BIULETYN

Stowarzyszenia
Absolwentéw i Przyjaciot
Wydziatu Prawa
Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego

] t. XV, 17 (1) 2020

ISSN 2719-3128
e-ISSN 2719-7336




Stowarzyszenie Absolwentéw 1 Przyjaciot Wydziatu Prawa
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego

Tom XV, numer 17 (1) 2020

ISSN 2719-3128
ISSN 1896-8406 (dawny)

BIULETYN

STOWARZYSZENIA ABSOLWENTOW
I PRZYJACIOL WYDZIALU PRAWA
KATOLICKIEGO UNIWERSYTETU

LUBELSKIEGO

Lublin 2020



Komitet Redakcyjny
Mirostaw Sitarz (redaktor naczelny, Polska); Oleksandr Bilash (Ukraina); Dimitry Gegenava (Gruzja);
Pawet Kaleta (Polska); Stanistaw Kawa (Ukraina); Pawet Lewandowski (Polska);
Pavol Macala (Stowacja); Matgorzata Makarska (Polska); Monika Menke (Czechy);
Michaela Moravcikova (Stowacja); Agnieszka Romanko (sekretarz, Polska);
Maria van Scott (Stany Zjednoczone); Pawet Zajac (Polska)

Rada Naukowa
Jozef Krukowski (PAN, Polska, przewodniczacy); Wiestaw Bar (KUL, Polska); Waldemar Bednaruk
(KUL, Polska); Jean-Paul Durand (Katolicki Uniwersytet Paryski, Francja); Marzena Dyjakowska
(KUL, Polska); Artur Katolo (Papieski Wydziat Teologiczny Potudniowych Wtoch, Italia);
Janusz Kowal (Papieski Uniwersytet Gregorianski, Italia); Jozef Krzywda (UPJPIL, Polska);
Jozef Maréin (Uniwersytet Katolicki w Ruzomberku, Stowacja); Damian Némec (Uniwersytet
Palackiego w Otomuncu, Czechy); Bernd Riithers (Uniwersytet w Konstancji, Niemcy);
Bronistaw Sitek (SWPS Uniwersytet Humanistycznospoteczny w Warszawie, Polska); Pawet Smolen
(KUL, Polska); Stanistaw Stadniczenko (WSFiZ, Polska); Jifi Rajmund Tretera (Uniwersytet Karola
w Pradze, Czechy); Wiladystaw Witczak (WSEIL Polska); Vytautas Steponas Vaicitinas
(Uniwersytet Witolda Wielkiego, Litwa)

Lista Recenzentow
Waldemar Bednaruk (KUL, Polska); Stanistaw Kawa (Instytut Teologiczny im. Sw. Jozefa
Bilczewskiego we Lwowie, Ukraina); Robert Kedziora (Politechnika Warszawska, Polska); Ewa Kruk
(UMCS, Polska); Jozef Krukowski (PAN, Polska); Pawet Lewandowski (UPJPIL, Polska); Ryszard
Pankiewicz (Uczelnia Pafstwowa im. Szymona Szymonowica w Zamosciu, Polska)

Opracowanie redakcyjne i sklad komputerowy
Agnieszka Romanko

Adres Redakcji i Wydawcy
Stowarzyszenie Absolwentow i Przyjaciot Wydziatu
Prawa Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego
Al. Ractawickie 14, 20-950 Lublin, C-742
tel./fax. 81 445 37 42; e-mail: kkpp@kul.pl
sawp.org.pl

Kopiowanie, rozpowszechnianie, przedruk i publikacja w jakiejkolwiek formie
do celow komercyjnych i prywatnych bez zgody Autoréw i Redakcji zabronione

© Copyright by:
Stowarzyszenie Absolwentow i Przyjaciot Wydziatu Prawa KUL
Katedra Koscielnego Prawa Publicznego i Konstytucyjnego KUL

Naktad: 500 egz., objetos¢: 13 ark. wyd.
Wersja pierwotng czasopisma jest wersja papierowa

Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego

Upowszechnienie czasopisma ,,Biuletyn Stowarzyszenia Absolwentow i Przyjaciot
Wydziatu Prawa Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego” — zadanie finansowane
w ramach umowy 717/P-DUN/2019 ze $rodkéw Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
przeznaczonych na dziatalno$¢ upowszechniajaca nauke



SPIS TRESCI

Artykuty

Sylwester Bogacki, Tomasz Wolowiec, Opodatkowanie dochodow
osobistych a zasada sprawiedliwos$ci podatkowej .........cccvevvevveriiinincnnnn, 7
Karol Dabrowski, Anna Fermus-Bobowiec, Mariola Szewczak-Daniel,
Z problematyki wykorzystania zrédet w nauczaniu przedmiotow

hiStOryCZNOPraWNYCh.......cviiiie e 33
Karolina Gebka, The Consequences of Accepting Abnormally Low

Tenders in PUDIC CONIACTS........cueieeiise e 53
Emilia Gulinska, Administrative Complaint as a Measure Safeguarding

Interests of Individuals Against Public Administration Bodies.................. 69

Anna Kliczek-Pasnicka, Funkcjonowanie samorzadu gospodarczego

W T RZECZYPOSPOIILE] ..ot 81
Marcin Konarski, Legal Aspects of Organising the Administration

of Food for the Army in the Duchy of Warsaw between 1807 and 1812 ...99

Jan Kozaczek, Prawo ochrony konkurencji w Polsce oraz w Rosji .............. 129
Malgorzata Nowinska, Economic Activity Conducted by Publicly

Owned Establishments. The Case of MUSEUM .........ccocevvvcirireininneiniens 149
Bartlomiej Skladanek, The Evolution of Territorial Self-Government

in the Republic of Poland Before 1918 — Outline of ISSue ...........cc.oc....... 163
Artur Swistak, Wplyw religii na wojne i prawo wojny w antycznej Grecji

— WYDIane aSPEKLY ....ocuveivieciieie e 181
Iwona Warchol, The Role of the Rules for Pursuing the Profession

of Nurse in the Protection of Patients” Rights ........c.ccocoovviriniinincienienn 195

Natalia Yefremova, Utworzenie Banku Panstwowego w Cesarstwie
Rosyjskim i jego znaczenie dla rozwoju systemu bankowego
na UKrainie do 1918 FOKU .......cccceriiiirieiicnieece et 213



Sprawozdania

Agnieszka Romanko, Ogélnopolska Konferencja Naukowa
»Stefan Kardynat Wyszynski — Absolwent Katedry Koscielnego
Prawa Publicznego i Konstytucyjnego KUL” .........ccoovviiiiiiiiiincnne 229

Pawel Lewandowski, Mi¢dzynarodowa Konferencja Naukowa
,»Noli metuere et noli timere” potaczona z wreczeniem Ksiggi
Jubileuszowej z okazji 30-lecia §wigcen prezbiteratu
ks. Mirostawa SItarza..........ccccevereiininiiiniee e 233



ARTYKULY






Biuletyn Stowarzyszenia Absolwentow i Przyjaciot Wydziatu Prawa Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego t. XV, 17 (1) 2020, s. 7-32
https://doi.org/10.32084/sawp.2020.15.1-1

Sylwester Bogacki
Tomasz Wotowiec

OPODATKOWANIE DOCHODOW OSOBISTYCH
A ZASADA SPRAWIEDLIWOSCI PODATKOWEJ

Wprowadzenie

,Intelektualna historia tego podatku,
ktora dopiero musi by¢ napisana
jest fascynujacym tematem”

Irving Kristol [Kristol 1978, 214]

Poszukujac kryterium ,,podzialu” obcigzen podatkowych, ustawodawca
identyfikuje przestanki, ktére czynityby system podatkowy racjonalnym
z punktu widzenia funkcji fiskalnej i redystrybucyjnej. W normie sprawiedli-
wosci prawodawca szuka obiektywnego kryterium usprawiedliwiajacego
koniecznos$¢ naktadania podatkow. Poza tym norma sprawiedliwosci miata
(ma) stanowi¢ punkt wyjscia do tworzenia poszczego6lnych rozwiazan poda-
tkowych, zarowno w aspekcie poszczegolnych podatkow, jak i catego syste-
mu podatkowego. Sprawiedliwa konstrukcja miata by¢ cecha systemu poda-
tkowego. Sprawiedliwo$¢ podatkowa czgsto jest traktowana jako maksyma
dziatania wtadzy. Mimo to samo deklarowanie obowigzku przestrzegania
postulatu sprawiedliwosci czgsto nie przektada si¢ na zgodno$¢ praktyki po-
datkowej z deklarowanymi wzorami budowy systemu podatkowego [Gtu-
chowski 1999, 38]. Sprawiedliwo$¢ opodatkowania nalezy rowniez rozpa-
trywa¢ w aspekcie normatywnym. Prawo musi, w powszechnym odbiorze,
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respektowaé (uciele$niac) zasadg sprawiedliwosci [Tegler 1993, 73]. Prawo
podatkowe musi by¢ sprawiedliwe, gdyz taka jest jego idea.

Problem optymalnego podziatu dochodu mozna analizowa¢ oddzielnie,
jak 1 w konteks$cie innych kwestii polityki gospodarczej, ktorych rozwigzy-
wanie wymaga stosowania instrumentow wptywajacych na podziat dochodu.
Mamy wtedy do czynienia z wyborem przez panstwo kryteriow rozktadu ob-
cigzen podatkowych, ksztattujacych koncowy podziat dochodu i majatku [Aco-
cella 2020, 291]. W takich sytuacjach wskazanie kryteriow okreslajacych ob-
cigzenia podatkowe poszczegolnych podatnikow, zapewniajace sprawiedli-
wa redystrybucje¢ dochodu i efektywna alokacj¢ zasobow (problem trade-off
migdzy sprawiedliwoscia a efektywno$cia) wymaga analizy problematyki
optymalnego systemu podatkowego, czyli systemu maksymalizujgcego fun-
kcje dobrobytu spotecznego (FDS)?, uwzgledniajaca sprawiedliwo$é, jak
i efektywnos$¢. Analizg t¢ mozna rowniez przeprowadzi¢ w odniesieniu do
optymalnego modelu opodatkowania dochodow osobistych.

! Rola prawa wynika ze znanej maksymy — lustitia est fundamentum regnorum, ktora obowia-
zuje lub powinna obowigzywac rowniez w odniesieniu do prawa podatkowego.

2 EDS (social welfare function). Potrzeba uzycia jakiego$ sposobu poréwnan miedzy osobami
w celu zdefiniowania kompletnego uszeregowania spotecznego sktania nas do wybrania
kryteriow sprawiedliwos$ci dystrybutywnej i spotecznej. Gtoéwny problem sprawiedliwos-
ci dystrybutywnej polega na zdefiniowaniu zasad oceny alternatywnych sposobdw: (a)
przypisywania cztonkom spoteczenstwa korzysci z danego rodzaju aktywnosci oraz (b)
dzielenia odpowiednich kosztow. Tego rodzaju kryteria zaleza generalnie od $wiatopo-
gladu danej osoby. Ekonomisci probujacy uporzadkowaé preferencje spoteczne czgsto
czerpali inspiracje z zasad filozofii spotecznej lub politycznej (np. Pigou zastosowat pew-
ne zasady utylitaryzmu) lub wprost podejmowali badania w ramach tych dyscyplin (np.
Sen). W wielu przypadkach zasady sprawiedliwo$ci dystrybutywnej byly tworzone przez
samych filozofow spotecznych (Nozick i Rawls). Istnieje wiele kryteriow sprawiedliwos-
ci opartych na postulacie indywidualizmu etycznego i migdzyosobowej pordéwnywalnosci
funkcji uzyteczno$ci. R6znia si¢ one stosowana regula agregacji. W utylitarystycznej FDS
zastosowane jest sumowanie. W FDS Bernoulliego-Nasha uzyte jest mnozenie. Rawlso-
wska FDS utozsamia dobrobyt spoteczny z wartosécia uzytecznosci dla osoby znajdujacej
si¢ w najgorszym polozeniu. FDS Bersona-Samuelsona jest uogélniong funkcja dobro-
bytu spolecznego. Optimum spoteczne uzyskuje si¢ poprzez maksymalizacje wybranej
FDS przy ograniczeniu danym przez GMU — granice mozliwo$ci uzytecznosci.



Rys. 1. Wybér systemu podatku dochodowego
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Zrbdto: opracowanie wlasne

1. Postulat sprawiedliwos$ci podatkowej — sprawiedliwos$¢
obiektywna i subiektywna

Stwierdzenie, ze podatki powinny by¢ ,,sprawiedliwe” wobec wszystkich
obywateli kraju, jest do§¢ enigmatyczne i trudne do zdefiniowania. Trudno$-
ci w jednoznacznym sprecyzowaniu tego terminu wynikaja przede wszys-
tkim z braku obiektywnego punktu odniesienia. Skoro podatek jest swiad-
czeniem przymusowym, to jako taki ogranicza ludzka wolno$¢, a wiec jest
z definicji niesprawiedliwy. Mozna jednak wyznaczy¢ rodzaje sprawiedli-
wosci podatkowej, ktdre pozwalaja na lepsze zrozumienie schematoéw dzia-
lania wobec podatnikow zobowigzanych do $§wiadczen pienigznych na rzecz
realizacji zadan publicznych. Zgodnie z doktryna prawa finanséw publicz-
nych zasada sprawiedliwosci podatkowej dzieli si¢ na pozioma i pionowa.
Sprawiedliwo$¢ podatkowa powinna tez by¢ realizowana poprzez powsze-
chnos¢ 1 rownos¢ wobec wszystkich obywateli, aby obcigzenia finansowe
byty proporcjonalne do osigganych dochodéw. Juz Adam Smith w swojej
koncepcji zaktadat, ze wszyscy podatnicy, ktorzy uzyskujg taki sam dochod,
powinni by¢ traktowani tak samo wobec obowiazku placenia podatkow —
bez wzgledu na przynaleznos¢ klasowg czy wykonywany zawod. Jego zato-
zenia opieraty si¢ przede wszystkim na zasadzie powszechnego opodatkowa-
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nia wszystkich obywateli [Bloom i Kalven 1973, 9-11]. Wedtug zatozen
Smitha system podatkowy powinien by¢ realizowany zgodnie z czterema po-
dstawowymi zasadami: zasadg rownomiernosci (rownosci) opodatkowania,
zasada pewnoS$ci opodatkowania, zasadg dogodnosci oraz zasada tanio$ci
opodatkowania. Mozna zatem sformutowacé nastgpujace tezy.

Po pierwsze, sprawiedliwe opodatkowanie (sprawiedliwo$¢ w opodatko-
waniu) jest problemem, ktory zar6wno w doktrynie podatkowej, jak i prakty-
ce stanowienia prawa podatkowego jest aktualny i budzacy réznorodne kon-
trowersje. Doktryna podatkowa analizujac sprawiedliwo$¢ opodatkowania
przyjmuje etyczna norme postepowania. Stad wszelkie proby uscislenia tego
pojecia nie mogg pomijac¢ sprawiedliwosci jako zasady etycznej [Gomuto-
wicz 1995, 12].

Po drugie, termin sprawiedliwos¢ jest dodatnio oceniany jako odnoszacy
si¢ do wartosci, ktore uznaje si¢ za dobre w sensie aksjologicznym. Przed-
miotem tak pojetej sprawiedliwosci jest zawsze konkretny uktad stosunkow
spotecznych oraz odpowiednie normy regulujace sposoby jej wdrazania
[Perelman 1959, 2]. Preferuje si¢ rézne kryteria sprawiedliwej dystrybucji:
1) kazdemu to samo; 2) kazdemu wedtug jego zastug; 3) kazdemu wedlug
jego dziel; 4) kazdemu wedlug potrzeb; 5) kazdemu wedlug pozycji; 6) kaz-
demu wedtug tego, co przyznaje prawo.

Analiza tych kryteriow dystrybucji pozwala dostrzec, iz w zasadzie sa
one nie do pogodzenia. Mozliwe sa trzy postawy wobec takiej sytuacji: 1)
albo te koncepcje nie maja ze sobg nic wspolnego i niestusznie okresla si¢ je
W ten sam sposdb, 2) albo nie mozna nazwacé sprawiedliwoscig zadnej z nich,
3) albo nalezy uzna¢ jedng z nich za jedyng wtasciwa. Wybor obowigzu-
jacego modelu zalezy w duzym stopniu od uktadu sit spotecznych, politycz-
nych czy istniejacej praktyki [Mastalski 1988, 25].

Po trzecie, w praktyce prawodawczej etyczna norma opodatkowania ge-
neruje dwojakiego rodzaju komplikacje, oparte na braku zaufania do idei
sprawiedliwos$ci, zar6wno przez prawodawce, jak i podatnika [Harasimo-
wicz 1997, 21]. Nieufno$¢ ustawodawcy wynika z obawy o mozliwo$¢ pota-
czenia sprawiedliwosci ze skutecznos$cig (efektywnoscia fiskalng) opodatko-
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wania®. Obawa podatnikow wynika ze $wiadomosci, iz czesto ustawodawca
powotujac sie na walor sprawiedliwosci, realizowat zmiany w systemie po-
datkowym (lub reformy), bedace jej zaprzeczeniem [LeFevre 2001, 763].
Stad waznym elementem wszelkich reform jest uzyskanie spotecznej apro-
baty do jej przeprowadzenia. Poza tym podatnik ma §wiadomos¢, iz argu-
ment sprawiedliwosci moze kamuflowac¢ funkcje fiskalng zmian w opoda-
tkowaniu. Nieufnos$¢ jest rowniez generowana ,,niedookreslonoscig” same;j
formuty sprawiedliwos$ci. Powoduje to, iz z etycznego postulatu mozna wys-
nu¢ odmienne reguty postepowania i uksztattowa¢ wedlug nich rozwigzania
prawnopodatkowe [Owsiak 2004, 57]. W doktrynie podejmowane proby
rozwiazania problemu sprawiedliwego opodatkowania nigdy nie zostaty zre-
alizowane, z uwagi na praktyczng trudno$¢ w pogodzeniu interesu panstwa
(dobra publicznego) z interesem podatnikéw (dobrem prywatnym)®. Pojawia
si¢ zatem pytanie o to, gdzie powinna przebiega¢ granica opodatkowania,
z punktu widzenia efektywno$ci i sprawiedliwosci oraz skali i zakresu redys-
trybucji podatkowej?

Po czwarte, pojecie sprawiedliwosci musi by¢ rozpatrywane w kontek-
$cie rozwigzania problemu sprzeczno$ci interesOw roznych grup spotecz-
nych, zawodowych, politycznych. Ta swiadomo$¢ towarzyszy dziataniom

3 Pierwotnym celem opodatkowania jest, poza pewnymi wyjatkami, uzyskiwanie §rodkow
pienieznych niezbednych dla pokrycia potrzeb publicznych. Nie oznacza to jednak, Ze ce-
le fiskalne opodatkowania, zwigzane z samg istota podatku, moga zdominowaé system
podatkowy. Jego konstrukcja powinna zmierza¢ do swego rodzaju kompromisu pomiedzy
celami fiskalnymi, gospodarczymi i spotecznymi (socjalnymi) opodatkowania.

4 Zasady rownosci i sprawiedliwosci w prawie podatkowym byly w przeszto$ci wielokrotnie
przedmiotem kontroli konstytucyjnej. Trybunat Konstytucyjny uznaje, iz zasada rownosci
jest przestrzegana wtedy, gdy kazdy obywatel moze sta¢ si¢ adresatem kazdej z norm
przyznajacych okreslone prawo obywatelskie. Nie mozna wigc réznicowac obywateli ze
wzgledu na kryteria powodujace powstanie zamknigtych kategorii o zréznicowanym sta-
tusie prawnym (K. 10/93). Sprawiedliwo$¢ podatkowa jest pewnym uszczegdtowieniem
ogoblnej zasady sprawiedliwosci spotecznej i dotyczy tylko sprawiedliwo$ci obcigzen.
Wyrazem sprawiedliwosci podatkowej jest zwlaszcza powszechnosc¢ i réwnosé opodatko-
wania. Do zasady tej Trybunat Konstytucyjny odwotat si¢ m.in. w orzeczeniu z dnia 29
maja 1996 r. (K. 22/95), w ktérym przypomnial, iz w prawie podatkowym zasada sprawie-
dliwosci, wyrazajaca si¢ m.in. powszechnos$cig i rownoscia opodatkowania, taczy si¢ ze
swobodg ustawodawcy w ksztattowaniu ulg i zwolnien podatkowych, a takze ich znosze-
niu lub ograniczaniu. Zwolnienia podatkowe nie stanowia standardu prawnego, lecz sa
wyjatkiem od powszechnosci i rownosci obowigzkow podatkowych.
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ustawodawcy podatkowego — mimo to — owa sprzeczno$¢ interesOw powo-
duje, ze rozwiazania prawne byly i sa niespdjne (np. z prawem bilansowym),
fragmentaryczne (zmiany w konstrukcji poszczegoélnych podatkow, bez
kompleksowego reformowania calego systemu podatkowego), badz san-
kcjonujg interesy roznych grup lobbingowych (ulgi i zwolnienia podatko-
we).

Po piate, mozna zauwazy¢ nieufno$¢ pomiedzy reprezentantami teorii
opodatkowania a ustawodawca (wladza) stanowigcym o opodatkowaniu,
ktory znaczenie teorii postrzega w kontekscie tworzenia gotowych, dajacych
si¢ od razu zastosowac regut postgpowania [Gomutowicz 2001, 22-28].

Po szoste, zarowno w teorii, jak i praktyce podatek to nicodptatne, bez-
zwrotne, pieni¢zne, przymusowe §wiadczenie, ktore jest nakladane jedno-
stronnie przez zwigzek publicznoprawny, jakim jest panstwo lub jednostka
samorzadu terytorialnego, w celu sfinansowania potrzeb publicznych i spo-
tecznych. Przymusowo$¢ odréznia podatek od $wiadczen dobrowolnych.
Stosunek pomig¢dzy podatnikiem a podmiotem uprawnionym do nakladania
podatkow jest stosunkiem podporzadkowania. Obowiazek podatkowy moze
by¢ zatem wyegzekwowany poprzez tryb egzekucyjny.

Po siédme, podatnicy czesto i w roznych sytuacjach powotuja si¢ na spra-
wiedliwo$¢ podatkowa, utozsamiajac ja najczesciej z redukcja lub eliminacja
obciagzenia podatkowego. Sprawiedliwo$¢ podatkowa w ujeciu obiektyw-
nym ma walor praktyczny, poniewaz w tym rozumieniu uwzglednia ja wia-
dza publiczna naktadajac podatki. Biorgc pod uwage cechy podatku oraz
obiektywne i subiektywne postrzegania obcigzenia podatkowego, sprawiaja,
iz w podatniku powstaje reakcja obronna przed uszczupleniem jego $ro-
dkow. Jednoczesnie oczekujac okreslonych swiadczen ze strony wtadzy pu-
blicznej moze zmierza¢ do redukcji swoich wlasnych obcigzen podatkowych
[Gluchowski 1999, 38-40].

Po 6sme, wspotczesnie akceptowany jest poglad, iz sprawiedliwe rozto-
zenie ciezaru podatkowego to takie, ktére uwzglednia zdolno$¢ podatkowa,
czyli dostosowanie ci¢zaru podatkowego do indywidualnej sytuacji ekono-
micznej (jak i pozackonomicznej) podatnika. Z przyjeciem takiego stanowis-
ka wigze sig¢ rozroznienie sprawiedliwosci podatkowej poziomej i pionoweyj.

Sprawiedliwo$¢ pozioma sprowadza si¢ do tego, ze podmioty bedace
w takiej samej (bardzo zblizonej) sytuacji majatkowej powinny by¢ w takim
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samym stopniu obcigzane podatkowo, czyli podatnicy sg ,,rowno” trakto-
wani obcigzeniami podatkowymi. Stosowanie tej zasady nie jest jednak pro-
ste: nie realizujg jej podatki posrednie i inne rzeczowe, natomiast uwzgled-
niaja ja podatki osobiste, z uwagi na personalizacje¢ konstrukcji podatku.

Sprawiedliwo$¢ pionowa oznacza, iz podmioty znajdujace si¢ w lepszej
sytuacji materialno-prawnej, w wickszym stopniu powinny by¢ obcigzone.
Realizacji tej zasady stuzg gtéwnie podatki o charakterze progresywnym.
Pojawia si¢ jednak zawsze problem wywazenia ostrosci fiskalnej kolejnych
szczebli progresji [Famulska 1996, 3]. Progresja podatkowa zaktada istnie-
nie kilku stawek podatku, co w praktyce nie musi oznacza¢ duzego stopnia
progresji. Wystepowanie wielu ulg w systemie bedzie ograniczac jej stopien.
Mozemy mierzy¢ stopien progresji poroOwnujac ze sobg stawki przecigtne
i krancowe [Zee 2005, 23-24]. Przyjmujac, ze m(y) to stawka krancowa, t —
wysokos¢ podatku jako funkcja dochodu (y) przed opodatkowaniem, a(y) to
stawka przecigtna, otrzymujemy: (1) (y) = At(y) / Ay ; (2) a(y) = t(y) / t

Obie wielkosci (1) i (2) bedg z przedzialu (0,1>, a system bedzie progre-
sywny wtedy, gdy: m(y) > a(y) oraz Aa(y) / Ay >0 dla wszystkich y. Nalezy
zauwazyc¢, iz progresje otrzymujemy stosujac juz jednag stawke podatku, przy
jednoczesnym wprowadzeniu ulg do systemu. Najprostszym rozwigzaniem
jest zastosowanie kwoty wolnej — e oraz danej stawce podatku -t. Dzielac
obie strony rownania (3) przez y otrzymujemy rownanie (4), ktore pokazuje,
ze w takim przypadku zawsze bedzie spetniony warunek m(y) > a(y). (3) t=
(y—-e)i(d)a=t-1ely

Sprawiedliwo$¢ pozioma i pionowa moze by¢ konkretyzowana przy po-
mocy dwoch teorii podatkowych: teorii ekwiwalencji i teorii zdolnosci ptat-
niczej [Gajl 1992, 45-47]. Teori¢ ekwiwalencji najtrafniej oddaje maksyma
zrodzona w dobie Rewolucji Francuskiej — ,,podatek stanowi wspolny dtug
obywateli i cen¢ za korzysci”. Panstwo traktowane jest jako ,,zwigzek ce-
lowy”, a podatki sa optata za otrzymane od panstwa $wiadczenia. Optaty te
powinny by¢ ekwiwalentne. Przy urzeczywistnieniu tej zasady podatki nale-
zatoby rozumie¢ jako ceny [ Young 1998, 321-35]. Teoria przyjmuje zaloze-
nie, ze istnieje wzajemny proporcjonalny stosunek migdzy wysokosciag po-
datku a poziomem wydatkow panstwowych pozostajacych w zwiazku
Z ochrong obywateli i ich majatku. Gdyby ,,ekwiwalentno$¢” miata by¢
skonkretyzowana, to powinna by¢ przede wszystkim znana korzys¢, ktora
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podatnik odnosi z wydatkow publicznych panstwa. Rozwigzaniem problemu
sprawiedliwo$ci miaty by¢ dwie alternatywne reguty:

Po pierwsze, opodatkowanie bedzie sprawiedliwe wowczas, gdy wyso-
ko$¢ ciezaru podatkowego zostanie dostosowana do wysoko$ci wydatkow
publicznych panstwa, pozostajacych w zwigzku z ochrong podatnika lub je-
go majatku.

Po drugie, wymog sprawiedliwosci moze zosta¢ zachowany, gdy wyso-
ko$¢ podatku zostanie uksztattowana w zaleznosci od korzysci uzyskanych
przez podatnika z dziatalnosci panstwa.

Zadna z tych dwoch regul nie moze zostaé przetransformowana na realnie
funkcjonujace zasady opodatkowania. Dlatego teoria ekwiwalencji we wspot-
czesnej praktyce podatkowej stracita na znaczeniu. Moze stanowi¢ jedynie
usprawiedliwienie dla stosowania niektérych lokalnych podatkow, optat, a ta-
kze sktadek.

2. Zasada (teoria) zdolnos$ci platniczej (zdolno$ci dochodowej)

Teoria zdolnosci platniczej (ability-to-pay). Obowiazek podatkowy wy-
wodzi si¢ z faktu przynalezno$ci panstwowej. Zaptata podatku nie daje pra-
wa wplywania na decyzje panstwowe. Wypehia tylko trescig powszechny
,,obywatelski obowigzek”. Podatnik nie ptaci za indywidualnie otrzymane
swiadczenie (co jest tezg teorii ekwiwalencji), ale za te zadania panstwa, kto-
re stuza dobru ogélnemu. Dlatego wydatki publiczne nie moga by¢ ujmowa-
ne w kategorii kompensacyjnych zobowigzan panstwa wobec podatnika. Po-
datnik winien wnosi¢ ,,sprawiedliwa cze$¢” dla sfinansowania kosztow dzia-
lalno$ci panstwa. Uznaje sig, ze opodatkowanie jest sprawiedliwe, jezeli cig-
zar podatkowy odpowiada okreslonym formalnym zasadom réwnos$ci. Miara
rownosci moze by¢ indywidualna korzys¢ utracona w wyniku opodatko-
wania. Za takim rozumieniem sprawiedliwo$ci opowiada si¢, pozostajaca
w nurcie zdolnosci platniczej, teoria ofiary [Mill 1921, 120-23]. Przyjmuje
ona zatozenie, ze korzy$¢ z dochodu jest mierzalna i krzywa korzysci docho-
du jest dla wszystkich taka sama. Tak wigc podatnicy z takim samym docho-
dem poswigcaja takg samg korzys$¢, jezeli placa taki sam podatek [Hallyday
2013, 1111-122]. O ile mozna si¢ zgodzi¢, ze jest mozliwe zachowanie spra-
wiedliwos$ci poziomej, to watpliwosci dotyczy¢ musza sprawiedliwosci pio-
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nowej. Teoria ofiary moze by¢ bowiem interpretowana jako: ofiara réwna
marginalna, ofiara réwna absolutna oraz ofiara rowna proporcjonalna.
Z uwagi na przebieg krzywej korzysci granicznej dochodu, ofiara réwna
marginalna naktadataby ci¢zar podatkowy przede wszystkim na podmioty
osiggajace najwyzszy dochod. Datoby to efekt stuprocentowego opodatko-
wania powyzej granicy dochodu wolnego od podatku, co wypacza sens spra-
wiedliwo$ci podatkowe;.

Absolutna réwna ofiara — wszystkie podmioty ponoszg strat¢ korzysci
w takiej samej wysoko$ci bezwzglednej, niezaleznie od tego, jak ,,nierowne”
sa ich dochody. To takze sprzeciwia si¢ pojeciu sprawiedliwosci podatkowe;.

Ofiara rowna proporcjonalna — wszystkie podmioty, w relacji do tacz-
nej korzysci z dochodu ponosza tak samo duzg ofiare. Jest mozliwe zastoso-
wanie progresywnej taryfy podatkowej. Moze ona oddawac sens sprawiedli-
wosci pionowe;j. Nietrudno spostrzec, ze teoria ofiary znajduje swoje uzasa-
dnienie w prawie spadajacej korzysci granicznej rosnacego dochodu. Jest to
jednoczesnie jej podstawowa stabos¢, albowiem tres¢ tego prawa nigdy nie
zostala udowodniona. Jest ono w dalszym ciggu tylko naukowsg hipoteza
[Gomutowicz 2001, 16].

Zdolno$¢ platnicza podatnika moze by¢ konkretyzowana w inny od
wskazanego sposob. Wymaga to zwrdcenia uwagi na przedmiot podatku. Po-
winno by¢ nim dobro, ktoére niespornie mozna uznaé za gtowny wskaznik
zdolnosci platniczej. Poczatkowo dobrem byl majatek, nastgpnie — az po
dzien dzisiejszy — dochod. Ustalenie dochodu dla celéw opodatkowania mo-
ze nawigzywac do teorii zrodet, badz teorii przeplywu aktywow netto.

W rozwazaniach na temat miernika zdolnos$ci ptatniczej nie moze zabra-
kng¢ koncepcji Kaldora, ktory proponowat uczyni¢ miarg zdolno$ci ptat-
niczej dochéd wydatkowany [Kaldor 1995]. O ile dochdd w ogdle moze
stuzy¢ jako wskaznik ekonomicznej zdolnosci platniczej, to w przypadku po-
datku od dochodu wydatkowanego pojawia si¢ zasadnicza trudno$¢. O eko-
nomicznej zdolnosci ptatniczej podatnika mozna tylko wnioskowac — i to
albo z rodzaju, albo z wysokosci wydatkowanego na konsumpcj¢ dochodu.
Podatek od wydatkéw bardziej obcigza osoby o wysokim udziale w konsum-
pcji i niskich dochodach, anizeli osoby o niskim udziale w konsumpcji i wy-
sokim dochodzie. Im wyzsza jest stawka podatku posredniego, tym bardziej
znaczgce jest naruszenie zasady zdolno$ci platniczej. Urzeczywistnienie
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sprawiedliwo$ci pionowej, przy zasadzie zdolnosci ptatniczej, ma si¢ doko-
na¢ dzieki progresywnej taryfie podatkowej. Kwestia sporna dotyczy stop-
nia progresji.

Progresja podatkowa, ktora jest ujmowana jako $rodek realizacji spra-
wiedliwo$ci pionowej, moze wywolywac — przy niewtasciwej skali taryfy
podatkowej — tzw. paralizujace efekty gospodarcze. Wystarczy wskaza¢ dwa
przyktady [Haller 1970, 23-26; Neumark 1961, 56-57; Wotowiec i Suset
2010, 101-103; Wotowiec i Duszynski 2010, 36-46].

Progresywny podatek dochodowy — jezeli uwzgledni si¢ motyw zysku,
bedzie wywieral negatywny wptyw na sklonno$¢ do podejmowania inwes-
tycji. Przede wszystkim dlatego, ze przeciwwaga dla ryzyka inwestycyjnego
jest stosunkowo zmniejszajaca si¢ szansa zysku. Inwestycje sa niezbedne dla
wzrostu gospodarczego (poprawy bytu rodzin), zwlaszcza inwestycje 0 Wy-
sokim stopniu ryzyka. Dla realizacji takich inwestycji musiatyby istnie¢ od-
powiednio wysokie szanse zysku. Ale tu, oprocz innych czynnikow, wkracza
wysoka progresja. Szkodzi ona gotowos$ci do ponoszenia ryzyka. A to jest
rownoznaczne z zahamowaniem sklonnosci do inwestycji [Wotowiec 2007,
337-451]. Motyw wyzszego relatywnie zarobku jest jedynym motywem
zwigkszenia wydajno$ci pracy. Dlatego decyzja o zwigkszeniu wydajnosci
pracy zalezy od subiektywnie ocenianego stosunku zachodzacego migdzy
zwickszonym wysitkiem a przyrostem dochodu netto. Istotng cechg progresji
jest to, ze wraz z kazda dodatkowa jednostkg dochodu zwigksza si¢ obcig-
zenie podatkowe. Czesto podatek zwigksza si¢ w tempie szybszym niz wzra-
sta podstawa wymiaru. Progresja podatkowa przeciwdziala wzrostowi wy-
dajnosci pracy i to tym bardziej im wyzszy jest dochod. Ta niekorzystng pra-
widtowoscia zostaje dotknieta przede wszystkim praca wysoko kwalifiko-
wana. Mowiac o sprawiedliwos$ci obiektywnej nalezy stwierdzi¢, iz [Duran-
kev 2017, 46]: 1) akceptowany jest poglad, iz podatki sprawiedliwe majg
ogolny charakter, czyli nie moga by¢ negocjowane, ani indywidualnie
ustalane; 2) wymog sprawiedliwosci wyklucza elitarne ulgi w redukcji ob-
cigzen podatkowych; 3) sprawiedliwy system podatkowy to system szczel-
ny z punktu widzenia luk prawnych; 4) podatki posrednie, wliczane w ceny
towardw i ustug, to podatki niesprawiedliwe, powodujac regresje podatkowa
w odniesieniu do zamoznych podatnikéw (bardziej z obiektywnego, niz su-
biektywnego punktu widzenia); 5) problem sprawiedliwosci podatkowej na-
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lezy rozpatrywaé w odniesieniu nie tylko do poszczeg6lnych, ale i catego sy-
stemu podatkowego.

Kryterium sprawiedliwosci obiektywnej (poziomej i pionowej) jest
problematyczne, gdyz trudno jest rozstrzygnaé, ktore grupy powinny ptacié
wyzsze podatki i o ile wyzsze powinny by¢ te podatki. Mimo licznych kon-
trowersji ekonomisci sg zgodni co do dwoch kwestii. Po pierwsze efekt netto
podatkow powinien by¢ progresywny, czyli rozktad dochodow po opodatko-
waniu powinien by¢ mniej zréznicowany niz przed opodatkowaniem. Po
drugie uzyskiwane nadwyzki nalezy dystrybuowa¢ na podwyzszanie do-
chodéw osob bardziej utalentowanych lub biednych. Konieczno$¢ wskaza-
nia grupy, do ktorej miataby trafi¢ owa nadwyzka, powoduje kolejny prob-
lem. Dla ksztaltowania tresci rozwigzan prawnych dotyczacych opodatko-
wania duze znaczenie maja tak zwane grupy nacisku (grupy interesu). Zaw-
sze i wszedzie takie grupy istniaty i zawsze tez, z wigckszym lub mniejszym
powodzeniem, probowaty wptywaé na prawodawstwo podatkowe. Wspot-
czesnie grupy nacisku weszty w nowe jakosciowo stadium. Sg to duze, obe;j-
mujace cate gatezie gospodarki zwiazki zawodowe, ale takze liczne zwiazki
specjalistyczne. Jak nigdy dotad prezne i skuteczne powstaty organizacje
zrzeszajace przedstawicieli zycia gospodarczego. Wptywowe kluby tworza
cztonkowie rad nadzorczych, zarzadow, dyrektorzy. Znaczaca pozycj¢ gru-
py nacisku zdobywaja w rozmaity sposob. Przy pomocy etycznie neutral-
nych $rodkéw i metod, ale takze i przy zastosowaniu niedopuszczalnych —
potrafig sobie stworzy¢ dostep do przedstawicieli narodu (postow i sena-
torow) i przedstawicieli rzgdu. Konsekwencja jest to, ze prawodawstwo po-
datkowe coraz bardziej odzwierciedla taka ,,sprawiedliwos$¢”, ktora jest su-
ma niesprawiedliwos$ci.

3. Sprawiedliwo$¢ podatkowa a ulgi i zwolnienia podatkowe

W stosunku do rozwigzan prawnych z dziedziny prawa podatkowego,
w doktrynie do$¢ powszechnie przyjmuje si¢ poglad, iz podatki i caty system
podatkowy powinny by¢ neutralne [Gomutowicz i Matecki, 105-108]. Ozna-
czato, ze podatki nalezy tak konstruowac, aby w zadnym razie nie utrudnia¢
istnienia i funkcjonowania podatnikow, ale takze tak, aby nie zawieraly zad-
nych preferencji dla wybranych grup podatnikow [Wojtowicz i Smolen 1999].
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Opowiadanie si¢ za neutralno$cia podatkowa nie przesadza o negatyw-
nym stosunku do wplywania poprzez preferencje podatkowe na realizacje
istotnych dla panstwa celow pozafiskalnych. Przyjmuje si¢, ze sprawie-
dliwo$¢ podatkowa jest realizowana poprzez powszechno$¢ i rownos¢ opo-
datkowania [Wotowiec 2002, 56-57]. Stosowanie réznorodnych preferencji
podatkowych moze by¢ nastepstwem uwzgledniania rownosci podatkowej
ujmowanej subiektywnie. ROwnos$¢ taka wymaga bowiem dostrzezenia r6z-
nej sytuacji materialnej, rodzinnej czy spotecznej podatnika. Panuje powsze-
chne przekonanie, ze ulgi i zwolnienia podatkowe sprzyjaja sprawiedliwosci
podatkowej. Argument sprawiedliwosci pozwala przede wszystkim zyskac
spoteczna akceptacje dla zmian w systemie obcigzen fiskalnych [Porcano
2001, 619-36].

Ulgi podatkowe sg oceniane skrajnie. Jedni uwazaja, ze sprzyjaja korek-
cie obcigzen fiskalnych i sprawiedliwemu dopasowaniu wysoko$ci podatku
do sytuacji ptatniczej osoby (rodziny), ktoéra go uiszcza. Inni uwazajg ulgi za
przejaw dyskryminacji wobec tych, ktorzy z nich nie korzystaja. Trudnos¢
polega na tym, ze podatnik, ktéremu przyznano ulge, nie uwaza tego za wy-
raz preferencji, lecz ,,zados¢uczynienie sprawiedliwosci”. Mogloby si¢ wy-
dawag¢, przyjmujac ten punkt widzenia za stuszny, ze nie istniejg zadne przy-
wileje podatkowe, a co najwyzej przepisy prawne inaczej traktujg pewne
okolicznosci w sferze opodatkowania. Osoba nieuprzywilejowana bedzie
wiec ten, kto konsumuje i oszczgdza w sposob niekwalifikujacy sie do uw-
zgledniania specjalnych przywilejow. Panstwo wprowadzajace ulgi podat-
kowe przyznaje w sposob posredni, ze obcigzenia fiskalne sg zbyt duze.
W praktyce wprowadzenie okreslonych ulg podatkowych moze nie tylko nie
sprzyja¢ sprawiedliwosci, ale poglebi¢ niesprawiedliwosé. Tak si¢ dzieje
w przypadku ulg, z ktorych moga skorzysta¢ jedynie osoby o wysokich lub
bardzo wysokich dochodach. Ulgi podatkowe mozna tez traktowac jako wy-
ptaty subwencyjne dla uprzywilejowanych podatnikéw. Traci na tym wiary-
godnos¢ polityki podatkowe;.

Podstawowym powodem uchwalania ulg podatkowych sa najczescie;j:
wysokie stawki podatkowe, che¢ wsparcia rodzin (podatnikow) w trudnej
sytuacji socjalnej, realizacja prorodzinnej (prospotecznej) polityki podatko-
wej, ztozono$¢ techniczna zasad opodatkowania, rozdziatl ustawodawczy
i wykonawczy organow w panstwie oraz tradycja i system polityczny. Parla-
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menty zdaja sobie na ogdt sprawe z istnienia wielu sposobow, dzieki ktérym
wysokie stawki podatkowe nie maja zastosowania, ale jednocze$nie organy
wladzy wykonawczej nie dysponuja wystarczajaca sila, aby zmieni¢ istnie-
jacy stan rzeczy. Wiele powodow ustanowienia ulg i zwolnien wynika z te-
chniki prawa podatkowego. Nie majg one znaczniejszego wplywu na roz-
miar dochodéw publicznych, ale majg duzy wptyw na dochody jednostek
i grup spotecznych. Wazny wptyw na istnienie ulg i zwolnien podatkowych
ma tradycja. Nad wzglgedami historycznymi przewazaja jednak wzgledy poli-
tyczne. Poset czgsto zmuszony jest uwzglednia¢ interesy roznych grup nacis-
ku, bowiem grupy te moga decydowac o tym, czy zostanie ponownie wybra-
ny i zasigdzie w parlamencie. Kolejnym istotnym powodem uchwalenia
przywilejow podatkowych jest nieznajomos¢ terminologii przez szeroka opi-
ni¢ publiczng. Obywatele zainteresowani pracami parlamentu nad ksztaltem
systemu podatkowego moga otrzymac¢ informacje gtéwnie o strukturze sta-
wek, natomiast nie dowiedzg si¢, co kierowato na przyktad decyzjami sejmu
w zakresie znacznego obcigzenia podatkowego najbardziej zamoznych oby-
wateli itd. Te kwestie kryje technika podatkowa [Gtuchowski, Handor, i in.
2020, 22-24].

W konstrukcjach podatkéw wystepuja réznorodne formy preferencji
podatkowych. Jedng z takich konstrukcji jest wylaczenie podatkowe [Wo-
towiec 2006a, 19-23]. Oznacza ono sytuacje, ktora nie podlega opodatkowa-
niu mimo istnienia stanu faktycznego, z ktorym ustawodawca tgczy pow-
stanie obowigzku podatkowego. Efektem zastosowania tej instytucji jest
brak podmiotowego lub przedmiotowego obowigzku podatkowego. Mozna
w ten sposob wytaczy¢ spod opodatkowania minimalne dochody podatni-
ka, czy kwoty minimum socjalnego [Wotowiec 2006b, 39-46].

Zwolnienie podatkowe oznacza natomiast istnienie obowigzku podatko-
wego, od ktorego podatnik zostaje zwolniony w catosci lub w czgsci z mocy
prawa lub na podstawie decyzji podatkowej. Jest ono prawng forma pomi-
nigcia cato$ci lub czgséci przychodu lub dochodu z danego zrodta przy ustala-
niu podstawy opodatkowania. Zwolnienie moze mie¢ charakter beztermino-
wy lub terminowy. Zwolnienie ma podobny skutek jak wylaczenie, chociaz
rozni si¢ od niego charakterem prawnym [Kosikowski i Ruskowski 1994,
148; Wotowiec i Wolak 2009, 76].
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Nowoczesny podatek dochodowy nie powinien zawiera¢ zadnych zwol-
nien podmiotowych, poniewaz nie moze on obejmowac swoim zasiggiem je-
dynie niektérych podmiotow prawa podatkowego. W konstrukcji polskiego
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych nie ma typowych zwolnien pod-
miotowych, a przepisy ustawy wykluczaja mozliwos¢ ich uzyskania.

W podatku dochodowym od o0séb fizycznych znaczna ilo$¢ zwolnien
zwigzana jest z charakterem przychodow uzyskiwanych przez osoby fizycz-
ne (zwolnienia z opodatkowania przychodow o charakterze socjalnym czy
tez przychodow zwigzanych ze stosunkiem pracy), mato jest natomiast zwol-
nien dotyczacych dziatalno$ci gospodarczej.

Charakterystyczng preferencjg podatkowa moze by¢ tzw. minimum wol-
ne od podatku. Polega ono na zwolnieniu od podatku wszystkich przycho-
dow, gdy podstawa opodatkowania nie osigga okreslonego minimum, wzgle-
dnie tez zmniejszeniu podstawy opodatkowania o okreslong z gory wielkosc.
Uzasadnienie tego zwolnienia oparte jest na przestankach spotecznych
(zwolnienie od opodatkowania niskich dochodéw) oraz na przestankach na-
tury technicznej (niewielkie wptywy podatkowe przy duzej pracochtonno$ci
zwigzanej z ustaleniem ich wysokosci) [Weralski 1978, 250].

Ulgi podatkowe polegaja na wytaczaniu okreslonych warto$ci z podsta-
wy opodatkowania lub na réznicowaniu stawek podatkowych dla ré6znych
podmiotow, badz przedmiotow opodatkowania. Podstawe opodatkowania
okreslono w przepisach jako dochdd skorygowany o okreslone odliczenia,
ktore sa ulgami podatkowymi. Wiekszos¢ tego typu odliczen jest limitowa-
na, a dodatkowym warunkiem jest prawidtowe ich udokumentowanie. Wy-
datki pomniejszajace podstawe opodatkowania podlegaja odliczeniom od
dochodu tylko wtedy, gdy zostaty zaliczone do kosztéw uzyskania przycho-
dow. Roznica miedzy kosztami uzyskania przychodow, a wydatkami, o ktore
moze by¢ pomniejszony dochdd podlegajacy opodatkowaniu jest — z ekono-
micznego punktu widzenia — znaczna. Koszty pomniejszajg przychdd z da-
nego zrodla w celu ustalenia dochodu z tego zrédta. Wydatki o charakterze
ulg pomniejszajg natomiast dochdd ,,czysty” przed jego opodatkowaniem
[Litwinczuk 1996, 90].

Oddziatywanie poprzez ulgi podatkowe na realizacje celow pozafiskal-
nych opodatkowania ma zaréwno negatywne, jak i pozytywne strony. Sys-
tem ulg polegajacy na obnizaniu stawki czy bezposrednio kwoty podatku jest
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prosty w konstrukcji, a gdy uwzgledni si¢ aspekt psychologiczny, to odbie-
rany jest jako rzeczywista ulga. Wykorzystanie preferencji jako rezultatu
réznicowania podstawy opodatkowania jest bardziej skomplikowane w sen-
sie rachunkowym. Istnienie w tym wypadku wielu zmniejszen i zwigckszen
podstawy wymiaru podatku sprawia, iz sposob naliczania wysokos$ci zobo-
wigzania podatkowego staje si¢ bardziej ztozony.

Odnosnie do zakresu oddzialywania systemu preferencji na realizacje ce-
low pozafiskalnych opodatkowania mozna wyrdzni¢ dwie grupy pogladow.
Zwolennicy pierwszej twierdza, iz zakres stosowania ulg i zwolnien po-
winien by¢ ograniczony do minimum lub tez, ze w ogole nie powinno si¢ re-
alizowa¢ zadnych celow pozafiskalnych opodatkowania. Ich zdaniem ulgi
i zwolnienia znieksztatcaja sygnaty ptynace z rynku [Markowski 1995, 10].
7 tego wiasnie powodu ogranicza si¢, a nawet neguje mozliwosci, jakie stwa-
rza konstrukcja podatku w zakresie realizacji funkcji stymulacyjnej i regula-
cyjnej opodatkowania. Z drugiej strony wielu autoréw dowodzi koniecznos-
ci oddziatywania poprzez odpowiednio skonstruowany system preferencji na
rozne sfery zycia gospodarczego i spotecznego.

Wydaje sig, iz preferencje podatkowe, petniac funkcje pozafiskalne wcale
nie musza znieksztatca¢ sygnalow ptynacych z rynku. Powinny by¢ tak skon-
struowane, aby bodzce ptynace z rynku nie tylko nie byty ostabione czy znie-
ksztatcone, ale nawet wzmocnione. Cechy te dobrze mogg spetnia¢ np. ulgi
z tytutu wprowadzania nowych technologii, innowacji itd. Poza tym sg ob-
szary, gdzie sygnaly rynkowe prawie wcale nie wystepuja lub sg bardzo sta-
be. Moze to dotyczy¢ inwestycji w zakresie ochrony srodowiska, inwestycji
w sfere nauki i kultury czy w regiony zagrozone wysokim bezrobociem stru-
kturalnym.

Oczywiscie zwolnienia i ulgi w systemie podatkowym nie powinny by¢
zbyt liczne. Duza liczba réznorodnych preferencji sprawia, ze system Staje
si¢ skomplikowany i wystapi¢ moga negatywne skutki w postaci sprzecz-
no$ci w odcinkowym ich oddziatywaniu [Sokotowski 1995, 40-41].

Podatki posrednio ksztaltujg dochdd i majatek bedacy w dyspozycji po-
datnika [Majchrzycka-Guzowska 1996, 79]. Przy analizie funkcji podatku
jako regulatora dochodéw podatnika brane sa pod uwage szczegoélnie takie
aspekty jak: ochrona pewnego minimalnego poziomu dochodu, sytuacja ro-
dzinna podatnika, struktura jego wydatkow, zrodta dochodow. Z tego punktu
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widzenia podatek osobisty ma t¢ zalete, Ze pozwala ocenia¢ zdolno$¢ podat-
kowa kazdego podatnika i dostosowaé cigzar podatkowy do jego indywidu-
alnych mozliwosci.

Mimo, iz pod koniec lat 80-tych w panstwach zachodnich wystapily ten-
dencje polegajace na rezygnacji z roznych ulg i zwolnien w celu maksymal-
nego rozszerzenia podstawy opodatkowania, to jednak réznorodne preferen-
cje podatkowe wcigz stanowig istotny sktadnik podatkowych systemow wig-
kszosci panstw. W podatku dochodowym od 0séb fizycznych znaczna ilos$¢
zwolnien zwigzana jest z charakterem dochoddéw uzyskiwanych przez osoby
fizyczne, wsrdd ktorych duzg czes¢ stanowig dochody o charakterze so-
cjalnym.

Nalezy pamietaé, iz preferencje podatkowe moga mie¢ inne przestanki
niz spoteczne czy ekonomiczne. Jednym z kryteriow wprowadzania kon-
strukcji preferencyjnej moze by¢ kryterium polityczne. Polityczne metody
wprowadzania preferencji podatkowych nie wystepuja we wspolczesnych
panstwach demokratycznych, bowiem wprowadzatoby to klasowy charakter
gospodarki i ustroju. Wtasnie w gospodarce socjalistycznej tego typu ulgi
i zwolnienia lub zwyzki podatkowe dla okre$lonych klas i grup spotecznych
wystepowaty nader czesto, a interwencja podatkowa ograniczata si¢ jedynie
do ,,0oddziatywania na kierunek i lokalizacje dziatalnosci gospodarczej
w uktadach drobnotowarowym i kapitalistycznym”, co praktycznie ozna-
czato dazenie do zlikwidowania dziatalnosci sektora podmiotéw nieuspo-
tecznionych [Wotowiec 2003, 257-66; Tenze 2007, 193-205].

Prawodawca podatkowy, stosujac ulgi podatkowe, a co wigcej — rozsze-
rzajac je w stosunku do stanu wyjsciowego — posrednio sam przyznaje, ze
stawki podatkowe sg nadmierne. Praktyka taka jest dyskredytacja wtasnych
rozwigzan. Traci na tym wiarygodnos$¢ polityki podatkowej. Ulgi podat-
kowe mozna traktowaé jako wyplaty subwencyjne dla uprzywilejo-
wanych podatnikow. Sa to udogodnienia podatkowe dyskryminujace tych,
ktérzy z nich nie korzystajg. Ulgi sa ponadto nieréwno rozdzielone. Przypa-
daja przewaznie grupom o wyzszych dochodach. Roztozenie obcigzen poda-
tkowych odbiega od zatozen, ktore legly u podstaw budowy taryfy podatko-
wej. Ulgi prowadza bowiem do ,,rozproszenia” przecigtnych stawek po-
datkowych dla takich samych skorygowanych dochodow brutto. Sprawie-
dliwo$¢ pozioma jest naruszona w catym obszarze dochodow. Glownie jed-
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nak w obszarze dochodéw wysokich. Z punktu widzenia sprawiedliwo$ci
pionowej ulgi prowadza do zmniejszenia obcigzenia przy bardzo wysokich
oraz catkiem niskich dochodach.

4. Psychologiczne granice opodatkowania dochodoéw rodziny

Sprawiedliwos¢ subiektywna to sprawiedliwo$s¢ w odczuciu opodatko-
wanych. ,,Podatki sg sprawiedliwe wtedy i tylko wtedy, gdy spostrzegane ja-
ko sprawiedliwe”. We wszystkich krajach, w ktorych przeprowadzono son-
daze na temat sprawiedliwosci systemu podatkowego, wiekszo$¢ osob oce-
nita podatki jako niesprawiedliwe [Niesiobedzka 2004, 507-10]. Inng kate-
gorig subiektywnej oceny sprawiedliwo$ci podatkéw jest ocena wymiany
miedzy jednostkg a panstwem. Zgodnie z teorig rownowagi Adama motywa-
cje jednostki stanowi poczucie sprawiedliwej wymiany. Ludzie porownuja
wktad, ktory wnosza, z otrzymanymi rezultatami. Jezeli bilans ten wypada
na niekorzy$¢ danej osoby, to odczuwa ona silny dyskomfort. Im wigkszy
jest ten dyskomfort, tym silniejsza jest jej motywacja do redukcji tego stanu.
W odniesieniu do podatkéw to rownowaga migdzy korzysciami osigganymi
przez jednostke i jej wkltadem sprawia, ze system podatkowy jest oceniany
jako sprawiedliwy. Jezeli postrzegany wktad na rzecz panstwa przewyzsza
zyski, to podatnicy (obywatele) postrzegaja system podatkowy jako niespra-
wiedliwy. Moga ogranicza¢ wlasny wktad, jak i dazy¢ do zwiekszania wlas-
nych korzysci [Wotowiec i Duszynski 2010, 213-24]. Rowniez ztozono$¢
podatkow wplywa na oceng ich sprawiedliwosci. Wérdd badaczy nie ma jed-
nomys$lnosci w ocenie kierunku tego wptywu. Niektdrzy ztozonos¢ podat-
kéw utozsamiaja z silnym poczuciem niesprawiedliwosci, bowiem skompli-
kowane regulacje prawne wywotuja frustracje i gniew. Gniew wptywa na
oceng sprawiedliwosci podatkéw i zmienia obraz systemu na bardziej nega-
tywny. Inni badacze wysoki stopien ztozonosci podatkow tacza z poczuciem
sprawiedliwos$ci podatkow. Dotyczy to sytuacji, w ktorych ztozono$¢ jest od-
bierana jako ograniczenie naduzy¢ osob sktonnych do ,rozciggania” granic
prawa. Ztozono$¢ podatkow jest wtedy uwazana za oznake sprawiedliwos$ci
podatkow. Przeprowadzone na gruncie amerykanskim badania ujawnity po-
sredni wplyw zlozonosci podatkdw na oceng sprawiedliwos$ci. Ztozonos$¢ ne-
gatywnie wptywa na oceng sprawiedliwos$ci systemu podatkowego, ale tyl-
ko woweczas, gdy nie towarzyszyly jej uzasadnienia oraz gdy powodowata
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wzrost obcigzen podatkowych danej osoby. Zatem mozna stwierdzi¢, iz po-
datnicy sktonni sa tolerowa¢ ztozono$¢ wtedy, gdy wiaze si¢ to z redukcja
wlasnych obcigzen. Ponadto poprzez doktadne okreslenie celow oraz dostar-
czenie uzasadnien mozna wplywaé na wizerunek systemu, sprawi¢, ze stanie
si¢ on bardziej pozytywny. Przekazywane podatnikom informacje przyczy-
niaja si¢ do tego, ze w ocenie sprawiedliwos$ci podatkéw zaczynaja rOwniez
uwzglednia¢ percepcje spoteczng. Tym samym przestaja mysle¢ jedynie
W kategoriach wtasnych korzysci i strat.

Ustawodawca, ktory chce zapewni¢ sprawng realizacje dochodéw bud-
zetowych, nie moze lekcewazy¢ nastawienia podatnika wobec podatku oraz
przestanek, ktore ksztaltujg to nastawienie. Przestanki wskazujg na zjawisko
okreslane mianem psychologii podatkowej. Zatem moze stwierdzi¢, iz psy-
chologia podatkowa bada przestanki i skutki reakcji podmiotéw stosunkow
podatkowych podczas podejmowania decyzji w sferze opodatkowania.
W warstwie tre§ciowej psychologia podatkowa nawigzuje do maksymy:
»stare podatki to dobre podatki”, uwzgledniajac nastawienie do podatkéw
uwarunkowane ,,witalng sfera psychiki podatnika”. Podstawowym proble-
mem jest odpowiedz na pytanie, jakie moga i jakie powinny by¢ relacje mie-
dzy realng (faktyczna) wysokoscia obcigzenia podatkowego a jego rzeczy-
wistym ,,odbiorem” przez podatnika. Relacja ta jest wypadkowa indywi-
dualnej oceny czy w sensie podatkowym ,,pracuj¢” jeszcze dla siebie, czy
przede wszystkim dla budzetu panstwa. To spojrzenie wiaze si¢ z progiem
wytrzymatosci podatkowej podatnika. Podatnik ocenia przede wszystkim
poziom dochodu, ktdry pozostaje w jego dyspozycji w nastepstwie opoda-
tkowania [Laczkowski 1992, 125]. Bardzo czgsto ocena podatnika ma chara-
kter subiektywny i r6zni si¢ od oceny ustawodawcy. Zasadniczym kryterium
odniesienia dla oceny sytuacji, ktora uksztaltowata si¢ po spetnieniu obo-
wiazku podatkowego jest wskaznik dobrobytu, bedacy pochodna konsum-
pcyjnego lub produkcyjnego wykorzystania dochodu. Podatnik formutuje
subiektywna oceng, ktora zawiera si¢ w odpowiedzi na pytanie: jakie jest
moje obcigzenie podatkowe? Adekwatne do zdolno$ci podatkowej, czy tez
za wysokie?

Ustawodawca okreslajgc poziom obcigzen systemu podatkowego, jak
i jego strukturg postgpowaé musi zgodnie z regula ,,ztotego srodka” Arysto-
telesa. Z jednej strony potrzeby budzetowe determinujg poziom obcigzen fis-
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kalnych, z drugiej strony wzgledy polityczne nakazuja nie tyle umiar, lecz
stosowanie takich rozwiazan, ktore zwigkszajac dochody podatkowe budze-
tu jednoczesnie nie wywoluja u podatnika subiektywnego wrazenia wzrostu
obcigzen podatkowych. W teorii finansow publicznych wystepuje — mato
eksponowany — nurt badawczy zwiazany z iluzjami fiskalnymi, odnosza-
cymi si¢ do obszaru zobowigzan podatkowych [Buchanan 1964, 164-69].
Teorie iluzji fiskalnych nawiazuja do psychologicznego zjawiska iluzji
W ogoéle, a zostaly rozwinigte przez wioskich ekonomistow A. Puvianiego
i M. Fasianiego [Owsiak 2004, 192-94]. Istota iluzji fiskalnych polega na
ukryciu opodatkowania, wysokos$ci rzeczywistych obcigzen podatkowych,
zroéznicowaniu cigzarow podatkowych itp. Iluzje fiskalne moga by¢ wywo-
lane przez: 1) ukrywanie zwiazku pomiedzy wielkoscia finansowych $rod-
kow publicznych, a korzysciami odnoszonymi przez podatnika; 2) wywo-
lanie wrazenia u podatnika, ze ptacone przez niego podatki sa korzystne,
gdyz w ich wyniku podatnik uzyskuje nadzwyczajne korzysci, wowczas na-
ktadany podatek jest postrzegany jako mniej uciazliwy; 3) zastepowanie po-
datkow optatami i sktadkami — jest to skuteczny sposob wywotywania iluzji
fiskalnych (podatnik ma ztudne wrazenie, iz nie sg to obciazenia o chara-
kterze przymusu podatkowego); 4) wykorzystywania nastrojow spotecznych
dotyczacych kwestii, ktorej rozwigzanie wymaga realizacji dodatkowych
wydatkow; jest to dogodna okoliczno$¢ do wprowadzenia podatku, w efek-
cie podatnik solidaryzuje si¢ ze spoteczenstwem; 5) zastraszanie spoteczen-
stwa negatywnymi skutkami w przypadku nie wprowadzenia podatku; 6)
wprowadzanie wielu tytulow podatkowych (poszerzanie tzw. bazy podatko-
wej), co sprzyja powstawaniu iluzji, iz obcigzenie podatnika jest mniejsze,
niz w przypadku podatku wymierzonego od jednego przedmiotu (np. docho-
du, majatku, obrotu, czynnosci itd.); 7) rozmywanie odpowiedzi na pytanie:
kogo rzeczywiscie obcigza podatek?

Zamazywanie zwigzku pomierzy wydatkami publicznymi a uiszczanymi
przez indywidualny podmiot podatkami moze si¢ dokonywaé poprzez: a)
oparcie dochodéw publicznych na dochodach sektora publicznego, co byto
charakterystyczne dla krajow realnego socjalizmu; podatek ma charakter
ukryty, obywatelom wydaje si¢, ze w ogoéle nie ptaca podatkow lub ptaca
w minimalnym stopniu; b) stosowanie podatkow posrednich, ukrytych w ce-
nach nabywanych towarow i ustug; ¢) zacigganie pozyczek (dtug publiczny);
tworzy to iluzj¢, ze podatnik nadal zachowuje swoj dochod, czerpie z niego
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procent (oprocentowanie obligacji) zapominajac, ze w przysztosci wiadze
publiczne musza zrekompensowa¢ wydatki na sptate i obstuge dtugu publi-
cznego poprzez wzrost obcigzen podatkowych; d) finansowanie wydatkow
przez inflacyjne kreowanie pienigdza i obcigzanie nimi podatnika poprzez
wzrost cen towarow i ustug; e) deklarowanie fatszywych obietnic, ze nakta-
dane podatki maja charakter przej§ciowy w zwigzku z konieczno$cig ponie-
sienia wydatkow na nadzwyczajne cele spoteczne, narodowe itp. — W rzeczy-
wisto$ci nalozone podatki nabierajg cech trwato$ci.

Okreslenie granic opodatkowania ma istotne implikacje zarowno teore-
tyczne, jak i praktyczne. Polityk podatkowy madrze unika przesady w obcia-
zaniu podatkami, jezeli w odniesieniu do catego systemu podatkowego kie-
ruje si¢ dyrektywa zachowania zrédta podatku. Naruszenie zrodta dochodu
powoduje ewidentny spadek dochodow podatkowych. Nierozpoznanie gra-
nic opodatkowania, a zatem brak wiedzy dotyczacej ,,momentu” ich przekro-
czenia sg rownoznaczne z brakiem wiedzy o efektywnosci (wydajnosci) sys-
temoéw podatkowych.

Jednostki dokonuja wyboréw nie na podstawie prawidtowo oszacowa-
nych kosztow podatkowych, ale czgsto na podstawie wtasnej swiadomosci
tych kosztow oraz przewidywan co do ich wielkosci. Niewiedza (nie-
swiadomo$¢) jednostki w odniesieniu do witasnych zobowigzan podatko-
wych nie mierzy prawidtowo owej ,,nieSwiadomosci”. Im lepiej podatnik jest
poinformowany, tym wieksza powinna by¢ jego ,,$wiadomos¢ podatkowa”.
Zatem ,,niewiedza” staje si¢ W pewnym nieprecyzyjnym znaczeniu miarg
»nieswiadomos$ci podatkowej”. Wiedza o skali stopnia reakcji podatnikéw
na zmiany w opodatkowaniu pozwala ustawodawcy efektywnie realizowac
projekty zmian w systemie podatkowym. Mozna wskazac na nastepujace ob-
szary reakcji podatnikow: 1) podatnik postrzega zobowigzania podatkowe
przez pryzmat stawek nominalnych. Przyjmujac, ze stawka nominalna wy-
nosi 20%, a faktyczna 10% (dzigki systemowi ulg i zwolnien podatkowych),
to ustawodawca redukujac ulgi zblizy stawke nominalng do realnej, np. na
poziomie 15%, uzyska dwa efekty — podatnikom wydaje si¢ ze ptacg mniej,
a ustawodawca generuje wyzsze dochody budzetowe; 2) szeroka baza poda-
tkowa oznacza, ze im wigcej podmiotow i przedmiotéw podlega opodatko-
waniu, tym stawki w poszczegoélnych podatkach mogg by¢ nizsze. Jedno-
czes$nie podatnicy ulegaja ztudzeniu, iz poszczegdlne podatki sg ,,niskie”; 3)
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wprowadzanie do systemu podatkowego optat i sktadek o charakterze poda-
tkowym, pozwala zakamuflowa¢ faktyczny poziom obcigzen fiskalnych. Po-
datnicy postrzegaja swoje obcigzenia przez pryzmat stopy opodatkowania,
nie dostrzegajac innych ukrytych i przymusowych nalezno$ci publiczno-
prawnych.

Podsumowanie

Podatki bezposrednie obciazaja podatnika w sposob pozostajacy w Sci-
stym zwigzku z jego sytuacja dochodowa (socjalng) lub majatkowa. Do po-
datkéw bezposrednich zalicza si¢ podatki dochodowe oraz podatki maja-
tkowe. Podatki bezposrednie, a szczegdlnie majatkowe uwazane sa za nie-
przerzucane, ale w rzeczywistosci tak nie jest, zatem kryterium jednos$ci po-
datnika i obcigzenia go podatkiem jest niespdjne. Nalezy zatem uzna¢ — bio-
rac pod uwage kryterium zwiazku podmiotu z przypisanymi do niego ce-
chami — iz podatki bezposrednie to te, ktore sg precyzyjnie zwigzane z trwa-
tymi i niezbywalnymi cechami podatnika lub miernikami aktywnosci gospo-
darczej, ktore sa do niego przypisane poprzez prawa wiasnosci (dochod i ma-
jatek). Wady opodatkowania majatku: 1) zakres podatku majatkowego (rze-
czowego) jest istotnie ograniczony, dotyczy jedynie zauwazalnych przed-
miotow opodatkowania; 2) opodatkowujac wladanie majatkiem, jak i jego
przyrost istnieje ryzyko nadmiernego opodatkowania sktadnikoéw maja-
tkowych (stawka niszczgca substancje majatkowa) niezaleznie od strumieni
dochoddéw generowanych przez majatek, czy indywidualnej sytuacji docho-
dowej (rodzinnej) podatnika; 3) czesto pojecie majatku jest nieostre prawnie,
ale mozna wyr6zni¢ majatek trwaty (lasy, grunty, domy itp.), ktéry tatwo jest
zinwentaryzowac i opodatkowac, jak i majatek ruchomy (wierzytelnos$ci, pa-
piery warto$ciowe, dzieta sztuki, prawa wlasnosci intelektualnej itp.), w od-
niesieniu do ktérych ustalenie podstawy opodatkowania i opodatkowanie
jest niezwykle trudne, kosztowne, a czasem niemozliwe z uwagi na tatwos¢
unikania opodatkowania i ukrywania podstawy opodatkowania.

Uzasadniajac opodatkowanie majatku mozna odwota¢ si¢ do zasady
ekwiwalentno$ci, zasady zdolnosci platniczej oraz zasady i polityczno-
spotecznych regut redystrybucji dochodéw ludnosci. Zasada ekwiwalen-
tnosci opiera si¢ na zalozeniu, ze istnieje zwigzek migdzy wysokoscia ob-
cigzen podatkowych a wartoscig dobr i ushug publicznych $wiadczonych na
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rzecz podatnika. Podatki majatkowe sa dobrym przyktadem zastosowania tej
zasady. Panstwo bierze na siebie obowigzek ochrony praw wtasnosci, ponosi
wydatki zwigzane z tworzeniem i utrzymaniem infrastruktury gospodarczej,
stara si¢ zapewni¢ spokdj spoteczny sprzyjajacy pelnemu i swobodnemu ko-
rzystaniu z wlasnosci. Wiadze lokalne dbaja o stan drog, sie¢ wodociagowa
i kanalizacyjna, zielen miejska, zapewniaja o$wietlenie ulic i utrzymanie ich
w czystosci. Dzialania takie umozliwiaja petniejsze korzystanie z posiada-
nego majatku oraz podnosza jego warto$¢ rynkowa. Ze wzgledu na to, iz
wigkszo$¢ wymienionych wydatkow jest finansowana przez wtadze lokalne,
podatki majatkowe zasilaja glownie budzety lokalne [Krajewska 2004, 112-
13].

Z kolei na relacje miedzy wysokos$cia podatkéw majatkowych a zdolnos-
cig platnicza w najwickszym stopniu wptywaja przyjete w spoteczenstwie
miary bogactwa i zwigzanej z tym zdolno$ci do pokrywania obcigzen podat-
kowych. Takim kryterium moze by¢ bowiem biezacy dochod podatnika, po-
ziom jego wydatkow konsumpcyjnych lub zgromadzony majatek, gdyz dzig-
ki posiadanemu majatkowi mozna uzyska¢ wyzszy dochod biezacy. We
wspotczesnych konstrukcjach podatkowych zazwyczaj jako miara zdolnosci
platniczej przyjmowany jest dochod. Zaroéwno konstrukcja, jak i wysoko$é
stawek podatkow majatkowych zaleza od tego, czy podatki te sg traktowane
jako samodzielne podatki, czy tez jako uzupetienie innych podatkéw. Po-
datki majatkowe sa z reguty uwazane za uzupekienie lub korekte podatku
dochodowego w celu petiejszego uwzglednienia zdolno$ci ptatniczej poda-
tnika lub redystrybucji dochodéw podyktowanej wzgledami spotecznymi.
Na dylematy natury spoteczno-politycznej zwigzane z konstrukcja podatku
majatkowego zwraca uwage A. Komar, piszac: ,,Nalezy uwzgledni¢ presje
socjalng i polityczna na autoréw podatku od majatku, zmierzajaca do pro-
gresywnego obcigzenia majatku. [...] Na ogot spoteczenstwa ubozsze doma-
gaja si¢ wysokiego obciazenia majatku, gdyz wychodza z zalozenia, ze nie
zawsze byl on tworzony legalnie lub kosztem ubozenia innych” [Komar
1996, 211]. Do$wiadczenia wskazuja, ze samodzielnie funkcjonujgce po-
datki majgtkowe sg z reguty progresywne, natomiast stanowiace uzupehie-
nie podatku dochodowego maja stawki proporcjonalne.
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Opodatkowanie dochodow osobistych a zasada sprawiedliwo$ci podatkowej
Streszczenie

Zasada zdolno$ci platniczej wyklucza podatki dotyczace calej spotecznoscei o je-
dnakowej wysokosci, zapewnia ona takze, ze osoby o tym samym poziomie zdol-
nosci platniczej (ang. horizontal equity) powinny ptaci¢ te same wielkosci podat-
kow. Rozstrzygniecie czy stawka proporcjonalna, progresywna czy regresywna jest
sprawiedliwa, pozostaje kwestia indywidualng. Sprawiedliwo$¢ podatkowa po-
winna tez by¢ realizowana poprzez powszechno$¢ i rownos$é wobec wszystkich oby-
wateli, aby obcigzenia finansowe byty proporcjonalne do osigganych dochodéw.

Stowa kluczowe: sprawiedliwo$¢ opodatkowania, rownos¢ w opodatkowaniu, zdol-
no$¢ dochodowa

Taxation of Personal Income and the Principle of Tax Justice
Summary

The principle of payment capability excludes taxes that apply to the entire co-
mmunity of the same amount, and also ensures that people with the same level of
payment capability (horizontal equity) should pay the same amount of taxes. The de-
cision whether a proportional, progressive or regressive rate is fair remains an indi-
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vidual matter. Tax justice should also be implemented through universality and equ-
ality with all citizens, so that the financial burden is proportional to the income gene-
rated.

Key words: justice of taxation, equality in taxation, payment capability
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Wprowadzenie

Przedmioty historycznoprawne zaliczaja si¢ do kanonu uniwersyteckiego
wyksztalcenia prawniczego, w ramach ktoérego studenci prawa ucza si¢
W szczegolnosci podstaw prawoznawstwa, logiki elementarnej (zwanej na
wydziatach prawa ,logika prawnicza”), historii prawa, prawa rzymskiego,
doktryn polityczno-prawnych, socjologii prawa!. Kursy te powinny stanowi¢
propedeutyke ksztalcenia dogmatycznego kolejnych lat studiow.

Na polskich wydziatach prawa prowadzone sa zajecia nie tylko dla przy-
sztych prawnikow, ale ksztatceni sg rowniez studenci administracji, bezpie-
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czenstwa, doradztwa podatkowego, ekonomii, kryminologii, polityki regio-
nalnej, prawa wlasnosci intelektualnej i innych kierunkéw studiow. Dydak-
tycy zatrudnieni w jednostkach (instytutach, katedrach, zaktadach, zes-
potach) wyspecjalizowanych w badaniach historyczno-prawnych prowadza
wiele zaje¢ wyktadowych, ¢wiczeniowych i seminaryjnych dla roznych kie-
runkow i lat studidw. Za jedne z najbardziej istotnych — takze od strony wy-
miaru godzin i zakresu tresci ksztalcenia — uzna¢ nalezy zajecia z ,,Historii
prawa polskiego” oraz ,,Powszechnej historii prawa”. Nie mozna jednak za-
pomina¢ o watkach historyczno-prawnych obecnych w nauczaniu ,,Historii
administracji”, ,,Historii bezpieczenstwa wewngtrznego w Polsce” oraz ,,Po-
wszechnej historii stuzb ochrony porzadku publicznego”. Na kazdym z tych
zaje¢ korzystamy z tekstow zroédlowych, co sktonito nas do podjecia refleks;ji
nad wykorzystaniem zrédet w nauczaniu przedmiotdéw historycznoprawnych.

Autorzy w artykule postuzyli si¢ metoda analizy tekstow zrodtowych
przygotowanych przez historykéw prawa oraz historykéw administracji na
potrzeby prowadzenia ¢wiczen. Takie zawezenie, gdy pomijamy dydaktyke
wyktadowsg i seminaryjng, a takze wybory zZrodet ,,czysto” historycznych
oraz majacych Scisle naukowy charakter, byto celowe. Stawiamy tezy, ze
tekst zrédlowy stanowi tlo dla podrgcznika, odzwierciedla — panujaca w da-
nym okresie dziejowym — hierarchie¢ zrodet prawa, a cel jego analizy jest in-
ny niz typowego zrddla historycznego, gdyz odnosi sie¢ do wyktadni prawa.
Postawione przez nas problemy badawcze sprowadzaty sie rowniez do pytan
o to, czy wybory zrodet uwzgledniajg akty stosowania prawa oraz czy jest
w nich obecny aspekt regionalny, ktéry uatrakcyjnitby podawane tresci
ksztatcenia. Omawiane na zajeciach zrodta prawa mozna w oryginale odszu-
ka¢ w Internecie, co rowniez zasygnalizowalismy.

1. Wykorzystanie zr6del w nauczaniu

,Zrodha, zwlaszcza pisane, mozna uzna¢ (obok mapy) za klasyczny érodek
dydaktyczny wykorzystywany w edukacji historycznej” [Suchonski 1993,
355]. Cytowany autor byt zdania, Ze praca z wykorzystaniem zrodet ,,winna
by¢ podporzadkowana gléwnym celom ksztalcenia”, a w szczegolnosci
uksztattowaniu wsrod stuchaczy przekonania, ze ,,podstawg calej naszej wie-
dzy o przesztosci sg zrodta historyczne” [tamze, 356]. Zdaniem A. Zieleckie-
go ,,nauczyciele upatrujg w tekscie zrodtowym funkcji dydaktycznych. Wi-
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dza w nim $rodek dydaktyczny, ktory utatwia organizacje i tok procesu nau-
czania oraz §rodek uczenia si¢, ktory dostarcza uczniowi wiadomosci o okre-
slonym zdarzeniu lepiej od innych” [Zielecki 1978, 108]. Poza tym — na co
zwrdcita przed wojng uwage H. Pohoska — zbiory zrodet uswiadamiaja, ,,ja-
kie istniejg najwazniejsze zrodta pisane do poznania przesztosci obcej 1 wilas-
nej” [Pohoska 1937, 338].

Teksty zrodlowe wykorzystywane sa w trakcie ¢wiczen, seminariow, ale
tez wyktadow, gdy prowadzacy cytuje fragment tekstu zrodtowego lub umie-
szcza go w wyswietlanej prezentacji. Jak zauwazyty V. Julkowska, D. Ko-
nieczka-Sliwinska i . Skorzynska, ,,w edukacji historycznej zrédta petnia
przede wszystkim funkcje materiatu ilustrujacego, badz konkretyzujacego
informacje zawarte w podrecznikach” [Julkowska, Konieczna-Sliwinska,
i Skorzynska 1998, 15]. Co do funkcji ilustracyjnej tekstow zrédtowych me-
todycy sa w pelni zgodni, a co wiecej jest to gtdowna funkcja, jakg wybory
zrodet pelnia w dydaktyce [Stowikowski 1975, 165]. Funkcja ta jest lepiej
realizowana, jesli do tekstu dotaczane sg faksymila oryginalnych dokumen-
tow, poniewaz budzg zainteresowanie studentow.

Jednakze, oprocz funkcji ilustracyjnej, tekst zrodtowy pelni dodatkowo
funkcje motywacyjna, informacyjna, weryfikujaca, kontrolng i wychowaw-
cza. Trafnie podkreslit A. Suchonski, ze ,,wybrany fragment tekstu zrodto-
wego moze shuzy¢ jako wprowadzenie do tematu lekcji” [Suchonski 1993,
356-57]. Jest to wielce przydatne, gdyz stworzenie sytuacji problemowe;j jest
w procesie dydaktycznym trudne, a teksty zrédtowe stuzg ku temu pomoca.
Pomagajg wigc nauczycielowi sformulowac¢ temat zajeé. Sytuacje proble-
mowa rozumiemy — za A. Bornholtzowa i J. Centkowskim — jako zespot wa-
runkéw umozliwiajacych przedstawienie studentowi trudnosci, ktorg powi-
nien odczu¢, zainteresowa¢ si¢ nig i samodzielnie pokona¢. Problem dyda-
ktyczny bedzie zatem owa trudnos$ciag [Bornholtzowa i Centkowski 1969, 15-
27].

Fragment tekstu zrodtowego moze da¢ przyczynek do dyskusji, na przy-
ktad odnos$nie do rozwoju generacji praw cztowieka albo oceny modelu tréj-
podziatu wladzy. Moze by¢ takze uzyty jako zakonczenie tematyki zajec.
Wowczas spetia on rolg podsumowujaca wywody nauczyciela i koncowe
wnioski [Stowikowski 1975, 166]. W trakcie zajg¢ ma zwigksza¢ motywacje
studentéw do pracy. Gdy czytelnik/czytelniczka tekstu konfrontuje wtasne
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ustalenia z tezami podrecznikowymi, wtedy zrodio pelni funkcje weryfiku-
jaca. Funkcja kontrolna objawia sig, gdy tekst zrodlowy staje sie czgécia testu
zaliczeniowego. Wychowawcza za$ polega na promowaniu okreslonych wa-
rtosci [Giermakowski 1999, 19, 32].

Tadeusz Stowikowski podkreslit, ze ogromng role odgrywa dobdr mo-
mentu zaj¢¢ — szczegodlnie wyktadu — ,,w ktorym nalezy uzy¢ zrodla, aby je-
go tres¢ byla jak najsilniej i najbardziej istotnie powigzana z omawianym
materialem historycznym”. Od tego bowiem ,,zalezy pelny efekt jego od-
dzialywania na uczniow” [Stowikowski 1975, 165]. Pytania do tekstu zro-
dltowego beda dotyczy¢ pochodzenia przekazu zrodlowego 1 jego rodzaju
(Kto? Kiedy? Gdzie? Jak? Podaj! Okresl! Nazwij!), faktow (Jak? Jaki?
W jaki sposob? Ktory? Kto? Kiedy? Gdzie? Wymien! Opisz! Opowiedz!
Odszukaj! Przedstaw!), zwigzkow przyczynowo-skutkowych (Dlaczego? Po
co? W jakim celu? Jakie byty przyczyny? Jakie byty skutki? Wyjasnij! Po-
wigz! Porownaj! Uzasadnij! Wskaz!) [Giermakowski 1999, 27].

Zdaniem M. Bieniek praca ze zroédtem przybliza¢ ma uczniom warsztat
pracy historyka, uswiadamiajac, ,,skad czerpie on informacje o przesztosci”
[Bieniek 2004, 269]. Wiaze si¢ z rozwojem kompetencji w zakresie czytania
1 odbioru tekstéw kultury, ich symboliki, interpretacji, odrézniania faktow
od opinii, prawdy od fikcji, perswazji, manipulacji, wartoSciowania, a takze
wyszukiwania informacji [tamze]. Tym samym odchodzi si¢ od pasywnego
sposobu nauczania-uczenia sie historii na rzecz aktywnego i interpretacyj-
nego [Stepnik i Szewczuk 2018, 71]. W codziennej pracy nauczycielskiej za-
poznawanie studentow z warsztatem pracy historyka prawa ma mniejsze
Znaczenie, poniewaz objawia si¢ w trakcie seminariow [Zielecki 1978, 108].
M. Giermakowski podkreslit ponadto, ze dzigki zrodtom uczniowie powinni
rozumie¢: posrednio$¢ poznania historycznego; pojecie zrodia historycz-
nego, rodzaje zrodet i ich znaczenie ,,dla tworzenia obrazu minionej rzeczy-
wisto$ci”’; ksztattowanie si¢ kategorii historycznych (np. dlugiego trwania),
a takze m.in. uczy¢ si¢ odrozniaé fakty od ocen, opinii i interpretacji, ktore
nierzadko wykraczajg poza ,,suchy” fakt, majacy odbicie w zrodtach [Gier-
makowski 1999, 17-19].

Whbrew pozorom, wykorzystanie tekstu zrodlowego na zajeciach ze stu-
dentami jest trudng sztuka, poniewaz tatwo przeradza si¢ w bezrefleksyjne
czytanie na gtos poszczegdlnych fragmentow przez kolejnych uczestnikow
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zaje¢. Chodzi za$ o to, aby student nie tyle streszczat tekst zrodtowy, co po-
szukiwal w nim konkretnych informacji, interpretowat go i analizowal
[tamze, 19]. Dydaktycy historii zaproponowali, aby analiza Zrodta obejmo-
wata: 1) wprowadzenie do tematyki; 2) przekazanie informacji na temat tek-
stu; 3) pierwsze czytanie tekstu i wyjasnianie poje¢¢ przez prowadzacego, np.
potaczone z wypisaniem ich na tablicy; 4) sformutowanie pytan; 5) wyodre-
bnienie najwazniejszych elementéw tekstu i ich analize; 6) interpretacj¢
i ocen¢ zdobytych informacji; 7) wnioski [Bieniek 2004, 270; Suchonski
1993, 358].

Przy — jak zaktadamy — dojrzato$ci i wyzszym przygotowaniu studentow
niz uczniéw szkol, ale tez z braku czasu lekcyjnego i checi zapoznania stu-
dentéw z wieloma tekstami, tak rozbudowany schemat w realiach dydaktyki
akademickiej moze by¢ nie tyle skrocony, co przyspieszony. Poza tym my,
dydaktycy historii prawa, nie prowadzimy zaje¢ w specjalnie do tego przygo-
towanych salach, czy pracowniach, wyposazonych w srodki dydaktyczne
[Suchonski 1988, 73-103]. Cze¢sciej tez odwolujemy si¢ do wiedzy pozazro-
dlowej, a studenci w kazdej chwili moga siegna¢ do smartfonéw i znalez¢
dodatkowg informacj¢ w Internecie w dowolnym jezyku [Bieniek 2007, 66-
68].

Jest oczywistos$cia, ze w erze cyfrowej nauczyciel przestat by¢ dla stu-
denta podstawowym zrédlem wiedzy?. Jako dydaktycy ,,zderzamy sie” za to
Z razacym czgstokro¢ brakiem umiejetnosci wyszukiwania przez studentow
informacji w Internecie. Studenci czgsto nie odrdzniaja guberni warszaw-
skiej, Generalnego Gubernatorstwa Warszawskiego i Generalnego Guber-
natorstwa, mylac epoki dziejowe. Zamiast o jozefinizmie Jozefa II Habsbur-
ga potrafig przygotowac prezentacje o... Franciszku Jozefie I, a na uwage
prowadzacego, ze to nie byla ta sama postac, z wyrzutem wyciagna¢ telefon
pokazujac, ze ,,nie wiedzieli, o ktérego chodzi”. Faktycznie po wpisaniu do
wyszukiwarki ,,Google” hasta ,,J6zef Habsburg” albo — co gorsza — bardziej
zdawkowego ,,cesarz Jozef”’, mozna pomyli¢ wyniki, zwlaszcza gdy poster
lub slajdy uktada si¢ o drugiej w nocy lub o piatej rano przed porannymi ¢wi-
czeniami. Nasza rola caly czas — jak podkreslita A. Rosner — polega wigc na

2 Por. wystgpienie Jana Chanko ,,Wykorzystanie Internetu w dydaktyce historii”, za: Mazur
2012, 243.
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walce z ,,nieodpowiedzialnym zdobywaniem wiedzy przez ogromny $mie-
tnik” [Rosner 2002, 426].

Z praktyki mozna takze powiedzie¢, ze od glosnego czytania tekstu przez
jednego ze studentow efektywniejsze jest polecenie studentom samodziel-
nego zapoznania si¢ z tekstem i znalezienia odpowiedzi na pytania lub sfor-
mulowania wnioskow w zwigzku z postawionym problemem. Ocena zdo-
bytych informacji sprawdza jednocze$nie recepcje tekstu zrodtowego.

Poza tym specyfika zrodet prawnych jest inna, poniewaz dotykamy klu-
czowego zagadnienia wykladni prawa. Dlatego na zajeciach historycz-
noprawnych wykladnia przewaza nad — znang z dydaktyki historii — krytyka
zrédet. Z tego punktu widzenia warto jednak postawi¢ pytanie o racjonalnosc¢
ustawodawcy i faktyczne cele tworcow ustawy. Z okresu okupacji hitle-
rowskiej] w Polsce mozna przeciez spotka¢ akty normatywne ukrywajace
prawdziwy cel regulacji — jak stwierdzit W. Jastrzebowski — majace ,,na celu
m.in. ukrycie na przyszto$¢ stworzonej przez okupanta rzeczywistosci, przy-
gotowanie dokumentow stwarzajacych pozory porzadku prawnego dla przy-
sztych pokolen, dla innych narodoéw, a nawet dla tej czgéci spoleczenstwa
niemieckiego, ktora nie chciata wiedzie¢ lub nie chciala przyznaé, ze wie,
W jakich czynno$ciach wspoétdziata” [Jastrzebowski 1946, 175]. Przyktadem
byto rozporzadzenie z dnia 2 czerwca 1942 r. o wyréwnaniu®, w ktérym za-
miast pojecia konfiskaty mienia polskiego postuzono si¢ wyrazeniem ,,sta-
wiania do dyspozycji”, a faktyczne postepowanie wywlaszczeniowe nazwa-
no ,,postegpowaniem majacym na celu postawienie do dyspozycji”. Akty nor-
matywne obrazuja ponadto stan niewiedzy ustawodawcy. Dlatego Wyrok
[rozkaz] w sprawie urzednikow, krélewszczyzn z dnia 16 pazdziernika 1772
r. daje okazje do dyskusji ze studentami administracji o polityce austriackiej
wobec mieszkancow zagarnictych ziem Rzeczpospolite;.

2. Tematyka historyczno-prawnych zbiorow zrodel

Do tej pory zostato wydanych wiele zbiorow zrodet o réznej systematyce,
ktorych czes$¢ postaramy si¢ omowi¢ w ujeciu chronologicznym. Szerzej be-

3 Verordnung iiber den Ausgleich von Vermégensverlusten (Ausgleichsverordnung). Vom 2.
Juni 1942, ,,Verordnungsblatt fiir das Generalgouvernement” 1942, s. 313.
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dziemy cytowac ustgpy ze wstepoOw, poniewaz oddaja one motywy, jakimi
kierowali si¢ ich autorzy.

Na poczatku lat pie¢dziesiatych ukazaly sie dwa tomy tekstéw zrddlo-
wych w opracowaniu J. Sawickiego. Tom pierwszy jest interesujacy, po-
niewaz autor zebral w nim réznorodne teksty dotyczace ustroju, prawa sg-
dowego, ziemskiego, miejskiego, wiejskiego, jak i akty stosowania prawa.
Tom drugi odnosi si¢ przede wszystkim do ustroju i prawa sadowego, z uw-
zglednieniem historii politycznej [Sawicki 1951-1952; Tenze 1953]. J. Sa-
wicki zaznaczyl, ze wybor ten mial ,,przeznaczenie $cisle dydaktyczne. Ma
on shuzy¢ jako pomoc przy prowadzeniu na wydziatach prawa naszych uni-
wersytetow ¢wiczen z tego przedmiotu. [...] nie moze by¢ przeto traktowany
jako chrestomatia, dajaca ilustracje zrodtowg wszystkich wazniejszych pro-
blemow w historycznym rozwoju naszego panstwa i prawa. Pragnie on jedy-
nie dostarczy¢ mlodziezy akademickiej i prowadzacemu ¢wiczenia z historii
panstwa i prawa polskiego najwazniejszych i najcharakterystyczniejszych
tekstow przydatnych do lepszego zrozumienia i pogtebienia niektorych isto-

tnych zagadnien poruszanych na wykladach tego przedmiotu” [Sawicki
1951, 3].

M.Z. Jedlicki przyjat podziat chronologiczno-przedmiotowy, uwarunko-
wany Owczesnymi realiami, dzielagc zrodta epokami (niewolnictwa, feu-
dalizmu i kapitalizmu) i wedle panstw. Do czaséw kapitalizmu podat m.in.
Bill of Rights z 1689 r., Konstytucj¢ USA, Deklaracje¢ Praw Cztowieka i Oby-
watela, konstytucje z 1793 r. i z 1799 r., Deklaracje Komuny Paryskiej, de-
Klaracje cesarza Franciszka Il o zlozeniu korony cesarskiej, Konstytucje
Zwigzku Niemieckiego z 1815 r., Konstytucj¢ Rzeszy z 1871 r., Sozialisten-
gesetz z 1878 r., manifest i ukazy cara Aleksandra Il o zniesieniu panszczyz-
ny i uwlaszczeniu wloécian oraz cara Mikotaja Il dotyczace Dumy Panstwo-
wej [Jedlicki 1955]. M. Sczaniecki w przedmowie napisat, ze ,,podstawowy
wymog takiego wydawnictwa to udostepnienie studentom tekstéw zrodio-
wych mozliwie obszernych i pelnych, ktéore umozliwityby wyczerpujaca
interpretacje — wbrew stosowanej nieraz praktyce prowadzenia ¢wiczen na
materiale krotkich wyimkow 1 fragmentow zrodtowych”. Podkreslit row-
niez, ze wbrew powszechnej tendencji uzywania tekstow obcojezycznych,
M.Z. Jedlicki ,,wysunat zasade wydania tekstow w dwoch jezykach, tj. w je-
zyku oryginatu i w jezyku polskim”. Dzigki temu studenci mogli skupic¢ si¢
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na prawniczej interpretacji zrodel, ale mieli takze mozno$¢ ,,zetknigcia sie
z oryginalnym tekstem” [tamze, 4].

Uzupetnieniem zbioru zrdédet M.Z. Jedlickiego byl wybdr tekstow opra-
cowany przez zespot autorow z udziatem W. Bartla. Autorzy zamiescili m.in.
wypisy z praw szczepowych, Coutume de Paris z 1510 r., statutéw komun
wloskich, ukazu o zbieglych poddanych z 1597 r., Cobopnoe ynoocenue
Z 1649 r., umowy z ,,Mayflower” z 1620 r., The Instrument of Government
z 1653 r. i Habeas Corpus Act z 1679 r. oraz prawa karnego austriackiego
[Bartel, Malinowska, i Salmonowicz 1967]. W. Sawicki skupit sie¢ za$ na
epoce $redniowiecza, przygotowujac opracowanie, w ktorym zawart podre-
cznikowe omowienie danej instytucji wraz z fragmentem zrédlowym [Sa-
wicki 1961; Tenze 1962].

W opublikowanych na przetomie lat szes¢dziesiatych i siedemdziesiatych
dwoch czgéciach materialéw do ¢wiczen autorstwa J. Wasickiego znalazty
si¢ akty dotyczace historii najnowszej, zwlaszcza ZSRR [Wasicki 1968-
1970]. Teksty zrodtowe w opracowaniach B. Lesinskiego i J. Walachowicza,
a takze M. Sczanieckiego z I potowy lat 70-tych dotyczyty historii ustroju.
W zbiorze M. Sczanieckiego znalazta si¢ dodatkowo Konstytucja Zwigzku
Szwajcarskiego z 1874 r. [Lesinski i Walachowicz 1971; Sczaniecki 1974].
M. Wasowicz poszerzyt nastepnie ten zbidr o konstytucje Belgii z 1831 r.
i Hiszpanii z 1812 r. [Sczaniecki i Wasowicz 1996]. We wstepie M. Sczanie-
cki rozwaznie napisat: ,,Niniejszy wybor tekstow opracowany zostat dla stu-
dentow Wydzialu Prawa i dostosowany do programu nauczania historii pan-
stva i prawa na pierwszym roku studiéw prawniczych. Teksty zawarte
w tym zwieztym tomiku maja na celu zilustrowanie materiatem normatyw-
nym, pochodzacym z réznych krajoéw, najbardziej typowych instytucji pan-
stwa, ich zmiennych form 1 historycznej ewolucji. Wybor opiera si¢ przede
wszystkim na ustawach konstytucyjnych; ze wzgledu na ograniczone roz-
miary ksiagzki mogty one zosta¢ przedstawione jedynie we fragmentach. Te
same wzgledy nie pozwolity na szersze wykorzystanie aktow, ktore by mo-
gly objasnic¢ blizej rzeczywistg praktyke konstytucyjng. Same konstytucje pi-
sane, jak wiadomo, daja na ogot niedostateczne pojecie o istniejacej w da-
nym panstwie praktyce ustrojowej. Dlatego tez ze zbioru niniejszego nalezy
korzysta¢ z niezbedng ostroznoscig. Nie nalezy szuka¢ w nim pehiejszego
wyjasnienia historii instytucji poszczegoélnych panstw, z ktorg mozna si¢ za-
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pozna¢ w wykladzie podrecznikowym. Mozna natomiast znalez¢ w nim r6z-
norodne przyktady, informujace o gtéwnych strukturach panstwa w prze-
sztosci i jego formach. [...] Wybor niniejszy stanowi wigc niejako aneks do
opracowanego przeze mnie podrecznika” [Sczaniecki 1 Wasowicz 1996, 9].

Teksty zrodtowe opracowane przez J. Ciggwe 1 A. Litynskiego odnosza
si¢ zasadniczo do politycznej historii najnowszej dziewigtnastego wieku, do-
tycza fragmentow z zakresu prawa sadowego — kodyfikacji obowigzujacych
na ziemiach polskich — oraz ustroju Galicji, tj. ABGB, Prawo o malzenstwie
z 1836 r., dyplom pazdziernikowy z 1860 r., patent lutowy z 1861 r., Statut
organizacyjny Rady Szkolnej Krajowej, kodeks karny Rzeszy z 1871 r.,
BGB, Kodeks Tagancewa [Ciagwa i Litynski 1974]. Nieco inny charakter
mial wybor przygotowany przez W. Witkowskiego, poniewaz objat prawo
sagdowe od prawa salickiego do Kodeksu zobowigzan z 1933 r. [Witkowski
1983].

Lata dziewigcdziesigte przyniosty wybory zrodet pod redakcja B. Lesin-
skiego oraz zespotu w sktadzie m.in. G. Baltruszajtys. Pierwszy odnosit si¢
przede wszystkim do historii ustroju i prawa sadowego, ale znalazly si¢
w nim i umowa spolki kupieckiej z 1281 r., statuty morskie Marsylii z XI11
w., jak i wypisy z doktryn polityczno-prawnych [Lesinski 1995]. Drugi sta-
nowil ,,material ilustracyjny” do podrecznika K. Sojki-Zielinskiej, obejmu-
jac: mysl prawniczg O$wiecenia, zrodta prawa cywilnego i handlowego (od
Landrechtu do Kodeksu Handlowego z 1934 r.), proces cywilny, prawo kar-
ne i proces karny [Battruszajtys, Kolarzowski, Paszkowska, i in. 1996].

W XX w. pojawity si¢ odrebne zbiory do nauczania historii administracji.
A. Konieczny i T. Kruszewski ujeli akty ustrojowe, rangi konstytucyjne;j,
ustawowej, uwzgledniajac nawet okres monarchii patrymonialnej, stanowej
i Rzeczypospolitej szlacheckiej [Konieczny i Kruszewski 2001]. W wyborze
pod redakcja J. Malca przyjeto podzial tematyczny, dzielac materiat na czte-
ry czesci: ,,Pierwsza obejmuje teksty odnoszace sie¢ do administracji rzado-
wej centralnej i terenowej oraz podziatow terytorialnych. Druga poswigcona
zostata problematyce samorzadu terytorialnego, gospodarczego i zawodo-
wego. Trzecia prezentuje przyktady roznych form kontroli i nadzoru nad ad-
ministracja: od sadownictwa administracyjnego, poprzez pozostale formy
kontroli zewngtrznej, po kontrol¢ i nadzér wewnatrzinstancyjny. Wreszcie
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czwarta odnosi si¢ do waznej kwestii ksztalttowania si¢ korpusu urzedni-
czego w nowozytnej Europie” [Malec 2002, 21-22].

Uktad chronologiczno-rzeczowy zostat przyjety w zbiorze opracowanym
przez zesp6t autorow ze srodowiska lubelskiego. Wydzielajac okres ksztat-
towania si¢ ustroju administracyjnego w latach 1764-1795, czasy zabordéw,
Polske miedzywojenng i Polske Ludowa wyszczegolniono: podstawy ustro-
jowe, administracje centralng, podziaty terytorialne, administracje lokalng
i samorzad, sadownictwo administracyjne oraz stuzbg cywilng. Szczegolny
nacisk potozono ,,na prezentowanie administracji w dobie zaboréw na cen-
tralnych ziemiach polskich, gdyz na tym obszarze najpelniej krzyzowaly si¢
rozwigzania obce i rodzime” [Bereza, Smyk, Tekely, i in. 2006, 14].

D. Malec i A. Dziadzio przygotowali dwa opracowania zwigzane z histo-
rig prawa karnego oraz historia procesu i wymiaru sprawiedliwosci. Ktadac
w szczegblnosci nacisk na ewolucje prawa miejskiego uwypuklili oni dwuto-
rowo$¢ rozwoju procesu karnego w Polsce [Dziadzio i Malec 1997; Dziadzio
i Malec 2000]. W 2015 r. ukazat si¢ nastepny zbior autorow z Wydziatu Pra-
wa i Administracji UMCS [Bereza, Fermus-Bobowiec, Smyk, i in. 2015].
Zostal przygotowany za podrecznikiem M. Klementowskiego. ,,My$la wio-
daca opracowania” — jak uzasadnit W. Witkowski — ,,jest powigzanie z ukta-
dem oraz tre$cig podrecznika M. Klementowskiego i zilustrowanie materia-
lem, gtdbwnie normatywnym, omawianych ustrojow panstwowych, poszcze-
gblnych instytucji czy tez obszarow zycia publicznego przesztych epok. Nie-
mniej Autorzy wyboru doszli do przekonania, Ze nie musi on i$¢ wiernie za
konstrukcjg podrgcznika, ale powinien mie¢ wlasng systematyke, odrgbnie
ujmujaca zjawiska ustrojowe, a przez to wzbogacajaca tresci ksigzki M. Kle-
mentowskiego. W ten sposob dajemy Czytelnikowi mozliwos$¢ spojrzenia na
omawiane instytucje z perspektywy bezposredniej analizy tekstu zrédtowe-
go w konteks$cie ujecia rzeczowo-instytucjonalnego, podczas gdy w podrecz-
niku na plan pierwszy wysuwa si¢ ujecie ustrojow panstwowych od strony
poszczegblnych panstw europejskich i Stanow Zjednoczonych Ameryki.
[...] Uwazamy bowiem, ze analiza i interpretacja tekstu normatywnego, ale
umiejscowiona W Konkretnym obszarze terytorialnym, a takze rzeczowym,
daje dopiero dobre efekty i stanowi wlasciwa droge ksztalcenia prawniczego
juz od poczatkow nauki. [ ...] Odrgbnego komentarza wymaga najobszerniej-
sza cze$¢ C poswiecona panstwu konstytucyjnemu. Obejmuje onha prawie
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polowe tekstow wyboru i byto to zamiarem celowym: epoka ta data bowiem
podwaliny rozwigzan wspotczesnych i w dydaktyce powinna zajmowac mie-
jsce centralne” [tamze, 19-21].

W serii zaprojektowanej przez M. Kallasa wydano jeszcze zbiory do hi-
storii ustroju i prawa polskiego. Byty one pomyslane jako ,,zrodtowe dopet-
nienie” podrecznikow M. Kallasa i D. Makitty. Uwzgledniaty akty do-
tyczace ksztaltowania si¢ granic Polski migdzywojennej, jak rowniez prawa
handlowego i prawa pracy [Kallas i Krzymkowski 2006; Godek i Wilczek-
Karczewska 2006; Rogowski 2006].

Dokonany przeglad zbioréow zrédet wykorzystywanych w nauczaniu
przedmiotow historycznoprawnych pozwala z pewnoscia na stwierdzenie, ze
wspotczesny dydaktyk otrzymat szerokie mozliwosci wyboru materiatu dy-
daktycznego. Przy zalozeniu, ze zbiory zrddel sa uzupehlieniem podrecz-
nika, czy tez szerzej — zagadnien omawianych w procesie dydaktycznym,
uwzgledniajacym nie tylko program studiow, ale takze, co zrozumiate, wias-
ne preferencje wyktadowcy, wydaje sie, iz przy takiej ofercie wydawniczej,
mozna skutecznie zilustrowa¢ materiatem zrédlowym prezentowane tresci.
Wiasne preferencje, elementy tworcze (autorskie) w procesie dydaktycznym
sprawig z kolei, ze czgstym bedzie paralelne korzystanie z kilku zbiorow zro-
det jednoczesnie, uzupehianie materiatu normatywnego z danego okresu za-
prezentowanego w ramach jednego ze zbioréw, materialem normatywnym
Z innego, czy tez pozyskanym we wlasnym zakresie. Zbiory zrodet sa w kon-
cu wyborami autorow je opracowujacych.

Wspomniane elementy tworcze (autorskie) obecne w procesie dydakty-
cznym szkot wyzszych w zasadzie wykluczaja stworzenie jednego uniwer-
salnego zbioru dla potrzeb danego przedmiotu historycznoprawnego; tak sa-
mo trudno byloby zaproponowaé¢ najwiasciwsza, czy tez dydaktycznie naj-
skuteczniejsza, systematyke zrodel przyjmowana w ich zbiorach.

W zasadzie od lat dziewig¢dziesigtych XX w. obecna jest tendencja, ze
zbiory zrodet sa dopetnieniem podrecznikdéw. Zbiory pochodzace z lat weze-
$niejszych tworzone byly natomiast niejako in abstracto — w oderwaniu od
konkretnego podrecznika, z uwzglednieniem jednak potrzeb procesu dyda-
ktycznego i programow nauczania. To nadato im w pewnej mierze ponad-
czasowy charakter — do ,,starych” zbioréw siegajg autorzy opracowujacy
zbiory wspolczesne, powotujac si¢ na wybory i thumaczenia dokonane przez
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swoich poprzednikow. W tym kontek$cie udanym zabiegiem moze okazad
si¢ taki zestaw, ktory ,,luzno” powiaze strukture zbioru z konkretnym podre-
cznikiem. W ten sposob zbidr bedzie wprawdzie dopelieniem podrecznika,
ale w oparciu o wilasng systematyke, ktéra nada mu uniwersalny charakter —
do wykorzystania dydaktycznego z tym lub innym podrecznikiem, czy tez
do zilustrowania autorskich wyktadow. Wydaje si¢ tez za uzasadnione, by
zbidr odzwierciedlit hierarchie zrodet prawa dla danej epoki, co byloby z ko-
rzyscig dla procesu dydaktycznego. Studenci bardzo czesto bowiem ogra-
niczaja swe horyzonty do hierarchii zrodet prawa polskiej Konstytucji z 1997
r. w jej obecnym ksztalcie, a ktora przeciez nie jest wieczna.

Wspotczesnie, na potrzeby dydaktyki, nie sprawdza si¢ zrodia oryginalne
obcojezyczne, takze niestety w jezyku tacinskim. Koniecznos$¢ ich prze-
tlumaczenia jest juz dla autoréw zbiorow niejako oczywista. Warto za to
wskaza¢ studentom mozliwo$¢ dotarcia do oryginatu tekstu w formie cy-
frowej. Przykladowo, w austriackiej bazie ALEX zamieszczono liczne zro-
dta normatywne i drukowane, w tym ustawodawstwo terezjansko-jozefin-
skie oraz ,,Deutsches Reichsgesetzblatt” z lat 1919-1945 z aktami hitlerow-
skimi. Dzieta prawnikow, na przyktad XIX-wiecznej pandektystyki znalazty
si¢ w ,,Google Books” oraz ,Internet Archive”. Bamberski kodeks karny
wraz z innymi zrodtami prawa karnego umieszczony zostat na stronach pro-
jektu DRQEdit. Zbiory francuskiego prawa zwyczajowego opublikowano
w bazie ,,Gallica”. Jako przewodnik w poszukiwaniu zrodet panstw euro-
pejskich moga stuzy¢ podstrony portalu ,,EuroDocs”, przy czym zrdédia an-
glosaskie bywajg dzielone na pierwotne (primary sources) i wtérne (secon-
dary sources), a francuskie na formalne (sources formelles) i nieformalne
(sources informelles).

Doswiadczenie dydaktyczne autoréw przedtozonego artykutu pozwala na
konstatacje, ze mniej przydatne sa ekscerpty, poniewaz studenci wyraznie
preferujg korzystanie z catego zrodta lub jego zwartego fragmentu. Stwarza
to takze prowadzacym zajecia mozliwos¢ wlasnego doboru cytowanych wy-
jatkéw, czy dokonywania ich kompilacji.

Wyzwaniem dla wspotczesnych zbiorow zrodet historycznoprawnych
mogloby sta¢ si¢ ich uatrakcyjnienie o przyklady aktow stosowania prawa,
np. decyzji, wyrokow, wykazéw hipotecznych, itp. Ciekawe dla studentow
bytyby takze wspotczesne wyroki lub postanowienia sadow, dla ktorych po-
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dstawe rozstrzygnigcia stanowityby akty normatywne, bedace dla nas zro-
dtami historycznoprawnymi (np. Kodeks Napoleona w zakresie prawa spad-
kowego), czy tez fragmenty uzasadnien, w ktorych sady stosuja wyktadnie
historyczna, odwotujac si¢ do regulacji instytucji w zrddle historyczno-
prawnym. Wystarczy powiedziec, ze Portal Orzeczen Sadow Powszechnych
we wrzes$niu 2019 r. notowat kilkadziesigt orzeczen z lat 2012-2019, w uza-
sadnieniach ktorych sktady orzekajace siegaly do Kodeksu Napoleona. Wie-
dza historyczoprawna jest zatem niezbedna w procesie stosowania prawa.

Forma uatrakcyjnienia zajg¢ mogtyby stac si¢ takze kazusy z historii pra-
wa, oczywiscie bazujace na tekstach zrodlowych, ktérych rozwigzanie po-
przedzone musiatoby by¢ lektura i analiza zrodta. Piszacy te stowa niejedno-
krotnie wykorzystujg na swoich zajeciach zbidr przygotowany pod redakcja
Anny Karabowicz, Marka Stusa i Marka Zurka, ubolewajac, ze tego typu opra-
cowania s3 nisza na polskim rynku wydawniczym [Karabowicz, Stus, i Zurek
2004].

3. Rola badan regionalnych w nauczaniu historii prawa

Autorzy pragnag takze przypomnie¢ stanowisko Kazimierza Orzecho-
wskiego odnosnie do roli badan regionalnych w nauczaniu historii prawa
i ustroju [Orzechowski 2000, 439-41]. Jego zdaniem wprowadzenie badan
regionalnych do praktyki nauczania przedmiotu ma na celu przede wszy-
stkim ozywienie i ubarwienie wyktadu, ktéry z natury jest podrecznikowy,
a wigc stanowi zbidr historyczno-prawnych syntez. Na domiar tego, wyktad
powtarzany kilkanascie lub kilkadziesiat lat w pewnym stopniu popada w ru-
tyne, przestajac tym samym zajmowac prowadzacego. Negatywnym tego na-
stepstwem — jak przestrzegl Autor — jest ,,znudzenie” prowadzacego, ktore
przerzuca si¢ na stuchaczy, pociagajac za soba wielkie szkody dydaktyczne.
Remedium na powyzsze obawy jest wprowadzenie przez wyktadowce do
przekazywanych tresci, wlasnych zainteresowan badawczych i osobistych
przemyslen, ktore stanowig jego zrodlo inspiracji zawodowych. Czynnikiem
sprzyjajacym jest postawa samych wyktadowcow, ktorzy mniej lub bardziej
swiadomie wiaczajag do wyktadow wyniki swoich prac badawczych, oczy-
wiscie nie przekraczajac dopuszczalnej miary, wyznaczanej przez ramy pe-
riodyzacji. W ten sposob udaje si¢ nie tylko uczyni¢ atrakcyjniejszym synte-
tyczny wyktad podrecznikowy, ale rowniez ukonkretni¢ jego ogolne konsta-
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tacje. Jako ze prowadzone przez historykow prawa badania w przewazajace;j
mierze majg charakter regionalny, to dochodzimy do stwierdzenia o istotnej
roli badan i zrodet regionalnych w prowadzeniu zaje¢ dydaktycznych z za-
kresu historii ustroju i prawa. Szczegolna rolg wykorzystywania zrodet re-
gionalnych, bedacych wynikami realizowanych badan badawczych, upatry-
waé nalezy w prowadzonych seminariach dyplomowych. Stanowi to dosko-
natg okazj¢ do zapoznawania mtodych adeptow z nowymi dziedzinami dy-
scypliny, z nadzieja na zaszczepieni€ w nich checi poszerzenia wtasnych ho-
ryzontow, a w przypadku seminariow doktoranckich — by¢ moze w przy-
szto$ci podazenia $ciezka przedstawionych badan.

Dla historykéw prawa postugiwanie si¢ zrodtami stanowi wiec wyraz po-
laczenia dwoch sfer dziatalnosci: dydaktyki oraz wlasnej pracy badawcze;j,
w tym réwniez osobistych zainteresowan w ramach badanych dziedzin i, jak
podkreslit K. Orzechowski, czyni dydaktyke elitarng i na najwyzszym pozio-
mie [Orzechowski 2000, 439-41].

Zakonczenie

Trawestujac stowa Alojzego Zieleckiego mozna rzec, ze studenci ,,sa
W stanie rozumie¢ tekst zrodtowy” [Zielecki 1978, 107]. Teksty te sa wrecz
niezbedne w dydaktyce historyczno-prawnej. Ich samodzielna analiza przez
studentow jest podstawa realizacji efektow ksztatcenia oraz uczy regut wy-
ktadni prawa. Ulatwia rozumienie poj¢¢ oraz podnosi umiejetnos¢ postu-
giwania si¢ nimi [Zielecki 1989, 55]. Nawyk siegania bezposrednio do zro-
dfa, a zatem umiejetno$¢ weryfikowania zastanych tez, stanowi tez — jak pi-
sali Andrzej Stepnik i Dariusz Szewczuk — ,,mocny fundament wolnosci po-
gladow i tarcze przed roznymi formami manipulacji” [Stepnik i Szewczuk
2018, 74].

W przysztosci — szczegblnie na potrzeby ksztatcenia studentow studiow
niestacjonarnych — mozna by byto stworzy¢ internetowy zbior zrodet z tek-
stami odpowiednio ,,otagowanymi” i ,,0linkowanymi”. Pomoca w tym za-
kresie stuzy¢ by mogly juz podjete zamierzenia digitalizacyjne. W bazie ak-
tow prawnych ,,LEX”, w sekcji ,,Pomniki prawa” znajdziemy m.in. Kodeks
Napoleona, ABGB, BGB i Kodeks cywilny Krolestwa Polskiego. Na Wy-
dziale Prawa i Administracji UJ tworzona jest baza ,JURA”, gdzie zamiesz-
czono liczne akty normatywne réznej rangi z wielu epok, tak ustawy zasa-
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dnicze, jak i np. Kodeks karny Rzeszy Niemieckiej. Prowadzona przez Poz-
nanskie Centrum Superkomputerowo-Sieciowe ,,Federacja Bibliotek Cyfro-
wych” pozwala na dotarcie na przyktad do ,Franciszkany”. Studentom
wskazuje si¢ takze katalog zbiorow polskich bibliotek naukowych ,,Nukat”,
czy tez Internetowy System Aktow Prawnych (ISAP), zawierajacy ,,Dzien-
niki Praw Krolestwa Polskiego” oraz ,,Dzienniki Praw Panstwa Polskiego”.

Systematyka zbioru online dla potrzeb dydaktyki mogtaby odzwiercie-
dla¢ po prostu hierarchi¢ zrodet prawa, tak by dany temat ilustrowa¢ aktem
rangi konstytucyjnej, schodzac az do aktéw prawa wewnetrznego. By¢ moze
tatwiej bytoby tym sposobem ukazac¢ genezg instytucji ustrojowo-prawnych,
wedrowke idei 1 zjawisko recepcji prawa. Prosciej jest przeciez scharakte-
ryzowa¢ wspotczesne pojecie dziatalnosci gospodarczej, gdy siegnie si¢ do
artykulu 1 przedwojennego prawa przemystowego. Jak powiedzial Alfred
Ohanowicz w ankiecie rozpisanej przez redakcje ,,Czasopisma Prawno-His-
torycznego”: ,,instytucje prawne nie wyskakuja nagle —jak Minerwa z gtowy
Jowisza — lecz ksztattuja si¢ dtugo i mozolnie nieraz wsrod ciezkich walk
i utrapien™. Bardzo trudno jest jednakze ukaza¢ przyczyny i skutki pow-
stania— nawigzujac do podanego przyktadu — wybranej instytucji prawa han-
dlowego i gospodarczego [Barwicka-Tylek i Malczewski 2015, 324]. Stale
aktualny pozostaje tez problem reprezentatywnos$ci danego zrodta®. Wazne
jest zatem — i to pozostanie postulatem piszacych te stowa — by wybory zré-
det uwzglednily akty administracyjnego i sgdowego stosowania prawa oraz
— interesujacy dla studentow i samych wyktadowcow — aspekt regionalny.
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Z problematyki wykorzystania Zrédel w nauczaniu przedmiotéow
historycznoprawnych

Streszczenie

Teksty zrodtowe sa niezbednym $rodkiem w dydaktyce przedmiotow history-
cznoprawnych. Studenci powinni nie tylko czyta¢ zrodta, ale rowniez nabywac
umiejetnoscei odszukiwania w nich konkretnych informacji, uczy¢ si¢ ich interpre-
tacji i analizy. Praca z tekstami zrédlowymi na zajgciach ze studentami ma inny cel
niz w badaniach naukowych Stuzy wyktadni prawa przepiséw, ktore obowigzywaty
W przesz10501 z mniejsza rola wewnetrznej i zewngtrznej krytyki zrodta. W na-
uczaniu historii prawa wazne jest, by wydania tekstow zrodtowych zawieraty przy-
ktady administracyjnego i sgdowego stosowania prawa oraz posiadaty — interesujacy
dla studentow — walor regionalny.

Stowa kluczowe: historia prawa, nauczanie historii prawa, zrédta prawa

About the Using of the Legal Sources in the Teaching of the Legal History
Summary

The legal source texts are an essential didactic tool in the teaching history of law.
The students should not only read texts, but they should look for the specific infor-
mation in them, interpret and analyse. Working with the source texts with the stu-
dents has a different aim than in the historical studies. It serves to legal interpretation
of the regulations, that were in force in the past. It replaces the external and internal
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criticism. For the teaching of the legal history, it is important that the editions of the
legal source texts should include the examples of administrative and judicial appli-
cation of law and the regional aspect (so interesting for students).

Key words: legal history, teaching of the legal history, legal sources
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THE CONSEQUENCES OF ACCEPTING ABNORMALLY
LOW TENDERS IN PUBLIC CONTRACTS

Introduction

Public procurement is a system regulating the state’s expenditure of pu-
blic funds [Pokrzywniak 2006, 6]. By introducing public procurement to the
Polish legal system, the legislator assumed that public funds would be expen-
ded effectively, efficiently and rationally, and competition would be fostered
among entrepreneurs to stimulate economic growth. Contracting authorities
were legally obliged to observe the principles of fair competition and equal
treatment of contractors and to enforce the observance of the said principles
from contractors [Moras 2014, 75-76]. As provided in Art. 15 of the Public
Procurement Law Act,! the contract award procedure is prepared and con-
ducted by the contracting authority. One of the key responsibilities of the
contracting authority is to estimate the value of the contract. The amount that
the investor intends to expend on the performance of a contract will influence
the manner of conducing the procedure, the place of publication of public
contract notices, the duration of individual deadlines, and the rights asso-
ciated with submitting legal protection measures [Stompel 2017]. And given
the problems addressed in the article, the value of the contract is essential as
it helps determine the ratio of the contractor’s bid value to the maximum pri-
ce that the contracting authority may allocate to the contract which, in turn,
demonstrates whether the conditions set out in Art. 89, sect. 1, point 4 and
Art. 90 PPL occur (abnormally low tender). After preparing the contract do-
cumentation, the aim of the contracting authority is to conduct the procedure
and select the most favourable tender. Economic operators running for the
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1 Act of 29 January 2004, the Public Procurement Law, Journal of Laws of 2019, item 1843
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contract are required to assess the price of their performance and meet all the
conditions provided for in the contract documentation. When signing the fi-
nal agreement, the winning tenderer should be aware that they undertake to
perform the contract properly. Nowadays, economic operators are pressed by
the rapidly growing market competition and the deepening economic crisis,
which has an adverse impact on the rational estimation of tenders. By lo-
wering the price of the contract performance, the tenderers expose both par-
ties to the procurement procedure to significant losses related to the contra-
cted investment. With a view to preventing such practices, the legislator equ-
ipped the contracting authority with appropriate legal tools aimed to prevent
and safeguard the interests of public procurement participants.

1. Explanation of abnormally low tender

Having opened tenders submitted by economic operators, contracting au-
thorities are obliged to verify them for compliance with all formal and legal
requirements. In the event of errors, deficiencies, or objections to the adopted
process of contract performance, the contracting authority requests the bi-
dding economic operators to supplement or clarify them. One of the key fac-
tors is the price for the subject of the contract proposed by the tenderer. If
the total price proposed raises doubts, pursuant to Art. 90 PPL, the contra-
cting authority has the right to request the economic operator to provide ex-
planations and evidence concerning the price level. This situation is known
as a tender with an abnormally low price or just an abnormally low tender.
The legislator fails to provide an explicit definition of this term, however,
based on the available case-law and the doctrine, it should be understood as
bidding an unrealistic and incredibly low price that does not seem sufficient
to deliver the subject of the contract [ Andata-S¢pkowska 2018]. Art. 90 PPL
is modelled on Art. 69 of Directive 2014/24/EU which reads, “Contracting
authorities shall require economic operators to explain the price or costs pro-
posed in the tender where tenders appear to be abnormally low in relation to
the works, supplies or services.”? In Art. 90, sect. 1a PPL, the legislator intro-
duces a 30% difference indicator as an auxiliary measure to facilitate the

2 Directive 2014/24/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014
on public procurement and repealing Directive 2004/18/EC, O.J. L 94/65.
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application of this regulation, however it is not decisive in the contract award
procedure. It can only be used to compare the total price of the tender with
the price allocated to the performance of the contract by the contracting
authority [Pierog 2019]. A tender with an abnormally low price or cost can
be rejected under Art. 89, sect. 1, point 4 PPL. However, the contracting
authority cannot do so without a prior investigation procedure. Given the
above analysis, the investigation procedure should be considered obligatory.
On the other hand, the legislator offers a contracting authority an option to
avoid the investigation procedure in certain conditions. First, it can occur
when the contracting authority finds that the value of the contract determined
before the launch of the procurement procedure was estimated at a signify-
cantly higher level than justified by the existing market conditions, and the
submitted tenders seem to demonstrate that. Second, when the total price of
the tender is lower by a certain pre-defined indicator than the value of the
contract updated as a result of the circumstances that followed the launch of
the procurement procedure [ibid.].

If any of the above circumstances occur, the contracting authority is enti-
tled to initiate an investigation procedure aimed to remove the tenderer’s do-
ubts as to their capacity to deliver the subject of the contract. The laws do
not clearly indicate how long such investigation should take or how many ti-
mes the contracting authority may request the tenderer to submit explana-
tions. The economic operator should make every effort to make sure that the
justification of their position contains as much relevant information as possi-
ble as they are primarily responsible for providing evidence. And they can
do so in any form: the 2009 amendment to the PPL lifted the obligation to
do it in writing. If the explanations are imprecise, the authorities overseeing
the procedure should demand successive clarification of all questionable
issues and set appropriate deadlines to do so [Pierog 2019]. Art. 90, sect. 2
PPL lists all elements that the economic operator should address when justi-
fying the price or cost of the tender. To fully safeguard the parties’ interests,
other important explanations may also be given. The theoretical items listed
in the aforesaid article are there to suggest the economic operator and the
contracting authority what such explanations of a low price or cost may co-
ver, yet, in practice, they are accepted as obligatory, and the tenderer in their
explanations should address each of them if so required by the circumstances
and the parties’ interest [ibid.]. After the economic operator has submitted
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their explanations, the contracting authority validates it. When examining the
price, contracting authorities must remember that “an abnormally low price
is the price for the entire proposed performance [...]. Therefore, offering a pri-
ce that is unrealistic or significantly departing from market prices for a speci-
fic item of the performance should not be deemed as grounds for rejection of
the tender. If this low amount is then offset by prices for other items of the
performance and the total price is not abnormally low, the contracting autho-
rity should not interfere in the methodology of internal calculations (regar-
ding the subject of the contract) made by the tenderer. This view is well-
established in the case-law [...]. Only where a low unit price results in an ab-
normal reduction of the tender price in market terms, it can give grounds for
rejection of the tender” [Dzierzanowski 2018].

The investigation procedure may close with: rejection of the tender if the
economic operator has failed to submit explanations, or the information and
evidence provided confirm that the tender has an abnormally low price or
cost in relation to the subject of the contract (Art. 89, sect. 1, point 4 and Art.
90, sect. 3 PPL). Acceptance by the contracting authority of the explanations
as complete and reliable allows further procurement procedure to take its
course.

2. Consequences for public procurement

The design of existing legal regulations allows contracting entities to se-
lect abnormally low tenders. This option should not, however, be abused,
and contracting authorities should exercise common sense and take care of
the rational expenditure of public funds. Still, in practice, by choosing abnor-
mally low tenders, contracting institutions over-interpret the principle of res-
pect for public funds and assume that the opportunity of saving own financial
resources is a way to implement it.

The applicable legal regulations do not clearly determine the proper con-
duct of investigation of tenders with abnormally low prices. Contracting au-
thorities are only authorised but not obliged to initiate it. On the other hand,
the question of economic operator’s obligation to provide evidence is also
dubious. “The lack of evidence should not be assumed to determine the rejec-
tion of the tender. Art. 90, sect. 3 sets out the conditions for rejecting a tender
with an abnormally low price or cost. The contracting authority has the right
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to request evidence, yet failure to submit it cannot result in the tender being
automatically rejected because of its abnormally low price or cost. The con-
tracting authority is obliged to review and evaluate any received explana-
tions, for example, in terms of credibility, and only then reject the tender if
it considers that they do not reflect the actual state of affairs” [Pierog 2019].

The optional nature of the investigation procedure affects its course. In
turn, economic operators acting under pressure and wishing to maintain busi-
ness continuity lower prices only to make their bid most favourable. Such
ill-conceived behaviours of both contracting authorities and economic opera-
tors lead to extreme outcomes that obstruct the proper course and closing of
procurement procedures. The consequences are as follows: evasion of signa-
ture of the contract agreement, delay in completing the contract, withdrawal
from or abandonment of the contract, forcing the contracting authority to
amend the agreement in order to compensate for losses/increase profits or
forcing the contracting authority to make advance payments for contract per-
formance, performance of the contract with a poor quality and in violation
of the law [Moras 2014, 76], suspension of the contract as a result of appeals
filed by other tenderers [Pierog 2019]. A further and less direct consequence
is undermining the market position by other honest tenderers who have pri-
ced their bids more reliably [Moras 2014, 81].

The first consequence is evasion of signature of the contract agreement.
The economic operator who, after analysing their situation, becomes aware
that the performance of the contract, although originally accepted as feasible,
may prove detrimental to their enterprise will most likely try to evade the si-
gning of the contract agreement. The loss of the bid security by such an ope-
rator will be less harmful in economic terms than the loss that they would su-
ffer if they failed to perform or delay the contract. If the conclusion of the
agreement is impossible for reasons attributable to the economic operator,
the contracting authority keeps the bid security with interest as a financial
collateral for its and public interests. Consequently, if there are more econo-
mic operators taking part in the procurement procedure who are ready to ca-
rry out the investment, then the situation that unfolds is favourable for the
tender organiser. In contrast, the situation becomes unfavourable when there
is no other bidding party or the others are no longer interested in entering
into the contract agreement and performing the contract. The contracting au-
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thority has no other choice but to cancel the procedure. This leads to a num-
ber of adverse consequences. First, the procedure can get protracted or must
even be re-started. Second, the costs of the procedure is growing. To hold
another contract award procedure for a large investment may take many
months. If over this time building materials and the costs of business grow,
the price asked by another tenderer may prove much higher than originally
expected by the contracting authority. The difference in expenditure to be in-
curred by the contracting authority will then be much higher than the total
bid security kept. In addition, the current legal provisions and case-law do
not support the contracting authority’s position as they indicate that the bid
security is the only form of compensation available to the contracting autho-
rity for harm suffered. In accordance with the judgement of the Constitu-
tional Tribunal of 17 November 2008, the bid security performs compensa-
tory functions: it is a substitute for damages in the event of failure to conclude
the final contract agreement. The contracting authority’s entitlement to keep
the bid security is a substitute remedy and excludes any further financial lia-
bility of the tenderer. The contracting authority that keeps the bid security
may not demand that the harm suffered be remedied if it occurred and its va-
lue goes beyond the amount of kept bid security. Claiming damages excee-
ding the value of the bid security is inadmissible. Therefore, the bid security
also protects the tenderer’s interests since their evasion of the conclusion of
the agreement will only entail the loss of the said security. The judgement of
the Supreme Court of 24 March 2011 also highlights the compensatory fun-
ction of the bid security as the only possibility to satisfy the contracting au-
thority’s claims against tenderers. The above opinion is corroborated in the
decision of the National Appeal Chamber of 14 June 2011° which indicates
that the purpose of the bid security is that of damages to the contracting au-
thority for tenderer’s failure to enter into the contract agreement. Therefore,
in each case of failed agreement between the contracting authority and the
economic operator, the former suffers a financial harm or loss. The overall
idea of the institution of the bid security is that the contracting authority does
not have to establish the amount of financial harm, nor supply evidence in

3 SK 62/06.
41 CSK 448/10.
SKI0 1142/11.
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favour of any of the parties, due to the fact that the amount of such harm is
a flat-rate amount equal to the bid security paid; any opposite interpretation
is not legally permissible. Given the foregoing, a public entity whose losses
are higher than the bid security will be forced to offset them from public
funds, which may otherwise be earmarked for some other important public
purposes.

Since the situation described above may actually take place, the contra-
cting authority should do its utmost to ensure that any abnormally low tender
is very well explained and verified. Negative effects of action taken by the
contracting authority and tenderers often affect other entities interested in the
performance of the contract, not only in terms of financial losses but also the
quality of public life.

In exceptional cases, the contracting authority could pursue its claims go-
ing beyond the amount of the bid bond based on the provisions of the Civil
Code, in particular concerning tort and delict. However, this approach courts
controversy because the contracting authority must prove the economic ope-
rator’s unlawful act, which is not simple in practice [Zboralski 2019].

Consequently, it would be advisable for the legislator to make certain
amendments to the regulations governing the liability of tenderers who evade
the signature of the agreement. Germany is as an example to follow in this
respect. Public procurement law adopted in our western neighbour does not
provide for any obligation to pay a bid security. On the one hand, this
approach reduces the cost of participation in German contract award pro-
cedures and, on the other, is motivating to economic operators. A tenderer
submitting a tender is bound by it until the best bid is selected. If their tender
proves the most advantageous, it is automatically called the winning bid and
the tenderer may not refuse to conclude the contract agreement with the con-
tracting authority. If, however, they evade the performance of the agreement,
they are fully liable for non-performance under the contractual terms. Due to
the lack of the bid security, the tenderer’s liability is not limited by it, which
entitles the contracting authority to seek reimbursement of costs corres-
ponding to harm suffered [Specht-Schampera 2018, 51].

6 Act of 23 April 1964, the Civil Code, Journal of Laws of 2019, item 1145 as amended [hen-
ceforth cited as: CC].
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Another common practice among economic operators is extending or
interrupting work related to the performance of the contract. One of the rea-
sons for that is incorrect estimation of profit from the awarded public con-
tract. The need to keep the enterprise in a sound financial condition forces
economic operators to seek works, services or supplies that, in the first place,
prove to be a secure source of income. As a consequence, delayed deadlines,
withdrawal from or abandonment of the contract become commonplace.

In 2018 the Public Procurement Office drew up a report showing that, sta-
tistically, the most commaon reason for imposing penalties on contractors is
the lack of partial or full completion of the subject of the contract within the
deadline prescribed in the agreement.” If failure to perform the contract on
time is due to for reasons attributable to the economic operator, it is regarded
as the so-called culpable delay or default [Karkoszka 2019].

In the event that the economic operator deliberately delays the performan-
ce of the contract within a time limit agreed by the parties, the financial inte-
rests of the contracting authority are safeguarded under the law. In accor-
dance with Art. 147 PPL, the contracting authority may request the economic
operator to provide security on due performance of the contract that may later
be used to cover claims for improper performance. According to the judge-
ment of the Court of Appeal in Katowice of 21 February 2009,® “improper
performance occurs when the debtor’s activity was aimed to deliver the per-
formance but achieved results do not produce the effects expected of the de-
btor under the agreement.” The economic operator’s liability for damages is
regulated by the CC, as expressly stated in Art. 139, sect. 1 PPL. In principle,
“security on due performance of the contract is pecuniary. Providing a secu-
rity in a form other than pecuniary is not tantamount to the change in the na-
ture of the security” [Pierog 2019]. The main measure safeguarding the con-
tracting party’s interests is a performance guarantee, however, Art. 480 CC
also gives the contracting authority the option of seeking in natura perfor-
mance by the economic operator (performance in kind). In the event of a de-

7 See Raport dotyczqcy stosowania kar umownych w zaméwieniach publicznych, przeprowa-
dzony w 2018 roku przez Urzqd Zamoéwien Publicznych [A 2018 Report of the Public Pro-
curement Office on Contractual Penalties in Public Procurement], Warszawa 2018, p. 11.

8V ACa 88/09.
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lay, the contracting authority may bring an action for substitute performance
[Szostak 2018, 255].

All inall, in accordance with the concluded agreement and applicable re-
gulations, in the event of tenderer’s culpable delay, the contracting authority
has the right to: impose a contractual penalty, withdraw from the agreement
(under Art. 491 CC), demand performance in natura and claim damages,
and, if the performance has lost its significance entirely or in a greater part,
it may not accept the performance and claim damages. In the event of their
culpable delay, the economic operator may not demand a judicial adjustment
of mutual cash benefits [ibid., 234].

After conclusion of the contract agreement with the economic operator,
whose abnormally low tender has been accepted, it may become evident that
they do not possess funds necessary to cover the costs of performance of the
contract, and its completion will not generate estimated income. This situ-
ation may force the economic operator to withdraw from completing the co-
ntract or to abandon it. As in the case of culpable delay, before entering into
the agreement, in order to safeguard its financial interests, the contracting
authority has the right to request security on due performance of the contract;
it may also demand the economic operator to pay a contractual penalty and
other additional charges provided for in the PPL and the CC, e.g. interest.
Unfortunately, in this situation, the contracting authority will also need to fa-
ce a number of challenges. First, the contracting authority is obliged to close
the cooperation with the current economic operator. The contracting autho-
rity must review the correctness of completed works and settle with the eco-
nomic operator by reducing the agreed remuneration by any penalties impo-
sed under the agreement. Then, the contracting authority must secure funds
for further works, initiate a new procurement procedure, and find a new eco-
nomic operator who will be ready to continue the investment after the pre-
vious one has gone. Unfortunately, in practice, the activities listed above
need deadlines to be postponed, may entail higher costs of the contract and
extra bureaucratic procedures, often to the disadvantage of the economic
operator [Krolikowska-Olczak 2015, 6].

The economic operator who culpably delays contract performance, with-
draws from the contract or abandons it will not avoid liability. In addition to
the damages and contractual penalties mentioned above, they may also be
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banned from participating in other public procurement procedures. Culpable
delay or abandonment of the contract is unacceptable if, as a result of which,
the economic operator expects to be released from the obligation, thereby
violating the basic principle of real performance of the contract agreement
formulated as one of the functions of public procurement. Such economic
operator’s conduct will mean their exclusion him from participation in other
public procurement procedures in the future [Szostak 2018, 149-50]. The le-
gal basis is provided in Art. 24, sect. 5, point 2 PPL in conjunction with Art.
24, sect. 7, point 3 PPL which reads that “Excluded from contract award pro-
cedures shall be economic operators” that “as a result of intentional act or
gross negligence failed to perform or improperly performed the contract” or
“for reasons attributable to the economic operator, the economic operator fai-
led to perform or significantly improperly performed an earlier public procu-
rement contract [...] for a period of three years from the date of the event jus-
tifying exclusion.” High penalties and awarded damages can seriously dis-
advantage the economic operator financially. And if at the same time they
committed unlawful acts and violated the law, they will be also held liable
under penal law.

In addition to the situations listed above, contracting authorities may face
other inappropriate behaviours of economic operators:

1) Forcing the contracting authority to make amendments to the contract
agreement by awarding “extra” contracts to offset losses/increase profits. It
should be noted that, under the binding legal regulations, agreements may
only be modified “to the necessary extent.” “Necessary extent” is when in
the existing circumstances no further performance of the contract is possible
without undertaking specific additional activities [Kaluzna 2017]. Forcing
the contracting authority to adjust the remuneration terms of the agreement
is unacceptable, especially if it is only attributable to economic reasons, i.e.
wrong estimation of the contract value from the economic operator’s point
of view, which they could have realised or foreseen before signing the con-
tract agreement.

2) Forcing the contracting authority to make advance payments for con-
tract performance. In accordance with Art. 151a PPL, the contracting autho-
rity may grant an advance payment for performance of the contract but only
if such possibility is envisaged in the contract notice or in the Terms of Re-
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ference. In view of the above, the economic operator is not in a position to
demand an advance payment if this option was not expressly provided in the
contract notice. The admissibility of making advance payments raises further
questions that the contracting authority should consider before concluding
the contract agreement with the economic operator. On the one hand, pay-
ment for the contract by advances to the economic operator has an impact on
the determination of the tender price. If this were the case, the tenderer would
not have to use their own resources or seek external funding, which usually
entails extra costs.® On the other hand, attention should be paid to the value
of the contract and the financial standing of the economic operator. It would
also be advisable for the contracting authority to establish an advance pay-
ment security. This is afforded by the law, and, by doing so, the investor does
not run a risk of losing public funds in the event of withdrawal by the econo-
mic operator.

3) Performance of the contract in an undesirable quality or in violation of
the law [Moras 2014, 76]. At the stage of performance of the contract, some
economic operators attempt to act contrary to the Terms of Reference and
using building materials of poorer quality with a view to making a greater
profits or reducing losses. In order to cut costs, they may resort to illegal em-
ployment of part of the workforce. The consequence may be attempts to bribe
or induce persons supervising the contract to conceal the knowledge of such
illegal practices and accept of the performance of the contract in violation of
the Terms of Reference [ibid., 81]. By doing so, the economic operator is
subject to penal liability and exclusion from future public procurement pro-
cedures.

When awarding a contract to a specific economic operator, the contrac-
ting authority should find out whether EU funds will be involved during the
investment. The consequence of selecting an illegible economic operator
may be the loss of all or part of allocated EU funds. When using EU funds
for an investment project, the contracting authority is obliged to keep all
agreed deadlines and make sure that the course of contract award and perfor-
mance is in accordance with the terms of co-financing by the EU. The most
common reason for the loss of funding is missed contract deadlines. In addi-

% Decision of the National Appeal Chamber of 5 December 2012, KIO 2765/11.
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tion, if the economic operator causes deficiencies or irregularities in the sub-
ject of the contract, financial adjustments may be imposed on them. The pur-
pose of financial adjustments is to reduce the amount of agreed remuneration
adequately if the withdrawal of all EU funding or all eligible expenditure in-
curred under the contract is disproportionate to the nature and gravity of irre-
gularities.X°

Economic operators who wish to submit the winning tender in the procu-
rement procedure at all costs should be aware that their actions may be regar-
ded as an act of unfair competition, and that they will be held liable. Sales
below cost (sale at a loss), aimed to eliminate another tenderer, is considered
an act of unfair competition. Such activity may be driven by the desire to eli-
minate a competitor from the market and create preferential market condi-
tions in order to dictate prices to customers and other market participants.
This means that sales below cost are sufficient to regard a specific action as
an act of unfair competition, however, it must be proven that it was aimed at
eliminating other tenderers [Krolikowska-Olczak 2015, 10]. This approach
is intended to save other honest entrepreneurs from losing business oppor-
tunities.

On the other hand, the legislator gave other bidders with less attractive
proposals an opportunity to halt the performance of the contract by filing an
appeal. Unfortunately, exposing the unreliability of the proposed price is pra-
ctically unrealistic because the relevant provisions provide that if the econo-
mic operator has made the stipulation that certain information must not be
disclosed if it constitutes a trade secret [Dolecki 2019]. At this point, it is
worth recalling the judgement of the National Appeal Chamber of 20 June
2011,'t «[...] explanations regarding the abnormally low tender, although
they contain information about the price, cannot be regarded as circumstan-
ces listed in the hypothesis of the standard referred to in Art. 86, sect. 4 of
the Public Procurement Law [...]. Therefore, the Chamber subscribes to the
position that all information regarding the price and contained in the tender
is subject to disclosure, especially given that, as the case-law indicates, the

10 Regulation of the Minister of Development of 29 January 2016 on the conditions for redu-
cing the value of financial adjustments and expenditure incurred incorrectly and related
to the award of contracts, Journal of Laws, item 200.

1 KI0 1243/11.
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method of price calculation was given in the Terms of Reference. However,
this is not the case here, as this information is not covered by the tender. The-
re is no doubt that this information is not submitted with the tender (it is not
included in the tender) and, moreover, the obligation to submit it in the given
procedure may never materialize [...]. In the opinion of the Chamber, the me-
thod of calculating the price, in particular personnel costs for one working
day, can be regarded as information that is valuable for competitors, espe-
cially in a situation like this where the main price-making factor is the cost
of labour [...]” [Andata-S¢pkowska 2018].

Conclusion

A fragment of the judgement of the District Court in Biatystok of 29 April
2014*2 may serve as a comprehensive conclusion to the discussion above.
When justifying its decision, the court points out that sufficient financial re-
sources for the performance of the contract and performance of assumed
obligations is a circumstance that the party should take into account at the ti-
me of conclusion of the contract agreement as the so-called contract risk.
Next, the court finds that if a party to an agreement were able to withdraw
from the agreement on grounds of insufficient funds for its performance, it
would open up a possibility of unilateral termination of agreements in the ca-
se of any unsuccessful project, regardless of the losses and consequences su-
ffered by the other party. Freedom to terminate an agreement even concluded
on the basis of the provisions of Public Procurement Law would wreak havoc
with the elementary principles of contracting and would violate the basic le-
gal principle, “agreements must be kept.”

The literature on the subject is right to point out that there are major gaps
in regulations related to compensation and damages. They are relatively dis-
persed, which is a major challenge as it makes it difficult to control the mana-
gement of public funds. So, the existing regulations should sufficiently dis-
courage economic operators who are not convinced whether the proposed
amount will be sufficient to complete the contract. The contracting authority
should exercise maximum diligence in the selection of tenderers and, above
all, attach particular attention to ensuring that the investigation procedure is

2] C 32/14.
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carried out decently. It is also important to stress the need to improve the qu-
ality of public procurement, inter alia, by giving more weight to non-price
selection criteria. Amendment to the Public Procurement Law Act to enter
into force in 2020 makes the price criterion relevant at no more than 60%,
thus promising positive outcomes in terms of quality of services, supplies,
and works [Mazurek 2019].
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The Consequences of Accepting Abnormally Low Tenders in Public Contracts
Summary

The article aims to highlight consequences to be faced by the parties to a public
contract award procedure for accepting a tender whose price, cost or their constituent
items are abnormally low in relation to the subject of the contract and raise doubts
of the contracting authority. The consequences are taken not only by the contracting
authority and the winning bidder but also by other entrepreneurs participating in the
procedure and by the population of the country. The article argues for new solutions
in public procurement and stresses the need to modify the existing regulations to pre-
vent such practices. First of all, the relevant legal provisions should be reviewed (or
new ones laid down) that will deter non-reliable contractors from entering contract
award procedures.

Key words: contract award criteria, abnormally low price, public contract award,
economic operator, contracting authority, public procurement

Konsekwencje przyjecia oferty z razaco niska cena
w zamowieniach publicznych

Streszczenie

Celem artykutu jest wskazanie stronom postepowania o zamowienie publiczne
konsekwencji, jakie niesie za soba przyjqcie oferty wykonawcy, ktorego zaofe-
rowana cena lub koszt, lub ich istotne cze¢sci sktadowe, wydaja s1f; razaco niskie
w stosunku do przedmiotu zamowienia i budzq wqtphwosm zamawiajacego. Skutki
takiego dziatania dotykaja nie tylko zamawiajacego i zwycigskiego oferenta, ale tak-
ze pozostatych przedsigbiorcow uczestniczacych w postepowaniu oraz ludnos$¢ da-
nego kraju. W artykule zostaje zwrocona uwaga na konieczno§¢ wprowadzenia no-
wych rozwigzan oraz potrzebe modyfikacji dotychczas obowigzujacych regulacji za-
pobiegajacych takim praktykom. Przede wszystkim uporzadkowanie i stworzenie
przepisow prawnych, ktore beda dostatecznie odstraszaé nierzetelnych wykonaw-
cOw przed przystgpieniem do zamdwien publicznych.

Stowa kluczowe: kryteria udzielania zamoéwien, razaco niska cena, udzielenie
zamoOwienia publicznego, wykonawca, zamawiajacy, zamowienia publiczne
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ADMINISTRATIVE COMPLAINT AS A MEASURE
SAFEGUARDING INTERESTS OF INDIVIDUALS
AGAINST PUBLIC ADMINISTRATION BODIES

Introduction

Public administration is defined as the satisfaction by the state — and im-
plemented by its independent bodies and self-government units — of citizens’
individual and collective needs resulting from the coexistence of people in
communities [Bo¢ 2010, 15-16]. It is the activity of the executive power ca-
rried out to the extent justified by public interest and within the framework
of applicable law [lzdebski and Kulesza 2004, 20-21]. By interest, admini-
strative law means the relationship between an objective, current or future
condition and an assessment of this condition through benefits that it
produces or may produce to an individual or social group. The criterion of
benefits of that condition should be understood as participation in interests
and values existing between people [Koniuszewska 2009, 48]. Art. 2 of the
Constitution of the Republic of Poland frames the concept of the state ruled
by law,! meaning, in substantive terms, the imperative of observing certain
values. On the other hand, the formal aspect of the concept should be referred
to the principle of legality and a directive for public authorities to act in line
with and within the limits of the law. It should be stressed that in the appli-
cable legal framework the idea of legality is linked to elements of a demo-
cratic state ruled by law. The relevant constitutional principle is worded in
Art. 7 of the Constitution. It is a binding legal norm requiring state bodies to
operate only within the existing legal framework [Skorupka 2013, 210]. The
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1 The Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, Journal of Laws of 2009, No.
114, item 946.
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article discusses administrative complaint as a measure that can protect the
interest of an individual when confronted with public administration bodies.

1. Origin of complaint

The science of administrative law points out that the institution of com-
plaint essentially tackles the so-called imperfect legal remedies. It was for-
merly known as a report, presentation, and the right of action, as set out in
the Polish Constitution of 1921. Complaints were introduced into the post-
WW?2 reality by the Resolution of the Council of State and the Council of
Ministers of 14 December 1950 on examination and handling of appeals, le-
tters of dissatisfaction and complaints of the public and criticism of the press
[Gulinska 2018, 51]. Complaint was also rested on the provisions of the 1952
Constitution of communist Poland [Chorazy, Taras, and Wrébel 2009, 185]
which read, “Citizens shall have the right to express dissatisfaction and com-
plain to all state bodies, and such complaints shall be examined and handled
fairly and without delay. Civil servants who shall delay or exhibit a callous
and bureaucratic attitude to citizens’ complaints shall be held liable before
the law.”?

The institution of complain discussed herein is grounded in Art. 63 of the
Polish Constitution, according to which everyone has the right to submit pe-
titions, proposals and complaints in the public interest, in their own interest
or in the interests of another person — with that person’s consent — to public
administration bodies as well as to organizations and social institutions in
connection with the performance of their duties falling with the area of public
administration. The procedure for examining and responding to petitions,
proposals and complaints is set out by statute. In the current legal system, the
pertinent statute is the Code of Administrative Procedure,® in particular its
Division VIII governing the procedure of complaints and proposals [Kny-
siak-Sudyka 2019, 1359-367].

2 Constitution of the People’s Republic of Poland of 22 July 1952, Journal of Laws No. 33,
item 232.

3 Act of 14 June 1960, the Code of Administrative Procedure, Journal of Laws of 2018, item
2096 as amended [henceforth cited as: CAP].
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2. The concept and substantive scope of complaint

Looking at the dictionary definition, complaint is a remedy available to
parties and other participants in a procedure or proceedings before a specific
body intended to alter or cancel a decision of that body [Doroszewski 2000].
In legal terms, the institution of complaint is a manifestation of democrati-
zation of public life and civic participation in exercising public authority by
formulating and reporting critical opinions and assessments. It is a legal me-
asure resembling actio popularis and a less formal measure of safeguarding
various interests of the individual, however, offering no grounds for further
instance proceedings in higher instances.

The subject matter of a complaint, pursuant to Art. 227 CAP, is, in parti-
cular, negligence or undue performance of duties by competent authorities
or by their employees, the violation of legality or the interests of complaining
persons, as well as the excessive lengthiness or bureaucratic handling of ma-
tters. The subject matter of a complaint is also any irregularity in the ope-
ration of the administration and manifestations of unlawful inactivity of com-
petent authorities or members of administration since it is an unrestricted me-
asure of control of all activities of the administrative apparatus [Mitosz 2011,
318-20]. Z. Janowicz is right to say that the purpose of the complaint proce-
dure is to attract attention of the public authorities to non-performance or im-
proper performance of specific duties by their lower bodies or employees
(inaction, omission), thus, a complaint is intended to elicit a supervision
response [Janowicz 1999, 521]. Considering the foregoing, the subject ma-
tter of a complaint may also be various manifestations of inactivity or omi-
ssion of public administration bodies [Idem 2011, 318-20]. Filing a com-
plaint is not a formally demanding procedure: what is needed is to state the
subject matter, identify the author of the complaint and make sure that he or
she appends their signature to it. If any of the above elements is missing, it
can be supplemented later on [Chro$cielewski and Kmieciak 2019, 1054]
pursuant to the Regulation of the Council of Ministers of 8 January 2002 on
the organization of receipt and handling of requests and complaints.* Its para.
8, sect. 2 says that if the subject matter of a complaint or request cannot be
established based on its content, the author of the complaint or request will

4 Journal of Laws No. 5, item 46.
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be required, within 7 days from the date of receiving the relevant official
note, to submit an explanation or supplement the filed document, otherwise
the complaint or request will be disregarded. It should be noted that com-
plaint is a legal measure initiating a procedure of an informal and subsidiary
nature to the rules of jurisdiction and without the option of referring to further
appeal instances and limited to handling the individual matter that is com-
plained about [ibid.].

In its judgements, the VVoivodeship Administrative Court found that com-
plaint was a type of legal remedy from the domain of actio popularis® and an
informal measure of safeguarding various interests of the individual, how-
ever, offering no grounds for further proceedings in higher instances.® A co-
mplaint procedure does no settle any specific administrative case. By exten-
sion, assessment of correctness of a complaint procedure is beyond the juris-
diction of administrative courts.’

The subject matter of a complaint, in accordance with the Code of Admi-
nistrative Procedure, is, in particular, negligence or undue performance of
duties by competent authorities or by their employees, the violation of lega-
lity or the interests of complaining persons, as well as the excessive leng-
thiness or bureaucratic handling of matters (Art. 227). The subject of a com-
plaint may also be any irregularity in the operation of the administration and
manifestations of unlawful inactivity of competent authorities or members
of administration because it is an unrestricted measure of control of all acti-
vities of the administrative apparatus [Mitosz 2011, 318-20]. The purpose of
the complaint procedure is to attract attention of the public authorities to non-
performance or improper performance of specific duties by their lower bo-
dies or employees (inaction, omission), thus, a complaint is intended to elicit
a supervision response [Janowicz 1999, 521]. Considering the foregoing, the
subject matter of a general complaint may be various manifestations of in-
activity or omission of public administration bodies [Mitosz 2011, 318-20].

5 Judgement of the Voivodeship Administrative Court in Krakow of 20 June 2017, II SAB/Kr
92/17, Lex no. 2321084.

6 Judgement of the Voivodeship Administrative Court in Gorzéw Wielkopolski of 3 August
2017, 11 SA/Go 433/17, Lex no. 2345361.

7 Decision of the Voivodeship Administrative Court in Warsaw of 18 April 2016, IV SA/Wa
309/16, Lex no. 2103505.
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3. Bodies competent to handle complaints

The body competent to handle complaints is an upstream (higher level)
authority in the organizational structure or a body supervising the body affe-
cted by the complaint [Przybysz 2019, 651-64]. In accordance with Art. 17
CAP, higher level authorities are: 1) in relation to the bodies of local govern-
ment units — self-government appeal boards, unless specific acts provide
otherwise; 2) in relation to governors — competent ministers; 3) in relation to
public administration bodies other than those indicated above — relevant su-
perior bodies or competent ministers, and in their absence — state authorities
supervising their activities; 4) in relation to bodies of social organizations —
relevant higher-level bodies of these organizations, or in their absence —
a state authority overseeing their activities.

The rule is that when determining the competence of these bodies, with
the exception of social organizations, priority is given to special provisions.
These may only be statutory provisions, both regarding the scope of bodies’
activities as well as specifying supervisory competences and official hie-
rarchy, while regulations (prescriptive acts) may only indicate the procedure
of handling complaints and requests or govern other similar matters [Jas-
kowska and Wrébel 2018, 1307]. The municipal council, district council and
regional assembly have a superior position to executive bodies within indivi-
dual organizational units of local government, therefore they are competent
to investigate complaints about the activities of such executive bodies and
other local government organizational units but only within the boundaries
of the so-called local government’s own affairs. Within the scope of tasks
delegated by the government administration, the competent authority for
handling complaints is the regional governor or a higher-level authority. The
heads of regional services, inspections and guards are higher-level bodies to
the heads of district services, inspections and guards in matters delegated by
the government administration [Przybysz 2019, 651-64].

The provision of Art. 229, point 3 and 4 CAP are debatable to the extent
in which they authorize the decision-making bodies of the municipality and
district to investigate complaints about the activities of heads of municipal
and district organizational units. Although the municipal or district council
establishes, transforms, dissolves and equips organizational units with assets,
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neither the municipal nor district decision-making authority has any legal in-
struments to impose sanctions if a complaint is accepted and the reported
irregularities in the performance of the municipality or district organizational
unit are confirmed [Wojcicka 2016, 232-39].

In its supervisory decision, the Governor of Lubelskie found that resolu-
tions adopted as a result of a complaint filed pursuant to Art. 227 CAP are
the same activity informing about the procedure of handling complaints as
the activities of other bodies listed in Art. 229 CAP that may not resort to re-
solutions as a legal form of action. When investigating complaints, local go-
vernment bodies are obliged to adhere to the provisions of the CAP. How-
ever, the proper application of these provisions may not be arbitrary and may
not disregard the basic principles of administrative procedures, in particular
the principle of objective truth. The assessment of collected evidence and an
exhaustive statement of the reasons behind the final decision should be fully
reflected in the relevant justification.®

It is also worth noting that the municipal council, like all public admi-
nistration bodies, is obliged to observe the constitutional rule of law which
prohibits public authorities to act in accordance with the principle: every-
thing which is not forbidden is allowed; quite the contrary, the activities of
a local government cover matters authorized by the law [Moll 2016, 90-96].

In the event of handling a complaint regarding the duties and activities of
a social organization, the competent authority to investigate the complaint is
a higher-level body of that organization and then the Prime Minister or com-
petent ministers supervising the activities of that organization.

4. Obligations of a body incompetent to handle complaints

If an authority which receives a complaint is not competent to handle it,
then, within Art. 231 CAP, it is obliged to refer it to the competent authority
and notify the person submitting the complaint thereof or, alternatively, in-
dicate the competent authority where the complaint should be filed.® In addi-

8 Supervisory Decision of the Governor of Lubelskie of 16 February 2009, NK.11.0911/49/09,
Lex no. 2087153.

9 Judgement of the Voivodeship Administrative Court in Kielce of 28 February 2008, | SA/Po
669/07, Lex no. 456739.
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tion, subject to certain exceptions, the authority competent to handle a com-
plaint may refer it to a lower level body for examination. In view of the abo-
ve, when a body receiving a complaint is not competent to handle it, it is
obliged to remedy this condition of incompetence. It should be emphasized
that the incompetent authority is obliged to refer the matter immediately and
not later than within 7 days as of receiving the complaint [Chroscielewski
and Kmieciak 2019, 1062].

5. Complaint concerning an individual matter

As provided in Art. 233 CAP, a complaint concerning an individual ma-
tter which has not yet been the subject of administrative proceedings results
in proceedings being initiated if the complaint has been submitted by a party.
If the complaint has been submitted by another person, it may result in pro-
ceedings being instituted ex officio, unless the law requires that the procedure
be initiated only upon application of a party. Interpretation of the first senten-
ce of the cited provision may raise doubts relating to the filing of a complaint
by a party, as a result of which the relevant procedure would be initiated.
This will not be the case when the procedure can only be initiated ex officio.
Even when the complaint is brought by an entity having a legal interest, and
the law provides that the procedure may only be initiated ex officio, such
a complaint does not result in initiating administrative procedures because
the provision contained in sentence one of Art. 233 CAP can be interpreted
only as a complaint of a party that will result in the initiation of the procedure
which, in principle, is not instituted ex officio only. Since the provisions of
Division VIII CAP are intended to constitute a compatible system aligned
with the rules of jurisdiction, namely the provisions of Art. 61 CAP, under
Division Il CAP, the procedure cannot be initiated only ex officio in view of
the relevant provision of substantive law that determines this way of initia-
ting the procedure, and under Division VIII CAP, the procedure in the same
case could be instituted ex lege upon application (as a result of a party’s com-
plaint) [Brzozowski 2010, 81-88].
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6. Complaint and the final administrative decision

Art. 235 CAP supplements the provisions set out in Art. 233 and 234 CAP
jointly determining the subsidiary nature of the complaint procedure. A com-
plaint requiring the legislator to initiate an extraordinary procedure is to be
treated by the receiving administrative body as a request to initiate such
a procedure [Chroscielewski and Kmieciak 2019, 1071]. It should therefore
be stressed that the body is supposed to apply the relevant extraordinary pro-
cedure corresponding to the content of the request, and only when there are
doubts as to the party’s request initiating the administrative procedure, the
authority, by referring to Art. 9 CAP, should contact the requesting party
with necessary explanations and guidelines.'® Precise interpretation of the
content of the party’s request is extremely important as it determines the sub-
stantive grounds for the response of the body examining the complaint sub-
mitted pursuant to Art. 235 CAP. Only the party submitting the request and
not the receiving public administration body has knowledge of its actual con-
tent. It is therefore unacceptable for the administrative body to clear doubts
regarding the content of the party’s request. If the complaint does not contain
an explicit request, it is the duty of the receiving public administration body
is to take ex officio steps to remedy this procedural act of the complaining
party. Hence, this receiving body is obliged to request the complaining party
to remove the aforesaid defect within 7 days from the date of receiving the
official note under pain of disregarding it.** It should also be noted that the
above legal provision contains a legal presumption, according to which
a complaint in a case closed with a final decision is tantamount to a request
to resume the case, to deem it invalid or to repeal or amend it.*2

10 Judgement of the Voivodeship Administrative Court in Gdansk of 20 May 2008, I SA/Gd
757/07, Lex no. 477244,

11 Judgement of the Voivodeship Administrative Court in Lublin of 18 June 2013, 11 SAB/Lu
14/13, Lex no. 1334941.

12 Judgement of the Supreme Administrative Court of 15 March 2006, 1l OSK 653/05, Lex
no. 297486.
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7. Method and notification of handling a complaint

The body competent to handle complaints should examine it without un-
due delay and no later than within a month.*®* The method of handling the
complainant is communicated to the complaining person.** The relevant noti-
fication is a material and technical activity.'® It is not possible to appeal aga-
inst the notification of the method of dealing with the issue.'® Moreover, the
complaining party may not file a complaint with an administrative court if
the case is not handled as expected by the party or if the response to the com-
plaint has been delayed [Przybysz 2019, 651-64].

A complaint filed under Art. 238, para. 1 CAP initiates a single-instance
and simplified administrative procedure which closes with a factual act, i.e.
notification about the method of handling the complaint or of disregarding
it. This notification does not provide grounds for initiating an administrative
procedure or court proceedings under administrative law.!” Pursuant to this
provision, notification of the method of handling a complaint should include:
designation of the sending authority, explanation of how the complaint was
handled and a full name, position and signature of the official authorized to
handle the complaint or, if the notification was made in electronic form, it
should have a qualified electronic signature appended. Notification of
disregarding the case should also contain a factual and legal justification and
as well as information on the provisions of Art. 239 CAP. The central com-
ponent of the notification is information on how the complaint was pro-
cessed, i.e. what action was taken in relation to the content of the complaint
or what action is planned to be taken in the future. If the notification does not
contain the above information, the complaining party may presume that the

13 Judgement of the Supreme Administrative Court of 17 October 2012, 11 GSK 1481/11, Lex
no. 1233993.

14 Decision of the Supreme Administrative Court of 8 May 2009, 1l OSK 689/09, Lex no.
574240.

15 Judgement of the Supreme Administrative Court of 1 December 1998, 111 SA 1636/97, Lex
no. 37138.

16 Decision of the Voivodeship Administrative Court in Gorzéw Wielkopolski of 24 June
2009, 11 SA/Go 417/09, Lex no. 1934275.

17 Decision of the Supreme Administrative Court of 9 June 2010, Il FSK 497/10, Lex no.
643172.
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case was not actually handled. Should this be the case, the party may resort
to measures to oppose the authority’s failure to act. The authority is not obli-
ged to justify the content of notifications on how complaints are handled
when it deems them groundless. Still, there is no obstacle for such justi-
fication to be provided [Chro$cielewski and Kmieciak 2019, 1076-1077].

8. Re-filing of a groundless complaint

As a concept, the re-filing of a complaint occurs when the content of the
newly submitted complaint is identical with the previous one. To recognize
a complaint as re-filed, it must be made by the same person. A complaint
cannot be considered to be re-filed if its content comes from a different au-
thor. It is also worth emphasizing that with the lapse of time a re-filed com-
plaint may be assigned a different meaning and may be subject to a different
assessment. A condition for accepting that the complaining party has filed
a complaint covering the same subject matter as before is the prior dismissal
of the complaint and the party’s receipt of the relevant notification stating
that the original complaint was groundless. The complaining party should be
advised of the consequences of re-filing a complaint covering the same sub-
ject matter in the notification of dismissing the previous complaint. If the no-
tification was not served, or it did not contain arguments demonstrating the
groundless character of the complaint, or it did not include an instruction on
the consequences of re-filing a complaint on the same subject matter, there
are no grounds to consider the next complaint as re-filed. In such a situation,
the complaint should be handled in accordance with the general terms [ibid.,
1078].

Conclusion

Discussed above is the question of how administrative complaint is regu-
lated under the Code of Administrative Procedure. It is worth stressing again
that, in legal terms, the institution of complaint is a manifestation of demo-
cratization of public life and civic participation in exercising public authority
by formulating and reporting critical opinions and requests. It should be no-
ted that complaints mainly concern individuals because there is always a per-
son or a group of people behind every irregularity in the operation of public
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administration. Given that, complaint is an unrestricted measure employed
to control activities of the administrative apparatus.
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Administrative Complaint as a Measure Safeguarding Interests of Individuals
Against Public Administration Bodies

Summary

The articles discusses administrative complaint as a measure that can protect the
interest of an individual when confronted with public administration bodies. It ex-
plains the origin of the institution of complaint as well as its concept and substance.
Next, consideration is given to the bodies competent to handle complaints, the obli-
gations of authorities in competent to process complaints as well as complaints in
individual cases. Finally, administrative complaint was analysed against the back-
drop of a final administrative decision, the method and notification of complaint han-
dling and the re-filing of a groundless complaint.

Key words: complaint, administrative procedure, public administration body

Skarga administracyjna jako Srodek ochrony intereséw jednostki wzgledem
organ6w administracji publicznej

Streszczenie

Przedstawiony artykut podejmuje problematyke skargi administracyjnej jako
srodka ochrony intereséw jednostki wzgledem organéw administracji publiczne;.
W artykule omoéwiono geneze instytucji skargi oraz pojecie i istote skargi. Nastegpnie
rozwazaniom poddano witasciwos$¢ do rozpatrywania skarg, obowigzki organu hie-
wiasciwego do rozpatrywania skarg, jak rowniez skarge w sprawie indywidualne;j.
W dalszych rozwazaniach zanalizowano skargg a ostateczng decyzj¢ administra-
cyjna, sposob oraz zawiadomienie o zatatwieniu skargi, a takze ponowienie bezza-
sadnej skargi.

Stowa Kkluczowe: skarga, postgpowanie administracyjne, organ administracji pu-
blicznej
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Anna Kliczek-Pasnicka

FUNKCJONOWANIE SAMORZADU GOSPODARCZEGO
W Il RZECZYPOSPOLITEJ

1. Zagadnienia wstepne

Samorzad gospodarczy, jak sama nazwa wskazuje, nierozerwalnie zwia-
zany jest z dziatalno$cig gospodarcza. Samorzad ten stanowig nietery-
torialne, publicznoprawne zwigzki o charakterze przymusowym, wystepu-
jace jako zwigzki ekonomiczne [Kmieciak 2016a, 91]. Zadania instytucji sa-
morzadu gospodarczego dotycza reprezentowania intereséw przedsiebior-
cow, dbania o rozwoj gospodarczy kraju oraz dziatania na rzecz przedsig-
biorczosci. Jako ze samorzad gospodarczy jest forma decentralizacji admi-
nistracji publicznej, jego gtdéwnym celem jest odcigzenie administracji rzg-
dowej oraz samorzadu terytorialnego od wykonywania okreslonych zadan,
ktore moga by¢ realizowane przez tenze samorzad we wiasnym imieniu i ha
wlasna odpowiedzialnos¢. Dzieki samorzadowi gospodarczemu spotecznosé
przedsigbiorcoéw ze zbiorowosci indywidualnych jednostek staje si¢ zorgani-
zowang zbiorowoscia publicznoprawng — wyposazong we wtadztwo admini-
stracyjne wspdlnotg samorzagdowa [Kmieciak 2016b, 37]. Jak wskazuje A.
Chodubski, ,,samorzad gospodarczy jest znakiem decentralizacji zycia gos-
podarczego, instytucja rzeczywistego upodmiotowienia publicznoprawnego
jednostki partycypatywnej; jest legitymizacja spoleczenstwa obywatel-
skiego” [Chodubski 2005, 45].

Instytucjami samorzadu gospodarczego sg izby przemystowo-handlowe,
izby rzemieslnicze oraz izby rolnicze. Nowoczesny samorzad gospodarczy
powstal w Europie w potowie XIX w. Byt skutkiem burzliwego rozwoju gos-
podarczego, przede wszystkim wzrostu produkcji przemystu fabrycznego
oraz handlu krajowego 1 migdzynarodowego. Rozwoj samorzadu wigze si¢

Mgr ANNA KLICZEK-PASNICKA, doktorant w Katedrze Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Pra-
wa, Prawa Kanonicznego i Administracji, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II;
Al. Ractawickie 14, 20-950 Lublin, Polska; e-mail: a.kliczekpasnicka@wp.pl; https://
orcid.org/0000-0002-2781-6435
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z rewolucjg przemystowo-techniczng zapoczatkowana jeszcze w XVII w.,
a takze rewolucja francuska z 1789 r., ktéra to stanowita punkt zwrotny
w nowozytnych dziejach ludzkosci. Rewolucja ta obalila ustréj feudalny
W postaci monarchii absolutnej i zapoczatkowala ksztattowanie si¢ spote-
czenstwa obywatelskiego. Celem samorzadu gospodarczego byto wowczas
z jednej strony dziatanie na rzecz fadu rynkowego w gospodarce kapitalisty-
cznej, z drugiej za§ zwigkszenie roli czynnika obywatelskiego, z réwnoczes-
nym zmniejszeniem biurokracji urzedniczej [Wykretowicz 1998, 13-14].

W drugiej potowie XIX w. w Europie wyksztalcity sie funkcjonujace do
dnia dzisiejszego dwa modele izb gospodarczych: izby gospodarcze modelu
francuskiego, bedace korporacjami publicznoprawnymi oraz izby gospo-
darcze modelu anglosaksonskiego, bedace korporacjami prywatnopraw-
nymi. Izby samorzadowe modelu francuskiego jako korporacje publiczno-
prawne posiadajg wladztwo administracyjne. Izby te zrzeszaja przedsigbior-
cow danej dziedziny gospodarki (lub tez kilku dziedzin pokrewnych) dziata-
jacych na obszarze danej izby. Czlonkostwo w izbach jest obligatoryjne. 1z-
by gospodarcze modelu anglosaksonskiego sa natomiast stowarzyszeniami
prywatnoprawnymi, ktore reprezentujg nieliczne grupy interesu. Zarowno
brak obligatoryjnej przynaleznosci, jak i niepowierzenie im wykonywania
zadan publicznych nie pozwala okres§la¢ ich mianem instytucji samorzadu
gospodarczego®.

Samorzad gospodarczy funkcjonowal rowniez na ziemiach polskich. Pie-
rwsze izby gospodarcze powstaly w okresie niewoli. Byly to izby przemy-
stowo-handlowe dziatajace w zaborze austriackim oraz w zaborze pruskim.
Na terenie zaboru pruskiego rozwijaty si¢ takze izby rolnicze oraz izby rze-
mieslnicze. Jedynie w zaborze rosyjskim samorzad gospodarczy nie wyste-
powat w zadnej formie. Jak podnosit Z. Pietkiewicz, ,,rzad zaborczy trzymat
si¢ tej polityki, azeby nie pozwala¢ spoteczenstwu polskiemu na takie orga-
nizacje zycia gospodarczego, jakich jeszcze nie posiadata rdzenna Rosja”
[Pietkiewicz 1930, 525].

! Obecnie izby modelu francuskiego wystepuja w nastepujacych panstwach Unii Europej-
skiej: Austrii, Francji, Grecji, Hiszpanii, Holandii, Luksemburgu, Niemczech, Stowenii
i Wloszech. Izby gospodarcze modelu anglosaksonskiego wystepuja obecnie w: Bulgarii,
Czechach, Polsce, Portugalii, Rumunii, Stowacji, na Wegrzech i w Wielkiej Brytanii oraz
w krajach nadbattyckich i Skandynawii [Wykretowicz 2013, 7].
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2. Organizacja i zadania izb samorzadu gospodarczego

Znaczacy rozkwit instytucji samorzadu gospodarczego nastgpit po odzys-
kaniu przez Polske niepodleglosci. Wowczas samorzad ten stanowit istotny
element struktury administracyjnej panstwa. Funkcjonowanie samorzadu
gospodarczego potwierdzone byto zaréwno w Konstytucji RP z 17 marca
1921 r., jak i Konstytucji kwietniowej z 1935 r.2 W art. 68 Konstytucji mar-
cowej wskazano, ze obok samorzadu terytorialnego osobna ustawa powola
samorzad gospodarczy dla poszczegodlnych dziedzin zycia gospodarczego,
a mianowicie: izby rolnicze, handlowe, przemystowe, rzemie$lnicze, pracy
najemne;j i inne, polaczone w Naczelng Izbe Gospodarcza Rzeczypospolite;j,
ktorych wspotprace z wladzami panstwowymi w kierowaniu zyciem gospo-
darczym i w zakresie zamierzen ustawodawczych okreslg ustawy. Art. 72
Konstytucji kwietniowej stanowil natomiast, iz administracja panstwowa
jest stuzbg publiczna sprawowang przez administracje rzadowa, samorzad
terytorialny oraz samorzad gospodarczy. W Konstytucji kwietniowej wska-
zano zatem wprost, ze samorzad gospodarczy jest obok samorzadu terytoria-
Inego oraz administracji rzagdowej czgScig administracji publicznej. Pomimo
powyzszych postanowien, w literaturze przedmiotu podnoszono, iz konsty-
tucje okresu miedzywojennego przedstawialy pewna lakoniczno$¢ unormo-
wan odnoszacych sie do samorzadu, uzalezniajac realizacje swych postano-
wien od ustawodawstwa zwyklego, tym samym nie uwzgledniajac dgzenia
spoteczenstwa do bezposredniego uczestniczenia w zarzgdzaniu wlasnymi
sprawami [Gdulewicz, Gwizdz, i Witkowski 1990, 192].

W pierwszych latach po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci samo-
rzad gospodarczy funkcjonowat jedynie na ziemiach bylego zaboru prus-
kiego oraz austriackiego. Izby samorzgdowe dziataly wowczas na podstawie
znowelizowanego ustawodawstwa zaborczego. Dopiero w latach 1927-1928
na terenie catego kraju swoje funkcjonowanie rozpoczely izby rzemieslni-
cze, przemystowo-handlowe oraz rolnicze. Samorzad gospodarczy wprowa-
dzono na podstawie nastgpujacych regulacji: rozporzadzenia Prezydenta RP
z dnia 7 czerwca 1927 r. o prawie przemystowem?, rozporzadzenia Prezyden-

2 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 44, poz.
267, Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. Nr 30, poz. 227.

3 Dz. U. Nr 53, poz. 468.
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ta PR z dnia 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-handlowych* oraz roz-
porzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. 0 izbach rolniczych®.

Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do izb rzemies$lniczych, poczatkowo
istniaty one jedynie w Poznaniu, Bydgoszczy, Grudziadzu oraz Katowicach.
Mozliwo$¢ powotania izb rzemieslniczych na obszarze catego kraju nasta-
pita dopiero z chwilg wydania rozporzadzenia o prawie przemystowem. Byt
to pierwszy akt normatywny, ktory regulowat funkcjonowanie izb rzemies-
Iniczych w sposob kompleksowy i jednolity dla calego kraju. Wowczas
utworzono izby rzemieslnicze z siedzibami w Warszawie, Wtoctawku, Lo-
dzi, Kielcach, Lucku, Brzeéciu nad Bugiem, Nowogrddku, Wilnie, Grudzia-
dzu, Biatymstoku, Lublinie, Krakowie, Lwowie, Stanistawowie, Tarnopolu,
Poznaniu oraz Bydgoszczy®. Izby te miaty przyznang osobowo$¢ prawng, zas
ich celem byto reprezentowanie zawodowych interesoéw rzemiosta. W ra-
mach swoich uprawnien izby wspotdziataly z wladzami panstwowymi
W sprawach zwiazanych z rozwojem rzemiosta, w szczeg6lnosci udzielaty
roznorodnych informacji i opinii, przedstawialy wtadzom wnioski dotyczace
interesOw rzemiosta oraz coroczne sprawozdanie o jego stanie. Dodatkowo,
uprawnienia izb miaty charakter edukacyjny. [zby mogly zaktadac¢ szkoty za-
wodowe, tworzy¢ komisje egzaminacyjne czeladnicze oraz mistrzowskie,
a takze regulowac sprawy terminatorskie i czuwa¢ nad nalezytym przestrze-
ganiem przepis6w ich dotyczacych. Dla kazdej izby rzemies$lniczej Minister
Rozwoju i Handlu ustanawiat statut, ktory byt najwazniejszym aktem wew-
netrznym izby. W sklad izby wchodzili cztonkowie wybierani na szescio-
letnig kadencj¢ przez rzemieslnikow, ktorzy od co najmniej trzech lat prowa-
dzili wlasne warsztaty w okregu danej izby. Zgodnie ze statutami, najwyz-
szym organem izby byto zebranie plenarne, ktore mogto mie¢ charakter zwy-
czajny lub nadzwyczajny. Organem wewnetrznym izby byl natomiast za-
rzad. Dodatkowo izba mogla powotywa¢ komisje w celu wykonywania okre-

4Dz. U. Nr 67, poz. 591.
5 Dz. U. Nr 39, poz. 385.

6 Izby te powstaly na mocy rozporzadzenia Ministra Przemyshu i Handlu z dnia 12 grudnia
1927 r. o ustanowienia izb rzemiesiniczych, wyznaczeniu ich siedzib i okregow, Dz. U. Nr
117, poz. 1003. Dodatkowo zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Przemystu i Handlu
z dnia 21 marca 1933 r., Dz. U. Nr 27, poz. 232, zniesiono Izb¢ Rzemie$lnicza w Byd-
goszczy, przylaczajac okreg tejze izby do okregu Izby Rzemieslniczej w Poznaniu.
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$lonych zadan. Og6lny nadzor nad izbami sprawowal Minister Przemystu
i Handlu. Oprdcz uchwalania wspomnianego statutu, minister zatwierdzat
budzet izby oraz niektore uchwaty zebrania cztonkdw, w szczegolnosci doty-
czace zaciggania pozyczek dlugoterminowych i zbywania lub obcigzania
nieruchomosci. Minister mogt takze zglosi¢ sprzeciw wobec uchwaty, ktéra
byla niezgodna z prawem lub przekraczata zakres dziatania izby. W przy-
padku gdy dziatania lub zaniechania izby naruszaty prawo lub zagrazaty
interesom panstwa, minister mogl rozwiazac izbe i powota¢ zarzad tymcza-
Sowy.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze pomimo prawnego powolania izb rzemie-
$lniczych w 1927 r., swoje faktyczne funkcjonowanie rozpoczety one kilka-
nascie miesigcy pozniej. Ten tzw. ,,okres przejsciowy” byt bowiem potrze-
bny do przygotowania i nadania przez Ministra Przemystu i Handlu statutu
kazdej izbie, a takze przeprowadzenia pierwszych powszechnych wyborow
do izb wérdd rzemieslnikow danego okregu [Jastrzebski 2010, 1397,

W okresie migdzywojennym ustrdj izb rzemieslniczych poddawany byt
pewnym reformom. | tak, w 1933 r. uchwalono kolejne rozporzadzenie nor-
mujace izby rzemieslnicze, ktore to w praktyce obowigzywato do wybuchu
II wojny $wiatowej®. Przedmiotowa regulacja wprowadzata kilka zmian,
W szczegolnosci dotyczacych uprawnien izb czy sktadu jej organow. Kom-
petencje izb rzemieslniczych ulegly znacznemu rozszerzeniu. Do ich zadan
nalezato dodatkowo wspieranie instytutow badawczych, muzedw, wystaw,
jarmarkow, czy szkot rzemieslniczych, a takze innych dziatan przyczynia-
jacych sie do podniesienia sprawnos$ci rzemieslnikow, czeladnikow i termi-
natoréw. Izby byly uprawnione do zbierania danych statystycznych dotycza-
cych rzemiosta oraz wydawania opinii i za§wiadczen o istniejacych zwycza-
jach. Izbom przyznano takze mozliwo$¢ tworzenia sagdow polubownych roz-
strzygajacych spory wynikle ze stosunkéw zawodowych miedzy rzemies-
Inikami. Szczegotowsa organizacje izby, w szczegolnosci jej nazwe, siedzibe
1 zakres dziatania okreslat statut, ktéry nadawat dla kazdej izby rzemie$lni-
czej — podobnie jak w poprzedniej regulacji prawnej — Minister Przemystu

7 Izba RzemiesInicza w Biatymstoku powstata w 1929 r. Dotyczylo to takze izby rzemie§lni-
czej w Krakowie [Jastrzebski 2007, 105-21].

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. o izbach rze-
miesIniczych i ich zwigzku, Dz. U. Nr 85, poz. 638.
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i Handlu. Najwyzszym organem izby bylo zebranie plenarne izby, ktorego
uprawnienia mialy charakter stanowiacy oraz kontrolny. Kadencja radcow
wynosita pig¢ lat. Organ ten uchwalat roczny budzet izby oraz statut stuz-
bowy jej pracownikdéw. Pozostate kompetencje tegoz organu, podobnie zre-
szta jak i kompetencje zarzadu izby, okreslat statut. Szefem biura izby byt dy-
rektor, powotany przez Ministra Przemystu i Handlu spo$rod trzech kandy-
datéw wybranych przez zebranie radcodw izby. Nadzor nad izbami wykony-
wat Minister Przemystu i Handlu, ktory miedzy innymi zatwierdzat budzet
izby, ustalal termin wybordéw do izb, a nadto, podobnie jak w poprzedniej re-
gulacji, moégl rozwigzac izbe, jezeli ta naruszyta prawo lub interes publiczny.
Woéwecezas minister ustanawial tymczasowy zarzad, ktoremu przystugiwaty
uprawnienia organdw izby.

Istotnym novum uregulowanym w omawianym akcie normatywnym byto
utworzenie organizacji pod nazwg ,,Zwigzek Izb Rzemieslniczych Rzeczy-
pospolitej Polskiej”, ktdrg wspdlnie tworzy¢ mialy wszystkie izby rzemies-
Inicze. Do zadan zwiazku nalezato miedzy innymi reprezentowanie intere-
sOwW izb wobec organdéw wiadzy panstwowej oraz samorzadowej, a takze
wspotdziatanie z wladzami poprzez udzielanie informacji, wydawanie opi-
nii, przedstawianie wnioskow w przedmiocie organizacji i polityki gospo-
darczej rzemiosta. Organami zwigzku izb rzemie$lniczych byla rada zwia-
zku, zarzad, komisja rewizyjna oraz dyrektor. Sposob powotywania oraz li-
czbe cztonkéw organow ustalal w drodze rozporzadzenia Minister Przemy-
stu 1 Handlu.

Rozporzadzenie z 1933 r. nie bylo ostatnig regulacja prawng dotyczaca
izb rzemie$lniczych. W 1939 r. Sejm uchwalit bowiem ustawe 0 izbach rze-
mieslniczych i ich zwigzku®. Z powodu wybuchu II wojny $wiatowe;j, ustawa
ta nie zostata zrealizowana, za$ sama dziatalnosc¢ izb rzemie$lniczych ulegta
przerwaniu. Nalezy jednak podkresli¢, ze wlasnie w oparciu o powyzszy akt
normatywny dokonano reorganizacji izb rzemieslniczych po zakonczeniu
dziatan zbrojnych w 1945 1.

Kolejng instytucja samorzadu gospodarczego funkcjonujgcg w Il Rzeczy-
pospolitej byly izby przemystowo-handlowe. Po odzyskaniu przez Polske

9 Ustawa z dnia 19 lipca 1939 r. o izbach rzemiesiniczych i ich zwigzku, Dz. U. Nr 65, poz.
434,
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niepodlegtosci izby te dzialaly jedynie na ziemiach bylej dzielnicy austria-
ckiej oraz w bylym zaborze pruskim. Regulacjg prawng powotujaca izby
przemystowo-handlowe na terenie catego kraju byto wspomniane rozporza-
dzenie Prezydenta RP z dnia 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-han-
dlowych. Ustr6j prawny nowo powstatych izb oparty byt przede wszystkim
na rozwigzaniach prawnych wystepujacych w izbach niemieckich [Bartnik
2005, 124]. Zgodnie z przedmiotowym rozporzadzeniem, wyposazone
W osobowo$¢ prawng izby utworzono w celu stalej reprezentacji interesow
gospodarczych przemystu i handlu. Pomimo samej nazwy, izby prze-
mystowo-handlowe obejmowaty takze inne dziedziny gospodarki, takie jak:
gornictwo, instytucje finansowe, przewozowe, ekspedycyjne, ubezpiecze-
niowe, komisowe oraz posrednictwo handlowe. Zakres dziatania izb byt sto-
sunkowo szeroki, oscylujac przede wszystkim wokot wspotdziatania z orga-
nami wladzy panstwowej w zakresie popierania rozwoju gospodarczego. 1z-
by zgtaszaty wladzom wnioski, uwagi i spostrzezenia, wyrazaty opinie o pro-
jektach aktow prawnych dotyczacych przemystu i handlu, wspoétdziatalty
z wladzami przy ich opracowywaniu, a takze przedstawiaty postulaty odno-
szace si¢ do traktatow handlowych. Izby zobowigzane byly takze do groma-
dzenia i przekazywania Ministrowi Przemystu i Handlu danych statystycz-
nych odpowiadajacych zakresowi dziatalnos$ci izby oraz sktadania mu kwar-
talnych i1 rocznych sprawozdan. Dodatkowo izby prowadzily dziatalnosé¢
edukacyjna, w szczegdlnosci poprzez zaktadanie i prowadzanie szkot zawo-
dowych i doksztatcajacych, wspieranie szkot prowadzonych przez stowarzy-
szenia, czy tez pomaganie innym instytucjom spotecznym (np. Polskiej Ma-
cierzy Szkolnej) [Dgbrowski 2016, 297]'°. Do zakresu dzialania izb nalezato
roOwniez tworzenie instytutow badawczych, muzedw, wystaw, targow i in-
nych. Oprocz powyzszych uprawnien, izby powotywaly sady polubowne do
rozstrzygania sporéow wynikajacych ze stosunkéw handlowych oraz propo-
nowaty kandydatéw na stanowiska sedziéw handlowych i cztonkéw komisji
podatkowych.

10 Jak wskazuje Autor, w okresie miedzywojennym izby wspieraly lub prowadzily wiele
szkot. I tak na przyktad Izba Przemystowo-Handlowa w Lublinie — Gimnazjum Mgskie
im. A. iJ. Vetterow Zgromadzenia Kupcow m. Lublina, Izba Przemystowo-Handlowa
w Bydgoszczy — Koedukacyjne Liceum Handlowe w Bydgoszczy, za$ Izba Przemysto-
wo-Handlowa w Gdyni — Szkot¢ Handlowa i Koedukacyjne Liceum Handlowe w Gdyni
oraz szkoty handlowe w Grudzigdzu, Toruniu i Tczewie [Dabrowski 2016, 299].
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Przynaleznos$¢ do izb miata charakter obligatoryjny. Poczatkowo utwo-
rzono dziesi¢¢ izb z siedzibami w Wilnie, Warszawie, Sosnowcu, Grudzig-
dzu, Lodzi, Krakowie, Lublinie, Lwowie, Bydgoszczy oraz Poznaniu®!. Na-
stepnie zniesiono izb¢ w Grudziadzu, za$ jej siedzibe przeniesiono do Gdyni,
jednoczesnie likwidujac izbe w Bydgoszczy, ktorej okreg podzielono mie-
dzy izbe poznanska oraz gdynska [Kmieciak, Antkowiak, i Walkowiak 2012,
59]. Kazda izba przemystowo-handlowa posiadata wlasny statut, ktorego
pierwsza cze$¢ stanowita regulamin wyborczy, natomiast druga posta-
nowienia organizacyjne. Pierwsza czes¢ statutu nadawat Minister Przemystu
i Handlu, drugg za$ oraz zmiany pierwszej uchwalaly same izby*?. Czton-
kami izb byli radcowie pochodzacy z wyboréw, mianowani przez Ministra
Przemystu i Handlu oraz z kooptacji. Wszyscy radcowie mieli jednakowe
prawa. Odnosnie radcow z wyboru, ich doktadna liczbe ustalaty statuty po-
szczegblnych izb, aczkolwiek musiata si¢ ona miesci¢ w granicach od 30 do
80 0s6b. Wybory do izb zarzadzat Minister Przemystu i Handlu. Poczatkowo
kadencja radcoéw trwata sze$¢ lat, natomiast co trzy lata potowa radcoéw uste-
powata. W okresie wyboréw minister mianowat na catg kadencje okreslong
liczbe radcow — tzw. radcoéw z nominacji. Ostatnim sposobem nabycia czton-
kostwa w izbie byta kooptacja. Tuz przed ukonstytuowaniem si¢ izby zwoty-
wano zgromadzenie radcow z wyboru i Z nominacji w celu rozstrzygniecia
o kooptacji. Za podjeciem przedmiotowej decyzji musiata opowiedzie¢ si¢
wigkszos$¢ glosujacych. Kooptowani radcowie powotywani byli na sze$cio-
letnig kadencjg, za$ ich liczba nie mogta przekroczy¢ 1/10 liczby radcow
z wyboru. Radcowie wchodzili w sktad zebrania plenarnego, ktore posiadato
uprawnienia uchwatodawcze i kontrolne, stanowigc najwyzszy organ izby.
W izbie przemystowo-handlowej funkcjonowato takze prezydium (zarzad),
sktadajace si¢ z prezesa i wiceprezesOw wybieranych na okres trzech lat
Z prawem ponownego wyboru. Prezes reprezentowal izbe na zewnatrz, wy-
konywat lub nadzorowat wykonywanie uchwat izby, ustalat porzadek i prze-
wodniczyt plenarnym zebraniom izby, czuwat nad zgodna z prawem dziatal-
no$cia izby oraz odpowiadat za pracg biura izby. Zarzad wydawatl opinie

11 Rozporzgdzenie Ministra Przemystu i Handlu z dnia 30 listopada 1927 r. o utworzeniu izb
przemystowo-handlowych, wyznaczeniu ich siedzib i okregéw, Dz. U. Nr 11, poz. 945.
Dla kazdej z izb prowadzone byty odrebne archiwalia [Dabrowski 2012a, 8-27].

2 Uchwaly te podlegaly jednak zatwierdzeniu przez Ministra Przemystu i Handlu.
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i wnioski w sprawach niecierpigcych zwloki oraz rozstrzygat kwestie orga-
nizacyjno-administracyjne, a takze postanawial w imieniu izby o sprawach
nalezacych do jego wiasciwosci okreslonych w statucie. Izby dzielity sig
z reguly na dwie sekcje: przemystowa oraz handlowa. Do pierwszej nalezaty
przemyst i goérnictwo, za$ do drugiej handel, przedsigbiorstwa przewozowe,
ubezpieczeniowe, finansowe, komisowe i transportowe®®. Zadaniem sekcji
bylo przede wszystkim zajmowanie stanowiska wobec spraw, ktore mialy
znalez¢ si¢ w porzadku dziennym obrad plenarnego zebrania radcow. W ra-
zie potrzeby mozna byto powotywac komisje, zard6wno o charakterze statym,
jak i niestatym. Komisje te opracowywaty wnioski i sprawozdania. 1zby po-
siadaty biuro, ktorym kierowat dyrektor (naczelnik) powotywany przez Mi-
nistra Przemystu i Handlu. Biuro wykonywalo wszelkie zadania organi-
zacyjne i przygotowawcze wynikajace z zakresu dziatania izby. Nadzor nad
izbami przemystowo-handlowymi sprawowat Minister Przemystu i Handlu,
na ktoérego wniosek, w przypadku naruszenia ustawy lub zagrozenia inte-
resoOw panstwowych, izba mogla zosta¢ rozwigzana. Uchwale w tym przed-
miocie podejmowata Rada Ministrow.

Rozporzadzenie z 1927 r. bylo kilkakrotnie nowelizowane®®. Najistotniej-
sze zmiany dotyczyly skrocenia kadencji radcow (z szesciu do pigciu lat),
kwestii rozwiazywania izb, a takze statutow emerytalnych. Dodatkowo,
w 1934 r. powotano Zwiazek Izb Przemystowo-Handlowych Rzeczypos-
politej Polskiej, ktory obligatoryjnie tworzy¢ miaty wszystkie izby. Zwiazek
ten miat osobowo$¢ prawna, mogl nabywac i zbywac majatek ruchomy oraz
nieruchomy, zawiera¢ umowy oraz wystgpowac przed sadem. Celem zwig-
zku bylto ujednolicenie dziatalnosci izb przemystowo-handlowych, zapew-
nienie wspotpracy migdzy izbami oraz okreslenie polityki samorzadowej
izb. Zwiazek wspolpracowal z organami wtadzy panstwowej, zglaszal wnio-
ski i wydawat opinie o projektach aktow prawnych, a takze przedstawiat jed-

18 Dodatkowo jezeli okreslony dziat przemystu miat w danej izbie szczegdlne znaczenie, moz-
na byto utworzy¢ osobna sekcje.

14 Ustawa z dnia 10 marca 1932 r. w sprawie zmiany rozporzqdzenia Prezydenta RP z dnia 15
lipca 1927 r., Dz. U. Nr 29, poz. 292; ustawa z dnia 24 marca 1933 r. w sprawie zmiany
i uzupelnien rozporzqdzenia Prezydenta RP z dnia 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-
handlowych, Dz. U. Nr 25, poz. 210; ustawa z dnia 10 marca 1934 r. w sprawie zmiany
rozporzqdzenia Prezydenta RP z dnia 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-handlowych,
Dz. U. Nr 26, poz. 203.
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nolita opini¢ izb w sprawach o znaczeniu ogdlnym. Organami zwigzku byly
ogolne zebranie zlozone z delegatdéw izb, prezydium zwiazku ztozone z pre-
zesa i wiceprezesow oraz dyrektor biura zwigzku.

Dziatalno$¢ izb przemystowo-handlowych przerwat wybuch II wojny
Swiatowej®™. Ich reaktywacja nastgpita dopiero po 1945 r. Wowczas izby
dziataly jedynie kilka lat, albowiem juz w 1950 r. zostaty zniesione z uwagi
na zachodzace zmiany ustrojowe i gospodarcze®®. Ich zadania przejeta admi-
nistracja panstwowa, natomiast majatek izb przeszedt na wiasnos¢ Skarbu
Panstwa.

W okresie migdzywojennym na terenie panstwa polskiego funkcjono-
waty takze izby rolnicze. Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci dziatata
Izba Rolnicza w Poznaniu, Pomorska Izba Rolnicza oraz Slaska Izba Rolni-
cza. Poczatkowo idea utworzenia izb rolniczych na obszarze catego kraju nie
cieszyla si¢ duzym zainteresowaniem. Kontrowersje wokot powstania izb
wzbudzal przede wszystkim przymusowy charakter cztonkostwa w ich ra-
mach oraz wzajemne relacje i podzial zadan pomiedzy samorzad rolniczy
a samorzad terytorialny [Walkowiak 2004, 83]. Pomimo tego z biegiem lat
coraz czgsciej wskazywano na obowiazek powotania samorzadu rolniczego
na obszarze calego kraju. Nastgpito to rozporzadzeniem Prezydenta RP
z dnia 22 marca 1928 r. o izbach rolniczych. Celem powotanych izb byto
»zorganizowanie zawodu rolniczego”, rozumiane jako dazenie do korpora-
cjonizmu zawodowo-gospodarczego [Kmieciak, Antkowiak, i Walkowiak
2012, 63]. Samo rolnictwo w ujeciu rozporzgdzenia rozumiane byto szeroko
1 obejmowato takze lesnictwo, ogrodnictwo, hodowle zwierzat i ryb oraz in-
ne galezie wytworstwa zwigzane z gospodarstwem rolnym. Okreg dziatal-
nosci jednej izby rolniczej obejmowal obszar wojewodztwa. O utworzeniu
izby oraz jej siedzibie postanawiata Rada Ministrow na wniosek Ministra
Rolnictwa. Rada Ministréw okre§lata takze szczegdtowa organizacje kazdej
izby nadajac jej statut.

15 W wielu miastach okupanci niemieccy tworzyli wlasne tego typu organizacje, przeksztat-
cajac je w tzw. izby dystryktowe, bedace instytucjami niemieckiej administracji panstwo-
wej [Dabrowski 2012b, 80-89].

16 Ustawa z dnia 7 marca 1950 r. o Centralnym Urzedzie Drobnej Wytwérczosci, Dz. U. Nr
10, poz. 104.
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Zadania izb rolniczych oscylowaty wokot reprezentowania interesow rol-
nictwa, podejmowania srodkow w zakresie jego popierania oraz wspot-
dziatania z organami wladzy panstwowej we wszelkich sprawach zwigza-
nych z rolnictwem. Odnosnie do przedstawicielstwa interesow rolnictwa, izby
wystepowaty do wladz rzagdowych i samorzadowych z wnioskami o ogol-
nych potrzebach rolnictwa, wydawaty opinie w sprawach dotyczacych rolni-
ctwa, delegowaly swoich przedstawicieli do organéw doradczych istnie-
jacych przy wtadzach oraz sktadaly ministrowi sprawozdania o stanie rolni-
ctwa w ich okrggach. W zakresie popierania rolnictwa, izby mogty w szcze-
golnosci zaktada¢ szkoty rolnicze, organizowa¢ wystawy i pokazy rolnicze,
udziela¢ porad i pomocy fachowej w sprawach rolnictwa, wspotdziatac
W zakresie organizacji rynku zbytu, a takze organizowac ubezpieczenia i kre-
dyty dla rolnikéw. Izby rolnicze miaty zatem bardzo rozlegle kompetencje.
Szerokie spektrum zadan z zakresu administracji publicznej powodowalo, iz
izby te miaty najbardziej samorzadowy, to jest wladczy charakter sposrod
innych instytucji samorzadu gospodarczego [Walkowiak 2005, 168]. Rozpo-
rzadzenie z 1928 r. byto ,,Swiadectwem zaufania 6wczesnych najwyzszych
wladz panstwowych do rolnikéw, do ich kompetencji zawodowej i odpo-
wiedzialnosci obywatelskiej, byto tez wyrazem przekonania, ze izby jako sa-
morzad agrarny dzieki bezposredniemu zaangazowanemu czynnika obywa-
telskiego, lepiej zorientowanego w sprawach rolnictwa danego wojewo-
dztwa, owe zadania zlecone wykonaja efektywniej niz czynili to dotad urze-
dnicy administracji rzadowej” [Wykretowicz 1998, 32].

Organami izby byly: rada, zarzad oraz prezes izby. Rada stanowita organ
uchwalajacy i1 kontrolny. Do jej uprawnien nalezato decydowanie o zacig-
gnigciu pozyczek, o nabywaniu, zbywaniu i obcigzaniu nieruchomosci, przy-
jmowania przez izbg zapisow oraz darowizn, uchwalania preliminarzy bud-
zetowych oraz zamknie¢ rachunkowych izby, a takze ustalania wysokos$ci
optat na rzecz izby. Radg izby tworzyli radcowie, w czgsci wybrani przez
wyborcow, w czgsci zas mianowani przez Ministra Rolnictwa. Radcowie
mieli obowigzek uczestniczenia w pracach izby oraz wykonywania powie-
rzonych im zadan. Swojg funkcje peili honorowo. Organem wykonaw-
czym izby byt zarzad, ktory sktadat si¢ z prezesa i wiceprezesa izby oraz
cztonkoéw wybranych na okres trzech lat przez rade izby sposrod swego gro-
na. Zgodnie z przedmiotowym rozporzadzeniem, istnialo domniemanie
kompetencji na rzecz zarzadu izby, albowiem podejmowat on dzialania we
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wszystkich sprawach, ktére nie lezaly w gestii pozostatych organow. Izbe
rolniczg na zewnatrz reprezentowal prezes. Czuwat on nad wykonywaniem
uchwat rady i zarzadu izby, zwolywat posiedzenia tych organow oraz spra-
wowat nadzor nad dziatalno$cig biura. Prezesa oraz wiceprezesa wybierala
ze swego grona rada izby, wybor ten podlegat jednak zatwierdzeniu przez
Ministra Rolnictwa. Nadzor nad dziatalnoscig izb sprawowat Minister Rolni-
ctwa, a takze wilasciwy ze wzgledu na jej siedzibe wojewoda. Izby rolnicze
miaty obowigzek zawiadamia¢ organy nadzoru o swoich posiedzeniach. Mi-
nister Rolnictwa, dzialajac na wniosek wojewody lub z wlasnej inicjatywy,
mogt orzec o niewaznosci uchwat organéw izby z powodu ich niezgodnosci
z obowigzujacym prawem. Dodatkowo Rada Ministrow na wniosek ministra
mogta postanowi¢ o rozwigzaniu rady izby. Wowczas wyznaczano komi-
sarza, ktorego zadaniem bylo przeprowadzenie niezbednych czynnosci wy-
maganych do ukonstytuowania si¢ nowej rady.

W 1932 r. omawiana regulacja prawna zostata znowelizowana®’. Wpro-
wadzono woéwczas mozliwo§¢ wspoldziatania izb rolniczych z wladzami
panstwowymi w zakresie nadzoru nad dziatalnosciag organdow samorzadu po-
wiatowego. Zmieniono takze sposob wyboru prezesa oraz wiceprezesa izby,
ktory dokonywany byt juz nie przez rade, lecz przez zarzad. Minister Rolni-
ctwa otrzymal nowe uprawnienia polegajagce na mozliwosci przepro-
wadzenia w ramach uchwalonego budzetu izby zmian oraz przesunie¢ w po-
szczegolnych jego pozycjach. Powyzsze uregulowania z jednej strony
wzmacnialy pozycje¢ izb rolniczych w stosunku do samorzadu terytorialnego,
z drugiej za$ powodowaly zwigkszenie wplywu organoéw wiladzy panstwo-
wej na dziatalno$c izb.

W okresie Il Rzeczypospolitej powstalo trzynascie izb rolniczych: War-
szawska, L.0dzka, Lubelska, Kielecka, Biatostocka, Wilenska, Poleska, Wo-
tynska, Lwowska, Krakowska, Slaska, Wielkopolska i Pomorska, ktore
wspotpracowaty ze sobg w ramach organizacji o nazwie Zwiagzek Izb 1 Orga-
nizacji Rolniczych Rzeczypospolitej Polskiej z siedzibg w Warszawie
(wczesniej Zwigzek Organizacji Rolniczych Rzeczypospolitej Polskiej).
Zwigzek ten stanowil zarejestrowane stowarzyszenie, ktorego celem byta

17 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. 0 zmianach
W rozporzqdzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o izbach rolni-
czych, Dz. U. Nr 94, poz. 817.
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obrona ogolnych interesOw rolnictwa, koordynowanie dziatalnosci wcho-
dzacych w jego sktad izb, a takze reprezentowanie ich w kraju oraz za gra-
nica. Funkcjonowanie izb rolniczych przerwal wybuch II wojny §wiatowe;j.
Okupanci niemieccy zachowali jedynie powiatowe biura rolne, ktore dzia-
laly jako jednostki $ciagajace od rolnikow natozony przez okupanta kontyn-
gent. Reaktywacja izb rolniczych, podobnie jak pozostatych izb gospodar-
czych, nastapita po 1945 r.

Podsumowanie

W okresie II Rzeczypospolitej instytucje samorzadu gospodarczego sta-
nowily istotny element struktury administracyjnej panstwa. Funkcjonowanie
samorzadu gospodarczego potwierdzone zostalo w Konstytucji marcowe;j
21921 r. Art. 68 stanowil miedzy innymi, iz oprocz samorzadu teryto-
rialnego w panstwie polskim powotany zostanie samorzad gospodarczy dla
poszczegblnych dziedzin zycia gospodarczego. Postanowienia te dawaty za-
tem bardzo szerokie mozliwosci rozwoju instytucji samorzadu gospodar-
czego. Pomimo powyzszych deklaracji, poczatkowo nie zostaty powotane
izby, ktére swym zakresem dziatania obejmowalyby obszar catego kraju.
Byto to spowodowane trwajacym sporem o ustrdj prawny samorzadu gospo-
darczego. Zastanawiano si¢ bowiem, czy polskie izby gospodarcze winny
mie¢ model francuski (korporacje publicznoprawne), czy jednak model an-
glosaksonski (korporacje prywatnoprawne) [ Wykretowicz 2005, 23]. Dodat-
kowo nie mozemy zapominac, ze po 123 latach niewoli nalezato uregulowaé
wiele pilnych spraw natury ustrojowej, ktorymi zaj¢to sie w pierwszej kolej-
nosci, niejako odkladajac na pdzniej kwestie powotania samorzadu gospo-
darczego [Kmieciak, Antkowiak, i Walkowiak 2012, 70]. Poczatkowo wiec
izby funkcjonowaty jedynie na terenie ziem bytego zaboru pruskiego oraz
austriackiego, opierajac si¢ przede wszystkim na spolonizowanym ustawo-
dawstwie zaborczym. Zreby samorzgdu gospodarczego powstaty dopiero
w latach 1927-1928. Wowczas uchwalono regulacje prawne, ktore miaty
przelomowe znaczenie dla ukonstytuowania si¢ instytucji samorzadu w sys-
temie politycznym oraz w zyciu gospodarczym II Rzeczypospolitej, powo-
lujac na terenie calego kraju izby rzemie$lnicze, przemystowo-handlowe
oraz rolnicze. Byly to: rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 7 czerwca 1927
I. o prawie przemystowem, rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 15 lipca
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1927 r. o izbach przemystowo-handlowych oraz rozporzadzenie Prezydenta
RP z dnia 22 marca 1928 r. o izbach rolniczych.

Zgodnie z wyzej wymienionymi aktami normatywnymi, izby traktowane
byly jako instytucje samorzadu gospodarczego o charakterze przymusowym,
ktore jako osoby publicznoprawne reprezentowaty interesy swoich czton-
kow. Izby wspoldziataty z organami wiadzy panstwowej w sprawach zwig-
zanych z rozwojem przemyshu, rzemiosta oraz rolnictwa, w szczegdlnosci
udzielaty roznorodnych informacji i opinii, przedstawiaty wtadzom wnioski
dotyczace interesow reprezentowanych przez nich grup zawodowych oraz
coroczne sprawozdania. Izby uczestniczyly takze w procesie legislacyjnym
poprzez opiniowanie projektow aktow prawnych, czy tez przedstawianie
wlasnych projektéw ustaw. Dodatkowo, uprawnienia izb miaty charakter
edukacyjny. Izby mogly zaktada¢ szkoty zawodowe, wspieraé rozne osrodki
kultury, organizowa¢ wystawy i pokazy. Istotne jest rowniez, ze izby zostaty
wyposazone w uprawnienia wladcze. I tak na przyklad w rozporzadzeniu
Prezydenta RP z dnia 15 lipca 1927 r. o izbach przemystowo-handlowych,
wskazano, iz izby w celu realizacji powierzonych im zadan mogty zada¢ od
wszystkich znajdujacych si¢ w ich okrggu stowarzyszen i korporacji prze-
mystowych, jak tez od poszczegdlnych przedsigbiorcéw dostarczenia stoso-
wnych informacji, danych, wykazow, czy tez rejestrow. W przypadku nie-
wykonania natozonych obowiazkoéw, izby mogty naktada¢ kary adminis-
tracyjne na wskazane wyzej podmioty.

Izby w skali catego kraju taczyly si¢ w zwigzki izb. Dzialaty: Zwiazek
Izb 1 Organizacji Rolniczych Rzeczypospolitej Polskiej, Zwigzek 1zb Rze-
mieslniczych Rzeczypospolitej Polskiej oraz Zwigzek Izb Przemystowo-
Handlowych Rzeczypospolitej Polskiej. Zwiazki te reprezentowaly interesy
wlasnych srodowisk, koordynowaty dziatalno$¢ wchodzacych w jego sktad
izb, a takze reprezentowaty ich w kraju oraz za granicag. W pewnym stopniu
realizowaty one zadania przewidziane dla Naczelnej Izby Gospodarczej, ktd-
rej pomimo odpowiednich zapisow Konstytucji marcowej, jak tez dostrze-
zenia potrzeby jej utworzenia zardwno przez politykéw prawicowych, jak
i lewicowych, przez caty okres dwudziestolecia miedzywojennego nie udato
si¢ powota¢ [Krukowski 1990, 106].

Reasumujac, instytucje samorzadu gospodarczego funkcjonujace w okre-
sie migdzywojennym mialy znaczacy wplyw na ksztaltowanie si¢ spoteczen-
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stwa obywatelskiego poprzez wlaczenie samych przedsigbiorcow w proces
tworzenia fadu rynkowego. Dziatajace izby byly pelnoprawnym partnerem
organow wiladzy panstwowej w ksztaltowaniu spraw gospodarczych
[Kmieciak, Antkowiak, i Jaskulski 2016, 30]. W Polsce mi¢dzywojenne;j
przyjeto francuski model izb gospodarczych, w ktorym izby traktowane sg
jako korporacje publicznoprawne o obligatoryjnym charakterze, majace
przyznane z mocy ustawy wladztwo administracyjne. Pozycja samorzadu
gospodarczego potwierdzona zostala takze w Konstytucji kwietniowej
z 1935 r. Art. 72 stanowil, iz administracja panstwowa jest stuzbg publiczng
sprawowang przez administracj¢ rzadowa, samorzad terytorialny oraz sa-
morzad gospodarczy. W latach 1918-1939 instytucje samorzadu gospo-
darczego stanowily istotny element struktury administracyjnej panstwa. Izby
gospodarcze z jednej strony reprezentowaty swoich cztonkéw, przed-
stawiajac ich potrzeby ekonomiczne oraz spoteczne, z drugiej za$ sprawo-
waty cze$¢ administracji publicznej w sferze gospodarki.

Dziatalno$¢ samorzadu gospodarczego przerwat wybuch II wojny $wia-
towej. Rzeczywiste odrodzenie samorzadnos$ci nastgpito dopiero wskutek
transformacji ustroju politycznego i gospodarczego w 1989 r. Odbudowany
zostal wowczas samorzad terytorialny oraz samorzad zawodowy. Nie byta
to jednak petna odbudowa samorzadu gospodarczego®. W panstwie polskim
w zasadzie nie wystepuje samorzad gospodarczy w prawnym znaczeniu, to
jest jako formy wykonywania administracji publicznej [Jedrzejewski 2005,
83]%. Nie ulega zatem watpliwosci, ze regulacje prawne dotyczace poszcze-
gblnych instytucji samorzadu gospodarczego okresu migdzywojennego mo-
ga stanowi¢ swego rodzaju inspiracj¢ dla wszystkich osdb uczestniczacych
w ksztattowaniu samorzadu gospodarczego w 11l Rzeczypospolitej Polskiej.

18 W zasadzie od 1989 r. toczy sie debata na temat istoty samorzadu gospodarczego w Polsce.
Spor dotyczy najczesciej cech, jakie powinny posiadac¢ okreslone zrzeszenia, azeby byty
uznane za instytucje samorzadu gospodarczego w rozumieniu teorii prawa administra-
cyjnego. Powracajace od lat pytanie o to, czy samorzad gospodarczy ma by¢ zorganizo-
wany na zasadzie dobrowolnosci czy obligatoryjnosci, dzieli srodowiska gospodarcze
i politykoéw, uniemozliwiajac racjonalne rozstrzygniecie tej kwestii [Kmieciak 2016a,
97].

19 Zdaniem R. Kmieciaka, jedyng zadowalajaca z formalnoprawnego punktu widzenia regula-
cja jest ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych, ktéra wprowadza powsze-
chny samorzad rolniczy [tamze, 97-98].
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Funkcjonowanie samorzadu gospodarczego w II Rzeczypospolitej
Streszczenie

Samorzad gospodarczy jest forma decentralizacji administracji publicznej, za-
ktadajaca uczestnictwo 0s6b o wspolnych interesach, powiazanych przy tym wiezia
gospodarcza. Celem samorzadu jest reprezentowanie interesdOw przedsigbiorcow,
dbanie 0 rozwdj gospodarczy kraju oraz dziatanie na rzecz przedsigbiorczosci. Choé
pierwsze izby gospodarcze na ziemiach polskich powstaty w okresie niewoli, to jed-
nak znaczacy rozkwit samorzadu gospodarczego nastapit w II Rzeczypospolitej. Na
obszarze calego kraju powstaly wowczas izby rzemie$lnicze, izby przemystowo-
handlowe oraz izby rolnicze. W latach 1918-1939 instytucje samorzadu gospo-
darczego stanowily istotny element struktury administracyjnej panstwa. Izby uzna-
wane byly za zwigzki publicznoprawne, dzialajace poprzez wiasne organy i posia-
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dajace jasno okreslone kompetencje. Uregulowania prawne wystepujace w okresie
migdzywojennym stanowi¢ moga inspiracj¢ dla osoéb majacych wplyw na ksztatt in-
stytucji samorzadu gospodarczego w III Rzeczypospolitej Polskie;j.

Stowa kluczowe: izby rzemie$lnicze, izby rolnicze, izby przemystowo-handlowe,
okres migdzywojenny

Functioning of Economic Self-Government in the Second Polish Republic
Summary

Economic self-government is one of the forms of decentralization of public
administration, assuming the participation of persons with common interests conne-
cted by an economic bond. The purpose of the self-government is to represent the
interests of entrepreneurs, caring for economic development of a country and action
towards entrepreneurship. Although the first chambers of commerce were esta-
blished during the period of captivity, a significant development of economic self-
government occurred in the Second Polish Republic. The chambers of crafts, cham-
bers of agriculture and chambers of industry and commerce have occurred in the
whole country. In the years 1918-1939 professional self-government institutions we-
re an important element of the state administrative structure. The chambers were co-
nsidered as public associations, operating through their own bodies and having cle-
arly defined abilities. The legal regulations, which were established in the interwar
period, may inspire those who influence the shape of economic self-government in-
stitutions in the Third Polish Republic.

Key words: chambers of crafts, chambers of agriculture, chambers of industry and
commerce, interwar period
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LEGAL ASPECTS OF ORGANISING
THE ADMINSTRATION OF FOOD FOR THE ARMY
IN THE DUCHY OF WARSAW BETWEEN 1807 AND 1812

The issues discussed in this article have not yet been widely analysed in
the relevant literature. The provision of food to the army has usually been
a side issue in the discussion of the economic policy of the Duchy of War-
saw.! The only monograph dealing directly with this subject was published
before World War 11 — Dzieje administracji w wojsku Ksiestwa Warszawskie-
go. Zaopatrzenie wojska [ The History of Administration in the Army of the
Duchy of Warsaw. Supplies for the Army] (Warszawa 1928) by Henryk File.
Although the author tends to directly quote the content of individual regula-
tions rather than analyse them extensively, it does not undermine the fact that
this work is of exceptional scholarly value for anyone researching the history
of the Duchy of Warsaw.

In view of the above, the article is based mainly on archival sources and
printed manuscript sources. They include, above all, collections held by the
Central Archives of Historical Records in Warsaw (CAHR), the journal of
the activities of the Governing Commission of 1807 published by Michat
Roztworowski in 1918, Protocols of the Council of State of the Duchy of
Warsaw (PCSDW) [Protokoty Rady Stanu Ksigstwa Warszawskiego], publi-
shed periodically since 1960 as well as sources of law, i.e. decrees published
in the Journal of Laws of the Duchy of Warsaw and, inter alia, instructions for

MARCIN KONARSKI, Ph.D., associate professor at the Institute of Legal Sciences, Administra-
tion and Security, Warsaw Management Academy; ul. Kaweczynska 36, 03-772 Warsza-
wa, Poland; e-mail: marcin.konarski@wsm.warszawa.pl; https://orcid.org/0000-0001-
8791-884X

! There are only two modern works on the organisation of the administration of food and they
only cover years 1807-1809, see Kowalczyk 2006, 7-48; Idem 2014, 7-24. In addition,
see Statystyka Ksiestwa Warszawskiego 1808 r., Voivodeship Public Library in Lublin,
manuscript n0.1176; Gembarzewski 1905, 270-72; Grossman 1925, 29-31, 75-77; Zych
1961, 38-40; Sobocinski 1963, 141-47 and 164; Kowalczyk 2010, 186-87.
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preparing accounts of food delivered to the army.?

The subject of my discussion is related to military mobilisation systems,
which at the turn of the 19th century played, as in previous centuries, a signi-
ficant role in the organisation of military administration and military opera-
tions. For the purposes of the analysis, a mobilisation system will be under-
stood as a set of organisational, planning and training undertakings concer-
ning the preparation of military units and personnel reserves to perform tasks
related to the mobilisation of armed forces, including the collection from the
national economy of a fixed amount of means of transport, devices and mate-
rials that serve to satisfy the needs of the army.® However, due to the limited
nature of my discussion, I will focus my attention on only one element of
a mobilisation system understood in such a way, namely supplying the army
with material resources, including food.*

1. The first years of the Duchy of Warsaw and the problem
of supplies for the army

As it is well known, the army of the Duchy of Warsaw was under French
command, while the military administration in it was held by the Minister of
War, with military conscription and food supplies was partially the compe-
tence of the Minister of Internal Affairs [Sobocinski 1963, 161 and 165-66].
With the establishment of the Duchy of Warsaw in 1807, the issue of food
supply for the army became of course a fundamental issue for conducting ef-

2 The instructions for officials at the warehouses with food and horse forage in the Duty of
Warsaw of 15 November 1807; Letters form the chairman of the Food Committee to Pre-
fects and Sub-Prefects of the Duchy of Warsaw explaining the issue of the “Instructions
for preparing accounts of food and horse forage supplied to the French Army” of 4 May
1808 and 6 May 1808, sent to officials; “Instructions for preparing accounts of food and
horse forage supplied to the French Army” of 6 May 1808 with the enclosed “Tariff of
weights and measures for military rations according to new and old French regulations
and inventory forms of various warehouses,” CAHR, “Rada Stanu i Rada Ministrow Ksies-
twa Warszawskiego. Akta spraw” [The Council of State and the Council of Ministers of
the Duchy of Warsaw. Case files], fonds 175, file no. 175, cards 11-18 and file no. 179,
cards 61-92 [henceforth cited as: CAHR CSCMDW].

3 See Laprus 1979, 227, 426 and 514; Koch 1980, 4-20.

4 For more on supplying the troops of the Duchy of Warsaw with material and technical resour-
ces, including means of transport, see Konarski 2019, 113-35.
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fective military operations. There is no need to describe the nature of the po-
litical system of the Duchy of Warsaw at this point.> However, before I pro-
ceed to the proper analysis of the issues that of interest to us, let me stress
that the costs of provisioning the army that the population of the Duchy had
to bear, resulting from the political, military and economic dependence of the
Duchy of Warsaw on Napoleonic France led to considerable impoverishment
of the peasantry, land owners [Kukiel 1918, 204], merchants and the indus-
trial aristocracy. This was obviously caused by the fact that “all the activities
of the authorities of the Duchy were subordinated to one goal — maintaining
the army, providing equipment, building the infrastructure (staging posts, ba-
rracks, warchouses, bridges, fortification systems, etc.)” [Kowalczyk 2010,
145].

In view of the above, as | have already emphasised, organising the admi-
nistration responsible for supplying food to the army became a fundamental
issue.> When the Governing Commission was established on 14 January
1807, the provision of food to the army was subordinated to the Alimentation
Directorate. A separate department was established within this Directorate,
responsible for supplying food and horse forage to the army. It was headed
by a quartermaster to whom the internal departments in the Departmental
Chambers were directly subordinated [Eile 1928a, 10-11; Idem 1928b, 18-
19; Kowalczyk 2006, 11-12].

On 23 September 1807, the Government Commission established a Food
Committee independent of the ministries, which meant that the administra-
tion of food in the army was fully handed over to the Poles, because until
then both the above-mentioned Directorate and the department subordinate

5 These issues seem to have been discussed in detail in the relevant literature, see inter alia
Kottataj 1810, 80-94, 95-112; Lelewel 1861, 83; Sobocinski 1963, 96-97; Idem 1964, 47-
48; Daszyk 2015, 24-28.

6 Initially, in the areas occupied by the French army, civic commissions were set up, which
imposed an obligation on the inhabitants to provide food and drink for the entering Napo-
leonic army, CAHR CSCMDW, fonds 175, file no. 176, cards 17-18; Eile 1928b, 9-10;
Kowalczyk 2006, 11. In 1807 the ration for a soldier was as follows 7/4 pounds of bread,
1/2 pound of meat, 1/2 pounds of dry legume. The ration for a horse in heavy cavalry and
artillery, as well as a horse of an oficer in the lower staff was as follows: 14 pounds of
hay, 10 pounds of straw, 2/3 “boisseau” of outs, i.e. 2 1/4 of garniec. For light infantry,
unallocated officers and infantry officers the ration was: 10 pounds of hay, 10 pounds of
straw and 2 1/4 garniec of oats, see Gembarzewski 1905, 270.
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to it were in practice subject to orders issued by the French military authori-
ties, which were entrusted with the management of military administration
in the Duchy of Warsaw [Kowalczyk 2006, 12].

Before this happened, however, at the 64th session of the Governing Co-
mmission on 23 February 1807, the urgent issue of regulating the way in
which food was supplied to the French army was addressed. It was recom-
mended to the Internal Director (of Internal Affairs — emphasis mine) that
“he should prepare a plan of the organisation of warehouses, even if he had
to use funds borrowed from the Emperor. Beforehand, all possible means
should be used to protect the French army from the shortage of food.”” At
the 105th session on 30 March 1807, the problem of providing the army with
food was addressed again. This time, while waiting for the Emperor’s deci-
sion on the proposal to conclude a contract for the provision of food for the
army presented by the aforementioned Director, the Commission reco-
mmended that “he should make the necessary preparation to speed up the
effect of the hottest desire to supply food to the army.”®

On the next day, on March 31, at the 106th session of the Commission,
according to the activity log, as a result of the arrival of the Emperor’s appro-
val of the proposal to conclude an agreement on the provision of food to the
army, its draft was read out.® The draft of this agreement was adopted at the
111th session on 2 April.2® Subsequently, during the 128th session on April
17, the Director of Internal Affairs presented to the Commission an imperial
Decree designating two million francs for the purchase of food to be de-
livered to Warsaw as a result of the agreement concluded on April 2.1

Several months later, at the 251st session on 9 September, the Director of
the Internal Affairs issued a note to the Commission presenting the need to
establish a separate deputation “which would have the specific object of su-

" Materiaty do dziejow Komisji Rzqdzqcej z r. 1807. Vol. 1: Dziennik czynnosci Komisji Rzq-
dzgcej, prepared by M. Rostworowski, Krakoéw 1918, p. 64.

8 Ibid., p. 117-18.
9 Ibid., p. 118.
10 Ibid., p. 126-27.
1 Ibid., p. 151.
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pplying food and horse forage for the army.”*? The Commission agreed to
this proposal and instructed the Director to draft a regulation on this subject.
The following day, 10 September, at the 253rd session of the Commission,
the Director presented the draft, and the Commission adopted it as a reso-
lution.

At the 257th session on 12 September, Count Jan Zatuski was appointed
chairman of the Food Committee, but at the 258th session the Chairman of
the Commission presented a letter form the Count in which he announced
that he could not accept the position offered to him. As a result of his refusal,
at the request of General Jan Henryk Dabrowski, the Commission nominated
General Wincenty Aksamitowski for that position,’* but he did not take up
his post and his duties were taken over by the Director of Internal Affairs.
According to the resolution, the deputation for food and fusions established
on 10 September was to deal exclusively with all supplies and supervision of
food, horse forage and necessities for the allied army and the national army
(the distribution of compulsory food contributions,®® allocation of places for
warehouses, administration of warehouses, conclusion of contracts with sup-
pliers, etc.). The deputy was to report directly to the Director of the Internal
Affairs.** However, as we will see later, this Committee did not take up any
activity and was replaced by the Food Commission set up about two weeks
later. The decision made on 10 September was repealed.

The problem of organising the administration of food for the army was
still unresolved. At the 274th session on 23 September, remarks by Marshal
Ludwig M. Davout were presented,” which included a proposal to establish
a separate committee, consisting of three persons, which, with the appropria-
te competences, would deal exclusively with the provision of food and all

2 Tbid., p. 403.

18 1bid., p. 407.

14 Ibid., p. 420.

15 For more about the distribution of compulsory contributions of food between 1808 and
1812, see CAHR CSCMDW, fonds 175, file no. 186, cards 1-254.

6 Materialy do dziejéw, p. 743.

1" Davout, as the military commander of the Duchy of Warsaw was entrusted with the task to
organise the entire Polish army. He is considered to have been not only a good general but
also a good administrator, see Gallaher 2000, 161 and 168.
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needs to the army.!® The Commission accepted that proposal, and President
Wybicki, on behalf of the Commission, declared that he would immediately
proceed with the establishment of the requested Food Committee.®

As a result, at the same session, the Commission established a separate
Food Committee, headed by the President of the Warsaw Department, Mi-
chat Kochanowski, who was given the power to take on three collabo-
rators.?°

The Food Committee was authorised “to perform the most important task
of the present time, to feed and provide all the necessities to the army statio-
ning in the Duchy of Warsaw, by granting it the authority to appoint its su-
balterns and extraordinary commissioners in the Departments, and by stating
that Administrative Chambers, Executive Chamber and Town Magistrates
should, with regard to the supply of food and other needs to the army, provide
assistance to the Commission and, in other cases, to The Honourable Dire-
ctors, and by expressing the wish that the Food Committee should stay in di-
rect contact with the Governing Commission, collaborating with Marshall
Louis M. Davout and The Honourable Quartermaster Claude Chambon, and
that it has all powers of supplying food to the army.”?!

My interest here does not lie in the activities of the Food Committee but
rather the military food administration body that was created after its disso-
lution.?? As a result of the need to organise a new form of food administra-

8 Materiaty do dziejow, p. 447.
19 Ibid.

20 As R. Kowalczyk points out, from the day Kochanowski was appointed President of the
Food Commission, he was continually criticised, mainly by the Minister of War, Prince
Jozef Poniatowski, who, incidentally, proposed for the first time as early as on 13 May
1808 that the food administration should come under military authority, see Kowalczyk
2006, 42. The biography of M. Kochanowski is presented by Krzymkowski 2011b, 280-
81; Kowalczyk 2014, 11-12. However, it should be noted that Prince Poniatowski was not
in favour of a system in which the army itself (rather than civilian administration bodies,
supported by military force if necessary) collected food from those who were obliged to
supply it, see Eile 1928a, 35.

2 Materialy do dziejéw, p. 448.
22 The information about the activities of the Food Committee can be found, inter alia, in the
protocols of the Council of State, which often discussed these issue in the following years,

see Protokoly Rady Stanu Ksiestwa Warszawskiego [Protocols of the Council of State of
the Duchy of Warsaw], Vol. I, Part 1, published by B. Pawtowski, Torun 1960 [henceforth



105

tion, the Food Committee was replaced in July 1810 by the Directorate of
Food, subordinate to the Ministry of War,?* which was organised as a perma-
nent administration of food for the army of the Duchy of Warsaw.?® Unfortu-
nately, its activities did not bring the expected results and it was abolished
on 1 January 1812, while the provision of food to the army was transferred
back to the Ministry of Internal Affairs. My main subject of discussion will
cover the period from 1809, when the legislative work on the organisation of
the food administration began, to 1 January 1812, when the Directorate for
Food, which is the subject of this analysis, was abolished by the Decree of
27 December 1811.

2. The course of legislative work in 1809-1810 on the establishment
of a permanent administration of food for the army

After the establishment of the Food Committee in September 1807, ma-
tters within its remit were discussed in the Council of State of the Duchy of
Warsaw.?® However, in view of the research methodology I have adopted and

cited as: PCSDW I (1)], oraz Protokoly Rady Stanu Ksiestwa Warszawskiego [Protocols
of the Council of State of the Duchy of Warsaw], Vol. 11, Part 2, published by B. Pawlow-
ski, Torun 1962 [henceforth cited as: PCSDW I (2)].

23 In the opinion of R. Kowalczyk, the period of functioning of the Food Commission and the
chairmanship of M. Kochanowski [Kowalczyk 2014, 12-23], taking into account the im-
perfections of the created food administration, resulting mainly from financial difficulties,
but also from the limited estimated sowing rate and inexperienced field administration
staff, was the best period of food administration in the Duchy, see Kowalczyk 2006, 47.
On the negative assessment of the Food Committee, see Eile 1928a, 63-64.

24 The Food Committee ended its de facto activities on 22 April 1809 after the entry of the
Austrian army and the seizure of the capital. Therefore, the central authorities did not act
and the supply of food to the army was handled by local administrative authorities or war
quartermasters. The Food Committee returned to Warsaw in June 1809, but only dealt
with liquidating its branches and preparing a report. This meant that from April 1809 to
July 1810, i.e. the establishment of a new food administration, there was no central insti-
tution responsible for provisioning the army [Eile 1928a, 60-62].

%5 The institution of general directorates originated in France and was then being transferred
to Poland. Apart from the Directorate of Food the following were established: the General
Directorate of National Estates and Forests, the General Directorate of Treasury, the Dire-
ctorate of National Education, the Directorate of War Administration and the General Di-
rectorate of Popisy [Gatgdek 2013, 410].

%6 Tssues related to the activities of the Food Committee are analysed in more detail by Kowal-
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the purpose of my analysis, I will not discuss these issues at this point. Let
me only point out that from as early as November 1807 various reco-
mmendations were made to it, and the Committee itself presented con-
clusions and reports on its activities to the Council of State.?’”

On January 18, 1809, at the 255th session of the Council of State, a plan
concerning the administration for the army was read out for the first time,?
which was the result of the issue of preparing a new plan for feeding the army
and therefore the need for a new plan for the administration of food, dis-
cussed from October 18, 1808 (202th session of the Council of State).?® Let
us recall that at the 114th session of the Council of State on 13 May 1808 the
matter of the continuation of the Food Commission was considered for the
first time, even referring to the provisions of the Constitution, which did not
mention — and this was stressed — such a body. At the same time, the Council
of State instructed the chairman of the Committee to prepare and present
a proposal containing provisions for the continuation of the Committee and
its organisation.*

Several months passed and at the 212th session of the Council of State on
4 November 1808, the proposal to abolish the Food Committee and entrust

czyk 2006, 7-47. On the sessions of the Council of State (dates, meeting places, voting
and preparing the protocols), see Krzymkowski 2011b, 98-125.

2T PCSDW I (1), p. 45-46, 75-76, 80-83, 93-97, 99-100, 113, 127-28, 133, 139, 147-48, 166,
170-71, 182-83, 193, 195-96, 201, 208-209, 219, 227, 240, 244, 247, 249, 251, 257, 262,
272, 276, 285, 286, 303, 315-16, 325-26; PCSDW 1 (2), p. 24, 28-29, 32, 37-38, 86, 92-
93, 99, 129, 145, 159, 161-64, 187, 191, 205, 211-12, 218-19, 235-36, 239-41, 245, 251~
52, 256-57,259-60, 267, 275, 281, 295, 303-304, 309.

28 protokoty Rady Stanu Ksiestwa Warszawskiego [Protocols of the Council of State of the
Duchy of Warsaw], Vol. 11, Part 1, published by B. Pawtowski and T. Mencel, Torun 1965,
p. 28 [henceforth cited as: PCSDW 11 (1)].

2 PCSDW I (2), p. 173-74. The issue of the further existence of the Food Committee was ad-
dressed again a few days later at the 204th session of the Council of State on 21 October,
when it was agreed to undertake the drafting a plan for the food administration at separate
departmental meetings, PCSDW I (2), p. 178, 195. The change of jurisdiction, i.e. the tra-
nsfer of the food administration into the hands of the military administration, was mainly
influenced by the fact that after the victorious war with Austria and the enlargement of the
Duchy of Warsaw, it entered a period of permanent peace, which was in favour of creating
a permanent food administration in place of the previous one, which temporarily adapted
to the time and conditions of the country and the war [Eile 1928a, 32].

S0 PCSDW I (1), p. 286, CAHR CSCMDW, fonds 175, file no. 180, cards. 3-6.
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its scope of activities to one of the ministers was discussed in greater depth
once again. It should be emphasised that the chairman of the Committee, Mi-
chal Kochanowski, took the view that “either the ministers of internal affairs
and war should manage this administration [of food — M.K.] or if, because
of their duties or other circumstances, they cannot undertake it at that time,
it is necessary to create a separate department and give it a rank and dignity
equal to that of a minister; otherwise, its actions will be subject to delay and
failure, and this may result in unpleasant consequences.”%

As I mentioned above a plan concerning the administration of food for
the army read out on 18 January 1809 was prepared by the deputation and
introduced by Counsellor Linowski.®? It consisted of 19 articles, according
to which a separate Food Directorate was to be established under the Minister
of Internal Affairs and “with relations with minsters of war and treasury.”*
At the same time another plan, consisting of three articles, was presented. Its
aim was to enable the Minister of War to submit the needs of the army for
food in detail, with the calculation of its price and administration costs® and
“the Council, having distinguished between products which required expen-
diture and products that could be supplied through the distribution of com-
pulsory contributions, and having prepared rules for this distribution will pla-
ce these products in appropriate spaces in the draft of tax law, which is to be
confirmed.”® Both plans were sent to the Ministers of War, Treasury and In-
ternal Affairs as well as the Food Committee for an opinion.

At the 257th session of the Council of State on 21 January 1809, attention
was drawn to the fact that until the food administration was organised, its
establishment could not be planned, as there might be changes in the orga-
nisation with which the establishment would have to comply. In response to
this remark Michat Kochanowski stated that the commission may tempo-
rarily specify the establishment for food, provided that the size of the army
was known. In response, the Minister of War that said that out of a total num-

31 pCSDW I (2), p. 212.

32 CAHR CSCMDW, fonds 175, file no. 180, cards 10-13.
3 pCSDW 11 (1), p. 28.

34 CAHR CSCMDW fonds 175, file no. 180, card 9.

3 pCSDW 11 (1), p. 28.
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ber of 30,800 soldiers there were 22,758 infantry troops, 5,788 cavalry troops
plus the artillery. As a result, the chairman of the Food Committee declared
that he would prepare the establishment of food in a short time. %

Later, at the 260th session on 27 January and 262th session on 30 January
the issues concerning the organisation of administration of food were addre-
ssed. On 27 January 1809 attention was drawn to the fact “when introducing
the matter of organising the management of food for the army, it was indi-
cated that the relations between the national and French armies may change
and make it impossible to prepare a permanent plan and therefore we should
deal with tax issues.”®” The Minister of War added that because he often re-
ceived orders form chiefly commanding Marshal Fr. D’ Auerstadt, he would
not be able to give orders to the Food Directorate when it became separate.®

On 30 January, a plan of the organisation of the Food Committee was
read, and then M. Kochanowski read the remarks of the Commission against
the organisation of the future Food Directorate. In the light of these remarks
attention was drawn to the fact that the presented plan would lead to chaos
in warehouse services and accounts, and would fail to meet its main task of
feeding the army through inappropriate cooperation of different authorities
leading to delays.® As a result, the Council stated that it expects a new plan.

At the 303th session of the Council on 21 March 1809 the Food Commi-
ttee demanded that “the Council asked His Majesty the King to dissolve it
and examine its activities. In the addition to the relevant plan it attaches ano-
ther plan concerning the replacement of the Committee with the General Di-
rectorate of Food.”*® At the same time, the Minister of the Interior pointed
out that the competence to deliver the necessary products to the warehouses
belongs to him, while the distribution of products from the warehouses sho-
uld belong to the War Department. In addition Counsellor Weglinski stated
that “the establishment and organisation of a new food directorate should not

3 Ibid., p. 33.
37 Ibid., p. 41.

38 Ibid. In 1808 Davout was granted the title of the Duke of the Empire — Duke Auerstadt
[Kukiel 1918, 205; Bielecki 2001, 134].

39 pPCSDW 11 (1), p. 48-49.
40 Tbid., p. 185.
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only ensure that the army is served regularly, but also that citizens have no
reason to complain that some of them are more burdened than others. He the-
refore thinks that each department should appoint one person to the Directo-
rate ant that each department should choose its own warehouse super-
visors.” Further issues related to the competencies of authorities to deliver
food and the plans of the Food Committee were ordered to be recounted to
Counsellor Karol Woyda.

On the following day — 22 March 1809 (305th session) — Counsellor M.
Kochanowski submitted a letter in which he stated that at the end of the Sejm
he would like to stop holding the office of the chairman of the Food Commi-
ttee,*” and at the 307th session on 25 March this statement was discussed,*
but only at the 308th on 27 March a decision was made to appoint his tempo-
rary deputy, Michat Wyszkowski,* while at the same time again commissio-
ning the preparation of the food administration organisation in the future.*®

Work on the organisation of the administration of food administration
continued during the following months,* but it was only at the 471th session
471 on January 13, 1810 that the plan to create the Central Food Directorate
within the Ministry of War [Stojanowski 1929, 218-19, 231] was widely dis-
cussed and organising a separate administration of food was criticised.*’ The

41 Ibid.

42 Ibid., p. 189. M. Kochanowski’s intention to resign was caused by the unfavourable opi-
nion of the Sejm on the activities of the Food Committee, which he mentioned when spea-
king at the 9th session of the Chamber of Deputies on 20 March 1809, see Diariusze Sej-
mow Ksiestwa Warszawskiego. Dziennik posiedzen izby poselskiej sejmu r. 1809, publi-
shed by M. Handelsman, Warszawa 1913, p. 32-34. Cf. M. Kochanowski’s letter to J.P.
Luszczewski, the Minister of Internal Affairs of 12 June 1809, CAHR CSCMDW, fonds
175, file no. 177, cards 108-109.

43 pCSDW II (1), p. 192-93.

44 M. Wyszkowski was temporarily appointed by the royal nomination, but he asked to be re-
leased from this duty, which he justified with ill health, incapacity and other reasons. The
Council of State at its 209th session on 28 March stated that it could not accept his resi-
gnation from office, PCSDW II (1), p. 200. Cf. Eile 1928a, 104.

45 pCSDW 11 (1), p. 196.

46 See the meetings of the Council of State on 20 October (429th session), 10 November (439th
session) and 24 November (447th session) 1809, CAHR CSCMDW, fonds 175, file no.
86, cards. 254-56, 292-93, 314.

47 Protokoly Rady Stanu Ksigstwa Warszawskiego [Protocols of the Council of State of the
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Minister of War referred to the French military system,* where each corps
had a separate economic administration, including the food administration.
Counsellor Kochanowski proposed the establishment of a separate directo-
rate over the entire economy of the army, which would however consist of
both civilians and military persons, with the aim of eliminating abuse by co-
mbining civil and military power. The Minister of Internal Affairs and the
Minister of the Treasury also spoke in this discussion, pointing out, for exam-
ple, that not all foodstuffs are delivered in kind, so that some of them are pur-
chased for money.*°

Subsequently, at the 481st session on 9 February 1810, the Minister of In-
ternal Affairs submitted a proposal concerning the administration of food, ta-
king into account the previous comments of Counsellor M. Kochanowski.>
At the 483th session, on February 13, 1810, the Minister of War submitted
his own plan for the administration of food, drawing attention to how it is di-
fferent from the plan of the Minister of Internal Affairs, who made the food
administration separate from the military authority, unlike his plan, which in
certain aspects subjected it to military authority. The Minister of War decla-
red that “this plan is related to the general military system that the King or-
dered him to give.”!

The plan to establish and organise the Food Directorate, prepared by the
Minister of War in connection with the Decree of 18 March — sent to the Co-
uncil for and debated by the Council at the 511th session on 13 April®? — was
presented at the 539th session on 2 June 1810. In the light of this plan, “The
deputation divided the matter into two main parts. The first part covers the
filling of the warehouses, which is the responsibility of the Minister of Inter-
nal Affairs. The second part covers the distribution of the quantity collected
in the warehouses, which is under the authority of the Minister of War. In
such a division, the first part is separated from the plan of Prince Minister of

Duchy of Warsaw], Vol. 111, Part 1, prepared by T. Mencel and M. Kallas, Warszawa 1995,
p. 38-40 [henceforth cited as: PCSDW III (1)].

48 Cf, Eile 1928b, 22-23.

49 pCSDW I1I (1), p. 39-40.
50 Ibid., p. 69.

51 Ibid., p. 76.

52 Ibid., p. 156.
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War to a separate one, which was developed by the Minster of Internal
Affairs, and which the deputy also discussed. The second part, as an impor-
tant subject of the Food Directorate, remains in the plan of Prince Minister
of War, which the deputation edit after a discussion, and which it first submits
to the Council for its decision.”®

The discussion of 2 June continued at the 546th session on 18 June, when
the amendment of certain provisions that had already been adopted was dis-
cussed, e.g. those on the formalities concerning issuing and validation of
coupons, “to ensure that they are genuine, preventing any infringement of
the tariff.”%*

The plan was still discussed at the 552th session on 30 June,* and at the
553th session on 3 July (remarks on salaries in the Food Directorate).>® The
legislative work on the establishment of the new administration of food for
the army was finalised at the 564th session on 11 August, when five royal
decrees were read in the Royal Palace, including the Decree dated 28 July
1810, organising the Food Directorate, which was to manage military ware-
houses and the distribution from them, under the authority of the Minister of
War.%” This Decree was communicated in two copies: to the Minister of Jus-
tice for inclusion in the Journal of Laws, and to the Ministers of Internal
Affairs and War for execution.®®

3. The analysis of the provisions of the Decree of 28 July 1810
— the regulation of the administration of food for the army

The result of many months of work on the establishment of a new admi-

53 Ibid., p. 225-26.
5 Ibid., p. 242.
55 Ibid., p. 254.

5 Protokoty Rady Stanu Ksiestwa Warszawskiego [Protocols of the Council of State of the
Duchy of Warsaw], Vol. 111, Part 2, prepared by T. Mencel and M. Kallas, Warszawa 1996,
p- 7 [henceforth cited as: PCSDW III (2)].

57 Several months after the establishment of the Food Directorate, the Minister of War deman-
ded changes in the Decree in question, which he communicated to the Council of State at
its 613th session on 9 March 1811, CAHR CSCMDW, fonds 175, file no. 90. cards 75-
81.

58 PCSDW 111 (2), p. 39.
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nistration of military food warehouses was a Decree, signed by King Fre-
derick Augustus, Minister of Justice Feliks Lubienski, Minister of State-Se-
cretary Stanistaw Breza and Secretary General Antoni Joneman, which was
promulgated on 29 September 1810.%°

This Decree was one of the most extensive in terms of the number of edi-
ting units, normative act promulgated in the period of the Duchy of Warsaw.
It consisted of seven titles, which were divided into 90 articles, with most of
the editing units having their own titles in a concise descriptive form indi-
cating the content, which significantly contributed to the readability of the
entire act. In this way, the systematics of this Decree was logical and clear,
although some issues, especially those contained in Titles V and VI, were, in
my opinion, too detailed. Nevertheless, from the point of view of legislative
technique, the decree is considered to be successful.

The first title of the Decree, “Regulation of the service,” was of an intro-
ductory nature and contained only three articles stating that the Food Directo-
rate, whose duty was to supply food, horse forage and fuel to the army within
the Duchy of Warsaw, was to be subordinated to the Minister of War, and co-
ntained provisions related to the funds of this administration: “Funds for this
service” (Art. 2) and “Ancillary funds” (Art. 3).

Title II of the Decree included the following provisions: ‘“Personal com-
position” (Art. 4-18), “Composition of the office of the Chief Director” (Art.
5), “Composition of active service personnel” (Art. 6), “Powers of the Chief
Director” (Art. 7), “Powers of the Inspector” (Art. 8), “Liability of Officials
and Sub-Officials” (Art. 9), “Warranty provided by the Supervisors” (Art.
10), “Payment for Officials and Sub-Officials” (Art. 11), “Uniform” (Art.
12), “Strict maintenance of the Officials’ attire” (Art. 13), “Food and horse
forage rations” (Art. 14), “Officials shall not be entitled to remuneration for
travel expenses” (Art. 15), “Annual checks and Registers” (Art. 16), “Lod-
gings” (Art. 17), “Maintenance in hospitals” (Art. 18).

According to these provisions the Chief Director, acting under the direct
orders of the Minister of War, was to be appointed. The Chief Director ap-
pointed Sub-Officials. The office of the Chief Director consisted of 17 offi-

59 Journal of Laws of the Duchy of Warsaw, Vol. II, No. 21, p. 307-56 [henceforth cited as:
JLDW].
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cials and the service of military squadrons was to include: 4 inspectors, 180
warehouse supervisors grouped in three classes and 20 second-class officials.
Apart from that, 50 bakers in individual brigades entered the service.

As I said above, the food administration was headed by the Chief Dire-
ctor, who was subordinate to the Minister of War, while in each division the
food administration was managed by inspectors, who remained under the su-
pervision of administrators. Warehouse supervisors, officials and sub-offi-
cials were under the supervision of the war commissioners or officials repla-
cing them. The food administration service of the Duchy of Warsaw had its
own green and grey uniforms. These uniforms were regulated in detail by the
provisions of Art. 12-13, for which unfortunately there is no room for discu-
ssion here. Apart from that, the officials in the food administration service
were provided with pre-determined rations of food and horse forage, issued
on the basis of coupons. Accommodation for warehouse supervisors and
Sub-Officials in the food administration service was in military quarters or
in other buildings and they had the right to remuneration for quarters, furni-
ture and fuel. In the event of illness, the officials of this service, like military
officials, were to be admitted to hospitals without unnecessary formalities.

Title III of the Decree “Establishment of warehouses™ (Art. 19-46), the
most extensive title in the whole Decree, consisting of 27 editing units, con-
tained detailed provisions on the organisation of military food storage faci-
lities and the procedure for supplying products to them. Individual provisions
in this respect included: “Main warehouses” (Art. 19), “Places where ware-
houses should be established” (Art. 20), “Temporary warehouses” (Art. 21),
“Places where stage warehouses are to be established” (Art. 22), “Products
which rot in warehouses because they are stored too long” (Art. 23), “Quan-
tity of products to be placed in a warechouse” (Art. 24), “Transport provided
by the taxpayers” (Art. 25), “Transport of products to a different department
shall be effected” (Art. 26), “Supervision of Prefects and Sub-Prefects over
the receipt of products in warehouses” (Art. 27), “The presence of the Co-
mmissioner of War at every entry into the warehouse” (Art. 28), “Payment
for products which the country does not supply” (Art. 29), “Inflow of funds
of the administration of food into the Coffers of the General Payer” (Art. 30),
“Public situation of articles not supplied by the country” (Art. 31), “Contracts
concluded by the Director himself” (Art. 32), “Transportation of products by
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a supplier” (Art. 33), “No article that can be found in the country should be
imported from abroad” (Art. 34), “Sale of bran, hides and tallow” (Art. 35),
“Use of emergency funds” (Art. 36), “Bills issued to taxpayers” (Art. 37),
“What is meant by a contributor [kontrybuent]” (Art. 38), “Issuing of certi-
ficates to Warehouse Supervisors by Prefects or Sub-Prefects” (Art. 39),
“Sending reports” (Art. 40), “The inspector must notify the Prefect of the de-
livery of products” (Art. 41), “Way to ensure the delivery of purchased pro-
ducts” (Art. 42), “Measures and weights by which products are to be recei-
ved” (Art. 43), “Polish measurements” (Art. 44-45), “Surplus products consi-
dered to be the property of the Treasury” (Art. 46).

According to the provisions of this title of the Decree, a main and perma-
nent warehouse was to be set up in each department for each type of food
and horse forage, to supply the stage and garrison warehouses. It was up to
the Minister of War, at the request of the Chief Director, to determine the
most convenient locations for the establishment of the main warehouses.
Apart from the main warehouses, temporary, i.e. stage warehouses were to
be established, in places where the army was passing by or concentrating.®
For such warehouses, the obligation to designate places for them belonged
exclusively to the Minister of War. It was also the responsibility of this Mini-
ster, after receiving information from the Minister of Internal Affairs to indi-
cate the places, products of a specified type and the time in which the indivi-
dual departments were to deliver them, while supervising the delivery of pro-
ducts was to be taken care of by the Divisional Inspectors.

According to the Decree, each contributor was obliged to deliver to the
warehouse designated by the Prefect or Sub-Prefect, at his own expense, the
products in accordance with the distribution of compulsory contributions, an
in the event it was necessary to transport the products to another warechouse
in a different department, it was to be done at the expense of the Food Dire-
ctorate. If the entities obliged to deliver the products to the warehouses (de-
partment, powiat, gmina, contributor) did not do so within the specified pe-
riod of time, then the Divisional Inspector, after notifying the Prefect, was to
announce the auction of products at the expense of the one who did not deli-
ver the products. In such a situation the Prefect was obliged to announce the

60 Cf. Szczepanski 1977, 48-49.
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auction publicly and carry it out.

Whenever products were delivered to a warehouse, a commissioner of
war or his deputy were to be present to ensure that the contributors “were not
harmed or detained.” All products delivered by a liwerant were to be deli-
vered at its expense to the place indicated in the contract. It should be added,
however, that in emergencies the Director could conclude a contract directly
for the delivery of any type of food, but the products thus purchased by the
Director could not under any circumstances be delivered to the warehouses
by civic podvodas [Konarski 2019, 133].

At the request of warehouse supervisors, Prefects and Sub-Prefects were
obliged to issue certificates of the quantity of products delivered from the
powiat district or department. These documents were to be used to establish
the warehouse’s takings. Warehouse supervisors were obliged to send, at
least every 10 days, a report, in one copy to the war commissioner and one
copy to the divisional inspector, on the condition of their warehouse in terms
of products and money.

As regards the determination of measures and weights according to which
products were collected, it was established that the korzec warszawski was
used for grain collected on the basis of compulsory contributions and the
French hundredweight for straw and hay. In addition, all other cereals delive-
red to warehouses were to be collected according to the measures the super-
visors had to use when preparing accounts, in order to prevent any abuse: the
korzec of wheat was 172 French pounds, the korzec of rye was 164 French
pounds and the korzec of peas was 200 French pounds. In addition, 82 po-
unds of bolted flour and 15 French pounds of bran were to be calculated for
100 pounds of wheat and rye. For one French hundredweight 121 Warsaw
were to be calculated.

Food distribution was regulated in Title IV of the Decree: “Distribution”
(Art. 47-54), which covered the following issues: “Tariff of councillors for
the army” (Art. 47), “Announcement of military tariffs” (Art. 48), “Sending
a list of War Commissioners and Square Commanders to the Chief Director”
(Art. 49), “Provisions for the issue of coupons” (Art. 50-51), “Inspection of
warehouses by War Commissioners” (Art. 52), “Notification to warehouse
supervisors of the number of troops to be fed” (Art. 53), “Ways in which jus-
tice should be dispensed to soldiers complaining about bad food” (Art. 54).
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In accordance with the provisions of this title of the Decree, the Minister
of War established and passed on to the King a tariff of food rations of all ty-
pes to be issued to each military formation. This tariff was notified by the
Minister of War in the form of a daily order by the army of the Duchy and
the order was simultaneously submitted to the Chief Director. It was the res-
ponsibility of the Director to notify inspectors and sub-inspectors of districts,
commissioners, quartermasters and war commissioners of the tariff. In addi-
tion, the Minister of War was obliged to send to the General Director a no-
minal list of war commissioners and military commanders, authorised to va-
lidate coupons in places where warehouses were located. This list was then
sent by the Director to the warehouse supervisors.

As far as the coupons are concerned, in accordance with the Decree each
party receiving separately each type of food was obliged to print coupons co-
ntaining the quantity and type of the ration, the name and rank of the recei-
ving party as well as the regiment, battalion or headquarters to which it be-
longed. Such a coupon was signed by the receiving party and validated by
a war commissioner. If there was no war commissioner this was the duty of
a military commander, and in the case of his absence — of a mayor or voigt
(wojt).

This issue was resolved in a somewhat different way in the case of passing
troops in smaller and larger units and for individual soldiers on the move. In
such situations coupons for food and horse forage were not applicable but in
accordance with the travel card (feuille de route) — issued by the commi-
ssioner and containing the quantity and type of the rations — the ration were
confirmed by the traveller with his signature.

The provisions of this title of the Decree also concerned the inspection of
the warehouses by war commissioners, which they were obliged to perform
every day, in order to supervise whether the products issued to the army are
kept in a decent condition, and whether specified rations, measures and wei-
ghts are properly applied. In addition, in order to provide stocks for the troops
stationed in a given military district, war commissioners were required to
provide warehouse supervisors with all information on this subject.

The last provision in Art. 54 of the Decree concerned cases where the mi-
litary did not want to take the products from the warehouse due to their poor
condition. In such a case, the regulations required the appointment of experts:
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one was appointed by the complaining party, another by a war commissioner
and a third by the warehouse supervisor. If those experts considered the pro-
ducts to be fit for use and distribution, the costs of the examination were bor-
ne by the complaining party. Otherwise, those costs were borne by the ware-
house supervisor, who had to ensure the quality of the products stored in the
warehouse.

Title V of the Decree — “Accounts of the deliveries” (Art. 55-68) — co-
vered the following matters: “Sending to the Divisional Inspector Borde-
reaux of deliveries in the places of the concentration of troops” (Art. 55),
“General Divisional Bordereaux of the mentioned expense, prepared by In-
spectors and sent to the Chief Director” (Art. 56), “Register of expenses for
the army prepared by the Chief Director, sent to the Minister of War” (Art.
57), “Analysis of said summaries in the Office of the Minister of War” (Art.
58), “Return of excess rations” (Art. 59), “Supplies for troops on the move,
delivered at the request of War Commissioners” (Art. 60), “Sending Borde-
reaux of the deliveries to troops on the move to the Divisional Inspector”
(Art. 61), “Sending general Bordereaux prepared by the Inspector to the
Chief Director” (Art. 62), “Sending registers of expenses in staging places,
prepared by the Chief Director, to the Minister of War” (Art. 63), “Analysis
of such registers in the Office of the Minister of War” (Art. 64), “Application
of Art. 59 to excess rations received by troops on the move” (Art. 65), Gene-
ral register of all deliveries, submitted annually to the Minister of War by the
Chief Director” (Art. 66), “Aforementioned regulations apply to all types of
deliveries” (Art. 67), “Submitting the accounts for the maintenance of the
products to the Chief Director in accordance with the regulations” (Art. 68).

The issues contained in this title were of an exceptionally detailed nature,
so it is impossible to analyse them all here, given the limited editorial frame-
work. However, let me draw attention to some of the most important issues.
First of all, let me say that each warehouse supervisor was obliged, every
three months, to send to the divisional inspector the bordereaux, in two co-
pies, of rations issued to the army stationed in his district during the last quar-
ter, which should be in addition confirmed by the coupons I have already
mentioned above. The bordereaux sent in this way were then to be sent back
to the General Directorate and compared there with extracts from inspection
of corps or units. After the receipt of the accounts, the General Director was
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also obliged to verify them and to compile a register of the deliveries issued
to the army stationed in the whole Duchy. He was then obliged to send the
register, in two copies, to the Minister of War within the first 10 days of the
third month following the quarter of deliveries. The register was also to be
accompanied by divisional bordereaux, excerpts from popisy and coupons.®*

In the event that the accounts showed that a corps or other receiving party
had taken more rations than it had been allocated the Minister of War reco-
mmended to the Chief Director that, at the first inspection of this corps or re-
cipient party, he should recover the amount due, according to market prices,
of the excess rations to the Treasury, and he should order to pay this amount
the Directorate’s Treasury. It should be added that in the case of excess ra-
tions collected by troops on the move the procedure was identical. Every
year, the Chief Director had to present to the Minister of War register of all
deliveries for the army in the Duchy, both to stationed troops and to troops
on the move, covering all types of deliveries (bread, meat, horse forage,
vodka, vinegar,® salt, fuel, etc.).

Title VI of the Decree — “Cash accounts” (Art. 69-74) — contained the fo-
llowing provisions: “Provisions regarding the use of permanent funds” (Art.
69), “Provisions regarding the use of emergency funds” (Art. 70), “The Chief
Director shall send quarterly cash accounts to the Minister” (Art. 71), “A co-
ntract shall become valid with the confirmation of the Minister of War” (Art.
72), “Submission of cash accounts by Warehouse Supervisors” (Art. 73),
“Submission of general accounts for the whole year by the Minister of War”
(Art. 74).

According to the provisions of this title, funds for recurrent expenditure
were to be used: (a) to buy products which the country did not deliver in kind
(meat, vodka,®® salt,% firewood); (b) to cover the payment of all staff in the
service, from the Director-General to the baker or daily wage labourer; (c)
for the maintenance of buildings occupied for stockpiles of products and for

61 For more about popisy (control over the administration and management and a summary of
the results of this management), see Eile 1928b, 17-18.

62 For more, see Kowalczyk 2010, 190.
83 See ibid., p. 184-85.
64 For more, see Idem 2009, 761-80.
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the payment of those which, owing to the absence of national buildings, will
have to be rented; (d) for the cost of maintenance (bolting, purchase of barrels
and equipment, salting of meat, etc.); (e) all exceptional expenditure con-
nected with the activities of the service.

Duties of the Chief Director included the submission of a general account
of expenditure for each quarter with a proof to the Minister of War. The De-
cree also stipulated that the conclusion of any contract, whether for purchase
of any products or equipment, rent of warechouses or concerning transport
costs, required the in intervention of the War Commissioner. In addition the
Minister of War was obliged to approve such a contract. Warehouse supervi-
sors were obliged to submit quarterly accounts of received and spent cash.
Such accounts had to be certified by the War Commissioner. The Minister of
War was obliged to submit an annual report of the general administration of
food.

The last title of the decree — VII — contained “Internal Orders” (Art. 75-
90) and covered the following subjects: “Warehouse security” (Art. 75),
“Subordination” (Art. 76), “Authority over the employed persons” (Art. 77),
“Subordination, conduct and promotion” (Art. 78), “Punishment” (Art. 79),
“Falsification of inspection and penalties prescribed in this respect” (Art.
80), “Supervision of inspectors” (Art. 81), “Supervision of Commissioners-
Administrators and Commissioners of War” (Art. 82), “Handling a Ware-
house Supervisor suspected of misappropriation” (Art. 83-84), “Inventories
of products which remained in warehouses after the previous administration”
(Art. 85), “Authority to such inventories are to be sent” (Art. 86), “Pre-
paration of new accounts for entering products found in warehouses pursuant
to the said inventory” (Art. 87), “Transferring Acts and Documents which re-
mained after the former Food Committee (Art. 88), “Employed and sub-
employed persons not covered by the new organisation” (Art. 89), “Orga-
nisation for the event of war” (Art. 90).

Ensuring security of the warehouses was the duty of their supervisors,
who could, at every request confirmed by the war commissioner, call on the
guards needed to watch over the security of the warechouse during the day
and at night and maintain order during the distribution of products.

As far as the subordination was concerned, the Chief Director, as men-
tioned above, had all persons belonging to the service, under his authority
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and his orders were to be executed strictly and without delay. For minor offe-
nces, the employed persons could be arrested and the sub-employed could be
arrested for one day, and this punishment could be extended to two weeks in
special case. More serious offences were heard by a military court. In cases
of misappropriation of duties by warehouse supervisors (understating the
measure or weight, overstating the measure or weight, etc.), they were also
to be handed over to the military court, for which commissioners of war were
to be responsible.®®

The distribution of rations and the presentation of accounting books were
to be supervised by inspectors. Commissioners-administrators and war co-
mmissioners were to supervise accounting offices and warehouses and there-
fore they were entitled both to carry out any verifications they considered ne-
cessary and to inspect the books. It was them who gave the Minister of War
guidance on possible improvements in the operations of the warehouses.

Further provisions of this title of the Decree stipulated that the Directorate
of Food would take office from September 1810 and that the Minister of War
at the same time recommended that the war commissioners, together with
the prefects, should immediately prepare an inventory of the products and
equipment in the warehouses that had been entrusted to the previous food ad-
ministration. In addition, each newly appointed supervisor had to arrange an
account in which he would place the products and equipment covered by the
inventory as income. War commissioners were obliged to certify income and
expense accounts every quarter, both in kind and in money. The last provision
in the Decree (Art. 90), stipulated that in the event of war, the Minister of
War had the power to use all those employed in the Directorate if it is ne-
cessary to include them in the organisation of the service in the army.

4. The analysis of the provisions of the Decree of 28 July 1810
on the method of delivering necessities in kind to warehouses

This decree, supplementing the previous one, and adopted on the same
day, was announced on 3 October 1810 and signed by King Frederick August
and authenticated by Jan Pawel Luszczewski, who had been in charge of the

8 Cf. Eile 1928a, 95-98.
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Ministry of Internal Affairs from 5 October 1807,% Minister-Secretary of
State Stanistaw Breza and Secretary General Antoni Joneman.®’

The aim of the Decree was to ensure the delivery in kind to warehouses
of products which were specified by the Sejm.%® According to Art. 1, the Mi-
nister of the Interior was obliged to submit to the Council of State each year
a list with the distribution of products that should be delivered in kind by
each department. After this distribution was approved by the King, the Mini-
ster of Internal Affairs send it to prefects and convened departmental councils
in order to distribute the quantity for a given department among powiat
districts.®® This distribution for powiat was then sent by each prefect to sub-
prefects; prefects convened powiat councils, which divided it between con-
tributors in accordance of the provisions in para. 58 of the Decree of 7 Fe-
bruary 1809 (Art. 2).7

In emergency situations or in the case of inactivity of departmental and
county councils, the distribution was to be made by the prefectural council
in a department to the powiat and by the sub-prefect in a powiat to contri-
butors (Art. 3). Twice a year, by 1 May and by 1 November, the Minister of
War had to send the Minister of Internal Affairs the information on the amo-
unt of and the place to which he was to deliver food and horse forage. Upon
receipt of this information, the Minister of War designated which depart-
ments, to which warehouses, and at what time and in what quantities, the
products were to be delivered (Art. 5). The Prefects, having received instru-
ctions from the Minister of the Interior to deliver the products from their de-
partments, determined the distribution for their delivery to the districts (Art.
6). Sub-Prefects, informed about the places of delivery of products from their
districts, decided to which warehouses gmina districts and contributors had

% Biography of J.P. Luszczewski is presented by Krzymkowski 2011b, 269-70.
67 JLDW, Vol. II, No. 21, p. 357-67.
% For more about the collection of products in kind, see Wykazy produktéw i tabele rozktadu

produktow wedtug departamentow [Lists table of the distribution of products by depart-
ments], CAHR CSCMDW, fonds 175, file no. 230, cards 1-11, 13-20, 34-36.

89 For more about overburdening in the distribution of the food for the army in 1808-1810,
see CAHR CSCMDW, fonds 175, file no. 187, cards 1-32.

0 The Decree on the organisation of department and powiat administrative authorities, JLDW,
Vol. I, No. 8, p. 185.
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to deliver the products as well as their quantity and time of delivery (Art. 7).

Pursuant to Art. 8, each contributor was obliged to supply a certain quan-
tity of products at his own expense to the warehouse indicated by the Sub-
Prefect, and he could choose whether he would supply these products by land
or water (Art. 9). However, contributors were not obliged to transport the
products from one warehouse to another and, if such transport was necessary,
the costs were borne by the Food Directorate (Art. 10).

In accordance with the provisions of Art. 11, each Prefect was to be infor-
med six weeks in advance by the Minister of Internal Affairs of the place and
date on which products from his department were to be delivered in kind,
and during this period the prefect was to inform the Sub-Prefects within se-
ven days. The Sub-Prefects had 15 days to inform contributors, setting them
a place and date of delivery, which could not be less than 21 days. In all ca-
ses, however, this period could be shortened. When receiving a delivery or-
der, each contributor was to be informed at the same time of how many more
products were required from him to complete his annual compulsory quantity
(Art. 11).

For each delivery of products from contributors to a warehouse, the Dec-
ree required the presence of an official or a citizen, designated by the Prefect
or Sub-Prefect. The task of such a person was ensure that the quantity of pro-
ducts falling on each contributor was actually brought in by him (Art. 12). In
the event of doubt as to the actual quantity of the product, the task of deter-
mining the facts was to be entrusted to an expert witness, who was to assess
whether the products brought in were to be accepted (Art. 13). If doubts
about the products concerned their size or weight, or were related to “podvo-
da stopping,” the local administrative authority was then obliged to settle the
dispute and then send the report to the Divisional Inspector (Art. 14).

Contributors, or persons delivering products to warehouses for them, re-
ceived receipts from the warehouse supervisor confirming delivery, together
with the signature of the war commissioner or his deputy. These receipts had
to be submitted to the relevant Sub-Prefect, who handed over the counter-
receipts. The Sub-Prefect had the duty to prepare a table on the basis of the
receipts he received. He sent one copy of this table to the warechouse super-
visor and another copy to the Prefect. Each Prefect drew up a delivery table
for the entire department, and sent it together with the receipts to the Minister
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of Internal Affairs. The Minister was required to draw up a delivery table for
the whole country, which he then forwarded to the King via the Council of
State. According to Art. 15, within six weeks of the delivery of products, the
Sub-Prefect was obliged to send the table in the form or report and then the
Prefect had to send it, also within six weeks, to the Minister of Internal
Affairs. The Minister was obliged to send it to the King within six months.

In the light of transitional provisions (Art. 19-22), the Minister of Internal
Affairs recommended to the Prefects that they should prepare an account for
all products delivered to military warehouses between 1 October 1808 and
the last day of September 1809. The products delivered from the six former
departments from 1 October 1809 were to be included in the report prepared
by the Minister of Internal Affairs, taking into account the provisions of Art.
15 of the Decree.

Conclusion

The system of supplying the army with food, which was created by royal
Decree of 28 July 1810, did not meet the expectations it raised, because
although the supply of food to the army has passed into the hands of military
authorities, as H. Eile emphasised, “but in fact it remained in the hands of ci-
vilian authorities, as the focus was not so much on the rational admission to
and distribution from food warehouses, as on the activities which ensured
sufficient supplies of food into warehouse and these remained in the hands
of civil administration” [Eile 1928a, 208].

At the 709th session of the Council of State on December 21, 1811, a draft
of a new act on provision of foodstuffs in the form of taxes in kind was pre-
sented, which was to be discussed in the Sejm. Before the opening of the
Sejm, the Council of State held a meeting on the issue of abolishing the Food
Directorate, which meant taking it away from the military management and
returning it to civilian hands.”™ At the meeting on that day, however, the Sejm
it rejected the draft of the new act, and the Council of State met again for the
710th session, which took place on the same day’ and on the following day,

1 CAHR CSCMDW, fonds 175, file no. 91, cards 373-76.
2 1bid., cards 377-81.
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i.e. 22 December, a modified draft was brought back to the Sejm. This bill,
despite strong criticism of the activities of the Food Directorate, was adopted
[ibid., 236].

As we have already said above, under the Decree of 27 December 1811
the administration of military food warehouses was returned to the authority
of the Minister of Internal Affairs as of 1 January 1813.7 General Jozef Wie-
lohorski was appointed General Director of military administration.” His
office was to consist of the General Secretariat and three departments [Stoja-
nowski 1929, 231], one of which was the food department. H. Eile stressed
that General Wielohorski was one of the greatest administrators of the time,
“but even he could not cope with the issue of supplying the army with food.
It does not follow that the Minister of the Interior, who was entrusted with
these duties after the abolition of the Food Directorate, was an even better
administrator. It was only considered that the Prefects’ activities in the field
of gathering food supplies for the army would be more efficient if they re-
mained under the direct orders of their competent superior” [Eile 1928a, 241].

On 9 January 1812, a Decree was promulgated, supplementing the Decree
of 27 December 1811 with regard to the administration of military ware-
houses.” The Decree provided that Prefects and Sub-Prefects are to manage
the military food warehouses located in their department and powiat district
from the date on which the warehouses were placed under the supervision of
the Minister of the Interior by the existing administration (Art. 1). In addi-
tion, the Decree provided that this administration would be responsible for
the admission of products delivered to warehouses in kind from the depart-
ments and the distribution of them (Art. 2). The warchouse officials were to
remain under the authority of Sub-Prefects in powiat districts and Prefects in
departments (Art. 4). Sub-Prefect could appoint members of the powiat
district council to assist in the supervision of the warehouses (Art. 5). Fur-
thermore, this Decree authorised the Minister of Internal Affairs to appoint,

3 The Decree abolishing the Food Directorate and returning the administration of military
warehouses to the authority of the Minister of Internal Affairs was promulgated on 4
March 1812, JLDW, Vol. IV, No. 40, p. 163-70.

74 Biography of J. Wielohorski is resented by Askenazy 1898, 17-18; Krzymkowski 2011b,
286-88.

5 JLDW, Vol. IV, No. 40, p. 171-78.
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if necessary, one member each from the departmental councils in order to
“hold a discussion with regard to the delivery means and accelerating the de-
livery to the specified place.”

In order to ensure regular supply of food for the army to warehouses
a Decree, consisting of 37 articles, on the distribution of compulsory contri-
butions of food and horse forage and the organisation of their delivery to wa-
rehouses was adopted on 5 June 1812.7

Thus, the civilian administration of food for the army ceased to exist, and
the supply of food to the army remained in the hands of the Minister of Inter-
nal Affairs until the end of the Duchy of Warsaw, while only the military ba-
keries were still under the military administration. The food administration
remained in such a form until June 1812, when on 19 June 19, 1812, a reso-
lution was passed to take over the branches of the Food Directorate by the
Extraordinary Commission of the Army’s Needs, whose tasks were to in-
clude, inter alia, the provision of food and horse forage to the army.”” When
in January 1813 the Russian army, following the retreating French army, en-
tered the territory of the Duchy of Warsaw, on 6 August 1813 an Extra-
ordinary Military Needs Commission was established, headed by the refe-
rendary Karol Woyda’® which was to became responsible for supplying the
army from that time on.

6 The Decree was divided into five titles: I. On the method of the distribution of products
(Art. 1-3); II. On the delivery of products to warehouses and confirming it (Art. 4-17); II1.
On the establishment of warehouses (Art. 18-23); IV. On grinding warehouse grain (Art.
24-26); V. On the transport of warehouse products, (Art. 27-37), see CAHR CSCMDW,
fonds 175, file no. 230, cards 21-33; Ustawodawstwo Ksigestwa Warszawskiego. Akty nor-
matywne wladzy najwyzszej, Vol. 4, prepared by W. Bartel, J. Kosim and W. Rostocki,
Warszawa 1969, p. 5-15.

T CAHR, “Rada Ministrow Ksigstwa Warszawskiego. Ksiegi kancelaryjne” [The Council of
Ministers of the Duchy of Warsaw. Chancellery books], fonds 176, file no. 40, cards 8-11
[henceforth cited as: CAHR CMDW]; Krzymkowski 2011a, 130. Cf. the resolution of the
Council of Ministers of 5 September 1812, CAHR CMDW, fonds 176, file no. 114, cards
88-90.

78 In the previous Commisssion — established on 25 June 1812 — Karol Woyda was the commi-
ssioner, and Stanistaw Wodzicki was appointed chairman. Wodzicki was the prefect of the
Krakow department at the time of his appointment, CAHR CMDW, fonds 176, file no.
40, card 12. Later Woyda performed the duties of the chairman of the commission, at first
without remuneration, which was granted to him by the resolution of the Council of Minis-
ters on 27 January 1813, CAHR CMDW, fonds 176, file no. 114, card 78.
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5

Legal Aspects of Organising the Administration of Food for the Army
in the Duchy of Warsaw between 1807 and 1812

Summary

The aim of this article is to analyse issues related to organising the administration
for the army in the Duchy of Warsaw. During this period, the issue of feeding the ar-
my was first under the control of civil authorities, namely the Food Committee
(1807-1809), then was taken over by military authorities (1810-1811), and finally
returned to civil authorities. The analysis covers the course of legislative work pre-
ceding the establishment of the permanent food administration under military autho-
rity, and the provisions of the royal decrees establishing this administration.

Key words: Duchy of Warsaw, administration of food, military warehouses, Food
Directorate
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Prawne aspekty organizacji administracji zywnosci dla wojska
w Ksiestwie Warszawskim w latach 1807-1812

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza zagadnien zwigzanych z organizacja ad-
ministracji zywnosci dla wojska w Ksiestwie Warszawskim. W okresie tym kwestia
wyzywienia wojska podlegata wpierw zwierzchnictwu wiladz cywilnych na czele
z Komisjg Zywnosci (1807-1809), nastepnie za$ administracja zywnosci wojska
przeszta pod zwierzchnictwo wtadz wojskowych (1810-1811), po czym wrdcita
z powrotem w kompetencje wladz cywilnych. Analiza obejmuje przebieg prac legis-
lacyjnych poprzedzajacych powolanie stalej administracji zywnosci znajdujacej si¢
pod zwierzchnictwem wojskowym oraz postanowienia dekretow krolewskich powo-
hujacych t¢ administracje.

Stowa kluczowe: Ksigstwo Warszawskie, administracja zywnosci, magazyny woj-
skowe, Dyrekcja Zywno$ci
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PRAWO OCHRONY KONKURENCJI
W POLSCE ORAZ W ROSJI

Z uwagi na relacje handlowe pomiedzy Polska a Federacja Rosyjska,
ktore nasilone byty szczegdlnie w przeszioscil, za trafne nalezy przyjaé roz-
wazania nad problematyka ochrony konkurencji w tych panstwach. Takze
argumentem przemawiajacym za podjeciem tematu artykutu stanowi fakt, iz
stosunki gospodarcze pomigdzy nieistniejacymi juz Zwigzkiem Radzieckim
a krajami Rady Wzajemnej Pomocy Gospodarczej stanowity od dawna ob-
szar analiz oraz badan [Iskra 2004, 17-25]. Poprzez czynniki strategiczne
oraz polityczne obecna wymiana gospodarcza miedzy Polska a Rosja ulegta
zmniejszeniu?, niemniej zagadnienie polsko-rosyjskich stosunkéw handlo-

Mgr JAN KozAczek, Instytut Nauk Prawnych, Kolegium Nauk Spotecznych, Uniwersytet
Rzeszowski; ul. Cicha 2, 35-326 Rzeszoéw, Polska; e-mail: jankrzysztofkozaczek@
gmail.com; https://orcid.org/0000-0003-3207-1447

! Jak zwraca uwage A. Buszko za osnowe dla rozwoju obopolnych stosunkéw gospodarczych
w powyzszych panstwach mozna przyja¢ Umowe migedzy Rzadem Rzeczypospolitej
a Rzadem Federacji Rosyjskiej o wspotpracy gospodarczej z 2 listopada 2004 r. Na jej
podstawie zostata powotana Polsko-Rosyjska Miedzyrzadowa Komisja ds. Wspolpracy
Gospodarczej. Wsrod dokumentdéw laczacych stosunki gospodarcze wymieni¢ mozna
Uktad o partnerstwie i wspolpracy z 1994 r., porozumienie o wspolpracy potnocno-
wschodnich wojewddztw Polski z Obwodem Kaliningradzkim z 1992 r., porozumienie
miedzy Rzadem Rzeczypospolitej a Rzadem Federacji Rosyjskiej o wspotpracy polskich
wojewoOdztw z regionem Sankt Petersburga. A. Buszko przypomina takze o umowie po-
miedzy Polska a Rosja o wspolpracy transgranicznej, a takze zawartym w 1992 r. Trakta-
cie o przyjaznej i dobrosasiedzkiej wspotpracy [Buszko 2010, 14].

2 Aktualna wymiana handlowa miedzy Polska i Federacja Rosyjska zostata zdecydowanie
ograniczona. Wsrdd zdarzen majgcych na to wptyw mozna wymieni¢ budowe Gazociaggu
Potnocnego Nord Stream (czynnik strategiczny), czy choéby dokonang aneksje Krymu
przez Rosje (czynnik polityczny). Jak mozna odczyta¢ ze zrodet rzadowych (na portalu
polskiego rzadu gov.pl) ,,Wigkszos¢ formatow polsko-rosyjskiej wspotpracy gos-
podarczej zostalo przez stron¢ rosyjska zamrozone”. Zob. Polska w Rosji,
https://iwww.gov.pl/web/rosja/relacje-dwustronne [dostep: 19.04.2020]. Wedtug wskaza-
nych informacji przez Polska Agencj¢ Inwestycji i Handlu, powolujacej si¢ na dane
z GUS w 2017 r. — Rosja byla 7 partnerem gospodarczym Polski. ,,Wzajemne relacje han-
dlowe miedzy Federacja Rosyjska i Polska pomimo wzajemnych barier taryfowych i po-
zataryfowych trwaja i posiadaja perspektywy rozwoju” [Polska Agencja Inwestycji i Han-
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wych jest czgsto poruszane i budzi zainteresowanie przede wszystkim w sfe-
rze stuzb specjalnych®. Brak obszernej literatury (w pismiennictwie prawni-
czym) w tym obszarze mozna uznac jako stuszny kierunek do dyskusji. Aby
odnies¢ si¢ do ochrony konkurencji w Rosji nalezato zwazy¢ na jej genezg
historyczno-prawna. Wspominajac o Zwiazku Radzieckim nalezy zasygnali-
zowac, ze ocena tego dawnego, juz nieistniejacego tworu, jak i obecnej pozo-
statosci postkomunistycznej gospodarki Federacji Rosyjskiej zostaty przed-
stawione krytycznie®.

Istotnym asumptem do wzmianki o ochronie konkurencji w Polsce i Ros-
ji wydaja si¢ odmienne regulacje prawne tych panstw. Federacja Rosyjska
przede wszystkim przez terytorium wieksze od Europy, posiada odmienny
mechanizm ochrony konkurencji niz w Polsce, wyrazajacy si¢ w skon-
densowaniu wszelkich kompetencji w jednym organie antymonopolowym,
ktéry posiada jednostki pomocnicze (organy) na catym obszarze federacji.

Konkurencja jest zjawiskiem z natury zwigzanym z gospodarka i sprowa-
dza si¢ do rywalizacji pomiedzy okreslonymi podmiotami dziatalnosci gos-

dlu S.A. 2018, 60-63]. Mozna przyjac, iz trudno jest nawet zatozy¢ poprawe obopdlnych
relacji gospodarczych. Pomimo iz wskazuje si¢ w literaturze rosyjskiej na skierowanie
polityki konkurencji w stron¢ kapitalizmu, Federacja Rosyjska nadal przejawia mecha-
nizmy ,,socjalistyczne”. ,,Formy konkurencji zmieniajg si¢ wraz z przemiana spoteczen-
stwa, od jednej formy organizacji zycia spotecznego do innej. W warunkach socjalistycz-
nych stosunkow spotecznych konkurencja przybrata formg socjalistyczng. We wspotczes-
nych warunkach Rosja odchodzi od systemu socjalistycznych stosunkéw spotecznych na
kapitalistyczny” [Yemel’yanova 2018, 241].

3 Polsko-rosyjskie relacje gospodarcze od momentu upadku ZSRR staty si¢ niekorzystne dla
Polski. Autor zwraca uwagg na silne uzaleznienie Polski na rynku paliwowo-energetycz-
nym oraz na wywieranie wplywu Rosji na polski przemyst strategiczny [Weremiuk 2015,
116-22]. ,,Panstwotworcza rola sektora naftowego i gazowego w Rosji doprowadzita do
jego traktowania na zasadach odbiegajacych od zasad rynkowych [...]. Wiadze rosyjskie
ktada wigkszy nacisk na realizacj¢ dziatan majacych na celu uzaleznienie energetyczne
Europy od dostaw ich surowcow oraz wyeliminowanie ogniw mogacych ten proces za-
ktoci¢” [Grabowska 2009, 87-88].

4 Skrajng krytyke systemu komunistycznej gospodarki mozna zauwazy¢ juz w 1922 r.: ,,Smu-
tny eksperyment Rosji Sowieckiej stanowi i stanowi¢ bedzie niewatpliwie w histor;ji ludz-
kosci jeszceze jeden dowdd, iz proby stworzenia ustroju spoteczno-ekonomicznego (ko-
munistycznego) opierajacego si¢ na zaburzeniu wlasnosci prywatnej i zastapieniu pracy
i zysku dla siebie na prace i zysk dla komuny nie tylko nie daja poprawy dobrobytu, ale
prowadza do zupelnego zaniku wytworczej organizacji i ruiny spoteczenstwa” [Borowski
1922, 48].
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podarczej. Z uwagi na to, ze rywalizacja ta jest lukratywna zar6wno przez
pryzmat interesOw przedsiebiorcéw, jak i konsumentow, ale jednocze$nie
moze by¢ ona takze ograniczana oraz eliminowana, wydaje si¢ niezbgdnym
stworzenie narze¢dzi chronigcych konkurencje [Powatowski 2015, 11]. Pod-
kresli¢ nalezy, ze zjawisko konkurencji nie doczekato si¢ do chwili obecnej
jakiejkolwiek ustawowej definicji w systemie prawa polskiego oraz WE [Ol-
szewski 2004, 35; Majewska-Jurczyk 1998, 100]. Jednakze pomimo braku
legalnej definicji konkurencji nalezy zwroci¢ uwage, ze w art. 4, pkt 11 usta-
WY o ochronie konkurencji i konsumentéw® jest uregulowane pojecie ,,kon-
kurentow”. Zatem aby mozna mowié o powyzszym zjawisku prawnym — ko-
nkurencji, warunkiem sine qua non jest istnienie przedsigbiorcow (konku-
rentéw), ktérzy wprowadzaja lub moga wprowadza¢ albo nabywaja lub mo-
ga nabywac w tym samym czasie towary na rynku wiasciwym. Szukajac jed-
nak pozaustawowego znaczenia tego stowa niezbedne jest odniesienie si¢ do
stownikowej definicji. ,,Konkurencja to rywalizacja lub wspotzawodnictwo
migdzy jakimi$§ osobami, grupami osob lub przedsiebiorstwami dazacymi do
osiagnigcia tego samego celu, zwlaszcza w dziedzinie gospodarczej [...].
Konkurencja jakiej$ osoby lub firmy to inna osoba lub firma rywalizujaca
o0 klientow” [Banko 2000, 666]. Zauwazy¢ mozna na podstawie powyzsze-
g0, iz koniecznym elementem konkurencji jest bowiem rywalizacja, ktora ja-
ko taka jest wypracowanym mechanizmem dazenia do korzysci przez uczes-
tnikow okreslonego rynku. Poprzez nieunikniong rywalizacje, ktora jest obe-
cna na rynku, osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza zmniejszajg kosz-
ty, ,,zwigkszaja wydajnos¢ i rozwijaja nowe produkty”, co daje pozytywne
rezultaty. Poprzez taki stan rzeczy konsumenci majg dostep do ,,szerszej ga-
my lepszych jakosciowo, tanszych towaréw oraz ustug”. W zwigzku z tym
taka (efektywna) konkurencja wplywa na ,,wzrost konkurencyjnosci catej
gospodarki”. To z kolei ma ogromng wage dla m.in. ,,dynamiki wzrostu gos-
podarczego™.

Waznym poje¢ciem stanowigcym niezbedny element konkurencji jest zna-
czenie jej ochrony. Pierwsze zjawiska dotyczace ochrony konkurencji miaty

5 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz. U. z 2020 r.,
poz. 1076 z p6zn. zm. [dalej cyt.: o.k.i.k.].

6 Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Kompetencje Prezesa UOKIK, https://uokik.
gov.pl/kompetencje prezesa uokik5.php [dostep: 9.12.2018].
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poczatek w czasach starozytnych w relacjach handlowych 6wczesnych
przedsigbiorcéw (w tamtejszych czasach — kupcoéw). Ochrona ta polegata np.
na zakazie lichwy czy tez oszukiwania na mierze oraz wadze [Pawelczyk
2015, 112]. ,,Ustawa okresla warunki rozwoju i ochrony konkurencji oraz
zasady podejmowania w interesie publicznym ochrony interesow przedsig-
biorcow i konsumentow™ (art. 1 ust. 1 0.k.i.k.). Ochrona konkurencji oznacza
dzialania panstwa w imi¢ interesu publicznego, ktore zmierzaja do zapew-
nienia przedsi¢biorczym podmiotom mozliwos$ci dziatania na rynku w spo-
sob niezaktocony oraz przy korzystnym otoczeniu. Takze nalezy przez taka
ochrong pojmowa¢ wszelkie przeciwdziatania niewlasciwym zjawiskom dla
przedsigbiorcow, jak np. uzyskaniu przez dany podmiot takiej pozycji w gos-
podarce’, ktora zagraza interesom innych uczestnikow rynku [Powatowski
2015, 24].

Warto odnies¢ si¢ do okresu ksztaltowania gospodarki rynkowej na zasa-
dzie wolnej konkurencji. Zdarzenie to datuje si¢ na czas od konca XVIII w.
do potowy XIX w. Od samego poczatku okresu ksztattowania si¢ gospodarki
rynkowej przedsigbiorcy posiadali wiedzg, ze im silniejsza pozycja na rynku,
tym wzmozona szansa bytu na danym rynku. Z uwagi na t¢ okolicznos¢, za-
czgto stosowac praktyki tgczenia przedsiebiorstw (zwigkszal si¢ potencjat
i ranga przedsigbiorstwa) oraz przejmowania mniejszych przedsigbiorcow
przez wigkszych (wzmacniata si¢ pozycja rynkowa przedsigbiorcy). Dopiero
kiedy uznano, ze rynek nie moze zapobiec negatywnym skutkom monopoli-
zacji pojawit si¢ wowczas prym ograniczenia konkurencji. Panstwo wiec za-
czeto zakazywacé okreSlonych zachowan. Poczatek takiego stanu rzeczy
urzeczywistniat si¢ pod koniec XIX w. w Stanach Zjednoczonych od tzw.
ustawy Shermana. Od tego czasu rozpoczeto si¢ kreowanie publicznego pra-
wa konkurencji, dzigki ktoremu panstwo (przede wszystkim dla dobra intere-
su publicznego) interweniowato oraz uszczuplato ,,mechanizmy wolnokon-
kurencyjne” [Brzezinska-Rawa 2009, 19-21].

" Np. naduzywanie pozycji dominujacej — pozycji przedsiebiorcy, dzigki ktdrej moze zapobie-
gac skutecznej konkurencji na rynku wlasciwym poprzez sposobnos¢ dziatania w znacz-
nym zakresie niezaleznie od konkurentow, kontrahentow, jak i konsumentéw. W ustawie
jest okreslone domniemanie, wedtug ktérego przedsigbiorca ma pozycje dominujaca, gdy
jego udziat w rynku wlasciwym przekracza 40%.
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1. Stan prawny ochrony konkurencji w Polsce

W Polsce problem ochrony konkurencji (jej odbudowy) polegat na przej-
$ciu® z ustroju socjalistycznej gospodarki planowej na gospodarke rynkowa?®.
Pierwszymi aktami byty: ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nie-
uczciwej konkurencji'®, ustawa antymonopolowa z 15 grudnia 1990 r., ktéra
zostata w pozniejszym czasie zastgpiona aktem dostosowanym do prawa
Unii Europejskiej [Olszewski 2015, 231]. Po 1989 r., kiedy gospodarka zo-
stata oparta na mechanizmach wolnego rynku, dnia 24 lutego 1990 r. uchwa-
lono ustawe o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym. Byta ona
wyznacznikiem programu reformy rynkowej, bowiem gospodarka, ktora is-
tniata po systemie centralnego planowania, cechowata si¢ ogromnym pozio-
mem monopolizacji'! oraz mogta zmniejsza¢ skuteczno$é¢ transformacji gos-
podarczej. W takich okolicznosciach za istotne uznano m.in. promowanie
konkurencji. Wtedy tez zostal utworzony Urzad Antymonopolowy. Roz-
poczat on swoja dziatalno$¢ po uchwaleniu statutu przez Rade Ministrow.
Za priorytetowe zadanie tego Urzedu okreslono zapobieganie zawieraniu
antykonkurencyjnych porozumien i naduzywaniu pozycji dominujgcej na ry-
nku wraz z kontrola koncentracji przedsiebiorcoéw. Ro6wniez znaczaca zmia-
na byta odnotowana w 1996 r. Wowczas Urzad Antymonopolowy otrzymat
swojg aktualng nazwe, tj. Urzagd Ochrony Konkurencji i Konsumentow??,
Uchwalona dnia 15 grudnia 2000 r. ustawa o ochronie konkurencji i konsu-
mentow, ktora weszta w zycie w kwietniu 2001 r. naznaczyta reguly funkcjo-
nowania catego systemu ochrony konkurencji i konsumentow, w ktorym gté-

8 Warto nadmieni¢, iz owe przej$cie dotyczylo takze sfery mentalnej. Tamtejsza konkurencja
(w okresie transformacji) byta ,,znieksztatcona” poprzez monopolizm. Zaistniata wow-
czas konieczno$¢ zmiany mentalnoéci z gospodarki centralnie planowanej na wolnoryn-
kowa. Zmiana $§wiadomosci, pojmowania ,,regut konkurencji”, jak i ,,dziatania w warun-
kach nieskrepowanej gry rynkowe;j” dotyczyto urzednikow i innych oséb petnigcych fun-
kcje publiczne [Banasinski 2005, 7].

9 Zob. ,,w skrécie” zmiany ustroju gospodarczego Polski [Olszewski 2019, XXV].

0Dz U. 22019 ., poz. 1010 z p6zn. zm. (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 47, poz. 211).

11 Szerzej na temat ,,walki z monopolem” zob. Ortowski 2005, 37-47.

12 Dalej cyt.: UOKIK.
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Wne miejsce nalezato do Prezesa UOKIK!3, W celu zagwarantowania petne;j
kontroli nad ochrong konkurencji i konsumentéw prawodawca powotat
organ o charakterze generalnym oraz okre$lone instytucje, ktore uzupetniaja
realizacje ochrony konsumentow na rynkach lokalnych, tj. Prezesa Urzgdu,
Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Rzecznika Konsumentow i sa-
morzad terytorialny, Krajowa Rade Rzecznikow Konsumentow, organizacje
konsumenckie [Sagan 2015, 244-48]. Priorytetowym zadaniem Prezesa
UOKIK jest realizacja wtasciwego funkcjonowania konkurencji jako dobra
publicznie pozadanego. Prezes UOKIK sprawujac swoj urzad przeciwdziata
praktykom ograniczajgcym konkurencje'*. Dodatkowo Prezes UOKIK po-
siada mechanizmy prawne'®, ktore stosuje w celu ochrony konkurencji.
Wisréd funkceji Prezesa UOKIK nalezy wymieni¢ takze ksztattowanie polity-
ki antymonopolowe;j i polityki ochrony konsumentéw oraz opiniowanie pro-
jektow pomocy publicznej®®. Kolejnym podmiotem jest Sagd Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentow, ktory zostat uregulowany w Kodeksie postepo-
wania cywilnego!’ w dziale IVa ,,Postepowanie w sprawach z zakresu ochro-
ny konkurencji i konsumentow oraz w sprawie praktyk nieuczciwie wyko-
rzystujgcych przewage kontraktowa”. Jest to Sad Okregowy'®, ktory miesci
si¢ w Warszawie. Status prawny pozostatych instytucji reguluje 0.K.i.K.
W rozdziale drugim przywotanej ustawy o tytule: ,,Samorzad terytorialny
i organizacje konsumenckie” ustawodawca w art. 37 stanowi, ze: ,,zadania
w dziedzinie ochrony interesow konsumentow w zakresie okreslonym usta-
wa oraz odrgbnymi przepisami wykonuja rowniez: samorzad terytorialny,
a takze organizacje konsumenckie i inne instytucje, do ktorych statutowych
lub ustawowych zadan nalezy ochrona interesow konsumentéw”. Zadaniem

B UOKIK, Krétka historia Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, https://uokik.gov.pl
/download.php?plik=5239 [dostep:19.12.2018].

14 Do takich dziatan nalezy uznaé praktyki przedsigbiorcéw, polegajace na zawieraniu niedoz-
wolonych porozumien oraz naduzywaniu pozycji dominujacej.

15 Szerzej na temat prawnych narzedzi stosowanych przez Prezesa Urzedu zob. UOKIK, O UO-
KiK, https://www.uokik.gov.pl/kompetencje_prezesa uokik.php [dostep: 19.12.2018].

16 Tamze.

17 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. z 2020 ., poz.
288 z p6zn. zm. [dalej cyt.: k.p.c.].

18 Sad ten jest wladciwy m.in. w sprawach odwotan od decyzji Prezesa UOKIK oraz zazalen
na postanowienia w przypadkach wskazanych w ustawie (art. 4792 § 1 pkt 1-6 k.p.c.).
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samorzadu terytorialnego jest prowadzenie edukacji konsumenckiej (art. 38.
o.k.i.k.). Natomiast samorzad powiatowy sprawuje ochrong prawa konsume-
ntéw poprzez miejskiego (powiatowego) rzecznika praw konsumentow (art.
39 o.k.i.k.). Rzecznik Konsumentéw wykonuje za$ m.in. funkcje w zakresie
ochrony intereséw konsumentéw'®. Organizacje konsumenckie przedsta-
wiaja i chronig interesy konsumentéw wobec organdéw administracji rzado-
wej oraz samorzadowej; dodatkowo moga uczestniczy¢ w realizacji rzado-
wej polityki konsumenckiej (art. 45 ust. 1. 0.k.i.k.).

2. Stan prawny ochrony konkurencji w Rosji

W Federacji Rosyjskiej nie wystepuje legalna definicja konkurencji®, tak
samo jak i w panstwie polskim?'. Jednakze w systemie prawa rosyjskiego

19 Jak wynika z art. 42.1. o0.k.i.k. ochrona konsumentéw przez Rzecznika dotyczy bezplatnego
poradnictwa konsumenckiego oraz udzielania informacji prawnej, inicjowania w przed-
miocie stanowienia, zmiany przepisOw prawa miejscowego, wystgpowania do przedsig-
biorcow w sprawach ochrony praw i interesow, wspotdziatania z Prezesem Urzedu, orga-
nami Inspekcji Handlowej oraz organizacjami konsumenckimi. Szeroki wachlarz kom-
petencji Rzecznika obejmuje réwniez mozliwos¢ (za zgoda konsumenta) wstapienia do
toczacego si¢ postgpowania, jak i wytoczenie powodztwa na rzecz konsumenta.

20 W pismiennictwie podnosi si¢, ze ,.konkurencja” to pojecie, ktére trudno definiowad,
a wreez podkresla sig, iz zdefiniowanie ,,konkurencji” jest niemozliwe [Szydto 2010, 19].

21 Brak prawnej definicji ,.konkurencji” nie jest zjawiskiem specyficznym dla ustawodawstwa
panstw Wschodu, albowiem wiele instytucji jest wyjasnianych przez prawodawce, cho-
ciazby w Rosji (np. definicja ,,mediacji”). Podstawg tego twierdzenia jest fakt, iz np. na
Ukrainie ustawodawca wyjasnia pojecie konkurencji. W poprzedniej ustawie ,,0 ogra-
niczeniu monopolu i zapobieganiu nieuczciwej konkurencji w dziatalnosci gospodarczej”
— akt normatywny okreslal, jakie sa podstawy prawne ograniczenia i ,,0strzezenia” mono-
polu, zapobiegania nieuczciwej konkurencji w dziatalnosci gospodarczej oraz jak pan-
stwo sprawuje kontrole w zakresie przestrzegania przepisoéw antymonopolowych. W roz-
dziale I tej ustawy ,,Zagadnienia ogdlne” w art. 1 ,,Definicja terminéw” (wyjasnienia usta-
wowe), ponizej stowa ,towar”, ,,organ wladzy publicznej”, bylo napisane, Ze ,,konkuren-
cja” to ,.konkurencyjno$¢ przedsigbiorcow, gdy ich niezalezne dziatania ograniczaja moz-
liwosci kazdego z nich wplywajac na ogélne warunki sprzedazy towardw na rynku i sty-
muluja produkcje tych towardw, ktorych potrzebuje konsument”. Jesli zas chodzi o obo-
wiazujaca ustawe ,,0 ochronie konkurencji gospodarczej” mozna odczytac, iz ,.konkuren-
cja gospodarcza (konkurencja) — konkurencja migdzy podmiotami gospodarczymi w celu
uzyskania poprzez wlasne osiagnigcia, przewagi nad innymi podmiotami gospodarczymi,
w skutek czego konsumenci, podmioty gospodarcze maja mozliwo$¢ wybrania miedzy
kilkoma sprzedawcami, kupujacymi, a indywidulany podmiot gospodarczy nie moze
okresli¢ warunkow obrotu towarami na rynku”. Zakon Ukrayiny Pro obmezhennya mono-



136

pojecie to jest obecne w kodeksie cywilnym (dwa razy). Po raz pierwszy
(W czesci pierwszej)?? w art. 10. ust. 1. zd. 2. KC FR I. Przepis ten stanowi:
Wykorzystywanie prawa cywilnego w celu ograniczenia konkurencji, a tak-
ze naduzywanie pozycji dominujacej na rynku jest niedozwolone. Réwniez
w art. 1033 ust. 1 KC FR 1%, Artykut ten bowiem zawiera w swej tresci sto-
wo ,.konkurentow” [Belyayeva 2006, 206].

Geneza historyczno-prawna prawa konkurencji w Rosji byta zupenie
Linnym wymiarem” w poréwnaniu do panstwa polskiego. W narodowej gos-
podarce ZSRR monopolizm wyrazany byl w najbardziej skrajnych formach,
ktore powodowaty wielkie szkody dla gospodarki. Reformy lat 90. w Fede-
racji Rosyjskiej pos§wiecaty wiele uwagi na walke z monopolem. Pojawienie
si¢ przepisow antymonopolowych wynikato z potrzeby wdrozenia srodkow
zapewniajacych ,,normalne” funkcjonowanie rynku i wcielenia sprzyjaja-
cych warunkéw dla rozwoju $rodowiska, W ktorym istnieje konkurencja®*.
W 1990 r. ustanowiono Panstwowy Komitet Rosyjskiej Sowieckiej Federa-
cyjnej Socjalistycznej Republiki ds. Polityki Antymonopolowej i Wspierania
Nowych Struktur Gospodarczych, zgodnie z ustawg tej republiki ,,O republi-
kanskich ministerstwach i komitetach panstwowych”. W 1992 r. w celu za-
pewnienia rozwoju ,,stosunkow rynkowych” w Federacji Rosyjskiej zatwier-
dzono nowe rozporzadzenie w sprawie polityki antymonopolowej i wspiera-
nia nowych struktur gospodarczych (wyposazono organy w nowe zadania
oraz funkcje) oraz zwigkszono liczbg robotnikow ,,aparatu centralnego”.
W marcu 1997 r. powyzszy komitet zostat przeksztatcony w Panstwowy Ko-

polizmu ta nedopushchennya nedobrosovisnoyi konkurentsiyi u pidpryyemnyts ki di-
yal’nosti [ustawa Ukrainy O ograniczeniu monopolu i zapobieganiu nieuczciwej konku-
rencji w dziatalnosci gospodarczej. Ustawa utracita moc na podstawie ustawy Nr 2210-
111 (2210-14) z 11.01.2001, BBP, 2001, Nr 12, s. 64]; zakon Ukrayiny Pro zakhyst ekono-
michnoyi konkurentsiyi [ustawa Ukrainy O ochronie konkurencji gospodarczej, Informa-
cje Rady Najwyzszej Ukrainy, 2001, Nr 12, s. 64, z pdzn. zm.]; zob. aktualny stan prawny
ustawy: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2210-14. Szerzej o prawie konkurencji Ukra-
iny w jezyku polskim zob. https://ukraine.trade.gov.pl/pl/f/download/fobject_id:366404 [do-
step: 8.12.2019].

22 Grazhdanskiy kodeks Rossiyskoy Federatsii (chast’ pervaya) [Kodeks cywilny Federacji
Rosyjskiej (czg§¢ pierwsza) z 30.11.1994, Nr 51-FZ] [dalej cyt.: KC FR CZ I].

23 Grazhdanskiy kodeks Rossiyskoy Federatsii (chast’ vtoraya) [Kodeks cywilny Federacji
Rosyjskiej (czgé¢ druga) z 26.01.1996, Nr 14-FZ] [dalej cyt.: KC FR CZ I1].

24 Zob. http://knowledge.su/a/antimonopolnoe-zakonodatelstvo [dostep: 12.12.2018].
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mitet Antymonopolowy Federacji Rosyjskiej. Dekretem Prezydenta Fede-
racji Rosyjskiej z dnia 22 wrze$nia 1998 r. zlikwidowano szereg komitetow
1 stuzb zajmujacych si¢ regulacja antymonopolows, a na ich miejsce powo-
tano Ministerstwo Federacji Rosyjskiej ds. Polityki Antymonopolowej
i Wspierania Przedsigbiorczo$ci. Dnia 9 marca 2004 r. Ministerstwo zostato
zniesione, a jego uprawnienia zostaty przekazane innym departamentom —
nowo utworzonej Federalnej Shuzbie Antymonopolowej?, ktora jest obecnie
gléwnym organem antymonopolowym. Dla okreslenia zakresu uprawnien
tej stuzby wydano postanowienie?® o nazwie ,,Pytania sluzby antymonopo-
lowe;j”?’. Aktem prawnym Prezydenta Federacji Rosyjskiej (Nr 373) z 21 lip-
ca 2015 r., zostaly przekazane funkcje owej instytucji w zakresie regulacji
taryf?8, Na oficjalnej stronie rzgdowej FSA w zaktadce ,,Misja, cele, war-
tosci” jest napisane, iz stuzba ta dziala w zakresie swobody konkurencji
i skutecznej ochrony przedsigbiorczosci dla ,,przysztej Rosji” —,,Wolna kon-
kurencja miedzy uczestnikami rynkéw stymuluje rozwdj nowych techno-
logii i poszukiwania najbardziej wydajnych metod produkcji. Prowadzi to do
wzrostu konkurencyjnos$ci towarow, zrownowazenia ich w jakosci i cenie,
oraz do zwigkszenia wyboru dla konsumenta. Na tej podstawie, intencja FSA
Rosji jest zapobieganie i ograniczenie dziatan ograniczajacych konkurencje
ze strony podmiotéw gospodarczych, naturalnych monopoli i organdéw wia-
dzy panstwowej”. Dodatkowo na stronie internetowej wskazane sa konkre-
tne cele, ktore realizuje owa stuzba: korzystne oraz konkurencyjne otoczenie
($rodowisko) w obszarach dziatalnosci podmiotéw gospodarczych, ktore nie
sa naturalnymi monopolami; rowny dostep do towardw (pracy, ustug), natu-
ralnych monopoli oraz rozwdj konkurencji w potencjalnie konkurencyjnych
rodzajach ich dziatalnosci; zakonczenie antykonkurencyjnej ingerencji
wladz w funkcjonowanie rynkow, wysoka efektywnos¢ wydatkow budzeto-

% Dalej cyt.: FSA. Zob. Rzagdowa strona tego organu w wersji angielskiej: http://en.fas.gov.ru/
[dostep: 12.12.2018].

%6 FSA, Postanovieniye Pravitel’stva RF «Voprosy federal 'noy Antimonopol’ Sluzhby» (V red.
Postanovieniyapravitel ’stva RF ot 04.9.2015), https://fas.gov.ru/documents/576590 [do-
step: 12.12.2018].

21 Antimonopol’naya politika raznykh stran, https://studbooks.net/1985908/ekonomika/
antimonopolnaya politika raznyh stran [dostep: 12.12.2018].

28 ESA, Istoriya antimonopol’nogo regulirovaniya v Rossii, https://fas.gov.ru/pages/about/
overview/istoriya-antimonopolnogo-regulirovaniya-v-rossii.html [dostep: 12.12.2018].
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wych przy sktadaniu panstwowych i komunalnych zamowien; skuteczna rea-
lizacja polityki panstwa w zakresie kontroli inwestycji zagranicznych co do
podmiotow gospodarczych, ktore maja strategiczne znaczenie dla zapew-
nienia obrony kraju oraz bezpieczenstwa panstwa. Stuzba ta opisuje swoje
motto, ktore brzmi nastgpujaco: legalnos¢, rownosc, sprawiedliwos¢; dodat-
kowo FSA deklaruje swoje ,,warto$ci”, tj. otwarto$¢, wspotpraca, efektyw-

nos$é®.

Wedhig danych z oficjalnej strony FSA ma okres$lone kierunki dziatalno-
$ci. Jesli chodzi o antymonopolowa regulacje Rosji, dotyczy ona obszaréw
takich jak: kontrola przetargow>’; kontrola dystrybucji wtasno$ci pafistwo-
wej i komunalnej®; w dystrybucji zasobow naturalnych®; w dziedzinie ko-
munikacji; w kompleksie paliwowo-energetycznym; w przemysle chemicz-
nym; w dziedzinie technologii informacyjnej; w budownictwie i nierucho-

29 FSA, Nasha missiya, https://fas.gov.ru/pages/about/ mission.html [dostep: 12.12.2018].

30 Kontrola dziatan wladz federalnych, regionalnych i lokalnych, operatoréw stron elektro-
nicznych podczas przetargdéw zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie konkurencji, mig-
dzy innymi przy: prowadzeniu otwartych konkurséw ma prawo do zawierania umow kon-
cesyjnych; sktadaniu ofert przy rozporzadzeniu majatkiem dtuznika; rozporzadzeniu nie-
ruchomoscia przeksztatconej we wilasno$é panstwowsa; prowadzeniu otwartych kon-
kursow na wybor spotek zarzadzajacych budynkami mieszkalnymi”. Zob. FSA, Kontrol’
provedeniya torgov, https://fas.gov.ru/spheres/22 [dostep: 9.02.2019].

31 Kontrola dziatalnosci wtadz federalnych, regionalnych i lokalnych korzystajacych z praw
do nieruchomosci panstwowych i komunalnych w przypadku: przeniesienia wlasnosci
i/lub praw uzytkowania, a takze prywatyzacji takiej wtasnosci”. Zob. FSA, Kontrol’ ras-
predeleniya gosudarstvennogo i munitsipal ‘nogo imushchestva, https://fas.gov.ru/spheres
/21 [dostep: 9.02.2019].

32 Kontrola dziatalnoéci wladz federalnych, regionalnych i lokalnych na rynkach rybotow-
stwa oraz hodowli ryb, w przypadku korzystania z obszaru obiektu wodnego, S$wiadczenia
ustug w zakresie polowan”. Zob. FSA, V sfere raspredeleniya prirodnykh resursov,
https://fas.gov.ru/spheres/19 [dostep: 9.02.2019].
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mosciach®; w gospodarce mieszkalno-komunalnej**; w sferze spotecznej®;
w dziedzinie transportu; w kompleksie rolno-przemystowym; w ener-
getyce®®; w przemysle; w kontroli organow; w kompleksie obronno-prze-
mystowym; na rynkach finansowych®’; na rynku ustug w zakresie cet; na ry-
nku produkcji alkoholu; na rynku produkcji tytoniu; kontrola nieuczciwej
konkurencji; w bezpieczenstwie; w zwalczaniu karteli; przeglad praktyki od-
wolania administracyjnego®. Jak informuje FSA, powyzsze strefy dziatania

33 Kontrola dziatalnosci organdéw rzadowych, spotek i innych organizacji wykonujacych fun-
kcje w zakresie: przeprowadzania badan inzynierskich; gospodarce gruntami, kartografii
i geodezji; przygotowania dokumentacji projektowej”. Zob. FSA, V sfere stroitel’stva
i nedvizhimosti, https://fas.gov.ru/spheres/14 [dostep: 10.02.2019].

34 Jest to kompleks infrastruktury inzynierskiej — budynkéw i budowli o réznym przeznaczeniu,
a takze system przedsi¢biorstw i instytucji zapewniajacych gwarantowany poziom ustug
mieszkaniowych. Zob. https://administrative_procedural_law.academic.ru/77/%D0%96%
D0%B8%D0%BB%D0%B8%D1%89%D0%BD%D0%BE [dostgp: 7.02.2019]. ,,Upraw-
nienie FSA Rosji w zakresie strefy mieszkalnej i ustug komunalnych polega na sprawowa-
niu kontroli w takich sektorach jak: zaopatrzenie w cieplo, zaopatrzenie w wode, gospoda-
rowanie odpadami, ustugi mieszkaniowe, zarzadzanie budynkami mieszkalnymi”. Ponad-
to w kompetencji FSA sa rowniez dziatania majace na celu zapobieganie i zwalczanie
naruszen przepisow antymonopolowych przez podmioty gospodarcze i wiadze. Zob.
FSA, V ZHKKH, https://fas.gov.ru/spheres/13 [dostep: 10.02.2019].

35 Kontrola i nadzér nad przestrzeganiem przepiséw antymonopolowych w dziedzinie opieki
zdrowotnej i polityki spotecznej, edukacji, kultury, nauki, sportu i turystyki na nastepu-
jacych rynkach: $rodkow leczniczych do uzytku medycznego; produktow medycznych;
ushug medycznych; ustug w zakresie socjalnej ochrony obywateli; ustug edukacyjnych;
ustug w dziedzinie kultury i sztuki”. Zob. FSA, V sotsial’noy sfere, https://fas.gov.ru/
spheres/12 [dostep: 10.02.2019].

3 FSA Rosji w tym obszarze, monitoruje przestrzeganie niedyskryminujgcego dostgpu do
ustug przesylania energii elektrycznej. Dodatkowo organ ten zatrzymuje manipulacje cen
na hurtowych i detalicznych rynkach energii elektrycznej. Nadto podejmuje on dziatania
majace na celu zapobieganie i zwalczanie naruszen przepisOw antymonopolistycznych.
Zob. FSA, V elektroenergetike, https://fas.gov.ru/spheres/8 [dostep: 10.02.2019].

37 Obszar ten dotyczy monitorowania przestrzegania przepisow antymonopolowych i innych
aktow normatywnych regulujacych kwestie ochrony konkurencji na rynkach ustug ban-
kowych, ubezpieczeniowych i leasingowych; ustug profesjonalnych uczestnikéw rynku
papierow wartosciowych, niepanstwowych funduszy emerytalnych i organizatorow han-
dlu”. Zob. FSA, Na finansovykh rynkakh, https://fas.gov.ru/spheres/3 [dostgp: 2.02.2019].

38 Przeglad praktyki odwotania administracyjnego zostat przygotowany przez Grupg Robocza
Stowarzyszenia Ekspertow Antymonopolowych i FSA Rosji. W przegladach tych rozpa-
trywane sg najbardziej ,.gltosne i interesujace” sprawy centralnego aparatu FSA. Zob.
Przeglad praktyki rozpatrzenia skarg [...] za drugi kwartat 2018 r.: FSA Rosji, Assotsia-
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sa pewnym kompleksem ekonomicznych, administracyjnych oraz legislacyj-
nych $rodkéw wdrozonych przez te instytucj¢, w celu zapewnienia warun-
koéw konkurencji rynkowej i zapobieganiu nadmiernej monopolizacji rynku,
ktory zagraza ,jnormalnemu” funkcjonowaniu mechanizmu rynkowego®.
Dodatkowo, oprocz wyzej wymienionych obszaréw dziatania analizowanej
stuzby, mozna wymienic¢ jej polityke: regulacji taryfowej, kontroli zamowien
publicznych, kontroli reklamy, kontroli porzadku obrony panstwa, kontroli
inwestycji zagranicznych oraz kontroli w strefie handlu*. Warto zaakcen-
towac, iz obecne antymonopolowe ustawodawstwo Rosji sktada si¢ z norm
Konstytucji FR*, ustawy o konkurencji, wydanych zgodnie z nig ustaw fede-
ralnych, dekretow/ukazow Prezydenta Federacji Rosyjskiej oraz postano-
wien rzadu Federacji Rosyjskiej. Zgodnie z Konstytucja Federacji Rosyj-
skiej (art. 8)* gwarantuje si¢ jedno$¢ przestrzeni gospodarczej i wsparcia
konkurencji. Dodatkowo ustawodawstwo antymonopolowe jest federalne,
poniewaz Konstytucja FR (art. 71, pkt zh)*® przewiduje stanowienie praw-
nych podstaw jednolitego rynku w ramach wytacznej kompetencji Federacji
Rosyjskiej. Dodatkowo przepisy prawa antymonopolowego oparte sg row-
niez na podstawie traktatow miedzynarodowych, gdyz zgodnie z Konsty-

tsiya antimonopol’nykh-ekspertov, Obzor praktiki rassmotreniya zhalob na resheniya
i predpisaniya upravleniy Federal’noy antimonopol’noy sluzhby Rossiyskoy Federatsii,
podannykh v poryadke chasti 6 stat’i 23 Federal 'nogo zakona ot 26 iyulya 2006g. Nel35-
FZ «O zashchite konkurentsiiy za vtoroy kvartal 2018 goda, https://fas.gov.ru/attachment/
176399/download?1535971002 [dostep: 9.02.2019].

39 FSA, Antimonopol noye regulirovaniye, https://fas.gov.ru/spheres/2 [dostep: 13.12.2018].
40 Zob. https:/fas.gov.ru/spheres/2 [dostep: 13.12.2018].

41 Konstitutsiya Rossiyskoy Federatsii’ [Konstytucja Federacji Rosyjskiej uchwalona ogolno-
krajowym glosowaniem 12.12.1993, ze zmianami naniesionymi przepisami Federacji Ro-
syjskiej o poprawkach do Konstytucji Federacji Rosyjskiej z 30.12.2008 Nr 6-FKZ,
2 30.12.2008 Nr 7-FKZ, 2 5.02.2014 Nr 2-FKZ, 2 21.07.2014 Nr 11-FKZ] [dalej cyt.: Ko-
nstytucja FR].

42 W Federacji Rosyjskiej gwarantuje si¢ jednoéé przestrzeni gospodarczej, swobodny prze-
pltyw towaréw, ustug i sSrodkoéw finansowych, wparcie konkurencji, swobodg dziatalnosci
gospodarczej” (art. 8 ust. 1 Konstytucji FR).

43 Ustanowienie podstaw prawnych jednolitego rynku; regulacje finansowe, walutowe, kre-
dytowe, celne, emisja pieniadza, podstawy polityki cenowej; federalne stuzby gospodar-
cze, w tym banki federalne” (art. 71 pkt zh Konstytucji FR).
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tucja FR (art. 15 ust. 4)*, przyjete zasady i normy prawa mi¢dzynarodowego
oraz traktaty migdzynarodowe Federacji Rosyjskiej sg integralng czescia jej
systemu prawnego. W zwigzku z tym, szczegdlne znaczenie ma ujednolice-
nie norm prawa antymonopolowego, ktore sg urzeczywistniane w formie
umoéw migdzynarodowych®.

Podstawowym aktem normatywnym regulujagcym prawo antymonopo-
lowe w Ros;ji jest ustawa z dnia 26 lipca 2006 r. O ochronie konkurencji*®.
W ustawie tej znajduja si¢ ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej
1 swobody uméw podmiotdéw gospodarczych, ktore zajmujg pozycje domi-
nujacg. Obecno$¢ danej pozycji jest ustalana na podstawie okreslenia udziatu
firmy (dzialalnosci gospodarczej) w catkowitej sprzedazy na rynku. Dla
przyktadu, zgodnie z tg regulacja zabronione jest: ustanawianie monopo-
lowej — wysokiej, monopolowej — niskiej ceny towaru; wycofanie towarow
z obiegu, jezeli wynikiem takiego wycofania byl wzrost ceny towaréw; na-
ktadania na kontrahenta warunkéw umowy, ktore sa dla niego niekorzystne
lub nie s3 zwigzane z przedmiotem umowy; ekonomiczne lub technologiczne
nieuzasadnione zmniejszenie lub zaprzestanie produkcji towarow, jezeli
istnieje zapotrzebowanie na ten towar lub ztozono zaméwienie na jego dosta-
we, przy istnieniu mozliwosci (optacalnej) jego produkcji; ekonomiczne lub
technologiczne nieuzasadnione odmawianie lub uchylanie si¢ od zawarcia
umowy z poszczegdlnymi nabywcami (klientami) w przypadku istnienia
mozliwosci produkcji lub dostawy odpowiednich towarow; ekonomicznie,
technologicznie i w inny sposob nieuzasadnione ustalanie réznych cen (ta-
ryf) dla tego samego produktu, chyba ze prawo federalne stanowi inaczej;
ustanowienie przez instytucj¢ finansowg nieuzasadnionej wysokiej lub nieu-
zasadnionej niskiej ceny ustugi finansowej; tworzenie dyskryminujacych
warunkow; utrudnianie dostepu do rynku towarowego lub wyjscia z rynku
towarowego innym podmiotom gospodarczym; naruszenie procedury ustala-

4 _Ogolnie przyznane normy i zasady prawa miedzynarodowego oraz umowy mi¢dzynarodo-
we Federacji Rosyjskiej stanowig jej integralng czes¢ systemu prawnego. Jezeli poprzez
umowe mi¢dzynarodowa Federacji Rosyjskiej zostaty przyjete inne prawa, niz te przewi-
dziane przez ustawe, to wowczas stosuje si¢ prawo umowy migdzynarodowej” (art. 15
ust. 4 Konstytucji FR).

45 Zob. http://knowledge.su/a/antimonopolnoe-zakonodatelstvo [dostep: 13.12.2018].

4 Federal 'nyy zakon O zashchite konkurentsii: https://legalacts.ru/doc/FZ-o0-zawite-konkuren
cii/ [dostegp: 23.04.2020].
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nia cen, ustanowionej aktami normatywnymi. Wraz z powyzszym federalna
ustawa O ochronie konkurencji wprowadza rowniez kontrole nad fuzjami
organizacji, sprzedaza i zakupem duzych udziatéw w przedsigbiorstwach,
a takze zakaz koordynacji cen migdzy podmiotami gospodarczymi, dzielenia
rynku i niektorych innych praktykach®’. Za bezprawne dziatania, ktore naru-
szaja prawo antymonopolowe, podmioty antymonopolowe moga zosta¢ po-
ciaggniete do odpowiedzialno$ci przyjmujacej posta¢: cywilnej, administra-
cyjnej oraz karnej. Pierwsza z wymienionych konsekwencji dotyczy docho-
dzenia odszkodowan spowodowanych bezprawnymi dziataniami (bezczy-
nnosci) zaréwno podmiotdéw gospodarczych, jak i organéw wykonawczych,
organdéw samorzadu terytorialnego oraz ich urzednikow. Zysk, ktory zostaje
w ten sposob osiaggany (w wyniku naruszenia przepisOw antymonopolo-
wych), zostaje przeniesiony do federalnego budzetu. Miara za$ odpowie-
dzialno$ci administracyjnej* jest okreslona w Kodeksie Federacji Rosyjskiej
o administracyjnych czynach zabronionych®. W szczegélnosci art. 19 ust. 8
przewiduje odpowiedzialnos$¢ za nieprzedstawienie wnioskdéw, o§wiadczen,
informacji organowi antymonopolowemu, organowi regulujacemu naturalne
monopole. W przypadku rezimu karnego, odpowiedzialno§¢ za monopolis-
tyczne dziatania i ograniczenie konkurencji okresla art. 178 Kodeksu Kar-
nego Federacji Rosyjskiej*™. Artykut ten przewiduje kary za dzialania popel-
niane poprzez ustanawianie monopolistycznych wysokich lub niskich cen
,ograniczajac konkurencje poprzez ograniczenia dostepu do rynku, elimino-
wanie z niego innych podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza,
ustalanie lub utrzymywanie jednolitych cen’®,

47 Pravovoy status monopoliy. Antimonopol’noye Zakonodatel’stvorossii, yego rol’ v organi-
zatsii marketingovoy deyatel’nosti, http:/www.konspektov.net/question/2682160 [do-
step: 11.12.2018].

8 Ofitsial’nyy sayt kompanii «Konsul’tantplyus», Kodeks Rossiyskoy Federatsii ob administra-
tivnykh pravonarusheniyakh ot 30.12.2001 N 195-FZ (red. ot 28.11.2018), http://www.
consultant.ru/document/cons_doc LAW 34661/ [dostep: 12.12.2018].

49 Kodeks Rossiyskoy Federatsii obadministrativnykh pravonarusheniyakh [Kodeks Rosyj-
skiej Federacji o administracyjnych czynach zabronionych] z 30.12.2001, Nr 195-FZ (ze
zm. 17.06.2019).

50 Ugolovnyy kodeks Rossiyskoy Federatsii [Kodeks karny Rosyjskiej Federacji] z 13.06.1996,
Nr 63-FZ (ze zm. 29.05.2019).

51 Zob. https:/studfiles.net/preview/4083439/page:62/ [dostep: 11.12.2018].
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Podsumowanie

Na podstawie powyzszej analizy prawnej w przedmiocie konkurencji
w Polsce oraz w Rosji nalezy zauwazy¢, ze obydwa kraje posiadaja mecha-
nizm ochrony konkurencji. W Polsce kluczowa role w przedmiocie ochronie
konkurencji pelni Prezes UOKiK. W Rosji z kolei funkcje t¢ sprawuje FSA.

Po pierwsze, trzeba stwierdzi¢, ze Prezes UOKIK nie koncentruje jako
organ wszystkich uprawnien tak, jak to ma miejsce w przypadku FSA. Poli-
tyka prawna Polski uprawnia realizacj¢ ochrony konkurencji nie tylko ,,na
danym szczeblu terytorialnym”, tj. r6zne instytucje z osobna zajmuja si¢
ochrong konkurencji w postaci sadu, rzecznikow konsumentéw czy nawet
organizacji konsumenckich. FSA Rosji przekazuje kompetencje zwigzane
Z monitorowaniem prawa antymonopolowego jedynie organom terytorial-
nym®2, Mozna powiedzieé, iz Polska posiada zatem wiarygodniejsze rozwig-
zanie prawne, dajace wigksza gwarancje ochrony konkurencji.

Po drugie, na uwage zastuguje wniosek dotyczacy rozwoju instytucji
ochrony konkurencji, ktory wynika z analizy prawno-historycznej. Polska,
mimo dawnego kryzysu spowodowanego przez gospodarke centralnie pla-
nowang (obecng i wtedy w Rosji), znacznie szybciej ,,przeszia” do ustroju
gospodarki rynkowej. Podnie$¢ mozna fakt, ze zaré6wno instytucja Prezesa
UOKIK, jak i wejscie polskiej ustawy o ochronie konkurencji miato miejsce
weczesniej niz w przypadku FSA oraz rosyjskiej ustawy O ochronie kon-
kurencji.

Po trzecie, wspomnie¢ nalezy o kazuistycznym charakterze instytucji
ochrony konkurencji w Rosji. W Federacji Rosyjskiej poprzez tak duzg ilos¢
obszarow, ktore reguluje FSA, wydaja si¢ by¢ one instrumentem prawnym
mniej rozsagdnym (poprzez mozliwo$¢ szerokiej ich interpretacji) w przeci-
wienstwie do spdjnych oraz przejrzystych rozwigzan w tym zakresie w sys-

52 Obecnie struktura FSA Rosji obejmuje 84 organy terytorialne dziatajgce na terytorium 85
podmiotow wchodzacych w sktad Federacji Rosyjskiej (na mocy rozporzadzenia FSA
Rosji nr 30 z 26.01.2011 [prikaz FAS Rossii ot 26.01.2011 Ne 30]. Organy te pelnia fun-
kej¢ monitorowania zgodno$ci prawa antymonopolowego. Zob. FSA, Istoriya sozdaniya
territorial 'nykh organov FAS Rossii, https://fas.gov.ru/pages/offices/istoriya-sozdaniya-
territorialnyix-organov-fas-rossii.html [dostep: 30.11.2019]; takze wskazane przez FSA
Rosji strony internetowe tych jednostek: FSA, Sayty territorial 'nykh organov, https://fas.
gov.ru/units [dostep: 30.11.2019].
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temie prawa polskiego. Specyfika ta moze by¢ wynikiem charakteru gospo-
darki tych pafistw. Zgodnie z art. 20 Konstytucji RP%® podstawe ustroju gos-
podarczego Rzeczypospolitej Polskiej stanowi spoteczna gospodarka ryn-
kowa oparta na wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej,
solidarnosci, dialogu oraz wspolpracy partnerow spotecznych. Konstytucja
Federacji Rosyjskiej rowniez gwarantuje m.in. powyzsza wolno$¢ dziatal-
no$ci gospodarczej (art. 8 ust. 11 2 Konstytucji FR), jednakze poprzez czyn-
niki zewngtrzne gwarancje te moga by¢ uzaleznione od innych okolicznosci,
np. politycznych. Wowczas nie spetniajg one swojej funkcji. W Rosji, mimo
transformacji z gospodarki centralnie planowanej na gospodarke rynkowa,
reformy te zostaly przeprowadzone w sposéb ,,chaotyczny’®*. Oznacza to,
ze w przypadku Federacji Rosyjskiej z wielka ostroznoscia nalezy pisac
0 gospodarce rynkowej*® ze wzgledu na widoczng w praktyce ,,gospodarke
oligarchiczng” (system oligarchii rynkowej).

53 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 2009 r., Nr 114,
poz. 946.

54 Jak stusznie zauwazaja badacze Rosji, w tym jej historii: ,,Okres, ktory nastgpit w dziejach
Rosji po rozpadzie Zwigzku Sowieckiego oraz upadku rzadow komunistycznych, czesto
postrzegany jest jako etap «transformacji». Jednakze ku czemu ona zmierza? Patrzac
z perspektywy Stanéw Zjednoczonych i Europy Zachodniej, z ideg tg wiaze si¢ zwykle
gospodarka rynkowa i liberalna demokracja. Wielu Rosjan na to zresztg liczyto. Pytanie
to pozostaje jednak nadal bez odpowiedzi. Uptyn¢to jeszcze zbyt mato czasu, by konkret-
nie zdefiniowac polityczng, spoteczng i kulturalng kondycje postkomunistycznej Rosji.
Mnogos¢ okreslen z przedrostkiem post-, uzywanych w odniesieniu do historii Rosji po
1991 r. — postkomunistyczny, postsocjalistyczny, postradziecki, posttotalitarny — przypo-
mina o niepewnosci co do terazniejszosci oraz ogromnym znaczeniu przesztosci. Zaréw-
no rosyjscy, jak i zachodni naukowcy zaproponowali dotychczas rozmaite okre$lenia do-
tyczace najnowszych dziejow tego panstwa, ktore rowniez sugeruja niejednoznaczny cha-
rakter transformacji: ,,niedokonczona rewolucja”, ,liberalna demokracja” czy ,,demo-
kracja zarzadzania” (o odejsciu od komunistycznego autorytaryzmu w polityce), ,.kapita-
lizm kolesiow”, ,,oligarchiczny korporacjonizm”, ,,feudalizm przemystowy” czy , kapita-
lizm biurokratyczny” (o rezygnacji z komunistycznego nadzoru oraz planowania w gos-
podarce)” [Riasanovsky i Steinberg 2009, 655-56].

55 Wraz z upadkiem gospodarki sowieckiej i powstaniem przedsigbiorczosci prywatnej roz-
powszechnito si¢ wymuszanie pieni¢dzy w zamian za ochron¢. W najprostszej formie do-
tyczyto to zmuszania do regularnych optat za «dach» (ros. krysza) ostaniajacy przed in-
nymi gangami, ulicznymi bandytami, milicjg i politykami (wszyscy konkurowali ze soba,
oferujac krysze). Najlepszej jakosci krysza zapewniata rzeczywista ochrone, a nawet eg-
zekwowanie uméw czy praw wilasnosci w kontaktach migdzy firmami i jednostkami
w okresie, gdy panstwo i system prawny niedomagaty. W gorszym wydaniu kojarzyta si¢
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Rzeczpospolita Polska oraz Federacja Rosyjskiej to panstwa, ktore regu-
luja wspomniang ochrone konkurencji na wtasny sposob legislacyjny. Istnie-
jaréznice w kompetencjach, w strukturach tychze organdéw, mimo to rozwia-
zania prawne polegajace na przeciwdzialaniu monopolizacji, ochrony kon-
kurencji i wspierania konkurencji sg obecne zarowno w Polsce, jak i w Rosji.
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Prawo ochrony konkurencji w Polsce oraz w Rosji
Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest prawo konkurencji w Polsce oraz w Rosji. W dzi-
siejszych czasach w Polsce, jak i w Rosji, aby moc dziata¢ na wolnym rynku, niez-
bedna jest ochrona przed postgpowaniem innych przedsigbiorcéw, ktérzy moga
ogranicza¢ mozliwos$ci zwigzane ze swobodnym realizowaniem swych interesow.
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Kazde z przywotanych panstw posiada wlasne organy, ktore dziataja w sposob od-
mienny, jednakze w tym samym celu — ochrony konkurencji. Aby wykaza¢ r6znice
tej regulacji prawnej w Polsce oraz w Rosji nalezato dokonaé opisu, analizy prawno-
poréwnawczej, a takze rysu prawno-historycznego omawianego zagadnienia dla
ukazania wnioskow z badan z wykorzystaniem zrodet zagranicznych. Celem niniej-
szego artykulu jest wigc opis oraz porownanie prawa ochrony konkurencji w powyz-
szych panstwach.

Stowa kluczowe: prawo konkurencji, prawo antymonopolowe, ochrona konkurencji

Competition Law in Poland and in Russia
Summary

The subject of the article is competition law in Poland and in Russia. Nowadays,
in Poland and Russia, in order to be able to operate on the free market it is necessary
to provide protection against behaviours of other entrepreneurs, who may limit the
possibilities related to pursuing one’s interests. Each of the aforementioned countries
has its own bodies that operate differently but for the same purpose — to protect com-
petition. In order to show the differences of this legal regulation in Poland and in
Russia one should provide a description, legal and comparative analysis and a legal
and historical sketch of the discussed issue in order to present the conclusions of the
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and comparison of the competition law in the abovementioned countries.

Key words: competition law, antitrust law, competition protection

Information about Author: JAN KozAaczek, M.A., Institute of Legal Sciences, Co-
llege of Social Sciences, University of Rzeszow; ul. Cicha 2, 35-326 Rzeszow,
Poland; e-mail: jankrzysztofkozaczek@gmail.com; https://orcid.org/0000-0003-
3207-1447






Biuletyn Stowarzyszenia Absolwentow i Przyjaciot Wydziatu Prawa Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego t. XV, 17 (1) 2020, s. 149-162
https://doi.org/10.32084/sawp.2020.15.1-8

Matgorzata Nowinska

ECONOMIC ACTIVITY CONDUCTED BY PUBLICLY
OWNED ESTABLISHMENTS. THE CASE OF MUSEUM

Legal person governed by public law are normally divided into corporate
bodies, fixed establishments, and foundations [Fundowicz 2005, 234]. Publi-
cly owned establishments have an important role in the society as they per-
form numerous public tasks. As users of publicly owned establishments, i.e.
those who benefit from the services that such establishments offer, whether
facultative (a library, museum or theatre) or compulsory (school or treat-
ment), we expect the top quality offering. In principle, it is the organizer of
an establishment that should secure the financial resources to run its activi-
ties, as in, e.g. a cultural institution. However, sometimes received funding
proves insufficient. The article tackles the question of whether and when it
is possible for a publicly owned establishment to engage in a business activi-
ty. It discusses the case of amuseum. In addition, the mission of public admini-
stration is addressed in the context of conducting a non-profit making activity.

1. The concept of economic activity

In accordance with Art. 3 of the Act of 6 March 2018 on Entrepreneurs,*
economic activity is defined as an organized gainful activity performed on
one’s own and on a continuous basis. This is a legal and universal definition
of economic activity. Still, the act proposes a set of specific attributes that
such an activity should possess to be considered economic within the mea-
ning of the said law [Komierzynska-Orlinska 2019, 49-50].

The main attribute is profit-making, which is the main purpose of any busi-
ness. Conducting business for profit means striving to grow assets and achieve

MALGORZATA NOWINSKA, M.A., Ph.D. student in the Department of Administrative Law, Facu-
Ity of Law, Canon Law and Administration, the John Paul Il Catholic University of Lublin;
Al. Ractawickie 14, 20-950 Lublin, Poland; e-mail: malgorzata.nowinska2@gmail.com;
https://orcid.org/0000-0003-2362-3166

1 Journal of Laws of 2019, item 1292 as amended.
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a specific gain, i.e. profit [ibid., 53]. Determination of the profit-making pur-
pose is clearly subjective and stems from the actual intention of the business
entity [Powatowski 2018, 33]. This means that even if an economic activity
does not raise measurable economic revenue but is conducted with a view to
making a profit, the profit-making condition is met. Economic activity must
also be organized, i.e. its performance must be actually and legally planned
by the business entity which takes a number of organizational measures for
that purpose [Sieradzka 2013, 42]. This organization occurs in two forms: fu-
nctional, i.e. how a business is run, and structural, i.e. how its assets held by
the business entity are structured and intertwined [Powatowski 2018, 31].

Another attribute of economic activity is its continuity. As explained by
the Voivodeship Administrative Court in its justification of the judgement of
27 April 2005, continuity can be considered in three aspects: time, goal
(plan), and the basis of maintenance. The element of continuity indicates
a relatively firm intention to perform an economic activity, which does not
exclude the option of conducting it only seasonally or until the goal set by
the business entity is achieved. The legislator intended to eliminate incidental
and occasional projects as economic activities. To maintain continuity, it is
sufficient that the overall economic circumstances demonstrate the intention
to repeat a specific set of gainful activities. This activity should be permanent
and planned (purposeful), regardless of whether the plan is long- or short-
term.? In addition, the activity must be carried out on one’s own, i.e. indepen-
dently, at one’s own risk and responsibility [Komierzynska-Orlinska 2019, 58].

If all of the above-mentioned attributes are present, the activity is consi-

dered economic. Still, it should be highlighted that one of the first and pri-
mary features of any economic activity is profit-making.

2. Definition of a publicly owned establishment
Public administration tasks are performed not only by classically under-

stood administrative bodies but also by a specific group of entities known as
publicly owned establishments.

2 Judgement of the Voivodeship Administrative Court in Wroctaw of 27 April 2005, I SA/Wr
3237/03, LEX no. 496830.
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The term “establishment” has multiple meanings, both in colloquial and
legal language. In the Polish language, establishment is, in the first place, un-
derstood as an enterprise or its part involved in manufacturing or service pro-
vision, but it also denotes a scientific, social, cultural, or healthcare facility;
moreover, it can be used in the meaning of “wager” or “bet.””® Establishment
is also defined differently in various fields of law. Civil law uses the concept
to refer to a part of an enterprise; in labour law, establishment is tantamount
to a collection of resources and work items as well as intangible assets used
to achieve employer’s goals [Liszcz 2019, 136]; financial law identifies a bu-
dgetary establishment as an organizational and legal form of budget mana-
gement [Serafin 2017, 127]. On top of that, administrative law defines a pu-
blicly owned establishment.

In Polish administrative law, the concept of publicly owned establish-
ment, also referred to as an administrative establishment,* began to emerge
before the Second World War. One of the best know definitions of the idea
is found in W. Klonowiecki who describes a publicly owned establishment
as “a collection of persons, things and rights organized by and permanently
associated with public administration and intended for individual use by
other persons, whether authorized or obliged to do so. As regards disputes
between the establishment and its user, at least with regard to benefiting from
the services of the establishment, they are settled out of court” [Klonowiecki
1933, 121]. Klonowiecki also subscribed to the view that publicly owned
establishments, as public administration entities and legal persons, perform
their public administration functions independently and are not subject to the
hierarchical authority of government administration, hence they should be
considered one of the forms of decentralization [ibid., 221].

3 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/zaklad;2542648.html [accessed:
18.02.2020].

4 The concept of an administrative establishment as synonymous to a publicly owned esta-
blishment appeared after World War II; still, the doctrine recommends that the term “pu-
blicly owned establishment” be regarded as preferred (correct). The use of the term “admi-
nistrative establishment” indicates that only public authorities are empowered to found it
while today other entities, such as local government units, legal persons, and natural per-
sons, may also establish and influence the operation of such facilities. More in Ochen-
dowski 1996.
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J. Bo¢ points out that “an administrative establishment is an organiza-
tional unit established to provide non-pecuniary services on the basis of an
administrative and legal relationship with the user” [Bo¢ 1997, 154]. He also
lists organizational and functional properties of administrative (publicly
owned) establishments and highlights that: they are established to provide
non-pecuniary services in the field of education (schools), culture (libraries,
museums), science (universities), upbringing (pre-school facilities), re-edu-
cation (correctional facilities), healthcare (hospitals, health resorts), social
welfare (social care homes, orphanages); establishments are set up by various
public administration bodies based on various legal grounds through various
law-making instruments; the use of establishments is restricted to its users;
the use can be voluntary (library) or compulsory (correctional facility); there
is an organizational and legal relationship established between the establish-
ment’s bodies and the user by the action of the law or administrative deci-
sion; between the users and the management of an establishment, a relation-
ship of authority is created, i.e. the establishment is empowered to determine
the legal and actual position of the user unilaterally, on the one hand, and, on
the other, the user is obliged to submit to the instructions of the establish-
ment’s bodies (statutes, terms of use); establishments have no legal persona-
lity; the operation of establishments is financed from the central or local go-
vernment budget [ibid., 153-54] .

The key distinguishing feature of a publicly owned establishment is its
objective: to provide non-pecuniary services of special social significance
[Ruczkowski and Rutkowski 2011, 359]. Looking at the very nature of such
an entity, it transpires that its main objective is to carry out non-economic
activities.

S. Fundowicz argues that the most characteristic attribute of publicly
owned establishments is the legal relationships between the establishment
and its users, which are regulated in an abstract manner in the terms of use
(regulations) laid down by the so-called establishment authority to achieve
its objectives [Fundowicz 2005, 246]. These relationships are governed both
by the statutes drawn up by the establishing authority upon the foundation of
an establishment and by the terms of use set by the establishment authority
(e.g. a prohibition of video recording theatre performances), as well as by
organizational rules of procedure and work regulations. Therefore, an impor-
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tant feature of publicly owned establishments is their taking advantage of
establishment authority (a specific type of administrative authority) under
which the establishment’s bodies are empowered to determine the legal rela-
tionships unilaterally, i.e. to establish administrative and legal relationships
with the users [Wrzosek 2008, 60]. It is also emphasized that establishment
authority covers not only the users but also the employees of an establish-
ment and even individuals temporarily staying on the premises [Ruczkowski
and Rutkowski 2011, 359]. Establishing an administrative and legal relation-
ship with the users may take place under applicable law (e.g. compulsory
education), an administrative decision (e.g. admission to university), a court
decision (imprisonment), or by performing a factual act (e.g. purchase of
a theatre ticket) [ibid.]. The exercise of establishment authority should be pro-
portional to the services provided and should take account of the specific na-
ture of such services (assistance to the sick, cultural activity) because the ba-
sic condition for establishment authority to exist is to mind the general inte-
rest of the public, i.e. the introduction of such orders and restrictions to leave
the greatest possible freedom to the individual while, at the same time, ensu-
ring respect for the rights of third parties and other values (patient’s health,
condition of an art piece) [Rybicki and Piatek 1984, 334].

When defining a publicly owned establishment, attention is also drawn to
its organizational distinction. An establishment can be defined as an organi-
zational unit other than a public authority (office) or local government that
has been set up to perform public tasks, is authorized to establish admini-
strative and legal relationships and is also equipped with human and material
resources [Wrzosek 2008, 60].

3. Conditions for conducting economic activity by publicly
owned establishments

Speaking of the option for publicly owned establishments to conduct eco-
nomic activity, the doctrine does not offer any uniform view on this matter.
Hence, some light should be cast on the structure in which such entities
operate.

Public administration is “people organized to perform their tasks in their
designated field of activity (sphere of activity) [...]. Whether we perceive
them collectively within a theoretical framework of the structure of public
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service or otherwise, it will always be primarily an organized group of people
pursuing some public mission equipped with a body of instruments at their
disposal” [Langrod 2003, 33-34]. This definition highlights the personal di-
mension of administration. In contrast, when discussing administration, H.
Izdebski, M. Kulesza and I. Lipowicz stress the concept of public interest
and the common good as characterizing the essence of public administration
[Stahl 2013, 17]. “Public administration should be understood as a collection
of actions, activities and undertakings of organizational and executive chara-
cter carried out for the sake of public interest by various entities, bodies and
institutions on the basis of the law and in forms provided by the law”
[Izdebski and Kulesza 2004, 22]. 1. Lipowicz defines “administration as
a system composed of individuals organized for the purpose of permanent,
systematic and future-oriented service to the common good as a public mi-
ssion, mainly (though not exclusively) through the regular implementation
of laws, equipped for this purpose with state authority and financial and tech-
nical means” [Cieslak, Lipowicz, and Niewiadomski 2000, 54].

Therefore, the main goal of public administration is to carry out a public
mission. All activities undertaken by public administration, including by pu-
blicly owned establishments, should serve the materialization of the constitu-
tional principle of the common good.® The common good clause has been
widely discussed in the doctrine because of its vague and imprecise defi-
nition.® The very idea of common good comes from Plato and Aristotle and
was later developed by Thomas Aquinas and the Catholic social teaching
[Sienkiewicz 2013, 85-87]. The principle of the common good is an over-
arching principle for all legal and factual acts performed by public adminis-
tration [Wozniak 2017, 153].

The question of whether public administration establishments are in a po-
sition to run a business is difficult to answer in an abstract way and without
addressing specific cases. Therefore, below, the author discusses available
options based on the case of museum as a cultural institution.

5 In accordance with Art. 1 of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997 (Jo-
urnal of Laws of 2009, No. 114, item 946), the Republic of Poland is the common good
of all citizens.

6 For more on this subject, see Piechowiak 2012; Zdyb 2001, 190-205; Trzcinski 2005, 452-
60; Stahl 2009, 47-60; Fundowicz 2010, 161-69.
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Publicly owned establishments are permitted to conduct an economic
activity but under certain conditions. The principle of “everything which is
not forbidden is allowed” cannot be adopted indiscriminately in relation to
the freedom of undertaking business activities by publicly owned establish-
ments. Running a business should be sensitive to the specificity of such enti-
ties and to the mission of the entire administration, which is to seek to em-
body the principle of the common good.

First of all, it is important to decide whether general norms such as laws
and other normative acts, including deeds of foundation, allow a specific
establishment to engage in a for-profit activity. There are three situations that
can occur in this case: 1) the deed of foundation prohibits economic activity;
2) the deed of foundation expressly permits economic activity; 3) the deed
of foundation omits to cover this subject (it neither prohibits nor permits eco-
nomic activity in an express manner).

Second of all, the provisions contained in the statutes of the institution are
relevant. If the situation described in (2) and (3) above apply (the deed per-
mits or fails to address the question of economic activity), it is the statutes
that can regulate the conducting of economic activity, including its scale and
methods.

The third condition for a publicly owned establishment to do business is
prudent management of resources. The establishment cannot operate in such
a way that its core public activity is overshadowed by profit-making. The co-
re activity should remain a priority while the economic activity should be of
an auxiliary nature that does not interfere with the overall mission. Any eco-
nomic activity of a publicly owned establishment is therefore secondary and
cannot be profit-oriented.

Fourth of all, the functional relationship is essential between the original
services rendered by the establishment and its potential business activity. If
the services provided as part of economic activities contribute to the quality
of the core service, then such gainful initiatives are advisable.

4. Economic activity conducted by museums

Now, having a closer look at a cultural institution as an example, no doubt
it is a publicly owned establishment [Fundowicz 2005, 263].
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In accordance with Art. 2 of the Act of 25 October 1991 on the Organiza-
tion and Undertaking of Cultural Activity,’ the organizational forms of cultu-
ral activity are, in particular: theatre, opera, operetta, philharmonic, orche-
stra, cinematography institutions, cinema, museum, library, culture centre,
art centre, art gallery and research and records centres in various cultural do-
mains. Within the ACA, cultural activity consists in the creation, dissemina-
tion and protection of culture (Art. 1). Pursuant to the ACA, this kind of
activity is not economic activity within the meaning of separate laws (Art. 1).

The founding authority issues an act establishing a cultural institution. It
sets its name, type, seat and area of activity as well as securing resources ne-
cessary to launch and maintain the cultural activity and to maintain the faci-
lity in which the activity is conducted [Fundowicz 2005, 263].

As arule, it is the founding entity which is responsible for providing fina-
ncial resources to cultural institutions (Art. 12 ACA). Ministers, heads of
central administration bodies, as well as local government units are required
to budget for the activities of cultural institutions that they establish. Often,
however, the founders fail to satisfy the entire financial needs of cultural in-
stitutions, which is why their heads strive to exploit other sources of funding
for their institutions, in line with the scope of activity regulated by the sta-
tutes [Gwardzinska 2019, 99].

Individual forms of activity of cultural institutions, such as museums or
libraries, are governed by their respective specific laws and, if such laws pro-
ve insufficient, by the provisions of the ACA.

When analysing the problem of conducting business activity by mu-
seums, the Act of 21 November 1996 on Museums® provides clarification of
the concept of museum as a non-profit organizational unit whose objective
is to collect and permanently protect the natural and cultural property of hu-
manity, both material and non-material, promote the values and content of
collections, disseminate the basic values of Polish and world history, science
and culture, shape the cognitive and aesthetic sensitivity and enable access
to and use of collections (Art. 1 AOM). As clearly follows from this pro-

7 Journal of Laws of 2020, item 194 [henceforth cited as: ACA].
8 Journal of Laws of 2019, item 917 as amended [henceforth cited as: AOM].



157

vision, the museum does not and cannot operate for conducting economic
activity for profit.

The museum’s task is to achieve the goals listed above by, in particular:
1) collecting historical monuments to the extent defined in the statutes; 2)
cataloguing and scholarly description of collections; 3) storage of collected
historical monuments in conditions ensuring proper state of preservation and
safety, and their storage in a manner that makes them available for research
purposes; 4) safeguarding and preserving collections and, as far as possible,
safeguarding immovable archaeological monuments and other immovable
material and natural structures of cultural value; 5) staging permanent and
temporary exhibitions; 6) organizing research and study expeditions, inclu-
ding archaeological ones; 7) conducting educational activities; 7a) promo-
ting and conducting artistic activity and one conducive to dissemination of
culture; 8) making collections available for educational and research pur-
poses; 9) ensuring appropriate conditions for visitors and for using colle-
ctions and collected data and information; 10) conducting publishing activity
(Art. 2 AOM). This list is open and only point to available options and oppo-
rtunities of development.

In accordance with Art. 14, sect. 1 and 3 AOM (state and local govern-
ment museums), museums, as cultural institutions, enjoy legal personality
and can begin to operate upon entry in the Register of Cultural Institutions
kept by the founding authority. The entry is made ex officio.

The museum’s goal as a cultural institution is, in the first place, to create,
disseminate and protect culture, i.e. to perform tasks imposed by the ACA.
These activities are not essentially gainful but aim to execute the public mi-
ssion. The mission of public administration covers, but is not limited to, the
performance of public tasks, i.e. “state-controlled satisfaction of collective
and individual needs of citizens resulting from people’s coexistence in co-
mmunities” [Fundowicz 2009, 158]. The museum should perform public
tasks by conducting its statutory activity in the first place (non-profit making
by its very nature), other than economic activity, yet, having met certain con-
ditions, it is permitted to conduct economic activity.®

® Judgement of the Voivodeship Administrative Court in Poznan of 23 May 2018, I SA/Po
285/18, LEX no. 2505621.
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Referring to the conditions of conducting business activity discussed else-
where, the AOM reads that museums may conduct, economic activity (as
a secondary one) in order to finance the activity referred to in Art. 2 (Art. 9
AOM). Therefore, it seems like the law explicitly allows the conducting of
business activity. It should be emphasized that, if pursued by the museum,
business activity is optional and should fall under the rules laid down in sepa-
rate regulations.

In the case of a museum, also the second of the conditions is also met. To
conduct economic activity, a museum must specify how it is going to be con-
ducted in its statutes or regulations, which is expressly provided for in the
AOM. In particular, the museum statutes sets out the terms of conducting
economic activity, referred to in Art. 9, if the museum intends to do so (Art.
6, sect. 2, point 7 AOM); on top of that, a museum without legal personality,
including one operating within the structure of an organizational unit, is run
based on the regulations imposed by the entity referred to in Art. 5, sect. 1
AOM. The provisions of sect. 1-4 apply accordingly to such regulations (Art.
6, sect. 6 AOM).

Museum’s economic activity must be of an auxiliary nature to itS core
operations. It is therefore permitted to run a gift shop in a museum. Similarly,
museums may be involved in publishing, as explicitly stated in the AOM.
For example, the Warsaw Uprising Museum runs its own publishing house
which issues books, CDs, albums, etc. Again, running a gift shop does not
downplay or obstruct the museum’s main activity, so this condition is also
met. Another example of such initiatives may be the organization of thematic
workshops, meetings with experts closely related to current exhibitions, scie-
ntific conferences and lectures, rental of premises, as long as it does not ob-
struct the performance of the museum’s core tasks and is not only focused
on profit-making but also on promoting the museum by encouraging visitors
to tour permanent exhibitions. In addition, the museum personnel can be de-
legated to carry out conservation works for consideration [Gwardzifiska
2019, 100].

The last condition to be met regarding the possibility of conducting eco-
nomic activity is raising the quality of the core services. An example of such
activities carried out in the museum can be, apart from the aforesaid gift
shop, running a café or installing a vending machine with snacks or drinks.
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The possibility of having coffee or a meal during a few hours’ visiting of the
museum significantly enhances the quality of the core services. A buffet
offering lunches can be found, for example, in the Copernicus Science Centre
in Warsaw.

An interesting fact linked to the ubiquitous computerization and digitiza-
tion is the economic activity carried out by publicly owned establishments
and collecting fees for the use of new technologies. So far, charging fees for
virtual tours or for sharing digitized data as part of museum’s economic acti-
vity have not been challenged because it is conducive to achieving the objec-
tives listed in Art. 2, point 3 and 8 AOM. However, whether digitizing data
on a selected exhibit at the request of an individual should not be considered
a paid form of economic activity deserves some consideration. For this pur-
pose, the museum would have to appoint an employee to perform such a ser-
vice. In addition, another form of for-profit activity conducted by the mu-
seum and relying on the computerization of publicly owned establishments
could be, for example, offering e-learning courses for museum guides.

Conclusion

In conclusion, it goes without saying that publicly owned establishments
are allowed to conduct economic activity. However, this activity is subject
to certain restrictions. The principle of “everything which is not forbidden is
allowed” cannot be adopted indiscriminately in relation to the freedom of
undertaking business activities by publicly owned establishments. A publicly
owned establishment should meet several conditions in order to be able to
conduct gainful activity in line with its original purpose and mission. First of
all, its statutes and foundation deeds must allow it. The definition of eco-
nomic activity points to its profit-making character. In publicly owned esta-
blishments, the profit-making side of economic activity cannot overshadow
the core objectives of a public institution, i.e. provision of services for which
the establishment was founded. Economic activity should also be conducive
to the quality of the establishment’s main services. The example of museums
demonstrates that the activities undertaken by publicly owned establishments
are not necessarily focused on profit-making but on executing the mission of
public administration. By definition, museum is an organizational unit of
non-profit making character whose objective is to collect and permanently
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protect the natural and cultural property of humanity, both material and non-
material, promote the values and content of collections, disseminate the basic
values of Polish and world history, science and culture, shape the cognitive
and aesthetic sensitivity and enable access to and use of collections. All eco-
nomic activity carried out by the museum must be of auxiliary, not striving
for profit but for the embodiment of the principle of the common good, which
is a guiding principle for all legal and factual activities of public adminis-
tration.
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Economic Activity Conducted by Publicly Owned Establishments.
The Case of Museum

Summary

The article aims to answer the question of whether and when publicly owned
establishments are allowed to conduct economic activity. The concepts of economic
activity and publicly owned establishment are explained. The author points out that
publicly owned establishments are not fully free to undertake business activity but
must fulfil certain conditions to be able to do so. By discussing the case of museums,
the author considers the options and forms of possible economic activity. It was em-
phasized that the economic activity carried out by a museum must be of an auxiliary
nature and should not be focused on profit-making only but should, in the first place,
help execute the mission of public administration.

Key words: publicly owned establishments, administrative establishments, econo-
mic activity, museum

Prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej przez zaklady publiczne
na przykladzie muzeum

Streszczenie

Artykul ma na celu odpowiedz na pytanie, czy i kiedy zaktady publiczne moga
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarczg. Wyjasniono w nim pojecie dziatalnosci gospo-
darczej oraz zaktadu publicznego. Wskazano, ze w odniesieniu do zaktadow publi-
cznych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie jest dowolne, i wyliczono warun-
ki, od ktorych zalezy prowadzenie takiej dziatalnosci. Na przykladzie muzeum
wskazano w jakiej formie moze by¢ prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza. Pod-
kreslono, ze dziatalnos¢ gospodarcza prowadzona przez muzeum musi by¢ dziata-
Inoscia dodatkowa, nienastawiong na osiggniecie zysku, lecz na realizacj¢ misji ad-
ministracji publicznej.

Stowa kluczowe: zaktady publiczne, zaktady administracyjne, dziatalno$¢ gospo-
darcza, muzeum
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Barttomiej Sktadanek

THE EVOLUTION OF TERRITORIAL SELF-
GOVERNMENT IN THE REPUBLIC OF POLAND
BEFORE 1918 - OUTLINE OF ISSUE

Introduction

Local self-government is an institution, part of the democratic order,
which carries out the tasks of public administration, on its own responsibility,
through entities separate from the state, not subject to any state interference
in the performance of its tasks. Modern self-government was created after
the collapse of the feudal state. It is assumed that the moment, from which
self-government was developed, was the Great French Revolution in 1789.
The effect of it was the overthrow of the state system, recognition of citizens
as equal before the law and ensuring them freedom of speech and religion.

In Poland, first attempts of creating territorial self-government, in today’s
understanding of this concept, could be seen from 1791, i.e. the date of issue
of the “Law on Royal Cities” and the Constitution of May 3. However, the
loss of independence prevented the further development of Polish self-gover-
nment, and modern territorial self-government was shaped only within the
framework imposed by the partitioning states.

This article presents the process of building the state administration appa-
ratus leading to the creation of a system of local self-government functio-
ning. Historical conditions concerning the discussed issue are presented here
in a special way. There were presented the changes, introduced through evo-
lution in the system of functioning of territorial self-government on Polish
soil. The considerations in question are time-limited to the establishment of
the Second Republic of Poland in 1918.
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and Administration, Kazimierz Putaski University of Technology and Humanities in
Radom; ul. Chrobrego 31, 26-600 Radom, Poland; e-mail: b.skladanek@uthrad.pl; https://
orcid.org/0000-0001-9915-4218
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1. The concept and essence of local self-government

The concept of self-government has become one of the most important
concepts in the study of administrative law and in the doctrine of public law.
However, it is neither unequivocal nor uniformly accounted for. Many con-
cepts explaining the essence of this institution have appeared in the literature.

Basically, in the science of administrative law, the notion of self-gove-
rnment appears in two meanings —wide and narrow. In a broader sense (poli-
tical, sociological), self-government is a way of satisfying the needs of the
local community with the participation of all its members, one of the forms
of participation in the exercise of power, or regulated management of public
matters, except for those reserved to other state bodies [Poskrobko 1998,
343]. In the dictionary of the Polish language, self-government means inde-
pendent and autonomous performance of administrative functions through
a specific executive body [Dubisz 2003, 18].

In a narrower sense, self-government is understood as functioning in te-
rms of a legal institution established to deal with some matters of state admi-
nistration as a state authority. It is therefore a decentralised state administra-
tion based on statutory provisions, exercising its powers through bodies hie-
rarchically independent of other bodies and acting independently within the
limits of statutes and general legal order [Iwanowicz 2016, 23]. The literature
of administrative law contains an enormous number of definitions and con-
cepts of self-government. Under this notion, M. Sczaniecki understands
“independent and essentially self-contained control by groups of citizens of
their affairs, the control which consists in performing the functions of public
administration” or “the independent performance of local state administra-
tion by elected bodies” [Sczaniecki 1985, 235]. According to B. Dolnicki,
self-government means performing the tasks of public administration in a de-
cisive manner, as well as on its own responsibility, through entities separate
from the state, which are not subject to any state interference in the perfor-
mance of their tasks [Dolnicki 2012, 17]. P. Swital understands local govern-
ment as the implementation of its own tasks and those commissioned on the
basis of an act or agreement with the government administration, which
meets the needs of residents [Swital 2016, 67]. In turn, H. Sochacka-Krysiak
defines self-government as a form of local community organization, establi-
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shed to manage and control public affairs in the interest of residents, as well
as assisting the state in the implementation of public tasks, by taking over
part of them, together with the possibility of making independent decisions
towards them [Sochacka-Krysiak 2013, 17].

Several conditions must be met for the existence of self-government, as
a real institution, corresponding to its name. One of them is that primarily
the authorities but also the citizens must respect proper rules of conduct and
principles of law. The existence of a democratically elected parliament that
complies with the provisions of the Constitution and the general standards of
conduct of parliament is further a guarantee that the public will not be sur-
prised by unexpected changes in legislation, including self-government. This
is most closely related to the possibility for different sections of society to
express their opinion, freedom of speech, assembly and association. The
existence of a real self-government is only possible if the state apparatus res-
pects not only the powers of self-government, but also has no possibility to
infringe its assets [ibid.]. As P. Swital believes, the legal subjectivity of indi-
vidual self-government units means that these units, understood as a local
community of self-government of legally designated territory, have their
own and only their own rights and obligations under public and private law,
which makes them entities separate from other entities [Swital 2019, 151].

2. The origins of local self-government

The history of local self-government dates back to ancient times [Niewia-
domski 2011, 104]. The Roman local self-government laws of Lex lulia Mu-
nicipalis became the prototype of some later local self-government institu-
tions [Stahl 2016, 365]. Already with the creation of the first ancient states,
we can see their division into smaller territorial units, which are local deci-
sion-making and executive centres of power [Zdyb and Stelmasiak 2016,
239]. It should be noted, however, that self-government in ancient and me-
dieval times cannot be regarded as the predecessor of contemporary local
self-government, at the basis of which lies the idea of public administration
by local communities [Niewiadomski 1995, 142]. Local self-government
was then identified with a certain degree of autonomy granted by empires to
subordinate countries. It was closer to territorial autonomy than the institu-
tions of local self-government in its modern form [Panejko 1934, 17]. It
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would therefore be wrong to refer to these constructions of the notion of local
self-government in its present sense and to identify it with the solutions fun-
ctioning today. The legal sciences indicate the important role played by me-
dieval state self-governments in shaping the concept of territorial self-gover-
nment. However, they did not exercise public authority. They were also not
characterized by the attribute of independence. Therefore, they cannot be
considered as precursors of the existing local self-government [Behr 2015,
286-87].

The modern local self-government was created by the Great French Revo-
lution, including the transition from a police state to a constitutional state.
Among the legal acts adopted by the Constituent Party, the most important
one was the Act on municipalities of December 14, 1789. This act pointed
the self-government as the fourth authority, after legislative, executive and
judicial. On its basis, the system of municipalities was unified, constitutive
and executive bodies were differentiated, and a democratic principle of self-
government bodies election was established, too. Two years later, in 1791,
the first Republican Constitution was enacted, which defined self-go-
vernment as “municipal authority.” This act had a significant impact on self-
government theories, which have been shaped since the beginning of 19th
century in other European countries. The changes were favored by the period
after the defeat of Prussia in the war with France in 1806, where the starting
point for the construction of self-government and related theories was the ci-
ty struggling against royal and princely absolutism. Introduced in 1808,
thank to minister Karl von Stein, the city ordinance was propagating the idea
of the power decentralization, assuming that giving it to the inhabitants is an
expression of trust and it extends the range of public activity [Stawicki 2015,
4].

3. Local self-government in the former Republic of Poland

In the times of the feudal state, the scale of the empowerment of society
was small, limited mainly to the gentry, which constituted no more than 10-
15% of the total population of the country. The percentage of the urban popu-
lation was small, as almost 80% of the state’s population was made up of pe-
asant subjects, who were attached to their land, which they could not leave
without the permission of its owner, the feudal lord. It should be emphasized
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that the state of the gentry was strongly diversified in terms of wealth. The
elite of this state was a small aristocracy. They ruled the largest property, and
their representatives held the most important functions giving them a real in-
fluence on power. The largest aristocratic families formed the most important
pillars in a highly hierarchical system of feudal monarchy, headed by an
absolute ruler. If this ruler had a strong personality, the influence of the ari-
stocracy was smaller, but if the opposite was true, then the monarch’s power
was in practice limited to representation and ceremonial functions [Wykre-
towicz 2001, 14].

The collapse of the feudal state and, at the same time, the abolition of sta-
te society were of key importance for the establishment of local self-govern-
ment in Poland. As J. Panejko notes, “self-government as a legal concept was
only created when the attitude of the prevailing in an absolute state to sub-
ordinates from a power relationship has begun to change into a legal rela-
tionship where a natural person, in addition to his private rights, has begun
to acquire public rights, where, in particular, the emerging constitutional and
law-abiding state has organised municipal associations for its purposes by
virtue of its legislative authority and incorporated them as public entities into
their bodies. This moment is the moment of the institution of self-govern-
ment in the modern sense, and thus the moment of creation of science about
local self-government” [Panejko 1934, 9-10].

Before 1764 there were no modern administrative bodies in Poland — nei-
ther central nor territorial. The central level lacked, above all, a permanent
government college, which could not be established by either the elected
king without real power, or the noble Sejm, which formally decided about
everything, but was practically paralysed from the second half of the 17th
century by the liberum veto. Appointed for life, two each in the Crown and
in Lithuania, ministers of the Republic, i.e. marshals, chancellors of treasu-
rers, as well as hetmen not counted among ministers, actually acted inde-
pendently. The territorial board rested in the hands of the nobility’s sejmiks
and life-long land officials, such as provincial governors, castellans and, abo-
ve all, starosts. The latter, originally, in the 14th-15th centuries, constituted
the “royal arm” and were fully subordinated to the king, but later their status
became similar to that of the older territorial offices. The tasks of all these
officials were largely shaped by custom, so there was no rational division of
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labour between them. Moreover, they acted in territorial districts whose bor-
ders generally did not overlap [Izdebski 2001, 36].

The local self-government system underwent more serious modernization
during the reign of Stanistaw August Poniatowski in the years 1764-1795.
This system was based on the monopoly of the gentry, which was exce-
ptionally numerous in comparison with other countries. The monopoly lasted
until 1791, i.e. until the issue of the Law on Royal Cities® and the May 3
Government Law,? which opened the way for extending civic rights to mem-
bers of other states, starting with the rich bourgeoisie [Izdebski 2008, 54].
They formulated the cities’ right to “freedom,” i.e. their own scope of self-
government matters (although the judiciary was also included in its scope).
In the so-called royal cities, they could elect their organs: magistrates, may-
ors, aldermen and other officials. Sui generis state supervision was also intro-
duced here, which indicated connections with the state administration [Sta-
ryszak 1931, 7-12].

The basis for the territorial administration of the Crown of the Kingdom
of Poland within the basic territorial division unit was the aristocratic land
government. The land was a former duchy from the day of the district divi-
sion, which preserved the traditions of individuality and, above all, had its
own clerical hierarchy, land court and parliament. The landowners and land
judges could only be recruited from among the gentry settled in the land. The
land remained in different relation to the voivodeship (province), which na-
me was used since the 15th century in relation to the territorial unit in which
the voivode was present — the highest office in the hierarchy of land offices.
The principle was the identity of the land and provinces, although even then,
a land parliament or a land court, not a provincial court were referred to. The
land could also be a part of the province — a special (separate land within the
rest of the province) or ordinary (which in such a case was divided into lands,
e.g. the Mazowieckie province consisted of ten lands) [Maciejewski 2002,
54-55].

1 Our royal cities free in the states of the Republic of Poland — a law adopted by the Four-
Years Sejm (1788-1792) in 1791, then incorporated in extenso (in full) into the Con-
stitution of 3 May 1791 as its Art. 111.

2 Also known as the Constitution of 3 May 1791 — Act regulating the legal system of the Re-
public of the Two Nations.
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The Grand Duchy of Lithuania had a more modern and systematic terri-
torial-administrative division since the times immediately preceding the
Union of Lublin in 1569. The provinces were divided into counties there, and
the Lithuanian county was the equivalent of a crown land from this point of
view. In the Crown the county was an auxiliary unit, established in the 14th
century solely for the purposes of the gentry’s judiciary, although later it also
included matters of taxation and administration. The Crown County had no-
thing to do with the office of a starost — originally a representative of the mo-
narch in the land complex, then gradually more and more a land official, pri-
marily with judicial tasks, but also the administrator of the monarch’s estate.
There were far fewer starosts in the Crown than poviats. In Lithuania, on the
other hand, there was a starost in every county [Gorski 2002, 94ff].

The basic body of the gentry self-government was the Sejmik. During the
period of the degeneration of the state system, expressed in the growing in-
efficiency of the central government, including the Sejm paralysed by the li-
berum veto, the Sejmiks, convened by the monarch, emancipated themselves
from this formal dependence and gathered without special authorization, ta-
king up all matters of interest to the nobility (sejmiks rule). In 1717, an ate-
mpt was made to abolish the rule of the Sejmiks, but in practice this did not
mean any changes, due to the failure to appoint bodies that could take over
the previous tasks of the Sejmiks [Izdebski 2001, 37].

Such bodies were only established by the Four-Year Sejm in 1789. These
were civil-military order commissions, using some of the experience of the
commissions of good order, established from 1765 onwards in order to put
in order the affairs of some royal cities. The members of the order co-
mmissions were elected for two years by the respective Sejmik (in Lithuania,
in addition to elected members, the commissions also included, ex officio,
the highest land officials). At the time of the Kosciuszko Uprising, represent-
tatives of the bourgeoisie were included in the composition of the order co-
mmissions [ibid., 38].

There was also, but very limited, local self-government of other states. In
cities (royal and private) in particular, there were city councils, more and mo-
re often referred to as magistrates, with mayors at the forefront (later also
with presidents), and sometimes broader representations of all city citizens.
These bodies rarely came from any elections, and the situation in this respect
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was only changed by the 1791 Law on Royal Cities. In “free cities” (which
all the royal cities became) were to function assemblies that passed resolu-
tions composed of property owners and magistrates elected by the assemblies
with presidents or mayors at the head. A higher-level municipal self-go-
vernment was also created: the country was divided into twenty-four dis-
tricts, called departments, which served as the area of activity of the depart-
mental assemblies, and a representative of each of the departments sat in the
Sejm as a representative (plenipotent) of the bourgeoisie. The rural govern-
ment was part of the community and its organs were the head of the village
council and the sworn, strictly subordinated to the village owner. During the
time after the Kosciuszko Uprising an attempt was made to create public ad-
ministration in the village. The country was to be divided into guards co-
vering 1000-1200 farms. The supervision was headed by a guard, appointed
by an order commission — it was expected that in the future the guard will
come from among the candidates presented by the self-government bodies
of the gentry, burghers, and even peasants [ibid.].

Further modernisation of the old Polish model of territorial administration
was interrupted by the third partition of Poland in 1795. Later, there was no
chance to refer to its traditions, even in the so-called semi-sovereign Polish
state bodies of the beginning of the post-partition period: The Duchy of War-
saw constitutional Kingdom of Poland and the Free City of Cracow, known
as the Republic of Cracow. These bodies-partly except for Republic of Cra-
cow — were based on the principle of centralism, introduced into the Duchy
of Warsaw, and after its fall into the bodies created in its former lands [1zdeb-
ski 2004, 54ff].

4. Territorial self-government during the partitions

During the period of partitions, the local self-government system in Po-
land depended on the policies of the partitioning countries. As H. lIzdebski
writes, “the basic criterion for the distribution of tasks between centralised
and local administration was the territorial importance of a given category of
issues: issues of national importance were assigned to centralised bodies, and
issues of local importance to local authorities” [Izdebski 2001, 104-105]. In
this mutual arrangement, the authority belonged to government administra-
tion bodies. They generally had the right to supervise and control persons
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and acts of local government. This manifested itself in the sphere of personal
matters: the right to approve the election of a local government executive bo-
dy, to suspend it from its activities, and to dissolve collective local govern-
ment bodies, and in the sphere of supervision over its activities: the right to
approve, suspend or revoke decisions and resolutions of local government
authorities. This advantage manifested itself in the fact that the executive bo-
dy was ex officio head of the local government administration. Also, the go-
vernment administration could delegate to local self-government bodies
a statutorily defined scope of functions defined as the competences granted.
In the scope of these competences, local government bodies were obliged to
carry out orders from centralised administration authorities and were accoun-
table to them [Bardach, Lesnodorski, and Pietrzak 2009, 409]. In the territory
of the Austrian partition, political issues were regulated by the provisions of
the Municipal Act of 12 August 1866.% The provisions of this Act defined
a commune as a settlement, village, town or city with its own management.
The territorial self-government functioned within the autonomy of the Crown
countries formed from the 1860s, and included such countries as Galicia and
Silesia. Each crown country had a national parliament, which was respon-
sible for issuing laws on national matters, and a national department elected
by the parliament, which was the executive body of the parliament and also
the supervisory body of the local government. The Galician self-government
was characterised by a lack of distinction between urban and single-rural co-
mmunes, as well as a formal separation of executive tasks between the head
of the commune and the “college of communal sovereignty.” The Austrian
Silesian municipal self-government was not fundamentally different from
the Galician one, however, its bodies had different names: the equivalent of
the Galician council was a department and the equivalent of the college of
superiority was an authority or council. Unlike in Galicia, there was no coun-
ty government in Silesia at all [1zdebski 2001, 106]. In Galicia, the county
(poviat) government was concentrated in the county council and the county
department, in bodies organized similarly to those in Prussia. The difference
was that the role of supervision by the (Parliament) Sejm and the National De-
partment was greater. Unlike in Prussia, the poviat starosty, who headed the

3 The Act on Court Areas and Poviat Representation, the Election Ordinance for Munici-
palities and Poviat Authorities applicable to Galicia together with the alphabetic register.



172

government administration in the district, was not part of the poviat depart-
ment. There were councils and magistrates in the municipalities, in Cracow
and Lviv with presidents at the head. Similarly, in the villages, there were
community councils, the so-called community superiors, composed of a vi-
llage leader and sworn officers (the sworn) [Bardach, Lesnodorski, and Pie-
trzak 2009, 410].

Similarly, in the Prussian partition, the state authorities sought to limit the
self-government of royal cities and the rights of private city owners. In both
cases, the choice of the municipal authorities was subject to approval by the
Prussian authorities.

In 1808, the city ordinance was introduced in Prussia, which gave the ci-
ties considerable self-government. A city council elected by townspeople
with city citizenship (the property census was in force) became a local go-
vernment body. The council elected the municipal board (magistrate) headed
by the mayor, as the managing and executive body. The cities which were
incorporated into the Duchy of Warsaw were bound by the decree of 23 Fe-
bruary 1809.* It stipulated that each town was a separate municipality, hea-
ded by a mayor appointed by the king. The mayors of departmental autho-
rities were subordinate to prefects, of the other cities to subprefects. The ma-
yor was obliged to: manage the municipal property and public institutions
founded for the benefit of the inhabitants, give orders to the state authorities,
support the collection of public taxes, manage public works, perform the role
of police supervision, as well as ensure order, safety and health protection of
the inhabitants. The local government body was the city council, whose me-
mbers were appointed by the prefect from among candidates presented by
the meeting of city owners. Its competencies included the adoption of the ci-
ty budget and the distribution of public and municipal burdens. According to
the new Prussian city ordinance of 30 May 1853° the self-government was
competent to deal with “own” matters, i.e. matters that did not cross the city
limits and were not common with the interests of the inhabitants of other mu-
nicipalities. At the same time, almost all matters of general administration

4Dz.P. KW, vol. 1, no. 9, p. 201-209.

5 Collection of Prussian Laws, p. 261; Germ. PreuBische Gesetzsammlung — the Prussian offi-
cial collection of legal acts issued by the King of Prussia, and since 1871 also the Emperor
of the Second Reich.
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were transferred to local government bodies, mainly the mayor. Already in
1850, the mayor became a police authority, thus becoming a part of govern-
ment administration. The local government was entrusted, among other
things, with running the registry office, collecting state taxes and some acti-
vities in the field of military matters (censuses of conscripts, quarters for the
army, taking care of widows of orphans from fallen soldiers). As a result of
the unfavourable for the Poles electoral law, the local self-government insti-
tutions, having in fact broad competences, were taken over by the Germans.®

In the Prussian partition, territorial self-government occurred in three out
of four levels of territorial-administrative division, namely in the commune
(which was single-rural), district (poviats were relatively small there) and
province (the province was e.g. Wielkopolska). The Prussian self-govern-
ment, slightly different in individual provinces, was characterized by: a) in
communes — the equivalence of the city council and the magistrate, with the
presence of professional institutions of the magistrate members elected for
a double term; b) in poviats — combining by a landrat (starost) of the tasks of
a government administration body and the chairman of a self-government
executive body; c) in the provinces, the presence of an apparatus of the Pro-
vincial Sejm, separate from the government administration, with a President
(Marshal) and a Director (national starost); d) the relatively close relation-
ship between the self-government and the administrative judiciary (organi-
sational relationship with respect to the first and second instance courts, and
entrusted to the administrative courts certain supervisory powers towards the
self-government); e) hardly democratic electoral system [Izdebski 2008, 78-
79].

From 1772 in the Russian partition, there was a noble self-government in
the form of poviat and province regional councils. The entire nobility took
part in the sessions of the regional councils. During the sessions of the re-
gional councils, the nobles chose poviat and governor marshals from among
themselves, who also chaired the councils, as well as representatives before
the administrative authorities. From 1810, the poviat regional council could
meet only once every three years. The tasks of the regional councils were to
select officials, chamberlains, judges, writers, prisoners and ensigns. On No-

6 State Archive in Kalisz, Grabéow City Records, 11/18/0,6,1796-1950, http://www.szukaj
warchiwach.gov.pl [accessed: 20.01.2020].
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vember 27, 1815, Emperor Alexander gave the Kingdom of Poland a Consti-
tutional Act.” The acts that developed the Constitutional Act were restricted
statutes. Pursuant to Art. 1 of the Constitution, the Kingdom of Poland was
forever connected to the Russian Empire. Until 1837, the old administrative
division of the state was preserved. The country was divided into eight voivo-
dships, voivodships into 39 wards and wards into 77 poviats. General admi-
nistration in the voivodship were voivodship commissions. There were mu-
nicipal offices in the cities, and head of commune in the communes.

Under the governor’s decision in 1816 about organization of the admini-
strative authorities, a new organizational structure was introduced in the ci-
ties.® The city authorities took over the city dominion, it consisted of the pre-
sident of municipalities or the mayor and lay judges. The presidents were
appointed by the king at the request of the Governmental Committee on Inte-
rnal Affairs and Police. VVoivodship commissions put forward candidates for
mayors. According to the governor’s decisions on the voyts of May 30, 1818,
new regulations came into force.® The city authority was replaced by muni-
cipal office. In voivodship cities it consisted of the president and councilors,
while in the remaining cities — the mayor and lay judges. The tasks of the ci-
ty authorities included: security, commune ownership management, commu-
nication, population records, and economic issues. At that time, municipal
offices were divided into police and war departments as well as tax and admi-
nistration departments.

In the years 1861-1862 a number of reforms were carried out, which re-
sulted in the issuance of laws on poviat, gubernial and municipal councils.
Pursuant to the Law on poviat and governor councils of June 5, 1861, each
poviat had its own council (Art. 1).1° It was composed of 15-18 members,
elected for a 6-year term (Art. 2). Its tasks included poviat matters. In the

" Constitution of the Kingdom of Poland, Journal of Laws of the Kingdom of Poland of 1816,
No. 1, p. 2-103.

8 Journal of Laws of the Kingdom of Poland of 1816, No. 2, p. 115-20.

9 Order of the governor of voyts of May 30, 1818, Journal of Laws of the Kingdom of Poland,
vol. VI, p. 34.
10 Imperial-royal ukase of June 5, 1861, on gubernial councils, Journal of the Kingdom of Po-

land, vol. LVIII, p. 227-93; Imperial-royal ukase of 1861, on poviat councils, Journal of
the Kingdom of Poland, vol. LVIII, p. 295-327.
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light of this, local government could expand almost without limit as the well-
being and civil spirit of the population developed. Under the Imperial-Royal
Law of June 5, 1861 on city councils,'! a city council and town hall were
introduced (Art. 1).

On March 2, 1864, the imperial ukase introduced the municipal self-go-
vernment system.!? Each commune consisted of villages, colonies, farms and
manor houses, regardless of the division of court property. Village clusters
were also formed, headed by the district meeting and the village head. The
commune’s legislative body was the commune meeting, which met under the
chairmanship of the commune head once every three months. Its powers in-
cluded: the election of a commune head, lay judges, writer and other co-
mmune officials, adoption of resolutions regarding the commune, allocation
of financial resources for commune schools, disposal of the entire co-
mmune’s property, selection of proxies to deal with commune matters.

In Russia and the Kingdom of Poland, many ordinances and orders of ce-
ntral and territorial administrative organs were issued, among others “Journal
of Laws of the Polish Kingdom,” continuing the “Journal of Laws” of the
Principality, “Civil Code” of 1825, “Punishing Code of the Kingdom of Po-
land” of 1818, “Collection of Administrative Regulations of the Kingdom of
Poland” from 1866-1868, “Swod Zakonow Rossijskoj Imperii,” introduced
in 1832. All the above-mentioned sources constituted the legal basis.

Conclusion

In conclusion, it is important to note the significant impact of the evo-
lution of local self-government on its current form. This is due to both rich
local government traditions in Poland and the extremely important impor-
tance of local government in the process of building Polish democracy. From
the very beginning of statehood, people wanted to have influence over the
management of their affairs, acting directly or through a chosen represen-
tative office.

1 Imperial-royal ukase of June 5, 1861, on city councils, Journal of the Kingdom of Poland,
vol. LVIII, p. 329-63.

12 Ukase on the Organizing Commitee of March 2, 1864, Journal of Laws of the Kingdom of
Poland, vol. LXII, p. 135.
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From the 15th century, the system of noble democracy formed in the Re-
public. It was based on the monopoly of the noble state. During this period,
the functions of territorial self-government were played by regional councils.
There were extremely many regional councils. They were meeting within the
territories — territorial division units similar to modern poviats.

In 1791, the Law on Royal Cities was enacted, which was later included
as an article of the Constitution of 3 May. This was the first request to esta-
blish a local government in today’s understanding of the term. In cities, it
was possible to choose magistrates with presidents or voyts as heads. A se-
nior municipal council was also created — called as faculty assemblies.

After the partition of Poland by Russia, Prussia and Austria, the develop-
ment of Polish self-government was halted. Its functioning was shaped only
within the limits imposed by the partitioning powers. In the Polish territories
of the Prussian partition, territorial self-government occurred at three levels
of the territorial and administrative division: provincial, poviat, and in urban
and rural communes. In the Russian partition, local government institutions
were very weak. By virtue of the ukase of March 2, 1864, during the January
Uprising, the self-government system of the rural commune was introduced.
Self-government at other levels was not introduced. In the Polish territories,
in the Austrian partition, local government operated at the commune and po-
viat level. A characteristic feature of this self-government was the intro-
duction of a uniform system for urban and rural communes by the self-go-
vernment act of 1862 and Galician regulations of 1866. Despite the above-
mentioned changes, the position of local government institutions performing
tasks within their competences remains unchanged.
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The Evolution of Territorial Self-Government in the Republic of Poland
Before 1918 — Outline of Issue

Summary

The aim of the article is presentation of territorial self-government institution on
Polish soil before 1918. The subject of the discussion it to show changes made
through evolution, in the system of functioning of territorial self-government in Po-
land. The following research methods have been used to analyze this article: the his-
torical-legal method, consisting in the analysis of the process of development of local
self-government institutions and the search for specific cause-and-effect relation-
ships, the method of analysis of sources, consisting mainly in the analysis of the texts
of legal acts and the comparative method, which has been applied in relation to the
functioning of local self-government institutions. The legal regulations relating to
local self-government units are analysed in the context of the then historical situa-
tion. The subject considerations are time-limited to the establishment of the Second
Republic of Poland in 1918.

Key words: administration, evolution, local government

Ewolucja samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej
przed 1918 rokiem — zarys problematyki

Streszczenie

Celem artykutu jest przedstawienie instytucji samorzadu terytorialnego na zie-
miach polskich przed rokiem 1918. Przedmiotem rozwazan jest ukazanie przemian
dokonanych w drodze ewolucji w systemie funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego w Polsce. Do dokonania analizy niniejszego artykutu wykorzystano nastepu-
jace metody badawcze: metodg historyczno-prawna polegajaca na analizie procesu
rozwoju instytucji samorzadu terytorialnego i poszukiwaniu okre§lonych zwigzkow
przyczynowo-skutkowych, metode analizy zrodet polegajaca gtownie na analizie
tekstow aktow prawnych oraz metode porownawcza, ktora zastosowano w odnie-
sieniu do funkcjonowania instytucji samorzadowych. Uregulowania prawne odno-
szace si¢ do jednostek samorzadu terytorialnego analizowane sa w kontekscie ow-
czesnej sytuacji historycznej. Przedmiotowe rozwazania zawezone sa czasowo do
powstania Il Rzeczypospolitej Polskiej w 1918 r.
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WPLYW RELIGII NA WOJNE I PRAWO WOJNY
W ANTYCZNEJ GRECJI - WYBRANE ASPEKTY

Uwagi wstepne

W dniu 27 sierpnia 1928 r. zostat podpisany w Paryzu Traktat przeciwwo-
jenny. Potepiat on uciekanie si¢ do wojny jako sposobu rozwiazywania spo-
row migdzynarodowych, a takze zobowigzywat strony do wyrzeczenia si¢
jej we wzajemnych stosunkach®. Miat on istotne znaczenie dla prawa mie-
dzynarodowego, gdyz po raz pierwszy w umowie wielostronnej bezwzgle-
dnie zakazano wojny agresywnej [Goralczyk i Sawicki 2011, 355]. Wyelimi-
nowanie wojny, nawet tylko formalnie i postawienie jej poza nawiasem pra-
wa stanowito odejscie od siggajacego czasow starozytnych traktowania ius
ad bellum jako prerogatywy przystugujacej kazdemu panstwu. Zgodnie
z klasycznym prawem migdzynarodowym stanowilo ono obok ius tracta-
tuum 1 ius legationis gtowny atrybut panstwa [Szpak 2014, 19].

W starozytnej Grecji wojna byla stanem wcigz obecnym. Liczne poleis
rywalizujace ze soba wykorzystywaty ja jako powszechny instrument sto-
sunkéw migdzynarodowych. M.H. Hansen pisat: ,,[...] dla wielu poleis wojna
byta czym$ normalnym, pokdj zas — czym$ wyjatkowym” [Hansen 2011,
200]. Liczne konflikty zbrojne migdzy Hellenami wptyng¢ty na uksztalttowa-
nie si¢ zwyczajow oraz norm obowiazujacych podczas toczonych walk. Po-
mimo istnienia wielu niezaleznych od siebie podmiotéw prawa migdzyna-
rodowego, rozsianych po calym wybrzezu Morza Srédziemnego, Grecy mie-
li poczucie wspdlnoty i odrebnosci powiazanej z przekonaniem o swej wyz-
szosci w stosunku do otaczajacych ich barbarzyncow [tamze, 53]. Jednym
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ze spoiw, ktore powodowaty, ze znacznie oddalone od siebie i niezalezne
poleis tworzyly wspdlny grecki §wiat byta religia. Oddawano cze$¢ tym sa-
mym bogom, pokonywano setki kilometrow, by ustysze¢ wyroczni¢ w De-
Ifach i spieszono na panhelleniskie igrzyska. Religia oddzialywatla na r6zne
ptaszczyzny zaré6wno zycia osobistego, jak i panstwowego. Jedna z nich byta
wojna, ktora w starozytnej Grecji byla nieodlacznym elementem rzeczy-
wistos$ci.

1. Wojna w mitologii greckiej

W $wiecie wierzen starozytnych Grekow, pelnym przemocy i okru-
cienstw, szczegdlne miejsce zajmowata wojna. Towarzyszyta ona ksztalto-
waniu si¢ porzadku $wiata oraz ustaleniu nad nim wtadzy. W greckim pan-
teonie zasiadaty bostwa, ktorych domeng byta wojna, jak rowniez bogowie
niezwigzani z nig bezposrednio, lecz postugujacy si¢ atrybutami jednoznacz-
nie kojarzacymi si¢ z nig. Mity greckie opowiadaty o chwale heroséw zdoby-
tej na polach bitew, a takze wystawiaty ich site i kunszt w postugiwaniu si¢
bronia, wzbudzajac podziw wsrod Grekow. Przekazywano z pokolenia na
pokolenie opowiesci o wielkich wojnach toczonych przez Hellenow, w kto-
rych ludzi wspierali bogowie.

Zgodnie z greckimi wierzeniami zdobycie wtadzy nad §wiatem wigzato
si¢ z wojnami stoczonymi przez bogow z tytanami, a pozniej z gigantami.
Pierwsza z nich wybuchta, gdy z pomocg matki — Rei Zeus uwolnit swe ro-
dzenstwo z trzewi ojca — Kronosa. Mtodzi bogowie zajeli stanowiska na go-
rze Olimp, ktora nastgpnie stata si¢ ich siedziba, natomiast tytani, ktorym
przewodzit Kronos — gore Otrys. Zeus postanowit uwolni¢ z otchtani Tartaru,
stragconych w nig jeszcze przez Uranosa cyklopdw i sturgkich. Cyklopi wy-
kuwali dla przysztego krola bogdw pioruny, ktére byty jego unikalng bronia,
natomiast sturgcy ciskali we wrogow glazy. Ostatecznie wojna zakonczyla
si¢ porazka Kronosa. Kolejne walki musieli bogowie stoczy¢ z gigantami,
synami Ziemi. Istoty te probowaly zdoby¢ siedzibe bogow. Obrong Olimpu
dowodzit Zeus, ktory razit gigantow piorunami. Jednak jego bron byta wo-
bec nich bezskuteczna. Wrogowie rzucali w obroncow skaty. O losach wojny
zadecydowalo sprowadzenie przez Ateng Heraklesa, Zeus bowiem z Ksiggi
Przeznaczenia dowiedziat si¢, ze zada¢ kleske gigantom moze tylko czto-
wiek §miertelny. Bogowie tryumfowali. Gaja, bedaca matka gigantow, posta-
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nowila pomsci¢ swe dzieci i zrodzita przerazajaca istote o imieniu Tyfon, na
widok ktorej bogowie zbiegli do Egiptu. Pozostat tylko Zeus, ktéry zraniw-
szy Tyfona sierpem, przygniott go wyspa — Sycyliag [Parandowski 1978, 41-
44].

W starozytnej Grecji wierzono, ze wojna zar6wno towarzyszyla ustaleniu
ostatecznej wladzy w §wiecie bogow, jak i byta obecna w procesie ewolucji
rodzaju ludzkiego. Poszczegblne etapy w rozwoju ludzkosci zostaty przed-
stawione w micie o nastgpujacych po sobie pokoleniach, ktory przytacza
Hezjod w Pracach i dniach. Pokolenie ludzi z brazu (trzecie) stworzone
przez Zeusa cechowato zamitowanie do wojny. W tej epoce ludzie obdarzeni
byli niezwyklg sita, ale ,,dusze ich i serca byty twarde”. Toczyli ze sobg licz-
ne walki, zostajac ,,pokonani wreszcie rgk swoich wilasng sitg”. Ich miejsce
zajal réd heroséw — potbogow, ktorzy swa stawe zawdzigczali udziatowi
w wielkich wojnach, o ktérych pamig¢ pozostawata wciagz obecna [Hezjod
1999, 64-65]. Jednym z najstynniejszych heroséw byt Achilles, niezréwnany
wojownik, ktérego czyny wojenne budzity podziw i strach wsrdd nieprzy-
jaciot. Uczestniczyt on w mitycznych walkach pod Troja, gdzie oprocz stawy
znalazt takze $mier¢.

Wojna byta dziedzina, nad ktora zasadniczo piecze sprawowata dwojka
bogéw olimpijskich: Atena i Ares. Pomimo, Ze oboje byli bostwami wojny,
istotnie roznili si¢ od siebie. Ateng, bedaca réwnoczesnie boginia ma-
drosci, utozsamiano z wojng prowadzong w shusznej sprawie, z walkami,
w ktdérych nad brutalng sitg gorowata taktyka i strategia. Ares byt natomiast
zupelnym przeciwienstwem Ateny. Wojna byta dla niego okazja do zabi-
jania bedacego celem samym w sobie. Reprezentowal on brutalng i krwawa
strong walki zbrojnej. Roznice stosunku obu bostw do wojny podkreslajg ich
atrybuty. Helen Durham wskazuje, ze najstynniejsza bronig Ateny byta tar-
cza, symbol obrony, nie za$ dziatan zaczepnych [Durham 2007, 254-55]. Do
atrybutéw Aresa nalezaty: miecz i wtocznia — bron ofensywna. Ares byl ne-
gatywnie postrzegany zaréwno przez bogow, jak i ludzi, co wynikato z jego
upodobania do mordu [Rzehak 2003, 58]. Sposrod tych bogdéw, wigksza
odwagg cechowata si¢ Atena, z ktorej reki Ares dwukrotnie poniost klgske
w bitwie [Graves 1982, 78]. Oprocz Ateny i Aresa z wojng byli zwigzani ré-
whniez inni bogowie. Byli nimi towarzyszacy Aresowi: Dejmos, ktory uosa-
bial trwoge, Fobos — strach [Piszczek 1990, 179] oraz bogini wojny Enyo
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[tamze, 226]. Posrednio z wojna taczyta si¢ domena Hefajstosa, boskiego ko-
wala — boga, ktory w swej kuzni wykuwat oprécz innych wspaniatych przed-
miotéw réwniez bron dla bogdéw i heroséw [Parandowski 1978, 85]. Powo-
dzenie na wojnie zalezato wedtug Hezjoda takze od bogini Hekate, ktéra mo-
gta udzieli¢ pomocy podczas konfliktu zbrojnego oraz przyznac¢ zwycigstwo
i stawe ,,tym, ktorym zechce” [Hezjod 1999, 43]. Wies¢ o koncu wojny zano-
sifa §wiatu Nike, uskrzydlona bogini stawigca przy tym czyny bohateréw
[Parandowski 1978, 165].

Symbolika wojenna znajdowata swdj wyraz takze w przedmiotach, ktory-
mi postugiwali si¢ inni bogowie. Nalezaty do nich: cudowna tarcza Zeusa —
egida, cechujaca si¢ niezwykta wytrzymatoscia, pioruny, bedace bronig krola
bogoéw oraz hetm Hadesa, ktory zapewnial mu niewidzialno$¢ [Rzehak 2003,
8, 70].

W greckich mitach bogowie bezposrednio angazowali si¢ w sprawy §mie-
rtelnych, w r6znych aspektach ich zycia. Jednym z nich byta wojna. Przy-
ktady boskiej interwencji w ludzkie dzialania zbrojne sg zawarte w mitach
0 wojnie trojanskiej i o wyprawie siedmiu wodzoéw przeciw Tebom. Opo-
wie$¢ o wojnie trojanskiej immanentnie jest zwigzana ze §wiatem bogow.
Juz sama jej geneza wiaze si¢ ze sporem o miano najpigkniejszej z bogin oli-
mpijskich [Parandowski 1978, 242-43]. W trakcie dziatan wojennych bogo-
wie stawali po obu stronach konfliktu, i tak Apollo zestal na Grekow zaraze,
wystuchujac modtow swego kaptana, ktoremu najezdzcy uprowadzili corke,
a Skamander — bog rzeki, prébowat zabi¢ Achillesa, dla ktérego zbroj¢ spo-
rzadzit Hefajstos [Burn 1999, 45-46]. Podczas wyprawy przeciw Tebom in-
terweniowat sam Zeus, ktory razit gromem jednego z wodzow najezdzcow,
zabijajac go na miejscu. Przed innym uzywajac pioruna otworzyt szczeline
w ziemi, do ktorej ten wpadt pedzac na rydwanie, i tym samym znalazt si¢
w krainie umartych. Swojego wsparcia dla rannego Tydeusa, bedacego jed-
nym z napastnikow, chciata udzieli¢ Atena, ostatecznie jednak zniechgcona
jego postepkiem odstapita od tego zamiaru [Graves 1982, 326].

2. Wroézbiarstwo a wojna
Decyzja o rozpoczeciu wojny niosta ze soba powazne konsekwencje. Wo-

jna mogta przynies¢ zarowno stawe zwyciezcow, jak 1 gorycz przegranych,
dlatego przed rozpoczeciem dziatan zbrojnych starozytni Grecy starali si¢
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pozna¢ wynik nadchodzacego konfliktu. Wierzono, ze wiedzg o przysztosci
posiadaja bogowie, ktorzy dziela sie nig z ludzmi. Wieszczbiarstwo bylo wa-
znym elementem greckiej religii. Wrozby natomiast poprzedzaty wszelkie
przedsiewzigcia — w tym i panstwowe, do ktorych mozna zaliczy¢ takze wo-
jne [Oswiecimski 1989, 7-8].

Pragnac pozna¢ losy przyszlej wojny wysytano poselstwa do wyroczni,
aby uzyskac boska odpowiedz dotyczaca przysztosci. Najstynniejsza z grec-
kich wyroczni znajdowata si¢ w Delfach, gdzie wieszczka — Pytia, przekazy-
wala, jak wierzono, stowa samego Apolla, ktory wcielat sie w swa stuge [tam-
ze, 126-27]. Rady w obliczu zblizajacego si¢ najazdu perskiego kréla Kser-
ksesa u syna Zeusa i Leto poszukiwali Atenczycy. Wyrocznia udzielita im,
o czym wspomina Herodot, dwdoch wrozb, pierwszej o dotkliwej porazce, ja-
ka ich spotka, a nastepnie, po tym jak udali si¢ powtornie z gatagzkami oliw-
nymi, bardziej korzystnej, ktora jednak nie byta jednoznaczna, co byto chara-
kterystyczne dla przepowiedni Pytii. Historyk wskazuje, ze to wlasnie na
skutek interpretacji stow wieszczki przez Temistoklesa zdecydowano si¢ na
stoczenie bitwy morskiej z Persami [Herodot 2007, 420-22]. Takze Lace-
demonczycy rozwazajac konflikt zbrojny z Atenami, zwroécili si¢ do wyrocz-
ni o rade w tej sprawie. Otrzymawszy zapewnienie, ze uzyskajg boskie
wsparcie oraz zapowiedz zwyciestwa, zdecydowali si¢ na udziat w wojnie,
zwanej pozniej peloponeska [Tukidydes 1991, 86]. Autorytet wyroczni del-
fickiej wykraczat poza panstwa helleniskie. Stowom Apolla przysztos¢ swoja
oraz calego swego kraju zawierzyt w VI w. p.n.e. lidyjski krol Krezus, ktory
jak podaje Herodot, rozpatrujac mozliwos¢ wojny z Persja wystat swych po-
stancow do Delf. Ufny, ze zapowiedz, iz w rezultacie jego wyprawy upadnie
wielkie panstwo odnosi si¢ do Persow — rozpoczat wojng, w wyniku ktorej
jego krolestwo zostato zniszczone [Herodot 2007, 54].

W trakcie dziatan wojennych, istotne znaczenie dla ich prowadzenia mia-
o wrdzenie z wnetrznos$ci zwierzat ofiarnych oraz obserwacji zdarzen wy-
stepujacych podczas rytuatu ofiarnego. Do wyniku wrézb przywigzywano
duze znaczenie. Na role i wage tych czynno$ci wskazuje lacedemonski zwy-
czaj zabierania na wojn¢ zwierzat, ktore miaty nastgpnie zosta¢ ztozone
w ofierze [O$wiecimski 1989, 34, 38]. Wojskom greckim towarzyszyli wie-
szczkowie, ktorych zadaniem bylo wrozenie w powyzszy sposob. Starano
si¢ pozyskac¢ jak najlepszego wrozbite, ktory za swa prace mogt liczy¢ na so-
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witg zaplatg. Jego obecno$¢ miala stuzy¢ zapewnieniu odpowiedniego mo-
rale wérod zohierzy. Niepomys$lny wynik wrdzby nie oznaczal jednak bez-
wzglednej rezygnacji z planowanych dziatan. W przypadku determinacji do-
wodcy wrozby byly powtarzane do chwili, gdy wypadty one pomyslnie [tam-
ze, 39-42]. O sktadaniu ,,przepisanych” ofiar przez wrozbitow przed bitwa
wspomina Tukidydes w Wojnie peloponeskiej, kiedy czynno$ci te poprze-
dzily starcie Syrakuzanczykow i Atenczykow [Tukidydes 1991, 484].

Wojna peloponeska zawiera przyktady, kiedy niepomyslny wynik ofiar
badZ pojawienie si¢ niekorzystnego znaku zawazyly na konkretnych dziata-
niach stron. Na skutek niepomy$lnych ofiar na granicy Lacedemonczycy kil-
kukrotnie rezygnowali z podejmowanych wypraw wojennych, czego przy-
ktadem jest odstapienie od ataku na Argos [tamze, 116]. Natomiast na skutek
za¢mienia bedacego wowczas w pelni ksiezyca Atenczycy walczacy na Sy-
cylii opoznili swoj odwrot spod Syrakuz o 27 dni, termin wskazany przez
wrozbitow [tamze, 550].

3. Uczczenie zwlok poleglych — aspekty religijne i prawne

W starozytnej Grecji duza wage przywigzywano do zapewnienia po-
chowku zmartym. Watki odnoszace si¢ do koniecznosci pochowku oraz ucz-
czenia zwlok poleglych na wojnie byly podejmowane w literaturze greckie;j.
Dramat Sofoklesa Antygona opowiada o sporze migdzy tytutowa bohaterka
a krolem Teb — Kreonem wyniklym z wydanego przez niego zakazu grze-
bania zwtok poleglego brata Antygony, jednego z siedmiu najezdzcow, kto-
rzy zaatakowali Teby. Pochowek zwlok byt wymogiem religijnym, o czym
swiadczg stowa Antygony wypowiedziane po ztamaniu rozkazu, skierowane
do wiadcy: ,,Ja wigc nie chciatam ulekna¢ si¢ czteka I za ztamanie praw tych
kiedy$ bogom zdawa¢ tam sprawe” [Sofokles 1985, 27]. Stowa te potwier-
dzaja, ze zapewnienie odpowiedniego pochowku, byto rodzajem obowiazku,
ktorego niewypelnienie stanowito obrazg boskich praw, a prawa te jak zazna-
cza bohaterka: ,,[...] s3 wieczne i trwajg od wieku, Ze ich poczatku nikt zba-
da¢ nie moze” [tamze]. Dokonanie rytualu pogrzebowego umozliwiato du-
szy zmartego odejscie do krainy umartych, o czym méowi duch poleglego Pa-
troklesa, kiedy ukazuje si¢ pograzonemu w zatobie Achillesowi w stowach:
,»Zebym moégt wnis¢ do Hada, nie zwlekaj Pogrzebu!” [Homer 2002, 387].
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Miedzy panstwami greckimi wyksztalcita si¢ praktyka zawierania ukta-
déw w przedmiocie wydawania po bitwie zwlok polegtych. Powszechno$¢
takiej praktyki potwierdzaja Tukidydes w Wojnie peloponeskiej, wzmian-
kujac wielokrotnie o takich dziataniach [Tukidydes 1991, 258, 265, 301],
oraz Ksenofont opisujac w swym dziele Historia grecka analogiczne poste-
powanie [Ksenofont 2004, 164]. W celach zawarcia takiego uktadu wysytani
byli po bitwie do drugiej strony heroldowie [Tukidydes 1991, 336]. Z pow-
szechno$ci tej praktyki i przytoczonej odpowiedzi, jaka Atenczycy skiero-
wali do Beotow, ktorzy uzalezniali wydanie zwlok atenskich Zzomierzy od
opuszczenia przez Atenczykow $wiatyni w Delion, a mianowicie, ze stow:
»|...] Bardziej bezboznie postepuja Beoci, jesli wydanie poleglych atenskich
uzalezniaja od oddania Delion, niz Atenczycy, ktdrzy nie chca brac¢ tego co
si¢ im stusznie nalezy, za ceng §wiatyni”, mozna wnioskowac, ze do ciat po-
leglych wojownikow danej strony przystugiwat tej stronie skuteczny tytut
prawny. W tej samej mowie, Atenczycy wskazuja na tradycje wydawania
zwlok pod ochrong zawieszenia broni [tamze, 337]. O podobnej praktyce
wspomina Pauzaniasz w Wedrowce po Helladzie, przytaczajac porozumienie
messensko-lacedemonskie, zgodnie z ktérym po bitwie strony zbieraty z po-
la walki swych polegtych, by ich nastepnie pogrzeba¢ [Pauzaniasz 2004, 300-
301].

Grecy zabitym na wojnie oddawali cze$¢ poprzez zorganizowanie odpo-
wiedniego pogrzebu. Homer w [liadzie przytacza opis wspanialego rytuatu
pogrzebowego, jaki Patroklesowi zapewnit Achilles. W kondukcie zatlobnym
polegtemu z r¢ki Hektora towarzyszyto wojsko greckie, a wraz z ciatem Pa-
troklesa na stosie zostaty ztozone bogate dary oraz ciata zabitych przez Achi-
llesa na pogrzebie dwunastu Trojan. Dla uczczenia swego przyjaciela, syn
Peleusa urzadzit rowniez zawody sportowe, ofiarujac zwyciezcom hojne na-
grody [Homer 2002, 388-92]. Pozegnanie walczacych za ojczyzng przybie-
rato rowniez charakter publiczny. Solon w rozmowie z Krezusem wspomina
o Atenczyku Tellosie poleglym w obronie swego miasta, ktoremu zapewnio-
no pogrzeb na koszt panstwa [Herodot 2007, 29]. Szczegdlnego uczczenia
doczekat si¢ po $mierci lacedemonski wodz Brazydas, ktorego ciato pocho-
wano na koszt publiczny w Amfipolis, a mieszkancy tego miasta urzadzali
na jego cze$¢ co roku igrzyska i skladali ofiary przynalezne herosowi
[Tukidydes 1991, 370]. Tukidydes przedstawia rowniez opis publicznego
pogrzebu, jaki zostat wyprawiony pierwszym poleglym w wojnie pelopones-
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kiej Atenczykom. Zostali oni pochowani ,,na najpigkniejszym przedmiesciu
atenskim, gdzie stale chowa si¢ polegtych na wojnie” w grobowcu wybudo-
wanym przez panstwo. Po zakonczeniu pochowku wyglaszana byta mowa
pochwalna o pogrzebanych Zotierzach. Takie postgpowanie miato ugrunto-
wang tradycje, o czym wspomina sam autor Wojny peloponeskiej oraz wska-
zuje, ze: ,,[...] zwyczaj zachowano przez caly czas wojny, ilekro¢ zachodzita
taka potrzeba” [tamze, 134-35].

4. Status miejsc §wietych w czasie wojny

W starozytnej Grecji podzielonej na wiele niezaleznych bytoéw politycz-
nych, jakimi byly miasta-panstwa, oddawano cze$¢ wspdlnym dla wszys-
tkich Hellenéw bogom. Dokonywane obrzgdy ku ich czci w réznych poleis
miaty jednak wlasciwe dla danego miejsca cechy. Kazde polis posiadato
swego boskiego opiekuna, ktoremu oddawano szczegdlnag czes¢ [Thomas
2010, 93]. Poczatkowo oddawanie czci bogom odbywato si¢ na otwartej
przestrzeni, gdzie budowano ottarze, na ktorych nastepnie sktadano ofiary.
Miejsca dokonywania takich czynnosci, ktére uzyskaly odpowiednig range,
stawaly si¢ okregami $wigtymi, gdzie wznoszono $wigtynie. W §wietym okre-
gu kult bogdéw skupiat si¢ przy ottarzu, przy ktérym umieszczano ich podo-
bizny oraz ofiary o charakterze wotywnym. Swigtynie byly uznawane za do-
mostwa bdstw, dlatego na og6t nie wchodzono do ich wnetrza [Parandowski
1978, 24].

Greckie $wigtynie znacznie ucierpiaty na skutek wojen z Persami, wojen
toczonych z nienalezacym do spolecznosci hellenskiej ludem barbarzyn-
skim. Herodot wspomina o zniszczeniu $wigtyn w miastach jonskich przez
perskie wojska, ktore realizowaty w ten sposob grozby, jakie wezesniej ich
wodzowie wystosowali w ostrzezeniu do wystepujacych przeciw nim Jonow
[Herodot 2007, 342]. Persowie dokonali réwniez spalenia i spladrowania
eretryjskich §wigtyn, mimo ze miasto zostalo im wczesniej wydane. Herodot
wskazuje, ze zostalo to uczynione w akcie zemsty za zniszczenie §wigtyn
w Sardes [tamze, 364]. Podobny los spotkat §wiatynie w Atenach z rak wojsk
Kserksesa [tamze, 467-68]. Takie postgpowanie najezdzcoOw w stosunku do
migjsc $wigtych wywotato oburzenie Grekow. Jego literacki wyraz dat Aj-
schylos w Persach. Wsrod okrzykow, jakie wznosili przed bitwg morska
z flotg perska greccy zeglarze, zamiescit stowa ,,[...] za $wigtynie bogow”
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[Ajschylos 2015, 114]. Naganny sposob postgpowania wojsk perskich w sto-
sunku do $wiatyn w tragedii Ajschylosa wyraza duch zmarlego kréla per-
skiego Dariusza, ktory twierdzi, ze klgska wojsk jego syna byta karg za spo-
sob, w jaki traktowaty one §wigtynie i posagi bogdéw, nazywajac je ,,bezboz-
nymi czynami” [tamze, 133-34].

Laczaca Grekow religia wptyneta na wyksztatcenie si¢ norm zwycza-
jowych dotyczacych miejsc §wietych podczas dziatan wojennych prowa-
dzonych migdzy panstwami greckimi. O takich normach wspomina Tukidy-
des w Wojnie peloponeskiej, relacjonujac spér wynikly miedzy Beotami
a Atenczykami dotyczacy swietego okregu w Delion. Beoci ufortyfikowanie
przez Atenczykéw $wietego miejsca uznali za czyn $wigtokradzki, powo-
hujac si¢ na ,,obyczaje hellenskie”, zgodnie z ktorymi, ten kto najechat cudza
ziemi¢ pozostawia $wigtynie nietkniete. Wypominali rOwniez uzywanie wo-
dy, ktora stuzyta do obmycia rgk przy ofiarach jak zwyktej wody. Atenczycy
ustosunkowujac si¢ do postawionych im zarzutéw wskazali, ze prawem jest,
iz przy zaj¢ciu danej ziemi, uzyskuje si¢ posiadanie takze tamtejszych swia-
tyn, roztaczajac nad nimi opieke oraz stosujac w miar¢ mozliwosci lokalne
zwyczaje. Odpierajac zarzuty dotyczace bezboznego uzycia wody powoty-
wali si¢ na wzgledy koniecznosci [Tukidydes 1991, 336-37]. Powyzsze uka-
zuje, ze miejsca §wigte korzystaly ze specjalnego statusu w wojnach migdzy
Hellenami.

W starozytnej Grecji istniaty zwigzki panstw o cechach organizacji mig-
dzynarodowych zajmujace si¢ ochrong miejsc kultu — amfiktionie. Najstyn-
niejsza z nich byta Amfiktionia Pylajsko-Delficka. Do jej gloéwnych funkc;ji,
oprocz zadan religijnych, nalezata opieka nad $wiatynia, w ktorej zgroma-
dzone byly liczne bogactwa [Banek 1993, 32]. Rota przysiegi sktadanej
przez hieromnemonow (delegatéw cztonkéw amfiktionii) ograniczata spo-
sob prowadzenia wojny migdzy cztonkami organizacji. Zgodnie z tekstem
przysiegi wylaczono mozliwos¢ zniszczenia miasta jednego z cztonkow oraz
pozbawienia go dostgpu do wody. Sankcja za odstapienie od tych regut byla
akcja zbiorowa, ktoérej celem bylo ukaranie naruszyciela tych postanowien
poprzez zniszczenie jego miasta. Sktadajac przyrzeczenie deklarowano tez
wystgpienie przeciw kazdemu, kto dopusci si¢ rabunku rzeczy nalezacych do
boga oraz spiskowania przeciw $wigetym skarbom [Boak i Romilly 1921, 377].
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5. Ograniczenia prowadzenia dzialan wojennych
w czasie uroczystosci religijnych

Wiara 1 praktyki religijne byly istotnym elementem zycia zarowno w wy-
miarze jednostkowym, jak i zbiorowym. Uroczystosci religijne ogélno-
hellenskie i miejscowe, odgrywaty szczegolng role w funkcjonowaniu polis
i catego $wiata greckiego, a w trakcie okreslonych $wiat i obrzedow religij-
nych, obowigzywat zakaz podejmowania dzialan zbrojnych. Pogwalcenie
tych zasad oznaczato dopuszczenie si¢ swigtokradztwa [Jaczynowska, Mu-
sial, 1 Stepien 2010, 283-84].

W czasie najazdow perskich Lacedemonczycy nad konieczno$¢ obrony
przed najezdzca przedktadali wypetnianie obowiazkdéw zwigzanych ze Swie-
tem Karnejow. Niemoznos$¢ prowadzenia w tym czasie wojny spowodowata,
ze Sparta nie udzielita pomocy Atenom podczas walk z Persami w 490 r.
p-n.e. [tamze]. To samo coroczne $wigto zdeterminowato decyzje wystania
zaledwie 300 Spartan pod wodza krola Leonidasa do obrony wawozu ter-
mopilskiego, gdyz jak wspomina Herodot: ,,[...] $wieto Karnejow stalo im
na przeszkodzie”, by wyprawi¢ si¢ na wojne z cata armig [Herodot 2007,
443]. Powolanie si¢ na $wigta byto rowniez uzasadnieniem odmowy udzie-
lenia pomocy Epidauryjczykom przez czgs¢ sprzymierzencow w obliczu na-
jazdu argiwskiego [Tukidydes 1991, 404].

Z uwagi na wyznawanie wspolnych bogoéw istnialty w Grecji miejsca
0 szczegblnym znaczeniu religijnym dla wszystkich Hellenow. Wyr6zniaty
si¢ one specyficznymi cechami urbanistycznymi oraz architektonicznymi. Ze
wzgledu na pelienie przez nie roli sanktuariow, laczacych w sobie cechy
osrodkow religijnych, sportowych i kulturowych, nie byto w nich elementow
charakterystycznych dla typowego greckiego miasta, takich jak np. plac tar-
gowy. Okresowo odbywaty si¢ w nich ogoélnogreckie zawody ku czci bogow
1 w tym czasie $ciaggali do nich liczni przybysze. Przyktadem takiego miejsca
byta lezagca w Elidzie Olimpia [Kostrzewska 2013, 25]. Igrzyska w niej organi-
zowane powiazane byly ze sfera religijna. Byly one wydarzeniem o charak-
terze panhellenskim, najwazniejszymi spo$rod wszystkich igrzysk [Lano-
wski 2000, 12-13]. O ich popularnosci $wiadczyta liczba widzow przybytych
z catego greckiego $wiata, szacowana na 40-50 tysigcy osob [Hansen 2011,
53]. Z uwagi na wszechgrecki charakter tego wydarzenia na czas trwania ig-
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rzysk ogtaszano zawieszenie broni. Tekst zawieszenia broni, ktére oglaszali
Elejczycy, a obowigzujacego podczas igrzysk olimpijskich, zostal umiesz-
czony na ,,dysku Ifitosa”, o ktorym wspomina Pauzaniasz [Pauzaniasz 2004,
129]. Porozumienie to zawarli wspomniany Ifitos, ktéry wtadat Elida, ustro-
jodawca Sparty — Lykurg. Przystapit do niego takze rzadzacy w Pisie Kleo-
stenes. Celem uktadu miato by¢ umozliwienie przeprowadzania igrzysk po-
przez eliminacje mozliwos$ci prowadzenia w ich trakcie wojny za pomocg in-
stytucji $wietego pokoju [Lanowski 2000, 19]. Zgodnie z tekstem uktadu,
zamieszczonym na dysku, Olimpia miala rowniez miano miasta $wigtego,
czynem $wigtokrackim bylo natomiast wkroczenie do niej z bronig w reku
[Porada 1980, 30]. Ztamanie pokoju olimpijskiego niosto ze soba sankcje
w postaci konieczno$ci zaptaty grzywny. Taki przypadek opisuje Tukidydes,
kiedy to Elejczycy domagali si¢ zaptaty od Lacedemonczykow 2 tysiecy min
za pogwalcenie tego prawa w wyniku zbrojnych dziatan przeciw nim. Kwota
ta zostata obliczona w ten sposob, ze zgodnie z prawem na kazdego hoplite
przypadaty dwie miny. Cz¢$¢ grzywny przypadata pokrzywdzonym, a czgs$¢
$wigtyni Zeusa. Odmowa Lacedemonczykow zaptaty zadanej kwoty spowo-
dowata, ze pozbawieni zostali mozliwosci wstepu do $wiatyni, a takze
,udzialu w ofiarach i igrzyskach” [Tukidydes 1991, 400-401].

W dziele Tukidydesa znajduje si¢ réwniez opis sytuacji, w ktorej podczas
trwania igrzysk istmijskich Koryntyjczycy odmoéwili udzialu w wyprawie
o charakterze militarnym. Autor relacjonuje, ze krol Sparty — Agis, w obliczu
stanowiska Koryntyjczykow, oswiadczyt: ,,ze nie bedzie ich zmuszat do po-
gwalcenia trwajgcego podczas igrzysk zawieszenia broni i ze gotow jest sam
na wlasng reke podja¢ wyprawe” [tamze, 586].

Podsumowanie

Antyczny grecki $wiat, tworzony przez liczne niezalezne od siebie pod-
mioty rozrzucone w catym basenie Morza Srédziemnego, mimo odlegtosci,
jakie dzielily jego poszczegdlnych cztonkow, zachowat swa tozsamos$¢. Byto
to mozliwe dzieki kontaktom, jakie utrzymywali miedzy sobg Grecy, takze
mieszkajacy poza Grecjg macierzysta, ktore cechowata stalos¢ i intensywny
charakter [Hansen 2011, 53]. Poczucie wspdlnoty ogdlnohellenskiej prze-
jawiato si¢ rOwniez w przeciwstawianiu spolecznosci greckiej innych ludow
— barbarzyncow. Jaskrawym przyktadem takiej postawy jest opisana przez
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Tukidydesa klgska Amprakiotoéw, ktorzy w trakcie ucieczki, jak relacjonuje
historyk: ,,Ujrzawszy przeptywajace wiasnie przypadkiem okrety atenskie
rzucili si¢ ku nim wptaw, uwazajac pod wptywem paniki, ze lepiej jest zgi-
nacé, jesli juz trzeba, z rak marynarzy atenskich niz z reki barbarzyncow, i to
najbardziej znienawidzonych Amfilochijczykow” [Tukidydes 1991, 267].
Scena ta niezwykle wymownie wskazuje, ze nawet o wyborze oprawcy decy-
dowato poczucie pewnego rodzaju tozsamosci, ktora wptyneta na wyksztat-
cenie si¢ regutl obowigzujacych wewnatrz spotecznosci Hellenow.

Istotnym elementem greckiej kultury byta wspdlna religia. Mityczne opo-
wiesci obfitowaty w motywy walki i wojny, ktdra z kolei byta §cisle zwigza-
na z funkcjonowaniem stosunkéw miedzy greckimi poleis. Te dwa bardzo
wazne w greckiej rzeczywistosci obszary przenikaty si¢ wzajemnie. Zgodnie
z wierzeniami porzadek wladzy nad Swiatem zostal ustalony w drodze zwy-
cigskich dla bogow wojen. Wojna byta zatem czyms$ pierwotnym, nie bylta
wynalazkiem ludzi, lecz stanem wlasciwym réwniez dla istot wyzszych. Re-
ligia natomiast wptyneta na uksztaltowanie zwyczajow i praw, ktére obo-
wigzywaly strony podczas wojny. Juz samo jej podjecie byto czesto uzalez-
niane od wyniku pomys$lnych wrozb, ktore wptywaty takze na dziatania pod-
czas walki zbrojnej. Uroczystosci religijne ograniczalty mozliwo$¢ prowa-
dzenia walk w trakcie ich trwania, a miejsca $wigte korzystaty ze specjalnego
statusu, natomiast ochrona miejsc §wietych byta jednym z zadan amfiktionii.
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Whplyw religii na wojne¢ i prawo wojny w antycznej Grecji — wybrane aspekty
Streszczenie

Artykutl przedstawia wybrane aspekty oddziatywania religii na sposob prowa-
dzenia wojen w antycznej Grecji uwzgledniajac specyfike stosunkéw miedzy-
greckich. Autor wskazuje na wyrazna obecno$¢ motywow wojny w greckiej mitolo-
gii. Ukazuje wptyw religii na rozne ptaszczyzny wojny, poczawszy od podjecia de-
cyzji o jej wypowiedzeniu poprzez dziatania podejmowane w jej trakcie. Przedsta-
wia prawne konsekwencje pogwalcenia regut dotyczacych pokoju podczas igrzysk
oraz wplyw §wiat na mozliwo§¢ prowadzenia dzialan zbrojnych. Omawia status
miejsc $wigtych oraz zwraca uwage na ograniczenia sposobow prowadzenia wojen
migdzy cztonkami Amfiktionii Delfickie;j.

Stowa kluczowe: status §wiatyn, konflikt zbrojny, polis, miejsca kultu religijnego,
uroczystosci religijne

Impact of Religion on War and the Law of War in Ancient Greece
— Selected Aspects

Summary

The article presents selected aspects of the impact of religion on how wars were
waged in ancient Greece, taking into account the specificities of relations within the
Greek world. The author points to the clear presence of war motifs in Greek my-
thology. He shows the influence of religion on different stages of war, from the deci-
sion to declare war through the actions being taken during it. He presents the legal
consequences of violating peace rules during the games and the impact of holidays
on the possibility of military action. He discusses the status of sacred sites and draws
attention to restrictions on how to wage wars between members of the Delphic Am-
phictyony.
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remonies
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THE ROLE OF THE RULES FOR PURSUING
THE PROFESSION OF NURSE IN THE PROTECTION
OF PATIENTS’ RIGHTS

Opening remarks

According to the World Health Organization, in the treatment of patients’
rights, a distinction is made between social and individual rights. Social ri-
ghts are those of the individual’s rights that stem from belonging to a parti-
cular society. These include, for example, the right to equal access to health
care, the elimination of unjustified discriminatory barriers (on grounds of
age, gender, nationality, religious persuasion, and social or economic situa-
tion). From the viewpoint of the quality of health care services, individual ri-
ghts are fundamental. These are: the right to respect of his or her person as
a human being, the right to self-determination, the right to respect of his or
her physical and mental integrity and to the security of his or her person, the
right to respect of his or her privacy and his or her moral and cultural values
and religious and philosophical convictions.

The Council of Europe has for long addressed issues related to the pro-
gress of biological and medical sciences. This is seen, inter alia, in many re-
commendations of the Parliamentary Assembly and resolutions of the Co-
mmittee of Ministers issued before the 4 April 1997 Oviedo Convention for
the Protection of Human Rights and the Dignity of the Human Being with
regard to the Application of Biology and Medicine, also known as the Con-
vention on Human Rights and Biomedicine or the European Bioethics Con-
vention (EBC) in the literature [Biesaga 2006, 24].

In health care, it is of crucial importance that these rights be duly safe-
guarded and respected because, as a result of the development of new and in-
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creasingly complicated methods that require specialist knowledge and often
involve the collaboration of whole teams of professionals, there is a risk of

depersonification and dehumanization of the patient [Macigg and Sakowska
2006, 57].

The Polish Constitution! grants everyone the right to health. Public autho-
rities ensure citizens equal access to health care services financed from pu-
blic funds, irrespective of their material situation. The need to have separate
legal regulations on this matter in place stems from the universal human ri-
ghts standards set out in international treaties ratified by Poland, i.e. from the
supranational legal order, and from the domestic legislation. The inherent,
universal, and inalienable nature of human rights requires a democratic state
ruled by law to afford them a proper level of protection, which is the task of
the legislator [Ostrzyzek 2005, 25].

Currently, this is laid down in Art. 68 of the Polish Constitution. It is also
adderssed by numerous international instruments. The Constitution of the
World Health Organisation says that the enjoyment of the highest attainable
standard of health is one of the fundamental rights of every human being
without distinction of race, religion, political belief, economic or social
condition.? These issues are further covered by the International Covenant
on Economic, Social and Cultural Rights.® Under its Art. 12, the state parties
recognize the right of everyone to the enjoyment of the highest attainable
standard of physical and mental health. The same article also imposes on the
state parties certain obligations to enable them to achieve the full realization
of this right. The European Social Charter offers similar solutions.* Its Part

1 The Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, Journal of Laws of 2009, No.
114, item 946.

2 The Constitution of the World Health Organization adopted by the governments represented
at the International Health Conference and the Protocol concerning the International Offi-
ce of Public Hygiene, done at New York on 22 July 1946, Journal of Laws of 1999, No.
8, item 67 as amended.

3 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, open for signature in New
York on 19 December 1966, Journal of Laws of 1977, No. 38, item 169.

4 European Social Charter, done at Turin on 18 October 1961, Journal of Laws of 1999, No.
8, item 67 as amended.
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I, point 11 says that everyone has the right to benefit from any measures ena-
bling them to enjoy the highest possible standard of health attainable.

The literature on the subject and the case-law® of the Constitutional Tribu-
nal shows that Art. 68, sect. 1 confers on everyone a subjective right to he-
alth. Yet, the other paragraphs of the same article pose some interpretation
challenges. At first sight, they address public authorities which are obliged
to perform certain duties listed therein. However, the scope of these duties is
limited by the state’s financial capabilities. However, in the relevant case-
law, it is consistently argued that these regulations do not provide grounds
for pursuing specific claims against health care providers.® The scope and
conditions of access to health care services financed from public funds are
regulated by laws. Only violation of their provisions authorizes the suffering
entity to resort to protective legal instruments. However, as follows from the
constitutional approach to the rights in question, by refining the provisions
of the Constitution in lower ranking legal acts, the legislator must design
such a system that will enable such rights to be actually respected [Kubiak
2017, 5].

Apart from the Constitution, there is a number of laws regulating the ope-
ration of the health care service and containing provisions that guarantee the
protection of patients’ rights. The most noteworthy are: the Act of 5 Decem-
ber 1996 on the Professions of Doctor and Dentist,” the Act of 15 July 2011
on the Professions of Nurse and Midwife,® the Act of 27 August 2004 on He-
alth Care Services Financed from Public Funds,® and the Act of 6 November
2008 on the Protection of Patients’ Rights and the Ombudsman for Patients’
Rights.1°

5 Judgement of the Constitutional Tribunal of 23 March 1999, K/98, OTK 1999, no. 3, item.
38.

6 Judgement of the Supreme Court of 21 December 2004, | CK 320/04, unpublished; judge-
ment of the Court of Appeals in Poznan of 23 May 2006, I ACa 1266/05, unpublished.

7 Journal of Laws of 2020, item 514 as amended [henceforth cited as: APDD].
8 Journal of Laws of 2020, item 562 as amended [henceforth cited as: APNM].
% Journal of Laws of 2020, item 695 as amended.

10 Journal of Laws of 2020, item 849 [henceforth cited as: APPRS].
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1. The right to adequate health services

The patient has the right to health services suited to the requirements of
current medical knowledge. This entail the obligation to provide the patient
with health services at a sufficiently high level and to offer a sense of thera-
peutic security, yet without a guarantee of the positive effect of medical act,
in other words, a guarantee to cure the patient. The notion of “current medical
knowledge” refers to the medical intellectual process, i.e. the use of medical
knowledge. Given that, the legislator demands nurses to exhibit high dili-
gence and reliability in the pursuit of their profession. For a nurse to carry
out medical acts using current medical knowledge is an unquestionable con-
dition for pursuing the profession in accordance with the law (Art. 11, sect.
1 APNM). Satisfying this condition is an objective category and does not de-
pend on the nurse’s personal beliefs.

In line with global trends, in the professional practice of nurses, more and
more emphasis is laid on the use of research data, which is expected to impro-
ve not only the safety of patients and medical staff or the effectiveness of
performed medical procedures but also the financial efficiency thereof. The
education of nursing students at the BA and MA level at medical universities
boasting a long tradition of conducting scientific research and implementing
their results into clinical practice should place a greater emphasis on training
in research methodology, critical analysis of research data or skills of critical
reading of research papers, in other words, all the components of evidence-
based nursing practice [Gotlib, Belowska, et al. 2014, 282].

The borderline between cognitive and practical learning goals is blurred;
still, they remain intertwined, just like medical science and professional prac-
tice [Lenartowicz and Kézka 2010, 11-13]. The contemporary progress of
science and technology often renders the knowledge obtained at university
less relevant over time. It is argued that in medical sciences the so-called
knowledge half-life, that is, the amount of time before half of the knowledge
is made obsolete, is three to eight years depending on the discipline
[Boratynska and Konieczniak 2001, 173]. Therefore, a person practising the
nursing profession is urged to update, broaden, and deepen their knowledge
throughout the entire period of professional activity. In the event of limi-
tations in providing adequate health care services, the patient has the right to
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an objective and medical criteria-based procedure of determining the order
of access to such services. The medical criteria that healthcare providers sho-
uld follow when drawing up waiting lists are set out in the law.

2. The right to immediate medical aid

The patient has the right to be immediately rendered health services due
to a threat to health or life. Given that, a health care facility may not refuse
the person in need proper assistance. The patient has the right to nurse’s assi-
stance in any case if any delay in such assistance could result in a risk of loss
of life, serious injury or serious health disorder and in other emergency cases.
When a delay in providing medical assistance by a nurse is likely to cause
a state of health emergency, the so-called mandatory immediate provision of
health services should occur, irrespective of the patient’s citizenship, health
care system affiliation, financial standing, etc. [Lach 2011, 84]. Itis also irre-
levant whether a given health care establishment is funded by the National
Health Fund and whether the so-called service volume limit has been exhau-
sted. In such a situation, the patient is entitled to health services outside the
gueue and without an obligatory referral. At this point, it is worth recalling
the Judgement of the Supreme Court of 10 January 2014.1! First, it shows
that a doctor and a health care establishment may request reimbursement of
the cost of saving the life of a patient insured in the National Health Fund;
second, the service volume limits provided for in contracts with the National
Health Fund do not apply to health services rendered in life-threatening con-
ditions.

In accordance with their qualification, the nurse has an obligation to assist
in any case whenever a delay in assistance could cause a state of health emer-
gency (Art. 12, sect. 1 APNM). The legislator requires each nurse to “assist,”
yet without specifying what this assistance should involve.

In the grounds for its judgement of 13 October 2006, the Supreme Court
pointed out that, “Although each health services is provided in the situation
of a threat to human health, the legislator clearly distinguishes between he-
alth services provided under normal conditions, i.e. where the provision of

1] CSK 161/13, unpublished.
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assistance does not require immediate action and can be postponed, and in
a situation where it must be provided immediately since, if delayed, it may
result in a loss of health or life.”12

3. The right to request consultation

The patient has the right to require that a nurse or midwife providing them
with health services seek the opinion of another doctor, nurse, or midwife,
respectively (Art. 6, sect. 3, point 2 APPRS). When making such a request,
the patient may, but they do not have to, designate a specific individual who-
se consultation should be sought. The professional independence of nurses
manifests itself in the option for the nurse of seeking advice and support
within their own professional group by consulting another nurse or doctor.

However, both a doctor, nurse, or midwife may refuse to provide consul-
tation if they consider the patient’s request to be unfounded. However, this
needs to be logged in medical records.

If the patient is treated in a stationary health care establishment, the right
to consultation should be exercised with no limits because such an establish-
ment employs some other medical professionals, unless, at the moment, there
is no nurse available with appropriate qualification to express an opinion or
the patient requests consultation with a person pursuing the nursing profe-
ssion outside this establishment.

All in all, irrespective of whether the opinion of another nurse is obtained
by the one seeking advice of a medical nature or on the initiative of the pa-
tient themselves, the opinion of the consulting nurse is, in principle, regarded
as being of advisory character only, and the nurse seeking advice remains re-
sponsible for the performance of the actual medical procedure. However, ob-
taining the opinion of another professional is undoubtedly evidence of due
diligence in the provision of health services by the nurse [Karkowska 2013,
131].

12111 CKS 123/06, Lex no. 258671.
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4. Due diligence

The patient has the right to health services provided with due diligence.
This means, but not only, that a nurse or midwife must not perform an acti-
vity that goes beyond their professional skills. In the event of medical doubts,
the doctor administering treatment has an obligation of consulting an expert
or convene a case conference. Nurses and midwives fall under a similar obli-
gation. A person practising the profession of a nurse based on current medi-
cal knowledge and in accordance with professional qualification is not free
from negligence or carelessness. The nurse is required to act with due dili-
gence (Art. 11, sect. 1 APNM). This condition is also reiterated in the Code
of Ethics for Nurses and Midwives, and any conduct violating such standards
is considered unethical.

Failure to exercise due diligence can take the form of a subjective and ob-
jective malpractice. The subjective malpractice means that the nurse does not
carry out a specific activity diligently and is not fully concentrated on it,
which means that they “do not strive” to act effectively. The subjective mal-
practice may relate to both medical (inattention, disregard, undue haste, igno-
rance, carelessness) as well as non-medical techniques (e.g. patient abandon-
ment, lack of necessary supervision, refusal to assist, failure to provide pro-
per nursing care, failure to inform the doctor when necessary, failure to ap-
plying proper supervision over a patient who is subject to a direct coercive
measure).

On the other hand, the objective malpractice means that the nurse does
not carry out a specific activity diligently because they do not follow the ru-
les that reasonably govern its effective and safe performance. These rules de-
termine practical activities. The rules of proper conduct for nurses are based
on recently developed guidelines, standards, and procedures for specific ty-
pes of nursing services (the so-called standardization of nurses’ work) [Kar-
kowska 2013, 123-24].

Any nurse who carries out an activity in accordance with both the current
state of the art and due diligence is not liable for the undesirable result of that
activity. Consequently, the nurse is not exposed either to civil liability (tort
liability) or to criminal liability for the so-called offence against life and he-
alth leading to consequences under criminal law.
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There is extensive case-law regarding due diligence in medical procedu-
res, but the vast majority of cases involve doctors. In my opinion, however,
similar legal interpretation would also apply in the case of nurses, which is
why | will take the liberty of quoting some excerpts from the grounds for two
decisions of the Supreme Court showing how the concept of due diligence
should be understood.

“Since the therapeutic procedures conducted by the defendant [...] were
lege artis, the doctor cannot be held liable for the medical failure under cri-
minal law.”*3

“The high demands imposed on the doctor do not naturally entail their re-
sponsibility for the result of treatment or no-fault liability. The doctor can be
held liable based on guilt which can only be attributed to them in the event
of simultaneous occurrence of an element of objective and subjective mal-
practice. The objective element is associated with the violation of the princi-
ples of medical knowledge, experience, and deontology, which embrace the
so-called medical error, i.e. a violation of the rules of doctor’s conduct aga-
inst the background of medical science and practice. Therefore, a medical
error essentially accounts only for the objective element of guilt (keeping in
mind that there are categories of medical errors that will be sufficient to pro-
ve guilt also in the subjective perspective). The subjective element refers to
the doctor’s professional diligence assessed against a specific model and
standard of conduct and by adopting the criterion of a high level of average
diligence of each doctor. [...] The doctor’s liability will arise in the event of
a ‘mistake in art,” i.e. carrying out a procedure contrary to the principles of
medical knowledge, if it was a culpable mistake, i.e. involving conduct depa-
rting from the established model. When assessing the doctor’s conduct, their
valid expectation should also be taken into account of not exposing the pa-
tient to deterioration of health. There is also a useful practical test based on
the question of whether the adverse effect could have been avoided and whe-
ther the doctor should have and could have done more (better) in the treated
case [...].

13 Decision of the Supreme Court of 14 March 2013, IV KK 420/12, unpublished.
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However, the doctor will not be liable for the result of a surgical proce-
dure which led to complications attributable to specific circumstances bey-
ond their control.”**

5. The right to information on health status

The obligation of providing information on health is subject to the provi-
sions of Art. 9-10 of the Act on Patients’ Rights and the Patients’ Rights Om-
budsman. The content of its Art. 9, sect. 1 is intricately connected with the
provisions of other specific acts that impose the obligation of information as
a prerequisite for any medical intervention to which the patient consents to
be lawful. The obligation of information, which corresponds to the patient’s
right to information on their health status, is also laid down in Art. 31 APDD.
Like Art. 9 APPRS, this provision is also relatively general. None of them
constitutes lex specialis in relation to the other [Swiderska 2009, 273].

Full satisfaction of the obligation of information is a necessary condition
for the patient to express their lawful consent to agreed treatment [...], and
the ineffectiveness of consent due to the absence of proper information
renders any doctor’s action unlawful. The goal of the doctor’s obligation to
explain the effects of a surgical procedure to their patient is to enable the
patient to make a “go” or “no-go” decision while being fully aware of what
they con-sent to and what complications may occur.®®

The nurse’s obligation to provide patient-related information to the extent
relevant to intended medical procedures is closely related to respect for the
person’s right to privacy. The nurse is obliged to inform the patient about
their rights in accordance with the Act on Patients’ Rights. Hence, this obli-
gation does not cover specific aspects of patients’ rights originating under
other laws.

The nursing profession is an independent medical profession, and only in
relation to this profession the legislator imposes the obligation to provide in-
formation on the patient’s health status — to the extent necessary to provide

14 Judgement of the Supreme Court of 24 October 2013, IV CSK 64/13, unpublished.

15 Judgement of the Supreme Court of 20 November 1979, IV CR 389/79, OSNC 1980, no.
4, item 81.
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nursing care — and nursing care and procedures (Art. 9, sect. 8 APPRS and
Art. 16, point 2 APNM). These two standards form a single whole and should
be so interpreted. To satisfy this obligation, the nurse needs to recognize the
patient’s health needs and to establish a nursing diagnosis. The nurse’s obli-
gation of information applies to both nursing activities performed indepen-
dently, i.e. without a doctor’s request, and ones based on such a request [Kar-
kowska 2013, 153].

In some regulations, in addition to the Act on Patients’ Rights, the legis-
lator explicitly reserves what information is to be provided by a doctor, sur-
geon, nurse, or midwife. Pursuant to the Act of 19 August 1994 on the Prote-
ction of Mental Health,® the nurse is required to provide information on why
direct coercion has been used (Art. 18, sect. 2, 3 and 8 APMH).

In light of the provisions of the Act of 5 December 2008 on Preventing
and Combating Human Infections and Infectious Diseases,'’ the nurse is
obliged to instruct an infected person, person suffering from an infectious di-
sease or a person who has legal or actual custody of a minor or helpless per-
son about measures to prevent transmission of the infection to other persons.
The nurse is also obliged to provide information on the potential obligation
imposed on persons suspected of infection or an infectious disease to submit
to sanitary and epidemiological tests. The same applies to newborns, infants
and pregnant women suspected of infection or an infectious disease that can
spread from the mother to the foetus or child, pupils, students or PhD
students getting ready for work which goes with the risk of transmission of
infection or an infectious disease to other persons (Art. 26, sect. 1 in con-
junction with Art. 6, sect. 1, point 1, 2, 3, 4 and 5 and Art. 10, sect. 2 AID).

Next to the right to information, the Act on Patients’ Rights establishes
the right not to be informed by the doctor (Art. 9, sect. 4 APPRS in con-
junction with Art. 31, sect. 3 APDD). However, there is no corresponding
patient’s right in relation to nurses. It can therefore be assumed that the nurse
is always obliged to inform the patient, and the patient cannot refuse to be-
come acquainted with this information.

16 Journal of Laws of 2020, item 685 [henceforth cited as: APMH].
17 Journal of Laws of 2020, item 284 as amended [henceforth cited as: AID].
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6. Confidential information

The patient has the right to require that the medical professionals, in-
cluding those providing them with health services, keep all information rela-
ted to the patient and obtained in connection with their practice of medical
profession confidential. This right is valid for an indefinite period of time. It
applies to both current and former patients and continues after the patient’s
death, rehabilitation, or hospitalization. The information in question also co-
ver information about the patient’s family and financial status.

The nurse’s obligation to maintain secrecy is at the very heart of their pro-
fession. They swear it solemnly when making their professional pledge. The
principle of respect for confidentiality is explicitly set out in applicable legal
regulations. The requirement to keep patient’s information obtained in co-
nnection with the pursuit of the profession of nurse confidential is one of the
fundamental principles of the profession (Art. 17, sect. 1 APNM). It also ex-
plicitly stated in the Code of Ethics for Nurses and Midwives. From a slightly
different point of view, the obligation to maintain secrecy arises from the pa-
tient’s right to keep information related to them and obtained in connection
with the pursuit of the nursing profession confidential (Art. 13 APPRS); mo-
reover, it stems from the requirement to respect medical data contained in
medical records kept in health care facilities and in professional practice esta-
blishments (Art. 23 in conjunction with Art. 24 APPRS).

This patient’s right, however, is subject to restrictions under the law. It
will not be respected either if keeping certain information secret is likely to
endanger the life or health of the patient or other persons, or if the patient
(their legal representative) agrees to disclose it.

The obligation to keep information related to the patient and obtained in
connection with the pursuit of the profession of nurse confidential is not ab-
solute and there are cases where persons practising the nursing profession
are released from it. They may even be obliged to disclose information at
their disposal. The circumstances waiving the patient’s right to con-
fidentiality are provided for in the APNM and in other laws. They are listed
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there!® and can generally be divided into two sets. The first set lists circum-
stances in which the patient has no more interest in keeping certain infor-
mation confidential and situations in which maintaining confidentiality may
pose a threat to the health and life of the treated person [Safjan 1998, 130-
31]. The other set lists circumstances involving the so-called vital public in-
terest or the interest of third parties in waiving confidentiality.

7. Consent to services

Everyone has the right to have their physical, mental, and moral integrity
respected. As regards the European medical law, there is a well-established
principle that health services (intervention) cannot be rendered to anyone wi-
thout their consent.*® In Polish medical law, the legislator expressly regulated
the issue of patient’s, or their statutory representative’s, consent to health ser-
vices provided by a medical doctor (Art. 32 and Art. 34 APDD in conjunction
with Art. 18 APPRS). Yet, the legislator failed to lay down the rules of pa-
tient’s, or their statutory representative’s, consent to health services provided
by a nurse. This problem is crucial because the nurse can perform their profe-
ssional procedures on the basis of a doctor’s referral but also without it, to
the extent provided for by the legislator.

Nurses assume personal and independent liability for performed medical
procedures, which is why the legislator should not overlook such a signi-
ficant area of Polish medical law as the patient’s consent to such procedures
performed by a nurse. Consequently, the Polish legislator should consider
the development and incorporation in the APDD of the principles of con-
firmation of patient’s consent to health services provided by a nurse on the
basis of a doctor’s referral and without it as well as the principles of the nu-

18 Restrictions on the obligation to maintain professional secrecy by nurses need to be re-con-
sidered in the following situations: 1) statutory or non-statutory obligation to report to the
relevant public authorities (e.g. sanitary authorities) about the circumstances covered by
professional secrecy; 2) obligation to report an offence; 3) a nurse giving testimony as
a witness in criminal proceedings; 4) a nurse giving testimony in proceedings before a re-
gional commission adjudicating on medical events; 5) a nurse acting in the role of an ex-
pert; 6) scientific research; 7) practical training in medical professions.

19 The obligation to obtain patient’s consent is clearly worded in Art. 5 of the European Bio-
ethics Convention.
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rse’s conduct in the event of refusal of patient’s consent or patient’s objection
to be rendered health services by a nurse [Karkowska 2013, 169].

8. Privacy and personal dignity

The provision of Art. 20, sect. 1 APPRS points directly to the patients’ ri-
ght to respect their privacy and dignity when being rendered health services.
On the other hand, the Code of Ethics for Nurses and Midwives obliges the
nurse to respect the patients’ right to privacy and dignity when being ren-
dered medical services. The APNM does not contain any separate regulations
regarding the patients’ right in question, still it requires nurses to practise
their profession while respecting patients’ rights (Art. 11, sect. 1 APNM).

The patient has the right to have their privacy and dignity respected, in
particular when being provided health services. Therefore, they are in a po-
sition to expect medical personnel to show respect, be tactful and kind, show
understanding and patience. The patient should also be treated on equal terms
in any interpersonal relations; they cannot be forced to submit to certain rules
that violate their sense of dignity. Every patient, regardless of their age, has
the right to request that a relative be present during the provision of health
services. This right may, however, be waived by medical professionals pro-
viding health services in the event of a probability of an epidemic emergency
or because of the patient’s health safety. Such waiver should be recorded in
the medical records. In addition, persons pursuing the medical profession
other than those providing health services participate in the provision thereof
only when it is necessary and justified by the type of service or the need for
control activities and when the patient (or their statutory representative) so
agrees.

The patient’s right to dignity also covers the right to pass away in peace
and dignity. A terminally ill patient has the right to be rendered health ser-
vices offering relief of pain and other suffering. A dying patient has the right
to professional nursing care, psychological support, additional care of their
relatives or pastoral care. In critical situations, they have the right to receive
pharmacological agents that will enable them to overcome emotional stress.
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9. Medical records

Currently, the fundamental regulations regarding medical records are co-
ntained in the Act on Patients’ Rights and the Patients’ Rights Ombudsman.
These regulations have been significantly amended by the Act of 23 March
2017 amending the Act on Patients’ Rights and the Patients’ Rights Ombuds-
man and some other acts.?’ The statutory regulations also go with pres-
criptive acts, in particular the Regulation of the Minister of Health of 9 No-
vember 2015 on the types, scope and specimens of medical records and me-
thods of their processing.?* It has been ranked as the so-called sensitive data
that is subject to special protection [Kubiak 2017, 176-77].

The patient has been granted many entitlements related to access to me-
dical records and requesting adequate safeguards to be put in place in relation
to their medical data. Medical records can be made available: 1) for review,
including health care databases, in the seat of the establishment providing
health services; 2) as excerpts or copies, in which case the disclosing establi-
shment may charge a fee; 3) as an original copy issued upon acknowledge-
ment of receipt and subject to return after use if an authorized body or autho-
rity requests access to the original records (Art. 27 APPRS).

Medical records has the most extensive in medical establishments that
keep both collective and individual records. Nurses who provide health ser-
vices as part of their professional practice only keep individual medical re-
cords. The nurse’s obligation to keep patient’s individual medical records is
strictly related to the pursuit of the nursing profession. The owner of medical
records is the establishment providing health services, i.e. a health care pro-
vider which employs the nurse or in which the nurse pursuits their medical
profession.

The nurse is obliged to ensure that the nursing records are properly kept
and are not disclosed. The nursing records should only contain information
required for nursing and should be kept lawfully. Medical records contain in-
formation about the patient’s health. Essentially, this is information about

20 Journal of Laws, item 836.
21 Journal of Laws, item 2069.
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medical activities undertaken by a doctor, nurse or other persons authorized
to do so [Karkowska 2013, 222-23].

10. Additional care

Every patient, regardless of their age or disease, has the right to additional
nursing care in a medical establishment rendering health services, i.e. both
in stationary and 24/7 facilities as well as in outpatient clinics. Additional ca-
re is care offered parallel to (but not instead of!) assistance provided by qua-
lified medical personnel in a hospital or other stationary health care establi-
shment. This type of care does not involve the provision of health services,
nor assistance to women in pregnancy, at labour and in the postpartum pe-
riod, and can be performed by any person indicated by the patient (i.e. one
who does not necessarily have adequate qualification or vocational training).

It should also be noted that a nurse and midwife may provide additional
nursing care in a health care establishment under a civil law contract con-
cluded with a patient, their relative, or a legal guardian. Importantly, such
a contract cannot cover activities that are already funded by the National He-
alth Fund at the same stationary health care facility. What is more, the nur-
sing staff taking care of patients in a stationary health care establishment is
not exempted from their service obligations towards patients who exercise
their right to additional care. The decision to exercise this right is made by
the patient themselves, and if due to age or illness they are not able make an
independent decision, it is made by their parents, legal guardian and so-
metimes the actual caregiver. Additional care cannot be imposed by other
persons, including by medical staff or family. This right is particularly im-
portant with children since they are constitutionally guaranteed the right to
special health care. Yet, also in this case, the cost of exercising the right to
additional care is incurred by the patient themselves.

Conclusion

The legal status of the nursing profession is undergoing a constant chan-
ge. Out of an auxiliary function, it has evolved towards an independent medi-
cal profession. As from 1 January 2016, specific nurse groups are entitled to
refer patients to basic diagnostic tests, as well as being able to prescribe and
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administer medicaments, medical devices, and special-purpose foodstuffs
and to issue prescriptions as part of treatment pre-ordered by a doctor. These
changes enhance the professional prestige but also broaden the scope of legal
and professional liability of nurses, which makes the subject of law in nur-
sing even more relevant [Zarzeka, Panczyk, et al. 2016, 247-48].

The rules of pursuing the nursing profession are obligatory, and nurses
have the legal obligation to observe them. This is a standard required by the
law and, in principle, certain legal rules governing the profession cannot be
denied or refused by relying on different non-legal traditions of the pro-
fession, customs observed in the place of practising the profession, or differ-
rences in professional ethics. In other words, these rules are universal. To the
extent adopted by the legislator, they apply to all persons practising the nur-
sing profession, irrespective of the legal form thereof (employee or non-em-
ployee status, entrepreneur status, etc.). These rules take precedence over in-
ternal regulations in place at health care establishments where nurses practise
their profession.

Internal organizational and normative rules may not contain provisions
contrary to the rules of pursuing the profession. The same requirement ap-
plies to contracts concluded under public health insurance financed from pu-
blic funds or contracts concluded with and financed by private personal insu-
rance providers. The provisions of such contracts may not contradict the ru-
les of pursuing the nursing profession. Moreover, the legislator requires the
provisions of internal organizational and normative documents and the pro-
visions of contracts concluded with health care providers under health insu-
rance to be framed in such a way that their implementation allowed the actual
and not formal observance and respect of the said rules in the nursing pra-
ctice.

The obligation to respect the rules of pursuing the nursing profession, ir-
respective of the organizational and legal conditions of its pursuit, is an unqu-
estionable manifestation of the independence of the profession. These rules
are directly applicable to the pursuit of the profession; they are not subject to
modifications based on a contract of employment or another civil law con-
tract concluded with the employer, nor are they subject to revision in the case
of self-employed individuals. They are also immune to unfavourable mo-
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dification in a contract concluded directly with a patient [Karkowska 2013,
115-16].
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The Role of the Rules for Pursuing the Profession of Nurse
in the Protection of Patients’ Rights

Summary

The article discusses protection of patients’ rights in the context of practising the
nursing profession. After an introduction in the general context of medical law, the
author addresses individual patient’s rights and discusses how they should be res-
pected by persons pursuing the nursing profession. These rights are the following:
the right to proper health service, the right to immediate medical aid, the right to re-
quest consultation, pursuit of the nursing profession with due diligence, the right to
information on health status, confidential information, consent to services, pro-
tection of privacy and personal dignity, protection of medical records, and the right
to additional care.

Key words: medical law, patients’ rights, profession of nurse, rules for pursuing the
profession

Rola zasad wykonywania zawodu pielegniarki w ochronie praw pacjenta
Streszczenie

Artykut dotyczy ochrony praw pacjenta w szczegolnym konteksécie zwigzanym
z zasadami wykonywania zawodu pielegniarki. Autorka po wprowadzeniu w ogdlny
kontekst prawa medycznego przedstawia poszczegdlne prawa podmiotowe w aspe-
kcie tego, jak maja je respektowac osoby wykonujace zawodd pielegniarki. S to na-
stepujace prawa: prawo do odpowiednich §wiadczen zdrowotnych, prawo do naty-
chmiastowej pomocy medycznej, prawo do zadania konsultacji, wykonywanie za-
wodu z nalezyta starannoscia, prawo do informacji o stania zdrowia, tajemnica infor-
macji, zgoda na udzielenie $wiadczen, ochrona intymnosci i godnosci osobistej, och-
rona dokumentacji medycznej oraz prawo do dodatkowej opieki pielegnacyjne;j.
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wykonywania zawodu
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Natalia Yefremova

UTWORZENIE BANKU PANSTWOWEGO W CESARSTWIE
ROSYJSKIM I JEGO ZNACZENIE DLA ROZWOQOJU
SYSTEMU BANKOWEGO NA UKRAINIE DO 1918 ROKU

Wprowadzenie

Wspotczesna Ukraina stoi przed wieloma ztozonymi zadaniami, ktérych
rozwigzanie powinno przyczyni¢ si¢ do integracji gospodarczej z europejska
przestrzenig gospodarcza. Ich realizacja wymaga jednak opracowania takty-
ki i strategii wejscia do europejskiej przestrzeni gospodarczej w oparciu
0 badania nie tylko doswiadczen Europy, ale takze wlasnych. Tak wigc zro-
zumienie roli instytucji bankowych w regulowaniu rozwoju Ukrainy od po-
lowy XIX w. do konca pierwszej ¢wierci XX w. jest przez nas uwazane za
konieczne do wyjasnienia trudnej sytuacji gospodarczej, w ktorej Ukraina
si¢ obecnie znalazta.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest historyczny proces utworzenia Ba-
nku Panstwowego na terytorium Ukrainy od potowy XIX w. do 29 kwietnia
1918 r. w warunkach jego reorganizacji w Ukrainskiej Republice Ludowe;j*.

Celem tego opracowania jest historyczno-prawna analiza powstania i or-
ganizacji systemu bankowego tej czesci Ukrainy, ktora stanowila czg§¢ Ce-
sarstwa Rosyjskiego od potowy XIX w. do 29 kwietnia 1918 r. Tak wiec, na
podstawie systematycznej naukowej analizy historycznej i prawnej procesu
tworzenia systemu bankowego na Ukrainie, planowane jest ukazanie cech
i modeli jego rozwoju w przeddzien i bezposrednio w warunkach poczatku
rewolucji narodowej na Ukrainie w latach 1917-1920.

Przechodzac do historiografii dotyczacej omawianego zagadnienia, zau-
wazamy, ze opracowaniem tematu zajmowali si¢ ukrainscy historycy prawa,
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tacy jak A.N. Mironenko, P.P. Muzychenko, I.B. Usenko i inni. Do$¢ do-
ktadne badanie, ale wytacznie z perspektywy historycznej, zostato przepro-
wadzone przez P.P. Gaya-Nizhnik, ktory przygotowat pierwsze studium
z historii systemu bankowego na Ukrainie w latach 1917-1920 w formie
monografii [Gay-Nizhnik 2007]. Z czasem problemem tym zaczgli si¢ zaj-
mowac¢ eksperci w dziedzinie prawa finansowego, na przyktad profesor T.A.
Latkovskaya, a takze wielu ekonomistow — L. Korniychuk, L. Gorkin i inni.

1. Geneza utworzenia Banku Panstwowego w Cesarstwie Rosyjskim

Pierwszy bank panstwowy w historii Cesarstwa Rosyjskiego zostat zato-
zony 25 maja 1762 r. przez cesarza Piotra III w celu emisji banknotow?. Bank
istniat tylko de iure. Nie powstat on de facto, poniewaz po trzydziestu czte-
rech dniach od wydania dekretu ustanawiajacego bank cesarz zostat odsu-
nigty od wiadzy w wyniku zamachu stanu. Nastepnie w Cesarstwie Rosyj-
skim utworzono szereg bankéw, ktorych nazwa zawierala okreslenie ,,pan-
stwowy”, ale zaden z nich, podobnie jak pierwszy, nie petnit wszystkich pod-
stawowych funkcji banku centralnego.

29 grudnia 1768 r. (9 stycznia 1769 r.) cesarzowa Katarzyna Il podpisata,
a 2 (13) lutego 1769 r. wydata manifest dotyczacy utworzenia bankéw pan-
stwowych w Petersburgu i w Moskwie w celu wymiany banknotow®. W 1786
r. Bank Asygnacyjny zostal przemianowany na ,,Panstwowy Bank Asygna-
cyjny”. Jego powstanie byto cze¢sciowo zwigzane z dazeniem cesarzowej do
ograniczenia liczby problemow zwigzanych z obiegiem pienigdza miedzia-
nego w panstwie, poprzez wprowadzenie pienigdza papierowego — bankno-
tow, ktore zostaly wydane 1 stycznia 1769 r.

Analizujac zrodta prawa Cesarstwa Rosyjskiego dotyczace regulacji pro-
cesOwW organizacji i dzialalnos$ci instytucji bankowych, mozna zauwazy¢, ze
w celu ulatwienia wymiany banknotow w 1781 r. utworzono kantory Rosyj-

2 Ob uchrezhdenii Gosudarstvennogo banka [Polnoye sobraniye zakonov Rossiyskoy imperii
s 1649 goda, T. XV, 1758-1762, Tipografiya Il otdeleniya Sobstvennoy Yego Imperator-
skogo Velichestva kantselyarii, C. Peterburg 1830, Ne 11550, 1021-1023].

3 Manifest ot 29 dekabrya 1768 goda Ob uchrezhdenii v Sankt-Peterburge i Moskve gosudar-
stvennykh bankov dlya vymena assignatsiy [Polnoye sobraniye zakonov Rossiyskoy
imperii, Sobraniye 1649-1825 godov, Ne 13219].
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skiego Panstwowego Banku Asygnacyjnego na Ukrainie, w Kijowie i Char-
kowie. W 1817 r. zostat otwarty Panstwowy Bank Handlowy. Jego biura po-
jawily si¢ w Odessie w 1819 r., w Kijowie w 1839 r., w Charkowie w 1843
r.,aw 1852 r. w Pottawie. W ten sposob rzad stworzylt korzystne warunki do
rozliczen finansowych towarow 1 ustug na rynku krajowym z substytutami
pieniedzy, ktorych stopa byta oczywiscie nizsza niz stopa srebrnego rubla
[Bugrov 2000].

W drugiej potowie XIX w. Cesarstwo Rosyjskie zaczeto tworzy¢ stosunki
rynkowe i gospodarke rynkowa. Waznym zadaniem byto zatem stworzenie
nowego systemu bankowego, ktory statby sie bardziej zroznicowany, elasty-
czny i profesjonalny. Jak wiadomo, jego organizacja posiadata wiele cech
szczegolnych. Jest to rowniez pozny poczatek akumulacji kapitatu poczatko-
wego w panstwie, niski wskaznik jego rozwoju gospodarczego i prawnego
oraz szereg innych okolicznos$ci. Trzeba tez powiedzie¢, ze w przeciwien-
stwie do wiekszosci panstw europejskich instytucje bankowe w Cesarstwie
Rosyjskim zostaty wprowadzone przede wszystkim przez rzad, a nie przez
0soby prywatne.

2. Podstawa prawna utworzenia Banku Panstwowego

Utworzenie Panstwowego Banku Cesarstwa Rosyjskiego jako banku cen-
tralnego nastgpito 31 maja (12 czerwca) 1860 r. Wowczas to cesarz Ale-
ksander II podpisal Regulamin Banku Panstwowego ,,Dla ozywienia handlu
i dla wzmocnienia pienigznego systemu kredytowego™*. Bank odegrat isto-
tng role w ustanowieniu dwupoziomowego modelu systemu bankowego na
wzor krajow Europy Zachodniej, bezposrednio wplywajac na utworzenie
sieci pozapanstwowych struktur bankowych.

Od momentu zatozenia w 1860 r. Bank Panstwowy stat si¢ centrum no-
wego systemu finansowego. Pod wzgledem rodzaju operacji byt to panstwo-
wy bank handlowy, co zasadniczo odrozniato go od panstwowego banku po-
zyczkowego — rdzenia poprzedniego systemu finansowego, ktory udzielat
pozyczek pod zastaw gruntéw. Operacje komercyjne daty Bankowi Pan-

4 Ukaz imperatora Aleksandra Il Ob utverzhdenii Ustava Gosudarstvennogo banka 35847
[Polnyy Svod Zakonov Rossiyskoy Imperii Sobraniye vtoroye (1825-1881), t. XXXV,
644].
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stwowemu mozliwos$¢, wedlug E.I. Lamansky’ego, skierowania §rodkow na
realizacj¢ operacji korzystnych dla niego [Tenze 2012, 13].

W tym samym czasie, wraz z Bankiem Panstwowym, w latach 1828-1885
dziatat Bank Polski®, a od 1811 do 1917 r. — Bank Finski (Suomen Pankki)®.
Ich istnienie byto spowodowane autonomicznym statusem Polski i Finlandii
w ramach Cesarstwa Rosyjskiego. W 1886 r. Bank Polski zostat przeksztat-
cony w biuro warszawskie i polskie oddziaty Banku Panstwowego [Tenze
2014a, 108]. Niestety, na Ukrainie utworzenie takiej struktury bylo niemo-
zliwe. W tym czasie byta ona czescig Cesarstwa Rosyjskiego bez autonomi-
cznych praw.

3. Reforma Banku Panstwowego

W 1892 r. Minister Finansow S.J. Witte zainicjowal reforme¢ Banku Pan-
stwowego. Jako jedno z jego zadan zaplanowano wprowadzenie nowego re-
gulaminu bankowego. Ekonomista, doktor ekonomii politycznej i statystyki,
student profesora N.Ch. Bunge, Afinogen Yakovlevich Antonovich zwrocit
si¢ do cztonkéw specjalnej komisji ds. rewizji regulaminu bankowego po-
przez dokument programowy — raport ,,0 koniecznosci i zadaniach reformy
Banku Panstwowego” [Vitte 2002, 166]. Uzasadnil w nim pomyst komple-
ksowego kredytowania producenta, ktory popart S.J. Witte.

Pochodzacy z Wotynia profesor nadzwyczajny Nowoaleksandryjskiego
Instytutu Rolnictwa i Le$nictwa A.J. Antonowicz dobrze znat problemy fi-
nansowe i gospodarcze w Cesarstwie Rosyjskim, zwlaszcza w jego potu-
dniowo-zachodniej czesci. Po uwaznym przestudiowaniu dziatalnosci kre-
dytowej Banku Polskiego wezwal do opracowania modelu reformy operacji
ksiegowych i kredytowych Banku Panstwowego w cesarstwie. ,,Konieczne
jest”, powiedzial, ,,przyciagna¢ kapitat do r6znych rodzajow pozarolniczych
sektoréw pracy, da¢ szans¢ wykorzystania kredytu na ulepszenia fabryk i za-
ktadow, stworzy¢ wewngtrzna konkurencj¢ miedzy producentami, a tym sa-
mym ozywi¢ przemyst krajowy” [Bugrov 2014b, 67]. Afinogen Jakowle-

5 Krotki zarys dziatalnosci Banku Polskiego w okresie jego dziatalnosci od 1828 do 1886 .,
a takze dziatalno$ci warszawskiego kantoru Banku Panistwowego w okresie od 1 stycznia
1886 1. do 1 stycznia 1894 r. zamiescit H. Radziszewski [Radziszewski 1910].

6 Finlyandskiy bank: 1811-1911 gg., Sost. E. Shibergson, Gel’singfors, Khel’sinki 1914.
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wicz Antonowicz byt zwolennikiem przywrocenia obiegu pieni¢znego, osta-
bionego wowczas przez inflacyjny pieniadz papierowy. Jednocze$nie od-
niost si¢ do dos§wiadczen polskiego banku i zaoferowat cztonkom komisji
materialy dotyczace dziatalnos$ci kredytowej tego banku. Rezultatem cigz-
kiej pracy byl nowy regulamin Banku Panstwowego, zatwierdzony 6 czerw-
ca 1894 r. Jedna z jego gtéwnych innowacji byly tzw. kredyty przemystowe.

Pomyslna industrializacja w cesarstwie rosyjskim zgodnie z planem S.J.
Witte doprowadzita do boomu przemystowego i naptywu zagranicznych in-
westycji do kraju. Ale w tak krétkim czasie nie byla ona w stanie zmieni¢
gtéwnie agrarnego charakteru gospodarki kraju. Zboze pozostato gtéwnym
produktem panstwowego eksportu. Gospodarcza koniunktura zalezata od
wdrozenia planu, dlatego tez proces reform w sektorze bankowym byt akty-
wnie kontynuowany.

Analiza powyzszego procesu pokazuje, ze w latach 90. XIX w., zmagajac
si¢ z trudnosciami gospodarczymi, Cesarstwo Rosyjskie przeprowadzito ko-
lejng transformacj¢ Banku Panstwowego w najwazniejszych obszarach: re-
formy instytucjonalne;j, przejscia panstwa do ,,zlotego standardu” oraz wdro-
zenia rzadowej polityki przemystowej przez Bank Panstwowy. Od tego cza-
su Bank Panstwowy zaczal aktywnie rozszerza¢ swojg ofert¢ branzowa.
Struktura aktywow oraz wielko$¢ operacji ksiegowych i kredytowych ulegly
zmianie. Do 1890 r. operacje ksiggowe i pozyczkowe stanowily nie wiecej
niz 1/3 sumy bilansowej, a w latach wzrostu przemystowego siggaty 70%
aktywow banku. Operacje kredytowe koncentrowaly si¢ gtdéwnie na duzych
domach handlowych zwigzanych z produkcja i przemystem cigzkim. Zasa-
dniczo ekspansja kredytowa trwata do wybuchu I wojny $wiatowe;j’.

Biorac powyzsze pod uwagg, nalezy zgodzi¢ si¢ z opinig doktora nauk
historycznych J.A. Pietrowa, ktory uwaza, ze ,,Bank Panstwowy stat si¢ cen-
tralng instytucja emisyjna kraju, regulatorem obiegu pienigdza, podobnie jak
wiodace banki centralne éwczesnej Europy. Przechodzac wstrzasy kryzysu
gospodarczego z poczatku XX w., konsekwencje rewolucji z lat 1905-1907,
byl w stanie ustabilizowaé obieg pieni¢zny i szybko rozwing¢ finansowanie
gospodarki narodowej, jednocze$nie wykazujac tendencje do zostania «ban-

7 Istoriya Banka Rossii 1860-2010 v 2-kh tomakh. T. 1: Gosudarstvennyy bank Rossiyskoy im-
perii, Rossiyskaya politicheskaya entsiklopediya (ROSSPEN), Moskva 2010.
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kiem bankow» analogicznie do bankow centralnych wiodacych panstw euro-
pejskich tego okresu” [Petrov 2010, 29].

Zgodnie z regulaminem, Bank Panstwowy podlegal Ministerstwu Finan-
sow 1 byl kontrolowany przez Rade Panstwowych Instytucji Kredytowych.
Wazne kwestie dotyczace pracy Banku Panstwowego rozwiazywane byly
w Kancelarii Specjalnej w zakresie pozyczek. Szefem banku panstwowego
byl minister finanséw. Zarzad banku sktadat si¢ z dyrektora (kierownika),
jego towarzysza (zastepcy), 6 dyrektoréw i 3 zastepcéw z Rady Panstwo-
wych Instytucji Kredytowych.

Biorgc pod uwagg fakt, ze wigkszos¢ Ukrainy stanowita cze¢$¢ Cesarstwa
Rosyjskiego, nie jest niczym dziwnym, ze system bankowy na jej terytorium
powstal i rozwinat si¢ jako czes¢ systemu bankowego rosyjskiego. W glo-
wnych miastach Ukrainy otwarto 24 biura Panstwowego Banku Rosji, co ca-
tkowicie uzaleznito ja od procesow politycznych i gospodarczych w Cesar-
stwie Rosyjskim.

Panstwowy Bank Rosji otrzymat status banku emisyjnego. Miat wylacz-
ne prawo do wprowadzenia do obiegu papieréw kredytowych i wymiany ich
na zloto, a takze prowadzenia dziatalnosci w zakresie bankowosci komer-
cyjnej. Stopniowo, na poczatku XX w., Bank Panstwowy stat si¢ centrum
rozliczeniowym systemu bankowego cesarstwa, co pozytywnie wplyneto na
ozywienie zardowno systemu bankowego, jak i gospodarki.

W 1914 rok Cesarstwo Rosyjskie weszto z dos¢ rozwinigtym systemem fi-
nansowym i kredytowym. W latach 1860-1914 panstwo przebyto droge od
kraju o gospodarce panszczyznianej do kraju o intensywnie rozwijajacej si¢
gospodarce rynkowe;j i stabilnej walucie. W panstwie zbudowano przejrzysta
strukture bankowa. Tak wiec, w zalezno$ci od wilasciciela, instytucje ban-
kowe zostaly podzielone na panstwowe, prywatne i publiczne [Novikova
2019, 10]. Jednakze wybuch pierwszej wojny Swiatowej znaczaco zmienit
kierunek dziatalnosci zarowno Banku Panstwowego z jego oddziatami, jak
i innych bankow w panstwie.

4. Rozwdj bankowosci na Ukrainie od 1917 roku

Do 1917 1. rozw0j systemu bankowego na Ukrainie przebiegat w sposob
podobny do rozwoju, ktory mial miejsce w Rosji, ale miat tez pewne szcze-
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gblne cechy. Powszechnie istnialy tam towarzystwa wzajemnego kredy-
towania, kasy oszczedno$ciowo-pozyczkowe, miejskie banki publiczne
i chtopskie banki ziemskie. Tak wiec przez caty XIX i na poczatku XX w.
na Ukrainie powstala rozlegta sie¢ roznych instytucji kredytowych i banko-
wych. Analizujac dane statystyczne z konca XIX i z poczatku XX w. doty-
czace kwestii ziemi na Ukrainie, nalezy zgodzi¢ si¢ z ukrainska badaczka
I.E. Novikova, ktéra uwaza, ze ,,Dzieki energicznej dziatalnosci instytucji
bankowych na przetomie XIX i XX w. mialy miejsce znaczace postepy
W wyeliminowaniu problemu matorolnosci wérod chlopow, co byto szcze-
golnie dotkliwe dla Ukrainy. Ponadto nawigzanie relacji rynkowych, zaro-
wno w sferze gruntow, jak i sektora bankowego, przyczynito si¢ do wykorzy-
stania nowych maszyn, technologii, nawozow, a takze do akumulacji kapi-
talu w rolnictwie. Niedociagniecia i niepowodzenia w pracy sieci instytucji
bankowych skomplikowaty jednak proces pokonywania opdznien w roz-
woju gospodarczym kraju w poréwnaniu z innymi wiodgcymi krajami swia-
ta” [Novikova 2007, 82].

Nowy etap rozwoju systemu bankowego na Ukrainie wigze si¢ z pocza-
tkiem rewolucji 1917 r. i z utworzeniem Ukrainskiej Rady Centralnej®. Wo-
wczas to niezdecydowanie przywodcow ukrainskiego ruchu rewolucyjnego
co do spraw centralnych negatywnie wplyneta na sytuacje polityczng i gos-
podarcza na Ukrainie. Bez zrywania stosunkow z Rosjg URC liczyta na sub-
sydia pieni¢zne z Piotrogrodu. Sytuacja byta niestandardowa, poniewaz pod-
czas rozwigzywania problemu autonomicznego statusu kraju URC nie spie-
szyla si¢ z rozwigzywaniem problemow w sferze finansowej 1 gospodarcze;j.

Po reformie Sekretariatu Generalnego 21 sierpnia 1917 r. nowy sekretarz
finans6w Michait Iwanowicz Tugan-Baranowski zmagat si¢ z problemem
braku podazy pienigdza i z ignorowaniem potrzeb finansowych autonomi-
cznej Ukrainy przez Rzad Tymczasowy. W zwigzku z tym wystapit z inicja-
tywg zdecentralizowania finansoéw krajowych i ukrainskich.

Tak wiec, 29 wrzesnia 1917 r., w Deklaracji Sekretariatu Generalnego
Ukrainy ogloszono nast¢pujace zamiary: ,,Ukraina powinna mie¢ wlasny bu-
dzet specjalny obok budzetu krajowego. Wzrost dochodow panstwowych
Ukrainy powinien nastapi¢ ze wzgledu na wzrost opodatkowania niektorych

8 Dalej cyt.: URC.
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grup ludnosci [...]. W najblizszej przysztosci zostanie przygotowany projekt
ustawy, zgodnie z ktéorym na czele wszystkich ukrainskich instytucji kredy-
towych powinien sta¢ Narodowy Banki Ukrainski, do ktérego powinny tra-
fia¢ wszystkie sprawy kijowskiego biura Banku Panstwowego i wszystkich
jego oddziatéw na Ukrainie. Dziatania Narodowego Banku winny by¢ koo-
rdynowane z dziataniami drugiej centralnej instytucji kredytowej na Ukra-
inie — Ukrainskiego Banku Narodowego™®.

25 pazdziernika (7 listopada) 1917 r. w Rosji doszto do buntu bolszewic-
kiego, ktory wptynat na rewizje pogladoéw cztonkéw URC na polityke zagra-
niczng. URC, nie uznajac roszczen rosyjskich wiadz bolszewickich wobec
Ukrainy, w swym trzecim uniwersale proklamowata Ukrainska Republike
Ludowa'®. Zgodnie z dekretem Centralnego Komitetu Wykonawczego
,»W sprawie nacjonalizacji bankow” z dnia 14 (27) grudnia 1917 r. w Rosji
przeprowadzona zostata nacjonalizacja bankow, a dziatalno$¢ bankowg
ogloszono monopolem panstwowym?!!. Aktywa i pasywa zlikwidowanych
akcyjnych bankéw komercyjnych zostaly przeniesione na Narodowy Bank
Republiki Rosyjskiej. W odpowiedzi na te sytuacje, 15 listopada tego roku
zarzad URC przestal wptaca¢ pienigdze do centralnych instytucji banko-
wych Rosji.

Protokoty URC z 7 grudnia 1917 r. wspominaja o kijowskim biurze Ban-
ku Panstwowego??, wtedy tez pojawila sie propozycja reorganizacji Banku
Panstwowego. Zagadnienie to zostalo omowione w kontek$cie masowych
zamieszek w Odessie®®. 9 grudnia 1917 r. Mala Rada na poczatku swojego
posiedzenia wystuchala i przyjeta bez dyskusji 5 projektow ustaw wnie-
sionych przez Sekretariat Generalny ds. Finansow. Byly to projekty doty-

9 Ukrains ka Tsentral ‘na rada: Dokumenti i materiali u dvokh tomakh. T. 1: 4 bereznya — 9
grudnya 1917 r., uporyadn.: V.F. Verstyuk ta in.; red. kol.: V.A. Smoliy ta in., NAN Ukra-
ini. Institut istorii Ukraini. Tsentral’niy derzhavniy arkhiv vishchikh organiv vladi { uprav-
linnya Ukraini, Naukova dumka, Kiiv 1996, s. 325.

10 Tamze, s. 398.

11 Dekret o natsionalizatsii bankov 14(27) dekabrya 1917 g.: Dekrety Sovetskoy vlasti, Institut
marksizma-leninizma pri TSK KPSS, Institut istorii Akademii nauk SSSR Institut istorii
Akademii nauk SSSR, Gosudarstvennoye izdatel’stvo politicheskoy literatury, t. 1, Mos-
kva 1957, s. 230.

12 Ukrains ka Tsentral ‘na rada, t. 1, s. 517, 521.

13 Tamze, s. 520-21.



221

czace: ,,funduszy panstwowych Ukrainy”, ,.gldéwnego skarbu panstwa”,
,»Banku Panstwowego”, ,,zniesienia bankoéw szlacheckich i chtopskich”

,,monopolu cukrowego™*,

Projekt ustawy o ,,Banku Panstwowym” zawierat nastepujace zagadnie-
nia: ,,Biuro Banku Panstwowego w Kijowie” powinno zosta¢ przeksztatcone
w Ukrainski Bank Panstwowy, ktéry powinien by¢ tymczasowo regulowany
przez ,,Regulamin Banku Panstwowego (t. 2, cze$¢ 2. Zbioru Praw Cesar-
stwa Rosyjskiego)”. Ten sam bank powinien tymczasowo przejac wszystkie
funkcje kijowskiego biura Ukrainskiego Banku Panstwowego. Wszystkie lo-
kalne biura ,,Banku Panstwowego na terytorium Ukrainskiej Republiki Lu-
dowej stajg si¢ oddziatami Ukrainskiego Banku Panstwowego™*®.

W odniesieniu do kolejnego projektu ustawy o ,,zniesieniu Bankow Szla-
checkiego i Chtopskiego” wskazano, ze ,,oddziaty Panstwowego Szla-
checkiego Banku Ziemskiego i Chiopskiego Banku Ziemskiego na teryto-
rium Ukrainskiej Republiki Ludowej powinny zosta¢ zlikwidowane, a pra-
cownikoéw nalezy pozostawi¢ w tym samym sktadzie zgodnie z protokotem
pracowniczym. Likwidacje¢ tych bankow nalezy powierzy¢ Generalnemu Se-
kretariatowi Finans6w w porozumieniu z Generalnym Sekretariatem Rolni-
ctwae.

Przyjecie ustawy ,,0 Banku Panstwowym” 9 grudnia 1917 r. pozwolito
rzadowi URL stworzy¢ przestrzen prawna do rozwigzywania problemow fi-
nansowych. Ale warunki pracy Panstwowego Banku URL okazaly si¢ nie-
zwykle trudne. 20 grudnia w magazynie pozostata niewielka ilos¢ pienigdzy.
W tej sytuacji banki zostaly zmuszone do znacznego ograniczenia platnosci
depozytow, co dodatkowo podwazyto zaufanie do wladz. Przezwyci¢zajac
problem catkowitego braku pienigdzy, 19 grudnia 1917 r. URC przyjeta
przej$ciowe prawo ,,W sprawie wydawania panstwowych dokumentow kre-
dytowych Ukrainskiej Republiki Ludowej”, zgodnie z ktoérym ,,[...] ban-
knoty z Ukrainskiej Republiki Ludowej sa emitowane przez Panstwowy
Bank Republiki w celu utworzenia funduszu ztota na tymczasowe zabez-

14 Tamze, s. 526-27.
15 Tamze, s. 527.

16 Tamze.
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pieczenie wiasnosci i przychodéw z monopoli”™t’. W ten sposéb w URL
wprowadzono witasng jednostke monetarna — karbowaniec, ktdrej warto$é
wynosita 17.424 jednostek czystego zlota i zostala podzielona na 200 ko-
piejek?®.

Pierwsze banknoty URL o nominale 100 rubli zostaty wydrukowane
w Kijowie, w drukarni V. Kulzhenko, wedlug szkicow Georgija Narbuta
[Gnatishak 1973, 91]. Panstwowy dokument kredytowy w wysokosci 100
rubli zostal wydany 5 stycznia 1918 r. (23.12.1917) [tamze], to znaczy na
dzien przed przyjeciem przez URC ustawy ,,W sprawie obiegu dokumentow
kredytowych”. Pospiech ten spowodowany byt ich brakiem. W sumie wy-
drukowano je na kwote 53 milionéw 250 tysigcy rubli [Tenze 1935, 5-7].

20 grudnia 1917 r. Rzad URL uciekt si¢ do jednorazowego wymuszonego
wycofania srodkéw od niektorych kategorii obywateli URL. Na mocy dekretu
Sekretariatu Generalnego URL ,,W sprawie polityki podatkowej” przed-
sigbiorstwa handlowe oraz rozrywkowe w URL ,,[...] byly zobowigzane do
przekazywania co najmniej 75% dziennych dochodow za dni 21-23 grudnia
1917 r. do kijowskich biur banku panstwowego lub panstwowych kas
oszczednosciowych™®. Tego samego dnia w Kijowie zorganizowano naloty
na spekulantow pienigdzmi (Farinnikow), a skonfiskowane pieniadze prze-
kazano na potrzeby rzadu. Srodki te zostaly zdeponowane na rachunkach
biezacych Banku Panstwowego.

Jednakze takie kroki rzadu wywotalty w URL nie tylko niezadowolenie
wsrod przedsiebiorcow, ale takze przyczynity si¢ do rozprzestrzeniania pani-
ki wérod ludnosci. Aby uspokoi¢ obywateli URL, ogloszono apel Sekreta-
riatu Generalnego ,,W sprawie handlu i dziatalno$ci finansowej”?°, w ktérym
wezwano do zachowania spokoju wsrdod deponentéw bankowych. Rzad za-
pewnit, ze nie naruszy praw deponentow, i wezwat ludnosc ,,[...] do pelnego

17 Ukrains ka Tsentral 'na rada: Dokumenti { materiali u dvokh tomakh. T. 2: 10 grudnya 1917
r.—29 kvitnya 1918 r., uporyadn.: V.F. Verstyuk tain.; red. kol.: V.A. Smoliy ta in., NAN
Ukraini. Institut istorii Ukraini. Tsentral’ niy derzhavnly arkhiv vishchikh organiv vladi
i upravlinnya Ukraini, Naukova dumka, Kiiv 1997, s. 49.

18 Tamze.

19 Tamze, s. 51.

2 Tamze, s. 55-56.
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zaufania do dzialalno$ci finansowej wszystkich instytucji kredytowych
Ukraifiskiej Republiki Ludowej, ktore bedg teraz pod jej kontrolg™?.

1 marca 1918 r. przyjeto ustawe ,,W sprawie jednostki monetarnej, bicia
monet i drukowania pafstwowych dokumentoéw kredytowych”?, Z tego po-
wodu w URL zostata wprowadzona nowa jednostka monetarna, hrywna, kto-
ra miata zawiera¢ 8 712 jednostek czystego ztota. Dwie hrywny byty rowne
jednemu karbowancowi wedtug emisji z 1917 r., a jedna hrywna liczyta 100
kopiejek. 6 kwietnia tego samego roku w URL wyemitowano nowe banknoty
o nominatach 25 i 50. Jednakze waluta krajowa natychmiast zaczeta podle-
gac silnej inflacji.

W zwiazku z powyzszym widzimy, ze przed pierwsza wojng swiatowa
na terytorium Ukrainy w imperium rosyjskim dziatato 3660 r6znego rodzaju
instytucji kredytowych. Ich praca byta wyraznie regulowana przez ustawo-
dawstwo imperium, byta dobrze skoordynowana i zaplanowana. Jednak na
poczatku rewolucji 1917 r. jednolito$¢ finansowa zostata zaburzona.

Wraz z utworzeniem URC przez ponad 9 miesiecy na Ukrainie nie zostat
rozwigzany problem wtasciwego zabezpieczenia finansowego. Rewolucyjny
rzad nie poczynit znaczacych krokow legislacyjnych ani faktycznych dziatan
administracyjnych i gospodarczych w celu ustabilizowania sytuacji finan-
sowej. Utworzenie panstwowego banku URL dokonato si¢ dzigki daleko ida-
cym zmianom w rosyjskim banku panstwowym. Jednocze$nie, pomimo rze-
czywistych potrzeb, w URL nie zostal opracowany Regulamin Banku Pan-
stwowego i nie nawiazano kontaktu z oddziatami w innych regionach kraju.
Nie utworzono ani kapitatu podstawowego, ani kapitatu rezerwowego, nie
wprowadzono nawet rachunkowosci centralnej i nie prowadzono skon-
solidowanych bilanséw. Stosowanie w takich warunkach polityki przymuso-
wej konfiskaty ,,nadwyzek gotéwki” od obywateli i od przedsigbiorstw zwig-
kszato tylko panik¢ wérdd ludnosci i zaniepokojenie o los prywatnych kapi-
talow.

W ten sposob, po bankructwie finansowym, rewolucyjne wtadze w URL
pokazaty, ze nie sa w stanie rzadzi¢ krajem. Polityka finansowa URC nie

2 Tsentral’nyy derzhavnyy arkhiv vyshchykh orhaniv vlady ta upravlinnya Ukrayiny (TSDA-
VO), f. 1064, op. 3, spr. 1, ark. 114.

22 Tamze, f. 1064, op. 1, spr. 10, ark. 5-5v.
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spetniata rzeczywisto$ci militarno-politycznej ani finansowo-ekonomiczne;j.
Rzeczywista sytuacja wymagata od strony ukrainskiej wickszej elasty-
cznosci i profesjonalizmu w prowadzeniu dziatalnosci finansowej, a zamiast
tego wprowadzono w kraju eksperymenty polityczne o charakterze utopi-
jnym.

Ttumaczenie: Marzena Dyjakowska
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Utworzenie Banku Panstwowego w Cesarstwie Rosyjskim i jego znaczenie
dla rozwoju systemu bankowego na Ukrainie do 1918 roku

Streszczenie

W artykule poddano analizie genezg¢ utworzenia Narodowego Banku Ukrainy
w drugiej potowie XIX w. — do 29 kwietnia 1918 r. Analiza dwdch okresow history-
cznych pozwolita na wyciagniecie szeregu wnioskow. Bedac czgscia cesarstwa ro-
syjskiego Ukraina posiadata identyczny system bankowy i finansowy. Jego funkcjo-
nowanie byto wyraznie regulowane przez przepisy prawne cesarstwa. Byto ono do-
brze skoordynowane i planowane. Jednak wraz z nadejsciem rewolucji 1917 r. jed-
nolito$¢ finansowa zostala zaburzona. Powstanie Narodowego Banku Ukrainskiej
Republiki Ludowej nastapito na podstawie daleko idacych zmian w Rosyjskim Ban-
ku Panstwowym. Wraz z utworzeniem Ukrainskiej Rady Centralnej na Ukrainie
przez ponad 9 miesigcy nie rozwigzano problemu wlasnego zabezpieczenia finan-
sowego. Rewolucyjny rzad nie poczynit znaczacych krokow legislacyjnych ani fa-
ktycznych dziatan administracyjnych i gospodarczych w celu ustabilizowania sytu-
acji finansowej. Regulamin Banku Panstwowego nie zostat opracowany. W innych
regionach kraju nie byto kontaktow z oddziatami. Nie utworzono kapitatu podstawo-
wego ani rezerwowego. W ten sposob, po bankructwie finansowym, rewolucyjny
rzad na Ukrainie pokazal, ze nie jest w stanie rzadzi¢ krajem.

Stowa kluczowe: Bank Panstwowy URL, system bankowy, hrywna, reforma ban-
kowa

Establishment of the State Bank in the Russian Empire and Its Importance
for the Development of the Banking System in Ukraine until 1918

Summary

In the article is discussed the genesis of the Institute of the State Bank of Ukraine
in the period since the second half of the nineteenth century to April 29, 1918. By
analyzing two historical periods a number of conclusions was made. Being part of
the Russian Empire, Ukraine had an identical banking and financial system. Its work
was clearly regulated by the laws of the empire. It was coordinated and planned.
However, with the start of the revolution in 1917, financial unity was shattered and
destroyed. The origin of the Ukrainian National Republic’s State Bank was carried
out on the basis of substantial developments of the Russian State Bank. With the cre-
ation of the Ukrainian Central Council, in Ukraine, the issue of their own financial
support wasn’t resolved for more than 9 months. The revolutionary government
didn’t take significant legislative and real administrative and economic steps to sta-
bilize the financial situation. The statute of the State Bank was not developed. There
were no relations established with branches in other regions of the country. Neither
the main nor the reserve capital was created. Thus, having become a financial ban-
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krupt, the revolutionary power in Ukraine showed that it wasn’t able to govern the
country.

Key words: State Bank of the UNR, the banking system, hryvnia, banking reform
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OGOLNOPOLSKA KONFERENCJA NAUKOWA
~STEFAN KARDYNAL WYSZYNSKI
— ABSOLWENT KATEDRY KOSCIELNEGO PRAWA
PUBLICZNEGO I KONSTYTUCYJNEGO KUL”

Dnia 18 stycznia 2020 r. w Katolickim Uniwersytecie Lubelskim Jana
Pawta II odbyta si¢ Ogolnopolska Konferencja Naukowa pt. ,,Stefan Kardy-
nat Wyszynski — absolwent Katedry Koscielnego Prawa Publicznego i Kon-
stytucyjnego KUL” polaczona z Walnym Zebraniem Stowarzyszenia Absol-
wentow i Przyjaciot Wydziatu Prawa Katolickiego Uniwersytetu Lubelskie-
go, podczas ktorego zostalty wreczone Nagrody im. Stefana Kardynata Wy-
szynskiego Prymasa Tysigclecia | Medale ,, Stefan Kardynal Wyszynski — Na-
uczyciel Praw Bozych”. Organizatorami konferencji byty dwa podmioty:
Katedra Ko$cielnego Prawa Publicznego i Konstytucyjnego KUL oraz Sto-
warzyszenie Absolwentow i Przyjaciot Wydzialu Prawa Katolickiego Uni-
wersytetu Lubelskiego. Patronat medialny nad wydarzeniem naukowym objat
Tygodnik Katolicki ,,Niedziela”. Ponadto w uroczystosci uczestniczyli przed-
stawiciele wielu srodkow spotecznego przekazu (zaréwno radia, jak i tele-
wizji) 0 zasiggu lokalnym i ogélnopolskim. Wydarzenie znalazto bardzo sze-
rokie uznanie w opinii publicznej, o czym $wiadczy fakt, ze zgromadzito petng
aule, w ktorej odbywata sie uroczysto$é, a takze przylegle korytarze. Uroczys-
to$¢ swoim $piewem uswietnit Chor Akademicki KUL.

Wisrdd zgromadzonych Gosci obecni byli zardwno przedstawiciele hierar-
chii koscielnej, w tym Episkopatu Polski, Ukrainy i Bialorusi, jak tez przedsta-
wiciele parlamentu polskiego i europejskiego, a takze wiadz panstwowych
i samorzadowych.

Konferencj¢ poprzedzita Msza $w. w Kosciele Akademickim KUL, kto-
rej przewodniczylt i homili¢ wygtlosit J.E. Abp Salvatore Pennacchio, Nun-

Dr AGNIESZKA ROMANKO, adiunkt w Katedrze Ko$cielnego Prawa Publicznego i Konstytu-
cyjnego, Instytut Prawa Kanonicznego, Wydziat Prawa, Prawa Kanonicznego i Admini-
stracji, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla I, Al. Ractawickie 14, 20-950 Lublin,
Polska; e-mail: agnieszka24@kul.pl; https://orcid.org/0000-0001-9206-747X
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cjusz Apostolski w Polsce. Otwarcia uroczystosci dokonali: ks. dr hab. Miro-
staw Sitarz, prof. KUL, kierownik Katedry Ko$cielnego Prawa Publicznego
i Konstytucyjnego KUL i przewodniczagcy SAWP KUL oraz ks. dr hab. An-
drzej Kicinski, prof. KUL, prorektor KUL.

Przed rozpoczgciem czeséci naukowej odbyla si¢ uroczysto$¢ wreczenia
Nagrody im. Stefana Kardynata Wyszynskiego Prymasa Tysigclecia, ktorg
Zarzad SAWP KUL za rok 2019 przyznat: abp. prof. dr. hab. Markowi Je¢dra-
szewskiemu (laudator: o. prof. dr Dariusz Kowalczyk SJ, b. Dziekan Wy-
dziatu Teologii Papieskiego Uniwersytetu Gregorianskiego w Rzymie), ks.
dr. hab. Waldemarowi Cisto, prof. UKSW (laudator: prof. dr hab. Zbigniew
Cieslak, S¢dzia Trybunatu Konstytucyjnego) oraz kard. Gerhardowi Ludwi-
gowi Miillerowi, ktory Statuetke odbierze w pozniejszym terminie. Medalem
., Stefan Kardynat Wyszynski — Nauczyciel Praw Bozych” zostali uhonoro-
wani: abp Salvatore Pennacchio, abp Stanistaw Budzik, bp Artur Mizinski,
p. Jarostaw Stawiarski, p. Ryszard Maciejewski, p. Michaela Moravcikova,
p. Bozena Bobowska, ks. Jozef Marcin, p. Marek Kamola i p. Pawel Zwo-
lak®.

Konferencja naukowa skladata si¢ z dwoch sesji. Pierwszej przewodni-
czyl bp A. Mizinski (Sekretarz Generalny KEP). Referaty przedtozyli: abp
S. Pennacchio — ,,Prymas Wyszynski jako legat papieski”; ks. prof. dr hab.
Stanistaw Dziekonski (rektor UKSW w Warszawie) — ,,Pedagogiczne idee
W nauczaniu Stefana Kardynata Wyszynskiego”; prof. dr hab. Jan Zaryn
(UKSW) — ,,Kardynat Wyszynski w aktach IPN”; ks. dr Jarostaw Krzewicki
(Papieski Uniwersytet Swictego Tomasza z Akwinu) — ,,Prymas Wyszynski
— prawny wymiar stuzby w Kosciele w Polsce” i prof. M. Sitarz — ,, Troska
Prymasa Tysigaclecia o tad moralny w Polsce”.

Sesj¢ drugg prowadzit ks. inf. dr Ireneusz Skubi$ (Moderator Ruchu ,,Eu-
ropa Christi”). Prelegentami byli: ks. prof. dr hab. Jozef Krukowski (PAN
0. Lublin) —,,Wktad Prymasa Wyszynskiego w ksztaltowanie si¢ relacji pan-
stwo-Kosciot w Polsce”; dr Rafat Latka (IPN) — ,,Prymas Stefan Wyszynski

1 Szerzej zob. Nagroda im. Stefana Kardynata Wyszyrskiego Prymasa Tysigclecia, t. 2, red. M.
Sitarz, Stowarzyszenie Absolwentow i Przyjaciot Wydziatu Prawa Katolickiego Uniwersy-
tetu Lubelskiego, Lublin 2020. Publikacja zawiera m.in. teksty uchwat w sprawie przyznania
Nagrody im. Stefana Kardynala Wyszyrniskiego Prymasa Tysigclecia, laudacje oraz przemow-
wienia Laureatow.



231

jako przewodniczacy Konferencji Episkopatu Polskii charyzmatyczny lider
Kosciota katolickiego w Polsce”; dr hab. Pawet Nowik (KUL) — ,,O pracy
i prawie pracy. Recepcja mysli spotecznej Prymasa Tysigclecia w XXI w.”
i 0. prof. dr hab. Wiestaw Bar (KUL) — ,,Komentarze w zagranicznych §rod-
kach przekazu po zapowiedzi beatyfikacji kard. Stefana Wyszynskiego”.

Po konferencji odbyto si¢ Walne Zebranie SAWP KUL i spotkanie opta-
tkowego Stowarzyszenia.
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MIEDZYNARODOWA KONFERENCJA NAUKOWA
»NOLI METUERE ET NOLI TIMERE” POLACZONA
Z WRECZENIEM KSIEGI JUBILEUSZOWEJ
Z OKAZJI 30-LECIA
SWIECEN PREZBITERATU KS. MIROSEAWA SITARZA

Dnia 1 lutego 2020 r. w Katolickim Uniwersytecie Lubelskim Jana Pawta
IT odbyta si¢ Migdzynarodowa Konferencja Naukowa ,,Noli metuere et noli
timere” polaczona z wreczeniem Ksiggi Jubileuszowej z okazji 30-lecia
$wigcen prezbiteratu ks. dr. hab. Mirostawa Sitarza, prof. KUL — prezesa
Stowarzyszenia Absolwentow Przyjaciot Wydziatu Prawa Katolickiego Uni-
wersytetu Lubelskiego. Uroczystos¢ zostata zorganizowana przez Katedre
Koscielnego Prawa Publicznego i Konstytucyjnego KUL oraz SAWP KUL.
Opieke¢ naukowa nad konferencja objat Komitet w sktadzie: ks. prof. dr hab.
Jozef Krukowski (przewodniczacy), o. prof. dr hab. Wiestaw Bar, dr hab.
Waldemar Bednaruk, prof. KUL, ks. inf. dr Ireneusz Skubis, dr Agnieszka
Romanko (sekretarz). Cigzar organizacji konferencji podjat Komitet w skta-
dzie: dr A. Romanko (przewodniczaca), ks. dr hab. Pawet Kaleta, ks. dr Pa-
wet Lewandowski, mgr lic. Agnieszka Smoluchowska.

Uroczystos$¢ jubileuszowa rozpoczegta Msza §w. w Kosciele Akademic-
kim KUL pod przewodnictwem J.E. bp. Artura Mizinskiego, Sekretarza Ge-
neralnego Konferencji Episkopatu Polski. Okolicznosciowg homili¢ wygto-
sit ks. dr Piotr Grzegorzewicz'.

Ks. dr PAwWEE LEWANDOWSKI, wyktadowca w Katedrze Teologii Praktycznej i Prawa Kano-
nicznego, Wydziat Teologiczny Sekcja w Tarnowie, Uniwersytet Papieski Jana Pawla I1
w Krakowie; ul. Pitsudskiego 6, 33-100 Tarnow, Polska; e-mail: ks.lewandowski@
gmail.com; https://orcid.org/0000-0003-4543-4382

L P. Grzegorzewicz, Homilia podczas Mszy §w. zwigzanej z Jubileuszem 30-lecia Swiecen pre-
zbiteratu oraz wreczenia Ksieggi ,, Noli metuere et noli timere” Ks. Prof. Mirostawowi Si-
tarzowi. Kosciét akademicki KUL — 1 lutego 2020 r., ,,Zamojski Informator Diecezjalny”
XXIX (2020), nr 1, s. 128-31.
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Otwarcia uroczystosci dokonata dr A. Romanko. Konferencji naukowe;j
przewodniczyt prof. W. Bar. Prelegentami byli: ks. dr P. Lewandowski
(UPJPII) — ,,Wezwanie duchownych do prostoty zycia wedlug ustawodaw-
stva powszechnego i partykularnego w Polsce”; dr Ryszard Pankiewicz
(Uczelnia Panstwowa im. Szymona Szymonowica w Zamosciu) — ,,Jakos¢
w ochronie zdrowia w Polsce — zarys problematyki”; oraz o. dr Stanistaw
Kawa (Instytut Teologiczny im. §w. Jozefa Bilczewskiego we Lwowie) —
»Instytucja separacji w prawie kanonicznym i ukrainskim”. Po wygtoszo-
nych referatach odbyta si¢ ozywiona dyskusja.

Po cze$ci naukowej miato miejsce wreczenie Ksiegi Jubileuszowej. Tej
czgsci Uroczystosci przewodniczyt prof. W. Bednaruk, wiceprzewodniczacy
SAWP KUL. Wydarzenie uswietnit swoim $piewem ks. Stefan Ceberek,
swiatowej stawy muzyk koncertujacy w kraju i za granica.

Laudacje na cze$¢ dostojnego Jubilata wyglosili prof. J. Krukowski, prze-
wodniczacy Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie, prezes Stowarzy-
szenia Kanonistow Polskich, pod kierunkiem ktoérego Jubilat napisat prace
doktorska oraz ks. inf. I. Skubi$, moderator Ruchu ,,Europa Christi”, hono-
rowy redaktor naczelny Tygodnika Katolickiego ,,Niedziela” (ks. M. Sitarz
w latach 1994-1997 byt redaktorem edycji lubelskiej ,,Niedzieli”).

Prezentacji i wreczenia Ksiggi Jubileuszowej dokonali: dr A. Romanko
i ks. dr P. Lewandowski. Pomyst opublikowania Ksiegi zrodzit si¢ wsrod
Wychowankéw Profesora podczas obchodow jubileuszu Jego 30 rocznicy
$wiecen prezbiteratu. Dlatego tez do wiaczenia si¢ w przygotowanie kon-
ferencji i Ksiggi poprzez napisanie artykutu zostali zaproszeni tylko Wycho-
wankowie Ksiedza Profesora (Doktorzy i Doktoranci) z 6 panstw: Biatorusi,
Czech, Polski, Stowacji, Ukrainy i Wtoch.

Monografia Noli metuere et noli timere. Ksiega Jubileuszowa z okazji 30-
lecia $wiecen prezbiteratu ks. Mirostawa Sitarza zainspirowana zostata mo-
ttem z obrazka prymicyjnego Ksiedza Profesora stanowigcego passus Joz
1,9: ,,Badz mezny i mocny. Nie bdj sie i nie Igkaj, poniewaz z toba jest Pan
Bog twoj, wszedzie gdziekolwiek pojdziesz”. Sktada si¢ z trzech czgéci, po-
przedzonych papieskim btogostawienstwem oraz stowem ks. Krukowskiego
i inf. Skubisia. Pierwsza czegs¢ ,,Wokot osoby ks. Mirostawa Sitarza” za-
wiera: not¢ biograficzng, dorobek naukowy, organizacyjny i dydaktyczny
oraz nagrody i wyr6znienia Jubilata. Drugg czgs¢ stanowi trzydziesci artyku-
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tow naukowych Doktorow i Doktorantéw Ksiedza Profesora usystematyzo-
wanych wedtug kryterium merytorycznego na dziaty: historia prawa, normy
0 chrzescijanach, ustréj hierarchiczny Kos$ciota, nauczycielskie 1 uswigca-
jace zadanie Kosciota, koscielne prawo publiczne, prawo $wieckie. W tej
cze$ci umieszczone zostaly rowniez noty o Autorach i wykorzystana literatu-
ra. Cze$¢ trzecia to galeria fotografii dokumentujaca poszczegdlne etapy zy-
cia Jubilata. Opracowania redakcyjnego Ksiegi Jubileuszowej dokonali: dr
A. Romanko i ks. dr P. Lewandowski, natomiast recenzentami byli: ks. dr
hab. Jozef Mar¢in, o. prof. dr hab. Zbigniew Suchecki i ks. dr hab. Krzysztof
Warchatowski. Monografia, opublikowana w Wydawnictwie SAWP KUL
i Wydawnictwie KUL, natomiast przygotowana do druku przez Studio R-ka
w Lublinie, liczy 576 stron.

Po prezentacji i wrgczeniu Ksiggi Jubileuszowej glos zabrali: w imieniu
rodziny Stanistaw Sitarz, brat Jubilata, dyrektor Zespotu Szkét Budowlanych
i Ogodlnoksztatcagcych w Bitgoraju; w imieniu kaplanéw z rocznika Swiecen
ks. Stanistaw Papierz, proboszcz Parafii pw. Najswigtszej Maryi Panny Nie-
ustajacej Pomocy w Radawcu Duzym; w imieniu wypromowanych dokto-
row ks. dr Michal Grochowina, oficjat Sadu Biskupiego w Sandomierzu; ks.
kmdr dr Zbigniew Jaworski, wiceoficjat Sadu Metropolitalnego Szcze-
cinsko-Kamienskiego; dr h.c. Zbigniew Wojciechowski, wicemarszatek
Wojewodztwa Lubelskiego; dr Michaela Morav¢ikova, prodziekan Wydzia-
tu Prawa Uniwersytetu Trnawskiego w Trnawie. Nastepnie przemowit do-
stojny Jubilat, ktory podzigkowat tym wszystkim Osobom, ktore Bog po-
stawit na Jego drodze, a takze Autorom Ksiggi Jubileuszowej, Prelegentom,
Organizatorom, jak tez uczestnikom uroczystosci.

Konferencje ,,Noli metuere et noli timere” zakonczyt uroczysty obiad.
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