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KONTROLA I NADZOR NAD POLSKIM
ZWIAZKIEM LOWIECKIM JAKO ORGANIZACJA
WYKONUJACA ZADANIA PANSTWA

CONTROL (SURVEILLANCE) AND
SUPERVISION OF POLISH HUNTING
ASSOCIATION AS AN ORGANISATION
ENTRUSTED WITH PUBLIC TASKS

STRESZCZENIE

Przedmiotem artykulu jest analiza uregulowan prawnych w zakresie
kontroli i nadzoru nad Polskim Zwigzkiem Lowieckim jako organiza-
cja wykonujaca zadania panstwa. Artykul stanowi prébe odpowiedzi
na pytanie, czy zakres kontroli i nadzoru nad PZL jest adekwatny do
wykonywanych przez niego zadan, szczegdlnie w aspekcie monopolu
na prowadzenie gospodarki towieckiej i przyznawanie uprawnien do
wykonywania polowania.

! Doktorantka w Instytucie Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, radca prawny.
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ABSTRACT

The aim of the article is to give an analysis of law regulation concer-
ning the surveillance and control according to the Polish Hunting As-
sociation as an organisation entrusted with public tasks. The article
tends to give the answer about adequacy of the scope of control and
supervision of the Polish Hunting Association in the view of its tasks,
especially because of the monopolistic rights to operate in hunting
management and hunting rights.

Keywords
Polish Hunting Association; hunting law; hunting right; surveil-
lance; control.

1. WSTEP

Polski Zwigzek Lowiecki wykonuje zadania panistwa w zakresie gospo-
darki towieckiej, a jednoczesnie posiada monopol w odniesieniu do
gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa, jakim jest prawo polowa-
nia i zwierzeta fowne. Organizacja ta dysponuje takze wiadza przystu-
gujaca panstwu w zakresie wylacznego przyznawania indywidualnych
uprawnienn do wykonywania polowania i mozliwosci ich odebrania.
Oznacza to, ze Polski Zwigzek Lowiecki, w obszarze gospodarki fo-
wieckiej, wykonuje zadania panistwa zaréwno w sferze imperium jak
i dominium. W zakres ten ustawodawca wtaczyt takze prawo czlonkéw
Polskiego Zwigzku Lowieckiego do uzywania broni palnej na zasadach
odmiennych niz dotyczace pozostalych obywateli. Wreszcie, cztonko-
wie Polskiego Zwigzku Lowieckiego wykonujacy czynnosci z zakresu
gospodarki fowieckiej, w tym wykonujacy polowanie, maja prawo do
wkraczania w sfere prawa cudzej wlasnosci i jej ograniczania.

Tak okreslone uprawnienia i kompetencje organizacji powinny
znajdowal sie pod $cistym nadzorem organéw wiladzy publiczne;.
Panistwo bowiem przekazujac czes¢ swych zadan i swej wiadzy innym
1-2/2020 podmiotom wcigz ponosi odpowiedzialnos¢ za ich prawidtowe wyko-
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nywanie oraz za ochrone obywateli przed naruszeniami zwigzanymi
z tym wykonywaniem wtadzy. Panistwo powierzajac wykonywanie za-
dan publicznych innemu podmiotowi musi zachowa¢ dla siebie prawo
nadzoru nad ich realizacjg oraz stworzy¢ instrumenty skutecznej in-
gerencji w przypadku ich niewlasciwego wykonywania przez powier-
nika. Tylko taki schemat dziatania panstwa jako gwaranta praw i bez-
pieczenistwa obywateli jest akceptowalny w $wietle art. 2 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej’.

W artykule tym chcialabym rozwazy¢, jakimi srodkami nadzoru
i kontroli wobec Polskiego Zwigzku Lowieckiego dysponuja organy
panistwa i czy sa to $rodki wystarczajace wobec szczegdlnego zakre-
su uprawnien organizacji, ktorej ustawowo powierzono wykonywanie
okreslonych zadan panstwa.

2. STATUS PRAWNY
POLSKIEGO ZWIAZKU LOWIECKIEGO

Organizacje mysliwych zaczely powstawaé na terenach Polski juz
w XIX w. Organizacje te skupialy sie w Polskim Zwigzku Stowarzyszen
Lowieckich, ktéry przeksztalcit sie ze zwigzku organizacji w zwigzek
o0s6b fizycznych i przyjat nazwe Polskiego Zwigzku Lowieckiego (PZE).
Zrzeszanie sie w nim mysliwych bylo dobrowolne i spora ich liczba
pozostawala niezrzeszona. Powotany w 1936 r. PZL byl stowarzysze-
niem?.

Na mocy dekretu z 1952 r. o prawie towieckim* powotano Polski
Zwiazek Lowieckijako zrzeszenie posiadajace osobowosé prawng. Jed-
noczesnie dekret przewidywat likwidacje stowarzyszenia Polski Zwia-
zek Lowiecki i przejecie jego majatku przez zrzeszenie. Czlonkostwo
w zrzeszeniu bylo przymusowe dla kazdego mysliwego. Rozwigzanie
to zostalo przejete przez ustawe z 1959 r.> Na mocy art. 60 tej usta-

2 Dz.U.z1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

3 W. Radecki, Prawo towieckie w Polsce, Czechach i Stowacji, Wroctaw 2011, s. 178-
179.

* Dekret z dnia 29 pazdziernika 1952 r. o prawie towieckim (Dz.U. Nr 44 poz.
300).

> Ustawa z dnia 17 czerwca 1959 r. o hodowli, ochronie zwierzat townych i pra-
wie towieckim (Dz.U. Nr 36, poz. 226).
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wy Polski Zwigzek Lowiecki oraz utworzone kota towieckie zachowaty
swoj byt prawny. [dentyczne rozwigzanie zastosowano w art. 59 ust. 1
obecnie obowigzujacej ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo
towieckie®, na mocy ktérego zrzeszenie Polski Zwigzek Lowiecki stato
sie Polskim Zwigzkiem Lowieckim w jej rozumieniu, a dotychczas ist-
niejace kota lowieckie staly sie kotami fowieckimi w rozumieniu tego
aktu (ust. 2 art. 59 UPL).

Dokonujac zatem analizy charakteru prawnego Polskiego Zwigzku
Fowieckiego nalezy uwzglednié fakt, Zze obecnie dzialajacy PZE nie jest
nastepca prawnym stowarzyszenia utworzonego w 1936 r., ale jest od-
rebnie utworzonym podmiotem, okre$lonym celowo dla podkreslenia
jego odrebnosci prawnej juz w dekrecie z 1952 r. mianem zrzeszenia.
Dlatego tez nie podzielam opinii tych przedstawicieli doktryny, kté-
rzy uwazaja, ze PZL jest stowarzyszeniem dziatajgcym na podstawie
odrebnej ustawy’. Racjonalny ustawodawca $wiadomie uzywa kon-
kretnych okreslen w aktach prawnych. Postugujac sie zatem pojeciem
»Zrzeszenie” ustawodawca celowo nie uzywa pojecia ,,stowarzyszenie”.
A contrario, gdyby racjonalny ustawodawca chciat nada¢ PZE status
stowarzyszenia, ktérego zasady dziatania okreslone beda odrebna
ustawg, to z pewnoscig uzyltby okreslenia ,,stowarzyszenie”.

Zgodnie z definicjg zawartg w Stowniku jezyka polskiego PWN,
zrzeszenie to ,organizacja skupiajaca ludzi jednego zawodu lub ma-
jacych wspélny cel”. W polskim systemie prawnym istnieje wielos¢
form prawnych, ktére mozna przyporzadkowad definicji zrzeszenia.
Beda to wlasnie stowarzyszenia, ale takze partie polityczne, zwigzki
zawodowe, organizacje pracodawcéw, organizacje spoteczno-zawodo-
we rolnikéw, samorzady zawodowe, koscioly i zwigzki wyznaniowe.
Zgodnie z art. 58 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, kazde-
mu zapewnia sie wolnos¢ zrzeszania sie. Stosownie do art. 58 ust. 3
Konstytucji RP, ustawa okreséla rodzaje zrzeszerr podlegajacych sado-
wej rejestracji. Wnioskowaé zatem nalezy, ze nie istnieje w systemie
prawnym ograniczona liczba form prawnych, w jakich funkcjonowac

¢ Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 1683 ze zm.; dalej cyt.: UPL.

7 Por.: R. Stec, [w:] B. Rakoczy, R. Stec, A. Wozniak, Prawo towieckie. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 185-186; takze: W. Radecki, Lowiecki system prawny w Polsce, [w:]
Problemy wspdtczesnego towiectwa w Polsce, pod red. D. Gwiazdowicza, Poznan 2012,
s. 15.

® https://sjp.pwn.pl
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moga zrzeszenia. W drodze ustawy mozna ustanawia¢ nowe, obok juz
istniejacych, formy prawne zrzeszen.

W przypadku PZE ustawodawca nie tyle ustanowil nowa forme
prawng zrzeszenia, ile na podstawie ustawy powotal jedyne w swym
rodzaju zrzeszenie — Polski Zwigzek Lowiecki. W stosunku do PZL
mozna jedynie prowadzié¢ rozwazania, do jakiej innej istniejacej formy
prawnej zrzeszenia zblizona jest ta organizacja. Stosownie do przepi-
sow art. 32 ust. 1-3 UPL, PZE jest zrzeszeniem oséb fizycznych i praw-
nych, ktére prowadza gospodarke towiecka, posiadajacym osobowos¢
prawnga. PZL oraz kota towieckie dzialajg na podstawie ustawy oraz
statutu.

Rozwazajac ewentualne podobienistwo PZL do stowarzyszenia,
nalezy zwréci¢ uwage na ustawowa definicje stowarzyszenia. Zgodnie
z art. 2 ust. 1 ustawy Prawo o stowarzyszeniach®, stowarzyszenie jest
dobrowolnym, samorzadnym, trwalym zrzeszeniem o celach nieza-
robkowych. Stowarzyszenie uzyskuje osobowos¢ prawng i moze roz-
pocza¢ dziatalno$é po wpisie do Krajowego Rejestru Sagdowego (art. 17
ust. 1 UPS). Analizujgc status prawny PZE w kontekscie wskazanych
przepiséw UPS, nalezy zauwazy¢, ze ani PZEL ani kola towieckie nie
zostaly wpisane do Krajowego Rejestru Sadowego — ani do rejestru
stowarzyszen ani do zadnego innego, w tym takze do rejestru przed-
siebiorcéw, pomimo ze zaréwno PZEL jak i kota towieckie moga pro-
wadzi¢ (i prowadza) dziatalnos¢ gospodarcza (art. 35 ust. 1 i 2 UPL).
Zwiagzkowi nadano osobowos$¢ prawng mocg samej ustawy (art. 32 ust.
2 UPL), natomiast kota towieckie uzyskuja osobowos¢ prawng z dniem
nabycia cztonkostwa w PZE (art. 33 ust. 3 UPL).

Najwazniejszym argumentem wskazujagcym na to, ze PZL nie jest
ani stowarzyszeniem utworzonym mocg odrebnej ustawy, ani nawet
nie jest organizacjg zblizong swym statusem prawnym do stowarzy-
szenia, jest art. 6 ust. 2 UPS. Zgodnie z tym przepisem, nikogo nie
wolno zmusza¢ do udzialu w stowarzyszeniu lub ograniczac jego praw
do wystgpienia ze stowarzyszenia. Nikt nie moze ponosi¢ ujemnych
nastepstw z powodu przynaleznosci do stowarzyszenia albo pozosta-
wania poza nim. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze cho¢ nie ma oczy-
wiscie obowigzku nalezenia do PZ%L, to nie jest prawnie dopuszczalne
wykonywanie polowania przez osoby niebedace czlonkami Zwigzku,

? Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach, tekst jedn. Dz.U.
z 2020 r. poz. 2261 ze zm.; dalej cyt.: UPS.
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za wyjatkiem szczegélnych regulacji dotyczacych cudzoziemcéw. Co
do zasady zatem osoba polujaca, a niebedaca cztonkiem PZ%, dopusz-
cza sie popelnienia czynu zabronionego, stypizowanego w art. 53 pkt
4 UPL - to jest klusownictwa. Pod tym wzgledem przynaleznosé do
PZ%Y jest przymusowa dla 0séb, ktére chciatyby wykonywaé polowanie.

Jak zauwaza R. Stec, przynaleznos¢ do PZL nie ma charakteru
dobrowolnego dla oséb, ktére chcg uprawiaé fowiectwo. Zwigzek jest
monopolistyczng organizacja, gdy chodzi o nadawanie uprawnien
do wykonywania polowania, poniewaz tak zdecydowal ustawodaw-
ca. Przepisy prawa wykluczaja prawng mozliwo$¢ utworzenia innych
podmiotéw o takim samym lub podobnym jak PZEL zakresie dziala-
nia, jakim jest fowiectwo®. Status prawny PZL w niczym zatem nie
przypomina przedwojennego Polskiego Zwigzku Lowieckiego, ktory
byt dobrowolnym stowarzyszeniem oséb polujacych, do ktérego przy-
nalezno$¢ nie byla obowigzkowa i nie warunkowata mozliwosci wy-
konywania polowania. Obecny Zwigzek nie ma zatem statusu nawet
zblizonego do stowarzyszenia w rozumieniu przepiséw UPS. W przy-
padku zadnego ze stowarzyszen ustawodawca nie dopuscit do mono-
polistycznego zajecia okreslonego pola dziatalnosci czy aktywnosdi,
polaczonego z wykluczeniem z tego obszaru innych podmiotéw, tak
jak to ma miejsce w przypadku PZL.

W ocenie A. Pazika, PZE jest zrzeszeniem, osobg prawng typu kor-
poracyjnego, powolang na mocy ustawy, a nie wola jednostek w niej
zrzeszonych, majacg monopolistyczny charakter, w tym sensie, ze oso-
ba chcaca polowaé musi uzyskaé w niej cztonkostwo, a nie ma innej
organizacji (i nie jest dopuszczone utworzenie innej) o takich upraw-
nieniach. Zwiazek jest takze osobg prawng wykonujacg z mocy ustawy
zadania administracji panistwowej w zakresie gospodarki fowieckiej''.

W wyroku z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11*?, Trybunat Kon-
stytucyjny stwierdzil, ze ustawowa wyltacznosé, jaka posiada PZL
w zakresie prowadzenia okreslonej dziatalnosci w postaci gospodar-
ki towieckiej oraz dopuszczania do wykonywania polowania, uzasad-
nia zakwalifikowanie PZ}L jako ustanowionego z woli ustawodawcy
przymusowego zrzeszenia oséb zainteresowanych wykonywaniem
polowania. Zwigzek na podstawie ustawy wykonuje powierzone mu

10" R. Stec, op. cit., s. 185-186.
1 A. Pazik, M. Stomski, Prawo towieckie. Komentarz, Warszawa 2015, s. 144-149.
12 Wyrok TK z 6 listopada 2012 r., sygn. K21/11, OTK ZU 2012/10A/119.
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zadania publiczne. W PZt dominuje zatem aspekt publicznoprawny,
a sam Zwiazek wykazuje wiele istotnych cech samorzadu, o ktérym
mowa w art. 17 ust. 2 Konstytucji RP. Przywotany poglad TK sprowa-
dza sie zatem do ustalenia, ze PZL jest przymusowym zrzeszeniem
utworzonym moca ustawy i wykonujacym powierzone mu okreslone
zadania panstwa. W ocenie Trybunalu, PZL jako zrzeszenie sytuuje
sie najblizej samorzadu, o ktérym mowa w art. 17 ust. 2 Konstytugji
RP. Przepis ten stanowi, ze w drodze ustawy mozna tworzy¢ réwniez
samorzady inne niz samorzad zawodowy, zrzeszajacy osoby wykonu-
jace zawdd zaufania publicznego. Samorzad, o ktérym mowa w art.
17 ust. 2 Konstytucji RP, moze by¢ samorzadem zrzeszajacym osoby
wykonujace okreslone zawody, ale zawody niebedace zawodami za-
ufania publicznego, albo moze to by¢ samorzad niezawodowy. Przy
czym, zgodnie z Konstytucjg, samorzad ten nie moze naruszaé¢ wol-
nosci wykonywania zawodu ani wolnosci podejmowania dziatalnosci
gospodarczej. Inne rodzaje samorzadu nie moga zatem narzucac ob-
ligatoryjnego czionkostwa w nich osobom wykonujacym okreslony
zawdd, czy chcacym podjaé dziatalnosé gospodarcza okreslonego ro-
dzaju. Wykonywanie polowania nie jest ani wykonywaniem okreslone-
go zawodu ani prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Jest jednak
innego rodzaju dzialalnoscia, ktéra moze by¢ reglamentowana przez
panstwo ze wzgledu na zakres sprawowania wiadzy publicznej albo in-
teres publiczny, czy tez dopuszczenie do korzystania z majatku Skarbu
Paristwa. W przypadku jednak tego typu aktywnosci przepis art. 17
ust. 2 Konstytucji RP nie pozwala na wprowadzenie zasady przymu-
sowego cztonkostwa. Stad nalezy wnioskowa(, ze o ile PZE wykazuje
wiele cech samorzadu innego niz samorzad zawodowy, to jednak nim
nie jest z racji obowigzujacego przymusu zrzeszania sie oséb wyko-
nujacych polowania. W zwigzku z tym nalezy przyjaé, ze PZL nie jest
takze samorzadem, o ktérym mowa w tym artykule Konstytucji RP.
Zdaniem W. Danitowicza, PZL nalez traktowaé jako ,swoistg ema-
nacje administracji panistwowej w zakresie fowiectwa”?. Jest to po-
dejscie funkcjonalne, gdyz nie skupia sie ono na ustaleniu charakteru
prawnego PZL. Wydaje sie, ze dla oceny prawidlowosci nadzoru pan-
stwa nad PZL podejscie takie ma kluczowe znaczenie. Nie jest bowiem
istotne, czy PZL jest jedynym w swoim rodzaju zrzeszeniem przymu-
sowym powolanym w drodze ustawy, czy tez stowarzyszeniem albo

13 W. Danitowicz, Prawo polowania, Warszawa 2018, s. 93.
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organizacjg korporacyjng zblizong do samorzadu zawodowego. Dla
oceny prawidtowos$ci nadzoru panistwa istotne znaczenie ma konsta-
tacja, ze PZL wykonuje okreslone zadania panstwa, ktére zostaly mu
powierzone w drodze ustawy. Jak wskazuje W. Danitowicz, PZL jest
w tym kontekscie ,administracjg towiecky” — podmiotem, ktéremu
panstwo przekazato swoje okreslone funkcje zarzadcze w zakresie go-
spodarki towieckiej'*.

Definicja ustawowa, zawarta w art. 1 UPL, okreslajgca fowiectwo
jako element ochrony $rodowiska wskazuje, ze jest to dziatalnos¢ po-
dejmowana w interesie publicznym. Trybunat Konstytucyjny w wyro-
ku z 10 lipca 2014 r., sygn. P 19/13"°, wskazat, Ze prowadzenie gospo-
darki towieckiej stanowi wykonywanie przez uprawnione podmioty
zadan publicznych w ramach przyznanego im wiadztwa publicznego.
Zwiazek jest zatem podmiotem prywatnym, ktéremu w drodze usta-
wy powierzono wykonywanie monopolu panistwa w zakresie gospo-
darowania majatkiem Skarbu Panistwa, obejmujgcym prawo polowa-
nia i prawo wlasnoséci zwierzyny, a takze wladzy panstwa w zakresie
przyznawania i odbierania uprawnienia do wykonywania polowania,
poprzez dysponowanie swoistym rodzajem licencji na uzyskanie przez
osoby fizyczne uprawnien do wykonywania polowania. Zwigzek wyko-
nuje zatem uprawniania panstwa w zakresie dominium oraz w zakresie
imperium.

3. ZADANIA PANSTWA POWIERZONE
POLSKIEMU ZWIAZKOWI tOWIECKIEMU

Powierzenie wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej
podmiotom spoza tej administracji, a wiec podmiotom prywatnym,
nie jest zjawiskiem odosobnionym. Wydaje sie jednak, ze o ile zlecanie
zadan o charakterze ustug odpowiadajacych na biezace zapotrzebowa-
nia obywateli, takie jak dostarczanie wody czy komunikacja, a takze
ustug specjalistycznych jak opieka zdrowotna, zasadniczo nie budzi
watpliwosci i przy odpowiedniej regulacji rynku moze by¢ naprawde
efektywne, o tyle watpliwosci takie budzi powierzanie zadan panstwa
o charakterze wtadczym. W tym zakresie bowiem, nawet przy zaloze-

14 'W. Danitowicz, Prawo towieckie, Warszawa 2020, s. 49.
15 Wyrok TK z 10 lipca 2014 r., sygn. P 19/13, OTK-A 2014/7/71.
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niu istnienia skutecznych mechanizméw kontrolnych, mamy do czy-
nienia z wkraczaniem sektora prywatnego w sfere konstytucyjnych
praw obywateli, takich jak prawo wykonywania okreslonego rodzaju
dzialalnosci czy prawo wlasnosci. Przekazanie wykonywania zadan
panstwa o charakterze wladczym podmiotom prywatnym oznacza po-
wierzenie ich wykonywania podmiotom podlegajagcym ograniczonej
kontroli, co rodzi takze watpliwosci w zakresie zapewnienia bezpie-
czenstwa publicznego.

Polski Zwigzek Lowiecki wykonuje cze$¢ zadarnn administracji pu-
blicznej z zakresu ochrony $rodowiska. Zgodnie z art. 74 ust. 2 Kon-
stytucji RP, ochrona srodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych.
Natomiast stosownie do art. 1 UPL, fowiectwo jest elementem ochro-
ny Srodowiska i oznacza ochrone zwierzat fownych i gospodarowanie
ich zasobami w zgodzie z zasadami ekologii oraz zasadami racjonal-
nej gospodarki rolnej, lesnej i rybackiej. Pojecie gospodarki towieckiej
w rozumieniu UPL obejmuje trzy elementy: ochrone, hodowle i pozy-
skiwanie zwierzyny, przy czym hodowle mozna rozumie¢ jako planowa
opieke nad wzrostem i rozwojem zwierzyny oraz uzyskiwanie mozli-
wie wysokiej kondycji osobniczej i jakosci trofeéw?.

Zgodnie z art. 2 UPL, zwierzeta fowne w stanie wolnym stanowia
wlasnoéé Skarbu Panstwa jako dysponenta dobra ogélnonarodowego.
Zatem to Skarb Panistwa ma prawo dysponowania prawem polowania
na zwierzeta towne jako prawem majgtkowym. Podstawg relacji po-
miedzy Skarbem Panistwa a dzierzawcami obwodéw towieckich jest
umowa dzierzawy obwodu fowieckiego. Chociaz ma ona wiele cech
publicznoprawnych, to w swojej istocie jest to cywilnoprawna umowa
dzierzawy. Jej przedmiotem jest dzierzawa prawa polowania na terenie
obwodu towieckiego'. Skarb Paristwa nie moze w inny sposéb wyko-
nywaé prawa polowania jak tylko wydzierzawia¢ to prawo w obwodach
towieckich kotom towieckim PZ%E'®. Cena dzierzawy prawa polowania
nie odzwierciedla ewentualnej wartosci rynkowej tego prawa, ale jest
okreslona ustawowo na stosunkowo niskim poziomie. Jednocze$nie
ustawodawca przyznal kolom fowieckim mozliwo$é organizowania

16 W. Danitowicz, Prawo towieckie..., s. 76.

7 W. Danitowicz, Prawo polowania... , s. 39.

18 Szerzej na temat charakteru prawnego umowy dzierzawy obwodu towieckiego
patrz: W. Danitowicz, Prawo polowania..., s. 252-262; takze W. Radecki, D. Danecka,
Prawo towieckie. Komentarz, Warszawa 2019, s. 197-199.
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polowan komercyjnych jako dodatkowego Zrédta zarobku. Ponadto
zwierzyna, pozyskana w obwodzie fowieckim, stanowi wlasnosé¢ dzier-
zawcy lub zarzadcy obwodu lowieckiego, zgodnie z art. 15 ust. 1 UPL.
Zatem Skarb Panstwa wydzierzawiajac obwody towieckie daje dzier-
zawcom nie tylko prawo polowania na tych obszarach, ale réwniez od-
daje wlasnosé rzeczy naleznej Skarbowi Panistwa, jaka sg pozyskane
w wyniku polowania zwierzeta fowne.

To uprzywilejowanie PZE powigzane jednak zostalo z natozeniem
na ten podmiot wykonywania obowigzku panistwa, polegajacego na
prowadzeniu racjonalnej gospodarki fowieckiej oraz zadania efektyw-
nej realizacji funkeji ochronnej towiectwa'. Zgodnie z art. 34 pkt 1
UPL, do zadan PZE nalezy prowadzenie gospodarki towieckiej. Jest
to niewatpliwie najistotniejsze zadanie Zwigzku, w ktérym zawie-
ra sie kompetencja do przyznawania i pozbawiania indywidulanych
uprawnienn do wykonywania polowania. Obok tego zadania, innymi
zadaniami panstwa przekazanymi PZL s3 prowadzenie sagdownictwa
dyscyplinarnego (art. 34 pkt 6) oraz ustalanie zasad towiectwa (art. 34
pkt 4). Przepis art. 34 pkt 12 UPL przewiduje ponadto mozliwos¢ re-
alizacji przez PZL innych zadan zleconych przez ministra wtasciwego
do spraw srodowiska. Jednakze wobec braku precyzyjnego okreslenia
w drodze przepiséw rangi ustawowej, jakie inne jeszcze zadania mi-
nister mégtby zleci¢ PZE, ponad te juz wymienione w art. 34, mozna
przyjaé, ze przepis ten jako przepis o charakterze blankietowym nie
moze by¢ wykorzystywany. Jest oczywiscie mozliwe zlecenie wykona-
nia okreslonych dodatkowych zadan Zwigzkowi, jednak musiatoby to
nastapi¢ w drodze zawarcia umowy cywilnoprawnej z zachowaniem
przepiséw regulujacych udzielanie zamoéwient publicznych albo udzie-
lanie dotacji celowych ze srodkéw publicznych.

Obwody lowieckie wydzierzawia sie kotom lowieckim albo Pol-
skiemu Zwigzkowi Lowieckiemu, gdy zadne z két towieckich nie
jest zainteresowane dzierzawa danego obwodu. Obwody wylaczo-
ne z wydzierzawiania i przeznaczone na osrodki hodowli zwierzyny
zarzadzane s3 przez zarzadcow, ktérymi mogg by¢ PZE, Panstwowe
Gospodarstwo Lesne Lasy Panistwowe albo jednostki naukowo-dydak-
tyczne (art. 28 ust. 3 UPL). Zatem gospodarka towiecka prowadzona
jest gléwnie przez kota lowieckie. Kola lowieckie czerpigc korzysci
z prowadzonej gospodarki, odpowiadaja jednak takze za wynagrodze-

19 W. Danitowicz, Prawo polowania..., s. 85.
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nie szkdéd wyrzadzonych przez zwierzeta towne w obwodach towiec-
kich. Zgodnie z art. 33 UPL, kota towieckie zrzeszaja osoby fizyczne
i sa podstawowym ogniwem organizacyjnym PZL. Kola lowieckie
posiadaja osobowos$¢ prawng, a wiec sg podmiotami odrebnymi od
Zwiazku. Jednakze byt prawny kot towieckich jest catkowicie zalez-
ny od ich czlonkostwa w PZ%, gdyz nabywaja one osobowos¢ prawng
z dniem nabycia czlonkostwa w PZ%L, a traca te osobowos¢ z dniem
jego utraty. Nie jest zatem prawnie mozliwe istnienie samodzielnych
i niezaleznych wzgledem PZL kot fowieckich. W polfaczeniu z zasada
wyrazong w art. 42 UPL, ze polowanie moze wykonywac tylko cztonek
PZE, stwierdzi¢ mozna, ze istnienie két towieckich, mimo ich odrebnej
od PZL osobowosci prawnej, ma tylko znaczenie organizacyjne. Kota
towieckie dzierzawig obwody, zrzeszaja osoby fizyczne i wyplacajg ze
swego majatku odszkodowania za szkody wyrzadzone przez zwierze-
ta fowne, jednak ich cztonkowie s cztonkami PZE, a ich byt prawny
zalezy $cisle od PZLE. Czlonkiem kola fowieckiego moze bowiem zo-
sta¢ tylko osoba, ktéra wczesniej uzyskata cztonkostwo w PZE?°. Tym
samym podmiotem wykonujacym zadania panstwa z zakresu gospo-
darki towieckiej jest Polski Zwigzek Lowiecki jako organizacja, a nie
wchodzace w jego sktad kota towieckie.

Jak juz wspomniano powyzej, jednym z elementéw prowadzenia
racjonalnej gospodarki fowieckiej jest wynagradzanie szkéd wyrza-
dzonych w uprawach i ptodach rolnych przez zwierzeta towne. Ustawa
wskazuje jednak, ze odszkodowanie takie przystuguje wylgcznie za
szkody wyrzadzone przez wskazane w art. 46 ust. 1 pkt 1 UPL gatun-
ki zwierzat fownych. Odszkodowanie takie przystuguje wiascicielowi
albo posiadaczowi gruntéw rolnych, na ktérych wystapita szkoda.
Natomiast zobowigzanym do wyplaty odszkodowania jest dzierzaw-
ca lub zarzadca obwodu towieckiego. Szkody takie szacowane s3 przy
udziale zobowigzanego do ich wynagrodzenia, jednak ustawodawca
przewidzial ich komisyjne szacowanie oraz dodatkowo szacowanie
ostateczne dokonywane przez wlasciwego nadlesniczego. Stronom
niezadowolonym z decyzji nadle$niczego przystuguje powddztwo do
sadu powszechnego, zgodnie z art. 46e ust. 4 UPL.

20 Zgodnie z §24 ust. 1 pkt 1 Statutu PZE; Statut Polskiego Zwiazku Lowieckiego
stanowi zalacznik do uchwaty XXIV Krajowego Zjazdu Delegatéw Polskiego Zwigzku
Lowieckiego z dnia 16 lutego 2019 r.; https://www.pzlow.pl/images/Statut_PZL_z_
zalacznikami_1-3.pdf
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W opisanym przypadku panstwo przekazato swoje zadanie wyna-
gradzania szkéd wyrzadzonych przez wskazane w art. 46 ust. 1 pkt 1
UPL zwierzeta towne Polskiemu Zwigzkowi Lowieckiemu. Natomiast
za szkody wyrzadzone przez zwierzeta fowne objete catoroczng ochro-
na oraz za szkody wyrzadzone przez zwierzeta towne poza obwodami
towieckim odpowiedzialno$é nadal ponosi Skarb Panistwa, na podsta-
wie art. 50 ust. 1 i 1b UPL. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze ani
w przepisach ustawy Prawo towieckie ani w przepisach rozporzadze-
nia wydawanego na podstawie upowaznienia ustawowego zawartego
w jej art. 49, nie uregulowano trybu dochodzenia szkéd wyrzadzonych
nie przez zwierzeta fowne, ale przy wykonywaniu polowania. Zgodnie
bowiem z art. 46 ust. 1 pkt 2 UPL, zarzadca lub dzierzawca obwodu
towieckiego obowigzany jest takze do wynagrodzenia tego rodzaju
szkdd. Jak zauwazyl B. Rakoczy, odpowiedzialnos¢ ta zostala ograni-
czona ustawowo do odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez
zwierzyne w uprawach i ptodach rolnych, a nie przy wykonywaniu po-
lowania?'. Wobec braku regulacji ustawowych w tym zakresie, wyda-
je sie, ze nalezy przyjaé, iz wynagrodzenie za te szkody ustalane jest
bezposrednio pomiedzy poszkodowanym a dzierzawca lub zarzadca
obwodu towieckiego, w ktérym odbywato sie polowanie bedace przy-
czyng szkody. W braku porozumienia poszkodowanemu przystuguje
droga sagdowa na zasadach ogélnych, wynikajacych z przepiséw prawa
cywilnego.

Jednym z najistotniejszych zadan, a jednoczesnie uprawnien ze
sfery imperium panistwa przekazanych PZE w drodze ustawy, jest do-
puszczanie zainteresowanych oséb do wykonywania polowania oraz
pozbawianie tego prawa. Polowanie jest czynnoscia faktyczna, wyko-
nywanga przez osoby fizyczne. W celu legalnego wykonywania polo-
wania, osoby te musza by¢ uprawnione do wykonywania polowania.
Jednym z zadan panstwa (i uprawnien wiadczych) jest przyznawanie
uprawnienn do wykonywania polowania i kontrola nad prawidtowym
wykorzystywaniem tych uprawnien. Przepis art. 42 ust. 1 UPL przewi-
duje, ze polowanie moze by¢ wykonywane przez cztonkéw PZt za zgo-
da dzierzawcy albo zarzadcy obwodu fowieckiego. Osoba, ktéra wy-
konuje polowanie musi posiada¢ uprawnienia do jego wykonywania.
W przepisach art. 42 ust. 3 UPL rozrdznia sie trzy rodzaje uprawnien
do wykonywania polowania: podstawowe, selekcjonerskie i sokolni-

21 B. Rakoczy, Odpowiedzialnos¢ za szkody towieckie, Warszawa 2016, s. 57.
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cze. Uprawnienia te uzyskuje sie po zdaniu egzaminu przed komisja
powotang przez PZL i po odbyciu stazu w PZE. Natomiast uprawnie-
nia te wygasaja, jezeli posiadajgca je osoba nie zostala cztonkiem PZL
w terminie 5 lat od nabycia uprawnien albo po uptywie 5 lat od usta-
nia cztonkostwa w PZL. Jak wiec z powyzszego wynika, zadanie przy-
znawania uprawnien do wykonywania polowania powierzone zostalo
w calosci Polskiemu Zwigzkowi Lowieckiemu. Organy wiadzy publicz-
nej, w tym takze nadzorujacy PZE minister wtasciwy do spraw $rodo-
wiska, nie majg prawa przyznawania ani odbierania tych uprawnien.

Wykonywanie polowania wigze sie z wkraczaniem w sfere wolno-
$ci i praw obywateli. Do wykonywania polowania na cudzej nierucho-
mosci nie jest potrzebna zgoda wlasciciela tej nieruchomosci, a wrecz
polowanie moze by¢ wykonywane przy wyraznym sprzeciwie wilasci-
ciela wobec takiego korzystania z jego nieruchomosci. Ustawa Prawo
towieckie w art. 27b przewiduje wprawdzie mozliwo$¢ zlozenia przez
wlasciciela albo uzytkownika wieczystego nieruchomosci, bedacego
osoba fizyczna, oswiadczenia przed starosta o zakazie wykonywania
polowania na tej nieruchomosci. Jezeli jednak takie oswiadczenie nie
zostalo ztozZone, to wtasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomo-
Sci, ale i kazdorazowy wladajacy taka nieruchomoscia, nie moze sprze-
ciwi¢ sie wykonywaniu polowania na obszarze tej nieruchomosci. Po-
nadto dostrzec trzeba, ze w przepisach UPL nie przewidziano zadnych
sankgji dla dzierzawcy lub zarzadcy obwodu fowieckiego za wystapie-
nie przypadku wykonywania polowania na obszarze nieruchomosci,
ktérej wlasciciel ztozyl przedmiotowe oswiadczenie o zakazie wykony-
wania polowania.

Wykonywanie polowania wigze sie takze z prawem do posiadania
i uzywania broni palnej, co stanowi istotna kwestie z zakresu bezpie-
czenstwa publicznego. Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 3 oraz ust. 3 pkt 2
ustawy o broni i amunicji*, pozwolenie na bron w celach towieckich
wydaje sie osobie, ktéra posiada uprawnienia do wykonywania po-
lowania. Jak mozna zatem zauwazy¢, pozwolenie na bron do celéw
towieckich moze uzyskaé osoba, ktéra posiada uprawnienia do wy-
konywania polowania, nawet jezeli nie jest cztonkiem PZ%L. Jednak
uprawnienia te, a zatem i prawo do posiadania pozwolenia na bron
mysliwska, wygasna jezeli nie zostanie ona, w okreslonym terminie,

22 Ustawa z dnia 21 maja 1999 r. o broni i amunigji, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.
poz. 955 ze zm.; dalej cyt.: UOBA.
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czlonkiem PZL. Zgodnie z art. 10 ust. 1 UOBA, pozwolenie na bron
moze uzyskac osoba, ktéra m.in. przedstawi wazng przyczyne posia-
dania broni. Za te wazna przyczyne ustawodawca uznal posiadanie
uprawnienn do wykonywania polowania. Uprawnienia te przyznaje
PZ%Y, a z kolei cztonkostwo w PZE w istocie warunkuje wykorzystywa-
nie broni do celu, w jakim zostalo na nig udzielone pozwolenie, czyli
do celéow polowania. Z tej perspektywy dostrzec trzeba, ze PZE ma tak-
ze wplyw na to, komu zostanie udzielone pozwolenie na brori palna.
Wplyw ten jest wprawdzie ograniczony do uzyskiwania pozwolen na
bron mysliwska, a starajacy sie o pozwolenie musi wykazaé, ze nie sta-
nowi zagrozenia dla siebie, bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
to jednak posréd wszystkich oséb posiadajacych pozwolenie na bron
zdecydowang wiekszo$¢ stanowia mysliwi*. Nie sposéb zatem nie do-
strzec, ze prawidlowe funkcjonowanie PZt w zakresie przyznawania
uprawnien do wykonywania polowania oraz przyjmowania czlonkéw
ma istotny wplyw na ilo$¢ oséb dysponujacych bronig palng, a co za
tym idzie na bezpieczenstwo publiczne.

Ponadto na uwage zastuguja uprawnienia straznikéw towieckich,
ktdrzy s osobami zatrudnianymi przez dzierzawcéw i zarzadcéw ob-
wodow towieckich w celu ochrony zwierzyny i prowadzenia gospodar-
ki towieckiej. Zgodnie z art. 36 ust. 3 UPL, obok Panistwowej Strazy
Lowieckiej jako formacji uzbrojonej podleglej wojewodzie, w sktad
strazy fowieckiej wchodza straznicy towieccy. Straznikom towieckim
przystugujg we wskazanych ustawowo przypadkach uprawnienia do
uzycia rodkéw przymusu bezposredniego w postaci sily fizycznej oraz
chemicznych $rodkéw obezwtadniajacych w postaci recznych miota-
czy substancji obezwtadniajgcych (art. 40 ust. 1 pkt 1 UPL). Jednocze-
$nie straznicy lowieccy sa uprawnieni m.in. do legitymowania oséb,
zatrzymywania sprawcéw na gorgcym uczynku, odbierania przedmio-
tow pochodzacych z przestepstwa albo wykroczenia oraz srodkéw
i narzedzi stuzacych do ich popelnienia, dokonywania kontroli pod-
miotéw prowadzacych skup tusz zwierzyny, noszenia recznego miota-
cza substancji obezwladniajacych oraz przedmiotéw przeznaczonych

2 Sposrdd prawie 235 tys. oséb, ktére uzyskatly pozwolenie na bron, ponad 130
tys. stanowily osoby, ktére uzyskaty pozwolenie na bron do cel6w towieckich, a spo-
$r6d prawie 588 tys. zarejestrowanych sztuk broni az 347 tys. sztuk to bron zareje-
strowana do cel6w towieckich; dane na 31.12.2020 r., wedlug statystyk policyjnych ze
strony www.statystyka.policja.pl
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do obezwladniania za pomoca energii elektrycznej. Ponadto straznicy
towieccy przy wykonywaniu czynnosci korzystaja z ochrony prawnej
przewidzianej dla funkcjonariusza publicznego. Uprawnienia te s3
uprawnieniami o charakterze policyjnym. Jednak osoby je wykonuja-
ce znajduja sie wylacznie pod nadzorem dzierzawcéw i zarzadcéw kot
towieckich, a wiec zasadniczo pod nadzorem kot towieckich jako pod-
miotéw je zatrudniajacych.

4. UPRAWNIENIA NADZORCZE I KONTROLNE WEADZ
PANSTWOWYCH WOBEC POLSKIEGO ZWIAZKU
EOWIECKIEGO

Jak wykazano powyzej posiadanie uprawnienia do dysponowania
prawem do wykonywania polowania oraz prowadzenia gospodarki
towieckiej, a takze samo wykonywanie polowania, wigza sie z szere-
giem uprawnien w postaci mozliwosci ingerowania w prawa wlasci-
cielskie, uzywania broni palnej, czy nawet wkraczania w sfere wolnosci
obywatelskich przez stosowanie srodkéw przymusu bezposredniego
i naruszenie wolnosci osobistej. Dysponowanie zatem tak istotnym
prawem, jakim jest prawo wykonywania polowania oraz prowadzenie
gospodarki towieckiej bedgce zadaniami panistwa, powinno znajdowa¢
sie pod $cistym nadzorem tegoz panstwa. Prawo polowania i prawo
prowadzenia gospodarki lowieckiej, zgodnie z modelem przyjetym
przez ustawodawce w ustawie Prawo fowieckie przystuguje panstwu.
Skoro zatem ustawodawca zdecydowat sie na powierzenie istotnej cze-
$ci tych zadan publicznych i wigzacych sie z nimi kompetencji podmio-
towi spoza administracji publicznej, to powinien podmiot ten objaé
szczegblnym nadzorem.

W kazdym panstwie demokratycznym jednym z zasadniczych
elementéw funkcjonowania wladzy publicznej jest kontrola. Admini-
stracja publiczna nie moze oby¢ sie bez kontroli pozwalajgcej na ocene
i sprawdzenie jej funkcjonowania, w konsekwencji stuzacej zapewnie-
niu prawidtowosci, efektywnosci i zgodnosci z prawem jej dziatania.
Konieczno$¢ istnienia sprawnego mechanizmu kontroli ma takze swe
glebokie uzasadnienie w mechanizmie polityczno-ustrojowym, tj.
w koncepdji i konstrukeji demokratycznego panstwa prawnego. Do
podstawowych zasad takiego panistwa nalezy regula, ze wladza pu-
bliczna jako cato$¢, a takze wszystkie elementy wchodzgce w jej sktad,
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nie moze w swych dziataniach by¢ wyjeta spod mozliwosci sprawdza-
nia i oceniania?®. Istotne znaczenie ma takze cel kontroli. Zgodnie
bowiem z zasadami jej wykonywania, kontrola ma na celu nie tylko
sprawdzenie istniejagcego stanu rzeczy i zestawienie go ze stanem pra-
widlowym lub pozadanym, ale kontrola ma przede wszystkim za za-
danie sformulowanie zalecen dotyczacych usuniecia nieprawidtowosci
i zapobiezenia powstawaniu ich w przysztosci®.

Przeniesienie wykonywania okreslonych zadan panstwa poza ad-
ministracje publiczng nie moze prowadzi¢ do wylgczenia obowigzku
kontroli wykonywania tych zadan. Wrecz przeciwnie, obowiazek ten
powinien by¢ traktowany szczegélnie powaznie, gdy przekazanie za-
dant obejmuje takze transfer wladzy publicznej albo niesie za soba
prawo do wkraczania w sfere praw i wolnosci obywatelskich, z czym
mamy do czynienia w przypadku regulacji ustawy Prawo lowieckie
i powierzenia prowadzenia gospodarki fowieckiej i prawa wykonywa-
nia polowania podmiotowi prywatnemu, jakim jest PZL.

W pi$miennictwie wyrdznia sie kontrole zewnetrzng i wewnetrz-
na administracji publicznej. Kontrolg zewnetrzng jest kontrola wy-
konywana przez podmioty spoza struktur administracji publiczne;.
W kategorii tej miesci sie przede wszystkim kontrola wykonywana
przez sady i trybunaly oraz kontrola wykonywana przez organy kon-
troli paiistwowej i ochrony prawa”. Natomiast kontrola wewnetrzna
to przede wszystkim kontrola resortowa oraz kontrola wykonywana
przez specjalistyczne stuzby kontroli — inspekgje. Istotg kontroli resor-
towej jest stosunek nadrzednosci-podleglosci czy nadzoru pomiedzy
r6znymi podmiotami wchodzacymi w skiad uktadu organizacyjnego
dzialu administracji kierowanego ze szczebla centralnego przez organ
naczelny badz centralny. Zasadnicza rola w sprawowaniu kontroli re-
sortowej przypada organom stojacym na czele wyodrebnionych dzia-
t6w administracji i kierujgcym tymi dziatami, tj. ministrom?’.

24 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 10.

> M. Zirk-Sadowski, Kontrola administracji publicznej, [w:] Administracja publicz-
na, pod red. J. Hausnera, Warszawa 2005, s. 259.

%6 Wiecej na ten temat: M Zirk-Sadowski, op. cit., s. 260-274 oraz J. Jagielski, op.
cit., s. 180 i nast.

27 J. Jagielski, op. cit., s. 184-186.
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Podstawy prawne kontroli resortowej wykonywanej przez mini-
strow okresla ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw?.
Kontrola resortowa zwigzana jest z prawnymi mozliwosciami wywie-
rania bezposredniego wplywu na naprawianie stwierdzonych nie-
prawidlowosci. Przeprowadzenie kontroli resortowej w podlegtych
i nadzorowanych jednostkach stuzy wdrozeniu srodkéw nadzoru badz
kierownictwa, uruchamianych i dostosowywanych w zaleznosci od
wynikéw przeprowadzonej kontroli. Nadzor oznacza prawng mozli-
wo$¢ wplywania na dziatalno$é¢ podporzadkowanych jednostek. Isto-
ta nadzoru jest mozliwo$¢ wydawania wigzacych polecenr, mozliwosé
wladczego ingerowania w dziatalnos$é podporzadkowanego podmiotu
celem jej korygowania. Elementem ksztaltujacym nadzér i stanowia-
cym jego wyrdznik w stosunku do kontroli jest zatem przewidziana
prawnie mozliwo$¢ podejmowania przez podmiot nadzorujacy nie tyl-
ko sprawdzania i oceniania podmiotu nadzorowanego, ale takze prawo
do ingerencji w jego dziatalno$¢ w celu skorygowania jej w pozadanym
kierunku®.

Zgodnie z art. 33 ust. 1d URM, kazdy z ministréow kierujacych
dzialem administracji rzagdowej obowigzany jest obwiesci¢ wykaz jed-
nostek organizacyjnych podleglych i nadzorowanych. W wykazie jed-
nostek organizacyjnych podleglych i nadzorowanych przez ministra
wlasciwego do spraw srodowiska nie umieszcza sie jednak Polskiego
Zwigzku Lowieckiego®. Z kolei stosownie do przepiséw art. 34 i 34a
URM, minister sprawuje swdj nadz6r nad jednostkami podleglymi
i nadzorowanym, co do zasady, poprzez ich tworzenie i likwidacje, po-
wolywanie i odwolywanie kierujacych tymi jednostkami, a takze po-
przez wydawanie kierownikom tych jednostek organizacyjnych wiaza-
cych ich wytycznych i polecern. Wymienione $rodki prawne stanowia
istotne instrumenty wladczego oddzialtywania na podlegte i nadzoro-
wane jednostki, stanowig o mozliwosci wplywania na ich dziatalnos¢,
a przede wszystkim daja rzeczywista mozliwos¢ wplywu na sposéb

8 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw, tekst jedn. Dz.U. z 2021
r., poz. 178 ze zm.; dalej cyt.: URM.

29 J. Jagielski, op. cit., str. 29-33;

30 Por.: obwieszczenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 12 kwietnia 2021 r.
w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych podlegltych Ministrowi Klimatu i Srodo-
wiska lub przez niego nadzorowanych (M.P. poz. 374).
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i prawidlowos¢ wykonywania powierzonych tym jednostkom zadan
panstwa.

Zgodnie z art. 35a ust. 1 UPL, minister wlasciwy do spraw srodo-
wiska sprawuje nadzé6r nad dziatalnoscig PZL. Nie jest to zatem nad-
z6r nad Polskim Zwigzkiem Lowieckim jako osobg prawng, jednostka
organizacyjng, ktérej powierzono wykonywanie zadan publicznych,
ale wylacznie nadzér nad dziatalnoscia tej jednostki. Nalezy wiec przy-
ja¢, ze nie jest to nadzdér w rozumieniu art. 34 ust. 1 i 2 URM. Dlatego
tez przywolane $rodki nadzoru przystugujace ministrowi, okreslone
w ustawie o Radzie Ministréw, nie znajduja zastosowania do ,nadzo-
ru” ministra wlasciwego do spraw srodowiska w rozumieniu przepi-
s6w ustawy Prawo towieckie. Nadz6r nad dziatalnoscig jednostki musi
by¢ bowiem rozumiany inaczej niz nadzér nad jednostka. Tym samym,
minister wlasciwy do spraw $rodowiska dysponuje wobec PZL tylko
takimi srodkami nadzoru i kontroli, jakie zostaly mu wprost przyzna-
ne przepisami ustawy Prawo fowieckie.

Istotnym instrumentem nadzoru nad jednostka organizacyjng jest
uprawnienie do powolywania i odwotywania kierownika tej jednostki.
W przypadku PZL, zgodnie z art. 32a ust. 1 pkt 3 UPL, organem za-
rzadzajacym Zwiazku jest Zarzad Glowny. W mysl art. 32a ust. 5 UPL
ministrowi przyznane zostalo uprawnienie do powotywania i odwoty-
wania Lowczego Krajowego, wchodzacego w skiad Zarzadu Gléwnego.
Natomiast pozostatych cztonkéw Zarzadu powotuje takze minister, ale
juz na wniosek Lowczego Krajowego. Stosownie wiec do przywotanych
przepiséw ustawy Prawo towieckie, powolanie i odwotanie Lowczego
Krajowego jest autonomiczng decyzja ministra wlasciwego do spraw
srodowiska. Ustawa nie okresla nawet wymogdéw dotyczacych chociaz-
by wyksztalcenia czy doswiadczenia, ktére powinien spetniaé¢ kandy-
dat na Lowczego Krajowego, ani nie uzaleznia decyzji ministra w tym
zakresie od wniosku czy opinii innego podmiotu. Odmienne stanowi-
sko prezentujg W. Radecki i D. Danecka, ktérzy uwazaja, ze minister
moze powolaé Lowczego Krajowego wylacznie sposréd kandydatow
wskazanych mu przez Naczelng Rade Lowiecka®. Nalezy zauwazyd, ze
cho¢ uprawnienie Naczelnej Rady Lowieckiej do wskazywania kandy-
datéw na Lowczego Krajowego wynika z §82 ust. 3 pkt 8 Statutu PZ%,
to minister jest w tym zakresie zwigzany wylgcznie ustawg. Jest to
zatem statutowe uprawnienie Naczelnej Rady Lowieckiej, a minister

31 W. Radecki, D. Danecka, op. cit., s. 222.
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moze lecz nie musi skorzystaé z rekomendacji Rady. Statut PZL nie
wigze ministra, a zatem moze on powota¢é, moim zdaniem, na stanowi-
sko Lowczego Krajowego takze osobe spoza grona kandydatéw wska-
zanych przez Naczelng Rade Lowiecka. Skoro ustawa Prawo fowieckie
nie ogranicza ministra w zakresie wyboru Lowczego Krajowego, to nie
moze czynic tego Statut PZL. Tak skonstruowane przepisy daja mini-
strowi potencjalng duza mozliwos¢ oddziatywania na funkcjonowanie
PZL i spos6b wykonywania jego zadan.

W tym miejscu nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawa nie reguluje za-
kreséw zadan zadnego z organéw PZL. Kwestie te zostaly pozostawio-
ne do uregulowania w drodze statutu. Analiza Statutu PZL pozwala
jednak na przyjecie tezy, ze zadania i kompetencje Lowczego Krajowe-
go zostaly w nim istotnie ograniczone. Z postanowien §87 Statutu PZL
mozna wnioskowad, iz rola Lowczego Krajowego zostata sprowadzona
wylacznie do reprezentacji i czynnoéci wykonawczych o niesamodziel-
nym charakterze. Nalezy réwniez podkresli¢, ze Statut w zakresie,
w jakim pozbawia Lowczego Krajowego samodzielnego prawa powo-
lywania i odwotywania towczych okregowych, przypisujac to upraw-
nienie w §86 ust. 2 pkt 4 calemu Zarzadowi Gtéwnemu i ograniczajac
je dodatkowo do mozliwosci wybrania fowczych okregowych jedynie
sposréd trzech kandydatéw wskazywanych przez okregowe zjazdy de-
legatow, stoi w sprzecznosci z przepisami art. 32a ust. 6 pkt 1 UPL.
Zgodnie bowiem z tym przepisem ustawy, lowczych okregowych po-
wolywaé ma samodzielnie Lowczy Krajowy, po uzyskaniu pozytywne;j
opinii ministra wlasciwego do spraw srodowiska. Takie rozwigzanie
wprowadzone w drodze Statutu znaczaco ogranicza uprawnienia Low-
czego Krajowego, a tym samym réwniez powolujacego go ministra,
do wywierania wplywu na dzialalnos$¢ PZL. Zaznaczenia wymaga, ze
w tym zakresie Statut jest niezgodny z ustawg, a zatem nie powinien
by¢ zatwierdzony przez ministra.

Istotnym uprawnieniem ministra wlasciwego do spraw srodowi-
ska jest zatwierdzanie statutu PZL. Jest to wazny element nadzoru,
gdyz mdglby pozwoli¢ ministrowi na wywieranie wptywu na ksztalt
tak istotnych kwestii jak chociazby sposéb nabywania i utraty czion-
kostwa w PZL i w kole towieckim oraz prawa i obowigzki cztonkéw.
Jednakze statut, zgodnie z art. 32 ust. 3 UPL, jest uchwala Krajowego
Zjazdu Delegatéw PZL, a zatem uprawnienie ministra ogranicza sie
do zatwierdzenia albo odmowy zatwierdzenia statutu, bez mozliwo-
Sci ksztaltowania jego poszczegdlnych postanowien w fazie projektu.
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Nadzér ministra bylby zatem zdecydowanie silniejszy, gdyby statut
PZ%t byl nadawany przez ministra w drodze rozporzadzenia®.

Waznym srodkiem nadzoru nad dziatalnoscig PZE jest obowigzek
sktadania ministrowi przez Zwiazek, zgodnie z art. 35a ust. 2 UP%,
sprawozdania z wykonania zadarh PZE, okreslonych w art. 34 tej usta-
wy. Sprawozdanie to musi zatem obejmowac informacje z prowadzenia
gospodarki fowieckiej w towieckim roku gospodarczym. W ten sposéb
minister moze pozyskiwaé¢ informacje o sposobie wykonywania za-
dania panistwa powierzonego PZL. Jezeli w ocenie ministra sprawoz-
danie jest niepelne lub budzi zastrzezenia, minister moze zada¢ jego
uzupelnienia lub udzielenia dodatkowych wyjasnienn w wyznaczonym
terminie, zgodnie z art. 35a ust. 3 UPL. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
ustawa nie przewiduje zadnych sankcji za brak zlozenia sprawozdania.
W przypadku, gdy watpliwosci dotyczace ztozonego sprawozdania nie
zostaly wyjasnione, minister moze zleci¢ kontrole PZE wyznaczonym
pracownikom ministerstwa (kontrolerom). Kontrola, stosownie do
art. 35a ust. 5 UPL, prowadzona jest na zasadach i w trybie okreslo-
nych w przepisach o kontroli w administracji rzgdowej, z tym jednak
zastrzezeniem, ze moze ona by¢ prowadzona tylko z uwzglednieniem
kryterium legalnosci. Tym samym, kontrola prowadzona w PZt moze
bada¢ zgodno$¢ z prawem prowadzenia gospodarki fowieckiej, ale juz
nie jej efektywnos¢, rzetelnosé czy gospodarnoscé. Taki zakres kontroli
stoi w sprzeczno$ci z zasadami kontroli wykonywania zadan publicz-
nych. Takze konieczno$¢ wykonania przez PZ%t zalecen pokontrolnych,
zgodnie z art. 35a ust. 7 UPL, ma ograniczong doniosto$¢ z punktu
widzenia nadzoru ministra, gdyz zalecenia te nie mogg mie¢ szerszego
zakresu niz zakres kontroli, a zatem moga dotyczy¢ wylacznie kwe-
stii zgodnosci z prawem wykonywania przez PZL zadan okreslonych
w art. 34, w tym prowadzenia gospodarki towieckie;j.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zgodnie z art. 4 ustawy o kontroli
w administracji rzagdowe;j*, kontrole te przeprowadza sie pod wzgle-
dem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. A zatem prze-

32 Prawo do nadawania PZ} statutu w drodze rozporzadzenia przystugiwato mi-
nistrowi do 5 marca 1997 r., kiedy to weszta w zycie ustawa z dnia 10 stycznia 1997 r.
o zmianie ustawy — Prawo towieckie (Dz.U. Nr 14 poz. 72). Statut PZE nadawat w dro-
dze rozporzadzenia Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa.

3 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, tekst jedn.
Dz.U. z 2020 poz. 224 ze zm.
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pisy ustawy Prawo towieckie dokonuja istotnego ograniczenia tego ro-
dzaju kontroli. Takiego ograniczenia kontroli zadan PZt wytacznie do
kryterium legalnoéci nie da sie usprawiedliwi¢ ani statusem prawnym
Zwiazku ani charakterem wykonywanych przez niego zadan, gdyz jak
juz zostalo wykazane, prowadzenie gospodarki fowieckiej jest czescig
ochrony srodowiska, ktéra stanowi zadanie panstwa. Natomiast kon-
trola wykorzystywania majatku Skarbu Panistwa, jakim niewgatpliwie
jest dzierzawa prawa polowania oraz zwierzyna w stanie wolnym, po-
winna odbywac sie takze z uwzglednieniem kryterium rzetelnosci, ce-
lowosci i gospodarnosci.

Istotnym elementem nadzoru ministra nad PZt mogloby by,
przewidziane w art. 35a ust. 8 i 9 UPL, badanie uchwat Krajowego
Zjazdu Delegatéw oraz Naczelnej Rady Lowieckiej. Minister posia-
da uprawnienie do uchylenia uchwal wskazanych powyzej organéw
w drodze decyzji administracyjnej, jezeli uzna uchwate za niezgodng
ze statutem PZE. Minister moze takze stwierdzié¢ niewaznos¢ takiej
uchwaly, jezeli uzna, Ze jest ona niezgodna z przepisami prawa. Nie
sposéb nie zauwazy(¢, ze przestanky do uchylenia albo stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty, w catosci albo w czesci, jest wylacznie przestan-
ka zgodnosci z prawem - powszechnie obowigzujagcym w przypadku
stwierdzenia niewazno$ci, a w przypadku uchylenia — z wewnetrznym
prawem korporacyjnym, jakim jest Statut PZt. Nawet jednak przy tak
waskim zakresie badania uchwat jest to wazny instrument nadzoru,
gdyz, jak sie wydaje, dziatlanie ministra polegajace na stwierdzeniu
niewaznos$ci uchwaly moze opiera¢ sie takze na naruszeniu ustawo-
wych przestanek prowadzenia gospodarki towieckiej w zgodzie z za-
sadami ekologii oraz zasadami racjonalnej gospodarki rolnej, lesnej
i rybackiej, a takze celami towiectwa, wskazanymi w art. 1i 3 UPL.

Ponadto, na podstawie art. 35a ust. 9 pkt 3 UPL, minister moze
udzieli¢ upomnienia organom, a wiec wskazanym w tym artykule Kra-
jowemu Zjazdowi Delegatéw lub Naczelnej Radzie Lowieckiej, w przy-
padku gdy ich dzialania sg niezgodne z przepisami prawa lub statutu.
Minister moze takze w takim przypadku zazadaé¢ od wymienionych
organow PZL zaprzestania naruszania prawa lub podjecia dzialan ma-
jacych na celu zapewnienie stanu zgodnego z prawem. Ustawodawca
nie przewidzial jednak zadnych sankcji w przypadku, gdy takie upo-
mnienia oraz zgdania ministra kierowane do organéw PZL nie przyno-
szg pozadanego skutku. Nawet zatem tak ograniczony zakres nadzoru
pozostaje utomny.
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Z kolei okreslone w art. 35a ust. 11 UPL uprawnienie ministra do
zadania od Krajowego Zjazdu Delegatéw, Naczelnej Rady Lowieckiej
oraz Zarzadu Gléwnego innych wyjasnien niz te dotyczace sprawoz-
dania z wykonania zadan PZ%, budzi watpliwosci. Ustawodawca nie
okreslit bowiem, jakiemu celowi majg stuzy¢ inne wyjasnienia i jaki
moze by¢ zakres zadania ministra. Jezeli bowiem w wyniku uzyska-
nych wyjasnienn minister powezmie przekonanie o nieprawidiowym
wykonywaniu zadan przez PZt, to i tak jego mozliwosci nadzorcze od-
nosza sie wytacznie do nieprawidtowosci polegajacych na naruszeniu
prawa powszechnie obowigzujacego lub Statutu PZL.

Nadzér nad wykonywaniem okreslonych zadan przez PZL spra-
wuja takze sady powszechne. Sady sprawujac wymiar sprawiedliwo-
Sci sg przede wszystkim gwarantem praw i wolnosci obywatelskich.
W ustawie Prawo towieckie do wlasciwosci sadéw powszechnych po-
zostawione zostalo ostateczne rozstrzyganie w przedmiocie nabycia
albo utraty cztonkostwa w PZL, a wiec w istocie orzekanie o uzyskaniu
albo utracie uprawnienia do wykonywania polowania. Zgodnie bo-
wiem z art. 33 ust. 6 UPL, zainteresowanemu przystuguje odwotanie
do sadu okregowego, po wyczerpaniu drogi wewnatrzorganizacyjnej,
w sprawach nabycia lub utraty czlonkostwa w PZ%L, a takze utraty
cztonkostwa w kole fowieckim. Odwotanie takie przystuguje réwniez
od orzeczen koniczacych postepowanie dyscyplinarne, przy czym kara
dyscyplinarna, orzeczona przez sad towiecki, zgodnie z art. 35¢ ust.
2 pkt 2 i 3 UPL, moze by¢ takze zawieszenie w prawach cztonka albo
wykluczenie z PZE. Natomiast w przypadku orzeczenia wobec czion-
ka PZL kary porzadkowej za naruszenie zasad selekcji osobniczej,
utrzymanej uchwalg Zarzadu Gléwnego, przystuguje skarga do sadu
administracyjnego, na podstawie art. 42da UPL. Ponadto w przypad-
ku dochodzenia roszczen z zakresu wynagrodzenia szkdd towieckich
w art. 46e ust. 4 UPL takze przewidziana zostata mozliwo$é dochodze-
nia praw przez poszkodowanego przed sagdem powszechnym.

Poddanie kontroli niezawistych sagdéw spraw z zakresu cztonko-
stwa w PZL, z ktérym wiazg sie nierozerwalnie uprawnienia do wy-
konywania polowania, a takze orzecznictwa dyscyplinarnego sadéw
towieckich i orzecznictwa porzadkowego, nalezy oceni¢ pozytywnie.
Wydaje sie jednak, ze wobec sprawowania ustawowego nadzoru przez
ministra wiasciwego do spraw s$rodowiska nad dziatalnoscig PZE,
ustawodawca powinien przewidzie¢ uprawnienia ministra takze i w
1-2/2020 tym zakresie. Dochodzenie bowiem praw na drodze sadowej, czy to
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przed sadem powszechnym, czy administracyjnym, jest dla obywatela
niewatpliwie trudniejsze niz droga postepowania administracyjnego
i mozliwo$¢ odwotania sie do organu nadzoru.

Wyspecjalizowanym organem kontroli, ktdry jest uprawniony do
kontroli dziatalnosci PZL jest takze Najwyzsza Izba Kontroli (NIK).
Zgodnie z art. 203 ust. 3 Konstytucji RP, NIK moze kontrolowa¢
dzialalno$¢ innych niz panstwowe i komunalne jednostek organiza-
cyjnych, jezeli wykorzystuja one majatek i srodki panistwowe. W tym
zakresie jednak uprawnienia NIK s3g szersze niz ministra wlasciwego
do spraw srodowiska, gdyz kontrola ta moze by¢ prowadzona nie tyl-
ko pod wzgledem legalnosci, ale i gospodarnosci. Jednakze wynikiem
kontroli NIK sa jedynie zalecenia pokontrolne, ktére powinny by¢ wy-
konane przez kontrolowang jednostke. Brak jednak sankdji, ktére mo-
glyby zostac zastosowane, nawet przez ministra, wobec PZE, gdy ten
nie wykonalby zalecen pokontrolnych NIK.

5. WNIOSKI

W polskim systemie prawnym mozna wyobrazi¢ sobie powierzenie,
na wzdr wielu innych obszaréw dzialalnosci panstwa, prowadzenia
gospodarki lowieckiej samorzadom wojewddztw, odpowiedzialnym
juz za wyznaczanie obwodéw towieckich, stanowigce zadanie zlecone
z zakresu administracji rzgdowej. W takim stanie prawnym, to mar-
szalek, w drodze decyzji administracyjnej, mdglby przyznawac upraw-
nienia do wykonywania polowania (np. jako licencje) za odpowiednig
oplata, na czas okreslony, co pozwoliloby wojewddztwu na uzyski-
wanie $rodkéw finansowych na prowadzenie racjonalnej gospodarki
towieckiej oraz wyplate odszkodowan z tytutu szkéd w uprawach wy-
rzadzonych przez zwierzeta fowne. Zadanie to mogloby by¢ tez wyko-
nywane w calosci, jako zadanie z zakresu administracji rzagdowej, przez
wojewoddw i starostéw, pod nadzorem ministra wlasciwego do spraw
srodowiska. Gospodarka fowiecka jest bowiem zadaniem panstwa,
a dysponowanie prawem polowania stanowi emanacje prawa do dys-
ponowania, w imieniu Skarbu Panistwa, zwierzyng w stanie wolnym.
Prawodawca zdecydowal jednak o powierzeniu tych zadan publicz-
nych organizacji o charakterze prywatnym — Polskiemu Zwigzkowi t.o-
wieckiemu. Tym samym organizacji tej przyznano prawo do dzialania
w sferze imperium (decydowanie o przyznawaniu uprawnienia do wy-
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konywania polowania, przymus czlonkostwa, mozliwo$¢é wkraczania
w sfere praw i wolnosci obywatelskich) i dominium panstwa (prawo do
polowania oraz prawo do dysponowania zwierzyng w stanie wolnym).

W takiej sytuacji szczegdlnego znaczenia nabiera sprawowanie
efektywnego nadzoru ze strony panstwa nad wykonywaniem tych
zadan przez é6w podmiot prywatny, majacy charakter przymusowego
zrzeszenia. Jak jednak wynika z dokonanej powyzej analizy obowig-
zujacych przepiséw, ustawowo uregulowany nadz6r nad PZL nie jest
odpowiedni do zakresu powierzonych mu zadan panstwa. Panistwo
dysponuje bowiem $rodkami prawnymi pozwalajgcymi na prowadze-
nie nadzoru i kontroli nad Zwigzkiem w ograniczonym zakresie.

Zakres nadzoru przystugujacy ministrowi wtasciwemu do spraw
srodowiska jest ograniczony w zasadzie wylacznie do sprawdzania le-
galnosci dziatania PZE. W ramach tak rozumianego nadzoru nie mie-
Sci sie chociazby mozliwos¢ sprawdzania wykonania zadan zgodnie
z zasadami gospodarno$ci, celowosci i rzetelnosci, nie wspominajac
juz nawet o zgodnoéci z polityka panistwa, za ktérg minister wlasciwy
do spraw $rodowiska, jako cztonek rzadu, jest takze odpowiedzialny.
Na uwage zastuguje, ze ministrowi nie przystuguja zadne srodki nad-
zoru nad dziatalnoscig kot fowieckich ani bezposrednio nad osobami
wykonujacymi polowanie. Minister nie ma takze uprawnien w zakre-
sie nadzoru nad sgdownictwem dyscyplinarnym, chociazby poprzez
prawo zadania wszczecia postepowania dyscyplinarnego i prawo za-
skarzenia orzeczenia dyscyplinarnego do sgdu powszechnego.

Uregulowany w ustawie Prawo fowieckie model nadzoru nad Pol-
skim Zwigzkiem Lowieckim nie jest zatem adekwatny do zadan powie-
rzonych do wykonywania Zwigzkowi, a bedacych zadaniami panstwa.
Panistwo, powierzajac organizacji prywatnej swoje zadania oraz ma-
jatek, nie zapewnito sobie odpowiednich §rodkéw nadzoru i kontroli
w zakresie sprawdzania prawidlowosci wykonywania tych zadan oraz
wplywania na sposéb ich wykonywania, zgodny z polityka rzadu i in-
teresem publicznym. Panistwo nie zagwarantowalo sobie w ten sposéb
takze efektywnego gospodarowania majatkiem Skarbu Panstwa, po-
wierzonym podmiotowi prywatnemu.
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