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b

KrysTYNA WOJTCZAK*

Pozycja prawna wojewody
w procesie przemian Il Rzeczypospolitej

Wprowadzenie

W roku 1918 Polska znalazla sie w obliczu odbudowy swej panstwowosci
po stu dwudziestu trzech latach niewoli. Nie moégt by¢ to i nie byl czas
prostych decyzji i dzialan. Wymagat utworzenia moca polskiego prawa
instytucji ustrojowych na szczeblu centralnym (ustawodawczych i wyko-
nawczych) oraz przebudowy, przejmowanej od organéw okupacyjnych,
terenowej administracji — zdolnych do przemian stuzacych odrodzonemu
panstwu polskiemu. Kazdemu z proceséw konstytuowania tych wiadz
towarzyszyly inne uwarunkowania. Dla organéw pierwszych — gtéwnie
wzgledy polityczne zainicjowane tzw. Aktem 5 listopada 1916 .}, po 1918 r.

* Krystyna Wojtczak, prof. UAM dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
zaniu, e-mail: wojtczak@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-5425-5610.

! W rezultacie Aktu 5 listopada pierwszym organem byla powolana w grudniu 1916 r.
Tymczasowa Rada Stanu, do ktérej nalezalo m.in. podjecie prac projektodawczych
stuzacych przygotowaniu polskiej administracji panstwowej. Tymczasowa Rada Stanu,
wypelniwszy swoje zadania, w sierpniu 1917 r. zakoniczyta dziatalnos¢ i powierzyta
dalsze prace wylonionej przez siebie Komisji Przejsciowej. Ta za$ wystapita do wladz
Generalnego Gubernatorstwa Warszawskiego i Generalnego Gubernatorstwa Woj-
skowego z wnioskiem o utworzenie trzyosobowej Rady Regencyjnej. Jej powolanie
nastapilo wspdlnym reskryptem cesarzy niemieckiego i austriackiego 12 wrzesnia 1917 r.
(faktycznie powstata 27 pazdziernika 1917 r.). Zgodnie z nim Rada Regencyjna miata
stanowi¢ najwyzsza wladze panstwowa w Krolestwie Polskim. Rada Regencyjna, na
mocy swojego Dekretu z dnia 3 stycznia 1918 r. ,sprawowata rzady przez Prezydenta

SPP 3(35),2021: [9-53]. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https:// creativec org/licenses/by-nc-nd/4.0/).




12 KRYSTYNA WOJTCZAK

wypelnione tworzeniem podstaw konstytucyjnych dla wyznaczenia ich
ustroju i okreslenia zakresu dziatania, dla organéw drugich — potrzeba
stworzenia prawnych ram zorganizowania wladz administracji terenowej,
w tym urzedu wojewody, na terenie bytego Kroélestwa Polskiego i stop-
niowo do niego przylaczanych dawnych ziem polskich.

W chwili powstania panstwa polskiego i w kolejnych latach znacze-
nie obu tych sfer aktywnosci w wymiarze ustrojowym nalezy przyjmo-
wac facznie. Stworzenie podstaw politycznych i prawnych najwyzszych
panstwowych wladz tego okresu determinowato jednoczesnie prawna
pozycje oraz role administracji lokalnej. Nic dziwnego, ze w procesie
dynamicznie wdrazanych przemian wage znaczaca przypisywano unor-
mowaniom kazdej z 6wczesnie tworzonych wladz. Na dokonanie ich
wyczerpujacej analizy i oceny nie pozwalaja przyjete ramy opracowania.
Dlatego w tym wymiarze dalsze (zawezone) rozwazania maja charakter
jedynie poznawczy. Gléwny trzon badan skupia sie na analizie i oce-
nie prawnej pozycji organéw stopnia wojewddzkiego w strukturalnie
przyjetych modelach terenowej administracji.

Przy tak przyjetym zatozeniu celem artykutu jest (1) odwotanie sie do
podstaw ustrojowo-politycznych wiadz najwyzszych Il Rzeczypospolitej
oraz (2) prawnych podstaw dziatania administracji lokalnej, po to, by
(3) na ich tle ukazaé pozycje prawna wojewody (organu wladzy admi-
nistracyjnej II instancji) zaréwno w latach podejmowania préb unifi-
kacji ustroju administracji (1918-1928), jak i w okresie pdzniejszych
przemian charakteryzujacych sie wprowadzeniem jednolitej dla calego
panstwa (z pewnymi wyjatkami) struktury organizacyjnej wtadz admi-
nistracji wojewddzkiej (1928-1939).

1. Przemiany polityczno-ustrojowe na szczeblu najwyzszym -
rys historyczno-prawny

W pierwszych latach II Rzeczypospolitej tworzenie od podstaw najwyz-
szych polskich wtadz bezsprzecznie zakreslaty rézne wydarzenia, w tym
m.in. zwigzane z utworzeniem przez Rade Regencyjna ostatniego jej

Ministréw, Rade Ministréw oraz poszczegdlnych ministréw” (art. 6). Prezydent Ministréw
byl naczelnikiem rzadu (Rady Ministréw) parnstwa polskiego reprezentujacym rzad
w stosunkach wewnetrznych i zewnetrznych (art. 7). Zob. Dekret Rady Regencyjnej
z dnia 311918 r. o tymczasowej organizacji Wtadz Naczelnych w Krélestwie Polskim
(Dz.Pr.KP Nr1, poz. 1). Pierwszy rzad Rada ta powotata 26 listopada 1917 r., natomiast
rzad ostatni — 23 pazdziernika 1918 r.
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rzadu (23 pazdziernika 1918 r.) i powrotem 11 listopada® tegoz roku
J. Pilsudskiego (po zwolnieniu z Magdeburga) do Warszawy. Tego sa-
mego dnia Rada Regencyjna oddata J. Pilsudskiemu naczelne dowdédz-
two nad armia’®, trzy dni pdzniej (14 listopada*) przekazata mu pelnie
wladzy cywilnej, po czym z dniem 22 listopada 1918 r. samorozwiazala
sie®. Tego samego dnia J. Pilsudskiemu pozwolilo to podpisa¢ Dekret
o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej®, okresla-
jacy jej ustréj do czasu zwolania Sejmu Ustawodawczego’, i przyjac
pelnienie tymczasowo (do czasu zwotania Sejmu) funkcji Naczelnika
Panstwa — sprawujacego najwyzsza wladze w panstwie. Inauguracji
pierwszego Sejmu® Naczelnik Panistwa dokonal w dniu 9 lutego 1919,
po czym wladze zwierzchnia w panstwie przekazal Marszatkowi Sejmu.

2 Tego samego dnia (11 XI 1918 r.) w Campiegne Niemcy podpisaly rozejm o za-
wieszeniu broni (na warunkach podyktowanych przez zwycieskie wojska panstw cen-
tralnych), co dla tworzenia niepodleglego Paristwa Polskiego miato znaczenie ogromne.
Dzien 11 listopada jako swieto narodowe w rocznice odzyskania przez Nardd Polski
niepodlegtego bytu panstwowego ustanowiono znacznie pdzniej, po dziewietnastu la-
tach, moca Ustawy z dnia 231V 1937 r. o gwigcie Niepodlegtosci (Dz.U.Nr 33, poz. 255).
W 1945 r. ustawe te uchylono Ustawa z dnia 22 VII 1945 r. o ustanowieniu Narodowego
Swieta Odrodzenia Polski, zarazem ustanawiajac dzien 22 lipca jako upamietniajacy po-
wstanie Suwerennej wladzy Narodu Polskiego (Dz.U. Nr 32, poz. 194). Obchody $wieta
niepodleglosci w dniu 11 listopada przywrdcono dopiero Ustawa z dnia 15 IT 1989 r.
o ustanowieniu Narodowego Swigta Niepodlegtosci (Dz.U. Nr 6, poz. 34).

* Oredzie Rady Regencyjnej w przedmiocie przekazania naczelnego dowddztwa
wojsk polskich brygadierowi J6zefowi Pitsudskiemu (Dz.Pr.P.P. 1918 Nr 17, poz. 38).

* Dekretem Naczelnego Dowddcy Jézefa Pilsudskiego z dnia 14 listopada 1918 r.
(Dz.Pr.P.P. Nr 17, poz. 40) J. Pitsudski powierzyl misje tworzenia rzadu Ignacemu Da-
szynskiemu. Rzadu nie udalo sie jednak stworzy¢.

® Oredzie Rady Regencyjnej w przedmiocie rozwiazania Rady Regencyjnej i prze-
kazania najwyzszej wladzy panstwowej naczelnemu dowddcy wojsk polskich J6zefowi
Pitsudskiemu (Dz.Pr.P.P. 1919 Nr 17, poz. 39). Zob. tez Oredzie Rady Regencyjnej do
Narodu Polskiego z dnia 7 X 1918 r. (Dz.Pr.P.P. Nr 12, poz. 23) oraz wydany przez te
rade dekret — Dekret Rady Regencyjnej z dnia 15 X 1918 r. w przedmiocie wykonywania
wladzy ustawodawczej (Dz.Pr.P.P. Nr 12, poz. 24).

¢ Dz.Pr.P.P.Nr 17, poz. 41.

7 28 listopada 1918 r. ogloszono zasady ordynacji wyborczej, oparte na piecioprzy-
miotnikowym prawie wyborczym, i rozpisano przyszle wybory do Sejmu Ustawodaw-
czego na dzien 26 stycznia 1919 r. (Dekret z dnia 28 XI 1918 r. o ordynacji wyborczej
do Sejmu Ustawodawczego — Dz.Pr.P.P. Nr 18, poz. 46) ze zmianami wynikajacymi
z dekretéw z dnia 191 26 XI1 1918 r. (Dz.Pr.P.P. Nr 20, poz. 63 i Nr 21, poz. 74); zob. tez
Dekret z dnia 28 XI 1918 r. o wyborach do Sejmu Ustawodawczego (Dz.Pr.P.P. Nr 18,
poz. 47) oraz Ustawe z dnia 1 VIII 1919 r. 0 uzupelniajacych wyborach z dalszych czesci
b. zaboru pruskiego (Dz.Pr.P.P. Nr 65, poz. 393).

8 Dekret z dnia 5111919 1. 0 zwolaniu Sejmu Ustawodawczego (Dz.U.Nr 16, poz. 217).
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20 lutego tegoz roku Sejm uchwalit pierwszy polski akt konstytucyjny?,
zwany Mala Konstytucja, ustanawiajacy Sejm witadza ustawodawcza
i suwerenna zarazem, a J. Pilsudskiemu powierzyt ,dalsze sprawowanie
urzedu Naczelnika Panistwa’”. Wraz z rzadem, ktérego powolywat w po-
rozumieniu z Sejmem, Naczelnik Panstwa byl odpowiedzialny przed
Sejmem. Wprawdzie sam reprezentowal Sejm na zewnatrz i byt naj-
wyzszym wykonawca uchwal sejmowych, lecz nie posiadat inicjatywy
ustawodawczej, a kazdy wydany przez niego akt panstwowy wymagat
kontrasygnaty wtasciwego ministra. Nie miat tez prawa weta zawiesza-
jacego wobec ustaw ani prawa rozwigzania parlamentu.
Ustanowienie Matej Konstytucji, z zalozenia majacej charakter

tymczasowy, w zadnym razie nie przerwalo rozpoczetych przez Sejm
w 1919 r. prac nad uchwaleniem Konstytucji'. Konstytucje Rzeczypo-
spolitej Polskiej Sejm uchwalit 17 marca 1921 r. (tzw. Konstytucja mar-
cowa)''. Zgodnie z tym aktem wtadze ustawodawcza miaty sprawowaé
Sejm i Senat, wybierane w wyborach powszechnych, tajnych, réwnych
i proporcjonalnych' co 5 lat. Obu izbom parlamentu Konstytucja dawata
wylaczno$¢ na stanowienie ustaw, a jednoczesnie przewidywata prawo
inicjatywy ustawodawczej dla rzadu. Projekt ustawy przyjety przez Sejm
wymagat akceptacji Senatu, a zmiany proponowane przez Senat — ak-
ceptacji Sejmu. Ich aprobacja przez Sejm wymagata zwyktej wiekszosci,
odrzucenie zas jedenastu dwudziestych gloséw. Postom stuzyto prawo
wyboru ze swego grona Marszalka Sejmu, sekretariatu i komisji sejmo-
wych, a z tytutu reprezentacji calego spoleczenstwa — prawo sktadania

? Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 20 I1 1919 r. w sprawie powierzenia Jéze-
fowi Pitsudskiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Paristwa (Dz.Pr.P.P. Nr 19,
poz. 226). Mata Konstytucja weszta w zycie w dniu 27 lutego 1919 r. Moca art. 2 Ustawy
przechodniej z dnia 18 V1921 r. do Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 [I 1921 r. w sprawie
tymczasowej organizacji wladzy zwierzchniej Rzeczypospolitej (Dz.U. Nr 44, poz. 268)

Jplrawa i obowiazki obecnego Naczelnika Panistwa, okreslone w Uchwale Sejmu dnia
20 lutego 1919 roku [...], trwaja do chwili objecia urzedu przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej, wybranego na podstawie Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 marca 1921 roku”.

1 Projekt Konstytucji Komisja Konstytucyjna przedstawita Sejmowi Ustawodaw-
czemu w dniu 8 VII 1920 r. Dyskusje nad nim wznowiono we wrzesniu 1920 r., 5 II
1921 r. zakonczono drugie glosowanie, a 15 III 1921 r. rozpoczeto, w burzliwym tonie,
czytanie trzecie.

" Dz.U. Nr 44, poz. 267.

2 Czynne prawo wyborcze przystugiwalo w wyborach do Sejmu — osobom, ktére
ukonczyly 21. rok zycia, w wyborach do Senatu — 30 lat (z wyjatkiem wojskowych),
natomiast prawo wybieralnosci przystugiwato wszystkim obywatelom powyzej 25 lat
(Sejm) i 40 lat (Senat).
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interpelacji. Sejmowi podlegata Najwyzsza Izba Kontroli, z odpowie-
dzialnoscia przed nim jej prezesa.

Wiladza wykonawcza nalezala do prezydenta i rzadu. Prezyden-
ta wybierato Zgromadzenie Narodowe (Sejm i Senat), bezwzgledna
wiekszosciag glosow, na okres siedmioletniej kadencji. Prezydent pelnit
funkcje glowy panstwa i z tego tytutu reprezentowal panstwo na ze-
wnatrz, przyjmowal przedstawicieli obcych panstw i wysylal polskich
przedstawicieli za granice, zawieral umowy miedzynarodowe, wypo-
wiadal wojne i zawieral pokéj po poinformowaniu lub za zgoda Sejmu,
sprawowal réwniez najwyzsze zwierzchnictwo nad armia, przy czym
w czasie wojny nie mégl sprawowac naczelnego dowodztwa. Nadto
w gestii Prezydenta pozostawiono pewne kompetencje w zakresie: wia-
dzy wykonawczej (mianowat i odwotywat premiera, a na jego wniosek
poszczegdlnych ministréw, na wniosek rzadu obsadzatl wszystkie wyz-
sze stanowiska cywilne w panstwie), wladzy ustawodawczej (zwolywai,
odraczati zamykal sesje parlamentu, promulgowal i publikowatl ustawy,
wydawal rozporzadzenia i zarzadzenia dla wykonywania ustaw oraz
mogl rozwiazaé parlament za zgoda 3/5 Senatu), wladzy sadowej (mia-
nowal sedziéw i stosowat prawo taski). Prezydent nie ponosit odpowie-
dzialnosci parlamentarnej, cywilnej i politycznej. Te ostatnia ponosili
za Prezydenta premier i poszczegolni ministrowie, stad tez kazdy akt
prawny wydany przez Prezydenta wymagal ich kontrasygnaty. Nato-
miast Prezydent ponosil odpowiedzialnos¢ konstytucyjna za: zdrade
kraju, naruszenie konstytucji i przestepstwa karne. Prawo pociagniecia
go do odpowiedzialnosci przystugiwato Sejmowi wiekszoscia 3/5 gto-
sow. Sprawe rozpatrywat Trybunat Stanu. Rzad tworzyli ministrowie pod
kierownictwem premiera. Ministrowie ustepowali na zadanie Sejmu,
czego nie wiagzano z wotum nieufnosci dla catego rzadu. Tym samym
Rada Ministréw byta swego rodzaju organem wykonawczym Sejmu.

Nakreslony Konstytucja marcowa ustréj Rzeczypospolitej Polskiej
przetrwal do 1926 r. Dokonany w tym roku, w dniach 12-15 maja
przez J. Pitsudskiego i obéz przez niego kierowany zbrojny zamach
stanu stworzyl nowe realia polityczne i prawne. Na dzienn 31 maja
1926 r. 6wczesny Marszatek Sejmu Maciej Rataj zwolal Zgromadze-
nie Narodowe w celu wyboru nowego Prezydenta Rzeczypospolite;j.
Sposréd dwdéch kandydatur do tego urzedu: J6zefa Pilsudskiego i Adol-
fa Bninskiego Zgromadzenie Narodowe wybralo w pierwszej turze
glosowania J. Pitsudskiego. Pilsudski wyboru tego jednak nie przyjat,
co uzasadnial m.in. zbyt ograniczonymi kompetencjami Prezydenta
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przewidzianymi Konstytucja marcowa'. Stad tez nastepnego dnia,
1 czerwca 1926 r., Zgromadzenie Narodowe zebrato sie ponownie
i spodréd trzech kandydatéw (Ignacy Moscicki, Adolf Bniniski oraz
Zygmunt Marek) w drugim gtosowaniu na urzad Prezydenta wybrato
kandydata zaproponowanego przez J. Pilsudskiego — Ignacego Mo-
$cickiego. Ukonstytuowaly sie nowe wtadze (po przyjeciu dymisji
tymczasowego rzadu Kazimierza Bartla). Prezydent I. Mo$cicki misje
tworzenia nowego rzadu powierzyl J. Pilsudskiemu'*. Rzad podjat
dziatalnos¢ 2 pazdziernika 1926 r. Teke ministra spraw wojskowych
objat w nim (ponownie) J. Pitsudski.

W tym okresie politycznymi uwarunkowaniami uzasadniano potrzebe
wzmocnienia wladzy wykonawczej (prezydenta i rzadu). Osiagniecie
tego stanu wymagalo zmiany Konstytucji marcowej w zakresie: ogra-
niczenia roli ustrojowej (uprawnien) Sejmu, rozszerzenia kompeten-
¢ji rzadu, w tym szczegdlnie kompetencji Prezydenta. Zmian ustroju
parlamentarnego dokonano Ustawa Konstytucyjna z dnia 2 sierpnia
1926 r., zwana nowela sierpniowa, zmieniajaca i uzupelniajaca Konsty-
tucje Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r."> Wprowadzone
nia zmiany zawieraly sie m.in. w prawie rozwiazania przez Prezydenta,
na wniosek rzadu, parlamentu oraz wydawania przez niego rozporzadzen
zmoca ustawy w okresie do konca 1927 r.' Rozporzadzenia te wymagaly
zatwierdzenia przez Sejm na najblizszym jego posiedzeniu. Prezydent
uzyskal tez prawo ogloszenia budzetu w drodze ustawy w brzmieniu
przedstawionym przez rzad, w przypadku niedochowania przez par-
lament terminéw procedury budzetowej. Wzmocnieniu rzadu stuzyty
zmiany dotyczace odstapienia od glosowania nad wotum nieufnosci

13 Akt wyboru J. Pitsudskiego przez obie izby Zgromadzenia Narodowego (Sejm
i Senat) z koricem maja 1926 r. byt niewatpliwie aktem legalizacji przez nie przewrotu
majowego, szerzej zob. A. Albert, Najnowsza historia Polski 1914-1993, Warszawa 1995,
t.1,s.220.

14 J. Pitsudski funkcje premiera przyjat i sprawowat w okresie od 2 X 1926 do 27 VI
1927 r. W dniu 1 VI 1926 r. Prezydent desygnowat na urzad premiera ponownie K. Bartla,
ktdéry urzad ten sprawowal w okresie od 27 VI 1926 do 131V 1929 r.

15 Dz.U. Nr 78, poz. 442. W opinii T. Maciejewskiego (Historia ustroju Polski, Koszalin
1998, s.157), ,,[p]o uchwaleniu noweli sierpniowej rozpoczely sie w Rzeczypospolitej Pol-
skiej rzady sanacji, a faktyczna wladze w panstwie przejat J. Pitsudski”. Na temat noweli
sierpniowej z 1926 r. zob. A. Burda, Polskie prawo parstwowe, Warszawa 1969, s. 96-99.

16 Zob. tez Ustawe z dnia 2 VIII 1926 r. 0 upowaznieniu Prezydenta Rzeczypospolitej
do wydawania rozporzadzen z moca ustawy (Dz.U.Nr 78, poz. 443). Ustawa ta, zwana
tez ustawa o pelnomocnictwach, upowazniata Prezydenta do wydawania rozporzadzen
z moca ustawy do czasu wybrania Sejmu i Senatu kolejnej kadencji.
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dla rzadu podczas posiedzenia, na ktérym wniosek ten ztozono. Nowe-
la sierpniowa nie zamykata procesu zmian ugruntowujacych silng juz
pozycje Glowy Panstwa i rzadu. Sejm nastepnej kadencji (1930-1935)
rozszerzyt uprawnienia Prezydenta o wydawanie rozporzadzen z moca
ustawy. Jednoczesnie ob6z rzadzacy'” podjal dzialania zmierzajace do
ugruntowania silniejszej niz dotad ustrojowej pozycji Prezydenta, zwtasz-
cza w sferze ustawodawczej, w jego stosunku do parlamentu, a takze
rozszerzenia kompetencji Prezydenta w zakresie egzekutywy. 23 kwiet-
nia 1935 r. parlament uchwalil nowa konstytucje'®, zwana kwietniowa.
Jej art. 2" usytuowat Prezydenta ponad aparatem panstwowym, pod
zwierzchnictwem ktérego — zgodnie z art. 3 ust. 1 tego aktu — pozostawat
rzad, parlament (Sejm i Senat), sity zbrojne, sad i kontrola paristwowa.
Po $mierci J. Pilsudskiego (12 maja 1935 r.), a przed wyborami do
parlamentu na podstawie uchwalonej 8 czerwca 1935 r. nowej ordynacji
wyborczej, zaistniala niejasna sytuacja zwiazana z sukcesja po Marszal-
ku. Na specjalnie zwotanej w nocy z 12 na 13 maja radzie gabinetowej
z udzialem prezydenta I. Moscickiego i premiera Walerego Stawka
zdecydowano o powierzeniu stanowiska Generalnego Inspektora Sit
Zbrojnych gen. Edwardowi Rydzowi-Smiglemu. Owczesnie bylo to
kompromisowe rozwiazanie, lecz nierozwiazujace sporu o naczelna
wladze w panstwie. W ocenie W. Stawka to jemu J. Pilsudski planowal
powierzy¢ urzad prezydenta. Z kolei I. Moscicki — powolujac sie na
stowa J. Pilsudskiego — twierdzil, ze z urzedu prezydenta moze ustapic,
jesli jego zmeczenie nie pozwoli mu na dalsze pelnienie obowiazkéw?.
W. Stawek, przegrywajac w tym sporze do czasu wyboréw, podporzad-
kowat sie prezydentowi. Po wygranych wyborach w pazdzierniku 1935 .
i podtrzymaniu przez prezydenta wczesniejszego stanowiska w sprawie
sukcesji, premier W. Stawek zlozyt dymisje swojego gabinetu. W nowym
rzadzie funkcje premiera objal Marian Zyndram-Kosciatkowski, sprzy-
jajacy I. Moscickiemu. Za obopd6lnym porozumieniem prezydenta i gen.

7 Chodzi tu o Bezpartyjny Blok Wspétpracy z Rzadem (BBWR) — organizacje sku-
piajaca zwolennikéw ]. Pitsudskiego, powstata w 1928 r., rozwiazana 30 X 1935 r. po
porazce jej lidera, premiera W. Stawka.

¥ Dz.U. Nr 30, poz. 227.

¥ Artykut 2 Konstytucji kwietniowej brzmial ,1. Na czele panstwa stoi Prezydent
Rzeczypospolitej. 2. Na Nim spoczywa odpowiedzialnos¢ wobec Boga i historii za losy
Panstwa. 3. Jego obowiazkiem naczelnym jest troska o dobro Panstwa, gotowos¢ obronna
i stanowisko wérdéd narodow swiata. 4. W jego osobie skupia sie jednolita i niepodzielna
wladza panstwowa”.

2 A. Albert, op. cit., s. 314, 317.
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Rydza-Smigtego rzad ten 15 maja 1936 r. ustapit. Nowy rzad sformowat
zwolennik E. Rydza—gmig}ego Felicjan Stawoj-Sktadkowski (obejmujac
jednoczesnie teke ministra spraw wewnetrznych).

Dwa miesiace pdzniej (13 lipca 1936 r.) F. Stawoj-Sktadkowski za
zgoda prezydenta w drodze okdlnika® (tj. w formie prawnie watpliwej)
okredlil Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych pierwsza po prezydencie
osoba w panstwie, powierzajac mu utrzymanie ,catosci i nienaruszalno-
$ci Rzeczypospolitej”. Okdlnik ten, mimo krytycznej oceny partii opo-
zycyjnych, umocnit wysoka juz pozycja w paistwie E. Rydza-Smiglego
(od 11 listopada 1936 r. nadto marszatka Polski).

F. Stawoj-Skladkowski, nieprzyjeta ostatecznie, dymisje swojego
rzadu zlozyl w czerwcu 1937 r.?, co jednak nie zmienilo faktyczne-
go, niejednolitego politycznie, ukltadu gabinetu premiera. W obozie
prezydenckim, niezaleznym od opinii premiera, pozostawali minister
skarbu, minister rolnictwa, minister sprawiedliwosci, minister oswiaty.
7 wrzesnia 1939 r. F. Stawoj-Sktadkowski opuscit Warszawe, udajac sie
do Rumunii, a miesiac pdzniej, 5 pazdziernika ztozyl dymisje z funkcji
premiera, ktéra nowy Prezydent Wladystaw Raczkiewicz (zaprzysiezony
30 IX 1939 r. w Paryzu) przyjat.

Nie mniejsze trudnosci i polityczne emocje towarzyszyly réwniez
sprawie budowania administracji terenowe;j.

2. Dziatania stuzace ujednoliceniu administracji terenowej
w pierwszych latach niepodlegloici — zagadnienia ogolne

W pierwszej dobie odrodzenia Polska zetknela sie z gtebokimi réznica-
mi w organizacji terytorialnych podstaw dzialania administracji dotad
funkcjonujacej na terenach bytych dzielnic rozbiorowych. Po zaborcach
odziedziczyla trzy odrebne systemy podzialu terytorialnego i funkcjo-
nujace w ich obrebie organy administracji lokalnej. Wynikajace stad
glebokie réznice utrudnialy Polsce wszelkie posuniecia w kierunku
unifikacji i silniejszego zespolenia éwczesnych wtadz. Nic dziwnego,
ze z konicem pazdziernika 1918 r., przejmujac z rak okupanta admi-
nistracje z terenéw bylego Krélestwa Kongresowego (prorosyjskiego
terytorium liczacego 10 guberni), poza zorganizowaniem na szczeblu

I Monitor Polski, nr 163 z 16 VII 1936. Podaje za A. Ajnenkiel, Polska po przewrocie
majowym, Warszawa 1980, s. 520-521.

2 A. Chojnowski, P. Wrébel, Prezydenci i premierzy drugiej Rzeczypospolitej, Wroctaw—
Warszawa—Krakéw 1992, s. 369 i n.
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centralnym ministerstw zachowano podzial na powiaty, tworzac w ich
obrebie urzedy powiatowe.

Pierwsza prébe okreslenia roli organéw powiatowych (ich organiza-
¢jiizakresu dziatania) przyniosty tymczasowe przepisy z lutego—marca
1919 r. powierzajace kierowanie administracja panstwowa w powiecie
komisarzowi ludowemu (pdzniej powiatowemu). Komisarz byl repre-
zentantem rzadu oraz organem administracji rzadowej I instancji pod-
leglym Ministrowi Spraw Wewnetrznych, jednoczesnie — przy opar-
ciu 6wczesnej administracji na dwustopniowej organizacji — posiadat
kompetencje koordynowania dzialan podleglych mu stuzb z wtadza-
mi i urzedami powiatowymi podleglymi innym ministrom. W istocie
byty to kompetencje wasko zakreslone. Podleglo$¢ komisarzy z jednej
strony bezposrednio Ministerstwu Spraw Wewnetrznych, a z drugiej
strony tworzenie przez wielu ministrow i kierownikéw urzedéw cen-
tralnych swych agend (urzedéw) w powiecie*® prowadzilo — z braku
posrednich instancji — do scentralizowania wszystkich agend admini-
stracyjnych w II'i ostatniej instancji w ministerstwach, a nadto do decen-
tralizacji merytorycznej w obrebie administracji panstwowej. Ten stan
rzeczy pociagal za soba przeciazenie wtadz centralnych oraz niejasnos¢
i konflikty kompetencyjne w obrebie administracji powiatowej. Wptywat
takze ujemnie na sprezystos¢ jej dzialania, skutkujaca m.in. przewle-
kloscia w zalatwianiu kazdej sprawy wymagajacej uzgodnien kilku
urzedéw, nie méwiac o kosztach administracji i stracie czasu obywateli*.

Palaca potrzeba stato sie zatem powolanie na obszarze bytego zaboru
rosyjskiego wladz administracji ogélnej szczebla posredniego — w wo-
jewddztwach wojewddzkich organéw administracji oraz unormowanie
tymczasowej, organizacji powiatowych wladz administracyjnych I in-
stancji. Realizacji tego celu stuzyly Ustawa tymczasowa z dnia 2 sierpnia
1919 r. o organizacji wladz administracyjnych drugiej instancji** oraz

% Zdaniem A. Ajnenkiela (Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1977,
s. 54) bylo ich ponad dwadziescia, m.in.: Powiatowa Rada Aprowizacyjna, Urzad Po-
$rednictwa Pracy, Powiatowa Komisja dla Bezrobotnych, Urzad Mieszkaniowy i Sanitar-
no-Obyczajowy, Inspektorat Szkolny, Urzad Zdrowia i Lekarzy Powiatowych, Inspekto-
rat Farmaceutyczny, Urzad Architekta Powiatowego, Urzad Archiwalny. Szczegdtowe
wyliczenie funkcjonujacych wéwczas lokalnych organéw administracji o kompetencji
specjalnej podawali K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju, postepo-
wania i prawa administracyjnego w Polsce, Krakéw-Warszawa 1939, s. 35in.

2 Na mankamenty 6wczesnych rozwiazan wskazywali m.in. S. Kasznica, Polskie prawo
administracyjne, Poznan 1947, s. 55 i n.; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa
1977,s.1221in.

% Dz.Pr.P.P. Nr 65, poz. 395.
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Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 sierpnia 1919 r. o czasowej
organizacji powiatowych wtadz administracyjnych na obszarze byle-
go zaboru rosyjskiego®. Aktem pierwszym przywrécono w centralnej
Polsce, wzorem rozwiazan I Rzeczypospolitej Polskiej, wojewddztwa
oraz wojewodow jako organy administracji zespolonej, aktem drugim
z kolei utrzymano dawny rosyjski podzial administracyjny na powiaty
i przeksztalcono urzedy powiatowe w starostwa ze starostami na czele
(art.112).

Starosta, jako organ administracji zespolonej w powiecie, podlegat
bezposrednio Ministrowi Spraw Wewnetrznych i byl przez niego miano-
wany. Do jego kompetencji nalezaly wszystkie sprawy powiatowej wiadzy
administracyjnej, z wylaczeniem przekazanych administracji wojskowej,
sadowej, skarbowej, szkolnej, kolejowej i pocztowo-telegraficznej oraz
urzedom ziemskim (art. 4). Z reprezentowania wladzy w powiecie wyni-
kato jego prawo do koordynowania dziatalnosci jednostek niezespolonych,
prawo wydawania, zatwierdzania i podpisywania zarzadzen, rozporzadzen
i orzeczen starostwa. Byt odpowiedzialnym wykonawca zlecen wojewody.
Wyposazony w kompetencje nadzorcze nad samorzadem, byt m.in. upraw-
niony do wydawania zarzadom gmin oraz miast prawnych zalecen, udzie-
lania wskazéwek, byt tez przewodniczacym organu wykonawczego samo-
rzadu. Jako kierujacy starostwem byt stuzbowym przetozonym wszystkich
urzednikéw i funkcjonariuszy zatrudnionych w starostwie.

Zmiany wprowadzone rozporzadzeniem z dnia 28 sierpnia 1919 r.
(w ograniczonym zakresie takze ustawa z dnia 2 stycznia 1919 r.) od-
nosily sie wylacznie do powiatéw potozonych na obszarze bylego Kré-
lestwa Polskiego. Na obszarze pozostatych powiatéw istnialo nadal
rozdrobnienie organizacyjne administracji. Dotyczyto ono szczegdlnie
powiatéw na terenie bytej Galicji, gdzie organizacja starostw opierala sie
na austriackich przepisach z dnia 19 stycznia 1853 r., oraz na ziemiach
bytego zaboru pruskiego, gdzie uprawnienia starosty wynikaty z ustawy
z dnia 13 grudnia 1872 r.”” oraz ustawy wydanej 1 sierpnia 1919 r.®

% Dz.Pr.P.P.Nr 72, poz. 426. Zob. tez Rozporzadzenie wykonawcze Rady Ministréw
z dnia 13 XI 1919 r. do rozporzadzenia z dnia 28 VIII 1919 r. okreslajace zasady zespo-
lenia urzeddw i organéw powiatowej administracji panstwowej (Dz.U.Nr 90, poz. 488).

¥ Ordynacja powiatowa dla prowincji Wschodnich i Zachodnich Prus, Brandenburgii,
Pomorza, élqska i Saksonii z dnia 13 XII 1872 r., w brzmieniu Ustawy z dnia 19 II 1881 r.
(Zbidr ustaw pruskich, s. 155,179). Zob. tez W. Witkowski, Historia administracji w Polsce
1764-1989, Warszawa 2007, s. 333.

% Ustawa z dnia 1 VIII 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu bylej Dzielnicy
Pruskiej (Dz.U. Nr 64, poz. 385).
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Nie przekreslajac znaczenia powyzszych aktéw prawnych, wiadomo
byto, ze wprowadzanie dalszych unifikujacych w swym charakterze
zmian w strukturze i organizacji terytorialnych podstaw dziatania ad-
ministracji nastepowac¢ bedzie stopniowo, réwnolegle z ksztaltowa-
niem sie granic panstwa i rozciaganiem wlasciwosci wladz centralnych
w Warszawie. Przebieg tego procesu nie byl przewidywalny. Przemozny
nan wplyw mial raczej bieg wydarzen wojennych i politycznych anizeli
wzgledy administracyjno-gospodarcze. Jednakze waznos¢ i role przepi-
sow z 1919 r. podkreslato ugruntowanie powiatu i wojewo6dztwa jako
jednostek podziatu administracyjnego, niezaleznie od faktu p6zniejszej
zmiany granic niektérych powiatéw czy ich lokowania w granicach
innego niz dotad wojewddztwa, powstawania nowych wojewddztw.
Z kolei dla ksztaltowania ustroju organéw administracyjnych w tych
jednostkach podziatu terytorialnego znaczenie przepiséw z 1919 r. wy-
razato sie w wypracowaniu wzorcowego modelu rozwiazan admini-
stracyjnych, przyjmowanych nastepnie w pozostalych czesciach kraju,
szczegolnie w administracji szczebla wojewodzkiego, z wyjatkiem
wojewddztwa slaskiego, gdzie odrebnosci uzyskaty znacznie trwalszy
charakter.

W 1921 r. Konstytucja marcowa usankcjonowata jednolity podziat
terytorialny, dzielac panstwo polskie na wojewddztwa, powiaty oraz
gminy miejskie i wiejskie®”. Tréjstopniowy podzial administracyjny
wprawdzie zyskal range konstytucyjna, faktycznie jednak nadal istniat
dwuinstancyjny system wtadz terenowej administracji ogélnej*. Or-
gany administracji rzadowej (og6lnej) usytuowano tylko w powiatach
i wojewddztwach.

Niezaleznie od prac unifikujacych podzialy terytorialne, stosow-
nie do przepiséw art. 66 Konstytucji marcowej, przystapiono do prac
nad zespoleniem poszczegdlnych dzialéw administracji w ,jednym
urzedzie i pod jednym zwierzchnictwem” (przez wojewode w woje-
woddztwie, przez staroste w powiecie). Konstytucja pozostawita prawna

% Por. art. 65 Konstytucji marcowej, w mysl ktérego ,Dla celéw administracyjnych
Panstwo Polskie podzielone bedzie na drodze ustawodawczej na wojewddztwa, powiaty
i gminy miejskie i wiejskie, ktére beda réwnoczesnie jednostkami samorzadu teryto-
rialnego” (Dz.U. Nr 44, poz. 267).

3 W gminach miejskich i wiejskich natomiast funkcje wladz administracji ogdlnej
wypelnialy organy samorzadu terytorialnego. Gmina (i jej organy — bardzo zréznico-
wane prawem bylych panstw zaborczych) wprawdzie posiadata wlasny zakres zadan,
nie stanowila jednak instancji administracyjnej. W poruczonym zakresie dziatania byta
tylko organem wykonawczym administracji rzadowej.
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mozliwo$¢ utrzymania administracji niezespolonej®. Dla organéw ad-
ministracji ogdlnej oznaczato to powierzenie wojewodzie (staroscie)
w sferze administracji rzadowej kompetencji wobec poszczegdlnych
dziatéw administracji paristwowej (tzw. zespolenie bezposrednie) oraz
reprezentowanie rzadu w terenie. Z tytutu pelnienia przez wojewode
(staroste) tej drugiej funkcji wobec urzedéw administracji niezespolonej
wprowadzono zasade tzw. zespolenia posredniego.

Konstytucja marcowa w art. 66 deklarowata ponadto, ze ,uwzgledniona
bedzie zasada udziatu obywateli powotanych droga wyboréw, w wykony-
waniu zadan tych urzedéw w granicach okreslonych ustawami”. Oznaczato
to organizacje administracji terytorialnej na podstawie zasady dualistycz-
nej, tj. zespolenia administracji rzadowej z administracja samorzadowa.

W ten sposdb organizacja administracji publicznej w II Rzeczypo-
spolitej przedstawiata typ tzw. dualistycznej administracji, opartej na
dwoch gtéwnych, réwnolegle dziatajacych pionach, tj. pionie organéw
administracji rzadowej i pionie organéw administracji samorzadowej.
Pion administracji rzadowej dzielil sie na wltadze administracji zespo-
lonej, tzw. wladze administracji ogélnej (wojewodowie i starostowie),
i na pion administracji niezespolonej (specjalnej), ktéra tworzyty wladze
i urzedy terenowe. Pion administracji samorzadowej reprezentowany
byl przez organy samorzadu terytorialnego®® i specjalnego (gospodar-
czego i zawodowego).

1 Lacznie w okresie miedzywojennym byto pietnascie podziatéw dla celéw specjal-
nych; informacja za: W. Cwik, W. Mréz, A. Witkowski, Administracja w systemie ustrojowym
Polski do 1939 r., Przemysl 1998, s. 237. Administracja niezespolona dziatala w jednost-
kach podziatu specjalnego pokrywajacych sie z podzialem zasadniczym (np. okregi
szkolne, skarbowe i ziemskie), a takze w jednostkach wykraczajacych poza jego granice
(np. przekazanych administracji wojskowej, sadowej, pocztowej, kolejowej, laséw pari-
stwowych, drég wodnych, gérniczej, celnej).

32 Brak jednolito$ci organéw zaznaczal sie bardzo silnie. Od chwili uzyskania nie-
podlegtosci przez Polske ich ustréj ksztaltowany byt prawem bylych panstw zaborczych.
W najwiekszym stopniu zréznicowanie dotyczylto najnizszej jednostki podziatu teryto-
rialnego — gminy (miejskiej i wiejskiej). Nie ograniczato sie jednak wylacznie do niej.
Wyrazne réznice dotyczyly takze samorzadu w powiatach, a tym bardziej samorzadu
w wojewodztwach. Dopiero Ustawa z dnia 23 [11 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju sa-
morzadu terytorialnego (Dz.U.Nr 31, poz. 294), zwana ustawa scaleniowa, zaprowadzila
jednolity ustréj gminy miejskiej i wiejskiej oraz na szczeblu powiatu w skali catego kraju.
Jednostki samorzadu terytorialnego pokrywaly sie z podzialem administracyjnym kra-
ju. Wszystkie organy samorzadu (stanowiaco-kontrolne i wykonawczo-zarzadzajace)
byly wybieralne. Uprawnienia samorzadu obejmowaly nadal tzw. zakres spraw wlasnych
i spraw poruczonych. Ustawa scaleniowa, sankcjonujac jednoosobowe kierownictwo,
wzmocnila zarazem nadzér nad samorzadem oraz stworzyla podstawe do silniejszego
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Ujednolicanie administracji terytorialnej trwato do konca lat dwu-
dziestych. Zwieniczeniem tego procesu bylo rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 stycznia 1928 r.** Niebagatelne
znaczenie mialo réwniez zunifikowanie podstaw prawnych dzialania
tej administracji, bedace efektem wydania Rozporzadzen Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r.: o postepowaniu
administracyjnym?®, o postepowaniu przymusowym w administracji*
oraz o postepowaniu karno-administracyjnym?*.

3. Wojewoda w poczatkach odbudowy niepodlegtego panstwa
polskiego i latach stopniowego stabilizowania ustroju wiadz
administracji ogolnej Il instancji

3.1. Wojewoda w latach 1918-1928

W pierwszych latach odzyskania niepodlegtosci dla procesu tworzenia
organdw administracji ogélnej stopnia wojewoddzkiego, nierozerwalnie

jego podporzadkowania wladzom administracji ogélnej; szerzej zob. A. Ajnenkiel, B. Les-
nodorski, W. Rostocki, Historia ustroju Polski (1764-1939), pod red. B. Lesnodorskiego,
Warszawa 1970, s. 207-209. W wojewddztwach z kolei, mimo zapowiedzi zawartej
w art. 3 i 65 Konstytucji marcowej i wydania Ustawy z dnia 26 IX 1922 r. o zasadach
powszechnego samorzadu wojewddzkiego, a zwlaszcza wojewddztw: krakowskiego,
tarnopolskiego i stanistawowskiego (Dz.U. Nr 90, poz. 829), samorzad wojewd6dzki
istnial jedynie w poznanskim i pomorskim. Zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra bylej
Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 VIII 1921 r. (Dz.U.Nr71, poz. 492) funkcje rady i wydzialow
wojewddzkich spetniaty organy uchwalodawcze (sejmiki wojewddzkie) i wykonawcze
(wydziaty wojewddzkie wojewdédzkich zwigzkdw samorzadowych), dziatajace na mocy
przepiséw bylych panstw zaborczych. Zblizony do samorzadu terytorialnego ustréj
charakteryzowatlo natomiast autonomiczne wojewddztwo slaskie; szerzej zob. J. Ciagwa,
Autonomia Slaska w okresie Il Rzeczypospolitej, w: Konstytucje Polski, t. 2, b.d.w., s. 218 i n.
Na obszarze bylej Galicji namiastke samorzadu wojewddzkiego zapewnial utworzony
Ustawa z dnia 3011920 1. o zniesieniu Sejmu i Wydzialu Krajowego b. Krélestwa Galicji
i Lodomerji z Wielkim Ksiestwem Krakowskiem (Dz.U. Nr 11, poz. 61) Tymczasowy
Wydzial Samorzadowy, ktéremu z czasem przewodniczyl wojewoda. Do niego nalezalo
sprawowanie wraz z Wydzialem nadzoru nad samorzadem nizszych szczebli. Wydziat
ten zlikwidowano w 1929 r. moca Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
1611928 r. 0 zniesieniu Tymczasowego Wydzialu Samorzadowego (Dz.U.Nr7, poz. 40).
3 Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o orga-
nizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogdlnej (Dz.U. Nr 11, poz. 86), dalej
,rozp.z 1928 r.".
3 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.
% Dz.U. Nr 36, poz. 342 ze zm.
3% Dz.U. Nr 38, poz. 365 ze zm.
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zwiazanego z nowo tworzonymi wojewo6dztwami, generalne znacze-
nie miata Ustawa tymczasowa z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji
wladz administracyjnych II instancji. Moca jej art. 1 obszar dawnego
Krélestwa Polskiego, w miejsce rosyjskich guberni, podzielono na pie¢
wojewddztw: warszawskie, lubelskie, kieleckie, 16dzkie i biatostockie
(z Bialymstokiem i obwodem z dawnej guberni grodzienskiej). Jednocze-
$nie ustawa przewidywala, Ze miasto stoteczne Warszawa ze wzgledu na
swoja szczegolna pozycje zostanie odrebna jednostka administracyjna,
dzialajaca na prawach wojewodztwa. Komisarz Rzadu na m.st. Warszawe
zajmowal stanowisko réwne wojewodzie i podlegal bezposrednio Mini-
strowi Spraw Wewnetrznych. Odrebnosci dotyczyly takze Lodzi i Lubli-
na¥, w ktérych to miastach organami wtadzy administracyjnej I instancji
pozostawali Komisarze Rzadowi, podlegli wlasciwemu wojewodzie®®.

Na czele woj ewodztwa stat Wojewoda — mianowany, przenoszony
i zwalniany ze stanowiska przez Naczelnika Panstwa, na wniosek Rady
Ministrow zgloszony przez Ministra Spraw Wewnetrznych. Po uchwale-
niu Konstytucji z dnia 17 marca 1921 r. od 14 grudnia 1922 r. wojewode
mianowal, przenosit i zwalniat ze stanowiska Prezydent Rzeczypospo-
litej*. Pod wzgledem osobowym wojewoda podlegat Ministrowi Spraw
Wewnetrznych, stuzbowo natomiast ministrom wlasciwym dla danego
dziatu administracji®.

W mysl przepiséw Ustawy z dnia 2 sierpnia 1919 r. oraz Rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 13 listopada 1919 r. o organizacji wladz
administracyjnych II instancji wojewoda na terenie wojewo6dztwa byl:
(1) przedstawicielem rzadu — i z tego tytulu przed rzadem odpowia-
dal za zarzad wojewddztwem (art. 2). Z przepisu tego wywodzono

% Powiaty miejskie w Lodzi i Lublinie utworzono Rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 41111920 r. w przedmiocie tymczasowej organizacji wtadzy administracyjnej I instan-
¢ji w miastach Warszawie, Lodzi i Lublinie (Dz.U. Nr 20, poz. 106). Zob. tez Rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 11 VII 1922 r. w przedmiocie zniesienia Komisariatu Rzadu w Lubli-
nie (Dz.U.Nr 56, poz. 510), moca ktérego miasto Lublin wlaczono do powiatu lubelskiego.

3 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 23 I1 1920 r. w przedmiocie tymczasowej
organizacji wladzy administracyjnej I instancji w miastach Warszawie, Lodzi i Lublinie
(Dz.U. Nr 20, poz. 106).

% Ustawa przechodnia z dnia 18 V 1921 r. do Ustawy Konstytucyjnej z dnia
17 III 1921 r. w sprawie tymczasowej organizacji wladzy zwierzchniej Rzeczypospo-
litej (Dz.U. Nr 44, poz. 268); Dekret z dnia 17 XI 1922 r. o zwotaniu Sejmu i Senatu
(Dz.U. Nr 100, poz. 914).

40 Artykut 3 Rozporzadzenia wykonawczego Rady Ministrow z dnia 13 X1 1919 r. do
ustawy tymczasowej z dnia 2 VIII 1919 1. ,0 organizacji wtadz administracyjnych drugiej
instancji” (Dz.U. Nr 90, poz. 490), dalej ,rozp.".
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koordynacyjno-kontrolne uprawnienia wojewody wobec niezespolo-
nych organéw administracji*!; (2) wykonawca zlecenr poszczegdlnych
ministréw. Wiazalo sie to z tendencja do skupienia w reku wojewody
kierownictwa réznych dzialéw administracji panstwowej, podlegaja-
cych na szczeblu centralnym ministrom. Czynilo to zakres dzialania
wojewody szerszym anizeli Ministerstwa Spraw Wewnetrznych. Woje-
woda obejmowal wszystkie dzialy administracji panstwowej, z wylacze-
niem spraw przekazanych administracji wojskowej, sadowej, skarbowej
i celnej, szkolnej, kolejowej, rolnictwa i débr panstwowych, pocztowo-
-telegraficznej oraz zastrzezonych do kompetencji urzedéw ziemskich,
morskich i gérniczych*?, okregowych i obwodowych inspektoréw pracy,
organéw ministra rob6t publicznych (art. 3, art. 6 rozp.); (3) zwierzch-
nikiem wtadz i urzedéw zaréwno panstwowych, jak i samorzadowych
(art. 21 rozp.) jemu podlegtych, a takze stuzbowym przetozonym urzed-
nikéw tychze wiladz i urzedéw. Z tego tytutu wojewoda sprawowat
nadzér nad dzialalnoscia tych urzedéw i nadawat im jako przedstawiciel
rzadu jednolity charakter dzialania. Znosit lub zmieniat z urzedu wszyst-
kie sprzeczne z obowiazujacymi przepisami lub interesem publicznym
rozporzadzenia, zarzadzenia, rozstrzygniecia i orzeczenia podlegltych
mu urzedoéw i organdw, o ile przez to nie zostaly naruszone nabyte pra-
wa 0s6b trzecich (art. 22 rozp.), mianowat funkcjonariuszy podlegtych
mu urzedéw ponizej VII kategorii ptac (art. 24 rozp.) oraz wyznaczat
miejsca stuzbowe w obrebie wojewddztwa (art. 26). Nadto wykonywat
wladze dyscyplinarna nad wszystkimi funkcjonariuszami podleglych
mu wiadz (art. 28 rozp.). Waznym atrybutem wtadzy wojewody byto
réwniez prawo wydawania na mocy ustaw i rozporzadzen ministréow
rozporzadzen, ktérych warunkiem obowiazywania byla promulgacja
w Dzienniku Wojewddzkim (art. 6) oraz ich podanie do wiadomosci
publicznej na terenie obowiazywania rozporzadzenia (art. 6 rozp.). Na
podstawie ustaw i rozporzadzen wtadz centralnych wojewoda mogt tak-
ze wydawac zarzadzenia zawierajace Srodki egzekwujace ich wykonanie.

Do wojewody nalezaly ponadto sprawy zapewnienia spokoju
i bezpieczenstwa publicznego* w wojewddztwie, nadzér nad prasa,

4 J. Stuzewski, Wojewoda w systemie administracji paristwowej, Warszawa 1981, s. 11.

#2 Ustawa z dnia 18 X 1921 r. w przedmiocie uzupetnienia art. 3 ustawy tymczasowej
z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz administracyjnych Il instancji (Dz.U. Nr 87,
poz. 635).

# Rozporzadzenie wykonawcze do Ustawy Tymczasowej z dnia 2 VIII 1919 1. 0 orga-
nizacji Wtadz Administracyjnych Il instancji (Dz.U. 1920 Nr 19, poz. 96).
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widowiskami, zgromadzeniami i stowarzyszeniami oraz sprawami
paszportowymi i sprawami obcych poddanych (art. 7). Wojewoda po-
siadat tez kompetencje z zakresu spraw wojskowych (art. 8), wyzna-
niowych (art. 9), zdrowia publicznego (art. 10), aprowizacji ludnosci
(art. 11), ochrony pracy i opieki spotecznej (art. 12), rolnictwa i wetery-
narii (art. 13), administracji przemystowej (art. 14) i robét publicznych
(art. 15).

Zgodnie z art. 4 ustawy (art. 31 rozp.) przy wojewodzie powotano
rade wojewddzka jako organ opiniodawczy o charakterze spotecznym,
ztozony z przedstawicieli sejmikdw oraz rad miejskich miast stanowia-
cych powiaty i przedstawicieli poszczegdlnych dzialéw administracji
zespolonej i niezespolonej. Wojewoda byt z urzedu przewodniczacym
rady wojewddzkiej. Skierowanie sprawy pod obrady rady zalezalo od
uznania wojewody. Zalecano jednak, by wojewoda zasiegal opinii pel-
nego sktadu rady w sprawach gospodarczych i kulturalnych o wiekszym
znaczeniu dla wojewé6dztwa (art. 32 rozp.). Uchwaly rady wojewd6dzkiej
(w sprawach, w ktérych rada miata prawo gltosu stanowczego) wojewo-
da mégl zawiesi¢, przedktadajac sprawe do rozstrzygniecia wlasciwemu
ministrowi (art. 5 ustawy).

Zastepca wojewody byl jeden sposréd naczelnikéw departamentu
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ktéremu wojewoda poruczyl za-
stepstwo (art. 4 rozp.), od 1924 r. byl nim wicewojewoda*. Organem
pracy wojewody byt zas urzad wojewddzki, ktory dzielil sie na depar-
tamenty i oddziaty (art. 32 rozp.). Rozporzadzeniem Rady Ministréow
z dnia 30 marca 1921 r. departamenty przemianowano na wydzialy*.
Do czasu wydania Ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o paiistwowej stuzbie
cywilnej* status prawny urzednikdw czesciowo normowaty wydane
w 1918 r. przez Rade Regencyjna ,Tymczasowe przepisy stuzbowe’
i przepisy panstw zaborczych?.

4

4 Paragraf 7 Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 II 1924 r. w przedmiocie
organizacji wladz administracyjnych II instancji (Dz.U. Nr 21, poz. 225).

> Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 III 1921 r. w przedmiocie zmiany po-
stanowien artykutéw 12, 27, 37 i 38 rozporzadzenia wykonawczego Rady Ministrow
z dnia 13 XI 1919 r. do ustawy tymczasowej z dnia 2 VIII 1919 r. o organizacji wladz
administracyjnych drugiej instancji (Dz.U. Nr 39, poz. 236).

4 Dz.U.Nr 21, poz. 164.

¥ Zob. np. Reskrypt Rady Regencyjnej Krdlestwa Polskiego z dnia 11 VI 1918 r. oraz
Tymczasowe przepisy stuzbowe dla urzednikéw panstwowych i Tabela ptac urzednikow
panstwowych (Dz.U. Nr 6, poz. 13). Reskrypt ten zostat uchylony Dekretem z dnia 21 IV
1954 r. 0 niektérych prawach i obowiazkach pracownikéw kolejowych (Dz.U. Nr 16, poz. 59).
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Pozycja wojewody w tym okresie byla szczegdlnie wysoka i zaliczala
sie do najwazniejszych funkcji w aparacie administracyjnym. Wobec
czestych zmian gabinetowych wladza wojewody — mniej uzalezniona
od uktadu sil politycznych w parlamencie — byla czynnikiem decydu-
jacym o ciaglosci funkcjonowania administracji w terenie. Wysokie
stanowisko wojewody niejednokrotnie umozliwialo osiagniecie kariery
administracyjnej lub politycznej*.

Tymczasem na ziemiach innych dzielnic rozbiorowych organizacje
wladz administracyjnych charakteryzowata duza r6znorodnos¢. W kazdej
znich da sie zauwazy¢ kontynuacje rozwiazan organizacyjnych pozosta-
wionych przez panstwa zaborcze. Panstwo Polskie znalazto sie wéwczas
w szczegOlnej sytuacji, z jednej strony bowiem utrzymywaty sie odrebne
organizacje wladz administracyjnych, a z drugiej rozwijato sie wiele
nowych - stuzacych celom administracji panstwowej — urzadzen i insty-
tucji (ziemie bytego zaboru rosyjskiego). Powaznym krokiem na drodze
do ujednolicenia organizacji administracji paristwowej byto stopniowe
wprowadzenie w poszczegdlnych dzielnicach urzedéw wojewody — zwy-
kle wtedy okreslanych wojewddztwem (urzedéw starosty — okreslanych
starostwem). Jednakze odrebne ustawodawstwo administracyjne, a takze
odmienny ustréj samorzadu i stosunek jego wladz do wladz panstwo-
wych sprawiaty, ze zakres dziatania wojewddztw (i starostw) w obrebie
poszczegolnych dzielnic nadal wykazywal pewne réznice.

Na ziemiach bytego zaboru austriackiego moca Ustawy z dnia 3 grud-
nia 1920 r.* oraz Rozporzadzenia wykonawczego do niej z dnia 14 mar-
ca 1921 r.* (faktycznie z dniem 1 wrzesnia 1921 r.) dostosowano admi-
nistracyjny ustréj Galicji do wprowadzonego w 1919 r. w bylym zaborze
rosyjskim ustroju wojewddzkiego (bez rad wojewddzkich), dzielac
23 grudnia 1920 r. Malopolske na cztery wojewddztwa: krakowskie,
Iwowskie, stanistawowskie i tarnopolskie. Podobnie jak w Krolestwie
Polskim — kompetencje w zakresie obsady personalnej stanowiska
wojewody pozostawiono w gestii Naczelnika Panstwa. Powolanie na-
stepowatlo na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych uchwalony przez
Rade Ministréw. Do tego czasu organem administracji II instancji byt
ustanowiony Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 7 marca 1919 r.>!

% A. Ajnenkiel, op. cit., s. 57.

* Ustawa z dnia 3 XII 1920 r. o tymczasowej organizacji wladz administracyjnych
na obszarze b. Krdlestwa Galicji i Lodomerji z W. Ks. Krakowskim oraz na wchodza-
cych w sktad Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spisza i Orawy (Dz.U.Nr 117, poz. 768).

% Dz.U. Nr 39, poz. 234.

51 Dz.U. Nr 24, poz. 240.
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urzad generalnego delegata rzadu bylej Galicji (art. 1), ktéry miat przeja¢
oraz sprawowac ogdlne kierownictwo i kontrole nad dziatami admini-
stracji niezespolonej (art. 2).

Na ziemiach bylej dzielnicy pruskiej organizacja administracji tery-
torialnej przebiegata znacznie wolniej>?. Podstawowym aktem ksztal-
tujacym ustréj wtadz administracyjnych byta Ustawa z dnia 1 sierpnia
1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu bylej dzielnicy pruskiej. Na
mocy art. 1 tego aktu ziemie te podlegaly wtadzy centralnych organéw
Rzeczypospolitej. Administracja nalezala do utworzonego urzedu mi-
nistra bytej dzielnicy pruskiej (art. 4, 5 i 7)*. Dazac do unifikacji admi-
nistracji, ustawa wprowadzono podzial ziem dawnej dzielnicy pruskiej
na dwa wojewddztwa — w 1919 r. poznanskie (z siedziba w Poznaniu)
iw 1920 r. pomorskie (z siedziba w Toruniu) — jako obszary administra-
cyjne II instancji, ustanawiajac organami administracji wojewddzkiej
urzedy wojewoddw z wojewodami na czele (art. 819). Wojewodow na
tych ziemiach mianowal Naczelnik Panistwa na wniosek Ministra bylej
Dzielnicy Pruskiej uchwalony przez Rade Ministréw (art. 10), wyzszych
urzednikéw podlegtych wojewodom mianowal Minister bylej Dzielnicy
Pruskiej, wojewodowie natomiast mianowali pozostatych urzednikéw
(art. 11). Od 1922 r. moca § 1 Rozporzadzenia Ministra bylej Dzielnicy
Pruskiej z dnia 10 lutego 1922 r. administracja wojewddztwa nalezata do
wojewody?*. Organem pomocniczym wojewody byt urzad wojewo6dzki
(§ 3 Ustawy o ogdlnej administracji kraju z dnia 30 lipca 1883 1. oraz
art. 8 Ustawy o tymczasowej organizacji bylej dzielnicy pruskiej). Urzad
wojewodzki dzielil sie na wydzialy i referaty. Na czele wydzialéw stali
naczelnicy. Urzad wojewddzki posiadal pewne kompetencje jako organ
kolegialny, przejete z dawnych rejencji obwodowych na mocy art. 8

ustawy.

52 27 XI1 1918 r. na cze$ciowo wyzwolonym spod rzadéw niemieckich obszarze bylej
dzielnicy pruskiej utworzona zostata Naczelna Rada Ludowa, do ktérej nalezato sprawo-
wanie zarzadu tych ziem. Naczelna Rada Ludowa wtadze na tych ziemiach sprawowata
do czasu wejscia w zycie Ustawy z dnia 1 VIII 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu
bytej dzielnicy pruskiej (Dz.Pr.P.P. Nr 64, poz. 385). Wtedy bowiem, tj. po podpisaniu
29 VI 1919 r. Traktatu w Wersalu zawartego miedzy Gléwnymi Mocarstwami Sprzy-
mierzonymi i Stowarzyszonymi a Polska i jego ratyfikacji przez Sejm Polski i Parlament
Niemiecki, Sejm Ustawodawczy uznat na podstawie postanowien Traktatu byla dzielnice
pruska za cze$¢ sktadowa Rzeczypospolitej Polskiej.

% Urzad ten zniesiono Ustawa z dnia 7 IV 1922 r. w przedmiocie zniesienia Mini-
sterstwa b. Dzielnicy Pruskiej (Dz.U. Nr 30, poz. 247).

> Dz.U. Nr 22, poz. 188.

5% Zbidr ustaw pruskich, s. 195.
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Na ziemiach wschodnich natomiast organizacje wtadzy administra-
cyjnej Il instancji wprowadzito Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
18 listopada 1920 r.* Moca tego aktu ziemie wschodnie podzielono na
trzy okregi administracyjne (wotynski, poleski i nowogrodzki). W kaz-
dym z nich utworzono wladze administracyjna Il instancji, wzorowana
na wojewodztwach w bylym Krélestwie Polskim. Organami admini-
stracyjnymi II instancji byli naczelnicy okregéw, do ktérych nalezato:
pelnienie funkcji przedstawiciela rzadu i z tego tytutu sprawowanie
z ramienia rzadu wladzy panstwowej i zarzadu powierzonym okregiem,
wykonywanie zlecen poszczegoélnych ministréw oraz zwierzchnictwo
wobec podleglych im wtadz i urzedéw. Unormowanie stanu prawno-
-politycznego tych ziem nastapito Ustawa z dnia 4 lutego 1921 r.*’, na
mocy ktdrej okregi administracyjne przemianowano na wojewddztwa —
nowogrodzkie (z siedziba w Nowogrodzie), poleskie (z siedziba w Brze-
$ciu nad Bugiem) i wolyniskie (z siedziba w Lucku). Rozporzadzeniem
Rady Ministréw z dnia 21 marca 1921 r. rozciagnieto na tej ziemi ustrdj
wojewo6dzki®. Z mocy tego rozporzadzenia, bedacego w zasadzie po-
wtdérzeniem analogicznego Rozporzadzenia z dnia 13 listopada 1919r.,
wojewode powotywatl Naczelnik Paristwa na wniosek Ministra Spraw
Wewnetrznych. Cho¢ nie wynikato to bezposrednio z tresci § 2 powyz-
szego rozporzadzenia, przypuszczac nalezato, ze chodzi tu o wniosek
uchwalony przez Rade Ministréw. Przemawial za tym art. 2 Ustawy
z dnia 4 lutego 1921 r.

Odmiennie uksztaltowal sie zarzad Wileniszczyzny. Ustawa z dnia
6 kwietnia 1922 r. o objeciu wtadzy nad ziemia wilenska® utworzono
jako odrebna jednostke organizacyjna Ziemie Wilenska. Po aneksji Zie-
mi Wilenskiej* rozciagnieto Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 XI 1920 r. w przedmiocie utworzenia
wladz administracyjnych drugiej instancji na obszarze ziem, objetych umowa o prelimi-
naryjnym pokoju i rozejmie, podpisana w Rydze dnia 12 X 1920 . (Dz.U.Nr115, poz. 760).

% Ustawa z dnia 4 11 1921 r. o unormowaniu stanu prawno-politycznego na ziemiach
przytaczonych do Rzeczypospolitej na podstawie umowy o preliminaryjnym pokoju
i rozejmie, podpisanej w Rydze dnia 12 pazdziernika 1920 r. (Dz.U. Nr 16, poz. 93).

% Dz.U. Nr 39, poz. 235.

% Dz.U. Nr 26, poz. 213. Zob. tez wydane na mocy art. 5 Ustawy z dnia 6 IV 1922 .
Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 21 11924 r. w przedmiocie rozciagniecia mocy
obowiazujacej niektérych dekretéw, ustaw i rozporzadzen Rady Ministréw na Ziemie
Wileniska (Dz.U. Nr 11, poz. 97).

¢ Uchwata Sejmu Ustawodawczego z dnia 24 III 1922 r. o objeciu wladzy panstwo-
wej w Ziemi Wilenskiej przez Rzad Rzeczypospolitej Polskiej wraz z zatacznikami:
aktem zlaczenia Ziemi Wilenskiej z Rzeczapospolita Polska i uchwata w przedmiocie
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8 czerwca 1922 r.5' na calym jej obszarze organizacje administracji przyjeta
w bylym Krélestwie, ustanawiajac organem administracyjnym Il instancji
z uprawnieniami wojewody — urzad delegata rzadu (mianowanego przez
Naczelnika Pafistwa). Najpdzniej, bo dopiero Ustawa z dnia 22 grud-
nia 1925 r.* Ziemia Wilenska zostata przemianowana na wojewo6dztwo,
aurzad delegata rzadu na urzad wojewody. Faktycznie jednak uprawnienia
zwierzchnikéw wladz administracyjnych Il instancji, w brzmieniu ustawy
sierpniowej (z 2 sierpnia 1919 r.), przystugiwaly na mocy art. 7 Ustawy
z dnia 6 kwietnia 1922 r. delegatowi rzadu. Podobnie zatem jak delegat
rzadu, wojewoda wileniski powotywany byt przez Naczelnika Panstwa.

Na odmiennych zasadach zorganizowano administracje Slaska.
15 lipca 1920 r. Sejm uchwalit Ustawe Konstytucyjna zawierajaca Statut
Organiczny wojewo6dztwa $laskiego®. Tworzac wojewddztwo slaskie,
wyposazone w dos¢ szeroka autonomie, odstapiono od przyjetej w or-
ganizacji aparatu administracyjnego zasady centralizacji. Wiele funkcji
administracyjnych pelnity organy nie w zaleznosci od wladz centralnych,
lecz od Sejmu Slaskiego. Naczelnymi organami wojewdédztwa $laskiego
byty: wojewoda i tymczasowa rada wojewddzka.

Wojewoda slaski mianowany i zwalniany z urzedu przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Rady Ministréw® skupial w swym
reku zakres uprawnien bylego prezydenta kraju w czesci cieszynskiej
wojewodztwa i bytego naczelnego prezesa prowingcji oraz prezesa re-
jencji w czesci gérnoslaskiej wojewodztwa®. Tak jak w pozostatych wo-
jewoddztwach, wojewoda $laski byl przedstawicielem rzadu i organem

przynaleznosci pafistwowej Ziemi Wileniskiej (Dz.U. Nr 20, poz. 162). Moca tej uchwaty
Sejm Ustawodawczy przyjat do wiadomosci uchwate Sejmu w Wilnie, jako Zgroma-
dzenia Przedstawicieli Ludnosci Ziemi Wilenskiej, zapadta 20 I1 1922 r. w przedmiocie
przynaleznosci panstwowej Ziemi Wilenskiej, oraz zatwierdzit dotaczony do niej Akt
ztaczenia Ziemi Wilenskiej z Rzeczapospolita 2 IIl 1922 r. Zob. tez Dokumenty z dziejéw
polskiej polityki zagranicznej 1918-1939, t. 1: 1918-1932, pod red. T. Jedruszczaka, M. No-
wak-Kielbikowskiej, Warszawa 1989, s. 193 i n.

1 Dz.U. Nr 47, poz. 410.

2 Ustawa z dnia 22 XII 1925 r. w sprawie utworzenia wojewddztwa wilenskiego
(Dz.U.1926 Nr 6, poz. 29).

 Ustawa Konstytucyjna z dnia 15 VII 1920 r. zawierajaca Statut Organiczny Woje-
wodztwa glqskiego (Dz.U. Nr 73, poz. 497).

® Wezesniej wojewode wojewddztwa slaskiego powotywat i odwolywat Naczelnik
Paristwa na wniosek Rady Ministréw (Dz.U. 1920 Nr 73, poz. 497).

% Zjednoczenie Odzyskanych Ziem Slaska Cieszynskiego z Rzeczapospolita nasta-
pito Dekretem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 X 1938 r. (Dz.U.Nr 78, poz. 533).
Ziemie te weszly w sktad wojewddztwa $laskiego (art. 3 pkt 1), na ktére rozciagnieto
moc obowiazujaca Statutu Organicznego Wojewddztwa élqskiego (art. 3 pkt 2).
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administracji ogdlnej. Przy czym uprawnienia wojewody $laskiego byty
szersze. Podlegaly mu réwniez sprawy szkolnictwa (podstawowego,
$redniego) i skarbowe, wytaczone spod kompetencji wojewodéw na
pozostalym obszarze Polski.

Zastepcami wojewody $laskiego bylo dwéch wicewojewodow. Wi-
cewojewode z szerszymi uprawnieniami mianowal Prezydent Rzeczy-
pospolitej, drugiego — Minister Spraw Wewnetrznych.

Wojewoda z urzedu byt przewodniczacym slaskiej rady wojewo6dz-
kiej, zlozonej nadto z wicewojewody i pieciu cztonkéw wybieranych
przez Sejm na okres jednego roku. Rada wojewddzka dziatata w po-
dwojnej roli: organu wykonawczego samorzadu wojewddzkiego i ko-
legialnego organu administracyjnego przy wojewodzie. Wojewoda
$laski, dzialajac w porozumieniu z rada wojewddzka, miat do czasu
zebrania sie Sejmu élqskiego wladze ustawodawcza w przypadkach
wymagajacych niezwlocznego uregulowania.

Z tytulu kompetencji nadzorczych nad samorzadem w wojewddz-
twie slaskim wojewoda w 1922 r. rozwiazat, w drodze rozporzadzenia®,
sejmiki i wydzialy powiatowe w czesci gérnoslaskiej (nie byto ich w cze-
$ci cieszynskiej®’), w ich miejsce powotujac komisaryczne wydziaty
z zakresem kompetencji rozwiazanych sejmikéw i wydziatéw powia-
towych. Nadzér nad nimi sprawowat wojewoda. Do niego nalezalo tez
sprawowanie nadzoru nad samorzadem miejskim i wiejskim. I z tego
tytutu miat m.in. prawo rozwiazania, za zgoda rady wojewddzkiej, rad
samorzadowych oraz ustanawiania rad komisarycznych. Wyboér prze-
fozonych samorzadu miejskiego wymagal zatwierdzenia wojewody.

Odrebnos¢ Slqska zostata zniesiona dopiero w roku 1945 Ustawa z dnia
6 maja 1945 r. o zniesieniu statutu organicznego wojewodztwa slaskiego®.

3.2. Wojewoda w latach 1928-1939

Od pierwszych lat po przewrocie majowym zmianom ustrojowym to-
warzyszyl proces eliminowania z aparatu panstwowego przeciwnikéw

% Rozporzadzenie Wojewody Slqskiego z dnia 17 VI 1922 r. w przedmiocie ustroju
powiatowego wojewdédztwa $laskiego (Dz.U. S Nr 1, poz. 3); zatacznik do Rozporza-
dzenia Wojewody Slaskiego z dnia 10 VII 1926 r. (Dz.U. SI. Nr 13, poz. 43).

67 Jak juz wspomniano, Ziemie Slaska Cieszynskiego odzyskano dopiero moca Dekre-
tu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 X 1938 r. 0 zjednoczeniu odzyskanych
ziem Slaska Cieszynskiego z Rzeczapospolita Polska.

% Dz.U.Nr 17, poz. 92.
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politycznych. Przedstawicieli (postéw) bloku opozycji antysanacyjnej,
zwlaszcza Centrolewu, osadzano w twierdzy wojskowej w Brzesciu nad
Bugiem (pdzniej w Berezie Kartuskiej). W potowie lat trzydziestych prakty-
ka ta nabrata charakteru instytucjonalnego — na mocy Rozporzadzenia Pre-
zydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1934 r. w sprawie oséb zagra-
zajacych bezpieczenstwu, spokojowi i porzadkowi publicznemu®. W §lad
za eliminowaniem wplywu opozycyjnych partii coraz wyrazniejsze stawaty
sie tez tendencje autorytarne rzadzacego obozu, zwlaszcza w sferze wladz
administracji panstwowej. Jej umocnieniu sprzyjato m.in. obsadzanie
istotnych stanowisk w administracji centralnej i terenowej zwolennika-
mi J. Pitsudskiego, przede wszystkim zastuzonymi wojskowymi z kadry
legionowej. Tym samym systematycznie wzrastala tez liczba wojewodow
i starostow’® bedacych zwolennikami sanacyjnego obozu rzadzacego.

Niezaleznie od zmian personalnych w okresie po przewrocie majo-
wym nasilil sie proces porzadkowania i unifikacji administracji teryto-
rialnej. Przystapiono do wdrazania zmian organizacyjnych w pionowym
uktadzie administracji ogélnej, polegajace na wzmocnieniu hierarchicz-
nej ich budowy i na zunifikowaniu form organizacji administracji w te-
renie (w latach 1919-1928 do$¢ zréznicowanych), w potaczeniu z roz-
szerzeniem zasady zespolenia, ograniczonej dotychczas przez znaczna
jeszcze samodzielnos$¢ organow administracji niezespolonej. Znalazto
to swoéj wyraz w Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
19 stycznia 1928 r. 0 organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji
ogolnej. Przepisy rozporzadzenia obowiazywaly na obszarze catego
panstwa, z wyjatkiem wojewddztwa Slaskiego.

Rozp. z 1928 r. obowiazywalo pod rzadami obu konstytucji: marco-
wej z 1921 r. i kwietniowej z 1935 r. Wymagalo zatem uwzglednienia
w swych postanowieniach naczelnych zasad ustrojowych przyjetych
w obu aktach. Wprowadzenie w 1926 r. noweli sierpniowej i w 1935 r.
Konstytucji kwietniowej, w swych zalozeniach idacych w kierunku
wzmocnienia wladzy wykonawczej, wiazato sie wiec z koniecznoscia
zmiany rozp. z 1928 r. Dokonano tego Ustawa z dnia 21 lutego 1930 r.”!

% Dz.U. Nr 50, poz. 473.

70 Zdaniem A. Ajnenkiela (op. cit., s. 85) od przewrotu majowego do korica 1928 r.
usunieto 45,4% ogoétu 0séb zajmujacych stanowiska starostéw; zredukowano 29% kadry
zatrudnionej w Ministerstwie Spraw Zagranicznych. Sposréd siedemnastu wojewoddéw
zmieniono jedenastu; informacja za: A. Albert, op. cit., s. 223.

71 Ustawa z dnia 21 II 1930 r. w sprawie zmiany niektérych postanowien Rozporza-
dzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 1 1928 r. o organizacji i zakresie
dziatania wladz administracji ogélnej (Dz.U. Nr 17, poz. 124).
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oraz Rozporzadzeniami Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia: 12 czerwca
1934 r.72i 28 grudnia 1934 r.”” Tekst jednolity wprowadzito Obwieszcze-
nie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 25 sierpnia 1936 r.”*

Konstytucja kwietniowa z roku 19357° nie zmienita istniejacego juz
podziatu terytorialnego (administracyjnego) Polski. Jej art. 73 brzmial:
,Dla celéw administracji ogélnej panstwo bedzie podzielone pod wzgle-
dem terytorialnym na obszary administracyjne, a mianowicie woje-
wodztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie”. Konstytucja ta tylko
inaczej, wyrazniej, podkreslata znaczenie przyjetego w niej podziatu
terytorialnego — miat on stuzy¢ celom administracji ogdlnej, tj. wia-
dzy wykonawczej, a nie celom administracyjnym panstwa w ogélnosci,
o czym stanowila Konstytucja marcowa.

Rozp. z 1928 r. dzielito obszar panstwa na 16 wojewddztw, podzie-
lonych na powiaty (264), te zas na gminy miejskie (611) i wiejskie
(3195)7°. Podobnie jak pod rzadami ustawy z dnia 2 sierpnia 1919 r.,
Warszawa byla odrebna jednostka administracyjna dziatajaca na pra-
wach wojewodztwa. Wladzami administracji ogdélnej byli wojewodowie,
komisarz rzadu na m.st. Warszawe, starostowie powiatowi i grodzcy,
organy samorzadu terytorialnego spelniajace zadania administracji
ogolnej w zakresie ustalonym przez obowiazujace przepisy prawne
(art. 85). Nie zmieniono zatem ani nazw jednostek podziatu teryto-
rialnego ani organéw administracji ogélnej wprowadzonych usta-
wa z dnia 2 sierpnia 1919 r. Wprawdzie w latach pézniejszych (po
1920 r.) stopniowo rozciagano ustrdéj organéw administracji rzadowej
wprowadzonych w 1919 r. na obszarze pieciu wojewd6dztw na inne
wojewddztwa, lecz pewne réznice nadal istnialy. Rozp. z 1928 r. je
znosi — okreslony nim ustréj i funkcjonowanie organéw administracji
ogolnej rozciaga na obszar kolejnych wojewddztw, nadal z wylaczeniem

72 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 12 VI 1934 r. w sprawie zmiany
przepiséw o organizacji i zakresie dzialania wtadz administracji ogdlnej (Dz.U. Nr 80,
poz. 743).

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 28 XI1 1934 r. o unormowaniu
wlasciwosci wladz i trybu postepowania w niektérych dziatach administracji panistwowej
(Dz.U. Nr 110, poz. 976).

7 Obwieszczenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 25 VIII 1936 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o organizacji
i zakresie dziatania wtadz administracji ogélnej (Dz.U. Nr 80, poz. 555).

7> Dz.U. Nr 30, poz. 227.

76 Wedtug stanu z roku 1939, informacja: za T. Maciejewski, Historia administracji,
wyd. 2, Warszawa 2006, s. 269.
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wojewddztwa Slaskiego””. Rozporzadzenie to wyraznie takze wzmac-
nia pozycje organéw administracji ogélnej przez przyjecie w art. 5
zasady jednoosobowosci’® tych organéw. Bez watpienia akt ten sta-
nowil konnicowy etap na drodze ewolucyjnej unifikacji organéw admi-
nistracji ogoélnej, w tym instytucji wojewody, z wylaczeniem Slaska.

Stojacego na czele wojewddztwa wojewode mianowat i odwotywat
Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministréw, przedstawio-
ny jej przez Ministra Spraw Wewnetrznych (art. 7). Pod wzgledem
osobowym wojewoda podlegal Ministrowi Spraw Wewnetrznych, pod
wzgledem stuzbowym natomiast, zaleznie od rodzaju sprawy, Preze-
sowi Rady Ministréw oraz poszczegdélnym ministrom wlasciwym dla
danego dziatu administracji (art. 8). Jako organ administracji ogdlnej
wojewoda dzialal na zasadzie osobistej odpowiedzialnosci, samodziel-
nie i jednoosobowo (art. 5). Zgodnie z art. 66 Konstytucji marcowej
zastrzezono jednak kolegialne orzekanie w niektérych sprawach. Od
dualizmu w administracji publicznej odstepuje Konstytucja kwietniowa,
stanowiaca w art. 4, ze ,W ramach panstwa i w oparciu o nie ksztattuje
sie zycie spoleczenstwa. Panstwo powota samorzad terytorialny i gospo-
darczy do udzialu w wykonywaniu zadan zycia zbiorowego”. Zgodnie
zas z jej art. 75 rola samorzadu miato by¢ ,urzeczywistnianie zadan
administracji panistwowej w zakresie potrzeb miejscowych’, co zapowia-
dato silniejsze podporzadkowanie samorzadu organom administracji
ogodlnej (jednotorowo$¢ administracji panistwowej i samorzadowej).

Wojewoda sprawowal sw6j urzad w podwoéjnym charakterze: jako
przedstawiciel rzadu (tzw. zasada zespolenia posredniego) oraz
jako szef podleglych mu organéw administracji ogdlnej (tzw. zasada
zespolenia bezposredniego).

3.2.1. Wojewoda jako przedstawiciel rzadu

Rozporzadzenie z dnia 19 stycznia 1928 r. po raz pierwszy wyraznie
okreslalo zakres kompetencji wojewody jako przedstawiciela rzadu.

77 Poza powstatymi w 1919 r. piecioma wojewddztwami (warszawskie, 16dzkie, lu-
belskie, kieleckie, biatostockie) liczbe szesnastu wojew6dztw uzupeknialy tworzone
w nastepnych latach wojewddztwa: wileniskie, nowogrodzkie, poleskie i wolynskie,
krakowskie, Iwowskie, stanistawowskie, tarnopolskie, pomorskie, poznanskie i slaskie.

78 Artykul 5 Rozporzadzenia z dnia 1911928 r. brzmiat: ,Wojewodowie, Komisarz rza-
du, starostowie powiatowi i starostowie grodzcy dziataja pod osobista odpowiedzialnoscia,
samodzielnie i jednoosobowo, z zastrzezeniem kolegialnego zatatwiania spraw, stosownie
do postanowien rozporzadzenia niniejszego wzglednie innych przepiséw prawnych”.
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Szczegdtowo zakres reprezentacji rzadu normowato natomiast Roz-
porzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 lipca 1931 r. o stanowisku woje-
woddw i starostéow jako przedstawicieli rzadu”. Byl to szeroki zakres
kompetencji wojewody. Sprowadzal sie do: reprezentacji rzadu - o ile
rzad nie wyslal osobnego delegata, czynnosci koordynacyjnych — za-
pewniajacych zgodnos¢ dziatart administracji wojewddztwa z wytyczny-
mi polityki rzadowej i potrzebami obrony panstwa, a takze sprawowania
ogodlnego nadzoru nad sprawami funkcjonariuszy panstwowych ze
stanowiska wymogdéw bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicz-
nego. W zwiazku z tymi uprawnieniami wojewody na naczelnikach
wszystkich wiadz i urzedéw panstwowych podleglych bezposrednio
wladzom centralnym (z wylaczeniem wtadz wojskowych, sadowych,
szkolnych i kolejowych w sprawach technicznych i bezpieczenstwa
ruchu kolejowego — § 10 rozp. z 1931 r.) ciazyt obowiazek uzgadniania
z wojewoda projektow zarzadzen natury ogélnej badz projektéw maja-
cych szczegdlne znaczenie dla polityki rzadu. Wojewoda mogt réwniez
ze swej strony wystapi¢ do odpowiedniego urzedu z inicjatywa wydania
zarzadzenia (art. 11 § 13 rozp. z 1931 r.). W razie réznicy pogladéw
miedzy wojewoda a naczelnikiem wlasciwej wladzy spor rozstrzygat
odpowiedni resortowo minister (art. 11 rozp. z 1928 r.). Obowiazek
uzgadniania z wojewoda wspomnianych projektéw zarzadzen nie do-
tyczyl jednak sytuacji, w ktérych zarzadzenie wydano na podstawie
specjalnego polecenia ministra. Wojewoda mdgt jednakze, stosownie
do art. 20 rozp. z 1928 r., otrzymac¢ w drodze uchwaty Rady Ministrow
uprawnienie do catkowitego lub czesciowego wstrzymania wykonal-
nosci tych zarzadzen, gdyby wedlug jego oceny byly one sprzeczne
z polityka rzadu lub niekorzystne dla intereséw panstwa. Uprawnienie
to Rada Ministréw mogla przyznac¢ wszystkim lub poszczegdélnym wo-
jewodom na czas okreslony lub do odwolania.

W celu uzgodnienia dziatalnosci calej administracji panstwowej
na terenie wojewédztwa wojewoda wyposazony byl w uprawnienia
nadzorczo-ingerencyjne. Mgl zada¢ od kierownikéw organéw admi-
nistracji niezespolonej i zakladéw panstwowych z terenu wojewddz-
twa (z wylaczeniem administracji wojskowej, sedziéw oraz wszystkich

7 Dz.U. Nr 66, poz. 546, dalej ,rozp. z 1931 r.". Rozporzadzeniem tym pelnienie
funkcji przedstawiciela rzadu poza wojewoda powierzono tez: Komisarzowi Rzadu
m.st. Warszawy, starostom powiatowym oraz starostom grodzkim miast: Bialegostoku,
Czestochowy, Lublina, Lodzi, Sosnowca, Wilna, Bydgoszczy, Inowroclawia, Gniezna,
Grudziadza i Torunia oraz starostom powiatowym pelniacym funkcje starostéw grodz-
kich — na obszarze ich okregéw administracyjnych (§ 1).
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funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci i wieziennictwa, administra-
¢ji oswiecenia publicznego — dotyczacej spraw o scisle naukowym i dy-
daktyczno-pedagogicznym charakterze oraz kolejowej dotyczacej spraw
technicznych i bezpieczenstwa ruchu kolejowego — art. 21-23 rozp.
z 1928 r.) niezbednych wyjasnien z zakresu ich dzialania, natomiast
w przypadkach zagrazajacych interesowi publicznemu miat prawo bez-
posredniego ingerowania w dziatalnos¢ tych instytucji (z wyjatkiem za-
ktadow naukowych i przedsiebiorstw panstwowych). Nadto wojewoda
uprawniony byl do organizowania periodycznych narad naczelnikéw
urzeddw niezespolonych, brania udziatu - z gtosem doradczym — w po-
siedzeniach cial kolegialnych przy tych organach, zabierania na nich
glosu poza kolejnoscia méwcoéw wraz z mozliwoscia objecia przewod-
nictwa obrad (art. 13 i 14). Wyjatek stanowily jedynie posiedzenia od-
wolawczych komisji podatkowych, organéw ubezpieczen spotecznych
oraz komisji rozjemczych, powotywanych do orzekania w sprawach
sporow ze stosunku pracy. Wszystkie te uprawnienia nie dotyczyly
takze administracji wojskowej, sadowej i szkolnej. Przekazanie wo-
jewodzie kompetencji wobec dziatajacego na terenie wojewddztwa
aparatu administracji niezespolonej czesciowo ograniczylo wiec role
wyspecjalizowanych agend administracji terenowej®.

W stosunku do administracji niezespolonej wojewoda dysponowat
réwniez uprawnieniami z zakresu polityki personalnej. Przystugiwato
mu prawo udzielania wiazacej opinii o kazdym kandydacie na kierow-
nicze lub samodzielne stanowisko we wszystkich dziatach administracji
na terenie wojewddztwa, w obrebie ktérego stanowisko miato by¢ ob-
sadzone (z wylaczeniem administracji wojskowej, sadowej i szkolnej),
oraz prawo przyjmowania na stuzbe panstwowa nizszych urzednikow.
Wojewoda mdgt tez wystapic z zadaniem przeniesienia lub zwolnienia
tych pracownikéw. Ponadto zasieganie opinii wojewody wymagane
byto przed nadaniem odznaczen, z wylaczeniem odznaczen za zastugi
wojskowe i odznaczen funkcjonariuszy wtadz centralnych (art. 151 16).

Z charakteru wojewody jako przedstawiciela rzadu wynikat takze
okreslony zakres dziatann w sprawach wojskowych. Niezaleznie od
ciazacych na administracji spraw wewnetrznych obowiazkéw uzu-
pelniania i zaopatrzenia armii oraz spraw wspoéldziatania sity zbrojnej
z wladza cywilna dla ttumienia rozruch6w, wojewoda powotany byl do
czuwania nad nalezytym uwzglednieniem intereséw obrony panstwa

80 Z. Leonski, Przeksztalcenia terenowego aparatu administracji paristwowej, w: System
prawa administracyjnego, t. 2, pod red. J. Jendroski, Wroctaw 1977, s. 99.
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przez wszystkie dzialy administracji wojewodzkiej. W porozumieniu
z wladzami wojskowymi sprawowal piecze nad uwzglednieniem in-
teresow gospodarczych wojewddztwa i jego mieszkancéw. Inicjowal
powstawanie i kierowat wspoldziataniem czynnikéw spotecznych w ak-
¢ji przygotowania obrony panstwa, przysposobienia wojskowego oraz
opieki nad zotnierzami. W przypadkach zas czesciowej lub catkowitej
mobilizacji badz w stanie, ktéry Rada Ministrow ze wzgledu na interes
panstwa uznata za konieczny, wojewoda obejmowat kierownictwo
calej administracji w wojewodztwie, z wyjatkiem administracji wojsko-
wej, wymiaru sprawiedliwosci, komunikacji oraz poczt i telegraféw®'.

3.2.2. Wojewoda jako szef administracji ogolnej

Do zakresu dziatania wojewody w charakterze szefa administracji ogol-
nej nalezato kierownictwo i wytaczne prawo decydowania we wszystkich
sprawach niewylaczonych spod jego kompetencji wyraznym przepisem
prawa. W mysl art. 27 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
19 stycznia 1928 r. do wojewody nalezaly w szczegdlnosci sprawy z za-
kresu: (1) administracji spraw wewnetrznych, (2) administracji przemystu
i handlu, z wylaczeniem spraw przekazanych administracji gorniczej,
urzedom probierczym i stuzbie legalizacji narzedzi mierniczych oraz
tej administracji spraw morskich, ktéra z dniem wejscia w zycie rozp.
z 1928 r. nie wchodzita w zakres dziatania wojewody, (3) administracji
rolnictwa, z wyjatkiem administracji lasow panstwowych, panstwowych
zakladéw chowu koni, szkolnictwa rolnego i lesnego, panstwowych za-
ktadéw i instytutéw naukowo-badawczych, (4) administracji opieki
spolecznej i posrednictwa pracy, z wylaczeniem spraw przekazanych
inspekgji pracy, (5) administracji komunikacji, z wytaczeniem kolejnic-
twa, (6) administracji spraw wyznaniowych oraz spraw kultury i sztuki
(art. 27 rozp. z 1928 r.), (7) administracji skarbowej — tylko w sprawach
daniny lasowej i pomocy panstwowej w zakresie odbudowy budynkéw
zniszczonych lub uszkodzonych dziataniami wojennymi, (8) innych
spraw przekazanych wojewodzie specjalnymi przepisami.

W zakresie tych spraw wojewoda byl: wykonawca zlecen wlasci-
wych ministréw, stuzbowym zwierzchnikiem wladz i urzedéw zespo-
lonych w jego reku dzialéw administracji oraz przetlozonym podleglych

81 Por. K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne
w zarysie, Krakow, b.d.w., s. 1055-1058.
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mu urzednikdw, organem zarzadzajacym, rozstrzygajacym i stawiaja-
cym wnioski, a takze przewodniczacym wszystkich organéw kolegial-
nych wspoéldziatajacych z wojewoda w réznych dziatach administracji
ogdlnej (art. 29 rozp. z 1928 r.).

Jako szef administracji ogdlnej zadania te wojewoda realizowat
przez: (1) udzielanie wskazéwek i polecent wtadzom administracji ogél-
nej oraz innym podleglym mu wtadzom i urzedom, (2) rozstrzyganie
w drugiej i ostatniej instancji odwolan od orzeczen i zarzadzen wiladz
i urzedéw podleglych wojewodzie (w przypadkach przewidzianych
przepisami postepowania administracyjnego), (3) wydawanie orzeczen
i zarzadzen w I instancji (w przypadkach przewidzianych prawem),
(4) wykonywanie nadzoru nad dziatalnoscia wladz administracji ogélne;
oraz innych wladz i urzedéw podlegtych wojewodzie, a ponadto przez
wydawanie: rozporzadzen wykonawczych na podstawie upowaznien
ustawowych, na mocy rozporzadzen organéw centralnych badz z upo-
waznienia tych organdw, a takze rozporzadzen, ktérych wydanie, zmia-
na lub uchylenie wymagato uprzedniej zgody wydziatu wojewddzkiego.
Niebezpieczenstwo grozace w razie zwloki (pociagajace koniecznosé
ochrony bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego w sytuacjach
nieunormowanych innymi przepisami prawnymi) upowazniato woje-
wode do wydawania rozporzadzen porzadkowych (policyjnych) bez
zgody wydzialu wojewddzkiego. Wojewoda zobowiazany byt jednak
w ciagu 3 miesiecy przedstawic je wydziatlowi do zatwierdzenia ex post.
Rozporzadzenia porzadkowe wojewody mogtly by¢ uchylone przez
Ministra Spraw Wewnetrznych (art. 108-110).

Jako szef administracji ogélnej (w pewnym zakresie réwniez jako
przedstawiciel rzadu) wojewoda wykonywat powierzone mu zadania
przy pomocy swego zastepcy i aparatu wykonawczego — urzedu woje-
wddzkiego, a takze starostow jako kolegialnych organéw samorzado-
wych i specjalnych (specjalistycznych) — realizujacych zlecone zadania
z zakresu administracji ogdlnej.

Zastepca wojewody byt wicewojewoda mianowany przez Ministra
Spraw Wewnetrznych za zgoda Prezesa Rady Ministrow. Wicewoje-
woda zastepowal wojewode w zakresie przez tegoz ministra ustalo-
nym. Jezeli wojewoda nie mégt petnié swoich obowiazkéw (wylaczajac
sprawy, w ktérych przepisy wykluczaly w ogdéle zastepstwo lub tez
wyraznie zlecaly je innej osobie), zakres zastepstwa wicewojewody
obejmowal wszystkie czynnos$ci wypelniane przez wojewode (art. 1
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pkt 1 Rozporzadzenia z dnia 12 czerwca 1934 r.%?). Zakres zastepstwa
dotyczyt petnionych przez wojewode funkgcji jako szefa administracji
ogolnej® oraz reprezentanta rzadu®.

Organizacje urzedéw wojewddzkich i tryb zatatwiania spraw w tych
urzedach regulowato Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrz-
nychz dnia 13 sierpnia 1931 r. Zgodnie z postanowieniami § 2 tego
aktu urzad wojewddzki byl organem wojewody dla zatatwiania spraw
zwiazanych ze stanowiskiem wojewody jako reprezentanta rzadu oraz
spraw wynikajacych z pelnionej funkgcji jako szefa administracji ogol-
nej, w tym zwlaszcza w sprawach: kierownictwa i nadzoru podlegtych
wojewodzie wladz i urzedéw oraz zatatwiania tych spraw administra-
cji ogdlnej, w ktérych, w mysl obowiazujacych przepiséw, orzecznic-
two nalezato do wojewody. Wojewoda ustalal statut organizacyjny
urzedu wojewddzkiego oraz okreslal szczegélowy zakres czynnosci

82 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 12 VI 1934 r. w sprawie zmiany
przepiséow o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogélnej (Dz.U. Nr 80,
poz. 743), dalej ,rozp. z 1934 r.".

8 W wykonywaniu przez wojewode funkgji szefa administracji ogélnej wicewoje-
woda byt jego zastepca z urzedu i z tego tytutu: (1) odpowiadat przed wojewoda za stan
organizacjiitryb urzedowania urzedu wojewédzkiego oraz wladz i urzedéw wojewodzie
podleglych oraz sprawowat z tego tytutu nadzér nad prawidlowym ich funkcjonowaniem.
W tym zakresie wicewojewodzie stuzylo prawo przeprowadzania lustracji wydziatéw,
zadania od naczelnikéw wydzialéw wyjasnien oraz wydawania za zgoda wojewody
zarzadzen organizacyjnych, (2) sprawowatl nadzér nad racjonalnym zaspokojeniem
gospodarczych i biurowych potrzeb urzedu wojewddzkiego, (3) aprobowat ostatecznie
sprawy w zakresie przekazanym przez wojewode, (4) w razie czasowej nieobecnosci
wojewody w przypadkach niecierpiacych zwloki mégt wydawac decyzje we wszystkich
sprawach zastrzezonych dla wojewody, zawiadamiajac o tym niezwlocznie wojewode
(zob. § 22 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 13 VIII 1931 r. wydane
w porozumieniu z Ministrami: Pracy i Opieki Spotecznej, Przemystu i Handlu, Robét
Publicznych, Rolnictwa, Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego w sprawie organi-
zacji urzeddw wojewddzkich oraz trybu zatatwiania spraw w tych urzedach (Dz.U. Nr 76,
poz. 611)), dalej ,rozp. z 13 sierpnia 1931 r.".

8 W sprawach wynikajacych z uprawnien i obowiazkéw wojewody jako reprezen-
tanta rzadu wicewojewoda, zgodnie z § 3 rozp. z 1931 r., wstepowal w uprawnienia wo-
jewody w razie, gdy wojewoda: znajdowat sie poza terenem wojewddztwa lub nie pelnit
obowiazkéw z powodu urlopu lub choroby. Gdy wojewoda opuscit miejsce, w ktérym
znajduje sie siedziba wojewd6dztwa, nie opuszczajac jednak terenu wojewddztwa i nie
przestajac pelni¢ obowiazkéw urzedowych, wicewojewoda zastepowal go stuzbowo
w kierowaniu urzedem wojewédzkim, nie wchodzil jednak w jego uprawnienia jako
przedstawiciela rzadu. Wojewoda mégt wicewojewodzie jedynie poruczy¢ aproba-
te i podpisywanie przedwstepnych korespondencji informacyjnych (§ 18 zd. 2 rozp.
z 13 sierpnia 1931 r.).
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i odpowiedzialnosci funkcjonariuszy poszczegdlnych kategorii i stano-
wisk, co wymagatlo ogloszenia w dzienniku urzedowym wojewodztwa.
Obowiazek wydawania tego pisma urzedowego spoczywal na woje-
wodzie. Jako kierownik urzedu i zwierzchnik wszystkich pracownikéow
urzedu, nadawal ogdlny kierunek dziatalnosci urzedu i sprawowal nad
ta dziatalnoscia naczelny nadzoér. Z tego tytulu wojewoda m.in.: udzielat
wskazan ze stanowiska politycznego i interesu stuzbowego, uzgadniat
dziatalnos$¢ wydzialéw w obrebie urzedu wojewddzkiego oraz dzia-
talnos¢ tego urzedu z dziatalnoscia wiadz i organéw podlegtych oraz
wladz i urzedéw niezespolonych, aprobowal projekty zatatwien spraw,
ktére zastrzegl do wlasnej aprobaty®®, przewodniczyl w radach, kole-
giach, zebraniach, chyba ze przepisy odrebne przewodnictwo w nich
przekazywaly wicewojewodzie lub innemu urzednikowi (§ 17 rozp.
z 13 sierpnia 1931 r.).

Do wojewody nalezalo mianowanie i zwalnianie oraz przenoszenie
w stan spoczynku urzednikéw urzedu wojewddzkiego, w tym urzed-
nikéw panstwowych do VII kategorii ptac (art. 30 rozp. z 13 sierpnia
1931 r.). W stosunku do urzednikéw wojewoda dziatal na podstawie

8 Zgodnie z § 19 rozp. z 13 sierpnia 1931 r. do aprobaty wojewody, a nadto zastrze-
zone do jego decyzji, nalezaly m.in. sprawy: (1) zasadnicze dotyczace organizacji i trybu
urzedowania urzedu wojewddzkiego i wtadz wojewodzie podlegtych, (2) zatwierdzanie
preliminarzy budzetowych powiatowych zwiazkéw komunalnych oraz gmin miejskich,
liczacych ponad 25 tysiecy mieszkancéw, (3) zatwierdzanie planéw lustracji podlegtych
urzeddéw i zarzadzen lustracyjnych, (4) projekty rozporzadzen wojewody, (5) opinie
o nadsytanych przez wladze centralne projektach ustaw, rozporzadzen i zarzadzen
o charakterze ogdlnym, (6) zasadnicze dotyczace intereséw obrony Panstwa i spraw
aprowizacyjnych, (7) o charakterze politycznym (udzielanie wskazan ze stanowiska
politycznego, ostateczne sprawozdania w sprawach odpowiedzi na interpelacje poselskie,
sprawy, w ktérych ministrowie wystosowali pismo do wojewody do rak wlasnych, oraz
sprawy przedstawiajace w prasie w ztym swietle administracje lub w ktérych stawiano
zarzuty wobec funkcjonariuszy podleglych wojewodzie), (8) decyzji i wnioskéw w spra-
wach osobowych przedstawianych wladzom centralnym, (9) preliminarzy rocznych
i wyjednywanych kredytéw dodatkowych, (10) wazniejsza korespondencja z urzedami
kontroli Panstwa i Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej oraz wazniejsze
wnioski o skierowanie sprawy na droge sadowa, (11) sprawy szczegdlnie watpliwe pod
wzgledem prawnym i rzeczowym, (12) sprawy zalatwiane w porozumieniu przez dwa
lub wiecej wydzialdw, o ile takiego porozumienia nie osiagnieto, (13) instrukcje, okélniki
i zarzadzenia do wladz podlegltych wojewodzie, z wylaczeniem zawierajacych zarzadze-
nia jednorazowe niebudzace zadnej watpliwosci, zawierajace sprostowania oczywistych
pomytek, (14) dotyczace organizacji wojewddzkich i powiatowych organéw kolegialnych
oraz wazniejsze sprawy z zakresu ich dzialania. Poza powyzszymi sprawami wojewoda
mogt ponadto zastrzec do swojej aprobaty, na state lub czasowo, pewne kategorie spraw
badz pewne poszczegdlne sprawy (§ 20 rozp. z 13 sierpnia 1931 r.).
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przepiséw Ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywil-
nej* w zakresie normujacym organizacje wtadz dyscyplinarnych i po-
stepowanie dyscyplinarne przeciwko funkcjonariuszom panstwowym.

Urzad wojewddzki dzielil sie na branzowe wydzialy i oddziaty. Wy-
dzialem kierowal naczelnik wydziatu, oddzialem jego kierownik. W wy-
dzialach podzielonych na oddziaty naczelnik wydziatu byt z reguly
kierownikiem jednego z oddzialéw. W poszczegdlnych wydziatach
przyjeto zasade laczenia spraw jednorodnych pod wzgledem praw-
nym i faktycznym. Wedltug analogicznych zasad przebiegat rowniez
podziat na oddziaty. Spod gestii wydziatéw (oddziatéw) wyjeto zakres
spraw nalezacy wylacznie do wydzialu ogélnego oraz dyrekcji drég
publicznych®. Naczelnikiem wydziatu ogdlnego byt wicewojewoda.
Do zakresu dzialania tego wydziatu nalezaly ponadto (poza wyzej wska-
zanymi) sprawy wynikajace z uprawnien i obowiazkéw wojewody jako
reprezentanta rzadu (§ 16-18 rozp. z 1928 r., § 4, 5, 18, 22 i 37 rozp.
z 13 sierpnia 1931 r.).

Wojewoda przynajmniej raz w roku obowiazany byt do organizowa-
nia zebran starostow, naczelnikow wydzialéw i kierownikéw oddzialéw
w celu omoéwienia organizacjii dziatalnosci podlegtych wtadz i urzedow.
Wyniki tych zebran (uczestnicy mieli prawo przedstawia¢ wszystkie
ujemne strony organizacji i dziatalnosci tych instytucji, stawiajac wnioski
majace stuzy¢ usunieciu niedociagnie¢) wojewoda przedstawiat na co-
rocznych zebraniach wojewodow w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych.

Organem kontrolujacym i instruujacym w stosunku do podleglych
wojewodzie powiatowych wiadz i organéw administracji ogélnej byt
wojewddzki inspektor starostw (w wydziale ogélnym urzedu). Organ
ten na zlecenie wojewody przeprowadzat w szczegdlnosci bezposrednia,

8 Tekst jedn. Dz.U. 1949 Nr 11, poz. 72. Réwniez na podstawie tej ustawy woje-
woda wypelnial swoje kompetencje w zakresie spraw personalnych w odniesieniu do
organéw administracji niezespolonej, m.in. mial decydujacy gtos przy przyjmowaniu
do stuzby panstwowe;j.

8 Zob. art. 7 w zw. z art. 1 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
21 V 1932 r. w sprawie zniesienia urzedu Ministra Rob6t Publicznych (Dz.U. Nr 51,
poz. 479) oraz art. 8 tegoz rozporzadzenia zapowiadajacy, w zwiazku z uchyleniem
art. 35 pkt 5 rozp. z 1928 r., przeprowadzenie reorganizacji urzedow wojewddzkich,
znajdujacej wyraz w przekazaniu niektérych zadan, okreslonych art. 4c rozporzadzenia
221V 1932 r., w zakresie Il instancji okregowym urzedom ziemskim. Zgodnie z art. 35
pkt 5 rozp. z 1928 r. chodzilo tu o sprawy o przewazajacym charakterze technicznym
i techniczno-administracyjnym z dziatu podleglego Ministrowi Robét Publicznych zata-
twiane w osobnym wydziale urzedu wojewddzkiego, tj. w Dyrekcji Rob6t Publicznych.
Tym samym rozszerzono zakres jej dzialania.
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planowana i dorazna kontrole powiatowych wtadz i organéw admini-
stracji ogélnej w zakresie wykonywania przez nie przepiséw i polecen
w przedmiocie: (1) organizacji wtadz i stosunku do nich podlegtych
im organéw wykonawczych, (2) ustosunkowania powiatowych wladz
administracji ogoélnej do ujawniajacych sie na terenie ich dziatania
zagadnien natury spolecznej, gospodarczej i politycznej, spraw bez-
pieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego, (3) ustosunkowania do
wladz i organéw niezespolonych we wtadzach administracji ogdlnej,
(4) wyszkolenia urzednikéw starostw, (5) organizacji pracy i jej me-
tod. Wojewoda mogt zleci¢ przeprowadzenie inspekcji merytorycznej
poszczegolnych referatow starostw réwniez naczelnikom odnosnych
wydziatéw i podlegtym im urzednikom (§ 7 ust. 5, § 25 pkt 7 rozp.
z 13 sierpnia 1931 r.).

W mydl art. 66 Konstytucji marcowej do wspoldziatania z wojewoda
w wykonywaniu administracji rzadowej powotano czynnik obywatelski.
Do czasu zorganizowania samorzadu wojewddzkiego® uosabialy go
organy kolegialne wspdtdziatajace z wojewoda, tj. rada wojewddzka —
w zakresie wykonywania zadan administracji ogélnej i wydziat woje-
wodzki® — takze w zakresie nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Rada wojewodzka byla kolegialnym organem opiniodawczym, wy-
razajacym na zadanie wojewody swoja wole w sprawach ludnosci wo-
jewddztwa®. Jej sktad tworzyly delegowane przez rady samorzadu
powiatowego i miejskiego osoby, po jednej z kazdej rady, zgodnie
z regulaminem wyborczym?®!. Radzie przewodniczyl wojewoda bez
glosu decydujacego. Przynajmniej raz w roku byt on zobowiazany do
przedstawiania radzie sprawozdania o stanie wojewddztwa i dziatal-
nosci administracji oraz wystuchania opinii rady odnoszacych sie do

8 Jak juz wspomniano, w 1933 r. Sejm uchwalil ustawe unifikujaca ustréj samo-
rzadu terytorialnego. Wprowadzono nia w zasadniczych sprawach jednolity ustréj
samorzadu gmin miejskich i wiejskich oraz powiatowych zwiazkéw samorzadowych
na calym terenie Rzeczypospolitej, z wyjatkiem wojewo6dztw: slaskiego, poznanskiego
i pomorskiego oraz czesciowo miasta Gdyni. Tymczasowy ustrdj miasta i gminy Gdynia
wprowadzily przepisy Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
24 X11930 r. (Dz.U. Nr 80, poz. 630). Od 1930 r. na czele powiatu miejskiego w Gdyni
stat komisarz rzadu, bedacy wykonawca zlecent wojewody pomorskiego.

8 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 III 1928 r. w sprawie wo-
jewddzkich i powiatowych organéw kolegialnych administracji (Dz.U. Nr 46, poz. 453).
Na terenach wojewddztw poznanskiego i pomorskiego odpowiednikami rady woje-
wodzkiej i wydzialu wojewddzkiego byly: sejmik wojewddzki i wydziat wojewddzki.

% Por. art. 40-47 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1911928 r.

1 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 II1 1928 r.
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potrzeb wojewddztwa. Sprawy pilne lub mniejszej wagi mdgt wojewoda
przedstawi¢ do zaopiniowania wydzialowi wojewddzkiemu.

Wydzial wojewddzki sktadat sie z wojewody (wicewojewody), trzech
cztonkéw wybranych przez rade wojewddzka (na okres 4 lat) sposréd
mieszkancéw wojewddztwa posiadajacych bierne prawo wyborcze
do rady oraz dwdch urzednikow panstwowych, z ktérych jednego wy-
znaczal i odwolywal Minister Spraw Wewnetrznych, natomiast drugim
mogt by¢, stosownie do zakresu spraw, dyrektor izby skarbowej lub
wyznaczony przez niego urzednik, lub wyznaczony przez wojewode
naczelnik wydzialu, kierownik oddzialu badz referent albo urzednik
z dzialu spraw wewnetrznych. Przewodniczacym wydziatu wojewddz-
kiego byt z urzedu wojewoda (lub wicewojewoda). Wydziat wojewddzki
miat glos doradczy w sprawach przekazanych mu przez wojewode
w celu wyrazenia opinii (art. 46—-47 i 54 rozp. z 1928 r.) oraz glos sta-
nowczy w sprawach okreslonych szczegdlnymi przepisami. Zgodnie
z art. 55 rozporzadzenia z dnia 19 stycznia 1928 r. chodzi tu o: (1) za-
twierdzanie uchwal organéw samorzadowych, powiatowych, miejskich
i gminnych w takim zakresie, w jakim prawo to wedtug dotychczaso-
wych przepiséw przystugiwato wojewodzie, (2) rozstrzyganie w toku
instancji odwolan od orzeczen i zarzadzen organéw powiatowych
zwiazkéw komunalnych i miast, wydzielonych z powiatu pod wzgledem
administracji samorzadowej w zakresie przewidzianym wczesniejszymi
rozwiazaniami prawnymi, (3) rozstrzyganie odwotan w toku instancji
od orzeczen i zarzadzen, ktére w nizszej instancji zostaly lub powin-
ny by¢ wydane przy udziale kolegium, jezeli takie odwolanie byto
dopuszczalne, (4) sprawowanie nadzoru nad samorzadem powiatéw,
miast wydzielonych ze zwiazku powiatowego pod wzgledem admini-
stracji samorzadowej oraz gmin miejskich i wiejskich w takim zakresie,
w jakim wedlug dotychczasowych przepiséw nadzor ten nalezat do
wylacznej kompetencji wojewody, z wylaczeniem biezacych czynnosci
nadzorczych o charakterze przygotowawczym, ogdlnych zarzadzen
instrukcyjnych oraz stosowania srodkéw przymusowych o charakterze
porzadkowym, (5) orzekanie we wszystkich sprawach, ktére w mysl
dotychczasowych przepiséw byly lub mogly by¢ przekazane do decyzji
wojewody w zastepstwie organdw samorzadu terytorialnego, a takze
w sprawach wyraznie zastrzezonych przez ustawy i rozporzadzenia dla
wydzialu wojewddzkiego, (6) okreslanie sposobu wykonywania uchwat
rady wojewddzkiej w sprawach, w ktérych ona wspdétdzialala, z gtosem
stanowczym.
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Wydzial wojewddzki obradowal na posiedzeniach zwotywanych
przez wojewode w miare potrzeby. Gdy zwotane posiedzenie nie doszlo
do skutku, a zwloka zagrazatla interesowi publicznemu, a ponadto wtedy,
gdy wydzial mimo wezwania nie powzial ostatecznej uchwaty lub gdy
zachodzita koniecznos¢ terminowego rozpatrzenia sprawy, a posiedze-
nie wydziatu wojewddzkiego nie moglo by¢ zwolane w terminie, woje-
woda miat prawo podejmowania decyzji samodzielnie. W przypadku
braku akceptacji przez wydziat jej tresci sprawe ostatecznie rozstrzygat
Minister Spraw Wewnetrznych®.

Zaréwno rada wojewddzka, jak i wydzial wojewo6dzki mogty by¢ w kaz-
dym czasie rozwiazane, wedlug swobodnej oceny, przez Ministra Spraw
Wewnetrznych. Przy czym rozwiazanie rady z reguly prowadzito do zata-
twiania spraw lezacych w jej kompetencjach przez wydzial wojewddzki,
a gdy i ten zostal rozwiazany — przez wojewode. Jedynie przy zatwierdza-
niu uchwat zwiazkéw komunalnych w sprawie wysokosci danin wojewoda
mial porozumiec¢ sie z prezesem izby skarbowej. W razie réznicy zdan
powstaly spor rozstrzygat Minister Spraw Wewnetrznych w porozumieniu
z Ministrem Skarbu (art. 60 w zw. z art. 57 ust. 2 rozp. z 1928 r.)*.

3.2.3. Wojewoda jako organ nadzoru nad samorzadem

Z odpowiedzialnoscia wojewody za rozwdj wojewddztwa i prawidlowa
realizacje polityki rzadu w terenie wigzalo sie przekazanie Ustawa z dnia
23 marca 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego
szerokich uprawnien nadzorczych wobec organéw samorzadu terytorial-
nego (poza starosta sprawujacym nadzoér nad gminami wiejskimi i mia-
stami niewydzielonymi z powiatowych zwiazkéw samorzadowych i Mini-
strem Spraw Wewnetrznych - jako organem nadzoru nad m.st. Warszawa).

%2 Artykul 57 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 I 1928 r.,
w brzmieniu nadanym art. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
12 V11934 r.

% Niezaleznie od rad i wydziatéw wojewddzkich pomoca wojewodzie stuzyly réw-
niez inne kolegialne organy — specjalistyczne. Mozna tu przyktadowo wskaza¢: woje-
woddzka komisje ziemska (zob. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 27 X 1933 r. 0 zespoleniu urzedéw ziemskich z wtadzami administracji ogdlnej
(Dz.U. Nr 85, poz. 635)) oraz wojewdGdzka rade wodna (zob. Rozporzadzenie Ministra
Robét Publicznych z dnia 2 IX 1929 r. 0 wojewddzkich radach wodnych (Dz.U. Nr 75,
poz. 567)). Nadto przy wojewodzie dziataly utworzone dla nizszych funkcjonariuszy
pelniacych stuzbe w urzedzie wojewddzkim lub w innych urzedach podleglych woje-
wodzie, komisje dyscyplinarne orzekajace w sprawach dyscyplinarnych w I instancji.
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Zgodnie z postanowieniami tego aktu wojewoda byl wladza nad-
zorcza w I instancji w stosunku do miast wydzielonych z powiatowych
zwiazkéw samorzadowych oraz do powiatowych zwiazkéw samorzado-
wych (art. 1 ust. 6). Do niego nalezato réwniez sprawowanie nadzoru
w Il instancji nad miastami niewydzielonymi z powiatowych zwiazkow
samorzadowych (art. 95 ust. 1). W realizacji kompetencji pierwszego
rodzaju ustawa scaleniowa wprowadzita ogélny wymog wspdtdziatania
wojewody z wydziatem wojewddzkim (sejmikiem wojewddzkim) z gto-
sem stanowczym badz po zasiegnieciu opinii wydziatu. Natomiast w re-
alizacji kompetencji drugiego rodzaju wyraznie wskazywata na przypadki,
ktore takiego wspotdziatania wymagaly. Przy wspotudziale wydziatu
wojewddzkiego (izby wojewddzkiej) z gtosem stanowczym wojewoda:

1. dokonywal w drodze rozporzadzenia podziatu obszaru gmin wiej-
skich obejmujacych dwie lub wiecej miejscowosci na gromady (art. 107
ust. 1);

2. po wystuchaniu opinii zebrania gromadzkiego, rady gminnej i wy-
dzialu powiatowego mdgl zarzadzi¢ powolanie rady gromadzkiej takze
w gromadach innych niz liczace ponad 200 mieszkancéw oraz w gro-
madach o mniejszym zaludnieniu powstatych z gmin dotychczasowych
(art. 18 ust. 4);

3. w wojewddztwach pomorskim i poznanskim rozstrzygat protesty
przeciw waznosci wyboréw do organéw ustrojowych miast wydzielo-
nych i powiatowych zwigzkéw samorzadowych; od orzeczenia woje-
wody stuzyta skarga do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego
(art. 97);

4. zatwierdzal wybdr zawodowych woéjtéow, dokonany przez rade
gminna, niezawodowych burmistrzéw i wiceburmistrzéw w miastach
bedacych siedziba powiatowych wtadz administracji ogdlnej (art. 50
ust. 112), aw gminach bedacych uzdrowiskami o charakterze uzytecz-
nosci publicznej — wybér wszystkich czlonkéw jej organu zarzadza-
jacego/zarzadu gminy (art. 55 ust. 2). W razie niedokonania wyboru
w pierwszym i dodatkowo wyznaczonym terminie, a ponadto w razie
odmowy zatwierdzenia wyboru wojewoda (tu po zasiegnieciu opinii
wydziatu wojewddzkiego) powierzat wakujace stanowisko tymczaso-
wemu organowi zarzadzajacemu lub tymczasowemu zastepcy (art. 50);

5. ustanawial obowiazek powolania zawodowego burmistrza w mie-
$cie niewydzielonym z powiatowego zwiazku samorzadowego, jezeli
wymagal tego rozwdj gospodarki miejskiej oraz stan zakladow i przed-
siebiorstw miejskich (art. 49 ust. 4);
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6. w gminach uzdrowiskowych (miejskich) mégt ustanowié¢ obo-
wiazek powolania oprécz zawodowego przetozonego gminy rowniez
zawodowego wiceburmistrza (art. 55 ust. 1);

7. skladatl z urzedu niezawodowego czlonka organu zarzadzaja-
cego (zarzadu gminy wiejskiej i miasta niewydzielonego z powiato-
wego zwiazku samorzadowego), jezeli ten ze szkoda dla interesu pu-
blicznego nie wykonywat ciazacych na nim obowiazkéw badz spelniat
je nienalezycie, niedbale lub nieudolnie, albo postepowat w sposéb
obnizajacy powage i zaufanie, jakich wymagato zajmowane przez niego
stanowisko, a w odniesieniu do czlonkéw wydziatéw powiatowych i za-
rzadéw miast wydzielonych z powiatowych zwiazkéw, samorzadowych
oraz zawodowych czlonkéw gmin wiejskich i miast niewydzielonych
z powiatowych zwiazkow, samorzadowych — wystepowal z wnioskiem
do Ministra Spraw Wewnetrznych (art. 70 ust. 2);

8. rozstrzygal w I instancji w sprawach: ustanowienia rodzaju i liczby
stanowisk stuzbowych oraz wysokosci przywiazanych do nich uposazen;
uchwalania przepiséw o obowiazku i prawach funkcjonariuszy gminnych
oraz ustanawiania dla nich przepiséw dyscyplinarnych (miejscowego sta-
tutu stuzbowego) i przepiséw o zaopatrzeniu emerytalnym dla zawodo-
wych czlonkéw zarzadu gminy i funkcjonariuszy gminnych (art. 65 ust. 4);

9. byl wladza nadzorcza w sprawach finansowych samorzadu dla gmin
miejskich wydzielonych z powiatowych zwiazkéw samorzadowych, z wy-
jatkiem Warszawy i Gdyni, oraz powiatowych zwiazkéw komunalnych;

10. dokonywat osobiscie lub przez swojego przedstawiciela inspekcji
urzeddéw, instytucji, urzadzen, przedsiebiorstw i zaktadow zwiazkow sa-
morzadowych, ktérych teren dzialalnosci obejmowat obszar wiecej niz
jednego powiatu, badat na miejscu i poddawal rewizji catoksztatt oraz
poszczegolne dzialy gospodarki samorzadowej zaréwno pod wzgledem
formalnym, jak i materialnym, z prawem wgladu w tok zalatwiania po-
szczegolnych spraw. Te same uprawnienia stuzyly wojewodzie wobec
wszystkich instytucji prawa publicznego i instytucji prawa prywatnego
o charakterze wylacznie spotecznym, jezeli te opieraly swe zrédla fi-
nansowe co najmniej w 50% na subwencjach i subsydiach zwiazkéw
samorzadowych albo korzystaly w tej samej wysokosci z ich poreki
finansowej (art. 67). Z tego tytulu wojewoda wydawat zarzadzenia,
polecenia i wiazace wskazowki. Mial prawo wgladu w akta poszcze-
gblnych spraw oraz prawo lustracji odpowiednich agend. Rozstrzygat
w toku instancji w sprawach odwotawczych na podstawie przepisow
o postepowaniu administracyjnym (uprawnienia wynikajace z nadzoru
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w rezultacie mogly doprowadzi¢ do zmiany lub uchylenia nielegalnych
badz niecelowych aktéw wydanych przez organy podlegle — art. 34 ust. 3,
w tym w zakresie orzekania przez prezydentéw miast w charakterze
wladz administracji ogélnej — art. 68 ust. 2) i stosowat srodki wykonania
zastepczego (art. 68 ust. 6).

Po zasiegnieciu opinii wydziatu wojewddzkiego (izby wojewddzkiej)
wojewoda:

1. mogt rozwiazad organ stanowiacy i organ zarzadzajacy zwiazku
samorzadowego gmin wiejskich i miast niewydzielonych z powia-
towych zwiazkéw samorzadowych réwnoczesnie albo kazdy z nich
oddzielnie, jezeli: w wyniku przekroczenia wtasciwosci lub innego
istotnego naruszenia prawa ktérys z tych organéw narazal na szkode
interes publiczny albo narazat na te szkode w wyniku bezczynnosci
badz nieudolnego lub niedbatego wykonywania cigzacych na nim
zadan, a ponadto gdy organ ustrojowy dopuszczat sie lub tolerowat
wsréd swych cztonkéw publiczne wystapienia uwlaczajace powadze
lub obnizeniu zaufania do organéw administracji publicznej. W przy-
padku rozwiazania rad miejskich badz organéw zarzadzajacych samo-
rzadu miast niewydzielonych przystugiwalo mu prawo ustanawiania
zarzadu tymczasowego/komisarycznego, jego powolania i okresle-
nia sktadu (art. 72 ust. 41 6);

2. orzekal o zawieszeniu cztonka zarzadu zwiazku samorzadowego,
ktérego wybor w trybie nadzoru zatwierdzal, i o ograniczeniu jego
wynagrodzenia stuzbowego oraz o zawieszeniu lawnikéw miast wy-
dzielonych i cztonkéw wydziatéw powiatowych (art. 71 ust. 4);

3. naktadat na burmistrza i wiceburmistrza kary upomnienia, nagany,
grzywny do 1000 zl, a w stosunku do prezydenta miasta i wiceprezy-
denta kare porzadkowa upomnienia (tylko) — w razie stwierdzenia
przekroczen i zaniedban przy wykonywaniu czynnosci w zakresie spraw
administracji rzadowej (art. 68 ust. 8);

4. w stosunku do miast niewydzielonych z powiatowych zwiazkéw
samorzadowych mogt zwolni¢ kandydata na jeden z urzedéw — pre-
zydenta miasta i wiceprezydenta, zawodowego burmistrza i wicebur-
mistrza oraz burmistrza w miastach liczacych ponad 5000 mieszkan-
cow — od wymaganego cenzusu wyksztalcenia badz takze od obowiazku
wykazania sie uprzednia praktyka (art. 49 ust. 7), ale tez

5.mégl zwolni¢ kandydata na stanowisko w gminie wiejskiej od wy-
maganego cenzusu wyksztalcenia, jezeli ten ztozyt wymagany prawem
egzamin zastepczy (art. 13 ust. 2);
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6. w odniesieniu do miast wydzielonych rozstrzygal zazalenia i pro-
testy wyborcze, wniesione przeciw wyborom do rady miejskiej lub
zarzadu (art. 42).

Na szczeblu wojewo6dzkim samorzad istnial jedynie w wojewo6dz-
twach: poznanskim, pomorskim i slaskim. Nie znajdowala tu zasto-
sowania ustawa scaleniowa (art. 1231 124). Tym samym na obszarze
wojewddztw poznanskiego i pomorskiego samorzad funkcjonowat
nadal (z pewnymi wylaczeniami) na podstawie aktéw prawnych wy-
danych w bytej dzielnicy pruskiej, a w wojewddztwie slaskim na
podstawie Statutu Organicznego. W wojewddztwach poznanskim
i pomorskim organami samorzadu wojewddzkiego byly: sejmiki
wojewddzkie, wydzialy wojewddzkie i starosta krajowy®. Wobec
wymienionych organéw wojewoda byl wladza nadzorcza I instancji.
Z tego tytulu mial prawo zadania informacji o wszystkich sprawach
dotyczacych samorzadu, prawo wgladu do akt, przeprowadzania
rewizji kas. Wojewoda mégt uczestniczy¢ w obradach wydziatu wo-
jewddzkiego i komisji. Byl zobowiazany do zawieszania uchwat sej-
miku, wydziatu i komisji naruszajacych ustawy. Zarzadzenia te mogly
by¢ przez organy samorzadu zaskarzone do Najwyzszego Trybunatu
Administracyjnego.

4. Odrebnosci w ustroju wojewodzkim

Mimo ze moc rozporzadzenia z 1928 r. rozciagnieto na obszar szesnastu
wojewddztw, pewne odrebnosci w zakresie ustroju wtadz administra-
¢ji ogblnej i samorzadu terytorialnego dotyczyty nadal miasta stoteczne-
go Warszawy oraz wojewodztw: poznanskiego, pomorskiego i slaskiego.

Miasto stoteczne Warszawa, poczawszy od roku 1919, stanowilo
odrebna jednostke administracyjna, wytaczona z wojewo6dztwa war-
szawskiego. Zgodnie z art. 85 rozp. z 1928 r. do czasu unormowania
w drodze ustawy samorzadu m.st. Warszawy, co podkreslato tymcza-
sowos¢ tej regulacji, organami administracji ogdlnej byli: Komisarz
Rzadu m.st. Warszawy w randze wojewody, starostowie grodzcy oraz
w pewnym zakresie magistrat m.st. Warszawy.

% Zob. tez B. Wasiutynski, Ustrdj wtadz administracyjnych, rzgdowych i samorzgdowych,
Poznan 1953, s. 64-71; M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo
administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 226.
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Komisarz pelnil funkcje przedstawiciela rzadu w terenie oraz byl
szefem administracji ogdlnej. Przy czym rozporzadzenie definiowalo
obie funkcje komisarza rzadu jedynie przez odwolanie stosowania
odnosnych przepiséw rozp. z 1928 r. w zakresie dotyczacym wojewo-
déw (art. 86). Dopiero Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 5 lipca
1928 r.*> w § 4 wyraznie stanowito, ze komisarz rzadu na obszarze
m.st. Warszawy pelni funkcje przedstawiciela rzadu oraz szefa admi-
nistracji ogdélnej. W wypelnianiu tej pierwszej funkcji komisarz rzadu
mial obowiazek i prawo: (1) wylacznego reprezentowania rzadu przy
uroczystych wystapieniach, z wylaczeniem sytuacji, w ktérych rzad jest
reprezentowany przez swoich cztonkéw lub osoby specjalnie przez
rzad upowaznione, (2) uzgadniania dzialalnosci catej administracji
panstwowej na obszarze m.st. Warszawy zgodnie z linia dzialalnosci
rzadu, (3) ogdlnego nadzoru nad sprawami osobowymi funkcjonariuszy
panstwowych ze stanowiska intereséw panstwa oraz wymogoéw bez-
pieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego, (4) uzgadniania dziatal-
nosci administracji cywilnej oraz intereséw gospodarczych podleglego
mu okregu administracyjnego z potrzebami obrony panstwa. Nie miat
natomiast tych uprawnien wtadz i organéw podlegajacych ministrom,
ktére z mocy przepiséw ogolnych stuzyty wojewodzie. Przy czym Rada
Ministréw mogla upowazni¢ komisarza rzadu do zadania wstrzymania
wykonania zarzadzenia wtadz centralnych w przypadku uznania ich za
sprzeczne z zarzadzeniami innej wiadzy centralnej lub za niekorzystne
dla panstwa. Z tytulu pelnienia tej drugiej funkcji komisarzowi rzadu
odpowiadaly analogiczne obowiazki i prawa jak przyznane wojewodom
w rozporzadzeniu z dnia 19 stycznia 1928 r.

Odrebnoscia bylo niewatpliwie i to, Ze rozporzadzenie z 19 stycznia
1928 r. nie przewidywalo powotania kolegialnych organéw doradczych
i orzekajacych przy komisarzu rzadu m.st. Warszawy, nie czynilo tego
zreszta réwniez w odniesieniu do starostéw grodzkich (art. 89 rozp.
z 19 stycznia 1928 r. oraz § 9 rozp. z 5 lipca 1928 r.). Tym samym o tyle
kompetencje komisarza rzadu m.st. Warszawy (starostéw grodzkich)
byly wezsze od kompetencji wojewodéw w tym zakresie. Do komi-
sarza m.st. Warszawy (starostow grodzkich) nie znajdowaly bowiem
zastosowania postanowienia art. 40-63 i 80-84 rozporzadzenia z dnia
19 stycznia 1928 r. Stanowisko starosty grodzkiego bylo réwnowazne

% Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 VII 1928 r. o organizacji i zakresie dziala-
nia wladz administracji ogdélnej na obszarze miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. Nr 72,
poz. 647).
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stanowisku starosty powiatowego, przy czym w niektérych sprawach
orzekanie w I instancji pozostawiono w gestii komisarza rzadu, a nie, jak
w powiatach, starostom. Starostéw grodzkich mianowatl Minister Spraw
Wewnetrznych; pod wzgledem osobowym podlegali oni komisarzowi
rzadu wzglednie temuz ministrowi, natomiast pod wzgledem stuzbo-
wym bezposrednio komisarzowi rzadu. Magistrat (zarzad miasta) roz-
strzygal w sprawach z zakresu administracji ogdélnej przekazanych mu
przez Rade Ministrow, na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych, w i Il
instancji. Tak jak wojewodowie, komisarz rzadu (oraz starostowie grodz-
cy) dziatal w granicach swych kompetencji pod osobista odpowiedzial-
noscia, samodzielnie i jednoosobowo (zasada monokratycznos'ci).

W wykonaniu art. 87 rozporzadzenia z dnia 19 stycznia 1928 r. roz-
porzadzenie z dnia 24 sierpnia 1928 r. podzielilo Warszawe na trzy
powiaty grodzkie: Warszawa-PéInoc, Warszawa-Poludnie, Warszawa-
-Praga (§6 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 5 VII 1928 r.), na
czele ktorych stali starostowie grodzcy. W 1931 r. liczbe te powiekszono
o czwarty powiat grodzki — srédmiejsko-warszawski®.

Podobnie jak rozporzadzenie z 1928 r., takze ustawa scaleniowa
z 1933 r. traktowala Warszawe na zasadach ogélnych, z pewnymi jednak
odstepstwami, a mianowicie komisarzowi rzadu powierzono sprawowa-
nie bezposredniego nadzoru nad czynnosciami prezydenta Warszawy
z zakresu administracji rzadowej. 3 marca 1934 r. Rada Ministréw, na
wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych, rozwiazala rade miejska i za-
rzad miejski m.st. Warszawy. Nowa regulacje wprowadzito Rozporza-
dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 wrzes$nia 1934 r.
o tymczasowych organach ustrojowych gminy m.st. Warszawy®. Zgod-
nie z tym aktem dotychczasowy zakres dziatania organdéw miejskich
przejmowal Tymczasowy Zarzad Miejski, ztozony z prezydenta — po-
wolywanego przez Rade Ministréw i pieciu wiceprezydentéow — powo-
lywanych przez Ministra Spraw Wewnetrznych. Rade miejska (36-oso-
bowa) powotywat Minister Spraw Wewnetrznych i byta ona organem
opiniodawczym. Nadzér nad samorzadem m.st. Warszawy sprawowat
Minister Spraw Wewnetrznych, w pewnych przypadkach réwniez Rada
Ministréw®. Odrebnie i ostatecznie ustréj samorzadu m.st. Warszawy

% Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 III 1931 r. o utworzeniu powiatu grodz-
kiego Srédmiejsko—Warszawskiego (Dz.U.Nr 26, poz. 155). Powiat srédmiejsko-warszaw-
ski utworzono z czesci powiatéw poludniowo-warszawskiego i poétnocno-warszawskiego.

% Dz.U. Nr 86, poz. 778.

% Szerzej zob. K.W. Kumaniecki, ].S. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju..., s. 68 in.
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uregulowata Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. o samorzadzie gminy
m.st. Warszawy”, stanowiaca w art. 1, ze gmina m.st. Warszawy jest
jednostka samorzadu terytorialnego gminnego, powiatowego i wo-
jewddzkiego oraz osoba publicznoprawna. Ustawa ta wprowadzita
jako organ stanowiacy i kontrolujacy rade miejska dla catego miasta
(piecioletnia kadencja) oraz rady dzielnicowe, ktérych w istocie nie
powolano!®. Funkcje organu zarzadzajacego i wykonawczego miasta
pelnil zarzad miejski, ztozony z prezydenta, pieciu wiceprezydentéw
oraz dziewieciu tawnikéw. Wyboru prezydenta miasta oraz wicepre-
zydentéw na dziesiecioletni okres dokonywali radni miejscy (art. 40
ust. 1 i 2). Wybdr prezydenta miasta wymagat zatwierdzenia przez
Prezesa Rady Ministréw, a wiceprezydentéw przez Ministra Spraw
Wewnetrznych (art. 42).

Organy samorzadu warszawskiego, poczawszy od 1934 r., pocho-
dzily z nominacji. Wzorem poprzednich rozwiazan nadzér nad samo-
rzadem warszawskim sprawowat Minister Spraw Wewnetrznych i Rada
Ministrow, do ktérej nalezalo prawo rozwiazania rady miejskiej i zarza-
du (magistratu), réwnoczesnie lub kazdego z tych organéw oddzielnie
(art.70),1w ich miejsce ustanowienia organéw komisarycznych (art. 70).

Ustawa scaleniowa nie dotyczyta samorzadu wojewddzkiego. Tym
samym struktura i uprawnienia samorzadu wojewdédzkiego na ob-
szarze obu wojewddztw, poznanskiego i pomorskiego, pozostata
od 1921 do 1939 r. niezmieniona. Tak jak w 1921 r., zgodnie z przy-
wolywanym juz Rozporzadzeniem Ministra bylej Dzielnicy Pruskiej
z dnia 12 sierpnia 1921 r., organami samorzadu wojewddzkiego (po-
znanskie, pomorskie) pozostawaly nadal: sejmik wojewddzki, wy-
dzial wojewddzki zwiazkéw komunalnych (spetniajacy funkcje za
posrednictwem osobnych izb wydziatéw wojewddzkich!™) i starosta

% Dz.U. Nr 63, poz. 479.

100 Zgodnie z art. 31 ustawy z dnia 16 VIII 1938 r. do kompetencji rady miejskiej
pozostawiono podjecie uchwaly o podziale miasta na dzielnice. Uchwata wymagata
zatwierdzenia przez Ministra Spraw Wewnetrznych. W razie jej niepodjecia przez rade
miejska w okresie 6 miesiecy po jej ukonstytuowaniu, podziatu na dzielnice mial dokona¢
Minister Spraw Wewnetrznych.

101 Zgodnie z art. 98 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 1911928 .
w sktad izb wojewddzkich wchodzili: trzej czlonkowie wyznaczeni sposréd cztonkéw
wydzialu wojewddzkiego oraz wojewoda i dwaj inni urzednicy paistwowi, z ktérych
jednego wyznaczat i odwotywal Minister Spraw Wewnetrznych, drugim zas byt sedzia
wlasciwego wojewddzkiego sadu administracyjnego, powotany przez Ministra Spraw
Wewnetrznych (art. 98).
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krajowy. Sejmik wojewddzki (wybierany na okres czterech lat przez
rady powiatowe oraz rady miast wydzielonych z powiatow) byt or-
ganem uchwalodawczym i kontrolnym. Wylanial przewodniczacego,
zwanego marszalkiem, a takze swoje organy wykonawcze: wydzial
wojewodzki i staroste krajowego. Wybor starosty krajowego na okres
sze$cioletniej kadencji wymagat zatwierdzenia przez Ministra Spraw
Wewnetrznych. Starosta krajowy reprezentowat samorzad wojewddzki
na zewnatrz, wykonywal uchwaty wydziatu wojewddzkiego, byl tez
przelozonym wszystkich urzednikéw samorzadu wojewddzkiego.
Wojewoda, jako przedstawiciel rzadu, nie wchodzil jednak w skiad
sejmiku wojewddzkiego i wydziatu. Jako przewodniczacy wchodzit
natomiast w sktad izb wydzialéw wojewddzkich, co zapewniato mu
wspotdziatanie z wydzialem wojewdédzkim. Wojewoda sprawowat
jednak nadzér nad samorzadem w I instancji i z tego tytulu mogt za-
wiesi¢ uchwaly sejmiku i wydzialu, jezeli te naruszaty przepisy prawne,
mogt tez ingerowa¢ w budzet samorzadu.

Moca rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 19 stycznia
1928 r. zniesiono na obszarze wojewddztw poznanskiego i pomorskiego
osobne kolegialne urzedy wojewddzkie. Kompetencje zebran plenar-
nych lub wydziatowych tych urzedéw przejeli wojewodowie. Urzedy
wojewodzkie zorganizowano na zasadach ogélnych obowiazujacych
na pozostalym obszarze Rzeczypospolitej.

Do wojewodztwa slaskiego nie znajdowaly zastosowania ani prze-
pisy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r., ani ustawy
scaleniowej z 1933 r. Odrebnosci dotyczace ustroju wtadz administra-
cyjnych i samorzadowych zostaly zachowane, jak juz wskazano, do
1945 r. Istotne znaczenie mialo natomiast przylaczanie do obszaru
wojewodztwa slaskiego nowych ziem'??, a w konsekwencji rozciaganie
na nie mocy obowiazujacej niektérych aktow ustawodawczych'® oraz
Ustawy Konstytucyjnej z 15 lipca 1920 r. zawierajacej Statut Organiczny
wojewddztwa Slaskiego!®.

102 Dekret z dnia 11 X 1938 r. 0 zjednoczeniu Odzyskanych Ziem Slaska Cieszyn-
skiego z Rzeczapospolita Polska.

103 Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 X 1938 r. o rozciagnieciu mocy
obowiazujacej niektérych aktéw ustawodawczych na Odzyskane Ziemie Slaska Cie-
szynskiego (Dz.U. Nr 78, poz. 534).

104 Moca Dekretu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 XI 1938 r. o zjednoczeniu
z Rzeczapospolita Polska ziem odzyskanych w listopadzie 1938 r. i rozciagnieciu na te
ziemie mocy obowiazujacej niektérych aktéw ustawodawczych (Dz.U. Nr 87, poz. 585)
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Podsumowanie

Okres 1918-1939 to czas trudnej odbudowy tozsamosci polskiej
i tworzenia, po 123 latach niewoli, panistwa polskiego. Tworzenia lub
odtworzenia wymagata niemal kazda sfera zwiazana z dziatalnoscia
panstwa. Dotyczyto to nowego okreslenia ustroju organéw panstwo-
wych, w tym wladzy ustawodawczej i wykonawczej, okreslenia ustroju
oraz zasad funkcjonowania administracji rzadowej i samorzadowej
w terenie, poprzedzonego pracami nad koncepcja podziatu admi-
nistracyjnego kraju, w pierwszych latach okresu objetego analiza
dos¢ skomplikowanego ze wzgledu na stopniowe, rozlozone w czasie
i niekiedy wymagajace dzialant wojennych, przylaczanie do Polski
kolejnych ziem okupowanych. Jest to tez okres wazny i nielatwy dla
ksztaltowania naczelnych zasad ustroju panstwa oraz praw i wolnosci
obywatelskich.

W takich oto warunkach ksztaltowala sie odrodzona, niepodlegta
Polska. W badanym okresie Sejm uchwalit dwie Konstytucje — marco-
wa (1921) i kwietniowa (1935), a pomiedzy nimi takze Ustawe Kon-
stytucyjna, tj. nowele sierpniowa (1926). Zatozenia dotyczace ustroju
organow wladzy i administracji przyjete w obu konstytucjach nie byty
tozsame. W odrdznieniu od Konstytucji z 1921 r. Konstytucja kwietnio-
wa wzmacniala role wladzy wykonawczej, ostabiajac szerokie upraw-
nienia wladzy ustawodawczej przyjete Konstytucja marcowa. Na tym
tle rowniez w odniesieniu do terenowej wtadzy administracji ogélnej
dazenia do oparcia jej funkcjonowania na zasadach koncentracji i cen-
tralizmu biurokratycznego w Konstytucji kwietniowej byly wyraznie
widoczne. Wzmacnialo to role Naczelnika Panstwa i jemu w istocie
podporzadkowanego rzadu oraz reprezentujacych rzad w terenie wo-
jewoddéw. Konstytucja z 1935 r. umocnita role administracji rzadowej,
a zarazem podniosta znaczenie, i tak juz silnie ugruntowanej, instytucji
wojewody. Pozycja wojewody, jako pierwszego wykonawcy polityki
rzadu w terenie, byla przez sfery sanacyjne wysoko oceniana. Niemate
znaczenie miafo tez wysokie uposazenie zwigzane z tym stanowiskiem.
Niejednokrotnie wojewodowie przechodzili na stanowiska ministrow,
przy czym nominacja dygnitarza na stanowisko wojewody nie byla
traktowana jako degradacja.

do wojewddztwa Slaskiego wlaczono ziemie odzyskane we Frydeckiem, w Czadeckiem,
w Jaworzynie Spiskiej, w Pieninach, w Dolinie Popradu oraz w zrédlowisku Udawy.
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Wojewode mianowat i odwotywat Naczelnik Panstwa, od 1922 r.
Prezydent Rzeczypospolitej. Wojewoda byt szefem wszystkich wtadz
administracji zespolonej w wojewddztwie. Jego prerogatywy wynika-
jace z realizowanej funkcji przedstawiciela rzadu czynily jego pozycje
znacznie wazniejsza niz szefa wladz administracji ogélnej. Z ustrojo-
wego i politycznego punktu widzenia istotny byt charakter stosunku
wojewody wobec samorzadu terytorialnego. Opieratl sie on w istocie
na przewadze wladzy administracji rzadowej nad samorzadowa, czego
formalnym wyrazem bylo sprawowanie przez wojewode nadzoru nad
organami samorzadu terytorialnego wszystkich stopni (przy czym na
szczeblu wojewoddzkim samorzad terytorialny istniat tylko na ziemiach
bylego zaboru pruskiego). W Il Rzeczypospolitej (z pewnymi wylacze-
niami) czynnik spoteczny reprezentowany w organach wykonawczych
quasi-samorzadu terytorialnego, ktérym wojewoda przewodniczyt
z urzedu, byl nikly i jedynie opiniodawczy.

THE LEGAL POSITION OF THE VOIVODE IN THE PROCESS
OF TRANSFORMING THE SECOND REPUBLIC OF POLAND

Summary

The article considers the legal status of the voivode during the interwar period, the
time of the difficult restoration of the Polish identity and the creation of the Polish
state in the post-Partition lands with three separate systems of territorial division
and local administration.

The legal situation of the office of the voivode is closely related to the estab-
lishment of the systemic foundations of the highest Polish authorities (legislative
and executive) and local administration (initially, on the territory of the former
Kingdom of Poland and then on the gradually annexed former Polish territories).

The author refers to both spheres of legal activity of the Polish state at that time.
She discusses the primary political acts, i.e. the March Constitution (1921), the April
Constitution (1935) and the Constitutional Act (1926), as well as regulations concern-
ing county administrative authorities of the first instance, situated in the then two-tier
(ministries — county offices) administrative apparatus. Attention is primarily focused
on the acts directly concerning the position of the voivode, i.e. the Act of 2 August
1919, the Regulation of the President of the Republic of 19 January 1928, and executive
acts issued on the basis of these, and against whose background the importance of
the legal institution of the voivode is presented: during the time of attempts to unify
the administrative system (1918-1928), and in the period of changesleading to a uni-
form organisational structure of voivodship administrative authorities (1928-1939).

The analysis makes it possible to state that successive legal conditions strength-
ened the political position of the voivode. In both periods covered by the analysis,
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the voivode was a representative of the government (with broader competences
in 1928-1939), the executor of orders from individual ministers, the head of state
and local government authorities and offices (1918-1928), the head of general
administrative bodies subordinate to him, and the supervisory body over local
government (1928-1939). The position of the voivode in the interwar period was
unquestionably very strong.

Keywords: political and systemic changes of the highest state authorities — recon-
struction of administration at the local level - legal position and role of the voivode
in the Second Republic of Poland
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w ramach regionalnych reziméw praw czlowieka. Systemy te powstaty
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z nich przyswieca zatem ten sam cel, ktérym jest regionalna ochrona

praw czlowieka na okreslonym terytorium.

Europejski Trybunal Praw Czlowieka zostal ustanowiony w 1959 r. na
mocy Konwengji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci',
a wiec w powojennej rzeczywistosci, ktoérej nie byty obce naruszenia
praw czlowieka. Od samego poczatku zyskal niezwykle silna legitymacje,
ktéra nadal rozwija poprzez swoja dziatalnos¢ orzecznicza i doradcza.
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zimierza Pulaskiego w Radomiu, e-mail: anna.dabrowska@uthrad.pl, https://orcid.
org/0000-0001-7843-3816.

! Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, Rzym, 4 XI
1950 r., zmieniona nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2,
European Treaty Series No. 005, tekst polski: Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.

SPP 3(35), 2021: [55-74]. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https:// creativec org/licenses/by-nc-nd/4.0/).
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Cztowieka byta Amerykanska Konwencja Praw Cztowieka?. Najmtod-
szy z trybunatéw regionalnych — Afrykanski Trybunal Praw Czlowieka
i Ludéw - zostal zas ustanowiony moca Protokotu do Afrykanskiej Karty
Praw Czlowieka i Ludéw o utworzeniu Afrykanskiego Trybunatu Praw
Cztowieka i Ludow?, ktory zostat przyjety 20 czerwca 1998 1., a wszedt
w zycie dopiero w 2004 r.

Biorac pod uwage moment powstania trzech regionalnych trybuna-
téw praw cztowieka, wydawac by sie mogto, ze najstarszy z nich, Trybu-
nal Europejski, ktéry srednio wydaje blisko 2000 wyrokéw rocznie, jako
organ posiadajacy najwieksze doswiadczenie i rozstrzygajacy najwiecej
spraw bedzie przodownikiem w nawigzujacym sie miedzy poszczegol-
nymi trybunatami dialogu. Trybunatl Europejski powszechnie uwazany
jest za jedna z najwazniejszych instytucji o wymiarze miedzynarodo-
wym w europejskim porzadku prawnym. Zyskat on przy tym wyjatkowa
range nie tylko w skali europejskiej, ale takze miedzynarodowej*.

Relacje miedzy trybunatami praw cztowieka, bedacymi sadami mie-
dzynarodowymi, maja charakter horyzontalny. Organy te nie sa wza-
jemnie powiazane — takze w uktadzie hierarchicznym. Pozostaja raczej
wzgledem siebie autonomiczne i dos¢ zréznicowane. Wynika to w du-
zej mierze z braku podporzadkowania poszczegdlnych reziméw spe-
cjalnych, w ramach ktérych trybunaly te byly tworzone. Funkcjonujac
w wymiarze horyzontalnym, orzekaja na podstawie prawa stanowiacego
lex specialis w stosunku do powszechnego prawa miedzynarodowego®.
Pewna zaleta braku hierarchii sadéw miedzynarodowych jest pozwo-
lenie na niezgodzenie sie z innym sadem, przedstawienie swoich racji.
W rezultacie orzeczenie moze zosta¢ potwierdzone przez kolejny sad®.

Dialog pelni rézne role w miedzynarodowej sieci instrumentéw
praw czlowieka, ale okazuje sie, Ze nie zawsze nadaza za zmianami.

2 Amerykanska Konwencja Praw Cztowieka, San José, 22 XI 1969 r., United Nations
Treaty Series, vol. 1144, s. 123.

3 Protokél do Afrykanskiej Karty Praw Cztowieka i Ludéw o ustanowieniu Afry-
kanskiego Trybunalu Praw Cztowieka i Ludéw, Ouagadougou, 10 VI 1998 r., OAU Doc.
OAU/LEG/EXP/AFCHPR/PROT (III).

* Zob. J. Christoffersen, M.M. Rask, Introduction: The European Court of Human Rights
Between Law and Politics, w: The European Court of Human Rights Between Law and Politics,
pod red. J. Christoffersena, M.M. Raska, Oxford 2011, s. 2.

5 A. Wisniewski, Europejski Trybunat Praw Czlowieka trybunatem konstytucyjnym Europy?,

,Prawo i Wiez” 2020, nr 4(34), s. 323-324.

® A. Wyrozumska, Prawotwércza dzialalnos¢ sqdow miedzynarodowych i jej granice, w:
Granice swobody orzekania sqdow miedzynarodowych, pod red. A. Wyrozumskiej, Lodz
2014,s.71.



Dialog miedzy regionalnymi trybunatami praw cztowieka 59

Pojawiajace sie wciaz nowe naruszenia praw cztowieka w Europie,
np. wymuszone zaginiecia, zrodzily koniecznos$¢ wykorzystywania
orzecznictwa Trybunatu Miedzyamerykanskiego”.

W historii istnienia trybunatéw praw czltowieka miaty miejsce wy-
darzenia, ktére stanowily impuls do nawigzania dialogu. W Strasburgu
w dniach 89 grudnia 2008 r., w ramach obchod6éw 60-lecia Powszech-
nej Deklaracji Praw Cztowieka, odbylo sie seminarium poswiecone
regionalnym trybunatom praw cztowieka. Zorganizowalo je francuskie
Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Europejskich oraz Miedzynarodo-
wy Instytut Praw Cztowieka i Trybunal Europejski z siedziba w Strasbur-
gu, we wspolpracy z Afrykanska Fundacja Prawa Miedzynarodowego
i Miedzyamerykanskim Instytutem Praw Cztowieka.

W okresie nasilonych proceséw globalizacyjnych nawiazywanie
dialogu sadowego wydaje sie z jednej strony nieuniknione, a z drugiej
wysoce pozadane. Jeden z gléwnych obszaréw wymiany opinii dotyczy
regul i zasad praw czlowieka®. Dialog miedzy regionalnymi trybuna-
tami praw czlowieka z jednej strony przyczynia sie do przeciwdziata-
nia zjawisku fragmentacji’ miedzynarodowego prawa praw cztowieka,
a z drugiej — do zwiekszenia legitymacji tych organdw.

Fragmentacje nalezy rozumie¢ jako podzial zwiekszajacy zréznico-
wanie prawa miedzynarodowego, ktdre jest jednoczesnie jedna z przy-
czyn dalszej fragmentacji. Innymi stowy, powstate (wyodrebnione)
z norm prawa miedzynarodowego ze wzgledu na przedmiot regulacji
dzialy (takie jak ochrona srodowiska, prawa czlowieka itp.) koncentruja
sie na konkretnych zagadnieniach. Normy w nich zawarte reguluja te
zagadnienia w sposéb poglebiony, w miare mozliwosci kompleksowy,
ale nade wszystko z uwzglednieniem ich prawnej natury, przy posza-
nowaniu zasad ogélnego prawa miedzynarodowego'.

Przyczyny fragmentacji prawa miedzynarodowego moga by¢ bardzo
rézne. Mozemy miec¢ z nig do czynienia:

7 J. Viljanen, The Role of the European Court of Human Rights as a Developer of International
Human Rights Law, Chicago 2008, s. 15.

8 P.G. Carozza, Human Dignity and Judicial Interpretation of Human Rights: A Reply,
,European Journal of International Law” 2008, vol. 19(5), s. 931.

? Szerzej na temat fragmentacji prawa miedzynarodowego zob. E. Cata-Wacinkie-
wicz, Fragmentacja prawa miedzynarodowego, Warszawa 2018.

10 Por. E. Cata-Wacinkiewicz, Patistwa a dywersyfikacja prawa miedzynarodowego pu-
blicznego, w: Paristwo i terytorium w prawie miedzynarodowym, pod red. ]. Menkesa, E. Ca-
ty-Wacinkiewicz, Warszawa 2015, s. 92.
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- w wyniku konkurencyjnych interpretacji ogélnego prawa miedzy-
narodowego,

- w wyniku powstania specjalnego systemu prawnego, stanowiacego
postac lex specialis,

— wskutek wzajemnej autonomizacji podsysteméw normatywnych'.

Fragmentacje nalezy zatem pojmowac jako proces, w wyniku kto-
rego powstaja i rozwijaja sie poszczegolne dzialy prawa miedzynaro-
dowego, ktére z kolei wyodrebniaja sie z ogélnego prawa miedzyna-
rodowego wedle kryterium przedmiotu regulacji, koncentrujac sie tym
samym na okreslonej tematyce!.

1. Pojecie dialogu

W prawie miedzynarodowym brakuje definicji legalnej pojecia ,dialog”.
Termin ten oznacza wymiane argumentéw w celu osiagniecia porozu-
mienia. Mozna go rozumie¢ jako rozmowe, dyskusje lub dyskurs - sa
to pojecia powszechnie akceptowane w literaturze europejskiej. Relacja
z dialogu moze mie¢ charakter opisowy lub wyjasniajacy. Jej konse-
kwencja moga by¢ regulacje zapewniajace wspdlne rozumienie prawa'?.

Czesto styszymy o potrzebie dialogu miedzy politykami, cywiliza-
cjami, religiami, kulturami czy instytucjami, a w miedzynarodowym
kontekscie normatywnym — miedzy porzadkami prawnymi a ich uczest-
nikami. Dialog ma pozytywne konotacje, podczas gdy brak dialogu
oznacza zastoj, starcie, podzial, ignorancje lub fragmentacje. Dialog jest
zwykle postrzegany jako pierwszy krok niezbedny do przezwyciezenia
podziatéow. Uczestnicy dialogu moga ze soba rozmawiac i stuchac sie
nawzajem, wymienia¢ argumenty i uczy¢ sie od siebie. Z perspektywy
spoleczno-politycznej dialog jest podstawowym procesem zblizania sie
uczestnikéw. Jest to sposéb na uczynienie spolecznosci ,wyobrazalnymi”

1 Fragmentation of International Law: Difficulties Arising from the Diversification and
Expansion of International Law, Report of the Study Group of the International Law Com-
mission finalized by M. Koskenniemi, International Law Commission, Fifty-eighth session,
Geneva, 1 May - 9 June and 3 July — 11 August 2006, https://Iegal.un.org/ilc/documen-
tation/english/a_cn4_l682.pdf (dostep: 15 IX 2021 r.); A.Ch. Martineau, The Rhetoric of
Fragmentation: Fear and Faith in International Law, ,Leiden Journal of International Law”
2009, vol. 22(1), s. 1-18.

12 E. Cata-Wacinkiewicz, Pasistwa a dywersyfikacja..., s. 114.

3 A. Torres, Conflicts of Rights in the European Union: A Theory of Supranational Adjudi-
cation, Oxford 2009, s. 106.
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i przejscie od zwyklego wspdlistnienia uczestnikdw do mozliwej wspot-
pracy zmierzajacej do realizacji wspdlnych intereséw. Ze wzgledu na
ten fakt oraz analizujac globalny porzadek prawny jako ujednolicony
system, w ktérym nalezy rozwiaza¢ problem fragmentacji i usuna¢ luki
w prawie, dialog miedzy trybunatami mozna rozumie¢ jako sposéb
zapewnienia spéjnosci i jednosci systemu'.

Miedzynarodowy dialog sadowy, jak wskazuje M. Matusiak-Frac-
czak, to nowa metoda interpretacji prawa, ktéra zyskuje popularnos¢
w analizach prawnikéw i wciaz budzi wiele watpliwosci zaréwno co
do samego swego istnienia, jak i definicji'.

Dialog miedzysadowy stanowi debate, rozmowe lub wymiane punk-
téw widzenia miedzy dwoma lub wieksza liczba sedziéw badz sadéw
z réznych krajéw niezaleznie od tego, czy sa ich obywatelami. Jest
najbardziej pozadanym modelem wspolpracy sadéw w egzekwowaniu
prawa. Moze tez by¢ wynikiem zwiazku panstwa z systemem prawnym
i sadem miedzynarodowym lub ponadnarodowym. Dialog moze by¢
prowadzony miedzy sadami krajowymi (jak sie to dzieje w przypadku
sadow powszechnych i trybunatu konstytucyjnego), miedzy sadami kra-
jowymi i miedzynarodowymi lub ponadnarodowymi (jak w przypadku
zwyklych lub konstytucyjnych sadéw krajowych i sedziéw wchodza-
cych w dialog z Trybunatem Miedzyamerykanskim lub z Trybunatem
Europejskim). Moze tez toczy¢ si¢ miedzy sadami miedzynarodowymi
lub ponadnarodowymi, czego przyktadem jest bedacy przedmiotem
prezentowanego artykutu dialog miedzy regionalnymi trybunatami
praw cztowieka.

B. Gronowska przekonuje, ze dialog sadowy moze by¢ prowadzo-
ny albo w celu rozwiazania kontrowersyjnych kwestii (dialog kon-
sensusu), albo w celu wielostronnej analizy konkretnego zagadnienia
prawnego (dialog analityczno—informacyjny). Zadna z wyszczegolnio-
nych form dialogu nie ma jednak nadrzednego charakteru w stosunku
do drugiej, poniewaz kazda z nich jest rownie wazna i moze skutkowac
réwnie istotnymi wynikami'®.

" K. Traisbach, A Transnational Judicial Public Sphere as an Idea and Ideology: Critical
Reflections on Judicial Dialogue and Its Legitimizing Potential, ,Global Constitutionalism”
2021, vol. 10(1), s. 186.

> M. Matusiak-Fracczak, Interpreting Law Through International Judicial Dialogue by
Polish Courts, ,Bratislava Law Review” 2020, vol. 4(2), s. 49.

6 Szerzej zob. B. Gronowska, Judicial Dialogue in the Human Rights Domain, ,Interna-
tional Community Law Review” 2019, vol. 21(5), s. 400-408.
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Dialog sadowy tworzy i wzmacnia wspdlnote sedziowska. Zaden
z trybunaléw nie ma formalnego uprawnienia do tego, by narzuci¢
swoja argumentacje pozostalym trybunatom, orzekajacym przeciez
poza zasiegiem jego jurysdykcji, niemniej jednak wykorzystywanie
przez poszczegdlne trybunaly orzecznictwa pozostatych regionalnych
sadow zajmujacych sie prawami cztowieka wynika z checi zwiekszenia
autorytetu wlasnego orzeczenia poprzez oparcie sie na argumentacji
wykorzystanej juz przez inny trybunal".

Jak wskazuja L. Burgorgue-Larsen i N. Montoya Céspedes'®, pojecie
dialogu mozna rozumie¢ na kilka sposobéw — w aspekcie procedural-
nym oraz merytorycznym.

Dialog sedziéw polega na wymianie argumentéw, interpretacji i roz-
wiazan prawnych. W praktyce przejawia sie w wyraznym lub dorozu-
mianym cytowaniu zagranicznego orzeczenia przez sedziego. Jest to
dialog, ktéry najczesciej nawiazywany jest z inicjatywy sedziéw i po-
zwala na wzajemne uznawanie jurysdykcji. Prowadzac dialog, sedzia
szuka rozwiazania kwestii prawnej poza granicami wlasnej jurysdykgcji.

Dialog pozwala rowniez sedziom by¢ bardziej swiadomymi srodo-
wiska, w ktérym dziataja, uswiadamiajac im, ze naleza do miedzynaro-
dowej spotecznosci prawniczej, ktérej kazdy cztonek przyczynia sie do
rozwoju globalnego systemu normatywnego z korzyscia dla ludzkosci®.

Pojecie dialogu ma takze wymiar metaforyczny — ma on by¢ synoni-
mem otwartosci, wymiany koncepcji, idei i wartosci dokonywanej w for-
mie wlasciwej dla wypowiedzi sadéw, a wiec poprzez orzecznictwo?.

Kiedys dobra wola trybunatéw w ksztalttowaniu wzajemnych relacji
przejawiata sie gtéwnie w gotowosci do bezposredniego przywotywania
orzeczen innego sadu. Dzisiaj promowanie ,sadowej wspdlnoty inte-
resow’, jak wskazuje T.T. Koncewicz, wymaga czegos$ wiecej — szacun-
ku i gotowosci ustagpienia w przekonaniu, ze inny sad stanowi lepsze
forum dla udzielenia ochrony prawnej. W tym sensie przynaleznos¢
do ,sadowej wspdlnoty” stanowi wielkie wyzwanie dla sedziowskie-
go samoograniczenia i zakreslania granic swojej jurysdykcji w duchu
lojalnosci wobec innych sadéw. Tylko wtedy ,wspdlnota sadowa” ma

7 Por. H.P. Glenn, Persuasive Authority, McGill Law Journal” 1987, vol. 32(2),s. 262 in.

18 L. Burgorgue-Larsen, N. Montoya Céspedes, El didlogo juridicial entre la Corte Inter-
americana de Derechos Humanos y la Corte Europea de Derechos Humanos, Manual de Proteccion
Multinivel de Derechos Humanos, Barcelona 2013, s. 197.

¥ A.Nollkaemper, The Role of Domestic Courts in the Case Law of the International Court
of Justice, ,Chinese Journal of International Law” 2006, vol. 5(2), s. 301-322.

20 M. Safjan, Europa sedziow, Europa dialogu, ,Na Wokandzie” 2011, nr 7, s. 54-55.
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szanse przetrwac i stworzy¢ nowa, trwatla jakos¢ w sposobie sprawiedli-
wego wyrazania konkurencyjnych zasad i wartosci oraz rozstrzygania
trudniejszych probleméw?'.

Na potrzeby niniejszych rozwazan dialog nalezy rozumie¢ jako dia-
log sadowy, reprezentowany nie tylko przez orzecznictwo. Obejmuje
on wiele praktyk, m.in. spotkania sedziéw réznych organéw sadowych,
dzielenie sie¢ doswiadczeniem czy wymiane pogladéw. Widocznym
wyrazem dialogu sedziowskiego staje sie nie tylko dziatalno$¢ orzecz-
nicza sadoéw, ale rowniez dziatalno$¢ naukowa, dydaktyczna i orga-
nizacyjna poszczegélnych sedziow oraz inne przejawy wspoétpracy
sadowej. Jednoczesnie rozwoj dialogu wymaga odpowiedniego ,podej-
$cia umystowego” sedziow, a wiec ich checi aktywnego poszukiwania
i badania obcego orzecznictwa oraz woli i mozliwosci (nierzadko wrecz
osobistych mozliwosci i zdolnosci danego sedziego) poddania go pro-
cesowi obrébki myslowej w celu uzyskania odpowiedzi badz chociaz
podpowiedzi co do rozwiazania konkretnego problemu o charakterze
orzeczniczym?.

W odniesieniu za$ do dialogu sadowego rozpatrywanego przez
pryzmat orzecznictwa warto wskaza¢, ze jest on spontaniczna prakty-
ka sadowa, polegajaca na uzasadnianiu swojego rozumowania przez
jeden organ, w tym przypadku regionalny trybunal praw czlowieka,
poprzez odwolanie sie do orzeczen czy innych instrumentéw innego
regionalnego trybunatu praw czlowieka, ktéry osiagnat ten sam skutek
w przypadku podobnego zagadnienia prawnego. Regionalne trybunatly
praw czlowieka maja sSwiadomos¢, ze nie dziataja w izolacji, ale kazdy
z nich stanowi czes¢ sieci instytucji miedzynarodowych.

2. Od wptywu do dialogu - historia dialogu
miedzy trybunatami praw czlowieka

Poczatkowo wspodlpraca miedzy trybunatami obejmowata Trybunat
Europejski oraz Trybunal Miedzyamerykanski®® i dotyczyta gtéwnie
powolywania sie jednego organu na wypracowana przez drugi linie

2 T.T. Koncewicz, W poszukiwaniu granic jurysdykcyjnych. O sztuce jurysdykcyjnej wstrze-
migzliwosci i ustgpienia pola, ,Palestra” 2013, nr 58(1-2), s. 201.

22 M.P. Kaszubski, Reakcja sqdow krajowych na dynamiczng wyktadnie sgdéw miedzyna-
rodowych, w: Granice swobody orzekania..., s. 233.

# Zob. FJ. Ansuétegui Roig, Human Rights and Judicial Dialogue Between America and Eu-
rope: Toward a New Model of Law?, ,The Age of Human Rights Journal” 2016, no. 6, s. 24—41.
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orzecznicza®. Trybunal Miedzyamerykanski, jako nowy organ, wykazy-
wal tendencje do otwierania sie na orzecznictwo bardziej wptywowego
i starszego od niego Trybunatu Europejskiego zgodnie z praktyka, ktéra
jest obecna takze wsrod krajowych trybunaléw konstytucyjnych®.

Mozna byto zatem mowic¢ nie o dialogu, ale raczej o wplywie Try-
bunalu Europejskiego na Trybunal Miedzyamerykanski, szczegdlnie
widocznym w odniesieniu do kanondéw interpretacji, z ktérych wyta-
niaja sie okreslone kryteria interpretacji praw czlowieka?®. Od 2000 r.
dostrzegalne jest rowniez powolywanie sie Trybunatu Europejskiego na
orzecznictwo Trybunatu Miedzyamerykanskiego. Dzieje sie tak dlatego,
ze Trybunat Europejski coraz czesciej musial mierzyc¢ sie z rozstrzygnie-
ciami dotyczacymi takich powaznych naruszen Konwencji Europejskiej,
w ktérych jego miedzyamerykanski odpowiednik rozwinal juz swoje
orzecznictwo?. Jako przyklad mozna wskaza¢ wyrok Trybunatu Euro-
pejskiego w sprawie Manzi przeciwko Rumunii*®, w ktérym powolal sie
bezposrednio na wyrok Trybunatu Miedzyamerykanskiego z 2000 r.*
Wyrok dotyczyt sprawy zwiazanej z naruszeniem prawa do rzetelne-
go procesu sadowego, a doktadniej — kwestii rozdzielenia jurysdykcji
cywilnej i wojskowej.

Sedziowie trzech trybunatéw podczas wspdlnych spotkan niejed-
nokrotnie mieli okazje do wymiany refleksji na temat praw cztowieka®.

2 Zob. m.in.: E.A. Bertoni, The Inter-American Court of Human Rights and the European
Court of Human Rights: A Dialogue on Freedom of Expression Standards, ,European Human
Rights Law Review” 2009, iss. 3, s. 332.

* The Use of Foreign Precedents by Constitutional Judges, pod red. T. Groppi, M.C. Pon-
thoreau, Oxford 2013, s. 415.

% A.A. Cangado Trindade, La interpretation des tratados en el derecho internacional y la
especifidad de los tratados de derechos humanos, w: Estudios de derecho internacional en home-
naje al profesor Ernesto J. Rey Caro, pod red. Z. Drnas de Clément, Cordoba 2003, s. 747.

¥ M. Philip-Gay, La poursuite des auteurs de graves violations de droits de I'homme: une
influence de la jurisprudence interaméricaine sur le systeme européen?, w: Réparer les violations
graves et massives des droits de 'homme: la cour interaméricaine, pionnieére et modele?, pod red.
E. Lambert Abdelgawad, K. Martin-Chenut, Paris 2010, s. 263.

2 Wyrok ETPC z 21 XI 2001 r. w sprawie Manzi przeciwko Rumunii, skarga nr 5982/00.
Wszystkie wyroki ETPC przywotane w artykule dostepne sa w bazie HUDOC, https://
hudoc.echr.coe.int/eng#%20 (dostep: 151X 2021 r.).

# Wyrok MTPC z 16 VIII 2000 r. w sprawie Durand i Ugarte przeciwko Peru, Series
C No 68, https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_68_ing.pdf (dostep:
151X 2021 r.).

3 Organizowane byly m.in. seminaria, np. 9 IX 2018 r. w Trybunale Europejskim od-
bylo sie seminarium na temat orzekania o naruszeniach praw czlowieka na szeroka skale.
W 2012 r. miata miejsce wizyta dwczesnego Prezesa Trybunatu Europejskiego Nicolasa
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Poczatkowo w relacjach miedzy Ameryka a Europa zaobserwowac
mozna byto jednostronny wptyw Trybunatu Europejskiego na orzecznic-
two Trybunatu Amerykanskiego. Z czasem jednak relacja ta przeksztal-
cita sie w dwustronny dialog, ktéry zawsze byt i pozostal dobrowolny.
Wplynal na pewne ujednolicenie linii orzeczniczej w miedzynarodo-
wym prawie praw czlowieka. Dokonujac interpretacji postanowien
odpowiedniego regionalnego instrumentu dotyczacego praw cztowieka,
trybunaly pozaeuropejskie przyjety podejscie uniwersalistyczne, do-
strzegajac w procesie wyrokowania ONZ-owskie i regionalne instru-
menty praw czlowieka, a takze decyzje ONZ i regionalnych organéw
monitorujacych prawa cztowieka. Mozna stwierdzi¢, ze orzekaja pod
dos¢ silnym wptywem innych traktatéw miedzynarodowych, zrédet soft
law, inspirujac sie jednoczesnie interpretacja innych organéw miedzy-
narodowych. Podczas gdy wczesniej Trybunal Europejski tradycyjnie
rozwazal, czy istnieje regionalny konsensus w danej kwestii, w ostat-
nich latach w coraz wiekszym stopniu zwraca uwage na interpretacje
dokonane przez inne organy miedzynarodowe.

Koncepcje i praktyke dialogu sadowego nalezy rozumie¢ jako wy-
miane, ktéra pozwala wszystkim trybunatom na aktywne uczestnictwo
we wzajemnym dawaniu i przyjmowaniu wsparcia przy okreslaniu
tresci praw czlowieka. Jesli logika dialogu sadowego polega na tym,
ze trybunaly powinny nawzajem wykorzystywac swoje rozumowanie
w celu lepszego zrozumienia praw czlowieka, to dialog ten powinien
skloni¢ je wszystkie do jeszcze powazniejszego rozwazenia orzeczen
innych trybunatéw. Zastosowanie takiej techniki musi jednak pozwala¢
kazdemu trybunalowi na zachowanie swoich nienaruszonych upraw-
nien i atrybutéw jako ostatecznych interpretatoréw odpowiednich in-
strumentéw konstytutywnych — Konwencji Europejskiej, Konwencji
Amerykanskiej i Karty Afrykanskiej?’.

Bratza w Trybunale Miedzyamerykanskim. Wprowadzono woéwczas m.in. program
wymiany personelu kancelarii trybunatéw, umozliwiajac tym samym pracownikom zapo-
znanie sie z metodami pracy i orzecznictwem trybunatéw. W 2014 r. Trybunat Europejski
goscit zas delegacje sedziow Trybunatu Miedzyamerykanskiego. Szerzej zob. Dialogue
Across the Atlantic: Selected Case-law of the European and Inter-American Human Rights Courts,
Council of Europe/European Court of Human Rights & Inter-American Court of Human
Rights, 2015, https://www.echr.coe.int/Documents/Dialogue_Across_Atlantic_ENG.
pdf (dostep: 15 IX 2021 r.).

31 Por. P.G. Carozza, P. Gonzalez, The Final Word? Constitutional Dialogue and Inter-
-American Court of Human Rights: A Reply to Jorge Contesse, ,International Journal of Con-
stitutional Law” 2017, vol. 15(2), s. 439.
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Siegajac do historii powstania dialogu miedzy trybunatami praw
czlowieka w wymiarze normatywnym, nalezy przywota¢ dzien 18 lipca
2018 r., w ktérym podpisujac Deklaracje z San José®? (Kostaryka) z okazji
czterdziestej rocznicy wejscia w zycie Amerykanskiej Konwencji Praw
Cztowieka, prezesi trzech trybunatéw praw cztowieka®® — Afrykanskie-
go Trybunatu Praw Czlowieka i Ludow, Europejskiego Trybunalu Praw
Cztowieka oraz Miedzyamerykanskiego Trybunatu Praw Czlowieka -
powotali State Forum Dialogu Instytucjonalnego (dalej ,Forum”) mie-
dzy trzema trybunalami praw czlowieka. Zgodnie z postanowieniami
Deklaracji z San José tréjstronne spotkania trybunatéw praw cztowieka
w ramach Forum maja odbywac sie na sesjach prywatnych i publicznych
w siedzibach kazdego z trybunaléw, na zasadzie rotacji, tak czesto, jak
trybunaly uznaja to za konieczne. Kazdorazowo podczas sesji realizo-
wane maja by¢ zalozone cele. Podczas prywatnych spotkan trybunaty
maja prowadzi¢ dialog dotyczacy: gtéwnych zmian instytucjonalnych,
normatywnych i orzeczniczych kazdego z trybunatéw, wptywu, trudno-
$ciiwyzwan zwiazanych z ich funkcjonowaniem, a takze mechanizmu
wzmacniania wspodtpracy miedzy trybunatami. Przedmiotem spotkan
publicznych maja zas by¢ wydarzenia zwiazane z upowszechnianiem
i wymiang orzecznictwa miedzy trybunatami.

Spotkanie w San José bylo historycznie kamieniem milowym i logicz-
na konsekwencja réznych inicjatyw podejmowanych wczesniej w celu
nawiazania wspofpracy miedzy trzema regionalnymi trybunatami praw
cztowieka®. Od tego momentu rozpoczat sie kolejny etap dialogu, ktéry
z kazdym rokiem sie umacnia.

Celem przedsiewziecia uczyniono m.in. wspdtprace w zakresie
wzmocnienia ochrony praw czlowieka i dostepu do miedzynarodowego

32 Declaration of San Jose Joint Declaration of the Presidents of the African Court on
Human and Peoples’ Rights, the European Court of Human Rights and the Inter-Ame-
rican Court of Human Rights, on the occasion of the 40th Anniversary of the Entry into
Force of the American Convention on Human Rights and the Creation of the Inter-

-American Court of Human Rights, https://echr.coe.int/Documents/San_Jose_Decla-
ration_2018_ENG.pdf (dostep: 151X 2021 r.).

3 Byli to: Guido Raimondi (Prezes Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka), Syl-
vain Oré (Prezes Afrykanskiego Trybunatu Praw Czlowieka i Ludéw), Eduardo Ferrer
Mac-Gregor Poisot (Prezes Miedzyamerykanskiego Trybunatu Praw Czlowiek). Jako
czlonek honorowy, gospodarz miejsca, w ktérym odbylo sie spotkanie, Deklaracje pod-
pisal réwniez prezydent Kostaryki.

3 Dialogue Between Regional Human Rights Courts, Inter-American Court of Human
Rights, 2020, s. 9, https://www.corteidh.or.cr/sitios/libros/todos/docs/dialogo-en.pdf
(dostep: 151X 2021 r.).
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wymiaru sprawiedliwosci 0séb podlegajacych jurysdykcji trzech trybu-
nalow, przezwyciezenie wspdlnych wyzwan i zagrozen dla skutecznej
ochrony praw czlowieka oraz wysilki panstw na rzecz wzmocnienia
instytucji demokratycznych i ochrony tych praw.

W dniach 28-29 pazdziernika 2019 r. w Kampali (Uganda) Trybunat
Afrykanski byt gospodarzem Pierwszego Miedzynarodowego Forum
Praw Cztowieka zatytulowanego Operacjonalizacja Migdzynarodowego
Forum Praw Cztowieka i wzmocnienie dialogu prawnego. Wydarzenie to sta-
nowito dla regionalnych trybunatéw praw czlowieka okazje do wymiany
pogladéw i doswiadczen dotyczacych skutecznego zorganizowania
dialogu sadowego miedzy trybunatami i podjecia rozmowy na temat
wyzwan zwiazanych z prawami czlowieka. Podczas Forum ustalono
m.in., ze trybunaly praw czlowieka wspdlnie beda publikowac swoje
najwazniejsze, przelomowe orzeczenia, co przyczyni sie nie tylko do
wzmocnienia ich wzajemnych stosunkéw, ale réwniez do powszechno-
$ciiwspolzaleznosci praw czlowieka, a takze doprowadzi do wyciagnie-
cia wnioskow wynikajacych ze specyfiki poszczegdlnych regionow™.

W trakcie swojego wystapienia Prezes Trybunatu Miedzyamerykan-
skiego sedzia Eduardo Ferrer Mac-Gregor zwrdcil uwage na to, zZe po-
mimo wielu réznic miedzy kontynentami konieczne jest poszukiwanie
synergii i stawienie czota globalnym wyzwaniom w dziedzinie praw
czlowieka w sposéb kompleksowy, aby skutecznie chroni¢ prawa oséb
podlegajacych jurysdykcji regionalnych trybunaléw praw cztowieka.

Zwienczeniem spotkania bylo przyjecie Deklaracji z Kampali. Zgod-
nie z postanowieniami tego dokumentu wyznaczone zostaly szczegoto-
we ramy dialogu miedzy trybunatami praw cztowieka. Naleza do nich:
zachecanie panstw cztonkowskich organizacji regionalnych, partne-
réw, spoteczenstwa obywatelskiego i obywateli do wspierania i udziatu
w ciaglej organizacji Miedzynarodowego Forum Praw Czlowieka, jego
programow i dziatalnosci; organizowanie co dwa lata, na zasadzie ro-
tacji, zamknietych i otwartych sesji Miedzynarodowego Forum Praw
Cztowieka, w razie potrzeby z uczestnictwem innych regionalnych

% Pierwszy raport zostal opublikowany za rok 2019. Zob. Joint Law Report 2019 by
AfCHPR, ECHR and IACHR, https://www.echr.coe.int/Documents/Joint_Report_2019_
AfCHPR_ECHR_IACHR_ENG.pdf (dostep: 15 IX 2021 r.). Wartosci raportu nie sposéb
przeceni¢. Z jednej strony da sie dostrzec podobienistwo w prawach i wolnosciach
chronionych przez respektowanie traktatéw wyznaczajacych prace trzech trybunaldow,
z drugiej — podobny zakres problemoéw, z ktérymi musza sie zmierzy¢ trybunaty na po-
szczegolnych kontynentach.
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i globalnych interesariuszy praw cztowieka; zapewnienie przestrzegania
oraz wdrozenia decyzji i uchwat podjetych na Forum przez alokacje nie-
zbednych zasobéw i wyznaczanie punktéw centralnych wymaganych
dalszych dziatan; prowadzenie wymiany personelu; dzielenie sie za
posrednictwem cyfrowych platform wiedza o aktualnych problemach
praw cztowieka, w tym dotyczacych migracji, przemocy wobec kobiet,
zagrozen ekologicznych, zmiany klimatu, bioetyki, terroryzmu, kontroli
danych masowych oraz metod pracy trzech trybunatéw; opracowanie
kurséw on-line dotyczacych réznych aspektéw ochrony praw cztowie-
ka w odpowiednich jurysdykcjach oraz globalnie; oglaszanie co roku
elektronicznego/cyfrowego sprawozdania z najwazniejszych wyrokéw
trzech trybunaléw, w razie potrzeby z komentarzami i przy uwzgled-
nieniu jezykéw roboczych odpowiednich trybunaléw; zaciesnienie
dialogu i wymiany wiedzy prawnej z sadami krajowymi, co bedzie
jednym z mechanizméw zapewnienia, by sady krajowe powotywaty
sie na wyroki trybunatéw praw cztowieka, a w dtuzszej perspektywie
czasowej przyczyni sie do egzekucji tych wyrokéw?.

Pomimo trudnej sytuacji zwiazanej z pandemia COVID-19 trybu-
naly praw cztowieka kontynuuja wspoétprace. Pojawienie sie pandemii
w wymiarze globalnym przyczynito sie do pogorszenia praw czlowieka
w kazdym z regionalnych systeméw ochrony. W konsekwencji zaistnia-
tej sytuacji pojawily sie wyzwania, z ktérymi musiat sie zmierzy¢ wymiar
sprawiedliwosci, w tym trybunaly praw czlowieka. Wobec tego prezesi
trybunatéw praw czltowieka podjeli decyzje o kontynuowaniu wspétpra-
cy za pomoca technik pracy zdalnej. W dniu 9 lipca 2020 r. odbylo sie
pierwsze internetowe spotkanie na temat wplywu pandemii na prawa
cztowieka w poszczegélnych regionach. Zwrécono uwage na wiele kwe-
stii, zwigzanych m.in. z: zagrozeniem praw ekonomicznych, socjalnych
i kulturalnych, mozliwoscia wykorzystywania pandemii przez rzady
poszczegdlnych krajow do naruszania praw cztowieka, z koniecznoscia
wzmozonej ochrony grup szczegdlnie wrazliwych (m.in. kobiet, os6b
ubogich i mniejszosci).

Podczas spotkania poruszono ponadto problematyke wymuszonych
pandemia zmian proceduralnych dotyczacych trybunatéw. Zwrécono

% Kampala Declaration The African Court on Human and Peoples’ Rights, the Euro-
pean Court of Human Rights and the Inter-American Court of Human Rights, at the
First International Human Rights Forum 28 to 29 October 2019, https://www.corte-
idh.or.cr/docs/declaraciones/Kampala_declaration_29_october_2019_EN.pdf (dostep:
151X 2021 r.).
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uwage na srodki podjete w celu zapewnienia dalszego wykonywania
przez trybunaly swoich funkcji z jednoczesnym naciskiem na bezpie-
czenstwo sedziéw, pracownikéw i pozostatych os6b zaangazowanych
w proces orzekania.

II Forum, ktérego celem bylo zaciesnianie wspolpracy miedzy re-
gionalnymi trybunalami praw czlowieka, odbylo sie 25 marca 2021 r.
w Strasburgu. Gospodarzem wydarzenia byl Trybunal Europejski, wspie-
rany przez prezydencje niemiecka w Komitecie Ministréw Rady Europy.
Sedziowie trzech regionalnych trybunaléw praw cztowieka podczas
spotkania on-line wymienili poglady na temat aktualnych probleméw
praw czlowieka, obszaréw wspolnego zainteresowania oraz swojego
orzecznictwa i jego rozwoju?’.

U zarania trzeciej dekady XXI w. Trybunal Europejski staje przed
coraz powazniejszymi wyzwaniami. Po fali eurosceptycyzmu, zwigzanej
w szczegolnosci z kryzysem ekonomicznym, w jakim kontynent znalazt
sie w 2008 r., zaré6wno w Europie, jak i w innych czesciach swiata po-
jawily sie tendencje populistyczne widoczne zwlaszcza w niektérych
krajach europejskich, niosace za soba zagrozenie dla podstaw demo-
kratycznego panstwa prawa i ochrony praw cztowieka®.

Dialog sadowy prowadzony przez regionalne trybunaly praw czto-
wieka jest zasadniczym elementem pozwalajacym unikna¢ wewnetrz-
nej fragmentacji miedzynarodowego prawa praw czlowieka. Ponadto
przyczynia sie on do legitymizacji kazdego z systeméw regionalnych,
gdyz daje gwarancje realizacji tresci i zakresu zobowiazan wynikajacych
z regionalnych traktatéw odnoszacych sie do praw czlowieka. B. Rodri-
guez Reveggino wskazuje, Ze w miare rozszerzania dialogu i utrwalania
jego wykorzystania mozliwe bedzie zapewnienie wiekszej sp6jnosci
regionalnym systemom ochrony praw czlowieka®.

Wspodlpraca i dialog miedzy trybunatami sa niezbedne, by wspiera¢
ochrone jednostek i rozwijac¢ role trybunatéw jako straznikéw pra-
wa. Kazdy dialog jest relacja, ktéra stuzy osiagnieciu wspdlnego celu
i powinna by¢ prowadzona w dobrej wierze oraz z poszanowaniem
pogladéw wszystkich bioracych w nim udziat stron.

% Program II Forum Praw Czlowieka, https://echr.coe.int/Documents/Program-
me_2nd_International HR_Forum_Regional_Courts_ENG.pdf (dostep: 15 IX 2021 r.).

3% A. Wisniewski, Europejski Trybunat..., s. 322.

¥ B. Rodriguez Reveggino, /El didlogo como arma?La lucha de los tribunales regionales
contra la fragmentacion del derecho internacional de los derechos humanos, ,Iuris Dictio” 2017,
vol. 20, s.105-117.
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Od jakiegos juz czasu wida¢ wyraznie w miedzynarodowym orzecz-
nictwie praw cztowieka tendencje do odwolywania sie do orzecznictwa
innych organoéw. Jako przyklad mozna wskaza¢ Trybunal Europejski,
ktéry orzekajac w sprawach dotyczacych wymuszonych zaginie¢ w bytej
Jugostawii*’ i Turcji*!, skorzystat z ugruntowanego orzecznictwa w tych
sprawach Trybunatu Amerykanskiego*?.

3. Przysztosc dialogu

Prawa czlowieka charakteryzuja sie dwiema waznymi cechami, ktére
zapewne wplyna na przysztos¢ dialogu sadowego: progresywnoscia
i powszechnoscia. Odnosnie do pierwszej z nich, Trybunat Europej-
ski i Trybunat Miedzyamerykanski potwierdzity, ze traktaty dotyczace
praw cztowieka sa ,zywymi instrumentami”, ktérych interpretacji musi
towarzyszy¢ ewolucja czasu oraz rozwoju warunkow zycia. Ze wzgle-
du na to prowadzony obecnie dialog bedzie zapewne trwal i rozwijat
sie w przysztosci, o ile jego uczestnicy pozostana zaangazowani we
wspolny projekt. W przeciwnym razie bedziemy mieli do czynienia nie
z dialogiem, ale z interakcja. Jest to niezwykle istotne rozréznienie, gdyz
w obszarze miedzynarodowego prawa praw czlowieka wida¢ wyraznie
potrzebe wypracowania jednomyslnosci w wykladni i stosowaniu tego
prawa.

Trybunaly praw czlowieka dokonuja interpretacji traktatéw dotycza-
cych praw czlowieka. Nadajac znaczenie zawartym w nich terminom,
wskazuja autonomiczne definicje i znaczenia niezaleznie od tego, jak
dane pojecie jest definiowane na szczeblu krajowym. Dzieki podejsciu

% Wyrok ETPC z 9 IV 2009 r. w sprawie Silil przeciwko Stowenii, skarga nr 71463/01.

1 Wyrok ETPC z 18 IX 2009 r. w sprawie Varnava i inni przeciwko Turcji, skarga
nr 16064/90, skarga nr 16073/90. W odniesieniu do orzecznictwa Trybunatlu w sprawie
wymuszonych zaginie¢ zob. np. wyrok ETPC z 8 VII 1999 r. w sprawie Cakic: przeciwko
Turcji, skarga nr 23657/94; wyrok ETPC z 8 VI1 1999 r. w sprawie Tanrikulu przeciwko Turcji,
skarga nr 23763/94; wyrok ETPC z 15 11 2011 r. w sprawie Pali¢ przeciwko Bosni i Her-
cegowinie, skarga nr 4704/04; wyrok ETPC z 20 I 2011 r. w sprawie SkendZi¢ i Krznari¢
przeciwko Chorwacji, skarga nr 16212/08.

2 Wyrok MTPC z 29 11 1988 r. w sprawie Veldsquez Rodrigues przeciwko Hondurasowi,
Series C No. 4, https://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:ihrl/1385iachr88.case.1/
law-ihrl-1385iachr88?rskey=CWCzgT &result=83&prd=OPIL (dostep: 21 IX 2021 r.);
wyrok MTPC z 15 VI 2005 r. w sprawie Moiwana Community przeciwko Surinamowi, Se-
ries C No. 124, https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_124_ing.pdf
(dostep: 21 IX 2021 r.).
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opartemu na zywym instrumencie uznaje sie, ze znaczenie wielu ter-
mindéw nie jest statyczne i z czasem moze ulec zmianie. Trybunaty
zdaja sobie sprawe, ze nie dzialaja w izolacji, ale stanowia czes¢ sieci
panstw, instytucji miedzynarodowych i podmiotéw pozarzadowych.
Rozwiniety dialog prowadzi do powstania coraz bardziej zbieznego
miedzynarodowego prawa praw cztowieka. Trybunat Afrykanski i Try-
bunal Amerykanski zasadniczo stosuja podejscie uniwersalistyczne, po-
legajac w duzej mierze na instrumentach zaproponowanych przez ONZ
i regionalnych instrumentach dotyczacych praw czlowieka (w tym na
prawie miekkim), a takze na decyzjach ONZ i regionalnych organéw
monitorujacych prawa czlowieka przy interpretacji postanowien od-
powiedniego traktatu regionalnego, podczas gdy Trybunat Europej-
ski tradycyjnie rozwaza, czy istnieje jakis$ konsensus regionalny w tej
sprawie. W ostatnich latach jednak réwniez on coraz czesciej stosuje
podejscie uniwersalistyczne®.

Dialog pozwala kazdemu z trybunaléw na przyczynianie sie do
stopniowego rozwoju miedzynarodowego prawa praw cztowieka po-
przez dobrowolne korzystanie przez sedziéw z bogactwa opinii oraz
praktycznej wiedzy swoich kolezanek i kolegéw z pozostalych trybu-
natoéw, ktérzy — cho¢ w innym kontekscie — mieli do czynienia z po-
dobnymi problemami. Nie oznacza to jednak, ze trybunaly regionalne
maja prawny obowiazek uczestniczenia w takim dialogu, polegajacy na
koniecznosci rozwazenia kryteriow przyjetych przez inne sady w po-
dobnej sprawie. Pomimo réznic kulturowych, prawnych, spotecznych
czy politycznych na poszczegdlnych kontynentach sedziowie musza sie
zmierzy¢ przy orzekaniu z podobnymi problemami. To dlatego tak waz-
ne jest, by mieli mozliwos¢ analizy rozstrzygnie¢ podjetych w obrebie
innych jurysdykgcji, tym bardziej ze kazdy z nich zajmuje sie wieloma
sprawami o zasadniczym znaczeniu dla miedzynarodowego systemu
ochrony praw cztowieka.

Pokazuje to potencjat dialogu sadowego w obszarze praw cztowie-
ka, ktéry mégtby by¢ prowadzony na forum swiatowym. Obecnie jest
to kwestia, ktéra powinna zosta¢ przeanalizowana przez rézne orga-
ny wymiaru sprawiedliwosci wywodzace sie z odmiennych systeméw
ochrony praw cztowieka*.

* M. Killander, Interpreting Regional Human Rights Treaties, ,International Journal on
Human Rights” 2010, no. 13, s. 8.

4 P. Jones, Human Rights, Group Rights, and Peoples’ Rights, w: Human Rights, pod
red. R. McCorquodale’a, London 2003, s. 272.
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Z jednej strony trybunaly praw cztowieka najlepiej ksztaltuja wspdl-
ne opinie przez dialog, realizujac w ten sposéb wspolne cele, z drugiej
jednak — istnieje niebezpieczenstwo pominiecia istotnych réznic w in-
teresach, wptywach i opiniach poszczegélnych sadéw.

By¢ moze rzetelnie i wieloaspektowo prowadzony dialog miedzy
trzema regionalnymi trybunatami praw czlowieka w dtuzszej perspek-
tywie bedzie stanowil element wspierajacy dazenia do realizacji idei
utworzenia swiatowego trybunalu praw cztowieka.

Trybunaty praw cztowieka nie konkuruja ze soba, ale wzajemnie
sie uzupelniaja. Mozna nawet stwierdzi¢, ze sie¢ wspieraja. W po-
szczegoblnych regionach stuza jako punkty odniesienia nie tylko dla
panstw czlonkowskich organizacji, ale réwniez dla sasiednich regio-
now. W zwiazku z tym rozwijanie dialogu miedzy trybunatami moze
wzmocni¢ praworzadnos¢, a jednoczesnie przyczynic sie do zawezenia
wspolpracy miedzynarodowej oraz zwiekszenia wzajemnego zaufa-
nia miedzy organami poprzez tworzenie powszechnie akceptowanych
zasad. Uczestniczac w dialogu, trybunaly w réwnym stopniu moga
ksztaltowa¢ miedzynarodowe standardy praw czlowieka. A contrario
brak udzialu ktéregos z trybunaléw w dialogu spowoduje izolacje or-
ganu i przyczyni sie do zmniejszenia jego wplywu.

Dialog wspiera cele demokracji i globalnej sprawiedliwosci. Trybuna-
ty osadzone w sieci i potaczone wspdélna idea beda skuteczniej stawiac
czola globalnym wyzwaniom zwigzanym z tamaniem praw czlowieka,
nieréwnoscia czy zmianami klimatycznymi, wykraczajac w ten sposéb
pozaregionalne ograniczenia instytucjonalne i polityczne. Dzieki temu
dialog tworzy dyskursywna przestrzen odizolowana od polityki, ale
konieczna dla wypracowania politycznego konsensusu dotyczacego
dobra wspdlnego, do ktérego spoteczenstwo ma dazy¢ pod hastem
uniwersalizmu.

Konsensus ten moze pomdc w legitymizacji dzialalnosci prawo-
tworczej, a takze zwiekszy¢ zakres praktyki sedziowskiej polegajacej
na angazowaniu sie w postepujacy rozwoj prawa. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze wspolczesnie miedzynarodowe prawo praw czlowieka wymaga
merytorycznego dialogu, z jednej strony uwzgledniajacego réznorod-
nos¢, z drugiej zas poszukujacego wspdlnych mianownikéw. Docelo-
wo proces ten moze sie przyczyni¢ do zwiekszenia skutecznosci praw
cztowieka i znaczacej ochrony praw jednostki.

Wraz ze zmiana kontekstu, w jakim znajdujq sie obecnie trybuna-
ty praw, ich odmienne perspektywy moga by¢ zrédltem prawdziwego
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bogactwa, jesli zdotaja one podtrzymywac i rozwijac rozpoczety dialog,
i to nie tylko poprzez odwolywanie sie¢ nawzajem do swojego orzecznic-
twa, ale réwniez dzieki wspdlnym relacjom, spotkaniom czy wymianie
doswiadczen na temat biezacego funkcjonowania®.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie takze, ze szukanie inspiracji
intelektualnej w obcych prawach i wyrokach moze w rzeczywistosci
tworzy¢ zagrozenia dla jakosci orzecznictwa. Wsréd tych zagrozen
mozna wymieni¢ selektywne wybieranie obcych wzoréw oraz przy-
wolywanie ich bez solidnej wiedzy o ich kontekscie spoteczno-ekono-
micznym. Sieganie po obce koncepcje prawne powinno cechowac sie
ostroznoscia i dochowaniem rygoréw metodologicznych?.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania sa jedynie glosem w dyskusji dotyczacej
charakteru i roli dialogu miedzy regionalnymi trybunatami praw czto-
wieka. Z pelna odpowiedzialnoscia mozna stwierdzi¢, ze nie spetnily
sie obawy dotyczace podwazenia powszechnosci praw czlowieka przez
regionalne systemy ochrony praw cztowieka. Dialog miedzy regionalny-
mi trybunatami staje sie obecnie bardziej potrzebny niz kiedykolwiek
wczesniej, wrecz konieczny. Moze on by¢ skutecznym instrumentem
osiagniecia konsensu w wielu wrazliwych kwestiach dotyczacych praw
czlowieka oraz stuzy¢ zwiekszeniu ochrony i dostepu do wymiaru spra-
wiedliwosci oséb podlegajacych jurysdykcji trybunatéow. Tylko bowiem
przez wspoélprace mozna rozwiazac coraz bardziej skomplikowane
problemy, z ktérymi musza sie zmierzy¢ trybunaty. Dialog jest najlep-
szym sposobem skutecznego zapewnienia gwarancji wynikajacych
z miedzynarodowego prawa praw cztowieka. Jest niezwykle istotny ze
wzgledu na to, Ze prawa cztowieka s uniwersalne. Jego konsekwencja
jest mozliwos$¢ wydawania przez jeden z trybunaléw praw czltowieka
orzeczen z wykorzystaniem znajomosci wczesniejszego orzecznictwa
innego trybunatu w podobnej sprawie.

Biorac pod uwage, ze wszystkie trybunaly zostaly utworzone po to,
aby sta¢ na strazy praw i wolnosci cztowieka w swoich regionach, wazne

# T. Groppi, A.M. Lecis Cocco Ortu, Cour européenne et Cour interaméricaine des droits
de I'homme: de l'influence au dialogue?, ,Revue francaise de droit constitutionnel” 2014,
vol. 4(100), s. 979.

* W. Hoff, Kosmopolityczna emancypacja sedziéw, ,Krytyka Prawa” 2014, t. 6, s. 33, s. 35.
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jest, by dzielily sie doswiadczeniami, prowadzac w ten sposéb do roz-
wiazywania problemoéw, ktérymi sie zajmuja. Za sprawa takiego dialogu
dokonuje sie wyznaczanie standardéw — zaréwno prawnych, jak i moral-
nych, dotyczacych tego, co panstwa znajdujace sie pod jurysdykcja trybu-
naléw moga robi¢ w zakresie poszanowania praw i wolnosci cztowieka.

Trybunatly praw czlowieka jako elementy globalnego systemu wymia-
ru sprawiedliwo$ci musza sie wiec wzajemnie uzupelnia¢ i wzmacnia¢
w propagowaniu praw cztowieka. Miejmy nadzieje, ze rozpoczety mie-
dzy nimi dialog wciaz bedzie sie rozwijal, wyznaczajac standardy mie-
dzynarodowej ochrony praw czlowieka, a jego uczestnicy beda zawsze
uwzgledniali gtéwny cel dialogu, tj. ustalanie wspdlnego standardu praw
czltowieka, rozumianego jako powszechnie uznawane, uzasadnione
roszczenia moralne jednostek wobec rzadéw, ustanowione po to, by
ludzie mogli prowadzi¢ godne zycie. Prawdziwy dialog musi by¢ zré-
dlem poszukiwania wspdlnych rozwiazan pojawiajacych sie probleméw,
a jego uczestnicy powinni zawsze by¢ gotowi na ustepstwa i kierowac
sie szacunkiem do swoich partneréw. Odpowiedzialno$¢ i wzajemny
szacunek to cechy, ktére powinny charakteryzowac dialog prowadzo-
ny przez regionalne trybunaly praw cztowieka, bedace ostatecznymi
interpretatorami praw i wolnosci czlowieka zagwarantowanych w sto-
sownych traktatach dotyczacych tej materii.

DIALOGUE BETWEEN REGIONAL HUMAN RIGHTS COURTS

Summary

The multiplicity of international judicial authorities makes their mutual interactions
a challenge. In recent years, three regional human rights courts, with the competence
to hear casus of violations of human rights protected by international law, have
worked together to establish a robust dialogue. In spite of their normative, social or
political differences, they have begun to intensify efforts to strengthen their bonds.
The historic San José Declaration has provided formal conditions for the trilateral
dialogue between the European Human Rights Court, Inter-American Human
Rights Court, and African Court on Human and People’s Rights. The dialogue
undertaken by the regional human rights courts contains not only a reference to
its jurisprudence, but also a number of practices, incl. the exchange of experience.
It is intended to establish consistency between human rights protection systems
across the region. The initially informal cooperation has transformed into a trilateral
dialogue that directly contributes to the improved understanding and implementa-
tion of human rights, which in turn constitutes a challenge to international human
rights legislation. The aim of the article is to present the judicial dialogue in the
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field of human rights, to draw attention to its dynamics and to emphasize its role in
changing some aspects of the understanding of law characterized by the principle
of territoriality. This discussion is also intended to focus attention on the functions
of dialogue, including penetration and mutual inspiration as well as strengthening
the authority of courts.

Keywords: human rights — regional human rights courts — regional systems of hu-
man rights
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Nadzor nad lecznictwem uzdrowiskowym
ze szczegolnym uwzglednieniem

czynnos$ci kontrolno-nadzorczych

nad zaktadami lecznictwa uzdrowiskowego

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest instytucja nadzoru nad lecznic-
twem uzdrowiskowym, w ramach ktérego wlasciwe organy dokonuja
kontroli i oceny lecznictwa uzdrowiskowego prowadzonego w zakta-
dach lecznictwa uzdrowiskowego.

Podjecie badan nad tym zagadnieniem wymaga w pierwszej kolej-
nosci omowienia swoistej siatki pojeciowej charakterystycznej dla pro-
blematyki uzdrowiskowej. W kontekscie lecznictwa uzdrowiskowego
i zaktadow lecznictwa uzdrowiskowego w polskim porzadku prawnym
zasadnicze znaczenie maja dwie regulacje ustawowe: (1) Ustawa z dnia
28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obsza-
rach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych' oraz
(2) Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej? Ich ana-
liza pozwala na dokonanie podstawowych ustalen terminologicznych.

Zgodnie z art. 2 pkt 1 ustawy uzdrowiskowej lecznictwo uzdrowisko-
we oznacza zorganizowana dziatalnos¢ polegajaca na udzielaniu swiad-
czen opieki zdrowotnej z zakresu leczenia uzdrowiskowego albo rehabili-
tacji uzdrowiskowej, prowadzona w uzdrowisku przez zaklady lecznictwa
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2 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 711, dalej ,u.d.1”.
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uzdrowiskowego albo poza uzdrowiskiem w szpitalach i sanatoriach
znajdujacych sie w urzadzonych podziemnych wyrobiskach goérniczych,
przy wykorzystaniu warunkéw naturalnych, takich jak: (a) wtasciwo-
$ci naturalne surowcéw leczniczych, (b) wlasciwosci lecznicze klimatu,
w tym talasoterapia i subterraneoterapia, oraz wtasciwosci lecznicze
mikroklimatu — a takze towarzyszacych zabiegéw z zakresu fizjoterapii.
Trzeba tu od razu podkresli¢, ze w mysl art. 4 ust. 1 tego aktu lecznictwo
uzdrowiskowe jest integralna czescia systemu ochrony zdrowia. To
unormowanie wprost ujete w przedmiotowej ustawie jest niezwykle
wazne, gdyz koresponduje z postanowieniami art. 68 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.? wyznaczajacymi prawo do
ochrony zdrowia, czyli prawo stanowiace jedno z podstawowych praw
czlowieka, przystugujace ze swej natury kazdemu*. Co wiecej, stosownie
do art. 4 ust. 2 ustawy uzdrowiskowej w uzdrowiskach lecznictwo uzdro-
wiskowe jest prowadzone w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego.

Sa tu zatem istotne dwie definicje. Po pierwsze — uzdrowisko to
oznaczony wydzielony obszar, na terenie ktérego prowadzone jest
lecznictwo uzdrowiskowe — w celu wykorzystania i ochrony znajdu-
jacych sie na nim naturalnych surowcow leczniczych — spelniajacy
tacznie nastepujace warunki®: (1) posiada ztoza naturalnych surowcéw
leczniczych o potwierdzonych wlasciwosciach leczniczych na zasadach
okreslonych w ustawie; (2) posiada klimat o wtasciwosciach leczniczych
potwierdzonych na zasadach okreslonych w ustawie; (3) na jego ob-
szarze znajduja sie zaklady lecznictwa uzdrowiskowego i urzadzenia
lecznictwa uzdrowiskowego, przygotowane do prowadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego; (4) spelnia okreslone w przepisach o ochronie srodo-
wiska wymagania w stosunku do srodowiska; (5) posiada infrastrukture
techniczna w zakresie gospodarki wodno-sciekowej, energetycznej,
w zakresie transportu zbiorowego, a takze prowadzi gospodarke odpa-
dami. Trzeba przy tym pamietac, zZe z pojeciem uzdrowiska nieodzownie
zwiazana jest takze inna instytucja, tj. gmina uzdrowiskowa, wedle
art. 2 pkt 2 ustawy uzdrowiskowej oznaczajaca gmine® — bedaca pod-

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej ,Konstytucja RP".

* Szerzej zob. K. Rys, Konstytucyjne prawo do ochrony zdrowia i prawo do szczegélnej
opieki zdrowotnej, ,Zeszyty Naukowe Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 10, s. 113-126.

> Warunki te sa wskazane w art. 34 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej.

¢ Status prawny gminy reguluje Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1372, dalej ,u.s.g.").
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stawowa jednostka samorzadu terytorialnego (j.s.t.) — ktérej obszarowi
lub jego czesci zostal nadany status uzdrowiska w trybie okreslonym
w ustawie.

Po drugie — dopelnieniem terminologii uzdrowiskowej jest definicja
zakladu lecznictwa uzdrowiskowego, zgodnie bowiem z art. 2 pkt 10
ustawy uzdrowiskowej zaklad lecznictwa uzdrowiskowego oznacza
zaktad leczniczy, w ktérym podmiot leczniczy wykonuje dziatalnos¢
lecznicza w rodzaju ambulatoryjne lub stacjonarne i calodobowe
$wiadczenia zdrowotne w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci lecz-
niczej, dzialajacy na obszarze uzdrowiska, utworzony w celu udzie-
lania swiadczen zdrowotnych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego
albo rehabilitacji uzdrowiskowej, w ramach kierunkéw leczniczych
i przeciwwskazan ustalonych dla danego uzdrowiska, w szczegélno-
$ci wykorzystujacych warunki naturalne uzdrowiska przy udzielaniu
$wiadczen zdrowotnych.

Interesujace jest to, ze przywolana terminologia jest uregulowana
w u.d.l. Ramy opracowania nie pozwalaja na szeroka analize i tym bar-
dziej ocene zakresu przedmiotowego tej ustawy okreslonego w art. 1
u.d.l., niemniej jednak trzeba zauwazy¢, iz intencja ustawodawcy wpro-
wadzajacego te regulacje do obrotu prawnego byto wskazanie, ze ,istota
ustawy jest prowadzenie przez podmioty lecznicze profesjonalnej dzia-
talnoscileczniczej””. W kontekscie zaktadéw lecznictwa uzdrowiskowego
u.d.]. ma duze znaczenie, art. 15 ustawy uzdrowiskowej stanowi bowiem,
ze w sprawach nieuregulowanych w ustawie do zakladéw lecznictwa
uzdrowiskowego maja zastosowanie przepisy Ustawy z dnia 15 kwietnia
2011 r. o dziatalnoscileczniczej. Dlatego warto tu podac jeszcze trzy defi-
nicje legalne okreslone w u.d.l., a odnoszace sie do przedmiotowych za-
ktadow, takie jak: Swiadczenie zdrowotne, zaklad leczniczy i dzialalnos¢
lecznicza. Uwzgledniajac w tym zakresie regulacje u.d.l.: Swiadczenie
zdrowotne® oznacza dziatania stuzace zachowaniu, ratowaniu, przywra-
caniu lub poprawie zdrowia oraz inne dziatania medyczne wynikajace
z procesu leczenia lub przepiséw odrebnych regulujacych zasady ich
wykonywania (art. 2 ust. 1 pkt 10); zaklad leczniczy to zesp6t sktadnikéw
majatkowych, za pomoca ktérego podmiot leczniczy wykonuje okreslony

7 Zob. M. Dercz, Komentarz do art. 1, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 31-32.

8 Zob. tez definicje tego swiadczenia wedtug art. 5 pkt 40 Ustawy z dnia 27 VIII 2004 1.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 1285, dalej ,u.s.0.2.").
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rodzaj dziatalnosci leczniczej (art. 2 ust. 1 pkt 14); dziatalnosé lecznicza
polega na udzielaniu $wiadczen zdrowotnych, przy czym swiadczenia te
moga by¢ udzielane za posrednictwem systemow teleinformatycznych
lub systemoéw tacznosci. Ponadto dziatalnos¢ lecznicza moze polegac
na: promocji zdrowia lub realizacji zadan dydaktycznych i badawczych
w powiazaniu z udzielaniem swiadczen zdrowotnych i promocja zdro-
wia, w tym z wdrazaniem nowych technologii medycznych oraz metod
leczenia (art. 3 ust. 1 w zw. z art. 3 ust. 2).

Zagadnienie nadzoru nad lecznictwem uzdrowiskowym zasadni-
czo’ rzadko stanowi zainteresowanie przedstawicieli doktryny, dlatego
wydaje sie celowe poswiecic¢ tej problematyce nieco wiecej uwagi. Ze
wzgledu na to, ze analizowany nadzér dotyczy dziatalnosci zakladow
lecznictwa uzdrowiskowego, ktore sa podmiotami leczniczymi, dla
uporzadkowania dalszych rozwazan oméwiono najpierw unormowa-
nia wynikajace z ustawy uzdrowiskowej, a nastepnie regulacje u.d.l.,
stanowiace dopelnienie ustawy uzdrowiskowej.

Wypada w tym miejscu zauwazyg, ze o ile instytucja nadzoru w ad-
ministracji zdecentralizowanej'® — w ramach ktdrej jedna z jej postaci
jest samorzad terytorialny'' — ma specyficzny charakter, o tyle jednostki
nadzorowane z zalozenia sa podmiotami samodzielnymi, wyposazony-
mi w osobowos¢ prawna, a ich samodzielnos¢ ex lege podlega ochronie

° Co nie oznacza, ze wcale, zob. np. P. Kledzik, Nadzér nad lecznictwem uzdrowisko-
wym, w: Szczegolny status gminy uzdrowiskowej - z perspektywy 10 lat obowigzywania ustawy
0 lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach
uzdrowiskowych, pod red. E. Koniuszewskiej, Szczecin 2016, s. 89-112; T. Zimna, Nadzor
i kontrola w zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego, ABC nr 72409, LEX\el., ht‘tps:/ / sip.lex.
pl/komentarze-i-publikacje/komentarze-praktyczne/nadzor-i-kontrola-w-zakladach-

-lecznictwa-469834457 (dostep: 101X 2021). Pewne elementy nadzoru nad lecznictwem
uzdrowiskowym omawia K. Sikora, Szczegdlny status gmin uzdrowiskowych w Polsce, ,Studia
Iuridica Lublinensia” 2014, nr 23, s. 107-124.

19 W ramach tego procesu niezbedne jest wzmacnianie nadzoru panstwa nad pod-
miotami, co jest bezposrednio zwiazane ze stosowaniem kontroli jako instytucji wspo-
magajacej. Szerzej zob. Z. Janku, Kontrolowanie samorzqdu terytorialnego, w: Ksigga jubile-
uszowa prof.dr. hab. S. Jedrzejowskiego, pod red. W. Szwajdlera, H. Nowickiego, Torun 2009,
s.203-212; Z. Leoniski, Nadzor nad dziatalnoscig gminy, Warszawa 1992, s. 4.

" Tak np. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 193. Wedtug ujecia dok-
tryny samorzad terytorialny ,to wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaly z mocy
prawa, zwiazek lokalnego spoteczenstwa, powotany do samodzielnego wykonywania
administracji publicznej, wyposazony w materialne srodki umozliwiajace realizacje
natozonych nan zadan” badz ,forma organizacji spotecznosci lokalnych powotana do
kierowania i zarzadzania sprawami publicznymi w interesie mieszkaricéw” (E. Ochen-
dowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 1999, s. 299).
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sadowej. Nie wystepuje tu ani osobowa, ani stuzbowa zaleznos¢ miedzy
podmiotami nadzorujacymi i nadzorowanymi'? — tym samym organy
wyzszego stopnia nie sg hierarchicznie podporzadkowane organom
wyzszego stopnia'®. Nadzér panstwa nad samorzadem terytorialnym
(gminnym) jest wobec tego uzasadniony, a nawet konieczny'*. Gmina
uzdrowiskowa' terytorialnie przynalezy zatem do panstwa, a status
gminy podlega regulacjom panstwowego porzadku prawnego.

Prowadzone wywody pozwalajq ustali¢, ze dzialalnos¢, jaka jest
lecznictwo uzdrowiskowe, stanowi z kolei przejaw systemu admini-
stracji niezdecentralizowanej. Nadzo6r oznacza tu bowiem wladcze
wplywanie przez organ hierarchicznie nadrzedny na dziatalnos¢ organu
podporzadkowanego. Jak trafnie zauwaza A. Wiktorowska'¢, nadzér
w administracji zdecentralizowanej z samego zalozZenia nie jest i nie
moze by¢ tak intensywny jak w administracji scentralizowanej, w przy-
padku ktérej graniczy niemalze z kierownictwem.

Celem prezentowanego opracowania jest analiza i ocena nadzo-
ru nad lecznictwem uzdrowiskowym, ze szczegdélnym uwzglednie-
niem czynnosci kontrolno-nadzorczych sprawowanych nad zakladem
lecznictwa uzdrowiskowego. W ramach tego zagadnienia wskazano
i przytoczono niektére definicje pojecia kontroli i nadzoru w ujeciu
doktryny, omoéwiono sfere przedmiotowa nadzoru nad lecznictwem
uzdrowiskowym, zbadano wtasciwe organy oraz srodki kontroli i nad-
zoru nad zakltadami lecznictwa uzdrowiskowego w kontekscie zaréwno
ustawy uzdrowiskowej, jak i ustawy o dziatalnosci leczniczej, a takze

12 Por. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego. Dzialalno$¢ administracji, Warszawa
2001, s. 42.

13 Szerzej: E. Ura, Prawo... (2010), s. 96-97; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 13. Z regulacji prawnych zob. posta-
nowienia Konstytucji RP wprowadzajace dwie podstawowe zasady ustrojowe, tj. roz-
dzial I, zwl. art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2, a takze postanowienia odnoszace sie wprost
do funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce, w tym gminy uzdrowiskowej,
tj. art. 163 i art. 164 ust. 3 Konstytucji RP.

1 W opracowaniu A. Wiktorowska, Samorzqd terytorialny, w: Prawo administracyjne,
pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2017, s. 236, autorka analizuje nadzdr nad sa-
morzadem terytorialnym. Na temat definicji pojecia nadzoru szerzej zob. np. B. Dolnicki,
Samorzgd terytorialny, Krakéw 2001, s. 25-26.

15 Zob. np. J. Korczak, Gmina uzdrowiskowa w prawodawstwie polskim, ,Opolskie Studia
Administracyjno-Prawne” 2018, t. 16, nr 1(1), s. 99-118.

o A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 192.
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zaprezentowano odrebne tryby kontroli prowadzonej na specyficznym
obszarze gminy, ktérej nadano status gminy uzdrowiskowej.

1. Kontrola i nadzor nad zaktadami lecznictwa uzdrowiskowego —
ustalenia terminologiczne i zwiezly przeglad pojec
definicyjnych o kontroli i nadzorze

Problematyke kontroli i nadzoru nad zakladami lecznictwa uzdrowi-
skowego reguluje przede wszystkim ustawa uzdrowiskowa oraz u.d.l.
Lecznictwo uzdrowiskowe — bedace zorganizowana dziatalnoscia,
polegajaca na udzielaniu swiadczen opieki zdrowotnej z zakresu le-
czenia uzdrowiskowego, prowadzona w uzdrowisku przez zaklady
lecznictwa uzdrowiskowego — to przejaw systemu administracji nie-
zdecentralizowanej. Nadzor oznacza wtadcze wplywanie przez organ
hierarchicznie nadrzedny na dziatalnos¢ organu podporzadkowanego.
W ramach tego procesu niezbedne jest wzmacnianie nadzoru panstwa
nad podmiotami, co — jak juz wiadomo — jest bezposrednio zwiazane
ze stosowaniem kontroli jako instytucji wspomagajacej'’.

Analizy polegajace na rozpoznaniu tego typu fachowego'® nadzo-
ru, jakim jest nadzér uzdrowiskowy, cechuja odrebne unormowania
i stopien skomplikowania. Chodzi tu o poszczegélne zagadnienia po-
zwalajace na odtworzenie istoty nadzoru, czyli: organy nadzorujace,
przedmiot i podmioty nadzorowane, kryteria sprawowanego nadzoru
oraz prawne srodki nadzoru. Bez watpienia o specyfice nadzoru nad
lecznictwem uzdrowiskowym przesadza pozycja prawna naczelnego
lekarza uzdrowiska. Leczenie to jest prowadzone w zakladach lecz-
nictwa uzdrowiskowego w uzdrowisku, ktére determinuje szczegdlne
tryby kontroli prowadzonej na tym obszarze.

Przeglad pogladéw doktryny na temat kontroli i nadzoru pozwala
na stwierdzenie, ze te dwa okreslenia maja na celu zapewnienie pra-
widlowej dziatalnosci administracji publicznej. Pojecia te sa w polskiej
doktrynie zdefiniowane od dawna w r6zny sposéb'’. Jak podnosi E. Ura,

17 Szerzej zob. Z. Janku, Kontrolowanie samorzgdu..., s. 203-212.

% Por. np. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 157.

' W uktadzie chronologicznym rézne definicje kontroli przytaczaja np.: M. Jaro-
szynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogolna,
Warszawa 1956, s. 440; J. Starosciak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964, s. 187;
W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970,
s. 34; J. Starosciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 352; S. Jedrzejewski,
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,[tlerminy te nie sa synonimami, mimo ze dziatalno$¢ kontrolna i dzia-
talno$¢ nadzorcza polegaja na sprawdzaniu prawidlowosci dziatania
organu administracji’®*. W najnowszym ujeciu literaturowym kontrola
oznacza badanie stanu istniejacego, rzeczywistego, i porownywanie
go ze stanem postulowanym, a takze ustalanie zakresu i przyczyn do-
strzezonych rozbieznosci?'. Co wiecej, ,[z] prawnego punktu widzenia
kontrola jest czynnoscia faktyczna, a jej istota jest poréwnanie stanu
zastanego w toku czynnosci ze stanem pozadanym”?*. Charakterystycz-
na cecha kontroli jest wystepowanie przeciw niechcianym zjawiskom,
sygnalizowanie jednostkom o dokonanych spostrzezeniach, jednak-
ze bez mozliwosci wplywania na dalsza ich dziatalnos¢®. Organ wy-
posazony w prawo kontroli ma zazwyczaj prawo wydawania zalecen
jednostkom kontrolowanym, a w przypadkach wyjatkowych, w celu
unikniecia strat — prawo wydawania polecen (zwanych czesto zarza-
dzeniami doraz’nymi) natychmiastowego usuniecia nieprawidlowosci.
Zasadniczo jednak organ kontrolujacy przedstawia tylko wyniki wraz
z wyplywajacymi z tego wnioskami*.

Dzialania kontrolne moga wystepowac samoistnie na zasadzie funk-
cjonowania samodzielnych kompetencji, ktérych celem stosowania jest
wylacznie sprawdzanie i ocenianie, bez ingerowania w kontrolowana dzia-
talnos¢. Moga byc¢ tez elementem sktadowym innych instytucji: nadzoru
czy kierownictwa. Wedtug J. Jagielskiego tres¢ funkcji kontroli obejmuje:
obserwowanie i rozpoznawanie danej dziatalnosci lub stanu, czyli usta-
lanie ich rzeczywistego obrazu w okreslonym czasie, ocene tej dziatalno-
$ci lub stanu przez konfrontacje rzeczywistego, faktycznego ich obrazu
z odnoszacymi sie do nich jako calosci, jak réwniez do poszczegdlnych
fragmentdéw, zalozeniami wyjsciowymi, prowadzaca do stwierdzenia, ze
sa one prawidlowe lub nieprawidtowe, diagnoze co do przyczyn ewentu-
alnych nieprawidtowosci, majaca mozliwie szeroki zasieg, w tym uwzgled-
niajaca aspekty zaréwno przedmiotowe, jak i personalne przyczyn niepra-
widtowosci, oraz sformutowanie wnioskdw odnosnie do przeciwdziatania

H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej, Torun 1995, s. 7; J. Stugocki, Prawo admini-
stracyjne, Krakéw 2003, s. 459.

2 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 56.

21 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 150.

22 M. Duliniska, Komentarz do dziatu VI - art. 118-122, w: Ustawa o dziatalnosci leczniczej.
Komentarz, pod red. F. Grzegorczyka, Warszawa 2013, s. 374.

» E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2013, s. 433-434.

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa
administracyjnego, w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, s. 81.
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powstawaniu nieprawidtowosci w przysztosci®. Z kolei J. Bo¢ podnosi,
ze kontrola ma charakter wtadczy tylko w tym znaczeniu, Ze podmiot
kontrolowany nie moze sie od kontroli uchyli¢, a zastosowanie srodkow
wladczych w celu usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci nie nalezy
do organu kontrolujacego. Funkcje te spelni¢ moze organ sprawujacy
nadzor. Jesli kontrola sprawowana jest przez organ zwierzchni organiza-
cyjnie nad kontrolowanym, a zatem takze odpowiedzialny za jego dzia-
tania, i jesli temu organowi zwierzchniemu stuza srodki oddzialywania
wladczego wobec podrzednego w strukturze podmiotu kontrolowanego,
to kontrola przybiera kwalifikowana posta¢ nadzoru*. Nadzor jest wiec
pojeciem szerszym, gdyz oprocz kontroli oznacza réwniez mozliwos¢
wiazacego wplywania na dziatalnos¢ organu nadzorowanego?®.

Nadzoér nie ogranicza sie zatem wylacznie do obserwacji i ustalania
stanu faktycznego, lecz taczy sie z mozliwoscia stosowania srodkow
nadzoru, czyli z prawem do wydawania polecen co do zmiany kierunku
dzialania. Organ dokonujacy nadzoru, by mégt wtadczo oddzialywac
na jednostki nadzorowane, musi mie¢ takie uprawnienia przyznane
prawem. Uprawnienia nadzorcze oznaczaja prawo do kontroli wraz
z mozliwoscia wiazacego wplywania na organy czy instytucje nadzoro-
wane. Zdaniem E. Ury ,[n]adzér zawsze obejmuje kontrole”*. Z poje-
ciem nadzoru, jak zauwaza Z. Leonski, mozna sie spotkac w literaturze
i w obowiazujacym prawie w dwojakim znaczeniu. Po pierwsze — usta-
wodawca w administracyjnym prawie materialnym uzywa okreslenia
,nadzor” z reguly dla oznaczenia funkcji typu policyjnego?, moéwiac
o nadzorze uzdrowiskowym. Dotyczy to administracji publicznej skie-
rowanej do obywateli bedacych poza ukladem organéw administracji.
Po wtére — ustawodawca oraz literatura uzywaja okreslenia ,nadzér” dla
oznaczenia ukladu zaleznosci miedzy organami sprawujacymi funkcje
administracji publicznej*. Rozpatrujac problematyke zwiazana z nad-
zorem, mozna przytoczy¢ kolejne stwierdzenie Z. Leonskiego, wedtug

» J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 9.

26 Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2005, s. 394.

¥ Zob. np. J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 59. Na temat
pojecia nadzoru zob. np. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice
1993; M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996; A. Wik-
torowska, Prawne determinanty..., s. 191-227; P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig
samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006.

28 F, Ura, Prawo... (2010), s. 70, i wskazana tam literatura.

¥ Z. Leonski, Samorzgd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 174.

30 Ibidem.
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ktérego ,intensywnos$¢ nadzoru przesadza jednoczesnie o istnieniu,
ograniczeniu i granicach samodzielnosci podmiotéw sprawujacych
funkcje administracji publicznej”'.

Nadzo6r mozna okresli¢ jako prawo do sprawdzania dziatalnosci pod-
miotu nadzorowanego, potaczone z prawem do wladczego ingerowania
w te dziatalnos¢, w Scisle okreslonych przypadkach?®?. Natomiast J. Zim-
mermann stwierdza, ze istota nadzoru jest ,wyciaganie konsekwencji
z zachowania organu podporzadkowanego”. Te konsekwencje ,organ
nadzorczy wyprowadza, stosujac srodki nadzoru, ktérymi sa mozliwosci
wladczego i jednostronnego oddzialywania na czynnos¢ organu nadzo-
rowanego”**. W niektorych przypadkach termin ten bywa uzywany do
oznaczenia kierownictwa lub kontroli, co wiaze sie z tym, zZe nadzoro-
wanie jest jednym z elementéw funkcji kierowania. Podstawowa cecha
kierownictwa jest okreslony zakres wladztwa, ktére wiaze sie z wladza
w szerszym pojeciu i daje mozliwos¢ np. kierowania zachowaniem
podwiadnych niezaleznie od ich woli. Organ kierujacy moze uzywac
wszelkich srodkéw w celu oddzialywania na postepowanie organow
kierowanych, z wyjatkiem tych, ktérych uzycia zakazuje prawo. Beda
to réwniez srodki nadzoru®.

Instytucja nadzoru w prawie publicznym wystepuje w prawie mate-
rialnym w obrebie réznych zespotéw kompetencji wtadczych, z ktérych
organy administracji korzystaja w relacjach zewnetrznych®. Na gruncie
procedur administracyjnych chodzi o weryfikacje rozstrzygnie¢ wyda-
wanych przez organy administracji i administrujace w toku instancji®.

31 Z. Leonski, Samorzgd terytorialny..., s. 175.

3 M. Szewczyk, Nadzor..., s. 29.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 139.

3 Zob. np. E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakéw 2005, s. 253 i n.; M. Miemiec,
Prewencja i weryfikacja w ramach nadzoru i kierownictwa w ujeciu tradycyjnym, w: Nadzor
administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, pod red. C. Kocinskiego, Wroctaw 2006, s. 47;
E. Ura, Prawo... (2010), s. 73; Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2011, s. 51, i wskazana tam literatura.

¥ Czynnosci w sferze zewnetrznej to te, ktére sa dokonywane pomiedzy podmiotem
administracji a podmiotem niepozostajacym z nim w jakiejkolwiek zaleznosci stuzbowej
lub osobowej. Zob. np. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego. Dzialalnosé..., s. 42;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne... (1999), s. 150-160; (2013), s. 185-194.

% Niektore srodki zaskarzania rozstrzygnie¢ administracyjnych zakwalifikowano w dok-
trynie jako tzw. niesamoistne (na podstawie kryterium mozliwos$ci wnoszenia samodzielnie
okreslonego $rodka, tj. wnoszone jedynie z innym $rodkiem zaskarzenia, np. zaskarzenie
w odwolaniu od decyzji postanowienia, na ktére stronie nie przystugiwato zazalenie).
Zob. W. Taras, Srodki prawne - pojecie i podzialy, w: K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Po-
stepowanie administracyjne, egzekucyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 99-102.
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Nadzoér jako instytucja prawa ustrojowego® spelnia zas najistotniejsza
role w ukfadzie zdecentralizowanym, definiowany nie jako relacja po-
miedzy podmiotami nalezacymi do struktury administracji publicznej, ale
jako relacja o charakterze zewnetrznym, przebiegajaca miedzy podmiota-
mi niepowiazanymi ze soba wiezami zaleznosci stuzbowych i osobowych.

Z reguly organ nadzorujacy dysponuje sSrodkami nadzoru w stosunku
do organéw nadzorowanych. Zestaw srodkdw nadzoru okreslany jest
jako prawna lista sSrodkdw nadzoru, co oznacza, ze organ nadzorujacy
moze uzywac tylko takich srodkéw nadzoru, jakie zostalty mu przyznane
przez ustawe®. Niedopuszczalne jest stosowanie innych srodkéw, nawet
gdy organ ten uwaza je za skuteczniejsze i mniej dolegliwe dla organu
nadzorowanego niz srodki prawem przewidziane, chyba ze beda to
$rodki o charakterze niewtadczym™.

2. Nadzor nad lecznictwem uzdrowiskowym —
przedmiotowa sfera nadzoru oraz zakres i kryteria nadzoru

Ustawodawca uzdrowiskowy w art. 17-32 rozdziatu 4 ustawy uzdrowi-
skowej uregulowat ,[n]adzér nad lecznictwem uzdrowiskowym”. Przy-
jeta konstrukcja nawiazuje do pogladu Z. Leonskiego, ktéry podnosi,
ze ,analizujac przepisy interesujacej nas ustawy w kwestii nadzoru
[...], nie mozna sie kierowa¢ systematykq ustawy i tym, co ustawodaw-
ca nazwal nadzorem, ale istota srodkéw nadzoru”. Badany nadzoér
obejmuje dziatalnos¢ zaktadéw lecznictwa uzdrowiskowego, ktore
sa podmiotami leczniczymi. W celu uporzadkowania dalszych wywo-
dow analizie poddano najpierw unormowania wynikajace z ustawy
uzdrowiskowej, a nastepnie regulacje dziatu VI u.d.l. zatytutlowanego
,Kontrolainadzér” unormowane w art. 118-122, bedace uzupelnieniem
ustawy uzdrowiskowej. Poréwnanie tresci uregulowanych w obu usta-
wach pozwala stwierdzi¢, ze ustawa uzdrowiskowa jest zdecydowanie

% Szerzej zob. J. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja nadzoru wojewody nad dzia-
talnoscig prawotwdrczq organdw jednostek samorzqgdu terytorialnego, Wroctaw 2013, s. 39-70,
zwl. s. 48-53.

3 Zob. np. J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warsza-
wa 1984, s. 122-123; E. Olejniczak-Szatowska, Zasady centralizacji i decentralizacji oraz
koncentracji i dekoncentracji, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 180.

3 E. Ura, Prawo... (2010), s. 73.

40 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny..., s. 177.
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bardziej pojemna, gdyz obejmuje siedemnascie artykuléw, zas u.d.1.
tylko piec.

W ramach sfery przedmiotowej nadzor dotyczy lecznictwa uzdrowi-
skowego, czyli zorganizowanej dzialalnosci polegajacej na udzielaniu
$wiadczen opieki zdrowotnej z zakresu leczenia uzdrowiskowego albo
rehabilitacji uzdrowiskowej, prowadzonej w uzdrowisku przez zaktady
lecznictwa uzdrowiskowego albo poza uzdrowiskiem w szpitalach i sa-
natoriach znajdujacych sie w urzadzonych podziemnych wyrobiskach
gorniczych, przy wykorzystaniu warunkéw naturalnych, takich jak: wia-
$ciwosci naturalnych surowcédw leczniczych, wlasciwosci lecznicze klima-
tu, w tym talasoterapia i subterraneoterapia, oraz wlasciwosci lecznicze
mikroklimatu — a takze towarzyszacych zabiegéw z zakresu fizjoterapii.

Jezeli chodzi o zakres nadzoru nad lecznictwem uzdrowiskowym
prowadzonym w uzdrowisku w zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego,
to stosownie do art. 18 ustawy uzdrowiskowej ,nadz6r” oznacza ,doko-
nywanie kontroli i oceny lecznictwa uzdrowiskowego prowadzonego
w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego”. Uwzgledniajac zatem, ze
ustawa reguluje i nadzdr, i kontrole nad lecznictwem uzdrowiskowym,
wydaje sie, iz poprawny tytul analizowanego rozdzialu ustawy uzdrowi-
skowej powinien brzmie¢ ,kontrola i nadzér nad tego typu forma leczenia”.

Ustawodawca uzdrowiskowy pomimo wprowadzenia definicji nad-
zoru nie przesadzil wprost o jego kryteriach. Wyjasnienia poszukiwano
wiec zarowno na gruncie ustawy uzdrowiskowej, jak i u.d.l. Na podstawie
dokonanych analiz mozna stwierdzi¢, ze sfera przedmiotowa nadzoru*' -
poza sformutowaniem w ustawie uzdrowiskowej, ze jest to nadzér nad
lecznictwem uzdrowiskowym — stosownie do jej art. 15 z odestaniem do
art. 118 ust. 1 u.d.1. sprowadza nadzér do kryterium zgodnosci z prawem
(legalnosci z obowiazujacymi powszechnie przepisami, z przyjetymi
aktami wewnetrznymi, wyrokami, decyzjami administracyjnymi i za-
wartymi umowami). Jesli zas chodzi o kryterium medyczne, to w tym
zakresie, jaki zostal uznany za obowiazujacy w ustaleniach zasad sztuki
medycznej opartych na podstawach prawnych, a nie tylko na bazie
zalecen wydawanych przez dziatajace w formie stowarzyszen réznego
rodzaju towarzystwa medyczne. W sytuacji braku powszechnej standa-
ryzacji procesu udzielania swiadczen zdrowotnych ustalenia dokonywa-
ne przez towarzystwa medyczne nie sa wystarczajace, aby uznac je za

41 Zob. M. Dercz, Komentarz do art. 117-122, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalno-
sci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 464; B. Sygit, D. Wasik, Kontrola podmiotéw
leczniczych, Warszawa 2015, s. 27.
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powszechnie obowiazujace lekarzy i pacjentéw — innymi stowy, dotycza-
ce standardéw organizacyjnych opieki zdrowotnej przyjetych w danych
dziedzinach medycyny*’. Wszystkie rodzaje dokonywanych czynnosci
moga by¢ przeprowadzane tylko wedtug tych dwéch kryteriow.

Skoro lecznictwo uzdrowiskowe jest prowadzone w zakladach
lecznictwa uzdrowiskowego w uzdrowisku bedacym wydzielonym
obszarem gminy uzdrowiskowej, to bez watpienia nadzorowi podle-
gaja wladze samorzadu takiej gminy. Moga jednak powsta¢ obiekcje,
czy przepisy o nadzorze z rozdziatu 10 u.s.g. dotycza takze zakladow
lecznictwa uzdrowiskowego. Zaklady te rzadza sie z reguly specyficz-
nym rezimem prawnym, skierowanym do okreslonej grupy podmiotéw,
co przemawialoby przeciwko przyjeciu tezy, ze przepisy o nadzorze
odnosza sie rowniez do tych podmiotéw. Dlatego nalezy podzieli¢
stanowisko Z. Leonskiego, zgodnie z ktérym nadzoér nad zakladami
moze sie odbywa¢ wedtug zasad ustalonych zaréwno w przepisach
prawa ustrojowego®, jak i materialnego** prawa administracyjnego
dotyczacego réznych typow zaktadow*.

3. Wihasciwe organy oraz $rodki kontroli i nadzoru
nad zaktadami lecznictwa uzdrowiskowego
wedtug ustawy uzdrowiskowej

Zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej nadzér nad lecznictwem
uzdrowiskowym sprawuje Minister Zdrowia i wojewoda, a w odniesie-
niu do lecznictwa uzdrowiskowego prowadzonego w zakladach lecz-
nictwa uzdrowiskowego utworzonych przez Ministra Obrony Naro-
dowej (MON) i ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych (MSW)
odpowiednio ci ministrowie w porozumieniu z Ministrem Zdrowia.
Trzeba zasygnalizowa¢, ze nadzdr nad lecznictwem uzdrowiskowym
prowadzonym przez zaklady lecznictwa uzdrowiskowego na obszarze
wojewodztwa sprawuje wojewoda przy pomocy naczelnego lekarza

2 Por. K. Wojtczak, Kompetencje i zadania jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie
bezpieczeristwa zdrowia ludnosci, ,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 3(23), s. 46.

4 Zob. samorzadowe ustawy ustrojowe, do ktérych poza przytoczona juz ustawa
o samorzadzie gminnym naleza: Ustawa z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 920), dalej: ,u.s.p.”, oraz Ustawa z dnia 5 VI 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1668), dalej: ,u.s.w.”.

4 Chodzi tu zwlaszcza o przepisy rozdziatu 4 ustawy uzdrowiskowej i dziat VIu.d.l.

# Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 203-204.
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uzdrowiska. Dokonujac oceny tej regulacji, mozna stwierdzi¢, ze nad-
zorem nad lecznictwem uzdrowiskowym nie rzadzi zasada jednosci,
gdyz jest on sprawowany przez wiele organdéw. Nadzér nad ,catym”
lecznictwem uzdrowiskowym, co do zasady, nalezy do Ministra Zdrowia
iwojewody, a w praktyce w drodze wyjatku do MON i MSW, co wynika
z niskiej liczby — zaledwie dziesie¢ — tego typu zaktadéw okreslonych
wedlug dziatu Il rozdzialu 2 u.d.1. jako podmioty lecznicze o szczegdlnej
regulacji. Zestawiajac zakres przedmiotowy i podmiotowy nadzoru nad
lecznictwem uzdrowiskowym, mozna zatem juz w tym miejscu wywies¢,
ze podstawowe znaczenie ma ustawa uzdrowiskowa.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej w ramach nadzoru Mi-
nister Zdrowia jest uprawniony w szczegdlnosci do: (1) oceny zgodno-
$ci lecznictwa uzdrowiskowego z kierunkami leczniczymi; (2) zadania
udostepnienia dokumentéw zwiazanych z dziatalnoscia zakladéw lecz-
nictwa uzdrowiskowego oraz zapoznawania sie z ich trescia; (3) zadania
przekazania wszelkich informacji i wyjasnien dotyczacych dziatalnosci
zakladow lecznictwa uzdrowiskowego; (4) przeprowadzania kontroli
na terenie zaktadéw lecznictwa uzdrowiskowego i zadania wyjasnien
potrzebnych do oceny ich dziatalnosci i jakosci Swiadczen opieki zdro-
wotnej oraz funkcjonowania zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego.

Regulacja ta stanowi podstawe materialnoprawna do wladczej in-
gerencji w zakres merytoryczny funkcjonowania zaktadu lecznictwa
uzdrowiskowego i okresla kompetencje kontrolno-nadzorcze Mini-
stra Zdrowia jako centralnego organu administracji rzadowej w za-
kresie spraw nalezacych do kierowanego przezen dzialu administracji
zdrowia*® (do zakresu jego dzialania naleza m.in. sprawy lecznictwa
uzdrowiskowego*’). Minister ten z natury rzeczy dysponuje srodkami
oddzialywania na kazda jednostke organizacyjna ochrony zdrowia,
niewylaczona wyraznie spod jego kontroli (nadzoru) przepisami usta-
wy. Co wiecej, wyliczenie kompetencji nadzorczych Ministra Zdrowia
uregulowanych w art. 20 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej nie jest zamknie-
tym katalogiem jego uprawnien, lecz wskazuje kompetencje o pod-
stawowym znaczeniu® z punktu widzenia nadzoru nad lecznictwem
uzdrowiskowym.

# Zob. art. 5 pkt 28 oraz art. 33 ust. 1 pkt 7 Ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1220).

¥ ]. Lang, Administracja ochrony zdrowia, w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierz-
bowskiego, s. 500.

8 Szerzej zob. P. Kledzik, Nadzor nad lecznictwem..., s. 97.
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Ustawa uzdrowiskowa w art. 19 w ramach regulacji dotyczacych
nadzoru nad lecznictwem uzdrowiskowym normuje takze zakres zadan
Ministra Zdrowia majacy charakter otwartego katalogu. Nalezy do nich
w szczegolnosci:

— okreslanie kierunkow dziatalnosci uzdrowisk w zakresie lecznic-
twa uzdrowiskowego;

- ustalanie kierunkéw leczniczych dla poszczegdlnych uzdrowisk
w oparciu o naturalne surowce o potwierdzonych wlasciwosciach lecz-
niczych i klimat;

- monitorowanie zachowania warunkéw leczniczych i sSrodowisko-
wych warunkujacych przyznanie i utrzymanie statusu uzdrowiska albo
statusu obszaru ochrony uzdrowiskowej;

- okresdlanie wymagan, jakim powinny odpowiadac zaktady lecznic-
twa uzdrowiskowego i urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego;

- potwierdzenie spelnienia warunkéw koniecznych do nadania
danemu obszarowi statusu uzdrowiska albo statusu obszaru ochro-
ny uzdrowiskowej, albo utrzymania tego statusu na podstawie opera-
tu uzdrowiskowego;

- opracowanie wzorcowego statutu uzdrowiska i wzorcowego sta-
tutu obszaru ochrony uzdrowiskowej;

- wystepowanie do Prezesa Rady Ministréw o nadanie danemu
obszarowi statusu uzdrowiska albo statusu obszaru ochrony uzdrowi-
skowej lub pozbawianie danego obszaru takiego statusu;

- ustalanie zasad kierowania i kwalifikowania pacjentéw do zakla-
déw lecznictwa uzdrowiskowego;

- rozpatrywanie odwotan od decyzji wojewody.

Natomiast stosownie do analizowanego art. 19 odpowiednio ust. 213
Ministra Zdrowia upowazniono do okreslenia w drodze aktéw wyko-
nawczych: (1) wymagarn, jakim powinny odpowiada¢ zaktady i urza-
dzenia lecznictwa uzdrowiskowego, kierujac sie bezpieczenstwem
pacjenta i koniecznoscia zachowania standardéw swiadczen opieki
zdrowotnej, a takze wskazaniami nauki i praktyki (Rozporzadzenie
Ministra Zdrowia z dnia 2 kwietnia 2012 r. w sprawie okreslenia wy-
magan, jakim powinny odpowiada¢ zaklady i urzadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego*); (2) sposobu kierowania i kwalifikowania pacjentéw
do zaklad6w lecznictwa uzdrowiskowego, w tym przeciwwskazan do le-
czenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej stanowiacych

4 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1838.
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podstawe kwalifikowania pacjenta, kierujac sie bezpieczenstwem pa-
cjenta, a takze wskazaniem nauki i praktyki (Rozporze;dzenie Ministra
Zdrowia z dnia 5 stycznia 2012 r. w sprawie sposobu kierowania i kwa-
lifikowania pacjentéw do zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego®).

Dokonujac analizy i oceny wskazanych regulacji, mozna stwierdzi¢,
ze wiekszos¢ kompetencji Ministra Zdrowia dotyczy statusu prawnego
utworzenia uzdrowiska i jego utrzymania®, a takze dziatalnosci zakla-
déw lecznictwa uzdrowiskowego, w ramach ktérych prowadzone jest
leczenie uzdrowiskowe. Trudno tu zatem méwic scisle o kompetencjach
nadzorczych.

Wedlug art. 20 ust. 6 ustawy uzdrowiskowej ustawodawca — poprzez
sformutowanie odsylajace ,odpowiednio” — ustanowil, ze przepisy odno-
szace sie do Ministra Zdrowia maja zastosowanie réwniez do wojewody.
Jedyne ustawowe wyjatki, zgodnie z ktérymi tylko Minister Zdrowia jest
uprawniony do okreslonych czynnos$ci w ramach nadzoru nad lecznic-
twem uzdrowiskowym, dotycza (1) oceny zgodnosci lecznictwa uzdro-
wiskowego z kierunkami leczniczymi, a takze (2) rozpatrywania odwolan
od decyzji wojewody (art. 19 ust. 1 pkt 11 10 ustawy uzdrowiskowej).
Tylko ten organ jest wladny do ustalania okreslonych kierunkéw leczni-
czych uzdrowisk, co wynika wprost z art. 19 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej.
Uzupelnieniem tych regulacji jest art. 30 ust. 1-2 tego aktu, zgodnie
z ktérym jezeli ze wskazanych wspélnych uprawnien korzysta Minister
Zdrowia, zawiadamia o tym wlasciwego wojewode, a wojewoda nie po-
dejmuje wowczas odrebnych dziatan. Przepis ten stosuje sie odpowied-
nio, jesli z uprawnien kontrolnych korzysta wojewoda®?. Unormowanie
to wprost zatem wskazuje kolejny wlasciwy organ nadzorczy w zakresie
lecznictwa uzdrowiskowego, jakim jest wojewoda™. Na tle regulacji

% Dz.U. z 2012, poz. 14.

51 Zob. np. P. Lazutka-Gaweda, Organizacja i funkcjonowanie polskich gmin uzdrowisko-
wych, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, ,Opinie i Analizy” 2020, nr 50, s. 5.

°2 Na temat statusu prawnego zob. E. Olejniczak-Szatowska, Ustréj administracji
panstwowej. Terenowa administracja rzadowa, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje...,
s. 348; K. Wojtczak, Obsada stanowiska wojewody w przepisach prawnych dawniej i aktualnie
obowigzujgcych, w: Prawo i Administracja, t. 8, pod red. K. Wojtczak, Pila 2009, s. 7-34.

% Ustawa z dnia 2312009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
(tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1464), dalej ,u.w.a.r.w.”. Zob. zwl. art. 22 pkt 2 u.w.a.r.w.
dotyczacy obowiazkéw wojewody w zakresie wykonywania polityki Rady Ministrow
w wojewddztwie, ktéry to zapewnia wspoétdziatanie wszystkich organéw administracji
rzadowej i samorzadowej dziatajacych w wojewddztwie i kieruje ich dziatalnoscia
w zakresie zapobiegania zagrozeniu Zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom sro-
dowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw



92 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

art. 30 ust. 1i 2 ustawy uzdrowiskowej pojawiaja sie jednak pewne uwa-
gi®*. Ustawodawca wprowadzil tu mianowicie specyficzna wilasciwos¢
przemienna dwdch organéw administracji publicznej, zgodnie z ktéra
obaj sa wlasciwi w sprawach wymienionych w art. 20 ust. 1 pkt 2—-4
ustawy uzdrowiskowej i moze prowadzi¢ postepowanie, co wyklucza
mozliwos¢ wystepowania w sprawie przez drugi organ. Przy czym wta-
$ciwos¢ miejscowa Ministra Zdrowia obejmuje caly kraj, a wojewody —
dane wojewddztwo. Dalsze analizy odnoszace sie do art. 30 badanej
ustawy maja oznacza¢, ze gdy Minister Zdrowia korzysta jako pierwszy
z przystugujacych mu uprawnien, to nastepczo wojewode obowiazuje
powstrzymanie sie od dzialan okreslonych jako odrebne. Malo tego,
stosownie do art. 31 ustawy uzdrowiskowej ustawodawca potwierdza,
ze przepisy art. 20 — a zatem regulujace kwestie uprawnient w ramach
nadzoru nad lecznictwem uzdrowiskowym — stosuje sie¢ odpowiednio
do Ministra Obrony Narodowej i Ministra Spraw Wewnetrznych.
Uwzgledniajac powyzsze uwagi, regulacje dotyczace uprawnien
w ramach nadzoru nad lecznictwem uzdrowiskowym poddano wspdlnej
analizie, dotyczacej wszystkich organéw sprawujacych nadzér: zaréwno
Ministra Zdrowia, jak i wojewody, a takze MON i MSW. Wedlug art. 20
ust. 2 ustawy uzdrowiskowej Minister Zdrowia (wojewoda, MON, MSW),
przedstawiajac pisemne zadania, ktére dotycza: (1) udostepnienia do-
kumentéw zwiazanych z dzialalnoscia zakladéw lecznictwa uzdrowi-
skowego oraz zapoznawania sie z ich trescia; (2) przekazania wszelkich
informacji i wyjasnien dotyczacych dziatalnosci zakladow lecznictwa
uzdrowiskowego — wskazuje termin ich wykonania (ust. 2). Jak wyni-
ka z art. 20 ust. 3 ustawy uzdrowiskowej, w przypadku stwierdzenia
przypadkéw naruszen przepiséw ustawy Minister Zdrowia powiada-
mia kierownika zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego o stwierdzonych
nieprawidlowosciach oraz: (1) wydaje zalecenia pokontrolne majace
na celu usuniecie stwierdzonych nieprawidlowosci; (2) wydaje w mia-
re potrzeby decyzje administracyjne nakazujace usuniecie stwierdzo-
nych nieprawidlowosci — wyznaczajac termin usuniecia stwierdzonych
nieprawidlowosci i dostosowania dziatalnosci do przepisow ustawy.
Decyzja ta jest ostrzejszym srodkiem nacisku kontrolujacego, nakazu-
jacym usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci. Przy czym w slad za

obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym

zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkdw, na zasadach okreslonych w odreb-

nych ustawach, oraz art. 29 ust. 1-3 u.w.a.r.w.regulujacy uprawnienia kontrolne wojewody.
54 Zob. P. Kledzik, Nadzér nad lecznictwem..., s. 101-102.
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P.Kledzikiem® ze wzgledu na sposdb redakgji art. 20 ust. 3 ustawy nalezy
przyja¢, ze obowiazek powiadamiania kierownika zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego dotyczy i nieprawidtowosci stwierdzonych w zaleceniu
pokontrolnym, i decyzji administracyjnej. Wedtug art. 20 ust. 4 ustawy
uzdrowiskowej, w przypadku gdy zostal ztozony wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, termin do usuniecia nieprawidlowosci liczy sie od
dnia doreczenia zalecenia lub decyzji po rozpatrzeniu wniosku. Nato-
miast w mysl art. 20 ust. 5 analizowanej ustawy w terminie 14 dni od
dnia uplywu terminu wyznaczonego do usuniecia nieprawidlowosci
zaklad lecznictwa uzdrowiskowego informuje pise nie Ministra Zdro-
wia (wojewode, MON, MSW) o sposobie usuniecia nieprawidlowosci.
Ustawodaweca nie okredlit jednak wprost charakteru prawnego pisma
badz aktu dotyczacego sposobu ich usuniecia.

Kolejna regulacja dotyczy przeprowadzania kontroli. Zgodnie bo-
wiem z art. 21 ust. 1-3 ustawy uzdrowiskowej kontrole w zakladzie
lecznictwa uzdrowiskowego przeprowadzaja w imieniu Ministra Zdro-
wia upowaznione osoby, bedace pracownikami ministerstwa obstugu-
jacego Ministra Zdrowia, albo inne osoby posiadajace odpowiednie do
przedmiotu kontroli kwalifikacje i doswiadczenie zawodowe. Minister
Zdrowia w upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli okresla przed-
miot i zakres kontroli oraz wskazuje osobe uprawniona do przeprowa-
dzenia kontroli. Wskazane przepisy stosuje sie odpowiednio do oséb
przeprowadzajacych kontrole w imieniu MON i MSW.

Ustawodawca uzdrowiskowy uwage poswieca takze osobie prze-
prowadzajacej kontrole w zaktadzie lecznictwa uzdrowiskowego.
Artykul 22 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej okresla zamkniety katalog
wylaczen, gdyz osoba przeprowadzajaca kontrole nie moze by¢ jed-
noczes$nie: (1) pracownikiem NFZ, $wiadczeniodawcy, gminy uzdro-
wiskowej lub zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego; (2) wiascicielem
zakladu lecznictwa uzdrowiskowego; (3) swiadczeniodawca, ktéry
zawarl umowe o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej w rozumie-
niu u.$.o0.z.; (4) osoba wspoélpracujaca z zaktadem lecznictwa uzdro-
wiskowego lub swiadczeniodawca; (5) cztonkiem organow zakladu
ubezpieczen prowadzacego dziatalnos¢ ubezpieczeniowa. Co wiecej,
zgodnie z art. 20 ust. 2 i 3 analizowanej ustawy taka osoba podlega
wylaczeniu od udziatu w kontroli z mocy ustawy, jezeli: (1) pozostaje
z zakladem lecznictwa uzdrowiskowego lub gmina uzdrowiskowa

5% Szerzej zob. ibidem, s. 105-106.
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w takim stosunku prawnym lub faktycznym, ze wynik kontroli moze
mie¢ wplyw na jej prawa lub obowiazki; (2) kontrola dotyczy jej mat-
zonka, krewnych lub powinowatych do drugiego stopnia; (3) kontrola
dotyczy osoby zwiazanej z niq z tytutu przysposobienia, opieki lub
kurateli. Powyzsze powody wylaczenia trwaja po ustaniu uzasadnia-
jacego je malzenstwa, przysposobienia, opieki lub kurateli. W art. 20
ust. 4 i 5 ustanowiono rozszerzenie powyzej wskazanych wylaczen,
niezaleznie bowiem od przyczyn wylaczenia od udziatu w kontroli
z mocy ustawy Minister Zdrowia wytacza osobe przeprowadzajaca
kontrole na jej zadanie lub na wniosek zakladu lecznictwa uzdrowi-
skowego lub organu gminy uzdrowiskowej, jezeli miedzy ta osoba
a zaktadem lecznictwa uzdrowiskowego zachodzi stosunek osobisty
tego rodzaju, ze méglby wywotac¢ watpliwosci co do jej bezstronnosci.
Osoba wylaczona podejmuje wylacznie czynnosci niecierpiace zwloki
ze wzgledu na interes spoleczny lub wazny interes zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego. Trzeba podkresli¢, ze w mysl art. 20 ust. 6 ustawy
uzdrowiskowej przepisy dotyczace wylaczenn w zakresie przeprowa-
dzania kontroli stosuje sie takze do 0s6b przeprowadzajacych kontrole
w imieniu MON i MSW.

Stosownie do art. 23 ustawy uzdrowiskowej Minister Zdrowia moze
zwraca¢ sie do wlasciwych stuzb i inspekcji z wnioskiem o przepro-
wadzenie kontroli w zakresie przestrzegania przepisdw o ochronie
$rodowiska, lecz wedtug kontroli prowadzonej przez Najwyzsza Izbe
Kontroli Minister Zdrowia nigdy nie korzystal z tego uprawnienia®.

Specyfika uzdrowiska sprawia, ze w mysl art. 17 ust. 2 ustawy uzdro-
wiskowej wojewoda sprawuje nadzér nad lecznictwem uzdrowiskowym
prowadzonym przez zaklady lecznictwa uzdrowiskowego na obszarze
wojewodztwa przy pomocy naczelnego lekarza uzdrowiska, a wedlug
jej art. 24 ust. 3 naczelny lekarz uzdrowiska, za posrednictwem wojewo-
dy, co 12 miesiecy sktada informacje o swojej dzialalnosci Ministrowi
Zdrowia.

Naczelny lekarz uzdrowiska sprawuje nadzér nad jakoscia®” swiad-
czen opieki zdrowotnej udzielanych przez zaklady lecznictwa uzdrowi-
skowego (art. 24 ust. 2 ustawy uzdrowiskowej). Przy czym art. 24a ust. 1

% Kontrola NIK, Spetnianie wymogow okreslonych dla uzdrowisk (P/16/091), Nr ewid.
179/2016/P/16/091/LSZ, LSZ.430.003.2016, s. 16 i 44.

% Por. A. Ponikowska, A. Stys, B. Iwankiewicz-Rok, Typowanie gldwnych parametrow
Jjakosci w lecznictwie uzdrowiskowym, Torun 2001, s. 12-13. Zob. tez art. 17 ust. 2 oraz
art. 24 ust. 1-3 ustawy uzdrowiskowej.
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tego aktu stanowi w zasadzie analogiczne rozwiazania, jak te przyjete
przez ustawodawce w zakresie uprawnien nadzorczych wojewody. Na-
lezatoby jednak te kwestie uporzadkowac¢. O ile nadzdr sprawowany
przez wojewode odnosi sie do catego lecznictwa uzdrowiskowego, to
naczelny lekarz uzdrowiska uprawniony jest wytacznie do nadzoru nad
jakoscia Swiadczen opieki zdrowotnej udzielanych przez zaklady lecz-
nictwa uzdrowiskowego, bedace jednym z elementéw dziatalnosci
lecznictwa uzdrowiskowego.

Ustawodaweca ustanowit zamkniety katalog wylaczen odnoszacych
sie do przeprowadzania kontroli na terenie zakladéw lecznictwa uzdro-
wiskowego i zadania wyjasnien potrzebnych do oceny ich dziatalnosci
i jakosci udzielanych przez nie swiadczen zdrowotnych oraz funkcjono-
wania tych zaktadéw. W mysl art. 24a ust. 2 ustawy uzdrowiskowej na-
czelny lekarz uzdrowiska nie moze przeprowadzac kontroli, jezeli jest:
(1) wlascicielem zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego; (2) $wiadczenio-
dawca, ktory zawart umowe o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej
W rozumieniu przepiséw u.s.o.z.; (3) osoba wspolpracujaca z zakladem
lecznictwa uzdrowiskowego lub $wiadczeniodawca. W przypadkach
tych kontrole przeprowadzaja w imieniu Ministra Zdrowia upowaz-
nione osoby bedace pracownikami ministerstwa albo inne posiadaja-
ce odpowiednie do przedmiotu kontroli kwalifikacje i doswiadczenie
zawodowe.

Ustawa uzdrowiskowa w art. 27 ust. 1-5 naklada obowiazek pro-
wadzenia przez naczelnego lekarza uzdrowiska ewidencji zakladow
lecznictwa uzdrowiskowego i urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego
wystepujacych na obszarze uzdrowiska. Obecnie jest to wykaz zakltadow
lecznictwa uzdrowiskowego sklasyfikowany na podstawie ztozonych
operatow przez 45 uzdrowisk®. Zmiana ma na celu ujednolicenie pro-
wadzonej przez naczelnych lekarzy uzdrowisk dokumentacji, a takze
usystematyzowanie informacji dotyczacych liczby i rodzajow zakladow
oraz typow urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego wystepujacych na
obszarze uzdrowiska. Przy czym rada gminy nie jest wtadna, na pod-
stawie przyznanego w art. 42 ust. 4 u.d.l. upowaznienia, do regulowania
w statucie materii dotyczacej zasad kontroli podmiotéw leczniczych,
gdyz sprawy te zostaly juz unormowane w samej u.d.L.>’

58 Wykaz uzdrowisk wraz z kierunkami leczniczymi, https://www.gov.pl/web/zdrowie/
wykaz-uzdrowisk-wraz-z-kierunkami-leczniczymi (dostep: 10 IX 2021).

* Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 2 VIII 2012 r.,
NK-N17.4131.219.2012.R]J1.
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Stosownie do art. 27 ust. 1i 3 ustawy uzdrowiskowej naczelny lekarz
uzdrowiska prowadzi dokumentacje zwiazana z nadzorem nad lecznic-
twem uzdrowiskowym oraz ewidencje zakladéw lecznictwa uzdrowi-
skowego znajdujacych sie na obszarze uzdrowiska. Kierownik zakladu
lecznictwa uzdrowiskowego zglasza zaktad lecznictwa uzdrowiskowego
do ewidencji po uzyskaniu wpisu tego zaktadu do rejestru podmiotéw
wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza, o ktérym mowa w u.d.l., przy czym
zgodnie z jej art. 106 ust. 1 pkt 1 organem prowadzacym rejestr w odnie-
sieniu do podmiotéw leczniczych bedacych zakladami lecznictwa uzdro-
wiskowego jest wojewoda wlasciwy dla siedziby podmiotu leczniczego.
Z tej regulacji wynika, Ze wojewodowie prowadza rejestry wszystkich
rodzajow podmiotéw leczniczych, co jest konsekwencja pierwotnego
zamiaru tworcow u.d.l, tj. calkowitego pozostawienia rejestracji pod-
miotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza w gestii wojewody.

Wilasciwos¢ tego ostatniego ustala sie w przypadku zaktadéw lecznic-
twa uzdrowiskowego na podstawie siedziby danego podmiotu leczni-
czego. Wlasciwym wojewoda jest ten, w ktérego wojewodztwie mie-
$ci sie (bedzie sie miesci¢) siedziba podmiotu leczniczego. Konkretna
miejscowos¢ powinien okresla¢ formalnie w osobnym dokumencie jego
zalozyciel, gdyz regulamin organizacyjny tego nie reguluje. W razie
watpliwosci co do miejsca udzielania $wiadczen zdrowotnych mozna
stosowac art. 41 Kodeksu cywilnego®, cho¢ wylacznie do podmiotéow
leczniczych wyposazonych w przymiot osobowosci prawnej, ktory prze-
widuje — o ile ustawa lub oparty na niej statut nie stanowia inaczej -
ze siedziba osoby prawnej jest miejscowos¢, w ktérej ma siedzibe jej
organ zarzadzajacy. Przepisy u.d.l. nie rozstrzygaja kwestii podmiotéw,
ktérych wszystkie jednostki organizacyjne zlokalizowane sa na terenie
innego (innych) wojewddztwa niz to, w ktérym znajduje sie siedziba
zalozyciela podmiotu leczniczego. Taki podmiot podlega wpisowi do re-
jestru w wojewodztwie, w ktérym miesci sie jego siedziba, a nie miejsce
udzielania $wiadczen zdrowotnych. Na podstawie art. 27 ust. 5 ustawy
uzdrowiskowej kierownik zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego jest
obowiazany niezwlocznie zgtosi¢ naczelnemu lekarzowi uzdrowiska
zmiany danych objetych ewidencja.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze ustawodawca w analizowanym
art. 27 ustawy uzdrowiskowej trafnie postuguje sie dwoma pojeciami:
~ewidencja”i rejestr”. Co wiecej, przeglad literatury takze pozwala naich

0 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1740).
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rozréznienie®. Jesli podmiot prowadzacy jedynie przyjmowat okreslone
dokumenty czy dane, bez prawa do merytorycznej kontroli i modyfika-
¢ji wnioskow, stwierdzano, ze jest to ewidencja. Rejestrem okreslano
zbidr, w ktérym podmiot prowadzacy kontrolowat skladane dokumenty,
mogac zada¢ wprowadzenia zmian lub odmdéwi¢ ich ujawnienia (do-
konania wpisu). Uwzgledniajac skutki prawne wpisu, stwierdzano, ze
wpis do ewidencji ma charakter wylacznie informacyjny, a wpis do
rejestru pociaga za soba skutki w sferze prawa materialnego. Ewidencja
miala petni¢ gléwnie funkcje ewidencyjna i informacyjna, rejestry zas
funkcje ochronna, prawotwdrcza i kontrolna. Obecnie przydatny jest
podziat na rejestry notyfikacyjne (oparte na zbieraniu dokumentéw),
rejestry oparte na wpisie i analiza funkcjonalna instytucji. Jak wynika
z orzecznictwa®, ewidencja ma charakter porzadkowy, rejestr natomiast
pelni funkcje ochronne w stosunku do wpisanych do niego podmiotéw
i do 0so6b trzecich. Wiaze sie z tym jawnos¢ rejestrow i zapewnienie
mozliwosci dostepu do zawartych w nich danych; cechy te nie sa cha-
rakterystyczne dla ewidencji. Wpis do rejestru wywiera zwykle istot-
ne skutki prawne (np. nabycie osobowosci prawnej przez organizacje
wpisana do rejestru), podczas gdy wpis do ewidengji skutkéw takich
nie ma. Prowadzenie rejestru wymaga bardziej sformalizowanego po-
stepowania niz prowadzenie ewidencji.

Minister Zdrowia, kierujac sie koniecznoscia zapewnienia prawi-
dlowego nadzoru nad zakladami lecznictwa uzdrowiskowego, okreslit
w drodze Rozporzadzenia z dnia 29 lipca 2011 r. w sprawie naczelnego
lekarza uzdrowiska® szczegdétowy zakres obowiazkéw i uprawnien
naczelnego lekarza uzdrowiska, dotyczacych sprawowania nadzoru
nad lecznictwem uzdrowiskowym, ktéry obejmuje nadzér nad jako-
$cia Swiadczen opieki zdrowotnej udzielanych w zaktadach lecznictwa
uzdrowiskowego, przez kontrole i ocene: zgodnosci rodzaju i zakresu
udzielanych swiadczen opieki zdrowotnej z rodzajem i zakresem swiad-
czen opieki zdrowotnej okreslonymi w statucie; zgodnosci udzielanych
$wiadczen zdrowotnych ze wskazaniami aktualnej wiedzy medycznej;
kwalifikacji oséb udzielajacych swiadczen zdrowotnych; ponadto przez

¢ Zob. G. Szpor, C. Martysz, K. Wojsyk, Ustawa o informatyzacji, Warszawa 2015,
s. 72-73; Rejestry publiczne. Jawnos¢ i interoperacyjnosé, pod red. A. Gryszczynskiej, War-
szawa 2016, s. 9.

2 Zob. postanowienie SN z 23 III 1995 r., sygn. III CZP 5/95, OSNC 1995, nr 7-8,
poz. 106.

% Dz.U. Nr 161, poz. 976.



98 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

rozpatrywanie skarg i wnioskdw pacjentéw korzystajacych ze swiadczen
opieki zdrowotnej udzielanych w zakladach lecznictwa uzdrowisko-
wego; kontrole wyposazenia zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego
w aparature lub sprzet medyczny stuzace do udzielania swiadczen zdro-
wotnych, odpowiednio do rodzaju i zakresu swiadczen opieki zdrowot-
nej okreslonych w statucie, oraz sprawdzanie dokumentacji dotyczacej
terminow konserwacji, dziatan serwisowych, przegladéw, regulacji, ka-
libracji, wzorcowan, sprawdzen i kontroli bezpieczenistwa aparatury lub
sprzetu medycznego; kontrole warunkéw zakwaterowania i wyzywienia
pacjentéw w zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego (8§ 2).

Rozporzadzenie okredla takze szczegétowe zadania naczelnego le-
karza uzdrowiska oraz zakres wspotpracy pomiedzy nim i podmiotami
tworzacymi. Zakres zadan naczelnego lekarza uzdrowiska obejmuje:
wystepowanie do konsultantéow krajowych lub wojewddzkich o opinie
w sprawach zwiazanych z lecznictwem uzdrowiskowym; monitorowa-
nie wykorzystania naturalnych surowcoéw leczniczych przez zaktady
lecznictwa uzdrowiskowego; inicjowanie porozumien pomiedzy pod-
miotami bedacymi wlascicielami urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego
w sprawie wlasciwego wykorzystania tych urzadzen; wspotdzialanie
z komisja uzdrowiskowa (§ 3). Naczelny lekarz uzdrowiska wspodt-
pracuje z podmiotami tworzacymi w zakresie: przestrzegania praw
pacjenta w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego; rozwoju lecznictwa
uzdrowiskowego na obszarze swojego dzialania; utrzymania urzadzen
lecznictwa uzdrowiskowego; organizacji szkolen dla 0s6b udzielajacych
$wiadczen zdrowotnych; inwestycji, zwlaszcza w zakresie infrastruktury
uzdrowiskowej; dziatan promocyjnych lecznictwa uzdrowiskowego;
ochrony srodowiska na obszarach ochrony uzdrowiskowej; zdrowia
publicznego i promocji zdrowia (§ 4).

4. Wiasciwe organy oraz $rodki kontroli i nadzoru
nad zaktadami lecznictwa uzdrowiskowego
wedtug ustawy o dziatalnosci leczniczej

Zagadnienie kontroli i nadzoru nad zaktadami lecznictwa uzdrowisko-
wego, ktére przeciez sa podmiotami leczniczymi, trudno analizowac¢
w oderwaniu od dziatu IV u.d.l. Ustawa ta okresla bowiem kompe-
tencje kontrolne Ministra Zdrowia i dziatajacych w jego imieniu wo-
jewoddw, ktérzy samoistnie maja tylko kompetencje dopuszczajaca
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przeprowadzanie czynnosci kontrolnych w zakresie rejestracji pod-
miotédw leczniczych. Czynnosci kontrolne zwiazane z przestrzeganiem
prawa przez te podmioty moga by¢ zlecane tylko przez Ministra Zdro-
wia. Co wiecej, wskazany dzial normuje takze nadz6r nad podmiotem
leczniczym. Trzeba zatem zaznaczy¢, ze ,[z]godnie z komentowanym
dzialem prawo kontroli podmiotéw leczniczych przystuguje Ministrowi
Zdrowia i podmiotom dzialajacym na jego zlecenie. Nadz6r natomiast
dotyczy wylacznie podmiotéw leczniczych niebedacych przedsiebiorca-
miiuprawnienie do jego prowadzenia maja podmioty tworzace danego
podmiotu leczniczego”®.

Jak juz wiadomo, zakres kontroli reguluje art. 118 u.d.l. Zgodnie
z jego ust. 1 Minister Zdrowia ma prawo przeprowadzania kontroli
podmiotéw leczniczych a wiec zaktadow lecznictwa uzdrowiskowego
pod wzgledem: zgodnosci z prawem i medycznym. W ramach kon-
troli zgodnosci z prawem w mysl art. 118 ust. 2 u.d.l. Minister Zdro-
wia w szczegolnosci jest uprawniony do: (1) wizytacji pomieszczen;
(2) obserwowania czynnosci zwiazanych z udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych w sposéb nienaruszajacy praw pacjenta; a takze oceny:
(3) uzyskanej dokumentacji medycznej; (4) informacji i dokumenta-
¢ji innej niz dokumentacja medyczna; (5) realizacji zadan okreslo-
nych w regulaminie organizacyjnym w zakresie dostepnosci i jakosci
udzielanych §wiadczen zdrowotnych; (6) realizacji zadan okreslonych
w regulaminie organizacyjnym; (7) gospodarowania mieniem oraz
srodkami publicznymi. Jak podkresla sie w doktrynie®, prawo Ministra
do kontroli nie obejmuje 0s6b wykonujacych zawéd w ramach praktyk
zawodowych, poniewaz nie stanowi to prowadzenia podmiotu leczni-
czego (art. 5 ust. 3 u.d.l.). Prawo kontroli praktyk jest ograniczone do
dziatan kontrolnych samorzadéw zawodowych. Uwage zwraca ust. 4
analizowanego art. 118 u.d.l., w mysl ktérego obserwowanie czynnosci
w zakresie: udzielania swiadczen zdrowotnych w sposéb nienaruszajacy
praw pacjenta; oceny uzyskanej dokumentacji medycznej, a takze oceny
realizacji zadan okreslonych w regulaminie organizacyjnym w zakresie

¢ J. Nowak-Kubiak, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 405.

% Tbidem, s. 406. Zob. tez M. Urbaniak, Monitorowanie funkcjonowania systemu ochrony
zdrowia. Kontrola nad dziatalnoscig podmiotéw leczniczych, w: Organizacja systemu ochro-
ny zdrowia, seria System Prawa Medycznego, t. 3, pod red. D. Bach-Goleckiej, R. Stankie-
wicza, Warszawa 2020, s. 912-917.
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dostepnosci i jakos$ci udzielanych swiadczen zdrowotnych, moze by¢
realizowane wylacznie przez osobe wykonujaca zawéd medyczny®.

Artykul 119 u.d.l. reguluje kwestie mozliwosci zlecenia kontroli in-
nym podmiotom, do wykonywania ktérej umocowanie posiada Minister
Zdrowia. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu Minister Zdrowia moze zlecic¢
przeprowadzenie kontroli: wojewodom, konsultantom krajowym®,
jednostkom organizacyjnym podleglym lub nadzorowanym przez
tego ministra. Poza tym stosownie do art. 119 ust. 2 u.d.l. Minister
Zdrowia moze zleci¢, na podstawie umowy, odplatne przeprowadzenie
jednorazowej kontroli dotyczacej obserwowania czynnosci zwiazanych
z udzielaniem swiadczen zdrowotnych w sposéb nienaruszajacy praw
pacjenta: organom samorzadéw zawodéw medycznych, medycznym
towarzystwom naukowym, uczelniom medycznym, instytutom badaw-
czym, specjalistom z poszczegdlnych dziedzin medycyny. Zlecenie
moze by¢ zleceniem stalym lub czasowym®.

Ustawodawca, kierujac sie kryterium fachowosci, w art. 119 ust. 1
u.d.l. wskazat liste podmiotéw zobligowanych ustawowo do podjecia
zleconych przez Ministra Zdrowia czynnosci kontrolnych, wsrod kto-
rych jest wojewoda. Jak zas wynika z ust. 3 zd. 2 tego artykutu, woje-
woda moze zleci¢ przeprowadzenie zleconej mu kontroli podmiotom
wymienionym w art. 111 ust. 5 u.d.1., czyli konsultantom wojewo6dzkim
i jednostkom organizacyjnym podleglym lub nadzorowanym przez
wojewode. Zlecenie powinno by¢ dokonane w sposéb formalny i po-
przedzone uzyskaniem zgody od zleceniobiorcy. Najlepsza forma bylaby
pisemna umowa, ktdrej elementami bylyby upowaznienie do okreslo-
nego zakresu kontroli i imienne wskazanie, kogo ta kontrola dotyczy.
Mozliwa jest przy tym sytuacja, w ktérej kontroli chce dokonac zaréwno
wojewoda w toku postepowania rejestrowego, jak i Minister Zdrowia
w toku zwyklego postepowania kontrolnego.

Wskazane powyzej podmioty ustawowo zobligowane do podje-
cia czynnosci kontrolnych maja zatem otwarty katalog uprawnien

® Osoba wykonujaca zawdd medyczny to osoba uprawniona na podstawie odreb-
nych przepiséw do udzielania swiadczen zdrowotnych oraz osoba legitymujaca sie
nabyciem fachowych kwalifikacji do udzielania $wiadczen zdrowotnych w okreslonym
zakresie lub w okre$lonej dziedzinie medycyny (art. 2 pkt 2 u.d.1.).

7 Ustawa z dnia 6 XI 2008 r. o konsultantach w ochronie zdrowia (tekst jedn. Dz.U.
2019, poz. 886).

% J. Nowak-Kubiak, Ustawa..., s. 411. Kontrola z art. 119 ust. 1 u.d.l. nie bedzie zlecana
w drodze umowy, lecz w drodze zlecenia organu administracji panstwowej podlegtym
organowi (ministrowi) jednostkom.
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uregulowanych w art. 118 u.d.l. Organy kontrolujace upowaznione
sa w toku wizytacji m.in. do ustalenia, czy pomieszczenia, urzadzenia
podmiotu leczniczego i stosowane wyroby medyczne odpowiadaja
okreslonym wymaganiom. Wizytacja ma zwiazek z czynnosciami re-
jestrowymi. Stwierdzenie w jej toku nieprawidlowosci powoduje, ze
organ kontrolujacy ma prawo wydac zalecenia pokontrolne. Brak moz-
liwosci wydania decyzji administracyjnej nakazujacej wizytowanemu
podmiotowi usuniecie uchybien utrudnia skuteczne kwestionowanie
przez podmiot zasadnosci wydanych zalecen.

Kilka z tych czynnosci kontrolnych wymaga glebszej refleksji. Or-
gany kontrolujace upowaznione sa w toku wizytacji m.in. do ustalenia,
czy pomieszczenia i urzadzenia podmiotu leczniczego odpowiadaja
okreslonym w rozporzadzeniu® wymaganiom, czy nabyte i stosowane
wyroby medyczne odpowiadaja wymaganiom Ustawy z dnia 20 maja
2010 r. o wyrobach medycznych”. Przeprowadzenie wizytacji ma takze
zwiazek z czynno$ciami rejestrowymi. Stwierdzenie nieprawidtowosci
w jej toku powoduje, ze organ kontrolujacy ma prawo wydac zalecenia
pokontrolne. Aktualnie brakuje mozliwosci wydania stosownej decyzji
administracyjnej nakazujacej wizytowanemu podmiotowi usuniecie
uchybien, przez co utrudnione jest skuteczne kwestionowanie przez
podmiot zasadnosci sporzadzonych zalecen.

Przedmiotem oceny uzyskanej dokumentacji medycznej sa dokony-
wane wpisy oraz dodatkowa dokumentacja uwzgledniajaca aspekty tech-
niczne gromadzenia dokumentacji, zapisy merytoryczne, upowaznienia
i zgody na wykonywanie swiadczen zdrowotnych. Natomiast w zakresie
oceny informacji i dokumentacji innej niz dokumentacja medyczna nie
okreslono jednoznacznie, w jakiej formie ma by¢ podana informacja,
mozliwa jest zatem rowniez forma ustna. Informacje i dokumenty do-
tycza calej dzialalnosci kontrolowanego podmiotu leczniczego, a nie
tylko tej zwiazanej z procesem wykonywania swiadczen zdrowotnych.

Dla pacjenta zakladu lecznictwa uzdrowiskowego duze znaczenie
ma takze ocena realizacji zadan okreslonych w regulaminie organi-
zacyjnym w zakresie dostepnosci i jakosci”' udzielanych swiadczen

 Por. art. 22 ust. 3 u.d.1. oraz Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 26 III 2019 r.
w sprawie szczegétowych wymagan, jakim powinny odpowiada¢ pomieszczenia i urza-
dzenia podmiotu wykonujacego dziatalnos¢ lecznicza (Dz.U. poz. 595).

70 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1565.

71 Zob. Kontrola NIK, Wykorzystywanie naturalnych surowcéw leczniczych w lecznictwie
uzdrowiskowym, Nr ewid. 170/2018/P/18/098/LSZ, LSZ.430.003.2018, s. 12, w ktdrej
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zdrowotnych. Minister Zdrowia, prowadzac kontrole pod wzgledem
zgodnosci z prawem oraz medycznym, ma mozliwos¢ uzyskiwania
wszelkich informacji i dokumentéw od pracownikéw kontrolowanego
podmiotu, przy czym czynnosci te moga by¢ przeprowadzane wylacznie
przez osoby wykonujace zawo6d medyczny.

W ramach czynnosci kontrolnych organ ma prawo do oceny gospo-
darki mieniem oraz srodkami publicznymi. Nie wiadomo jednak, czy
chodzi tu o $rodki publiczne czy w ogoéle o srodki. W u.d.l. w odniesieniu
do gospodarowania mieniem nie wskazano, jaka gospodarka mieniem
jest prawidlowa. Ze wzgledu na brak ustawowych kryteriéow ocennych
np. zakup urzadzenia medycznego moze nie by¢ prawidtowym gospoda-
rowaniem, ale wystarczajacym, gdyz pozwala na poprawe stanu zdrowia
pacjentéw. Wydaje sie ponadto, ze okreslono tu szeroki zakres ingeren-
¢ji podmiotéw rzadowych. Chociaz wedlug art. 171 ust. 1 Konstytucji
RP dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu
widzenia legalnosci, w porownaniu z przeprowadzaniem kontroli pod
wzgledem oceny gospodarnosci podmiotéw samorzadowych, art. 118
ust. 1 u.d.l. budzi obawy o jego catkowita legalnos¢”2.

Kontrola podmiotéw leczniczych pod wzgledem medycznym dotyczy
sposobu i zakresu merytorycznego czynnosci kontrolnych, wykony-
wanych przez kontroleréw wykonujacych zawéd medyczny, i innych
$wiadczen pomocniczych realizowanych jako wsparcie swiadczen zdro-
wotnych. Czynnosci kontrolne moga by¢ podejmowane tylko przez kon-
trolujacych posiadajacych wiedze i wiadomosci specjalistyczne z zakre-
su medycyny i prawa medycznego. W przypadku zakladéw lecznictwa
uzdrowiskowego dotyczy to tylko profesjonalnej kadry medycznej”.

Zgodnie z art. 120 u.d.l. Minister Zdrowia informuje podmiot tworza-
cy o wynikach przeprowadzonej kontroli. Przepis ten nie przesadza, do
podjecia jakiego dzialania podmiot tworzacy jest zobowiazany. Stuszny
jest poglad M. Potocznego’™, zgodnie z ktérym ,[plrzepis ten ma bardzo

mowi sie o braku standardéw dotyczacych wykonywania zabiegéw bodZcowych, w tym
norm zuzycia naturalnych surowcéw leczniczych, co prowadzi do niemozliwosci oce-
ny sposobu wykonywania tych zabiegéw i zastosowania wtasciwej ilosci naturalnych
surowcéw leczniczych.

72 Zob. M. Dercz, Komentarz do art. 117-122,s. 472 in.

73 Por. D. Kotarski, Funkcjonowanie kontroli zewnetrznej i zarzqdczej w zaktadach lecz-
nictwa uzdrowiskowego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego ,Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia” 2011, nr 42, s. 136.

7 M. Potoczny, Komentarz do art. 21, w: Ustawa o dzialalnosc leczniczej. Komentarz, pod
red. F. Grzegorczyka, Warszawa 2013, s. 437.
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ogolny charakter. Jak sie wydaje, chodzi wylacznie o zapewnienie pod-
miotowi zobowiazanemu do sprawowania nadzoru nad danym pod-
miotem leczniczym [...] informacji o ustaleniach kontroli, dotyczacych
nadzorowanej przez niego dziatalnosci”.

W ramach art. 121 u.d.l. uregulowany jest nadzdér nad podmiotem
leczniczym niebedacym przedsiebiorca, ktéry sprawuje podmiot
tworzacy. Stosownie do ust. 2 analizowanej regulacji nadzér dotyczy
zgodnosci dziatan tego typu podmiotu leczniczego z przepisami prawa,
statutem i regulaminem organizacyjnym oraz pod wzgledem celowosci,
gospodarnosci i rzetelnosci. W rozumieniu art. 121 ust. 3 u.d.l. nadzoér
to m.in. ,dokonywanie kontroli i oceny dzialalnosci tego podmiotu”.
Pojecie nadzoru oznacza prawo wladczego wkraczania w dziatalnos¢
jednostki nadzorowanej, a organ nadzorczy jest wspotodpowiedzialny
za prawidlowe funkcjonowanie nadzorowanego podmiotu leczniczego.
Podmiot uprawniony do sprawowania nadzoru (organ majacy upraw-
nienia nadzorczo-kontrolne) nad samorzadowymi organami zatozyciel-
skimi” okreslaja ustawy ustrojowe’®. Pozostaje otwarte pytanie, ktory
z organow jest wladny do zarzadzenia i przeprowadzenia kontroli pod-
miotu leczniczego na podstawie art. 121 u.d.l.”7 Orzecznictwo sadéw
administracyjnych nie jest w tej materii jednolite. W czesci wyrokow”®
przyjmuje sie, ze organem kompetencyjnie wiasciwym jest organ wyko-
nawczy, w innych zas”, ze jest to organ stanowiacy (dziatajacy gtéwnie
poprzez wlasciwe komisje rewizyjne®).

75 Jak podnosi P. Szetela (Rola samorzgdu terytorialnego w polskim systemie ochrony
zdrowia: organizator, podmiot tworzqcy oraz platnik, ,Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie”
2015, nr 13(1), s. 56-57), ,[o]d 1990 roku w Polsce odbywa sie postepujacy proces de-
centralizacji funkcji zdrowotnych panstwa. Na JST stopniowo przekazywano wiele zadan
z zakresu ochrony zdrowia, m.in. przejecie funkcji organizatora ochrony zdrowia na
poziomie lokalnym i regionalnym (pelnienie roli organéw zatozycielskich publicznych
zakladéw opieki zdrowotnej)”.

76 Jesli chodzi o organy inne niz samorzadowe, czynnosci nadzorcze realizuja osoby
reprezentujace te podmioty i przeprowadzanie ich odbywa sie na podstawie imiennego
upowaznienia wydanego przez podmiot tworzacy.

77 K. Wojtczak, Kompetencje i zadania..., s. 47.

78 Zob. np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie
z 911 2015 r., sygn. VII SA/Wa 2996/14, Legalis nr 1244953.

7% Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 30 111 2017 r., sygn.
II OSK 1906/15, Legalis nr 1605064.

8 Kontrola komisji rewizyjnej w Sopocie nt. ,Kontrola dziatalnosci za rok 2016 SP
Z0OZ Uzdrowisko Sopot”. Zob. uchwata Nr XXXVII 503/2018 z dnia 19 lutego 2018 r.
w sprawie przyjecia sprawozdania z dziatalnosci Komisji Rewizyjnej Rady Miasta Sopotu
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Przedmiot i kryteria kontroli moga by¢ rézne, a ich precyzyjne okre-
$lenie nalezy do organu nadzorujacego. Moze on przeprowadzi¢ kontrole
w sposob catosciowy lub poprzesta¢ na pewnym zakresie aktywnosci
podmiotu. Kontrolai ocena obejmuja w szczegdlnosci: realizacje zadan
okreslonych w regulaminie organizacyjnym i statucie, dostepnosc¢ijakos¢
udzielanych swiadczen zdrowotnych, prawidlowos¢ gospodarowania
mieniem i Srodkami publicznymi, gospodarke finansowa®, ktérej pod-
stawe stanowi plan finansowy ustalany przez kierownika samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej (s.p.z.0.z.). Katalog spraw mo-
gacych by¢ przedmiotem nadzoru z art. 121 ust. 4 u.d.l. nie jest zatem
zamkniety w wyniku uzycia sformufowania ,w szczegdlnosci”. Oznacza to,
ze wskazane w przepisie kwestie musza by¢ skontrolowane, mozliwe jest
jednak nadzorowanie podmiotu leczniczego takze w innych aspektach.

Zgodnie z art. 121 ust. 5 u.d.1. podmiot tworzacy w razie stwierdzenia
niezgodnych z prawem dziatan kierownika wstrzymuje ich wykonanie
oraz zobowiazuje kierownika do ich zmiany lub cofniecia. Z analizy zd. 1
tego przepisu wynika, ze ustawodawca nie przewidzial procedury odwo-
tawczej w tym zakresie. Mato tego, w przypadku niedokonania zmiany lub
cofniecia tych dziatant w wyznaczonym terminie podmiot tworzacy moze
rozwiazac z kierownikiem stosunek pracy albo umowe cywilnoprawna.
Zgodnie zas$ z ust. 8 art. 121 u.d.l. Minister, centralny organ administra-
¢ji rzadowej lub wojewoda, bedacy podmiotem tworzacym, wykonuje
kontrole podmiotu leczniczego niebedacego przedsiebiorca na zasadach
iw trybie okreslonych w przepisach o kontroli w administracji rzadowej®.

Praktyczne aspekty postepowan kontrolnych reguluje art. 122 u.d.l.
Kontrole przeprowadza sie na podstawie upowaznienia udzielonego
odpowiednio przez Ministra Zdrowia albo podmiot tworzacy, zaréwno
w podmiotach leczniczych bedacych przedsiebiorcami, jak i niebeda-
cych nimi, czyli s.p.z.0.z. W prowadzonym postepowaniu kontrolnym?®

za okres 29 sierpnia do 31 grudnia 2017 roku i pkt 5 zalacznika dotyczacy wspominanej
kontroli, https://bip.sopot.pl/m,198,uchwaly-rady-miasta-2018.html (dostep: 10 IX 2021).

81 Problemy ptynnosci finansowej nadzorowanego podmiotu powodujace zadtuzenia
oraz problem biernosci podmiotéw tworzacych w zakresie nadzoru, ktéra w sytuacji zlej
gospodarki finansowej s.p.z.0.z. jako sektora finanséw publicznych mozna traktowa¢
jako naruszajaca dyscypline finanséw publicznych, omawia m.in. M. Dercz, Komentarz
doart. 117-122, 5. 472.

82 Ustawa z dnia 15 VII 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U.
2020, poz. 224), dalej: ,u.k.a.r.

8 Szczegdtowy tryb przeprowadzania kontroli zostal doprecyzowany w drodze
Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 XII 2012 r. w sprawie sposobu i trybu
przeprowadzania kontroli podmiotéw leczniczych (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1331).
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mozna wyrdznié trzy etapy®: (1) upowaznienie do przeprowadzenia
kontroli, (2) przebieg postepowania kontrolnego oraz (3) sporzadze-
nie wystapienia pokontrolnego i zalecen pokontrolnych nakazujacych
usuniecie stwierdzonych nieprawidlowosci. Wykonanie licznych czyn-
nosci kontrolnych przyjeto krytycznie®, gdyz niosa one spory wysitek
logistyczny i finansowy.

Na podstawie art. 106 ust. 1 u.d.l. w zw. z art. 108 ust. 2 pkt 4 u.d.L.
w zw. z art. 109 ust. 11 3 u.d.l. w przypadku niezastosowania sie do zale-
cen pokontrolnych wojewoda jako organ prowadzacy rejestr podmiotow
leczniczych wydaje decyzje o wykresleniu zakladu leczniczego z tego
rejestru. W odniesieniu do nadzoru i kontroli dokonywanych przez
podmioty tworzace zaliczane do administracji rzadowej®* powinna by¢
uwzgledniana tres¢ normatywna normujaca te zagadnienia w odniesie-
niu do administracji rzadowej uregulowana w u.k.a.r.

Oceniajac u.d.l. w kontekscie nadzoru i kontroli nad podmiotami lecz-
niczymi, do ktérych naleza zaklady lecznictwa uzdrowiskowego, jawi
sie problem braku regulacji niezbednych do utrzymania przez wtadze
publiczne stanu bezpieczenstwa zdrowotnego, w wyniku czego nie jest
mozliwe wprowadzenie systemu wczesnego ostrzegania o zagrozeniach
zwiazanych z plynnoscia dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej®.

5. Odrebne tryby kontroli prowadzonej
na obszarze o statusie uzdrowiska

Lecznictwo uzdrowiskowe jako integralna czes¢ systemu ochrony
zdrowia jest prowadzone w zakladach lecznictwa uzdrowiskowe-
go w uzdrowiskach. Podmioty sprawujace nadzoér nad lecznictwem

8 Etapy te sa uregulowane odpowiednio w art. 119 ust. 2 u.d.], art. 122 ust. 3 u.d.L.
iart. 122 ust. 4-5 u.d.l.

85 Tak M. Dercz, Komentarz do art. 117-122, s. 462-476.

8 Zob. ,Informacja o wynikach kontroli na temat: Funkcjonowanie SP ZOZ MSWiA
w zakresie wybranych zadan zrealizowanej w Samodzielnym Publicznym Zaktadzie
Opieki Zdrowotnej Sanatorium Uzdrowiskowym MSWiA w Kotobrzegu”. Tryb kontroli:
kontrola zostata przeprowadzona przez Departament Kontroli i Nadzoru Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji w trybie zwyktym, zgodnie z Planem kontroli
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji na rok 2019. Termin kontroli: od
51V 2019 r. do 28 VI 2019 r. i od 19 VII 2019 r. do 23 VIII 2019 r., https://www.gov.pl/
web/mswia/wystapienia-pokontrolne-2019 (dostep: 10 IX 2021).

87 Por. M. Dercz, Komentarz do art. 100-113, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci...
(2014), s. 437.
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uzdrowiskowym obowiazano m.in. do dokonania systematycznej kon-
trolii oceny dziatalnosci zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego. Przed-
miotem rozwazan w biezacym punkcie beda odrebne tryby prowadzenia
kontroli w uzdrowisku, tj. kontrole: wewnetrzna, zarzadcza i dorazna.

Kontrola wewnetrzna to kontrola sprawowana przez podmioty
nalezace do systemu jednostek organizacyjnych administracji pan-
stwowej®. Ustawa uzdrowiskowa ustanowiono odrebny w stosunku do
pozostalych podmiotéw leczniczych obowiazek prowadzenia kontroli
wewnetrznej we wszystkich zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego. Ten
odrebny rezim kontroli wiaze sie ze stworzeniem przez ustawodawce
specyficznego zestawu norm®. Wedtug art. 32 omawianego aktu Mi-
nister Zdrowia, po zasiegnieciu opinii MON i MSW, okresla odrebny
szczegbltowy sposdb i tryb przeprowadzania kontroli, uwzgledniajac
wlasciwa realizacje celow kontroli oraz zapewnienie jej szybkosci i sku-
tecznosci.

W tym zakresie obowiazuje Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
10 marca 2006 r. w sprawie szczegdtowego sposobu i trybu przepro-
wadzania kontroli w zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego®. Orga-
ny wskazane w art. 17 ustawy uzdrowiskowej, czyli Minister Zdrowia,
MON, MSW, wojewoda i naczelny lekarz uzdrowiska, w mysl tego
aktu wykonawczego sa podmiotami kontrolujacymi. Przeprowadzenie
kontroli koncentruje sie gléwnie na ustaleniu stanu faktycznego w za-
kresie realizacji lecznictwa uzdrowiskowego przez zaklad lecznictwa
uzdrowiskowego i dotyczy: (1) realizacji statutowych zadan zaktadéw,
(2) prawidlowego udokumentowania leczenia, (3) dokonania oceny
dziatalnosci zaktadu, (4) oceny jakosci udzielanych swiadczen opieki
zdrowotnej, (5) wskazania oséb odpowiedzialnych za stwierdzone
nieprawidlowosci. Kontrola wewnetrzna moze wykaza¢, czy w takim
zakladzie doszlo do naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, po-
pelnienia przestepstwa lub wykroczenia skarbowego. Ustalenia sta-
nu faktycznego na podstawie zebranych dowodéw dokonuje osoba

8 Zob. J. Lang, Kontrola administracji, w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierz-
bowskiego, s. 335.

8 Szerzej zob. A. Szpor, Kontrola zarzqdcza a mediacja w administracji publicznej, ,Kon-
trola Panstwowa” 2011, nr 5(340), s. 8-28, zwtl. s. 22.

% Dz.U. Nr 47, poz. 346 ze zm.
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przeprowadzajaca kontrole. Efektem koricowym procedur kontrolnych
jest wystapienie pokontrolne®.

Niektére zaklady lecznictwa uzdrowiskowego — utworzone przez
wlasciwego ministra, wojewode lub j.s.t. — maja ustawowy obowiazek
prowadzenia kontroli zarzadczej. Kontrola zarzadcza to ogét dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposéb
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Szczegdtowe
cele kontroli zarzadczej wychodza znacznie poza zakres ustalen prze-
widzianych dla kontroli wewnetrznej w analizowanych zaktadach®.
W podmiotach tych w mysl art. 69 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych® nalezy zapewni¢ funkcjonowanie adekwat-
nej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej. Kierownicy zaktadow
lecznictwa uzdrowiskowego sa odpowiedzialni za zapewnienie kontroli
zarzadczej, odpowiednie monitorowanie i ocene jej stosowania. Celem
standardéw kontroli zarzadczej* jest promowanie wdrazania w sekto-
rze finansow publicznych spéjnego i jednolitego modelu owej kontroli,
zgodnego z miedzynarodowymi standardami w tym zakresie. Jednocze-
$nie zaktada sie mozliwos¢ realizacji specyficznych i indywidualnych
zadan w jednostkach prowadzacych rézna dziatalnos¢.

W przypadku sanatoriow oraz innych zakltadéw lecznictwa uzdro-
wiskowego mozna zaobserwowac potrzebe warto$ciowania celéw i za-
dan wynikajacych z przyjetych planéw finansowo-rzeczowych oraz
dokumentéw o znaczeniu strategicznym. Z kolei do istotnych zadan
i miernikéw dzialalnosci leczniczej mozna zaliczy¢: realizacje plano-
wanej liczby przyjec pacjentéw (skierowanych na leczenie przez NFZ
i korzystajacych z petnej odplatnosci), utrzymanie kosztéw na poziomie
nieprzekraczajacym przyjetego planu finansowego, realizacje zadan
inwestycyjnych (modernizacyjnych). Wazne sa zadania zwiazane z pra-
widlowo prowadzona rachunkowoscia i sprawozdawczoscia finansowa.

91 Zawiera ono ocene dziatalnosci kontrolowanego zakladu, wynikajaca z ustalen
zawartych w sporzadzonym protokole kontroli, opis przyczyn powstania nieprawidlo-
wosci, ich zakres i skutki, liste 0s6b za nie odpowiedzialnych, a takze uwagi, wnioski
i zalecenia w sprawie ich usuniecia.

92 Szerzej zob. D. Kotarski, Funkcjonowanie kontroli zewnegtrznej i zarzgdczej..., s. 131—
138. Tego typu kontrola definiowana jest na potrzeby funkcjonowania jednostek sektora
finanséw publicznych.

% Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 305, dalej ,u.f.p.”.

% D. Kotarski, Okreslanie celéw i zadari sanatorium uzdrowiskowego na potrzeby kontroli
zarzqdczej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego ,Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” 2012, nr 53, s. 319.
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Audyt wewnetrzny prowadzi sie w jednostkach sektora finanséw
publicznych (publiczne zaktady lecznictwa uzdrowiskowego) na pod-
stawie u.p.f. Ustawa ta okresla audyt jako dziatalnos$¢ niezalezna i obiek-
tywna, ktdrej celem jest wspieranie ministra kierujacego dziatem lub
kierownika jednostki w realizacji celow i zadan przez systematyczna
ocene kontroli zarzadczej i czynnosci doradcze. W uzdrowisku zadania
przypisane kierownikowi jednostki organizacyjnej zwiazanej z audytem
wykonuje wéjt (burmistrz, prezydent miasta).

System kontroli zarzadczej stosowanej w sanatorium uzdrowisko-
wym?® powinien podlega¢ biezacemu monitorowaniu i ocenie. Standard
kontroli zarzadczej nr 22% zaklada wymdg uzyskania zapewnienia
o stanie kontroli zarzadczej przez kierownika jednostki. Zrédtem po-
winny by¢ wyniki: monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych
audytéw i kontroli. Zgodnie z ustawa uzdrowiskowa i u.d.l. w przypadku
dzialalnosci sanatoryjnej zrédtem informacji o kontroli zarzadczej i re-
alizacji zadan moze by¢: monitoring realizacji celow i zadan, samoocena
kontroli zarzadczej i jej standardy dla sektora finanséw publicznych,
system zarzadzania ryzykiem, audyt wewnetrzny, kontrola wewnetrzna.

W uzdrowisku wystepuje jeszcze inny rodzaj kontroli. Zgodnie
z art. 2 pkt 8 u.f.p. wojewoda jako dysponent srodkéw budzetowych
rozporzadza czesciami budzetu panstwa. W mysl art. 175 ust. 1 pkt 2
u.f.p. dysponenci sprawuja nadzér i kontrole m.in. w odniesieniu do
wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu panstwa. Na tej podstawie
urzad wojewddzki przeprowadza w urzedzie gminy uzdrowiskowej
kontrole dorazna® realizacji zadan zwiazanych z zachowaniem funkgcji
leczniczych przez gminy uzdrowiskowe®. Umowe zawiera wojewoda

% Oswiadczenie czastkowe o stanie kontroli zarzadczej za 2020 — SPZOZ Sana-
torium Uzdrowiskowe MSWiA w Kotobrzegu, http://bip.msw.kolobrzeg.pl/userfiles/
file/02/cz%C4%85stkowe%200%C5%9Bwiadczenie%200%20stanie%20kontroli%?20
zarzadczej%20za%20rok%202020.pdf (dostep: 10 IX 2021).

% Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 IX 2009 r. (Dz.Urz. Ministra Finan-
séw 2009, nr 15, poz. 84).

7 Z punktu widzenia pozycji organu dokonujacego kontroli i podmiotu kontro-
lowanego w zakfadzie lecznictwa uzdrowiskowego oprécz kontroli wewnetrznej
mozna wyréznic kontrole zewnetrzna prowadzona przez jednostki specjalnie do tego
wyspecjalizowane. Zob. K. Lewandowska, T. Lewandowski, Wprowadzenie, w: iidem,
Ustawa o kontroli w administracji rzgdowej. Komentarz, LEX/el. 2013, https://sip.lex.pl/
komentarze-i-publikacje/komentarze/ustawa-o-kontroli-w-administracji-rzadowej-ko-
mentarz-587388086 (dostep: 10 IX 2021).

% Zob. np. ,Prawidlowos¢ ustalenia wysokosci naleznej dotacji przyznanej gmi-
nie uzdrowiskowej na realizacje zadan wlasnych zwiazanych z zachowaniem funkgji
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z gming uzdrowiskowa reprezentowana przez wdjta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) w sprawie udzielenia z budzetu panstwa dotacji na
realizacje zadan wlasnych. Na podstawie dowodow ksiegowych®
ustala sie, czy przyznana dotacje wykorzystano na realizacje zadania.
Musza by¢ one zgodne z uregulowaniami wewnetrznymi jednostki
kontrolowanej (polityka rachunkowosci, instrukcja obiegu i kontroli
dokumentéw finansowo-ksiegowych) i posiadaé podziatki klasyfikacji
budzetowej. Dowody te sa oceniane pod wzgledem zgodnosci z danymi
ujetymi w ewidencji ksiegowej. Badana jest terminowos¢ regulowania
zobowiazan i wplyw na rachunek wskazany na fakturach. W wyniku
przeprowadzonej kontroli stwierdza sie, czy przyznana gminie dotacje
wykorzystano w pelnej wysokosci i zgodnie z przeznaczeniem. Dzia-
talnos¢ gminy w zakresie objetym kontrola ocenia sie pozytywnie lub
negatywnie. Oméwiony rodzaj kontroli to kontrola miedzyresortowa,
gdyz organ administracyjny powotany do kontrolowania organéw na-
wet innych resortéw niz te, do ktérego on sam nalezy, jest organem
kontroli zewnetrznej w stosunku do organéw kontrolowanych, lecz
zarazem jest organem kontroli wewnetrznej, jesli administracje pan-
stwowa traktowac jako catos¢!®.

Podsumowanie

Podstawowa funkcja nadzoru nad samorzadem terytorialnym to zaspo-
kajanie potrzeb publicznych. Gmina uzdrowiskowa, realizujac ten cel,
podlega nadzorowi ze strony panstwa. Nadzor nad lecznictwem uzdro-
wiskowym sprawuje administracja rzadowa, dokonujac kontroli i oceny
lecznictwa uzdrowiskowego prowadzonego w zaktadach lecznictwa
uzdrowiskowego pod wzgledem zgodnosci z prawem i medycznym.
Organami nadzoru sa Minister Zdrowia i wojewoda, Minister Obrony
Narodowej i Minister Spraw Wewnetrznych. Specyfika uzdrowiska
sprawia natomiast, ze wojewoda, bedacy zasadniczym ogniwem te-
renowej administracji rzadowej, sprawuje nadzor nad lecznictwem

leczniczych uzdrowiska w 2017 r.”, termin kontroli 4-5 XII 2019 r.; por. wystapienie po-
kontrolne Wojewody Zachodniopomorskiego nr K-1.431.2.2.2019.6.AK, pismo z dnia 9 III
2020 r., http://kolobrzeg2000.home.pl/bip/kontrole/zewnetrzne/2019/21.pdf (dostep:
101X 2021).

% Zob. art. 21 ust. 1 Ustawy z dnia 29 IX 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 217).

100 Zob. J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 352.
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uzdrowiskowym prowadzonym przez zaktady lecznictwa uzdrowi-
skowego na obszarze wojewo6dztwa przy pomocy naczelnego lekarza
uzdrowiska.

Ustawa uzdrowiskowa stanowi podstawe materialnoprawna wiad-
czej ingerencji w zakres merytoryczny dzialania zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego, okresla kompetencje kontrolno-nadzorcze i wiodace
znaczenie Ministra Zdrowia jako centralnego organu administracji
rzadowej kierujacego dzialem zdrowie w zakresie spraw lecznictwa
uzdrowiskowego. Dysponuje on srodkami oddzialywania na kazda
jednostke organizacyjna ochrony zdrowia, niewylaczona wyraznie
spod jego kontroli (nadzoru). Zakresy uprawnien kontrolno-nadzor-
czych Ministra Zdrowia i wojewody sa zasadniczo tozsame, z jednym
wyjatkiem: tylko Minister Zdrowia jest uprawniony do okreslonych
czynnosci w ramach nadzoru nad lecznictwem uzdrowiskowym, tj. do
oceny zgodnosci lecznictwa uzdrowiskowego z kierunkami leczniczy-
mi. Tylko ten organ jest upowazniony do ustalania tych kierunkéw, co
wynika ze specyfiki i indywidualnych uwarunkowan poszczegdlnych
uzdrowisk.

Zaktady lecznictwa uzdrowiskowego jako podmioty lecznicze ob-
jete sa takze kontrola i nadzorem na podstawie ustawy o dziatalnosci
leczniczej, stanowiacej uzupetnienie ustawy uzdrowiskowej. Ustawo-
dawca, kreujac nadzér nad lecznictwem uzdrowiskowym, nie dokonuje
podzialu na podmioty lecznicze publiczne i niepubliczne. Dlatego duze
znaczenie dla funkcjonowania zakladow lecznictwa uzdrowiskowego
ma nadzor nad podmiotem leczniczym niebedacym przedsiebiorca
regulowany w u.d.l., gdyz sprawuje go podmiot tworzacy. Jest to istotne,
gdy to gmina uzdrowiskowa tworzy tego typu zaklad.

Odrebny tryb prowadzonej kontroli w uzdrowisku dotyczy kontroli
wewnetrznej i zarzadczej, ktérych celem jest zapewnienie prawidlowej
realizacji zadan w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego i racjonalne
gospodarowanie posiadanymi zasobami. Ze wzgledu na stosowanie
celu standardéw kontroli zarzadczej, kontrola ta ma szerszy zakres niz
wewnetrzna, gdyz znacznie wychodzi poza dziatlania majace na celu
ustalenie stanu faktycznego realizacji zadan statutowych. Procedury
i sposoby zapewnienia adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli
zarzadczej poprzez monitorowanie i ocene jej funkcjonowania ewoluuja
w praktyce zarzadczej zakladow lecznictwa uzdrowiskowego. Dlate-
go ten rodzaj kontroli stanowi substytut innych narzedzi kontroli za-
rzadczej, zwlaszcza audytu wewnetrznego. Poza kontrola wewnetrzna
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i zewnetrzna w uzdrowisku wystepuje kontrola dorazna (bedaca kontro-
la miedzyresortowa), prowadzona przez wojewode, ktérej przedmiotem
jest realizacja zadan zwiazanych z zachowaniem funkgcji leczniczych
uzdrowiska przez gminy uzdrowiskowe.

Wielos¢ regulacji prawnych dotyczacych uprawnien w zakresie kon-
troli i nadzoru nad lecznictwem uzdrowiskowym i zakladami lecznic-
twa uzdrowiskowego bedacymi podmiotami leczniczymi budzi jednak
watpliwosci interpretacyjne. Mankamentem jest i to, Ze przepisy sa roz-
proszone w wielu aktach prawnych, co powoduje, ze siatka pojeciowa
w nich przyjeta jest niejednolita. Wyniki analizy unormowan w obec-
nym ksztalcie sa sygnatem do podjecia krokéw legislacyjnych majacych
na celu uporzadkowanie tego fragmentu prawa administracyjnego.

SUPERVISION OVER SPA TREATMENT
WITH PARTICULAR EMPHASIS ON CONTROL
AND SUPERVISION ACTIVITIES OVER SPA TREATMENT FACILITIES

Summary

Spa treatment, which constitutes an integral part of health care, is an organized
activity consisting in providing health care services in the field of spa treatment or
spa rehabilitation carried out in a spa by spa treatment facilities. In order to ensure
the proper and efficient operation of this form of treatment in specially adapted
facilities that are medical entities, this treatment is subject to professional super-
vision. Supervision over health resort treatment entails the control and evaluation
of health resort treatment carried out in health resort treatment establishments.
This issue is regulated primarily in the Act of 28 July 2005 on spa treatment, health
resorts and health resort protection areas and in health resort communes, as well
as in the Act of 15 April 2011 on medical activity.

The study contains an analysis and evaluation of the legal regulations concerning
the supervision of spa treatment. It discusses the basic terms related to spa issues
and presents some concepts of control and supervision in terms of the doctrine.
Spa supervision is characterized by specific regulations and the degree of complex-
ity. This applies to individual issues that allow the reconstruction of the essence
of supervision. These are the supervisory authorities, subject of supervision, the
supervised entities, criteria and scope of supervision exercised and legal means of
supervision. The authorities supervising the health resort treatment include the
Minister of Health, the Voivode, the Minister of National Defense and the Minister
of the Interior. In this article, in the analysis of the scope of his competences and
control and supervisory powers great attention is paid to the Minister of Health as
the central body of government administration in the field of matters belonging
to the department of health administration managed by him. Due to the specific
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nature of supervision of this treatment carried out in the voivodeship, the legal
position of the chief physician of the health resort, with whose help the voivode
exercises this supervision, was analyzed. Since spa treatment is carried out in spa
facilities in a health resort, the study contains the problem of separate control pro-
cedures carried out in this area, within which special attention is paid to internal,
management and ad hoc control.

Keywords: control and supervision — spa treatment — spa treatment facility — health
resort commune and health resort
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Introduction

One of the greatest challenges to the effective enforcement of competi-
tion law rules is the need to adapt the existing regulations to constantly
changing market conditions. Protecting competition, and thereby safe-
guarding consumers, is becoming an issue that is discussed increasingly
frequently and widely in public debate. The European Commission and
national competition authorities are required to respond dynamically
to any practices that generate a risk of anti-competitive effects. Law
enforcers must be effective in monitoring the conduct of dominant
undertakings and genuinely safeguard the interests of weaker market
participants. Having better business performance than competitors is
not illegal, but companies with disproportionately great market power
should be especially aware of the responsibilities deriving from their
dominance. Therefore, ensuring compliance with competition law rules
and constantly reviewing the potential effects on rivals and consumers
remains a fundamental duty, bearing in mind that a single decision
implementing an anti-competitive strategy may sometimes lead all
the rivals to cease operating on the market, with no other potential
competitor willing to take their place.
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In considering the need for detailed analysis of the evaluation meth-
odology for infringements of European Union’s competition law, this
paper will review the legal standards for qualification of tying. In that
regard, not only the perspective of the law enforcer will be presented,
but also the challenges faced by the undertaking defending its legal
interests. Thus, the legal qualification as of the prohibition of tying
will be presented, along with a review of the commonly recognized
criteria, conditions and methods for its legal assessment. Particular
attention will be paid to upcoming challenges presented by the devel-
opment of digital markets. Well-established assessment standards will
be compared with modern practices in terms of an analysis of European
Commission’s Prohibition Decision of 18 July 2018 in Case AT.40099 -
Google Android! (hereinafter: Google Android Prohibition Decision
(AT.40099)). Various dynamic changes are currently taking place, and
especially on digital markets, thus making them highly sensitive to any
anti-competitive strategies.

In the view of these practices, many potential sources for structural
competition problems have led to structural risks to competition or
even a structural lack of competition. Hence, it is not surprising that the
conduct of companies on the digital market are the focus of attention
for the European Commission and national competition law enforcers.
However, the use of traditional legal instruments is hindered by the
unique characteristics of digital markets.?

! Case AT.40099, Google Android Prohibition Decision of 18 July 2018 relating to a pro-
ceeding under Article 102 of the Treaty on the Functioning of the European Union
and Article 54 of the EEA Agreement (hereinafter: “Google Android Prohibition Decision
(AT.40099)").

2 Among the most significant sources for structural competition problems are ne-
twork effects, which mainly refer to the scenarios in which the value of the service
increases depending on the number of users. Market tipping is also frequently observed
in the digital markets. In these scenarios, the number of customers is a key element of
success. If a company achieves the critical threshold of customers, it instantly gains
a disproportionate advantage in reaching the others. In effect, only one or just a few
companies will remain in the affected market in the long term perspective. Among other
sources for structural competition problems, extreme economies of scale could be found,
in which the cost of generating a product or a service decreases with larger volumes. It
is also important to mention the frequently encountered zero pricing. Companies offer
their products or services to consumers at zero price and generate income through other
means (usually via advertisements). Among other common phenomena on the digital
market we can also encounter high customer switching costs, pricing algorithms, high
degree of vertical integration and self-preferencing. See more explanation on that issue
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Ongoing observation of the growing uncertainty in the application
of competition law provisions on digital markets necessitates a compre-
hensive analysis of the today’s and tomorrow’s challenges. Despite the
intense interest in the issues of BigTech and competition law, this article
is intended to provide a unique look at the legal qualification of tying
and modern practices of the dominant players on digital markets. Thus,
its primary purpose is to demonstrate that hitherto well-established
mechanisms, standards and criteria can be used for tying practices to
be classified as abuse of dominance. However, it is essential to apply
them in a unique perspective for each case and to be innovative in con-
sidering the objectives and effects of the practices in question, which
sole implementation classical methods are unable to identify. Providing
key observations in this regard can support both law enforcers and
dominant undertakings in assessing the lawfulness of the practice in
question and seeing the consequences it may bring.

1. Initial remarks on tying and bundling

While the packaged sale of goods or services under normal circumstanc-
es does not in itself give rise to antitrust concerns, tying and bundling
can violate competition law when used by a company holding a domi-
nant position in order to exclude competitors and harm consumers. The
mechanism of this type of abuse is based on taking advantage of market
power in the supply of one product to create packed offerings capable of
excluding competition from superior rival solutions.* As a result, barriers
to entry can be established and there is significantly lower motivation
for competitors to develop their products in a particular market segment.

The relevant prohibiting norm is stated under Article 102(d)* where
tying falls within the scope of “making the conclusion of contracts sub-
ject to acceptance by the other parties of supplementary obligations
which, by their nature or according to commercial usage, have no con-
nection with the subject of such contracts.” The interpretation of this

in “Questionnaire for the public consultation on a New Competition Tool” European
Commission, Public consultation, 2020.

* Th. Graf, D.R. Little, Tying and Bundling, in: EU Competition Law Volume V - Abuse of
Dominance: Under Article 102 TFEU, ed. by F.E. Gonzalez-Diaz, R. Snelders, Claeys and
Casteels 2013, p. 515.

* Treaty on the Functioning of the European Union O] C 326, 26 X 2012, pp. 47-390.
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provision may be relatively broad and might produce various difficulties
in assigning certain abuse to prohibiting a given norm. However, that
will not be the subject of a critique, because the intention of the legisla-
tor was to make the scope of the regulation as broad as possible. A more
specific enforcement perspective for tying and bundling can be found in
the Guidance Paper®, which describes the most important matters related
to tying, including distinction of products, coercion, anti-competitive
foreclosure in the tied and tying market, multi-product rebates, and also
efficiencies. Moreover, the literature points out the possibility that in
some situations tying may also constitute a separate abuse under the
general provisions of Article 102, even when the supplementary obli-
gations do have a connection, by nature or according to commercial
usage, to the main contract.®

The term “tying” must also be distinguished from “mixed bundling”.
Tying takes place when one product, the “tying product”, is being sold
only with another product, the “tied product”. Bundling, on the other
hand, occurs when the supplier sells the product both separately and
in a packaged set, although the discount for combined products is at
such a level that it is economically unrealistic for a customer to obtain
the two products separately.” That is a highly significant distinction, al-
though sometimes it is still difficult to find a clear demarcation between
tying and different forms of bundling, since the literature also provides
the term “pure bundling’, where none of the products included in the
bundle is offered separately.®

2. Motives for tying and the Economic perspective

Tying and bundling have become the subject of dispute among re-
searchers, mostly those representing the Chicago School. According
to the view of this part of doctrine, tying strategy is economically un-
profitable, because it sacrifices sales of the tying product. Selling a ty-
ing product at a price which extracts the full monopoly profit makes

> Guidance on the Commission’s enforcement priorities in applying Article 82 of the
EC Treaty to abusive exclusionary conduct by dominant undertakings (2009/C 45/02).

® Van Bael & Bellis, “Competition Law of the European Union”, Kluwer Law Inter-
national, 2021, p. 823.

7 Th. Graf, D.R. Little, op. cit., p. 516.

8 1. Matobecki, Sprzedaz wigzana i pakietowa jako potencjalne naruszenie europejskiego
prawa konkurencji - ekonomiczna i prawna analiza problemu, Warszawa 2013, p. 8.
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it impossible to leverage monopoly power across markets, because it
raises the effective price beyond consumers’ maximum willingness to
pay for the tying product.’ The aforementioned single monopoly profit
theory has been criticized for not considering economies of scale, or
the dynamic and strategic incentives for tying.! Given the approach
of the Chicago School, where motives are either pro-competitive or
irrelevant for competition, it should be noted that critics of this School
do not merely list the negative effects of tying. Many of the Chicago
School’s insights have been appreciated and recognized as persuasive,
which sets up a general rule that per se illegality is inappropriate for
tying.! Many companies tie and bundle their products or/and services,
which very often should not be controversial from the perspective of
competition law, because in many cases it leads to cost savings and
quality improvements.'?

A comprehensive list of the most important motives for tying, which
are widely recognized in the literature, would include:

i. cost savings — for example, regarding production, packing, or mar-
keting. These can easily refer to software programs installed on one
device, instead of distributing them separately;

ii. system assembly and system quality — this is highly important for
the development of products, especially software, because if the system
is better protected against malfunctioning, a supplier of both products
can guarantee that system will work as intended, and also, the bundled
whole can be greater than the sum of its individual parts'3;

? A. Director, H. Levi, Law and the Future: Trade Regulation, “Northwestern University
Law Review” 1956, vol. 51, no. 281, pp. 281, 286; R. Schmalenese, Commodity Bundling
by Single-Product Monopolies”, “Journal of Law and Economics” 1982, no. 25, pp. 67-71.

10 B. Nalebuff, D. Majerus, Bundling, Tying, and Portfolio Effects,” “DTI Economics Paper”
2003, no. 1, p. 19.

1 R. Wish, D. Bailey, Competition Law, 8th ed., Oxford 2015, p. 730.

2 B. Nalebuff, D. Majerus, op. cit., p. 31.

1 G. Niels, H. Jenkins, J. Kavanagh, Economics for Competition Lawyers, 2nd ed., Oxford
2016 (“A further reason for suppliers to engage in tying is to protect their reputation
by maintaining control of the quality of the product. Tying a maintenance contract to
a complex piece (p. 206) of machinery or IT system is common practice. It ensures that
maintenance or upgrades are carried out by trained personnel, giving the supplier con-
fidence to offer its customers a longer warranty. With this form of tying, the supplier does
not have to worry that a complementary good outside its control (maintenance) will
damage customers’ perceptions of the quality of its main product (the machinery or IT
system)”); see also: Th. Graf, D.R. op. cit., p. 520.
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iii. pricing strategies — for the purpose of implementing more effec-
tive pricing. An example could be retaining the benefits of lowering the
price of a tying product';

iv. excluding competitors — this is the most significant motive from
the competition law perspective, and must be discussed separately.
Dominant companies can exclude competitors by applying tying on
different markets, which ultimately is to the detriment of consumers.

In the vast majority of cases, tying occurs in order to extend the dom-
inant position on the tied product market, where the usual aim here is
to share the large customer group of a tying product with a product less
desired by customers. That in effect leads to the ‘leveraging’ of a strong
market position from one market to another.’® The best way to verify
this practice is to find out whether consumers would also be willing to
buy another product if the tying did not occur. Therefore, it is important
to take into consideration the level of consumption of both products,
but also the network effects and economies of scale. This is because
“as the number of users of that second product grows, its costs per user
decrease and its utility for users may increase, generating positive net-
work externalities to the benefit of the dominant company. Concurrently,
the tie may increase the costs and degrade the relative quality of rival
products by diminishing or limiting the size of their networks”.®

Tying can also have its expansion implications for the tying market,
so the dominant position on this market is protected by the creation of
barriers to entry. That might be the case when it is necessary to actively
operate in the tied product market to supply the tying product effectively.
Again, economies of scale can play a significant role here, especially
with regard to financing supply on tying market. In this scenario, which
often takes place in the digital sector, the tied market becomes a gate to
operate on the tying market effectively.'” Costly entry into a tying market
or the requirement of big data sets can be extremely important factors
in these scenarios. Network effects in the tied market can also play
a significant role, especially when they are needed by competitors to

14 B. Nalebuff, D. Majerus, op. cit., p. 61; see also: Th. Graf, D.R. Little, op. cit., p. 520.

15 J. Faull, A. Nikpay, The EU Law of Competition”, 3rd ed., Oxford 2014, p. 68.

¢ Th. Graf, D.R. Little, op. cit., p. 524, 8.25; see also: B. Nalebuff, D. Majerus, op. cit.,
p. 55.

7 E.g. Commission Decision of 24 11T 2004 relating to a proceeding under Article 82
of the EC Treaty (Case COMP/C-3/37.792 Microsoft), paras 973 and 974, where, accor-
ding to the Court, Microsoft established barriers to entry on client PC operating system
market by foreclosing competition in media players.
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operate actively on the tying market. Moreover, if the sales performance
of both products is diversified, the dominant position of a company
can remain the same when the demand for the tying product declines.
Competitors who do not depend on tying might have significantly lower
possibilities to endure demand changes and mitigate losses.

Tying may also extend into third markets, which are adjacent to both
markets, for tying and tied products. This scenario occurs most often
when the demand for the tied and adjacent goods is complementary.
With tying, a company can increase or decrease the demand for con-
sumption of the complementary product, so any change in consumption
for tied product will also have an impact on other products provided
by a dominant company. The scenario of tying which has an impact on
other products of markets is not that rare.'® A similar situation could be
observed on the market for online advertising, where companies’ re-
sults are highly dependent on the brand of search engine used, internet
browsers or other mobile applications (e.g. Google Search correlated
with Google Ads).

3. Legal analysis of tying as a breach
of European Union’s competition law

Considering the reasons for tying and and market situations conducive
to it, the main focus should now be on a legal analysis of this action.
The key starting point is to note that tying is not illegal per se. In many
cases, it does not lead to any anti-competitive concerns, and it might be
beneficial for consumers. This is why each assessment of such a strategy
must be evaluated carefully, with special attention given to the effects
(following the generally used effect based approach) and also potential
efficiencies.

A special list of cumulative conditions is provided in the fundamental
model for the assessment of unlawfulness of tying. This was first fully

8 The Microsoft Case could be presented as an example, where the Court found that:
“The media player market is, in fact, a strategic gateway to a range of related markets,
on some of which high revenues can be earned. [...] gaining a pre-eminent position in
the media player market will provide Microsoft with a significant advantage in other
business areas such as those for content encoding software, format licensing, wireless
information device software, DRM solutions and online music delivery.” Commission
Decision of 24 III 2004 relating to a proceeding under Article 82 of the EC Treaty (Case
COMP/C-3/37.792 Microsoft), para. 975.
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introduced in the 2004 Commission Decision addressed to Microsoft'?,
stating that: “Tying prohibited under Article 82 of the Treaty requires
the presence of the following elements: (i) the tying and tied goods are
two separate products; (ii) the undertaking concerned is dominant in
the tying product market; (iii) the undertaking concerned does not give
customers a choice to obtain the tying product without the tied product;

and (iv) tying forecloses competition”.?’ It is very important to discuss
these conditions in detail.

3.1. The possible distinction of two separate products

While the assessment of a dominant position does not differ much
from the methods and standards generally used for determining other
abuses (except for the specific characteristics of defining dominance
on a tying market, while tied market dominance remains irrelevant),
attention should be switched directly to the condition of the existence
of two separate products. According to the literature®, the origins of
the use of the ‘distinct products’ criterion — that a tying claim must
involve two separate relevant product markets — should be sought in
Michelin v. Commission, where the ECJ rejected a tying claim because the
Commission had failed to establish that the company made “a benefit
granted on sales on one market dependent upon the attainment of a tar-
get for sales on another market”.?* In that regard, it is also important to
mention that the burden of proving that two products are the subject
of a tie is on the competition authority or the claimant in proceedings
before a national court.®

In order to distinguish separate products from the components that
form a single product, various determinative criteria must be consid-
ered. The general rule, as stated in the case-law and the Guidance Paper,
is that distinctiveness should be assessed by reference to customer

1 Commission Decision of 24 III 2004 relating to a proceeding under Article 82 of the
EC Treaty (Case COMP/C-3/37.792 Microsoft).

2 Ibidem, para. 794.

! Van Bael & Bellis, “Competition Law of the European Union’, Kluwer Law Inter-
national, 2021, p. 824.

22 Judgment of the Court of 9 November 1983. NV Nederlandsche Banden Industrie
Michelin v Commission of the European Communities. Case 322/81. European Court
Reports 1983-03461, ECLI identifier: ECLI:EU:C:1983:313, para. 98.

2 R. Wish, D. Bailey, op. cit., p. 732.
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demand.* The Guidance Paper says that: “[t]lwo products are distinct if,
in the absence of tying or bundling, a substantial number of customers
would purchase or would have purchased the tying product without
also buying the tied product from the same supplier, thereby allowing
stand-alone production for both the tying and the tied product”.* The
Guidance Paper also refers to the direct

and indirect evidence for a distinct product, when “customers pur-
chase the tying and the tied products separately from different sources
of supply”, and when there are in this market undertakings specializing
in the manufacture or sale of the tied product without the tying prod-
uct, or there are undertakings with little market power in competitive
markets which tend not to tie such products.

The literature distinguishes different factors of the separation of prod-
ucts. Th. Graf and D.R. Little list the following:*®

i. the existence of independent suppliers, which does not compre-
hensively imply the distinction of products;

ii. the difference in functionality of the products in question;

iii. customer conduct — whether prior to the tying the customers
bought these products separately;

iv. the company’s conduct — regarding distinct offerings (including
stand-alone versions), distinct licensing conditions, or separate marketing;

v. rationale for tying — e.g. the existence of any technical reasons;

vi. commercial usage — in line with Article 102(d) TFEU the com-
mercial usage, like the nature of an obligation called into question, may
become the relevant indicator of an abuse;

vii. the complementarity of both products — two important notes
here: complementarity does not indicate the integral nature of the prod-
ucts in every case, and complementarity should be assessed in view of
customer demand for both products from different sources.

It should be emphasized, however, that none of these criteria is
definitive. Moreover, it should be pointed out that the possibility of dis-
tinguishing separate markets for both products being analyzed does not
necessarily mean that these items are not components of a single product.

24 Case T-201/04 Judgment of the Court of First Instance (Grand Chamber) of 17 IX
2007. Microsoft Corp. v Commission of the European Communities, para. 917.

»» Guidance on the Commission’s enforcement priorities in applying Article 82 of
the EC Treaty to abusive exclusionary conduct by dominant undertakings (2009/C
45/02), para. 51.

26 Th. Graf, D.R. Little, op. cit., pp. 533-535.
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In the practice of applying various tests, the Commission and the
Court mostly rely on the assessment of manufacturing and distribution
levels. In the Microsoft case, the supply of an operating system and media
player to PC OEMs became a significant point of reference. The Com-
mission hypothesized the potential cooperation between PC OEMs and
other developers of media players if tying did not exist. In addition to
the manufacturing and distribution levels, the Commission and Court
also needed to examine the presence of companies specializing in the
sales of one specific product, and also the existence of secondary after-
markets for the components or products being questioned (focusing on
the interaction between the primary and secondary markets). In both
cases, however, the outcomes of these analyses do not fully imply the
tying of separate products.?’

Thus, it should be noted that a number of doubts and difficulties re-
main in demonstrating the key conditions for the existence of tying. No
criterion or test can clearly answer the question whether the products are
separate and, therefore, infringing. Only a complex multivariate analysis
can support a particular conclusion. Furthermore, such analyses must be
conducted with reference to a given period of time and with any other
specifically defined aspects demonstrating the market and technical situ-
ation at that time. According to the Court in the Microsoft judgement: “Itis
by reference to the factual and technical situation that existed at the time
when, according to the Commission, the impugned conduct became harm-
ful, and therefore the period after May 1999, that the Court must assess
whether the Commission was correct to find that streaming media players
and client PC operating systems constituted two separate product”.?®

The most important point of reference, however, still remains sub-
stantial integration value, which shall be assessed in terms of consum-
er demand. Therefore, acquiring the components separately needs to
be compared as a potential substitute to obtaining the product in an
integrated form. In the situation where the integration value is not
sufficiently high to preclude the need to acquire the components from
separate sources, the two components qualify as separate products.”
However, the undertaking’s right to provide objective justifications for
tying still remains possible.

¥ Th. Graf, D.R. Little, op. cit., pp. 533-535.

% Case T-201/04 Judgment of the Court of First Instance (Grand Chamber) of 17 IX
2007. Microsoft Corp. v Commission of the European Communities, para. 914.

¥ Th. Graf, D.R. Little, op. cit., pp. 533-535.
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3.2. The lack of choice to obtain the tying product
without the tied product

This lack of choice may be described as a coercion, which has the ef-
fect of forcing consumers to obtain both products together in the ab-
sence of their will to do so. An analysis of the case-law demonstrates
avery broad range of such practices, e.g. IBM offering its most powerful
range of computers only together with a capacity of main memory and
the basic software included in the price.** The consumers’ need to use
the tied product remains irrelevant, although it can demonstrate the
effects of an infringement, since it could be seen as evidence of rivals’
difficulties with reaching the client. There are various methods, direct
or indirect, of denying the choice, which are briefly presented below.

The most important one, whose prohibition is defined under Article
102(d), is the establishment of contractual obligations which do not
allow contracting party to obtain the tying product without the tied
product. This practice can definitely include the conclusion of con-
tracts subject to the acceptance of supplementary obligations unrelated
to the subject of the contract being questioned.

The act of refusal to supply is no less important and is also closely
related to contractual tying obligations. This term covers all ways of
denying access and making the tying product unavailable without the
tied product. However, refusal to supply the tying product must be
distinguished from the classical meaning of refusal to supply, which in
many cases might be just a refusal to deal with other rivals. Tying refus-
als exhibit more indirect characteristics, effecting foreclosure through
coercion of consumers.

The third very important type of denying a choice to obtain the tying
product without the tied products is financial coercion. This method is
more indirect, and it can be more difficult to prove its unlawfulness. The
classic use of financial coercion is based on setting prices for stand-alone
tying products so high that from an economic perspective the probability

30 IBM, Fourteenth Report on Competition Policy, points 94-95; see also other exam-
ples mentioned on p. 826 of Van Bael & Bellis, “Competition Law of the European Union”,
Kluwer Law International, 2021 - e.g. making the sales of machines and cartoons subject
to accepting additional services such as maintenance and repair and the provision of
spare parts by Tetra Pak (]udgment of the Court of First Instance (Second Chamber)
of 6 X 1994. Tetra Pak International SA v Commission of the European Communities. Case
T-83/91. European Court Reports 1994 11-00755, ECLI identifier: ECLI:EU:T:1994:246).
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of the prevalence of buying separate products is almost non-existent.
Considering the many possible rebates, discounts, bonuses and re-
wards for packaged sales, the distinction between tying and bundling
seems to be less visible. However, financial coercion can take the form
of paying your contracting parties. This is a new form and one that is
still not particularly widespread. This undoubtedly took place in the
Google Android*' scenario, where the shared revenue granted to OEMs
and MNOs became a standard and essential part of income to remain
competitive on a market, where all other competitors are granted this
payment. Without going into the topic of paying consumers not to use
rivals” products, it should be noted that not having to pay for a tied
product is an argument frequently made. However, in the Microsoft
case the Court went beyond that argumentation and denied the validity
of this justification, stating that the price does not have to be individually
determined for the tied product, in which case it can be included in the
price for the tying product.*

3.3. The existing anti-competitive foreclosure

The effect of tying on competitors is the last point of this conduct as-
sessment, before the possible objective justifications are evaluated.

The Commission’s Guidance on the application of Article 82 pays
greater attention to the issue of foreclosure.*> According to the Guidance
Paper, the scope of anti-competitive effects may reach not only the tied
market or the tying market, but even both at the same time. The results
of the comprehensive analysis on both markets could have their basis
in the variability of the demand for both products and their sales perfor-
mance*, on which the company’s dominant position depends. Moreover,
the effects do not necessarily take place, but it is enough to prove that
they are likely to occur. For this purpose, it is necessary to examine
whether the conduct is capable of foreclosing rivals.

31 Google Android Prohibition Decision (AT.40099).

32 Case T-201/04, Judgment of the Court of First Instance (Grand Chamber) of 17 IX
2007. Microsoft Corp. v Commission of the European Communities, paras 966—969.

* Guidance on the Commission’s enforcement priorities in applying Article 82 of
the EC Treaty to abusive exclusionary conduct by dominant undertakings (2009/C
45/02), paras 52-58.

3 Tying can be harmful to the market situation of tying products in a way that there
are less consumers willing to buy it.
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The Guidelines also list the circumstances in which tying will lead to
stronger effects that can be harmful to competitors, to a greater extent.
An example of this is technical tying, which can be very costly to reverse
in the long term, and may also reduce resale on the markets of individ-
ual components. Technical tying is a topic frequently raised in various
articles and publications, and this is due to the new characteristics of
products and unprecedented terms of their distribution on a market. As
B. Vesterdorf points out, the conditions for market intervention should
only be limited to situations where the tying product characteristics do
not create any benefits for consumers and is aimed solely at foreclosing
competitors.® It is difficult to disagree with this approach, given that
innovation and development is very fragile, which can easily be held
back by an overly rigorous approach by regulators and competition law
enforcers. However, innovation of such products and their distribu-
tion (even in the form of tying) should not be equated with innovative
methods of eliminating rivals, and should immediately meet with the
reaction of competition authorities. As an aside, it is worth noting in
this paper, with regard to software products, that the Court has already
stated that the ability to download and install on an individual basis is
not an alternative distribution channel possibility for software products
of competitors.*

The guidelines also highlight the issues of substitutability and price
changes for both products?, as well as the duration of conduct itself in
terms of the persistence of the effects. Thus, the issue of consumer

¥ B. Vesterdorf, Article 82 EC: Where do we stand after the Microsoft judgement?, “Global
Antitrust Review” 2008, no. 1, pp. 1-14.

% Case T-201/04, Judgment of the Court of First Instance (Grand Chamber) of 17 IX
2007. Microsoft Corp. v Commission of the European Communities, paras 1049-1052.

3 “55. The tying may lead to less competition for customers interested in buying the
tied product, but not the tying product. If there is not a sufficient number of customers
who will buy the tied product alone to sustain competitors of the dominant undertaking
in the tied market, the tying can lead to those customers facing higher prices. 56. If the
tying and the tied product can be used in variable proportions as inputs to a production
process, customers may react to an increase in price for the tying product by increasing
their demand for the tied product while decreasing their demand for the tying product.
By tying the two products the dominant undertaking may seek to avoid this substitution
and as a result be able to raise its prices. 57. If the prices the dominant undertaking can
charge in the tying market are regulated, tying may allow the dominant undertaking
to raise prices in the tied market in order to compensate for the loss of revenue caused
by the regulation in the tying market” — Guidance on the Commission’s enforcement
priorities in applying Article 82 of the EC Treaty to abusive exclusionary conduct by do-
minant undertakings (2009/C 45/02).
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detriment is also raised. The number of transactions based on tying
and the number of units sold or distributed will also be a highly
relevant factor for assessing the effects. The question of whether
competitors can effectively respond to tying is also of importance. At
this point, it is necessary to consider the possibility of offering not
only the same tied products, but also other ways of reaching the con-
sumer and being able to compete. The Guidelines do not neglect the
importance of the review of general factors, such as long-term and
superior dominance on the market, rivals’ performance, economies
of scale and scope, barriers to entry and expansion, network effects,
or data dependency.

The literature on the matter of foreclosing competition points out the
relevance of factors identified by the Commission in Rio Tinto Alcan®
for the assessment of whether tying is likely to lead to anti-competitive
effects. These factors are the following: dominant position in the rele-
vant markets, high barriers to entry in the tied market, the importance
of dominant undertaking’s customers in the tied market, the dominant
undertaking’s reaction to market entry, this company’s share and pricing
strategy in the tied market, economies of scale, continuing viability of
competitors, and finally, the likely consequences for the future margin-
alization and exit of competitors.*

Summarizing these considerations, it should be noted that the fore-
closure assessment is not so much concerned with the complementarity
of products and their features but with the overall manner in which
they are marketed, with considerable reference to the harm caused to
rivals and to consumers. A wide range of factors shall be considered,
including the accompanying legal arrangements, since the non-compe-
tition obligations in respect of the tied product can demonstrate that the
possible foreclosure effect is increased.*’ Tools which are both general
and specific to tying are used for the assessment of foreclosure. As with
other forms of abuse, an effect-based approach is used. However, one
prominent and unique aspect is the identification of two different mar-
kets (for tying and for tied product) and the analysis of the interaction
between them.

3 Case AT.39230, European Commission’s decision of 20 XII 2012 (Rio Tinto Alcan),
recitals 68-83.

% Van Bael & Bellis, “Competition Law of the European Union”, Kluwer Law Inter-
national, 2021, p. 827.

40 D. Bailey, V. Rose, European Union Law of Competition, 7th ed., Oxford 2013, p. 480.
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4. Specific efficiencies for tying

Although an analysis of various factors may reveal the existence of
abuse that should be sanctioned, an accused company is empowered
with the right to defend itself by being able to provide justification for
its conduct. The burden of proving this is on the company, and the
competition authority should review and address each of these claims
in a diligent manner. This is because there are situations in which tying
products can ultimately generate significantly positive effects.

As with the general concept of abuse, such a justification can be
based on either “objective necessity” (e.g. health or safety reasons) or
“efficiencies” (which create benefits passed on to consumers). The Guid-
ance Paper only presents specific examples of efficiencies in the context
of tying. These are:*!

1. savings in production or distribution that would benefit customers;

2. reduced transaction costs for customers, who would otherwise be
forced to buy the components separately, and substantial savings on
packaging and distribution costs for suppliers;

3. combining two independent products into a new, single product
enhances the ability to bring such a product to the market to the benefit
of consumers;

4. allowing the supplier to pass on efficiencies arising from its pro-
duction or purchase of large quantities of the tied product.

In the list presented above, the point of reference is mainly made to
the benefit of consumers, which in some situations may be achieved
indirectly through the benefits gained by suppliers. This is not sur-
prising, given that the current approach in competition law policies is
heavily focused on the final (sometimes “likely”) effects of the conduct
and on protecting the consumer on the market. These efficiencies
must create sufficient benefits to consumers, and should minimize
the potential harm to competitors, thus overall they just outbalance
foreclosure, without creating the risk of absolute elimination of rivals.
While presenting the argumentation for the existence of legitimate
efficiencies, for each justification, the company must prove that there
were no other less anti-competitive methods possible to achieve
the set objective, i.e. that so-called “necessity” occurred. Moreover,

4 Guidance on the Commission’s enforcement priorities in applying Article 82 of
the EC Treaty to abusive exclusionary conduct by dominant undertakings (2009/C
45/02), para. 62.
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the company must clearly demonstrate that this bundling effectively
achieves the goal of consumer benefit, which is termed “effectiveness”.
Finally, according to Th. Graf and D.R Little, “The final limb of the
proportionality test requires the dominant company to demonstrate
that the balance of interest militates in favour of the tie. There is
a presumption that the interests of preserving undistorted competition
outweigh the interests of the dominant company”. This is termed “the
balance of interests”.*?

It is important to point out that “own commercial interests” efficiency
has been discussed several times in case-law. It can be used as an impor-
tant gateway for demonstrating justification, but still to a limited extent.
Such limitations on the protection measures that are undertaken (such
as the proportionality, appropriateness and reasonability) have been
presented in cases like BPB Industries and British Gypsum v Commission
and United Brands, excerpts of which are cited sequentially here: “Whilst
the fact that an undertaking is in a dominant position cannot disentitle
it from protecting its own commercial interests if they are attacked and
whilst such an undertaking must be conceded the right to take such rea-
sonable steps as it deems appropriate to protect its said interests, such
behavior cannot be countenanced if its actual purpose is to strengthen
this dominant position and abuse it"*, and “even if the possibility of
a counter-attack is acceptable that attack must still be proportionate to
the threat taking into account the economic strength of the undertakings
confronting each other”.*

Besides the protection of “own commercial interests”, there is also
a possible justification based on “property rights”. However, it also
faces certain limitations and sometimes even almost complete denial
of the possibility to exercise these rights, as it was done by the Court in
the Microsoft case, whereby the dominant undertaking’s refusal to license
a third party to use a product covered by an intellectual property right
constituted an abuse of a dominant position in this scenario.*

2 Th. Graf, D.R. Little, op. cit., para. 8.83.

# Case T-65/89, Judgment of the Court of First Instance (Second Chamber) of 1 April
1993. BPB Industries Plc and British Gypsum Ltd v Commission of the European Communities,
para. 69.

# Case 27/76, Judgment of the Court of 14 11 1978. United Brands Company and United
Brands Continental BV v Commission of the European Communities. Chiquita Bananas, para. 190.

45 Case T-201/04, Judgment of the Court of First Instance (Grand Chamber) of 17 IX
2007. Microsoft Corp. v Commission of the European Communities.
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5. Tying and digital markets — the example
of the Google Android Prohibition Decision (AT.40099)

5.1. Initial remarks

The methods and criteria previously presented for assessing the le-
gality of tying should at this stage be referred to the most prominent
example of tying in recent years. Google Android has become one of the
biggest competition law cases, and with the highest fine ever imposed
(on the day of issuance) by the European Commission on undertaking
for a breach of competition law, amounting to €4 342 865 000.

According to the European Commission’s assessment of Google’s
conduct, agreements regarding Android, Google mobile applications
and other services constituted a single and continuous infringement
of Article 102 of the Treaty on the Functioning of the European Union
(“TFEU”) and Article 54 of the Agreement on the European Economic
Area ("EEA Agreement”).* The Commission decided to assess simulta-
neously Google’s conduct as four separate infringements* of Article 102
TFEU and Article 54 of the EEA Agreement, which ultimately constituted
one single and continuous infringement.

These infringements are the following:

- tying the Google Search app with its smart mobile app store, the
Play Store;

- tying its mobile web browser, Google Chrome, with the Play Store
and the Google Search app;

— making the licensing of the Play Store and the Google Search app
conditional on agreements that contain anti-fragmentation obligations,
preventing hardware manufacturers from: (i) selling devices based on
modified versions of Android (“Android forks”); (ii) taking actions that
may cause or result in the fragmentation of Android; and (iii) distrib-
uting a software development kit (“SDK”) derived from Android; and

— granting revenue share payments to original equipment manufac-
turers (“OEMs”) and mobile network operators (“"MNOs”) on condition
that they pre-install no competing general search service on any device
within an agreed portfolio.*®

# Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 1, para. 2.
¥ Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 1, para. 3.
8 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 1, para. 4.
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The allegations in respect of the first two are grounded on the Com-
mission’s observations and understanding of actual state, where since at
least 1 January 2011 the tying of Google Search app with the Play Store
was the first action which constituted an abuse of its dominant position
in the world market (excluding China) for Android app store*, while
the second tying conduct occurred after 1 August 2012 and in this case
Google has tied Google Chrome with the Play Store and the Google
Search app in the worldwide market (excluding China) for Android app
stores and the national markets for general search services.*

The European Commission decided to follow the evaluation of tying
with regard to the previously formulated statements and assessment
conditions for tying in the Court’s decision against Microsoft’!, and the
contested practices was included in the catalog of forms of abuse of domi-
nant position provided by point (d) of Article 102 of TFEU. The European
Commission indicated that all the conditions were met. The overview
of the Commission’s considerations on that matter will be discussed in
the following sections. In view of the resemblance between both tying
infringements, the tying of the Google Search app with the Play Store
seems to be a sufficient matter to be analyzed for the purpose of this
paper. Importantly, the Commission uses the same mechanisms in both
of these scenarios and mainly invokes analogous circumstances.

5.2. Product distinction condition

As regards the product distinction of Play Store and Google Search app
prerequisite, the Commission outlined the basic functionalities of these
two applications, where Play Store is an application which allows users
of devices running on the Android operating system to download and
install mobile applications. On the other hand, app developers can
distribute them via Play Story. This leads to the assumption that Play
Store is a two-sided platform for distributors and end users of the mo-
bile application. There is no doubt that the functionality of Play Store
varies from that provided by Google Search, which, generally speaking,
is an application enabling users to submit a search query and obtain the

¥ Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.2, para. 752.

% Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.2, para. 753.

51 Case T-201/04 Microsoft v Commission, EU:T:2007:289, paras 859, 862, 864, 867,
869, and 1144-1167.
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desired result of information or a link. The Commission explains the
functional characteristics of both applications, and that remains undis-
puted by Google.>

Considering the importance of the condition of product distinction,
the relative passivity to challenge this point seems to make it more dif-
ficult to defend Google in the subsequent allegations. Despite the fact
that it is difficult to see a clear functional relationship between these
two applications, Google could have claimed that Google Search app is
an important part of Android ecosystem, whose existence improves the
consumers’ experience. As indicated in the general theoretical discus-
sion of distinctiveness of products, many factors can become different
points of reference for the assignation of integrity of products, includ-
ing technical rationale. As a result, system integrity could be raised by
Google, while also proving the demand due to which the consumer
would desire such pre-installation.

5.3. Dominance in the market for Android app store condition

This condition shall be analyzed separately and in the most detailed and
professional manner with respect to the economic methodology. Con-
sidering that this is a purely legal analysis of the case, it is particularly
noteworthy for this paper that the Commission follows the conditions
referring solely to the dominance in the tying market, which is the app
store market. The conclusions of the market data established in Section
9.4 of the Google Android Prohibition Decision (AT.40099), on which
the Commission assessed Google’s dominant position on the relevant
market as dominant, has not been contested by Google.”

5.4. No Play Store without the Google Search app condition

This point refers to the characteristics of the relationship between
Google and its market contractors, whereby prohibition was imposed
on Original Equipment Manufacturers via Mobile Application Distri-
bution Agreements. This allegation refers directly to the condition of

52 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.1, paras
757-761.
5% Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.2, para. 763.
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alack of choice to obtain the tying product without the tied product. To
precisely understand the allegations, the Commission contends in the
assessment of this particular condition that:

1. OEMs can pre-install the Play Store on their Google Android de-
vices only if they license and pre-install the GMS bundle, including the
Google Search app.

2. Users cannot obtain the Play Store without simultaneously obtain-
ing the Google Search app.

3. OEMs that wish to install a different general search app on their
GMS devices can do so only alongside the Google Search app.

4. It is irrelevant that OEMs may not be required to pay anything
extra for the Google Search app.*

As the Commission claims in this section, again as with the previous
conditions, Google has not objected to any of these points®, not even
the last one, stating the irrelevance of the requirement of extra payment
for the Google Search app, which potentially could be a possible argu-
ment in favor of Google.

As far as the lack of choice itself is concerned, this is primarily con-
tractual coercion but is also financial. The agreements clearly specified
the pre-installation requirements. Concurrently, the commercial aspect
of lack of profits of not installing the tied applications meant that MNOs
and OEMs had to opt for pre-installation in order to remain competitive
by providing as rich an offer as possible.

In addition, shared revenues created a significant incentive for MNOs
and OEMs to pre-install tied products. Moreover, no other company
could offer more than Google, and at the same time, there was no
interest in installing other search tools, not to mention create its own
search engines.

5.5. Restriction of competition condition

While analyzing the condition of anti-competitive foreclosure, it must
be noted that the Commission’s reasoning for the assessment of re-
striction of competition is based on two allegations. According to the
Section 11.3.4 of Google Android Prohibition Decision (AT.40099),

5 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.3, paras
765-768.
5 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.3, para. 772.



The Evolution of Classical Evaluation Standards in Competition Law 135

Google’s conduct of tying the Google Search app with Play Store leads
to the restriction of competition, because it:

1. provides Google with a significant competitive advantage that
competing general search services providers cannot offset; and

2. helps Google to maintain and strengthen its dominant position
in each national market for general search services, increases barriers
to entry, deters innovation and tends to harm, directly or indirectly
consumers.*®

This approach makes an interesting distinction, since both allega-
tions are difficult to dissociate. The first group of effects seems to refer
to already existing participants on a market, while the second group
mainly refers to potential ones and also external effects for consumers
and industry.

5.5.1. Significant competitive advantage

The argument referring to significant competitive advantage that com-
peting general search services providers cannot offset is based, accord-
ing to Commission, on five reasons: (1) the growth in the number of
general searches done by users via smart mobile devices; (2) the impor-
tance of pre-installation as a distribution channel; (3) the impossibility of
uninstalling the Google Search app; and (4) the inability of competitors
to offset Google’s competitive advantage achieved from tying, which is
also consistent with the evolution of market shares.””

While the reason for the growth of general searches is the subject of
economic studies®, the importance of pre-installation as a distribution
channel requires particular attention. For that reason, the Commis-
sion refers to the remuneration provided by Google to OEMs and MNOs
for pre-installing their apps, placing them in the best areas and setting
them as default.”” In particular, the last two — premium placement and
setting default — are, in the Commission’s view, highly profitable for
Google. The Commission recalled the responses of third parties with

% Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4, para. 773.

57 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4.1, para. 775.

% General search queries carried out worldwide with Google Search on mobile devi-
ces accounted for 20-30% of all Google Search general search queries in 2012, 50-60%
in 2015 and 50-60% in 2016.

% Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4.1, para. 779.
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regard to emphasizing the impact of default settings and premium
placement.® Users are very rarely active in replacing installed apps with
others, especially for applications of app developers with a less known
brand. Through these two facilities, pre-installed applications on the
device have significantly easier access to the user’s attention, and conse-
quently, better performance in comparison to competitive applications.
Referring to these reflections to tying of Google Search app with Play
Store, it is very easy to observe Google’s aim and its method for achiev-
ing it, which are enshrined in the clauses of the contested agreements.

As previously noted, the impossibility of uninstalling by OEMs and
MNOs the Google Search app has also been enumerated among the
reasons for the significant competitive advantage that competing gen-
eral search services providers cannot offset. That leads to a situation in
which users always had to install at least two general search applications
if they wanted to download and use another general search application.
While Google claims that this is irrelevant, the Commission shows that
although users have the possibility of installing another application, in
most cases they do not do so, thus the anti-competitive effect of the
impossibility of uninstalling Google Search app has a real impact on
the market.®! Considering the fact that a foreclosure assessment shall
be conducted that focuses on the overall manner in which goods are
marketed, the impossibility of uninstalling the Google Search app might
constitute a crucial moment for the evaluation.

As regards the inability of competitors to offset Google’s competitive
advantage achieved from tying, the Commission mentions two possible
actions that competitors can take — downloads and agreements with
developers of mobile web browsers — although these cannot lead to
effective competition with Google.®> According to the Commission,
downloads are ineffective because users are not likely to be active in
replacing already pre-installed applications with new ones. On the is-
sue of agreements with other developers, the Commission denies that
this kind of agreement could offset Google’s competitive advantage

 Nokia’s non-confidential response to Question 17 of the request for information
of 29 VI 2015 to app developers (Doc ID 4360); Yandex’s non-confidential response to
Question 35.1 of the request for information of 12 VI 2013 to app developers (Doc ID 4601).

1 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4.1, paras.
801-803.

2 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4.1, paras
801-804.
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and refers to the fact that the Google Search app is set as a default on
Chrome web browser, which holds a usage share of approximately 75%
of non-OS-specific mobile web browsers in Europe.®

5.5.2. Maintaining and strengthening dominant position,
increasing barriers to entry, deterring innovation
and harming consumers

Following the further considerations of the Commission, it needs to be
noted that the Commission explicitly assessed Google’s tying conduct,
along with maintaining and strengthening dominant position, as in
effect increasing the barriers to entry, deterring innovation and harm
directly or indirectly consumers.® These allegations are extremely im-
portant for the anti-competitive assessment of the conduct and refer to
the main principles of rightfulness of the antitrust proceedings, and
to the need to prohibit this conduct and restore the market.

The issue of barriers of entry mostly concerns Google’s earned rev-
enue and accumulated data. The increasing number of search queries
translates into more precise algorithms, more accurate search results,
a better search service, more users, more advertisements viewed, more
revenue to share with hardware manufacturers, and finally, a stronger
position in the market. The Commission also recognizes these corre-
lations, at the same time pointing out that without intervention it is
practically impossible to compete with Google. Exclusionary agree-
ments play a very important role in this mechanism and are highly
effective in preventing competition in general search services.®> These
agreements result not only in challenging entry barriers but also in
stagnation of innovations in general search services. The example to
which the Commission refers could be reduced innovation and quality
of searching service for specific user groups.® These could affect law-
yers, for example, who very often search for cases or acts using Google
Search instead of professional search services from different providers.
The quality of both services is low, because Google provides results from
almost every possible webpage, while professional legal searching tools

 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4.1, para. 818.
 Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4.2, para. 858.
% Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4.2, para. 861.
% Google Android Prohibition Decision (AT.40099), supra note 10, sec. 11.3.4.2, para. 862.
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usually have underdeveloped algorithms resulting from a low number
of queries, users or sources.

Conclusion

An analysis of the literature and case-law highlights the fundamental
mechanisms for conducting a legal assessment of tying. However, the
use of these mechanisms will not be possible without their adaptation
to the ongoing changes leading from technological development. Digital
markets not only generate incremental revenues, but are also the sourc-
es of new or unusual legal arrangements. The best example could be the
case of Google Android previously referred to, in which the contracts
imposed on counterparties focused on the pre-installation and default
placement of Google’s mobile applications. There is no doubt that the
Commission had to be innovative in considering the implications, espe-
cially of these two obligations imposed on MNOs and OEMs. Adapting
the existing criteria to such nonstandard circumstances was a unique
challenge for evaluating the objective and effects of a contested practice
of tying. It is difficult to confirm definitively at this stage whether this
was done correctly, as it is likely that some assessments were too subjec-
tive and not sufficiently supported by the relevant evidence. Moreover,
the Commission has been remarkably consistent in concluding Google’s
justifications unfounded, such as the invoked right to monetize its in-
vestment in Android, which has been dismissed by the Commission due
to other possible significant streams of revenue. The answers to many
controversies will most likely be given in the upcoming judgment. On
9 October 2018, Google LLC and Alphabet, Inc. as applicants brought
an action against the European Commission — Google and Alphabet/
Commission (Case T-604/18). The claim aims to annul the Commission’s
decision, in the alternative, to annul or reduce the imposed fine, and
in any event, order the Commission to bear the applicants’ costs and
expenses in connection with these proceedings.

Considering the broader perspective in this regard, existing pro-
visions more frequently will not be able to accurately address every
case or always provide a unanimous answer to a given doubt. In the
context of the assessment of anti-competitive infringements, a thor-
ough legal analysis should be carried out in conjunction with economic
market analysis. Lawyers practising competition law will be able to
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effectively and responsibly implement economic tools, considering that
this interdisciplinary knowledge makes it more possible to determine
with accuracy the dimension of a given practice on the relevant market.

No less important is the knowledge of the economic reality of digital
business. Once the characteristics of digital markets are understood,
anhe participants of these are identified, the next step is to determine
those practices which may pose a risk of violating competition law. This
seems to be the most difficult challenge at the moment. Considering
the previously analyzed evaluation mechanism of tying, it is still dif-
ficult to adapt these standards to modern infringements. Despite the
fact that anti-competitive tying appears many times in the case-law,
in the future it will not be possible to apply the legal concepts devel-
oped so far. However, as in the Google Android Prohibition Decision
(AT.40099), an attempt was rightly made to give a new consideration of
the four conditions proposed in the Microsoft case. Adapting to the new
scenarios, the concepts developed already by the case-law seem to be
one possible way to fulfill the predictability rule in competition law on
digital markets. Following the example of Google Android Prohibition
Decision (AT.40099), developing the new perspective on pre-installa-
tion conditions and premium placement of mobile applications might
become a significant source of references in upcoming antitrust cases.

The future of competition law enforcement is expected to be deter-
mined by the newly introduced Digital Markets Act.®” The legislative
proposal is aimed to adapt the legal framework to contemporary mar-
ket realities. The European Commission seek to broaden its powers to
intervene at the earliest possible stage, before an undertaking would
affect the competition on a market. This proposal imposes various
obligations on providers of platform services, which mostly concern
the relations with competitors, contractors and users. Considering the
number of ongoing changes on digital markets, the implementation of
new acts and further research into the enforcement tools of competition
law is definitely necessary and would constitute important steps in that
respect. The comparison of the concepts established in the literature
and case-law with today’s challenges of competition law enforcement
indicates that further adaptation of legal instruments to digital markets
is difficult, but definitely possible and necessary. Effective and timely

¢ Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on con-
testable and fair markets in the digital sector (Digital Markets Act), Brussels, 15.12.2020,
COM(2020) 842 final 2020/0374 (COD).
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adaptation of the legal framework will protect not only competition on
digital markets, but also safeguard consumer welfare, which invariably
remains the ultimate value for the enforcement of competition law rules.

THE EVOLUTION OF CLASSICAL EVALUATION STANDARDS
IN COMPETITION LAW: THE LEGAL ASSESSMENT OF TYING
IN VIEW OF CHALLENGES RAISED BY DIGITAL MARKETS

Summary

This paper provides a detailed review of evaluation standards for the legal assess-
ment of tying. This practice, which constitutes an abuse of a dominant position, is
a significant breach of competition law. The mechanism of this type of abuse is
based on taking advantage of market power in the supply of one product to create
packed offerings capable of precluding competition from superior rival solutions.
Tying occurs when one product, the “tying product’, is sold only with another
product, the “tied product”. In the prevailing number of cases, tying serves to con-
solidate the company’s dominant position on the tied product market, which usu-
ally aims to share the tying product’s large customer group with the less-desired
product. However, tying is not illegal per se. In many cases, it does not lead to any
anti-competitive concerns, and might be beneficial for consumers. This is why
each assessment of this conduct must be carefully evaluated with special attention
given to the effects, in accordance with the generally applied effect-based approach,
and also potential efficiencies. An analysis of the case-law and literature reveals
the basic mechanisms for conducting a legal assessment of tying. However, the use
of these mechanisms will not be possible without their adaptation to the ongoing
changes caused by technological development. Digital markets not only generate
incremental revenues, but are also the sources of new or unusual legal arrange-
ments. It will more frequently be the case that existing provisions will not be able
to address every new practice accurately without new acts. The Digital Markets Act
aims to adapt the existing legal framework to contemporary market realities and
to become a modern tool for enforcing competition law rules on digital markets.
The European Commission is seeking to broaden its powers to intervene at the
earliest possible stage, before an undertaking affects the competition on a market.

Keywords: tying — competition law — antitrust — digital markets
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Niniejszy artykut stanowi prébe przeanalizowania zawodu doradcy
restrukturyzacyjnego, aby okresli¢ kierunki rozwoju prawa w tym za-
kresie w Polsce. W tym celu niezbedne jest zbadanie dotychczasowej
ewolucji zawodu syndyka masy upadlosci oraz procesu przeksztalcenia
go w zawod doradcy restrukturyzacyjnego. Kulminacja tych rozwazan
jest stwierdzenie, czy w obecnym ksztalcie zawdd ten ma charakter
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nieuregulowanym zagadnieniem pozostaje kompleksowe okreslenie
zasad funkcjonowania zawodu doradcy restrukturyzacyjnego.

Jedna z kwestii nieuregulowanych zaréwno w Polsce, jak i w Niem-
czech jest istnienie i funkcjonowanie samorzadéw zawodowych syn-
dykéw masy upadtosci (doradcéw restrukturyzacyjnych). Istotnym pro-
blemem jest miedzy innymi sprawowanie wladztwa administracyjnego
w postaci sadownictwa dyscyplinarnego oraz brak regulacji w zakresie
etyki wykonywania tych zawodow.

1. Ewolucja zawodu syndyka masy upadtosci w Polsce

Analizujac rozwdj prawa upadlosciowego po 1934 r., nalezy wskazac,
ze zawod syndyka masy upadtosci przeszedt znaczaca przemiane. Usta-
wodawca, konczac okres miedzydzielnicowego prawa konkursowe-
go, uchwalil przepisy otwierajace nowy rozdzial prawa upadtosciowego
w Polsce?. Byly to: Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
24 pazdziernika 1934 r. Prawo upadlosciowe® oraz Rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r. Prawo
o postepowaniu uktadowym®*. Artykut 14 Prawa upadlosciowego wska-
zywal, ze uwzgledniajac wniosek o ogloszenie upadtosci, sad wyda
postanowienie, w ktérym miedzy innymi wyznaczy sedziego-komisa-
rza oraz syndyka upadlosci. Przepisy te nie zawieraly jednak zadnych
postanowien odnoszacych sie do kwalifikacji syndyka, pozostawiajac
sadowi calkowita wolnos¢ w zakresie wyboru odpowiedniej osoby
do sprawowania tej funkcji. Pewne wskazowki dotyczace kwalifikacji
kandydata na stanowisko syndyka mozna bylo natomiast odnalez¢
w polskim pismiennictwie. Wskazywano przede wszystkim, ze kandydat
na syndyka powinien mie¢ odpowiednie zdolnosci organizacyjne oraz
wyksztalcenie prawnicze lub ekonomiczne. Podkreslano, ze z jednej
strony syndyk musi mie¢ duza wiedze z zakresu prawa upadlosciowego,
z drugiej za$ musi nie tylko charakteryzowac sie znajomoscia ogélnych
procesow gospodarczych, ale i posiadac rozeznanie w zakresie prowa-
dzonego przez upadlego konkretnego rodzaju dziatalnosci gospodar-
czej. Wskazywano, ze syndyk musi by¢ osoba o nieposzlakowanej opinii

2 P. Feliga, Stanowisko prawne syndyka w procesie dotyczgcym masy upadtosci, Warszawa
2013, s. 14.

3 Dz.U. Nr 93, poz. 834.

* Dz.U. Nr 93, poz. 836.
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i dawac gwarancje prawidtowego wykonywania swoich obowiazkéw?.
W zwiazku z tym podnoszono, ze dobrymi kandydatami na stanowisko
syndyka masy upadtosci sa osoby z grona radcéw prawnych, adwokatéw,
ekonomistéw, ksiegowych lub biegtych rewidentéw®. Sugerowano, ze
osoba wykonujaca funkcje syndyka nie powinna by¢ powiazana w ja-
kikolwiek spos6b z upadtym, np. przez pokrewienstwo, powinowactwo
czy przez fakt sprawowania funkcji zarzadczych, nadzorczych lub bycia
wspolnikiem w upadtej spolce’.

W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej przepisy te ze wzgle-
du na nowy system polityczno-gospodarczy panstwa nie znajdowaty
szczegblnego zastosowania®. Rozwoéj prawa upadlosciowego przyniosty
dopiero przemiany gospodarczo-polityczne lat dziewiecdziesiatych
XX w. Majac na celu dostosowanie prawa upadlosciowego do dwczesnie
panujacych realiéw, rozpoczeto sukcesywne nowelizowanie przedwo-
jennego prawa upadlosciowego. Pomimo wprowadzenia zmian w duzej
mierze zachowalo ono swoj oryginalny charakter’. Rozw6j wolnego
rynku w Polsce wymusit w naturalny sposéb wzrost zainteresowania
ta dziedzing prawa i stworzyl zapotrzebowanie na, czesciowo juz wéw-
czas zapomniany, zawdd syndyka masy upadlosci. Krytycznie oceniano
sprawowanie funkcji syndyka przez radcéw prawnych lub adwoka-
téw, ktérzy wykonywali te czynnosci jako dodatkowe zajecia, obok
podstawowych ustug swiadczenia pomocy prawnej. Wskazywano na
potrzebe specjalistycznego przygotowania zawodowego kandydatow
na stanowiska syndykéw. W zwiazku z tym osoby chetne do sprawo-
wania tej funkcji pozyskiwano najczesciej przez organizowanie specjal-
nych kurséw'’. Brak sformalizowanych wymagan sprawiat jednak, ze
w poszczegoélnych sadach upadlosciowych stosowano rézne kryteria
doboru kandydatéw na to stanowisko i pozyskiwano ich z r6znych
grup zawodowych''. Czesto w sadach upadtosciowych tworzono tez
listy kandydatow na syndykéw, mimo ze ustawa nie normowata takiego

5 A.Pokora, Stanowisko prawne syndyka masy upadlosci, Rejent” 1997, nr 7-8(75-76),
5.192.

¢ Ibidem, s. 194.

7 J. Jacyszyn, Syndyk masy upadtosci, ,Rejent” 1993, nr 3—4, s. 38.

8 R. Adamus, Zarys historii Zrédel prawa upadtosciowego w Polsce, ,Jurysta” 2009, nr 7,
s. 28.

® W. Podel, Geneza instytucji syndyka masy upadtosci na tle rozwoju regulacji prawa upa-
dlosciowego, ,Rocznik Towarzystwa Naukowego Ptockiego” 2013, nr 5, s. 186.

0 J. Broll, Prawo upadtosciowe w swietle praktyki sgdowej, Warszawa 1995, s. 92.

1 Ibidem, s. 95.
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obowiazku'?. Ze wzgledu na gtosy krytyczne odnoszace sie do kwali-
fikacji oraz stabilizacji zawodowej syndykéw, niezbedna byla dalsza
reforma prawa upadtosciowego'.

Zmiany w tym zakresie przyniosta nowelizacja prawa upadtosciowe-
go, na podstawie ktorej minister sprawiedliwosci wydat rozporzadzenie
w sprawie szczegdlnych kwalifikacji oraz warunkéw wymaganych od
kandydatow na syndykéw upadtosci z dnia 16 kwietnia 1998 r.' Przepisy
tego rozporzadzenia wskazywaly, ze osoba fizyczna kandydujaca na
syndyka masy upadlosci powinna mie¢ miedzy innymi wyzsze wyksztal-
cenie i co najmniej piecioletni staz pracy na stanowiskach kierowniczych.
Osoba taka powinna sie wykaza¢ znajomoscia prawa gospodarczego,
cywilnego, pracy oraz finanséw. Rozporzadzenie stanowilo, ze kandydat
na syndyka nie moze by¢ karany za popelnione umyslnie przestepstwo
przeciwko mieniu i nie moze figurowa¢ w wykazie oséb, wobec ktérych
orzeczono zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Adwokat,
radca prawny i biegly rewident zwolnieni byli ze spelniania kryterium
praktyki zawodowej na stanowisku kierowniczym. Listy kandydatow
na syndykow prowadzone byly przez prezeséw sadéw wojewddzkich.
Osoby ubiegajace sie o wpis zostawaly tam umieszczane po wykazaniu
posiadania wymaganych kwalifikacji.

Wskazane przepisy zmusily duze grono oséb wykonujacych zawéd
syndyka do przekwalifikowania sie ze wzgledu na niespelnianie stawia-
nych wymagan lub do podjecia trudu uzyskania wyzszego wyksztatce-
nia. W stosunku do 0sdb, ktére miaty wyksztalcenie $rednie przed dniem
wejscia w zycie rozporzadzenia i pelnily funkcje syndyka przez okres
co najmniej dwoch lat, mozliwe byto odstapienie od cenzusu posiada-
nego wyksztalcenia, jezeli spelniona byta reszta wskazanych wymagan.

Ze wzgledu na to, ze podjete proby znowelizowania przedwojen-
nego prawa upadlosciowego i dostosowania go do nowych realiow
gospodarczych nie przyniosly oczekiwanych efektéow, ustawodawca
uchwalil Ustawe z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadlosciowe i napraw-
cze®, obecnie Prawo upadtosciowe'. Ustawa ta pozostawiata w dal-
szym ciagu uznaniu sadu upadlosciowego kwestie doboru syndyka do
konkretnego postepowania upadlosciowego. Artykul 157 pr.up. jednak

12 M. Allerhand, Prawo upadlosciowe z komentarzem, Bielsko-Biata 1994, s. 215.
13 J. Jacyszyn, op. cit., s. 44.

1 Dz.U. Nr 55, poz. 359.

' Dz.U. Nr 60, poz. 535.

1 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1228 ze zm., dalej ,pr.up.”.
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wyraznie okreslal, ze osoba taka musi posiada¢ odpowiednia licen-
cje. Obowiazek ten zostal skonkretyzowany dopiero Ustawa z dnia
15 czerwca 2007 r. o licencji syndyka'”. Do czasu uchwalenia tego aktu
w zakresie kwalifikacji wymaganych od syndyka zachowywato moc
dotychczasowe rozporzadzenie ministra sprawiedliwosci. W literaturze
natomiast zaczely sie pojawiac postulaty, aby zawo6d syndyka powiazac
z wymogiem posiadania wyksztalcenia prawniczego, poniewaz poste-
powanie upadlosciowe jest postepowaniem sadowym. Wskazywano,
ze w poréwnaniu z zawodem komornika saqdowego syndyk potrzebuje
duzej wiedzy prawniczej'®.

2. Pozycja prawna zawodu syndyka/
doradcy restrukturyzacyjnego

Ustawa o licencji syndyka okresla nowe, wyzsze wymagania kwalifika-
cyjne dla 0s6b chcacych sprawowac te funkcje. W tym kontekscie usta-
wa potwierdza miedzy innymi, ze syndyk musi nie tylko mie¢ wyzsze

wyksztalcenie, ale i tytul magistra. Istotnym nowym wymaganiem jest
zdanie egzaminu przygotowanego przez Ministerstwo Sprawiedliwosci.
Sposrod wszystkich wymagan okreslonych w art. 3 nowej ustawy te dwa

sprawily, ze grono oso6b, ktére dotychczas sprawowaly funkcje syndy-
ka masy upadlosci, uleglo znacznemu zmniejszeniu. W dniu wejscia

aktu w zycie na dotychczasowych listach kandydatéw na syndykéw
figurowato 5270 0s6b'. Obecnie, po czternastu latach obowiazywania

ustawy, na ministerialnej liscie oséb posiadajacych licencje znajduje

sie ponad 1500 os6b?. Ustawa nie przewiduje Zadnej formy zwolnie-
nia z wymogu zdania egzaminu. Ponadto Trybunat Konstytucyjny nie

uznal prawa oséb dotychczas wykonujacych te funkcje z tytutu praw

nabytych?'.

7 Dz.U. Nr 123, poz. 850, w brzmieniu pierwotnym ze zm. (tekst jedn. Dz.U. 2014,
poz. 776).

8 A. Hrycaj, Syndyk masy upadtosci, Poznan 2006, s. 73.

% A. Gnys, Konsekwencje wejscia w zycie ustawy o licencji syndyka, ,Monitor Prawniczy”
2008, nr 5, 5. 274.

20 Lista 0s6b posiadajacych licencje doradcy restrukturyzacyjnego, https://www.
arch.ms.gov.pl/pl/lista-osob-posiadajacych-licencje-doradcy-restrukturyzacyjnego/#
(dostep: 16 11 2021).

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 26 IV 2013 r., sygn. K 15/10, LEX
nr 1286340.



148 FILIP ZYGMUNT WICHROWSKI

Pomimo okreslenia kwalifikacji zawodowych syndykéw na dos¢
wysokim poziomie ustawodawca nie wskazal konkretnego rodzaju
studiow, jakie maja odby¢ kandydaci na syndykéw. W zwiazku z tym
zawod pozostal otwarty dla oséb nieposiadajacych wyksztalcenia praw-
niczego. Niemniej jednak w literaturze wyrazano poglad, ze osoba
sprawujaca funkcje syndyka powinna charakteryzowac sie wysokimi
kwalifikacjami. Podkresdla sie, ze syndyk powinien posiada¢ wiedze
zarowno z zakresu prawa, jak i ekonomii. Sugeruje sie, aby osoba wy-
znaczana na to stanowisko znala specyfike oraz charakter przedsie-
biorstwa upadtego®.

Nowelizacja prawa upadtosciowego, ktéra weszta w zycie od 1 stycz-
nia 2016 r., wprowadzila duze zmiany w zakresie statusu zawodowego
syndykow. Zmieniajac ustawe o licencji syndyka?®, nie tylko zastapiono
jej dotychczasowy tytul nowym - o licencji doradcy restrukturyzacyj-
nego, ale takze rozszerzono zakres kompetencji oséb posiadajacych
dotychczas licencje syndyka®. W zwiazku z tym mozna zaryzykowac
stwierdzenie, ze z chwila wprowadzenia nowelizacji formalnie po-
wstal w Polsce nowy rodzaj zawodu regulowanego, jakim jest doradca
restrukturyzacyjny. Zgodnie z art. 2 ust.lic. licencja doradcy restruktu-
ryzacyjnego uprawnia do wykonywania, tak jak to bylo przed nowe-
lizacja, czynnosci syndyka, nadzorcy i zarzadcy. Istotnym novum jest
to, ze osoba posiadajaca licencje doradcy restrukturyzacyjnego moze
wykonywac czynnosci doradztwa restrukturyzacyjnego poprzez udzie-
lanie porad, opinii i wyjasnien oraz swiadczenie innych ustug z zakresu
restrukturyzacji i upadtosci. W tym zakresie wskazuje sie, ze relacja
pomiedzy doradca restrukturyzacyjnym a jego klientem, ktéry na zasa-
dach dobrowolnosci korzysta z ustug doradcy, przypomina udzielanie
pomocy prawnej przez adwokata®.

[stotne jest ponadto, ze znowelizowany art. 87 § 1 Kodeksu poste-
powania cywilnego?® przewiduje, iz osoba posiadajaca licencje doradcy
restrukturyzacyjnego moze by¢ pelnomocnikiem strony w procesach do-
tyczacych spraw restrukturyzacjiiupadlosci. W ramach tego uprawnienia

2 1. Gil, Sytuacja prawna syndyka masy upadlosci, Warszawa 2006, s. 4.

# Zob. art. 440 pkt 3 Ustawy z dnia 5 V 2015 r. Prawo restrukturyzacyjne (Dz.U,,
poz. 978 ze zm).

2 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 242 ze zm., dalej ,ust.lic.”.

» M. Waberski, Tajemnica zawodowa doradcy restrukturyzacyjnego, ,Palestra” 2018,
nr 7-8, s. 68.

26 Ustawa z dnia 17 XI 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn. Dz.U.
2020, poz. 1575), dalej ,k.p.c.”.
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nie moze ona wprawdzie wystepowac przed Sadem Najwyzszym, ale
moze reprezentowac strone przed sadami powszechnymi?®.

W zwiazku z tym doradca restrukturyzacyjny, w odréznieniu od
syndyka masy upadtosci, nie jest juz tylko funkcja wewnatrz poste-
powania upadlosciowego. Obecne uregulowania ksztattuja doradce
restrukturyzacyjnego jako oddzielny zawdd regulowany, w ramach
ktérego osoba fizyczna posiadajaca licencje prowadzi pozarolnicza
dzialalnos¢ gospodarcza i wykonuje czynnosci w ramach dziatalnosci
gospodarczej zgodnie z art. 2 ust. 4 ust.lic. Tym samym ustawodawca
odpowiada na stawiane od lat pytania o status osoby wykonujacej za-
wod syndyka w Polsce®.

Pomimo rozwoju ustawodawstwa wielu kwestii zwiazanych z wyko-
nywaniem zawodu doradcy restrukturyzacyjnego nie okreslono dosta-
tecznie. Do rozstrzygniecia pozostaja miedzy innymi sprawy szkolenia
zawodowego czy zasady wykonywania zawodu.

3. Samorzad zawodowy doradcow restrukturyzacyjnych

Powyzej wskazane zagadnienia, ktore potrzebuja doktadniejszych re-
gulacji, sa Scisle powiazane z kwestia samorzadu zawodowego. Po-
rownujac zawdd doradcy restrukturyzacyjnego z innymi zawodami
regulowanymi w Polsce, takimi jak radca prawny czy adwokat, to wta-
$nie samorzad zawodowy pelni istotna role w systemie szkolenia za-
wodowego, zaréwno przygotowujacego do egzaminu zawodowego,
jak i utrzymujacego kwalifikacje czlonkéw samorzadu na wysokim
poziomie.

Zadna z dotychczas obowiazujacych ustaw nie nakladata na oso-
by wykonujace zawdd syndyka lub doradcy restrukturyzacyjnego obo-
wiazku zrzeszania sie w samorzadach zawodowych. Pomimo to osoby
wykonujace te zawody juz od lat dziewiecdziesiatych zrzeszaja sie w rdz-
nego rodzaju organizacjach. Posréd wielu regionalnych i ogélnopolskich
instytucji tego typu warto wymieni¢ zatozona w 2001 r. Ogdlnopolska
Federacje Doradcéw Restukturyzacyjnych i Syndykéw czy utworzona
w 2010 r. Krajowa Izbe Doradcéw Restrukturyzacyjnych, ktérej struktura
organizacyjna charakterem przypomina samorzad zawodowy np. radcow

?” Por. J. Gudowski, Art. 87, w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 1: Postepo-
wanie rozpoznawcze, pod red. T. Erecinskiego, Warszawa 2016, pkt 23.
2 Por. A. Hrycaj, op. cit., s. 29-34.
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prawnych. Organizacje te oferuja swoim cztonkom miedzy innymi szko-
lenia zawodowe, ponadto aktywnie uczestnicza w procesie ksztattowa-
nia prawa upadfosciowego i restrukturyzacyjnego. Wychodza réwniez
z inicjatywami kodyfikacji Kodeksu Etyki Doradcy restrukturyzacyjnego®.

Podmioty te nie sa samorzadami zawodowymi w rozumieniu art. 17
ust. 1 Konstytucji RP. Nie zostaly powotane do zycia przez ustawodawce,
a przynaleznos¢ do nich jest dobrowolna. Duza czes¢ oséb obecnie
wykonujacych zawdd doradcy restrukturyzacyjnego nie przynalezy do
zadnej organizacji zawodowej zrzeszajacej specjalistow z tej dziedziny.
Istniejace stowarzyszenia nie maja uprawnien wladczych w stosunku
do swoich cztonkéw. Co wiecej, nie maja one zadnego wpltywu na
to, kto posiada licencje zawodowa, i nie moga kontrolowa¢ oséb wy-
konujacych zawdd doradcy w zakresie ich kwalifikacji. Kwestia etyki
wykonywania zawodu pozostaje w duzej mierze poza ich zasiegiem,
biorac pod uwage, ze wszelkie kodeksy zasad wykonywania zawodu
maja charakter aktu wewnetrznie obowiazujacego™®.

4. Propozycje Unii Europejskiej
zmian w prawie upadio$ciowym

Kwestia upadtosci i restrukturyzacji przedsiebiorstw jest zagadnieniem,
ktérym od dluzszego czasu zainteresowane sa takze organy UE. Dzialal-
nos¢ gospodarcza przedsiebiorcéw wykraczajaca poza granice jednego
panstwa stala sie codziennoscia. W zwiazku z tym do czestszych naleza
sytuacje, w ktérych przedsiebiorca staje sie wierzycielem spotki upadtej
poza granicami kraju. Spotyka sie wtedy z gaszczem niezrozumiatych
dla niego regulacji upadlosciowych. Stan upadlosci dla przedsiebiorcy
wiaze sie z niepewnoscia i dlugotrwalym ryzykiem. Dlatego niezbedna
jest ingerencja ustawodawcy europejskiego.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2019/1023 z dnia
20 czerwca 2019 r. przynosi zmiany w prawie upadiosciowym, kto-
re w Polsce sa juz od dawna sukcesywnie wprowadzane?'. Zgodnie

# Kodeks Etyki Doradcy restrukturyzacyjnego, http://kidr.pl/wp-content/uploads/
2016/01/KODEKS-ETYKI-Doradcy-Restrukturyzacyjnego.pdf (dostep: 29 III 2021).

30 Por. wyrok TK z 18 II 2004 r., sygn. P 21/02, OTK-A 2004, nr 2, poz. 9, pkt II1.10
illI.15.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1023 z dnia 20 VI 2019 r.
w sprawie ram restrukturyzacji zapobiegawczej, umorzenia dtugéw i zakazéw prowa-
dzenia dziatalnosci oraz w sprawie srodkéw zwiekszajacych skutecznos¢é postepowan
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z pkt 85 preambuly dyrektywy 2019/1023 niezbedne jest utrzymanie
i zwiekszenie przejrzystosci oraz przewidywalnosci postepowan re-
strukturyzacyjnych i upadtosciowych. Ich wyniki powinny sprzyja¢ pod-
trzymywaniu dziatalnosci przedsiebiorstw, a takze powinny pozwala¢
przedsiebiorcom na druga szanse lub umozliwiac¢ skuteczna likwidacje
nierentownych przedsiebiorstw. Niezbedne jest réwniez zmniejszenie
przewleklosci postepowan upadlosciowych w wielu panstwach czton-
kowskich, gdyz prowadzi to do braku pewnosci prawa dla wierzycieli
i inwestoréw oraz do niskich stép odzysku.

W waskim zakresie dyrektywa 2019/1023 odnosi sie do sposobu wy-
konywania zawodu syndyka masy upadfosci. Zwraca sie¢ miedzy innymi
uwage na kwestie szkolen z zakresu prawa upadlosciowego i restruk-
turyzacyjnego. Artykut 26 ust. 1 lit. a dyrektywy 2019/1023 wskazuje,
ze panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby nadzorcy powolywani przez
organ sadowy lub administracyjny w postepowaniach dotyczacych
restrukturyzacji, niewyptacalnosci i umorzenia dtugéw odbyli odpo-
wiednie szkolenia i mieli wiedze fachowa niezbedna do wykonywania
swoich obowiazkéw. Zapis ten jest spdjny z brzmieniem art. 2 ust. 5
ust.lic., ktéry stanowi, ze osoba fizyczna posiadajaca licencje doradcy
restrukturyzacyjnego jest obowiazana do ksztatcenia ustawicznego
w celu podnoszenia kwalifikacji i umiejetnosci zawodowych.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze pkt 87 preambuty do dyrektywy 2019/1023
stanowi, iz odbycie odpowiednich szkolen oraz zdobycie kwalifikacji
i wiedzy fachowej przez nadzorcéw mogloby réwniez mie¢ miejsce
podczas wykonywania ich zawodu. W dalszej czesci tego punktu wska-
zuje sie, ze panstwa cztonkowskie nie powinny mie¢ obowiazku same
zapewniac potrzebnych szkolen. Zadanie to moze by¢ delegowane na
stowarzyszenia zawodowe lub inne organizacje.

Wprowadzajac powyzsze regulacje, ustawodawca unijny wskazuje
wyraznie na potrzebe ustanowienia na poziomie krajowym zorganizo-
wanego systemu szkolen doradcédw restrukturyzacyjnych. Nie jest przy
tym istotne, czy zadanie to bedzie wypelniane bezposrednio przez orga-
ny panstwa cztonkowskiego czy przez odpowiedni samorzad zawodowy.

Nastepnym zagadnieniem poruszanym przez ustawodawce unij-
nego jest potrzeba stworzenia zasad wykonywania zawodu doradcy
restrukturyzacyjnego. Artykut 27 ust. 3 dyrektywy 2019/1023 stanowi,

dotyczacych restrukturyzacji, niewyptacalnosci i umorzenia dtugéw, a takze zmieniajaca
dyrektywe (UE) 2017/1132 (dyrektywa o restrukturyzacji i upadlosci), dalej ,dyrektywa
2019/1023” (Dz.Urz. UE L 172 z dnia 26 VI 2019 r., 5. 18).
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ze panstwa czlonkowskie moga zacheca¢ nadzorcéw do opracowywania
i przestrzegania kodekséw postepowania. Przepis ten wyraznie wska-
zuje, ze zasady wykonywania zawodu maja by¢ ustalone samodzielnie,
przez grupe osob wykonujaca zawo6d doradcy restrukturyzacyjnego.
Do tego celu niezbedne jest istnienie jednolitych struktur samorzadu
zawodowego zrzeszajacego wszystkich przedstawicieli danego zawodu.

Przynalezno$¢ do samorzadu zawodowego, ktéry posiada uprawnie-
nia wladcze w stosunku do swoich cztonkéw, tak jak to jest w przypad-
ku np. adwokatéw i radcéw prawnych, umozliwitaby takze pelniejsza
implementacje art. 27 ust. 1 dyrektywy 2019/1023. Przepis ten stano-
wi, ze panstwa czlonkowskie ustanawiaja odpowiednie mechanizmy
nadzorcze i regulacyjne w celu zapewnienia skutecznego nadzoru nad
praca nadzorcéw, aby ich ustugi byly swiadczone w sposéb efektywny
i kompetentny oraz — w odniesieniu do zaangazowanych stron - bez-
stronny i niezalezny. Mechanizmy te obejmuja rowniez srodki zapew-
niajace mozliwos$¢ rozliczenia nadzorcéw, ktorzy nie dopetnili swoich
obowiazkéw. W tym zakresie istnieje w Polsce nadz6r odpowiednich
sadow i ministra sprawiedliwosci. Funkcjonowanie jednolitego samo-
rzadu zawodowego doradcéw restrukturyzacyjnych mogtoby jednak
stanowi¢ dobre uzupelnienie systemu kontroli prawidtowego wykony-
wania zawodu przez doradcow restrukturyzacyjnych.

5. Stan prawny w RFN

Problem braku regulacji prawnych w stosunku do syndyka masy upa-
dlosci jest takze od lat dyskutowany w RFN. Federalny Trybunat Kon-
stytucyjny uznal w 2004 r. syndyka masy upadlosci za zawdéd wykony-
wany w celach zarobkowych®. Od czasu opublikowania powyzszego
orzeczenia w dalszym ciagu trwa w Niemczech debata nad potrzeba
uchwalenia przepiséw ksztattujacych zasady wykonywania zawodu
syndyka®. Zauwaza sie koniecznos¢ szczegétowego uregulowania
m.in. kwestii: kwalifikacji zawodowych, wyksztalcenia zawodowego,
wyboru konkretnych oséb na stanowiska syndyka, nadzoru nad prawi-
dlowym wykonywaniem zawodu oraz potrzeby jednolitego samorzadu

32 Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 3 VI[ 2004 r., sygn. 1 BVR 135/00;
1 BVR 1086/01, NZI 2004, s. 574.

3 H. Vallender, Die Zeit ist reif — Plidoyer fiir eine Berufsordnung fiir Insolvenzverwalter,
NZI 2017, s. 641.
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zawodowego syndykow masy upadlosci, ktéry miatby rzeczywisty
wplyw na powyzsze zagadnienia®.

W RFN kwestie kwalifikacji osoby wybieranej na stanowisko syndyka
sa pozostawione w duzej mierze uznaniu sadu, ktéry wydaje zgod-
nie z § 27 ust. 1 niemieckiej ustawy o postepowaniu upadlosciowym™®
postanowienie o ogloszeniu otwarcia postepowania upadtosciowego.
Paragraf 56 tego aktu jest jedyna norma wskazujaca na sposéb wyboru
syndyka. Stanowi on, Ze na stanowisko syndyka masy upadfosci w kon-
kretnym postepowaniu jest powolywana odpowiednia osoba fizyczna,
niezalezna od wierzycieli i dluznika, ktéra pochodzi z kregu oséb goto-
wych do podjecia funkcji syndyka. Osoba ta powinna w szczegélnosci
posiadac wiedze i doswiadczenie z zakresu prawa gospodarczego oraz
upadtosciowego®®. W celu ulatwienia pracy sedziego w tym zakresie
tworzone sa listy preselekcyjne kandydatéw na syndykéw, ktérymi jed-
nak sad nie jest zwiazany. Maja one poméc mu odnalez¢ odpowiednia
osobe na stanowisko syndyka w konkretnym postepowaniu®. W lite-
raturze wskazuje sie, ze w poréwnaniu z innymi krajami europejskimi
w Niemczech caly czas brakuje panstwowego systemu obiektywnie
sprawdzajacego i kontrolujacego kwalifikacje osoby powolywanej na
stanowisko syndyka®. Swego rodzaju gwarancja prawidlowosci wy-
konywania tego zawodu jest praktyka powolywania na to stanowisko
adwokatéw, ktérzy specjalizuja sie w prawie gospodarczym, maja odpo-
wiednie doswiadczenie i zaplecze organizacyjno-techniczne®. Pomimo
ze jest to zawod zdominowany przez prawnikow, nie jest to jednak
warunek sine qua non jego wykonywania*.

Podobnie jak w Polsce, syndycy w Niemczech, nie czekajac na odgérny
nakaz ustawodawcy, samodzielnie powolali stowarzyszenia zrzeszajace
osoby wykonujace te profesje. Jednym z nich jest Verband Insolvenz-
verwalter Deutschlands e.V. (VID). Organizacja ta podejmuje dziatania
na rzecz profesjonalnego wykonywania czynnosci przez syndykéw masy

3 Ibidem, s. 641-648.

% Insolvenzordnung z dnia 5 X 1994 r. (BGBI. I S. 2866 ze zm.).

36 Por. U. Foerster, Insolvenzrecht, Minchen 2014, s. 28.

% W. Delhaes, V. Rémermann, § 56, w: Insolvenzordnung Kommentar, pod red. J. Ner-
licha, V. Romermanna, Minchen 2018, nb. 8.

3 F. Frind, Zur Geltungsreichweite und Nutzen einer Berufsverordnung fiir Insolvenzverwal-
ter, NZI1 2018, s. 729.

¥ D. Andres, § 56, w: Insolvenzordnung, pod red. D. Andresa, R. Leithausa, Miinchen
2014, nb. 5.

40 C. Kruth, Insolvenzverwaltung — Closed Shop fiir Juristen?, DStR 2018, s. 2218.
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upadlosci. W tym celu uchwalila ona dokument zatytulowany ,Zasady
prawidiowego wykonywania zawodu*!. Podnosi sie jednak, ze efek-
tywnos¢ prowadzonych dziatan przez VID jest ograniczona jedynie do
syndykow zrzeszonych w jej szeregach*’, a podmiot ten zrzesza tylko
jedna czwarta wszystkich oséb wykonujacych zawéd syndyka®.

6. Konstytucyjne uwarunkowania powotania samorzadu
zawodowego doradcow restrukturyzacyjnych

W Polsce prawo tworzenia samorzadu zawodowego ustanawia art. 17
ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem w drodze ustawy mozna
tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawo-
dy zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywa-
niem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.
Zgodnie z ta regulacja powodem, dla ktérego panstwo decyduje sie na
tworzenie takich podmiotéw, jest miedzy innymi potrzeba istnienia
zorganizowanej reprezentacji srodowiska oséb wykonujacych zawéd
zaufania publicznego. Nalezy jednak wskaza¢, ze nie jest to czynnik
decydujacy. Funkcje te moga réwniez spetnia¢ stowarzyszenia, ktore
nie potrzebuja do swojego istnienia ingerencji pafistwa ani uprawnien
wladczych. Samorzad zawodowy zaspokaja z punktu widzenia panstwa
jeszcze inne istotne potrzeby, do ktérych naleza ,potrzeba kontroli reali-
zacji funkcji ochrony interesu publicznego podczas wykonywania czyn-
nosci zawodowych, potrzeba zapewnienia wiasciwego wykonywania
spotecznie i publicznie istotnych zawodéw w panstwie”, a takze ,potrzeba
kontroli poczynan przedstawicieli zawodu pod wzgledem etycznym”*.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego tres¢ art. 17
ust. 1 Konstytucji RP wyraznie sugeruje daleko idaca swobode ustawo-
dawcy w zakresie tworzenia samorzadéw zawodowych. Konstytucja
nie formuluje prawa do samorzadu zawodowego. Uzycie przez usta-
wodawce sformutowania ,w drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady
zawodowe” jednoznacznie wskazuje, Ze nie jest to jego obowiazkiem®.

# Grundsitze ordnungsgemafer Insolvenzverwaltung (GOI), https://www.vid.de/
wp-content/uploads/2016/09/goi-1-2016-vom-22.04.2016.pdf (dostep: 11 VI 2021).

2 H. Vallender, op. cit., s. 641.

4 Ibidem, s. 646.

* H. Zieba-Zatucka, Samorzgd zawodowy w swietle Konstytucji RP, ,Monitor Prawniczy”
2005, nr 10, s. 493.

* Wyrok TK z 30 XI 2011 r., sygn. K 1/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 99, pkt I11.3.3.
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Niemniej w literaturze wskazuje sie, ze o ile tworzenie samorzadéw
zawodowych nie jest obligatoryjne dla ustawodawcy, to jednak ich
istnienie jest $cisle zwiazane z wieloma ustrojowymi zasadami. Sa to
m.in.: zasada pomocniczosci, zasada urzeczywistniania dobra wspol-
nego, zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada sprawie-
dliwosci spolecznej*. Tak wiec podejmujac decyzje o powotaniu do
zycia konkretnego samorzadu przewidzianego w art. 17 Konstytucji RP,
ustawodaweca tworzy ,jedna z fundamentalnych instytucji polskiego
porzadku konstytucyjnego™’.

Nalezy wiec zapyta¢, czym jest zawdd zaufania publicznego i czy
doradce restrukturyzacyjnego mozna zakwalifikowac jako taki zawdd,

Okreslenie ,zawdd zaufania publicznego” zawarte w art. 17 ust. 1
Konstytucji RP jest stosunkowo nowym terminem dla nauki prawa
konstytucyjnego i nie ma legalnej definicji. Podnosi sie jednak, ze
tres¢ przywotanego przepisu jest utozsamiana z wolnymi zawodami,
ktore tradycyjnie byly wykonywane na wlasny rachunek w sensie
gospodarczym®. Dziatalnos¢ taka charakteryzuje sie ponoszeniem
catkowitej odpowiedzialnosci za swoje decyzje i brakiem przetozo-
nych. Prowadzenie takiego zajecia zwigzane jest z przyjmowaniem
indywidualnych zlecen.

W toku prac nad trescia Konstytucji RP podnoszono, ze charakter
zawodu zaufania publicznego maja zawody prawnicze i medyczne®.
W literaturze wskazuje sie cechy, jakie powinien mie¢ dany zawdd, aby
mozna go bylo uznac¢ za zawdd zaufania publicznego. Cechami taki-
mi beda m.in.: intelektualny charakter pracy, niepodleganie hierarchii
urzedniczej czy obowiazek zachowania tajemnicy zawodowej>’. Ma to
zwiazek z tym, ze osobom wykonujacym zawdd zaufania publicznego
powierzane sa dane dotyczace zycia prywatnego obywateli. Osoby takie

0 A. Trubalski, Samorzqdy zawodéw zaufania publicznego na przykladzie samorzgdu
radcow prawnych, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 21, s. 227.

¥ M. Szydto, Art. 17 Konstytucji RP, w: Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, pod red.
M. Safjana, L. Boska, Warszawa 2016, nb. 17.

* M. Kulesza, Pojecie zawodu zaufania publicznego, w: Zawody zaufania publicznego
a interes publiczny - korporacyjna reglamentacja versus wolnosé wykonywania zawodu, War-
szawa 2002, s. 26.

% H. Zieba-Zalucka, op. cit., s. 493.

% K. Dabrowski, Samorzgd zawodowy i gospodarczy, w: Administracja publiczna i prawo
administracyjne w zarysie, pod red. M. Karpiuka, J. Kowalskiego, Warszawa 2013, s. 221.
Zob. tez K. Wojtczak, Zawdd ijego prawna reglamentacja. Studium z zakresu materialnego
prawa administracyjnego, Poznan 1999, s. 111.
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dzialaja czesto w sytuacji wystapienia niebezpieczenstwa dla dobr jed-
nostki, takich jak zdrowie, wolnos¢, godnos¢ czy dobre imie®'. Zwraca

sie uwage na quasi-misyjny charakter tych zawodéw>?. Wspomina sie

takze o odpowiednim wyksztalceniu, wysokim poziomie wiedzy oraz

przygotowaniu praktycznym®. Takie postrzeganie zawodéw zaufania

publicznego potwierdzono w orzecznictwie TK. Dodatkowo TK wska-
zuje, ze ,wykonywanie zawodu zaufania publicznego okreslane jest

normami etyki zawodowej, szczegdlna trescia slubowania, tradycja kor-
poracji zawodowej”*. ,Zawody zaufania publicznego wykonywane sa
[...] wsposdb zatozony i spotecznie aprobowany, o ile ich wykonywaniu

towarzyszy realne zaufanie publiczne. Na zaufanie to sklada sie szereg

czynnikow, wéréd ktérych na pierwszy plan wysuwaja sie: przekonanie

o zachowaniu przez wykonujacego ten zawdd dobrej woli, wlasciwych

motywacji, nalezytej starannosci zawodowej, oraz wiara w przestrze-
ganie wartosci istotnych dla profilu danego zawodu. W odniesieniu do

wykonywania prawniczych zawodéw zaufania publicznego do istot-
nych wartosci nalezy pelne i integralne respektowanie prawa, w tym

zwlaszcza przestrzeganie wartosci konstytucyjnych (w ich hierarchii)

oraz dyrektyw postepowania””.

Wymienione charakterystyczne cechy mozna w wiekszosci przy-
porzadkowa¢ do zawodu doradcy restrukturyzacyjnego. Zawdéd ten
wykonywany jest przez osoby, ktére musza wykaza¢ sie odpowiednim
wyksztalceniem, wiedza i praktyka zawodowa. Wymogi stawiane kandy-
datom podczas egzaminu na licencje doradcy restrukturyzacyjnego sa
bardzo wysokie. Niewatpliwie sa one ograniczeniem wolnosci wyboru
i wykonywania zawodu zagwarantowanego w art. 56 ust. 1 Konstytucji
RP. Tym samym ustawodawca zwraca uwage na to, jak wazny jest ten
zawdd z punktu widzenia interesu publicznego. Zgodnie z art. 22 ustawy
zasadniczej tylko z takich pobudek mozliwe jest ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Ponadto zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycz-
nym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz

°! H. Zieba-Zatucka, op. cit., s. 493.

2 W.J. Wolpiuk, Zawdd zaufania publicznego z perspektywy prawa konstytucyjnego, w:
Zawody zaufania publicznego a interes publiczny..., s. 22.

% A. Trubalski, op. cit., s. 230-231.

% Wyrok TK z 7 V 2002 r., sygn. SK 20/00, OTK-A 2002, nr 3, poz. 29.

5% Wyrok TK z 2 VII 2007 r., sygn. K 41/05, OTK-A 2007, nr 7, poz. 72.
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dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych oséb. W zwiazku z tym nalezy sadzi¢, ze dotychczasowe
sukcesywne zwiekszanie barier wejscia do zawodu doradcy restruk-
turyzacyjnego jest objawem szczegélnego charakteru tego zawodu
z punktu widzenia panstwa.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze osoby otrzymujace licencje doradcy restruk-
turyzacyjnego skladaja slubowanie o szczegdlnej tredci. Zgodnie z art. 15
ust. 1 ust.lic. rota slubowania ma nastepujace brzmienie: ,Majac $wiado-
mos¢ znaczenia moich stéw i odpowiedzialnosci przed prawem, slubuje
uroczyscie, ze powierzone mi obowiazki w postepowaniu upadtoscio-
wym lub restrukturyzacyjnym bede wypelnia¢ sumiennie i bezstronnie,
dochowujac tajemnic prawnie chronionych oraz kierujac sie w swym
postepowaniu zasadami godnosci, uczciwosci i etyki”. W slubowaniu
wida¢ miedzy innymi wyrazne odwotanie do jednej z zasadniczych cech
zawodow zaufania publicznego, jakim jest przestrzeganie zasad etyki.

Pomimo zawartego w tresci slubowania obowiazku zachowania ta-
jemnic prawnie chronionych nie mozna powiedzie¢, aby ustawodawca
nakladal na doradce restrukturyzacyjnego obowiazek zachowania ta-
jemnicy zawodowej w zakresie, jaki obowiazuje adwokatow czy radcow
prawnych. Niemniej jednak dowodzi sig, Ze obowiazek taki powinien
istnie¢ ze wzgledu na spoteczna funkcje tego zawodu®.

Przyktadem zawodu podobnego do zawodu doradcy restrukturyza-
cyjnego, ktory jest uznany za zawdd zaufania publicznego, jest zawod
komornika sadowego. Swiadczy o tym miedzy innymi forma uregu-
lowania tego zawodu w Ustawie z dnia 22 marca 2018 r. o komorni-
kach sadowych® — w rozdziale 10 tego aktu okreslono ksztalt i forme
samorzadu zawodowego. Ponadto o takim charakterze tego zawodu
wskazuje ,posiadanie wysokich kwalifikacji zawodowych, koniecznos¢
stosowania sie do norm deontologicznych czy realizowanie tzw. misji
spotecznej, znajdujacej odbicie w ochronie praw stron postepowania
egzekucyjnego”®. Potwierdzenie statusu komornika sadowego jako
zawodu zaufania publicznego mozna znalez¢ takze w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego®.

% M. Waberski, op. cit., s. 71.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 850.

% K. Kosinski, Rola samorzgdu zawodowego komornikéw sqdowych w demokratycznym
panstwie prawnym, ,Przeglad Prawa Egzekucyjnego” 2016, nr 6, pkt 4.

% Wyrok TK z 3 XI1 2003 r., sygn. K 5/02, OTK-A 2003, nr 9, poz. 98, pkt I11.5; wyrok
TK z 14 XII 2010 r., sygn. K 20/08, OTK-A 2010, nr 10, poz. 129, pkt IIL.5.1.
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Podsumowanie

Doradcy restrukturyzacyjnemu, podobnie jak komornikowi sadowe-
mu, powierza sie zadania o szczegélnym charakterze. Wptywaja one
na realizacje zaréwno interesu prywatnego wierzycieli, jak i interesu
publicznego panstwa. Nalezy wiec wskaza¢, ze obecny ksztalt zawodu
doradcy restrukturyzacyjnego pozwala przyja¢, iz jest to zawodd zaufania
publicznego. Zawdd ten do swojej dzialalnosci potrzebuje samorza-
du zawodowego, na ktéry natozone zostalyby obowiazki regulacyjne,
orzecznicze, kontrolne i sprawozdawcze. Aby wypetni¢ te obowiazki,
niezbedne jest tez powierzenie takiemu podmiotowi wykonywania
funkcji wladztwa publicznego w imieniu wtasnym.

Zawod doradcy restrukturyzacyjnego jest jednym z newralgicznych
elementéw bezpieczenstwa obrotu gospodarczego. Pomimo tak istotnej
pozycji sprawowanie np. funkcji syndyka nie jest wystarczajaco okreslo-
ne, chociazby z punktu widzenia zasad wykonywania zawodu. Istniejace
proby uregulowania dziatalnosci tej grupy zawodowej w sensie deon-
tologicznym sa niewystarczajace. Wage takich uregulowan w zakresie
prawa upadfosciowego i restrukturyzacyjnego wida¢ w cytowanym
powyzej ustawodawstwie Unii Europejskiej. Jednolity kodeks etyki
wykonywania zawodu doradcy restrukturyzacyjnego wptynalby pozy-
tywnie na catos$¢ postepowan upadiosciowych i restrukturyzacyjnych.

Stworzenie takich norm zwiazane jest scisle z istnieniem samorza-
du zawodowego. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zakres pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu zaufania publicznego powi-
nien by¢ rozumiany szeroko i obejmowac miedzy innymi kwestie
ustalenia zasad etyki zawodowej®. Tworzenie takich zasad ma ce-
chy zadania o charakterze publicznym, ale posiada tez cechy zadania
korporacyjnego®. W zwiazku z tym w celu calosciowego okresle-
nia zasad wykonywania zawodu przez doradcow restrukturyzacyj-
nych niezbedny jest element samorzadu zawodowego, wykonujacego
zadania publiczne i posiadajacego uprawnienia wladcze w stosunku
do swoich cztonkéw.

% Wyrok TK z 30 XI 2011 r., sygn. K 1/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 99, pkt I11.2.2.
1 H.Izdebski, Sprawowanie pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu przez samorzady
zawodowe, w: Zawody zaufania publicznego a interes publiczny..., s. 36.
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PROSPECTS FOR DEVELOPMENT OF THE PROFESSION
OF RESTRUCTURING ADVISOR

Summary

This paper aims to determine the directions of development of the profession
of restructuring advisor in Poland. The analysis of the law regulating this profes-
sion will help answer the question of whether in its present form the profession of
restructuring adviser has the character of a profession of public trust in accordance
with Article 17(1) of the Polish Constitution. These findings are important for
determining whether the legislator should create a self-governing body of restruc-
turing advisors, which should be a key element in establishing the principles of
the profession. A direction of the discussion defined in such a way first requires
a historical and legal analysis of the legislation relating to a bankruptcy adminis-
trator. This analysis culminates in a description of the process of transformation of
the profession of a bankruptcy administrator into the profession of a restructuring
advisor and an analysis of the current legislation, which allows determining the
nature of the profession of restructuring advisor.

The paper deals with the issues of how the professional self-government func-
tions, and the ethics of the profession of restructuring adviser. It discusses the
problems of currently operating organizations bringing together persons performing
the profession of restructuring adviser, their status, and the validity of the legal acts
issued by these entities.

The above remarks on Polish legislation are contrasted with the legal situation
in the Federal Republic of Germany to show the extent of the changes in this leg-
islation in Poland over the last thirty years.

In this article, attention is drawn to the need to enact additional legislation
in this field in Poland. Future directions of the development of the profession of
restructuring advisor as a profession of public trust are also evaluated through an
analysis of both Polish constitutional law and European Union law, in particular,
Directive 2019/1023 of the European Parliament and the Council relating to re-
structuring and bankruptcy.

Keywords: Official Receiver of a Bankruptcy Estate — restructuring adviser — pro-
fessional self-government
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Przedmiotem monografii Pauliny Bies-Srokosz sa agencje rzadowe jako szczegdlne
podmioty administracji publicznej. W przedmowie autorka zwraca uwage na kilka
istotnych kwestii dotyczacych poddanych analizie podmiotéw: ,[p]roces uagencyj-
niania (agencification) administracji publicznej w Polsce rozpoczat sie pod koniec
lat 80. ubieglego wieku. Agencje staly sie nowa forma organizacji administracji
publicznej w polskim systemie prawnym. Ich tworzenie wynikato przede wszystkim
z potrzeby dostosowania sie panstwa do nowych zadan publicznych. Agencje powo-
lywane byly w celu przeprowadzenia proceséw innowacyjnych, prywatyzacyjnych
oraz modernizacyjnych, gléwnie w dziedzinie rolnictwa i obronnosci. Niektére
z nich powstaty w wyniku przeksztalcenia dziatajacej juz formy organizacyjnej,
tj. z jednostek organizacyjnych urzedéw ministerialnych. Nie istnieje jeden model
agencji, poniewaz podmioty, ktdre zalicza sie do nich, sg zréznicowane pod wzgle-
dem prawnej formy organizacyjnej oraz sposobu ich tworzenia. Mimo tego mozna
wskazad, ze podmioty te facza dwie wspdlne cechy: powolywanie przez organy
panstwowe oraz powiazania organizacyjne i funkcjonalne organéw agencji z naczel-
nymi badzZ centralnymi organami administracji publicznej” (s. IX). Istnienie réznych
rodzajow agencji, a takze szczegdlny charakter prawny tych podmiotéw pozwala na
rozréznienie ich jako agencji w ujeciu publicznoprawnym (sensu largo i sensu stricto)
i prywatnoprawnym. Przy czym nalezy podkresli¢, ze badania zawarte w monogra-
fii dotycza gléwnie agencji sensu stricto (tzw. agencji rzadowych, nazywanych tez
agencjami administracyjnymi czy agencjami panistwowymi). Co wiecej, ,[algencje
rzadowe w Polsce stanowia przyktad podmiotéw administracji publicznej posia-
dajacych szczegélne cechy, ktére przyczyniaja sie do ich ujecia jako hybrydowych
form organizacyjno-prawnych” (s. X). Zwlaszcza agencje paristwowe sa tego rodzaju
podmiotami, nie dziataja bowiem wylacznie na podstawie przepiséw prawa pu-
blicznego, lecz maja tez cechy charakterystyczne dla przepiséw prawa prywatnego.
Rozwazania zawarte w ksiazce na (mozna by powiedzie¢: tylko) 164 stronach
stanowia niezwykle wyselekcjonowany materiat badawczy wyloniony z obszernej
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problematyki dotyczacej agencji rzadowych. Autorka uzasadnia podjecie tematu
nastepujaco: ,w wyniku dtugoletniej analizy aktéw prawnych oraz dokumentéw, ale
takze w zwiazku ze stycznoscia z problemami, z ktérymi borykaja sie na co dzien
pracownicy agencji rzadowych, mozna bylto dostrzec pewne nieprawidtowosci juz
na poziomie legislacyjnym, koniczac na watpliwosciach pracownikéw agencji co
do statusu prawnego prezesa agencji rzadowej” (s. X).

Zasadnicza czes¢ pracy poprzedzaja cztery zasobne wykazy, do ktérych naleza:
(1) wykaz skrétéw uwzgledniajacy (a) zrédta prawa, (b) czasopisma i publikatory
oraz (c) inne skréty, (2) wykaz literatury polskiej i obcojezycznej (zagranicznej),
(3) wykaz orzecznictwa z podziatem na (a) postanowienia (w tym Sadu Najwyz-
szego, Naczelnego Sadu Administracyjnego, Sadu Apelacyjnego w Warszawie,
wojewddzkich sadéw administracyjnych) i (b) wyroki (w tym Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego, wojewddzkich
sadéw administracyjnych), a takze (4) wykaz zrédet internetowych.

Kompozycje monografii oparto na czterech rozdziatach. W pierwszym z nich
omoéwiona jest istota agencji. Autorka, wprowadzajac w analizowana problematyke,
podnosi, ze ,[w] polskim porzadku prawnym agencje posiadaja status podmiotéw
o publicznoprawnym i prywatnoprawnym charakterze. Wynika to przede wszystkim
z trybu ich tworzenia, ktéry jednoczesnie wptywa na ich pozycje prawna. Agencje sa
zatem podmiotami zorganizowanymi w formach charakterystycznych zaréwno dla
prawa publicznego, jak i dla prawa prywatnego” (s. 1). Termin ,agencja’ rozpatruje
w dwojakim ujeciu: (1) publicznoprawnym i (2) prywatnoprawnym. Zdaniem autorki

,[w] doktrynie prawa administracyjnego agencje okresla sie jako nowe podmioty, ktére
zostaly utworzone na przetomie XX i XXI w. W prawie publicznym pojecie agencji
stuzy do okreslenia specyficznych, niejednorodnych jednostek organizacyjnych,
wchodzacych w sklad aparatu administracyjnego. Publicznoprawny status agencji
wyraza sie tym, ze powolywane sa one do realizacji zadan publicznych w tych ob-
szarach, w ktdrych dziatanie tradycyjnych form organizacyjnych administracji bytoby
badZ to mniej efektywne anizeli dziatanie agencji, badz tez w ogé6le niemozliwe” (s. 1).

W ksiazce przyjeto, ze ze wzgledu na postugiwanie sie wymiennie okresleniem

.agencja” lub ,agencja rzadowa” przedstawiciele doktryny nie dokonuja rozréz-
nienia tych terminéw. Dlatego w dalszej analizie poswieconej agencjom w ujeciu
publicznoprawnym omdéwiono cechy charakterystyczne tego typu podmiotéw
z dokonaniem ich podzialu na (1) agencje sensu largo i (2) agencje sensu stricto.
W zwiazku z tym istotne sa tu stwierdzenia: ,[w]spSlnym punktem odniesienia dla
tych agengji jest fakt, Ze wyrdznia sie ich trzy rodzaje: panstwowe osoby prawne,
urzedy administracji paristwowej oraz jednoosobowe spétki Skarbu Panistwa. [...]
Publicznoprawny charakter podmiotéw zaliczanych do agencji sensu largo wyraza¢
sie bedzie w tym, ze powolywane sa one do realizacji zadan publicznych w tych
obszarach, w ktérych funkcjonowanie tradycyjnych form organizacyjnych admini-
stracji byloby mniej efektywne. Pojecie agencji ma przede wszystkim sens organi-
zacyjny. Wspdélnym mianownikiem dla tych podmiotéw jest zawarte w ich nazwach
stowo «agencjar. Niemniej jednak ostatecznie nalezy przyjac, ze agencje to jednostki,
ktére nie sa w pelni uksztattowane, niektére z nich posiadaja osobowos¢ prawna
oraz dzialaja przez swoje organy wyznaczone na podstawie przepiséw aktéw we-
wnetrznie obowiazujacych” (s. 2).
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Kolejno w monografii przyblizono wiele pogladéw przedstawicieli doktryny
na temat pojecia, cech charakterystycznych i podzialu agencji sensu largo, a takze
przytoczono rézne przyklady tego typu podmiotéw majacych w swojej nazwie
stowo ,agencja’ (np. Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu
czy Polska Agencja Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych). Odnoszac sie za$
do agencji sensu stricto, podkresla sie, ze przez to pojecie ,nalezy rozumieé¢ (nie
zwracajac uwagi na uzyte w tekécie nazewnictwo) agencje zorganizowana w formie
panstwowej osoby prawnej. Z tego powodu powinno sie postugiwac okresleniem
«agencja rzadowa». Oczywiscie, uzywanie samego okreslenia «agencja» bedzie
zasadne, ale wylacznie wtedy, gdy uprzednio zostanie przedstawione rozumienie
tego pojecia. Odwolujac sie zatem do definicji pojecia agencji sensu stricto zawartej
w pis$miennictwie, warto wskaza¢, ze podmiot ten postrzegany jest jako instytucja
utworzona z mocy ustawy w formie panstwowej osoby prawnej w celu realizacji
zadan gospodarczych panstwa w zakresie udzielonych jej kompetencji i pelnomoc-
nictw” (s.7). W ksiazce, podobnie jak w przypadku pierwszego typu agencji, autorka
przybliza poglady doktryny, cechy charakterystyczne i podziat agencji typu sensu
stricto, przyktady za$ tego rodzaju podmiotéw — okreslanych jako agencje rzadowe,
tj. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Rezerw Materiato-
wych, Agencja Mienia Wojskowego, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci
czy Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, a takze zbadane orzecznictwo w tym
zakresie wzbogacaja tres¢ wywodéw.

Nastepna omawiana kwestie stanowi zagadnienie agencji w ujeciu prywatno-
prawnym. Jak podkre§la inicjatorka ksiazki, ,[r]lozwazajac sytuacje prawna agencji
administracyjnych wylacznie z punktu prawa prywatnego, nalezaloby w pierwszej
kolejnosci odnies¢ sie do wyposazenia tych podmiotéw w osobowos¢ prawna.
Fakt, ze dany podmiot uzyskal osobowos¢ prawna, w swietle unormowan prawa
cywilnego oznacza, ze jest on jednostka organizacyjna posiadajaca osobowos¢
prawna. W tej sytuacji agencje rzadowe sa jednostkami organizacyjnymi posia-
dajacymi osobowos¢ prawna, ktéra zostata im nadana przez konkretny przepis
prawny. Agencje rzadowe nalezy traktowac jako uosobienie panstwa w stosunkach
majatkowych, dlatego tez sa one catkowicie wyodrebnionymi jednostkami, ktérych
konstrukcja przypomina budowe typowych jednostek organizacyjnych posiada-
jacych osobowos¢ prawna, ztozonych z elementu organizacji, majatku oraz ludzi.
Nadanie osobowosci prawnej agencjom administracyjnym nie tylko pozwala im
wchodzi¢ w stosunki cywilnoprawne oraz bra¢ udzial w szeroko pojetym obrocie
gospodarczym, ale takze korzysta¢ z umoéw cywilnoprawnych. Agencje panstwowe
stosuja te prawne formy dzialania przede wszystkim po to, by méc zrealizowac
zadania o charakterze gospodarczym, dzialajac tym samym w sferze dominium
panstwa. Warto zatem uzna¢, ze osobowos¢ prawna agencji rzadowych stanowi
$rodek potrzebny do realizacji przez panstwo zadan publicznych, a nie srodek
stuzacy do zaspokajania wiasnych potrzeb. Agencje rzadowe jako panstwowe
osoby prawne w obrocie cywilnoprawnym ze Skarbem Panstwa powinny wyste-
powac w roli autonomicznych i réwnorzednych wzgledem siebie 0s6b prawnych”
(s. 13 i n.). Co wiecej, zwraca si¢ tez uwage, ze uzna¢ podmiot za osobe prawna
mozna tylko na podstawie aktu normatywnego rangi ustawy, w sposéb niebudza-
cy watpliwosci. Autorka, uwzgledniajac szczegdlne cechy agencji rzadowej jako
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jednostki organizacyjnej posiadajacej osobowos¢ prawna, stwierdza, ze podmiot
ten to panstwowa osoba prawna typu fundacyjnego.

W ramach rozwazan dedykowanych szeroko ujetemu pojeciu agencji czytelni-
ka zainteresuja te dotyczace agencji jako szczegdélnych podmiotéw administracji
publicznej. Co istotne, w ksiazce podkreéla sig, ze ,[z]miany ustrojowe, ktére miaty
miejsce pod koniec ubieglego wieku, przyczynily sie do powstania nowych form
organizacyjnych podmiotéw administracji publicznej. Miaty one na celu dostoso-
wanie dzialalnosci administracji i jej form organizacyjnych do realizacji nowych
zadan publicznych w sferze gospodarczej. Podmioty dziatajace w nowych formach
organizacyjnych nie miescily sie w ramach tradycyjnego pojecia podmiotu admini-
stracji publicznej. Do tych podmiotéw mozemy zaliczy¢ miedzy innymi: fundacje
publiczne, fundusze, agencje rzadowe, Narodowy Bank Polski oraz Poczte Polska.
W doktrynie prawa administracyjnego czesto niewlasciwie ujmuje sie istote agencji,
dokonujac nieprawidlowej ich systematyzacji. Agencje mozemy podzieli¢ ze wzgle-
du na ich forme organizacyjnoprawna. Z powodu réznorodnosci tych podmiotéw
nie jest mozliwe ujednolicenie form ich tworzenia, przede wszystkim dlatego, ze
czes¢ agencji, przyjmujacych forme jednoosobowych spdtek Skarbu Panstwa, jest
tworzona na podstawie aktu notarialnego, natomiast pozostate na podstawie ustawy.
[...] Ponadto dziatania podejmowane przez te podmioty przyjmuja forme prawna
charakterystyczna zaréwno dla prawa publicznego, jak i prywatnego” (s. 17 i n.).

Jezeli chodzi o szczegdlny charakter agencji panstwowych na tle typowych
podmiotéw administracji publicznej, to ustawodawca w kazdej ustawie ustrojowej
agencji rzadowej okreslit: (1) osobowos¢ prawna, (2) organ administracji naczelnej
pelniacy nadzér nad dziatalnoscia agencji, (3) katalog zadan, (4) forme prawna
podejmowanych dziatan, (5) organy agencji, (6) zadania oraz kompetencje agencji,
a takze (7) podstawowy jej podzial wewnatrz struktury organizacyjnej. Z korico-
wych rozwazan i badan w tym zakresie bez watpienia znaczace jest to, ze ,[s]zcze-
golnos¢ agencji administracyjnych zwiazana jest rowniez z zaspokajaniem potrzeb,
ktére wynikaja zaréwno ze strony parnistwa, jak i spoteczeristwa. [...] Na podstawie
analizy aktéw prawnych regulujacych dzialania agencji administracyjnych nalezy
stwierdzi¢, ze szczegd6lnos¢ tych podmiotéw wynika réwniez z ich jednoczesnej
regulacji przepisami prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego” (s. 20).

Nastepny punkt rozdziatu pierwszego stanowi skrupulatna analiza agencji
w wybranych panstwach, gdyz ,[algencje sa forma prawna, za pomoca ktérej reali-
zuje sie zadania publiczne nie tylko na szczeblu europejskim, ale takze globalnym”
(s.21). Autorka w pierwszej kolejnosci nawiazuje do agencji dziatajacych w Stanach
Zjednoczonych, jako jednego z najbardziej charakterystycznych elementéw admini-
stracji amerykanskiej. Szeroki opis statusu prawnego tych agencji, okreslanych jako
agencje regulacyjne, agencje administracyjne badz niezalezne organy regulujace,
$wiadczy o szerokim zakresie badan inicjatorki ksiazki w tej materii. Ich osiaq jest
m.in. podzial agencji amerykanskich ze wzgledu na ich forme organizacyjno-prawna,
organ kierujacy, kompetencje i zadania, sprawowanie kontroli nad ich dziatalnoscia
czy kwestie dotyczace sposobu finansowania agencji. Zainteresowanie tego typu
podmiotami podkreslono prezentacja poszczegdlnych rodzajéw tworzonych modeli
agencji amerykanskich. Warto zauwazy¢, ze ,[r]ozwiazania przyjete w amerykan-
skim systemie prawnym stanowia model, ktdry jest przenoszony na grunt prawny
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w innych panstwach. Koncepcja tzw. quangos przyjeta w Zjednoczonym Krélestwie
Wielkiej Brytanii i Irlandii P6Inocnej, a takze koncepcja wladz administracyjnych we
Francji wywodza sie z modelu agencji amerykanskich” (s. 21 i n). Dlatego w dalszej
kolejnosci autorka dokonuje przekrojowej analizy i charakterystyki modeli agencji
w ramach obowiazujacego systemu prawnego w Zjednoczonym Krélestwie Wiel-
kiej Brytanii i Irlandii P6Inocnej, Republice Francuskiej oraz Republice Federalnej
Niemiec.

Rozdzial pierwszy zamykaja rozwazania dotyczace agencji Unii Europejskiej
(UE). Warto tu podaé, ze ,[algencje europejskie sa istotnym elementem koncepcji
New Governance w Unii Europejskiej, ktére sa tworzone na mocy rozporzadzen Rady
UE” (s. 36). Niezwykle trafny jest fragment dotyczacy istoty agencji europejskich:
,[d]o powstania modeli agencji wspdlnotowych stanowiacych formy decentralizacji
zarzadzania przyczynit sie realny podzial wltadzy wykonawczej w systemie Unii
Europejskiej. Wiadze te sprawuja: Rada UE oraz Komisja UE, pomiedzy ktérymi
istnieje nieprecyzyjnie sformutowany system podziatu kompetencji. Z tego powodu
zrodzita sie potrzeba zaistnienia relatywnie niezaleznych form, ktérych dziatalnos¢
skutecznie niwelowataby subiektywnos¢ decyzji organéw zaréwno na plaszczyznie
europejskiej, jak i na poziomie kompetencyjnym poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich. Te niezalezne podmioty naleza do grupy wykonujacej pewne specjalistyczne
zadania i powstaja po to, by sprosta¢ nowym zadaniom prawnym, technicznym lub
naukowym. W literaturze przedmiotu tego typu organizacje definiuje sie, postugujac
sie okresleniem «agencja» jako autonomicznych i odseparowanych od organéw
gléwne instytucje wladzy publicznej. Istotne jest, Ze posiadaja one osobowos¢
prawna. Cecha ta pozwala bardziej elastycznie wypelnia¢ wieksza czes$¢ zadan
technicznych, naukowych i zarzadza¢ specyficznymi dziedzinami polityki Unii
Europejskiej” (s. 36 i n.). Czytelnik w tej czesci opracowania odnajdzie tez wiele
informacji dotyczacych m.in. kwestii wptywu decentralizacji na umiejscowienie
agencji i ich dziatan w ramach sformalizowanej struktury organéw Unii Euro-
pejskiej, odgrywania przez te agencje roli koncyliacyjnej wynikajacej ze skladu
rady administracyjnej agencji, okreslenia definicyjnego agencji europejskich jako
autonomicznych i odseparowanych od gltéwnych organéw instytucjami wtadzy
publicznej, tj. nienalezacych w systemie instytucjonalnym do zadnego organu UE,
wskazania, jakie cechy ma ta strukturalnie wyodrebniona jednostka organizacyj-
na, a takze prezentacje agencji europejskich sklasyfikowanych w zaleznosci od
przyjetego kryterium.

W rozdziale drugim oméwiona zostata struktura wewnetrzna oraz organy agen-
¢ji rzadowych. W ramach wywodéw odnoszacych sie do pierwszej czesci tytutu tego
rozdziatuy, tj. struktury wewnetrznej agencji rzadowej, autorka odnosi sie w pierw-
szej kolejnosci do pojecia samej organizacji, ale tez zarzadzania. Stwierdza bowiem,
ze ,[z] perspektywy organizacji i zarzadzania instytucje, ktéra niewatpliwie jest
agencja rzadowa, ujmuje sie jako szczegdlna forme dziatalnosci zorganizowanej.
Instytucje cechuje: zesp6t ludzi powotanych do realizacji okreslonych celdw; tzw.
aparatura — odpowiednie srodki rzeczowe — niezbedne do realizacji tych celow;
zorganizowany charakter instytucji powodujacych, zZe elementy sktadowe w postaci
ludzi i aparatury wspdtprzyczyniaja sie do powodzenia realizacji celéw; okreslony
sposob i stopien formalizacji instytucji, wyrazajacy sie w postaci zasad, zwyczajow
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lub norm zwiazanych z organizacja i dziataniem instytucji” (s.45). Dokonujac za$
oceny struktury wewnetrznej agencji panistwowych, przyjeto, ze nie stanowi ona
jednolitego modelu pomimo préb jego ujednolicenia. Co wiecej, ,[wlewnetrzna
struktura organizacyjna agencji rzadowych regulowana jest przez statut, natomiast
jej szczegbdtowa budowe okresla regulamin organizacyjny. [...] Przenoszac przyjety
przez prawodawce model wewnetrznej struktury organizacyjnej agencji panstwo-
wych na grunt nauki organizacji i zarzadzania, mozna zauwazy¢, ze odpowiada on
strukturze liniowej. W tej strukturze ogromne znaczenie odgrywa wiez stuzbowa,
ktérej podporzadkowane sa wszystkie pozostate wiezi. [...] Struktura ta zapewnia
jasnosc i przejrzystos¢ podziatu zadan, uprawnien i odpowiedzialnos¢, a zarazem
ogranicza role specjalistow. Wystepuje rowniez duzy stopien formalizacji, stad
tez mozna okresli¢ strukture organizacyjna agencji administracyjnych jako sfor-
malizowana” (s. 46). Uwzgledniajac zas rozklad uprawnien decyzyjnych, agencje
w niektdrych przypadkach sa w pelni scentralizowane (np. Polska Agencja Rozwoju
Przedsiebiorczo$ci — PARP) badz terenowe (np. Agencja Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa — ARIMR oraz Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa — KOWR).

Poniewaz w kazdej agencji rzadowej okreslono podobny model budowy struk-
tury organizacyjnej pod wzgledem wyodrebnienia szczebli i stopni kierowania,
w dalszej czesci rozwazan poddano analizie nastepujace elementy wewnetrznej
struktury organizacyjnej: (1) centrala agencji rzadowej, nazywana tez w niektérych
agencjach Biurem Prezesa, (2) oddzialy terenowe (regionalne) agencji rzadowej,
a takze (3) biuro powiatowe agencji rzadowej, utworzone tylko w Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jako dodatkowy szczebel. Wewnetrzna
organizacje struktury agencji rzadowej ustala prezes agencji w regulaminie tego
podmiotu i dyrektor wobec podlegtej mu komdrki organizacyjnej. Autorka cieka-
wie i szczegdtowo opisuje kazdy z tych trzech elementéw wewnetrznej struktury
organizacyjnej, zwracajac uwage na regulacje regulaminowe i statutowe w tym
zakresie.

Kolejny istotny element rozdziatu drugiego stanowi problematyka organu
agencji rzadowej. W uwagach wstepnych w ramach tego zagadnienia przyblizono
pewne watpliwosci w zakresie przyjetego przez ustawodawce modelu powotywa-
nia i odwolywania prezeséw agencji w kontekscie transparentnosci jego dzialania
w tym obszarze. Uwzgledniono tu w zajmujacy sposéb zakres kompetencji i zadan
Prezesa Rady Ministrow (dalej ,Prezes RM"). Jak sie podnosi, ,[0] ile prawodawca
unormowat przestanki kandydata na stanowisko prezesa agencji, przez co nabor
na stanowisko prezesa agencji ma charakter jawny, otwarty i konkurencyjny, to
juz w przypadku odwolania go ze stanowiska, przez Prezesa RM, nie uregulowano
takich podstaw prawnych. W zwiazku z tym, Prezes Rady Ministréw ma mozliwos¢
skorzystania z tej kompetencji w kazdym momencie, co w konsekwencji moze
przyczynic¢ sie do wywotania chaosu w funkcjonowaniu agencji. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze mamy do czynienia z podlegtoscia osobowa wobec Prezesa Rady
Ministréw (wlagciwego ministra). Przejawia sie ona miedzy innymi pod postacia
prawa organu nadrzednego (Prezesa Rady Ministréw albo wlasciwego ministra)
do: decydowania o awansie podwladnego (prezesa agencji), stosowania srodkéw
dyscyplinarnych oraz powotywania i odwolywania go ze stanowiska. Brak regulacji
odnoszacych sie do przestanek odwotania skutkuje wytacznie odpowiedzialnoscia
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polityczna prezesa agencji przed Prezesem Rady Ministrow. Niestety, taki stan rze-
czy czesto prowadzi do odwolania prezesa agencji ze stanowiska wraz ze zmiana
rzadzacej frakcji politycznej” (s. 551 n.).

Czytelnika bez watpienia zainteresuje rowniez szczegdtowy opis i analiza po-
zycji oraz statusu prawnego prezesa agencji rzadowej. W ksiagzce zwraca sie uwage,
ze uwzgledniajac ogélne unormowania w zakresie pozycji prawnej prezesa agencji
rzadowej, prawodawca okreslit go jako organ, ktéry kieruje dziatalnoscia agen-
cji i reprezentuje ja na zewnatrz. Dodatkowo uregulowal zaréwno sposob reali-
zacji zadan i kompetencji prezesa, a takze poszczegdlnych kierownikéw komoérek
organizacyjnych agencji. Dalsze wywody prowadzone sa w okreslonym porzadku,
z ktérym koresponduje poglad autorki, ze ,[plrezes agencji panstwowej wykonu-
je szereg czynnosci, ktére sa enumeratywnie wyliczone w konkretnym przepisie
prawnym ustawy ustrojowej agencji. Katalog zadan prezesa agencji mozemy po-
dzieli¢ ze wzgledu na forme ich realizacji, tj. na: czynnosci wladcze w sferze ze-
wnetrznej i sferze wewnetrznej, czynnosci materialno-techniczne oraz czynnosci
o charakterze prywatnoprawnym” (s. 57). W monografii badania nad wskazanymi
czynnosciami oparto na analizie regulacji prawnych zaréwno tych powszechnie
obowiazujacych, jak i tych o charakterze wewnetrznym. Trzeba tez podkresli¢, ze
,organ agencji rzadowej nie posiada statusu organu administracji publicznej, ale
jest — co do zasady — organem osoby prawnej. Organ agencji realizuje zdolnos¢ do
czynnosci prawnych agencji, poniewaz stanowi on czes¢ struktury agencji, a takze
artykutuje jej wole prawna. Z tego powodu podmiotem stosunkéw cywilnopraw-
nych i administracyjnoprawnych, ktére zostaly podjete za agencje, jest ona sama,
mimo ze zostaly one nawiazane przez jej organ” (s. 68).

Przedmiotem rozwazan w rozdziale trzecim sg zadania i prawne formy dzia-
lania agencji rzadowych. Omawiajac problematyke zadan publicznych agencji
rzadowych, autorka stwierdza, ze ,[planstwo polskie realizuje swoje zadania pu-
bliczne, w szczegdlnosci w obszarze gospodarczym, za pomoca réznorodnych form
organizacyjnych charakterystycznych zaréwno dla prawa publicznego, jak i prawa
prywatnego. Do jednej z tych form nalezy zaliczy¢ agencje rzadowe, ktére utworzo-
no po to, aby zapewnic¢ aktywna role Skarbu Panstwa w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej, a takze oddzialywac na niq nie tylko za pomoca narzedzi administra-
cyjnoprawnych. W tej kwestii wypowiedzial sie takze Sad Najwyzszy, wskazujac, ze
panistwowe osoby prawne (agencje paristwowe) tworzy sie przede wszystkim w celu
przesuniecia kompetencji w zakresie cywilnoprawnych stosunkéw gospodarczych
z urzednikéw panstwowych na rzecz profesjonalnych menedzeréw pelniacych funk-
¢je organéw panstwowych oséb prawnych” (s. 69). Z lektury tego fragmentu mozna
wywiesé m.in., ze: (1) tre$¢ zadan panstwowych realizowanych przez agencje rzado-
we dotyczy zwlaszcza tych o charakterze gospodarczym, (2) zakres przedmiotowy
tego typu zadan pozwala na dokonanie typologii ze wzgledu na ich rodzaj, (3) kazda
z utworzonych agencji rzadowych wykonuje scisle okreslony katalog zadan uregu-
lowany w ustawie ustrojowej agencji, (4) konstrukcja stosunku prawnego agencji
rzadowej do Skarbu Panstwa badZ do powierzonego jej mienia Skarbu Panistwa nie
jestjednolita, (5) zréznicowanie zadan publicznych wynika z réznych typédw agencji
rzadowych (dotyczy to np. Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencji
Mienia Wojskowego oraz Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa).
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Nastepny punkt rozdziatu trzeciego dotyczy instytucji prawnych form dziatania
agencji rzadowych. Punktem wyjscia rozwazan sa pewne przyjete zatozenia, zgod-
nie z ktérymi ,[a]gencje rzadowe jako szczegblne podmioty administracji publiczne;
wykonuja zadania, ktére zostaly im przydzielone na podstawie przepiséw prawa
powszechnie obowiazujacego. Dziatalnos¢ agencji administracyjnych, podobnie
jak administracji publicznej, podlega okreslonej regulacji prawnej, ktéra formutuje:
tryb postepowania, kompetencje, a takze zadania, ktére ma ona realizowad. [...]
Administracja publiczna, wykonujac zadania w ramach swoich funkgji, korzysta
z réznych form prawnego dziatania, niekoniecznie z zakresu prawa publicznego.
Przepisy prawne stanowia z reguly o tym, z jakich prawnych form administracja
moze korzystaé w realizacji okreslonych zadan. Przepisy dajace wybdr formy dzia-
tania raczej naleza do wyjatkéw. [...] Korzystanie z prawnych form o charakterze
prywatnoprawnym pozwala na uelastycznienie i optymalizacje dziatant podejmo-
wanych przez administracje, ktéra tym samym zyskuje mozliwos¢ sprawnego roz-
wigzywania probleméw niespornych i kompleksowego rozwiazywania probleméw
o zlozonym charakterze. Zastosowanie kontraktowego podejscia do realizacji zadan
administracji publicznej stanowi obecnie dzialanie sprzyjajace osiaganiu przez r6z-
ne podmioty efektywnosci” (s. 73 in.). W dalszych rozwazaniach autorka odwoluje
sie do wielu regulacji prawnych w celu wykazania licznych przyktadéw prawnych
form dziatania omawianych agencji. Przeprowadzona analiza obejmuje: (1) szerokie
omodwienie zagadnienia wydawania decyzji administracyjnych z uwzglednieniem
przez ustawodawce wyraznej sytuacji prawnej, w ktdrej konkretny organ agencji
rzadowej posiada legitymacje do wydania takich decyzji za agencje, (2) odniesienie
do innych prawnych form o charakterze publicznym, z ktérych najczesciej stoso-
wang sa czynnosci materialno-techniczne — dotyczy to obowiazku prowadzenia
ewidendji i rejestréw czy przeprowadzania kontroli, (3) prezentacje dominujacej
prawnej formy, z ktérej korzystaja agencje rzadowe, tj. umowy cywilnoprawnej,
przy czym: (a) kazda agencja rzadowa korzysta z tego typu umowy na podstawie
konkretnych przepiséw prawnych regulujacych tworzenie i dziatanie agencji admi-
nistracyjnych, cho¢ ustawodaweca nie stworzyl jednolitej procedury postepowania
prowadzacej do zawarcia umowy z kontrahentem, (b) waznos¢ umowy cywilnej,
jako prawnej formy dziatania administracji, ma miejsce wéwczas, gdy zostana
dopelnione wymagania wynikajace z przepiséw prawa cywilnego i prawa admi-
nistracyjnego.

Rozdzial czwarty, ostatni, obejmuje problematyke nadzoru i kontroli dziatal-
nosci agencji rzadowych. We fragmencie dotyczacym instytucji nadzoru nad dzia-
falnoscia agencji rzadowych w pierwszej kolejnosci poddano szerokiej analizie
nadzér nad dziatalnoscia agencji rzadowej sprawowany przez wtasciwego ministra.
Autorka stwierdza, ze ,[n]adzér nad dziatalnoscia agencji rzadowych sprawowany
przez wlasciwego ministra wynika przede wszystkim z relacji zachodzacych po-
miedzy jednostka organizacyjna szczebla rzadowego — w tym przypadku agencji
rzadowej a naczelnym organem administracji panstwowej — ministrem kierujacym
wlasciwym dzialem administracji rzadowej. [...] Nalezy jednak zaznaczy¢, ze usta-
wodawca, pomimo tego ze wielokrotnie postuguje sie, w wyzej wskazanych aktach
normatywnych, okresleniem «nadzér», nie podejmuje on wyjasnien tego terminu.
Ten stan rzeczy komplikuje i utrudnia sformutowanie jednoznacznych wnioskow
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odnosnie do konstrukeji i charakteru wiezi wynikajacej z nadzoru albo kierowania
podporzadkowana jednostka (agencja) ministrowi” (s. 85). Uwzgledniajac powyz-
sze stanowisko, w dalszych rozwazaniach autorka odnosi sie do kolejnych kwestii:
(1) wobec braku uksztattowania sie jednolitej definicji nadzoru przytacza wiele
pogladéw doktryny w tym zakresie, (2) wytycza granice pomiedzy pojeciem nad-
zoru a pojeciem kierowania, ze wskazaniem charakterystycznych elementéw dla
tych pojec. Kolejno zwraca uwage na to, ze przytoczone poglady na temat nadzoru
i kierownictwa wypracowano w doktrynie na ogé! w powiazaniu z okreslonym
aktem normatywnym, (3) dokonuje analizy ogdlnych kompetencji nadzorczych
ministréw, ktére zostaty uregulowane w ustawie o dziatach administracji rzadowej
i ustawie o Radzie Ministréw, a takze (4) przeprowadza badania nad tresciami prze-
piséw prawnych ustaw ustrojowych poszczegdlnych agencji rzadowych, tj. Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencji Mienia Wojskowego, Polskiej
Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci oraz Agencji Rezerw Materialowych.
Reasumujac problematyke nadzoru nad dzialalnoscia agencji rzadowych przez
wlasciwego ministra, wypada podac tu ogélne stwierdzenia ujete w monografii,
zgodnie z ktérymi, ,[w] $wietle powyzej przeprowadzonych analiz obowiazujacych
przepisow prawnych w zakresie «nadzoru» nad dziatalnoscia agencji panstwo-
wych nalezy zatem stwierdzi¢, Ze stosunek nadrzednosci i podporzadkowania
agencji rzadowej wlasciwemu ministrowi nie ma charakteru nadzoru prawnego.
Nie ulega watpliwosci, ze ustawodaweca, postugujac sie okresleniem: «<nadzér nad
agencjami», nie dookreslit ani nie wyliczyt konkretnych czynnosci, ktére swoim za-
kresem obejmuja dziatania agencji. [...] Generalnie nalezy przyja¢, ze relacje miedzy
agencja administracyjna a wlasciwym ministrem opieraja sie na aktach kierowania,
do ktérych mozemy zaliczy¢: wytyczne, informacje, zarzadzenia oraz decyzje. Akty
te maja charakter wiazacy, generalny i jednostronny, na podstawie ktérych agen-
cja jest zobowiazana do podjecia okreslonego dziatania. [...] Warto zaznaczy¢, ze
akty kierowania, ktére z zatozenia powinny normowac wylacznie sytuacje agencji
rzadowych, reguluja posrednio sytuacje beneficjentéow i przedsiebiorcéw, ktérzy
korzystaja z pomocy agencji. Ponadto akty kierowania, w sposéb dyrektywny, naka-
zuja agencji administracyjnej do okreslonego zachowania, ktérego efektem ma by¢
osiagniecie celdw, ktérych realizacja posrednio obarczony jest wlasciwy minister”
(s. 100 i n.). Inna jeszcze kwestie odnoszaca sie do instytucji nadzoru ujeto w roz-
wazaniach dotyczacych nadzoru nad dzialalnoscia agencji rzadowej sprawowanego
przez rade nadzorcza, mianowicie tylko w jednym przypadku wzmocniono nadzér
nad dziatalnos$cia agencji paristwowych — poprzez stworzenie dodatkowego orga-
nu nadzorczego, czyli rady nadzorczej powotanej w Agencji Mienia Wojskowego.
Druga czes¢ rozdziatu czwartego poswiecona jest natomiast instytucji kontroli
dziatalnosci agencji rzadowych. Autorka rozpatruje to zagadnienie z punktu widze-
nia dwdch rodzajéw kontroli, tj. (1) kontroli zewnetrznej i (2) kontroli wewnetrzne;j.
Pierwsza z nich wykonywana jest przez r6zne podmioty upowaznione do przepro-
wadzania kontroli, a wsréd nich m.in. przez: Najwyzsza Izbe Kontroli, Urzad Skar-
bowy, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych oraz Archiwum Akt
Nowych. Natomiast rozwazania dotyczace kontroli wewnetrznej zostaly przeprowa-
dzone wedlug schematu przyjetego przez autorke, zgodnie z ktérym ,[s]ystem kon-
troli wewnetrznej w agencjach administracyjnych obejmuje wszystkie jej elementy



170 Przeglad pismiennictwa

skladowe, tj.: kontrole wewnetrzna sensu stricto, audyt wewnetrzny oraz kontrole
zarzadczg’ (s. 111). Czytelnik w ramach analiz tych trzech elementéw skladowych
odnajdzie podstawowe pojecia i istote tych kontroli oraz cechy charakterystyczne
odnoszace sie do poszczegdlnych rodzajow agencji rzadowych. Co wazne, autor-
ka, konkludujac zagadnienie systemu kontroli wewnetrznej, stwierdza: ,[plrzede
wszystkim mozna dostrzec, Ze postanowienia skonkretyzowane w poszczegélnych
aktach prawnych, jak réwniez w dokumentach danej agencji panstwowej w znacz-
nej mierze sa zbiezne. Jednakze istotna réznice stanowi «nacisk» na znaczenie
poszczegdlnych elementéw skltadowych systemu kontroli wewnetrznej. Kazda
z agencji administracyjnych sprecyzowata postanowienia ustawowe odnosnie do
kontroli wewnetrznej sensu stricto, kontroli zarzadczej oraz audytu wewnetrznego.
Niemniej jednak dla czesci z nich podstawa do jej prawidlowego dzialania jest
kontrola zarzadcza. Cho¢ z drugiej strony nie mozna prowadzi¢ rozwazan nad
zasadnoscia jednego z elementéw systemu kontroli, patrzac przez pryzmat agencji
rzadowych jako grupy podmiotéw. Punktem wyjscia w tym kontekscie bylo doko-
nanie analizy na podstawie konkretnej agencji, dla ktérej istotne znaczenie bedzie
miat ten element kontroli, ktéry przyczynia sie do jej prawidlowego, efektywnego
dzialania oraz stanowi czynnik wspierajacy realizacje jej zadat” (s. 119 in.).

Zakonczenie (s. 121 i n.) stanowi podsumowanie rozwazan na temat statusu
prawnego agencji rzadowych, ich dziatania i szczegdlnych cech wyrézniajacych je
na tle typowych podmiotéw administracji publicznej. Autorka dokonuje bilansu
podstawowych wnioskéw bedacych efektem przeprowadzonych badan: ,[g]téwnym
wnioskiem de lege ferenda sformutowanym w pracy jest stworzenie przez ustawodaw-
ce ustawy — Prawo o agencjach rzadowych. Ustawa ta powinna zawierac regulacje
prawne dotyczace: pojecia agencji rzadowej, nadania osobowosci prawnej agencji
rzadowej, ogélnej budowy struktury wewnetrznej tego podmiotu, ujednolicenia
sposobu powotywania i odwolywania prezesa agencji, procedury systemu kontroli
wewnetrznej, a takze skonkretyzowanych postanowien odnosnie do stosunku
nadrzednosci i podporzadkowania wlasciwemu ministrowi. Rozstrzygniecia usta-
wowego wymagalyby takze kwestie dotyczace okreslenia statusu prawnego agencji
rzadowej oraz jej organu (organéw). Akt ten nie powinien zawieraé bardzo szcze-
gbétowych postanowien, ale powinien stanowi¢ lex generalis w stosunku do ustaw
ustrojowych poszczegdlnych agencji administracyjnych”. Co wiecej, ,[d]lokonana
analiza przepiséw prawnych regulujacych tworzenie i dziatania agencji rzadowych
wyraznie potwierdza teze, Ze agencje rzadowe to szczegdlne podmioty administracji
publicznej, oraz pozwolila na realizacje zamierzonych w pracy celéw badawczych.
Ponadto wnioski przedstawione w zakonczeniu nie tylko stanowia propozycje
zmian przepiséw prawnych normujacych agencje administracyjne, ale réwniez
wskazuja na brak kompleksowego oméwienia przez doktryne prawa administra-
cyjnego zagadnien zwiazanych z gtéwnym przedmiotem badawczym pracy”.

Dokonujac proby okreslenia kregu adresatéw prezentowanej monografii, bez
watpienia, cho¢by ze wzgledu na tres¢ zagadnien w niej ujetych, nalezy stwierdzi¢,
ze bedzie znakomitym zrédlem wiedzy na temat statusu prawnego agencji rzado-
wych dla 0séb wykonujacych rézne zawody prawnicze, pracownikéw agencji rza-
dowych oraz wszystkich chcacych uzyskac lub poszerzy¢ informacje na temat tego
typu szczegdlnych podmiotéw administracji publicznej.
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Biorac pod uwage, ze recenzowana monografia jest wynikiem dtugoletniego
procesu badawczego, nalezy doceni¢, iz w jej tekscie przedstawiono wiele pro-
blemdéw, ktére pozostaly jeszcze do rozwiazania, wraz z ich szczegélowym wyja-
$nieniem. Autorka w swoich wywodach wielokrotnie podaje wskazéwki, w jaki
sposob nalezy interpretowac przepisy prawne regulujace tworzenie i dziatanie
poszczegdlnych agencji rzadowych. Ksiazka zawiera takze wyniki badann odno-
szace sie do réznych obszaréw unormowan dotyczacych funkcjonowania agencji
rzadowych, ktére bezsprzecznie moga stanowic novum dla przedstawicieli doktryny
prawa administracyjnego, cho¢by ze wzgledu na brak kompleksowego oméwienia
zagadnien zwiazanych z gtéwnym przedmiotem badawczym pracy. Natomiast
przyjete w opracowaniu propozycje zmian regulacji prawnych w przedmiotowym
zakresie powinny stanowi¢ wazna wskazéwke stuzaca wdrozeniu ich w Zycie przez
prawodawce.

Monografie zamyka indeks rzeczowy, porzadkujacy calos$¢ rozwazan dotycza-
cych agencji rzadowych.

Paulina Jachimowicz-Jankowska*
DOI: 10.14746/spp.2021.3.35.6

Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Segnonna Horace Adjolohoun, A crisis of design and judicial practice?
Curbing state disengagement from the African Court on Human

and Peoples’ Rights (Kryzys konstrukcji i praktyki sadowe;j?
Powstrzymanie wycofywania sie panstw z Afrykanskiego Trybunatu Praw
Cztowieka i Ludow), ,African Human Rights Law Journal” 2020, vol. 20,
no. 1, s. 1-40, http://dx.doi.org/10.17159/1996-2096/2020/v20n1a1

Przedmiotem artykutu jest zagadnienie kryzysu jurysdykcyjnego Afrykanskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka i Ludéw (dalej ,Trybunat Afrykarnski”), majacego zwiazek
z wycofywaniem sie kolejnych panstw spod jurysdykcji organu powstalego na mocy
Protokotu do Afrykanskiej Karty Praw Czlowieka i Ludow dotyczacego utworzenia
Afrykanskiego Trybunatu Praw Cztowieka i Ludoéw z dnia 9 czerwca 1988 r. Gléwnym
celem jego powstania byto wsparcie Afrykanskiej Komisji Praw Czlowieka i Ludéw (da-
lej ,Komisja Afrykanska’) w sprawowaniu przez nia mandatu ochrony praw cztowieka.

Autor — ekspert ds. praw cztowieka i dyrektor dziatu prawnego Trybunalu Afry-
kanskiego — szczegétowo analizuje jeden z fundamentalnych problemdéw, z jakimi
od diuzszego czasu boryka sie ten organ. Wyjasnia, w jaki sposéb konstrukcja
afrykanskiego systemu praw czlowieka, praktyka Trybunatu Afrykanskiego oraz
stabe funkcjonowanie m.in. Komisji Afrykanskiej zapoczatkowaty przyspieszajacy
ciagle proces zmniejszania sie wspolpracy panstw.

* Paulina Jachimowicz-Jankowska, dr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, e-mail: janpkows@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-6061-1220.
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W poczatkowej czesci swojego opracowania S. Adjolohoun opisuje dwustopnio-
wy system przynaleznosci panstwowej ustanowiony przez twoércéw afrykanskiego
systemu ochrony praw czlowieka. Pierwszy stopien to ratyfikacja Protokotu do Karty
Afrykanskiej, umozliwiajaca bezposredni dostep do Trybunatu Afrykanskiego za po-
$rednictwem Komisji Afrykanskiej, drugi zas — ztoZenie, zgodnie z postanowieniami
art. 34 ust. 6 tego Protokolu, oswiadczenia, ktére otwiera bezposredni dostep do
Trybunatu Afrykanskiego osobom fizycznym i organizacjom pozarzadowym. Sposréd
trzydziestu panstw cztonkowskich Unii Afrykanskiej, ktére ratyfikowaty Protokdt
do Karty Afrykanskiej, tylko dziesie¢ zlozylo wspomniane oswiadczenie. Jak jednak
zauwaza autor, miedzy 2016 a 2020 rokiem cztery z tych panstw wycofaly ztozone
wezesniej oswiadczenia (Rwanda w 2016 r., Tanzania w 2019 r., Benin i Wybrzeze Ko-
$ci Stoniowej w 2020 r.), odrzucajac tym samym jurysdykcje Trybunatu Afrykanskiego.

Bez watpienia wycofywanie sie kolejnych panstw spod jurysdykcji Trybunatu
Afrykanskiego zagraza jego legitymacji do ochrony praw czlowieka na kontynencie
afrykanskim, a jednoczesnie jest potwierdzeniem malejacego zaufania poszczegdl-
nych panstw do calego systemu. Autor twierdzi, Ze problematyka ta nie dotyczy wy-
tacznie Trybunatu Afrykanskiego, ale raczej odzwierciedla globalny trend. Przywo-
tuje przyklady panstw, ktére wycofaly sie spod jurysdykceji m.in. Miedzynarodowego
Trybunatu Sprawiedliwosci czy Miedzyamerykanskiego Trybunatu Praw Czlowieka.

Dalsza czes$¢ swoich rozwazan S. Adjolohoun poswieca okolicznosciom to-
warzyszacym wycofaniu deklaracji przez kolejne panstwa. Stwierdza, ze zadne
wypowiedzenie nie bylo nagte i mozna je byto przewidzie¢, poniewaz byty one na-
stepstwem narastajacego kryzysu miedzy poszczegdélnymi pafistwami a Trybunalem
Afrykanskim. Co wiecej, zaznacza, ze np. Tanzania przed wycofaniem oswiadczenia
podejmowata dziatania majace wzmocni¢ wspétprace z Trybunatem Afrykaniskim
i zalagodzi¢ sytuacje. Pafistwo to wycofato sie spod jurysdykcji Trybunatu po wielu
wyrokach dotyczacych naruszenia przez nie prawa do rzetelnego procesu karnego.
Wyroki Trybunatu Afrykanskiego sa ostateczne, dlatego zdaniem autora w tych
okolicznosciach zadne inne rozwiazanie poza cofnieciem deklaracji nie byloby
dzialaniem rozsadnym. Wycofanie deklaracji przez Tanzanie ma zasadnicze zna-
czenie dla Trybunalu Afrykanskiego, poniewaz sprawy przeciwko temu panstwu
stanowia znaczna cze$¢ lacznej liczby spraw wnoszonych do Trybunatu i catego
afrykanskiego systemu ochrony praw cztowieka.

Wedtug autora decyzja o wycofaniu sie spod jurysdykcji Trybunatu Afrykan-
skiego ma zwiazek ze szczeg6lnymi cechami, jakimi charakteryzuje sie konstrukcja
afrykanskiego systemu ochrony praw cztowieka i jego praktyka. Chociaz nie wspo-
mniano o tym ani w zawiadomieniu o wycofaniu, ani w oficjalnym oswiadczeniu,
istnieja powody, by sadzi¢, ze orzeczenie Trybunatu Afrykanskiego w sprawie
drazliwych kwestii o znaczeniu spoteczno-politycznym w Tanzanii moglo znaczaco
przyczynic sie do cofniecia deklaracji.

S. Adjolohoun argumentuje, ze w kazdym przypadku odrzucenie jurysdykcji
byto konsekwencja kilku czynnikéw, wynikalo m.in. z wydanych przez Trybunat
Afrykanski orzeczen w waznych i spornych kwestiach spoteczno-politycznych,
btedéw rozwiazan systemowych, takich jak brak mozliwosci wniesienia odwola-
nia (zaréwno od btedéw rzeczowych, jak i merytorycznych) czy zbyt restrykecyjny
mechanizm nadzoru, oraz ze stabego funkcjonowania m.in. Komisji Afrykanskiej.
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Zwraca réwniez uwage na niestabilnos¢ Trybunatu Afrykanskiego, ktérego
cztonkowie (z wyjatkiem Prezesa) pracuja w niepelnym wymiarze godzin, ograni-
czajac sie do czterech dorocznych posiedzen trwajacych po cztery tygodnie kaz-
de. Biorac pod uwage ten czynnik i praktyke, prawdopodobienstwo, ze w ciagu
roku Trybunat Afrykanski wyda orzeczenie co do istoty kazdej wniesionej do niego
sprawy, jest niewielkie. Ponadto praktyka Trybunalu w zakresie oceny dowodéw
mogta réwniez wplyna¢ na utrate zaufania nie tylko ze strony panstw, ktére wyco-
faly sie spod jego jurysdykgcji, ale takze i pozostatych krajéw. Watpliwosci budza
standardy stanowienia prawa zwiazane z dopuszczalnoscia, szczegdlnie to, w jaki
sposob Trybunal postrzega powsciagliwos¢ sadowa. Jako przyktad autor podaje, ze
Trybunatl Afrykanski konsekwentnie stosowat bardzo waska interpretacje pojecia
Jkrajowe $rodki odwotawcze”, zwalniajac skarzacych z wyczerpania wszystkich
srodkéw innych niz te, ktére maja charakter sadowy i ktére $cisle wchodza w za-
kres zwyklej struktury sadéw krajowych. Stusznie stwierdza, ze wypowiedzenie
jurysdykcji stanowi przeszkode we wprowadzaniu ochrony praw zagwarantowa-
nych w Afrykanskiej Karcie Praw Cztowieka i Luddéw.

Konkludujac, autor pisze, ze wycofanie deklaracji przez Rwande, Tanzanie,
Benin i Wybrzeze Kosci Stoniowej wynikato z checi unikniecia przez te panstwa
odpowiedzialnosci, podkresla tez, Ze powodem tych dziatan byly ponadto czynniki
zwiazane z systemem i praktyka Trybunalu Afrykanskiego.

S. Adjolohoun proponuje rozwiazania, ktére moglyby wzmocni¢ legitymacje
Trybunatu i przywrdci¢ zaufanie panstw do afrykanskiego systemu ochrony praw
cztowieka. Jego zdaniem konieczne zmiany powinny by¢ zaprojektowane i wdro-
zone jako czes¢ szerszego procesu reform wprowadzanych przez Unie Afrykanska
lub w ramach odrebnego procesu zainicjowanego przez Trybunat Afrykanski, ktéry
powinien odegra¢ tutaj wiodaca role. Najbardziej rozsadnym rozwiazaniem, ma-
jacym na celu niedopuszczenie do kolejnych przypadkéw odrzucenia jurysdykeji,
jest ulepszenie Trybunatu Afrykanskiego zaréwno poprzez zmiany strukturalne, jak
i dostosowanie procedury sadowej. Autor dostrzega koniecznos¢ zapewnienia przez
Unie Afrykanska trwalego dziatania organu, powotania izby odwolawczej, wzmoc-
nienia nadzoru i wykonywania orzeczen Trybunatu, widzi tez potrzebe okreslenia na
nowo wzajemnych relacji miedzy Komisja Afrykanska a Trybunatem Afrykanskim.

S. Adjolohoun analizuje wazne zagadnienie badawcze, jakim jest kryzys jurys-
dykcyjny Trybunatu Afrykanskiego, mogacy zagrozi¢ przysztosci organu stojacego
na strazy poszanowania praw cztowieka i ludéw na kontynencie afrykanskim. Inter-
pretacja przedstawiona przez autora bedzie inspirowa¢ dalsza dyskusje i badania
dotyczace jurysdykcji Trybunalu Afrykanskiego, przyczyniajac sie jednoczesnie do
lepszego zrozumienia tej materii.

Anna Dgbrowska*
DOI: 10.14746/spp.2021.3.35.7

* Anna Dabrowska, dr, LL.M, Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im. Ka-
zimierza Pulaskiego w Radomiu, e-mail: anna.dabrowska@uthrad.pl, https://orcid.
org/0000-0001-7843-3816.
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Pavel Mates, Pravo na digitalni sluzby (Prawo do ustug cyfrowych),
»Revue pro pravo a technologie” 2020, ¢. 21, s. 73-89,
https://doi.org/10.5817/RPT2020-1-4

Pavel Mates z Uniwersytetu Masaryka w Brnie poddat analizie przepisy ustawy z dnia
11 grudnia 2019 r. privu na digitdlni sluzby a o zméné nékterjch zdakonii (Zékon ¢.12/2020
Sb.). Tekst tego aktu prawnego jest dostepny online w serwisie ,Sbirka zdkon®’,
ktéry jest odpowiednikiem polskiego Internetowego Systemu Aktéw Prawnych.

Celem ustawy o prawie do ustug cyfrowych byto skodyfikowanie praw oséb
fizycznych i prawnych w zakresie korzystania i dostepu do ustug cyfrowych. Zda-
niem autora ambitne i podawane do publicznej wiadomosci zalozenia nie zostaty
faktycznie zrealizowane. Co wiecej, wymienione w ustawie prawa nie sa nowoscia
w czeskim systemie prawnym, istnieja rozproszone w obecnym ustawodawstwie, ale
nie sa w pelni stosowane. Wdrozenie nowych regulacji bedzie za§ wymagato wy-
korzystania w masowym zakresie technologii informatycznych, bez ktérych prawa
do ustug beda niemozliwe do realizacji. Istnieje wiec ryzyko, ze obywatele nie beda
mieli faktycznych mozliwosci skorzystania z nich. W przepisach zabraklo — zdaniem
P. Matesa — rowniez skutecznych srodkéw gwarantujacych egzekwowanie wyda-
nych regulacji, przez co w pewnej mierze moga one pozosta¢ w sferze deklaracji.

Ustawa z 11 grudnia 2019 r. sktada sie z dwunastu czesci. Pierwsza zawiera
14 paragraféw kodyfikujacych prawa oséb fizycznych i prawnych do ustug cyfro-
wych §wiadczonych przez podmioty administrujace. Czesci od drugiej do dziesiatej
obejmuja przepisy nowelizujace, w tym Kodeks postepowania administracyjne-
go, ustawe o rejestrach, ustawe o oplatach administracyjnych. Czes¢ jedenasta
to przepisy uchylajace, a dwunasta — wprowadzajace, poniewaz vacatio legis zo-
stalo w przypadku pojedynczych przepiséw wydtuzone do roku od dnia wejscia
ustawy w zycie. W katalogu praw znalazly sie miedzy innymi prawa obywateli
do otrzymania ustugi cyfrowej, wykonania czynnosci urzedowej w formie cyfrowej,
otrzymania dokumentu urzedowego w formie cyfrowej, korzystania z podpisu
elektronicznego, dowodzenia faktu prawnego danymi cyfrowymi (np. wyciagiem
z rejestru elektronicznego), do informacji, identyfikacji elektronicznej oraz — co
interesujace — ,neutralnosci technologicznej”. Ostatnie prawo polega na udostep-
nieniu ustugi cyfrowej niezaleznie od zastosowanego oprogramowania, co ma
zapewniac¢ dostep do ustug publicznych uzytkownikom korzystajacym z réznych
systemdédw operacyjnych, programéw, aplikacji i urzadzen.

Ustawodawca zakreslil szeroki krag zobowiazanych, poniewaz obejmuje on nie
tylko organy panstwowe i samorzadu terytorialnego, ale kazda osobe fizyczna i praw-
na, ktéra wykonuje uprawnienia wtadzy publicznej. Autor podkreslit, Ze dopiero prak-
tyka pokaze, jak tak szeroka definicja bedzie stosowana w praktyce, gdyz teoretycznie
obejmuje ona np. sady, zwiazki wyznaniowe, szkoty wyzsze i samorzady zawodowe.

Ciekawe jest rozwiazanie przypisania statusu uzytkownika ustugi podmiotom,
ktére dokonuja czynnosci cyfrowej bez zwiazku z wykonywaniem czynnosci admi-
nistracyjnej (wladczej, publicznej). Oznacza to, ze dany podmiot moze by¢ zaréwno
uprawnionym do otrzymania ustugi cyfrowej, jak i zobowiazanym, w zaleznosci
od roli, jaka pelni w ksztaltowanym stosunku administracyjnoprawnym. Rzutuje
to takze na status uzytkownikéw zaktadéw publicznych.
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Kolejnym budzacym uwage zabiegiem czeskiego ustawodawcy jest zamyst
stworzenia zamknietego katalogu ustug cyfrowych, do otrzymania ktérych podmioty
beda miaty prawo. Czynnosci administracyjne niewymienione w katalogu nie beda
podlegac rygorom omawianej ustawy. Istotne jest, Ze osoba fizyczna nieprowadza-
ca dzialalnosci gospodarczej nie bedzie mogta zosta¢ zmuszona do korzystania
z ustug cyfrowych. Obowiazek korzystania z drogi elektronicznej bedzie zas mégt
zosta¢ natozony na przedsiebiorcéw. W celu identyfikacji uzytkownika zaplano-
wano np. wydawanie ,chipowych” dowodéw osobistych. Autor wyrazit watpliwos¢,
czy uda sie w pelni zrealizowa¢ postulat automatycznego wydawania w formie
cyfrowej urzedowych potwierdzen dokonania czynnosci w formie cyfrowej w taki
sposéb, aby mialy one wartos¢ dowodowa. Problemy bedzie nastreczato réwniez
rozpoznanie autentycznosci podpisu odrecznego. Stosujac przepisy ustawy — co
zaznaczyl P. Mates — nalezy uwzgledni¢ postanowienia RODO.

Duzym wyzwaniem dla organéw administracji publicznej — biorac pod uwage
liczbe réznych, nieskorelowanych ze soba systeméw — bedzie koniecznos¢ biezacej
aktualizacji danych. Przykladem moze by¢ fakt uzyskania tytutu zawodowego, ktdry
wprowadzony do szeroko rozumianego systemu przez uczelnie wyzsza powinien
by¢ znany organowi, u ktérego osoba fizyczna ubiega sie o zatrudnienie, nie be-
dac obowigzana do zalaczania dokumentéw poswiadczajacych éw fakt. Innym
przykladem bedzie zdobycie uprawnien w zakresie prawa budowlanego. Wéwczas
uzytkownik powinien jedynie ograniczy¢ sie do wskazania organowi tzw. podsta-
wowego systemu, w ktérym fakt wymagajacy udowodnienia zostat pierwotnie
zarejestrowany. Na kanwie tego typu rozwazan autor podaje przyktady dublujacych
sie przepiséw w czeskim prawodawstwie, krytycznie oceniajac taka praktyke.

Interesujacy jest pomyst, aby obywatele byli informowani droga elektroniczna
o zblizajacym sie terminie wygasniecia waznosci dokumentéw lub uprawnien.
Z punktu bezpieczenstwa prawnego wazne bedzie — o ile zostanie wprowadzone
w pelnym zakresie — automatyczne powiadomienie przesytane na skrzynke e-mailo-
wa o kazdorazowej aktualizacji danych dotyczacych obywatela. Takie rozwiazanie
niewatpliwie zwiekszyloby bezpieczenstwo obrotu prawnego.

Deklarowane prawo do neutralnosci technologicznej zostalo ograniczone wy-
jatkami dopuszczajacymi rezygnacje z niego w sytuacji, gdy jego zastosowanie
wigzaloby sie z nieproporcjonalnie wysokimi kosztami ekonomicznymi, bytoby
niezgodne z wymogami bezpieczenstwa systemu informatycznego lub statoby
na przeszkodzie ochronie interesu publicznego. Wedtug P. Matesa uzycie przez
ustawodawce zwrotéw niedookreslonych bedzie rodzito problemy interpretacyjne.
Jako zbyt nieprecyzyjne ocenil on takze przepisy wprowadzajace, ktére w sposob
niedostatecznie konkretny okreslaja sposdb i terminy udostepniania ustug cyfro-
wych. Moze wiec dojs¢ do sytuacji, w ktérej uzytkownik zazada $wiadczenia ustugi
cyfrowej, a podmiot zobowiazany po prostu nie bedzie w stanie sie ze swego
ustawowego obowiazku wywiazac.

Karol Dgbrowski
DOI: 10.14746/spp.2021.3.35.8

* Karol Dabrowski, dr, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, e-mail:
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III. SPRAWOZDANIA I INFORMACJE

Sprawozdanie z Miedzynarodowej Konferencji Naukowej
»Reformy sadownictwa administracyjnego w panstwach mtodej demokracji”,
todz, 10-11 czerwca 2021 r.

W dniach 101 11 czerwca 2021 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Lodzkiego odbyla sie zorganizowana przez Katedre Postepowania Administracyjne-
go i Sadowej Kontroli Administracji Miedzynarodowa Konferencja Naukowa ,Refor-
my sadownictwa administracyjnego w panstwach mtodej demokracji”. Projekt zostat
dofinansowany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z programu ,Dosko-
nata Nauka — wsparcie konferencji naukowych” (nr wniosku DNK/SP/466648/2020)
i objety honorowym patronatem Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Konferencja odbyta sie online przy uzyciu narzedzia Zoom.

Temat konferencji zwiazany byl z obserwowana w ostatnim czasie w panstwach
Europy Zachodniej tendencja do unowoczesniania systeméw sadownictwa ad-
ministracyjnego w kierunku zwiekszenia poziomu ich sprawnosci i efektywnosci,
czego przyktad stanowi austriacka reforma sadownictwa administracyjnego z 2012 r.
(Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012). Dynamiczne zmiany w tym zakresie
zachodza jednak takze w wielu pafistwach Europy Srodkowo-Wschodniej i Potu-
dniowej (tzw. paristwach mtodej demokracji), ktére oprécz wyzwan typowych dla
sadownictwa administracyjnego panstw postsocjalistycznych, takich jak dazenie
do osiagniecia europejskich standardéw sadowej kontroli administracji i zwiaza-
nej z tym koniecznosci systemowej ich reorganizacji i unowoczes$nienia, borykaja
sie z podobnymi jak na zachodzie Europy problemami, np. z przeciazeniem sa-
downictwa administracyjnego, czy z wyzwaniami zwigzanymi z jego specjalizacja.
Celem konferencji byta identyfikacja probleméw sadowej kontroli administracji
w tych panstwach, analiza perspektyw jej rozwoju oraz préba sformutowania od-
powiedzi na pytanie, czy mozna méwi¢ o wspdlnym kierunku zmian w systemach
sadownictwa administracyjnego w tej czesci Europy.

Zaproszenie do wygloszenia referatéw na ten temat przyjeli pracownicy naukowi
i sedziowie sadéw administracyjnych, gléwnie z krajéw bylego bloku wschodniego,
a wéréd nich: prof. dr Gernot Sydow — Dyrektor Instytutu Poréwnawczego i Mie-
dzynarodowego Prawa Publicznego na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Miinster
w Niemczech, autor licznych publikacji na temat sadownictwa administracyjne-
g0 w ujeciu poréwnawczym, dr Ratko RadosSevi¢ z Katedry Prawa Publicznego
na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Nowym Sadzie w Serbii, dr Pavel Kandalec
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z Katedry Prawa Konstytucyjnego i Nauk Politycznych na Wydziale Prawa Uni-
wersytetu Masaryka w Brnie w Czechach, Aiym Shajachmetowa — sedzia Sadu
Miejskiego w Nur-Sultan w Kazachstanie, dr Peter Chvosta — sedzia Federalnego
Sadu Administracyjnego w Wiedniu w Austrii, Slavica Bani¢ — b. sedzia Trybunatu
Konstytucyjnego Chorwagji, redaktor naczelna chorwackiego czasopisma praw-
niczego ,Novi Informator”, dr Bea Barsi-Fodor — sedzia-przewodniczaca Senatu
Izby Administracyjnej Stolecznego Sadu w Budapeszcie na Wegrzech, dr Anna
Chmielarz-Grochal z Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lédzkiego, prof.
dr Jurgita Pauzaité-Kulvinskiené z Katedry Prawa Publicznego Wydziatu Prawa Uni-
wersytetu w Wilnie na Litwie, dr Larysa Zuieva — sedzia Administracyjnego Sadu
Odwotawczego w Odessie na Ukrainie, dr Maxim Tomoszek z Wydziatu Prawa
Uniwersytetu w Olomuncu w Czechach, Bidzina Sturua — sedzia Sadu Rejonowego
w Meccheta w Gruzji oraz prof. dr hab. Marcin Kaminski z Katedry Postepowania
Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego,
sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie. Wéréd okoto stu
uczestnikéw znaleZli sie przedstawiciele niemal wszystkich polskich osrodkéw
uniwersyteckich oraz sedziowie polskich sadéw administracyjnych, w tym Naczel-
nego Sadu Administracyjnego.

Uczestnikéw konferencji powitata kierownik projektu — dr hab. Agnieszka
Krawczyk, prof. UL, kierownik Katedry Postepowania Administracyjnego i Sadowej
Kontroli Administracji na Wydziale Prawa i Administracji UL. Przestawita sylwetki
zagranicznych prelegentdw, wskazujac na przedmiot ich wystapien i wage poddanej
przez nich analizie problematyki z punktu widzenia zarysowanych wezesniej celow
konferencji. Otwarcia konferencji dokonali dr hab. Monika Bogucka-Felczak, prof.
UL, dziekan Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego, oraz prof. dr
hab. Marek Zirk-Sadowski, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry
zwrécil uwage na problemy polskiego sadownictwa administracyjnego i znaczenie
inicjowanych dyskusji na ten temat.

Dwudniowe spotkanie zostato podzielone na trzy panele dyskusyjne.

Czes¢ pierwsza, ktérej moderatorem byt prof. dr hab. Wojciech Piatek z Wy-
dzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
dotyczyla wspolczesnych wyzwan praworzadnosci i znaczenia w tym kontekscie
sadownictwa administracyjnego.

Referat wprowadzajacy poswiecony niemieckiemu sadownictwu administra-
cyjnemu w ujeciu prawnoporéwnawczym wygtlosit prof. dr Gernot Sydow. Jego
wystapienie koncentrowato sie na zagadnieniach instytucjonalnego uksztattowa-
nia sagdownictwa administracyjnego i przypisanych mu funkcji, przy zalozeniu,
ze rézne koncepcje funkcji sadownictwa administracyjnego wplywaja na ksztalt
poszczegoélnych regulacji administracyjnego prawa procesowego, np. dotyczacych
dostepu do sadu czy uprawnien orzeczniczych sadéw administracyjnych wzgle-
dem administracji. Celem referatu bylo ukazanie — w ujeciu prawnoporéwnaw-
czym — proceséw wzajemnego oddzialywania i recepcji koncepcji ustrojowych
sadownictwa administracyjnego, ale takze przedstawienie charakterystycznych dla
poszczegolnych panstw tendencji rozwojowych. Wskazujac na uzytecznos¢ w bada-
niach prawnoporéwnawczych podejscia typologicznego, stuzacego sprowadzeniu
duzej liczby krajowych porzadkéw prawnych do mozliwej do opanowania liczby
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grup poréwnawczych, opracowaniu charakterystyk definiujacych ich typ oraz opi-
saniu historycznych uwarunkowan rozwojowych w postaci genealogii, prelegent
stwierdzil, Ze w ramach podejscia typologicznego istnieje wzgledna zgoda co do
tego, ze francuski system prawa administracyjnego z charakterystycznym dla niego
modelem ochrony prawnej w sprawach administracyjnych stanowi pierwszy typ
administrowania, ktéry wywarl trwaly wplyw na systemy prawne wielu innych
panstw. Jednoczesnie zwrécit uwage na pewne niebezpieczenstwo zabiegu konstru-
owania typologii, ktéry umozliwia wprawdzie poczynienie wstepnych klasyfikacji,
ale juz stoi na przeszkodzie dokonywaniu dalej idacych poréwnan. Stad w analizie
rozwiazan ksztattujacych sadownictwo administracyjne pod wzgledem jego funkcji
i konstrukgji instytucjonalno-organizacyjnej nalezalo pominac typ charakterystycz-
ny dla danego kraju i skupi¢ sie na kwestiach merytorycznych. Referent zwrécil
uwage, ze przeprowadzona pod tym katem analiza dowodzi zaleznosci miedzy
instytucjonalnym uksztattowaniem wymiaru sprawiedliwosci i ochrony prawnej
w sprawach administracyjnych a zasadami konstytucyjnymi i podstawowym ro-
zumieniem panstwa.

We Frangji i Anglii strukture ochrony prawnej w sprawach administracyjnych
uksztaltowaly zasada podzialu wladzy oraz doktryna rule of law i zwierzchnictwa par-
lamentu, natomiast w Niemczech konca XIX w. naukowy dyskurs i ustawodawstwo
zdeterminowane byly przede wszystkim przez zasady: monarchiczna, rozdziatu
panstwa od spoleczenstwa i wreszcie zasade panstwa prawnego, wedle ktérych
uksztattowano koncepcje ochrony prawnej aktualna w Niemczech do dzis. Podobnie
gdy chodzi o funkcje sadownictwa administracyjnego, to niemieckie sadownictwo
administracyjne, w odréznieniu od francuskiego czy angielskiego, koncentruje sie
na ochronie publicznych praw podmiotowych, co stanowi zdecydowanie bardziej
restrykcyjne niz w innych panstwach ujecie, gdyz warunkiem dostepu do sadu jest
zawsze stwierdzenie naruszenia publicznego prawa podmiotowego.

Kolejny referat, wygloszony przez dra Ratka Radosevica, byt poswiecony refor-
mom sadownictwa administracyjnego w Serbii. Analizujac kwestie zwigzane z histo-
rycznym rozwojem serbskiego sadownictwa administracyjnego, jego konstytucyjny-
mi i ustawowymi podstawami, zagadnieniem wtasciwosci sadu administracyjnego
czy wreszcie problematyka rodzaju i charakteru rozstrzygniec tegoz sadu, prelegent
wskazal na wspoélczesne wyzwania i problemy sadownictwa administracyjnego
w Serbii. Podkredlil, Ze wraz z ustanowieniem jednego sadu administracyjnego
powotanego do rozstrzygania wszystkich sporéw administracyjnych, w Serbii wciaz
aktualny jest problem pelnej organizacji sadownictwa administracyjnego — co biorac
pod uwage ustalenia prawnoporéwnawcze, nalezy uznac za wyjatek. Autor zwrécil
uwage na brak urzeczywistnienia w peini w serbskim postepowaniu sadowoadmi-
nistracyjnym pewnych waznych europejskich zasad prawnych — w szczegdlnosci
prawa do rzetelnego procesu sadowego i prawa do skutecznego srodka odwolaw-
czego (mimo zagwarantowania tych zasad w konstytucji Serbii). Utworzenie tylko
jednego sadu administracyjnego przesadzilo réwniez o tym, ze postepowanie
przed tym sadem jest jednoinstancyjne, a brak pelnej organizacji sadownictwa
administracyjnego uniemozliwia ostatecznie dalsza jego specjalizacje w niektérych
obszarach dziatania administracji. Referent podkreslit, ze reforma sadownictwa
administracyjnego w Serbii dopiero sie rozpoczela i istnieja co do niej dalsze plany
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przewidziane w dokumentach rzadowych, w tym w projekcie Strategii Rozwoju
Wymiaru Sprawiedliwo$ci (na lata 2019-2024). Podsumowujac swoje wystapienie,
zwrécil uwage, ze chod reforma serbskiego sadownictwa administracyjnego jest ze
wszech miar uzasadniona, to trzeba ja przeprowadzac ostroznie — przy uwzglednie-
niu natury prawnej sporu administracyjnego i cech, ktére czynia go wyjatkowym
i odrézniajacym od zwyklych sporéw prawnych.

Nastepny referat wygtlosil dr Pavel Kandalec, ktéry przedstawit problematyke
reform sadownictwa administracyjnego w Czechach. Na wstepie wskazal, ze wspol-
czesny ksztalt sadownictwa administracyjnego w tym kraju jest wynikiem zdarzen
zachodzacych przed dniem 1 stycznia 2003 r., kiedy to powstal obecny Naczelny
Sad Administracyjny. Podkreslil, ze o ile Sad ten w toku swojej dziatalnosci zdobyt
szacunek i zaufanie uczestnikdw, o tyle ten sukces mozna uznac za jego najwieksze
obciazenie, w praktyce bowiem stato sie¢ norma sktadanie skarg kasacyjnych od
negatywnych dla skarzacych wyrokéw sadoéw I instancji. Dlatego tez Naczelny
Sad Administracyjny jest niezwykle przecigzony. Okolicznos¢ ta nasilila dyskusje
zmierzajaca do wypracowania rozwigzania majacego na celu zmniejszenie tego
obciazenia, a jej wynikiem byta wprowadzona z dniem 1 kwietnia 2021 r. zmiana
brzmienia tresci § 104a ust. 1 czeskiej ustawy o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi. Przepis ten przewiduje obecnie mozliwos¢ odmowy przyjecia
skargi kasacyjnej do rozpoznania z powodu tzw. niedopuszczalnosci, a dotyczy
to skarg kasacyjnych od orzeczen sadu rejonowego wydanych w skladzie jednego
sedziego. Przywotlujac dane statystyczne, prelegent podkreslit, ze dotyczy to sza-
cunkowo 40% wszystkich skarg kasacyjnych, w wiekszosci spraw z zakresu pra-
wa emerytalnego, ubezpieczen spotecznych, wykroczen administracyjnych oraz
prawa cudzoziemcow. Prelegent wskazal, Ze nowelizacja nie rozwiazuje niestety
innego dlugotrwatego problemu sadownictwa administracyjnego w Czechach,
jakim jest przeciazenie sadu miejskiego w Pradze, na ktérego orzeczenie oczekuje
sie obecnie okoto 3 lat.

Kolejna referentka — Aiym Shajachmetowa — przedstawita zalozenia reformy
sadownictwa administracyjnego w Kazachstanie. Podkreslita, ze w toku prac nad
reforma opracowano projekt Kodeksu postepowania administracyjnego uchwalony
w dniu 29 czerwca 2020 r., z moca obowiazujaca od 1 lipca 2021 r., ktéry stworzyt
podstawy dziatania utworzonych po raz pierwszy w Kazachstanie odrebnych od
sadownictwa powszechnego sadéw administracyjnych (w liczbie 21). Reforma
ta, zdaniem referentki, zastuguje na pozytywna ocene, m.in. ze wzgledu na wpro-
wadzenie zasad ogdlnych zorientowanych na ochrone jednostki przed samowola
administracji czy ustanowienie gwarancji proceduralnych dla obywatela na etapie
postepowania administracyjnego, w tym zapewnienie mu prawa do czynnego
udzialu w postepowaniu. Prelegentka pozytywnie ocenita takze przewidziany
w kodeksie obowiazek wyczerpania drogi odwotawczej w postepowaniu admi-
nistracyjnym przed wniesieniem skargi do sadu i zapewnienie mozliwosci doko-
nania autoweryfikacji decyzji przez organ, ktérego decyzje zaskarzono. Wszystko
to, wedlug prelegentki, umozliwia bardziej efektywne wykonywanie zadan przez
organ administracji, przyczyniajac sie jednoczesnie do zmniejszenia obcigzenia
zadaniami orzeczniczymi sadu administracyjnego. Jak podkreslita, mimo pewnych
niedociagnie¢, kodeks z pewnoscia zastuguje na miano aktu odpowiadajacego
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utrwalonym w Europie standardom proceduralnym i niewatpliwie przyczyni sie
do wzrostu zaufania miedzy podmiotami prawa publicznego w Kazachstanie.

Czes¢ druga konferencji poswiecona zostala kierunkom przemian w krajo-
wych systemach sadownictwa administracyjnego. Pierwszy referat w tym panelu
wygtlosit dr Peter Chvosta, ktéry omowil zatozenia i skutki tzw. reformy stulecia
sadownictwa administracyjnego w Austrii. W pierwszej czesci swojego wystapienia
przedstawil rozwdj historyczny sadownictwa austriackiego, jego podstawy kon-
stytucyjne i organizacje, odnoszac sie przy tym do wielu zagadnien wytaniajacych
sie na tle postepowania przed sadami administracyjnymi. Nastepnie zwrdcit uwa-
ge, ze sadowa kontrola administracji nie tylko stluzy obecnie stworzeniu podstaw
dochodzenia przez obywatela jego praw w stosunku do panstwa, ale tez moze
mie¢ — i czesto ma — réwniez posredni wplyw na duza czes¢ spoleczenstwa oraz
warunki dla gospodarki narodowej kraju. W opinii referenta docelowo zadaniem
ustawodawcy jest modyfikacja zasad postepowania w taki sposéb, by zachowa¢
réwnowage pomiedzy jakoscia orzekania przez sady administracyjne, ktére powin-
ny charakteryzowa¢ starannos¢ i kompletnos¢ w zakresie ustalenia stanu faktycz-
nego, a szybkoscia postepowania. Biorac pod uwage przedmiot spraw poddanych
kontroli sadu administracyjnego, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze podjecie
tego rodzaju wysitkow legislacyjnych jest niezwykle wazne. W konkluzji zwrécit
uwage na istotne zagadnienie wielosci zadan sedziego administracyjnego. Zdaniem
referenta tradycyjne rozumienie roli sedziego, ktéry jedynie zapewnia zgodnos¢
z prawem, ulega zauwazalnej zmianie w kierunku sedziego czynnego, sSwiadomie
wplywajacego na dzialania administracji. Zwieksza to wymagania wobec dziatal-
nosci sedziowskiej, ale jest tez logiczna konsekwencja rozwoju ochrony prawnej
w sprawach administracyjnych.

Kolejna referentka — Slavica Bani¢ — oméwita problem reform sadownictwa ad-
ministracyjnego w Chorwagji. Jak wywodzita, mimo dtugiej obecnosci sadownictwa
administracyjnego w historii Chorwacji oraz konstytucjonalizacji zasady prawo-
rzadnosci i ochrony sadowej w sprawach administracyjnych przeprowadzona tam
w 2010 r. reforma nie przyniosta oczekiwanych rezultatéw. Prelegentka akcentowata
okolicznos¢, ze chorwackie sadownictwo administracyjne, pomimo wprowadzenia
pelnych jego kompetencji orzeczniczych (jurysdykgji nieograniczonej), pozostato
w praktyce w okowach sporu o legalnos¢, a sposéb interpretacji przepisow przez
sady w nowym stanie prawnym w duzej mierze nawiazuje do wzorcéw wczesniej-
szego ustroju socjalistycznego — jest on waski, formalistyczny i czysto literalny, bez
uwzglednienia kontekstu czy szczegélnych okolicznosci danego przypadku. Gtéwna
tego przyczyna jest, zdaniem referentki, nieodpowiednie wyksztalcenie i doksztatca-
nie sedziéw, brak ich specjalizacji oraz nieche¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego
do zmiany ustalonych, aktualnych w dawnych warunkach ustrojowych wzorcéw
i praktyk, do zaakceptowania swojej nowej pozycji i interpretacji przyznanych mu
uprawnien w ramach nowego, znaczaco zmienionego stanu prawnego. Wszystko
to sprawia, ze sadownictwo administracyjne w Chorwacji nadal preferuje rozstrzy-
ganie sporéw prawnych w ramach kontroli zgodnosci z prawem, a nie w ramach
samodzielnego orzekania w sprawie. Pozadana zmiana tego stanu rzeczy moze
nastapic tylko poprzez spéjne, obowiazkowe, licencjonowane ksztalcenie sedziéw.
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Reformom sadownictwa administracyjnego na Wegrzech poswiecony zostat
kolejny referat, ktéry przedstawila dr Bea Barsi-Fodor. Ukazujac tto historycznego
rozwoju wegierskiego sadownictwa administracyjnego, prelegentka podkreslita,
ze znanym od lat zamierzeniem ustawodawcy bylo stworzenie sagdownictwa ad-
ministracyjnego oddzielonego od sadownictwa powszechnego i wyposazonego
we wlasng procedure i instytucje. Te plany fundamentalnych reform nie zostaty
jednak w pelni zrealizowane: sadowa kontrola administracji pozostata w ramach
sadownictwa powszechnego. Zmierzajac do zdiagnozowania aktualnych wyzwan
stojacych przed wegierskim sagdownictwem administracyjnym, prelegentka wskaza-
ta w szczegdlnosci na problem coraz to wiekszego stopnia skomplikowania prawa
administracyjnego i nieuchronnej w zwiazku z tym koniecznosci specjalizacji se-
dziéw i profesjonalnych pelnomocnikéw. Ciagly impuls dla poczynan legislacyjnych
stanowia takze globalizacja, postepujaca integracja europejska oraz wyzwania ery
cyfrowej. Referentka zwrdcita uwage, ze o ile przewidziana prawem komunikacja
elektroniczna przyczynia sie w duzej mierze do koncentracji procesu sadowego,
jego efektywnosci i ekonomii procesowej, o tyle ma réwniez wady: oprécz wyste-
pujacych coraz rzadziej probleméw technicznych, komunikacja elektroniczna nie
dla wszystkich jest oczywista i bezproblemowa. Réwniez programy opracowane
w celu cyfryzacji procesu sadowego, e-dostepu do e-akt i ulatwienia w ten sposéb
pracy sedziom, mimo ze zostaly juz na Wegrzech zakonczone, to jednak w praktyce
nadal powoduja problemy, ktére — wziaqwszy pod uwage cel tej operacji — wymagaja
eliminacji lub korekty.

Pierwszy dzien obrad zamykato wystapienie dr Anny Chmielarz-Grochal z Wy-
dzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Lédzkiego. Celem wystapienia bylo
przedstawienie zalozen dokonanych dotad reform polskiego sadownictwa admini-
stracyjnego. Prelegentka podkreslita, ze wszystkie one dotyczyly zaréwno modelu
ustrojowego sadownictwa administracyjnego, jak i modelu orzekania oraz regut
postepowania przed sadami administracyjnymi. Analiza wdrazanych rozwiazan,
poczawszy od okresu Il Rzeczypospolitej, pozwolita postawic teze, ze sadownictwo
administracyjne podlegato reformom o charakterze ewolucyjnym (rozwojowym). Pre-
legentka zwrdcita uwage gldwnie na kwestie ustrojowe, jako Ze stworzenie odrebnego
od wladzy wykonawczej, niezaleznego, dwuinstancyjnego sadownictwa administra-
cyjnego bylo priorytetowym postulatem reform zapoczatkowanych po odzyskaniu
przez Polske niepodlegtosci, ktdry pojawial sie we wszystkich pézniejszych projek-
tach. W konkluzji stwierdzila, ze postulat ten zostat zrealizowany w najpelniejszym
zakresie dopiero po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.

Dzien drugi konferencji poswiecony zostal problematyce przysztosci sadow-
nictwa administracyjnego w Europie i obejmowat kilka watkéw problemowych.

Jako pierwsza wystapila prof. dr Jurgita Pauzaité-Kulvinskiené, ktéra omdwita
reformy sadownictwa administracyjnego na Litwie. Jak wskazala, pierwszy etap
reformy przypadt na lata dziewiecdziesiate XX w. i zakonczyl sie utworzeniem
w 2001 r. oddzielnych od sadownictwa powszechnego sadéw administracyjnych.
Pézniejsze dzialania reformatorskie — po 2018 r. — zmierzaty gtéwnie do centrali-
zacji sadow administracyjnych I instancji w celu wzmocnienia efektywnosci wy-
miaru sprawiedliwosci. Referentka podkredlila, ze reforme litewska uznaje sie za
jedna z najbardziej radykalnych i jednoczesnie najbardziej postepowych reform
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w transformujacych sie krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Zwrdcita przy tym
uwage na charakterystyczny dla litewskiego modelu ochrony prawnej w sprawach
administracyjnych aspekt w postaci postepowania przedsadowego (wstepnego,
kwalifikowanego jako quasi-sadowe), uznawanego w orzecznictwie konstytucyjnym
za forme réwnorzedna i niekonkurencyjna wobec sadownictwa administracyjnego,
o wyborze ktérej decyduje skarzacy, a przy tym stanowiacej element sadownictwa
administracyjnego w sensie funkcjonalnym. Element ten nie ogranicza przy tym
dostepu do sadu — obowiazek wyczerpania postepowania przedsadowego jest prze-
widziany tylko w niektérych rodzajach spraw (np. z zakresu ubezpieczen spolecz-
nych czy podatkow). Prelegentka zwrdcita tez uwage na niezwykle aktualny obecnie
problem prowadzenia procesu sadowego z uzyciem technologii informatycznych.
Jak wskazata, od 2012 r. mozliwe jest na Litwie inicjowanie i prowadzenie poste-
powan przez Internet. Wtedy tez wprowadzono na Litwie nowy system informacji
sadowej o nazwie LIEKO, ktéry taczy w jedna sie¢ wszystkie sady litewskie i stwarza
grunt do prowadzenia postepowan przez Internet. W czasie kryzysu COVID-19
okazal sie on bardzo przydatny.

Kolejna referentka — dr Larysa Zuieva — przedstawita geneze, zasady funkcjono-
wania oraz zadania sadownictwa administracyjnego na Ukrainie. Odnoszac sie do
kwestii perspektyw rozwoju sadowej kontroli administracji w tym kraju, podkreslila,
ze z przyczyn obiektywnych, takich jak: niedoskonatos¢ prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, przeciazenie sadéw administracyjnych, brak
ustabilizowanego orzecznictwa w niektérych kategoriach spraw administracyjnych,
dochodzenie przez jednostki ich praw przed sadami administracyjnymi jest nader
utrudnione. Co wiecej, nowy Sad Najwyzszy, z ktérym wiazano wiele nadziei, oka-
zat sie nieskuteczny w dziataniach zmierzajacych do ujednolicenia orzecznictwa.
Prelegentka zwrdcita nadto uwage, ze istotnym problemem jest brak nowoczesnego
kodeksu postepowania administracyjnego — wiekszos¢ postepowan w sprawach
miedzy wladza publiczna a obywatelami albo nie jest w ogdle uregulowana przez
prawo, albo jest uregulowana w aktach wykonawczych. Stwarza to niezwykle sze-
rokie pole dla uznaniowych dziatan administracji, co jest podstawowa przyczyna jej
arbitralnosci. Nadzwyczaj wazne, zdaniem referentki, jest natychmiastowe przygo-
towanie i uchwalenie Kodeksu postepowania administracyjnego, ktéry okreslatby
precyzyjnie procesowe gwarancje praw jednostek, takich jak prawo do wystuchania
przed wydaniem aktu administracyjnego, prawo dostepu do dokumentéw, na pod-
stawie ktérych wydano decyzje, obowiazek uzasadnienia aktu administracyjne-
go, prawo do pomocy prawnej i reprezentacji w postepowaniu administracyjnym,
prawo do pouczenia jednostki o mozliwosci zaskarzenia aktu administracyjnego
i zapewnienia srodkéw ochrony prawnej w zwiazku z tym aktem. Zdaniem prele-
gentki znaczenia tych wymagan w toku sadowej kontroli administracji nie sposéb
przecenic: stanowia one skuteczne kryteria oceny, czy organ przekroczyt granice
swoich uprawnien, czy naduzyt wtadzy.

W konkluzji prelegentka podkreslila, ze sukcesem Ukrainy na drodze do wprowa-
dzenia zasad demokratycznych i panistwa sprawiedliwego spolecznie byto utworze-
nie wlasnego systemu sadéw administracyjnych. Wyrazila nadzieje, ze wzmocnienie
roli i znaczenia sprawiedliwos$ci administracyjnej zapewnianej przez wymiar spra-
wiedliwosci odegra wazna role w zakresie poszanowania praw cztowieka na Ukrainie.
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Nastepny referent — dr Maxim Tomoszek — zaprezentowatl zagadnienie podstaw
konstytucyjnych sadownictwa administracyjnego w Czechach. Punktem wyjscia pre-
zentacji byto stwierdzenie, ze redukowanie obcigzenia sadéw administracyjnych nie
moze prowadzi¢ do ograniczenia roli konstytucyjnej sadow administracyjnych. Pre-
legent zaznaczyt, ze nie mozna traci¢ z pola widzenia trzech gléwnych obszaréw
problemowych, a mianowicie (1) konstytucyjnych podstaw modelu sadownictwa
administracyjnego w Czechach, (2) kompetencji sadéw administracyjnych w re-
lacji do kompetencji sadu konstytucyjnego, (3) efektu obowiazujacych orzeczen
sadowych i specyfiki stosunku miedzy sadownictwem administracyjnym a sadem
konstytucyjnym.

Problematyke reform sadownictwa administracyjnego w Gruzji przedstawit
z kolei Bidzina Sturua. Jak podkredlil, utworzenie gruzinskiego sadownictwa admini-
stracyjnego bylo $cisle powiazane z przywréceniem Gruzji niepodleglosci w 1991 r.
Idea kodyfikacji prawa administracyjnego zrodzita sie tam pod wptywem Rady Euro-
py, ktéra wezwata Gruzje do przyjecia praworzadnych form dzialania administracji.
Prelegent wskazat, ze od dnia 1 stycznia 2000 r. obowiazuje w Gruzji Ogélny kodeks
administracyjny oraz Kodeks postepowania administracyjnego. Ogélny kodeks ad-
ministracyjny zawiera regulacje dotyczace organéw administracyjnych, dostepu do
informacji publicznej, aktéw administracyjnych i umoéw administracyjnych, skargi
administracyjnej i egzekucji administracyjnej. Z kolei Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego okresla zasady postepowania w sprawach rozstrzygania sporéw
administracyjnych przez sady powszechne, samodzielnie regulujac tylko te kwestie,
ktére sa typowe dla postepowania w sprawach administracyjnych, a w kwestiach
w nim nieuregulowanych odsylajac do przepiséw o postepowaniu cywilnym. Zda-
niem referenta Gruzja wybrata europejska droge do demokracji i demokratyzacji
prawa administracyjnego, czego dowodzi wykorzystanie europejskich doswiad-
czen przy tworzeniu gruzinskich aktéw prawa administracyjnego procesowego
i czego skutkiem jest podpisanie Umowy Stowarzyszeniowej z Unig Europejska.

Ostatni referat, autorstwa prof. dra hab. Marcina Kaminskiego, dotyczyt sadow-
nictwa administracyjnego w Polsce, stojacych przed nim wyzwan i perspektyw
jego rozwoju. W pierwszej czesci swojego wystapienia prelegent przedstawit etapy
rozwoju sadownictwa administracyjnego, ukazujac motywy przyjecia modelu
austriackiego w okresie miedzywojennym oraz powojenne losy sadownictwa
administracyjnego az do czaséw reformy z 2002 r. W jej wyniku wprowadzo-
no dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne, jak jednak zaznaczyt referent,
proces zmian postepowal réwniez w latach pézniejszych. Zmiany te wynikaly
z ustaw uchwalonych w latach 2010-2017, a polegaty na wprowadzeniu instytucji
stwierdzenia niezgodnosci z prawem prawomocnych orzeczen sadéw administra-
cyjnych, stworzeniu podstaw informatyzacji postepowania sadowoadministracyj-
nego, a takze zmierzaty do zwiekszenia efektywnosci, uproszczenia i zapewnienia
szybkosci w postepowaniu sagdowoadministracyjnym. Do najwazniejszych form
realizacji tych zalozZen prelegent zaliczyl takie zmiany, jak rozszerzenie kompe-
tencji orzeczniczych sadéw administracyjnych w celu umozliwienia im bezpo-
$redniego orzekania w sprawach administracyjnych, rozszerzenie podstaw refor-
matoryjnego orzekania przez NSA, rozszerzenie katalogu podstaw do stosowania
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postepowania uproszczonego oraz wprowadzenie mozliwosci uwzgledniania
skargi kasacyjnej przez sad I instancji — bez przekazywania jej do NSA. Do tego
rodzaju zmian zaliczyl tez wprowadzenie nowego srodka prawnego w postaci
sprzeciwu, przystugujacego od orzeczen kasacyjnych administracyjnych organéow
odwolawczych. W dalszej czesci wystapienia referent skupit sie na aktualnych
wyzwaniach i perspektywach reform polskiego postepowania sadowoadministra-
cyjnego. Wskazal, po pierwsze, na podstawowy problem, jakim jest przeciazenie
NSA, i pozostajaca w zwiazku z nim konieczno$¢ przyspieszenia postepowania
odwotawczego. Jak zaznaczyl, ze wzgledu na brzmienie przepiséw konstytucyj-
nych droga odwolawcza nie moze by¢ wylaczona, dlatego NSA nie moze zosta¢
upowazniony do wydania wstepnej decyzji o dopuszczalnosci skargi kasacyjnej
(np. tylko w przypadku pytan prawnych o fundamentalnym znaczeniu). Czynnik
ten spowodowal ogromne zalegtosci w rozpoznaniu roszczen kasacyjnych i ten
stan rzeczy wymaga pilnej interwencji. Po drugie, jak podkreslit prelegent, wciaz
aktualna jest kwestia zwiekszenia efektywnosci ochrony prawnej przed sadami
administracyjnymi. Zasada kasacji polskiego sadownictwa administracyjnego jest
wprawdzie prima facie zgodna z wymogami EKPC, w niektdrych jednak sprawach
istnieja watpliwosci co do tego, czy kasacyjna kompetencja orzecznicza i ograni-
czone kompetencje do kontroli stanu faktycznego sprawy mozna uznac za wystar-
czajace dla zapewnienia skutecznej ochrony prawnej. Po trzecie, zdaniem referenta,
nalezy zwréci¢ uwage na problem ograniczenia prawa do publicznych i ustnych
postepowan w dobie pandemii. Wprowadzenie zasady, ze kazda sprawa sadowa
moze by¢ rozpoznana na posiedzeniu niejawnym ze wzgledu na bezpieczenstwo
epidemiczne (o ile wystuchanie ustne nie moze by¢ przeprowadzone za pomoca
wideokonferencji), mogloby zosta¢ uznane za naruszenie konwencyjnego prawa
do jawnego rozpatrzenia sprawy przez sad. Ten stan rzeczy wymaga rozsadnego
wywazenia intereséw zbiorowych i indywidualnych w kontekscie ,prawa do rze-
telnego procesu sadowego”.

W toku dyskusji poruszono wiele watkéw, w tym konstytucyjnych podstaw
uksztaltowania polskiego sadownictwa administracyjnego i formutowanych w na-
uce postulatéw odstapienia od przewidzianych tam rygoréw (prof. dr hab. Wojciech
Chroéscielewski), wptywu pandemii na kwestie prawa do sadu (dr hab. Magdalena
Sieniu¢, prof. UL), zakresu kompetencji orzeczniczej sadéw administracyjnych
(prof. dr hab. Wojciech Piatek, dr Peter Chvosta), dlugosci postepowania sadowego
w przypadkach prowadzenia przez sady administracyjne postepowania dowodo-
wego (dr hab. Marta Romariska, dr Peter Chvosta), ograniczenia zasady jawnosci
w zwiazku z pandemiag COVID-19, w tym propozycji rozpraw online i wdrozenia
rozwiazan umozliwiajacych komunikowanie sie na odlegtos¢ (dr Dorota Sylwe-
strzak, prof. dr hab. Marcin Kaminski), mediacji jako alternatywy dla rozstrzygnie-
cia sprawy przez sad i sposobu odciazenia go w zakresie zadan orzeczniczych
(dr Peter Chvosta, Slavica Banic, prof. dr Jurgita Pauzaité-Kulvinskiené), odciazenia
wyzszych instancji sadownictwa administracyjnego poprzez odmowe przyjecia
$rodka odwolawczego do rozpoznania (dr hab. Agnieszka Krawczyk, prof. UL,
dr Maxim Tomoszek), oceny funkcjonowania sadowej kontroli w ramach sadow-
nictwa powszechnego (dr hab. Agnieszka Krawczyk, prof. UL, dr Bea Barsi-Fodor).
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Podsumowania obrad dokonata dr hab. Agnieszka Krawczyk, prof. UL, pod-
kreslajac, ze przysztos¢ sadownictwa administracyjnego w Europie jest kwestia
poszukiwania balansu pomiedzy dazeniem do zachowania wysokich standardéw
sadownictwa administracyjnego a potrzeba zapewnienia sprawnosci postepowa-
nia. Pytanie o mozliwos¢ pogodzenia tych dwéch tendencji pozostaje w dalszym
ciagu otwarte.
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