sie bardzo powoli. Znaczgce przyspiesze-

51 Zob. P. Sztompka, Socjologia. Wyktady o spofeczeristwie, Krakow 2021, s. 773,
cyt. za: A. Giddens, The Consequences of Mordernity, Cambridge 1990, s. 64.

52 P. Deszczynski, Konceptualizacja pojecia globalizacji [w:] Globalizacja. Szanse. Za-
grozenia. Perspektywy, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu”
2009, nr 23, red. P. Deszczynski, s. 21, cyt. za: A. Budnikowski, Miedzynarodo-
we stosunki gospodarcze wobec wyzwan globalizacji [w:] Globalizacja od A do Z,
red. E. Czarny, Warszawa 2004, s. 18; J. Bremond, J.-F. Couet, M.-M. Salort,
Kompendium wiedzy ekonomii, Warszawa 2005, s. 224-227.

53 Zob. P. Deszczynski, op. cit., s. 21, cyt. za: R. Gilpin, Global Political Economy;
Understanding the International Economic Order, Princeton 2001, s. 364.
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nie nastgpito dopiero w latach 1860-1914. Na przetomie XX i XXI
w. globalizacja nabrata juz bardzo szybkiego tempa>*.

Pierwotnie w globalizacji poktadano duze nadzieje. Miata
usprawnic¢ gospodarowanie, a przez to zwiekszy¢ poziom zaspo-
kojenia potrzeb spotecznych. Wskazywano na poprawe efektyw-
nosci wykorzystania zasobdw naturalnych oraz obnizenie kosztéw
produkcji. Zauwazano, ze szybko zmniejszajg sie ograniczenia
w przemieszczaniu sie i komunikowaniu ludzi®®>. Oszatamiajgcy
postep cywilizacyjny ludzkosci, ktéry dokonat sie w XIX i XX w.,
od kilkudziesieciu lat coraz wyrazniej wykazuje negatywne skutki.
Niektére majg charakter zasadniczy i przektadajg sie na perspek-
tywy dla istnienia i rozwoju gatunku ludzkiego. Przywotuje sie
nastepujgce problemy i zagrozenia: ewentualna wojna termonu-
klearna, zanieczyszczenie Srodowiska naturalnego, przeludnienie,
problem wyzywienia, konczgce sie surowce naturalne, dystans
miedzy Potudniem a Pétnocg, terroryzm, choroby cywilizacyjne
i strukturalne bezrobocie®®.

Z globalizacjg zwigzane sg pewne zagrozenia, ktore wynikajg
z samego mechanizmu, ktérym rzadzi sie ten proces. Nalezg do
nich: sprzecznos$¢ miedzy decyzjami podejmowanymi przez korpo-
racje transnarodowe a interesem poszczegélnych panstw, ujemny
wptyw globalizacji na gospodarki krajow biedniejszych, wzrost
miedzynarodowej wspoditzaleznosci, ujemny wptyw globalizacji
na srodowisko naturalne®. ,Cechami wspoétczesnej globalizacji

54 Zob. P. Deszczynski, op. cit., s. 43-44.

55 Zob. M. kuszczyk, Spoteczno-ekonomiczne skutki proceséw globalizacyjnych, . Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Wspdétczesne Problemy Ekono-
miczne. Globalizacja. Liberalizacja. Etyka” 2013, nr 7, s. 31.

56 Zob. L. Gawor, Antyglobalizm, alterglobalizm i filozofia zrownowazonego rozwoju
jako globalizacyjne alternatywy, ,,Problemy Ekorozwoju” 2006, t. 1, nr 1, s. 41.

57 Zob.]. Zieziula, Wybrane aspekty procesow globalizacji, ,Wspbtczesne Problemy
Ekonomiczne” 2016, nr 13, s. 45, cyt. za: A. Budnikowski, op. cit., s. 64.
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sg: niespotykany dotgd dynamizm zachodzgcych zmian, wysoki
poziom zaangazowanych zasobdw, nasilenie zaleznosci gospo-
darczych, politycznych, kulturowych miedzy réznymi grupami
spotecznymi i narodami oraz konsekwentne dgzenie do pomna-
zania kapitatu finansowego prowadzgce do instrumentalnego
traktowania cztowieka"®.

.Globalizacja przyniosta negatywne skutki Afryce, pogorszyta
sytuacje ludzi biednych i o niskich kwalifikacjach, ludzi pozba-
wionych zasobéw lub niezdolnych do dostosowania sie do no-
wych wymagan itd. Walka konkurencyjna o rynki i miejsca pracy
zmusita rzady do obnizki podatkéw, a co za tym idzie - do ciecia
wydatkow i tym samym do pogorszenia ochrony socjalnej warstw
najubozszych. Globalizacja zmusita takze rzady i firmy do takiego
«uelastycznienia» i «restrukturyzacji» produkcji, aby maksymal-
nie obnizy¢ koszty ptacowe™®. ,Globalizacja nie ograniczyta skali
ubdstwa, a wrecz jg powiekszyta. Nie zwiekszyta tez stabilnosci
w Swiecie. Rosnie bezrobocie. Kryzysy nekajg prawie wszystkie
panstwa Swiata [...]. Coraz wiecej ludzi w krajach rozwijajgcych
sie zyje w skrajnej nedzy"®®. Zdaniem Josepha E. Stiglitza: ,[...]
globalizacja nie stuzy dzi$ potrzebom licznych biednych na tym
Swiecie, nie stuzy tez poprawie sSrodowiska naturalnego. Nie stuzy
zapewnieniu stabilnosci gospodarki Swiatowej"®'.

Woczesniej globalizacja budzita sprzeciw w spoteczenstwach
panstw biedniejszych, ktore zgodnie uznawane sg za poszkodo-
wane w tym procesie. Nowoscig sg jednakze narastajgce pro-

58 M. kuszczyk, op. cit., s. 31.

59 R. Piasecki, Globalizacja proceséw gospodarczych [w:] Podstawy ekonomii, red.
R. Milewski, E. Kwiatkowski, Warszawa 2018, s. 648.

60 J. Zieziula, op. cit., s. 48.

61 A. Grzybowska, Globalizacja - szanse i zagrozenia, ,Studia Ekonomiczne/Uni-
wersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2013, nr 139, s. 18, cyt. za: J.E. Stiglitz,
Globalizacja, Warszawa 2004, s. 192.
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testy przeciwko globalizacji w krajach rozwinietych. Generalnie
u podstaw protestéw lezy przeSwiadczenie, ze globalizacja nie
przynosi ludziom obiecywanych im korzysci2. Jako przyktady moz-
na wskazac: ruch Okupuj Wall Street (ang. Occupy Wall Street)
w Stanach Zjednoczonych, Ruch Oburzonych (hiszp. Indignados
lub Movimiento 15-M) w Hiszpanii czy ruch z6ttych kamizelek
(fr. Le mouvement des Gilets jaunes) we Francji. Kryzys finansowy
z poczatku XXI w. bole$nie uzewnetrznit niedostatki wspétczesnej
gospodarki Swiatowej, w tym procesu globalizacji. Ukazat potrzebe
podjecia okreslonych dziatah zapobiegawczych i naprawczych -
i w mechanizmach realnych, i regulacyjnych. Kryzys przyspieszyt
takze oczekiwania na takie dziatania®:.

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju obejmuje zaréwno kwe-
stie wzrostu gospodarczego, jak i zachowania srodowiska natu-
ralnego oraz jakosci zycia ludzi. Mozna wiec powiedzie¢, ze jest to
wizja racjonalnego i moralnie akceptowanego gospodarowania.
Stanowi odpowiedz na negatywne skutki przyjetego modelu roz-
Woju spoteczno-gospodarczego. Zostata sformutowana w doku-
mentach przygotowanych przez organizacje miedzynarodowe,
w ktérych zawarto réwniez konkretne cele, do realizacji ktérych
powinny dgzy¢ poszczegblne panstwa.

Warto skupic sie na nieréwnosciach majagtkowych ujawniaja-
cych sie nie tylko miedzy poszczegdlnymi panstwami i spoteczen-
stwami, lecz takze wewnatrz spoteczenstw. Te negatywne procesy
spoteczne nie omijajg réwniez panstw rozwinietych, nalezgcych
do kregu kultury zachodniej. Trzeba wspomnie¢, ze wtasnie te
panstwa sg wskazywane zazwyczaj jako beneficjenci globalizacji
oraz liberalizacji gospodarczej na Swiecie. Nierobwnosci miedzy

62 Zob. ). Zieziula, op. cit., s. 48.

63 Zob.S. Kowalczyk, Globalizacja i kryzys, ,Kwartalnik Nauk o Przedsiebiorstwie”
2009, nr 2, s. 27.
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Srednim dochodem w réznych panstwach spadajg, wzrastajg jed-
nak globalne rozpietosci miedzy jednostkami ludzkimi. Zjawiska
bezwzglednych spadkéw dochoddw wystepujg przy tym pomimo
wzrastajgcej wydajnosci pracy i wzrostu rozmiaréw produkcji®4.

Koresponduje to z narastaniem zjawiska biednych pracujacych
oraz poszerzaniem sie grona wspotczesnych prekariuszy. W bardzo
duzym uproszczeniu - biedni pracujgcy to ludzie, ktérzy wykonujg
prace zarobkowg w petnym wymiarze czasu pracy, ale w dalszym
Ciggu pozostajg biedni lub nie sg w stanie samodzielnie sie utrzy-
mac (usamodzielni¢). Prekariusze to osoby biedne, zatrudnione na
umowach cywilnoprawnych, w niepetnym wymiarze czasu pracy
oraz przez agencje pracy tymczasowej. Oprocz biedy doswiadczajg
niepewnosci zarowno zatrudnienia, jak i ogdlnej sytuacji mate-
rialnej®>. Zdaniem Guya Standinga ,,chociaz nie da sie przytoczy¢
zadnych doktadnych liczb, mozemy zgadywac, ze obecnie w wielu
krajach przynajmniej 1/4 dorostej populacji zyje w prekariacie®.
W Polsce, tak jak wszedzie na Swiecie, w takiej sytuacji znajdujg
sie miliony. Mtodych i wyksztatconych dotyka ona w najwiekszym
stopniu, nie jest to jednak tylko «problem mtodziezowy». Polacy
zajmujg poczesne miejsce w szeregach prekariatu migrujgcego
po catej Unii Europejskiej™’.

Ewa Polak zwraca uwage, ze ,istnienie biednych pracujgcych
powoduje zmniejszenie liczby bezrobotnych i poprawia sytuacje

64 Zob. M. Cyrek, Strukturalne uwarunkowania nieréwnosci w gospodarce swiatowej,
~Wspotczesne Problemy Ekonomiczne” 2013, nr 7, cyt. za: G.W. Kotodko, Dokgd
zmierza swiat? Ekonomia polityczna przysztosci, Warszawa 2013, s. 274-275.

65 Wystepujg trudnosci w jednoznacznym zdefiniowaniu poje¢ biednych pracu-
jacych i wspoétczesnego prekariatu. W szczegolnosci nieprecyzyjne jest pojecie
biedy, ktéra wigze sie zoboma zjawiskami spotecznymi. Na potrzeby niniejszej
pracy wystarczajgce bedzie pozostanie przy dos¢ ogolnym, intuicyjnym zna-
czeniu tych pojec.

66 G. Standing, Prekariat. Nowa niebezpieczna klasa, Warszawa 2014, s. 73.

67 Ibidem, s. 21.
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ekonomiczng firm, ale generuje nowe problemy zwigzane m.in.
z: rosngcy liczbg oséb biernych zawodowo, niestabilnoscig sytuacji
zawodowej oraz dochodowej, wzrastajgcym ruchem zatrudnio-
nych, brakiem poczucia bezpieczenstwa, deprywacjg ekonomiczna
i pozaekonomiczng czesci zatrudnionych, niezadowoleniem spo-
tecznym, dezintegracjg spoteczng i ukrytym bezrobociem™®, ,Upo-
wszechniana zasada, ze kazdy powinien indywidualnie zarzgdzac
swoim zyciem, spowodowata, ze problem niskich dochodow zostat
sprywatyzowany i potraktowany nie jako sytuacja przymusowa, ale
jako efekt wolnego wyboru jednostki i wartosci nadanej jej przez
rynek”®. ,Zjawisko ubdstwa wsréd aktywnych zawodowo pod-
waza poglad, zgodnie z ktérym zatrudnienie zapobiega ubdstwu.
Narusza takze podstawy, na ktérych budowany jest europejski
model polityki spotecznej, tj. przekonanie, ze polityka petnego
zatrudnienia jest najlepszym sposobem radzenia sobie z biedg
i wykluczeniem spotecznym™°. Wskazuje sie, ze lekarstwem na
poprawe losu biednych pracujgcych jest ,,zwiekszenie kontroli
ze strony panstwa nad relacjami pracownik-pracodawca oraz
wzrost wydatkdéw na edukacje i publiczne inwestycje w poprawe
jakosci zycia (stuzba zdrowia, nauka, budownictwo mieszkaniowe,
kultura, ksztatcenie ustawiczne, rekreacja). Jednak strategie takg
wybiera zdecydowana mniejszo$¢ panstw Swiata””".

Obecnie w procesie globalizacji dominujg aspekty gospodar-
cze. Wywierajg jednak zasadniczy wptyw na zycie spoteczne. Wy-
daje sie, ze najwiekszg wage przyktada sie do rozmiarow produkgji,

68 E. Polak, Biedni pracujgcy w XXI wieku, ,Ekonomia. Rynek, Gospodarka, Spote-
czenstwo” 2011, nr 27, s. 31.

69 Ibidem, s. 22-23.

70 M. Wojcik-Zotadek, Bieda pracujgcych. Zjawisko working poor w Polsce, ,Studia
BAS” 2013, nr 4 (36), s. 175-176.

71 E.Polak, op. cit., s. 32.
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a cztowiek i jego potrzeby schodzg na dalszy plan, co musi budzic¢
uzasadnione kontrowersje’2. Zamiast regut etyczno-moralnych,
opartych na umiarkowanym antropocentrycznym systemie warto-
Sci, spoteczenstwom oferowany jest pozbawiony humanitarnych
wartosci porzadek gospodarczy przynoszacy najwieksze korzysci
miedzynarodowym korporacjom?”. ,Globalizacja we wspotcze-
snym ksztatcie jest w rzeczywistosci paradoksem: przynoszac
wielkie korzysci nielicznym, prowadzi do pogtebienia dysproporcji
spotecznych i powoduje wykluczenie dwdch trzecich ludnosci
Swiata"’4, Wolny rynek ma tendencje do zwiekszania istniejgcych
nierdwnosci majgtkowych. Nie jest to wiec efektywny mechanizm,
ktory miatby przezwyciezy¢ narastajgce problemy spoteczne”.

O ile antyglobalizm i alterglobalizm sg ruchami jedynie konte-
stujgcymi globalizacje, o tyle najpowazniejszg teoretycznie alterna-
tywa dla globalizacji i jej neoliberalnej ideologii jest formutowana
od konca lat 80. XX w. idea zrobwnowazonego rozwoju. Opiera
sie na eksperckich krytycznych raportach o stanie wspoétczesnej
cywilizacji, przygotowanych w ramach ONZ. Do najbardziej zna-
nych nalezg raporty Klubu Rzymskiego: Granice wzrostu (1972),
Ludnos¢ w punkcie zwrotnym (1974), O nowy tad miedzynarodowy
(1976), Mikroelektronika a spoteczeristwo (1982), Swiat w obliczu
kryzysu zadtuzeniowego (1988), Drogi do przysztosci (1989), Pierwsza
rewolucja globalna (1991), Przekraczanie granic (1992)7°.

72 Zob. M. kuszczyk, op. cit., s. 34, cyt. za: J.K. Galbraith, The Affluent Society, Bos-
ton-Nowy Jork 1998, s. 98.

73 Zob. M. kuszczyk, op. cit., s. 34-35, cyt. za: G.W. Kotodko, op. cit., s. 236.

74 M. kuszczyk, op. cit., s. 36, cyt. za: Z. Bauman, Globalizacja, Warszawa 2000, s. 86,
cyt. za: G. Balls, M. Jenkins, Too Much for Them, Not Enough for Us, ,Independent
on Sunday”, 21 lipca 1996 r.

75 Zob. M. kuszczyk, op. cit., cyt. za: Z. Sadowski, Transformacja i rozwdj. Wybor
prac, Warszawa 2005, s. 348, 448.

76 Zob. L. Gawor, op. cit., s. 44.
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Na tej podstawie mozna pokusic¢ sie o zdefiniowanie istoty
zrownowazonego rozwoju. Najogolniej rzecz ujmujgc, zréwno-
wazony rozwoj to taki typ spoteczno-ekonomicznego rozwoju,
ktory, zaspakajajgc potrzeby terazniejszego pokolenia, nie po-
woduje zagrozenia w zaspakajaniu potrzeb przysztych pokolen”.
W literaturze przedmiotu panuje jednak chaos terminologiczny.
Pojeciem zréwnowazonego rozwoju postuguje sie wiele dyscyplin
naukowych; mozna wskazac nawet kilkaset réznych definicji tego
terminu’s.

W mojej ocenie nie nalezy mnozyc¢ kolejnych definicji zréwno-
wazonego rozwoju. Trzeba poprzestac na przedstawionej wyzej,
ogolnej definicji, godzac sie z tym, ze jest nieprecyzyjna. Koncepcja
zrbwnowazonego rozwoju sprowadza sie bowiem do wyznaczenia
ogblnego celu, ktérym jest okreslenie prawidtowych ram rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego. Czym innym jest sam cel, a czym
innym Srodki, ktére do niego prowadzg. Obok ogdlnej definicji
zrbwnowazonego rozwoju nalezy jednoczesnie formutowac jego
bardzo konkretne cele (postulaty, zasady). Te ostatnie mogg by¢
zmienne w czasie, gdyz powinny by¢ dostosowane do aktualnej
sytuacji. Dodatkowo poszczegdlne postulaty mogg okazad sie
sporne. W tym wypadku problematyczne bytoby konstruowanie
definicji, ktéra mieszataby ze sobg obie sfery, czyli cel i metody jego
realizacji. Rozdzielenie celu od Srodkéw do jego osiggniecia moze
utatwi¢ dyskusje naukowg na temat zréwnowazonego rozwoju.
Nierzadko dzieje sie tak, ze krytyka poszczegdlnych postulatow
zrobwnowazonego rozwoju staje sie niestusznie krytykg samego
celu, a wiec negacjg potrzeby (koniecznosci) doprowadzenia ludz-
kosci do modelu zrbwnowazonego rozwoju.

77 Zob. ibidem.

78 Por. M. Stanny, A. Czarnecki, Zrownowazony rozwoj obszarow wiejskich Zielonych
Ptuc Polski. Préba analizy empirycznej, Warszawa 2011, s. 21-26.
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Aktualna, dojrzata i dostatecznie konkretna forma idei zrow-
nowazonego rozwoju zostata sformutowania w tzw. Agendzie
2030. We wrzes$niu 2015 r. przyjeto w Nowym Jorku Agende na
Rzecz Zrownowazonego Rozwoju i Cele Zréwnowazonego Roz-
woju (Agenda 2030 Sustainable Development Goals). Odbyto sie
to na specjalnym szczycie Organizacji Narodéw Zjednoczonych.
~Agenda 2030 zawiera 17 celow tego rozwoju (CZR) oraz wyni-
kajgcych z nich 169 zadan szczegdtowych. Jest ona kontynuacjg
Agendy 21, zawierajacej 21 tzw. milenijnych celéw rozwoju (MCR),
sformutowanych na konferencji ONZ w Rio de Janeiro w 1992 roku,
a nastepnie zawartych w Deklaracji Milenijnej ONZ z 2000 roku"”°.

Dokument rozpoczyna sie od preambuty, ktéra wyjasnia mo-
tywy dziatania spotecznosci miedzynarodowej. Agenda ma by¢:
.[...] planem dziatania na rzecz ludzi, naszej planety i dobrobytu.
Celem agendy jest rowniez wzmocnienie powszechnego pokoju
w warunkach wiekszej wolnosci”. Spotecznos¢ miedzynarodowa
wyrazita determinacje, aby uwolni¢ ludzkos¢ od plagi ubdstwa
oraz zabezpieczy¢ planete. Wskazano potrzebe skierowania Swiata
na Sciezke zrbwnowazonego i trwatego wzrostu. ,[...] zatozeniem
Celow Zréwnowazonego Rozwoju [...] jest przestrzeganie praw
cztowieka w odniesieniu do wszystkich ludzi oraz osiggniecie row-
nosci ptci i wzmocnienie pozycji wszystkich kobiet i dziewczat.
Cele Zréwnowazonego Rozwoju i powigzane z nimi zadania sg
wspotzalezne i niepodzielne oraz zapewniajg rownowage pomie-
dzy trzema aspektami zrbwnowazonego rozwoju: gospodarczym,
spotecznym i Srodowiskowym™®, Widac zatem wyraznie, ze cele

79 M. Gruchelski, J. Niemczyk, Agenda Naroddw Zjednoczonych na rzecz zréwno-
wazonego rozwoju 2030 i cele zrownowazonego rozwoju - szanse realizacji celow,
.Postepy Techniki Przetworstwa Spozywczego” 2016, t. |, s. 122.

80 Rezolucja ONZ - Przeksztatcamy nasz $wiat: Agenda na rzecz zréwnowazonego
rozwoju 2030, https://www.unic.un.org.pl/files/164/Agenda%202030_pl_2016_
ostateczna.pdf (dostep: 30 czerwca 2023 r.), s. 1.
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okre$lone w agendzie koncentrujg sie na cztowieku i zaspoko-
jeniu jego potrzeb (obecnych oraz przysztych), przy zachowaniu
Srodowiska naturalnego. Nie mozna ich sprowadzi¢ jedynie do
kwestii zwigzanych z ochrong srodowiska, jak ma to czesto miejsce
potocznie czy nawet w dyskursie publicznym.

W ramach preambuty wskazano réwniez pie¢ podstawo-
wych zagadnien, ktorych dotyczy agenda. Sg nimi: ludzie, plane-
ta, dobrobyt, pokdj, partnerstwo. Wskazano wiec najwazniejsze
deklaracje odnoszace sie do poszczegdlnych dziedzin. Warto
przytoczy¢ je w catosci, gdyz dajg obraz istoty zrbwnowazonego
rozwoju: ,JesteSmy zdecydowani wyeliminowac ubdstwo i gtéd,
we wszystkich ich formach i wymiarach, a takze zapewni¢, by
wszyscy ludzie mogli wykorzystywac swoéj potencjat w godnosci
i poczuciu wartosci, zyjgc w zdrowym Srodowisku [...]. JesteSmy
zdecydowani chroni¢ nasza planete przed degradacjg, miedzy
innymi poprzez zréwnowazong konsumpcje i produkcje, zréw-
nowazone gospodarowanie jej zasobami naturalnymi oraz po-
dejmowanie pilnych dziatan w zakresie zmian klimatu, tak aby
mogta ona stuzy¢ potrzebom obecnych i przysztych pokolen [...].
JesteSmy zdecydowani zapewni¢ wszystkim ludziom mozliwos¢
korzystania z dobrodziejstw dostatniego i satysfakcjonujgcego
ich zycia oraz by postep gospodarczy, spoteczny i technologicz-
ny odbywat sie w zgodzie z naturg [...]. JesteSmy zdecydowani
wspiera¢ pokojowe, sprawiedliwe i inkluzywne spoteczenstwa,
wolne od leku i przemocy. Osiggniecie zrGwnowazonego rozwoju
nie jest mozliwe bez pokoju, a pokdj nie jest mozliwy bez zapew-
nienia zrbwnowazonego rozwoiju [...]. JesteSmy zdecydowani
mobilizowac¢ srodki konieczne do wdrozenia niniejszej Agendy
poprzez ozywione globalne partnerstwo na rzecz zrbwnowa-
zonego rozwoju, w duchu wzmocnionej globalnej solidarnosci,
koncentrujgce sie zwtaszcza na potrzebach oséb najubozszych
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i najstabszych, przy udziale wszystkich krajow, wszystkich inte-
resariuszy i wszystkich ludzi”®'.

W ujeciu agendy zréwnowazony rozwoj powinien byc¢ urze-
czywistniony poprzez realizacje celéw. Z kolei cele s realizowane
przez zadania. We wspomnianym wyzej dokumencie sformuto-
wano 17 celéw zrébwnowazonego rozwoju oraz powigzane z nim
zadania. Wskazano nastepujgce cele: 1) wyeliminowac ubostwo
we wszystkich jego formach na catym swiecie; 2) wyeliminowac
gtdd, osiggnac bezpieczenstwo zywnosciowe i lepsze odzywianie
oraz promowac zréownowazone rolnictwo; 3) zapewni¢ wszystkim
ludziom w kazdym wieku zdrowe zycie oraz promowac dobrobyt;
4) zapewni¢ wszystkim edukacje wysokiej jakosci oraz promowac
uczenie sie przez cate zycie; 5) osiggng¢ rownosc ptci oraz wzmoc-
ni¢ pozycje kobiet i dziewczat; 6) zapewnic¢ wszystkim ludziom
dostep do wody i warunkdéw sanitarnych poprzez zrbwnowazong
gospodarke zasobami wodnymi; 7) zapewni¢ wszystkim dostep
do stabilnej, zrbwnowazonej i nowoczesnej energii po przystepne;j
cenie; 8) promowac stabilny, zréwnowazony i inkluzywny wzrost
gospodarczy, petne i produktywne zatrudnienie oraz godng prace
dla wszystkich ludzi; 9) budowac stabilng infrastrukture, promowac
zrbwnowazone uprzemystowienie oraz wspiera¢ innowacyjnosg;
10) zmniejszy¢ nieréwnosci w krajach i miedzy krajami; 11) uczynic
miasta i osiedla ludzkie bezpiecznymi, stabilnymi, zréwnowazo-
nymi oraz sprzyjajgcymi wigczeniu spotecznemu; 12) zapewnic
wzorce zrownowazonej konsumpgji i produkcji; 13) podjgé pilne
dziatania w celu przeciwdziatania zmianom klimatu i ich skutkom;
14) chronic¢ oceany, morza i zasoby morskie oraz wykorzystywac je
w spos6b zrownowazony; 15) chroni¢, przywrdécic¢ oraz promowac
zrownowazone uzytkowanie ekosystemow lgdowych, zréwnowa-

81 Ibidem, s. 2.
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zone gospodarowanie lasami, zwalczac pustynnienie, powstrzymy-
wac i odwracad proces degradacji gleby oraz powstrzymac utrate
réznorodnosci biologicznej; 16) promowac pokojowe i inkluzywne
spoteczenstwa, zapewni¢ wszystkim ludziom dostep do wymiaru
sprawiedliwosci oraz budowac na wszystkich szczeblach skuteczne
i odpowiedzialne instytucje, sprzyjajgce wigczeniu spotecznemu;
17) wzmocni¢ Srodki wdrazania i ozywic globalne partnerstwo na
rzecz zrGwnowazonego rozwoju®?,

Cele zrébwnowazonego rozwoju, okreslone w Agendzie 2030,
miaty zostac zrealizowane do konca 2030 r.8, Przyjmuije sie jednak,
ze petna realizacja nawet tak podstawowych celow, jak likwidacja
ubdstwa i gtodu w skali Swiatowej, nie jest mozliwa w krétkim
okresie najblizszych kilkunastu lat®*. Niektorzy twierdzg nawet, ze
nie tylko nie zrealizowaliSmy stawianych celéw zréwnowazonego
rozwoju, lecz caty czas sie od nich oddalamy?®.

Nasuwajg sie rowniez powazne watpliwosci, czy w ogdle
mozliwe jest skuteczne zrealizowanie zaktadanych postulatéw,
wystepuje bowiem znaczgce zréznicowanie intereséw gospodar-
czo-politycznych réznych grup spotecznych, panstw i ugrupowan
panstw. Dodatkowo wskazuje sie na oligarchizacje niektorych go-
spodarek, w tym postsocjalistycznych, oraz stabngcg role panstw
narodowych wobec miedzynarodowych korporacji. Sg to czynniki,

82 Zob. Rezolucja ONZ - Przeksztatcamy nasz $wiat: Agenda na rzecz zrébwnowa-
zonego rozwoju 2030, s. 16-17.

83 Zob. M. Gruchelski, J. Niemczyk, op. cit., cyt. za: Osrodek Informacji i Dokumen-
tacji Europejskiej (OIDE), Agenda rozwojowa UE po 2015 roku (wedtug stanu na
dzien 28.09.2015), wersja internetowa, luty 2016 r.

84 M. Gruchelski, J. Niemczyk, op. cit., s. 124.

85 Zob. A. Poczta-Wajda, A. Sapa, Paradygmat rozwoju zréwnowazonego - ujecie
krytyczne, ,Progress in Economic Science” 2017, nr 4, s. 136, cyt. za: C. Koroneos,
D. Rokos, Sustainable and Integrated Development - A Critical Analysis, ,Sustain-
ability” 2012, nr 4, s. 141-153.
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ktore niewatpliwie stanowig przeszkody w realizacji celow zrow-
nowazonego rozwojus®,

Agnieszka Poczta-Wajda oraz Agnieszka Sapa przywotujg
bardzo wymowny cytat z pracy Wiestawa Sztumskiego: | wresz-
cie, idea zrbwnowazonego rozwoju, ktéra powstata, mozna rzec,
spontanicznie jako pozytywna reakcja na negatywne zjawiska
ekonomiczne i spoteczne, przeksztatcita sie w instrument celo-
wej manipulacji spotecznej w rekach elit wtadzy Swiatowej. Jako
swoiste «opium dla ludu» stuzy on do uspokajania rewolucyjnych
nastrojow spotecznych i mamienia ludzi kolejnym rajem na Ziemi.
Z tej racji uwazam, ze idea rozwoju zrownowazonego jest zwyklym
oszustwem™’. Nie zgadzam sie z poglagdem, ze idea zréwnowazo-
nego rozwoju jest oszustwem. Oszustwem jest jednak podejscie
réznych podmiotdw politycznych i gospodarczych deklarujgcych
przywigzanie do wartosci, ktorg jest zrownowazony rozwéj, a tym-
czasem w dalszym ciggu postepujacych tak samo jak dotychczas.
Bywa tez tak, ze wykorzystujg koncepcje zrobwnowazonego rozwoju
instrumentalnie, wybierajac tylko te postulaty, ktorych realizacja
przynosi im zysk.

Moim zdaniem cele zrobwnowazonego rozwoju sg mozliwe do
zrealizowania, gdyz nie przekraczajg obecnego potencjatu cywili-
zacji ludzkiej. Jednakze nie jest to realne przy utrzymaniu obecnej
formy wolnego rynku i globalizacji. W. Sztumski pisze: ,Liczba
ich [tj. ludzi zyjagcych w nedzy] bedzie powiekszac sie w sposdb
nieunikniony, bo wzrastajgca pauperyzacja mas jest logiczng kon-
sekwencjg gospodarki wolnorynkowej prowadzonej w imie nie-
ograniczonej i szalericzej pogoni za zyskiem. Préba wprowadzenia

86 Zob. M. Gruchelski, J. Niemczyk, op. cit., s. 123.

87 A.Poczta-Wajda, op. cit., s. 137, cyt. za: W. Sztumski, Refleksje na temat rozwoju
zrownowazonego. (Czy rozwdj zréwnowazony jest fikcjq, utopiq, iluzjg czy oszu-
stwem?), ,Problemy Ekorozwoju” 2008, t. 3, nr 2, s. 139.
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ograniczen wynikajgcych ze zrbwnowazonego rozwoju bez zmiany
sposobu myslenia ekonomicznego i zmiany ustroju spotecznego
wydaje sie skazana z gory na niepowodzenie",

Aby zrealizowac cele zrbwnowazonego rozwoju, konieczne sg
wspotpraca miedzynarodowa na skale Swiatowg oraz wprowadze-
nie odpowiednich regulacji prawnych, ktore w sposéb konkretny
i wigzgcy okreslg nowe zasady rozwoju spoteczno-gospodarczego.
W pewnym stopniu mozliwa jest realizacja celow zrownowazonego
rozwoju w zakresie jurysdykcji poszczegolnych panstw. Nalezy
jednak mie¢ petng Swiadomos¢, ze nie wystarczg zmiany kosme-
tyczne czy jedynie przeznaczenie wiekszych funduszy publicznych
na okreslone cele.

5. Zrébwnowazony rozwodj w przepisach prawa

Najogolniej rzecz ujmujac, koncepcje zrbwnowazonego rozwoju
mozna utozsamiac z dgzeniem do postepu gospodarczego, przy
jednoczesnym zachowaniu srodowiska naturalnego. Realizacjg
tej koncepcji moze by¢ wiele norm prawnych dotyczgcych sys-
temu spoteczno-gospodarczego panstwa. Mogg one zaliczac sie
do kazdej gatezi prawa. Z rozwojem gospodarczym wigzg sie
chociazby zasady dotyczgce prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, interwencji panstwa w gospodarke, planowania gospo-
darczego podmiotéw publicznych. Z dobrostanem cztowieka
taczg sie m.in. regulacje dotyczgce prawa pracy, ubezpieczen
spotecznych, edukacji, pomocy socjalnej, kultury. Jezeli chodzi
o zachowanie Srodowiska naturalnego, decydujgce bedg regulacje
administracyjne i karne dotyczgce ochrony sSrodowiska, przyrody,

88 W. Sztumski, Idea zréwnowazonego rozwoju a mozliwosci jej urzeczywistnienia,
.Problemy Ekorozwoju” 2006, t. 1, nr 2, s. 75.
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krajobrazu czy tez zwigzane z planowaniem i zagospodarowaniem
przestrzennym.

To jedynie przyktadowe wyliczenie, ktére ma ukazac ztozonos¢
zagadnienia. Zeby cato$ciowo przeanalizowa¢ realizacje koncep-
Cji zrbwnowazonego rozwoju w normach prawnych, nalezatoby
poddac ocenie caty system prawny - zarowno regulacje prawa
polskiego, jak i na poziomie UE oraz powszechnego prawa mie-
dzynarodowego. Mimo ze tak postawione zadanie nie jest tatwe,
w literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wartosciowe publikacje
poswiecone temu zagadnieniu. Nalezy wspomnie¢ o monografii
Zbigniewa Bukowskiego Zréwnowazony rozwoéj w systemie prawa®
oraz ksigzce Koncepcja zréwnowazonego rozwoju w prawie Unii
Europejskiej*® napisanej przez Joanne Kielin-Maziarz. Pierwsza
z wymienionych publikacji zaskakuje szerokoscig ujecia tematu.
Opisano w niej nie tylko perspektywe polska i prawnomiedzyna-
rodowg, lecz takze regulacje konstytucyjne wybranych panstw
Swiata. Pomimo monumentalnego charakteru tego dzieta moz-
na przypuszczad, ze temat realizacji koncepcji zrownowazonego
rozwoju w systemie prawa jest jeszcze daleki od wyczerpania.

~Zrownowazony rozwdj jest pojeciem legalnym wystepujgcym
w aktach prawnych powszechnie obowigzujgcych, a wiec w jezy-
ku prawnym™'. Pojecie to moze zostac uzyte w sposob ogdlny
lub szczegbtowy, gdy jego tres¢ normatywna zostanie wigzgco
ustalona w formie definicji legalnej®?. Problemem pojawiajgcym
sie w Polsce jest niejednolite ttumaczenie angielskiego pojecia
~Sustainable development”. W naukach prawnych powinno by¢

89 Zob. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwd...

90 Zob. . Kielin-Maziarz, Koncepcja zréwnowazonego rozwoju w prawie Unii Euro-
pejskiej, Lublin 2013.

91 Zob. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwéj..., s. 41.

92 Zob. ibidem.
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ttumaczone na jezyk polski jako ,,zrbwnowazony rozwdj”. Nale-
zy przyja¢, ze takie ttumaczenia jak ,rozwadj trwaty, staty, ciggty,
suspensywny, zrownowazony”, nawet jezeli znalazty sie w tresci
aktow prawnych, majg zawsze to samo znaczenie. Nie obowigzuje
wiec znana zasada wyktadni, w mysl ktérej dwa rézne wyrazenia
w tym samym akcie normatywnym powinny miec inne znaczenia.
Jedynym wyjatkiem jest ,,ekorozwdj” bedgcy terminem odrebnym,
w ktorym nacisk potozony jest na podejscie biocentryczne®s.

Z. Bukowski stusznie zastanawia sie, czy istnieje r6znica miedzy
odwotaniem sie przez prawodawce do ,zasady zrbwnowazonego
rozwoju” a odwotaniem sie do ,zasad zrownowazonego rozwo-
ju”, tj. ujetych w liczbie mnogiej. Dochodzi przy tym do wniosku,
ze uzycie liczby mnogiej moze oznaczac odniesienie do najwaz-
niejszych postulatéw koncepcji zréwnowazonego rozwoju, ktére
zostaty ujete w dokumentach miedzynarodowych jako zasady®.

W mojej opinii wspomniane wyzej zasady zrbwnowazonego
rozwoju sg w istocie jednostkami redakcyjnymi tych dokumen-
tow. Spetniajg funkcje wtasciwg dla artykutow lub paragrafow.
Odwotanie sie do nich poprzez uzycie liczby mnogiej mogtoby
oznaczac jeszcze bardziej dobitne odwotanie sie do tych doku-
mentdéw przy rekonstrukcji danej normy prawnej. W przypadku
gdy dokumenty miedzynarodowe nie stanowig obowigzujgcego
i wigzgcego zrodta prawa miedzynarodowego, przenikanie tych
zasad (postulatéow) zrbwnowazonego rozwoju do systemu praw-
nego jest zwigzane z odwotaniem sie do nich przez polskiego
prawodawce. Oczywiscie nie nastepuje to bezposrednio ani w pet-
nym zakresie. Zasady (postulaty) zrbwnowazonego rozwoju nie
staja sie wiec obowigzujgcymi normami prawnymi w petnym tego

93 Zob. ibidem, s. 58.
94 Zob. ibidem, s. 43-51.
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stowa znaczeniu, stanowig jednak wazny sktadnik rekonstrukgji
obowigzujgcej normy prawnej prawa polskiego.

Uwazam, ze do dokumentéw miedzynarodowych nalezy od-
wotac sie takze w wypadku postuzenia sie przez prawodawce
zwrotem w liczbie pojedynczej (,zasada zrbwnowazonego rozwoju”
lub po prostu ,zréwnowazony rozwdj”). Pojecie to ma bowiem
ugruntowane znaczenie oraz okreslony kontekst, ktory wynika
wtasnie z dokumentow miedzynarodowych. Jego rodowadd jest
zresztg scisle zwigzany z dziataniem organizacji miedzynarodo-
wych. W zwigzku z tym trudno sobie wyobrazi¢, aby ustawodawca
odwotywat sie do innego rodzaju zréwnowazonego rozwoju. Nie
nalezy zatem utozsamia¢ zrbwnowazonego rozwoju z jakimkolwiek
racjonalnym podejsciem do procesu gospodarowania, ale z takim,
ktory zostat uksztattowany w dokumentach miedzynarodowych
wspotczesnie oraz na przetomie XX i XXI w.

Niestety, uwzglednienie zasad (postulatéw) zréwnowazonego
rozwoju nie rozwigzuje w petni probleméw interpretacyjnych,
poniewaz zasady ujete w dokumentach miedzynarodowych majg
tez bardzo duzy stopien ogdlnosci. Uszczegdtowieniem zasad
zrownowazonego rozwoju sg zadania lub cele zréwnowazonego
rozwoju, ktére réwniez stanowig tres¢ ustalen na poziomie mie-
dzynarodowym. Wypetnienie takich zadan lub celéw moze by¢
precyzyjnie mierzone, gdyz sg sformutowane bardziej konkretnie
i odwotujg sie do okreslonych parametréw rzeczywistosci. Cele
i zadania sg srodkami do realizacji zasad (postulatéw) zréwno-
wazonego rozwoju.

Przywotanie przepiséw prawa polskiego, ktore wprost odnosza
sie do koncepcji zrGwnowazonego rozwoju, nalezy rozpoczgc¢ od
regulacji rangi konstytucyjnej. Zgodnie z trescig art. 5 Konstytucji®

95 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
21997 r. Nr 48, poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.
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.Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci
swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i oby-
watela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa naro-
dowego oraz zapewnia ochrone Srodowiska, kierujac sie zasadg
zrébwnowazonego rozwoju”. Pojecie zrGwnowazonego rozwoju nie
zostato zdefiniowane na gruncie ustawy zasadniczej.

Nastepnie ,zrownowazony rozwdj” znalazt sie w ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska, ktora okresla
»zasady ochrony Srodowiska oraz warunki korzystania z jego za-
sobow, z uwzglednieniem wymagan zrownowazonego rozwoju”®.
Sformutowano tez definicje legalng zrbwnowazonego rozwoju.
Wskazano, ze przez zrbwnowazony rozwoj rozumie sie ,taki rozwoj
spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania
dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowa-
niem rownowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych
proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci
zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci
lub obywateli zaréwno wspétczesnego pokolenia, jak i przysztych
pokolenn™’. Definicja ta ma zastosowanie dla wyktadni przepiséw
ustawy. W pozostatym zakresie moze stanowic jedynie niewigzgcg
wskazowke interpretacyjng, chyba ze inny akt prawny wyraznie
sie do niej odwota.

Taka sytuacja ma miejsce na gruncie ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?, Ustawa
okresla zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania tere-

96 Art. 1ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz. U.
z 2024 r. poz. 54, 834, 1089, 1222).

97 Art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska.

98 T..Dz. U.z2024r. poz. 1130.
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néw na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania
i zabudowy. Przyjmuje przy tym tad przestrzenny i zrbwnowazony
rozwdj za podstawe tych dziatan®. Jednoczesnie wskazano, ze
zrbwnowazony rozwoj to ,,rozwdj, o ktérym mowa w art. 3 pkt 50
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska"'®.

Wypada takze zwrdci¢ uwage na ustawe z dnia 6 marca 2018 .
- Prawo przedsiebiorcow™, bowiem zamieszczono w niej obszerng
preambute: ,Kierujgc sie konstytucyjng zasadg wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej, a takze innymi zasadami konstytucyjnymi
majgcymi znaczenie dla przedsiebiorcéw i wykonywanej przez
nich dziatalnos$ci gospodarczej, w tym zasadami praworzgdno-
$ci, pewnosci prawa, niedyskryminacji oraz zrbwnowazonego
rozwoju, uznajac, ze ochrona i wspieranie wolnosci dziatalno-
Sci gospodarczej przyczyniajg sie do rozwoju gospodarki oraz
do wzrostu dobrobytu spotecznego, dgzgc do zagwarantowania
praw przedsiebiorcéw oraz uwzgledniajgc potrzebe zapewnienia
ciggtego rozwoju dziatalnosci gospodarczej w warunkach wolne;j
konkurencji, uchwala sie, co nastepuje”. Wspomniana ustawa
nie postuguje sie w dalszej czesci pojeciem zréwnowazonego
rozwoju, ani go nie definiuje. Kwestie zrbwnowazonego rozwoju
moga wiec co najwyzej postuzy¢ jako wskazéwka interpretacyjna
dla wyktadni poszczegblnych przepisdéw tej ustawy. Funkcja ta
zwigzana jest z zastosowaniem regut preferencji. Przy wyborze
ostatecznego wyniku wyktadni, sposréd kilku dopuszczalnych
z uwagi na zastosowanie ogdlnie przyjetych regut, nalezy wybrac
takie, ktére pozostaje w zgodzie z zasadg prawa.

99 Zob. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym.

100 Art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

101 T.j. Dz.U.z2024r. poz. 236, 1222.
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Skoro kilka aktéw normatywnych powotuje sie na zréwnowa-
zony rozwdj, nalezy zadac sobie istotne pytanie, czy prawodawca
w kazdy wypadku odwotuje sie do tego samego pozanormatywne-
g0 systemu wartosci, czy tez do réznych, lub wprawdzie do tego
samego, ale w roznym zakresie. Za przyjeciem zatozenia, ze chodzi
o ten sam system wartosci, postrzegany w jego petnym zakresie,
przemawia fakt jednolitego i utrwalonego ksztattu zasad i celéw
zrownowazonego rozwoju w kolejnych dokumentach miedzy-
narodowych. Jednolitemu rozumieniu pojecia zrbwnowazonego
rozwoju miato réwniez stuzy¢ zastosowanie tej samej definicji
legalnej na gruncie dwdch waznych ustaw.

6. Podsumowanie

Mozna sie zastanawia¢, czy ustawodawca przy okazji formuto-
wania definicji legalnej zrownowazonego rozwoju odwotuje sie
do petnej koncepcji zrbwnowazonego rozwoju, czy tez ogranicza
zakres tego odestania jedynie do kwestii ochrony srodowiska.
Za takim ujeciem mogtyby przemawiac¢ zamieszczenie definicji
legalnej w prawie ochrony srodowiska oraz niektore elementy
konstrukcyjne samej definicji. Moim zdaniem mimo wszystko
pojecie prawne zrownowazonego rozwoju na gruncie prawa pol-
skiego odwotuje sie do petnej koncepcji zréwnowazonego rozwoju,
decydujgce jest bowiem nawigzanie do wszystkich podstawowych
elementdw tejze koncepgji.

Przede wszystkim chodzi o aktywng postawe, a wiec opar-
tg na dziataniu. To dziatanie ma odbywac sie w trzech sferach
- politycznej, gospodarczej i spotecznej. Celem dziatania jest
zagwarantowanie mozliwosci zaspokojenia podstawowych po-
trzeb zaréwno terazniejszemu, jak i przysztemu pokoleniu. Przy
okazji nalezy chroni¢ sSrodowisko. Polega to na zachowaniu réw-
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nowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw
przyrodniczych.

Cytowana wyzej definicja jest zakresowa i niepetna. Dalsza ana-
liza jezykowa definicji zrbwnowazonego rozwoju nie ma wiekszego
sensu, jej tres¢ mozna bowiem ujaé w nastepujgcym zdaniu: ,[...]
ilekro¢ prawodawca postuguje sie pojeciem zrobwnowazonego roz-
woju, rozumie przez to taki rozwéj spoteczno-gospodarczy, ktéry
realizuje koncepcje zrobwnowazonego rozwoju ujetg w dokumen-
tach miedzynarodowych”. W przypadku tego pojecia prawnego
jego rzeczywista tres¢ ujawnia sie dopiero poprzez odwotanie
do miedzynarodowych dokumentéw traktujgcych o koncepgji
zrbwnowazonego rozwoju. Przypomina to konstrukcje klauzul
generalnych, ktére odsytajg do pozaprawnego systemu norma-
tywnego. Wtasnie tego rodzaju systemem wartosci jest koncepcja
zrownowazonego rozwoju. W zwigzku z takim ujeciem definicyj-
nym kazdy przepis, ktéry uzywa pojecia ,zrownowazony rozwoj”,
jednoczesnie staje sie klauzulg generalna.

Uwazam, iz nie byto koniecznosci definiowania pojecia zréw-
nowazonego rozwoju. Réwniez bez tego przepisu mozna bytoby
dojs¢ do przekonania, ze prawodawca nawigzuje do koncepgcji
zrownowazonego rozwoju. Przyjecie definicji legalnej zréwno-
wazonego rozwoju nie byto jednak btedem. Zostata sformuto-
wana w sposob prawidtowy. Jednak w petni nie wyeliminowata
nieostrosci definiowanego pojecia. W zasadzie wskazata jedynie
w sposOb bezsporny wtasciwy punkt odniesienia, a wiec koncepcje
zrbwnowazonego rozwoju. Z uwagi na istote tej koncepcji nie dato
sie zdefiniowac zréwnowazonego rozwoju w ramach definicji kla-
sycznej, obejmujgcej petny zakres tego pojecia. Watpliwosci budzi
jednakze miejsce, w ktérym umieszczono te definicje legalng. Po
pierwsze, znajduje sie w ustawie, a pojeciem zréwnowazonego
rozwoju postuguje sie tez ustawa zasadnicza. Po drugie, jest to
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prawo ochrony Srodowiska, a wiec podstawowy akt normatywny
dla prawa ochrony Srodowiska. Moze to sktania¢ do ograniczania
zrbwnowazonego rozwoju jedynie do kwestii Srodowiskowych, co
niewatpliwie bytoby btedem.

W tym miejscu warto odniesc¢ sie do relacji miedzy definicjg
legalng zrbwnowazonego rozwoju a konstytucyjnym odestaniem
do zréwnowazonego rozwoju. Nalezy opowiedzie¢ sie za autono-
micznym znaczeniem sformutowania ,zréwnowazony rozwoj” na
gruncie regulacji konstytucyjnej. Szerokie rozumienie tego pojecia
znalazto zresztg swoje umocowanie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry wyraznie stwierdzit, ze w ramach zréw-
nowazonego rozwoju miesci sie nie tylko ochrona przyrody, lecz
takze nalezyta troska o rozwdj cywilizacyjny i spoteczny. W zwigzku
ztym istnieje potrzeba uwzglednienia r6znych wartosci konstytu-
cyjnych oraz ich wiasciwego wywazenia. Zrownowazony rozwoj byt
tez definiowany jako ,rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktérym
dziatania polityczne, gospodarcze i spoteczne sg zintegrowane™%,
~Trybunat Konstytucyjny byt sktonny traktowac konstytucyjng
zasade zréwnowazonego rozwoju jako samodzielng, autono-
miczng zasade ustrojowg, wiadng w szczegdlnosci, by w obrocie
prawnym funkcjonowac bez zadnego zwigzku z zasadg ochrony
Srodowiska (a nawet bez zwigzku z zadng inng zasadg, wyrazong
przez ustrojodawce w tresci art. 5 Konstytucji RP) [...]""%3. Mimo
przywotanych wyzej orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego prawny

102 J.G. Wyrembalk, Istota i status konstytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwoju
(wedtug orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), ,Przeglad Prawa Konstytucyj-
nego” 2021, nr 5 (63), s. 266; zob. tez wyr. TK z dnia 6 czerwca 2006 r., (K 23/05);
wyr. TK z dnia 28 listopada 2013 r., (K17/12); wyr. TK z dnia 28 wrzes$nia 2015 r.,
(K 20/14).

103 Zdaniem J.G. Wyrembaka takie stwierdzenie Trybunatu Konstytucyjnego jest
sprzeczne z analizg formalnoprawng tresci art. 5 Konstytucji. Wedtug mnie jest
zupetnie odwrotnie. Uwazam, ze Trybunat Konstytucyjny dokonat prawidtowej
wyktadni przepisu, por. J.G. Wyrembak, op. cit., s. 270.
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charakter zasady zrbwnowazonego rozwoju wcigz jednak bywa
kwestionowany w literaturze'®,

Btedne jest zatem patrzenie na konstytucyjng zasade zréw-
nowazonego rozwoju przez pryzmat definicji ustawowej, ktora
zostata zamieszczona w ustawie - Prawo ochrony srodowiska'>.
Nalezy jednak stwierdzi¢, ze nawet odwotanie sie do tego rodzaju
definicji nie bytoby zadnym ograniczeniem zrobwnowazonego roz-
woju do kwestii ochrony Srodowiska. Jej elementy konstrukcyjne,
odnoszace sie do ochrony srodowiska, sg jedynie narzedziem
do czeSciowego doprecyzowania pojecia. Nie nadajg mu wiec
wyczerpujgcej tresci, a w szczegoélnosci nie wykluczajg spraw go-
spodarczych, spotecznych czy kulturowych. Stosowanie definicji
ustawowej do wyjasniania konstytucyjnego pojecia zrbwnowa-
zonego rozwoju bytoby réwniez niewtasciwe, z uwagi na nizszg
moc prawng norm wynikajgcych z ustawy. Gdyby odwotywac sie
zawsze do ustawowej definicji legalnej, mogtoby sie okazad, ze
zmiana tej definicji, a wiec zmiana ustawy, prowadzitaby do zmiany
tresci normy rangi konstytucyjnej. Jest to nie do zaakceptowania
z punktu widzenia hierarchii zrodet prawa.

Juz samo zagadnienie zasad prawa jest wielce kontrower-
syjne. Sporna jest takze kwalifikacja konstytucyjnego odestania
do zrobwnowazonego rozwoju jako zasady prawa. Kwestie te na
pewno zastugujg na osobne omdwienie. W tym miejscu skupie sie

104 Przeglad stanowisk literatury w tym zakresie zostat dokonany przez Elzbiete
Olejarczyk. Zob. E. Olejarczyk, Zasada zréwnowazonego rozwoju w systemie prawa
polskiego - wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2016,
nr 2, s. 128-129; A. Hatadyj, Zasady ogdlne prawa ochrony srodowiska na tle kon-
stytucyjnej zasady zrownowazonego rozwoju [w:] Zrownowazony rozwdj w teorii
ekonomii i w praktyce, red. A. Graczyk, ,Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej
im. Iskara Langego we Wroctawiu” 2007, nr 1190, s. 136 i n.; P. Korzeniowski,
Zasady prawne ochrony srodowiska, £6dz 2010, s. 207 i n.

105 Podobnie E. Olejarczyk, op. cit., s. 133-134.
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na pobieznym przedstawieniu jedynie najwazniejszych aspektéw
zwigzanych z interpretacjg art. 5 Konstytugji.

W moim przekonaniu przepis ten jest podstawg do rekonstruk-
cji zasady prawnej zrbwnowazonego rozwoju, zardwno w mys|
kryteriow polskiej doktryny prawniczej, jak i zagranicznej, ktéra
utozsamia zasady prawa z nakazami optymalizacyjnymi. Wyin-
terpretowana norma prawna moze by¢ tez zakwalifikowana jako
klauzula generalna oraz norma programowa.

Nie mam watpliwosci, ze norme wyinterpretowang z art. 5
nalezy traktowac jako zasade konstytucyjng. Spetnia bowiem kry-
teria wskazywane w teorii prawa, tj.: 1) kryterium hierarchiczne;j
nadrzednosci w strukturze systemu; 2) kryterium nadrzedno-
Sci treSciowej danej normy w stosunku do innych norm danego
systemu (wedle ktérego norma jest zasadg prawa, jesli stanowi
Jracje” dla catej grupy norm systemu); 3) kryterium szczegdlne;j
funkcji spetnianej przez dang norme w ramach konstrukcji pewne;j
instytucji prawnej (pojmowanej jako zespét norm); 4) kryterium
doniostosci spotecznej'®.

W omawianym przypadku decydujgce znaczenie dla przyjete;
kwalifikacji ma merytoryczna tres¢ wypowiedzi normatywnej.
Przepis formutuje obowigzek wtadzy publicznej strzezenia nie-
podlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnienia
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwa
obywateli, strzezenia dziedzictwa narodowego oraz zapewnienia
ochrony Srodowiska. Adresatami nomy sg zarbwno organy pan-
stwa, jak i samorzadu terytorialnego. Wskazuje na to postuzenie
sie zbiorczym okresleniem ,Rzeczpospolita Polska”. Sgdze, iz
sformutowanie ,kierujgc sie zasadg zrbwnowazonego rozwoju”

106 Zob. M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa [w:] Charakter i struktura norm
konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 63.
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jest klauzulg generalng o charakterze optymalizacyjnym. Odno-
si sie do wszystkich z wymienionych wymogow i okresla zakres
ich obowigzkowej realizacji w kontekscie faktycznych wyzwan
i mozliwosci.

Odwotujgc sie do zasad jezyka powszechnego, zwrot ,kierujgc
sie zasadg zrobwnowazonego rozwoju” mozna odnosi¢ albo do
wszystkich obowigzkéw wiadzy publicznej, albo tylko do ostatniego
z nich, a wiec obowigzku ochrony Srodowiska. Ustawodawca nie
dat jasnej wskazéwki, by zakres zastosowania zasady zréwnowa-
zonego rozwoju miat by¢ zawezony. Nie znajduje tez argumen-
tow funkcjonalnych czy celowos$ciowych, zeby dokonac takiego
zawezenia w drodze pozajezykowych dyrektyw wyktadni. Uznaje
wiec, ze odwotanie do zrobwnowazonego rozwoju odnosi sie do
wszystkich wymienionych sfer. Utozsamianie zréwnowazonego
rozwoju jedynie z kwestig ochrony Srodowiska jest niezasadne,
réwniez z punktu widzenia postulatéw zrébwnowazonego rozwoju
sformutowanych w dokumentach miedzynarodowych. Odnoszg
sie one bowiem, w duzej mierze, do kwestii spotecznych. Poza-
jezykowe dyrektywy wyktadni potwierdzajg wiec teze o szerokim
zastosowaniu zasady zrébwnowazonego rozwoju.

Powyzej przedstawitem swoje stanowisko w przedmiotowe;j
kwestii. W literaturze przedmiotu wyrazono chyba wszystkie teo-
retycznie mozliwe ujecia relacji miedzy zréwnowazonym rozwo-
jem a innymi, wyraznie okreslonymi w art. 5 Konstytucji, celami
panstwa. Wskazywano bowiem, ze sformutowanie to odnosi sie
jedynie do obowigzku ochrony srodowiska'’’, do kilku z wymie-

107 Zwolennikami waskiego ujecia sg m.in. Monika Florczak-Wator oraz Piotr Tu-
leja. Zob. M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 5 Konstytucji RP [w:] Konstytucja
RP, t. I: Komentarz do art. 1-86, red. M. Safian, L. Bosek; P. Tuleja [w:] P. Tuleja
(red.), P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2021, art. 5.
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nionych celéw panstwa, albo tez do wszystkich zadan™2. Niektérzy
twierdzg, ze zasada zréwnowazonego rozwoju ma zastosowanie
do jeszcze innych aspektéw niz tylko tych, ktére zostaty wyrazone
wprost w art. 5%, Uwazam, ze trafny jest ostatni z przedstawio-
nych pogladéw. Moim zdaniem decydujgcy jest kontekst postu-
latdw zrownowazonego rozwoju nakreslonych w dokumentach
miedzynarodowych. Postugujac sie sformutowaniem ,zasada
zrownowazonego rozwoju”, prawodawca niewatpliwe nawigzat
do tego dorobku. Cele zréwnowazonego rozwoju sg bardziej pre-
cyzyjne i majg znaczenie szerszy zakres niz obowigzki panstwa,
ktére zostaty ujete w art. 5 Konstytucji.

W mojej opinii wszystkie z wymienionych w art. 5 zadan pan-
stwa majg charakter stopniowalny i mogg by¢ relatywizowane
z punktu widzenia zrbwnowazonego rozwoju spoteczno-gospo-
darczego. Granice panstwa mogg pozostawac bezpieczne przy
réznym naktadzie sit i Srodkéw. Inne beda potrzeby w zakresie
uzbrojenia armii w czasach powszechnego pokoju, a inne, gdy nie-
daleko toczy sie otwarty konflikt zbrojny. Stopniowalnos¢ jest wiec
ewidentna. Nigdy tez nie mozna spodziewac sie bezpieczenstwa
(wewnetrznego czy zewnetrznego) o charakterze absolutnym. Nie
jest bowiem mozliwe ustrzezenie sie od wszystkich teoretycznie
mozliwych zagrozen. Mozna jednakze by¢ na nie lepiej lub gorzej
przygotowanym.

108 Zwolennikami najszerszego ujecia sg m.in.: Magdalena Bar i Jerzy Jendroska oraz
Z. Bukowski. Zob. B. Rakoczy, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
[w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, art. 5, cyt. za: M. Bar,
J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 526 i n.;
Z. Bukowski, Podstawy prawa ochrony srodowiska dla administracji, Wtoctawek
2005, s. 34.

109 Zwolennikiem takiego pogladu jest chociazby Bartosz Rakoczy. Zob. B. Rakoczy,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Prawo ochrony Srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2013, art. 5.



Robet Ortowski O definicji legalnej zrbwnowazonego rozwoju

Zrealizowanie wymagan stawianych wprost przez art. 5 jest
konieczne dla zapewnienia zrGwnowazonego rozwoju. Zanie-
dbanie ktoéregokolwiek z nich powoduje, ze nie mamy do czy-
nienia z rozwojem, a z upadkiem panstwa, spoteczenstwa oraz
jego gospodarki. Agresja zewnetrzna lub niepokoje wewnetrzne
uniemozliwityby zrownowazony rozwaj. Istnieje wiec funkcjonalne
powigzanie miedzy zasadg zrbwnowazonego rozwoju a wszystkimi
wymienionymi w przepisie zadaniami panstwa.

Wedtug mnie sformutowanie ,kierujgc sie zasadg zrowno-
wazonego rozwoju” oznacza wyrazenie obowigzku prawnego
podejmowania takich dziatan, aby w rzeczywistosci zaistniat stan
zrobwnowazonego rozwoju spoteczno-gospodarczego™. Stan ten
mozna stwierdzi¢ wéwczas, gdy realizowane sg postulaty zrowno-
wazonego rozwoju, ktére zostaty ujete w opisywanych juz wcze-
Sniej dokumentach miedzynarodowych.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze konstytucyjna zasada prawna
zrbwnowazonego rozwoju nie moze stanowi¢ samodzielnego
zrodta kompetencji organdw wiadzy publicznej ani obowigzkdéw
dla jednostek'. Dzieje sie tak z dwoch powodoéw. Po pierwsze,
wynika to z samego zakresu zastosowania normy prawnej. Po
drugie, chodzi o normatywny kontekst konstytucyjnej zasady
zrobwnowazonego rozwoju. W szczegdlnosci dotyczy to zasady
legalizmu, ktéra stanowi najistotniejsze ograniczenie zasady zréw-
nowazonego rozwoju. Cytowany wyzej przepis rangi konstytucyjnej
nalezy wiec interpretowac¢ w kontekscie kompetencji wyraznie

110 Podobne gtosy byly juz wyrazane w literaturze przedmiotu. Zob. E. Olejarczyk,
op. cit., s. 129; M. Stoczkiewicz, Zasada zréwnowazonego rozwoju jako zasada
prawa, ,Prawo i Srodowisko” 2002, nr 1, s. 2; A. Hatadyj, op. cit., s. 139.

111 Zob. m.in. P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |,
red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 5; P. Tuleja [w:] P. Tuleja (red.),
P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, op. cit., art. 5.
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przyznanych danemu organowi. Zadania publiczne nie mogg by¢
bowiem realizowane bez wyraznej podstawy prawnej. Wskazany
przepis nie stanowi takze samoistnej podstawy do naktadania
obowigzkéw na podmioty prawa, ktérych realizacja miataby wy-
petnic cele zrbwnowazonego rozwoju.

Zdaniem Piotra Tulei ,z art. 5 Konstytucji nie wynikajg adreso-
wane do organéw wtadzy publicznej jednoznaczne nakazy lub za-
kazy postepowania. Ma on jednak znaczenie normatywne zaréwno
W procesie stanowienia, jak i stosowania prawa""?. Marek Zubik
podkresla, ze wyznaczony cel normatywny ma by¢ realizowany
przez organy wtadzy publicznej za pomocg wszystkich posiadanych
przez nie kompetencji". Organy wtadzy publicznej powinny wiec
zapewnic sobie sprawne narzedzia dziatania, rowniez poprzez
wykorzystanie funkcji prawodawczej. Regulacja prawna winna
odpowiadac nie tylko wymaganiom prawnym, zaréwno w ujeciu
materialnym, jak i proceduralnym, lecz takze prakseologicznym.
Chodzi wiec réwniez o stworzenie regulacji prawnej adekwatne;j
do aktualnych wyzwan.

Zasada prawa moze byc¢ jednoczes$nie normg programowa.
Normy programowe ,to takie normy, ktére nakazujg realizacje
(lub dazenie do osiggniecia) pewnego celu. Chodzi tu zatem o cel
normodawcy, a nie adresata normy. Norma programowa nie
wskazuje zatem, jak nalezy sie zachowac po to, aby zrealizowac
pewien cel, lecz przepisuje, jaki cel winien byc¢ zrealizowany",
Udzielenie odpowiedzi na pytanie, jakiego rodzaju zachowan
normy te zakazujg (lub jakie zachowania nakazujg), wymaga do-

12 P.Tuleja[w:] P. Tuleja (red.), P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Ra-
dziewicz, op. cit.

13 Zob. P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. |, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 5.

14 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit., s. 97.
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konania ztozonych operacji argumentacyjnych. Przestanki takich
operacji argumentacyjnych siegajg poza tekst prawny, a zwtaszcza
do wiedzy empirycznej™. Punktem wyjscia tej argumentacji jest
reguta inferencyjna, ktérg mozna sformutowac nastepujgco: ,Jezeli
nakazane jest zrealizowanie (lub dgzenie do osiggniecia) celu C,
to nakazane jest podjecie takich dziatan D, ktére sg sSrodkami do
realizacji celu C". Ta reguta wnioskowania nie ma bezposredniego
uzasadnienia logicznego, a w szczegdlnosci nie jest regutg deduk-
cyjna. Jej uzasadnienie musi odwotac sie do zatozenia instrumen-
talnej racjonalnosci prawodawcy™.

Z poczynionych ustalen wynika wiele waznych wnioskoéw. Po
pierwsze, ,niemozliwe jest ustalenie, jakie zachowania sie sg na-
kazane lub zakazane przez wypowiedzi stanowigce zrgb norm
programowych bez odwotania sie do elementéw wykraczajgcych
poza tekst prawny, a w szczegélnosci bez odwotania sie do wiedzy
o relacjach przyczynowych™. Po drugie, trudnosci z okresleniem
precyzyjnej tresci norm programowych wigzg sie z ogélnikowym
okresleniem celu, ktory zazwyczaj sprowadza sie do osiggniecia
jakiegos stanu rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. W tej sfe-
rze poglady naukowe bywajg notorycznie sprzeczne, nie ma wiec
bezspornej wiedzy empirycznej, na ktérej mozna bytoby sie oprzec
przy rekonstrukcji tresci normy prawnej". Nalezy zauwazyc, ze ten
sam cel mozna niekiedy uzyskac poprzez zastosowanie réznych
Srodkéw (stosowanych oddzielnie lub razem). Pojawia sie wiec
zagadnienie wyboru odpowiedniego Srodka oraz zastosowania
go w odpowiednim czasie. Uwzgledniajgc powyzsze wtasciwosci,

115 Ibidem, s. 99.

16 Zob. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit., s. 98; Z. Ziembinski, op. cit.,
s. 250.

17 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit., s. 99.

118 Zob. ibidem, s. 99-100.
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nie sposéb bezspornie (i jednoznacznie) ustali¢, jakie zachowania
sg nakazane lub zakazane przez normy programowe™.

Normy programowe nalezy uznac¢ za normy prawne. Oceny
tej nie zmienia fakt, ze rekonstrukcja tych norm bedzie oparta na
czesto niepewnej wiedzy empirycznej, oraz ze dyspozycje tych
norm zazwyczaj bedg miaty forme alternatywy (gdyz zachowan
stanowigcych Srodki do realizacji danego celu z reguty bedzie
wiecej niz jedno)™°. Normy programowe zostaty ujete jako nor-
my-zasady, a nie reguty - sg nakazami optymalizacyjnymi, a wiec
nakazujg podjecie dziatar prowadzacych do realizacji przypisanego
celu w stopniu wyznaczonym przez faktyczne i prawne mozliwo-
Sci. Niezrealizowanie celu wskazanego przez odpowiedni przepis
nie przesgadza zatem, ze stosowna norma programowa zostata
naruszona''.

Stopien i sposéb zwigzania normami programowymi poszcze-
g6lnych podmiotdéw okreslonych w konstytucji jest przedmiotem
sporow w doktrynie prawa konstytucyjnego™2. Zdecydowanie opo-
wiadam sie za normatywnym charakterem norm programowych.
Nalezy bowiem przyjg¢ domniemanie normatywnego charakteru
przepisOw ustawy zasadniczej. Kazdy z jej przepisdw zostat umiesz-
czony celowo, w odpowiednim trybie, stanowi wiec jej integralng
czesC. Przy zastosowaniu wiasciwych metod wyktadni moze oka-
zac sie, ze jest mozliwe wskazanie konkretnych obowigzkéw lub
przynajmniej kierunku dziatalnosci prawodawczej, ktére muszg
by¢ wziete pod uwage przez organy wiadzy publicznej™3.

119 Zob. ibidem, s. 100.
120 Zob. ibidem, s. 105.
121 Zob. ibidem, s. 108.
122 Zob. B. Banaszak, op. cit., s. 120.

123 Zob. ibidem, s. 120-121, cyt. za: B. Banaszak, A. Preisner, Prawo konstytucyjne.
Wprowadzenie, Wroctaw 1993, s. 46.
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W moim przekonaniu, jezeli normy programowe okreslajg cel,
do ktorego majg dazy¢ wszystkie organy panstwa oraz samorzgdu
terytorialnego, srodkiem do realizacji tego celu jest rowniez sko-
rzystanie z kompetencji prawotwérczych. Chodzi o zapewnienie
obowigzywania takich regulacji prawnych, ktére prowadzg do
realizacji okreslonego celu, wyznaczonego zazwyczaj przez normy
rangi konstytucyjnej. Przyjmujgc szeroki zakres przedmiotowy re-
gulacji ustawowej, nalezy zaktadac takze szeroki zakres sprawstwa
organow panstwa w realizacji stawianych sobie celow. Nie mozna
zatem zadowalac sie stwierdzeniem braku automatycznego przypi-
sania naruszenia normy programowej w sytuacji niezrealizowania
danego celu w rzeczywistosci spotecznej. O takim automatycznym
przypisaniu naruszenia nie moze by¢ zresztg mowy. Obmyslane
lub nawet wdrazane srodki mogg bowiem by¢ skuteczne w od-
powiednim horyzoncie czasowym, a moment wystgpienia tych
pozytywnych skutkdw mogt jeszcze nie nadejs¢. Nalezy miec tez
na uwadze, ze normy programowe majg charakter zasad prawa
w rozumieniu przyjetym w zagranicznej doktrynie prawa, a co za
tym idzie - mogg by¢ wypetnione w réznym stopniu'.

Mozna jednak w sposéb pewny zarzuci¢ naruszenie normy
programowej. Pomocne sg tu nastepujgce kryteria: 1) rzeczywi-
stos¢ spoteczna znaczaco odbiega od zaktadanego celu; 2) sytuacja
ulega dalszemu pogorszeniu, a wiec cel jest realizowany w coraz
mniejszym stopniu; 3) brakuje realnych, adekwatnych dziatan,
ktore mogtyby doprowadzic¢ do zrealizowania celu; 4) w praktyce
dziatania organdw panstwa brakuje rzeczowej i merytorycznie
poprawnej diagnozy rzeczywistosci spotecznej oraz nie formutuje
sie mozliwych i wtasciwych dziatan prowadzgcych do jej zmiany.
Moim zdaniem, w sytuacji wystgpienia wszystkich wymienionych

124 Zob. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit., s. 102.
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przestanek, nalezy zdecydowanie stwierdzi¢ naruszenie normy
programowej. Z kolei wystapienie przestanki pierwszej i drugiej
moze wskazywac na duze prawdopodobienstwo naruszenia. Przy-
jecie powyzszego zapatrywania powinno zakonczy¢ postrzega-
nie norm programowych jako przejawu myslenia zyczeniowego
prawodawcy. Organy panstwa i samorzadu terytorialnego winny
realnie dgzy¢ do realizacji normatywnie wyznaczonych celow
panstwa.

Odwotujac sie do zaproponowanych kryteridw, wypada na
koniec zadac sobie istotne pytanie - czy w obecnych realiach
spoteczno-gospodarczych konstytucyjna zasada zréwnowazonego
rozwoju jest rzeczywiscie realizowana przez wtadze publiczne?
Wiele wskazuje na to, ze nie. Brakuje rzetelnej refleksji i stosow-
nych dziatan. Dotyczy to szczegdlnie sfery spotecznej i gospodar-
czej. Paradoksalnie ochrona przyrody wychodzi coraz lepiej. Przy
okazji nieracjonalnej walki w obronie klimatu potrzeby cztowieka
czesto pozostajg niedostrzezone.

Streszczenia

O definicji legalnej zr6wnowazonego rozwoju

Pojecie prawne zréwnowazonego rozwoju na gruncie prawa
polskiego odwotuje sie do petnej koncepcji zrébwnowazonego
rozwoju, decydujgce jest bowiem nawigzanie do wszystkich pod-
stawowych elementow tej koncepcji. Gteboka analiza jezykowa
definicji zrbwnowazonego rozwoju nie ma wiekszego sensu, jej
znaczenie mozna bowiem ujg¢ w nastepujacym zdaniu: ,[...] ilekro¢
prawodawca postuguje sie pojeciem zréwnowazonego rozwoju,
rozumie przez to taki rozwdj spoteczno-gospodarczy, ktéry reali-
zuje koncepcje zrbwnowazonego rozwoju ujetg w dokumentach
miedzynarodowych”. W przypadku tego pojecia prawnego jego
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rzeczywista tres¢ ujawnia sie dopiero poprzez odwotanie do mie-
dzynarodowych dokumentéw traktujgcych o koncepcji zrownowa-
zonego rozwoju. Przypomina to konstrukcje klauzul generalnych,
ktore odsytajg do pozaprawnego systemu normatywnego. Wtasnie
tego rodzaju systemem wartosci jest koncepcja zrbwnowazonego
rozwoju. W zwigzku z takim ujeciem definicyjnym kazdy przepis,
ktéry uzywa pojecia ,zrownowazony rozwoj”, jednoczesnie staje sie
klauzulg generalng. Przyjecie definicji legalnej zrownowazonego
rozwoju nie byto jednak btedem. Zostata sformutowana w sposéb
prawidtowy. Nie wyeliminowata w petni nieostrosci definiowanego
pojecia, nie byto to jednak obiektywnie mozliwe, co wynika z istoty
koncepcji zrbwnowazonego rozwoju.

Stowa kluczowe: legislacja, definicja legalna, wyktadnia prawa,
zrownowazony rozwoj

On the legal definition of sustainable development

The legal concept of sustainable development under Polish
law refers to the full concept of sustainable development be-
cause it is decisive to refer to all the basic elements of this con-
cept. A deep linguistic analysis of the definition of sustainable
development does not make much sense, as its meaning can be
summarized in the following sentence: “Whenever the legislator
uses the term of sustainable development, it means social and
economic development that implements the concept of sustain-
able development included in international documents”. In the
case of this legal term, its actual content is revealed only by re-
ferring to international documents dealing with the concept of
sustainable development. This resembles the structure of general
clauses that refer to the extralegal normative system. This is ex-
actly the value system of the idea of sustainable development.
Due to this definitional approach, each provision that uses the
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term “sustainable development” simultaneously becomes a gene-
ral clause. However, adopting the legal definition of sustainable
development was not a mistake. It was formulated correctly. It did
not fully eliminate the vagueness of the defined term; objectively,
it was not possible because of the essence of the concept of su-
stainable development.

Keywords: legislation, legal definition, interpretation of law,
sustainable development
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Problem realizacji konstytu-
cyjnych zasad decentralizacji
i dwuinstancyjnosci w unor-
mowaniach dotyczacych
Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie’

1. Wstep

W artykule dokonano analizy unormowan dotyczgcych struktu-
ry i kompetencji PGW WP? (zawartych w ustawie z dnia 20 lipca
2017 r. - Prawo wodne?) w zakresie realizacji zasad decentralizacji
i dwuinstancyjnosci wynikajgcych z Konstytucji®.

1 Autorzy wniesli réwny wktad w powstanie niniejszego artykutu.

2 Artykut stanowi rozwiniecie opracowania: ). Dolny, Realizacja zasady dwuinstancyj-
nosci w Paristwowym Gospodarstwie Wodnym Wody Polskie, ,Gospodarka Wodna"
2020, nr 8, s. 27-29; J. Dolny, Wody Polskie a Lasy Paristwowe - podobieristwa
i réznice, ,Gospodarka Wodna" 2021, nr 1, s. 30-33.

3 Dz . U.z2021r., poz. 2233; dalej: prawo wodne z 2017 r.

4  Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.
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Nalezy odnotowad, ze utworzenie - na mocy prawa wodnego
z 2017 r. - PGW WP, jako panstwowej osoby prawnej z siedzibg
w Warszawie, istotnie przemodelowato dotychczasowg strukture
organow gospodarki wodnej. Ustawodawca zwykty przewidziat
cztery organy Wod Polskich, ktére sg wtasciwe w sprawach go-
spodarowania wodami. Pomiedzy nimi zachodzi relacja nad-
rzednosSci administracyjnej, gdyz odwotanie od decyzji danego
organu przystuguje do organu uplasowanego wyzej w hierarchii.
Jednoczesnie organy te usytuowane sg w ramach jednej osoby
prawnej. Takie rozwigzanie prawne wydaje sie osobliwe i tym
samym warte analizy w kontekscie zasady decentralizacji i dwu-
instancyjnosci.

2. O podstawach prawnych dziatania podmiotu
Wody Polskie

Z dniem 1 stycznia 2018 r. powotano do zycia PGW WP jako pan-
stwowg osobe prawng z siedzibg w Warszawie®. W sktad Wod
Polskich wchodzg cztery jednostki organizacyjne:

1) Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej z siedzibg w Warszawie
(KZGW);

2) regionalne zarzady gospodarki wodnej (r.z.g.w.) z siedzibami
w Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Gliwicach, Krakowie,
Lublinie, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Warszawie i we
Wroctawiu;

3) zarzady zlewni;

4) nadzory wodne’.

5 Zob. art. 574 prawa wodnego z 2017 r.
6  Zob.art. 239 ust. 1i 2 prawa wodnego z 2017 r.
7  Zob. art. 239 ust. 3 prawa wodnego z 2017 r.
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PGW WP przejeto dotychczasowe naleznosci, zobowigzania,
prawa i obowigzki KZGW oraz r.z.g.w., ktére rowniez funkcjonowaty
na gruncie prawa wodnego z 2001 r.8. Z uzasadnienia do projektu
ustawy - Prawo wodne z 2017 r. wynika, ze utworzenie PGW WP
miato stuzy¢ osiggnieciu fundamentalnego celu Ramowej Dyrekty-
wy Wodnej - petnej realizacji zlewniowej polityki gospodarowania
wodami polegajgcej na wprowadzeniu zarzgdzania na kazdym
poziomie zlewni, regionu wodnego i dorzecza poprzez jeden pod-
miot®. Celem powotania Wod Polskich byta centralizacja wiekszosci
kompetencji zwigzanych z gospodarkg wodng w naszym kraju’.
W art. 240 prawa wodnego z 2017 r. przewidziano zadania tego
podmiotu, z rozréznieniem na poszczegdlne jednostki organizacyj-
ne. Przyktadowo, do kompetencji KZGW nalezy przygotowywanie
projektéw aktualizacji plandéw zarzadzania ryzykiem powodzio-
wym (art. 173 ust. 11 22 Prawa wodnego)", natomiast w zakre-
sie zadan r.z.g.w. miesci sie wykonywanie praw witascicielskich
Skarbu Panstwa w stosunku do srodlgdowych wéd ptyngcych
oraz gruntéw pokrytych tymi wodami'2,

Zgodnie z art. 241 ww. ustawy organem PGW WP jest Prezes
Waéd Polskich, ktéry kieruje dziatalnoscig tej osoby prawnej i re-
prezentuje jg na zewnatrz'®. Prezes PGW WP dokonuje wszelkich

8  Zob. takze K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Przywora, Zatwierdzanie taryf za
zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odprowadzanie sciekéw przez organ
regulacyjny a konstytucyjne rozumienie nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu
terytorialnego, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2021, nr 3 (71), s. 41.

9  Zob. uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy - Prawo wodne, druk nr 1529,
s. 4.

10 Zob. P. Michalski, Komentarz do Prawa wodnego (art. 239), Koscielniak 2019,
nb. 1.2.

11 Zob. art. 240 ust. 2 pkt 7 prawa wodnego z 2017 r.

12 Zob. art. 240 ust. 3 pkt 9 prawa wodnego z 2017 r.

13 Zob. art. 241 ust. 1i 2 prawa wodnego z 2017 .
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czynnosci prawnych w zakresie praw i obowigzkéw majgtkowych
wskazanej osoby prawnej, przy czym wykonuje swoje zadania
przy pomocy zastepcéw Prezesa oraz kierownikéw jednostek
organizacyjnych Wod Polskich™.

Mimo powyzszego ustawodawca w art. 14 ust. 1 pkt. 3-6 oma-
wianej ustawy wymienit cztery organy wiasciwe w sprawach gospo-
darowania wodami, tj.: Prezesa Wod Polskich, dyrektora r.z.g.w.
Waod Polskich, dyrektora zarzadu zlewni Wod Polskich i kierownika
nadzoru wodnego Wéd Polskich. Prawodawca, na mocy art. 14 ust. 2
powyzszej ustawy, uznat, ze do postepowania przed tymi organami
stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks po-
stepowania administracyjnego'™. Wobec tego mamy do czynienia
ze swoistym dualizmem organdéw Wéd Polskich. Z jednej strony
organem PGW WP - jako panstwowej osoby prawnej - jest Prezes
Wéd Polskich, z drugiej zas kierownicy jednostek organizacyjnych
Waod Polskich uzyskali status organéw administracji publiczne;j
o okreslonych kompetencjach™. Pomiedzy tymi organami, jak wspo-
mniano powyzej, zachodzi relacja nadrzednosci administracyjne;j.
Prezes Wod Polskich petni funkcje organu wyzszego stopnia w sto-
sunku do dyrektoréw r.z.g.w., dyrektor r.z.g.w. petni takg funkcje
wzgledem dyrektoréw zarzadu zlewni, a dyrektor zarzgdu zlewni
- w stosunku do kierownikéw nadzoru wodnego". Warto odno-
towac, ze w pierwotnej wersji projektu ustawy - Prawo wodne™®

14 Zob. art. 241 ust. 4i 5 prawa wodnego z 2017 r.

15 T..Dz. U.z2023r.poz. 775 z pdzn. zm.; dalej: k.p.a.

16 Przyktadowo dyrektor r.z.g.w. jest wtasciwy w sprawach ustalenia szczegéto-
wych zakreséw i terminéw wykonywania utrzymywania urzgdzeh melioracji
wodnych (art. 206 w zw. z art. 14 ust. 6 pkt 1 prawa wodnego z 2017 r.).

17  Zob. art. 14 ust. 3-5 prawa wodnego z 2017 r.

18 Zob. projekt ustawy - Prawo wodne procedowany zgodnie z Wykazem Prac
Legislacyjnych Rady Ministréw, numer UC1, https://legislacja.gov.pl/pro-
jekt/12284651/katalog/12349263#12349263 (dostep: 11 sierpnia 2023 r.).
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za organ wiasciwy w sprawach gospodarowania wodami uznano
PGW WP, a w sprawach nalezgcych do zakresu dziatania tej osoby
prawnej organem wasciwym w rozumieniu k.p.a. byt Prezes Wod
Polskich. Wobec tego od decyzji wydanych przez Wody Polskie
nie przystugiwatoby odwotanie, a strona niezadowolona z decyzji
mogta wystgpi¢ z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy™.
Zatem Prezes PGW WP traktowany bytby jako organ - minister
W rozumieniu przepiséw k.p.a.?.

Wody Polskie sg podmiotem skupiajgcym zaréwno funkcje
dominium (wykonujg prawa wtascicielskie w stosunku do $rodla-
dowych waéd ptynacych oraz wéd podziemnych - zob. art. 212 ust. 1
pkt 1 ustawy - Prawo wodne), jak i imperium (m.in. wydajg zgody
wodnoprawne - zob. art. 397 ust. 1i 3 ww. ustawy). W poprzednim
rezimie prawnym (tj. na mocy prawa wodnego z 2001 r.?") kompe-
tencje te zostaty rozproszone pomiedzy rézne podmioty. Prawa
wiascicielskie Skarbu Panstwa - w stosunku do wéd publicznych
(z wyjatkiem wod morza terytorialnego oraz morskich wod we-
wnetrznych wraz z wodami Zatoki Gdanskiej) - byty wykonywane
przez trzy podmioty: Prezesa KZGW, dyrektora parku narodowego
i marszatka wojewddztwa, realizujgcego zadanie z zakresu ad-
ministracji rzgdowej?. Natomiast wsrdd organow wiasciwych do
wydawania pozwolerh wodnoprawnych nalezy wymienic: staroste,
wykonujgcego to zadanie jako zadanie z zakresu administracji
rzgdowej, marszatka wojewddztwa i dyrektora r.z.g.w.2%. Organem
wyzszego stopnia w tych sprawach w stosunku do marszatkéw

19 Zob. ibidem.

20 Zob.art.582pkt4iart. 127 83 k.p.a.

21 Ustawa zostata uchylona z dniem 1 stycznia 2018 r. na mocy art. 573 prawa
wodnego z 2017 r.

22 Zob. art. 11 ust. 1 pkt. 2-4 prawa wodnego z 2007 r.

23 Zob. art. 140 prawa wodnego z 2001 r.


https://r.z.g.w.23
https://k.p.a.20
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wojewOdztw i dyrektoréw r.z.g.w. byt Prezes KZGW?, a w stosunku
do starostow - dyrektor r.z.g.w.?.

Zgodnie z 8§ 3 ust. 1 Regulaminu organizacyjnego Wod Pol-
skich? Prezes Wod Polskich jest przetozonym wszystkich pracow-
nikdw Waod Polskich, a 8 5 ust. 1tego aktu przewiduje wydawanie,
m.in. przez Prezesa Wéd Polskich, polecen kierownikom i zastep-
com kierownikow jednostek i komorek organizacyjnych. Jednakze
w 8 5 ust. 4 ww. regulaminu wskazano, ze polecenia nie moga
naruszac wiasciwosci rzeczowej i miejscowej oraz zasady dwuin-
stancyjnosci w indywidualnych sprawach zatatwianych w drodze
decyzji albo milczgco. W mys$I § 61 ust. 16 powyzszego regulaminu
Zespo6t Obstugi Prawnej r.z.g.w. wykonuje zadania w obszarze
dziatania r.z.g.w. oraz zajmuje sie obstugg prawng zarzagddw zlewni
i nadzorow wodnych Wod Polskich. Zadania wzgledem zarzagdow
zlewni i nadzoréw wodnych przewidziano réwniez w wypadku
innych komérek r.z.g.w., np. Wydziatu Zamowien Publicznych
(§ 61 ust. 15 pkt 4 wskazanego regulaminu). Z omawianego re-
gulaminu wynika przede wszystkim istotne podporzgdkowanie
pracownikédw PGW WP Prezesowi Wéd Polskich, co wydaje sie
zrozumiate, gdyz dotyczy jednej osoby prawnej?’. Jednoczesnie
mozna dostrzec brak precyzyjnego rozdzielenia zadan pomiedzy
poszczegolne jednostki organizacyjne.

24 Zob. art. 4 ust. 3 prawa wodnego z 2001 r.

25 Zob. art. 4 ust. 4 prawa wodnego z 2001 r.

26 Zob. Regulamin Organizacyjny Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody
Polskie, stanowigcy Zatgcznik do zarzadzenia Prezesa Panstwowego Gospodar-
stwa Wodnego Wody Polskie nr 80/2019 z dnia 31 grudnia 2019 r. w sprawie
nadania regulaminu organizacyjnego Panstwowemu Gospodarstwu Wodnemu
Wody Polskie (ze zmianami).

27 Zob. ). Dolny, Realizacja zasady dwuinstancyjnosci..., s. 28.
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3. O zasadzie decentralizacji i jej realizacji
w regulacji dotyczgcej PGW WP

Na potrzeby niniejszych rozwazan, biorgc po uwage ramy artykutu,
nie znajduje uzasadnienia szerokie omawianie problematyki za-
sad konstytucyjnych. Mozna za Mirostawem Granatem podkresli¢
znaczenie konstytucyjnych zasad prawa jako norm ,konstytucji
0 szczegblnym znaczeniu (doniostosci) w systemie prawa”, kto-
re mogg byc ,zrealizowane w pewnym stopniu i petnig funkcje
drogowskazu w systemie prawa"?. Dotyczy to takze zasad decen-
tralizacji i dwuinstancyjnosci postepowania jako podstawowych
zasad konstytucyjnych?.

Zasada decentralizacji, stanowigca istotng czes¢ sktadowg
zasady demokratycznego panstwa prawnego®, byta w Polsce
przedmiotem wielu opracowan®. Dlatego na potrzeby niniejszych

28 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2022, s. 79-80.

29 Zob. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86 (Wprowa-
dzenie), nb. 12-27; wyr. TK z dnia 4 maja 1998 r., (K. 38/97, OTK ZU Nr 3/1998,
poz. 31).

30 Zob. A. Jakuszewicz, Determinanty decentralizacji wtadzy publicznej w Konsty-
tucji RP, Repozytorium Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, s. 167, https://
repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20
decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.
pdf?sequence=1&isAllowed=y (dostep: 24 lutego 2024 r.).

31 W szczegdblnosci zob.: B. Banaszak, Komentarz do art. 15 [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, red. B. Banaszak, Warszawa 2012; A. Sko-
czylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz.
Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016; P. Sarnecki, Komentarz do
art. 15 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. 2, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016; P. Tuleja, Komentarz do art. 15 [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, red. P. Tuleja, Warszawa 2023;
J. Korczak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Art. 15 SPA, t. Il, red. R. Hauser,
Warszawa 2012; wyr. TK z dnia 25 listopada 2002 r., (K 34/01, OTK-A 2002, nr 6,
poz. 84);, wyr. TK z dnia 18 lutego 2003 r., (K 24/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 11);
wyr. TK z dnia 26 wrzesnia 2013 r., (K 22/12, OTK-A 2013, nr 7, poz. 95).


https://repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repozytorium.ukw.edu.pl/bitstream/handle/item/7638/Determinanty%20decentralizacji%20w%c5%82adzy%20publicznej%20w%20konstytucji%20RP.pdf?sequence=1&isAllowed=y

Przeglad Legislacyjny 1/2024 ARTYKULY

ustalen nalezy zwrdci¢ uwage na kilka kwestii. Ustrojodawca
w art. 15 ust. 1 Konstytucji wyrazit wprost zasade decentralizacji
wtadzy publicznej*2. Podstawowe znaczenie ma decentralizacja
realizowana przez samorzgad terytorialny, ze wzgledu na jego
demokratyczny charakter®. Traktowana jest jako idea, ktérej ratio
.jest przekazywanie kompetencji wtadzy panstwowej organom
jednostek samorzadu terytorialnego, wytonionym w sposob de-
mokratyczny przez spotecznosci lokalne™*. Przyjmuje sie, ze ,im
przekazanie kompetencji panstwa na rzecz samorzadu terytorial-
nego bedzie wieksze oraz lepsze bedg gwarancje jego niezalezno-
$ci, tym lepiej bedzie zrealizowana idea decentralizacji panstwa
(w wiekszym zakresie, gtebiej)”>.

Samorzad terytorialny jest uznawany za konieczny sktadnik
~Struktury demokratycznego panstwa prawnego”. Trybunat Kon-
stytucyjny podkreslit znaczenie procesu zmian ustrojowych po
1989 ., ktore ,zmierzaty do przeksztatcenia panstwa scentralizo-
wanego w panstwo obywatelskie, ktérego podstawe stanowi¢ miat
m.in. samorzad terytorialny”®. W Swietle art. 15 ust. 1 Konstytu-
Cji ustroj terytorialny Rzeczypospolitej zapewnia decentralizacje
wtadzy publicznej, przy czym zasada ta - jak podkreslit TK - ,nie
oznacza konstytucyjnego wymogu decentralizacji wszystkich pan-
stwowych jednostek organizacyjnych”. W gestii ustawodawcy po-
zostaje to, ,czy i w jakim zakresie jednostki te powinny podlegac
decentralizacji oraz na jakim szczeblu - wojewddztwa, powiatu czy

32 Zasada znajduje umocowanie w preambule Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 21994 r.
Nr 124, poz. 607 z pézn. zm.)

33 A.Jakuszewicz, Determinanty..., s. 167.

34 Wyr. TK z dnia 3 listopada 2006 r., (K 31/06, OTK-A 2006, nr 10, poz. 147).
35 Ibidem.

36 Wyr. TK z dnia 20 lutego 2002 r., (K 39/00, OTK-A 2002, nr 1, poz. 4).
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gminy - majg zosta¢ usytuowane”. Ponadto Trybunat Konstytucyj-
ny stwierdzit, ze: ,[...] zastane pojecie decentralizacji dopuszcza
rowniez ingerencje w zakres samodzielnosci jednostek terytorial-
nych, lecz jedynie w granicach okreslonych ustawg. Oznacza to do-
puszczenie swobody regulacyjnej ustawodawcy w granicach norm,
zasad i wartosci konstytucyjnych. W tym zakresie ustawodawca
dokonuje samodzielnych rozstrzygnie¢ w granicach polityczne;j
odpowiedzialnos$ci przed wyborcami”’. Decentralizacja dotyczy
zadan z zakresu wtadzy wykonawczej (tj. administracji publicznej).
Nalezy jg jednak ,odréznia¢ od dekoncentracji, tj. przenoszenia
(ujecie dynamiczne) lub przeniesienia (ujecie statyczne) zadan
i kompetencji na inny organ wtadzy publicznej (w istocie tylko
administracji publicznej), ktory w zakresie realizacji tych zadan
i kompetencji pozostaje w stosunku podporzgdkowania”®.
Decentralizacja nie wyklucza takich rozwigzan ustrojowych,
ktére polegajg na wytgczeniu pewnych spraw z kompetencji orga-
néw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wtadzy, przy czym
wytgczenie to powinno by¢ dokonane w zgodzie z Konstytucja,
w drodze ustawy oraz przy poszanowaniu wymagan racjonal-
nosci*®. Granice decentralizacji wyznaczone sg przez ustrojowe
zasady, tj. zasade jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konsty-
tucji) oraz zasade, zgodnie z ktérg Rzeczpospolita jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji), co oznacza ko-
niecznos¢ utrzymania rownowagi miedzy potrzebamiiinteresami
o charakterze lokalnym a potrzebami i interesami o charakterze
ponadlokalnym®. Pojecie decentralizacji obejmuje z jednej strony

37 Wyr. TK z dnia 25 listopada 2002 r., (K 34/01, OTK-A 2002, nr 6, poz. 84).

38 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020,
s. 57.

39 Zob.wyr. TKz dnia 18 lutego 2003 r., (K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11).

40 Zob. ibidem.
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zakaz skupiania wtadzy, a z drugiej oznacza nakaz poszukiwania
najefektywniejszych rozwigzan strukturalnych.

Przeciwienstwem pojecia decentralizacji jest centralizacja,
ktéra polega na hierarchicznym podporzgdkowaniu organu stoja-
cego nizej organowi nadrzednemu. Organ podporzgdkowany ma
obowigzek wykonywania polecen stuzbowych wydawanych przez
organ nadrzedny i w swoim dziataniu nie pozostaje samodzielny*2.
Ponadto obsada organu stojgcego nizej w hierarchii zalezy od
decyzji organu nadrzednego®.

Przenoszac te ustalenia na grunt analizowanej ustawy, nalezy
podkresli¢ centralistyczny charakter Wod Polskich. Na czele tej
osoby prawnej stoi Prezes, ktory kieruje jej dziatalnoscig, dokonu-
je wszelkich czynnosci prawnych w zakresie praw i obowigzkéw
majgtkowych, jest przetozonym wszystkich pracownikéw PGW WP
oraz moze wydawac polecenia kierownikom i zastepcom kierow-
nikdw jednostek oraz komoérek organizacyjnych.

Przekazanie przez ustawodawce funkcji dominium panstwowe;j
osobie prawnej wydaje sie uzasadnione, gdyz dotyczy zarzgdzania
majatkiem Skarbu Panstwa. W poprzednim rezimie prawnym za-
dania te byty rozproszone pomiedzy r6zne podmioty, co rodzito
istotne problemy kompetencyjne. Aktualnie nastgpito zespolenie
tych zadan, co pozwala jednoznacznie zidentyfikowac¢ podmiot
odpowiedzialny za gospodarowanie srodlgdowymi wodami ptyng-
cymi oraz wodami podziemnymi*, Ponadto zespolenie wzmocnito
zabezpieczenie interesdw majgtkowych Skarbu Panstwa. Wobec

41 Zob. ibidem.

42 Zob. A. Skoczylas, W. Pigtek, op. cit., s. 406-407; zob. takze np. Z. Cieslak, Pod-
stawowe pojecia nauki prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa, 2009, s. 135.

43 Zob. A. Skoczylas, W. Pigtek, op. cit., s. 406-407.

44 Zob.]. Dolny, Grunty pokryte srédlgdowymi wodami ptynqgcymi po reformie Prawa
wodnego, ,Gospodarka Wodna" 2023, nr 5, s. 15.
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tego rozwigzanie to nalezy uznac za efektywne i zgodne z wymo-
gami racjonalnosci.

Zgota odmienna sytuacja dotyczy funkcji imperium#*. Ustawo-
dawca pozbawit organy samorzgdu terytorialnego kompetencji
i przekazat je organom umiejscowionym w strukturze Wéd Pol-
skich. Co prawda & 5 ust. 4 Regulaminu organizacyjnego Wod
Polskich stanowi, ze wydawane polecenia (m.in. Prezesa Wéd
Polskich) nie mogg naruszad wiasciwosci rzeczowej i miejscowej
oraz zasady dwuinstancyjnosci w indywidualnych sprawach za-
tatwianych w drodze decyzji albo milczgco, jednakze nie zmienia
to faktu, ze PGW WP jako jeden podmiot prawny (osoba prawna)
ma obowigzek realizowac okreslone zadania ustawowe. Doszto
wiec do skupienia kompetencji w jednym centrum. Tym samym
nie mozna stwierdzi¢, ze organy PGW WP charakteryzujg sie sa-
modzielnoscia. Jak przedstawiono powyzej, decentralizacja nie
wyklucza przeniesienia pewnych spraw z kompetencji organéw
lokalnych do innych organéw. Niemniej jednak winno to by¢ uza-
sadnione wzgledami racjonalnosci i efektywnosci. W przypadku
funkcji imperium trudno znalez¢ argumenty przemawiajgce za ra-
cjonalnoscig czy efektywnoscig przyjetego rozwigzania prawnego.
Organy samorzadu terytorialnego, znajdujgce sie blizej obywateli,
mogty tatwiej zidentyfikowac potrzeby jednostki, a obywatele
mogli w prostszy sposéb kontrolowac poczynania tych organéw.
Natomiast organy umiejscowione w jednym scentralizowanym
podmiocie, scisle podporzgdkowane Prezesowi Wod Polskich,

45 W ramach tej sfery dziatania panstwo czerpie z prawa konstytucyjnego, ustaw
ustrojowych, ustaw zwyktych i aktow wykonawczych upowaznienie do ingerencji
w sfere praw obywateli (uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 26 pazdziernika
2007 r., Il CZP 30/07). W przypadku PGW WP funkcja imperium odnosi sie przede
wszystkim do wydawania zgdd wodnoprawnych oraz decyzji administracyjnych
w innych sprawach, np. utrzymywania urzadzeh wodnych (zob. art. 191 prawa
wodnego z 2017 r.).
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nie dajg gwarancji wtasciwego rozeznania potrzeb obywateli i lo-
kalnych uwarunkowan.

Z zagadnieniem tym wigze sie kwestia realizacji przez organy
administracji publicznej zasady pogtebiania zaufania uczestni-
kow do wiadzy publicznej i bezstronnosci, o czym stanowi art. 8
8 1 k.p.a. Na gruncie prawa wodnego z 2001 r. wtasciciel wody
posiadat przymiot strony*® i brat udziat w postepowaniu o wyda-
nie pozwolenia wodnoprawnego na analogicznych zasadach jak
inne strony, np. wnioskodawca. Interesy Skarbu Panistwa miaty
wiec charakter réwnorzedny w stosunku do intereséw innych
uzytkownikdéw. Aktualnie wiasciciel wody nie jest strong wskaza-
nego postepowania®, lecz podmiotem wydajgcym pozwolenie
wodnoprawne. Wobec tego w omawianym postepowaniu Wody
Polskie wystepujg jako ,sedzia we wtasnej sprawie™®, PGW WP
nie moze wiec zachowac bezstronnosci i gwarantowac zaufania
uczestnikéw do wtadzy publicznej, gdyz jako witasciciel wody za-
wsze bedzie miec¢ na uwadze interes panstwa, a nie indywidualny
interes innego podmiotu starajgcego sie o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego.

4. O zasadzie dwuinstancyjnosci postepowania
i jej realizacji w regulacji dotyczgcej PGW WP

Watpliwosci wywotujg unormowania prawa wodnego z 2017 r.,
przewidujgcego w konteksScie art. 78 Konstytucji zasade dwu-

46 Zob. art. 127 ust. 7 pkt 2 prawa wodnego z 2001 r.

47 Zgodnie z art. 401 ust. 1 prawa wodnego z 2017 r. ,strong postepowania w spra-
wach dotyczgcych pozwolen wodnoprawnych jest wnioskodawca oraz podmio-
ty, na ktére bedzie oddziatywaé zamierzone korzystanie z wod, lub podmioty
znajdujace sie w zasiegu oddziatywania planowanych do wykonania urzadzen
wodnych”.

48 |. Dolny, Wody Polskie..., s. 33.
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instancyjnosci. Zgodnie z tym artykutem kazda ze stron ma prawo
do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instan-
Cji (zd. 1), przy czym wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania
okresla ustawa (zd. 2)*. Zastosowanie tej zasady jest szerokie,
poniewaz oprdcz orzeczen sgdowych obejmuje ona réwniez de-
cyzje administracyjne>®. Wobec tego, inaczej niz w Konstytucji
marcowej’!, zaniechano postuzenia sie terminem ,odwotanie”
i zastgpiono je bardziej pojemnym okresleniem>2. Istotne jest, aby
rozstrzygniecie zostato wydane w instancyjnej procedurze przez
podmiot wyposazony w imperium®,

49

50

51

52

53

W pismiennictwie zob. szerzej: M. Haczkowska, Komentarz do art. 78 [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa
2014; P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 78 [w:] Konstytucja RP. Tom
Il. Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016; L. Garlicki,
K. Wojtyczek, Komentarz do art. 78 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd. 2, t. ll, red. M. Zubik, Warszawa 2016; M. Florczak-Wator, Ko-
mentarz do art. 78 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2,
red. P. Tuleja, Warszawa 2023. Zob. takze: B. Przywora, Konstytucyjne prawo do
zaskarzania orzeczen a problem kwestionowania rozstrzygniec prezydium Polskiej
Komisji Akredytacyjnej, ,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 4, s. 85-98; K. Wojtyczek,
Prawo do skutecznego srodka prawnego w Konstytucji RP, ,Przeglad Konstytu-
cyjny” 2017, nr 1, s. 67-91; wyr. TK z dnia 16 listopada 1999 r., (SK 11/99, OTK
1999, nr 7, poz. 158); wyr. TK z dnia 28 stycznia 2003 r., (SK 37/01, OTK-A 2003,
nr 1, poz. 3); wyr. TK z dnia 18 pazdziernika 2004 r., (P 8/04, OTK-A 2004, nr 9,
poz. 92); wyr. TK z dnia 14 marca 2006 r., (SK 4/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 29);
wyr. TK z dnia 12 kwietnia 2012 r., (SK 21/11, OTK-A 2012, nr 4, poz. 38).

W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, Warszawa 2013,
s. 93. Tak tez: P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 101.

Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
21921 r. Nr 44, poz. 267); dalej: Konstytucja marcowa.

Zob. Z. Kmieciak, Oblicza nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego
(w odpowiedzi prof. Janowi Zimmermannowi), ,Paristwo i Prawo” 2018, nr 2,
s. 97-10.

Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Art. 78
System Prawa Administracyjnego, t. ll, red. R. Hauser, Warszawa 2012, nb. 5.
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Prawo wynikajgce z zasady dwuinstancyjnosci stanowi waz-
ng gwarancje oraz srodek ochrony praw i wolnosci**. Wskazane
prawo jest publicznym prawem podmiotowym, ktére umozliwia
przedstawienie zgdania, aby zweryfikowano orzeczenie lub decyzje
wydane w pierwszej instancji. Celem tej weryfikacji jest spraw-
dzenie, czy orzeczenie lub decyzja sg zgodne z prawem i oparte
na prawidtowo ustalonych okolicznosciach faktycznych®>. Zasada
ta zaktada, ze postepowania bedg co najmniej dwuinstancyjne,
gdyz w przeciwnym wypadku nie istniataby mozliwos¢ zaskarzenia
decyzji lub orzeczenia®®. Pierwszg i - odpowiednio - drugg instan-
Cjg jest organ nalezgcy do tego samego typu organéw wiadzy
publicznej. Tak wiec od decyzji organu administracji publiczne;j
odwotanie powinno przystugiwa¢ do organu administracji pu-
blicznej dziatajgcego w drugiej instancji®’.

Z zasadg dwuinstancyjnosci zwigzane jest zagadnienie de-
wolutywnosci i suspensywnosci. Trybunat Konstytucyjny przyjat
w orzecznictwie jako zasade kierunkowg, ze Srodek zaskarzenia
powinien by¢ dewolutywny i suspensywny?8, a kazde odstepstwo
od niej powinno mie¢ mocne konstytucyjne uzasadnienie.

Wyijatki od zasady dwuinstancyjnosci muszg by¢ interpreto-
wane w sposob Scisty*. Nalezy przyja¢, ze wyjatek, o ktérym mowa
w art. 78 zd. 2 Konstytucji, stanowi tylko taka sytuacja, w ktorej

54 Zob. W. Skrzydto, op. cit., s. 92.

55 Zob. A. Btas [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
21997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 140.

56 Zob. P. Winczorek, op. cit., s. 101.

57 Zob. ibidem.

58 Zgodnie z wyr. TK z dnia 11 stycznia 2012 r., (K 36/09, OTK ZU 1A/2012, poz. 3)
W orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze niewatpliwie bardziej sprzyjajacy
realizacji zasady zaskarzenia, o ktérej mowa w art. 78 Konstytucji, jest model
postepowania preferujgcy srodki zaskarzania o charakterze dewolutywnym
i suspensywnym”.

59 Zob. wyr. NSA z dnia 30 wrzes$nia 2003 r., (Il SA 3188/01).
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orzeczenie lub decyzja wydane w pierwszej instancji nie podlegaja
w ogdle zaskarzeniu, poniewaz ustawodawca tego nie przewidziat
lub wprost to wytgczyt - a wiec tylko zupetny brak zaskarzenia orze-
czenia lub decyzji wydanych w pierwszej instancji®®. Komentowany
przepis nie wskazuje przestanek dopuszczalnos$ci ustanawiania
wyjatkow, zatem konieczne jest ich poszukiwanie w przepisach
konstytucyjnych o ogdlniejszym znaczeniu. Ze wzgledu na okolicz-
nos¢, ze prawu do zaskarzenia nadano ksztatt prawa podmioto-
wego, ustanawianie jego ograniczen musi nastepowac w ramach
ustalonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji, czyli musi znajdowac
uzasadnienie w jednej z przestanek interesu publicznego wska-
zanych w tym przepisie oraz musi by¢ ,konieczne w demokra-
tycznym panstwie”, czyli szanowac zasade proporcjonalnosci®'.
Zdaniem Lecha Garlickiego i Krzysztofa Wojtyczka art. 78 zd. 2
Konstytucji wskazuje na ustanawianie ,wyjgtkow”, wiec stanowi
o catkowitym wykluczeniu prawa do zaskarzenia w okreslonych
materiach lub wypadkach, czyli dopuszcza ingerencje w ,istote”
prawa do zaskarzenia, a nie tylko wprowadzanie ograniczen®?,
Z tym poglagdem nie zgadzajg sie Mirostaw Wyrzykowski i Michat
Zidtkowski, podnoszac, ze ww. przepis Konstytucji nie moze by¢
utozsamiany z upowaznieniem do ustawowego wytgczenia (znie-
sienia) konstytucyjnego standardu ochrony przez prawodawce®3.
Ten ostatni poglad wydaje sie uzasadniony. W naszej opinii inge-
rencja w istote publicznego prawa podmiotowego stwarzataby
iluzorycznos$¢ konstytucyjnej regulacji. W kazdym razie odstepstwo

60 Zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, op. cit., nb. 66; P. Winczorek, op. cit., s. 101.

61 Zob. wyr. TK z dnia 18 kwietnia 2005 r., (SK 6/05, OTK ZU 4A/2005, poz. 36);
L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 78 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, nb. 18.

62 Zob. L. Garlicki, K. Wojtyczek, op. cit., nb. 18.

63 Zob. M. Wyrzykowski, M. Zidtkowski, op. cit., nb. 47.
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od reguty z art. 78 Konstytucji winno by¢ podyktowane szczegdlny-
mi okolicznosciami, ktére usprawiedliwiatyby pozbawienie strony
postepowania srodka odwotawczego®4.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazano na
mozliwos¢ posredniego naruszenia prawa do zaskarzenia w sy-
tuacji, kiedy ustawodawca ustanowi takie formalne lub fiskalne
wymagania Srodka zaskarzenia, przez co jego skuteczne wniesienie
bytoby nadmiernie utrudnione®. Takich przypadkéw nie nale-
zy rozpatrywac w kontekscie art. 78 zd. 2 Konstytucji, poniewaz
ustawodawca nie ustanawia wyjatku od zasady zaskarzalnoscie.
Koniecznos¢ zapewnienia skutecznosci zaskarzenia zaktada wypo-
sazenie organu kontrolujgcego we wtasciwe narzedzia procesowe,
ktére pozwalajg na ocene sposobu rozstrzygniecia sprawy i zmiane
btednego orzeczenia lub doprowadzenie do jego korekty przez
organ, ktory je wydat. Wymaganie efektywnosci srodka zaskarzenia
moze zosta¢ naruszone réwniez wtedy, gdy sad albo organ od-
wotawczy nie sg wiadne zajg¢ wiasnego stanowiska w kwestiach,
ktére przesadzity o tresci zaskarzonego orzeczenia®. Przez wzglad
na rzetelnos¢ i obiektywizm w rozpatrywaniu odwotan organ roz-
poznajacy srodek zaskarzenia powinien by¢ niezalezny od organu
pierwszej instanc;jic®.

Konstytucyjna zasada dwuinstancyjnosci jest realizowana
w postepowaniu administracyjnym, ktére przyjmuje w art. 15 k.p.a.

64 Zob. M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
(art. 78), red. P. Tuleja, Warszawa 2019, nb. 6; B. Banaszak, op. cit., nb. 4; wyr. TK
z dnia 12 czerwca 2002 r., (P 13/01, OTK ZU 4A/2002, poz. 42).

65 Zob.wyr. TKz dnia 12 marca 2002 r., (P 9/01, OTK ZU 2A/2002, poz. 14); wyr. TK
z dnia 1 lutego 2005 r., (SK 62/03, OTK ZU 2A/2005, poz. 11); P. Grzegorczyk,
K. Weitz, op. cit., nb. 38.

66 Zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, op. cit., nb. 38.

67 Zob. ibidem, nb. 44.

68 Zob. wyr. TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., (K 3/99, OTK ZU 4/1999, poz. 73).
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zasade ogdblng dwuinstancyjnosci®®. W mysl| tego przepisu poste-
powanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis
szczegolny stanowi inaczej. Wynika wiec z tego pierwszenstwo
dla regulacji szczego6lnej’. Regulacja ta powinna by¢ uzasadniona
racjami ustrojowymi budowy organéw administracji publicznej,
powotanymi do rozpoznawania i rozstrzygania spraw indywidu-
alnych w drodze decyzji”".

Istota zasady dwuinstancyjnosci oznacza gwarancje procesowg
strony postepowania administracyjnego, wyrazajacg sie w moz-
liwosci zagdania przez nig ponownego rozstrzygniecia jej sprawy
indywidualnej zatatwionej decyzjg organu pierwszej instancji’.
Sprowadza sie do dwukrotnego rozpoznania i rozstrzygniecia
tozsamej przedmiotowo i podmiotowo sprawy administracyjnej’s.
Dwukrotne rozpoznanie oznacza obowigzek przeprowadzenia
powtdrnie postepowania wyjasniajgcego, a przedmiotem poste-
powania odwotawczego nie jest weryfikacja decyzji, lecz ponowne
rozpoznanie sprawy administracyjnej’s. Warunkiem realizacji zasa-
dy dwuinstancyjnosci jest zachowanie samodzielnosci rozstrzyga-
nia sprawy przez organ pierwszej instancji w stosunku do organu
drugiej instancji’.

69 Zob. B. Adamiak, Komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego (art. 15),
wyd. 18, Warszawa 2022, nb. 1.

70 Zob. ibidem.

71 Zob. ibidem.

72 Zob.R. Kedziora, Komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego (art. 15),
wyd. 5, Warszawa 2017, nb. 1.

73 Zob. B. Adamiak, op. cit., nb. 3.

74 Zob. K. Glibowski [w:] Komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego
(art. 15), wyd. 30, red. M. Wierzbowski 2021; wyr. NSA z dnia 12 marca 2020 r.,
(I OSK 304/20); wyr. WSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2020 r., (lll SA/Wa
2075/20).

75 Zob. wyr. NSA z dnia 22 lutego 1984 r., (Il SA 1678/83); wyr. NSA z dnia 12 lu-
tego 1987 r., (Ill SA 1092/86); wyr. NSA z dnia 16 maja 1997 r., (SA/Bk 440/96);
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Przenoszgac te ustalenia na poziom prawa wodnego z 2017 r.,
nalezy stwierdzi¢, ze w PGW WP funkcje organow administracji
publicznej powierzono czterem kierownikom jednostek organi-
zacyjnych. Zgodnie z art. 397 ust. 3 pkt 2 lit. a prawa wodnego
z 2017 r. dyrektor zarzgdu zlewni zasadniczo jest organem wia-
Sciwym w sprawach pozwolen wodnoprawnych. Od tej zasady
przewidziano wyjatki. Gdy wnioskodawcg sg Wody Polskie, to
organem zatatwiajgcym sprawe bedzie minister wtasciwy do spraw
gospodarki wodnej (zob. art. 397 ust. 2 prawa wodnego z 2017 r.),
a sprawy z art. 397 ust. 3 pkt 1lit. a, ¢, d ww. ustawy zostaty za-
strzezone dla wtasciwosci dyrektora r.z.g.w. Na mocy art. 14 ust. 4
prawa wodnego z 2017 r.”¢ - jezeli decyzje o udzieleniu pozwolenia
wodnoprawnego wyda dyrektor zarzgdu zlewni, to odwotanie od
takiej decyzji bedzie przystugiwato do dyrektora r.z.g.w. Odpowied-
nio odwotanie od decyzji dyrektora r.z.g.w. bedzie rozpatrywat
Prezes Wod Polskich?”.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze w postepowaniach
prowadzonych przez organy Wod Polskich ustawodawca formal-
nie uwzglednit zasade dwuinstancyjnosci. Nie mozna uznag, ze
w tym wypadku zastosowano wyjatek z art. 78 zd. 2 Konstytucji.
Jednakze zar6wno organ pierwszej instancji, jak i organ odwotaw-

P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany
do art. 15, Warszawa 2019, nb. 9.

76 Zgodnie z tym przepisem ,witasciwy dyrektor regionalnego zarzgdu gospodarki
wodnej Wéd Polskich petni funkcje organu wyzszego stopnia w rozumieniu
przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego w stosunku do dyrektoréw zarzaddw zlewni Wod Polskich
w sprawach okreslonych ustawg”.

77 W mysl art. 14 ust. 3 prawa wodnego z 2017 r. ,prezes Wod Polskich petni funkcje
organu wyzszego stopnia w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego w stosunku do dyrektoréw
regionalnych zarzgdow gospodarki wodnej Wéd Polskich w sprawach okreslo-
nych ustawg”.
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czy sg elementami tego samego scentralizowanego podmiotu.
Tego faktu nie zmienia przywotany powyzej 8 5 ust. 4 Regulaminu
organizacyjnego Waéd Polskich zakazujgcy przy wydawaniu polecen
naruszania zasady dwuinstancyjnosci. Wydawane polecenia
moga bowiem posrednio oddziatywac¢ na indywidualne sprawy,
np. poprzez przekazywanie interpretacji prawnych’®. Co wiecej,
zakres zadan okreslonych komérek organizacyjnych nie jest Scisle
przyporzgdkowany do danych jednostek organizacyjnych. Przy-
ktadowo zadania Zespotu Obstugi Prawnej czy Wydziatu Zamé-
wien Publicznych r.z.g.w. odnoszg sie réwniez do zarzagdow zlewni
i nadzorow wodnych. Zachodzi wiec prawdopodobienstwo, ze
decyzja pierwszoinstancyjna, np. dyrektora zarzadu zlewni, bedzie
przygotowywana przy udziale tego samego zespotu pracowni-
kow co decyzja drugoinstancyjna (np. dyrektora r.z.g.w.)”>. Wobec
tego przyjety model organéw Wéd Polskich, naszym zdaniem,
posrednio narusza zasade dwuinstancyjnosci, gdyz nie zapewnia
skutecznosci i efektywnosci srodka zaskarzenia. Organy Wod Pol-
skich (pierwszej i drugiej instancji) nie sg bowiem samodzielnymi
podmiotami, wtadnymi do zajecia wtasnego stanowiska, ale sta-
nowig integralng czes¢ jednego podmiotu. Tym samym oznacza
to brak obiektywizmu w prowadzonych postepowaniach.

5. Podsumowanie

W Swietle ustalen nalezy uznac, ze przyjeta struktura i kompetencje
organow gospodarki wodnej nie realizujg nalezycie konstytucyj-
nych zasad decentralizacji oraz dwuinstancyjnosci, a w konse-
kwencji zasadne jest ich przemodelowanie. Priorytetowg kwestig
pozostaje rozdzielenie funkcji imperium i dominium. Optymalnym

78 Zob. ). Dolny, Realizacja zasady dwuinstancyjnosci..., s. 28.
79 Zob. ibidem, s. 28.



Przeglad Legislacyjny 1/2024 ARTYKULY

rozwigzaniem bytoby, aby funkcja imperium zostata przyznana
organom samorzgdu terytorialnego, na podobnych zasadach
jak funkcjonowato to na gruncie prawa wodnego z 2001 r. Mozna
rozwazy¢, by funkcje organéw pierwszej instancji w omawianych
sprawach powierzy¢ starostom i marszatkom wojewddztwa, nato-
miast funkcje organdw drugiej instancji petniliby odpowiednio wo-
jewodowie i minister wtasciwy ds. gospodarki wodnej®. Przyjecie
takiej konstrukgji nie budzitoby watpliwosci w zakresie realizacji
zasady decentralizacji. Zadania publiczne zostatyby , przeniesio-
ne” z podmiotu scentralizowanego i zhierarchizowanego na rzecz
organow, ktére realnie (a nie tylko formalnie) znajduja sie blizej
obywateli. Co wiecej, model ten nie stanowitby uprzywilejowania
intereséw Skarbu Panstwa w postepowaniu o wydanie pozwolenia
wodnoprawnego, poniewaz witasciciel wody nie bytby organem
zatatwiajgcym sprawy administracyjne, lecz wystepowatby na
rownych zasadach z innymi stronami postepowania®'. Przy takiej
strukturze organdw réwniez zasada dwuinstancyjnosci znalaztaby
petne odzwierciedlenie. Organy odwotawcze nie bytyby organiza-
cyjnie powigzane z organami pierwszej instancji, wiec posiadatyby
wzgledem siebie przymiot samodzielnosci.

Niezaleznie od powyzszego nalezy tez rozwazy¢ zdecentrali-
zowanie struktury Wod Polskich. O ile przekazanie funkcji domi-
nium PGW WP byto uzasadnione, o tyle spos6b zarzgdzania tym
podmiotem moze budzi¢ watpliwosci. Wody Polskie sg niekiedy
porownywane do Panstwowego Gospodarstwa LeSnego Lasy
Panstwowe. Jednakze gtéwny osrodek decyzyjny w tym ostatnim
podmiocie wystepuje nie w centrali, ale na poziomie nadlesnictwa.
Swiadczy o tym art. 35 ustawy z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach®?

80 Zob. ibidem, s. 29.
81 Zob. ). Dolny, Wody Polskie..., s. 33.
82 T..Dz. U.z2023r.poz. 1356 z pdzn. zm.
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stanowigcy, ze nadlesniczy prowadzi samodzielnie gospodarke
leSng w nadles$nictwie. Taki system pozwala na trafniejsze po-
dejmowanie decyzji, z uwagi na znajomos¢ uwarunkowan lokal-
nych®. Odpowiednikiem nadle$nictwa w Wodach Polskich jest
zarzad zlewni. Wobec tego zasadne bytoby przeniesienie wtadzy
decyzyjnej z centrali na szczebel zarzgdu zlewni. Jezeli wtadczy
osrodek jest oddalony od obywatela, to trudniej realizowac zada-
nia publiczne, z uwagi na wieksze ryzyko wydawania arbitralnych
decyzji i pomijanie nastrojéw spotecznych®,

Nalezy dodag, ze projekt ustawy - Prawo wodne z 2014 r.8°
przewidywat rozdzielenie funkcji imperium i dominium oraz real-
ne zapewnienie zasady dwuinstancyjnosci. Prawa wiascicielskie
w stosunku do wéd istotnych dla ksztattowania zasobéw wod-
nych oraz ochrony przeciwpowodziowej miaty wykonywac Zarzad
Dorzecza Odry oraz Zarzad Dorzecza Wisty®®. Natomiast funkcje
administracyjne co do zasady miaty naleze¢ do starosty?®’, dla
ktérego organem wyzszego stopnia bytby dyrektor urzedu gospo-
darki wodnej. Projekt ten mogtby stac sie podstawg prac nad
reformg prawa wodnego, przy czym, w naszej ocenie, tworzenie
nowych instytucji (Zarzagdéw Dorzeczy czy dyrektoréw urzedu
gospodarki wodnej) nie wydaje sie uzasadnione. Kreowanie no-
wych podmiotdéw publicznych tylko generowatoby niepotrzebne

83 Zob. ). Dolny, Wody Polskie..., s. 32.

84 Zob. ibidem, s. 32-33.

85 Projekt ustawy - Prawo wodne procedowany zgodnie z Wykazem Prac Legisla-
cyjnych Rady Ministréw, numer UD194, https://legislacja.gov.pl/projekt/269140/
katalog/269143#269143 (dostep: 11 sierpnia 2023 r.).

86 Zob. art. 212 ust. 1 pkt 2 projektu ustawy - Prawo wodne procedowanego
zgodnie z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministréw, numer UD194.

87 Zob. art. 380 ust. 1 projektu ustawy - Prawo wodne procedowanego zgodnie
z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministréw, numer UD194.

88 Zob. art. 342 ust. 1 projektu ustawy - Prawo wodne procedowanego zgodnie
z Wykazem Prac Legislacyjnych Rady Ministréw, numer UD194.
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koszty. Wykonywanie praw wtascicielskich Skarbu Paristwa winno
pozostaé w gestii PGW WP, zadania administracyjne zas najlepiej
bytoby powierzy¢ organom juz funkcjonujgcym w obrocie.

Jednoczes$nie stoimy na stanowisku, ze rozwigzanie przyjete
w pierwotnej wersji projektu ustawy - Prawo wodne® (tj. uzna-
jgce za organ wtasciwy w sprawach gospodarowania wodami
PGW WP) nie byto najbardziej optymalne. Oczywiscie taki system
pozbawiony bytby niektérych aktualnych wad. Przede wszyst-
kim w tej wersji projektu nie przewidziano osobliwego dualizmu
organdw, ktory funkcjonuje obecnie, bowiem wystepowat tylko
jeden organ. Ponadto rozwigzanie to bytoby klarowne z punktu
widzenia zasady dwuinstancyjnosci, gdyz podmiot zatatwiajgcy
sprawy wystepowatby jako minister w rozumieniu k.p.a. Zatem
wiasciwym Srodkiem zaskarzenia bytby wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy, zgodnie z art. 127 8 3 k.p.a.?°, a nie odwotanie.

Jednakze powyzsze rozwigzanie nalezy uznac za nieefektyw-
ne. Organ centralny (Prezes PGW WP) bytby zobowigzany proce-
dowac sprawy z catego kraju, ktére dotychczas byty zatatwiane
przez organy terenowe. Skala tych spraw spowodowataby, ze
system bardzo szybko statby sie niewydolny. Poza tym opisane
rozwigzanie, podobnie jak aktualnie obowigzujgce, wypaczatoby
zasade decentralizacji. Organ centralny, oddalony od obywateli,
przy wydawaniu decyzji nie miatby nalezytego rozeznania w uwa-
runkowaniach lokalnych.

89 Projekt ustawy - Prawo wodne procedowany zgodnie z Wykazem Prac Legi-
slacyjnych Rady Ministrow, numer UCT.

90 W mysltego przepisu,od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra
lub samorzadowe kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona
niezadowolona z decyzji moze zwrdcic sie do tego organu z wnioskiem o po-
nowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje sie odpowiednio przepisy
dotyczgce odwotan od decyzji”.
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Streszczenia

Problem realizacji konstytucyjnych zasad decentralizacji
i dwuinstancyjnosci w unormowaniach dotyczacych Pan-
stwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie

Artykut dotyczy problemu realizacji konstytucyjnych zasad de-
centralizacji i dwuinstancyjnosci postepowania w unormowaniach
dotyczacych Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie
(dalej: PGW WP albo Wody Polskie), w swietle ustawy z dnia 20 lipca
2017 r. - Prawo wodne. Podmiot ten zostat ustanowiony na mocy
prawa wodnego z 2017 r., ktore zastgpito ustawe z dnia 18 lipca
2001 r. - Prawo wodne. W konsekwencji w artykule udzielono
odpowiedzi na pytanie, czy aktualny model organdéw wtasciwych
w sprawach gospodarowania wodami jest zgodny z Konstytucjg
RP? Na tej podstawie sformutowano postulaty de lege ferenda.

Stowa kluczowe: Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody
Polskie, Konstytucja RP

The problem of implementation of the constitutional prin-
ciples of decentralisation and two-instance proceedings in
the regulations concerning the State Water Management
Company Polish Waters

The article addresses the problem of the implementation of
the constitutional principles of decentralisation and two-instance
proceedings in the norms concerning the State Water Manage-
ment Company Polish Waters (hereinafter: PGW WP or Polish
Waters) in the light of the Act of July 20, 2017 - Water law. This
entity was established by the water law of 2017, which replaced
the Act of July 18, 2001 - Water law. As a result, the article pro-
vides an answer to the question of whether the current model of
authorities competent for water management is consistent with
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the Polish Constitution. On this basis, de lege ferenda postulates
were formulated.

Keywords: the State Water Management Company Polish
Waters, Constitution of the Republic of Poland
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Jan Kluza

Przestepstwo zniewazenia
funkcjonariusza publicznego
a rozszerzenie ochrony
prawnej na podstawie

art. 231a k.k.

1. Wstep

Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 11 pazdziernika 2006 r.
w sprawie o sygn. P 3/06 stwierdzit niekonstytucyjnos¢ art. 226 § 1
Kodeksu karnego? w zakresie, w jakim penalizuje on zniewazenie
funkcjonariusza publicznego lub osoby do pomocy mu przybranej,
dokonane niepublicznie lub dokonane publicznie, lecz nie pod-
czas petnienia czynnosci stuzbowych. Skutkiem tego wyroku byta
nowelizacja art. 226 8 1 k.k. polegajgca na tym, ze uznano, iz prze-
stepstwem jest zniewazenie funkcjonariusza podczas i w zwigzku

1 Zob.wyr. TK z dnia 11 pazdziernika 2006 r., (P 3/06, OTK-A 2006/9/121).
2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1138);
dalej: k.k.
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z petnieniem obowigzkéw stuzbowych. Rozstrzygniecie Trybunatu
i jego skutki prima facie nie budza watpliwosci. Kwestie te jednak
na powroét skomplikowat ustawodawca poprzez wprowadzenie
w 2010 r.2 art. 231a k.k., ktory rozszerza zakres penalizacji prze-
stepstw przeciwko funkcjonariuszom publicznym. Stanowi on, ze
z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych
podczas lub w zwigzku z petnieniem obowigzkdéw stuzbowych
funkcjonariusz publiczny korzysta tez wtedy, gdy bezprawny za-
mach na jego osobe zostat podjety z powodu wykonywanego
przez niego zawodu lub zajmowanego stanowiska. Przepis stano-
wi zatem /lex specialis w stosunku do pozostatych typdw czyndéw
zabronionych chronigcych funkcjonariuszy publicznych i w ten
sposbb rozszerza katalog przestepstw przeciwko tym podmiotom
rowniez na inne sytuacje, ktére na podstawie dotychczasowych
regulacji nie stanowity przestepstwa. Rodzi to watpliwosci, czy
w ten sposob nie zostat zakwestionowany wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego w sprawie o sygn. P 3/06, co zostanie rozwiniete
w dalszej czesci artykutu.

2. Przestepstwo z art. 226 § 1 k.k.

Zanim Trybunat Konstytucyjny zakwestionowat zgodnos¢ z Kon-
stytucjg* art. 226 § 1 k.k., przepis ten stanowit, ze kto zniewaza
funkcjonariusza publicznego albo osobe do pomocy mu przybrang
podczas lub w zwigzku z petnieniem obowigzkdéw stuzbowych,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do roku. Brzmienie tego przepisu od czasu wprowa-

3  Ustawazdnia 26 listopada 2010 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks karny oraz ustawy
o Policji (Dz. U. Nr 240, poz. 1602).

4  Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.
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dzenia Kodeksu karnego w 1997 r. nie byto zmieniane. Najistot-
niejszym znamieniem tego czynu zabronionego z punktu widzenia
omawianego tematu stanowito znamie ,podczas lub w zwigzku
z petnieniem obowigzkéw stuzbowych”. Przez obowigzki stuzbo-
we nalezy rozumie¢ ustawowe obowigzki, do ktérych realizacji
powotany jest funkcjonariusz publiczny (jego pojecie zostato zde-
finiowane w Kodeksie karnym w art. 115 § 15). Naruszenie dobra
prawnego funkcjonariusza ,podczas lub w zwigzku z petnieniem
czynnosci stuzbowych” stanowi takze znamie innego wystepku,
a mianowicie naruszenia jego nietykalnosci cielesnej okreslonego
w art. 222 8 1 k.k., i zgodnie z zakazem wyktadni homonimiczne;j
okresleniom tym nalezy nadawad tozsame znaczenia®. Na grun-
cie omawianego przepisu oznaczato to, ze: ,[...] sprawca karany
jest na podstawie tego przepisu zaréwno wéwczas, gdy dopuscit
sie zniewagi podczas petnienia przez funkcjonariusza lub osobe
przybrang mu do pomocy obowigzkéw stuzbowych, chociaz bez
zwigzku z nimi, jak i gdy popetnit je tylko w zwigzku z petnieniem
przez te osoby obowigzkdéw stuzbowych, chociaz nie podczas
ich petnienia. Rozszerza to obszar penalizowany jako zniewaga
funkcjonariusza i uzasadnione jest ze wzgledu na ochrone auto-
rytetu funkgji*. Janusz Raglewski wskazywat, ze: ,[...] pomiedzy
prawnokarng ochrong dobrego imienia tzw. oséb publicznych
przed zarzutami zniewazajgcymi a prawem kazdego cztowieka
do wyrazania swoich pogladdéw nie zachodzi kolizja, ktéra wy-
muszataby poswiecenie jednego z tych débr prawnych. Wydaje
sie, ze nieuprawnione bytoby réwniez kwestionowanie regulacji
zawartych w przepisach art. 135 § 2 i art. 226 k.k. z powotaniem sie

5  Zob. L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 120.
6 0. Gorniok [w:] red. O. Gérniok, Kodeks karny. Komentarz. Tom Il. Art. 117-363,
Gdansk 2005, s. 267.
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na argument ich sprzecznosci z zasadg rownych praw obywateli
panstwa demokratycznego™’. Poglagdu tego nie podzielit Trybunat
Konstytucyjny, o czym bedzie mowa ponizej.

Istotne jest, ze pierwotne brzmienie art. 226 § 1 k.k. miato
szerszy zakres stosowania w stosunku do analogicznego uregulo-
wania z art. 236 Kodeksu karnego z 1969 r.8. Przepis penalizowat
bowiem zniewazenie funkcjonariusza publicznego lub osoby mu
przebranej ,podczas i w zwigzku z petnieniem czynnosci stuzbo-
wych”. Kodeks z 1969 r. przewidywat réwniez za ten wystepek
alternatywnie kare pozbawienia wolnosci do lat 2, kare ograni-
czenia wolnosci albo grzywny. Podobnie zatem jak w obecnym
brzmieniu art. 226 § 1k.k., na tle art. 236 k.k. 21969 r. wskazywano,
ze ,warunkiem zastosowania art. 236 jest nie tylko zniewazenie
funkcjonariusza publicznego podczas petnienia przezenh obo-
wigzkow stuzbowych, lecz takze istnienie zwigzku przyczynowego
miedzy czynem sprawcy a wykonywaniem przez funkcjonariusza
publicznego obowigzkéw stuzbowych™.

3. Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 226 8 1 k.k. w zakresie, w ja-
kim penalizuje zniewazenie funkcjonariusza publicznego lub osoby
do pomocy mu przybranej dokonane niepublicznie lub dokonane
publicznie, lecz nie podczas petnienia czynnosci stuzbowych, jest
niezgodny z art. 54 ust. 1w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Na margi-
nesie nalezy zauwazy¢, ze art. 226 8 1 k.k. postuguje sie i postugiwat

7 ). Raglewski, Wybrane zagadnienia prawnokarnej ochrony czci w kodeksie karnym
21997 r., ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2003, z. 2, s. 74.

8  Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. - Kodeks karny (Dz. U. Nr 13, poz. 94).

9 J.Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz. Tom Il. Czesc szcze-
g6lna, Warszawa 1987, s. 382.
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okresleniem ,,obowigzki stuzbowe”, natomiast w sentencji wyroku
Trybunatu uzyto sformutowania , czynnosci stuzbowe”. Krytycznie
do tej rozbieznosci odnidst sie Piotr Radziewicz, wskazujgc na
niekonsekwencje terminologiczng™.

Omawiany wyrok stanowi przyktad wyroku zakresowego,
czyli ,orzeczenia, w ktérym przedmiotem rozstrzygniecia jest
albo fragment tekstu przepisu («w czesci obejmujgcej» okreslo-
ny zwrot - okresla sie je mianem wyrokow czesciowych), albo
fragment tresci normatywnej interpretowanej z przepisu («w za-
kresie, w jakim» - klasyczny wyrok zakresowy), tresci pominietej
w badanym przepisie, ktora jest konieczna z perspektywy wzorca
kontroli [«w zakresie, w jakim pomija (nie przewiduje)» lub innymi
rownowaznymi - wyrok o pominieciu]™. Trybunat stwierdzit za-
tem, ze sprzeczne z Konstytucjg jest uznawanie za przestepstwo
jedynie pewnego fragmentu objetego dyspozycjg art. 226 § 1 k.k.
Co wiecej, jednoczesnie w pkt. 2 wyroku w sprawie o sygn. P 3/06
Trybunat orzekt, ze art. 226 8 1 k.k. nie jest niezgodny z art. 32
w zw. z art. 2 Konstytucji.

Stan faktyczny lezacy u podstaw wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego dotyczyt tego, ze Sgd Rejonowy w Lublinie przedstawit
Trybunatowi pytanie prawne w zwigzku z oskarzeniem o wyste-
pek z art. 226 8 1 k.k., polegajacy na zniewazeniu w formie listu
prokuratora, a wiec w zwigzku lecz nie podczas wykonywania
czynnosci stuzbowych. Trybunat wskazat, ze: ,[...] nadmierna re-
stryktywnos$¢ odpowiedzialnosci karnej, narzucajgcej, co najmnie;j
posrednio, bariery dla swobody wypowiedzi - zwtaszcza wtedy,
gdy tgczy sie ze znaczacg swobodg oceny wyr6znionych znamion

10 Zob. P. Radziewicz, Glosa do wyroku TK z dnia 11 paZdziernika 2006 r., P 3/06,
.Przeglad Sgdowy” 2008, nr 1.

1M A.Maczynski, J. Podkowik [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243,
red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016, s. 1186.
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przestepstwa - moze prowadzi¢ do niedopuszczalnej ingerencji
w sfere gwarantowanej wolnosci konstytucyjnej. Podstawg oceny
w takim wypadku pozostaje wiec przede wszystkim kwestia, czy
badana regulacja prawnokarna dostatecznie uwzglednia standar-
dy wolnosci wypowiedzi w panstwie demokratycznym, a zatem
czy wiasciwie (poprawnie) balansuje wchodzgce w gre wartosci
konstytucyjne”. Trybunat trafnie uzasadniat takze, ze w poprzed-
niej kodyfikacji karnej ochrona funkcjonariusza zwigzana byta
z wykonywaniem czynnosci stuzbowych, co miato wptyw na efek-
tywnos$¢ dziatania instytucji, na gruncie badanego art. 226 8 1 k.k.
zas taka sytuacja nie miata miejsca. Trybunat uznat zatem, ze:
«[...] sama skutecznos¢ dziatan instytucji publicznej, mozliwos¢
efektywnego wykonywania przez nig zadan organu wtadzy nie
ulega natomiast ostabieniu przez fakt zaistnienia mocno kry-
tycznych, nawet zniewazajgcych wypowiedzi formutowanych
w przestrzeni publicznej. Oczywiscie, nie oznacza to, ze system
prawny nie powinien uruchamiac¢ w takich sytuacjach okreslo-
nych srodkéw ochrony prawnej. Wystarczajgce sg jednak w takim
wypadku instrumenty przewidywane w innych regulacjach praw-
nych, uruchamiane przede wszystkim bezposrednio z inicjatywy
0s6b bezposrednio pokrzywdzonych zniewazajgcg wypowiedzig
(oprécz sSrodkéw prawnokarnych - art. 216 k.k., pozostajg w dys-
pozycji tych oséb srodki ochrony cywilnoprawnej, w tym srodki
ochrony majagtkowej)”. Trybunat wskazat rowniez na koniec, ze:
.[...] problem nie polega wiec na tym, ze dochodzi do odrebnej ty-
pizacji przestepstwa w wypadku czyndw skierowanych przeciwko
funkcjonariuszom publicznym, ale na wadliwym sposobie uksztat-
towania znamion przestepstwa, ktéry prowadzi do naruszenia
innych gwarantowanych wartosci konstytucyjnych. Paristwo ma
jednak co do zasady prawo wzmocni¢ odpowiedzialnos¢ karng
w wypadku czyndéw skierowanych przeciwko funkcjonariuszom.



Jan Kluza Przestepstwo zniewazenia funkcjonariusza publicznego...

Inny niz w wypadku oséb prywatnych jest tu bowiem przedmiot
ochrony. Trzeba w konsekwencji uzna¢, ze osoba prywatna i funk-
cjonariusz publiczny nie nalezg do tego samego kregu podmio-
tow, odznaczajacych sie dang cechg relewantng, a zatem analiza
art. 226 § 1 k.k. z punktu widzenia zasady réwnego traktowania
obu kategorii podmiotéw nie znajduje uzasadnienia”. Poglad
taki powtdrzono w kolejnym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
na skutek skargi konstytucyjnej dotyczacej niepublicznego znie-
wazenia funkcjonariusza publicznego, gdzie wskazano, ze: [...]
art. 226 81 k.k. w aktualnym brzmieniu, nie stanowi takiej bariery
dla wolnos$ci wypowiedzi, ktéra uniemozliwiataby kierowanie
ocen, opinii czy wrecz krytyki pod adresem instytucji publicznych
i 0s6b bedacych piastunami funkcji publicznych [...]. Ograniczenie
wynikajgce z art. 226 8 1 k.k. polega na tym, ze wypowiedz nie
moze przybierac¢ formy zniewagi, realnie zagrazajacej mozliwo-
sci efektywnego wykonywania funkcji publicznych w imie dobra
wspolnego. Taki sposdb wytyczenia przez system prawny granic
wolnosci wypowiedzi, Trybunat uznaje za uzasadniony ze wzgledu
na porzadek publiczny (art. 31 ust. 3 Konstytucji)"2.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie penali-
zacji przestepstwa zniewagi i zniestawienia wypracowano jednolity
poglad, ze: ,Oceniajgc konstytucyjnos¢ regulacji ustanawiajgcej
ograniczenie konstytucyjnej wolnosci lub prawa, nalezy rozwa-
zy¢€, czy spetnia ona kryteria formalne - tj. przestanke ustawo-
wej formy ograniczenia, a w razie pozytywnej odpowiedzi na to
podstawowe pytanie przeprowadzi¢ tzw. test proporcjonalnosci.
Zgodnie z ustalonym na tle art. 31 ust. 3 Konstytucji orzecznic-
twem Trybunatu, ocena zarzutu braku proporcjonalnosci wymaga
udzielenia odpowiedzi na trzy pytania dotyczgce analizowane;j

12 Wyr. TK z dnia 12 lutego 2015 r., (SK 70/13, OTK-A 2015/2/14).
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normy: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkow (przydatnos¢ normy); 2) czy jest ona
niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z kt6-
rym jest powigzana (koniecznos$¢ podjecia przez ustawodawce
dziatania); 3) czy jej efekty pozostajg w odpowiedniej proporcji
do natozonych przez nig na obywatela ciezaréw lub ograniczen
(proporcjonalnosc¢ sensu stricto). Ograniczenia te nie mogg na-
ruszac istoty wolnosci i praw”™. Podobnie kwestie te postrzega
Europejski Trybunat Praw Cztowieka™.

4. Wprowadzenie art. 231a k.k.

Jak wspominano wyzej, art. 231a k.k. zostat wprowadzony ustawg
nowelizujgcg Kodeks karny w 2010 r., a wszedt w zycie 22 marca
2011 r. W doktrynie stusznie wskazuje sie, ze ,artykut 231a k.k.

13 Z uzasadnienia wyr. o sygn. SK 70/13; zob. takze wyr. TK z dnia 6 lipca 2011 r.,
(P 12/09, OTK-A 2011/6/51).

14 W wyr. z dnia 21 stycznia 1999 r., Jankowski przeciwko Polsce, (25716/94,
Lex nr 40783), Europejski Trybunat Praw Cztowieka stwierdzit, ze: ,[...] przy-
miotnik «konieczny» w rozumieniu art. 10 ust. 2 Konwencji wymaga istnienia
«istotnej potrzeby spotecznej». Uktadajgce sie Strony majg pewien margines
swobody w ocenie, czy taka potrzeba istnieje, lecz $ladem tego idzie kontrola
ze strony instytucji europejskich, dotyczaca tak odnosnego ustawodawstwa,
jak i orzecznictwa, nawet wydawanego przez niezawiste sady. Trybunat ma
wiec prawo do ostatecznego orzekania o tym, czy «ograniczenie» odpowiada
zasadom wolnosci stowa chronionej przez artykut 10 [...]. Nie mozna uzna¢,
ze urzednik publiczny Swiadomie poddaje sie szczegétowe] kontroli kazdego
stowa i uczynku do tego samego stopnia co polityk i tym samym - ze powinien
by¢ jak tenze traktowany, jesli chodzi o krytyke swego postepowania. Urzednik
publiczny musi cieszy¢ sie publicznym zaufaniem w warunkach wolnych od
bezprawnych przeszkéd, jesli ma pozostac efektywny w wykonywaniu swych
funkgji; tym samym moze okazac sie konieczna ochrona przed ofensywnymi
i napastliwymi atakami stownymi podczas wykonywania obowigzkéw. W roz-
wazanej sprawie wymagania takiej ochrony nie musza by¢ oceniane w relacji
do zasady wolnosci prasy i otwartej dyskusji na tematy publiczne, jako Zze uwagi
skarzgcego nie byly wyrazane w takim kontekscie".
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rozszerza ochrone funkcjonariuszy publicznych na sytuacje, kiedy
zamach na nich nie miat miejsca podczas lub w zwigzku z pet-
nieniem obowigzkéw stuzbowych (np. po godzinach stuzby, na
urlopie, bez zwigzku z konkretnymi czynnosciami lub sprawag),
lecz motywacjg dla zamachu byt wykonywany przez funkcjona-
riusza zawod (np. policjanta, funkcjonariusza Stuzby Wieziennej,
prokuratora, sedziego) lub zajmowane stanowisko (np. kierownika
urzedu)"™. Innymi stowy, przepis ten ,zawiera wyciggniete przed
nawias znamiona modalizujgce «z powodu wykonywanego przez
niego zawodu lub zajmowanego stanowiska», o ktére nalezy uzu-
petni¢ kazdy typ czynu zabronionego penalizujgcy zachowanie
skierowane przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu «podczas
lub w zwigzku z petnieniem obowigzkdw stuzbowych»"¢, W konse-
kwencji przypisany czyn musi rowniez w podstawie skazania zawie-
rac kwalifikacje z art. 231a k.k. w zwigzku z wtasciwym przepisem,
do ktorego sie odnosi. Przy tym dotyczy on wszystkich przepisow
chronigcych funkcjonariuszy publicznych podczas lub w zwigzku
z petnieniem przez nich czynnosci stuzbowych, albowiem: ,[...]
jego tres¢ zdaje sie wskazywac, ze przepis ten nie ogranicza sie
do przestepstw okreslonych w KK, ale takze dotyczy tych, ktére
beda zawarte w innych ustawach. Nie wymieniono w nim enu-
meratywnie przestepstw, ktérych dotyczy, ale w sposdb ogblny
rozszerzono kryminalizacje na czyny popetnione na szkode funk-
cjonariuszy publicznych dokonane z powodu wykonywanego przez
nich zawodu lub zajmowanego stanowiska"".

15 A.Lach [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, Warszawa 2020,
s. 1133; M. Kulik [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Mozgawa, Warszawa 2023,
s. 931.

16 A.Barczak-Oplustil, M. Iwanski [w:] Kodeks karny. Czesc szczegdlna. Tom Il. Czes¢
Il. Komentarz do art. 212-277d, red. W. Wrébel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 287.

17  B.J. Stefanska [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R. Stefanski, Warszawa 2020,
s.1633.
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Warto jednak dla oddania intencji ustawodawcy przesledzic¢
proces legislacyjny dotyczacy uchwalenia tego przepisu. Pierwo-
wzorem dla obecnego brzmienia art. 231a k.k. byt projektowany
art. 12b k.k., znajdujacy sie w przedstawionym przez Prezesa Rady
Ministrow projekcie ustawy o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz
ustawy o Policji®®. Przepis ten miat brzmiec¢ tozsamo jak obecny
art. 231a k.k. W uzasadnieniu tego projektu wskazano, ze: ,[...]
wystepujgce przypadki agresywnych przestepczych atakéw na
osoby zobowigzane do ochrony bezpieczehstwa ludzi oraz bez-
pieczenstwa lub porzadku publicznego z racji swoich obowigzkow
stuzbowych i zawodowych lub tez podejmujgce z wtasnej inicjatywy
dziatania majgce na celu zapobiezenie popetnieniu przestepstwa
sg zjawiskiem bulwersujgcym opinie publiczng i zwiekszajgcym
poczucie zagrozenia oraz lek przed przestepczoscig [...]. Wpro-
wadzenie tego rozwigzania bedzie skutkowac traktowaniem
kazdego czynu zabronionego, skierowanego przeciwko osobie
funkcjonariusza publicznego (a wiec np. godzgcego w jego zycie,
zdrowie, wolnos¢, ale takze nietykalnosc cielesng), tak samo jak
czynu godzacego w te dobra funkcjonariusza publicznego, ktory
zostat popetniony podczas lub w zwigzku z petnieniem przez nie-
go obowigzkdéw stuzbowych, skutkujgc w wiekszosci przypadkow
zaostrzeniem odpowiedzialnosci sprawcy, jak rowniez w kazdym
przypadku przesgdzajac tryb Scigania z urzedu takiego czynu™®.
W toku prac komisji nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfika-
cjach przepis ten oznaczono jako art. 231a k.k.?°.

18  Zob. druk sejmowy nr 2986, Sejm VI kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.
nsf.

19  Druk sejmowy nr 2986...

20 Zob. druk sejmowy nr 3403, Sejm VI kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.
nsf/0/A3FAF36C31380D2FC12577AE004D4402/$file/3403.pdf.
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Jednakze na tle wprowadzonego art. 231a k.k. rodzi sie pytanie,
w jakiej relacji przepis ten pozostaje w stosunku do wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego o sygn. P 3/06. Na skutek wydania tegoz
wyroku ,niedopuszczalnym stato sie Sciganie z tytutu zniewagi
funkcjonariusza publicznego dokonanej czy to publicznie, czy nie-
publicznie wytgcznie w zwigzku z jego czynnosciami stuzbowymi,
a nie podczas wykonywania tych czynnosci”'. Niemniej nalezy
zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 231a k.k. postuzyt sie odestaniem
do przepiséw dotyczgcych ,,ochrony prawnej przewidzianej dla
funkcjonariuszy publicznych podczas lub w zwigzku z petnieniem
obowigzkdw stuzbowych”. Trafnie zatem wskazujg Agnieszka Bar-
czak-Oplustil i Mikotaj lwanski, iz ,rozszerzenie zakresu ochrony,
wynikajgce z art. 231a, nie ma natomiast zastosowania do art. 226
81, poniewaz przepis ten postuguje sie sformutowaniem «podczas
i w zwigzku z petnieniem obowigzkow stuzbowych»"?2, W przepisie
art. 231a k.k. ustawodawca postuzyt sie spéjnikiem ,lub”, ktory
.{aczy zdania wspotrzedne lub ich rébwnorzedne czesci, wyraza
ich mozliwg wymiennos¢ albo wzajemne wytgczanie sie”?. Innymi
stowy, ustawodawca ma na mysli to, ze z rozszerzonej ochrony
prawnej korzysta funkcjonariusz, ktéremu taka ochrona jest na-
lezna ,podczas” albo ,w zwigzku” z petnieniem obowigzkdw stuz-
bowych. Przestepstwo za$ z art. 226 8 1 k.k. skierowane jest na
ochrone funkcjonariusza publicznego ,podczas i w zwigzku"” z tymi
czynnosciami, a wiec musi zachodzi¢ koniunkcja tych okoliczno-
$ci. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze pomiedzy sformutowaniami
»Z powodu” i ,w zwigzku” zachodzi rownowaznos¢ - to pierwsze
~Wskazuje na przyczyne?*, a drugie ,wskazuje na okolicznos¢ po-

21 Wyr. SA w Katowicach z dnia 27 lutego 2008 r., (Il AKo 238/07, Lex nr 446765).
22 A. Barczak-Oplustil, M. lwanski, op. cit., s. 287.

23 Stownik wspotczesnego jezyka polskiego, red. B. Dunaj, Warszawa 1996, s. 472.
24 Ibidem, s. 1373.
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wigzang z trescig zdania jako jej skutek, przyczyna itp."*. R6znym
zwrotom, szczegllnie na gruncie prawa karnego, nie powinno
nadawac sie odmiennego znaczenia, ale w omawianym przypadku
przeciwna konkluzja jest niemozliwa.

Odnotowac tez nalezy, ze w doktrynie prezentowane jest takze
stanowisko odmienne. Jerzy Lachowski wsréd przestepstw, do
ktorych zastosowanie znajduje art. 231a k.k., wymienia réwniez
art. 226 k.k.?®. Podobnie stwierdza Radostaw Hatas?’. Taki poglad
mozna uzasadni¢ nastepujgco: skoro spéjnik ,lub” wymaga spet-
nienia przynajmniej jednego warunku, to tym bardziej spetnia ten
warunek znamie ,podczas i w zwigzku z petnieniem czynnosci
stuzbowych”. Argumentacja taka jednak jest sprzeczna z wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. P 3/06, ktéry jasno
wskazat na niedopuszczalnos¢ kryminalizacji zachowan niespet-
niajagcych jednoczesnie obu tych kryteridw. Co wiecej, art. 231a k.k.
jest przepisem o charakterze wyjgtkowym i rozszerzajgcym od-
powiedzialnos¢ karng. Przepisy wyjgtkowe zas nie powinny by¢
wyktadane w sposob rozszerzajgcy?. Jest to szczegdlnie istotne
na gruncie prawa karnego, w ktérym niedopuszczalne jest stoso-
wanie analogii na niekorzys¢ sprawcy i wyktadni rozszerzajgcej®.
W doktrynie stusznie wskazuje sie, ze: ,[...] gwarancyjna funkcja
zasady nullum crimen sine lege ma zatem w pierwszej kolejnosci
zostac zrealizowana na etapie tworzenia prawa. Wskazuje sie
wprost, ze jesli te zasade traktowac jako standard przyzwoitej

25 Ibidem, s.1299.

26 Zob. J. Lachowski [w:] Kodeks karny. Czesc¢ szczegdlna. Tom Il. Komentarz.
Art. 222-316, red. M. Kroélikowski, R. Zawtocki, Warszawa 2017, s. 181.

27 Zob. R. Hatas [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiako,
Warszawa 2021, s. 1344.

28 Zob. L. Morawski, op. cit., s. 202.

29 Zob.). Giezek [w:] Prawo karne materialne. Czes¢ ogdlna i szczegolna, red. M. Bo-
jarski, Warszawa 2020, s. 45.
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legislacji - woéwczas jego realizacja jest powinnoscig prawodaw-
cy. Do interpretatora natomiast skierowany jest zakaz analogii
i wyktadni rozszerzajacej (na niekorzys¢ sprawcy) - czyli wymog
«zakazu stosowania analogii i wyktadni rozszerzajgcej aktu nor-
matywnego zawierajgcego zakaz lub nakaz obwarowany sankcjg
represyjng oraz okreslajgcego jej ustawowe zagrozenie na nie-
korzys¢ sprawcy w zakresie podstaw odpowiedzialnosci o cha-
rakterze represyjnym» (nullum crimen sine lege stricta)™°. Takze
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzat, iz: ,[...] zasada
nullum crimen sine lege zasadniczo stanowi przedmiot zaintereso-
wan prawa karnego materialnego, jednak - ze wzgledu na range
zasady konstytucyjnej - byta rowniez interpretowana w orzecz-
nictwie Trybunatu. Za punkt wyjscia przyjeto ono stwierdzenie, ze
«w demokratycznym panstwie prawnym prawo karne musi by¢
oparte przynajmniej na dwéch podstawowych zasadach: okreslo-
nosci czyndw zabronionych pod grozbg kary (nullum crimen sine
lege, nulla poena sine lege) oraz na zakazie wstecznego dziatania
ustawy wprowadzajgcej lub zaostrzajgcej odpowiedzialnos¢ karng»
(postanowienie z 25 wrzesnia 1991r., sygn. S. 6/91, OTK w 1991r.).
Kolejny etap, to rozwiniecie pojecia «okreslonosci» czynu zabro-
nionego. Trybunat przyjat, ze «<materialne elementy czynu, uzna-
nego za przestepczy, muszg by¢ zdefiniowane w ustawie (zgodnie
z konstytucyjng zasadg wytgcznosci ustawy) w sposdb kompletny,
precyzyjny i jednoznaczny»"3'. Z tych powoddw nalezy uznag, ze
rozszerzenie ochrony funkcjonariuszy publicznych w oparciu na
art. 231a k.k. nie moze odnosic sie do przestepstwa z art. 226
8 1 k.k. Sprzeciwiajg sie temu wzglad na literalng wyktadnie tego

30 S.Tkacz, Zasada nullum crimen sine lege jako Zrédfo poszukiwania jezykowej gra-
nicy wyktadni prawa karnego?, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej”
2022, nr 2, s. 82.

31 Wyr. TK z dnia 20 lutego 2001 r., (P 2/00, OTK-A 2001/2/32).
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przepisu oraz wczesniejszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacy niekonstytucyjnosci poprzedniego brzmienia przepisu
art. 226 8 1 k.k. Zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego majg moc powszechnie obowigzujgca
i sg ostateczne. Oznacza to, ze w drodze kolejnej ustawy niedo-
puszczalne jest swego rodzaju ,,obejscie” wyroku Trybunatu, ktéry
doprowadzit do wyeliminowania z systemu prawnego przepisu
niezgodnego z Konstytucjg.

5. Zakonczenie

Przeprowadzone powyzej rozwazania sktaniajg do wniosku, ze
regulacja z art. 231a k.k. stanowi ustawowe rozszerzenie ochrony
karnej funkcjonariuszy publicznych. Przepis rozszerza bowiem
karalnos¢ zachowan skierowanych przeciwko tym podmiotom
»Z powodu wykonywanego przez niego zawodu lub zajmowanego
stanowiska” nawet wowczas, gdy zostaty popetnione bez zwigzku
z wykonywanymi przez nie czynnosciami. Ustawodawca przewidu-
je jednak, ze ochrona funkcjonariusza publicznego jest taka sama
jak przy przestepstwach popetnionych ,podczas lub w zwigzku
z petnieniem obowigzkéw stuzbowych”. Majac na wzgledzie za-
rowno zakaz wyktadni rozszerzajgcej przepiséw o charakterze
wyjgtkowym, jak i wczesniejszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego,
nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten nie moze miec¢ zastosowania do
wystepku z art. 226 § 1k.k., albowiem w tym wypadku ustawodaw-
ca wymaga, zeby zniewazenie miato miejsce ,podczas i w zwigzku
z petnieniem obowigzkéw stuzbowych”.
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Streszczenia

Przestepstwo zniewazenia funkcjonariusza publicznego
arozszerzenie ochrony prawnej na podstawie art. 231a k.k.

W artykule przedstawiono problematyke dotyczgcg regula-
C¢ji zawartej w art. 231a k.k. Choc przepis zostat wprowadzony
w 2010 r., to w doktrynie prezentowane sg rozbiezne stanowiska
w zakresie jego stosowania. Dotyczy to mozliwosci stosowania
przepisu do wystepku z art. 226 8§ 1 k.k. W 2006 r. Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzit niezgodnos¢ wskazanego przepisu w zakre-
sie, w ktérym kryminalizuje zniewazenie nie podczas petnienia
czynnosci stuzbowych przez funkcjonariusza publicznego. Zagad-
nienie nie byto do tej pory szerzej prezentowane w literaturze, co
uzasadnia jego blizsze omdwienie.

Stowa kluczowe: zniewazenie funkcjonariusza publicznego,
rozszerzenie ochrony prawnej, przepis wyjatkowy, zakaz wyktadni
rozszerzajgcej

The offence of insulting a public official and extension of
legal protection under Article 231a of the Criminal Code

The article presents the issues related to the regulation of
Article 231a of the Criminal Code. Although the provision was
introduced in 2010, the doctrine presents divergent positions on
its application. This concerns the possibility of applying provision
to the offence under Article 226 8 1 of the Criminal Code. In 2006
the Constitutional Tribunal found this provision inconsistent to
the extent that it criminalizes an insult not performed by a public
official during official duties. The issue has not been widely pre-
sented in the literature so far, which justifies its closer discussion.

Keywords: insulting a public official, extending legal protec-
tion, exceptional provision, prohibition of broad interpretation
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Jarostaw Szymanek

Optymalizacja dziatania
administracji rzgdowej
w sytuacjach kryzysowych

1. Wprowadzenie

Istniejg, co zrozumiate, prawne rozwigzania majgce zapewnic
sprawne funkcjonowanie panstwa w sytuacjach szczegélnych,
przez ktore nalezy rozumiec¢ zaréwno sytuacje ekstremalne, na
okoliczno$¢ wystgpienia ktérych Konstytucja' przewiduje insty-
tucje stanéw nadzwyczajnych, jak i inne sytuacje umozliwiajgce
zastosowanie ,zwyktych srodkéw konstytucyjnych”, a ktore wy-
czerpujg znamiona tzw. sytuacji kryzysowej i kryzysu, niemniej
jednak w swoich skutkach nie idg tak daleko, aby potrzebne byto
skorzystanie z ultima ratio, ktorym w demokratycznym panstwie
prawnym jest stan nadzwyczajny?.

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.

2 Jego podstawowg zasadg jest zasada ostatecznosci, zgodnie z ktorg stan nad-
zwyczajny jest wprowadzony, jezeli zwykte Srodki okazujg sie niewystarczajace,
por. M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007,
s. 168.
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W $lad za poglagdem Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonym
w sprawie o sygn. K 50/073, polski porzagdek prawny zna dwie
sytuacje kranicowe, tj. sytuacje normalnego funkcjonowania pan-
stwa, kiedy zwykte Srodki konstytucyjne sg wystarczajace, oraz
sytuacje szczegolnych zagrozen, gdy srodki takie okazujg sie nie-
wystraczajgce i zachodzi koniecznos$¢ wprowadzenia ktéregos
z trzech stanéw nadzwyczajnych. Trybunat Konstytucyjny w spra-
wie K '50/07, wyraznie wykluczajgc mozliwos¢ wprowadzenia jako
zwyktych Srodkéw konstytucyjnych rozwigzan ekstremalnych,
kojarzacych sie z rezimem stanéw nadzwyczajnych, wskazat zara-
zem, ze zwykte Srodki konstytucyjne nie muszg miec jednolitego
charakteru. Oznacza to, iz zwykte Srodki konstytucyjne mozna
klasyfikowac i stopniowac, tworzgc w ten sposoéb ich gradacje,
a nieprzekraczalng barierg jest ingerencja w prawa i wolnosci
jednostki, ktéra moze mie¢ miejsce jedynie w czasie stanu nad-
zwyczajnego (i to w ograniczonym zakresie)*. Wynika z tego, ze
szczegblnie w obrebie administracji rzagdowej istnieje wzgledna
swoboda ksztattowania rozwigzan i procedur, ktére bedg miec
status zwyktych Srodkdéw konstytucyjnych, a bedg dostosowywa-
ne do istniejgcych okolicznosci faktycznych, w wielu wypadkach
bedacych zgota innymi anizeli zaktadany co do zasady stan nor-
malny czy zwyczajny®. Swoboda ta pozwala tworzy¢ bardzo rézne
rozwigzania, dostosowane do konkretnej sytuacji faktycznej lub
hipotetycznej, co catemu dziataniu administracji umozliwia nada-
nie ksztattu rozwigzan stopniowalnych, a zarazem elastycznych,

3 Wyr. TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., (K 50/07, OTK-A 2009/4/51).

4 Por. M. Kazimierczuk, Ograniczenie wolnosci i praw cztowieka podczas stanu
wyjgtkowego w polskim prawodawstwie, ,,Polski Rocznik Praw Cztowieka i Prawa
Humanitarnego” 2018, nr 9, s. 111 n.

5  Zob. np. P. Szyja, Funkcjonowanie administracji publicznej w sytuacji kryzysu spo-
wodowanego czynnikami zewnetrznymi - studium przypadku COVID-19, ,Rocznik
Administracji Publicznej” 2020, nr 6, s. 267 i n.
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poniewaz nigdy nie jest mozliwe okreslenie a priori wszystkich
ewentualnych sytuacji. Istnienie tego rodzaju wachlarza rozwigzan
jest zresztg wymogiem nie tylko prakseologii dziatania administra-
cji, lecz takze obowigzkiem administracji publicznej, wobec ktorej
Konstytucja formutuje wprost obowigzek zapewnienia rzetelnosci
i sprawnosci®. Szczegdlnie sprawnos¢ nalezy w tym przypadku
rozumiec jako koniecznos$¢ istnienia wachlarza mozliwosci po-
dejmowania réznych dziatan, w zaleznosci od ujawniajgcych sie
potrzeb i oczekiwan’.

Jest tak tym bardziej, ze zmiany we wspoétczesnym Swiecie,
jakie sie permanentnie dokonujg, powodujg, ze radykalnie zmienia
sie znaczenie sytuacji normalnej i sytuacji nienormalnej. Prosty
podziat przestaje mie¢ znaczenie w obliczu coraz wiekszej liczby
zdarzen nagtych, nieprzewidzianych, rodzacych niepewnos¢, trud-
nych do kalkulacji. Zarazem takze pojecie klasycznego kryzysu
dezaktualizuje sie, gdyz sytuacja trwajgca dtugo (np. wojna czy
pandemia) w momencie jej znacznego rozciggania w czasie prze-
staje by¢ kryzysem i staje sie, paradoksalnie, zwyczajng sytuacja,
do ktérej jednak panstwo i jego struktury muszg by¢ przygotowane
i przystosowane, a ktéra pomimo swojej dtugotrwatosci ciggle,
mimo wszystko, pozostaje sytuacjg odmienng od klasycznej sy-
tuacji normalnej czy zwyczajnejs.

W Polsce narzedziem operacjonalizacji dziatan panstwa w ta-
kiej sytuacji jest ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzagdzaniu
kryzysowym?®. Wydaje sie jednakze, ze poza nig nalezatoby po-

6  Por.]. Rogozinska-Mitrut, Podstawy zarzgdzania kryzysowego, Warszawa 2010,
s.9.

7 Zob. A. Warminski, Aspekty funkcjonowania administracji publicznej, ,Doctrina.
Studia Spoteczno-Polityczne” 2011, nr 8, s. 259 i n.

8  Por.]. Ziarko, J. Walas-Trebacz, Podstawy zarzgdzania kryzysowego, Krakdw 2010,
s.91in.

9 Dz . U.z2023r.poz. 122.
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mysle¢ o zmianach strukturalnych i funkcjonalnych dotyczgcych
administracji rzgdowej, ktéra musi mie¢ do dyspozycji instrumen-
ty dziatania przewidziane na rézne sytuacje, z jakimi mamy, czy
mozemy mie¢, do czynienia. Jest tak tym bardziej, ze na gruncie
Konstytucji to Rada Ministréw jest organem odpowiedzialnym za
prowadzenie polityki panstwa, w tym za bezpieczenstwo wewnetrz-
ne i zewnetrzne™. Stagd wniosek, ze ponoszgc odpowiedzialnos¢
(prawng i polityczng) za bezpieczenstwo panstwa, Rada Ministrow
musi mie¢ srodki dziatania adekwatne do istniejgcej sytuacji.
Poszukujac takich srodkow, nalezy w pierwszej kolejnosci roz-
wazy¢, ktore z elementdw ustrojowej aranzacji Rady Ministréw
nalezy wzmocni¢, a Scislej mowigc - ktéry model rzgdu wybrac.
Intencjg Konstytucji bez watpienia byto wzmocnienie pozycji Pre-
zesa Rady Ministrow™, niemniej jednak efekt ten osiggnieto tylko
potowicznie. Dlatego ustawowa aranzacja moze ciggle péjs¢ albo
w kierunku zamierzonym (tj. wzmocnienia premiera), albo odwro-
ci¢ ten trend, wzmacniajgc elementy kolegialnosci dziatania Rady
Ministrow (ktora jednak nie jest, jak to byto w poprzednim stanie
konstytucyjnym, sformutowana wprost, co tym bardziej pozwala
wprowadzi¢ rozwigzania tamigce zasade kolegialnosci rzgdu).
W sytuacjach szczegdlnych, noszgcych znamiona zdarzen za-
ktdcajgcych zwyczajny bieg spraw panstwowych, tendencjg jest
personalizacja wiadzy i odpowiedzialnosci™. Jest to zresztg trend

10  Zob. A. Sokotowski, Kompetencje i zadania Prezesa Rady Ministréw i Rady Ministréw
w ramach polityki bezpieczeristwa, ,Swiat Idei i Polityki” 2016, t. XV, s. 209 i n.

1 Por.S. Patyra, Prawnoustrojowy status Prezesa Rady Ministrow w swietle Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002, passim.

12 Zob. M. Kowalska, Kolegialnos¢ dziatari Rady Ministrow a odpowiedzialnosc¢ kon-
stytucyjna jej cztonkéw w ocenie polskiej doktryny, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska” 2017, t. I, s. 115 i n.

13 Co historycznie dato poczatek zjawisku tzw. dyktatury, z ktérg stan nadzwyczaj-
ny jest nieodmiennie kojarzony, zob. K. Prokop, Modele stanu nadzwyczajnego,
Biatystok 2012, s. 27 i n.
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uniwersalny (vide rzady premierowskie czy prezydenckie)™. Dla-
tego tez logika podpowiada, ze naturalnym kierunkiem reform
(jesliliczymy sie z tym, iz sytuacji trudnych bedzie w przewidywal-
nej perspektywie tylko wiecej®), ze nalezatoby péjs¢ w kierunku
wzmocnienia pozycji prawnej i politycznej Prezesa Rady Ministrow.
Bytoby to zgodne, po pierwsze, z 0ogdlng tendencjg ustrojowa,
z ktérg mamy do czynienia w Polsce po 1997 r., po drugie zas,
z rzgdzeniem w sytuacjach odstajgcych od wzorca normalnosci,
ktére to rzgdzenie zazwyczaj koncertuje sie w osrodkach nowo-
krytycznych'. Szczegélnym narzedziem dla takich dziatah moze
byc art. 148 Konstytucji. Przewiduje on, ze Prezes Rady Ministrow
~Zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrow i okresla sposo-
by jej wykonywania” (pkt 4) oraz ,koordynuje i kontroluje prace
cztonkdw Rady Ministrow” (pkt 5).

Szukajac instrumentdéw wzmocnienia Prezesa Rady Ministréw,
nalezatoby pomyslec nad trzema zasadniczymi, tj.: 1) reforma
dziatéw administracji rzgdowej w kierunku zapewnienia spraw-
nego zarzgadzania dziatami, ktore w jakims stopniu sg ze sobg
powigzane (co niekoniecznie wymusza zmiany prawne, a jedy-
nie zmiane praktyki); 2) wyposazenie Prezesa Rady Ministréow
w prawo wydawania polecen (analogicznie jak w art. 7a ustawy
0 zarzadzaniu kryzysowym) wobec ministréw i innych organdéw
administracji rzgdowej (jako prosta konsekwencja art. 148 pkt 4
Konstytucji, na podstawie ktorego Prezes Rady Ministrow zapew-
nia wykonywanie polityki Rady Ministréw i okresla sposoby jej

14 Por. S. Gatkowski, A. Gatkowska, Personalizacja polityki, ,Panstwo i Spoteczen-
stwo” 2012, nr1,s.55in.

15  Por. Z. Ciekanowski, Rodzaje i Zrédta zagrozen bezpieczenstwa, ,,Bezpieczenstwo
i Technika Pozarowa” 2010, nr1,s. 29 n.

16 Co wychodzi naprzeciw potrzebie szybkiego podejmowania decyzji, ale tez
odpowiada potrzebie zapewnienia skutecznej odpowiedzialnosci, ktéra jest
prostsza i czytelniejsza, jezeli nie ulega nadmiernemu rozproszeniu.
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wykonywania); 3) mozliwos$¢ stanowienia uchwat wyktadniczych
Rady Ministrow w przypadku sporéw kompetencyjnych miedzy
ministrami, co bytoby zdecydowanie mocniejszym narzedziem
anizeli przewidziane w art. 5 ust. 7 ustawy o Radzie Ministréow
uprawnienie Prezesa Rady Ministréw do rozstrzygania o zakresie
dziatania ministréw w razie zaistnienia sporu kompetencyjnego
miedzy ministrami.

Reformujgc administracje rzgdowg, a tym samym dostosowu-
jac ja do nowych wyzwan i okolicznosci, nalezatoby tez zastanowi¢
sie nad tym, czym w istocie rzeczy ma byc¢ Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw. Czy ma byc to organ obstugujgcy Prezesa Rady
Ministréw i Rade Ministréw, czy tez ma byc¢ ,superresortem”,
w jakiej$s mierze kumulujgcym zadania dziatdbw administracji
rzgdowej (co jest konsekwencjg tego, ze w razie braku przydziatu
danego dziatu administracji rzgdowej jakiemus ministrowi, dziat
ten pozostaje w gestii premiera). Niezaleznie od poszukiwania
rozwigzan optymalnych nalezy zdawac sobie sprawe z tego, iz
naturalng tendencjg jest centralizacja dziatania administracji”,
zwitaszcza w sytuacjach trudnych. Dlatego zupetnie nierealne sg
plany redukcji KPRM, co nie znaczy, ze nie nalezy zastanowic sie
nad tym, czy KPRM ma kumulowa¢ dziaty, czy tez raczej opty-
malizowac ich dziatanie poprzez wtasciwe, drozne mechanizmy
koordynacji i wymiany informacji.

Ewentualna reorganizacja KPRM wymaga rozstrzygniecia
kwestii spornej, ktérg jest niewtasciwy (niedostateczny) obieg
informacji. Tu kwestig kluczowg jest rozstrzygniecie, czy dzisiaj
Prezes Rady Ministrow nie dysponuje petng, rzetelng, wiarygodna
informacja, czy tez odwrotnie, dysponuje nadmiarem informa-

17  Por.S. Flejterski, M. Zioto, Centralizacja i decentralizacja zadar publicznych w swie-
tle wybranych rozwiqzan europejskich. Proba oceny, ,Studia Regionalne i Lokalne”
2008, nr3,s.76in.
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¢ji, spowodowanym zbyt duzg liczbg kanatéw informacyjnych.
| jedna, i druga sytuacja z punktu widzenia dziatania rzadu jest
niedobra®™. Dlatego w strukturze KPRM powinna zosta¢, niezalez-
nie od wszystkich innych ewentualnych reform, powotana jedna
komorka zajmujgca sie zbieraniem, selekcjonowaniem, weryfiko-
waniem, przetwarzaniem i dostarczaniem informacji wtasciwemu
decydentowi politycznemu. Nie chodzi przy tym o komarke, kto-
rej celem bytoby wytwarzanie nowej, tzn. wtasnej informacji, ale
raczej agregowanie, sprawdzanie i selekcjonowanie informacji,
ktére w takiej czy innej formie powstajg w KPRM.

2. Kryzys i jego specyfika

We wspotczesnym panstwie procesy zmian i ujawniajgce sie przy
tej okazji rozmaite sytuacje nagte, nieprzewidziane, wymagajgce
szybkiej reakcji sg stanem constans. Radykalnie zmienito to defi-
niowanie samego kryzysu, ktéry tradycyjnie byt postrzegany jako
zdarzenie sporadyczne, nieprzewidziane, nagte, niepewne w swo-
ich konsekwencjach, duze w swojej skali, silnie destabilizujgce nor-
malne mechanizmy funkcjonowania panstwa™. Nasileniu zjawisk
noszacych czy tez mogacych nosi¢ znamiona kryzysu towarzyszy
daleko idgce poszerzenie pojecia bezpieczenstwa panstwa. Jesz-
cze jakis czas temu bezpieczehstwo miato wymiar Scisle fizyczny
i nieodmiennie byto kojarzone z zagrozeniem egzystencji jednostki
z powodu nieprzewidzianych dziatan noszgcych znamiona klesk
zywiotowych czy tez celowej i Swiadomej dziatalnosci cztowieka,
ktorej zamiarem byta co najmniej destabilizacja panstwa, zaréwno
w wymiarze wewnetrznym, jak i zewnetrznym. Wspétczesnie, wraz
z rozwojem nowoczesnych technologii, globalizacja, rolg opinii

18 Zob. ). Supernat, Zarzqdzanie, Wroctaw 2005, s. 551 n.
19 Zob. ). Ziarko, J. Walas-Trebacz, op. cit., s. 68 i n.
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publicznej oraz medidw, zacieSniajgcymi sie wiezami i zalezno-
Sciami gospodarczymi, pojecie bezpieczenstwa poszerzyto swoj
zakres znaczeniowy?®. W konsekwencji dotyczy réznych przejawow
zycia cztowieka i odnosi sie do aspektu militarnego, politycznego,
ekonomicznego, spotecznego czy nawet psychologicznego, czego
wyrazem sg takie okreslenia jak: bezpieczeristwo militarne, bezpie-
czenstwo zdrowotne, bezpieczenstwo surowcowe, bezpieczenstwo
zywnosciowe, bezpieczenstwo energetyczne, bezpieczenstwo
finansowe, bezpieczenstwo cybernetyczne, bezpieczerstwo ekolo-
giczne itd. Z tych tez wzgleddw wspotczesne panstwo to panstwo
permanentnej akomodacji do zachodzgcych zmian, a najbardziej
pozadang cechg aparatu panstwowego jest jego rezyliencja?, przez
ktorg nalezy rozumiec dostosowywanie sie do zmieniajgcych sie
warunkdw, zdolnos¢ adaptacji, umiejetnos¢ odzyskiwania utra-
conych lub ostabionych sit, odpornos¢ na dziatanie szkodliwych
czynnikéw, radzenie sobie w trudnych, zaskakujgcych i odznacza-
jacych sie niepewnoscig okolicznosciach?2.

Kryzysem jest sytuacja powstata w sposob nagty lub narasta-
jacy, a co za tym idzie - nieprzewidziany, wystepujgca losowo,
majgca nieokreslony z géry i niepewny przebieg, odznaczajgca sie
utratg badz ostabieniem zdolnosci kontroli, rodzgca presje czasu,
i — wobec powyzszego - zakidcajgca normalny proces decyzyjny.
W nawigzaniu do greckiego stowa krino kryzys oznacza punkt
zwrotny czy przetomowy, moment rozstrzygajacy, jakosciowg
zmiane. Przyjmuje sie, ze kryzys zawiera trzy kluczowe elementy,
tj.: 1) zaskoczenie i wywotang tym presje czasu; 2) zagrozenie

20 Por. L. Lipski, R. Leszczynski, Kryzys zagrozeniem paristwa i spofeczeristwa, ,Bez-
pieczenstwo. Teoria i Praktyka” 2010, nr1-2,s. 7 i n.

21 Ztaciny resilire, tzn. odbic¢ z powrotem, sprezyscie odbic sie, preznosc.

22 Por. M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczeristwa w czasach przewle-
ktych kryzyséw, ,Przeglad Politologiczny” 2021, nr 2, s. 105 i n.
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co najmniej destabilizacjg normalnego funkcjonowania okreslo-
nej struktury; 3) niebezpieczenstwo bedace funkcjg okoliczno-
Sci, w jakich kryzys sie ujawnit, oraz rezultatem kryzysu (ktory
w skrajnych przypadkach moze prowadzi¢ do kolejnego kryzysu).
Tak zdefiniowany kryzys moze miec postac kryzysu spotecznego,
ekonomicznego, ekologicznego, politycznego czy militarnego (lub
mieszanego z przewagg ktoregos z tych elementow). Uwzglednia-
jac wielos¢ sposobdw definiowania kryzysu, przyjmuje sie, ze jest
zdarzeniem nagtym, niebezpiecznym, oznaczajgcym zaktdcenie
stabilnego dotad procesu, generujgcym utrate kontroli nad roz-
wijajgcg sie w tak niepewny sposéb sytuacjg i brakiem koncepgji
na jej opanowanie, wymagajacym podjecia zdecydowanych, nad-
zwyczajnych srodkéw?,

Sytuacji okreslanej mianem kryzysu najczesciej towarzyszy
ogolna destabilizacja przy zaistnieniu tzw. efektu domina?. W cza-
sie kryzysu ma sie do czynienia z podejmowaniem decyzji szybko,
przy nie zawsze dobrze rozeznanej informacji, najczesciej przy
niepetnej wiedzy na dany temat. Istnieje takze element zasko-
czenia, gdyz z reguty trudno jest przewidzie¢, jakie skutki bedg
miaty podjete decyzje lub zastosowane rozwigzania (bowiem
nie ma czasu na symulacje efektu, a zaskoczenie i koniecznos¢
szybkiego podejmowania decyzji utrudniajg kalkulacje scenariu-
szy wariantowych). Podczas kryzysu organy wtadzy publicznej
dziatajg zaréwno pod silng presjg czasu, jak i otoczenia (w tym
opinii publicznej), co utrudnia identyfikacje i szczegdtowg analize
zagrozen. Mimo koniecznosci traktowania kazdego zdarzenia

23 Zob. R. Wroblewski, Zarys teorii kryzysu, zagadnienia prewencji i zarzgdzania
kryzysami, Warszawa 1996, s. 10.

24 Por. Z. Ciekanowski, Z. Stachowiak, Podejmowanie decyzji w sytuacjach kryzyso-
wych, ,Studia i Materiaty Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego”
2011, nr1-2,s.48in.
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kryzysowego w sposéb indywidualny mozna pokusic sie o wy-
réznienie wspolnych cech kazdego kryzysu, do ktérych zaliczyé
mozna: zaskoczenie; deficyt informacji; spéznione reagowanie;
rzeczywiste lub wirtualne eskalowanie wydarzen sktadajgcych
sie na kryzys; rzeczywistg lub odczuwalng utrate kontroli, a co
za tym idzie takze i przewidywalnosci rozwoju sytuacji; presje
opinii publicznej; zaniepokojenie lub wrecz panike; przerwanie
rutynowych proceséw podejmowania decyzji; niepewnos¢ skut-
kow podjetych doraznie decyzji®.

3. Kryzys a inne sytuacje newralgiczne

Od typowego kryzysu nalezy odroznic inne sytuacje, ktore per se
kryzysem nie sg, ale ktore czesto utozsamia sie z kryzysem, badz
ktorym nadaje sie przymioty kryzysu, co swojg drogg powodu-
je, ze samo okreslenie kryzysu staje sie bezuzyteczne. Rozcigga-
nie znaczeniowe pojecia kryzysu na sytuacje, ktére nim nie sg,
powoduje zatracenie elementarnych, w znaczeniu sktadowych
i podstawowych, cech kryzysu, takich jak: nagtos¢; epizodycznosg;
nieprzewidywalnos¢; gwattownos¢; wyjgtkowosé; niepewnosc za-
rowno wiedzy, jak i konsekwencji podjetych decyzji. Poszerzanie
znaczenia kryzysu powoduje, ze kryzysami, wbrew metodologii,
stajg sie zdarzenia i sytuacje, ktére nimi nie sg. Co wiecej, kryzys
zmienia sie w sytuacje rozciggnietg. W ten sposob kryzys staje
sie permanentny, a zarzadzanie kryzysowe w istocie rzgdzeniem
kryzysowym, tj. rzadzeniem przy wykorzystaniu kryzysu jako alibi
dla podejmowania dziatarn w sposdb daleki od zwyktych procedur,
ktére winny mie¢ zastosowanie. Diametralnie czyms$ innym niz

25 Zob. M. Prorok, Podejmowanie decyzji w sytuacjach kryzysowych, ,Bezpieczenstwo.
Teoria i Praktyka” 2015, nr 3, s. 59 i n.
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kryzys jest tez tzw. sytuacja kryzysowa?®. Sktada sie na nig zespét
okolicznos$ci zewnetrznych i wewnetrznych, wptywajgcych na dany
uktad (system) w ten sposdb, iz zaczyna sie w nim i jest kontynu-
owany proces zmiany, w rezultacie czego dochodzi do zachwiania
réwnowagi, a nastepnie jej przywrocenia dzieki podjetym srodkom.
Sytuacja kryzysowa jest nastepstwem zagrozenia i finalnie prowadzi
do zerwania lub znacznego naruszenia struktur spotecznych, po-
litycznych czy ekonomicznych, przy rownoczesnym powaznym
zaktdceniu funkcjonowania instytucji publicznych, jednak w takim
stopniu, ze uzyte Srodki niezbedne do zapewnienia lub przywroé-
cenia status quo nie uzasadniajg wprowadzenia zadnego srodka
nadzwyczajnego. Wobec tego sytuacja kryzysowa jest ttem kontek-
stualnym, ktéry rodzi grozbe kryzysu, ale sama w sobie kryzysem
nie jest i wcale nie musi doprowadzi¢ do kryzysu. Mato tego, prak-
seologia procesu decyzyjnego powinna by¢ tak skonstruowana,
aby w wariancie optymalnym w sytuacji kryzysowej podjgc¢ takie
dziatania, by nie doprowadzi¢ do kryzysu. Z tego punktu widzenia
powstanie kryzysu jest zawsze przejawem nieefektywnosci przewi-
dzianych procedur, ktére muszg by¢ zastosowane nie w momencie
pojawiania sie kryzysu, ale w chwili zaistnienia sytuacji kryzyso-
wej. Przewidziane na jej okolicznos$¢ rozwigzania proceduralne
winny wygenerowac zastosowanie srodkéw, ktére w trudnej, bo
kryzysowej sytuacji, pozwolg - mimo wszystko - unikng¢ kryzysu.
Racjonalny prawodawca powinien wobec tego tak zaplanowac
model podejmowania decyzji, aby procedury szczegdlne zasto-
sowac juz w sytuacji kryzysowej, a nie dopiero w sytuacji kryzysu.
Takie skonstruowanie mechanizmu decyzyjnego pozwala sytuacje
kryzysowg roztadowac bez jej kumulacji w postaci kryzysu?’.

26 Por.W. Otwinowski, Kryzys i sytuacja kryzysowa, ,Przeglad Naukowo-Metodyczny.
Edukacja dla Bezpieczenstwa” 2010, nr 2, s. 83 i n.
27 Por. W. Otwinowski, op. cit., s. 87 i n.
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Sytuacja kryzysowa moze by¢ - i najczesciej jest - efektem
sprzezenia ztych, niewtasciwych procedur, ich nieprzestrzegania
lub tez rozmijania sie modelu formalnego podejmowania decyz;ji
z modelem faktycznym?®. Czesto powstanie sytuacji kryzysowe;j
jest wynikiem btednych decyzji kierunkowych, ktére nie biorg pod
uwage ani mocy przerobowej struktur administracyjno-urzedni-
czych, ani nie kalkulujg sumy wprowadzanych zmian, szczegdlnie
gdy sg one wdrazane na szerokg skale, lub tez - co rowniez sie
zdarza - Zle obliczajg skutki regulacji. W tym ostatnim wypadku
przyczyna ztej oceny skutkow regulacji - OSR (tzw. oceny wptywu)
moga byc tez: 1) nieuwzglednianie wszystkich istniejgcych danych;
2) brak dostatecznej wiedzy o aktualnej sytuacji, co powoduje nie-
wiasciwg symulacje proponowanych zmian; 3) przyktadanie zbyt
matej wagi do kwestii ekonomicznych, ktére - biorgc pod uwage
istote oceny skutkdéw regulacji - byty elementem wyjsciowym
i przesgdzajgcym o koniecznos$ci dokonania OSR; 4) zbyt staby
obieg informacji pomiedzy réznymi strukturami (resortami, de-
partamentami), ktérych wtasciwos¢ przesgdza czesto o posiadaniu
wysoce specjalistycznej, a zarazem nie zawsze ogolnie dostepnej
wiedzy; 5) dostosowywanie tresci OSR do oczekiwan decydentow
politycznych i zwigzane z tym nieuwzglednianie w ocenie wptywu
wszystkich skutkow proponowanych przedsiewziec regulacyjnych,
zwtaszcza jesli wskazuje sie ich ewentualnie negatywne skutki®.
Nalezy mie¢ na uwadze, ze w procesach decyzyjnych sytuacje kry-

28 Por. K. Pilarz, Specyfika relacji organéw administracji publicznej z otoczeniem
w sytuacjach kryzysowych, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2017, t. CXI, s. 129 i n.

29 Pozatym w warunkach polskich rozwigzaniem, ktore ostabia OSR, jest zbyt mate
przywigzywanie wagi do skutkéw ekonomicznych proponowanych regulacji,
zwiaszcza w ujeciu holistycznym, gdy tymczasem to wtasnie analiza skutkéw
ekonomicznych byta sprezyng rozwoju OSR tam, gdzie jest ona dzi$ najbardziej
rozwinieta, por.J. Szymanek, Ocena Skutkéw Regulacji joko mechanizm doskona-
lenia prawodawstwa, ,Przeglad Legislacyjny” 2021, nr 2, s. 11i n.
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zysowe sg efektem nie tylko ztej czy niedoktadnej oceny wptywu,
lecz takze innych elementow procesu decyzyjnego. Trzeba tu wy-
mieni¢ m.in. takie elementy jak: 1) zmienianie decyzji przez wpro-
wadzanie do zaproponowanych rozwigzan innych, ktére czesto
nie sg przedmiotem oceny, a mogg w istotny sposéb modyfikowac
zatozenia wyjsciowe przedsiebranej regulacji albo tworzy¢ efekt
ztej synergii, tj. sytuacji, w ktorej poczgtkowo dobre rozwigzanie
zostato poprzez jego modyfikacje zepsute; 2) brak wtasciwej reakcji
na OSR w sytuacji, kiedy w sposéb prawidtowy diagnozuje ona
ewentualne stabe punkty przedstawionych propozycji®’; 3) brak
nalezytej komunikacji miedzy pionowymi i poziomymi struktura-
mi administracyjnymi. Warto zauwazyc¢, ze btedne czy tez nie do
konca przemyslane decyzje polityczne per se ani nie sg sytuacjg
kryzysowg, ani - tym bardziej - kryzysem. Niemniej jednak moga
w swoich konsekwencjach generowac sytuacje kryzysowe, co po-
twierdza zasade, ze nalezyte zorganizowanie procesu decyzyjne-
g0, wigcznie z jego merytorycznym oprzyrzgdowaniem w postaci
doradztwa naukowo-eksperckiego, jest jednym z podstawowych
elementéw wiasciwego zarzgdzania w taki sposéb, aby unikac
sytuacji kryzysowych?'.

4. Strategia dziatania w sytuacjach szczegélnych

Niezaleznie od tego, czy konstruowane rozwigzania i procedu-
ry sq nastawione na decydowanie w sytuacji kryzysowej czy tez
w kryzysie, newralgicznymi punktami wtasciwego zorganizowania

30 W tym wypadku decydent powinien albo wycofa¢ projekt, albo rozwazy¢ wpro-
wadzenie zmian, ktére uwzgledniatyby niebezpieczenstwa wskazane w OSR.

31 Szerzej na ten temat zob. M. Raczynska, K. Krukowski, Zarzgdzanie w admini-
stracji publicznej. Od idealnej biurokracji do zarzqdzania procesowego, Krakow
2020,s.37in.
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procesu decyzyjnego sg: 1) proces informacyjny, przez ktéry nalezy
rozumiec ztozony, wieloetapowy proces agregowania i selekcjo-
nowania informacji®?; 2) wtasciwy proces decyzyjny, ktéry ma albo
nie dopuscic¢ do kryzysu (w sytuacji kryzysowej), albo rozwigzac
kryzys (kiedy ten juz sie uzewnetrznit)*3, uruchamiany na pod-
stawie wczesniej zebranych, zweryfikowanych i przetworzonych
informacji, z mozliwg - chocby czesciowg - prognozg skutkow
takiej lub innej powzietej decyzji (przy jednoczesnym zatozeniu,
ze na prognoze - zwtaszcza w kryzysie - moze nie byc¢ czasu). Do-
Swiadczenie uczy, ze obydwa newralgiczne elementy decydowania
w sytuacji kryzysowej czy w kryzysie sg podatne na rozwigzania
niefunkcjonalne, nieskuteczne, nadmiernie skomplikowane lub
tez rozpraszajgce odpowiedzialnos$¢, ktéra jest wazng kwestig
decydowania w sytuacjach trudnych i czesto podlega nadmierne;j
dyspersji, co powoduje faktyczny, a czesto tez i formalny brak
odpowiedzialnosci, przektadajacy sie na nieistnienie decydenta.

Informacja, zarébwno w sytuacji kryzysowej, jak i - zwtaszcza -
w kryzysie jest kluczowym elementem z punktu widzenia optymal-
nego skonstruowania mechanizmu decyzyjnego34. Kazdy kryzys,
ale tez i sytuacja kryzysowa, przy zatozeniu, ze ta druga moze
bardzo szybko przeksztatci¢ sie w kryzys, odznaczajg sie deficytem
informacji i to w momencie, gdy jest ona najbardziej potrzebna®.

32 Por. ). Prohko, A. Letkiewicz, Informacyjne uwarunkowania zarzqdzania kryzy-
sowego [w:] Zarzgdzanie kryzysowe, red. J. Stawnicka, B. Wisniewski, R. Socha,
Szczytno 2011, s. 85 n.

33 Zob.].Konieczny, Zarzgdzanie w sytuacjach kryzysowych, wypadkach i katastrofach,
Poznan-Warszawa 2001, passim.

34 Zob. M. Cabaj, Zarzgdzanie kryzysowe - integralna czesc bezpieczeristwa narodo-
wego, ,Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzagdzania UKSW” 2014, t. VI,
s.101in.

35 Por. W. Kitler, B. Wisniewski, J. Pronko, Wybrane problemy zarzqdzania kryzyso-
wego w paristwie, Warszawa 2000, s. 43 i n.



Jarostaw Szymanek Optymalizacja dziatania administracji rzagdowej...

Wspotczesnie, w dobie rozwoju mediow oraz Srodkdw komunikacji
elektronicznej, najwazniejsza jest kwestia informacji rzetelnej, wia-
rygodnej, sprawdzonej, nieobarczonej swiadomga lub nieswiadoma
manipulacjg, deformacjg lub dezinformacjg. Wyselekcjonowana,
ustrukturyzowana informacja oraz budowana na jej podstawie,
w oparciu na istniejgcych narzedziach metodologicznych (teore-
tycznych i empirycznych), wiedza jest zasadniczym czynnikiem
sprawnego podejmowania decyzji w sytuacjach ekstremalnych,
znaczonych kryzysem?,. Jest tak tym bardziej, ze brak informacji,
niepetna informacja lub nieprawdziwa informacja mogg wygene-
rowac podejmowanie niewtasciwych czy wrecz ztych decyzji, ktére
albo nie bedg w stanie unikngc kryzysu w sytuacji kryzysowej, albo
nie bedg mogty go rozwigzac lub tez op6znig znalezienie Srodkéw
zaradczych w momencie, kiedy kryzys juz wystgpit®’.

5. Mechanizm decyzyjny w sytuacjach szczegdlnych

Mechanizm decyzyjny zawsze, a w sytuacji kryzysowej i w kryzysie
w szczegblnosci, powinien by¢ skonstruowany na podstawie kilku
najwazniejszych wytycznych. Po pierwsze, powinien wyraznie
oddziela¢ etap zbierania i selekcjonowania informacji od wita-
Sciwego etapu podejmowania decyzji na podstawie zebranych
informacji. Po drugie, powinien by¢ roztozony na etap konsultacji

36 Szerzej naten temat zob. C.R. Sunstein, Infotopia, Warszawa 2009, passim.

37 Do najczestszych btedéw decydowania w kryzysie lub sytuacjach kryzysowych
naleza: 1) nieaktualne procedury postepowania; 2) zdezaktualizowane dokumen-
ty; 3) ograniczenie tylko do typowych ryzyk, co oznacza brak wyobrazni; 4) brak
szczegbtow dziatania; 5) brak jasnego podziatu rol i obowigzkow; 6) brak ustalo-
nych priorytetéw; 7) nieodpowiedni ludzie na nieodpowiednich stanowiskach;
8) niezaznajamianie nowych pracownikéw z procedurami; 9) nieumiejetne
zarzadzanie komunikacja kryzysowg; 10) nieumiejetna komunikacja wewngtrz
organizacji, zob. https://resilia.pl/blog/bledy-planow-ciaglosci-dzialania-na-pod-
stawie-testow-i-symulacji-sytuacji-kryzysowych/ (dostep: 28 kwietnia 2023 r.).
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i doradztwa w szerszym gronie i na etap podejmowania decyzji
W wezszym gronie, na podstawie wczesniejszych informacji i opinii
gremium dora