Artykut dyskusyjny

(zarne chmury nad polskim
modelem towiectwa

Witold Danitowicz

Nad tzw. polskim modelem towiectwa od jakiego$ czasu gromadza sie czarne chmury.
Trudno przewidzie¢, czy spowoduja one wielkg ulewe, ktéra zmyje obecng strukture
organizacyjng fowiectwa w Polsce, czy tez skoniczy sie na matym deszczu, ktéry przyniesie
tylko kosmetyczne poprawki. Niezaleznie jednak od tego, jak kto$ ocenia aktualny model,
trzeba mie¢ swiadomos$¢ nadchodzacych zmian i rozumiec ich przyczyny.

Chmury zbierajace sie nad polskim mo-
delem towiectwa majg ksztatt paragra-
fow - sa to wyroki sgdowe réznych try-
bunatéw, zaczynajac od Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w Strasbur-
gu, przez Trybunat Konstytucyjny i Na-
czelny Sad Administracyjny, az do s3-
doéw powszechnych, jak réwniez opinie
prawne wyrazane przez rozmaite pod-
mioty stojgce na strazy praworzgdnosci
w naszym kraju (Rzecznika Praw Oby-
watelskich, Prokuratora Generalnego
i innych). Wszystkie podaja w watpli-
wos¢ zgodno$¢ tego modelu z obowia-
zujacym prawem i zasadami demokra-
tycznego paristwa prawnego.

organizacja towiectwa

w Polsce

Zacznijmy od wskazania podstawowych
elementow, ktdre sktadajg sie na to, co
sie powszechnie nazywa polskim mode-
lem fowiectwa.

1. Oderwanie prawa wtasnos$ci ziemi
od prawa do polowania - skutkiem
przyijecia tej zasady w prawie polskim
jest sytuacja, w ktorej wiasciciel nieru-
chomosci nie moze polowac na swoim
gruncie i, co wiecej, nie czerpie zadnej
korzysci ani nie otrzymuje zadnej re-
kompensaty z tytutu tego, Ze na jego
nieruchomo$ci polujg inni.

2. Publicznoprawny charakter Pol-
skiego Zwigzku Lowieckiego - panstwo
powierzyto temu zrzeszeniu zadania
publiczne zwigzane z towiectwem
(a czeSciowo takze z ochrong Srodowi-
ska), zostawiajac mu jednoczes$nie bar-
dzo szeroki margines swobody co do
ksztattowania swojej struktury organi-
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zacyjnej i stosunkow wewnetrznych,
przy braku efektywnych mechanizméw
kontroli nad jego dziatalnoscia.

3. Wielos¢ rél PZt. - Zwigzek wykonu-
je zadania panstwa w zakresie towiec-
twa, kontroluje przestrzeganie prawa
przez mysliwych, a przy tym reprezen-
tuje ich interesy. Posiada réwnocze-
$nie ustawowy monopol na dziatalno$¢
w tym obszarze, a cztonkostwo w nim
jest przymusowe dla wszystkich, ktorzy
chca sie zajmowac towiectwem.

Przez dtugie lata funkcjonowanie
polskiego towiectwa w oparciu o po-
wyzsze zasady traktowano jako natural-
ne. Wiekszos$¢ mysliwych zapewne cie-
szy fakt, ze dzieki dziataniu pierwszej
z nich myslistwo jest w Polsce dostepne
dla kazdego i nie ma u nas bariery finan-
sowej uniemozliwiajgcej ludziom nieza-
moznym oddawanie sie towieckiej pasji.
Innych razi monopol PZt i brak faktycz-
nej demokracji wewnatrz tego zrzesze-
nia. Niemniej, pomimo ogromnej ilo$ci
atramentu wylanej na ten temat na fa-
mach czasopism towieckich, do niedaw-
na nikt nie widziat szans zmiany istnie-
jacego stanu rzeczy.

W obliczu integracji Polski w ramach
struktur europejskich oraz naszych po-
step6w na drodze do przeksztatcenia sie
w demokratyczne pafistwo prawa zacze-
ty sie jednak pojawia¢ gtosy, ze polski
model towiectwa nie do$¢, Ze zupetnie
odstaje od rozwigzan przyjetych we
wszystkich innych krajach europejskich,
to jeszcze zdaje sie narusza¢ podstawo-
we prawa i wolno$ci zagwarantowane
Polakom w konwencjach miedzynarodo-
wych. Co wiecej, w niektdérych aspektach
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jest takze sprzeczny z zasadami zawarty-
mi w Konstytucji. Zaistniata wiec mozli-
wos¢, a nawet konieczno$¢ wprowadze-
nia zmian do tego modelu. Warto przy
tej okazji podsumowac argumenty, na
jakich opierajq sie wspomniane zarzuty.

prawo wiasnosci

a prawo do polowania

Stosunek prawa wtasnos$ci ziemi do
prawa do polowania to kwestia funda-
mentalna dla kazdego modelu organiza-




cyjnego towiectwa. Polska pozostaje je-
dynym panstwem w Unii Europejskiej,
w ktérym prawo wiasnosci ziemi nie
uwzglednia prawa do polowania. Przez
lata uznawano, Ze jest to z jednej strony
naturalna konsekwencja zmian ustro-
jowych, jakie zaszly w naszym kraju po
wojnie, a z drugiej - wynik ogromnego
rozdrobnienia wtasnosci rolnej. Tym-
czasem catkiem niedawno Europejski
Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu
w kilku orzeczeniach uktadajacych sie
w jednolita linie orzecznicza stwier-
dzit, Ze prawo do polowania stanowi
nieodtgczny element prawa wtasnosci.
W konsekwencji mozna je ograniczyc¢
albo go pozbawic¢ tylko za odszkodowa-
niem i dla waznych celéw spotecznych.
W naszych warunkach przekazanie
prawa do polowania wtascicielom nie-
ruchomosci jest nierealne, kluczowe za-
gadnienie dotyczy wiec wynagrodzenia
dla wtascicieli gruntéw wiaczonych do
obwod6w towieckich.

Nie nalezy sie tudzi¢, ze Strasburg
znajduje sie daleko i problem jako$ nas
ominie. W kwietniu 2013 r. ta sama
kwestia zostata bowiem podniesiona
przez Naczelny Sad Administracyjny
w zapytaniu prawnym skierowanym
do Trybunatu Konstytucyjnego. NSA
wyrazit watpliwos¢, czy przepisy Prawa

towieckiego pozwalajace na utworze-
nie obwodu towieckiego obejmujacego
nieruchomos¢ prywatng wbrew woli
jej whasciciela sg zgodne z Konstytucja
w zwiazku z tym, ze wprowadzajg nie-
proporcjonalne naruszenie prawa wta-
snosci i naruszajg jego istote!

Z kolei w maju 2013 r. Krajowa Rada
Izb Rolniczych wystapita do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwier-
dzenie niezgodnosci z Konstytucja nie-
ktérych przepiséw Prawa towieckiego
- i znéw chodzi o zapisy pozbawiajace
rolnikéw udziatu w procesie tworzenia
obwodéw towieckich oraz dochodéw
z tego tytutu. W sadach powszechnych
toczy sie tez juz kilka spraw cywilnych
o podobnym charakterze.

Wydaje sie, Ze jest tylko kwestig cza-
su, kiedy runie pierwsza podstawowa
zasada, na ktorej opiera sie polski mo-
del towiectwa, i rolnicy otrzymaja wy-
nagrodzenie za mysliwskie wykorzysty-
wanie swoich gruntéw. NiezaleZznie od
tego, czy zobowigze nas do tego wyrok
Trybunatu strasburskiego, czy orzeknie
to Trybunat Konstytucyjny na gruncie
naszej Konstytucji, przepisy Prawa to-
wieckiego w tym zakresie beda musiaty
ulec zmianie.

Wszyscy powinni$my mie¢ $wiado-
mos¢, Ze wypracowanie nowego rozwig-

8'przez Zwiazek funkcji administracji publicznej
w zakresie fowiectwa odbiega od standardow europejskich.
Zauwazyt to Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 26 lipca
2013 1., skierowanym do Ministra Srodowiska, w ktérym
podkreslit, ze'we wszystkich krajach’europejskich
.panstwo wydaje zezwolenie na polowanie, a organizacje
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zania nie bedzie tatwe. Jak bowiem za-
chowa¢ réwnowage miedzy interesami
rolnikéw oraz innych wtascicieli nieru-
chomosci, ktorzy widzg w mysliwych
nowe zrodto dochodéw (albo chcieliby
zakaza¢ wykonywania polowania na
swoim gruncie z rozmaitych przyczyn),
z interesami fowcéw pragnacych polo-
wac na tym samym terenie, na ktérym to
robig od lat, i nie ptacic¢ za to prawo wy-
nagrodzenia przewyzszajgcego ich moz-
liwosci finansowe?

dziatalnos¢ i kompetencje PZt
Kolejny temat to kwestia charakteru
prawnego Polskiego Zwigzku Lowiec-
kiego. W znanym orzeczeniu z 6 listo-
pada 2012 r. (sygn. akt K 21/11) Trybu-
nat Konstytucyjny stwierdzil, ze w PZL
,dominuje aspekt publicznoprawny,
a sam Zwiazek wykazuje wiele cech
samorzadu” i okreslit go jako ,ustano-
wione z woli ustawodawcy przymuso-
we zrzeszenie 0s6b zainteresowanych
wykonywaniem polowania oraz par-
tycypowaniem w wykonywaniu zadan
zwigzanych z szeroko pojetym admini-
strowaniem sprawami towiectwa”. Do-
dat réwniez, ze PZt. realizuje takze zada-
nia administracji panstwowej dotyczace
ochrony $rodowiska. Tak wiec Zwiazek
de facto petni funkcje panistwowego »




organu do spraw fowiectwa. W przeci-
wienistwie jednak do innych organéw
panstwowych nie podlega witasciwie
zadnej efektywnej kontroli ze strony
panstwa.

Zgodnie z Prawem towieckim nadzor
nad dziatalno$cig PZL petni minister do
spraw $rodowiska na zasadach okreslo-
nych w Prawie o stowarzyszeniach. Na
czym polega ten nadzo6r? Otz na mocy
Prawa o stowarzyszeniach minister,
jako organ nadzorujacy, moze zazada¢
dostarczenia uchwat zjazdu PZL oraz
wyjasnien od wiladz zrzeszenia. Jesli
uzna, ze dziatalno$¢ Zwiazku jest nie-
zgodna z prawem lub statutem, moze
udzieli¢ jego wtadzom ostrzezenia albo
wystapi¢ do sadu o udzielenie im upo-
mnienia, uchylenie uchwaty niezgodnej
z prawem lub statutem albo - w skraj-
nym przypadku - rozwigza¢ PZt, gdy
jego dziatalno$¢ wykazuje razace lub
uporczywe naruszanie prawa albo po-
stanowien statutu.

Juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze
przepisy te nie pasuja do sytuacji,
w ktdrej nadzorowana organizacja wy-
konuje zadania administracji publicz-
nej. Nie ma tu bowiem ani stowa o kon-
troli celowosci dziatania, racjonalnosci
i efektywnosci realizowanych zadan, nie
mowigc juz o kontroli finanséw! Inaczej
mowigc - jak juz wspomniano - Zwia-
zek petni funkcje organu panstwowego,
ale nie podlega temu samemu nadzoro-
wi i kontroli co inne organy panstwowe.
Ten stan rzeczy na pewno nie przystaje
do standardéw demokratycznego pan-
stwa prawa.

Powazne watpliwosci konstytucyjne
budza tez mato precyzyjne postanowie-
nia Prawa towieckiego odnoszace sie do
struktury Zwiazku i kompetencji jego
organdw. Wskazat na to Prokurator Ge-
neralny, ktéory w piSmie procesowym
skierowanym do Trybunatu Konstytucyj-
nego w sprawie 21/11 zwrocit uwage, ze
,nalezy bardziej rygorystycznie egze-
kwowa¢ od ustawodawcy koniecznos¢
precyzyjnego i kompletnego okreslenia
struktury organizacyjnej i kompetencji
wiladz PZL, w szczegolnosci w zakresie
wzajemnych relacji wtadz i cztonkéw
Zwigzku”. Jezeli - jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny - w zrzeszeniu dominuje
aspekt publicznoprawny, to kwestie
jego organizacji wewnetrznej i kompe-
tencji organdw nie mogg by¢ pozosta-
wione do swobodnej decyzji cztonkdw,
niepodlegajgcej nadzorowi panstwa.
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Warto przy tym odnotowac fakt, ze
pehnienie przez Zwiazek funkcji admini-
stracji publicznej w zakresie fowiectwa
odbiega od standardéw europejskich.
Zauwazyt to Rzecznik Praw Obywa-
telskich w pismie z 26 lipca 2013 .,
skierowanym do Ministra Srodowiska,
w ktorym podkreslit, ze we wszystkich
krajach europejskich ,panstwo wydaje
zezwolenie na polowanie, a organizacje
towieckie zrzeszaja osoby posiadajace
takie zezwolenie”.

zwigzkowy monopol

I tak dochodzimy do kolejnego filaru
polskiego modelu towiectwa - wielora-
kiego charakteru PZt, a zwtaszcza jego
monopolu. Wyrazony wyzej poglad
Rzecznika zdaje sie podziela¢ Trybunat
Konstytucyjny, ktéry w powotanym juz
wyroku stwierdzit, ze o ile w wiekszosci
panstw Unii Europejskiej wystepuja
ograniczenia dostepu do swobodnego
wykonywania polowania, o tyle w zad-
nym z nich przynalezno$¢ do okreslone-
go zrzeszenia nie stanowi warunku na-
bycia uprawnien do polowania.

Temat monopolu PZt i obowigzko-
wego cztonkostwa polskich mys$liwych
w tym zrzeszeniu jest szczegolnie draz-
liwy. Wiele os6b uwaza, ze takie rozwia-
zanie narusza wolnos$¢ stowarzyszen
zagwarantowang zaréwno w naszej
Konstytucji, jak i w konwencjach mie-
dzynarodowych, a zwtaszcza w Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka.
Moim zdaniem sprawa jest znacznie
bardziej skomplikowana. Podstawowy
problem bierze sie stad, ze PZL petni
jednoczesnie funkcje organu panstwo-
wego i stowarzyszenia mysliwych.

Patrzac na Zwiazek jako na organiza-
cje o charakterze publicznoprawnym,
rzeczywiscie widzimy odejscie od mo-
delu europejskiego. Samo w sobie nie
musi to jednak by¢ nieprawidtowe ani
sprzeczne z prawem. Przymusowe
cztonkostwo mogtoby zosta¢ zaakcep-
towane z konstytucyjnego punktu wi-
dzenia, ale pod dwoma warunkami:
Zwiazek petnitby wytacznie funkcje pu-
blicznoprawng oraz podlegatby rzeczy-
wistemu nadzorowi panstwa.

Jesli chcemy oddzieli¢ funkcje pu-
blicznoprawna PZL od jego funkcji sto-
warzyszenia mysliwych, niezbedna jest
gteboka reforma zrzeszenia. W jej re-
zultacie dzisiejszy Zwigzek zajatby sie
jedynie wykonywaniem zadan admini-
stracji panstwowej w zakresie towiec-

twa i ochrony $rodowiska, przy czym
cztonkostwo w nim mogtoby pozosta¢
obowigzkowe dla wszystkich towcow.
Po takim przeksztatceniu PZL pojawi-
taby sie konieczno$¢ powotania sto-
warzyszenia (a raczej stowarzyszen)
reprezentujacego interesy polujacych.
Warto przy tym dodac, ze utworzenie
tylko jednej takiej organizacji, do ktorej
przynalezno$¢ bytaby przymusowa, sta-
nowitoby naruszenie zasady wolnosci
stowarzyszen. Nie ma bowiem zadnych
powoddw, aby intereséw mysliwych nie
bronito kilka stowarzyszen, zwtaszcza
w sytuacji, gdy wszyscy byliby cztonka-
mi jednego zwiazku, ktorego rola ogra-
niczataby sie do wypetniania funkcji
administracji panstwowej w dziedzinie
towiectwa.

Istniejace w obecnym modelu pomie-
szanie funkcji PZt. prowadzi do dalszych
komplikacji prawnych o charakterze
konstytucyjnym. Najlepszy przyktad to
kwestia sadéw towieckich. Przez wiele
lat nikt nie dostrzegat, ze w panstwie,
gdzie kazdy obywatel ma konstytucyj-
nie zagwarantowane prawo do sadu
(tj. sadu powszechnego - niezaleznego
i niezawistego), sprawy o naruszenie
przepisow towieckich sg rozpatrywane
przez sady kolezenskie, od ktérych nie
ma odwotania do sagdu powszechnego!
Trybunat Konstytucyjny, w powotywa-
nym juz wyroku 21/11, stusznie uznat
taki stan rzeczy za niedopuszczalny.
W parlamencie trwajg prace na zmiang
Prawa fowieckiego w tym zakresie.

Kolejnym problemem jest rézne trak-
towanie obywateli polskich mieszkaja-
cych w Polsce i tych ,przebywajacych
z zamiarem statego pobytu za granicg”.
Pomijajac juz brak ustawowej definicji
tego pojecia i oczywiste problemy do-
wodowe, podstawowe pytanie nasuwa-
jace sie w tym kontekscie dotyczy tego,
dlaczego obywatel polski mieszkajacy
w Polsce i chcacy wykonywac polowanie
musi naleze¢ do PZL, a obywatel polski
mieszkajacy za granicg nie ma takiego
obowiazku - wystarczy, ze wykupi polo-
wanie u dzierzawcy obwodu towieckie-
go. Innymi stowy, obywatel polski
mieszkajacy za granica moze nawet nie
by¢ mysliwym, a po wykupieniu towdéw
i tak wolno mu polowa¢ (na szczescie
tylko w obecno$ci przedstawiciela
dzierzawcy obwodu bedacego czton-
kiem PZt). To zréznicowanie w trakto-
waniu obywateli polskich ewidentnie
narusza zasade réwno$ci wobec prawa.
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Kdta i{o'\";ie'ckie z samodzielnych organizadji
'-'z"wia‘sn'l}mi statutami zostaty zredukowane '
do roli organow PZt, co budzi watpliwosci
konstytucyjne w Swietle' wolnosci zrzeszania
sie. Fakt, Ze organizadji narzuca sie statut’ - °
i jej cztonkowie nie moga sami uktadac | |,

Swoich stosunkow, niewatpliwie
narusza te wolnosc . :
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Problemy z zasadg réwnego trakto-
wania powstajg tez na gruncie regulacji
unijnych, w przypadku ktérych jednolite
traktowanie i zakaz dyskryminacji oby-
wateli innych panstw UE jest kwestig
podstawowg. Jak pogodzi¢ z ta zasada
przymus korzystania z posrednictwa
biura polowarn dla cudzoziemcéw beda-
cych obywatelami Unii, a niemajgcych
uprawnient do wykonywania polowania
w Polsce? Dlaczego nie mogg oni, tak
jak obywatele polscy, po prostu wykupi¢
polowania bezposrednio u dzierzaw-
cy obwodu towieckiego? Co wiecej, jak
w $wietle tej zasady uzasadni¢ stoso-
wanie innych cennikéw dla mysliwych
zagranicznych i krajowych? Argument,
7e zagraniczni s3 bogatsi, wiec powinni
placi¢ wiecej, raczej nie znajdzie zrozu-
mienia w Strasburgu!

Z kolei wolnos¢ zrzeszania sie za-
gwarantowana w Konstytucji doznaje
ograniczenia nie tylko przez obowigz-
kowa przynaleznos$¢ do PZL. Problem
stanowi takze wprowadzone przez Sta-
tut Zwigzku rozréznienie na cztonkow
macierzystych i niemacierzystych w ko-
tach towieckich. Temat ten zostat poru-
szony przez Rzecznika Praw Obywatel-
skich w pi$mie skierowanym do Prze-
wodniczacego Zarzadu Glownego PZt.
Ktopot polega na tym, Ze rozwigzanie
przyjete w Statucie powoduje arbitral-
ny podziat cztonkéw Zwiazku na dwie

kategorie, z ktdrych jedna (cztonkowie
macierzys$ci) posiada petnie praw
w kole, a druga (cztonkowie niemacie-
rzysci) jest pozbawiona podstawowych
praw cztonkowskich (a zwtaszcza pra-
wa do bycia wybieranym do wtadz
kota). Rozwiazanie to nie ma Zadnego
umocowania ustawowego. Nalezy przy
tym zauwazy¢, Ze ograniczenie praw
cztonkéw niemacierzystych nie powo-
duje zmniejszenia cigzacych na nich
obowigzkow wobec kota, a w szczegdl-
nosci wysokosci sktadki cztonkowskiej.

Osobny temat dotyczy samodzielno-
Sci kot towieckich. To, zZe z samodziel-
nych organizacji z wiasnymi statutami
zostaty one zredukowane do roli orga-
noéw PZt, rowniez budzi watpliwosci
konstytucyjne w Swietle wolnosci zrze-
szania sie. Fakt, ze organizacji narzuca
sie statut i jej cztonkowie nie moga sami
uktada¢ swoich stosunkéw, niewatpli-
wie narusza te wolno$¢. Takie dziatanie
jest wprawdzie zgodne z Konstytucja,
ale pod warunkiem, zZe uzasadnia je
wazny interes spoteczny, a stopien na-
ruszenia pozostaje wspotmierny do za-
mierzonego celu. W tym przypadku nie
ma jednak zadnego racjonalnego po-
wodu, aby kota - bedace organizacjami
mysliwych i osobami prawnymi - sta-
nowity jednocze$nie element struktu-
ry organizacyjnej zrzeszenia bedacego
quasi-organem panstwa. Istnieja inne

srodki, mniej inwazyjne (uzywajac ter-
minologii medycznej) z konstytucyjne-
go punktu widzenia, ktérymi panstwo
moze sprawowac kontrole nad organi-
zacjami my$liwych.

Celem niniejszego artykutu jest zwrd-
cenie uwagi na fakt, ze debata na temat
naszego modelu towiectwa przeniosta
sie juz z tamow czasopism towieckich
na fora sadowe. Oznacza to, Ze jezeli
polscy towcy niezwlocznie sie nie zor-
ganizuja, zmiany mogg zosta¢ wymu-
szone wyrokami trybunatow, a mysliwi
odegraja w tym procesie bardzo ograni-
czong role. W takiej sytuacji nalezatoby
jak najszybciej podja¢ dyskusje majaca
na celu wypracowanie nowego modelu
organizacyjnego, ktory bedzie uwzgled-
niat kwestie poruszone powyzej. Obro-
na istniejgcego stanu rzeczy za wszelka
cene - co obecnie czesto spotyka sie nie
tylko wsrdd dziataczy towieckich, lecz
takze szeregowych mysliwych - moze
by¢ skuteczna w krotkiej perspektywie,
ale w dtugiej na pewno okaze sie zgub-
na dla polskiego towiectwa. (]

Artykut mec. Witolda Danitowicza jest
pierwszym gtosem w dyskusji na temat
przysztosci polskiego modelu fowiectwa.
Zachecamy czytelnikow do przesytania
nam (braclowiecka@oikos.net.pl) wta-
snych opinii i przemyslern.
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