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PODSTAWOWE ZASADY ORGANIZACII
I FUNKCJONOWANIA ADMINISTRACJI KOSCIELNEJ

Problematyka administracji koscielnej nalezy do zagadnien bardzo
skomplikowanych. Administracja jest bowiem czescig struktury Koscio-
1a, w ktorej sg elementy podstawowe, ustanowione przez Boskiego Za-
Yozyciela oraz elementy pochodzenia ludzkiego, ktére na bazie tych pod-
stawowych zostaly wprowadzone przez sam Kosciél w celu dostosowania
si¢ do okreslonych warunkow historycznych. W procesie rozwoju struk-
tur koscielnych znajdujg zsastosowanie zasady organizacji, jakie funk-
cjonuja w spolteczno$ciach $wieckich. W badaniach dotyczacych tych
struktur w ogélnosci, a struktury administracyjnej w szczegélnosci, nale-
2y jednak pamieta¢, ze spolecznos¢ koscielna jest spolecznoscig bosko-
ludzka, dlatego mozemy o niej moéwic tylko w kategoriach anologicznych

w stosunku do spoleczno$ci naturalnych, jakimi sa spotecznosci panstwo-
 we. Rozumowanie to znajduje uzasadnienie w wypowiedzi Jana Pawtla II
zamieszcezonej w encyklice Redemptor hominis: Kos$cidl jako ludzka spo-
tecznosé moze byé rowniez badany i okreslany w tych kategoriach, jaki-
mi postugujq sie nauki o kazdym ludzkim spoleczenstwie. Jednakze ka-
tegorie te nie wystarczajg (nr 21). W niniejszym wykladzie zostana omo-
wione dwie grupy zagadnien dotyczacych administracji koscielnej, a mia-
nowicie:

— zasady organizacji administracji koscielnej,
— zasady funkcjonowania tej administracji.

379



ZASADY ADMINISTRACJI KOSCIELNEJ

Zasady organizacji wyznaczajag w duzej mierze strukture aparatu
administracyjnego, pojmowanego jako system organéw administracji
okreslonej spolecznosci. Poznanie organizacji tego aparatu, okreslenie jego
elementéw, nazwanie zjawisk zachodzacych w zwiagzku z jego rozwojem,
nie jest mozliwe bez ustalenia tych zasad. W naszym rozwazaniu naj-
pierw zostanie skierowana uwaga na to, jakie sg podstawowe zasady or-
ganizacji znajdujace zastosowanie w administracji spolecznosci panstwo-
wych oraz na to, o ile zasady te znajdujg zastosowanie w sferze organi-
zacji administracji koscielnej. W tym aspekcie badawczym zostang oméd-
wione nastepujace zasady:

— zasada jedno$ci i podzialu wiadzy,
— zasada koncentracji i dekoncentracji,
— zasada centralizacji i decentralizacji,
— zasada koordynacji.

I. ZASADY JEDNOSCI I PODZIALU WLADZY

W rozwazaniach na temat organizacji wladzy zazwyczaj na pierwszy
plan wysuwa sie pytanie: czy ustréj danej spolecznosci jest oparty na
zasadzie jednosci wladzy, czy na zasadzie podzialu wladzy? Zasady te sa
sobie przeciwstawne, gdy sie je ujmuje abstrakcyjnie. Nie zawsze jednak
wylaczaja sie, ani tez sq ze sobg sprzeczne, gdy wyrazajg rzeczywisty
stan rzeczy. W kazdej koncepcji jedno$ci wiladzy zastosowanej w kon-
kretnej spoleczno$ci tkwig bowiem pewne elementy podzialu. A kazda
koncepcja podzialu wladzy opiera sie na okreSlonej jednosci. Dopiero
w zaleznosci od tego, ktéra z mich w ustroju konkretnej spolecznosci wy-
bija sie na pierwsze miejsce i $wiadomie jest akcentowana, mozna mo-
wit, ze ustrdj tej spolecznosci jest oparty na zasadzie jednosci lub na za-
sadzie podziatu wladzy.

1. ZASADY JEDNOSCI 1 PODZIALU WEADZY W SPOLECZNOS-
CIACH PANSTWOWYCH

A. ZASADA PODZIALU WLADZY W PANSTWACH DEMOKRATYCZNYCH

Poczawszy od rewolucji francuskiej (1789) panstwa, dazace do posza-
nowania wolnosci i praw obywatelskich, proklamujg w swych ustawach
zasade ,podzialu wladzy” jako podstawe swego ustroju polityczno-praw-
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nego. Wedlug tej koncepcji, istniejagce w kazdej spoltecznosci trzy ro-
dzaje wladzy — prawodawcza, wykonawcza i sgdowa — majg by¢ spra-
wowane przez frzy odrebne podmioty, czyli organy lub zespoly organéw
hierarchicznie uporzgdkowanych. Przy tym kazdy z tych trzech rodza-
jow wladzy jest ujmowany w odrebny hierarchicznie, uporzadkowany
system organdéw, na czele ktérego stoi organ w swoim porzadku suwe-
renny.

Koncepcja podzialu wladzy w dziejach my$li ludzkiej powstawala
stopniowo. Na jej rozwdj mialy wplyw poglady takich myslicieli, jak
Arystoteles (384—322 przed Chr.) !, Marsyliusz z Padwy (1275 — ok.
1343) 2 i John Lock (1632—1704) 3. A za wlasciwego jej tworce uwazany
jest Ch. Monteskiusz (1689—1755) 4.

Wedlug Monteskiusza, wladze prawodawcza, wykonawcza i sadowa,
jesli nie maja zniweczy¢é wolnosci politycznej obywateli droga naduzy-
wania wladzy, powinny znalezé sie w reku odrebnych organéw, majg-
c¢ych prawo wzajemnego hamowania sie. Ten rozdzial wladzy nie oznacza
jednak catkowitej separacji. Organy te maja byé wzajemnie od siebie za-
lezne, aby sie wzajemnie rownowazyly. Organy te winny sie wzajemnie
kontrolowaé. Organ wladzy prawodawczej ma stanowi¢ prawo i kontro-
lowaé¢, jak organy wykonawcze stosujg jego ustawy, czy ich dzialanie
jest legalne. Najwyzszy organ wladzy wykonawczej moze hamowa¢ naj-
wyzszy organ wladzy prawodawczej przez swoje prawo ,veto”. Organ
wladzy sadowej miat stosunkowo najmniej do powiedzenia, mial on tylko
deklarowa¢ o zastosowaniu normy prawnej do konkretnego wypadku.

1 Jako prawzdr trojpodzialu wladzy wskazuje sie powszechnie koncepcje Ary-
stotelesa zawarta w ,Polityce”. Autor ten wyréznit trzy czynniki spelniajgce wla-
dze: czynnik obradujacy, rzadzacy i sadowy. Arystoteles nie rozwija teoretycznie
problemu réznych funkcji ani wykonywania ich przez rdézne organy (podmioty). Por.
Arystoteles, Polityka, Wroclaw 1953, s. 147—1E88.

2 Marsyliusz z Padwy w dziele ,Defensor pacis” przypisuje suwerennosé — na
swoj sposob pojeta — ludowi (blizej spolecznie nieokreélonej ,universitas civium”).
Ten suweren ustanawia panujgcego, do ktérego nalezy jedynie wykonywanie ustaw.
W fakecie wyraznego oddzielenia wladzy prawodawczej od wykonawczej, propono-
wanego przez Marsyliusza, mozna dopatrywaé sie poczatkow koncepcji administra-
cji publicznej. Por. A. Wéjtowicz, Model wladzy panstwowej Marsyliusza z Padwy,
Katowice 1977, s. 41—49, 63—87.

3 W ,Dwu traktatach o rzgdzie” J. Lock wysunal teorie podzialu wiadz na:
prawodawezg, wykonawczg, i federatywng. Wiadze prawodawczy posiadal parla-
ment, wykonawczg — krél i jego doradcy. Wiadza federatywna, do ktoérej nalezalo
wykonywanie prawa w -stosunkach migdzynarodowych, mogla byé¢ polaczona w jed-
nym reku z wiadza sgdows, chociaz juz w XVII wieku w Anglii zostaly stworzone
podstawy niezawisto$ci sgdownictwa od wladzy kroélewskiej. Por. K. Grzybowski,
Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1988, s. 353—355.

4 Ch. Monteskiusz, O duchu praw, Warszawa 1957, s. 233—245; A. Burda, Dok-
tryna . konstytucyjna Monteskiusza, w: Monteskiusz i jego dziela. Sesja naukowa
Komitetu Nauk Prawnych PAN w 200 rocznice $mierci, Warszawa 27—28 X 1977.
Wroclaw 1956, s. 222-—223; J. Raszkiewicz, F. Ryszka, Historia doktryn politycznych
i prawnych, Warszawa 1979, s. 241—242.
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Z czasem jednak wzrosla funkcja kontrolna najwyzszych organéw sgdo—
wych tak wzgledem organdéw wykonawczych, jak i wzgledem organéw
prawodawczych. Swiadczy o tym sadowa kontrola aktéw administra-
cyjnych oraz orzekanie przez sad najwyzszy o zgodnosci ustaw zwyczaj-
nych z ustaws zasadnicza, czyli konstytucja.

Koncepcja Monteskiusza w znacznej mierze znalazla zastosowanie
w ustroju panstw demokratycznych Europy Zachodniej i w Ameryce.
Za jej rozpowszechnianiem przemawialy okreélone racje polityczne. Prze-
de wszystkim widziano w niej zabezpieczenie praw i wolnosci jednostki
ludzkiej przed samowolg organdéw administracyjnych. Pod wplywem fi-
lozofii prawa natury przyjmowano zalozenie, iz podzial wladzy jest ko-
niecznym gwarantem ochrony niezbywalnych praw naleznych osobie
ludzkiej. Nie bez znaczenia bylo tez zaloZenie wysuniete przez Montes-
kiusza, iz kazdy czlowiek jest podmiotem niezbywalnych praw naleznych
mu z naturalnej godno$ci ludzkiej oraz, ze ustr6j polityczny ma byé do-
stosowany do wymogow ludzkiej natury.

Zastosowanie koncepcji podziatu wiadzy podlegalo daleko idacym mo-
dyfikacjom, na ktére mialy wplyw nowe teorie polityczno-prawne oraz
odmienne warunki historyczne kazdego z panstw. We Francji poczatko-
wo pozostawiono swobode organom administracyjnym, a nastepnie w
drodze ewolueji wprowadzono sadowg kontrole nad administracjg za-
réwno pod wzgledem legalnosci jak i w pewnej mierze pod wzgledem
poprawnosci merytorycznej. W panstwach niemieckich nastgpilo daleko
idgce skrepowanie organdéw administracyjnych zaréwno przez organy
ustawodawecze jak i1 sadowe. W Wielkiej Brytanii, gdzie panowala doktry-
na ,common law”’ — jednolitego prawa zwyczajowego — przyznano
sgdom niespotykana gdzie indziej hegemonie w kazdej dziedzinie zycia
panstwowego. Podobnie bylo w Irlandii i wszedzie tam, gdzie brytyjski
system kolonialny przenidsl! doktryne common low, uznawano prymat
organdéw sadowych we wszystkich dziedzinach dzialalnosci panstwa.

Stosunkowo najwierniej, monteskiuszowska koncepcja ,,podziatu wia-
dzy” zostala zaakceptowana w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Uznano
tam zasade réownosci i suwerenno$ci trzech organéw wiadzy panstwowej
— prezydenta, kongresu i sadu najwyzszego 5.

W XIX wieku, pod wplywem pozytywizmu i nowych tendencji poli-
tycznych, zasada podzialu zostala zrelatywizowana. Zawsze jednak byla
stawiana jako narzedzie ochrony praw wolnosciowych przeciwko réznege
rodzaju zakusom dyktatorskim, a zwlaszcza przeciwko faszyzacji ustroju.

5 J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, 1. I Warszawa 1948, s. 31—35;
W. Osiatycki, Stany Zjednoczone — spoleczefistwo i wladza, Warszawa 1975, s. 18—
20;
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Wspolczesnie zasade te traktuje sie przede wszystkim jako metode tech-
niczno-prawng majacg stuzy¢ zabezpieczeniu porzadku prawnego w su-
werennej spoleczno$ci panstwowej. Gwarantem ochrony praw czlowieka
i praw obywatelskich stala sie sgdowa kontrola nad dzialalnoscig orga-
néw prawodawczych i administracyjnych.

B. ZASADA JEDNOSCI WLADZY W PANSTWACH SOCJALISTYCZNYCH

W teorii panstwa socjalistycznego odrzucono zasade podzialu wladzy,
jako naczelna zasade ustroju panstwa, uznajac jej sprzeczno$¢ z zasadg
zwierzchnictwa organéw przedstawicielskich. Na pierwsze miejsce wy-
sunieto zasade jednosci wladzy, nadajac jej jednak inng interpretacje od
tej, jakg miata w okresie absolutnej monarchii. Wedlug zalozen marksiz-
mu-leninizmu, w panstwie socjalistycznym wiladza ma stuzyc realizacji
interesow ludu pracujgcego. Osigganie tego celu ma by¢ zabezpieczone
przez zachowanie kierowniczej roli partii komunistycznej nad aparatem
panstwowym oraz przyznanie pelnej wladzy najwyzszym organom przed-
stawicielskim. Odrzucono wiec koncepcje wyrodznienia trzech suweren-
nych organéw wladzy: prawodawczej, administracyjno-wykonawczej i sg-
dowej. Stanowisko to nie oznacza jednak przekreslenia wszelkiej mozli-
wosci skorzystania z doSwiadczen czy inspiracji, jakie wnidst model ustro-
prokuratorskie, najwyzsza izba kontroli itp. Odrzucenie zasady podziaiu
wladzy” w panstwie socjalistycznym wprowadzono ,,pedzial funkeji” pan-
stwa. Organy przedstawicielskie same nie spelniajg wszystkich funkcji,
ale powierzajg przyslugujgce im funkeje administracyjne i sadowe wy-
specjalizowanym organom administracyjnym i sadowym. Nadto w teorii
panstwa socjalistycznego wyrodznia si¢ funkcje kontrolne, ktére powierza
sie wyspecjalizowanym organom kontrolnym. Znamienna dla ustroju
socjalistycznego jest rozbudowa organow kontrolnych, jakimi sg organy
prokuratorskie, najwyzsza izba kontroli itp. Odrzucenie zasady podzialu
wladzy ma sluzyé zachowaniu nadrzednosci organéw przedstawicielskich
oraz kierowniczej roli partii komunistycznej. Suwerennymi organami w
panstwie socjalistycznym sa najwyzsze organy partii komunistycznej
i najwyzsze organy przedstawicielskie 6.

Organy administracyjne w panstwie socjalistycznym nie ciesza sig
suwerenno$cia, jak w panstwach demokracji zachodniej. Podrzednos¢ or-

¢ Wérdd teoretyk6w marksistowskich nie ma calkowitej zgodnosci co do tego,
czy organem suwerennym w pahstwie jest tylko najwyiszy organ przedstawicielski,
czy jest nim réwniez najwyiszy organ partii. Por. Teoria Panstwa i prawa, cz. I,
pod red. St. Ehrlicha, Warszawa 1960, s. 234,
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gandéw administracyjnych jest tak mocno podkreslana, ze nie nazywa sig
ich nawet organami wladzy, mimo Ze dysponujg one wladza w sensie
imperium, tzn. Ze ich decyzje sa zabezpieczone sankeja przymusu pan-
stwowego. Organy te spelniaja tylko odpowiednie kompetencje admini-
stracyjne, ktdre zostaly im zlecone przez organy przedstawicielskie na
drodze ustawowej. Swoisto$¢ organow administracyjnych w panstwie so-
cjalistycznym przejawia si¢ w ich zroznicowaniu, budowie i formach
dzialania, ktére winny byé okreslone przez prawo 7. Sgdowa kontrola nad
organami administracyjnymi dopuszczalna jest w ograniczonym zakre-
- sie. Tylko w niektérych panstwach socjalistycznych (Jugoslawia, Polska)
wprowadzone zostato sgdownictwo administracyjne.

2. PROBLEM WSPOISTNIENIA ZASADY JEDNOSCI I PODZIALU
WLADZY W KOSCIELE

Kluczowym zagadnieniem, ktérego nie mozna poming¢ w omawianiu
interesujgcej nas problematyki, jest wtasciwe zrozumienie wspolistnie-
nia w Kosciele, zjawiska jedno$ci wladzy z wieloscig jej organéw i funk-
cji. Aby unikngé¢ nieprozumien, jakie mogg zaistnie¢ w wyjasnianiu tej
problematyki, na wstepie trzeba ustali¢, w jakim aspekcie méwimy o wla-
dzy w Kosciele. O wladzy tej mozna bowiem mowi¢ w podwéjnym aspek-
cie: przedmiotowym i podmiotowym.

1® W aspekcie przedmiotowym wladza w Kosciele jest czynnikiem kie-
rujacym, mobilizujagcym aktywnosé calej wspolnoty i poszczegblnych jej
cztonkow do osiagania celow wyznaczonych jej przez Jezusa Chrystusa.
Wiadza ta manifestuje sie na zewnatrz w wielosci zadan, ktére Sobor
Watykanski II nazywa munera, a w jezyku polskim tlumaczy sie je jako
funkcje, urzedy lub postugi. W Kosciele od poczatku wyrdzniane sg trzy
podstawowe dziedziny tak rozumianej wladzy:

a) wladza jurysdykcji, zwana wtadzg rzadzenia lub pasterzowania %;

b) wladza kaplanska, zwana tez wladzg uswiecania, szafarstwa sakra-
mentalnego, postugiwania darami Bozymi, a wiec wladza liturgicz-
na9;

¢) wladza nauczania, urzad prorocki, stuzenie slowu Bozemu.

Ten podzial wladzy nie jest dostatecznie rozlgezony, bo wladza rzadzenia

stuzy jednoczesnie u$wigcaniu ludzi, a nauczanie i szafowanie srodkami

7 Prawo administracyjne, Warszawa 1965 pod red. J. Starosciaka, s, 65—69.
E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 89—91. )

8 Por. kan. 129—144 nowego KPK.

9 Por. Normy dotyczace wykonywania wladzy .uswiecania zostaly zamieszczone
w ksiedze IV nowego KPK (kan. 834—1253).
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uswiecenia jednoczesnie jest autorytatywne 1°. Wszystkie te trzy wladze
sg udzialem w tej samej misji Chrystusa i wszystkie sg niezbedne do
osiggania przez Kosciét zasadniczego celu, jakim jest zbawienie dusz ludz-
kich. W praktycznym zyciu Ko$ciola wladza jurysdykeji, czyli wladza
pasterzowania, zajmuje pierwsze miejsce, a pozostale sg jej podporzad-
kowane. :

Ta wla$nie wladza, pojmowana jako jurysdykcja wykonywana w za-
kresie zewnetrznym, moze sie przejawia¢ w potrdjnej formie, jako: wla-
dza stanowienia prawa, wladza wykonawcza, czyli administracyjna i wla-
dza sgdowa. Te trzy rodzaje wladzy jurysdykecji sg anologiczne do tej
potréjnej wladzy, jaka wystepuje w spotecznosciach $wieckich. Nato-
miast pozostale rodzaje wiladzy, jakimi sg: wladza nauczania i wladza
u$wiecania nie posiadaja odpowiedniké6w w spolecznosciach swieckich.

2% Wiadza w aspekcie podmiotowym oznacza osoby, ktérym powierzo-
na zostala moznos¢ wykonywania wyzej wymienionych zadan, czyli pia-
stunoéw wladzy, na oznaczenie ktérych uzywa sie rowniez terminu ,,orga-
ny wladzy koscielnej”’. Mdwiac o zasadzie podzialu lub jednosci wiladzy
w Kosciele mamy na mysli wladze w tym drugim aspekcie’ Inaczej mo-
wige pytanie, czy w Kosciele ma zastosowanie zasada jednosci wiladzy,
czy zasada podzialu wladzy, moze by¢ stawiane w odniesieniu do wiladzy
pojmowanej w aspekcie podmiotowym. A jeszcze Sci$lej moéwige, pytanie
to mozna wyrazi¢ nastepujgco: czy w Kosciele istniejg organy wladzy
wyposazone w te wszystkie trzy funkcje wladzy jednoczesnie, czy istnie-
ja, wzglednie mogg tez istnie¢, odrebne systemy organéw wladzy pra-
wodawczej, administracyjnej i sadowej, a w kazdym z nich organ hierar-
chicznie najwyzszy jest w swoim porzagdku suwerenny? Udzielenie odpo-
wiedzi pozytywnej na pierwsza cze$¢ tego pytania, a negatywnej na
druga cze$¢ oznaczaloby przyjecie zasady jednosci wiadzy. Natomiast
udzielenie odpowiedzi negatywnej na pierwszg czes$¢ pytania, a pozy-
tywnej na druga oznaczaloRy przyjecie zasady podzialu wladzy, a tym
samym mozliwosci wyréznienia odrebnych suwerennych organow wiadzy
administracyjnej.

Prawidlowa odpowiedz na to pytanie musi byé¢ oparta na doktrynie
Kosciota oraz porzadku normatywnym, okreSlonym w Zzrédlach prawa
kanonicznego, z ktérych najnowszym jest KPK z 1983 roku. Zgodnie
z doktryng KoSciola i normami prawa nalezy stwierdzi¢, iz w KoSciele
na pierwszym miejscu obowigzuje zasada jednoSci wladzy, ale jedno-
cze$nie nie jest wykluczone zastosowanie zasady podzialu wladzy jako
zasady wtornej. Nie mozna zastosowa¢ w Kosciele zasady podzialu wla-

10 Normy dotyczace wladzy nauczania okreélone zostaly w ksiedze III nowego
KPK (kan. 731—-1746).
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dzy w monteskiuszowskim jej rozumieniu, w jakim zostala przyjeta w
panstwach demokratycznych, gdyz z ustanowienia Chrystusa wszystkie
trzy rodzaje wladzy w Kosciele sg skoncentrowane w hierarchicznie upo-
rzagdkowanych podmiotach, jakimi sg papiez i biskupi!®. Nie mozZna jed-
nak twierdzi¢, ze w Kosciele catkowicie wykluczona jest mozliwosé po-
dzialu wladzy, czyli Ze koscielne organy administracyjne i koScielne or-
gany sadowe spelniajg tylko funkcje administracyjne lub funkcje sado-
we analogicznie jak w panstwach socjalistycznych. Byloby to daleko
idgce upraszczanie. Sprobujmy wyjasni¢ powyzisze stwierdzenie,

W Kosciele istniejg dwa podmioty najwyzszej i pelnej wiladzy a mia-
nowicie: Biskup Rzymski, czyli papiez, i kolegium biskupow. Wiadza ta
przystuguje im z ustanowienia Chrystusa 12,

Doktryna o prymacie Biskupa Rzymskiego sformulowana przez So-
bor Watykanski I, a nastepnie uzupelniona przez Sobor Watykanski II,
zostala w sposéb syntetyczny zawarta w kan. 331 nowego KPK: Biskup
Kojciola Rzymskiego, w ktorym trwa urzad przez Pana Jezusa powie-
rzony indywidualnie Piotrowi, pierwszemu z Apostéw, i przekazywany
jego nastepcom, jest gltowq Kolegium Biskupéw, Wikariuszem Chrys-
tusa i jego Kosciota powszechnego Pasterzem; na mocy swego urzedu
cieszy sie on najwyzszq, pelng, bezposredniq i uniwersalng w Kosciele
wiladzq zwyczajng, ktérg zawsze mozna swobodnie wykonywaé 13,

Nauke o kolegialnosci biskupéw, opartg na zrédlach objawienia i gle-
boko zakorzeniona w $wiadomosci Kosciota, wylozyl Sobor Watykanski
1114, W nowym kodeksie zostala sformulowana w kan. 336: Kolegium
Biskupéw, ktérego glowq jest Najwyzszy Kaplan, a ktérego czlonkami
sq Biskupi na mocy sakramentalnej konsekracji i hierarchicznej wspél-
noty z gltowq Kolegium i czlonkami, i w ktérym cialo apostolskie trwa
nieprzerwanie, stanowi razem z glowq swojq, a nigdy bez tej glowy takze
podmiot najwyzszej i petnej wladzy nad catym Kosciolem.

Nie wchodzac w analize wszystkich elementéw powyzszej deklaracji
nalezy podkresli¢, iz sg dwa podmioty najwyzszej i pelnej wiadzy nad
caltym Ko$ciolem, a mianowicie: podmiot jednoosobowy — Biskup Rzymu
i organ kolegialny — Kolegium Biskupow pozostajace w Iacznosei z Bis-
kupem Rzymu jako swojg glowa. Ta pelnia wiladzy, jaka cieszg sig te

it por. F. Roberti, De processibus, t. I, Roma 1956, s. 103—110; M. Zurowski,
Criterium distinctionis inter potestatem administrativam iudicialem et voluntariam,
Periodica 50(1971)643—651; G. Casuscelli, Premesse per uno studio del contenzioso
administrativo canonico, w: La Chiesa dopo il Concilio, t. II/l, Roma 1872, s. 328—
329: A. Ranaudo, Le funzioni administratove e giudiziarie della Chiesa dopo il
Concilio Vaticano II, ME 94(1967)307—321.

12 kan, 330.

13 Por. Lumen gentium nr 22 i 23.

1 Lumen gentium nr 22 i 23.
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organy, z natury rzeczy obejmuje wladze prawodawcza, sadownicza
i wykonawczg. Z tym, ze Kolegium Biskupow moze zaktualizowaé swojg
wladze, gdy Biskup Rzymu wezwie biskupéw do kolegialnego dzialania.
W sposéb uroczysty kolegium to aktualizuje swoja wladze na Soborze
Powszechnym 15,

Podmiotem pelnej, ale nie najwyzszeq, wladzy w Kosciele sg poszcze-
g0Ini biskupi diecezjalni w swoich diecezjach. Nowy KPK stwierdza:
Biskupowi diecezjalnemu przystuguje wszelka wladza zwyczajna, wlasna
i bezposrednia, ktéra jest wymagana do wykonywania urzedu paster-
skiego, z wyjgtkiem tych spraw, ktére na mocy prawa lub dekretu Pa-
pieza zostaly nejwyzszemu ludb innemu organowi wledzy zarezerwowa-
ne 18 7 biskupem diecezjalnym zrownani sg ci, ktdrzy otrzymali wladze
nad kosciolami partykularnymi, a mianowicie: nad pralaturg terytorialna
i opactwem terytorialnym, wikariatem apostolskim i prefekturs apostol-
ska, administracjg apostolska erygowang na stale 17,

Wiadza biskupa diecezjalnego skupia w sobie wiladze prowodawecza,
wykonawczg i sgdownicza. W wykonywaniu kazdej z tych wladz jest on
obowigzany dziala¢ zgodnie z normami prawa powszechnego i party-
kularnego.

Podmioty pelnej wiladzy ko$cielnej, jakimi sg Biskup Rzymu, Kole-
gium Biskupéw i poszczegdlni biskupi diecezjalni, moga spelnia¢ wszyst-
kie trzy funkcje wiladzy jurysdykcyjnej. Faktycznie nie sprawuja oni ich
samodzielnie. A nawet nie sg w stanie spelni¢ wszystkich funkeji tej
wladzy samodzielnie w stopniu odpowiadajacym potrzebom wszystkich
czlonkéw wspolnoty koscielnej. Dla zaspokojenia tych potrzeb zostaly
wiec utworzone w KoSciele organy wladzy pomocniczej na réinych szcze-
blach hierarchii dla wykonywania funkeji administracyjnej lub funkcji
sagdowej. W drodze tego procesu dokonuje sie swoisty podzial wiadzy.
Nie jest to podzial identyczny, jak w panstwach demokratycznych, ale
zachodzi tu zjawisko dalekiej analogii. Organy wladzy koscielnej, jakie
powstaja w drodze tego procesu, tworzg swoisty system organow upo-
rzagdkowanych hierarchicznie, ktére jednak nie sg suwerenne, ale pod-
porzadkowane sg organom podstawowym wyposazonym w pelnie wladzy.
Tego rodzaju zjawisko powigzania organow wladzy w jezyku wspodlczes-
nej teorii organizacji zwie sie dekoncentracjs.

W tym zjawisku, tworzenia organéw pomocniczych wyspecjalizowa-
nych w zakresie wladzy wykonawczej lub wladzy sadowej, mozna zau-
wazy¢ rowniez pewna analogie do ,podziatu wiladzy”.

15 kan, 331.

18 kan. 381 § 1.
37 kan. 3€8.
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Utworzone w wyniku tego procesu organy nie sg tylko takimi orga-
nami, ktérym zostala powierzona funkcja administracyjna lub sgdowa,
ale majg one prawdziwa wladze jurysdykeyjna, jakkolwiek moga jg wy-
konywaé w zaleznosci od organu podstawowego. Na potrzebe zastosowa-
nia w Kosciele tak rozumianej ,zasady podzialu wladzy” w odniesieniu
do pomocniczych organéw wladzy ko$cielnej, wskazal kilkakrotnie pap.
Pawel VI w swoich przeméwieniach wygloszonych w okresie prac nad
reforma KPK 18, Tego rodzaju organami wladzy administracyjnej powsta-
tymi przez zastosowanie podzialu wladzy na szczeblu centralnym Kos-
giola sa kongregacje Kurii Rzymskiej, natomiast na szczeblu ko$ciola
lokalnego: wikariusz generalny, wikariusz biskupi. Dzieki temu w Kos-
ciele moina odrézni¢ wyspecjalizowane pomocnicze organy wiladzy admi-
nistracyjnej od organéw wiadzy sadowej, a nie tylko organy spehiajace
funkcje administracyjne i sadowe.

I1 ZASADA KONCENTRACJI I DEKONCENTRACII

1. WYJASNIENIE POJEC

Zjawisko koncentracji i dekoncentracji nalezy odréini¢ od centrali-
zacji i decentralizacji, jakkolwiek niekiedy sg one ze sobg powigzane,
a w wypowiedziach niektérych autoréw sg utozsamiane. Oto6z koncentra-
cja oznacza skupienie wiladzy w okreslonej dziedzinie w reku jednego
podmiotu lub malej grupy podmiotow. Natomiast dekoncentracja oznacza
rozlozenie uprawnien w danej dziedzinie na wiekszg liczbe organéw, kto-
re uprzednio byly skupione w reku jednego organu. Proces dekoncen-
tracji nie polega na calkowitym pozbawieniu organu zdekoncentrowa-
nego dotychczasowych uprawnien, organ ten nadal pozostaje w mozli-
wosci uzycia swych uprawnien. Za$§ organy powstale w wyniku dekon-
centracji mogg podejmowa¢ decyzje nie we wiasnym imieniu, ale w imie-
niu organu zdekoncentrowanego.

Dekoncentracja administracji moze nastepowa¢ w podwéjny sposéb:

a) Moze polegaé na rozlozeniu uprawnien na kilka organéw tego sa-
mego szczebla, co organ, ktérego sfera uprawnien zostala zdekoncentro-
wana (dekoncentracja resortowa);

b) Rozlozenie uprawniei przystugujacych organowi zdekoncentrowa-
nemu na organy hierarchicznie nizszego szczebla. Jezeli przy tym organ

18 Przeméwienie Pawla VI z 27 I 1969 (AAS 61(1969)174—180); 28 I 1971(AAS
63(1971)135—142) i 8 II 1973(AAS 65(1973)95—103).
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nizszego szczebla, na ktéry zostaje przekazana czes¢ uprawnien organu
wyzszego szczebla, pozostaje w calkowitej zaleznosci od organow wyz-
szego szczebla, to mamy do czynienia tylko z dekoncentracja terytorial-
ng. Jezeli zas dekoncentracja administracji nastepuje przez przekazanie
uprawnien organom wyposazonym juz w pewien stopien samodzielnosci,
lub przy okazji dekoncentracji wyposaza si¢ je w niezaleznos¢, wtedy
dekoncentracja przeradza sie w decentralizacje 19.

Dekoncentracja wystepuje w spolecznosciach $wieckich jako metoda
techniczna, zmierzajaca do zagwarantowania z jednej strony jednosci
calej organizacji, a z drugiej strony do usprawnienia dzialalnosci wladzy
centralnej. Niebezpieczenstwem, jakie moze za sobg pociggngé¢ dekoncen-
tracja, jest zbiurckratyzowanie wladzy centralnej.

2. KONCENTRACJA I DEKONCENTRACJA W KOSCIELE

Dekoncentracja wladzy w Kosciele istnieje od dawna. Metoda dekon-
centracji ma zastosowanie przede wszystkim w procesie tworzenia kos-
cielnych organdéw pomocniczych, wyposazonych we wladze zwyczajng
zastepcza, jak rowniez organéw wyposazonych tylko we wladze delego-
wana. Podstawowe organy wladzy w kosciele, ktérym z ustanowienia
Chrystusa przystuguje pelmia wladzy, nie mogg calkowicie samodzielnie
spelni¢ powierzonych im zadan dla dobra wspélnoty koscielnej, dlatego
utworzone zostaly organy pomocnicze, ktore partycypujg we wiladzy or-
ganéw podstawowych. Organy podstawowe nie tracg przez to niczego
z zakresu naleznych im uprawnied na rzecz organéw pomocniczych. Or-
gany pomocnicze za$ mogg podejmowaé decyzje tylko w imieniu orga-
noéw glownych. Dekoncentracja moze dotyczyé dziedziny wladzy admi-
nistracyjnej, sadowej, wzglednie tylko uprawnienn kontrolnych lub ko-
ordynacyjnych. Zazwyczaj podstawowe organy wiladzy koscielnej rezer-
wujg sobie wykonywanie wladzy prawodawczej, a dzielg sie kompetencja-
mi administracyjnymi i sadowymi.

Proces dekoncentracji wladzy w Kosciele przebiegal w dwoch kie-
runkach:

19 w_kierunku poziomym dekoncentracja nastepowala na tym samym
szczeblu wladzy. Na szczeblu wladzy najwyiZszej procesowi temu podle-

19 Prawo administracyjne, pod red. J. Starosciaka, Warszawa 1965, s. 62—63;
M. Waline, Reflexion sur la decentralisation, Communication a Ia lI’Academie des
scienses morales et politiques, Receueil 1973, s. 193—200; Ch, Eisemmann, La cen-
tralisation et la documentation. Principe d’une theorie juridique. RDP, 1947, s. 30—
31, 254—255, 270—271, 280—281 i 290.
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gala wladza Biskupa Rzymskiego, a na szczeblu kosSciolow lokalnych
wladza poszczegdlnych biskupéw, jaka posiadaja w swoich diecezjach.
W tym procesie dekoncentracji na szczeblu centralnym powstala Kuria
Rzymska, a na szczeblu lokalnym — kuria diecezjalna.

20 w kierunku pionowym poprzez powierzanie przez papieza swoich
uprawnien przelozonym poszczegélnych prowincji koscielnych, jak: me-
tropolitom, prymasom itp. wzglednie powierzanie przez biskupa czesei
swoich uprawnien hierarchicznie nizszym organom wladzy w Kosciele,
tj. proboszczom, dziekanom, wikariuszom parafialnym.

Na szczeblu centralnym organami powstalymi w wyniku dekoncen-
tracji sg dykasterie: kongregacje, trybunaly, biura i sekretariaty Kurii
Rzymskiej.

Na szczeblu kodciota partykularnego organami wladzy administracyj-
nej powstaltymi w wyniku dekoncentracji sg: wikariusz generalny, wi-
kariusz biskupi.

W nauce prawa kanonicznego wiele uwagi poswigecono wyjasnieniu
natury organdw pomocniczych, utworzonych w drodze dekoncentracji.
Dyskusja koncentrowala sie glownie woko! problemu, czy wladza organéw
zastepczych jest wladza zwyczajna, czy tylko wladzg delegowang 20, Przy
wyjasnianiu tego problemu duzo zalezy od tego, czy przyjmuje sie teorie
organiczng podmiotu wladzy, czy teorie personalng. Wedlug pierwszej
z nich podstaws, jakby bazg, do ktorej jest przywigzana wladza, jest
urzad (officium), a wediug drugiej podstawa ta jest osoba fizyczna 2L
Dekoncentracja dotyczy urzedu pojmowanego jako organ podstawowy,
a nie uprawnien powierzonych osobie fizycznej tytulariusza tego urzedu.
Dlatego nalezy stwierdzi¢, iz organy pomocnicze powstale w wyniku
dekoncentracji partycypuja we wladzy organu podstawowego, pojmo-
wanego jako urzad, a nie w funkcji osobistej tytulariusza organu pod-
stawowego. Organy pomocnicze, posiadajg wladze zwyczajng zastepeza,
gdy ustanowione sg wraz ze swymi kometencjami na sposob staly przez
samo prawo. Wiladzé organu pomocniczego i organu zastepczego nie sg
identyczne. Organy podstawowe odznaczajg sie cecha nadrzednos$ci wzgle-
dem organéw zastepczych, a organy zastepcze odznaczajg. sie podrzed-
noscig wzgledem organu glownego. Organy wyposazone we wladze za-
stepczg posiadajg charakter partycypacyjny i zalezny od organu pod-
stawowego 22, '

2 Szersze omoéwienie tej dyskusji podaje G. Delgado, Desconcentracion organica
y. potestad vicaria, Pamplona 1971, s. 9—20. :

21 J. A. Souto, Aspectcs iuridicos de la funcion pastoral del Oblspo Dlocesano,
Ius Can 7(1967)147

2 Delgado, dz. cyt., s. 54—56. C. Diego-Lora, Poder jurisdiccional y funcmn
de la justicia en la Iglesis, Pamplona 1976, s. 31—33,
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Dekoncentracja moze mieé réwniez postaé¢ delegacji, gdy wladza zo-
staje powierzona tylko osobie fizycznej. Moze to by¢ nawet osoba piastu-
jaca urzad, ale kompetencje sg jej dane ze wzgledu na osobiste przy-
mioty (ex industria personace). Wiadza organu zastepczego jest wiec pod
wzgledem przedmiotowym taka sama, jak organu gléwnego, o ile mie
zostaly dokonane jakie$s ograniczenia co do zakresu osob, spraw lub tery-
torium. Akty wladzy dokonane przez organ zastepczy maja takg samg
moc prawng, jak akty organu gtéwnego. Stad tez decyzja organu pomoc-
niczego rodzi takie same skutki prawne, jak akty organu podstawowego.
Od decyzji wydanej przez organ pomocniczy nie ma odwolania do organu
podstawowego.

Jak juz zostalo zaznaczone, tozsamo$é natury organu podstawowego
i organu pomocniczego nie wyklucza ewentualnej réznicy co do zakresu
wladzy obu tych organow. Zakres wladzy tych organdéw pomocniczych
zazwyczaj jest ograniczony do okreslonej funkcji badZ przez samo prawo
konstytuujace dany rodzaj urzedu pomocniczego, do ktorego jest przy-
wigzana wladza, bgdz tez przez specjalne zlecenie organu podstawowego.
Tytulariusz organu podstawowego moze sobie zarezerwowaé okreslone
kompetencje w momencie nominacji tytulariusza organu pomocniczego,
bgdz w poézniejszym momencie, w mysl zasady, iz moze on wylgezy¢
spod kompetencji organu pomocniczego jaka$ sprawe do osobistego roz-
patrzenia 23. Jako minimum wymagatn, jakie organ podstawowy winien
spelnia¢ w tym rezerwowaniu sobie kompetencji organu pomocniczego
_wyposazonego we wladze zwyczajng zastepcza, stawia sig, aby przez zbyt-
nie zawezenie jego kompetencji nie doprowadzil go do destrukeji, czyli
do roli organu wladzy delegowanej 24.

W ramach procesu dekoncentracji tworzy sie w Kosciele wyspecjali-
zowane organy zastepcze w zakresie wladzy administracyjnej lub wta-
dzy sadowej. Zjawisko to zachodzi zaréwno na szezeblu centralnym, jak
i na szczeblu kosciotéw lokalnych. Na potrzebe dalszej specjalizacji or-
gandéw. pomocniczych zwrécono szczegolnie baczng uwage w - pracach
nad reformg KPK. Problemem, ktéry wzbudzil wiele kontrowersji w tym
okresie, jest utworzenie w Kosciele specjalnych organéw wladzy kosciel-
nej o charakterze wladzy zwyczajnej zastepczej, ktérych zadaniem bylo-
by rozstrzyganie sporéw administracyjnych. Poglady, jakie w nauce pra-
wa wylonity sie wokol tej kwestii, mozna sprowadzi¢ do dwu réznych
opinii.

28 M, Conte a Coronata, Institutiones iuris canonici, t. I Roma 1950, s. 149;
Chleodi, Tus canonicum de personis, Vincenza 1957, s. 319; M. Petroncelli, Diritto
canonico, Roma 1963, s. 186.

2 @G, Delgado, dz. cyt., s. 50.
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Pierwsza opinia, tradycyjna, powstala jeszcze przed Soborem Waty-
kanskim II. Wedlug wyrazicieli tej opinii, spory administracyjne w Ko$-
ciele majg by¢ rozstrzygane wylaczne przez organy administracyjne, za$
spory pozostale winny by¢ rozstrzygane przez trybunaly zwyczajne. Spo-
ry administracyjne winny by¢ wylgczone spod kompetencji organow wla-
dzy sgdowej 2. Uzasadnienie swego stanowiska widzg oni zaré6wno w za-
sadzie ,,jednosci wladzy” koscielnej, jak i w przepisach KPK z 1917 ro-
ku (zwlaszcza w kan. 1601). W oparciu o zasade ,jednosci wladzy” wy-
suwaja oni wniosek, iz organy wladzy administracyjnej nie mogg by¢
poddane kontroli sprawowanej przez organy sgdowe.

Druga opinia, nowsza, jakkolwiek zainicjowana jeszcze przed Sobo-
rem Watykaniskim II, w pelniejszym stopniu zostala rozwinigta w ostat-
nich latach. Zwolennicy tej opinii podzielaja poglad, iz nie mozna zasto-
sowa¢ w Kosciele zasady podzialu wladzy, jak ma to miejsce w pan-
stwach demokratycznych, ale widzg mozliwos¢ dekoncentracji wladzy
sgdowej w zakresie rozstrzygania sporéw administracyjnych. Jakkolwiek
w kan. 1601 KPK z 1917 roku rozstrzyganie sporow administracyjnych
zostalo powierzone wylgceznie organom wiladzy administracyjnej, wypo-
sazonym we wiladze zwyczajng zastepcza, jakimi sa kongregacje Kurii
Rzymskiej, to jednakze wykonywanie wladzy w tej dziedzinie moze byé
powierzone réwniez organom wiladzy sgdowej 26, Wsrod wyrazicieli tej
opinii pojawila sie réznica zdan co do tego, czy wykonywanie wladzy
sadowej w zakresie rozstrzygania sporéow administracyjnych, nalezy po-
wierzy¢ trybunalom zwyczajnym, czy do sprawowania tej funkeji na-
lezy ustanowi¢ trybunaly administracyjne. Jedni autorzy staneli na sta-
nowisku, Zze rozstrzyganie sporéw administracyjnych nalezy powierzyé
trybunalom zwyczajnym, powoluja sie na racje historyczne, a miano-
wicie na to, iz w Kosciele w przeszlosci przez dlugi okres spory admini-
stracyjne byly rozstrzygane przez trybunaly zwyczajne na skutek wnie-

2 F. Roberti, dz. cyt., s. 103—119, szczegélnie s. 112—114; J. Johnson, De distin-
ctione inter potestatem iudicialem et administrativam in iure canonico, Apol 9(1936)
259--2¢3; L. Uprimny, De la distincion entre las funciones judical y administrativa,
W: Questoni attuali di diritto canonico t. II Roma 1955, s. 483—496; A, Vitale,
Notte sul problema della distizione fra giurisdizzione ed administrazione nel diritto
canonico, DrE 84(1973). p. I, s. 307—308. R. Coppola. Riflessioni sulla instituzione
della Seconda Sezione della Segnatura Apostolica, Apol 43(1970) 358-—372.

* K. Mdorsdorf, De relationibus inter potestatem administrativam et iudicialem
in iure canonico, w: Questioni attuali di diritto canonico, t. II, Roma 1955, s. 401—
418; C. Oviedo Caveda, Teoria general del recurso judicial,, ,Estudios”, Revista de
los Padres de La Orden de la Merced. 11(1955)105—106; Ch. Lefebvre, Pouvoir judi-
ciaire et pouvoir executif dans I’Eglise post-conciliarie, Apol 43(1970) 345—358;
G. Delgado, dz. cyt., s. 235—262; Souto, La funcion del gobierno, Ius Can 11(1971)
nr 22, s, 200—203; Trasera, La tutela d los derechos subjectivos frente a la Admi-
nistracion ecclesiastica, Barcelona 1972, s. 52—53; A. Ranaudo, Il contenzioso admi-~
nistrativo canonico, ME 93(1968)550—551; C. Diego-Lora, dz. cyt., s. 95—108.
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sienia apelacji pozasgdowej??. Natomiast inni autorzy opowiedzieli sie
za wprowadzeniem do Kosciola trybunaléw administracyjnych. Na uza-
sadnienie swej opinii wskazuja oni, ze system rozstrzygania sporéow admi-
nistracyjnych za posrednictwem trybunaléw administracyjnych jest do-
skonalszy od poprzedniego 28, Trybunaly administracyjne sg bardziej bez-
stronne od trybunaléw zwyczajnych, sluza ochronie nie tylko dobra oséb
prywatnych, ale réwniez ochronie dobra publicznego Kosciola. Nadto
sedziowie tych trybunaléw winni by¢ wyspecjalizowani bardziej anizeli
sedziowie trybunaldéw zwyczajnych do rozstrzygania sporéw administra-
cyjnych. Stanowisko zwolennikéw tej drugiej opinii znalazlo aprobate
w pracach zespolu konsultoréw Papieskiej Komisji dla Rewizji KPK, kto-
rzy opracowali schemat De procedura administrativa przedlozony do
dyskusji w 1972 roku. W schemacie tym byt projekt utworzenia w Kos-
ciele trybunaléw administracyjnych przy Konferencjach biskupow 2°.
Projekt ten nie zyskal jednak aprobaty najwyzszego prawodawcy ko$-
cielnego w nowym KPK. Bedzie wiec nadal przedmiotem postulatow.

III ZASADA CENTRALIZACJI I BECENTRALIZACJI

1. WYJASNIENIE POJEC

Pojecia centralizacji i decentralizacji, jako przeciwstawne, oznaczaja
relacje zachodzace w takich strukturach spolecznych, w ktérych istnieje
system organéw podporzagdkowanych w porzadku pionowym: wyzszego
szczebla organy centralne, sprawujace wladze nad cala spolecznoslcig,
i organy nizszego szczebla — niecentralne, ktorych zakres kompetencji
nie rozcigga sie na calg spolecznosé, ale na jaka$ jej czesé wydzielong
terytorialnie (organy lokalne) lub personalnie, ktére mogg podejmowa¢c
dzialalnos¢ wzgledem okreslonej czesci danej spolecznosci.

Centralizacja i decentralizacja w plaszczyznie prawnej moze przeja-
wiaé sie w dwaéch sferach: w sferze stanowienia aktéw prawodawczych,
w sferze stanowienia decyzji konkretnych, a w szczeg6lno$ci aktow admi-
aistracyjnych. Centralizacja ma miejsce wtedy, gdy organ centralny re-
zerwuje sobie prawo (wladze) podejmowania decyzji, a organom niecen-

27 Trasera, dz. cyt., s. 54; C. Diego-Lora, Estudios de derecho procesual canonico,
t. I, Pamplona 1973, s. 427; tenze, Poder jurisdiccinal y funcion justicia en la Iglesia,
s. 78,

28 J. Gordon, De iustitia administrativa ecclesiastica tum transacto tempore tum
hodierno, Periodice 61(1971)375.

# Szersze omoéwienie tego projektu por. J. Krukowski, Sprawiedliwos$é admini-
stracyjna w.KoSciele, Lublin 1979, s. 37-—40, 92—104.
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tralnym pozostawia tylko moznos¢ ich wykonania. Centralizacja moze byé
doskonala, czyli absolutna, gdy organy centralne calkowicie zastrzegajg
sobie stanowienie decyzji, a organom niecentralnym pozostawiaja tylko
mozno$¢ podjecia decyzji przygotowawczych i wykonawczych! Centrali-
zacja jest wzgledna, gdy rezerwacja podejmowania decyzji przez organy
centralne jest w okreslonych granicach; wystgpuje ona korelatywnie
z decenfralizacjg. Decentralizacja ma miejsce wtedy, gdy stanowienie de-
cyzil prawnych organy centralne pozostawiajg organom nizszego szczebla.
Organy niecentralne mogg otrzymaé¢ wtedy réwniez pewien zakres sta-
nowienia decyzji ogolnych, o charakterze prawotworczym. Wtedy mowimy
o ich autonomii. Decentralizacja jest absolutna, gdy organy nizszego szcze-
bla uzyskujg calkowityg niezaleznosé od organu centralnego wzgledem pod-
leglej im czesdci spolecznosci. Wtedy decentralizacja staje sie samodziel-
noscig M. Stopien centralizacji i decentralizacji w kazdej spolecznosci jest
inny, a nawet w tej samej spoleczno$ci moze podlega¢ zmianom. O jego
przebiegu moga decydowat rozne przyczyny wzglednie zasady nadrzedne.
Wedlug katolickiej nauki spolecznej granice centralizacji i decentralizacji
winny by¢ wyznaczone przez zasady pomocniczosci i dobra wspélnego.
Znaczy to, ze organ wyzszego rzedu nie powinien rezerwowaé sobie
uprawnien w sprawach tego rodzaju, w ktérych organ nizszego szczebla
potrafi sobie sam poradzi¢, a powinien wkraczaé¢ tylko w tych sprawach,
w ktorych organ nizszego szczebla nie moze sobie sam poradzic 31.

W spolecznosciach panstwowych przyjmowane sg roézne modele cen-
tralizacji badZz decentralizacji w zalezno$ci od przyjmowanych zalozen po-
litycznych. Administracja panstw demokratycznych na Zachodzie odzna-
cza sie wyzszym stopniem decentiralizacji anizeli panstw socjalistycznych.
Panstwa socjalistyczne wzorowane na ZSRR, przyjmuja zasade centra-
lizmu demokratycznego. Charakterystyczng cechg tego systemu jest da-
leko. posunieta centralizacja, czyli ze organy centralne rezerwujg sobie
podejmowanie wigkszosci decyzji nie tylko generalnych, ale i konkret-
nych. Centralizacja ta znajduje wyraz tez w podwdjnym podporzadko-
waniu organéw lokalnych: a mianowicie w porzadku wertykalnym —
organom centralnym, a w porzadku horyzontalnym — lokalnym orga-
nom przedstawicielskim 32, Stopien centralizacji w tych krajach podlega
ewolucji w zaleznosci od tego, jak wymaga tego interes spoleczny i poli-
tyczny panstwa wedlug interpretacji okreslonej przez centralne wladze

3 Ch. Eisenmann, La centralisation et la decentralisation, Principe d’une theorie
juridique, RDP, 1947, ss. 30-—31, 254—255, 270—271, 280—281 i 290; M. Waline, Re-
flexion sur la decentralisation. Commumcatlon a 1’Academe des sciences morales
et politiques, Receueil 1973, 193—200, :

31 J. Kondziela, Filozofia spoteczna, Lublin 1972, s. 61—88.

2 Strosciak, YPrawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 63—64, 70—80.
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partii komunistycznej. System centralizmu demokratycznego sprzyja za-
chowaniu kierowniczej roli partii komunistyczne}.

2. CENTRALIZACJA I DECENTRALIZACJA

W Kosciele z ustanowienia Bozego istnieje hierarchiczny system wla-
dzy. Zjawisko centralizacji i decentralizacji w Kosciele moze wigc mieé
miejsce w rozkladzie zakresu wladzy miedzy organami najwyzszymi,
jakimi sg Biskup Rzymu wraz z Kurig Rzymska, oraz podporzadkowa-
nymi im organami wiladzy w KoSciolach lokalnych. Obydwa podmioty
wladzy sa z ustanowienia Bozego i w tym procesie nie mozna ich zni-
weczy¢ przez wprowadzenie jednego z dwu skrajnych modeli ustrojo-
wych, jakim bylby totalizm — czyli catkowite ograniczenie wladzy bis-
kupéw przez papieza, oraz calkowita autonomia, czyli niezalezno$¢ bis-
kupéw, w swoich kosciolach lokalnych od papieza 33. Rozdzial kompe-
tencji miedzy organami najwyzszej wladzy Kosciola powszechnego i or-
ganami wladzy w Kosciotach lokalnych, powinien by¢ dokonywany sto -
sownie do potrzeb, jakimi sg zachowanie jednoS$ci wewnetrznej Kosciola
oraz maksymalne zaspokojenie potrzeb duchowych wiernych.

Faktyczny rozdzial tych kompetencji miedzy organami wladzy cen-
tralnej Kosciola i organami wladzy w Kosciolach lokalnych ulegal w dzie-
jach Kosciola znacznej ewolucji. Koscioly lokalne cieszgce sie duzg auto-
nomig w pierwszych wiekach, utracity jg w pézniejszych wiekach (zwlasz-
cza w Sredniowieczu) w wyniku tendencji centralistycznych majacych
na celu wzmocnienie jedno$ci Ko$ciola i zachowanie jego niezaleznosci
od wiladeéw $wieckich. Papieze zarezerwowali sobie wtedy wiele kompe-
tencji, ktore przedtem przystugiwaly réinym organom jednoosobowym
{ordynariuszom, metropolitom) lub kolegialnym (synody) Kosciotow lo-
kalnych. W zwigzku z tendencjami do decentralizacji Kosciola podykto-
wanymi potrzebami duszpasterskimi, pewne uprawnienia o charakterze
administracyjnym — zwlaszcza w zakresie udzielania dyspens od norm
prawa kanonicznego powszechnego — papieze udzielali biskupom na okres
kilku lat (tzw. quinquennalia), poczatkowo dla krajéw misyjnych (od
1637 roku), a pozniej stopniowo rozszerzali je na inne kraje. Byly to jed-
nak raczej przejawy dekoncentracji anizeli decentralizacji.

Tendencje decentralistyczne w Kosciele odzyly w okresie Soboru Wa-
tykanskiego II. Wysuwajac je podkre$lano, iz papiez powinien przywro-
ci¢ biskupom kompetencje, kiore zarezerwowal sobie w ubieglych wie-

33 Taka calkowita autonomia biskupéw w. swoich kosciotach lokalnych zostala
przyjeta przez Koscioty prawostawne i protestanckie.
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kach, gdyz dalsze rezerwacje nie sprzyjajg mozliwosci zaspokojenia po-
trzeb duchowych wiernych w poszczegdélnych Kosciolach lokalnych przez
biskupow. Postulat decentralizacji zostal przyjety jako jedna z wytycz-
nych przez Papieskg Komisje dla Rewizji KPK 34

Ten proces decentralizacji w Kosciele ma sie odbywaé zgodnie z za-
sadg pomocniczosci, ktéra wedlug najnowszego nauczania Papiezy wyzna-
cza wzajemne odniesienia nie tylko w spolecznosciach opartych na pra-
wie naturalnym 3. W oparciu o te zasade winny by¢ wyznaczane relacje
nie tylko miedzy czionkami wspdlnoty koscielnej a calg wspolnota, ale
réwniez wykonywanie zadan organéw wladzy wzgledem podporzadko-
wanych im wspo6lnot koscielnych mniejszych i wiekszych, w duchu bra-
terskiej stuzby. Zastosowanie tej zasady w Kosciele nie moze narusza¢
istniejgcego z ustanowienia BoZego porzadku hierarchicznego. Ma ona
dotyczy¢ rewizji kompetencji centralnych organéw wladzy koscielnej w
sferze administracji. Organy wladzy centralnej maja przekaza¢ kompe-
tencje administracyjne organom witadzy Kosciolow lokalnych, zwlaszcza
biskupom diecezjalnym, wzglednie organom kolegialnym, zwlaszcza kon-
ferencjom Biskupdw.

Decentralizacja wladzy papieia znalazla swo6j wyraz w posoborowych
aktach normatywnych, a zwlaszcza w aktach Pawla VI, ktory przyznal
biskupom szersze uprawnienia, anizeli mieli w okresie przedsoborowym,
w zakresie dyspensowania od przepiséw prawa powszechnego, wydawa-
nia decyzji dotyczacych administrowania sakramentéw, sprawowania li-
turgii itp. 3% Kompetencje te zostaly wlgczone do nowego KPK.

IV ZASADA KOORDYNACIJI

1. POJECIE KOORDYNACJI

Koordynacja polega na uzgadnianiu, harmonizowaniu, i kojarzeniu
dzialan rdéznych jednostek lub zespolow w celu osiggniecia wspoinych
zamierzen lezgcych w interesie tych jednostek i zgodnie z ogélnymi ce-
lami spotecznymi. Koordynacja jest istotnym elementem kazdej funkeji

34 Com 19€9, s, 80 n.

35 Por. PrzemoOwienie Piusa XII z 1946 r. (AAS 1945, s. 145); W. Bertrams, De
principio subsidiarietatis in iure canonico, Periodica 1957, 3 ns.; J. Krukowski, Za-
sada pomocniczo$ci w prawie kanonicznym, ZN KUL 14(1971) nr 4, s. 51—57;
G. Barberini, L’ordinamento della Chiesa e il pluralismo dopo il Vaticano II,
Perugia 1979, s. 137—138; S. Olejnik, Jedno$é Kosciota a pluralizm zycia chrzescijan-
skiego, Warszawa 1982, s, 75—78.
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spolecznej, ma ona dwa aspekty: negatywny i pozytywny. Polega ona
bowiem na tym, aby jednostki nalezgce do danej calosci organizacyjnej
nie przeszkadzaly sobie i wspomagatly sie 37. Koordynacja stala sie przed-
miotem zainteresowan badawczych, a nastepnie teorii zarzadzania i teorii
administracji, zajmujacej si¢ m.in. zastosowaniem w administracji me-
tod zarzadzania, ktoére zostaly wypracowane w odniesieniu do przed-
siebiorstw.

W zarzgdzaniu przedsigbiorstw wyréznia si¢ dwie metody koordyna-
cji. Pierwsza z nich opiera si¢ na stosunkach podporzgdkowania i hie-
rarchicznej zaleznosci miedzy resortem, zjednoczeniem i przedsiebior-
stwami. Druga za$ polega na porozumieniach gospodarczych. Koordynacja
podejmowana w trybie nadzoru jednostki nadrzednej nad jednostkami
podporzadkowanymi, badZz wewnatrz tych jednostek, pokrywa sie w isto-
cie rzeczy z normalng dzialalnoscig kierowniczg. Bywa ona okre$lana
jako koordynacja administracyjna. Natomiast koordynacja oparta na umo-
wach nosi miano gospodarczej (zewnetrznej). W ekonomice zostaly opra-
cowane specjalne metody koordynacji zmierzajace do usuwania konflik-
téw, jakie mogg zaistnie¢ miedzy jednostkami nalezacymi do tego samego
zespolu, a zwlaszcza miedzy przedsigbiorstwami powigzanymi ze sobg
kooperacjg .

Jezeli koordynacja jest ujeta w przepisy prawne, staje sie oddzielng
instytucjg prawng. Koordynator zostaje upowazniony do oddzialywania
posredniego (porozumienie, uzgodnienie, opiniowanie, inicjowanie, anali-
zowanie), a wyjatkowo przystuguje mu takze bezposrednie zarzadzanie.
‘W polskim prawie administracyjnym zwraca sie uwage na koordynacje
we wspéldzialaniu terenowych organow administracji %.

Nalezy zaznaczy¢, iz jakkolwiek zasada koordynacji wprost nalezy
do problematyki zarzadzania, to jednak dotyczy ona réwniez organizacji
administracji, gdyz wyznacza specjalne kompetencje organom wiadzy
administracyjnej.

36 Por. Motu proprio ,Pastorale Munus” z 30 XI 1964(AAS 56) 1964/ 467—472;
Konst. ,Poenitemini” z 17 I1 1966, nr 6—8 (AAS 58) 1966/197—198; Motu proprio
»Episcopalis potestatis” z 2 V 1967 (AAS 59) 1967/374—378.

37 T, Kotarbifski, Traktat o dobrej robocie, Wroclaw 1965, 5. 207; Koordynacja,
w: Mala Encyklopedia prawa, Warszawa 1980, s. 271.

38 K. Goérka, Procesy koncentracji, specjalizacji i kooperacji w przemysle, w:
Ekonomika i programowanie rozwoju przemysiu, Warszawa 1982, s. 60—61.

3% Przedmiotem tej koordynacji sg sprawy planowania, zatrudnienia i inwesty-
cji. Por. T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw gospodarczych, Warszawa
19717. °
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2. KOORDYNACJA W ADMINISTRACJI KOSCIELNEJ

W Kosciele, ktory jest strukturg zlozong z wielu jednostek organiza-
cyjnych uczestniczacych w pelnieniu tej samej misji duszpasterskiej,
istnieje potrzeba koordynacji. Metody koordynacji winny by¢ dostoso-
wane do specyficznych funkcji Kosciola. Uprawnienia do podejmowania
koordynacji winny by¢ powierzone odpowiednim organom, powigzanym
miedzy sobg badz w plaszczyznie wertykalnej, z racji hierarchicznej za~
leznosci, hp. w relacji dykasteria Kurii Rzymskiej i poszczegélni biskupi,
badz w plaszczyznie horyzontalnej, we wspolpracy miedzy organami wy-
posazonymi w tego samego rodzaju kompetencje, np. koordynacja miedzy
biskupami tej samej prowincji koscielnej, miedzy wikariuszami general-
nymi tej samej diecezji, miedzy proboszczami tej samej diecezji, wikariu-
szami parafialnymi tej samej parafii itp. Kooperacja jest niezbedna, aby
te organy w realizacji swoich zadan duszpasterskich owocnie ze sobg
wspblpracowaly, jak tez, aby sobie nie przeszkadzaly, np. koordynacja
pracy duszpasterskiej miedzy proboszczem parafii i przelozonym domu
zakonnego znajdujacego sie na terenie parafii.

Koordynacja w Kosciele jest metodg, ktorg prawodawca poleca sto-
sowaé na roznych szczeblach zarzadzania struktury administracyjnej Kos-
ciola i wskazuje organy, ktére sg upowaznione do podejmowania dziatan
koordynujacych.

10 Na szczeblu centralnej administracji koscielnej do podejmoawania
dzialan koordynujacych jest upowazniony na pierwszym miejscu Sekre-
tarz Stanu. W tym celu jest on kompetentny do zwolywania posiedzen
wszystkich kierownikow dykasterii Kurii Rzymskiej 4°. Nadto, kompe-
tencje koordynujgce posiadaja kierownicy poszczegélnych dykasterii za-
réwno co do koordynacji pracy z innymi dykasteriami, jak tez co do
koordynacji dzialan w okreslonej dziedzinie pracy duszpasterskiej w ca-
tym Kosciele, np. zadaniem Papieskiej Komisji Duszpasterstwa Migracji
i Turystyki#! jest koordynacja pracy duszpasterskiej wzgledem ludzi
znajdujacych sie poza miejscem stalego zamieszkania (podréznych, emi-
grantéw, uchodzcow, nomadow).

20 Na szczeblu Ko$cioléw partykularnych koordynacje ma prowadzi¢
biskup diecezjalny i ci, ktérym powierzona zostala wiadza nad jednostka-
mi administracyjnymi podobnymi do diecezji. W nowym KPK prawo-
dawca postanawia, ze biskup diecezjalny ma osobiscie troszezy¢ sie, azeby
réine rodzaje apostolatu w jego diecezji oraz w poszczegolnych jej cze-

40 Reu nr 18 i 20. )
41 Motu proprio Pawla VI , Apostolicae caritati” z 19 marca 1970 roku AAS

62(1970) nr 193—197.
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$ciach, z zachowaniem wlasciwego im charakteru, byly skoordynowa-
ne 2. W szczegblnosci ma on zatroszezy¢ sie o to, aby wszystkie sprawy,
ktore dotycza administracji calej diecezji, byly nalezycie skoordynowa-
ne 43,

Biskup diecezjalny ma koordynowa¢ dzialalnos¢ duszpasterska swoich
wikariuszy generalnych i biskupich. Tam za$, gdzie byloby to rzeczg
pozyteczng, biskup diecezjalny moze mianowaé¢ moderatora kurii diece-
zjalnej, ktérego zadaniem bedzie koordynacja wszystkich spraw dotycza-
cych administracji calej diecezji, jak tez koordynacja pracy poszczegdl-
nych pracownikéw kurii diecezjalnej4t. Powolanie organu moderatora
kurii diecezjalnej po raz pierwszy w dziejach przewiduje nowy KPK,
ale powolanie go w poszczegélnych diecezjach pozostawione jest swobod-
nemu uznaniu biskupa diecezjalnego.

3% Koordynacja pracy duszpasterskiej winna by¢ réwniez w poszcze-
golnych czesciach diecezji, jakimi sa dekanaty i parafie. Koordynatorami
tej pracy winni byé dziekani wzgledem proboszezéw, rektorow kosciolow
i wikariuszy parafialnych danego dekanatu, za§ proboszcz-wzgledem
swoich wikariuszy. Prawodawca kodeksowy nie okresla regut tej koordy-
nacii. Moga one by¢ ustanawiane przez prawodawcdéw Kosciolow party-
kularnych.

ZASADY FUNKCJONOWANIA ADMINISTRACJI KOSCIELNEJ

Wykonywanie funkcji administracyjnej wyznaczaja dwie podstawowe
zasady:
— zasada legalno$ci stawiajaca wymog, aby organy wladzy w pelnieniu
swych zadah administracyjnych stosowaly sie do obowigzujacych norm
prawnych;
— zasada dyskrecjonalnosci, inaczej zwana tez zasadg swobodnego uzna-
nia administracyjnego, zezwalajagca aby organy wladzy administracyjnej
cieszyly sie pewng wolnoscia w podejmowaniu decyzji administracyjnych.
Jakkolwiek zasady te na pierwszy rzut oka wydaja sie by¢ przeciw-
stawne, to jednak sg one réwnorzedne i majg sie wzajemnie uzupelniac.
Podczas gdy zasada dyskrecjonalnosci wskazuje, iz organy wladzy admi-
nistracyjnej moga swobodnie decydowaé¢ o tym, co nalezy uczyni¢ dla

42 kan, 393 § 1.

4% kan. 473 § 1.
4 kan. 473 § 2.
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dobra publicznego Kosciola, to zasada legalnosci wyznacza im granice
tej wolnosci.

I. ZASAPA LEGALNOSCI A DZIALALNGSC ADMINISTRACYJNA

1. WYJASNIENIE POJEC

W nauce prawa uzywa sie nazw: legalnos¢, praworzadnos¢ i legalizm.
Pojecia oznaczane przez te nazwy maja pokrewne znaczenia. W ostatnich
latach dokonuje sie proces swoistej recepcji tych poje¢ z prawa Swiec-
kiego na teren prawa kanonicznego. Przede wszystkim nalezy zauwazyc,
iz w jezyku polskim nazw legalnos¢ i praworzadno$é uzywa sie zamien-
nie 4. Nazwy te wywodzg sie nie od ogélnego pojecia prawa (ius), ale
od jego szczegélnego przejawu, jakim jest prawo stanowione (lex).

W literaturze prawniczej przyjal sie poglad, iz praworzadnos¢ lub le-
galnos¢ oznacza, w szerokim tego stowa znaczeniu, przestrzeganie prawa,
a w Scislejszym znaczeniu — pewien stopien zwigzania organdéw wladzy
przez obowigzujace prawo. Natomiast brak jest jednomy$lnosci na temat
koncepceji legalnosci. Zwlaszcza wystgpila kontrowersja co do tego, czy
praworzadnos¢ pojmowacé nalezy w sensie formalnym, czy w sensie ma-
terialnym. Ze stanowiska praworzadnosci formalnej stawiany jest wymog
zgodnosci okreslonych dzialan z normami prawa stanowionego, samo
za§ prawo nie jest oceniane pod wzgledem tresci. Koncepcja ta miala
wielu zwolennikéw w okresie miedzywojennym. II wojna $wiatowa spo-
wodowala kryzys tej koncepcji, gdyz okazalo sie, iz ludobojczg dzialal-
nos¢ aparatu III Rzeszy nalezaloby uznaé¢ jako legalng. Natomiast ze
stanowiska praworzadnosci materialnej na zasade praworzadnosci skla-
dajg sie dwa wymogi: 1) wymog, stosowania sie do postanowien obo-
wigzujgcego prawa stanowionego, skierowanego do okre$lonego kregu
adresatow; 2) wymog, odnoszacy sie do tresci postanowien prawa, czy-
li aby prawo stanowione stuzylo osigganiu okreslonych wartosei uzna-
nych za nadrzedne w stosunku do prawa stanowionego. Zwolennicy ma-
terialnego rozumienia praworzadnosci ostro oponujg przeciw twierdzeniu,
jakoby samo przestrzeganie norm prawa pozytywnego oznaczalo prawo-

4 W polskiej literaturze prawniczej na temat praworzgdnoSci por. W. Za-
krzewski, Pare uwag o zagadnieniu praworzadno$ci, PiP 1957, nr 7—38, 615; K. Opa-
lek, Spér o pojecie praworzadnosci, PiP 1959, nr 10, 820 nn.; S. Zawadzki, Pojecie
praworzgdnosci socjalistycznej, Zeszyty Naukowe Akademii Spraw Wewnetrznych
1974, nr 6, s. 43 nn.; W. Lang, Wymogi praworzadno$ci, Prawo i zycie 1971 nr 3,
s. 1; J. Nowacki, Praworzadnosé, Warszawa 1977, 137—174; K, Opalek, J. Wroblew-
ski, Zagadnienia teorii prawa. Warszawa 1969, s. 182—183.

400



rzgdnosé. Dlatego — ich zdaniem — tylko te panstwa, ktére realizujg
okre§lone warto$ci czy postulaty ogélnoludzkie, zasluguja na miano
panstw praworzadnych. Nasuwa sie zatem pytanie, jakie sg te wartosci
czy postulaty. OdpowiedZ na to pytanie nie jest jednolita. W odpowie-
dziach tych zarysowuje sie réznica miedzy rozumieniem praworzadnosci
w panstwach demokratycznych na Zachodzie i w panstwach socjalis-
tycznych.

Legalizm jest pojeciem zakresowo wezszym od legalnosci. Legalizm
dotyczy wylacznie regulacji dzialan organéw wladzy przy pomocy ustaw.
Wedtug tej koncepcji ustawa jest uznana za podstawowy regulator nor-
matywny dzialan organdéw wladzy, jak rowniez jako podstawowe kry-
terium oceny prawnej tych dzialan. W literaturze prawniczej wystepujg
dwa modele legalizmu: model rygorystyczny — wedlug ktérego wszelka
dzialalnos¢, ktéra nie jest organowi wyznaczona ustawowo, jest zakaza-
na; model luzny — zakladajacy, iz wszystko, co nie jest ustawowo zakaza-
ne, jest dozwolone, o ile miesci sie w granicach kompetencji przedmioto-
wej organu wladzy %6. Modele te maja charakter czysto doktrynalny, wy-
rosty na gruncie pozytywizmu prawniczego, w praktyce nigdzie nie byly
stosowane. Pojecia legalizmu sg zblizone do legalnosci pojmowanej w sen-
sie formalnym.

2. ZASADA LEGALNOSCI, A DZIAELALNOSC ADMINISTRACYJNA
W SPOLECZNOSCIACH PANSTWOWYCH

Jakkolwiek wlasciwym przedmiotem naszych rozwazan jest zagad-
nienie praworzadnosci w Kosciele, to jednak dla celéw poréwnawczych
najpierw zwrécimy uwage na to, jak jest pojmowana legalno$é w odnie-
sieniu do dzialalnosci administracyjnej w spolecznosciach panstwowych.
W spolecznosciach tych uksztaltowaly sie dwie odmienne koncepcje le-
galnosci ze wzgledu na odmienne zalozenia teoretyczne.

A, ZASADA LEGALNOSCI W PANSTWACH DEMOKRATYCZNYCH NA ZA-
CHODZIE
Koncepcja praworzadnosei zrodzila sie na Zachodzie w XVIII wieku
na tle tendencji zmierzajgcych do poszanowania praw i wolnoSci obywa~
telskich przez organy panstwowe. Zawiera ona pewne wymogi pod adre-
sem organdéw wladzy administracyjnej, czyli zarzadzajaco-wykonawezych,

46 J Nowacki, Praworzadnosé¢, jw., s. 137—174; W, Lang, A. Mrézek, Teoretyczne
modele legalizmu, Zeszyty Naukowe UMK, Nauki Humanistyczno-Spoleczne, z. 217.
Nauki Polityczne II, Torun 1973, s. 140.
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za ktorych posrednictwem panstwo w szerokim zakresie wkracza w sy-
fuacje prawne obywateli. Od tego, w jakim stopniu organy te sg zwia-
zane prawem w podejmowaniu decyzji, zalezy zakres wolnosci, bezpie-
czenstwa i pewnosci prawnej w zyciu spolecznym. Koncepcja prawo-
rzagdnosci od czasu jej proklamowania i wprowadzenia na drodze kon-
stytucyjnej, czyli od XVIII wieku, podlegala znacznej ewolucji i dosko-
naleniu. Zmiany w jej rozumieniu dotyczyly zwlaszcza takich kwestii,
jak pojecie zrodel obowigzujacego prawa, organizacji wiladzy, a zwlasz-
cza gwarancji, czyli srodkéw prawnych majgcych zabezpieczyé jednostke
administrowang przed naduzyciami ze strony organdéw administracyj-
nych. W panstwach demokratycznych na Zachodzie zwlaszcza wysoko jest
stawiana sadowa kontrola aktéw administracyjnych, sprawowana na sku-
tek rekurséw wnoszonych przez jednostki administrowane badz do try-
bunaléw administracyjnych, badz do trybunaléw zwyczajnych. Obecnie
praworzadnos¢ jest pojmowana w sensie materialnym. Powszechnie uwa-
za sie, iz prawo stanowione winno przede wszystkim pod wzgledem tres-
i stuzy¢ ochronie takich wartesci nadrzednych, jak godnos¢ czlowieka
1 podstawowe prawa czlowieka.

Istniejg znaczne réznice w pojmowaniu praworzadnosSci w poszcze-
goélnych panstwach. Dla przykladu zwro6tmy uwage na to, jak ona jest
pojmowana w prawie administracyjnym francuskim. Otéz organy admi-
nistracyjne we Francji sq zobowigzane do wydawania aktéw administra-
cyjnych zgodnie z normami prawnymi zawartymi w Zrédlach pisanych
i niepisanych. Zrodla pisane s hierarchicznie uporzadkowane. Na pierw-
szym miejscu stojg ustawy, uchwalone przez parlament oraz akty nor-
matywne wydane przez organy administracyjne w granicach przysiu-
gujacych im kompetencji. Zespét tych norm stanowi tzw. ,blok praw-
ny”. Niezachowanie jednej z nich powoduje nielegalnosé aktu. Kazdy akt
administracyjny indywidualny ma by¢ zgodny z aktem ogélnym, znajdu-
jacym sie w ,bloku prawnym”. Aksjomat ten jest rozumiany w potrojny
sposéb:

1° Kazda decyzja administracyjna indywidualna ma by¢ zgodna z za-
rzgdzeniem ogdlnym, legalnie wydanym przez organy administracyjne
hierarchicznie wyzsze; _

20 Kazda decyzja indywidualna ma by¢ zgodna z zarzadzeniem ogél-
nym, ktére zostalo wydane przez ten sam organ wiladzy, ktoéry jest jej.
autorem. Organ wladzy nie moze bowiem naruszy¢ swoich wlasnych za-
rzadzen w mysl adagium facere legem quam fecisti.

30 Decyzja indywidualna ma byé zgodna z zarzgdzeniem organu ad-
ministracyjnego hierarchicznie nizszego, jezeli wydal je w granicach
swoich kompetenciji.
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Wsrod zrodetl praworzgdnodei istnieje wiec hierarchia, ktéra wynika
ze sluzbowego podporzadkowania organdow jednych drugim. Idzie tu
o hierarchie $cisle formalna. Oprocz zrdodel pisanych istniejg zrddla nie-
pisane, do ktorych zalicza sie: zwyczaje, orzecznictwo i ogélne zasady
prawa 4.

Samo Sciste przestrzeganie obowigzujacego prawa nie jest miarg pra-
worzgdnosci panujgcej w danym panstwie. Praworzadnosé jest Scisle zwia~
zana z filozofia prawa natury, zgodnie z kiérg kazdy czlowiek z racji
swej godnosci ludzkiej posiada prawa podmiotowe, ktére nabywa z chwi-
lg urodzenia i zadna wladza nie moze go ich pozbawi¢. Do tych praw
wrodzonych nalezg prawa polityczne. Postulat praworzadnosci 1gczy sie
nierozerwalnie z posiulatem rzgdéw demokratycznych, pojmowanych ja-
ko rzady ludu, przez lud i dla ludu. Prostg konsekwencjg tego postulatu
jest zakaz przywilejow, ktére sprawiajg, iz wzgledem niektérych grup
ludzi prawo, ktére obowiazuje wszystkich, jest zawieszone. Za podsta-
wowg gwarancje instytucjonalng praworzadnosci w panstwach zachod-
nich uwaza sig podzial wladzy, a w szczegdlnosei zabezpieczenie kontroli
aktow administracyjnych przez niezawistos¢ sadow.

B. ZASADA PRAWORZADNOSCI W PANSTWACH SOCJALISTYCZNYCH

W teorii panstwa i prawa uprawianej z pozycji filozofii marksistow-
skiej gloszona jest specyficzna koncepcja praworzadnosci w odniesieniu
do panstw socjalistycznych, czyli tych, w ktorych dyktature sprawuje
partia komunistyczna. Roéznice miedzy praworzadnoscia socjalistycznag,
a praworzadno$cia burzuazyjng — zdaniem teoretykéw praworzadnosci
socjalistycznej — dotycza szeregu elementow.

Przede wszystkim koncepcja praworzadnosci soc3ahstyczne] okreslana
jest jako praworzadnos¢ w sensie materialnym, a nie czysto formalnym.
Prawo w panstwie socjalistycznym winno sluzyé¢ interesom klasy robot-
niczej. W zwigzku z tym od poczatku budowy tego panstwa byla kontro-
wersija: czy celowos¢ dzialania organéw panstwa jest ponad praworzad-
noscig, czy odwrotnie. Obecnie akcentuje sie $cisly zwigzek tych: obu
zasad. Celowos¢ prawa jest wysoko stawiana zaréwno w procesie stano-
wienia jak i stosowania prawa 4. Prawo jest traktowane przede wszyst-
kim jako instrument tworzenia socjalizmu, czyli okreslonego typu ustroju
spoleczno-politycznego.

47 De Laubadére, jw., s. 239—243; E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa
1968, s. 43 nn.; David, Prawo francuskie, Podstawowe dane, Warszawa 1965, s.
167—180.

48 G. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk. Wstep do teorii panstwa i prawa, Lu-
blin 1970, s. 336 nn.; J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1965, z. 94 nn.;
W. Skrzydlo, Ustréj polityczny PRL, Rzeszow 1979, s, 60—61,
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Roéznica miedzy praworzadno$ciag w panstwach demokratycznych i so-
cjalistycznych dotyczy nade wszystko jej zakresu. Podczas gdy w panh-
stwie demokratycznym uwaza sie, iz praworzadno$¢ oznacza postulat
dzialania organéw panstwa — zwlaszcza organéw administracyjnych —
w oparciu 0 obowigzujace normy prawne, to w panstwie socjalistycznym
praworzadnos¢ pojmowania jest szerzej. Powszechnie podkresla sig, iz
praworzadnos¢ socjalistyczna obejmuje nie tylko organy panstwowe w
stosunkach do obywateli, ale wzajemne stosunki miedzy organami pan-
stwowymi 1 organizacjami spolecznymi, jak rowniez wzajemne stosunki
miedzy obywatelami. Postulat zwigzania organéw panstwa przez system
prawa socjalistycznego oznacza, iz w systemie prawa okres$lone sg prze-
pisy okreslajgce kompetencje i procedure, czyli sposdb postepowania
tych organéw miedzy sobg i w ich stosunkach z obywatelami. Naruszenie
prawa przez organ administracyjny lub przez innego adresata normy
stwarza podstawe Scigania sprawcy naruszenia prawa na drodze przewi-
dzianej prawem. W systemie prawa socjalistycznego charakterystyczna
jest daleko idgca rozbudowa organéw przeznaczonych do kontroli legal-
nosci decyzji organéw panstwowych i zachowan obywateli. Zwlaszcza
wysoko stawiana jest kontrola sprawowana przez organy prokuratorskie
i hierarchicznie wyzsze organy administracyjne, jak réwniez przez inne
wyspecjalizowane jednostki kontrolne, np. w Polsce przez organy Naj-
wyzszej Izby Kontroli. W panstwach socjalistycznych mniejsza wage ani-
zeli w panstwach demokratycznych przywigzuje sie do sadowej kontroli
nad dzialalnoscig administracyjng 4. Tylko w niektorych panstwach, m.in.
w Polsce, wprowadzone zostalo sgdownictwo administracyjne, jakkol-
wiek tylko na najwyzszym szczeblu i w stosunkowo ograniczonym za-
kresie.

3. ZASADA LEGALNOSCI, A DZIALALNOSC ADMINISTRACYJNA
W KOSCIELE

Zagadnienie legalno$ci czyli praworzgdnosci w Kosciele nalezy do
zagadnient stosunkowo nowych. W literaturze kanonistycznej zwrécono
na nie uwage po Soborze Watykanskim II w zwigzku z dazZeniem do lep-
szego zabezpieczenia przez pozytywne prawo kanoniczne ochrony pod-
stawowych praw chrzescijan, jak tez dobra wspoélnego Kosciota. J. Her-

4 M, Wyrzykowski, Sgdowa kontrola legalnosci aktéw administracyjnych w
europejskich panstwach socjalistycznych, w: Zbiér studiow z zakresu nauk adm%ni-
stracyinych, Wroclaw 1978, s. 63—75; J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne,
Warszawa 1982, szczegdlnie s. 162—228.
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ranz, jeden z pracownikéw sekretariatu Papieskiej Komisji dla Rrewizji
KPK, wykazuje, ze zasada legalnosci nie tylko nie jest obca Kosciolowi,
ale jej zastosowanie w prawie kanonicznym jest w najwyzszej mierze
pozyteczne i godne pozadania . Nie znaczy to, iz w przeszlosci zasada
ta nie byla w Kosciele stosowana, ale Ze nie poswigcano jej glebszej re-
fleksji. Na zasade te nalezy spojrze¢ jako na jedng z metod sprawowania
wladzy, a zarazem jako jeden z przejawdéw nowej $wiadomosci prawnej
w Kosciele. Zastosowanie zasady legalnosci w Kosciele nie nalezy wszak-
Ze pojmowat¢ jako automatyczne przenoszenie do Kosciota pewnych me-
tod wypracowanych w spoelcznosci panstwowej okreslonego typu. Kos-
ciét bowiem jest zarazem spolecznoscia i wspodlnotg duchows, ktoérej pod-
stawowych zadan i struktur nie mozna zmienia¢, gdyz zostaly okreslone
przez Boskiego Zalozyciela. Z drugiej jednak strony, nalezy pamigta¢,
iz Koscidl jest weielony w $wiat 1 w wykonywaniu swoich zadan ducho-
wych korzystal i korzysta w pewnej mierze z do$wiadczen i-osiggniec
techniczno-prawnych, ktére moga mieé zastosowanie w kazdej ludzkiej
spolecznogci.

Przede wszystkim nie mozna dgzyé do zastosowania w Kosciele za-
sady praworzadnosci tylko w znaczeniu formalnym. Bylby to nawrét do
tzw. jurydyzmu, czyli legalizmu z okresu przedsoborowego. Mozna nato-
miast moéwi¢ o zastosowaniu w Kosciele legalnosci pojmowanej w sensie
materialnym. Nie mozna wiec postulowaé czysto mechaniczhego prze-
strzegania prawa w Kosciele, ale nalezy jednoczesnie dazyé¢ do tego, aby
fo prawo stuzylo osigganiu okreslonych wartosci duchowych, jakimi sa
Yaska, sakramenty $wiete, wiara, a przede wszystkim milosé 5. Prawo
ma stluzy¢ budowaniu jednoSci i rozwojowi wspdlnoty duchowej przez
wszystkich jej czlonkéw, a szczegélnie przez tych, ktéorzy maja udzial
w kaplanstwie hierarchicznym. Nalezy najpierw rozrézni¢ maiedzy sa-

% Por. J. Herranz, De principio legalitatis in exercitio potestatis ecclesiasticae,
w: Avta conventus internationalis canonistarum, Roma diebus 20—25 mai 19638
celebrati, Typis Polyglottis Vaticanis 1970, s. 221—238, szczegdlnie s. 228: ,(..) Haec
omnia nobis ostendunt principium legalitatis — intellectum ut technicum progressum
iuridicum, coherens cum doctrina Magisterii et cum ,signia temporis” — non solum
applicari posse Iuri Canonico, sed eius applicationem esse summopere utilem ac
desiderabilem”; F. Przytula, Zasada praworzadnos$ci a dziatalno$é administracyjna
w spolecznosci panstwowej i kosScielnej, Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1980,
mps.
51 Jan Pawel II, Konst. Ap. promulgujaca nowy Kodeks Prawa Kanonicznego
zaczynajaca sie od stdow ,Sacrae disciplinae leges”, podkresla instrumentalny cha-
rakter nowego kodeksu w zyciu Kodciola: ,(..) Quae cum sint, satis apparet finem
Codicis minime illum esse, ut in vita Ecclesiae vel christifidelium fides, gratia,
charismata ae praesertim caritas substituantur. Ex contrario, Codex eo potius spec-
tat, ut talem gigant ordinem in ecclesiali societate, qui precipuas tribuens partes
amori; gratiae : atque charismatibus, eodem tempore faciliorem reddat ordinatam
eorum progressionem in vita sive ecclesialis socitatis, sive etiam singulorum homi-
num, qui ad illam pertinent”.
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mym prawem (ius) i jego uzyciem w Kosciele, aby z kolei wyréznié

nastepujace wymogi praworzadnosci w odniesieniu do funkcjonowania

administracji koscielnej:

— wymog przestrzegania norm prawa kanonicznego,

— wymog zachowania przez podmioty wladzy administracyjnej swoich
kompetencji w stanowieniu aktéw administracyjnych,

— wymog zachowania norm dotyczgcych sposobu stanowienia aktéw ad-
ministracyjnych, czyli norm proceduralnych.

— wymoég zabezpieczenia odpowiednich $rodkéw kontroli prawnej nad
dzialalno$cig administracyjng w Xosciele, a w szczegélnosci zagwa-
rantowania mozliwosci uzycia przez jednostki administrowane s$rod-
kow odwolawczych, czyli rekurséw, przeciwko nielegalnym aktom ad-
ministracyinym oraz bezstronnego rozstrzygniecia przez odpowiednie
organy witadzy.

19 Organy wiladzy koscielnej w pelnieniu swoich zadan administra-

cyjnych sa zobowiazane do podejmowania decyzji, w szczegolnosci do sta-
nowienia aktéw administracyjnych, zgdonie z normami prawa kanonicz-
nego. Przez prawo kanoniczne za$ nalezy tu rozumie¢ zesp6! norm odpo-
wiednio uporzadkowanych, zaréwno pochodzenia Bozego jak i ludzkie-
go %2, Biorgc pod uwage pochodzenie i moc wigzaca tych norm, nalezy
wérod nich wyrdzni¢ nastepujace rodzaje:
— prawo Boze pozytywne i naturalne. Normy tego prawa zawsze zacho-
wuja swojg nadrzednos¢ w stosunku do wszystkich innych norm;
— normy prawa kanonicznego ustanowione przez kompetentne organy
koscielnej wladzy prawodawczej, majace charakter prawa powszechnego
lub partykularnego. Obecnie podstawowym zbiorem norm prawa kano-
nicznego pochodzenia ko$cielnego o charakterze powszechnym, jest Ko-
deks Prawa Kanonicznego, promulgowany 25 stycznia 1983 r. a obowia-
zujacy w Kosciele Lacinskim od I niedzieli Adwentu 1983 r. Inne normy
prawa kanonicznego pochodzenia koscielnego o zasiegu powszechnym
lub partykularnym maja moc obowigzujagca w Kosciele Lacinskim o ile
spelniaig wymogi okreslone w kan. 6 oraz innych kanonach, w ktérych
prawodawca odsyla do oddzielnych postanowien prawa powszechnego
lub partykularnego;

-— normy specjalne, zawarte w statutach koscielnych os6b prawnych, za-
aprobowane przez wladze koscielna, np. statut Katolickiego Uniwer-
sytetu Lubelskiego;

52 Norma prawa kanonicznego przejawia sig w réinych formach, Refleksji na
temat tej normy poswiecony byl migdzynarodowy kongres prawa kanonicznego
w Pampelunie w dniach 10—15 paZdziernika 1976 roku. Por. La norma en el derecho
canonico. ‘Actas del III oCngreso Internacional de derecho canonico, Pamplona 1979,
vol. I—IIIL, )
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— zwyczaje o zasiegu uniwersalnym lub lokalnym, spelma]ace warunki
okreslone w kan. 5 nowego KPK. .

Konkordaty i inne umowy zawarte przez kompetentnq ‘wladze kosciel-
ng z wladzami panstwowymi, o ile spelniaja wymog okreslony w kan. 3;
~— normy prawa $wieckiego, obowiazujace w okre$lonym panstwie, w kto-

rym Kosciél rozwija swoja dzialalno$é, maja moc wiazaca organy kos-

cielnej wladzy administracyjnej, o ile w mys$l kan. 22 nowego KPK
normy prawne Kosciola w okreslonej materii do nich odsylajg lub zo-
staly uznane przez kompetentng wiadze koscielng, jako obowigzujgce

w obrocie prawnym Kos$ciota danej prowincji lub kraju;

— akty administracyijne generalne, jak instrukcje, regulaminy, o ile zo-
staly ustanowione przez kompetentne organy wladzy koScielnej i na-
lezycie promulgowane w mys$l kan. 8 i 31, np. Ogolny Regulamin Kurii
Rzymskiej;

~— normy uzupeiniajace, ktére w my$l kan. 19 majg by¢ stosowane w tych
wypadkach, w ktorych istnieje luka, czyli brak odpowiedniego prze-
pisu prawa kanonicznego powszechnego lub partykularnego lub zwy-
czaju. 53 to: ogllne zasady prawa stosowane z zachowaniem wymo-
gow stusznoéci kanonicznej, orzecznictwo i praktyka Kurii Rzymskiej,
powszechne i state opinie uczonych w prawie.

Tego rodzaju norm uzupelniajacych nie nalezy stosowaé przy rozstrzyga-

niu spraw karnych.

Nieprzestrzeganie tych norm prawnych przez organy koscielnej wila-
dzy powoduje nielegalno$¢ dzialania, a w szczegélnosci nielegalnosé aktu
administracyjnego.

20 Organy wladzy w Kosciele wyposazone sg w kompetencje do pel-
nienia zadan administracyjnych. Organy te czerpig swoje uprawnienia
z-udzialu w kaplanstwie hierarchicznym oraz misji kanonicznej, udzie-
lonej przez organ kompetentnej wladzy koscielnej. Moga wiec one stano-
wi¢ akty administracyjne w granicach swoich kompetencji, ktoére sa okres-
lone w akcie normatywnym lub w akcie nominacji. Organy te sg hierar-
chicznie uporzadkowane.

Podstawowe i najwyzsze organy wladzy w Kosciele, ktorymi sa
Papiez i Kolegium Biskupdw, posiadajg pelnie wiadzy przystugujgeg im
z prawa Bozego 53, Funkcje nauczania, uswiecania i rzadzenia, s3 zwig-
zane normami prawa Bozego oraz prawa pozyiywnego ustanowionego
przez nich samych. W zakres tej wladzy wchodzi réwniez moznos¢ stano-
wienia aktow administracyjnych. W wykonywaniu zadan administracyj-
- nych Papiez zazwyczaj posluguje sie¢ organami pomocniczymi, jakimi sg
dykasteria Kurii Rzymskiej, ktorych zakres kompetencji okreslony jest

58 Kan. 330—341
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przez prawo stanowione. Aktualnie zakres tych kompetencji okresla Kon- :
stytucja apostolska Regimini Eccelesiaze Universae (1967) 54, Rozklad tych
kompetencji, jakie sq powierzane poszczegolnym dykasteriom, czesto pod-
lega rewizji odpowiednio do potrzeb Kosciola.

Na terenie Kosciola partykularnego biskup diecezjalny jest organem
podstawowym, wyposazonym w pelnie wiadzy %, w ktorej zakres wcho-
dzg rowniez kompetencje administracyjne. Wykonywanie jej jest kie-
rowane przez najwyzszg wladze koScielng. Zakres wladzy biskupa jest
regulowany przez Papieza. Biskup diecezjalny w wykonywaniu swej wla-
dzy postuguje sig¢ zespolem organéw pomocniczych, ktérym jest Kuria
Biskupia 6. Sposrod tych organow kompetencje administracyjne majg:
wikariusz generalny i wikariusz biskupi. Zgodnie z postanowieniem kan.
479 wikariusz generalny, na mocy swego urzedu, posiada w calej diecezji
wiladze wykonawczg, a w szczegélnosci wladze stanowienia wszystkich
akiéw administracyjnych z wyjatkiem tych, ktére biskup sobie zarezer-
wowal lub tych, do stanowienia ktérych samo prawo wymaga specjalnego
mandatu biskupa. Wladza wykonawcza wikariusza biskupiego moze byé
ograniczona do okreslonej czesci terytorium diecezji lub okreslonej kate-
gorii spraw, wiernych okreslonego obrzadku lub tylko okreslonej grupy
ludzi, np. emigrantéow. Nie moze on korzysta¢ z tej wladzy w tych spra-
wach, ktére biskup wylgezyt lub zarezerwowal wikariuszowi general-
nemu, jak rowniez w tych sprawach, do ktérych na mocy samego prawa
wymagany jest specjalny mandat biskupa diecezjalnego (kan. 479).

Istnieja w Kosciele rowniez inne organy wladzy o charakterze indy-
widualnym lub kolegialnym, ktére na mocy prawa lub specjalnego man-
datu otrzymuja kompetencje administracyjne na szczeblu Kosciola pow-
szechnego, jak i poszczegdlnych Kosciolow partykularnych. Kompetencje
te moga by¢ dane na sposob staly lub czasowo; zazwyczaj dotycza okres-
lonej kategorii spraw, jak udzielanie dyspens, zarzad majatkiem kosSciel-
nym itp.

3% Zasada legalnosci zaklada wymoég zachowania odpowiedniego spo-
sobu postepowania przez organy wladzy w wykonywaniu swoich kompe-
tencji w podejmowaniu aktow administracyjnych. Pod adresem prawo-
dawcy stawia si¢ wymog okreslenia odpowiednich norm procedury admi-
nistracyjnej, do ktéorych maja sie stosowa¢ w swej praktyce organy wila-
dzy administracyjnej. Zazwyczaj wyroéznia sie: normy procedury admi-
nistracyjnej ogélnej, ktéore maja moc wiazacag w stanowieniu wszelkich
aktow administracyjnych i normy prccedury szczegoélnej, ktore obowig-
zujg w stanowieniu aktéow administracyjnych okreslonej blizej kategorii,

54 AAS 59(1967) kan. 3860.
55 Kan. 375—411.
56 Kan. 469,
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np. normy proceduralne, ktére nalezy zachowaé¢ przy przenoszeniu pro-
hoszezdw. W KPK 7 1917 r. nie byio norm procedury administracyined
ogdlnej. Byly natomiast tylko rézne odmiany procedury szczegolnej (kan.
2147—2161) 7. W pracach nad reformg KPK dostrzezono potrzebe usta-
nowienia norm koscielnej procedury administracyjnej ogoélnej oraz zre-
widowania norm procedury szczegélnej. Papieska Komisja dla Rewizji
KPK w schemacie De procedura administrativa, opracowanym i prze-
stanym do zaopiniowania dykasteriom Kurii Rzymskiej i Konferencjom
Biskupéow w 1972 roku, zamiescila projekt norm procedury administra-
cyjnej ogdlnej oraz dwoch procedur szczegdlnych, a mianowicie w spra-
wach przenoszenia proboszczow i usuwania proboszczéw. We wnioskach
nadestanych do Komisji kodyfikacyjnej pojawily sie duze rozbieznosci
na temat tych propozycji®®. W nowym KPK normy dotyczace proce-
dury administracyjnej zostaly zamieszczone w ksigdze I Normy ogdlne
w tytule IV O aktach administracyjnych konkretnych 5 oraz w ksiedze
VII Prawo procesowe, jako sekcja II czesci V zatytulowana Sposéb poste-
powaniae przy usuwaniu i przy przenoszeniu proboszczéw €0, Nalezy za-
uwazy¢, iz w tytule O aktach administracyjnych konkretnych zostaly
promulgowane niektére zasady procedury administracyjnej ogélnej. Obok
norm procedury administracyjnej szczegolnej, ktore znajdujg sie w ksie-
dze prawa procesowego, istnieja w nowym kodeksie rowniez normy pro-
cedury administracyjnej dotyczace poszczegdlnych kategorii aktéw admi-
nistracyjnych, jak:
— postepowanie przy ekskardynacji i inkardynacji duchownych i za-
konnikow (kan. 265—272); )
— postepowanie w sprawach dotyczacych separacji zakonnika od insty-
tutu zycia konsekrowanego (kan. 684—704);
— normy dotyczace administrowania dobr doczesnych Kosciola (kan.
1273—1299).

57 Organy wladzy koscielnej sa wyposazone w kompetencje administracyjne;
szerzej zostaly omoéwione w rozdziale II.

57 Por. W. Krzemieniecki, Procedura administracyjna w Kodeksie Prawa Ka-
nonicznego, Krakow 1925; T. Pawluk, Kanoniczne procesy szczegdlne, Warszawa
1971, s. 140—155,

58 Pontificia Commissio Codici Iuris Canonici Recognoscendo, ,,Schema canonum
de procedura administrativa, Typis Polyglottis Vaticanis 1972, Komentarze na temat
tego projektu opublikowali: E. Bernardini, Commento allo schema ,de procedura
administrativa”, Apol 45(1972) 126—136; Ch. Lefebvre, De nonnullis technicis anima-
dversionibus episcoporum in schema ,de procedura administrativa” EIC 29(1973)
179-—197; P. Ciprotti, Relatio de animadversionibus quae factae sunt ad schema
canonum ab Episcopalibus Conferentiis et a Sancta Sedis Dicasteriis., Com. 5(1973)
235—243; J. Krukowski, Komentarz do projektu ogélnej procedury administracyjnej,
PrK 22(1979) nr 3—4, s. 199—232,

® Kan, 35—45.

80 Kan. 1740—1752.
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4 Zasada praworzadnosci w KoSciele obejmuje wymég zagwaranto-
wania jednostce ludzkiej nalezytej ochrony prawnej, przejawiajacej si¢
w dwu plaszezyznach, a mianowicie:

1) proklamacja w prawie pozytywnym podstawowych praw chrzescijan.
Postulat ten zostal wysuniety w okresie prac nad zredagowaniem sche-
matu Podstawowej Ustawy Kosciola (Lex Ecclesiae Fundamentalis) 61,
Spelnienia tego postulatu dokonal prawodawca w nowym KPK w ksie-
dze II O ludzie Bozym nowego KPK proklamujac po raz pierwszy w dzie-
jach Kosciota katalog podstawowych obowigzkéw i uprawnieft wszystkich
chrzescijan (kan. 208—223). :

2) ustanowienia odpowiednich $rodkéw odwolawcezych, za pomocg kié-
rych kazdy chrze$cijanin moze sie zwrdci¢ do organéw wladzy koscielnej
w wypadku, w ktérym uwaza, iz nalezne mu prawa w Kosciele zostaly
naruszone przez innych chrzescijan lub przez organy wladzy koscielnej.
Wymoég ten w odniesieniu do dzialalnosci administracyjnej konkretyzuje
sie w zagwarantowaniu odpowiednich $rodkéw ochrony prawnej, czyli
takich §rodkéw odwolawczych, ktore by zapewnialy jednostce administro-
wanej, iz w wypadku naruszenia jej praw podmiotowych przez akt admi-
nistracyjny, bedzie mogla zwroci¢ sie o pomoc do odpowiednich organow
wladzy koscielnej, oraz ze jej spor zostanie rozpatrzony i rozstrzygniety
. w stopniu maksymalnie obiektywnym. W $wiadomosci prawnej Kosciola
zawsze istniala wrazliwos¢ na ochrone praw podmiotowych, co znajdowalo
wyraz w prawie pozytywnym gwarantujacym jednostkom administrowa-
nym mozliwo$é wniesienia rekurséw do organéw wladzy administracyj-
nej lub sadowej. W rozwoju tych srodkéw ochrony prawnej nastgpila
daleko idaca ewolucja. Najogolniej nalezy stwierdzi¢, iz w nowym KPK
prawodawca gwarantuje mozliwosé zastosowania dwojakiej kategorii §rod-
kéw prawnych przeciwko wadliwym aktom administracyjnym, a mia-
nowicie: :

1) Najpierw w celu zapobiezenia powstania sporu, nalezy wnies¢ pros-
be do autora aktu o poprawienie go; gdyby prosba okazala sie niesku-
‘teczna, obie strony maja dazyé¢ do pogodzenia sie przed komisjg pojednaw-
<z3 lub sadem polubownym;

2) Dopiero w dalszej kolejnosci — gdyby zastosowanie $rodkéw zmie-
rzajgcych do polubownego pogodzenia sie stron okazalo sie nieskuteczne
— jednostka administrowana uwazajgca, Ze jej prawa podmiotowe zo-
staly naruszone, moze wnie$¢ rekurs hierarchiczny, a po wyczerpaniu
drogi rekursu hierarchicznego moze wnie$¢ rekurs do trybunalu drugiej
sekeji Sygnatury Apostolskiej.

8 Por. J. Krukowski, Prawna ochrona uprawnien osoby ludzkiej w Kosciele,
w: Koscid! i prawo, t. 11, Lublin 1982, s. 223—233.
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II ZASADA DYSKRECJONALNOSCI, A DZIALALNOSC ADMINI-
STRACYJNA

1. WYJASNIENIE POJEC

W nauce prawa przez dyskrecjonalno$¢ rozumie sie pewng swobode
W ocenie, uznaniu, decyzji, jaka prawo pozostawia organom wiadzy. Stad
tez ten sposéb dzialania organu wiadzy zwie sie zasadg swobodnego uzna-
nia. Nie nalezy tego rozumie¢ jednak doslownie, gdyz prawo zakresla
granice tej swobody 2. W nauce prawa administracyjnego powszechnie
podkresla sig, iz pewien zakres dyskrecjonalno$ci z natury rzeczy nalezy
sie organom administracyjnym. Ten zakres dyskrecjonalnosci, jaki prawo
pozostawia organom administracyjnym zwie sic swobodnym uznaniem
administracyjnym. Prawo nie moze regulowaé¢ dzialalnosci organéw admi-
nistracyjnych do tego stopnia, aby polegala ona na samym tylko stoso-
waniu ogolnych norm do konkretnych sytuacji, ale ma pozostawiaé¢ im
pewien zakres wolnosci do podejmowania decyzji w konkretnych czesto
trudnych do przewidzenia okolicznosciach. Decyzji administracyjnych nie
mozina z gory przewidzie¢ z caly dokladnoscia, ale mozna je podjaé do-
piero w bezposrednim kontakcie z rzeczywistoscig, czyli po nalezytym
rozpoznaniu okolicznosci, w jakich okreslone dobro wspolne ma byé¢ osig-
gane. Ten zakres swobody zapewnia organom administracyjnym odpo-
wiedni stopien samodzielnosci i inicjalywy.

Organy te w podejmowaniu swych decyzji kierujg sie wiec nie tylko
wymogami, jakie stawiajg im reguly prawa, ale réwniez wlasnym rozu-
mieniem tego, co nalezy uczyni¢ dla dobra publicznego, stosowanie do
wymogow, jakie stawiajg zasady moralnosci, polityki spolecznej, gospo-
darnosci itp. Automatyzm w dzialalnosci administracyjnej jest niebez-
pieczny, gdyz niszczylby wszelky inicjatywe i elastycznosé, jaka winna
cechowaé administracje.

W prawie administracyjnym $wieckim zakres dyskrecjonalnosci, jaki
prawodawca pozostawia organom administracyjnym, jest zréznicowany.
W znaczne] mierze jest to uzaleznione od ustroju politycznego panstwa.
I tak, w panstwach demokratycznych na Zachodzie organy administra-
cyjne maja wezszy zakres dyskrecjonalnosci anizeli w panstwach socja-
listycznych. To zawezenie dyskrecjonalno$ci administracji w panstwach
demokratycznych jest efektem tradvcji liberalnych, zmierzajgcych do po-
szanowania i ochrony praw jednostki ludzkiej. Szerszy zakres dyskrecjo-

%2 Dyskrecjonalna wladza, w: Mala Encyklopedia prawa, pod red. Z. Rybickiego,
Warszawa 1980, s. 117; Laubadere, jw., s. 260—267.
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nalnosci administracji w panstwach socjalistycznych natomiast ma ulat-
wic osigganie okreslonych celéw spoteczno-politycznych przez aparat pan-
stwowy 93,

W prawie administracyjnym francuskim wladze dyskrecjonalng okres-
la sie przez przeciwstawienie do wladzy zwiazanej (pouvoir li¢). Wladza
jest wigc dyskrecjonalna wtedy, gdy prawo pozostawia organowi admi-
nistracji swobode wyboru: czy decyzje podjaé oraz jaka decyzje podjac.
Inaczej moéwige, decyzja administracji nie jest dyktowana z gory przez
prawo, ale pozostawiona jest uznaniu administracji np. decyzja admini-
stracji co do wydalenia obcokrajowca poza granice Francji jest pozosta-
wiona uznaniu administracji na podstawie zachowania si¢ konkretnego
obcokrajowca. Natomiast organ wladzy jest zwiazany (li¢), lub Scislej
moéwige ma kompetencje ograniczone, gdy w kazdym wypadku zaistnienia
okreSlonych przez prawo oOkolicznoscl jest zobowigzany do podiecia de-
cyzji wyznaczonej z goéry przez regule prawng, np. organ administracyj-
ny ma obowiazek wydaé zezwolenie na uprawianie polowania kazdemu
ubiegajgcemu sie o nie, jezeli spelnia warunki okreslone przez prawo 84,
Inaczej moéwige wladza jest dyskrecjonalna, gdy prawo moéwi administra-
torowi: mozesz podja¢ decyzje w okreslonej sytuacji i sam masz oceni¢,
jaka decyzje podja¢, czyli ze organ administracyjny moze dokonaé wy-
boru takiej decyzji sposréd wielu mozliwych, ktéra jest obiektywnie naj-
lepsza i najodpowiedniejsza dla osiagniecia okreslonego celu spelecznego.
Natomiast wladza jest zwigzana przez prawo, gdy prawo moéwi admini-
stratorowi: mozesz podjac takg a nie inng decyzje, jezeli zaistniejg okres-
lone okolicznosci. Wtedy zaréwno przedmiot jak i motyw decyzji jest
wyznaczony przez regule obowigzujacego prawa, administrator za§ ma
stwierdzié, czy zaistnialy warunki postulowane przez norme prawng. &
Powyzsze rozroznienie ma kapitalne znaczenie nie tylko w samym funk-
cjonowaniu administracji, ale réwniez w dziedzinie poddania dzialalnosci
administracyjnej pod kontrole sgdowg. W zasadzie sfera dzialalnosci ad-
ministracyjnej, ktéra jest objeta dyskrecjonalnoscia, podlega kontroli spra-
wowanej przez organy administracyjne. Natomiast sfera regulowana za-
sada legalnosci podlega rowniez kontroli sgdowej.

88 T.aubadere, jw., s. 263; P. Stoinov, Etat socialiste, Sofia 1960.
¢ L.aubadere, jw., s. 261.
85 Tamze, s. 263—264.
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2. DYSKRECJONALNOSC ADMINISTRACJI KOSCIELNEJ

Dyskrecjalno$é¢ wladzy koscielnej w podejmowaniu decyzji administra-
cyjnych jest specyficzna. Zakres tej dyskrecjonalnoSci wyznaczaja dwa
elementy: celu i wiodacych do niego srodkéw.

10 cel ogblny, jakiemu jest podporzadkowana wszelka dzialalnosé Kos-
ciola, w szczegélnosci dzialalnos¢ administracyjna, jest wyznaczony przez
Boskiego Zalozyciela. Jest nim dobro nadprzyrodzone czlowieka — salus
animarum. Inaczej méwiae, organy wladzy koscielnej w pelnieniu swoich
zadan administracyjnych, maja kierowa¢ sie celem duszpasterskim. Za-
kres dyskrecjonalnosci administracyjnej nie obejmuje zatem mozliwosci
wyboru zasadniczego celu, do ktérego jest skierowana kazda dzialalnosé
Kosciola;

20 dyskrecjalnos¢ wladzy koscielnej dotyczy wyboru $rodkow wioda-
cych do tego zasadniczego celu Kosciola, jakim jest dobro dusz, stosow-
nie do wymogoéw, jakie stawiaja konkretne okolicznosci, a tym samym,
dobro Koéciola podlega pewnej konkretyzacji. Zakres tej wolnosci wy-
boru nie jest absolutny, ale jest regulowany przez normy obowigzujacego
prawa kanonicznego.

Istotny element dyskrecjonalnosci organéw wladzy koscielnej w po-
dejmowaniu decyzji administracyjnych lezy zatem w mozliwosci wyboru
srodkéw wiodgcych do osiggniecia tego celu podstawowego, jakim jest
dobro dusz. Akt wyboru ma zmierza¢ do podjecia takiej decyzji, ktéra
jest najlepsza z mozliwych, zgodnie z zasadami roztropnosci duszpaster-
skiej.

Po tak ogélnym wyjasnieniu, na czym polega istota dyskrecjonalnosei
przystugujacej podmiotom koscielnej wladzy administracyjnej nasuwa sie
pytanie: w ktérych momentach procesu powstawania aktu administra-
cyjnego usytuowana jest ta dyskrecjonalnos¢. W swieckim prawie admini -
stracyjnym wskazuje sie je przez eliminacje, to jest przez wskazanie
tych momentéw, w ktorych dyskrecjonalnosc jest wylaczona. I tak wska-
zuje sie, iz dwa sg momenty, w ktorych dyskrecjonalnosé jest wylgczona,
a mianowicie: kompetencja organu wiladzy, bedacego autorem aktu, i for-
ma aktu. Nalezy stwierdzi¢, iz w tych momentach wylaczona jest réw-
niez dyskrecjonalnosé przez prawo kanoniczne.

Gdy idzie o kompetencje autora aktu administracyjnego, to prawo
kanoniczne wyklucza dyskrecjonalno$¢ wyraznie domagajgc sig, aby or-
gany koScielnej wladzy administracyjnej wydawaly akty administracyjne
w granicach swoich kompetencji %, Gdy idzie o forme aktu administra-

% Kan. 35 KPK.
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cyjnego, to prawodawca kodeksowy stawia wymég, aby akty administra-
cyjne majgce skuteczno$¢ na forum zewnetrznym byly wydane z za-
chowaniem odpowiedniej formy. Przede wszystkim prawodawca kodek:-
sowy stawia wymog, aby akt majacy waznosé na forum zewnetrznym byt
wydany na piSmie 87. Nadto spod dyskrecjonalnosci wylgczone sg ele-

menty procedury administracyjnej, jezeli zostaly okreslone przez prawo
stanowmne W nowym KPK prawodawca stawia w kan. 50 generalng
zasade, aby prze}ozony koscielny przed wydaniem tego rodzaju aktu
administracyjnego, jakim jest konkretny dekret, przeprowadzil poste-
powanie informacyjne, tzn. zebral odpowiednie wiadomosci i dowody,
a takze, o ile to mozliwe, wystuchal zdania tych, ktérych prawa moga
by¢ naruszone 68,

Nasuwajg si¢ pytania: jak szeroki zakres swobody pozostawia prawo
kanoniczne organom wladzy koScielnej; czy zakres ten jest tak szeroki,
iz przechodzi w arbitralno$¢? Préobe sformulowania odpowiedzi na ‘te
pytania w oparciu o material przepisow KPK z 1917 roku oraz material
orzeczenn Roty Rzymskiej w sprawach administracyjnych podjgl G. Del-
gado. Na podstawie przeprowadzonych analiz doszedt on do wniosku, iz
zakres swobody administracyjnej, jakg stare prawo kodeksowe pozosta~
wialo przelozonym koscielnym byt tak szeroki, iz przechodzil, co do in-
tensywnosci, wprost w arbitralnos¢ 8. Papieska Komisja dla Rewizji KPK
w swoich podstawowych zasadach przediozonych na I Synodzie Biskupow
podjeta postulat, aby w nowym kodeksie zagwarantowaé wiernym ochro-
ne podstawowych praw podmiotowych oraz tak okreslié zakres funkcjo-
nowania wladzy, zeby nie moglo zdarzyé¢ sie arbitralne uzycie wladzy
w Kodciele 0. Nalezy zauwazy¢, iz w nowym KPK nastapilo wieksze zwig-
zanie wladzy ko$cielnej, gdy idzie o zakres dyskrecjonalnosci administra-
cyjnej. Prawodawca kodeksowy okreSlajac zakres kompetencji organow

%7 Kan. 37: ,,Actus administrativus, qui forum externum respicit, scripto est
consignandus”,

¢ W niektérych przepisach prawodawca kodeksowy wyraznie nakazuje organom
wladzy koscielnej zasiegnigcie opinii okreslonej kategorii oséb, a niekiedy pozo-
stawia to ich. roztropnemu uznaniu, np. w kan, 554 § 1 prawodawca pozostawia
roztropnemu uznaniu biskupa, aby przed nominacjg dziekana zasiegnal opinii ka-
planéw, ktoérzy w danym dekanacie speiniajg funkcje duszpasterskie.

% G. Delgado. Desconcentracion organica y potestad vicaria. Pamplona 1971,
s. 204—209, szczegblnie s. 207. ,En el ordenamiento canonico, como hemos podido
comprobar en el analisisi de los actos administrativos, susceptibiles de ser realizados
por los oficios vicarios, dicha atribucion generica es muy frecuenta, abriendo la
puerta a posibles abusos o arbitriaridades. Pensamos en la multitud de cuestiones
que el legislativo deja en manos del prudente arbitrio del Ordinario”.

™ Pontificia Commissio Codici Iuris Canonici Recognoscendo, LPrincipia quae
Codici Iuris Canonici recognitionem dirigat a Pontificia Commissione proposita et
primi generalis coetus” »Synodi Episcoporum” examini subiecta, Typis Polyglottis

Vaticanis 1967, n. 6—17.
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wladzy koscielnej w dziedzinie stanowienia aktéw administracyjnych
czesto wskazuje wymoég, aby wydanie aktu administracyjnego bylo po-
dyktowane zaistnieniem odpowiedniej przyczyny, nazywajac ja stuszng
i rozumna przyczyng 1, powazng przyczyng 72 itp. W celu zaistnienia od-
powiedniej przyczyny za$ poleca kompetentnym organom wladzy naby-
cie pewnoéc:i przez zasiegniecie opinii zainteresowanych osob, np. w kan.
524 prawodawca poleca, aby biskup diecezjalny przed dokonaniem aktu
nominacji proboszcza na wakujgcg parafie, nabral pewnosci co do zdol-
nosci kandydata przez zasiegniecie opinii dziekana, a takze informaciji
ze strony innych kaplandéw i chrzescijan swieckich. Tego rodzaju wy-
mogi co do zasiggnigcia informacji dotyczg fazy przygotowawczej aktu
administracyjnego, nie wkraczajag wprost w faze decyzjonalna, w ktorej
zachodzi istotny moment dyskrecjonalnosci. Ocena zebranych informacji
i wybér decyzji pozostawione sg roztropnosci kompetentnego organu
wladzy 3.

LES PRINCIPES FONDAMENTALS DE I’ORGANISATION ET DU
FONCTIONNEMENT DE L’ADMINISTRATION ECCLESIASTIQUE

Résumé

Dans l'administration ecclésiastique, qui est une partie de la siructure de
I’Eglise, se trouvent des elements d’origine Divine et d’origine humaine, Dans le
procés d’épanouissement de cette administration trouvent une application des
principes, qui fonctionnement concernant Padministration dans des sociétés d’Etat,
quoique ils ne sont pas acceptés dans IEglise dans le méme sens que dans des
sociétés naturelles. Cela est demontré par 1’énonciation de Jean Paul II dans son
encycliqgue REDEMPTOR HOMINIS: K I’Eglise, comme une comunité humaine, peut
étre aussi examinée et déterminée dans les mémes catégories, desquelles se servent
les sciences concernant toute société humaine. Mais ces catégories ne sont pas
suffisantes”. (nf.21). Ce sont ces principes du probléme qui sont examinés dans le
présent article: dans quelle mesure les princlpes concernant l'organisation et
fonctionnement de I’administration, avec lesquels se serve la science de droit
administratif moderne, trouvent une application dans I'Eglise et surtout dans le
nouveau Code de Droit Canon. Ces problémes sont présemtés dans l'ordre suivant:
I. Les principes de I’organisation de I’administration, et notamment:

— principe de l'unité et de la division du pouvoir,

71 Kan. 90.

72 Kan. 152. )

7 K. Morsdorf, De actibus administrativis in Ecclesia, jw. s. 16: , Arbitrium
prudens ad campos cognitionus tum volitionis extenditur”.
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— principe de la concentration et de la déconcentration,
— principe de la centralisation et de la décentralisation,
— principe de la coordination.
1I. Les principes du fonctionnement de l’administration, et notamment:
— principe de la legalite,
— principe de la discrétion.



