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W POSZUKIWANIU DOBREGO PRAWA

la upami¢tnienia 20-lecia Uczelni Lazarskiego postanowiliSmy wyda¢ numer

specjalny ,,Jus Novum” poswiecony dobremu prawu, w ktérym zamiesz-
czamy opracowania przede wszystkim pracownikéw naukowych Wydziatu Prawa
i Administracji naszej Uczelni, poSwigcone ocenie tworzenia prawa w roéznych
jego galeziach.

Szukajac Zrodel dobrego prawa musimy przyjrze si¢ idei praw cztowieka,
ktora siega korzeniami czasow starozytnych. Juz Kodeks Hammurabiego z XVII
wieku p.n.e. stanowil, ze krol — a wiec oSrodek wladzy pafstwowej — jest po
to, aby przestrzega¢ sprawiedliwoSci, chronigc stabszych przed naduzyciami ze
strony silniejszych. Greccy sofisci i stoicy glosili naturalng wolnos$¢ i rownos¢
ludzi oraz wyzszo$¢ praw naturalnych nad stanowionymi. Rzymscy mysliciele,
zwlaszcza Cyceron i Seneka, podchwycili idee praw naturalnych. W starozytnym
Rzymie rodzi si¢ fundamentalne dzi§ prawo do rzetelnego procesu, a w Prawie
XII Tablic z 449 roku p.n.e. istnieje zapis o zakazie stosowania prawa wstecz.

Takze etyka judeochrzesScijafiska, oparta na przekonaniu o przyrodzonej god-
nosci cztowieka, wniosta znaczacy wktad w rozwoj idei praw cztowieka. Do dzi§
zadziwia niezwykle uniwersalistyczne ujecie wprowadzone przez Pawta z Tarsu,
ktory deklaruje, ze ,,Nie ma wiecej ni Zyda, ni Greka, ni niewolnika, ni cztowieka
wolnego, ani mezczyzny, ani kobiety, poniewaz wszyscy jesteScie jedno™.

W dzisiejszym $§wiecie prawa czlowieka znow budza zywe dyskusje i liczne
kontrowersje. Dzieje si¢ tak co najmniej z dwu powodow. Jeden z nich to szybkie
zmiany cywilizacyjne, a w szczegdlnosci postep w naukach biomedycznych, ktore
powoduja, ze szukamy nowych odpowiedzi na stare pytania. Co oznacza posza-
nowanie dla zycia czlowieka w kontekscie nowych technologii, takich jak klono-
wanie? W obliczu powszechnej dostepnosci sekwencjonowania DNA pojawia si¢
szeroko dzi§ dyskutowana kwestia prawa do niewiedzy o wlasnym uposazeniu
genetycznym. Szczegdlnie jaskrawo rysuje si¢ ona w sytuacji wysokiego ryzyka
zachorowania na nieuleczalng chorobe. Etycy i ustawodawcy na calym $wiecie
zastanawiaja si¢ takze, czy inne podmioty, np. ubezpieczyciele, powinni miec
zakaz uzyskiwania takiej wiedzy na nasz temat. Przeciez wystarczy, zZe zostawimy
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§lad na szklance wypiwszy wode mineralng — $lady biologiczne wystarcza, by za
ok. 1000 dolaréw maszynka wielkoSci tostera wskazala nasze genetyczne stabe
punkty.

Drugim Zrodlem kontrowersji jest niewatpliwie potrzeba znalezienia ostatecz-
nego umocowania praw cztowieka, ich fundamentu. W cywilizacji zachodniej
widzimy dazenie do oderwania tych praw nie tylko od zwiazkéw z religia, ale
takze od koncepcji prawa naturalnego. Wielu zwolennikow zyskuja koncepcje
konstruktywistyczne, upatrujace ich Zrodta w kulturze, zwyczaju, czy umowie
spolecznej. Rodzi to nowe dylematy. Czy mozemy za prawo czlowieka uznawaé
zjawiska przez wieki uwazane za niemoralne? Przyktadem moze tu stuzy¢ prawo
do eutanazji, wprowadzone w wielu krajach Europy. Poczatkowo ograniczone do
przypadkow standw terminalnych, jest ono systematycznie rozszerzane. W Belgii
obejmuje dzi§ takze np. osoby chore psychiczne, w praktyce dotyczy takze nie-
petnoletnich. Nawet w kraju obowigzywania rodzi to coraz wigkszy opor.

Zmienia si¢ koncepcja samych praw cziowieka. Czy kazde pragnienie jednostki
moze stac si¢ podstawa do roszczenia sobie prawa? Czy kazdg potrzebg jednostki
mamy definiowac jako jej prawo? Wielu wspotczesnych myslicieli zwraca uwage
na swoistg inflacje praw cztowieka we wspolczesnym Swiecie zachodu.

Te niefatwe pytania dodatkowo komplikuje sytuacja spoteczna. Wielokulturo-
wos¢ spoteczenstw zachodnich staje si¢ wyzwaniem dla tak ewoluujacej koncepcji
praw czlowieka. Czy tolerancja powinna si¢ rozcigga¢ na poszanowanie prawa
szariatu? Czy panstwu wolno zakaza¢ noszenia czadoru wierzagcym muzuiman-
kom? Czy chrzeScijanie maja prawo do krzyza w szkolnej sali, czy tez niewierzacy
maja prawo do tego, by go tam nie byto? Przyktady mozna by mnozy¢. Wskazuja
one niezbicie na aktualno$¢ podejmowanej w tym numerze tematyki.

- 12 -
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LOGICZNE I RETORYCZNE ZASADY
DYSKURSU PRAWNICZEGO

Naszym celem jest analiza dyskursu prawniczego z punktu widzenia refleks;ji

ogo6lnej. Dlatego rozpoczynamy od semantycznego rozbioru pojeé konwer-

sacji, dyskursu iich racjonalnej postaci. Konwersacja to — zdaniem R. Wojcickiego

— ,catkowicie przygodny ciag wypowiedzi, ktorych autorzy moéwia, co akurat przy-

chodzi im na mysl, swobodnie przeskakujac z tematu na temat”l. Ta swobodna

wymiana zdaf moze by¢ jednak konwersacjq racjonalng — wedtug zalecanej przez

H. P. Grice’a (1967) zasady kooperacji> — gdy spelnia cztery maksymy:

1. maksyme ilosci (Wlacz do swej wypowiedzi tyle informacji, ile potrzeba, ale
nie wiecej)?;

2. maksyme jakosci (Mow tylko to, w co wierzysz, ze jest prawdziwe. Unikaj
moéwienia o tym, co nie jest sprawdzone);

3. maksyme istotnosci (Wypowiadaj si¢ jedynie na temat, na ktéry prowadzona
jest konwersacja);

4. maksyme sposobu (W swojej wypowiedzi unikaj niejasnosci, dwuznacznosci,
nadmiaru stéw i nieporzadku)?.

Odmiang konwersacji jest dyskurs. ,,Dyskurs to wszelkie rozwazanie majace
wzglednie dobrze okre$lony temat (problemy, dla ktorych szuka si¢ rozwigzania)
i wzglednie dobrze okreslone zalozenia, ktére akceptuje si¢ jako podstawe pro-
wadzonych rozwazan™>.

Retoryka jako sztuka przekonywania, oscylujac wokot trzech idealéw: prawdy,
stusznoS$ci 1 wdzigku mowy, naucza zasad uprawiania dyskursu feoretycznego,
praktycznego 1 patetycznego. Zgodnie jednak z klasyczng zasada Verum, bonum

I R. Wojcicki, Wykiady z logiki z elementami teorii wiedzy, Scholar, Warszawa 2003, s. 167.

2 Zob.: M. Tokarz, Elementy pragmatyki logicznej, PWN, Warszawa 1993, s. 219 i n.; I. Kurcz, Dyskurs,
[w:] W. Szewczyk (red.), ,.Encyklopedia psychologii”, Innowacja, Warszawa 1998, s. 67-69; R. Wojcicki,
op. cit., s. 170-173.

3 Wszystko nalezy upraszczac jak tylko mozna, ale nie bardziej. Albert Einstein

4 Chodzi mu, tak jak kazdemu wielkiemu gadule, nie tyle o prawde, ile o brzmienie jego prozy. Georg
Christoph Lichtenberg

5 R. Wojcicki, op. cit., s. 167.

- 13 -
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et pulchrum conventuntur cum ente, wszystkie te racjonalne style wzajemnie si¢
dopelniaja, gdy sa w uzyciu.

Retoryka w ogole, a retoryka dyskursu prawniczego w szczegdlnosci, opiera si¢
na dwu zasadach logicznych (i ontologicznych zarazem): 1) zasadzie niesprzeczno-
Sci (czesto nazywanej zasadg sprzecznosci) i 2) zasadzie racji dostatecznej.

Ontologiczng zasade niesprzecznosci Arystoteles wypowiada w stowach: 7o
samo nie moze zarazem przystugiwac i nie przystugiwac temu samemu i pod tym
samym wzgledem Metaf. T 6, 1011 a 1.

Zasada ta wyklucza nie tylko mozliwoS¢ taka, zeby jedna i ta sama sytuacja
byta faktem i fikcjg zarazem, ale odrzuca wszelki relatywizm, bo wyjasnia, ze byt
nie jest wzgledny, lecz tylko wieloaspektowy.

Natomiast logiczng zasade niesprzecznosci Arystoteles glosi w wypowiedzi:
»Najpewniejsza to z wszystkich zasad, ze sady sprzeczne nie sa zarazem praw-
dziwe” Metaf. G 6, 1011, b 13, 14.

Jako przyktad sprzecznoSci logicznej Arystoteles podaje par¢ zdan: ,,Kalias jest
sprawiedliwy”, ,,Kalias nie jest sprawiedliwy”. Obydwa zdania wypowiedziat ten
sam (co do osoby i czasu) Arystoteles, wigc sprawa jest prosta, bo mozemy przy-
jaé, ze wyraz ,sprawiedliwy” w obydwu zdaniach konotuje sprawiedliwo$¢ Kaliasa
pod tym samym wzgledem i ma to samo znaczenie. Ale sprawa si¢ komplikuje,
gdy pierwsze zdanie wypowiada Platon, a drugie — Arystoteles i r6znie pojmuja
sprawiedliwo$¢. Nasuwa si¢ tez trudnosc, gdy wspomniani filozofowie wypowiadaja
swoje zdania, nie tylko w tym samym znaczeniu, ale i z ta samg silng asercja.
Wtedy bowiem ich sady nie sg sprzeczne, a tylko przeciwne. A juz zupelnie sprawa
staje si¢ feralna, gdy obydwa zdania wypowiadam ja, ktOry nic nie wiem o Kalia-
sie. Przyjmijmy wiec pewne uSciSlenia. Gdy w zdaniach p i ~p egzemplarze zdan
oznaczone przez ,,p” sg nie tylko rownoksztattne, lecz i rownoznaczne, to obydwa
te zdania: p, ~p, nie moga by¢ ani zarazem prawdziwe, ani zarazem falszywe, bo
sa sprzeczne. Natomiast przy tych samych zatozeniach, dwa przekonania: ‘sadze
stanowczo, ze p’ i ‘sadze stanowczo, ze ~p’, nie tworza pary sprzecznej, lecz — prze-
ciwng, wiec nie mogg by¢ zarazem prawdziwe, cho¢ mogg by¢ zarazem falszywe”
(sprzeczne do ‘sadze¢ stanowczo, ze p’ jest ‘dopuszczam, ze ~p’).

Natomiast zasade dostatecznej racji po raz pierwszy wyraznie sformutowat
Leibniz w Monadologii. Byt on przy tym mocno przeswiadczony o wyjatkowej
doniostosci ,,wielkiej zasady koniecznoSci racji dostatecznej, ktora wielu miato
na koncu jezyka, a ktdrej sily nie znalo wcale”®. Zasade¢ t¢ Leibniz zapisuje
w sfowach: ,,Zaden fakt nie moze okaza¢ si¢ rzeczywisty, czyli istniejacy, Zadna
wypowiedz prawdziwa, jezeli nie ma racji dostatecznej, dla ktorej to jest takie,
a nie inne, chociaz racje te najczesciej nie moga by¢ nam znane””.

6 Plemika z S. Clarke’iem [w:] G.W. Leibniz, op. cit., s. 357.
7 G.W. Leibniz (1714), Wyznanie wiary filozofa, Rozprawa metafizyczna, Monadologia, Zasady natury
i taski oraz inne pisma filozoficzne, ti. S. Cichowicz i inni, Warszawa 1969, s. 303.
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W interpretacji prof. Marciszewskiego zasada racji dostatecznej stwierdza,
ze ,kazdy fakt ma przyczyne, a kazde twierdzenie racje¢”8. Jesliby nazwa ,,racja”
w tekScie Leibniza miafa oznaczaé pierwszy czton stosunku racji do nastepstwa,
czyli wynikania, to jego zasada dostatecznej racji bytaby zbyt banalna, by ja trak-
towa¢ powaznie i nazywac zasada. Na podstawie logiki klasycznej kazda wypo-
wiedZ prawdziwa jest juz racja dostateczng dla siebie samej, skoro dla kazdego
P, z p wynika p. A co gorsza kazdy fatsz jest racja prawdy, bo z falszu wynika
cokolwiek. Zapewne chodzi tu o dostateczne uzasadnienie, czyli dowod. Ale sad,
ze kazda wypowiedz prawdziwa ma dowdd, zostal obalony przez Kurta Godla.
By¢ moze wystepuje tu jeszcze inny przypadek. Poniewaz akty uznania sa zdarze-
niami jak kazde inne, fakt uznania wniosku ma przyczyne (czy chocby warunki)
w fakcie uznania przestanek. Klasyczny obieg informacji nie odr6zniat bowiem
pedantycznie poziomdw jezyka.

Przyjmijmy wiec ostroznie, ze tzw. logiczna zasada dostatecznej racji nie jest
w ogole zadng zasada, lecz postulatem przytaczania dostatecznego uzasadnie-
nia dla kazdej tezy. Jest zadaniem unikania biedu petitionis principii®. Przestanki
wnioskowania i dowodu maja by¢ nie tylko prawdziwe, ale tez dostatecznie
ugruntowane. Poniewaz zdania prawdziwe sa ponadto zawsze jeszcze stopnio-
wane co do sily, z jaka je uznajemy — od zawieszenia sadu, od izostenii sadow
(czyli réwnosilnosci sadow sprzecznych lub przeciwnych), poprzez dopuszczenie,
przypuszczenie, asercj¢ stanowcza az po asercj¢ bezwzgledna, konieczng — cho-
dzi o to, by prawdziwe przestanki nie byly siabsze od wniosku. Np. oponent
argumentu Kartezjusza mysle, wigc jestem, moglby twierdzié, ze to uzasadnienie
nie jest dostateczne, gdy je np. ekstrapolujemy na wszystkie podmioty zjawisk
psychicznych, bo cho¢ ,,sam zaledwie dopuszczam opinig, ze moj pies mySli, to
nie mam zadnej watpliwosci co do tego, ze ten pies istnieje”. I chociaz oponent
jest gotdw uznac z asercja okres warunkowy: jezeli pies my§li, to istnieje, odrzuca
jednak — jako bezzasadne (jako nie majace ,,dostatecznej racji”’) — wnioskowanie:
poniewaz pies mysli, wiec istnieje.

Logos Arystotelesa naucza, zZe najwazniejsza forma przekonywania jest argu-
mentacja. Argumentacja ma by¢ dialektyczna, tzn. — gdy bierze udzial w konflik-
cie opozycyjnych opiniil® — ma by¢ dedukcjg taka, w ktorej przestanki gwarantuja
prawdopodobienstwo wniosku. Argumentacja ta ma by¢ rowniez retoryczna, czyli
entymematyczna. Entymematyczno$¢ oznacza skrdocong postaé prezentowania

8 Witold Marciszewski, http://stac.calculemus.org/pdf/W6_Leibniz.pdf, Wyktad 6. Leibniz: matema-
tyk, filozof, wizjoner.
9 Petitio principii (fac. btad niedostatecznego uzasadnienia, dosl. zagdanie podstawy) przybiera dwie
formy:
1) blad polegajacy na przyjeciu za przestankg tego, co dopiero ma by¢ wywnioskowane w danym rozu-
mowaniu. (W tej postaci utozsamiany jest z blednym kolem w rozumowaniu)
2) blad polegajacy na przyjeciu jakich$ przestanek, bez nalezytego uzasadnienia stopnia pewnosci,
z jakim przestanki te si¢ uznaje.
10 Kazda prawda ma dwie strony: mojq i twojq. Johann Wolfgang Goethe
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przestanek. Nie musza one wyraza¢ sadow kompletnych i w komplecie, moga
ogranicza¢ si¢ nawet do pojeé. Owe sady i pojecia to tzw. miejsca (topoi, loci)
przekonywania. , JJedyna i stad najwazniejsza zasada doboru argumentow, zasada
toposu” (Ret. 1396b) wymaga od toposow pelnienia dwu zadan: funkcji heury-
stycznej i uwierzytelniajacej wywod. ,,Istnieja mianowicie dwie odmiany entyme-
mow: entymemy dejktyczne, ktore potwierdzaja, ze co$ istnieje lub nie istnieje,
i obalajace (...). Entymem dejktyczny jest to wnioskowanie [dedukcja] na pod-
stawie uznanych przestanek, obalajacy natomiast wykazaniem niezgodnoS$ci we
wnioskowaniu”, Ret. 1396b. Wszyscy pOzniejsi spadkobiercy Analityk Arystotelesa
stosowali w entymemach dejktycznych regule ponendo ponens: Poniewaz ‘jezeli
A, to B’ i A, wiec B, a w entymemach obalajacych — regule tollendo tollens:
Poniewaz ‘jezeli A, to B’ i ~B, wiec ~A. Argumentacj¢ obalajaca szczeg6lnie
doktadnie opisat Schopenhauer.

,Czlowiek z natury swojej zawsze chce mie¢ racj¢” twierdzi Schopenhauer!l.
Ale racji tej moze dochodzi¢ uczciwie, z poszanowaniem prawdy i faczac logos
z etosem — logiczno$¢ rozumu z prawosciag woli, albo — per fas et nefas, czyli nie
baczac na sprawel!? — stosowac ,,szermierke umystowa stuzaca do wykazywania
swojej racji w dyskusji”, czyli uprawiac dialektyke erystyczng, w ktorej ,,stabos¢
naszego rozumu i przewrotno$¢ naszej woli wzajemnie si¢ wspieraja”. Zdaniem
Schopenhauera istniejg dwa sposoby i dwie drogi zwalczania twierdzen!3:

Co do sposobdéw zwalczania tezy oponenta — to albo wykazujemy, ,,ze twier-
dzenie nie zgadza si¢ z naturg rzeczy”, jest falszywe (modus ad rem), albo ,,ze
nie zgadza si¢ z innymi twierdzeniami przeciwnika lub zalozeniami, na ktore si¢
on zgodzit” (modus ad hominem).

Co do bezposrednich drog obalania tezy oponenta, to ,,albo wykazujemy
przeciwnikowi, ze przestanki jego twierdzenia sg bledne; albo tez akceptujemy
przestanki, wykazujemy jednak, ze dane twierdzenie z nich nie wynika”. Posred-
nie natomiast drogi obalania tezy przeciwnika opieraja si¢ na niezawodnej regule
wnioskowania follendo tollens: ‘jezeli A, to B’ oraz nie B, wigc nie A.

Wykazujac, ze konsekwencja tezy przeciwnika jest falsz, wykazujemy tym
samym, ze falszywa jest sama ta jego teza. Jest to tzw. metoda apagogiczna,
a gdy w niej teza jest zdaniem ogllnym, za§ konsekwencja — falszywym zdaniem
jednostkowym, staje si¢ ona droga per exemplum in contrarium, czyli droga przez
kontrprzyktadl4.

11 A. Schopenhauer, Erystyka czyli sztuka prowadzenia sporéw, thum. B. i L. Konorscy, Wydawnictwo
Literackie, wyd. III, Krakow—Wroctaw 1984, s. 24.

12 Gdy mowimy, ze cos nie jest prawdziwe, to zbyt czesto mamy na mysli, ze ,,mnie si¢ to nie podoba”.
Fiodor Gladkow

13 A. Schopenhauer, op. cit., s. 45-47.

14 Zadna liczba eksperymentow nie moze dowiesé, ze mam racje: jeden eksperyment moze pokazaé, ze
Jej nie mam. Albert Einstein
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Dyskurs — ze wzgledu na rodzaje stron bioracych w nim udziat i ich role —
okreslamy jako kooperacyjny, konfrontacyjny lub rozjemczy.

Dyskurs kooperacyjny, budujacy albo poglebiajacy, ma miejsce wowczas,
gdy chodzi o znalezienie r6znych argumentow, przemawiajacych za stusznoscia
pewnej tezy. Rozbiezno$¢ pogladdéw nie ma jednak charakteru polemicznego
1 uczestnicy tworza monolit. Poniewaz kazda prawdziwa racja kazdej tezy moze
by¢ wykorzystana jako argument na rzecz tej tezy, zdanie prawdziwe samo tez
dla siebie jest argumentem. Dlatego ludzie w zespolfach o zbieznych pogladach
argumentuja w ten sposob, ze ujawniaja po prostu, w co wierza, a taka sytuacja
nie wymusza unikania truizmow i komunaiow.

Dyskurs konfrontacyjny, wojowniczy, czyli polemika (od greckiego stowa
polemos — wrdg), rozgrywa si¢ wtedy, kiedy dyskutanci dzielg si¢ na co najmniej
dwa przeciwne obozy: proponentow i oponentow, z ktdrych kazdy nie zgadza sie
z pogladami przeciwnika i stara si¢ go przekonaé, bronigc argumentami i kontr-
argumentami swego stanowiska.

Specjalnym rodzajem racjonalnego dyskursu jest dyskurs rozjemczy. Biora
w nim udzial trzy strony: proponent, oponent i arbiter. Proponent argumentuje
na rzecz okreS§lonej tezy, oponent replikuje krytyka i kontrargumentami na argu-
menty proponenta, za$ arbiter doglada racjonalnosci dyskursu, a w konsekwencji
analizuje, ocenia, rozstrzyga i oglasza stuszno$¢ argumentu lub repliki.

Jaki zatem ma by¢ — w Swietle retoryki — dyskurs prawniczy? Po pierwsze
— racjonalny, po drugie praktyczny w stosunku do wypowiedzi decyzyjnych i teo-
retyczny wzgledem — doktrynalnych, a po trzecie przewaznie konfrontacyjny lub
rozjemczy.

Dyskurs prawniczy, jak kazdy, aby by¢ dyskursem racjonalnym, musi spetnié
szereg warunkOow!s:

1. Ma przebiegac¢ ,,na serio”: bioragcy w nim udziat powinni zywi¢ przekonanie
o jego slusznosci, tak co do przebiegu, jak i rezultatu;

2. Obowiazuje — zgodnie z maksyma jakoSci — prawdomdwnoS¢ i szczeroS¢
uczestnikow: nie mozna klamac, czyli moéwi¢ nieprawde lub przemilczaé
prawde;

3. Dyskurs — zgodnie z zasadq realizmu — powinien uwzglednia¢ tylko ustalenia
faktyczne: kazdy — w stosunku do rzeczywistosci, a prawniczy — takze w sto-
sunku do norm prawnych;

4. Dyskurs powinien uwzglednia¢ praktyki i zasady powszechnie akceptowane,
a dyskurs prawniczy — rOwniez maksymy i toposy prawnicze;

5. Dyskurs ma by¢ prowadzony z poszanowaniem zasad wolnoSci i rOwnosci:
kazdy jego uczestnik powinien posiadaé te same przywileje i podlegaé tym
samym ograniczeniom (jednak w dyskursie prawniczym pozycja s¢dziego —
jako arbitra sporu — jest uprzywilejowana);

15 Zob.: J. Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikéw, Zakamycze, Krakow 2003.
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6. Dyskurs — zgodnie z maksyma istotnoSci — powinien by¢ celowy i zmierzaé
bezposrednio do wtasciwego (stusznego) rozstrzygnigcia sprawy bedacej jego
przedmiotem;

7. Dyskurs powinien stosowac si¢ do maksymy iloSci, tzn. jego uczestnicy nie
powinni udziela¢ ani wigcej ani mniej informacji, niz to jest konieczne na
danym etapie wymiany zdan;

8. Dyskurs — zgodnie z maksyma sposobu — nalezy prowadzi¢ w jezyku prostym,
jasnym, zwiezlym i zrozumiatym.

Dyskurs prawniczy — jako przewaznie dyskurs praktyczny — docieka nie prawdy
zdan lecz stusznosci decyzjil®, lub moze prawdy posroéd kontrowersyjnych opinii
1 argumentdw na temat stusznoSci wyboru alternatywnych dziatan.

W dyskursie teoretycznym i praktycznym nie chodzi o przytaczanie racji
prawdziwosci czy slusznosci, lecz o racje uznania, akceptacji prawdy i stusznosci
(kazdy falsz cho¢ jest racja prawdziwosci — z falszu wynika cokolwiek — nie jest
nigdy racja jej uznania). Kazda uznana za prawdziwg racja konieczna jest argu-
mentem, a kazda uznana za prawdziwa racja dostateczna jest dowodem wniosku.

W argumentacji w stylu ponendo ponens: Poniewaz ‘B jezeli A, A,, ..., A’
iA}, A, ..., A, wiec B, uznana za prawdziwg implikacja ‘Aj A Ay A .oy A A, = B’
stanowi podstawe inferencji (zwykle pomijang jako tatwo domy§lng z kontekstu),
kazde A, jest argumentem, a caly zestaw podstawy inferencji wraz z argumentami
stanowi dowod wniosku B. Jest sprawg istotng dla dyskursu prawniczego, by
uznawane w jego argumentacjach podstawy inferencji byly okresami warunko-
wymi w jezyku prawniczym. To samo dotyczy stylu tollendo tollens.

Jezeli np. uznamy podstawe inferencji: Jezeli Kalias jest sedzig i Kalias jest czto-
wiekiem prawym, to Kalias jest s¢dzig sprawiedliwym, to gdy proponent na rzecz
tezy: ,,Kalias jest sedzig sprawiedliwym” uzyje argumentu pierwszego: ,,wystarczy,
ze jest sedzia”, oponent moze replikowac kontrargumentem, ze zdarzajg si¢ nie-
stety tez sedziowie niesprawiedliwi, a gdy proponent uzyje argumentu drugiego:
»wystarczy, ze Kalias jest cztowiekiem prawym”, oponent wytknie, ze czlowiek
prawy moze nie znac si¢ na prawie i na sprawiedliwosci pod nadzorem prawa.

Jakie zasady zaleca retoryka dyskursom prawniczym?

Zdaniem Leszka Kotakowskiego do kazdego dyskursu stosuje si¢ prawo nie-
skoriczonego rogu obfitosci: ,,Nigdy nie brak argumentéw dla uzasadnienia dok-
tryny, w ktora z jakichkolwiek powoddéw chce sie wierzy¢”17. Kazda przy tym
doktryna jest odporna na zarzuty, a jej mechanizm wyjasSniajacy moze funkcjo-
nowac¢ bez koncal8. Niepodobna nie dostrzec, ze ,,prawo” Kotakowskiego wyraza
sceptycyzm absolutny, wiec jako takie pograza sie w samounicestwiajacym sie
trybie funkcjonowania. Réwniez zawarta w tym ,,prawie” ,,doktryna jest odporna

16 Ludzie nie chcg prawdy, oni chcg pewnosci i bezpieczeristwa. Albert Einstein

17 1. Kotakowski, Jesli Boga nie ma...O Bogu, diable, grzechu i innych zmartwieniach tak zwanej filozofii
religii, Krakow 1988, s. 13.

18 Zob. L. Kotakowski, op. cit., s. 227.

— 18 -



Logiczne i retoryczne zasady dyskursu prawniczego Ius Novum

Numer specjalny 2014

na zarzuty”, bo rozum w niej uzyty jest jedynie do tego, by wykazac¢ swa bezu-

zytecznoSC.

Szereg podstawowych zasad retorycznych dyskursu prawniczego odnajduje
w dorobku naukowym Chaima Perelmana Jerzy Wroblewskil®. Przytoczmy nie-
ktore z nich:

1. Zasada wszystkich zasad dyskursu prawniczego jest metateza, ze regul uni-
wersalnych si¢ nie uzasadnia ,nie dlatego, ze sa oczywiste, lecz po prostu
dlatego, ze si¢ im nie zaprzecza”, bo sg powszechnie akceptowane.

2. Zasada bezwtadnosci: ,,racjonalnosc, tak jak sie przedstawia w prawie, jest
zawsze forma ciagtosci”, dlatego ,,tylko zmiana musi by¢ uzasadniona”. ,,Uza-
sadnienie dotyczy tylko tego, co jest dyskusyjne i dyskutowane”;

3. Zasada skutecznoSci: ,,argumentacj¢ ocenia si¢ ze wzgledu na jej sukces”20
odniesiony w audytorium uniwersalnym, ktore tworzy¢ maja ,,dobrze poin-
formowani i rozsadni ludzie”, ,wolni lecz rozsadni ludzie” czy tez ,.calos¢
spolecznosci ludzkiej”.

Biorac pod uwage fakt, ze odroznianie zasad dyskursu prawniczego, jako ich
regul uniwersalnych, od regul szczegdbtowych moze by¢ zabiegiem arbitralnym,
byloby pewnie rzecza rozsadna nie limitowa¢ owej uniwersalnoSci i przedsta-
wic szerszy wachlarz metodologii dyskursu, retoryki sadowej, regul zawartych
w toposach itp. Z oszczednoSci miejsca wspomnijmy jedynie o toposach sagdowych
Arystotelesa zawartych w jego Retoryce (1416a,1416b), w Retoryce dla Aleksandra
i w Topikach z IV w. p.n.e., a przedstawmy in extenso zestaw rodzajow argu-
mentacji do zastosowania w dyskursie prawniczym zaproponowany wspotczesnie
(w 1979 r.) przez Chaima Perelmana w jego wzorcowej monografii Logika praw-
nicza. Nowa retoryka!:

I — Argument a contrario jest to ,,sposdb rozumowania, w my§l ktoérego przyjmu-

jac twierdzenie prawne o powstaniu obowiazku (lub o innej kwalifikacji norma-

tywnej) po stronie jakiego§ podmiotu (lub grupy podmiotéw), nalezy wyltaczyc,

o ile brak wyraznego odmiennego przepisu, prawdziwo$¢ innego twierdzenia

prawnego o powstaniu takiego samego obowigzku (lub o innej kwalifikacji nor-

matywnej) po stronie calkiem innego podmiotu (lub grupy podmiotow)”.

Tak oto, jeSli przepis naktada na wszystkich mtodych mezczyzn, ktorzy osia-
gneli wiek 20 lat, obowigzek stuzby wojskowej, wnioskuje si¢ a contrario, ze
dziewczeta temu obowiazkowi nie podlegaja.

II — Mozna by rozumowac a simili lub przez analogie: przyjmujac twierdzenie prawne
o powstaniu obowiazku prawnego po stronie jednego podmiotu lub grupy podmiotow,
uznajemy, ze taki sam obowigzek spoczywa na innym podmiocie lub grupie podmio-

19 J. Wroblewski, Logika prawnicza a teoria argumentacji Ch. Perelmana, [w:] Ch. Perelman, Logika
prawnicza. Nowa retoryka, ttum. T. Pajor, PWN, Warszawa 1984, s. 7-27.

20 C6z za smutna epoka, w ktdrej latwiej jest rozbic atom niz zniszczyc przesqd. Albert Einstein

21 Ch. Perelman, op. cit.
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tow na tyle podobnych do pierwszego podmiotu (lub grupy podmiotéw), by wzglad,
ktory zdeterminowal regule dotyczaca pierwszego podmiotu (lub grupy podmiotow),
zachowal swe znaczenie wobec drugiego podmiotu (lub grupy podmiotow). Tak wigc
zakaz wprowadzania psow na peron dworca sklania nas do wniosku, ze nalezy takze
zabroni€ wstepu pasazerowi, ktoremu towarzyszy zwierze rownie ucigzliwe.

IIT — Argument a fortiori, wystepujacy w dwu postaciach: argumentu a minori
ad maius i a maiori ad minus, ,jest sposobem rozumowania, w my§l ktérego
przyjmujac twierdzenie o istnieniu obowigzku (lub o innej kwalifikacji normatyw-
nej) po stronie jednego podmiotu (lub grupy podmiotdw), nalezy uzna¢ waznoscé
i istnienie prawne innej reguly, stwierdzajacej taki sam obowigzek (lub inng kwa-
lifikacje normatywna) po stronie innego podmiotu (lub grupy podmiotéw), jesli
zastuguje on (lub zastuguja) z bardziej istotnego powodu niz pierwszy podmiot
na te samg kwalifikacje normatywna”.

— Pierwsza postac, a minori ad maius, znajduje zastosowanie w razie reguly
negatywnej, druga — a maiori ad minus — w razie reguly pozytywnej. Przyktady
pierwszego rodzaju: jesli nie wolno zadawac ran, to nie wolno zabijac; jesli
nie wolno depta¢ trawnika, to a fortiori nie wolno go wyrywac.

— Druga postac¢ przejawia si¢ w powiedzeniu: ,,Komu wolno wigcej, temu wolno
mniej”.

IV — Argument a completudine, czyli z zupelnosci systemu prawnego, ,,jest spo-
sobem rozumowania, wedtug ktorego przy braku twierdzenia prawnego kwali-
fikujacego normatywnie kazde faktycznie mozliwe zachowanie podmiotu trzeba
przyja¢ wazno$€ i istnienie reguly prawnej, przewidujacej wzgledem zachowan
nie regulowanych wtasciwg kwalifikacje normatywna: zawsze jako prawnie obo-
jetnych, nakazanych, zakazanych lub dozwolonych”.

V — Argument a coherentia wychodzi z zatozenia, ze skoro ustawodawca racjo-
nalny - i, jak si¢ przyjmuje, rowniez doskonale przewidujacy — nie moze zad-
nej sytuacji regulowaé w sposdb sprzeczny, to musi istnie¢ reguta pozwalajaca
wylaczy¢ jeden z dwu przepisOw prowadzacych do sprzecznoSci. Argument ten
umozliwia sedziemu interwencje dla rozwigzania antynomii, lecz jesli si¢ trzymac
Scisle zalozenia o spojnoSci prawa, to wowczas trzeba przyjaé, ze rozwigzanie to
bytoby juz zawarte w systemie prawnym.

VI - Argument psychologiczny polega na badaniu woli danego ustawodawcy
w oparciu o materialy przygotowawcze. Badania takie pozwalaja na blizsze okre-
Slenie ratio legis na podstawie rekonstrukcji zamiaru ustawodawcy.

VII — Argument historyczny — czyli domniemanie ciaggtosci — przyjmuje, ze usta-

wodawca jest zachowawczy, jesli wiec nie dokonal wyraznej zmiany przepisow,
to pozostaje wierny dotychczasowemu unormowaniu w danej kwestii. Zauwazmy,
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ze argument ten bywa niekiedy odrzucany na rzecz innych, gdyz w przeciwnym
razie nie dochodziloby nigdy do zmiany orzecznictwa.

VIII - Argument przez dowod nie wprost, czyli przez sprowadzenie do absurdu,
wychodzi z zalozenia, ze ustawodawca postepuje rozsadnie i nie mogtby nadac
ustawie takiego znaczenia, ktore prowadzitoby do nastepstw sprzecznych z logika
lub niesprawiedliwych.

IX — Argument teleologiczny polega na poszukiwaniu ducha i celu ustawy, lecz tym
razem nie w oparciu o analize konkretnych materialow przygotowawczych, lecz
poprzez rozwazania nad samym tekstem prawa. Ten bardziej abstrakcyjny sposob
argumentacji okazuje si¢ niezbedny wowczas, gdy badanie historyczne nie daje wyni-
kdéw, poniewaz nasuwajgce si¢ problemy sg nowe i w przeszloSci nie wystgpowaly.

X — Argument ekonomiczny, czyli hipoteza ustawodawcy oszczednego w stfowach,
zaklada, ze nie nalezy ustala¢ takiego znaczenia przepisu, przy ktérym powta-
rzaltby on tylko to, co wynika juz z przepisu poprzedniego, i tym samym okazywat
sie zbedny. Argument ten jednak nie zawsze bywa trafny, gdyz moze si¢ zdarzac,
ze jakies szczegdtowe unormowanie jest tylko zastosowaniem zasady ogdlne;j.

XI — Argument ab exemplo pozwala dokonywa¢ wykfadni prawa zgodnie z pre-
cedensami, z poprzednig decyzja lub z ogdlnie przyjetym stanowiskiem doktryny.

XII — Argument systematyczny wychodzi z zalozenia, ze prawo jest uporzadko-
wane i ze jego rdzne normy tworza system. Elementy tego systemu mozna inter-
pretowaé w zaleznoSci od kontekstu, w ktorym wystepuja.

XIII — Argument naturalistyczny, czyli z natury rzeczy, czyli teza o bezsilnosci
ustawodawcy, przyjmuje, ze w danej sytuacji przepis prawny nie da si¢ zastoso-
wac, gdyz sprzeciwia si¢ temu natura rzeczy.

LOGICZNE I RETORYCZNE ZASADY DYSKURSU PRAWNICZEGO
Streszczenie

Artykul prezentuje na wstepie pokrewne pojecia konwersacji i jej racjonalnej wer-
sji — dyskursu w ogoble. Natomiast racjonalnos¢ dyskursu zostaje okreSlona najpierw
zasadami kooperacji H.P. Grice’a. Naste¢pnie jednak siega si¢ do szczegdtowej analizy
dwu zasad logicznych: niesprzecznosci i dostatecznej racji. Przypomina si¢ tez dwie
podstawowe reguty wnioskowania: modus ponendo ponens i tollendo tollens. Poniewaz
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jednak dyskurs i argumentacja prawnicza — jak konstatuje od czaséw Arystotelesa
sztuka przekonywania zwana retorykgq — to nie tylko logos stojacy na strazy ,,prawdy”
i ,prawdopodobienstwa”, lecz moze nawet czesciej sztuka obrony ,,stusznosci” dok-
tryn i decyzji, nie mniej wazng sprawag od logosu okazuja si¢ by¢ prezentacja etosu
(czyli ,,dobra”), a nawet patosu (czyli ,,pickna”) dyskursu prawniczego. W artykule
moéwi sie blizej o dyskursie kooperacyjnym, konfrontacyjnym i rozjemczym oraz pro-
paguje systematyke argumentow prawniczych wedle Chaima Perelmana.

LOGICAL AND RHETORICAL PRINCIPLES OF LEGAL DISCOURSE
Summary

The article presents the related concepts of conversation and its rational version
— discourse in general. On the other hand, rationality of discourse is first of all
defined by H.P. Grice’s cooperation principles. However, next, two logical analyses
are thoroughly discusses: non-contradiction and sufficient reason. Two basic rules of
drawing conclusions are also reminded: modus ponendo ponens and tollendo tollens.
However, since discourse and legal argumentation — as the art of persuasion called
rhetoric has ascertained since Aristotle’s times — is not only /ogos upholding the ‘truth’
and ‘probability’, but perhaps even more often the art of protecting the ‘rightness’
of doctrines and decisions, the presentation of ethos (i.e. ‘good’) and even pathos
(i.e. ‘beauty’) of legal discourse turn out to be not less important than logos. The
article discusses cooperative, confrontational and mediatory discourse in detail and
propagates systematization of legal arguments in accordance with Chaim Perelman’s.

LES PRINCIPES LOGIQUES ET RHETORIQUES DU DISCOURS JURIDIQUE
Résumé

Dans le premier temps l'article présente les notions de conversation et sa version
rationnelle — discours en général. Ainsi, la rationalité du discours est d’abord définie
par les principes de coopération de H.P. Grice. Ensuite on présente une analyse détaillée
de deux principes logiques: celle de non-contradiction et celle de raison suffisante. On
rappelle aussi deux régles essentielles de conclusion: modus ponendo ponens ainsi
que tollendo tollens. Comme du temps d’Aristote constate I’art de persuader dit la
rétorique: le discours et ’argumentation juridique — ce n’est pas uniquement logos

qui veille aux intéréts de “vérité” et de “probabilité” mais peut étre plus souvent
c’est 'art de défendre “la 1égitimité” des doctrines et décisions; la question qui
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n’est pas moins importante du logos apparait la présentation d’ ethos (appele aussi
“le bien”), et méme pathos (qui veut dire “la beauté”) du discours juridique. Dans
I’article on approche le discours coopératif, confrontatif et arbitral ainsi qu’on propage
la systématique des arguments juridiques d’aprés Chaim Perelman.

JOI'MYECKHUE 1 TEOPETNYECKUE INPUHUNIIBI
MMPABOBOI'O JUCKYPCA

Pesiome

B Havane crarbu npejcTaBieHbl POACTBEHHbIC MOHSTHUS peyu W €ro pPaluoOHAILHOTO
BapuaHTa — OuUcKypca Boooue. B To BpeMst Kak payuoraabHOCHb TUCKYpPCa ONpeieisieTcst
B MEPBYIO ouepefb npunyunamu compyornuiecmsa H.P. Grice’a. 3atem aBTop npuderaet
K THIATENILHOMY aHaJIM3y JIBYX JIOTMYECKUX MPUHLUIOB: KOHCUCTEHYUL N OOCIAMOYHO0
ocHoéanus. HanmoMmuHaeTcsl 0 JIByX OCHOBHBIX NMpaBWJIaX 3aKJIIOUYEHUS: M0Oyc ponendo
ponens 1 tollendo tollens. TIocKOIBKY, OOHAKO, MUCKYPC W MPaBOBasi apryMeHTAIUs —
0 4&M KOHCTATUTHPYET CO BPEeMEH APHCTOTENS] MCKYCCTBO yOeX/eHHs, Ha3bIBaeMOe
pUMOpuUKoIli, — 3T0 He TONBKO l0gos, CTOSIINI HAa CTpaske «IPaB/ibl» U «BEPOSITHOCTH,
HO U JIasKe, MOXKET ObITh, B OOJIbILEN CTENEHN — UCKYCCTBO 3alUThI «IIPABOThD» JJOKTPUH
Y pEILeHNil; He MeHee BaXKHbIM, 4eM [ogos, TPEJICTaBISIeTCsl IEMOHCTpauus efosa (Uin
«obpa»), a faxe patosa (AIA «IIPEKPACHOrO») KaK 3JIEMEHTOB MPAaBOBOrO JUCKYpCa.
B cratbe Gojee MPHCTAIBHO OCBELIAIOTCS BOMPOCHI O AUCKYpPCE COMpPYOHUHECMEd,
KOHQPOHMAYUOHHOM, NPUMUPEHUECKOM, A TaKKe TPEIIoXKeHa CUCTEMAaTHKa MPaBOBbIX
aprymenToB no XaimMy Ilepesnbmany.
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UDZIAL OBYWATELI >
W SPRAWOWANIU WYMIARU SPRAWIEDLIWOSCI
W POSTEPOWANIU CYWILNYM

dzial czynnika spolecznego w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwoSci moze

przybra¢ jedna z dwoch form, tj. moze to by¢ tawa przysiegtych, lub moga
to by¢ tawnicy jako cztonkowie sktadu orzekajacego sadu. Osobno nalezy wspo-
mnie¢ o sadach, w ktérych orzeka wylacznie czynnik spoteczny. Sg to tzw. sady
pokoju (Magistrates’ Courts) dzialajace w Anglii i zajmujace si¢ rozstrzyganiem
drobnych sporéw sasiedzkich.

Ta pierwsza posta¢ wystepuje obecnie w Stanach Zjednoczonych, Kanadzie,
Anglii, w niektorych panstwach brytyjskiej Wspolnoty Narodow oraz — w wybra-
nych sprawach — w Belgii i we Wtloszech. Funkcjonowanie tawy przysiggtych
polega na tym, ze w zakresie swojej kompetencji przysiegli samodzielnie orzekaja
o zagadnieniu wstepnym, od ktorego zalezy sposdb merytorycznego rozstrzygnie-
cia sprawy przez sad.

W sprawach karnych przysiegli orzekaja, czy oskarzony jest winny zarzu-
conego mu przestepstwa, a w sprawach cywilnych orzekaja, czy stan faktyczny
twierdzony przez stron¢ powodowa jest zgodny z prawda. Jak z powyzszego
wynika, przysiegli nie zajmujg si¢ stosowaniem prawa cywilnego czy karnego,
lecz rozstrzygaja o stanie faktycznym sprawy, a od tego rozstrzygniecia zalezy
przypisanie przez sad oskarzonemu lub pozwanemu odpowiedzialnosci karnej
badz cywilnej. Nalezy podkreslic¢, ze rozstrzygniecie dokonane przez tawe przy-
sieglg jest samodzielne i nie biorg w nim udziatu sedziowiel.

Stabg strong systemu tawy przysieglych jest to, ze decyzja tawy przysiegtych
nie podlega kontroli instancyjnej. Ponadto zauwazy¢ trzeba, ze fawa przysiegtych
swojej decyzji nigdy nie uzasadnia, oraz ze dob6r sktadu tawy przysiegltych jest
czesto przypadkowy.

W przeciwienstwie do systemu tawy przysieglych system sprawowania wymiaru
sprawiedliwoSci z udziatem tawnikow polega na tym, ze orzeczenie merytoryczne

I Szerzej o tawie przysigglych J. Turek, Lawnik — sedzia — przysiggly, ,,MoP” 2009, nr 24, s. 1322 i n.
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w sprawie pochodzi od sktadu orzekajacego, w ktoérym zasiadaja wspOlnie sedzio-
wie i fawnicy, a ci ostatni maja nawet nad s¢dziami przewage liczebna.

Udziat tawnikdéw w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci byt silnie rozbudo-
wany w Polsce w poprzednich warunkach ustrojowych. W okresie PRL fawnikom
poswiecono nawet odrebna ustawe. Byla to ustawa z dnia 2 grudnia 1960 r. o taw-
nikach ludowych w sadach powszechnych?. Z preambuly tej ustawy wynikato, ze
zostata ona uchwalona ,,w celu zapewnienia szerokiego udziatu przedstawicieli
ludu pracujacego miast i wsi w wymiarze sprawiedliwoSci zgodnie z zasadami
tego wymiaru w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej”. Ustawa ta zostala uchy-
lona z dniem 1 wrze$nia 1985 r., kiedy to weszto w zycie Prawo o ustroju sadéw
powszechnych z dnia 20 czerwca 1985 r.3 Przepisy dotyczace tawnikow sadowych
zostaly wowczas wchioniete przez nowe Prawo o ustroju sadéw powszechnych.
Nalezy podkresli¢, ze w okresie powojennym az do roku 1996 podstawowym
sktadem orzekajacym w sadzie I instancji byl sktad tawniczy, tj. sedzia zawodowy
jako przewodniczacy i dwaj tawnicy jako czionkowie sktadu orzekajacego.

W sprawach cywilnych szeroki udzial fawnikéw w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwoSci utrzymat si¢ az do gtebokiej nowelizacji kodeksu postepowania
cywilnego, ktora weszta w zycie w dniu 1 lipca 1996 r.# W okresie powojennym
zatem az do roku 1996 tawnicy uczestniczyli we wszystkich w zasadzie sktadach
orzekajacych sadu I instancji. Przepis art. 47 § 1 k.p.c. w 6wczesnym brzmieniu
glosit, ze w pierwszej instancji sad rozpoznaje sprawy w sktadzie jednego sedziego
jako przewodniczacego oraz dwoch tawnikow, chyba ze przepis szczeg6lny sta-
nowi inaczej. W tamtym okresie obowigzywal jednoczesnie art. XII przepisow
wprowadzajacych k.p.c., na podstawie ktorego prezes sadu powiatowego mogt
zarzadzi¢ rozpoznanie kazdej sprawy nalezacej do wtaSciwosci tego sadu przez
jednego sedziego, a zatem bez tawnikow. Nie moglo to jednak objaé spraw
rodzinnych i spraw pracowniczych. W praktyce prezesi bardzo rzadko korzystali
z tej mozliwosci, a zatem w sagdach powiatowych w sprawach cywilnych orzekali
sedziowie wspolnie z fawnikami.

W latach 1996-2007 udzial fawnikow w rozpoznawaniu spraw cywilnych byt
przez ustawodawce systematycznie ograniczany. W chwili obecnej podstawowym
sktadem orzekajacym w sadzie I instancji w sprawach cywilnych jest sktad jedno-
osobowy, tj. sedzia bez tawnikow.

Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 47 k.p.c. sktad tawniczy obowigzuje
w sadzie I instancji jedynie w SciSle okreSlonych sprawach pracowniczych i spra-
wach rodzinnych. Sprawy pracownicze rozpoznawane w sktadzie fawniczym to,
mowigce najogodlniej, sprawy dotyczace istnienia stosunku pracy oraz sprawy doty-
czace mobbingu i réwnego traktowania pracownikdéw. Z kolei sprawy rodzinne

2 Dz.U. z 1960 r. Nr 54 poz. 309.

3 Dz.U. z 1985 r. Nr 31 poz. 137.

4 Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego i innych ustaw z dnia 1.03.1996, Dz.U.
Nr 43 poz. 189.
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rozpoznawane w skfadzie fawniczym to sprawy o rozwdd, separacje, ustalenie
bezskutecznoS$ci uznania ojcostwa oraz o rozwigzanie przysposobienia. W drugiej
instancji natomiast sad orzeka wytacznie w sktadzie zawodowym, tj. w skiadzie
trzech sedziéw. W sadach drugiej instancji tawnicy nigdy nie uczestniczyli.

Z kolei w postepowaniu nieprocesowym o skladzie tawniczym czytamy
w art. 509 k.p.c., zgodnie z ktdrym sprawy o przysposobienie, o pozbawienie
lub ograniczenie wiadzy rodzicielskiej w I instancji sad rozpoznaje w sktadzie
jednego sedziego i dwdch fawnikdw. A contrario wszystkie pozostale sprawy
w postepowaniu nieprocesowym rozpoznaje sad w sktadzie jednego sedziego,
bez tawnikdéw. Wyjatkiem pod tym wzgledem sg sprawy o ubezwlasnowolnienie,
w ktorych obowigzuje skiad trzech sedziow zawodowych (art. 544 § 1 k.p.c.).

Nalezy podkresli¢, ze sadami orzekajacymi w pierwszej instancji sa sady rejo-
nowe oraz w niektorych sprawach sady okregowe, zgodnie z przepisami o wila-
Sciwosci rzeczowej (art. 16 i 17 k.p.c.).

Poréwnujac poprzedni i obecny stan prawny w zakresie udziatu obywateli
w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci w postepowaniu cywilnym nalezy
stwierdzi¢, ze udzial ten zostal przez ustawodawce okrojony w tak znaczny spo-
sob, iz obecnie ma on charakter szczatkowy w stosunku do poprzedniego stanu
prawnego. Liczba spraw cywilnych, w ktdrych rozstrzyganiu biora obecnie udziat
fawnicy wynosi mniej niz 10% ogoétu spraw cywilnych. Nalezaloby si¢ w tym miej-
scu zastanowi¢ nad przyczynami tego stanu rzeczy oraz nad celowoscig dopusz-
czania w og6le czynnika spotecznego do orzekania w sprawach cywilnych.

Udziat obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci jest bezwzglednym
wymogiem prawnym, gdyz wymaga tego Konstytucja RP w art. 182. Przepis ten
odsyla jednak w zakresie szczeg6towych rozwigzan problemu udziatu obywateli
w wymiarze sprawiedliwosci do przepisow ustawowych. Konstytucyjny wymog
udzialu obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwoSci statuowany w art. 182
jest SciSle powiazany z treScig art. 4 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym wtadza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu. Z Konstytucji zatem
wynika, ze w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwoSci zawsze musi wystepowac
czynnik spoteczny, i ze sprzeczna z Konstytucja bytaby taka procedura sagdowa,
ktora by usunela tawnikdéw z orzekania. Stwierdzit to Trybunat Konstytucyjny,
podkreslajac, ze ,,nie jest mozliwe ani catkowite wytaczenie obywateli ze sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwo$ci, ani takie jego zawezenie, by udziat ten przybrat
zakres jedynie symboliczny™>.

Trybunat jednoczes$nie wyjasnit, ze sposob okreSlenia w Konstytucji udziatu
czynnika spolecznego w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci pozwala na to,
aby udziat ten byt ograniczony tylko do niektérych spraw. Jednoczesnie — wedtug

5 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2005 r. sygn. P 16/04, Dz.U. z 2005 r. Nr 241
poz. 2037.
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Trybunatu — niedopuszczalna bylaby taka regulacja, by w jakiej$ kategorii spraw
rozpoznawanych przez wymiar sprawiedliwosci orzekali wytacznie tawnicy.

W uzasadnieniu omawianego wyroku Trybunat Konstytucyjny wskazal naj-
wazniejsze korzysci plynace z dopuszczenia tawnikéw do orzekania w sadach
powszechnych, Jedna z takich korzySci jest mozliwoS¢ kolegialnego rozstrzy-
gniecia sprawy, w ramach ktorego nastepuje konfrontacja fachowego i spolecz-
nego punktu widzenia. Trybunat uwaza, ze udzial tawnikow zabezpiecza sady
powszechne przed izolacjg i wyobcowaniem ze spoteczefistwa. Udzial tawnikéw
pozwala rOwniez na wyrokowanie w SciSlejszym kontakcie z opiniag publiczng.
Z kolei spoleczenistwo posiada w osobach tawnikow swoich przedstawicieli,
dzieki ktorym sady oddzialywuja na spoleczenstwo w sferze wychowawczej, edu-
kacyjnej i informacyjne;j®.

Analizujac problem udziatu tawnikow w rozstrzyganiu spraw cywilnych nalezy
uwzglednié¢ — oprocz Konstytucji i kodeksu postepowania cywilnego — takze prze-
pisy prawa o ustroju sagdow powszechnych’. Przepis art. 4 § 1 u.s.p. stanowi, ze
obywatele biorg udziat w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwoSci poprzez uczest-
nictwo tawnikéw w rozpoznawaniu spraw przed sadami I instancji, chyba ze
ustawa stanowi inaczej. Z kolei w art. 4 § 2 u.s.p. czytamy, Ze przy rozstrzyganiu
spraw lawnicy maja réwne prawa z s¢dziami.

Nie ma watpliwosci, ze tawnik, pomimo tego, ze jest niezawodowym, nie-
profesjonalnym cztonkiem sktadu orzekajacego, musi by¢ — podobnie jak sedzia
— bezstronny i niezawisly. Jego glos wazy tyle samo co glos s¢dziego, a zatem
dwoch tawnikow moze sedziego przegtosowaé. W takim przypadku przegtoso-
wany cztonek sktadu orzekajacego, np. sedzia, moze zglosi¢ zdanie odrebne
(votum separatum) — art. 324 § 2 k.p.c. Jako jedng z dalszych korzySci udziatu
fawnikéw w rozpoznawaniu spraw sagdowych wymienia si¢ uwrazliwienie sedzidw
na spoleczny aspekt rozpoznawanych spraw. W doktrynie sformufowano nawet
teze, ze udziat tawnikOw w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci potrzebny jest
przede wszystkim do tego, by doprowadzi¢ do uwrazliwienia procedury sadowe;j,
natomiast w mniejszym stopniu istotny jest sam wkfad tawnika w wyrokowanie
w sprawies.

W nauce prawa konstytucyjnego wyrazono ostatnio interesujacy poglad, ze
wzrost roli sedziéw w panstwie prawnym zamiast doprowadzi¢ do powstania pan-
stwa, w ktorym rzadzi prawo, moze doprowadzi¢ do powstania pafnstwa, w ktorym
rzadza sedziowie i z tego wtaSnie powodu konieczne jest dopuszczenie udziatu

6 Vide wyrok TK powotany w przypisie 5.

7 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju saqdéw powszechnych, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r.
poz. 427.

8 Por. P. Sitniewski, Analiza wynikow ankiet prezesow sqdow w zakresie wyboru tawnikow, jakosci ich
pracy oraz funkcjonowania w ramach wymiaru sprawiedliwosci, [w:] J. Ruszewski (red.), Lawnicy — spoteczni
sedziowie w teorii i praktyce, Suwatki 2011, s. 79.
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czynnika spotecznego do sadowego stosowania prawa’. Chodzi wigc o to, abySmy
mieli rzady prawa, a nie rzady sedziéw. Lawnicy maja zatem zapobiec zbytniej
emancypacji sagdownictwa. Maja przekazac sedziom aktualne poglady spoteczen-
stwa na stosowanie prawa i uzmystowi¢ im spoleczng hierarchi¢ wartoscil0.

Wspomniane juz systematyczne ograniczanie przez ustawodawce udziatu
fawnikéw w rozpoznawaniu spraw cywilnych, takze i karnych, doprowadzifo do
tego, ze w kadencji 2004-2007 tawnikoéw w sadach powszechnych mieliSmy ponad
41.000, a w kadencji 2012-2015 mamy 22.076 tawnikéw. Jak tatwo zauwazyé
w ciaggu ostatnich kilku lat liczba tawnikow w Polsce zmalafa o 50%.

Sytuacja prawna tawnika sadowego regulowana jest w pierwszej kolejno-
$ci przepisami Prawa o ustroju sadow powszechnych z dnia 27 lipca 2001 r.11
W najwigkszym stopniu pozycje fawnika w sadzie powszechnym okresla art. 169
§ 1 us.p., zgodnie z ktorym w zakresie orzekania tawnicy sa niezawiSli i podle-
gaja tylko Konstytucji oraz ustawom. Pozycja ustrojowo-procesowa tawnika jest
zatem uregulowana w ustawie tak samo jak pozycja s¢dziego. Lawnik nie moze
jednak petni¢ funkcji przewodniczacego sktadu orzekajacego i nie moze wyko-
nywac czynnosci sadowych poza rozprawa. Lawnicy sa wybierani w wyborach
posrednich, tj. przez poszczeg6lne rady gmin, a ich liczbe okreSla prezes sadu
okregowego.

Celowe bytoby uaktywnienie spoteczenstwa w zakresie wpltywu na wybory
fawnikoéw. Warto bowiem zauwazy¢, ze kandydatéw na fawnikéw mogg zgtaszaé
gminom stowarzyszenia, organizacje pozarzadowe, a takze bezposrednio oby-
watele w liczbie co najmniej piecdziesieciu. Kandydatow na fawnikow nie moga
zglaszaé partie polityczne (art. 162 u.s.p.).

Chociaz tawnik uosabia wplyw spoteczefistwa na orzekanie w sprawach sado-
wych, to jego praca w sadzie nie jest bynajmniej praca spoteczng. Za kazdy dzien
pelnienia obowiazkéw tawnik otrzymuje 1,9% podstawy wynagrodzenia zasad-
niczego sedziego; obecnie jest to kwota 60 zt brutto. Nalezno$¢ te ustawa okre-
Sla jako rekompensate pieniezna, poniewaz tawnik uczestniczacy w rozprawach
korzysta w tym czasie ze zwolnienia od Swiadczenia pracy, natomiast pracodawca
nie wyptaca mu za ten czas wynagrodzenia (art. 172 u.s.p.).

Jak tatwo policzyé, tawnicy pozostajacy w stosunku pracy najczeSciej beda
traci¢ finansowo na sprawowaniu obowigzku w sadzie, gdyz otrzymana rekom-
pensata bedzie z reguly nizsza niz ich wynagrodzenie pracownicze. W tej sytuacji
jako kandydaci na tawnikow zgtaszaja si¢ najczeSciej emeryci i rencisci, poniewaz
oni wyraznie zyskuja finansowo na petnieniu obowiazkéw tawnika, a otrzymana
rekompensata stanowi dla nich atrakcyjny sposéb dorabiania sobie dodatkowego

9 B. Banaszak, Komentarz z 2009 r. do art. 182 Konstytucji, Legalis, stan na dzieni 18 maja 2013.

10 Ibidem.

I Vide przypis 7. Por. réwniez Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 31 stycznia 2006 r.
w sprawie sposobu wyboru, sktadu i struktury organizacyjnej, trybu dzialania oraz szczegétowych zadan
rady fawniczej, Dz.U. Nr 23 poz. 174.

- 28 —



Udziat obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci w postepowaniu cywilnym Ius Novum

Numer specjalny 2014

dochodu. Trudno si¢ w tej sytuacji dziwi¢, ze Sredni wiek tawnika w Polsce prze-
kracza szeS¢dziesiat lat!2,

Z. badan socjologicznych nad tawnikami wynika, ze wigkszo$¢ spoSrdd nich
stanowig kobiety — powyzej 61% wszystkich tawnikow!3.

Prezesi sadow i1 przewodniczacy wydzialow organizujac prace tawnikow sta-
raja sie, by ci orzekali przez jeden lub dwa dni w miesiacu, a w celu usprawnienia
pracy lawnikOw rozprawy wymagajace sktadu tawniczego sa wyznaczane na ten
sam dzien!4.

Analizujac pozycje prawnag tawnika warto zauwazyé, ze ustawodawca objal
go szczegblng ochrong prawnokarna. Zgodnie bowiem z art. 115 § 13 pkt 3 k.k.
— tawnik korzysta z ochrony przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych,
tak samo jak sedzia, prokurator, notariusz, komornik i kurator sagdowy. Nalezy
tez zwroci¢ uwage, ze przepisy dotyczace funkcjonowania policji sagdowej sta-
wiaja w jednym rzedzie sedziow i tawnikow, gdyz ochrona tawnika w sadzie
powszechnym odbywa si¢ wedlug tych samych zasad, wedtug ktérych chroniony
jest sedzials.

O randze tawnika sadowego Swiadczy tez objecie go obowiazkowym ubez-
pieczeniem zdrowotnym, o ile nie korzysta on z ubezpieczenia zdrowotnego
z innego tytutu, np. jako pracownik!6.

O znaczeniu tawnika sagdowego moze Swiadczy¢ tez fakt, ze w stosunku do
fawnikow nie przeprowadza si¢ postepowania sprawdzajacego w rozumieniu
ustawy o ochronie informacji niejawnych!’. Pozycja fawnika w tej ustawie zostata
zatem zréwnana z pozycja sedziego w sadzie powszechnym, wojskowym, admini-
stracyjnym, a takze w Trybunale Konstytucyjnym i Trybunale Stanu.

W postepowaniu cywilnym niezawisto$¢ i bezstronno$¢ tawnika sagdowego
maja zapewnic przepisy stwarzajace mozliwos¢ jego wyltaczenia z mocy prawa, na
whniosek strony lub na zadanie samego tawnika. Zgodnie z art. 54 k.p.c. wszystkie
przepisy o wyltaczeniu sedziego stosuje si¢ odpowiednio réwniez do wytaczenia
tawnika. Jezeli sad oddalitby wniosek strony o wytaczenie tawnika, to opfata od
zazalenia na to postanowienie wynosi zaledwie 40 z1 i jest to oplata stata (art. 22
pkt 1 uks.c.).

12'W. Klaus, Udzial obywateli w sprawowaniu wymiaru w opiniach tawnikow, [w:] J. Ruszewski (red.),
Lawnicy — spoleczni sgdziowie w teorii i praktyce, Suwaltki 2011, s. 110 i 111.

13 J. Ruszewski, Udziat radnych w wyborze lawnikow oraz ocena ich udzialu w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci, [w:] J. Ruszewski (red.), Lawnicy — spoleczni sedziowie w teorii i praktyce, Suwatki 2011,
s. 144.

14 K. Knoppek, Postgpowanie cywilne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2012, s. 145.

15 Por. § 2 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 16 sierp-
nia 2007 r. w sprawie szczegoéfowego zakresu zadan i zasad organizacji policji sagdowej, Dz.U. Nr 155
poz. 1093.

16 Por. art. 66 ust. 1 pkt 15a ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotne;j
finansowanych ze Srodkow publicznych, tekst jednol. — Dz.U. z 2008 r. Nr 164 poz. 1027.

17" Por. art. 34 ust. 10 pkt 15 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, Dz.U.
Nr 182 poz. 1228.
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Lawnik nie musi mie¢ zadnego szczeg6lnego wyksztalcenia, gdyz prawo
o0 ustroju sadow powszechnych wymaga od niego tylko wyksztatcenia Sredniego.
Jezeli jednak tawnik ten mialby orzekaé w sprawach ze stosunku pracy, to taw-
nikiem tym powinna by¢ osoba ,,wykazujaca szczegbdlng znajomos¢ spraw pra-
cowniczych” — art. 158 u.s.p.

Procesowe znaczenie skfadu fawniczego przeanalizowal Sad Najwyzszy roz-
strzygajac problem, gdy zamiast skladu tawniczego orzekalo trzech s¢dziow
zawodowych na podstawie zarzadzenia prezesa sadu, ale zarzadzenia tego nie
dotaczono do akt sprawy. Mozliwo$¢ orzekania przez 3 se¢dziow zawodowych
przewiduje obecnie art. 47 § 4 k.p.c., zgodnie z ktorym prezes sadu moze zarza-
dzi¢ rozpoznanie sprawy w skiadzie trzech sedziow zawodowych, jezeli uzna to za
wskazane ze wzgledu na szczegOlng zawito$¢ lub precedensowy charakter sprawy.

Sad Najwyzszy stwierdzit, ze jezeli w danej sprawie obowigzywal sktad taw-
niczy, a sprawe rozpoznato trzech sedziow i nie dolaczono zarzadzenia prezesa
sadu, to skutkuje to niewaznoS$cig postepowanials. Poglad Sagdu Najwyzszego
nalezy uznac za trafny, zardwno w poprzednim, jak i w obecnym stanie prawnym.
Zgodnie bowiem z art. 379 pkt 5 k.p.c. (poprzednio art. 369 pkt 4 k.p.c.) — jezeli
skfad sadu orzekajacego byl sprzeczny z przepisami prawa, to zachodzi niewaz-
nos$¢ postepowania. Przepis ten dziala w obydwu kierunkach, tj. niewaznos¢
postepowania wystepuje zaréwno wtedy, kiedy zamiast skfadu tawniczego orze-
kat skfad jednego albo trzech s¢dziow zawodowych, jak i wtedy, kiedy zamiast
sktadu wylacznie s¢dziowskiego orzekal skiad tawniczy!®. Ustawodawca zatem
przypisuje skladowi tawniczemu duza role w postepowaniu cywilnym i nakazuje
bezwzglednie przestrzegac przepisow o sktadach tawniczych, chociaz jednocze-
S$nie systematycznie ogranicza liczbe spraw cywilnych, w ktérych orzekaé ma sad
w sktadzie tawniczym.

Nalezy zwroci tez uwage na rozstrzygniecie przez Sad Najwyzszy problemu
wlasciwego sktadu orzekajacego sadu pracy prowadzacego proces, w ktdrym
pracownik zgtosil wobec pracodawcy kilka odrebnych roszczen, przy czym dla
jednego z tych roszczen wlasciwy byt sktad tawniczy, a dla pozostatych roszczen
obowiazywal skiad jednego sedziego bez fawnikow. Sad Najwyzszy orzekt, ze
w tej sytuacji dla calego postepowania obowigzujacy jest sktad tawniczy?0, rowniez

18 Orzeczenie SN z dnia 28 marca 1957 r., 1 CR 605/56, NP 1958 nr 5, s. 114; RPEiS 1958 nr 1,
s. 316.

19 Por. takze T. Zyznowski w Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, tom I, H. Dolecki
i T. Wisniewski (red.), Warszawa 2013, s. 207.

20 Uchwata SN z dnia 4 lutego 2009 r., II PZP 14/08, OSNP 2009 nr 17-18 poz. 218; BSN 2009 nr 2,
s. 28.

Tak samo uchwata SN z dnia 20 marca 2009 r., I PZP 8/08, OSNP 2009 nr 17-18 poz. 219; BSN 2009
nr 3, s. 19 z glosag M. Nawrockiego, PPC 2011 nr 2 s. 148 i n.

Tak samo postanowienie SN — Izba Pracy, Ubezpieczenr Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia
10 stycznia 2012 r., I PK 104/2011, LexPolonica nr 5145445.

Vide réwniez M. Jedrzejewska (aktualizacja — J. Gudowski), w Kodeks postgpowania cywilnego. Komen-
tarz. Postgpowania rozpoznawcze, tom I, T. Erecinski (red.), Warszawa 2012, s. 265.
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w czeSci obejmujacej roszczenia podlegajace sktadowi zawodowemu. Powyzsze
stanowisko Sadu Najwyzszego jest zatem sygnatem, ze jezeli w tej samej sprawie
zderzy¢ si¢ ma sktad tawniczy ze skfadem jednego sedziego, to Sad Najwyzszy
przyznaje prymat sktadowi tawniczemu.

Warto tez zauwazy¢, ze wokanda wywieszona przed salg rozpraw i informu-
jaca o odbywanych na tej sali posiedzeniach sagdowych zawiera¢ musi nie tylko
imiona i nazwiska s¢dziow, stron i 0sOb wezwanych, ale takze imiona i nazwiska
tawnikow, jezeli biorg oni udzial w rozpoznawaniu sprawy?l.

Charakterystyczne jest, ze nawet sedziowie krytycznie oceniajg systematyczne
ograniczanie przez ustawodawce zakresu spraw cywilnych, w ktérych orzeka¢ ma
skfad tawniczy. Zdaniem jednego z sedziow aktualna regulacja tego zagadnie-
nia w kodeksie postepowania cywilnego stanowi ,,jedynie pozor, fikcje udziatu
obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci”. Jego zdaniem nastgpita
»faktyczna marginalizacja tawnikdéw”, co wynika z wadliwego zatozenia, ze spra-
wowanie wymiaru sprawiedliwo$ci jest wytacznie domeng sedziéw, a tawnicy
maja pelnic jedynie funkcje uzupelniajaca. Autor ten podkresla, ze tawnicy sa
rownoprawnymi z s¢dziami cztonkami sktadow orzekajacych?2.

Przytoczony powyzej poglad nalezy potraktowaé z optymizmem, poniewaz
Swiadczy on o tym, ze przynajmniej jakas czeS$¢ Srodowiska sedziowskiego doce-
nia role fawnikow i otrzymywang od nich pomoc w rozpoznawaniu spraw cywil-
nych. Takze doktryna prawa procesowego zdecydowanie popiera dopuszczenie
spoteczenistwa do orzekania w okre§lonej grupie spraw cywilnych. Ostatnio zgto-
szono nawet postulaty, aby tawnicy wybierani byli w wyborach bezposrednich
i aby mieli ustawowy obowiazek wystapienia z partii politycznej po wybraniu ich
na fawnikaZ.

Z optymizmem nalezy tez przyjaé wprowadzenie przez Ministerstwo Edukacji
Narodowej do podstawy programowej przedmiotu ,,Wiedza o spofeczenstwie”
w szkotach $rednich obowiazku przekazywania uczniom informacji o roli i zna-
czeniu fawnikdw w postepowaniu sgdowym?24.

W podsumowaniu trzeba stwierdzi¢, ze instytucja tawnika w postepowaniu
cywilnym posiada juz ugruntowang tradycje, jest ona niezagrozona w Swietle
art. 182 i 4 Konstytucji RP i z uwagi na jej niezaprzeczalne korzysci dla rozstrzy-

21 Por. § 23 ust. 2 zarzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 12 grudnia 2003 r. w sprawie orga-
nizacji i zakresu dzialania sekretariatow sadowych oraz innych dzialéw administracji sadowej, Dziennik
Urzgdowy Ministerstwa Sprawiedliwosci z 2003 r. nr 5 poz. 22.

22 M. Nawrocki: glosa do uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 20 marca 2009 r., I PZP 8/08, PPC 2011
nr 2, s. 153-154.

23 Por. wystapienie dr Adriany Bartnik w dniu 17 czerwca 2010 r. w siedzibie Helsinskiej Fundacji
Praw Czlowieka w Warszawie podczas seminarium poswigconego roli i pozycji tawnika w postgpowaniu
sadowym, www.hfhrpol.waw.pl/interwencja/latest/seminarium.

24 Vide podstawa programowa ksztalcenia ogdlnego dla gimnazjow i szkot ponadgimnazjalnych, kto-
rych ukoficzenie umozliwia uzyskanie Swiadectwa dojrzatosci po zdaniu egzaminu maturalnego — zalacznik
nr 4 do rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 grudnia 2008 r., Dz.U. z 2012 r. poz. 977
(dot. przedmiotu ,,Wiedza o spoleczenstwie”).
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gania spraw cywilnych nalezy postulowaé rozszerzenie zakresu spraw cywilnych,
w ktorych obowiazujacym sktadem orzekajacym w sadzie I instancji bedzie sktad
fawniczy.

UDZIAL. OBYWATELI W SPRAWOWANIU WYMIARU SPRAWIEDLIWOSCI
W POSTEPOWANIU CYWILNYM

Streszczenie

Z art. 182 Konstytucji wynika, ze w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci w Polsce
powinni uczestniczy¢ takze sami obywatele, ale zakres i forma ich udziatu regulowana
jest ustawami zwyklymi. W przypadku spraw cywilnych sg to kodeks postepowania
cywilnego oraz prawo o ustroju sadow powszechnych. W Stanach Zjednoczonych
oraz w panstwach brytyjskiej Wspolnoty Narodow udziat spoteczenistwa w wymia-
rze sprawiedliwoSci realizowany jest poprzez system tawy przysieglych, natomiast
w ustawodawstwach kontynentalnych — poprzez udzial tawnikow. W procesie cywil-
nym udzial ten jest systematycznie ograniczany, a przeciez chroni on panstwo przed
grozba rzadow sedziOw zamiast rzagdow prawa.

CITIZENS’ PARTICIPATION IN JUSTICE ADMINISTRATION
IN CIVIL LAW PROCEEDINGS

Summary

In accordance with Article 182 of the Constitution, citizens themselves should
participate in justice administration in Poland and the scope and form of their
participation is regulated in other Acts. In the case of civil matters, these are the
Civil Proceeding Code and the Law on the System of Common Courts. In the
United States and the countries of the British Commonwealth of Nations, citizens’
participation in justice administration is implemented through a jury system, and in
the continental European jurisdictions through a lay judge system. That participation
is systematically limited in the civil law proceeding although it protects the state
against the threat of the rule of judges instead of the rule of law.
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LA PARTICIPATION DES CITOYENS A L’EXERCICE DE L’ ADMINISTRATION
DE LA JUSTICE VUE PAR LA PROCEDURE CIVILE

Résumé

Lart.182 de la Constitution indique que les citoyens eux-mémes sont obligés d’exercer
la justice en Pologne mais leur champs d’activité et leur forme de participation sont
régularisés par les droits communs. Dans le cas des affaires civiles c’est le code de
la procédure civile et le droit du systeme des tribunaux universels. Aux Etats Unis et
dans les pays de la Communauté britanique des nations la participation des citoyens
dans 'administration de la justice est exécutée par le systeme du banc du jury et dans
les jurisprudences continantales — par la participation des échevins. Dans le proces
civil cette participation est systematiquement limitée et pourtant cette situation
protege I’Etat sous la menace d’administration des juges au lieu de pouvoir du droit.

YYACTHUE I'PAXKIAH B OCYIIECTBJEHNUN ITPABOCY A
B I'PAXKKITAHCKOM CYIOINPOU3BOICTBE

Pe3iome

CornacHo ct. 182 KoHcTuTyuuu, B ocyuiecTBleHun mpaBocyaus B [lonblie AOMKHBI
yUYacTBOBATh TaKXKe CaMM IPaK/IaHe, OIHAKO 00BbEM 1 (hOpMa UX YUaCTHUsI PEryIMpPOBaHbI
OCHOBHBIMM 3aKOHaMu. B cilyyae rpaxkJaHCKUX JIeJ 3TO KOJIeKC TpaXk[aHCKOro
CYJONPON3BOJICTBA, a TaK:Ke 3aKOoH O cyfax obmeil ropucaukiym. B CoennHEHHBIX
Mlrarax, a Takke B rocynapcrBax-wieHax bpuranckoro CoppyskectBa Haumit yuactue
o011ecTBa B MPABOCY/IMU peaniu3yeTcs 6arogapst CUcTeMe Cya MPUCSKHbIX «CIMHHUHT,
B TO BpeMsl KaK B KOHTMHEHTAJIbHBIX 3aKOHOJATEIbCTBAX — Yepe3 yyacThe MPUCSKHBIX.
B rpakjiaHckoM mporiecce 9TO y4acThUe CUCTEMATHYECKM OrPaHUYMBACTCSI, a BEJlb OHO
OXpaHSIET FOCY/IAPCTBO OT Yrpo3bl BEPXOBEHCTBA CyJIEll BMECTO BEPXOBEHCTBA MpaBa.
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PAKT FISKALNY: PRAWNOMIEDZYNARODOWE
I KONSTYTUCYJNE STUDIUM PRZYPADKU

I. Wprowadzenie w zagadnienie

akt fiskalny to polityczna i publicystyczna nazwa Traktatu o stabilnosci,

koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, sporzadzonego
w Brukseli dnia 2 marca 2012 r.1, zawartego mi¢dzy niektorymi panstwami UEZ.
Dwa z nich — Republika Czeska i Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii
i Irlandii P6Inocnej — odmowily uczestnictwa. Zatozenia do Paktu przyjeto na
szczycie Rady Europejskiej w dniach 24-25 marca 2011 r.3

Pakt jest umowa przyjeta w trybie konwencji wiedenskiej o prawie traktatow
z 23 maja 1969 r. Nie jest jednak instrumentem prawnym przewidzianym Trak-
tatem o funkcjonowaniu UE dla unii gospodarczej i walutowej. Traktat rewizyjny
z Lizbony wyeliminowal bowiem zasadniczo umowy mi¢dzynarodowe miedzy
panstwami cztonkowskimi z katalogu §rodkéw prawnych integracji.

Wezesniej, umowy mig¢dzynarodowe byly stosowane przez UE w relacjach
wewnetrznych, a w niektorych obszarach integracji nawet traktatowo przewi-
dziane jako formuta mi¢dzyrzadowego wykonania uzgodnien. Te pierwsze byly
nazywane umowami spontanicznymi, te drugie doktryna okreSlata jako umowy
zaprogramowane. Do przyktadow umow spontanicznych zaliczamy: obie umowy
z Schengen z lat 1985 i 1990, a z kolei do zaprogramowanych — konwencje rzym-
ska o prawie wlasciwym dla zobowigzan umownych z 1980 r. czy konwencje

I W artykule zostaly wykorzystane fragmenty z uzasadnienia wnioskéw konstytucyjnych zlozonych
do Trybunatu Konstytucyjnego przez grupe postéw, ktore na zlecenie Klubu Parlamentarnego PiS przy-
gotowal autor.

2 Zawarty pomigdzy Krélestwem Belgii, Republika Bulgarii, Krolestwem Danii, Republikg Fede-
ralng Niemiec, Republika Estonska, Irlandia, Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika
Francuska, Republika Wtoska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republikg Litewska, Wielkim
Ksigstwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krolestwem Niderlandow, Republika Austrii, Rzeczapospolita
Polska, Republika Portugalska, Rumunia, Republika Stowenii, Republika Stowacka, Republika Finlandii
i Krolestwem Szwecji. Patrz: Dz.U. z 2013 r. poz. 283.

3 EUCO 10/1/11 REV 1, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/
120311.pdf.
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przyjmowane w sferze wspOtpracy policyjnej i sadowej (karnej) poczawszy od
traktatu Maastricht, jak np. konwencje o ekstradycji.

II. Charakter prawny paktu

akt fiskalny stanowi ponowny zwrot w kierunku umoéw spontanicznych.

Generalnie, los dotychczas przyjetych umow o charakterze spontanicznym
byt dos¢ jednoznaczny. Predzej lub pdzniej dochodzito do wtaczania zawartych
w nich rozwigzan prawnych w zakres dorobku procesu integracyjnego, albo na
poziomie prawa pierwotnego, albo pochodnego. W ten sposob byty one prekur-
sorami rozwigzan integracyjnych.

Pakt fiskalny ma wytyczong identyczng drogg. Jak wynika z jego preambuly,
zamiarem panstw-stron jest wigczenie jego postanowien do traktatow zatozyciel-
skich. Czytamy tam, ze celem szefow paristw lub rzgdow paristw czlonkowskich strefy
euro i innych paristw czionkowskich Unii Europejskiej jest wlgczenie postanowieri tego
Traktatu tak szybko, jak to mozliwe do traktatow, na ktorych opiera si¢ Unia.

Pakt, jak poprzednie umowy spontaniczne, zostal przyjety poza obszarem UE
z powodow politycznych. Wyjasnia to jednoznacznie oSwiadczenie szefOw panstw
lub rzadow strefy euro z dnia 9 grudnia 2011 r. dotyczace realizacji konklu-
zji politycznych, gdzie w czeSci koficowej czytamy: Decyzje dotyczgce niektorych
z opisanych powyzej srodkow mogg by¢ podejmowane w formie prawodawstwa wtor-
nego. Szefowie panistw lub rzgdow strefy euro uwazajq, ze pozostate srodki powinny
znaleZé sie w prawodawstwie pierwotnym. W zwiqzku z brakiem jednomysinosci
wsrod paristw czlonkowskich UE postanowili oni przyjgc te srodki w drodze umowy
miedzynarodowej, ktora zostanie podpisana w marcu lub wczesniej. Naszym celem
pozostaje jak najszybsze wlqczenie tych przepisow do unijnych Traktatow. (...)

Ta specyfika umow spontanicznych byta zrozumiata w latach 90. XX w. Dzi§ jed-
nak takie dziatanie zaskakuje z kilku powodow. Przede wszystkim zmienit si¢ charak-
ter prawny procesu integracji, a w konsekwencji instrumentarium dziatania pafstw
czlonkowskich. Przede wszystkim Unia dysponuje juz wewngtrznymi konstrukcjami,
ktore mogloby sie¢ nadawaé dla pogtebiania integracji. Brak politycznego konsensusu
tlumaczy odstapienie od dokonania zmiany dotychczasowych fundamentéw trak-
tatowych UE. Nie wyjasnia jednak, dlaczego zrezygnowano w dzialania w ramach
instytucji wzmocnionej wspOlpracy, cho¢ w tym wypadku to ta instytucja wydawalaby
si¢ logicznym rozwigzaniem ze wzgledu na nakaz z art. 5 TFUE*.

Co wigcej, decyzja o przyjeciu paktu wywoluje tez opory ze sfery ratio legis.
Traktaty integracyjne sa konstruowane z mysla, aby nie dopusci¢ do regulowa-

4 Art. 5. Panstwa cztonkowskie koordynujg swoje polityki gospodarcze w ramach Unii. W tym celu
Rada przyjmuje Srodki, w szczegdlnoSci ogdlne kierunki tych polityk. Do pafistw Cztonkowskich, ktorych
walutg jest euro, stosuje si¢ postanowienia szczegdlne.
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nia materii integracyjnej poza nimi i tworzenia konkurencyjnej formuly UE.
Stad wtasnie w Amsterdamie (1997) pojawita si¢ w nich instytucja wzmocnionej
wspolpracy, ktorej zadaniem bylo dopuszczenie do integracji wielu predkosci,
ale na zasadach traktatowych, w szczeg6lnoSci przy uzyciu organow, instytucji
i mechanizmow traktatéw. Poczatkowo dotyczylo to wybranych materii z zakresu
integracji. Panstwom niezainteresowanym poglebieniem traktaty gwarantowaly
pelna informacje o jej przebiegud. Symbolem tej idei byto takze uwspolnotowie-
nie w Amsterdamie (1997) dorobku Schengen, ktory wezesniej stanowil formute
wspolpracy miedzyrzadowej, i przyznanie szeregu kompetencji w tym zakresie
instytucjom 6wczesnej Wspolnoty Europejskie;.

W tym kierunku poszta réwniez cata UE. Traktat o Unii Europejskiej (wersja od
Maastricht do Nicei), ktory stworzyt wspotprace miedzyrzadowa, ewoluowat przez
szereg lat w kierunku wspotpracy uwspolnotowionej, co sfinalizowano w Lizbonie
(2007), likwidujac konstrukcje filarowa. W efekcie w art. 5 ust. 1 TFUE znalazt
sie¢ wyrazny nakaz koordynowania polityk gospodarczych panstw cztonkowskich
w ramach Unii. Pakt fiskalny te polityki koordynuje, ale poza tymi ramami. W ten
sposOb pojawia sie pytanie, czy przyjeta konstrukcja jest co do zasady zgodna
z samym prawem UE? Zastosowane w pakcie rozwigzania podsuwaja mysl, ze
ominigcie tego nakazu stanowi naruszenie zasady lojalnej wspotpracy©. Dlatego
jakby z obawy przed tym zarzutem, konstrukcja paktu w wielu miejscach okresla
jego formalne relacje z prawem UE jako podporzadkowanie.

5 W obecnym stanie prawnym zasady te sa nastgpujace:
 uzyskanie stosownej zgody na otwarcie przewidzianej w traktatach — wzmocniona wspoipraca
ustanawiana jest na wniosek Komisji, na mocy decyzji Rady, stanowiacej wigkszoScig
kwalifikowana, po uzyskaniu zgodny Parlamentu Europejskiego (art. 329 ust. 1 TFUE w zw.
z art. 16 ust. 3 TUE), ktéra okresla ramy wspolpracy;
obowigzek poszanowania traktatow integracyjnych oraz prawa Unii czyli acquis communautaire
(art. 326 TFUE);
wylaczenie spod wspoipracy materii nalezacych do kompetencji wytacznych UE (art. 20 TUE);
wymog ostatecznosci (ultima ratio) — do wspdtpracy moze dojs¢ tylko jezeli cele takiej wspdtpracy
nie moga zosta¢ osiggnigte w rozsadnym terminie przez Unig jako calos¢ (art. 20 TUE);
celowos$¢ wzmocnionej wspOlpracy — sprzyjanie realizacji celow UE, ochrona unijnych intereséw
i wzmocnienie integracji (art. 20 TUE);
¢ nakaz otwartego charakteru — kazde panstwo speiniajace kryteria udzialu okre§lone w decyzji
Rady upowazniajacej do otwarcia wzmocnionej wspoOlpracy, ma zagwarantowang mozliwosé
wiaczenia si¢ do niej (art. 328 TFUE, 331 TFUE);
minimalny prég liczby panstw, niezbgdny do uruchomienia wzmocnionej wspotpracy, zostaje
ustalony na co najmniej dziewig¢ panstw (art. 20 ust. 2 TUE);
¢ upowaznienie traktatowe do korzystania przez pafstwa ustanawiajace wzmocniona wspOtprace
do korzystania z instytucji traktatowych i korzystania z odpowiednich postanowien traktatow,
z zastrzezeniem ograniczen (art. 20 TUE);
* pokrywanie wydatkéw uczestnictwa we wzmocnionej wspOlpracy — wydatki obcigzaja panstwa
w niej uczestniczace, chyba ze Rada jednomy§lnie zadecyduje inaczej, po konsultacji
z Parlamentem Europejskim (art. 332 TFUE).
6 P. Bogdanowicz, Opinia prawna z 28 lutego 2013 r. na temat Traktatu o stabilnosci, koordynacji
i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, Zeszyty Prawnicze 2012, 1(33), s. 123-130.
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III. Tre$¢ materialna paktu fiskalnego

Pakt zawiera obszerna preambule oraz 16 artykutow, uporzadkowanych
w sze$¢ tytulow: 1. cele i zakres (art. 1); I1. sp6jnos¢ i stosunek do prawa Unii
(art. 2); III. pakt budzetowy (art. 3-8); IV. koordynacja i konwergencja polityki
gospodarczej (art. 9-11); V. zarzadzanie strefg euro (art. 12 i 13); VI. postano-
wienia og6lne i koncowe (art. 14-16).

Materie uregulowane w pakcie fiskalnym maja r6znorodny charakter. Nie-
ktore z nich wdzieraja si¢ w r6zny sposdb w zakres praw i obowigzkdéw organdw
panstwa polskiego, zarowno w sferze materialno-prawnej, jak i instytucjonalne;.
Inne z pozoru wydaja si¢ by¢ ambiwalentne dla wtadztwa krajowego, a inne jesz-
cze pozostawac catkowicie poza obszarem funkcjonowania panstwa (np. zarza-
dzanie strefg euro).

Jak stusznie dostrzega si¢ tez w doktrynie, mediach, jak i opiniach prawnych
dotyczacych paktu, znaczna cze¢$¢ jego rozwigzan jest juz znana prawu unijnemu’,
a normy paktu sg po prostu przeniesieniem ich w plaszczyzne wspotpracy stwo-
rzona ta umowa. Jednak wbrew obiegowej opinii, taka sytuacja niczego nie
ufatwia. Pakt fiskalny jest nowym traktatem, a wigc nowa forma wspoOipracy
miedzypanstwowej. I mimo znacznej tozsamosci przedmiotowej i podmiotowej
z UE, wymaga odrebnego formalnego wprowadzenia go do systemu zobowigzan
prawnych Polski i innych panstw cztonkowskich.

Niektore rozwigzania unijne sa stosowane przez strony paktu w drodze
odestania do nich przez normy znajdujace si¢ w treSci paktu fiskalnego. I to
z pewnym pseudobonusem prawnym. Ta droga prowadzi do omijania traktatowe;j
konstrukcji UE, poniewaz powstaje mozliwo$¢ stosowania rozwigzan przypisa-
nych w prawie UE do pafistw unii walutowej, takze wobec panstw derogowanych.
To réwniez nie likwiduje odrgbnosci formalnej obu porzadkéw prawnych. Wrecz
przeciwnie — wzmacnia j3. Dlatego mimo do$¢ uporzadkowanej budowy, pakt
z powyzszych powoddw jest traktatem o wysoce zlozonej konstrukcji i trudnym
do jednoznacznej oceny prawnej. Komplikacje te wida¢ w perspektywie prawno-
miedzynarodowej, jak i przy skonfrontowaniu paktu z prawem UE oraz polska
konstytucja.

7 Por.: P. o Broin, The Euro Crisis: The Fiscal Treaty — An Initial Analysis, ,Institute of International
and European Affairs. Working Paper 57, s. 14-27; www.iiea.com, dostgp 30.05.2012.
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IV. Aspekt prawnomiedzynarodowy

1. Moment wejScia w zycie paktu fiskalnego wobec Polski

Podstawowym pytaniem jakie nalezy zada¢, jest pytanie o moment wejscia
w zycie Paktu wobec Polski. Zapis Paktu jest tak skomplikowany, ze tylko nie-
licznym badaczom problemu udato si¢ go wtadciwie zinterpretowac8. Wigkszos§¢
0sOb uznaje, ze Polska bedzie mogta w tej sprawie wybra¢ termin, sktadajac
oSwiadczenie w trybie art. 14 ust. 5 paktu, dokonujac w ten sposéb btednej
interpretacji®. Norma ta dotyczy jedynie momentu odsuni¢cia stosowania czesci
rozwigzan Paktu. Formalne zwigzanie prawne nastapi juz z momentem ratyfika-
cji. Wynika to z art. 14 ust. 2, ktory jako dzien wejScia w zycie podaje pierwszy
dzien miesigca nastepujacego po dniu zlozenia u depozytariusza dwunastego
dokumentu ratyfikacyjnego przez panstwo-strong, ktorego walutg jest eurol0.

Od dnia wejScia w zycie traktat ten znajduje tez ,,zastosowanie”, aczkolwiek
w caloSci tylko wobec panstw strefy euro, ktore dopetnity procedur ratyfikacyj-
nych. Wobec pozostaltych panstw strefy euro, ktére nie dokonaly ratyfikacji albo
nie zlozyly dokumentu ratyfikacyjnego, jak i panstw derogowanych, traktat nie
uzywa juz formuly ,wejScia w zycie” (shall enter into force), czyli milczy o tym
fakcie. Mowi jedynie 0 momencie rozpoczecia stosowania traktatu (shall apply).
W przypadku pierwszej grupy, nastapi to pierwszego dnia miesigca nastepujacego
po dniu dopetnieniu przez taki kraj catosci procedury ratyfikacyjnej. W przy-
padku panstw derogowanych nastapi to od dnia w ktorym stanie si¢ skuteczna
decyzja uchylajgca (...) derogacje, chyba ze takie panstwo oswiadczy, ze pragnie
by¢ wezesniej zwigzane wszystkimi lub niektorymi postanowieniami tytutow 11 i IV.

Zastosowanie zroznicowanej nomenklatury, a wigc pojecia ,,wejScia w zycie”
(shall enter into force) i pojgcia ,,stosowania” (shall apply) oznacza, ze po wejsciu
w zycie traktatu, jakie bedzie miato miejsce w momencie speinienia warunku
uzyskania dwunastu ratyfikacji panstw strefy euro, wobec pozostatych panstw
wejscie w zycie nastapi z momentem zlozenia przez nie dokumentu ratyfikacyj-
nego. Wynika to z art. 24 ust. 3 konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw. Czy-
tamy tam, ze w przypadku, gdy zgoda paristwa na zwiqzanie si¢ traktatem zostanie

8 Patrz: M. Muszynski, Opinia z 29 grudnia 2012 r. w sprawie trybu ratyfikacji Traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (niepublikowane); J. Barcz, Opinia z 6 kwiet-
nia 2012 r. w sprawie procedury ratyfikacji w Polsce Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowej (niepublikowane); C. Mik, Opinia z 28 lutego 2012 r. w sprawie zgod-
nosci tzw. Paktu fiskalnego z prawem Unii Europejskiej oraz trybu jego ratyfikacji, ,,Zeszyty Prawnicze”
2012, 1(33), s. 81-101.

9 Patrz: A. Nowak-Far, Opinia z 28 lutego 2012 r. na temat Traktatu o stabilno$ci, koordynacji
i zarzadzaniu w Unii Europejskiej i Walutowej (tzw. Paktu fiskalnego Unii Europejskiej), w tym jego
relacji z innymi dokumentami poswigconymi zarzadzaniu gospodarczemu w UE, ,,Zeszyty Prawnicze”
2012, 1(33), s. 102-122.

10 Oznacza to, ze zlozenie dokumentu ratyfikacyjnego przez parnstwa spoza strefy euro nie wplywa
na jego wejscie w zycie.
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wyrazona w dniu poZniejszym od jego wejscia w zycie, traktat wchodzi w zycie dla
tego paristwa w tym dniu, chyba ze traktat postanawia inaczej. W art. 14 sprawa
wejscia w zycie paktu uregulowana jest tylko czeSciowo, w jego ust. 2. Dotyczy
wskazanej tam grupy panstw. W stosunku do pozostalych pafstw, w tym Pol-
ski, norma ta milczy w tej kwestii. Zastosowanie znajduje wigc regulacja ogdlna
z konwencji wiedenskiej o prawie traktatow.

Generalnie instytucja ,,wejScia w zycie traktatu” (Entry into force) oznacza
jednocze$nie moment rozpoczecia formalnego obowigzywania i materialnego
stosowania traktatu.!l Art. 14 paktu elementy te jednak rozdziela. Oznacza to,
ze formalnie Polska bedzie zwigzana traktatem najpozniej od momentu ztozenia
dokumentu ratyfikacyjnego depozytariuszowi (jesli ztozenie bedzie mie¢ miejsce
po generalnym wejsciu w zycie traktatu)!2. Jedynie jego stosowanie (poza tytu-
fem V, ktdre nastapi w momencie wejscia w zycie) zostanie uruchomione alter-
natywnie, albo przez uchylenie wobec Polski derogacji, albo poprzez stosowne
o$wiadczenie.

2. Moment i sposéb zakonczenia obowigzywania

Roéwnie interesujacym zagadnieniem jest moment i sposob zakonczenia obo-
wigzywania paktu fiskalnego. Formalnoprawnie, pakt fiskalny ma charakter wie-
czysty. Jest bowiem zawarty na czas bezterminowy. W jego tredci brakuje klauzuli
o mozliwosci i zasadach wystapienia. Konwencja wiedefiska o prawie traktatow
w art. 56 ust. 113 mowi, ze traktat bez klauzuli wypowiedzenia jest niewypo-
wiadany, chyba ze ustalono, ze strony mialy zamiar dopusci¢ mozliwos$¢ wypo-
wiedzenia lub wycofania si¢, badZ prawa do wypowiedzenia lub wycofania si¢
mozna domniemywa¢ z charakteru traktatu. Zaden z tych warunkéw nie dotyczy
paktu fiskalnego. Jest on wreecz odwrotnie interpretowany, jako majacy zabez-
pieczy¢ dyscypling finansowa na przyszto$¢. W swoim art. 16 zapowiada nawet,
ze pafistwa strony podejma w okresie pieciu lat dziatania, aby wprowadzi¢ jego
rozwigzania do dorobku unijnego. Do tego wigze si¢ z inng umowa, a mianowicie

11 Tylko ta konstrukcja (shall enter into force) jest pojeciem zakotwiczonym w konwencji o prawie
traktatow z 23 maja 1969 r. Konwencja nie zna konstrukcji stosowania (shall apply).

12 Jesli Polska ztozy dokument ratyfikacyjny u depozytariusza przed generalnym wejsciem w zycie
traktatu, okreslonym w art. 14 ust. 2, traktat ten wejdzie w zycie wobec niej w momencie swego general-
nego wejscia w zycie (dwanascie ratyfikacji dokonanych przez panstwa strefy euro).

13 Artykut 56 — Wypowiedzenie lub wycofanie si¢ z traktatu nie zawierajacego postanowienia doty-
czacego wygasnigcia, wypowiedzenia lub wycofania si¢

1. Traktat, ktory nie zawiera postanowienia dotyczacego jego wygasnigcia i nie przewiduje
wypowiedzenia ani wycofania si¢ z niego, nie podlega wypowiedzeniu ani wycofaniu si¢ z niego,
chyba ze:

a) ustalono, ze strony mialy zamiar dopusci¢ mozliwo$¢ wypowiedzenia lub wycofania si¢, badz
b) prawa do wypowiedzenia lub wycofania si¢ mozna domniemywac z charakteru traktatu.

2. Strona powinna notyfikowa¢ co najmniej na dwanaScie miesigcy naprzod swoj zamiar

wypowiedzenia traktatu lub wycofania si¢ z niego na podstawie ustgpu 1.
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Traktatem ustanawiajacym Europejski Mechanizm Stabilizacyjny, co powoduje,
ze w tym przypadku nawet klauzula rebus sic stantibus ma ograniczony zasieg.
Praktycznie odstgpienie od Traktatu o stabilnoSci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowej wymaga wigc zgody wszystkich pafistw, co jest
w rzeczywistoSci nie do osiagniecia, ewentualnie jednoczesne wystapienie z UE.

Na marginesie warto tu doda¢, ze wprowadzenie tego rodzaju rozwigzan sta-
nowi trwate naruszenia autonomii konstytucyjnej panstwa i prawa narodu do
ksztattowania swoich podstaw konstytucyjnych wynikajacych z art. 4 Konstytucji
RP. Pakt fiskalny tym sposobem imputuje sobie pouvoir constituant, ktore jest
przypisane jedynie Narodowil4. Przekracza granice, o ktorych czytamy w orze-
czeniu TK K 39/02%5 Zasada zachowania suwerennosci w procesie integracji
europejskiej wymaga respektowania w tym procesie konstytucyjnych granic przeka-
zywania kompetencji, wyznaczonych przez zawezenie owego przekazania do niekto-
rych spraw, a zatem zapewnienia wiasciwej rownowagi pomiedzy kompetencjami
przekazanymi a zachowanymi, polegajqcej na tym, ze w przypadku kompetencji
skladajgcych sie na istote suwerennosci (w tym zwlaszcza stanowienie regul kon-
stytucyjnych (...) decydujgce uprawnienia majq wlasciwe wtadze Rzeczypospolitej.
Uderza wiec w istote wladztwa, w tozsamoS¢ panstwowa, w sfere uprawnien
nieprzekazywalnych.

V. Aspekt prawnokonstytycyjny
1. Tre$é¢ paktu fiskalnego: wspoipraca miedzyrzadowa czy przekazanie kompetencji

Istotnym problemem paktu fiskalnego jest ocena, czy tworzy on nowy obszar
wspoOlpracy miedzyrzadowej panstw czlonkowskich, czy tez na jego podstawie
doszlo do przekazania kompetencji na rzecz Unii Europejskiej? Przy czym
pozytywna odpowiedZ na to drugie pytanie bedzie negatywna odpowiedzig na
to pierwsze, i odwrotnie.

Puntem wyjécia do rozwazan jest zdefiniowanie instytucji przekazania. Wpraw-
dzie przekazanie kompetencji organéw panstwa byto juz w doktrynie wielokrot-
nie rozwazane. Wypowiadat si¢ na ten temat takze Trybunal Konstytucyjny!®,
sporzadzono tez szereg opinii dla Sejmu.17 Jednak stopien komplikacji rozwigzan

14 Por. Prof. Murschwieck, Verfassungsbeschwerde, a takze Verfassungsbeschwerde — Erganzungen.
2 BvR 1390/12.

15 Orz. TK sygn. K 32/09. s. 21.

16 Patrz: np. orzeczenia TK sygn. K 18/04, K 32/2009.

17 M. Muszynski, Opinia z 29 grudnia 2012 r., op. cit.; J. Barcz, Opinia z 6 kwietnia 2012 r..., op. cit.;
C. Mik, Opinia z 28 lutego 2012 r..., op. cit.; M. Jabtonski, Opinia z 28 lutego 2012 r. w sprawie zgodno-
Sci postanowien Traktatu w sprawie stabilnosci, koordynacji i zarzadzania w ramach Unii Gospodarcze;j
i Walutowej z prawem UE oraz trybu jego ratyfikacji na podstawie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
»Zeszyty Prawnicze” 2012, 1(33), s. 131-147; A. Wyrozumska, Opinia z 5 kwietnia 2012 r. w sprawie
trybu wyboru ratyfikacji Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walu-
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prawnych zawartych w pakcie i wynikly spor polityczny, uzasadnia przypomnienie

zasadniczych tez tematu. I tak instytucje przekazania kompetencji przez panstwo

na rzecz organizacji mi¢dzynarodowej charakteryzujg nastepujace przestankils:

* dotyczy uprawnien organéw panstwa o charakterze wtadczym?9;

* przyczynia si¢ do zaniku lub ograniczenia uprawnien organow panstwa
w zakresie okreSlonym aktem przekazania;

* tworzy, po stronie podmiotu, na rzecz ktérego przekazano kompetencje, ich
przyrost, cho¢ nie zawsze, i nie zawsze $ciSle w takim samym przedmiocie;

* nie oznacza tozsamoS$ci kompetencji organdw panstwowych oraz kompetencji
podmiotu, na rzecz ktoérego nastapito przekazanie, ale zaktada tylko zachowa-
nie podobiefnstwa podstawowych elementoéw tych kompetencji: przedmiotu,
kregu podmiotoéw podlegtych kompetencji oraz najwazniejszych skutkow
prawnych wydawanych aktow;

» skutkuje bezposrednioScig ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotéw pod-
leglych wczedniej wiadztwu panstwa przez podmiot, ktoremu kompetencje
przekazano.

W Swietle tych przestanek, mozna jednoznacznie stwierdzic, ze pakcie fiskal-
nym doszto do przekazania kompetencji na rzecz Unii Europejskiej. Nastapito
to, mimo ze formalnie i literalnie nie doszto do uposazenia Unii Europejskiej
jako podmiotu prawa w kompetencje przez Umawiajace si¢ Strony. Przekaza-
nie wynika jednak z faktu, ze do dzialania o charakterze wiadczym w obszarze
prawa krajowego, do ktdrych przed zwigzaniem si¢ przez Polske paktem fiskal-
nym uprawnione byly organy wladzy panstwowej, w sposob jednoznaczny, zostaly
upowaznione z mocy w/w traktatu instytucje Unii Europejskiej: Rada, Komisja
Europejska i Trybunat Sprawiedliwo$ci UE. A s3 to instytucje UE, przez ktore
ta organizacja dziata. Instytucje te nie posiadaja jednak wtasnej podmiotowosci
prawnej. Ich dziatania w zaskarzanej sferze musza by¢ zatem przypisywane Unii
Europejskie;j.

Potwierdza to rowniez sama konstrukcja normatywna paktu. Pozostaje w Sci-
stym zwigzku materialnym i proceduralnym z Traktatem o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej?, takze poprzez tworzenie nowych uprawnien, zadan i procedur

towej (niepublikowane); B. Banaszak, Opinia z 3 stycznia 2013 r. w sprawie zgodnego z Konstytucja RP
trybu ratyfikacji Traktatu o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej
(niepublikowane).

18 Doktryna stara si¢ definiowaé przekazanie kompetencji poprzez pewien pakiet cech. Patrz:
K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristw czlonkowskich organizacjom miedzynarodowym, Krakow
2007, s. 190-191 wraz ze wskazang tam literatura; zob. takze J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii
Europejskiej niektorych kompetencji a traktat fiskalny, ,,Pafistwo i Prawo” 2012, nr 7, s. 20 i n.

19 Artykut 90 nie wprowadza zadnych rozréznien kompetencji organdéw wladzy panstwowej. Brzmie-
nie (...) przepisu moze prowadzi¢ prima facie do wniosku, ze przekazanie na podstawie art. 90 moze
co do zasady obejmowac wszelkie kompetencje wtadcze, zaréwno prawodawcze, jak i wykonawcze oraz
sadownicze, a takze kompetencje wladcze, ktdrych nie mozna zaliczy¢ do zadnej z trzech wiadz. K. Woj-
tyczek, Przekazywanie kompetenciji..., op. cit., s. 122.

20 C. Mik, op. cit., s. 23.
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dziatania dla instytucji UE. Praktycznie bez traktatow zalozycielskich, pakt
fiskalny nie mogtby dziala¢, nie mialby zadnego sensu i znaczenia. W konse-
kwencji, cho¢ jest formalnie samodzielnym instrumentem prawnym, tworzy wla-
sny rezim prawny, musi by¢ postrzegany jako umowa mieszczaca si¢ w ramach
zwigzanych z powierzeniem UE kompetencji przez panstwa cztonkowskie, w tym
Polske, w rozumieniu art. 90 Konstytucji2l. Zwigzek taki potwierdza tez jed-
noznacznie tytul odnoszacy sie do tzw. unii gospodarczej i walutowej, bedacej
materialnoprawng instytucjg traktatow unijnych?2.

Przekazanie kompetencji potwierdza tez szereg rozwigzan szczegdtowych
paktu fiskalnego. Sa to m.in.: art. 3 ust. 2, art. 5 ust. 1 oraz ust. 2, art. 7 czy art. 8.

I tak, w pierwszym przypadku dochodzi do przekazania na rzecz UE kompe-
tencji Sejmu wynikajacych art. 95 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 4 ust. 1
Konstytucji RP. Zgodnie z art. 3 ust. 3 do prawa krajowego ma by¢ wprowa-
dzony automatyczny mechanizm korygujacy reguly fiskalne. Bedzie on stworzony
w oparciu o wspolne zasady, ktére przedstawi Komisja Europejska. Zasady te
ograniczg niewatpliwie prawo demokratycznie legitymizowanego Sejmu do swo-
bodnego stanowienia prawa (autonomia parlamentu). Nawet jeSli zatozymy, ze
w zakresie przedmiotowym autonomia budzetowa Sejmu jest wzgledna, ponie-
waz Sejm przy tworzeniu budzetu panstwa jest zwigzany aktami prawnymi (rangi
nizszej niz konstytucja) okreslajacymi reguly jego tworzenia, to jednak sam Sejm
te reguly wczeSniej okresla korzystajac z suwerennego wladztwa w zakresie sta-
nowienia prawa, ewentualnie przyjmuje reguly, w ktérych tworzeniu panstwo
polskie wspotuczestniczy. W przypadku przedmiotowych ,,wspolnych zasad”,
ramy dla ustawy krajowej stworzy akt nielegitymizowanego organu obcego pod-
miotu (instytucji UE), dla ktérego jedyng podstawg prawng jest udzielenie mu
(przekazanie) kompetencji prawodawczych na mocy krytykowanej normy trakta-
towej. Po stronie Komisji Europejskiej nastapi niewatpliwie przyrost kompetencji
w zakresie uprawnienia do stworzenia ram legislacyjnych dla dzialania organéw
panstwa, czego instytucja ta dzi§ nie posiada. W proces tworzenia prawa pol-
skiego zostaje tym samym wprowadzony podmiot nieprzewidziany konstytucja.

Z kolei art. 5 ust. 1 oraz ust. 2 paktu fiskalnego przekazuje kompetencji
Sejmu i Rady Ministréw wynikajacych z art. 219 ust. 1 Konstytucji RP i 221
Konstytucji RP, w zakresie w jakim przewiduje on prawo Rady UE i Komisji do
nadzoru i monitorowania programdw partnerstwa budzetowego i gospodarczego.
Program ten polega na sformutowaniu szczegdblowego opisu reform struktural-
nych, jakie musza zosta¢ przyjete przez panstwa-strony paktu, ktére — z racji
czlonkostwa w UE - sa objete procedurg nadmiernego deficytu, a nastepnie
przekazaniu ich Radzie UE i Komisji Europejskiej do zatwierdzenia i monito-
rowania.

21 Ibidem.
22 Art. 3 ust. 4 TUE - ,,Unia ustanawia uni¢ gospodarcza i walutowg (...)”.
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W ocenie tego faktu nie jest wazne, ze partnerstwo ma by¢ wdrozone w celu
zapewnienia skutecznej i trwatej korekty jej nadmiernego deficytu. Nie jest tez
wazne zastrzezenie, ze ich zatwierdzenie oraz monitorowanie bedzie si¢ odby-
wac zgodnie z obowiazujacymi procedurami nadzoru w ramach prawnego instru-
mentu UE, jakim jest tzw. paktu stabilnoSci i wzrostu. Istota prawna tej normy
jest stworzenie calkiem nowych kompetencji dla Rady UE i Komisji Europej-
skiej, nieznanych traktatom unijnym w obowigzujacym ksztalcie (po reformie
lizbonskiej). Kompetencje te w swej istocie ingeruja w sposob wiadczy (zatwier-
dzanie) i kontrolny (monitorowanie) w procedurg tworzenia budzetu panstwa
czlonkowskiego.

Z kolei, na podstawie art. 7 pafnstwa-strony paktu fiskalnego zobowiazuja sie
popiera¢ wnioski lub zalecenia przedstawione przez Komisje Europejska w przy-
padku, gdy Komisja uzna, ze dane panstwo czlonkowskie Unii Europejskiej,
ktorego walutg jest euro, narusza kryterium wysokoSci deficytu w ramach proce-
dury nadmiernego deficytu. Obowiazek ten nie bedzie mial zastosowania w przy-
padku, gdy panstwa czlonkowskie, ktorych walutg jest euro, stwierdza, ze ich
kwalifikowana wigkszoS¢, obliczana analogicznie do odpowiednich postanowien
traktatow stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, liczong bez uwzgledniania
stanowiska kraju zainteresowanego, jest przeciwna proponowanej lub zalecanej
decyzji.

Jest to formuta nowa. Obecnie przedstawiciele panstw cztonkowskich w Radzie
realizowali swoje uprawnienia w sposéb swobodny, zgodnie z uprawnieniami
konstytucyjnymi do podejmowania decyzji na forum Rady. Nowa procedura
dokonuje zwigkszenia zakresu wtadztwa tej instytucji UE, ktore w obowiazuja-
cych traktatach unijnych sprowadzato si¢ wytacznie do prawa skfadania wniosku
do Rady (art. 126 ust. 6 TFUE)23. Ma podwdjny charakter: po pierwsze poprzez
wprowadzenie automatyzmu, po drugie, poprzez wprowadzenie nowej ,,odwrot-
nej wickszosci kwalifikowane;j”.

W pierwszym z przypadkow nastepuje wiec ograniczenie swobody podejmo-
wania decyzji przez przedstawiciela w Radzie. Drugi przypadek to po prostu
nowa konstrukcja decyzyjna, w swym ksztalcie zmieniajaca konstrukcje trakta-
towg w sposOb ostabiajacy wplyw przedstawiciela panstwa na ksztait uchwaly
Rady w por6éwnaniu z obecnym stanem prawnym wynikajacym z Traktatu o funk-
cjonowaniu UE (art. 126 ust. 6 TFUE). Jest to potgzna zmiana jakoSciowa.

Wreszcie art. 8 paktu fiskalnego tworzy nowa kompetencje Trybunatu Spra-
wiedliwosci w obszarze prawa krajowego polegajaca na mozliwoSci sadowej
kontroli wykonywania uprawniefi krajowej wladzy ustawodawczej. Z zatozenia

2 7 automatyzmu tego moze wprawdzie panstwo wyzwoli¢ tzw. procedura odwrotnej wigkszosci
kwalifikowanej. Jednak jest to tylko mechanizm proceduralny i niezalezny od woli pojedynczego panstwa.
Prawdziwa istota normy jest przyrost uprawnien po stronie Komisji Europejskiej kosztem wiadztwa pan-
stwa na forum Rady (i samej Rady).
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(literalnie) opiera si¢ ona na art. 273 TFUE?4, ktory zezwala na traktowanie
Trybunatu Sprawiedliwosci jako trybunatu arbitrazowego? w zakresie poza jego
zwyklymi kompetencjami przyznanymi mu na mocy traktatow integracyjnych.
Pierwsza watpliwos¢, co do takiej oceny, pojawia si¢ przy analizie tekstu art. 273
TFUEZ26. Zgodnie z nim podstawe do orzekania tworzy przestanka opisana jako
zwigzek z przedmiotem Traktatow (TUE, TFUE - aut.). Norma nie wyjasnia o jaki
zwigzek chodzi. W doktrynie uzasadnia si¢ to art. 344 TFUE?’. Jednak nie roz-
wiewa to watpliwosci co do tego, czy taki zwigzek rzeczywiScie istnieje. Watpli-
wosci doznaja wzmocnienia w perspektywie formalnej. Potwierdza je bowiem
analiza art. 126 ust. 10 TFUE, ktory wylacza zastosowanie art. 258 i 259 TFUE,
a wiec kognicje Trybunatu Sprawiedliwosci UE do badania naruszenia prawa UE
w zwiazku z procedurg unikania nadmiernego deficytu budzetowego. A przed-
miotem kompetencji Trybunatu SprawiedliwoSci jest element tej procedury?28.
Mamy wi¢c do czynienia z przypisaniem Trybunatowi Sprawiedliwosci nowej
kompetencji przez probg ominigcia traktatowego zakazu (art. 126 ust. 10 TFUE)
poprzez zastosowanie art. 273 TFUE. Jest to jednak wykluczone.

2. Pakt fiskalny z perspektywy polskich norm konstytucyjnych

Jeszcze wigcej komplikacji tworzy konfrontacja paktu fiskalnego z normami
Konstytucji RP. W wielu aspektach pojawiaja si¢ uzasadnione watpliwosci, co
do zgodnoSci rozwigzan obu tych aktéw. Pierwsza watpliwo$¢ pojawia si¢ bardzo
szybko, bo w art. 3 ust. 1 paktu. Zawiera on regule ograniczajaca deficyt struk-
turalny w dolnym putapie do poziomu 0,5% PKB. Ta nowa regufa limitu nie jest
tozsama z istniejaca obecnie reguta w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Norma kon-
stytucyjna odwoluje si¢ do blokady zaciaggania pozyczek lub udzielania gwarancji
i poreczen finansowych w sytuacji kiedy panstwowy dtug publiczny przekroczy
3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto.

Zwiazanie si¢ paktem fiskalnym narzuca pafnstwu obowiazek przeniesienia
nowej reguly do prawa krajowego, gdzie bedzie tworzy¢ nowe zobowigzanie

24 Art. 273: Trybunat jest wlasciwy do orzekania w kazdym sporze miedzy panstwami cztonkowskimi,
zwigzanym z przedmiotem traktatéw, jezeli ten spor jest mu przediozony na mocy kompromisu.

2 Ksztalt postgpowania skargowego zawarty jest w Protokole w sprawie podpisania paktu. Stro-
ny dotaczyly tam ,,Ustalenia”, ktore nie sg integralng czgscig traktatu, ale forma gentelmens agreement.
Zgodnie z prawem traktatow, formalnie ,,Ustalenia” sa dokumentem okoto traktatowym, ktérego celem
— zgodnie z art. 31 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow 1969 r. — jest pomoc w wyktadni traktatu.
Skarga moze by¢ zgodnie z nim wniesiona, o ile tego pafstwo tego nie wylaczylo, przez pafstwa stano-
wigce w dniu opublikowania sprawozdania przez Komisj¢ tzw. trojke¢ prezydencji. Polska nie wylaczyta
mozliwosci takiej skargi.

26 Czytamy tam: Trybunal Sprawiedliwosci jest wlasciwy do orzekania w kazdym sporze migdzy Pari-
stwami Czlonkowskimi, zwigzanym z przedmiotem Traktatow, jesli spor ten jest mu przedlozony na mocy
kompromisu.

27 Panstwa czlonkowskie zobowigzuja si¢ nie poddawaé sporéw dotyczacych wyktadni i stosowania
traktatow procedurze innej niz w nich przewidziana.

28 Patrz tez: P. Bogdanowicz, Opinia prawna z 28 lutego 2013 r..., op. cit., s. 130.

— 44 —



Pakt fiskalny: prawnomiedzynarodowe i konstytucyjne studium przypadku Ius Novum

Numer specjalny 2014

ustawodawcy budzetowego w sprawie tworzenia konkretnego budzetu. Z kolei
automatycznie uruchamiany mechanizm korygujgcy wprowadzony w tym samym
artykule wymusza stosowanie nowej reguly, a pomini¢cie reguly konstytucyjne;.
Tym samym wprowadzenie nowej reguly do porzadku krajowego na poziomie
ustawy bedzie skutkowa¢ naruszaniem konstytucji.

Zdecydowanie sprzeczny z konstytucja jest tez art. 8 paktu fiskalnego. Jego
ust. 1 narusza bowiem art. 235 ust. 4 Konstytucji RP w zwigzku z art. 4 Konstytu-
cji RP jaki art. 2 Konstytucji RP. Norma ta zezwala bowiem organowi organizacji
miegdzynarodowej jakim jest Komisja Europejska lub innym pafistwom-stronom
tej umowy na dziatania wtadcze wobec organdéw panstwa polskiego, polegajace
na ocenie wykonania zobowigzan wynikajacych z paktu (art. 3 ust. 2). Literal-
nie wykonanie to polega na przyjeciu nakazanych paktem rozwigzan w prawie
krajowym, na poziomie konstytucyjnym lub ewentualnie nizszym. Do naruszenia
art. 235 ust. 4 Konstytucji RP dosztoby, gdyby wykonanie paktu miato miejsce
na poziomie konstytucyjnym. Dokonujac oceny tego dziatania legislacyjnego,
Komisja Europejska lub inne panstwo, ingerowaé beda w treS¢ demokratycznie
legitymizowanego wiadztwa Sejmu w zakresie zmiany konstytucjiZ?. Efektem tej
ingerencji jest dodatkowo mozliwo§¢ wtdrnej oceny, a wigc wtornej ingerencji
w obszar konstytucyjnych uprawniefi Sejmu w wykonania zobowigzania przez
Trybunat Sprawiedliwosci UE. Prawo do ksztattowania konstytucji jest prawem
wynikajacym z suwerennoSci Narodu Polskiego, przypisanym wytacznie Naro-
dowi i nie podlega jakiejkolwiek kontroli. Nawet Trybunal Konstytucyjny nie
kontroluje tresci norm konstytucyjnych, ktore stanowia jedynie wzorzec kontroli
ustawodawstwa. Do tego zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego3?,
Konstytucja RP jest najwyzszym prawem w Rzeczypospolitej Polskiej i posiada
pierwszenstwo takze przed prawem UE. Takze z tej perspektywy, kontrola takich
rozwiazan przez instytucje uposazone w takie prawo — formalnie nizszego rz¢du
niz konstytucja — jest zabroniona.

Do tego kontrola obejmie nie tylko implementacje postanowien paktu, ale
i wprowadzenie w Zycie automatycznego mechanizmu korygujacego. W tym
zakresie wzorcem kontroli beda przyjete przez Komisje Europejska ,,wspolne
zasady”. Poniewaz ich skonstruowanie pozostaje catkowicie w zakresie kompe-
tencji Komisji Europejskiej, ,,wspolne zasady” sg pozbawione demokratycznej
legitymizacji. Nie spelniaja tez standardu okreslonosci prawa. Konstrukcja tej
normy z paktu narusza wi¢c art. 2 Konstytucji RP.

29 Zastrzezenie, z jakim si¢ spotykamy (zakres wiazacy przepisOw przygotowanych na podstawie
zasad Komisji nie moze narusza¢ wladzy budzetowej parlamentéw krajowych) nie ma tu znaczenia. Po
pierwsze, jest ono ograniczone do ,wladzy budzetowe]” parlamentéw. Po drugie, dotyczy tylko jedne-
go z elementéw kontrolowanego obowiagzku implementacji regut z art. 3 ust. 1 Traktatu o stabilnoSci,
koordynaciji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, a mianowicie automatycznego mechanizmu
koordynujacego i to nie w zakresie jego implementacji razem z innymi regutami, ale juz ,,wprowadzenia
w zycie”.

30 Orz. TK sygn. K18/04, K32/09.
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Duze problemy konstytucyjne wywotuje tez art. 10 paktu. Zawiera on nakaz
aktywnego korzystania przez strony z dwoch instrumentéw Traktatu o funkcjono-
waniu UE tj.: Srodkéw prawnych przyjetych na podstawie art. 136 TFUE, ktore
jak sam traktat precyzuje, sg Srodkami traktatowymi przewidzianymi w nim tylko
dla strefy euro, oraz mechanizmu wzmocnionej wspotpracy okreSlonego w art. 20
TUE i art. 326-334 TFUE.

Istotne watpliwoSci budzi tu pierwszy z tych mechanizméw. Jego umocowa-
nie w pakcie i wynikajace z tego zobowigzanie dla stron paktu, a wiec i Polski,
stanowi rozszerzenie zobowigzan przyjetych przez Polske w drodze ratyfikacji
traktatu akcesyjnego i kolejnych nowelizacji traktatow integracyjnych. Zgoda na
zwigzanie si¢ tym artykulem prowadzi bowiem do zwigzania Polski zobowigza-
niami wynikajacymi z aktow prawnych przyjmowanych na podstawie Traktatu
o funkcjonowaniu UE w odniesieniu do panstw czlonkowskich, ktérych waluta
jest euro. Nastepuje to poza trybem uchylenia derogacji przewidzianym w Trak-
tacie o funkcjonowaniu UE. Juz sam ten fakt jest tez naruszeniem prawa UE.

Z perspektywy Konstytucji RP ma to dwa dalsze negatywne efekty. Po
pierwsze, w sensie materialnym przyjete w tym trybie zobowigzania moga two-
rzy¢ dodatkowe kryteria dla krajowej procedury budzetowej, nawet sprzeczne
z konstytucja. Co wiecej, powstang one w trybie glosowania wigkszoScia gtosow,
z inicjatywy Komisji Europejskiej. Moga si¢ tez stale zmieniaé. Srodki, ktore obo-
wigzuja w momencie wigzania si¢ Traktatem o stabilnosci, koordynacji i zarzg-
dzaniu, po jego wejsciu w zZycie moga juz nie obowigzywac, a w ich miejsce moga
obowiazywac¢ zupetnie inne Srodki prawne. W ten sposob generalny charakter
normy paktu nie spetnia standardu okre§lonoSci normy prawnej. Narusza wiec
zasade panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP). Po drugie, do czasu odrzucenia
derogacji w trybie traktatow europejskich, Srodki prawne wynikajace z art. 136
TFUE, stanowiace faktyczna, cho¢ dynamiczng i nieskonkretyzowang tre$¢ tej
normy, beda przyjmowane przez Rad¢ UE glosami tylko panstw, ktorych walutg
jest euro. Tym samym Polska nie bedzie mie¢ wpltywu nawet poSredniego, przez
udziat wtasciwego ministra w Radzie, na ich ksztattowanie. Narusza to art. 4
Konstytucji RP.

Zwigzanie si¢ art. 10 paktu nastepuje w ramach ogdlnego zwigzania si¢ tym
traktatem, w trybie przewidzianym przez jego art. 14 ust. 5. Dla panstw derogo-
wanych jest tam przewidziana procedura ochronna. Oprdcz ratyfikacji, wymaga
sie od nich ztozenia stosownego oswiadczenia o checi stosowania tych rozwiazan.
Formalnie jednak one obowigzuja. Do takiego procedowania w Swietle konsty-
tucji polskiej wtasciwym organem bedzie organ uprawniony do prowadzenia
polityki zagranicznej, a wiec Rada Ministrow. Procedowanie to, mimo istotnego
materialnie zagadnienia, nie bedzie miato juz legitymacji demokratyczne;j.

Wreszcie zgodnie z tredcig art. 10 paktu, strony ,,dzialajac zgodnie z wymo-
gami Traktatow stanowigcych podstawe Unii Europejskiej (...)” oraz przy uzyciu
wskazanych tam instrumentéw (art. 136 TFUE oraz art. 20 TUE), majg dzia-
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ta¢ w sprawach kluczowych dla wtasciwego funkcjonowania strefy euro. Formuta
zobowigzania ogranicza wiec zakres przedmiotowy aktywnos$ci panstw-stron. Nie
odbywa si¢ ona na rzecz wiasnych celéow narodowych jak w typowych umowach
miedzyrzadowych, nie jest tez dziataniem na rzecz celow Unii, ale na rzecz strefy
euro i jej wlasciwego funkcjonowania oraz kluczowych spraw, a wigc cele paktu
sa umocowane poza sferg materialng, do jakiej jest Polska przypisana z mocy
traktatOw integracyjnych.

Oczywiscie ustanowienie wspolnej waluty jest jednym z celow UE, zgodnie
z art. 3 ust. 4 TUE. Jej wiasciwe funkcjonowanie zdaje si¢ literalnie miesci¢
w treSci tego celu. Jednak ksztalt art. 10 paktu fiskalnego, jego instrumentarium
i wynikajace z treSci oczekiwania, prowadza do wzmocnienia partykularnych
interesdéw grupy pafistw posiadajacych wspolng walute, w sposob nieuprawniony.
Wynikajace z niego zwigzanie panstw-stron, ktore w UE sg panstw derogowa-
nymi, w tym Polski, Srodkami prawnymi pozostajacymi poza zakresem zwigzania
wynikajacym z Traktatu o funkcjonowaniu UE (vide art. 136 TFUE i art. 139
TFUE) wyraznie przekracza granice obowiazku, do jakiego takie panstwa te
sa zobowigzane na mocy traktatow unijnych. A na tym poziomie rozrdznienia,
interesy panstw derogowanych i pafstw strefy euro w sprawach finansowych
i budzetowych mieszcza si¢ facznie w celach Unii, ale niekoniecznie musza by¢
zbiezne. Udziat w dziataniu na rzecz strefy euro moze oznacza¢ wiec mozliwosé
dziatania wbrew ekonomicznym (budzetowym) interesom panstwa, co oznacza
zagrozenie naruszeniem suwerennoSci narodu w zakresie prawa do okreslania
swoich celow panstwowych (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP), a takze zasad¢ dobra
wspOlnego (art. 1 Konstytucji).

V1. Zakonczenie

Przyjqcie paktu fiskalnego stanowi zwrot w zakresie instrumentarium inte-
gracyjnego jakim postugiwata si¢ UE od czasu reformy lizboniskiej (2007).
Wyeliminowane umowy spontaniczne wrocity do fask z powodow czysto politycz-
nych. Problem w tym, ze w przypadku paktu fiskalnego powro6t ten jest nieudany.
Jego rozwigzania w wielu miejscach sg sprzeczne z rozwigzaniami samych trakta-
tow integracyjnych i polskiej konstytucji. Budza tez szereg watpliwosci z perspek-
tywy powszechnego prawa mi¢dzynarodowego. Niedoskonatos¢ te tworcy paktu
starajg si¢ ukryC stosujac szereg norm o charakterze klauzul, uciekajac od kon-
kretyzacji ich tresci, jak i stosujac wytaczenia stosowania. To pogiebia problem.
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PAKT FISKALNY: PRAWNOMIEDZYNARODOWE I KONSTYTUCYJNE
STUDIUM PRZYPADKU

Streszczenie

Pakt fiskalny jest umowa przyjeta w trybie konwencji wiedeniskiej o prawie traktatow
z 23 maja 1969 r. Obowiazuje mi¢dzy panstwami UE z wyjatkiem Wielkiej Brytanii.
W treSci paktu znajdujemy instrumentarium prawne pozwalajace Unii Europe;j-
skiej na ingerencj¢ w dzialania panstw cztonkowskich w sferze polityki budzetowe;j.
Przyjete w pakcie narzedzia prowadza de facto do przekazania uprawnien panstwa
w kolejnym obszarze jego suwerennego wladztwa. Dzieje si¢ to na dodatek poza
formuty integracji, co budzi niepokdj odnos$nie praworzadnoSci postepowania. Przy-
jecie paktu fiskalnego stanowi tez zwrot w zakresie instrumentarium integracyjnego,
jakim postugiwala si¢ UE od czasu reformy lizboniskiej (2007). Zostal on przyjety
w formule tzw. umowy spontanicznej. Konstrukcja ta, uzywana w przeszto$ci w pro-
cesie integracji, wrocila dzi§ do task z powoddw czysto politycznych. Kiedy§ stuzyta
rozszerzaniu integracji, obecnie jest dla UE przystowiowym ,,wyjSciem awaryjnym”,
rozwigzaniem technicznym ratujagcym wspotprace w sytuacji braku jednomy§lnosci.
Powr6t ten jest tez nieudany z innego powodu. Rozwigzania paktu w wielu miejscach
sq sprzeczne z rozwigzaniami samych traktatéw integracyjnych i polskiej konstytu-
cji. Budzg tez szereg watpliwoSci z perspektywy powszechnego prawa mi¢dzyna-
rodowego. Niedoskonalo$¢ te tworcy paktu starajg si¢ ukry¢ stosujgc szereg norm
o charakterze klauzul, uciekajac od konkretyzacji ich tresci, jak i stosujac wytaczenia
stosowania. To poglebia problem i moze wywolaé w przyszioSci wiele negatywnych
skutkow i komplikacji.

FISCAL PACT: INTERNATIONAL-LEGAL
AND CONSTITUTIONAL CASE STUDY

Summary

Fiscal pact is an agreement adopted in accordance with the Vienna Convention on
the Law of Treaties of 23 May 1969. The Convention is binding in all the European
Union countries except the United Kingdom. The pact provides the European
Union with a legal instrument to interfere in the member states’ budgetary policy.
The tools that were adopted in the pact lead de facto to the delegation of the state’s
power in the field of sovereignty. Moreover, it is taking place outside the formula
of integration, which causes concern about legality of the action. The adoption of
the fiscal pact is also a new turn in the field of integration instruments the EU has
used since the Lisbon reform (2007). It was adopted in the form of the so-called
spontaneous agreement, which was used in the past in the process of integration and
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which is again in favour because of political reasons. It used to serve integration,
now it is a proverbial ‘fire exit’, a technical solution saving cooperation in the case
of no unanimity. The comeback is a failure also because of another reason. Many
of the pact’s solutions are in conflict with the integration treaties as well as the
Polish Constitution. They also raise numerous doubts from the point of view of
international common law. The pact’s authors try to hide this deficiency using
a series of norms such as clauses, escaping defining their content and introducing
application exclusions. This worsens the problem and in the future can result in
many negative consequences and complications.

PACTE FISCAL: ETUDE DE CAS - LEGAL, INTERNATIONAL
ET CONSTITUTIONNEL

Résumé

Pacte fiscal est un accord admis par la convention de Vienne au sujet des droits
de traités du 23 mai 1969. Il est valable dans les pays de 'Union européenne
a I'exception de la Grande Bretagne. Dans le texte de ce pacte on trouve tout un
ensemble des instruments qui permettent a 'Union européenne de s’ingérer dans les
actions des états-membres dans le cadre de la politique budgétaire. Les instruments
acceptés dans le pacte menent de facto a transmettre les droits de ’Etat dans le
champs suivant de la souveraineté du pouvoir. Et ce phenoméne arrive en plus
hors la formule de I'integration ce qui éveille 'inquiétude concernant le régime de
1égalité de cette procédure. Laccord du pacte fiscal institue aussi un retour vers
tous ces instruments de I'integration qui ont été appliqués par I'Union européenne
des le temps de la reforme de Lisbone (2007). Il a été accepté dans la formule dite
spontanée. Cette construction appliquée au passé dans le proces de l'integration
est revenue a nouveau pour des causes strictement politiques. Auparavant elle
a servi a I’élargissement de l'integration et actuellement, pour 'Union européenne
elle est “une sortie de secours” exemplaire, une solution technique qui sauve la
coopération dans la situation de manque de I'unanimité. Mais ce retour n’est pas
reussi a cause d’une autre raison. Or, les solutions proposées dans le pacte sont
dans plusieurs points contradictoires avec les articles des traités d’integration eux-
mémes ainsi que la constitution polonaise. Elles éveillent aussi plusieurs doutes
comformément au droit universel international. Les créateurs du pacte essaient
de cacher cette imperfection a I'aide de quelques normes ayant le caractére de
clauses ou 'on échappe de concrétiser le contenu ou encore on adapte les exceptions
de I'application. Cette situation rend le probleme plus difficile et peut provoquer
plusieurs conséquences négatives et complications pour I’avenir.

— 49 —



Ius Novum MARIUSZ MUSZYNSKI

Numer specjalny 2014

®UCKAJIBHBI JOIOBOP: MEXIYHAPOIHO-IIPABOBOE
N KOHCTUTYHUOHAIBHOE UCCIIEJOBAHUE ITPUMEPA

Pesiome

duckanbHBIN IOTOBOP SIBISIETCS] IOTOBOPOM, TPHUHSITBIM B COOTBETCTBMM C Benckoi
KOHBEHIIMEN O TpaBe MEeXX/yHapOAHbIX JIOroBOpoB oT 23 Masi 1969 r. [leiicTByeT MeXuy
rocypapctBamu EC, 3a uckmouennem BenukoOpuranuu. B JloroBope copep:karcs
NpaBoOBbIe IOKYMEHThI, no3possoie EC BMelMBaThCS B IGUCTBUS MOCYIAapPCTB-YJICHOB
B cepe OromKeTHON moauTHKu. [Ipennpunsarsie B JloroBope HampaBieHHs BEAyT de
facto k mepenade NOIHOMOUMIT TOCYAPCTBA B OUEPEHOM MPOCTPAHCTBE €r0 CyBEPEHHOTO
npasnenus. [Ipoucxoput 3To B npuaady BHE (pOPMYJIIbI MHTETPUPOBAHUS, UTO TIOPOK/IAeT
6ecnoKoiCTBO MO TOBOJAY TpoleccyaibHOl 3akoHHOCTH. [Ipuusitme ®PuckaibHOTrO
JIOrOBOPA SIBJISIETCS TAKXKE BO3BPATOM K MHTErPAlMOHHOMY MHCTPYMEHTapUIO, KOTOPbIM
EC nonb3oBancs co BpeMéH nuccaboHckoit pecpopmbl (2007). OH Obl NpUHAT B BUje
TaK Ha3bIBAEMOI'O CIMIOHTAHHOI'O COIVIALLIEHUs. DTa CTPYKTYpa, UCMOJIb3yeMasi B MPOLIJIOM
B TIpOllECCE WHTErpauyuu, mpuodpena ObUlyl0 MOMyJSPHOCTb MO NPUYMHAM YHCTO
nomrnyecknm. Koraa-To ciry>knia paciiMpeHnIo MHTErpaliii, B HACTOSIILIEE BPEMST SIBIISICTCS
nist EC npecioByThIM «aBAPUIAHBIM BBIXOJIOM» , TEXHUUECKUM PEIICHUEM, CIIACUTEbHBIM
JJISL COTPYIHMYECTBA B YCJIOBHMSIX OTCYTCTBUSI €AMHOMBICIMS. DTOT BO3BPAT HeyjauyeH
Tak>Ke Mo Apyroi npuuuHe. Pemenus JloroBopa BO MHOTOM NPOTHUBOPEYAT PELLUEHUSIM
CaMUX MHTETPAlMOHHBIX JIOTOBOPOB M nonbckoit KoHcturyuun. OHM NOPOXKAAIOT U Psifi
COMHEHMI C TOUKHM 3PEHHsT OOIIEro MeKlyHapOfHOTO MpaBa. DTO HECOBEPILEHCTBO aBTOPbI
JloroBopa cTapaloTcst CKpbITh, TPUMEHSISI PSAJl 3aKOHOB KJIay3yJILHOTO XapakTepa, n3oeras
KOHKPETH3alMM MX COJCpXKaHWsl, a TakXe Npuberas K WUCKIIOYEHUIO MX IPUMEHEHUSI.
D10 ycyrybuseT npobjemMy U MOKeT B OyAylleM NMPUBECTH KO MHOTMM HEraTUBHbBIM
MIOCJIE/ICTBUSIM U OCJIO>KHEHUSIM.
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NIEKTORE ASPEKTY SZCZEGOLNYCH UPRAWNIEN
MINISTRA SKARBU PANSTWA W GOSPODARCE

1. Uwagi wstepne

Rola i znaczenie Ministra Skarbu Panstwa (wcze$niej Ministra Przeksztal-
cet WtasnoSciowych) w procesach prywatyzacji i komercjalizacji, a takze
w wykonywaniu uprawniefi wiasnoSciowych Skarbu Pafistwa jest powazna, pod-
legajaca wielu zmianom.

Istotne sa uprawnienia Ministra Skarbu Pafstwa, zwtaszcza w odniesieniu do
»zlotej akcji”. Warto przy tym wigc zauwazy¢, ze pojecie ,,zlotej akcji” wyksztal-
cito sie w praktyce obrotu, pierwotnie w sferze prawa spotek. Laczy sie je ze
szczegblnymi przywilejami jednego z akcjonariuszy. Procesy prywatyzacyjne,
ktorym podlegaly spotki o strategicznym znaczeniu dla porzadku i bezpieczen-
stwa publicznego danego panstwa, zadecydowaly o przeniesieniu tej instytucji na
grunt prawa publicznego!.

Nalezy nadmieni¢, ze Komisja Europejska ani Trybunatl Sprawiedliwosci UE
nie zakwestionowaly idei istnienia w danym porzadku prawnym instrumentu
krajowego pozwalajacego pafistwu na blokowanie okreslonych decyzji korpora-
cyjnych w imi¢ interesu publicznego.

Minister Skarbu Panstwa na podstawie ustawy z dnia 4 wrzeS$nia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437 ze zm.) kie-
ruje dzialem Skarb Panstwa, ktory obejmuje sprawy dotyczace gospodarowania
mieniem Skarbu Pafnstwa, w tym wykonywanie praw majatkowych i osobistych
przystugujacych Skarbowi Pafistwa, komercjalizacji i prywatyzacji, w szczeg6olno-
Sci przedsigbiorstw pafnstwowych, jak rowniez ochrony interesow Skarbu Panstwa
— z wyjatkiem spraw, ktore na mocy odrebnych przepisow przypisane sg innym
dzialom. Minister wtaSciwy do spraw Skarbu Pafstwa reprezentuje Skarb Panstwa
w zakresie okre§lonym w ustawie, z uwzglednieniem przepisow odrebnych. Mini-
ster wlaSciwy do spraw Skarbu Panstwa moze rowniez inicjowac polityke Panstwa

I E. Matecka, Publicznoprawne aspekty konstrukcji ,,zlotej akcji”, ,Zeszyty Prawnicze” Warszawa
12.2/2012, s. 39.
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w zakresie przeksztalcefi wtasnoSciowych mienia komunalnego. Szczegdiowe

zadania ministra wlasciwego do spraw Skarbu Pafistwa zostaly okreS§lone w usta-

wie z dnia § sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych

Skarbowi Panstwa (Dz.U. z 2012 r. poz. 1224 ze zm.), oraz w ustawie z dnia

30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz.U. z 2013 r. poz. 216).
Zwraca sie uwage, ze istnieje potrzeba opracowania spdjnej ustawy, ktorej

adresatem bedzie minister wlaSciwy do spraw Skarbu Panstwa, a nie spotki,

ustawa powinna okreslaé, w jaki sposOb minister reprezentujacy akcjonariusza —

Skarb Panstwa — powinien wykonywac przystugujace mu prawo glosu2.

Nalezy zauwazy¢, iz art. 218 Konstytucji RP stanowi, ze organizacj¢ Skarbu
Panstwa oraz sposéb zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa okreSla ustawa,
ktora nie zostata jeszcze uchwalona.

Minister wlasciwy do spraw Skarbu Pafistwa:

— przygotowuje i przedktada Radzie Ministréw oraz z jej upowaznienia, Sej-
mowi coroczne sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Pafistwa oraz o ekono-
micznych, finansowych i spotecznych skutkach prywatyzacji,

— przygotowuje i przedkiada Radzie Ministrow projekty rocznych kierunkow
prywatyzacji i programow prywatyzacji majatku pafnstwowego oraz coroczne
sprawozdania z realizacji kierunkdw prywatyzacji,

— prowadzi zbiorcza ewidencje majatku Skarbu Panstwa,

— prowadzi ewidencje podmiotdw, w szczeg6lnosci panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych, ktérym przystuguje prawo wykonywania uprawnien wynikajacych
z praw majatkowych Skarbu Panstwa lub do dziatania w imieniu Skarbu Panstwa,

— wykonuje uprawnienia wynikajace z praw majatkowych Skarbu Pafstwa
w szczegOlnoSci: w zakresie praw z akcji i udzialéow nalezacych do Skarbu
Pafistwa, Iacznie z wynikajacymi z nich prawami osobistymi, w stosunku do
mienia pozostalego po likwidacji panstwowej jednostki organizacyjnej lub
przypadajacego Skarbowi Panstwa w wyniku likwidacji spoiki z jego udziatem,
chyba ze odrebne przepisy stanowia inaczej,

— skfada w imieniu Skarbu Panstwa oSwiadczenia woli o utworzeniu spoiki han-
dlowej lub przystapieniu do takiej spotki oraz o utworzeniu innej osoby prawnej,
przewidziane]j przepisami prawa, chyba ze odrebne przepisy stanowig inaczej,

— sprawuje kontrole wykonywania uprawnien wynikajacych z praw majatkowych
Skarbu Panistwa przez panstwowe jednostki organizacyjne,

— sprawuje kontrole wykonywania przez inne organy administracji panstwowej
oraz pafistwowe osoby prawne zadan, okreSlonych w przepisach odrebnych,
w zakresie przeksztalcenh wlasnoSciowych,

— udziela ze Srodkoéw, o ktérych mowa w art. 56 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji, pomocy w celu ratowania

2 F Grzegorczyk, Przedsigbiorstwo publiczne (public undertaking) kontrolowane przez paristwa. Zagad-
nienia konstrukcyjne, Warszawa 2012, s. 368.
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lub restrukturyzacji przedsigbiorcow, w tym przedsiebiorcow publicznych oraz

udziela wsparcia niebedacego pomoca publiczng,

— zatwierdza plany restrukturyzacji przedsigbiorcow, o ktorych mowa w pkt
poprzednim, w przypadku gdy plany te przewiduja udzielenie pomocy na
restrukturyzacje przez ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa, albo
ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa wraz z innymi podmiotami,

— realizuje inne zadania okreslone w przepisach odrebnych.

Minister wtaSciwy do spraw Skarbu Pafistwa, z zastrzezeniem odrebnych prze-
pisow okreslajacych tworzenie, ustrdj i ustanie panstwowych os6b prawnych oraz
z zastrzezeniem postanowien statutow wydanych na podstawie tych przepisow:
tworzy, likwiduje, Iaczy, dzieli i przeksztatca panstwowe osoby prawne, powoluje
i odwotuje cztonkéw organdw panstwowych osob prawnych.

Warto zwrdci¢ uwage na ustawe z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii General-
nej Skarbu Panstwa (Dz.U. Nr 169 poz. 1417 ze zm.), na podstawie ktorej w celu
zapewnienia ochrony praw i interesow Skarbu Panstwa tworzy si¢ Prokuratorie
Generalng Skarbu Panstwa. Jest ona pafistwowa jednostkg organizacyjna, a nadzor
nad nig sprawuje minister wtasciwy do spraw Skarbu Panstwa. Prokuratoria Gene-
ralna jest niezalezna w zakresie dziatafh podejmowanych w ramach zastepstwa
Skarbu Pafistwa oraz co do treSci wydawanych opinii. Minister wtasciwy do spraw
Skarbu Panstwa sktada corocznie Sejmowi, w terminie do dnia 31 marca, sprawoz-
danie z dziatalnosci Prokuratorii Generalnej w poprzednim roku kalendarzowym3.

Zdaniem A. Kidyby* ustawa z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania
uprawnienl przystugujacych Skarbowi Pafistwa reguluje problematyke Skarbu
Panstwa w dwoch aspektach, administracyjnym i cywilistycznym. Kompetencje
ministra wlasciwego do spraw Skarbu Pafistwa, poprzez instrumenty admini-
stracyjnoprawne, cywilnoprawne i majace niejednorodny charakter, pozostaja
w istotnym zwigzku z problematyka praw majatkowych Skarbu Panstwa.

Wedtug M. Dziurdy i M. Przychodzkiego kompetencje Ministra Skarbu Pan-
stwa dotyczg co do zasady, sfery dominium (wykonywania uprawniefn majatko-
wych pafistwa), a nie imperium>.

2.

ejm uchwalil 3 czerwca 2005 r. ustawe o szczegOtowych uprawnieniach
Skarbu Panstwa oraz ich wykonywaniu w spotkach kapitatowych o istot-
nym znaczeniu dla porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego (Dz.U.
Nr 132 poz. 1108). Ustawa nie wskazuje konkretnych spolek, delegujac to zada-

3 S. Hoc, Prawo administracyjne gospodarcze. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 61 i n.

4 A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2012, s. 810.

5 M. Dziurda, M. Przychodzki, Reprezentacja Skarbu Paristwa w sprawach z art. 412 kodeksu cywil-
nego, ,,Glosa” 2000, nr 7, s. 15.
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nie Radzie Ministrow, ktora na podstawie rozporzadzenia z 13 grudnia 2005 r.
w sprawie listy spofek o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego lub bez-
pieczenstwa publicznego (Dz.U. Nr 260 poz. 2174) wskazata 15 spoteko.

Zakres podmiotowy ustawy okreslony w art. 8 ust. 1 jest szeroki, ustawodawca
przyjat formute podwojnego kwalifikowania spotek objetych tym zakresem. Usta-
wodawca wskazuje okresSlony typ dzialalnoSci gospodarczej, ktora moze miec
istotne znaczenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego. Po
drugie, okresla udziat spotki zajmujacej si¢ wspomniang dziatalno$cig na rynku
lokalnym, osiagniecie ktorego powoduje objecie spotki zakresem podmiotowym
ustawy.

Podstawowym uprawnieniem, jakie ustawa nadaje Skarbowi Pafistwa dziala-
jacemu w spotkach o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpie-
czefistwa publicznego, jest mozliwoS¢ zgtoszenia przez Ministra Skarbu Panstwa
sprzeciwu wobec okre§lonych czynnosci spotek. Sprzeciw dotyczy podjetej przez
zarzad uchwaly lub innej dokonanej przez zarzad czynnosci prawnej, ktorej przed-
miotem jest rozporzadzenie podstawowym skiadnikiem mienia spdtki. Sprzeciw
jest jedna z form wtadczej ingerencji administracji panstwowej w swobode dzia-
falnosci gospodarczej. Ustawa zostata pozytywnie przyjeta przez doktryng’.

Ustawa z 2005 r. nie zostala w praktyce zastosowana, gdyz Skarb Pafstwa
posiadat kontrole kapitalowg nad zdecydowang wigkszoscig podmiotéw, ktore
podpadaly pod zakres podmiotowy ustawy, kontrola byta wigc wystarczajaca do
blokowania ewentualnych decyzji korporacyjnych, ktore stalyby w sprzecznosci
z interesem, publicznyms.

Komisja Europejska 29 pazdziernika 2009 r. zakwestionowala zgodnos¢
ustawy z 2005 r. z przepisami Traktatu o funkcjonowaniu UE, zwtaszcza ze swo-
boda przeptywu kapitatu oraz swoboda przedsigbiorczosci. Zdaniem Komisji
Europejskiej przepisy ustawy z 2005 r. zniechecajg inwestorow do aktywnoSci
gospodarczej w odniesieniu do podmiotéw objetych ustawa. Komisja wskazata,
ze w odniesieniu do niektdrych sektordw (takich jak np. kopalnictwo czy wydo-
bycie rudy miedzi) nie wystepuje zagrozenie bezpieczenstwa, a w odniesieniu do

6 Polskie Gornictwo Naftowe i Gazownictwo SA z siedziba w Warszawie, Grupa LOTOS SA z sie-
dzibg w Gdansku, Naftobazy spétka z o0.0. z siedzibg w Warszawie, Polski Koncern Naftowy Orlen SA
z siedzibg w Plocku, BOT — Gornictwo i Energetyka SA z siedzibg w Lodzi, Kompania Wegglowa SA
z siedziba w Katowicach, Polskie Sieci Elektroenergetyczne SA z siedzibg w Warszawie, PSE — Operator
SA z siedzibg w Warszawie, Operator Gazociagdw Przesylowych Gaz-System spotka z o.0. z siedzibg
w Warszawie, Przedsigbiorstwo Eksploatacji Rurociaggdw Naftowych ,,Przyjazii” SA z siedziba w Plocku,
Przedsigbiorstwo Przetadunku Paliw Plynnych , Naftoport” spotka z o.o0. z siedziba w Gdansku, PKP
— Polskie Linie Kolejowe SA z siedzibg w Warszawie, TP Emitel Spotka z o.0. z siedzibg w Krakowie,
KGHM Polska Miedz SA z siedzibg w Lubinie, Inowroctawskie Kopalnie Soli ,,Solino” SA z siedziba
w Inowroctawiu.

7 M. Mataczynski, , Zlote weto” w prawie polskim na tle ustawy z 3 czerwca 2005 r., ,,Przeglad Prawa
Handlowego” 2005, nr 11, s. 16 i n.; K. Pawtowicz, ,, Zlota akcja” Skarbu Paristwa jako instytucja prawa
publicznego, ,,Panstwo i Prawo” 2007, nr 2, s. 30 i n.

8 F Grzegorczyk, op. cit., s. 384.
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innych — stwierdzono naruszenie zasad proporcjonalnosci i adekwatnoSci regula-
cji w relacji do zamierzonego celu. Wytknieto takze brak klarownos$ci przepisow
i idaca za tym arbitralno$¢ ewentualnych decyzji ministra.

W wigkszosci panstw cztonkowskich UE wystepuja regulacje prawne stuzace
ochronie strategicznego interesu publicznego, ktory mogtby doznac uszczerbku
na skutek decyzji korporacyjnych podmiotéw prowadzacych dzialalno$¢ gospo-
darcza w niektorych sektorach gospodarki, istotnych z punktu widzenia bezpie-
czefistwa.

Problematyka ,,zlotej akcji” byla przedmiotem wielu orzeczen ETS, co ma
zwigzek z procesami integracji oraz prywatyzacji. ETS uznawat ,,ztota akcje” za
niezgodna z prawem wspolnotowym, ale takze dopuszczat ,,ztota akcje” w kra-
jowym prawie panstw czlonkowskich?.

3.

ejm w dniu 18 marca 2010 r. uchwalit ustawe o szczegdlnych uprawnieniach

ministra wlasciwego do spraw Skarbu Pafstwa oraz ich wykonywaniu w nie-
ktorych spdtkach kapitatowych lub grupach kapitatowych prowadzacych dzia-
falno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych
(Dz.U. Nr 65 poz. 404), uchylajac jednocze$nie ustawe z dnia 3 czerwca 2005 r.
o szczeg6lnych uprawnieniach Skarbu Pafistwa oraz ich wykonywaniu w spotkach
kapitatlowych o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpieczen-
stwa publicznego. Ustawa weszla w zycie z dniem 1 kwietnia 2010 r. Zdaniem
projektodawcy, tj. Ministra Skarbu Panstwa, polskie rozwigzania moga staé sie
wzorem dla innych ustawodawcow panstw cztonkowskich UE w zakresie regulo-
wania zagadnienia zlotego weta w sposob zgodny z prawem UEI,

Ustawa z 18 marca 2010 r. zostata oparta na zasadach wyrazonych w dyrekty-
wie Rady 2008/114/WE z 8 grudnia 2008 r. w sprawie rozpoznania i wyznaczenia
europejskiej infrastruktury krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy
jej ochrony (Dz.Urz. UE L 345/2008, s. 75), ktéra zostala implementowana do
polskiego porzadku prawnego przez nowelizacje ustawy z 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. Nr 89 poz. 590 ze zm.).

9 M. Mataczynski, ,, Zlote akcje” w orzecznictwie ETS, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2004, nr 3,
s. 38-45; K. Osajda, ,, Zlota” akcja w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci i w prawie
polskim, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2004, nr 8, s. 23-31; A. Bodnar, D. Szescito, Zlote weto Skarbu
Paristwa a prawo wspdlnotowe, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 5, s. 11.

10 F Grzegorczyk, Ustawa o szczegdlnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw Skarbu Pari-
stwa oraz ich wykonywaniu w niektorych spotkach kapitatlowych lub grupach kapitatowych prowadzqcych
dziatalnos¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 13 oraz tenze, Charakter prawny i skutki ,,zlotego weta” w nowej ustawie o szczegolnych uprawnieniach
ministra Skarbu Paristwa — zagadnienia wybrane, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2011, nr 3, s. 47-53; Zakres
podmiotowy ustawy o szczegdlnych uprawnieniach ministra wilasciwego do spraw Skarbu Paristwa oraz ich
wykonywaniu w niektorych spotkach kapitalowych lub grupach kapitalowych prowadzqcych dzialalnosé w sek-
torach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych, ,Palestra” 2011, nr 3-4, s. 49-59.
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Zakresem podmiotowym ustawy objete sa:

1) spoiki kapitatowe i grupy kapitatowe,

2) prowadzace dziatalno§¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej lub
paliw ptynnych,

3) bedace uprawnionymi w odniesieniu do mienia ujawnionego w jednolitym
wykazie obiektow, instalacji, urzadzen i uslug wchodzacych w sktad infra-
struktury krytycznej.

Spoétka kapitatowa jest spotka z ograniczong odpowiedzialnoScig albo spotka
akcyjna (art. 4 § 1 pkt 2 k.s.h.). Grupa kapitalowa jest pojeciem normatywnym,
wystepuje m.in. w ustawie o rachunkowosci, ktora stanowi, ze przez grupe kapi-
talowa rozumie si¢ jednostke dominujaca wraz z jednostkami zaleznymi (art. 3
ust. 1 pkt 44), natomiast przez jednostke dominujaca rozumie si¢ jednostke
bedaca spotka handlowg lub przedsigbiorstwem panstwowym, sprawujaca kon-
trole nad inng jednostka, a w szczegdlnosci:

a) posiadajaca bezposrednio lub poSrednio przez udzialy wigkszo$¢ ogdlnej
liczby gltosow w organie stanowigcym innej jednostki (zaleznej), takze na
podstawie porozumien z innymi uprawnionymi do gtosu, wykonujacymi swe
prawa glosu zgodnie z wola jednostki dominujacej, lub

b) uprawniong do kierowania politykg finansowg i operacyjng innej jednostki
(zaleznej) w sposOb samodzielny lub przez wyznaczone przez siebie osoby
lub jednostki na podstawie umowy zawartej z innymi uprawnionymi do gtosu,
posiadajacymi, na podstawie statutu lub umowy sp6tki, facznie z jednostka
dominujaca, wiekszoS$¢ ogolnej liczby glosow w organie stanowiacym, lub

¢) uprawniong do powolywania i odwotywania wigkszoSci cztonkéw organéw zarza-
dzajacych, nadzorujgcych Iub administrujacych innej jednostki (zaleznej), Iub

d) bedacag udziatlowcem jednostki, ktorej cztonkowie zarzadu w poprzednim
roku obrotowym, w ciggu biezacego roku obrotowego i do czasu sporzadzenia
sprawozdania finansowego za biezacy rok obrotowy, stanowia jednocze$nie
wigcej niz potowe sktadu zarzadu tej jednostki (zaleznej) lub osoby, ktore
zostaly powotane do pelnienia tych funkcji w rezultacie wykonywania przez
jednostke dominujacg prawa gtosu w organach tej jednostki (zaleznej) pkt 37,
a przez jednostke zalezng rozumie si¢ jednostke bedaca spotka handlowg lub
podmiotem utworzonym i dziatajacym zgodnie z przepisami obcego prawa
handlowego, kontrolowang przez jednostk¢ dominujaca (pkt 39).

Ustawa odnosi si¢ do mienia spotek kapitalowych lub grup kapitalowych pro-
wadzacych dzialalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw
gazowych, ujawnionego w jednolitym wykazie obiektow, instalacji, urzadzen
i ustug wchodzacych w sktad infrastruktury krytycznej, o ktorym mowa w art. 5Sb
ust. 7 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.
Nr 89 poz. 590 ze zm.). Powyzsze mienie obejmuje:

1) w sektorze energii elektrycznej — infrastrukture stuzaca do wytwarzania albo
przesylania energii elektrycznej,
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2) w sektorze ropy naftowej — infrastrukture stuzaca do wydobycia, rafinacji,
przetwarzania ropy naftowej oraz magazynowania i przesylania rurociggami
ropy naftowej oraz produktéw ropopochodnych, jak rowniez terminale por-
towe do przetadunku tych produktéw oraz ropy naftowe;j,

3) w sektorze paliw gazowych — infrastrukture stuzaca do produkcji, wydobycia,
rafinacji, przetwarzania, magazynowania, przesylania paliw gazowych gazo-
ciggami oraz terminale skroplonego gazu ziemnego (LNG).

Zdaniem E. Grzegorczykall uzycie pojecia mienia na gruncie ustawy wydaje
sie zbyt szerokie oraz zbyt wieloznaczne. Zgodnie z art. 5b ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym Rada Ministrow przyjmuje w drodze uchwaly Narodowy Program
Ochrony Infrastruktury Krytycznej, ktorego celem jest stworzenie warunkéw do
poprawy bezpieczefistwa infrastruktury krytycznej, w szczegolnosci w zakresie:
1) zapobiegania zaktoceniom funkcjonowania infrastruktury krytycznej, 2) przy-
gotowania na sytuacje kryzysowe mogace niekorzystnie wptynaé na infrastrukture
krytyczna, 3) reagowania w sytuacjach zniszczenia lub zaktdcenia funkcjonowa-
nia infrastruktury krytycznej, oraz 4) odtwarzania infrastruktury krytyczne;j. Przy-
gotowanie tego programu nalezy do kompetencji dyrektora Rzadowego Centrum
Bezpieczenstwa.

Sposob realizacji obowigzkdw i wspOtpracy w zakresie Narodowego Programu
Ochrony Infrastruktury Krytycznej przez organy administracji publicznej i stuzby
odpowiedzialne za bezpieczenstwo narodowe z wtaScicielami oraz posiadaczami
zaleznymi obiektdw, instalacji, urzadzen i ustug infrastruktury krytycznej oraz
innymi organami i stuzbami publicznymi okresla rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie Narodowego Programu Ochrony Infrastruk-
tury Krytycznej (Dz.U. Nr 83 poz. 541).

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy, wykonywanie szczegdlnych uprawnien wynika-
jacych z tej ustawy stanowi kompetencj¢ ministra wtasciwego do spraw Skarbu
Pafistwa, ale art. 1 ust. 3 ustawy zastrzega, iz wykonywanie przez tego ministra
uprawien, o ktorych mowa w ustawie, nie narusza kompetencji ministra wtasci-
wego do spraw gospodarki. Natomiast art. 8§ ustawy stanowi, ze w stosunku do
spolek, w ktorych prawa z akcji albo udziatéw nalezacych do Skarbu Panstwa
wykonuje inny minister anizeli minister wtasciwy do spraw Skarbu Panstwa, przy-
znane mu szczegOlne uprawnienia wykonuje ten inny minister.

Zdaniem F. Grzegorczykal? prawidlowos¢ przyznania kompetencji wynikaja-
cych z ustawy ministrowi wiasciwemu do spraw Skarbu Panstwa budzi watpliwoSci.

Istota regulacji ustawy jest sprzeciw, ktory zostat okreSlony w art. 2, a ktory
brzmi nastepujaco:

Art. 2. 1. Minister wtasciwy do spraw Skarbu Pafistwa moze wyrazi¢ sprzeciw

wobec podjetej przez zarzad spotki uchwaly lub innej dokonanej przez zarzad

11 F. Grzegorczyk, Ustawa o szczegolnych uprawnieniach..., op. cit., s. 29.
12 Ibidem, s. 43.
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spolki czynnoSci prawnej, ktérej przedmiotem jest rozporzadzenie skladnikami

mienia, o ktérych mowa w art. 1 ust. 11 2, stanowigce rzeczywiste zagrozenie dla

funkcjonowania, ciagtoSci dziatania oraz integralnosci infrastruktury krytycznej.

2. Sprzeciwem moze by¢ réwniez objeta uchwata organu spétki dotyczaca:

1) rozwigzania spoiki,

2) zmiany przeznaczenia lub zaniechania eksploatacji skfadnika mienia
spolki, o ktorym mowa w art. 1 ust. 11 2,

3) zmiany przedmiotu przedsigbiorstwa spotki,

4) zbycia albo wydzierzawienia przedsigbiorstwa spoiki lub jego zorganizo-
wanej czesci oraz ustanowienia na nim ograniczonego prawa rzeczowego,

5) przyjecia planu rzeczowo-finansowego, planu dzialalnoSci inwestycyjnej
lub wieloletniego planu strategicznego,

6) przeniesienia siedziby spotki za granice
— jezeli wykonanie takiej uchwaly stanowitoby rzeczywiste zagrozenie dla

funkcjonowania, ciggtosci dziatania oraz integralnosci infrastruktury kry-
tycznej.

3. Sprzeciw jest wyrazany w formie decyzji administracyjnej, w terminie 14 dni
od dnia otrzymania przez ministra wlasciwego do spraw Skarbu Pafistwa od
petnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej, o ktérym mowa
w art. 5, informacji o podjeciu przez organy spdtki uchwaly lub dokonaniu
przez zarzad spdiki czynnosci prawnej, o ktérej mowa w ust. 1 i 2, jednak nie
pOzniej niz w terminie 30 dni od dnia ich dokonania.

4. Uchwaly, o ktorych mowa w ust. 1 i 2, nie podlegaja wykonaniu, a czynnos¢
prawna, o ktorej mowa w ust. 1, nie wywoluje skutkéw prawnych:

1) w okresie, w ktorym ministrowi wlasciwemu do spraw Skarbu Pafstwa
przystuguje prawo do wniesienia sprzeciwu;

2) w okresie, w ktorym stronie przystuguje prawo wniesienia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy;

3) w przypadku ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy lub ztoze-
nia skargi na decyzje ministra wtaSciwego do spraw Skarbu Pafstwa do
wtlaSciwego sadu administracyjnego, odpowiednio do chwili zmiany decy-
zji, jej uchylenia albo stwierdzenia jej niewaznosci.

5. W przypadku ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy termin na jej
zatatwienie wynosi 14 dni od dnia otrzymania wniosku.

6. W przypadku zaskarzenia ostatecznej decyzji wyrazajacej sprzeciw ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa:

1) minister wiasciwy do spraw Skarbu Panstwa przekazuje skarge do wta-
Sciwego sadu administracyjnego wraz z aktami sprawy i odpowiedzig na
skarge w terminie 14 dni od dnia jej wniesienia przez strong;

2) wtadciwy sad administracyjny wyznacza rozpraw¢ na dziefn przypadajacy
w terminie 14 dni od dnia przekazania skargi wraz z aktami sprawy i odpo-
wiedzig na skarge przez ministra wtaSciwego do spraw Skarbu Pafistwa.
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7. W przypadku nieuwzglednienia skargi przez wtasciwy sad administracyjny albo
po uplywie terminu do jej wniesienia, ostateczna decyzja wyrazajaca sprze-
ciw ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa wywoluje skutek w postaci
niewaznoS$ci uchwaty lub czynnosci prawnej, o ktérych mowa w ust. 11 2, od
chwili podjecia uchwaly lub dokonania czynnoSci prawne;.

8. W sprawach nieuregulowanych w ust. 1-7 do postepowania w sprawie sprze-
ciwu stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1071, z pdzn. zm.
Regulacja art. 2 ustawy wskazuje na administracyjnoprawny charakter sprze-

ciwu (zlotego weta), wynika on takze z zastosowania procedury administracyjne;j
i sadowo administracyjnej dla postepowania zwigzanego z wyrazeniem sprzeciwu
oraz srodkami zaskarzenia go!3. Nalezy podkresli¢, iz istotg dzialania, wobec kto-
rego przystuguje sprzeciw, jest ,,rozporzadzenie sktadnikami mienia”, o ktérych
mowa w art. 1 ust. 1 i 2 ustawy, jezeli to rozporzadzenie stanowi rzeczywiste
zagrozenie dla funkcjonowania, ciaglosci oraz integralnosci infrastruktury kry-
tycznej. Rozporzadzenie nalezy rozumie¢ zgodnie z jej cywilnoprawnym znacze-
niem — polega ono na przeniesieniu, obciagzeniu, ograniczeniu lub zniesieniu
prawa podmiotowego!“. Przyja¢ nalezy, ze objecie sprzeciwem czynnoSci prawnej
spolki jest mozliwe, gdy zaistnieje przestanka rzeczywistego zagrozenia dla funk-
cjonowania, cigglto$ci dziatania oraz integralnoSci infrastruktury krytyczne;.

F. Grzegorczyk!> zauwaza, ze analiza trzech poje¢ (tj. funkcjonowanie, cia-
glo$¢ dziatania oraz integralno$¢ infrastruktury krytycznej) nasuwa wniosek, ze
na gruncie ustawy wystarczajace jest spetnienie przynajmniej jednej z wymie-
nionych przestanek. Zdaniem tego autora interpretacja art. 2 ustawy powinna
uwzgledniaé, ze stanowi on wyjatek od swobody kontraktowania (art. 3531 k.c.),
przyznaje bowiem organowi administracji publicznej uprawnienia potencjalnie
zawezajace autonomi¢ woli podmiotéw prawa prywatnego.

F. Grzegorczykl® krytycznie ocenia terminy rozpatrywania spraw w ustawie
z 2010 r., sa one krotsze niz wynikajace z przepiséw ogolnych (k.p.a.). Zauwaza
przy tym, ze zalatwienie spraw spotki w krotkim terminie jest trafne, ale z dru-
giej strony stawia pytanie, czy 14 dni na analiz¢ stanu faktycznego i prawnego
przez Ministra Skarbu Panstwa to okres wystarczajacy do nalezytego zgiebienia
materii, w tym zakresie prezentuje stanowisko krytyczne.

Uwaza takze, ze wykladnia art. 2 ust. 1 ustawy z 2010 r. prowadzi do wniosku,
ze w praktyce bedzie bardzo trudno znaleZ¢ sytuacje zastosowania tego przepisu.
Prezentuje poglad, ze rzadko kiedy ,,uchwata zarzadu” stanowi czynnoS¢ prawna,
a nawet gdy nig jest, to trudno wyobrazi¢ sobie uchwate skutkujacag rozporzadze-
niem sktadnikiem mienia w rozumieniu prawa cywilnego.

13 Ibidem, s. 52 i n.

14 7. Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2003, s. 220.

15 F. Grzegorczyk, Ustawa o szczegolnych uprawnieniach..., op. cit., s. 61 i n.
16 E Grzegorczyk, Przedsigbiorstwo publiczne..., op. cit., s. 385.
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F. Grzegorczyk!’ stwierdza, ze wadliwoS¢ cechuje takze art. 2 ust. 2 pkt 2
ustawy, dotyczacy uchwaly organu spotki w zakresie zmiany przeznaczenia lub
zaniechania eksploatacji sktadnika mienia nalezacego do tzw. infrastruktury
krytycznej. W praktyce, zmiana taka nie musi wymaga¢ uchwaly jakiegokol-
wiek organu spoiki, tym samym sprzeciw staje si¢ niemozliwy do wyrazenia.
Zauwaza przy tym, ze uregulowana w art. 2 ust. 2 pkt 3 ustawy uchwata w spa-
wie zmiany przedmiotu dziatalnosci spoiki jest pozbawiona wigkszego sensu.
Formalna zmiana przedmiotu dziatalnoSci, ze wzgledu na szeroko ujmowane
w umowach i statutach spétek rodzaje wykonywanej dzialalnoSci, de facto nie
bedzie potrzebne, a w praktyce uniemozliwi zgloszenie sprzeciwu. Natomiast
— jak podkresla — zaprzestanie eksploatacji danego skfadnika infrastruktury kry-
tycznej przewaznie nie bedzie wymagato uchwaly zarzadu, lecz jedynie wewnatrz-
korporacyjnej decyzji podjetej na znacznie nizszym szczeblu zarzadzania. Jesli
spotka bedzie chciata podja¢ w tym wzgledzie okreslone dziatanie, podejmie je
bez uchwaly swego organu korporacyjnego.

Nalezy zwr6ci¢ uwage na niektére kwestie szczegdlowe zwiazane z ustawa
z 2010 r. Zgodnie z art. 5b ust. 7 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (u.z.k.),
Dyrektor Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa, sporzadza na podstawie szczego-
fowych, ustawowych kryteriéw, we wspolpracy z odpowiednimi ministrami odpo-
wiedzialnymi za systemy, o ktorych mowa w akapicie poprzedzajacym, jednolity
wykaz obiektow, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w skiad infrastruktury
krytycznej z podzialem na te systemy. W wykazie wyrdznia si¢ takze europejska
infrastrukture krytyczna zlokalizowana na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz europejska infrastrukturg krytyczna zlokalizowana na terytorium innych
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, mogaca mie¢ istotny wplyw na Rzecz-
pospolita Polska. Ustawodawca ograniczyt sie¢ jedynie do stwierdzenia, ze ten
jednolity ,,wykaz ma charakter niejawny” bez jednoznacznego odestania do prze-
piséw ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.
Nr 182 poz. 1228) — u.o.i.n.

Majac na wzgledzie fakt, ze do programu stosuje si¢ przepisy o ochronie
informacji niejawnych (vide art. 5b ust. 6 u.z.k.), to w $wietle regul wykfadni
celowosciowej, funkcjonalnej i systemowej, nalezy uzna¢, ze rowniez do wykazu
nalezy stosowaé postanowienia u.o.i.n. Za taka interpretacja przemawiaja wiec
nastepujace okolicznosci:

— wykaz sporzadzany jest na podstawie szczegdtowych kryteriow okreSlonych

w programie, objetym przepisami u.0.i.n.18,

17" Ibidem, s. 387.

18- Wykaz obejmuje szczegélowe dane, poniewaz zgodnie z § 4 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej (Dz.U.
Nr 83 poz. 541) Dyrektor Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa po dokonaniu weryfikacji zgodnosci
z kryteriami ustawowymi sporzadza wykaz w postaci tabeli obejmujacy nazwg i lokalizacj¢ infrastruktury
krytycznej, podleglo$¢ organizacyjng, w tym w stosunku do ministréw i kierownikoéw urzedow centralnych,
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— programem obejmuje si¢ infrastrukture krytyczng w podziale na systemy,

o ktorych mowa w art. 3 pkt 2 u.z.k.

Ujawnienie jakichkolwiek informacji i danych sktadajacych sie na infrastruk-
tur¢ krytyczng oraz Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej spo-
wodowaloby lub mogto spowodowa¢ szkode dla Rzeczypospolitej Polskiej albo
byloby co najmniej niekorzystne niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazenia,
co odpowiada regulacji u.o.i.n.

Nalezy stwierdzi¢, ze jednolity wykaz obiektow, instalacji, urzadzen i ustug
wchodzacych w sktad infrastruktury krytycznej lub poszczegolne sktadowe tego
wykazu, o ktorym mowa w art. 5b ust. 7 pkt 1 u.z.k. maja charakter niejawny
W rozumieniu u.0.i.n.

Zgodnie z art. 5 u.o.i.n., informacje niejawne sa klasyfikowane wedlug jedne;j
z czterech klauzul: SciSle tajne, tajne, poufne i zastrzezonel®.

Za zastosowaniem do regulacji ustawy z 2010 r. przepisow o ochronie infor-
macji niejawnych przemawiaja nast¢pujace okoliczno$ci. Po pierwsze ustawa
z 2010 r. zawiera szczegdlowe rozwigzania dotyczace uprawnien ministra wla-
sciwego do spraw Skarbu Panstwa w zakresie mienia ujetego z jednolitym wyka-
zem obiektow, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad infrastruktury
krytycznej, ktdra ustawodawca objat regulacja u.o.i.n. Ponadto ustawa z 2010 r.
przewiduje obligatoryjne powolanie pelnomocnika do spraw ochrony infrastruk-
tury krytycznej, monitorujacego dziatalnos$¢ spotki, w zakresie, o ktorym mowa
w art. 2 ust. 11 2 ustawy z 2010 r. oraz odpowiedzialnym za utrzymywanie kon-
taktow z podmiotami wiasciwymi w zakresie ochrony infrastruktury krytyczne;j20.
Ustawa ta wymaga, aby petnomocnikiem do spraw ochrony infrastruktury kry-
tycznej w spdlce byta osoba, ktéra migdzy innymi posiada poSwiadczenie bez-
pieczefistwa upowazniajace do dostepu do informacji niejawnych oznaczonych
klauzula ,,tajne”.

Nalezy przyjaé, ze pozbawiona szczegdldéw informacja, ze okreslony sktadnik
mienia spoiki jest ujety w ,,jednolitym wykazie obiektow” nie stanowi ,,informacji
niejawnej” w rozumieniu u.o.i.n., poniewaz ujawnienie takiego faktu nie spowo-
dowatoby lub mogtoby spowodowaé szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo
bytoby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne. Jednak, gdy informacja
bedzie obejmowata szczegbtowe informacje i dane dotyczace takiego ministra,
powinna otrzymaé stosowna klauzule tajnoSci w rozumieniu u.o.i.n. Powyzsza
zasada dotyczy rowniez uchwal organow spoiki.

jesli taka wystepuje, dane operatora infrastruktury krytycznej, dane zarzadzajacego w imieniu operatora
infrastruktury krytycznej, jesli taki wystgpuje.

19 S. Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 86 i n.

20 Do zadan tego pelnomocnika nalezy w szczeg6lnosci przygotowywanie dla zarzadu spotki oraz
rady nadzorczej spotki informacji o ochronie infrastruktury krytycznej, przekazywanie informacji o infra-
strukturze krytycznej dyrektorowi Rzadowego Centrum Bezpieczefistwa na jego wniosek, przekazywanie
i odbieranie informacji o zagrozeniu infrastruktury krytycznej we wspotpracy z dyrektorem Rzadowego
Centrum Bezpieczenstwa.
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Przepis art. 6 ust. 7 ustawy z 2010 r. stanowi, ze przechowywanie informacji
oraz raportdow, o ktorych mowa w art. 6 ust. 3—-6 oraz w art. 5 ust. 2 pkt 1, 2, 5,
6 i ust. 5 pkt 2 nastepuje zgodnie z przepisami u.o.i.n. Dlatego tez petnomocnik,
o ktérym mowa w art. 5 ustawy z 2010 r. w zakresie przechowywania dokumenta-
cji zwiagzanej z wykonywaniem obowiazkow natozonych tg ustawa bedzie w relacji
podlegtosci wobec petnomocnika do spraw ochrony informacji niejawnych (pet-
nomocnika ochrony).

Pelnomocnik ochrony bezpoSrednio podlega kierownikowi jednostki organi-
zacyjnej, a zadania pelnomocnik ochrony realizuje przy pomocy wyodrebnionej
i podleglej jego osobie komorki organizacyjnej do spraw ochrony informacji nie-
jawnych (pion ochrony), jezeli jest ona utworzona w jednostce organizacyjne;.
W przypadku nieutworzenia pionu ochrony, pelnomocnik wykonuje zadania samo-
dzielnie. W zwigzku z tym, ze kierownik jednostki organizacyjnej moze powierzy¢
petnomocnikowi ochrony oraz pracownikom pionu ochrony wykonywanie innych
zadan, jezeli ich realizacja nie naruszy prawidlowego wykonywania zadan, o kto-
rych mowa w ust. 1 (vide art. 15 ust. 4 u.0.i.n.), nie mozna wykluczy¢, iz beda to np.
zadania realizowane przez petnomocnika, o ktorych mowa w art. 5 ustawy z 2010 r.

Nalezy zauwazy¢, ze petnomocnik do spraw ochrony infrastruktury krytycz-
nej moze by¢ osoba odpowiedzialng za utrzymywanie kontaktow z podmiotami
wtlaSciwymi w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej, o ktérej mowa w art. 6
ust. 5a u.z.k. Powierzenie tych funkcji bytoby rozwigzaniem pozadanym z punktu
widzenia praktyki i ekonomiki zarzadzania, zgodnym z intencjami ustawodawcy.
Krytycznie nalezy oceni¢ zbyt ograniczong delegacje ustawowa zawarta w art. 6
ust. 8 ustawy z 2010 r. do wydania rozporzadzenia dotyczacego szczegdlowego
trybu powotywania i odwolywania petnomocnika do spraw ochrony infrastruk-
tury krytycznej oraz sposdéb wykonywania przez niego obowigzku monitorowania
dzialalnoSci spotki w tym zakresie, o ktérym mowa w art. 2 ust. 1 i 2 ustawy, czyli
ograniczonego jedynie do kwestii zwigzanych ze stanem majatku spotki, a pomi-
jajaca inne zadania zwigzane z ochrong tego typu infrastruktury, monitorowa-
niem jej stanu i doradztwem dla zarzadu opisane w art. 5 ust. 2 pkt 2-6 ustawy.

Z brzmienia § 9 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z dnia 14 lipca
2010 r. w sprawie pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej
(Dz.U.z2010 r. Nr 135 poz. 906) wynika, ze zarzad spotki zapewnia petnomocni-
kowi warunki organizacyjno-techniczne niezbedne do efektywnego wykonywania
zadan, nie narzucajac koniecznoSci organizowania odrebnych struktur organiza-
cyjnych, a wiec sugerujac wykorzystanie istniejacych zasobow kadrowych i orga-
nizacyjnych spoiki, wynikajacych na przyktad z realizacji u.z.k. lub innych ustaw.

Ponadto zgodnie z § 14 rozporzadzenia pelnomocnik powolywany na gruncie
ustawy z 2010 r. zabezpiecza i przechowuje dokumentacje dotyczaca wszystkich
czynnosci podejmowanych przez niego w zwiazku z realizacjg ustawowych zadan.

Powotywanie petnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej nie
moze stanowi¢ informacji niejawnej, poniewaz nie spelnia ono kryteriow okre-
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Slonych w art. 5 u.o.i.n. Zajecie odmiennego stanowiska przez zarzad spoltki
mogloby zosta¢ zakwestionowane przez ministra wtasciwego do spraw Skarbu
Pafistwa lub Dyrektora Rzadowego Centrum Bezpieczefistwa na podstawie art. 9
u.o.i.n. Do wszczecia procedury kwestionowania nieprawidiowo nadanej klauzuli
tajnoSci uprawniony jest wytacznie odbiorca materialu, tj. osoba, ktora otrzymata
material (adresat). Efekty zadan petnomocnika tj. informacje i raporty, o ktorych
mowa w art. 6 ust. 3—6 ustawy z 2010 r. oraz w art. 5 ust. 2 pkt 1,2, 5, 8 i ust. 5
pkt 2 przekazywane sa zgodnie z przepisami u.o.i.n.

Mozna sformutowaé pytanie: od kiedy istnieje obowigzek zawiadamiania
ministra w trybie ustawy z 2010 r.? Czy od daty zawiadomienia o objeciu wyka-
zem, czy od daty skutecznego powolania pelnomocnika do spraw ochrony infra-
struktury krytycznej?

Zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 14 lipca
2010 r. w sprawie pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej,
zarzad spotki w terminie 5 dni od dnia otrzymania powiadomienia przez ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa o ujeciu w wykazie skfadnikow mienia
spolki, wyznacza kandydata na petnomocnika.

W zwiagzku z pytaniem moze istnie¢ tzw. luka prawna, co wigcej moze to
by¢ niebezpieczne dla faktycznego realizowania postanowiefnn ustawy z 2010 r.
Wydaje si¢ zasadne wprowadzenie jednak pewnych rozwigzan w spdtce umozli-
wiajacych ciaglos¢ realizacji ustawowych zadan nowo powotanego pelnomocnika.

Nalezy zauwazy¢, ze fakt ujawnienia przez zarzad spotki radzie nadzorczej
lub wspolnikom i akcjonariuszom, okolicznosci iz spotka jest objeta ustawa
z 2010 r., nie narusza tej ustawy r. i u.o.i.n. Wydaje si¢ rOwniez, ze poinformo-
wanie o wskazanej okolicznoSci stanowi obowigzek zarzadu wynikajacy z art. 201
i 368 k.s.h., tj. prowadzenia spraw spdtki obejmujacy m.in. czynnosci organiza-
cyjne i zarzadzajace.

F. Grzegorczyk?! krytycznie ocenia jakos$¢ legislacyjng ustawy, zauwazajac
przy tym, ze watpliwosci dotycza takze mozliwoSci zagwarantowania panstwu
polskiemu bezpieczefistwa w zakresie interesdw strategicznych, m.in. zwracajac
uwage na ograniczone mozliwoSci rozpatrywania spraw przez ministra Skarbu
Panstwa (brak odpowiedniego aparatu urzedniczego).

Zdaniem F. Grzegorczyka?? regulacja zawarta w ustawie z 2010 r. z wielu
przyczyn nie jest prawidtowa i nie moze stanowiC skutecznego instrumentu
ochrony strategicznych interesow pafstwa. Podkre§la, ze ochrona strategicznego
interesu panstwa musi cechowac¢ si¢ wtadczym dzialaniem administracji (zakaz,
nakaz, wymogi tajnoSci). Dostrzega wigc konieczno$¢ funkcjonowania ustawy
0 ,,zfotym wecie” w polskim porzadku prawnym, ale ustawa wymaga zmian, m.in.
odno$nie do podmiotu uprawnionego do wyrazania sprzeciwu. Uwaza, ze mini-

21 F Grzegorezyk, Przedsigbiorstwo publiczne..., op. cit., s. 388.
22 Jbidem, s. 400 i n.
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ster wlaSciwy do spraw Skarbu Pafistwa jest ministrem posiadajacym najmniejsze
kompetencje merytoryczne w tym zakresie. Dlatego — jego zdaniem — nadzo6r nad
spotkami strategicznymi (w rozumieniu ustawy o szczegllnych uprawnieniach
ministra wtaSciwego do spraw Skarbu Pafstwa) powinien by¢ powierzony mini-
strom, w ktorych obszarze dzialania prowadzona jest dzialalnoS¢ spotki objetej
zakresem przedmiotowym ustawy z 2010 r.

Wedtug A. Kidyby?3 przyznanie organowi administracji uprawnienia do wyra-
zenia sprzeciwu co do niektérych dzialan podejmowanych przez organy spolek
dysponujacych mieniem zaliczanym w poczet tzw. infrastruktury krytycznej jest
przykiadem ingerencji imperium panstwowego (wladcze rozstrzygnigcie decy-
zja administracyjng naczelnego i centralnego organu administracji panstwowej)
w sfere¢ dominium obejmujaca kompetencje uczestnikow spotek tworzacych
organ wiascicielski oraz innych organéw. Z tego wzgledu omawiana instytucja
nie moze by¢ postrzegana jako tzw. ztoty udziat Skarbu Pafistwa, ani nawet jako
,»Zlote weto”, gdyz minister wiasciwy dla spraw Skarbu Pafistwa moze ingerowaé
w funkcjonowanie spotki, w ktdrej Skarb Pafistwa nie jest udziatowcem.

Koniecznos¢ funkcjonowania ustawy z 2010 r. w polskim porzadku praw-
nym jest niepodwazana, wiele trafnych uwag, w tym krytycznych, sformutowano
w doktrynie (F. Grzegorczyk), interesujace niewatpliwie bedg uwagi praktyki,
gdyz ustawa nie bedzie aktem ,,martwym”, jak jej poprzedniczka z 2005 r.

NIEKTORE ASPEKTY SZCZEGOLNYCH UPRAWNIEN MINISTRA
SKARBU PANSTWA W GOSPODARCE

Streszczenie

Autor przedstawia niektore aspekty uprawniefi Ministra Skarbu Pafistwa w gospo-
darce. Zwraca szczegblng uwage na rozwigzania prawne zawarte w ustawie z 18 marca
2010 r. o szczegblnych uprawnieniach ministra wtasciwego do spraw Skarbu Pafstwa
oraz ich wykonywaniu w niektorych spotkach kapitatowych lub grupach kapitatowych
prowadzacych dzialalno$¢ w sektorze energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw
gazowych. Wskazuje przy tym rozwigzania mogace wywolywac kontrowersje.

2 A. Kidyba, op. cit., s. 815.
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SOME ASPECTS OF SPECIAL POWERS OF THE MINISTER
OF THE TREASURY IN THE ECONOMY

Summary

The author presents some aspects of the powers of the Minister of the Treasury
in the economy. He highlights the legal solutions adopted in the Act of 18 March
2010 on Special Powers of the Minister of the Treasury and Their Implementation in
Some Limited Companies and Capital Groups Operating in the Sectors of Electric
Energy, Oil and Gas. He also suggests which solutions may cause controversies.

CERTAINS ASPECTS DES AUTORISATIONS PARTICULIERES DU MINISTRE
DU TRESOR DE L’ETAT DANS L’ECONOMIE

Résumé

Lauteur présente certaints aspects des autorisations du ministre du Trésor de I’Etat
dans ’économie. 11 attire I’attention sur les solutions juridiques vu le droit du 18 mars
2010 conforme aux autorisations du ministre responsable des affaires du Trésor de
I’Etat ainsi qu’a leur exécution dans certaines societés du capital ou groupes du
capital qui menent leur activité dans le secteur de I’énergie électrique, du petrole ou
du combustible de gaz. Cauteur y indique quelques solutions controverses.

HEKOTOPBIE ACHEKTBI OCOBBIX IIOJTHOMOYUI
MUHHUCTPA ®UHAHCOB B 9 KOHOMUKE

Pesiome

ABTOp NpeJICTaBIIsIeT HEKOTOPbIE ACTIEKThI MOJTHOMOYMIT MUHUCTpaA (DUHAHCOB B 9KOHOMUKE.
OO6pauiaeTcst MpUCTaJIbHOE BHUMAaHWE Ha MPABOBbIE pELICHMs], CofiepKalmecs: B 3aKoHe
ot 18 mapra 2010 roma 06 ocoObIx MOIHOMOYMSIX MHMHHUCTpa (PMHAHCOB, a TaK¥kKe MX
UCIIOJIHEHNY B HEKOTOPBIX TOBAPHIIECTBAX WJM TPyNIax TOBAPHUILECTB, BERyLIHMX
JESITEILHOCTD B CEKTOPE 2JIeKTPOIHEPriH, He(PTH 1 ra30BOro TOmmaa. [1pu aToM yka3aHbl
PpeLIeHNs, YpeBaThie MPOTHBOPEUUSIMH.
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MACIEJ ROGALSKI
> —— %

ODPOWIEDZIALNOSC KARNA
A ODPOWIEDZIALNOSC ADMINISTRACYINA

1. Przedmiotem artykulu jest problematyka odpowiedzialnoSci karnej oraz
odpowiedzialno$ci administracyjnej, z uwzglednieniem zakazu ne bis in idem.
Zagadnienie to posiada nie tylko wymiar teoretyczny, ale takze duze znaczenie
praktyczne. Problemem tym zainteresowat si¢ niedawno takze Rzecznik Praw
Obywatelskich. W swoim stanowisku zwrocil uwage na coraz powszechniejsze
stosowanie przez organy administracji publicznej administracyjnych kar pieniez-
nych. Rzecznik zauwaza, ze problematyka ta jest stale obecna w skargach, ktore
otrzymuje od obywateli oraz przedsigbiorcow. Za wielce niepokojaca uznaje ten-
dencje systematycznego — z roku na rok — wzrostu liczby skarg dotyczacych tego
instrumentu karno-administracyjnego. Réwnoczesnie, wedtug Rzecznika zasy-
gnalizowania wymaga fakt, Ze w wyniku analiz dokonanych w Biurze Rzecznika
Praw Obywatelskich stwierdzono, ze administracyjne kary pieni¢zne stosowane
sa w coraz wigkszym stopniu, czesto zastepujac dotychczas istniejacg odpowie-
dzialnos¢ z tytutu wykroczen, co wigze si¢ z licznymi negatywnymi konsekwen-
cjami dla os6b podlegajacych ukaraniul.

Zagadnienie odpowiedzialnoSci karnej oraz odpowiedzialnoSci administracyj-
nej, a Scislej rozgraniczenia tych dwoch reziméw odpowiedzialnoSci utrudniaja
nastepujace okolicznosci:

— w prawie karnym (kodeksie karnym) wystepuje czg$¢ ogélna, ktéra okre-
§la m.in. pojecie przestepstwa, zasady i warunki odpowiedzialno$ci karnej,
wylaczenie odpowiedzialnosci karnej, kary, zasady wymiaru kar i Srodkow
karnych, faczenie kar i Srodkow karnych, przedawnienie. Natomiast w prawie
administracyjnym brak jest analogicznej regulacji, ktora okreslataby: pojecie
sankcji administracyjnej, zasady i warunki odpowiedzialnoSci za delikt admi-
nistracyjny, wylaczenie odpowiedzialnosci administracyjnej za zachowania

I Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 stycznia
2013 r., RPO-722886-V/2013/PM (tekst wystapienia RPO jest dostepny na stronie internetowej RPO:
http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/index.php#).
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wyczerpujace znamiona deliktu administracyjnego, przedawnienie karalnoSci
deliktu administracyjnego;

— brak ustawowej definicji sankcji administracyjnej, a takze zasad dotyczacych
warunkoéw odpowiedzialnosci i zasad wymiaru w szczeg6lnoSci kar pienieznych
za delikt administracyjny, powoduje ze w polskim prawie administracyjnym
stosowana jest niejednolita terminologia. Przykladowo uzywane sa nastepu-
jace okreslenia: kara pieniezna, administracyjna kara pieniezna, kwota dodat-
kowa, optata sankcyjna, oplata podwyzszona;

— w zakresie wysokoSci mozliwych do orzeczenia kar grzywny na podstawie
kodeksu karnego oraz administracyjnych kar pienieznych zacierajg si¢ roz-
nice. Na podstawie art. 33 k.k. kara grzywny moze by¢ wymierzona w mak-
symalnej wysokoSci 1 080 000 zt. Natomiast przykladowo kara nakfadana na
ukarany podmiot na podstawie art. 210 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r.
Prawo telekomunikacyjne? moze wynie$¢ 3% przychodu ukaranego podmiotu.
Projekt ustawy o zmiany ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz
o zmianie niektorych innych ustaw3 przewiduje z kolei odpowiedzialnoé¢ dla
0sob fizycznych za delikt administracyjny w wysokosci 500 000 euro (przepis
art. 1 pkt 59 przewiduje dodanie art. 106a, ktory okresla w tej wysokoSci kare
pieni¢zng). Trudno wigc wskaza¢ granice pomigdzy sankcja administracyjng
(karg pieni¢zng) a karg kryminalng wyrazong w pieniagdzu (karg grzywny);

— kodeks karny przewiduje odpowiedzialno$¢ oséb fizycznych. Ustawa z dnia
28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotdw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozba kary* przewiduje takze odpowiedzialnos$¢ osob praw-
nych. W przypadku odpowiedzialnoSci administracyjnej, podmiotem odpowie-
dzialnym moze by¢ nie tylko sprawca deliktu administracyjnego, ale rowniez
inny podmiot prawa, pofaczony okre§lonym stosunkiem prawnym ze sprawca;

— w prawie karnym odpowiedzialno$¢ jest oparta na zasadzie winy, takze gdy
chodzi o kary pienigzne. Natomiast w przypadku deliktu administracyjnego, za
popelnienie ktdrego wymierzane sa kary pieniezne, odpowiedzialnos$¢ ta moze
by¢ oparta na zasadzie winy, ale czeSciej jest odpowiedzialnoScig obiektywna,
niezalezng od stopnia zawinienia, odmienng od odpowiedzialnoSci karnej;

— w prawie administracyjnym administracyjna kara pieni¢zna jest nakladana na
rozne podmioty (nie tylko na osoby fizyczne), decyzja administracyjna podle-
gajacag zaskarzeniu do sagdu administracyjnego. Stanowi ona reakcje panstwa
nie za czyn przestepny, lecz na inne naruszenie porzadku prawnego. Nie jest
wymierzana w imieniu pafnstwa przez niezawisly sad, w specjalnym poste-
powaniu, w ktorym gwarantuje si¢ oskarzonemu przestrzeganie praw wyni-
kajacych z art. 42 Konstytucji oraz zapewnia bezstronnos$¢ rozstrzygniecia;

2 Dz.U. z 2004 r. Nr 171, poz. 1800 ze zm.
Wersja z dnia 21 listopada 2012 r. przekazana do konsultacji spotecznych.
4 Tekst jednolity Dz.U. z 2012 1. poz. 768 ze zm.
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— w prawie administracyjnym kara administracyjna sankcjonuje naruszanie
norm o charakterze nierzadko technicznym i jest Srodkiem stuzacym admi-
nistracji do realizacji jej okreslonych ustawami zadan. Kara administracyjna
nie jest odplata za popetniony czyn, lecz stanowi Srodek przymusu stuzacy
zapewnieniu realizacji zadan administracji;

— odpowiedzialno$¢ za przestepstwo ulega przedawnieniu (art. 101 i n. k.k.).
Podobnie przedawnieniu podlega odpowiedzialnos¢ za delikt zagrozony kara
pieniezna;

— w przypadku kary grzywny orzekanej na gruncie kodeksu karnego obowiazuje
system stawek dziennych (art. 33 k.k.). W sytuacji orzekania kary pieni¢znej za
delikt administracyjny, sankcja moze by¢ okreSlona przez wskazanie konkretnej
kwoty za okreslony rodzaj naruszenia, poprzez sprecyzowanie gornego i dolnego
progu zagrozenia, badZ wreszcie przez uzaleznienie wysokoSci sankcji pienigz-
nej od dochodu osigganego przez odpowiedzialny administracyjnie podmiot>.

2. W zakresie problematyki odpowiedzialno$ci administracyjnej istotna jest
kwestia karania administracyjnego (rozszerzenia uprawnien do stosowania przy-
musu administracyjnego) oraz stosowania sankcji administracyjnych. Wymie-
rzenie kary administracyjnej nie wyklucza stosowania egzekucji, a zastosowanie
egzekucji nie wylacza wymierzenia kary administracyjnej®. Odpowiedzialnosé
administracyjna jest stusznie uznawana za kategorie szersza, zawierajaca w sobie
pojecie sankcji’. Wigkszo§¢ autorow sankcje karne odrdznia od sankcji admi-
nistracyjnych. Przyjmuje, ze naleza one do prawa karnego a nie prawa admi-
nistracyjnego8. Natomiast do sankcji administracyjnych w szerokim znaczeniu
zalicza sie¢ sankcje wymierzane w ramach postepowan dyscyplinarnych, sankcje
egzekucyjne i sankcje niewaznosci®. Przepisy prawa administracyjnego nie uzy-

5 Zob. pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 stycz-
nia 2013 r., RPO-722886-V/2013/PM (tekst wystapienia RPO jest dostgpny na stronie internetowej RPO:
http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/index.php#).

6 Zob. J. Jedroska, Uwagi o istocie orzecznictwa karno-administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1958,
nr 2; M. Zimmermann, Kolegia czy sqdy?, Zagadnienia Karno-Administracyjne 1962, nr 2; J. StaroSciak,
Rozwazania o orzecznictwie karno-administracyjnym. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. dr W, Swidy, Warszawa
1969; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 332-345; E. Bojanowski, Wykonanie zastgp-
cze w egzekucji administracyjnej, Warszawa 1975, s. 5; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania
administracyjnego, Warszawa 2000, s. 122; M. Stahl, Sankcje administracyjne — problemy weztowe, [w:]
Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Warszawa 2011, s. 17-18.

7 Zob. J. Malanowski, Pojecie i koncepcje odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej, [w:] Wspdtczesne
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr hab. Jackowi
M. Langowi, M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wiktorowska, E. Stefanska (red.), Warszawa 2009, s. 172;
M. Stahl, Sankcje administracyjne..., s. 18.

8 Zob. M. Wincenciak, Sankcje administracyjne i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 44—64;
P. Sikora, Sankcja karna jako instytucja prawa administracyjnego — rozwazania teoretyczno-prawne, [w:|
Prawo do dobrej administracji, Z. Niewiadomski, Z. CieSlak (red.), Warszawa 2003, s. 351.

9 Zob. P. Przybysz, Wiladztwo administracyjne, [w:] M. Wierzbowski, Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang,
M. Szubiakowski, A. Wiktorowska (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 123; M. Stahl, Sankcje
administracyjne..., s. 20.
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waja pojecia ,,sankcji administracyjnej” tylko wskazuja konsekwencje narusze-
nia norm prawa administracyjnego!?. Ujecie to jednak jest zbyt szerokie i mato
przydatne w praktyce. W wezszym rozumieniu sankcje administracyjne odnosi
si¢ do ,,sankcji karnych w prawie administracyjnym” i obejmuje tym okresleniem
wszelkie kary pieniezne oraz sankcje pieni¢zne wymierzane w trybie i na zasa-
dach okreSlonych w prawie administracyjnym!l.

W sprawie pojecia i charakteru sankcji administracyjnych oraz zakresu ich sto-
sowania wypowiedzial si¢ w Rekomendacjach Komitet Ministrow Rady Europy
(nr R(91) 1 z dnia 13 lutego 1991 rokul!2). Postanowienia Rekomendacji ustalaja
wzorzec i standardy postgpowania. Nie maja jednak mocy wiazacej. Nie sg takze
objete ich zakresem wszystkie rodzaje sankcji administracyjnych. Czesto takze
odsytaja w sprawach w nich nieuregulowanych do zasad postepowania okreSlonych
w rezolucji (77) 31 Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 28 wrze$nia 1977 r.
0 ochronie praw jednostki przed aktami administracyjnymi!3. Nie umniejsza to
jednak ich roli jako wzorca wiasciwego postepowania w omawianym zakresie.

Zgodnie z rekomendacjami Komitetu Ministrow Rady Europy sankcjami
administracyjnymi sa kary, ktorych podstawowym celem jest represja. Naktadane
sa aktami administracyjnymi na osoby fizyczne i prawne w formie grzywny lub
tez innego Srodka karnego, niezaleznie od tego czy posiada lub nie charakter
pieniezny. Z zakresu pojecia sankcji administracyjnych Rekomendacje Komitetu
Ministrow wytaczaja sankcje egzekucyjne, dyscyplinarne oraz naktadane w toku
prowadzonego postgpowania karnego.

We wstepie do Rekomendacji Komitet Ministrow Rady Europy stwierdzif,
ze wladze administracyjne korzystajg ze znacznych kompetencji sankcyjnych, co
wynika ze wzrostu roli pafnstwa administracyjnego, a takze widocznej tendencji
w kierunku dekryminalizacji. W ocenie Komitetu, z punktu widzenia ochrony
praw jednostki za pozadane nalezy uzna¢ zahamowanie rozprzestrzeniania si¢
sankcji administracyjnych poprzez okreslenie zasad ich stosowania.

Sankcje administracyjne sa coraz czesSciej wprowadzane w administracji regu-
lacyjnej, podatkach, ochronie Srodowiska, ubezpieczeniach spolecznych, ochro-
nie zdrowia, planowaniu przestrzennym, handlu!4.

10 Zob. L. Dziewigcka-Bokun, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis nr 169, Prawo XXXVI, Wroctaw 1972, s. 43; J. Filipek, Sankcja w prawie administracyjnym,
HPanstwo i Prawo” 1963, nr 12; J. Filipek, O definicji sankcji prawnej, ,Pahstwo i Prawo” 1965, nr 3;
M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr §, s. 25.

11 Zob. M. Stahl, Sankcje administracyjne..., s. 23; M. Wincenciak, Sankcje administracyjne...,
s. 22-49; P. Sikora, Sankcja karna..., s. 531.

12 Tekst w wersji polskojezycznej zob. T. Jasudowicz, Administracja wobec praw czlowieka, Torufi 1996,
s. 129-132.

13- T. Jasudowicz, Administracja wobec..., s. 129-132.

14 E. Bojanowski, Wybrane zjawiska w administracyjnym prawie materialnym (tezy do glosu w dyskusji),
[w:] E. Knosola, A. Matan, G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej,
Krakéw 1999, s. 395.
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Komitet Ministrow Rady Europy zawarl w Rekomendacjach nastepujace

zasady:

1.

2.

Konieczno$¢ oznaczenia sankcji oraz precyzyjnego okreslenia przestanek jej

wymierzania;

OkreSlenie sankcji za czyn, ktory w trakcie jego popetnienia stanowil poste-

powanie sprzeczne z normami obowigzujacymi, weze$niej ustalonymi (wpro-

wadzenie do prawa administracyjnego zasady nulla poena sine lege);

Ta sama osoba nie moze by¢ dwukrotnie karana administracyjnie za ten sam

czyn (act) na podstawie tej samej normy prawnej albo norm chronigcych ten

sam interes spoteczny (rules protecting the same social interest);

Wszelkie dziatania i czynnoSci w zakresie kar administracyjnych musza by¢

podejmowane w rozsadnym czasie;

Kazda sprawa w przedmiocie nalozenia sankcji musi by¢ zakonczona roz-

strzygnigciem koficzacym postepowanie, co stanowi¢ powinno dla jednostki

gwarancje, ze jego sprawa zostata juz osadzona i ustalono, czy zachowania tej
osoby podlega karze;

Do sankcji administracyjnych nalezy stosowa¢ normy realizujace nastepujace

postulaty (wynikajace z rezolucji (77) 31 Komitetu Ministrow rady Europy

z dnia 28 wrze$nia 1977 r. o ochronie praw jednostki przed aktami admini-

stracyjnymi):

a) kazda osoba, w stosunku do ktdérej moga zastosowane sankcje administra-
cyjne powinna by¢ poinformowana o zarzutach przeciwko niej;

b) osobie, w stosunku do ktorej toczy si¢ postgpowanie, nalezy zawsze udzie-
li¢ wystarczajacego czasu na przygotowanie si¢ jej do sprawy, biorac pod
uwage zlozonos¢ sprawy, jak réwniez wysoko$¢ sankcji, jakie moga by¢ na
nig natozone;

c) osoba, w stosunku do ktdrej toczy si¢ postepowanie, badz jej przedstawi-
ciel, powinna by¢ poinformowana o tredci i charakterze dowodow prze-
ciwko niej;

d) osobie, w stosunku do ktorej toczy si¢ postgpowanie, nalezy zapewnicC jej
mozliwos$¢ wystuchania, przed podjeciem jakiejkolwiek decyzji w jej spra-
wie;

e) akt naktadajacy sankcje powinien wskazywac i wyja$niaé motywy, na kto-
rych si¢ opiera;

f) z zastrzezeniem zgody osoby zainteresowanej oraz zgodnie z przepisami
prawa zasady wskazane w punkcie 6 mozna uzna¢ za zbedne w sprawach
0 mniejszym znaczeniu, w ktorych moga by¢ wymierzone niewielkie sank-
cje pieniezne; jesli jednak osoba, w stosunku do ktorej ma by¢ wymierzona
sankcja, zglasza zastrzezenia co do jej wielkoSci, to nalezy zawsze stosowac
wszelkie gwarancje wymienione w punkcie szostym;

Ciezar dowodu spoczywa na organie administracji wymierzajacym kare;
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8. Akt nakfadajacy sankcje administracyjna powinien podlega¢ kontroli sa-
dowejls.

3. W doktrynie prawa administracyjnego waznym zagadnieniem jest wskaza-
nie granicy pomiedzy naruszeniem prawa definiowanym jako delikt administra-
cyjny a naruszeniem prawa uznanym przez ustawodawce za czyn kryminalny.
Nabiera to szczeg6lnego znaczenia z uwagi na uznawanie w doktrynie prawa
karnego kar pieni¢znych o powszechnym zakresie stosowania za Srodki karne
sensu largo, w stosunku do ktérych powinny obowigzywaé zasady adekwatne do
tych jakie obowigzujg podczas wymierzania kar kryminalnychl9.

Zagadnienie to posiada wymiar praktyczny i byto przedmiotem rozwazan takze
Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka (,,ETPC”). W orzecznictwie tego Try-
bunatu pojecie ,,sprawa karna” jest rozumiane szeroko. Trybunat w Strasburgu
jest bowiem przeciwnikiem rygorystycznej interpretacji tego pojecia i dazy do
szerokiego stosowania gwarancji procesowych zawartych w art. 6 Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka (,,EKPC”). W efekcie, dochodzi do uznawania spraw
rozpatrywanych na tle art. 6 EKPC za karne nawet wtedy, gdy nie sa one kwa-
lifikowane jako takie w Swietle prawa krajowego. Zastosowanie gwarancji prze-
widzianych w art. 6 EKPC dla spraw karnych nie jest wiec ograniczone tylko do
postepowan, ktore w Swietle prawa krajowego sa jako takie klasyfikowane. Poste-
powanie przed organem administracji, ktore moze by¢ zakonczone natozeniem
wysokiej kary, powinno, co do zasady, spetnia¢ wszystkie standardy procesowe
przewidziane w Swietle art. 6 EKPC dla postepowan, w ktorych rozstrzygane sa
zarzuty karne. W ocenie Trybunatu, w celu ustalenia, czy czyn karalny kwalifikuje
sie jako ,,karny” w rozumieniu EKPC, pierwsza kwestiag wymagajacg wyjasnienia
jest to, czy przepis okreslajacy ten czyn nalezy w systemie prawnym pozwanego
panstwa do prawa karnego. Nastepnie nalezy zbadaé charakter czynu karalnego
i wreszcie, charakter i stopieft surowosci kary, ktorej poniesienie dana osoba
ryzykowata, uwzgledniajac przedmiot i cel art. 6, w zwyklym rozumieniu przepi-
sow tego artykulu i w odniesieniu do ustawodawstwa panstw — stronl’. Sprawy
rozpatrywane w oparciu o art. 6 EKPC Trybunal traktuje wiec jako sprawy karne,
niezaleznie od tego jak sg kwalifikowane w prawie krajowym. Utrwalone orzecz-
nictwo ETPC wskazuje takze, ze naktadane na przedsigbiorcow dolegliwe kary
pieni¢zne maja charakter sankcji karnych w $wietle przepisow EKPCIS.

15 Zob. T. Jasudowicz, Administracja wobec..., s. 129-132; Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do
Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 stycznia 2013 r., RPO-722886-V/2013/PM (tekst wystapienia
RPO jest dostgpny na stronie internetowej RPO: http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/index.php#).

16 Zob. M. Stahl, Sankcje administracyjne..., s. 25.

17" Zob. wyrok ETPC z dnia 24 wrze$nia 1997 r. w sprawie Garyfallou Aebe v. Grecji, Lex nr 79585.

18 Zob. decyzja ETPC z dnia 23 marca 2000 r. w sprawie Loannis Haralambidis, Y. Haralambidis-
-Liberpa v. Grecji, Lex nr 520369.
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Na gruncie polskiego prawa pojeciem odpowiedzialnoSci karnej zajmowat sie
w swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny. W jego orzecznictwie utrwalit
sie poglad, ze konstytucyjne pojecie ,,odpowiedzialnoSci karnej” ma szersze zna-
czenie od tego, ktore przyjmuje kodeks karny. W konsekwencji, postanowienia
art. 42 ust. 1 Konstytucji RP moga dotyczy¢ nie tylko odpowiedzialnosci karnej
w Scislym tego slowa znaczeniu, ale rowniez innych form odpowiedzialnoSci
prawnej zwigzanej z wymierzaniem kar, Srodkéw o charakterze represyjnym
(penalnym) wobec jednostkil®. Przepis art. 42 Konstytucji swoim zakresem obej-
muje nie tylko odpowiedzialno$¢ karng w Scistym tego stowa znaczeniu, a wigc
odpowiedzialno$¢ za przestepstwa, ale rowniez inne formy odpowiedzialnosci
prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki20.

Trybunat Konstytucyjny zajmowat si¢ takze w swoim orzecznictwie zagadnie-
niem sankcji administracyjnych, a w szczeg6lnoSci relacjami pomiedzy sankcjami
administracyjnymi a sankcjami karnymi. Trybunat badat przede wszystkim kon-
stytucyjno$¢ podstaw prawnych naktadanych sankcji z punktu widzenia demo-
kratycznego panstwa prawnego, zasady proporcjonalnosci i sprawiedliwosci
proceduralnej?!.

Trybunal Konstytucyjny zwrocit uwage, ze wykroczenie — czyn bezprawny,
spolecznie niebezpieczny, zawiniony i zabroniony — jest naruszeniem obowigz-
kéw prawnych, zblizonym rodzajowo bardziej do przestepstwa niz do uchybie-
nia dyrektywom prawno-administracyjnym, za§ orzekana wyrokiem grzywna jest
zblizona do kar orzekanych za przestepstwa i jej istota jest wyrzadzenie osobi-
stej dolegliwoSci sprawcy czynu zabronionego przez uderzenie w jego majatek.
Tymczasem administracyjna kara pieni¢zna jest nakladana na r6zne podmioty
(nie tylko na osoby fizyczne), decyzja administracyjng podlegajacg zaskarzeniu
do sadu administracyjnego. Kara ta sankcjonuje naruszanie norm o charakte-
rze nierzadko technicznym i jest srodkiem stuzacym administracji do realizacji
jej okreslonych ustawami zadan. W tym kontekscie nalezy ja uznac za §rodek
represyjny mniej dolegliwy dla podmiotu naruszajacego norme sankcjonowana
niz kara wymierzona przez sad w procesie karnym (zwlaszcza w zakresie skut-
koéw prawnych skazania). Dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar
pienieznych, jako reakcji na naruszenie ustawowych obowigzkéw, nie budzi
konstytucyjnych watpliwosci, a o srodkach represyjnych orzekaé moga nie tylko
sady karne. Granica mi¢dzy deliktem administracyjnym (i w konsekwencji karg
administracyjng) a wykroczeniem jest plynna, a jej okreslenie nalezy do zakresu

19 Zob. np. wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97 oraz
wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103.

20 Por. wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, OTK ZU 2003, nr 6, poz. 62; wyrok TK z dnia
3 listopada 2004 r., K 18/03, OTKA 2000, nr 10, poz. 103.

21 Zob. M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] Instytucje
wspdlczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow
2001, s. 651-658.
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swobody wtadzy ustawodawczej. Skarga do sadu administracyjnego jest wtasci-
wym Srodkiem prawnym, gwarantujacym skarzacemu prawo do sagdu. Pomimo
ze w odniesieniu do kar administracyjnych nie stosuje si¢ standardéw wynikaja-
cych z art. 42 Konstytucji, to jednak w mocy pozostaja inne standardy konstytu-
cyjne demokratycznego panstwa prawnego. Automatyzm kar administracyjnych
uniemozliwia organom administracji uznaniowe ksztaltowanie sytuacji prawnej
obywateliZ2.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K. 17/97, wyja-
$nit z kolei, ze kary pieni¢zne przewidziane zostaly nie tylko w prawie karnym,
ale tez w innych gal¢ziach prawa — w tym w prawie cywilnym (kary umowne)
i administracyjnym. Z tego powodu nie kazda kara pieniezna moze by¢ utozsa-
miana z grzywna, stanowigcg instytucj¢ prawa karnego?3. W wyroku z 18 kwietnia
2000 r., sygn. K. 23/99 Trybunat Konstytucyjny uznat tez, ze przepis naklada-
jacy na osoby fizyczne lub prawne pewien obowigzek powinien by¢ zwigzany
z przepisem okreslajagcym konsekwencje jego niespelnienia, bo skutkiem braku
sankcji jest martwota przepisu i nagminne lekcewazenie nalozonego obowiazku.
Cecha odrozniajaca ,.kare” w rozumieniu przepiséw karnych od ,.kary” — sankcji
administracyjnej jest to, ze ta pierwsza musi mie¢ charakter zindywidualizowany
— moze by¢ wymierzana tylko, jezeli osoba fizyczna swoim zawinionym czynem
wypelni znamiona przestepstwa (wykroczenia, przestepstwa karnoskarbowego),
natomiast ta druga moze zosta¢ nalozona zar6wno na osobe¢ fizyczng, jak i na
osobe prawna, stosowana jest automatycznie, z tytutu odpowiedzialnoSci obiek-
tywnej i ma przede wszystkim znaczenie prewencyjne. Nie ma przy tym rozstrzy-
gajacego znaczenia okoliczno$¢, ze kara administracyjna ma rowniez charakter
dyscyplinujaco-represyjny2*.

W innym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze kary wymierzane
na podstawie art. 57 ust. 7 prawa budowlanego sa karami administracyjnymi,
niemieszczacymi si¢ w systemie prawa karnego. Decyzje administracyjne kon-
cza postepowanie administracyjne, nie za$§ sadowe, i z istoty rzeczy wydawane
sa przez organ pozasadowy. Trybunal Konstytucyjny kilkakrotnie twierdzit juz,
ze pociagnigcie do odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej nastepuje w trybie
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2000 r. Nr 98 poz. 1071 ze zm.), a kontrol¢ w tym zakresie sprawuja
sady administracyjne. Skoro za$ sankcje administracyjne nie mieszcza si¢ w Sys-
temie prawa karnego, nie sa rowniez objete konstytucyjnymi regutami odpowie-
dzialnoSci karnej. TK wyrazit tez poglad, ze o Srodkach represyjnych orzekaé
moga nie tylko sady karne, a to, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest
kwestig wyboru o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, a nie materialnopraw-

22 Zob. wyrok TK z dnia 22 wrzesnia 2009, SK 3/08, OTK-A 2009/8/125; Dz.U. RP 2009/159/1262.
2 OTK ZU nr 3/1998, poz. 30.
24 OTK ZU nr 3/2000, poz. 89.
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nym. Dlatego tez kary pieniezne moga wynika¢ z decyzji administracyjnych pod-
danych kontroli sgdownictwa administracyjnego®.

W wyroku z dnia 7 lipca 2009 r., sygn. K 13/08, TK wskazal natomiast, ze
tylko stwierdzenie, iz konkretna sankcja ma wylacznie charakter sankcji karnej,
obligowatoby do zastosowania zasad wyrazonych w art. 42 Konstytucji. Nie ma
podstaw, a niejednokrotnie faktycznych mozliwosci, aby rozciggac tres¢ tej normy
konstytucyjnej na wszelkie postepowania, w ktorych stosowane sa jakiekolwiek
Srodki przewidujace dla adresata orzeczenia sankcje i dolegliwosci. Inne podej-
Scie prowadziloby do zakwestionowania catej filozofii winy i odpowiedzialnoSci na
gruncie prawa cywilnego i administracyjnego, ktora posiada bogate tradycje i nie
jest kwestionowana. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze takie zr6znicowanie
odpowiedzialnosSci ma przekonujace uzasadnienie, podkreslit jednak, iz nawet do
rodzajow odpowiedzialnoSci, do ktorych nie stosuje si¢ art. 42 Konstytucji, zastoso-
wanie znajdujg inne regulacje ustawy zasadniczej, zwlaszcza za$ art. 2 Konstytucji.
Niestosowanie zasad wymienionych w art. 42 Konstytucji do pewnego rodzaju
sankcji nie oznacza wiec konstytucyjnie nieograniczonej swobody ustawodawcy.
Ustawodawca, ksztaltujac regulacje sankcyjne nieobjete rezimem art. 42 Konsty-
tucji, musi bra¢ pod uwage catoksztalt wymogdw konstytucyjnych, a jego swoboda
w tym zakresie w zadnym wypadku nie jest rOwnoznaczna z samowolg2°.

4. Omawiana problematyka byta takze przedmiotem orzecznictwa sadow
administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z dnia 5 grud-
nia 2012 r., IT OSK 2377/12, wyjasnil, ze oplata za brak sieci recyklingowej nosi
znamiona sankcji administracyjnej. Sankcje te maja zazwyczaj charakter repre-
syjny, ale czesto spelniajg takze role bodZzcow ekonomicznych. NSA zwrdcit
takze uwage, ze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego wskazuje si¢ na konieczno$¢
uwzgledniania pogladéw ETPC, wyrazonych w oparciu o art. 6 EKPC w zakresie
w jakim dochodzi do wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej?’. W zwigzku
z tym sadowa weryfikacja prawidfowosci decyzji administracyjnej nakladajace;j
taka kare powinna odpowiada¢ wymogom zblizonym do tych, jakie obowiazuja
w sprawie karnej?8. Uznanie ,sankcyjnego” charakteru oplaty za brak sieci
sprawia, ze zobowigzywanie do ich uiszczenia powinno spetnia¢, nawigzujace do
zasad procedur karno-sadowych, standardy okreslone w Rekomendacji Komitetu
Ministrow Rady Europy z 13 lutego 1991 r. Nr R(91)1%.

25 Zob. wyrok z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50; wyrok TK z dnia
22 wrzeénia 2009, SK 3/08, OTK-A 2009/8/125; Dz.U. RP 2009/159/1262.

26 OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 105.

21 Zob. http://www.naszawokanda.pl/orzeczenie/xclgv/nsa,[I-OSK-2377-12.

28 Zob. wyrok SN z dnia 14 kwietnia 2010 r., IIT SK 1/2010, OSNP 2011/21-22/288; uchwatg SN z dnia
9 stycznia 2008 r., III SPZP 1/07, OSNP 2008/13-14/205.

29 Zob. takze pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia
29 stycznia 2013 r., RPO-722886-V/2013/PM (tekst wystapienia RPO jest dostgpny na stronie internetowej
RPO: http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/index.php#).
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5. Zagadnienie odpowiedzialnoSci karnej oraz odpowiedzialnoSci admini-
stracyjnej nalezy takze rozpatrywaé z punktu widzenia obowigzywania zakazu
ne bis in idem. Stan rzeczy osadzonej w postepowaniu karnym wyklucza mozno§¢
orzekania o tym samym czynie tylko z punktu widzenia odpowiedzialnosci karnej
danej osoby. Prawomocny wyrok karny nie stwarza natomiast przeszkdd, aby ten
sam czyn byt oceniany przez pryzmat innego rodzaju odpowiedzialnoSci prawne;.
Z drugiej jednak strony postuluje si¢, aby zakaz ne bis in idem obowigzywatl
takze w sytuacji, gdy zapadlo orzeczenie w ktorym sprawca poniost kare, ktora
wprawdzie nie jest wymierzona w oparciu o przepis kodeksu karnego i postepo-
wania karnego, ale z uwagi na swoja dolegliwos¢, jest bardzo do niej podobna.
Orzeczenie takiej kary powinno stanowi¢ przeszkode dla kolejnego postepowa-
nia, w ktorym bytaby wymierzona podobna kara30. W szczeg6lnosci dotyczy¢ to
moze wymierzenia sankcji administracyjnej. Podstawowym zagadnieniem w tym
przypadku jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy postgpowanie, w ramach
ktérego wymierzono sankcje administracyjng, moze by¢ uznane za takie, o jakim
mowa w art. 17 § 1 pkt 7 k.p.k. Literalna wyktadnia tego przepisu, w ktorym
mowa 0 ,,postepowaniu karnym”, prowadzi wprost do negatywnej odpowiedzi
na to pytanie. Przepis art. 17 § 1 pkt 7 k.p.k. musi by¢ jednak interpretowany
w powigzaniu z art. 4 wigzacego Polske Protokolu dodatkowego do Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (EKPC), statuujgcego
zakaz ponownego sadzenia lub karania. Ten z kolei przepis musi uwzgledniaé
wyktadnig art. 6 ust. 1 EKPC w zakresie interpretacji poj¢cia ,,sprawa karna3l.

O charakterze postepowania, w ramach ktorego dochodzi do wymierzenia
sankcji o charakterze administracyjnym, dublujacej sankcje o charakterze penal-
nym, decydowaé musi nie tylko rodzaj i charakter prawny wymierzanej sankcji,
ale takze funkcja, jaka petniag oba wchodzace w gre rezimy odpowiedzialnoSci.
Nie ulega watpliwosci, ze dla uznania, iz sprawa ma charakter karny w rozumie-
niu art. 6 ust. 1 EKPC nie ma decydujacego znaczenia to, czy uznana jest za
karna w sensie przepisoOw prawa krajowego. Elementami branymi pod uwage sa
takze rodzaj czynu, ktorego dotyczy postepowanie, oraz rodzaj i rozmiar prze-
widzianej prawem sankcji32.

30 Zob. paragraf 1 ust. 2 rozdziatu III zatytutowanego Concurrent National and International Criminal
Jurisdiction and The Principle ‘Ne Bis In Idem’, uchwaly XVII Migdzynarodowego Kongresu Prawa Kar-
nego, ktory si¢ odbyt w Pekinie w dniach 12-19 wrzes$nia 2004 r. Tekst w jezyku angielskim jest dostgpny
na stronach internetowych China Law Society, http://www.chinalawsociety.com.

31 Postanowienie SN z dnia 27 wrzes$nia 2010 r., V KK 179/10, Biul. PK 2010/6/42. Por. takze wyroki
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka — ETPCz z 23 lipca 2002 r. w sprawie Janosevic przeciwko
Szwecji, § 68 i n., oraz Vistberga Taxi Aktienbolag i Vulic przeciwko Szwecji, a takze postanowienie
ETPCz z 14 sierpnia 2004 r. w sprawie Rosenquist przeciwko Szwecji.

32 Por. w szczeg6lnosci wyroki ETPCz z 23 listopada 1976 r. w sprawie Engel i inni przeciwko
Niderlandom, § 82 i n. oraz z 23 lipca 2002 r. w sprawie Véstbera Taxi AB i Vulic przeciwko Szwecji,
§ 731z 1 lutego 2005 r. w sprawie Ziliberger przeciwko Motdawii, § 31, zob. postanowienie SN z dnia
27 wrzesnia 2010 r., V KK 179/10, Biul. PK 2010/6/42.
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Rozstrzygajace znaczenie przypisuje si¢ rodzajowi sankcji wymierzanej
w ramach danego postgpowania. Kwestia ta nie byta dotad przedmiotem rozwa-
zan ETS ani tez TSUE. Pewne wnioski mozna jednak wyciagna¢ z lektury uza-
sadnienia wyroku Sadu Pierwszej Instancji z dnia 26 wrze$nia 2002 r. w sprawie
T-199/99, w ktorym nie tylko uznano, ze sankcje o charakterze administracyjnym
maja charakter penalny, ale takze podkreslono, iz nieuwzglednienie przez organy
panstw cztonkowskich sankcji o charakterze administracyjnym nalozonej przez
organy UE, moze prowadzi¢ do naruszenia zasady ne bis in idem oraz zasady
proporcjonalnosci (pkt 138). Inne jednak wnioski mozna wyprowadzac ze sprawy
C-45/08 (wyrok ETS z 23 grudnia 2009 r. Spector Photo Group NV, Chris Van
Raemdonck przeciwko Commissie voor het Bank-, Financie- en Assurantie-
wezen, § 74 i n.), w ktorej nie wykluczono mozliwosci sekwencyjnego §cigania
karnego osoby ukaranej uprzednio sankcjg o charakterze administracyjnym, pod
warunkiem ze w ustawodawstwie krajowym zachowano wymogi plynace z zasady
proporcjonalno$ci. W tym orzeczeniu podkres§lono, ze sankcje administracyjne
,,byly skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace bez uszczerbku dla prawa panstw
cztonkowskich do naktadania sankcji karnych” (pkt 75). Z drugiej jednak strony
dodano, Ze jezeli pafstwo czlonkowskie poza sankcjami administracyjnymi prze-
widuje mozliwo$¢ nalozenia sankcji karnej o charakterze pieni¢znym, to ,nie
nalezy uwzglednia¢ mozliwosci zastosowania lub wysoko$ci ewentualnej pozniej-
szej sankcji karnej w celu oceny skutecznego, proporcjonalnego i odstraszajacego
charakteru sankcji administracyjnej” (pkt 77)3.

Warto zwrocic¢ takze uwage orzecznictwo ETPC w omawianym zakresie.
W wyroku z dnia 16 czerwca 2009 r. w sprawie Routsalainen przeciwko Fin-
landii Trybunal stwierdzil naruszenie art. 4 Protokotu dodatkowego nr 7 do
EKPC w sytuacji, w ktorej doszto do wymierzenia sankcji karnej za oszustwo
podatkowe, nastepnie za§ nalozono sankcje administracyjna. Takze w sprawie
Gradinger przeciwko Austrii (wyrok ETPC z 23 pazdziernika 1995 r., § 53),
w ktorej sprawce wypadku drogowego ze skutkiem Smiertelnym pociagnieto
do odpowiedzialnosci najpierw karnej, a nastepnie sadowoadministracyjnej na
podstawie przepisow o ruchu drogowym, stwierdzono naruszenie tego przepisu
(odmiennie jednak ETPC w postanowieniu z 27 listopada 2001 r. w sprawie
Goktan przeciwko Francji)34.

O charakterze postgpowania, w ramach ktorego dochodzi do wymierzenia
sankcji o charakterze administracyjnym, dublujacej sankcje o charakterze penal-
nym, decydowa¢ musi nie tylko rodzaj i charakter prawny wymierzanej sankcji,
ale takze funkcja, jaka petnig oba wchodzace w gre rezimy odpowiedzialnoSci.
W zwiazku z tym zwrdci¢ nalezy uwage, ze rezim odpowiedzialnosci przewi-
dzianej w art. 138 rozporzadzenia Komisji Wspdlnot Europejskich Nr 1973/2004

33 Zob. postanowienie SN z dnia 27 wrzesnia 2010 r., V KK 179/10, Biul. PK 2010/6/42.
34 Ibidem.
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stuzy ochronie interesow finansowych Unii Europejskiej, ktore narazane sa
poprzez nierzetelno$¢ oSwiadczen stanowigcych podstawe wyplaty doplat bez-
posrednich. Ukaranie sprawcy za zlozenie nieprawdziwego lub nierzetelnego
o$wiadczenia w celu wytudzenia kredytu, dotacji czy subwencji stuzy natomiast
ochronie pewnosci obrotu prawnego. Innymi stowy, o ile sankcja nalozona
przez Kierownika Biura Powiatowego Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa ma raczej charakter prewencyjny i stuzy zapobiezeniu wytudzaniu
doptat bezposSrednich w przysziosci, to sankcja wymierzona przez sad za przypi-
sane sprawcy oszustwo subwencyjne ma charakter czysto represyjny. Kwestia ta
pojawila si¢ takze w orzecznictwie ETPC, ktory kwesti¢ kwalifikowania sprawy
jako karnej wiaze z retrybutywnym charakterem sankcji, uznajac jednoczesnie,
ze jesli sankcja nie ma ani charakteru represyjnego, lecz jedynie odstraszajaco-
-prewencyjny, to sprawa raczej nie powinna by¢ traktowana jako karna (wyroki
z 2 wrzeSnia 1998 r. w sprawie Lauko przeciwko Stowacji, § 58 oraz z 4 czerwca
2000 r. w sprawie Oliveira przeciwko Niderlandom, § 3). Uwzglednienie tego
punktu widzenia prowadzitoby do uznania, ze postepowanie prowadzone przez
organy wspomnianej agencji nie moze by¢ uznane za karne w rozumieniu art. 17
§ 1 pkt 7 k.p.k., chronigcego sprawce przed podwodjnym represjonowaniem?3>.
W wyroku z dnia 16 pazdziernika 2007 r. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie, VI SA/Wa 1029/07, wyjasnit takze, ze obligatoryjne cofnigcie
pozwolenia na brofi ma charakter kary administracyjnej, polegajacej na pozba-
wieniu szczegélnego uprawnienia jakim jest pozwolenie na brof, nakfadanej
w postepowaniu administracyjnym wszczynanym na podstawie prawomocnego
wyroku o popelnieniu przestgpstwa skierowanego przeciwko zdrowiu, zyciu lub
mieniu, badZ wigzacej informacji o wszczeciu postepowania karnego o popetnie-
nie takich przestepstw. Z tych tez m.in. wzgledéw (odmiennego charakteru kar
wymierzanych w postgpowaniach o odmiennym charakterze) nie mozna trakto-
wac obligatoryjnego cofnigcia pozwolenia na bron jako kary dodatkowej wobec
kary orzeczonej przez sad karny za popelnienie przestepstw przeciwko zdrowiu,
zyciu lub mieniu; nie mozna réwniez traktowac jej nalozenia jako powtornego
ukarania za ten sam czyn, prowadzacego do zlamania zasady ne bis in idem36.
6. W praktyce dolegliwo$¢ konkretnych sankcji administracyjnych moze by¢
odczuwana jako wigksza niz sankcji karnych. Wynika to nie tylko z wysokosci
np. kar pienieznych, ale takze, jak stusznie si¢ wskazuje, z braku ogolnych zasad
ich naktadania, szerokiego czasami uznania administracyjnego oraz cech sank-
cji administracyjnych i procedur ich stosowania. W szczego6lnoSci dotyczy oto
biektywizacji ich naktadania, niestopniowalnoSci winy i odpowiedzialnosci, braku
przedawnienia, zbiegu sankcji. Przywolaé nalezy takze Rekomendacje Komitetu
Ministrow Rady Europy nr R (91) 1 z dnia 13 lutego 1991 r. W zwiazku z tym

35 Postanowienie SN z dnia 27 wrze$nia 2010 r., V KK 179/10, Biul. PK 2010/6/42.
36 LEX nr 395415.
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w doktrynie prawa administracyjnego wskazuje si¢ coraz czeSciej na konieczno§¢
dokonania zmian w prawie administracyjnym w celu stworzenia jednolitej kon-
strukcji sankcji administracyjnych?3’.

Z. konkretnymi propozycjami zmian Kodeksu postepowania administracyj-
nego i wprowadzenia do systemu polskiego prawa jednolitych zasad og6lnych
odnoszacych si¢ do wymierzania administracyjnych kar pienieznych przez organy
administracji publicznej wystapit RPO. Propozycje RPO nalezy oceni¢ pozytyw-
nie. Proponuje on bowiem:

— stworzenie legalnej (ustawowej definicji) sankcji administracyjnej oraz admi-
nistracyjnej kary pienigznej;

— zunifikowane zasady wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej, tzn. okolicz-
nosci, ktére powinny by¢ brane pod uwage przez organ administracji przy
dokonywaniu wymiaru kary, np. wielko$¢ wyrzadzonej szkody, fakt uprzed-
niego ukarania za taki sam delikt, sytuacja materialna i rodzinna osoby pod-
legajacej odpowiedzialnosci administracyjnej, czy dziatanie miato charakter
zamierzony, jednorazowy czy tez wielokrotny;

— wprowadzenie instytucji ekskulpacji w przypadku zaistnienia deliktu z przy-
czyn spowodowanych sifami wyzszymi;

— bezwzgledne prawo dla kazdego ukaranego podmiotu do zaskarzenia osta-
tecznej decyzji wymierzajacej kare pieniezng do sagdu administracyjnego;

— wprowadzenie instytucji przedawnienia odpowiedzialnoSci z tytutu deliktu
administracyjnego oraz mozliwosci egzekucji natozonej kary pieni¢zne;j3s.
Trudno nie zgodzic si¢ z opiniag RPO, ze ,,ustanowienie ogolnych zasad odno-

szacych si¢ do stosowania i wymiaru wszystkich administracyjnych kar pieniez-
nych przez organy administracji publicznej w sposdb wymierny wyplynie na sfere
konstytucyjnych praw i wolnoSci obywatelskich”, a takze ze ,,spowoduje istotne
wzmocnienie pozycji osob ukaranych na etapie postepowania sadowego, w szcze-
g6Inosci sgdowo — administracyjnego”.

37 Zob. M. Stahl, Sankcje administracyjne..., s. 29-30.

38 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 29 stycznia
2013 r., RPO-722886-V/2013/PM (tekst wystapienia RPO jest dostgpny na stronie internetowej RPO:
http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/index.php#).

39 Ibidem.
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ODPOWIEDZIALNOSC KARNA A ODPOWIEDZIALNOSC ADMINISTRACYJNA
Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest problematyka odpowiedzialnosci karnej oraz odpowie-
dzialno$ci administracyjnej, z uwzglednieniem zakazu ne bis in idem. Dokonane jest
rozgraniczenie tych dwoch rezimow odpowiedzialno$ci. Wskazane sa roznice pomig-
dzy nimi. Analizowane jest pojecie i charakter sankcji administracyjnych oraz zakres
ich stosowania. Prowadzone s3 rozwazania dotyczace granicy pomi¢dzy naruszeniem
prawa definiowanym jako delikt administracyjny a naruszeniem prawa uznanym
przez ustawodawce za czyn kryminalny. Przedstawione jest w tym zakresie orzecz-
nictwo zaréwno krajowego Trybunatu Konstytucyjnego oraz Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, jak i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. W artykule poruszone
jest rOwniez zagadnienie odpowiedzialnoSci karnej oraz odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnej w aspekcie obowiazywania zakazu ne bis in idem. Omawiane sg wreszcie
propozycje zmian Kodeksu postepowania administracyjnego i wprowadzenia do sys-
temu polskiego prawa jednolitych zasad ogolnych odnoszacych si¢ do wymierzania
administracyjnych kar pieni¢znych przez organy administracji publiczne;j.

PENAL VS. ADMINISTRATIVE LIABILITY
Summary

The article deals with the issue of penal and administrative liability, including ne bis
in idem. A distinction is made between the two types of liability and the differences
are highlighted. The author analyses the concept and the nature of administrative
sanctions and the scope of their application. There is a discussion regarding the
border between a law violation defined as an administrative tort and a law violation
the legislator defines as a crime. In that respect, the article presents judicial decisions
made by the domestic Constitutional Tribunal and the Supreme Administrative
Court as well as the European Court of Human Rights. The article also discusses
the issues of criminal and administrative liability in the context of a binding ban:
ne bis in idem. Finally, it proposes some changes in the Administrative Proceeding
Code and the introduction of uniform general rules of administering fines by public
administration organs to the Polish legal system.

- 79 —



Ius Novum MACIE] ROGALSKI

Numer specjalny 2014

LA RESPONSABILITE PENALE ET LA RESPONSABILITE ADMINISTRATIVE
Résumé

Le sujet de Particle est forme par la problématique de la resposabilité pénale ainsi
que la responsabilité administrative en tenant compte I'interdiction ne bis in idem.
On a presenté la distinction de ces deux régimes de responsabilité. On indiqué
aussi les différences entre elles et analyse la notion et le caractére des sanctions
administratives et leur champs d’application. On méne les considérations sur la
limite entre la violation du droit définie comme un délit administratif et la violation
du droit traité par le législateur comme une infraction. On y présente toute la
jurisprudence aussi bien du Tribunal constitutionnel national, celle du Principal
Tribunal Administratif que celle du Tribunal de Droit de ’'Homme européen.
Dans cet article on touche également les questions de la responsabilité pénale
et de la responsabilité administrative sous I’aspect de l'interdiction obligatoire
ne bis in idem. On y parle enfin des propositions des changements du Code de
la procédure administrative et de I'introduction dans le systeme du droit polonais
toutes les principes générales qui se rapportent a infliger des punitions pécuniaires
administratives par les organes de administration publique.

YTOJOBHAA U AIMAHUCTPATUBHAS OTBETCTBEHHOCTD
Pe3ome

IIpepmeToM cTaTbu sIBAsIETCSl NMpoOJeMaTHKa YrOJOBHOM W aJIMUHUCTPATUBHON
OTBETCTBEHHOCTH, C yU&TOM 3anpeta ne bis in idem. IIpou3sBefeHO pa3rpaHUYeHNe IBYX
PE>KMMOB OTBETCTBEHHOCTH, TMOKAa3aHbl pa3jnyuusi MeXay HUMU. B craTbe nmeeT mecTo
TAaKXKe aHajM3 TOHATHS M XapakTepa aJMUHHACTPATHUBHBIX MEp, a TakKe cdepbl nx
npuMeHenns. [IpesicTaBaeHbl pa3MbIIITIEHNs, KacaloLecs TPAHNLIbI MEK]ly HapylIeHneM
npasa, ONpefiessieMbIM KaK aJIMUHUCTPATHUBHBIA JIEJUKT (IMPOCTYIOK), W HapylleHNEeM
npasa, NPU3HaBaeMbIM 3aKOHOAATEILCTBOM KaK MPECTYMHOE jiesiHue. B aToM oTHOIIeHUn
NOKa3aHbl NPUMEpPbI CyIeOHON MPAKTUKU KaK O0Te4eCTBEHHOro KOHCTUTYLIMOHHOrO CyAa,
a TakxKe BpICcllero aJMMHUCTPATUBHOIO CyfAa, TaKk U EBponeiickoro cyjga no npasam
yesjoBeka. B crarbe 3aTpPOHYT TakXKe BONPOC 00 YrOJIOBHOW M aMUHUCTPATUBHOM
OTBETCTBEHHOCTH B OTHOLICHUHN JICHICTBUSI 3anpeTa ne bis in idem. V1, HakoHel, OTOBOPEHBI
npejIokeHns 1o m3MeHeHWsiM B Kojekce ajMMHUCTPAaTMBHOTO CYJONMPOM3BOJICTBA
U BBEJCHUM B CUCTEMY IOJILCKOTO MpaBa OOLMX M €JUHBIX NMPUHLMIIOB, KACAIOLIUXCS
NPUMEHEHNS] aIMUHUCTPATHUBHBIX JAGHEXKHBIX B3bICKAHUI (IUTpacoB) rocyiapCTBEHHbIMU
OopraHamu.
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MODEL POSTEPOWANIA PRZYGOTOWAWCZEGO;
DOTYCHCZASOWE ZMIANY I WNIOSKI
DE LEGE FERENDA

I. Wprowadzenie

kodeksie postgpowania karnego z 1997 r. powielono, z niewielkimi zmia-

nami, model postgpowania przygotowawczego funkcjonujacy dotychczas,
ktoérego zasadnicze rozwigzania zostaly uksztattowane ustawg z dnia 27 kwietnia
1949 r. 0 zmianie przepisOw postgpowania karnego!l. Ustawg tg przemodelowano
postepowanie przewidziane w kodeksie postepowania karnego z 1928 r., ktérego
podstawowa forma byto §ledztwo, a drugorzedng role miato dochodzenie. Sledz-
two prowadzil sedzia Sledczy (art. 258 § 1)2 lub sad grodzki (art. 258 § 2) i bylo
ono prowadzone tylko w sprawach nalezacych do wtasciwosci sadu przysiegtych
lub sadéw okrggowych (art. 259 § 1). Byto ono obligatoryjne w sprawach o zbrod-
nie nalezace do wtasciwosci sadu przysieglych i w sprawach, popieranych przez
oskarzyciela positkowego (art. 260), a fakultatywne w innych sprawach na wnio-
sek prokuratora, jezeli tego wymagaty zawile okolicznosci sprawy lub na wniosek
oskarzonego, jezeli s¢dzia §ledczy uznat to za potrzebne (art. 261). Dochodzenie
prowadzil prokurator osobiScie lub za posrednictwem policji (art. 242). Najwaz-
niejsza zmiana dokonana wspomniang nowelg polegata na likwidacji instytucji
sedziego Sledczego i podporzadkowanie calego postgpowania przygotowawczego
prokuratorowi, ktory tez przejal jego dotychczasowe uprawnienia oraz na likwidacji
jego podziatu na §ledztwo i dochodzenie i wprowadzeniu tylko §Sledztwa. Ponadto
zadaniem S§ledztwa byto wszechstronne wyjasnienie okolicznoSci sprawy droga
zebrania potrzebnych wiadomoSci, §ladéw i dowodow oraz utrwalenie dla sadu
wyrokujacego dowoddw, ktdre inaczej moglyby zaginaé (art. 245 § 1lit. cid k.p.k.).
Ostatecznie model postgpowania przygotowawczego okreslity zmiany wprowa-
dzane dekretem z dnia 21 grudnia 1955 r. o zmianie przepisOw postepowania kar-

I Dz.U. Nr 32 poz. 238.
2 Numeracja artykulow wediug pierwotnej wersji k.p.k. z 1928 r.
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nego?, ktére sprowadzaly si¢ do rezygnacji z jednolitego §ledztwa i wprowadzeniu
dwoch form postepowania przygotowawczego: sledztwa i dochodzenia (art. 228 § 2
k.p.k.#), ktore jednak roznily si¢ od pierwotnego $ledztwa, majacego przeciez cha-
rakter Sledztwa sadowego i od dochodzenia, dokumentowanego tylko za pomoca
zapiskOw. Zadaniem S§ledztwa bylo m.in. wszechstronne wyjaSnienie okolicznosci
sprawy celem ustalenia, czy nalezy wnie$¢ akt oskarzenia, czy tez postepowanie
umorzy¢ oraz utrwalenie dla sagdu wyrokujacego dowodow (art. 233 § 1 lit. ¢
i e k.p.k.). Sledztwo prowadzit prokurator lub referendarz §ledczy prokuratury albo
oficer §ledczy bezpieczenstwa publicznego z wiasnej inicjatywy badz na zlecenie
prokuratora (art. 235 § 11 2). Tak uksztaltowany model zostat przejety do kodeksu
postepowania karnego z 1969 r., ktory z kolei z niewielkimi zmianami znalazt si¢
— jak juz wspomniano — w kodeksie post¢powania karnego z 1997 r. Postgpowa-
nie przygotowawcze mialo na celu, m.in. wszechstronne wyjasnienie okolicznoSci
sprawy i zebranie i utrwalenie dowodéw dla sadu (art. 261 pkt 2 i 5 k.p.k.).

I1. Postepowanie przygotowawcze w pierwotnej redakcji
kodeksu postepowania karnego z 1997 r.

orcy projektu kodeksu postepowania karnego, ktory stat si¢ kodeksem

z 1997 r. — czemu dali wyraz w jego uzasadnieniu — uwazaja, ze istotnie
zmienili model postgpowania przygotowawczego, gdyz zawarto rozwigzania,
ktore uproszczaja i przyspieszaja postepowanie, wzmacniaja gwarancje interesow
stron i nastapilo zasadnicze zrownanie pod tym wzgledem pozycji podejrzanego
i pokrzywdzonego, rozszerzono udziat sadu, gtownie w zakresie funkcji kontro-
Inych oraz rozszerzono nadzor prokuratora nad czynno$ciami innych organdws.
Istotnie sg to elementy nowe, lecz nie one okreSlajg model tego postepowania,
gdyz zalezy on przede wszystkim od jego celow. Celem postgpowania przestalo
by¢ wszechstronne wyjasnienie okolicznoSci sprawy, a ograniczono go do ich
wyjasnienia (art. 297 § 1 pkt 4 k.p.k.), a nadto zebrania, zabezpieczenia i w nie-
zbednym zakresie utrwalenia dowodow (art. 287 § 1 pkt 5 k.p.k.). Podyktowane
to byto — jak zaznaczono w uzasadnieniu projektu tego kodeksu — z ,,przyje-
ciem nowego, wazkiego rozwiagzania, wedtug ktérego dochodzenie — nie tylko
uproszczone, ale i zwyczajne — mozna ograniczy¢ do ustalenia, czy zachodza
wystarczajace podstawy do wniesienia aktu oskarzenia lub innego zakofczenia
postepowania”®. Nadal jednak jego celem pozostato zebranie, zabezpieczenie
i w niezb¢dnym zakresie utrwalenie dowodow (art. 297 § 1 pkt 5 k.p.k.). Utrzy-

Dz.U. Nr 46 poz. 309.

Numeracja k.p.k. wedtug jednolitego tekstu z 1950 r.

Nowe kodeksy karne — z 1997 z uzasadnieniami, Warszawa 1997, s. 422.
Ibidem.

o v B W

- 82 —



Model postgpowania przygotowawczego; dotychczasowe zmiany i wnioski... Ius Novum

Numer specjalny 2014

mane zostaly dwie formy postepowania przygotowawczego, tj. Sledztwo (art. 309
k.p.k.) i dochodzenie (art. 310 § 1 k.p.k.).

Sledztwo musiato by¢ prowadzone w sprawach: 1) o zbrodnie; 2) o wystepki:
tzw. aborcyjne (art. 152-154 k.k.), spowodowania cig¢zkiego uszczerbku na zdrowiu
(art. 156 § 1 k.k.), sprowadzenia niebezpieczenistwa zdarzenia powszechnie niebez-
piecznego (art. 164 § 1 k.k.), sprowadzenia katastrofy w komunikacji (art. 173 § 1 k.k.),
sprowadzenia bezposredniego niebezpieczenistwa katastrofy w komunikacji (art. 174
§ 1 kk.), pozbawienia wolnosci trwajacego dtuzej niz 7 dni lub potaczonego ze
szczegOlnym udrgczeniem (art. 189 § 2 k.k.), zngcania si¢ fizycznego lub psychicz-
nego nad osoba najblizsza lub inng osoba, ktdrego nastepstwem jest targnigcie si¢
pokrzywdzonego na wiasne zycie (art. 207 § 3 k.k.), zlozenia falszywych zeznan lub
wydania falszywej opinii (art. 233 § 1 i 4 kk.), wymuszania zeznan lub wyjaSnien
(art. 246 k.k.), zngcania si¢ nad osobg pozbawiong wolnosci (art. 247 k.k.), przeszka-
dzania zgromadzeniu (art. 249 k.k.), wplywania na sposob glosowania (art. 250 k.k.),
dopuszczenia si¢ gwaltownego zamachu przez uczestnika zbiegowiska, ktorego
nastepstwem jest Smier¢ czlowieka lub cigzki uszczerbek na zdrowiu (art. 254 § 2k .k.),
zalozenie lub kierowanie grupa lub zwigzkiem zbrojnym (art. 258 § 3 k.k.) oraz
ujawnienie tajemnicy oznaczonej klauzulg ,,tajne” lub ,ScieSle tajne” osobie dziata-
jacej w imieniu lub na rzecz podmiotu zagranicznego (art. 265 § 2 k.k.); 3) o inne
wystepki, jezeli ustawa zastrzega je do wlasciwosci sadu wojewodzkiego, 4) gdy
podejrzanym jest funkcjonariusz Policji, Urzedu Ochrony Panstwa, Strazy Granicz-
nej lub finansowych organdéw dochodzenia, 5) o inne wystepki, jezeli prokurator tak
postanowi ze wzgledu na wage lub zawito$¢ sprawy (art. 309 § 1 k.p.k.).

Sledztwo prowadzit prokurator, ktory mégt powierzyé Policji prowadzenie
Sledztwa lub prowadzonego przez siebie dochodzenia w catoSci albo w okreSlo-
nym zakresie, a takze dokonanie poszczegdlnych czynnosci Sledztwa lub docho-
dzenia, z wyjatkiem sytuacji, gdy podejrzanym byl funkcjonariusz Policji, Urzedu
Ochrony Panstwa, Strazy Granicznej lub finansowych organdéw dochodzenia
(art. 311 § 3 k.p.k.). Powierzenie nie moglo obejmowaé czynnoSci wymagaja-
cych postanowienia oraz wszelkich czynnoSci zwigzanych z przedstawieniem lub
zmiang zarzutow lub zamknigciem §ledztwa (art. 311 § 4).

Dochodzenie wystepowato w postaci dochodzenia zwyktego (art. 310 § 1 k.p.k.),
uproszczonego (art. 471-474 k.p.k.) i zapiskowego (art. 319 k.p.k.). To ostatnie
mozna byto ograniczy¢ do ustalenia, czy zachodza wystarczajace podstawy do wnie-
sienia aktu oskarzenia lub innego zakonczenia postepowania, jednakze nalezalo
dokona¢ czynnoSci zwigzanych z przedstawieniem lub zmiang lub uzupelnieniem
zarzutow 1 zamknigciem dochodzenia, przestucha¢ podejrzanego i pokrzywdzo-
nego oraz przeprowadzi¢ i utrwali¢ w protokole czynnosci, ktorych nie bedzie
mozna powtdrzy¢. Od utrwalenia innych czynnos$ci dowodowych mozna bylo
odstapi¢, sporzadzajac notatki urzedowe. Organem uprawnionym do prowadzenia
dochodzenia byta Policja, chyba ze prowadzit je prokurator (art. 311 § 2 k.p.k.),
a dochodzenia uproszczonego takze niektore organy administracji (art. 471 k.p.k.).
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III. Zmiany w zakresie postepowania przygotowawczego

Daleko idacej przebudowy modelu postgpowania przygotowawczego doko-
nano ustawa z dnia 10 stycznia 2003 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania karnego, ustawy — przepisy wprowadzajace kodeks postepowania karnego,
ustawy Swiadku koronnym oraz ustawy o ochronie informacji niejawnych?’. Pod-
stawowg forma postepowania przygotowawczego stato si¢ §ledztwo prowadzone
przez prokuratora lub Policje (art. 311 § 1 k.p.k.). Tym sposobem zerwano z fik-
cja prowadzenia Sledztwa przez prokuratora, ktory z reguly powierzal prowa-
dzenia Sledztwa w caloSci Policji; de facto organem prowadzacym §ledztwo byta
Policja. Sledztwo byto obowigzkowe w sprawach: 1) o zbrodnie, 2) o wystepki
— gdy osobg podejrzang jest sedzia, prokurator, funkcjonariusz Policji, Agencji
Bezpieczenistwa Wewngtrznego lub Agencji Wywiadu, 3) o wystepki — gdy osoba
podejrzang jest funkcjonariusz Strazy Granicznej, Zandarmerii Wojskowej, finan-
sowych organéw dochodzenia lub organéw nadrz¢dnych nad finansowymi orga-
nami dochodzenia, w zakresie spraw nalezacych do wtasciwosci tych organow lub
o wystepki popetnione przez tych funkcjonariuszy w zwiazku z wykonywaniem
czynnosci stuzbowych, 4) o wystepki, w ktorych nie prowadzi si¢ dochodzenia
(art. 309 pkt 1-4 k.p.k.). Sledztwo byto fakultatywne w sprawach o wystepki,
w ktorych prowadzi sie¢ dochodzenie, jezeli prokurator tak postanowil ze wzgledu
na wage lub zawilo$¢ sprawy (art. 309 pkt 5 k.p.k.).

Katalog os6b podejrzanych, ze wzgledu na ktore jest obowiazkowe prowa-
dzenie Sledztwa ulegatl dalszemu rozszerzeniu. I tak obj¢to nim funkcjonariusza
Centralnego Biura Antykorupcyjnego8, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego? i Stuzby Celnejl0, a takze finansowego organu
postepowania przygotowawczego lub organu nadrzednego nad finansowym orga-
nem postgpowania przygotowawczegoll.

Dochodzenie objeto w nieco szerszym zakresie dotychczasowe dochodzenie
uproszczone (art. 325b i art. 325¢ k.p.k.), a nadto pozostalo w zasadzie w nie-
zmienionym ksztatcie dochodzenie zapiskowe, nakazujac utrwalenie innych
czynno$ci dowodowych w formie protokotu ograniczonego do zapisu najbardziej
istotnych o$wiadczen osob bioracych udzial w czynnosci (art. 325h k.p.k.).

Dochodzenie byto prowadzone w sprawach o przestgpstwa nalezace do wta-
Sciwosci sadu rejonowego: 1) zagrozone karg nieprzekraczajaca 5 lat pozbawie-
nia wolnosci, z tym ze w wypadku przestgpstw przeciwko mieniu tylko wowczas,

7 Dz.U. Nr 17 poz. 155 ze zm.

8 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze (Dz.U. z 2012 r. poz. 621 ze zm.).

9 Art. 28 pkt 2 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. Przepisy wprowadzajace ustawg o Stuzbie Kontr-
wywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego oraz ustawe o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz.U. Nr 104 poz. 711 ze zm.).

10 Art. 201 pkt 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz.U. Nr 168 poz. 1323 ze zm.).

11 Art. 6 pkt 2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny skarbowy oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. Nr 178, poz. 1479).

_84 —



Model postgpowania przygotowawczego; dotychczasowe zmiany i wnioski... Ius Novum

Numer specjalny 2014

gdy wartoS$¢ przedmiotu przestgpstwa albo szkoda wyrzadzona lub grozaca nie
przekracza 50.000 zlotych, z wyjatkiem przestepstw okreSlonych w art. 155, 156
§ 2, art. 157a § 1, art. 164 § 2, art. 165 § 2, art. 168, 174 § 2, art. 175, 181-184,
186, 187, 197 § 2, art. 201, 228 § 2, art. 229 § 2, art. 230,231 § 113, art. 233 § 1
i4, art. 234, 235, 240 § 1, art. 258 § 1, art. 265 § 11 3, art. 266 § § 2, art. 271
230a § 2, art. 231 § 112 3, art. 233 § 11 4, art. 234, 235, 240 § 1, art. 250a § 1-3,
art. 258 § 11 2, art. 265 § 11 3, art. 266 § 2, art. 271 § 1 i 2 oraz w rozdziale
XXXVIi XXXVII k.k.; 2) przewidziane w art. 1591 262 § 2 k.k., 3) przewidziane
w art. 279 § 1, art. 286 § 112 oraz w art. 289 § 2 k.k., jezeli warto$¢ przedmiotu
przestepstwa albo szkoda wyrzadzona lub grozaca nie przekracza 50.000 ztotych
(art. 325 b § 11 2 k.p.k.). Niemozliwe bylo prowadzenie dochodzenia: 1) w sto-
sunku do oskarzonego pozbawionego wolnosci w tej lub innej sprawie, chyba ze
zastosowano zatrzymanie lub tymczasowe aresztowanie wobec sprawcy ujetego
na goracym uczynku lub bezposSrednio potem; 2) jezeli zachodzity okolicznosci
wymienione w art. 79 § 1 (art. 325¢ k.p.k.).

Ponadto przewidziano tzw. dochodzenie rejestrowe, polegajace na umorzeniu
dochodzenia i wpisaniu sprawy do rejestru przestepstw, prowadzonego w wypad-
kach niecierpigcych zwloki (art. 308 § 1 k.p.k.) lub przez okres co najmniej 5 dni,
jezeli uzyskane dane nie stwarzaly dostatecznych podstaw do wykrycia sprawcy
(art. 325f § 1 k.p.k.).

W zakresie celow postepowania przygotowawczego dodano, ze zebranie,
zabezpieczenie i w niezbednym zakresie utrwalanie dowodowe ma nastapic dla
sadu (art. 297 §1 pkt 5 k.p.k.).

W pewnym zakresie do modelu postepowania przygotowawczego sprzed
noweli z dnia 10 stycznia 2003 r. powrécita koncepcja tego postepowania przy-
jeta ustawg z dnia 29 marca 2007 r. o zmianie ustawy o prokuraturze, ustawy
— Kodeks postepowania karnego oraz niektorych innych ustaw!2. W uzasadnieniu
jej projektu wskazano, ze nastepuje ,,istotna korekta modelu postgpowania przy-
gotowawczego. Uznano, ze zmiany w zakresie kontroli odwolawczej w postepo-
waniu przygotowawczym, prowadzace do zmniejszenia obcigzenia prokuratorow,
powinny skutkowac¢ ich wigkszym procesowym zaangazowaniem w bezpoSrednim
prowadzeniu postepowan przygotowawczych, a zwlaszcza Sledztw. Wyrazem tego
jest ustanowienie zasady, ze §ledztwo wszczyna (...) i prowadzi (...) prokura-
tor”13. Jest to uzasadnienie lakonicznie i niewyjasniajace w pelni powoddw tak
daleko idacych modyfikacji tego postepowania. Stusznie w toku prac sejmowych
zwracano uwage, ze ,, lego rodzaju zmiany, ktore wplywaja w zasadniczy sposob
na calo$§¢ postepowania karnego, wymagaja odrebnej i doktadnej analizy oraz
wskazania w uzasadnieniu szczegdlowej motywacji. O niedostatecznym zrozu-

12 Dz.U. Nr 64 poz. 432.
13 Projekt ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw wraz z projektami
wykonawczymi w redakcji z dnia 2 listopada 2006 r. (druk sejmowy 1113).
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mieniu znaczenia reformy procedury karnej w czesci dotyczacej postepowania
karnego $wiadczy chocby sposdb podejscia do uzasadnienia zmian w przepisie
art. 297 § 1 k.p.k.”14 W wyniku tej noweli celem postgpowania przygotowawczego
stalo si¢ m.in. wszechstronne wyjasnienie okolicznosci sprawy, w tym ustalenie
0s0b pokrzywdzonych i rozmiardéw szkody oraz zebranie, zabezpieczenie i utrwa-
lenie dowodow dla sadu tak, aby rozstrzygniecie sprawy nastapilo na pierwszej
rozprawie giownej (art. 297 § 1 pkt 4 i 5 k.p.k.). Spowodowalo to przesunigcie
ciezaru catego postepowania dowodowego na postepowanie przygotowawcze.
Organem prowadzacym §ledztwo stal si¢ znow tylko prokurator (art. 311 § 1
k.p.k.). Podkre§lono wiodaca rolg prokuratora w postgpowaniu przygotowaw-
czym, wskazujac, ze prokurator nie tylko je prowadzi, ale i nadzoruje, a w zakre-
sie przewidzianym w ustawie prowadzi je Policja; w wypadkach przewidzianych
za§ w ustawie uprawnienia Policji przysluguja innym organom (art. 298 § 1
k.p.k.). Usytuowanie prokuratora jako organu wylacznie prowadzacego Sledztwo
musiato z gory zaktadac fikcje, gdyz prokuratura nie jest przygotowana kadrowo,
by prokurator sam prowadzil tak duzg liczbe Sledztw. Wobec tego w praktyce
wiele Sledztw jest powierzanych do prowadzenia Policji i innym organom w cafo-
Sci lub w czeSci. Ustawowe zastrzezenie czynnoSci do wylacznej kompetencji
prokuratora niewiele zmienia, gdyz ograniczone sg one do czynnoSci natury for-
malnej, np. przedstawienia zarzutoéw (art. 311 § 3 k.p.k.), a poza ich zakresem
leza czynno$ci dowodowe, ktére decydujg o powodzeniu §ledztwa. Oczekiwanie,
ze wprowadzenie zasady, ze organem odwotawczym od postanowien i zarzadzen
zapadlych w postepowaniu przygotowawczym jest sad, uwolni prokuratorow od
tych czynnosci i umozliwi ich przesunigcie do pracy na odcinku postgpowania
przygotowawczego, byto zbyt optymistyczne i nie wynikato z realnej oceny tego
uregulowania i mozliwoSci przesunie¢ kadrowych.

Zwickszono takze role sadu przez wprowadzenie zasady, ze na postano-
wienie prokuratora zazalenie przystuguje do sadu wiasciwego do rozpoznania
sprawy, chyba ze ustawa stanowi inaczej (art. 465 § 2 k.p.k.).

Ponadto obligatoryjnym Sledztwem objeto wszystkie przestepstwa, ktorych
rozpoznanie w pierwszej instancji nalezy do wtasciwosci sadu okregowego
(art. 309 pkt 1 k.p.k.).

Rozszerzono zakres przestepstw, co do ktorych moglo by¢ prowadzone docho-
dzenie, podwyzszajac do 100 000 zt w warto$¢ przedmiotu przestepstwa albo
szkody wyrzadzonej lub grozacej (art. 325b § 1 pkt 1 k.p.k.). Ponadto negatywng
przestanke dochodzenia w postaci uzasadnionej watpliwosci co do poczytalnosci
podejrzanego ograniczono do sytuacji, gdy biegli lekarze psychiatrzy powotani
do wydania opinii w sprawie stwierdzili, ze poczytalno$¢ oskarzonego w chwili

14 M. Rogacka-Rzewnicka, Opinia prawna do projektu ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze oraz
niektorych innych ustaw wraz z projektami wykonawczymi (druk 1113), s. 11.
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popetnienia zarzucanego mu czynu lub w czasie postepowania jest wytaczona
albo w znacznym stopniu ograniczona (art. 325¢ pkt 2 k.p.k.).

Ustawg z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy
— Kodeks postgpowania karnego, ustawy — Kodeks karny wykonawczy, ustawy
— Kodeks karny skarbowy oraz niektorych innych ustaw!> zmieniono tez jednej
z celow postepowania przygotowawczego, zawezajac go ponownie do zebrania,
zabezpieczenia i w niezbednym zakresie utrwalenie dowodéw dla sadu (art. 297
§ 1 pkt 5 k.p.k.). W zasadniczej czesci pozostaly jednak rozwigzania wprowa-
dzone nowela dnia 29 marca 2007 r.

IV. Zmiany przewidziane w ustawie z dnia 27 wrzeSnia 2013 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego
oraz niektorych innych ustaw

stawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania

karnego oraz niektdrych innych ustawl¢ przewiduje gruntowne przemode-
lowanie postepowania jurysdykcyjnego w kierunku wiekszej kontradyktoryjnosci,
ktora — jak stusznie podkresla si¢ w uzasadnieniu jej projektu — stwarza najlep-
sze warunki do wyjasnienia prawdy materialnej i najlepiej stuzy poszanowaniu
praw uczestnikow postepowanial’. Proponowane zmiany w zakresie postepowa-
nia przygotowawczego majg bardzo ograniczony charakter, co byto swiadomym
zabiegiem tworcow projektu, gdyz chodzito o jego nowe uksztattowanie tylko
w zakresie niezb¢dnym dla zbudowania modelu kontradyktoryjnej rozprawy!s.
Jest to zatozenie niestuszne, gdyz nieprzebudowanie gruntownie modelu tego
postepowania utrudni zrealizowanie w petni kontradyktoryjnej rozprawy gtéwnej
i nie usprawni catego postepowania, a moze nawet doprowadzi¢ do znacznej jego
niewydolnosci.

Proponowane zmiany w zakresie postgpowania przygotowawczego, poza
nowym i trafnym okreSleniem celu post¢powania, nie dotykaja jego istoty.
W gruncie rzeczy pozostaje nadal postepowaniem, w ktorym musza by¢ wyko-
nane w dotychczasowej formie czynno$ci dowodowe, co spowoduje, ze cate
postepowanie dowodowe bedzie powtarzane na rozprawie przez sadem. Tym
samym zostanie zniweczony cel zmian, jakim zamierzeniem tworcéw noweli byta
likwidacja dublowania tych czynnoSci. W uzasadnieniu projektu wprost podnie-
siono, ze ,,Wada obecnego modelu postepowania w sprawach karnych jest to, ze

15 Dz.U. Nr 206 poz. 1589.

16 Dz.U. z 2013 1. poz. 1247, cyt. dalej jako nowela.

17" Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego, usta-
wy — Kodeks karny i niektdrych innych ustaw, (druk sejmowy nr 870), s. 2; http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.
nsf /0/96832BOED113DSFBC1257AB4004F3B04/%?24File/870-uzasadnienie.doc, cyt. dalej jako projekt.

18 Ibidem.
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z jednej strony w toku postepowania przygotowawczego zmierza si¢ do mozliwie
wszechstronnego wyjasnienia okolicznoSci sprawy i zabezpieczenia w mozliwie
szerokim zakresie dowodow dla sadu, z drugiej za$ cate postgpowanie dowodowe
powtarzane jest w toku postgpowania sgdowego”1°.

Jednym z celow postepowania przygotowawczego i to o podstawowym zna-
czeniu ma by¢ ,,zebranie, zabezpieczenie i utrwalenie dowodow w zakresie nie-
zbednym do stwierdzenia zasadnoSci wniesienia aktu oskarzenia albo innego
zakoficzenia postepowania, jak réwniez do przedstawienia wniosku o dopusz-
czenie tych dowodow i przeprowadzenie ich przed sadem” (art. 297 § 1 pkt 5
k.p.k.). Z przepisu tego wynika, ze przeprowadzone dowody w postepowaniu
przygotowawczym maja stanowi¢ podstawe do wniesienia aktu oskarzenia (cel
blizszy) oraz by¢ podstawg przedstawienia sadowi wniosku o ich dopuszczenie
i przeprowadzenie przed sadem (cel dalszy). Takie okreslenie podstawowego
celu postepowania przygotowawczego sugeruje, ze projektodawcy stworzyli nowy
model tego postepowania, w ktorym wszystkie czynno$ci sg podporzadkowane
temu celowi, a w zwigzku z tym nie zachodzi potrzeba wykonywania sformali-
zowanych czynnosci dowodowych. Tymczasem lektura zmian, jakie proponuje
sie wprowadzi¢ do dziatu VII k.p.k. poSwieconemu postepowaniu przygotowaw-
czemu dowodzi, ze zostaje utrzymany dotychczasowy model tego postepowania
z niewielkimi zmianami szczegdtowymi.

Trafnie podkreSla si¢ w uzasadnieniu projektu, ze chodzi o zbieranie i utrwa-
lanie ,,dowodéw w takim zakresie, jaki jawi si¢ niezbedny dla wsparcia skargi
oskarzycielskiej i mozliwoSci realizacji roli, jaka oskarzycielowi przyjdzie petni¢
po wniesieniu aktu oskarzenia”20.

Ten drugi cel jest sformutowany za szeroko. Obejmuje bowiem wszystkie
dowody, ktore stanowig podstawe postawienia okreSlonej osoby w stan oskarze-
nia. Wskazuje na to podkreslenie w art. 297 § 1 pkt 5 in fine k.p.k., ze wniosek
o dopuszczenie i przeprowadzanie przed sadem dowodéw dotyczy ,,tych dowo-
dow”. Zwrot ten nalezy rozmie¢ w ten sposob, ze maja to by¢ te dowody, ktore
stanowily podstawe wniesienia aktu oskarzenia. Z tego przepisu trudno odczytaé
— jak wskazuje si¢ w uzasadnieniu projektu — ze jest to ,,dyrektywa zbierania
i utrwalania dowodéw w takim zakresie, jaki jawi si¢ niezbedny dla wsparcia
skargi oskarzycielskiej i mozliwosci realizacji roli, jaka oskarzycielowi przyjdzie
petnié po wniesieniu aktu oskarzenia2l.

Utrwalanie tych dowodow musi nastapi¢ w formie protokotu, gdyz nie doko-
nano w tym zakresie zmiany art. 143 § 1 k.p.k. O tym, ze dowody przeprowadzone
w postepowaniu przygotowawczym beda ponownie weryfikowane w postepowa-
niu jurysdykcyjnym $wiadcza inne zmiany, a mianowicie:

19 Ibidem, s. 4.
20 Jbidem, s. 5.
21 Ibidem.
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— z aktem oskarzenia przekazuje sie jedynie materialy post¢powania przygo-
towawczego zwigzane z kwestia odpowiedzialnoSci oséb wskazanych w tym
akcie za czyny w nim zarzucane, obejmujace: 1) postanowienia i zarzadzenia
dotyczace tych osob wydane w toku postgpowania, 2) protokoly z czynnosci
dowodowych i zataczniki do nich przewidziane przez ustawe, 3) opinie i doku-
menty urzgdowe i prywatne uzyskane lub ztozone do akt sprawy (art. 334 § 1
k.p.k.), z tym, ze protokoly przestuchania swiadkoéw, ktorych wezwania na
rozprawe zada oskarzyciel, przekazuje si¢ sagdowi w wyodrebnionym zbiorze
dokumentoéw (art. 334 § 3 k.p.k.);

— na zadanie strony, zgloszone w terminie 3 dni od zapoznania si¢ z materia-
fami postepowania przygotowawczego, oskarzyciel publiczny dotacza do aktu
oskarzenia rOwniez inne, wskazane w tym zadaniu, materialy postepowania
przygotowawczego (art. 334 § 2 k.p.k.);

— do czasu rozpoczecia przewodu sagdowego strony, obroficy i pelnomocnicy
moga wnosi¢ o zobowigzanie prokuratora do uzupelnienia materialéw poste-
powania przygotowawczego dofaczonych do aktu oskarzenia o okreSlone
dokumenty zawarte w aktach tego postepowania; w przedmiocie tego wniosku
sad rozstrzyga w miar¢ moznoSci jeszcze przed otwarciem przewodu sado-
wego (art. 381 § 2 k.p.k.);

— odczytywanie na rozprawie przez strone protokotéw ztozonych przez Swiadka
zeznan w postepowaniu przygotowawczym w wypadku, gdy Swiadek bezpod-
stawnie odmawia zeznan, zeznaje odmiennie niz poprzednio albo o$wiadcza,
ze pewnych okoliczno$ci nie pamigta (proj. art. 391 § 1 k.p.k.).

Powoduje to, ze dalej przewiduje si¢ podwojne przeprowadzanie tych samych
dowodow; raz w postepowaniu przygotowawczym, a drugi — przed sadem. Zasad-
nie w literaturze kwestionowano ponawianie przez sad wszystkich czynnoSci
dowodowych postepowania przygotowawczego, co wplywa na diugos¢ catego
postepowania, gdyz uksztaitowanie postepowania sgdowego wymaga ponownego
przeprowadzenia dowodow, ktore zostaly juz przeprowadzone w poprzedzajacym
je stadium procesu?2.

W swietle tych rozwiagzaf trudno podzieli¢ stanowisko twOrcow projektu,
ze ,proponowany model postepowania opiera si¢ na zatozeniu, ze czynnoSci
dowodowe postepowania przygotowawczego majg — co do zasady — stworzy¢
podstawe skargi oskarzycielskiej (przeprowadzane sa dla oskarzyciela, a nie
dla sadu), a jedynie wyjatkowo — w takim zakresie, w jakim przeprowadzenie
dowodu przed sadem nie bedzie mozliwe — wykorzystywane beda przez sad jako
podstawa ustalania faktow sprawy. OczywiScie, zaloZenie powyzsze nie moze pro-
wadzi¢ do rezygnacji z dokonywania i dokumentowania czynnosci dowodowych

22 P. Kruszynski, M. Warchol, Pozycja sedziego Sledczego na tle modeli postgpowania przygotowawczego
(cz. 1), Pal. 2008, nr 3-4; R.A. Stefanski, Przyszly model postepowania przygotowawczego, ,,Jus Novum”
2009, Nr 1, s. 28; tenze, Krytycznie o obecnym modelu postgpowania przygotowawczego, [w:] Wezlowe pro-
blemy procesu karnego, P. Hofmanski (red.), Warszawa 2010, s. 165.
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W postepowaniu przygotowawczym, albowiem moze to w oczywisty sposob spo-
wodowa¢ utrudnienia dla osiggnigcia celow postepowania, w szczegdlnosci wow-
czas, gdy w gre wchodza dowody z natury swojej ,,niepowtarzalne”, albo §lady
(w tym pamigciowe) ulegajace zacieraniu z biegiem czasu. Stad tez propozycji
uksztattowania nowego modelu kontradyktoryjnego postepowania sgdowego nie
towarzysza postulaty gruntownych zmian modelowych w obrebie postepowania
przygotowawczego 2.

V. Propozycje de lege ferenda

Ciqgle zmiany modelu postepowania nie przyniosly jak dotychczas pozadanego
rezultaty, stad konieczno$¢ poszukiwania nowego. Konieczne jest skonstru-
owanie catkowicie nowego modelu, niewzorujacego si¢ na poprzednikach, jak
byto do tej pory. Dotychczas probowano tylko doskonali¢ te modele. Trzeba
postawi¢ inne cele przed tym postgpowaniem, a mianowicie jego podstawowym
zadaniem powinno by¢ dostarczenie prokuratorowi podstawy do sporzadzenia
aktu oskarzenia i popierania oskarzenia przez sadem oraz utrwalenie dla sadu
dowodow, co do ktorych zachodzi obawa utraty, znieksztalcenia lub zniszczenia.
Wyjas$nianie okolicznoSci polegatoby na rozpytywaniu oséb podejrzanych i §wiad-
koéw, a z przebiegu tych czynnosci sporzadzanoby notatki urzedowe. Nie przepro-
wadzanoby formalnego przestuchania podejrzanego i Swiadkdw, a uzyskiwanoby
od nich niezbedne informacje o przestepstwie i osobie sprawcy. Stanowityby one
tylko materiat dla prokuratora i nie podlegaly odczytaniu na rozprawie, a sam
dowdd w postaci wyjasnien lub zeznan przeprowadzalby sad na rozprawie.

Ograniczenie si¢ tylko do tego zakresu czynnoSci w postepowaniu przygoto-
wawczym niewatpliwie mogtoby doprowadzi¢ do bezpowrotnej utraty istotnych
dowodow, dlatego tez konieczne jest okreslenie trybu ich zabezpieczenia i utrwa-
lania dla sadu. CzynnoSci takie powinien wykonywac sad rejonowy lub sedzia
do spraw Sledztwa. Nie wydaje si¢ uzasadnione powotywanie dla tych czynnosci
sedziego Sledczego. Do sadu nalezaloby zatem dokonywanie czynnosci, ktorych
nie mozna powtorzy¢ na rozprawie, np. ogledzin, okazania, jak tez innych, co do
ktorych zachodzi obawa utraty, znieksztalcenia lub zniszczenia.

Powstaje kwestia, jaki status w tym postepowaniu miatby mie¢ sprawca prze-
stepstwa. Niewatpliwie nie powinien przez caly czas zbierania dowodow pozo-
stawac tylko w sferze podejrzen, a powinien uzyska¢ status podejrzanego, co
stwarzaloby mu mozliwo$¢ uczestniczenia w czynnoSciach.

W sytuacji, gdy zebrane dowody uzasadniaja postawienie okres§lonej osoby
w stan oskarzenia, zarzuty powinien mu stawiaé sad lub sedzia do spraw §ledztwa,

2 Uzasadnienie rzadowego projektu..., s. 4-5.
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ktory ocenialby, czy zebrane dowody uzasadniaja podejrzenie, ze popetnita
przestepstwo. Wobec takiej osoby byloby dopiero mozliwe stosowanie srodkéw
zapobiegawczych i to wylacznie przez sad.

W istocie postgpowanie poprzedzajace rozprawe gidwng — skoro zmierzatoby
przede wszystkim do oceny zasadnoSci skierowania aktu oskarzenia do sadu —
trwatoby stosunkowo krotko, a caly postepowanie dowodowe odbywaloby si¢
przed sadem. Mozna stawia¢ supozycje, ze wOwczas to ostatnie postepowanie
bedzie trwato znacznie dtuzej niz w obecnym modelu i efekty przySpieszenia tego
postepowania, zostajg zniwelowane w postepowaniu sagdowym. Jest to zarzuty
chybiony, gdyz obecnie sad réwniez przeprowadza dowody, z tym ze sg one
dublowane; pierwszy raz sa przeprowadzane w postepowaniu przygotowawczym,
a nastgpnie ponawiane na rozprawie.

Przy takim modelu postepowania przygotowujacego postepowania sadowe,
trudno nazywac dalej postepowaniem przygotowawczym, nalezatoby zmienié
model postgpowania sadowego, a zwlaszcza rozprawy glownej. Nalezatoby
wyraznie zaakcentowaé, ze sad rozpoznaje dowody na wniosek strony, a nie
moze ich przeprowadza¢ z urzedu. Ponadto konieczne byloby wyeliminowanie
z art. 366 § 1 k.p.k. postanowienia dotyczacego czuwania przez przewodnicza-
cego, by zostaly wyjasnione wszystkie istotne okolicznoSci sprawy, a w miare
moznosci takze okolicznoSci sprzyjajace popetnieniu przestepstwa, co juz prze-
widuje nowela z 2013 r. Uzasadnione byloby ujecie expressis verbis zasady kon-
tradyktoryjnoSci, ktéra bytaby wskazowka do konstruowania modelu rozprawy
glownej24.

MODEL POSTEPOWANIA PRZYGOTOWAWCZEGO;
DOTYCHCZASOWE ZMIANY I WNIOSKI DE LEGE FERENDA

Streszczenie

Przedmiotem artykutu sg zmiany przewidziane w ustawie z dnia 27 wrze$nia 2013 r.
o zmianie kodeksu postepowania karnego dotyczace postepowania przygotowaw-
czego. Autor przedstawia modele post¢powania przygotowawczego przewidziane
w dotychczasowych kodeksach postgpowania karnego oraz na ich tle przeprowadza
krytyke przewidzianych zmian i proponuje wlasne autorskie zmiany.

24 Zob. szerzej R.A. Stefanski, Postepowanie przygotowawcze: zmiany ewolucyjne, czy rewolucyjne, [w:]
Z problematyki funkcji procesu karnego, T. Grzegorczyk, J. Izydorczyk, R. Olszewski (red.), Warszawa 2013,
s. 23-44.
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PREPARATORY PROCEEDING MODEL; PREVIOUS CHANGES
AND CONCLUSIONS DE LEGE FERENDA

Summary

The article presents the changes provided by the Act on the Change in the Penal
Proceeding Code in Regard to Preparatory Proceeding of 27 September 2013. The
author discusses the models of preparatory proceeding provided in the previous
Penal Proceeding Codes and — based on that — he criticises the changes and proposes
his own solutions.

LE MODELE DE LA PROCEDURE PREPARATIVE
— CHANGEMENTS ACTUELS ET CONCLUSIONS DE LEGE FERENDA

Résumé

Le sujet de l'article concerne les changements prévus dans la loi du 27 septembre
2013 sur le changement du Code de la procédure pénale vu la procédure préparative.
Lauteur présente les modeles de la procédure préparative prévue dans les actuels
codes de la procédure pénale et en basant sur ces éléments, il fait la critique des
changements prévus et propose ses propres changements.

MOJEJDb IPEIBAPUTEJBHOI'O PACCJIEJOBAHUA;
NCTOPUNYECKUE NU3MEHEHUS U BBIBObI DE LEGE FERENDA

Pesiome

[IpepmeToM cTaTbu SIBISIIOTCSI MONMpPaBKU, MPEyCMOTPEHHbIE B 3aKoHe OT 27 OKTsIOps
2013 roma 06 u3meneHuum Kopekca yroJloBHOro CyaoNpoOM3BOJICTBA, KacaroUerocs
NPE/IBAPUTENILHOIO paccliefJoBaHusl. ABTOP MNPEJICTABISIET MOJENU MpeABapUTEIbHOIO
pacciefoBaHMsl, CYLECTBYIOLMI B TOHBIHE MEMCTBYIOIIMX KOJIEKCAX YrOJOBHOTO
CY/IONIPOM3BOJICTBA, a TaK>Ke Ha MX (pOHEe MOABEpPraeT KPUTHUKE ITpeaycMaTpHUBaeMble
MOTPABKY M NpefsiaraeT cOOCTBEHHbIE aBTOPCKNE MOANUKALINHN.
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JACEK KOSONOGA
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_ SYSTEM NIEIZOALCYJNYCH
SRODKOW ZAPOBIEGAWCZYCH

I. Zagadnienie wolnoSciowej alternatywy dla tymczasowego aresztowania
w polskim postepowaniu karnym stanowi stale aktualny i wazny problem badaw-
czy. Wynika to m.in. z faktu, ze liczba tymczasowych aresztowan ciagle pozostaje
bardzo istotng zmienng sktadajaca sie na i tak wysoki wspolczynnik prizonizacji
w Polsce. Co wigcej, kwestia pozbawienia wolnosSci to problem wazki nie tylko
z punktu widzenia pozycji procesowej oskarzonego, ale réwniez interesujacy
w perspektywie szeroko rozumianych praw i wolnosci obywatelskich oraz ich
ochrony w procesie karnym.

Rownie istotne jest poszukiwanie optymalnych rozwiazan legislacyjnych
w zakresie Srodkow zapobiegawczych, to znaczy takich, ktore z jednej strony
zapewnig prawidfowy tok postepowania, z drugiej natomiast uczynia to w sposob
najmniej dolegliwy dla oskarzonego.

Wprawdzie zagadnienie nieizolacyjnych Srodkéw zapobiegawczych coraz cze-
Sciej pojawia si¢ jako przedmiot prac legislacyjnych, to jednak wydaje sie, ze
proces ksztattowania ich katalogu nie zostat ostatecznie zakonczony. I nie chodzi
tylko o wprowadzanie nowych Srodkow, ale weryfikacje istniejacych juz rozwia-
zan normatywnych. Ponadto w aktualnym systemie Srodkéw zapobiegawczych
zachodza pewne niekonsekwencje; istnieja rowniez Srodki, ktorych przydatnosé
procesowa moze budzi¢ watpliwoSci.

Kwerenda bibliograficzna prowadzi przy tym do wniosku, ze pomimo swojej
teoretycznej ztozonoSci i znaczenia praktycznego problematyka nieizoalcyjnych
Srodkow zapobiegawczych jest podejmowana w doktrynie procesu karnego raczej
sporadyczniel, stad tez kazde, nawet przyczynkarskie, odniesienie si¢ do tego
tematu uznaé nalezy za wskazane.

1 Zob. m.in. A. Blusiewicz, Porgczenie majgtkowe na tle innych srodkow zapobiegawczych w kodeksie
postgpowania karnego z 6 czerwca 1997 r., [w:] T. Nowak (red.), Nowe prawo karne procesowe. Zagadnienia
wybrane. Ksigga ku czci Prof. Wiestawa Daszkiewicza, Poznan 1999, s. 193-205; T. Dudek, Czy poreczenie
majqtkowe jest w stanie zabezpieczy¢ prawidlowy tok postepowania?, ,Prok. i Pr.” 2012, Nr 9, s. 149-175;
K. Eichstaed, Przedmiot poreczenia majgtkowego, PS 2008, Nr 2, s. 69-73; D. Tarnowska, Pore¢czenie
majgtkowe jako Srodek zapobiegawczy w polskim procesie karnym, Torun 2002; K. Dudka, Srodki zapo-
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W tak krotkim z zaloZenia opracowaniu nie sposob oczywiscie odnies¢ si¢ do
wszystkich kwestii rysujacych si¢ na tle zasygnalizowanej problematyki, dlatego
tez ma ono charakter jedynie sygnalizacyjny i uogdlniajacy.

II. W pierwszej kolejnoSci zdecydowanie aprobujaco nalezy oceni¢ wyraznie
juz zarysowang tendencje¢ stalego poszerzania katalogu nieizoalcyjnych Srodkow
zapobiegawczych. Wystarczy wspomnieé, ze w k.p.k. z 1928 r. obok tymczasowego
aresztowania wystepowaly jedynie kaucja, porgczenie oraz zakaz wydalania sie
i dozor Policji, wojta lub soltysa, albo innej wiadzy, ktora tego sie podejmie, przy
czym kaucja i poreczenie stanowily jedynie alternatywe dla tymczasowego aresz-
towania i jako takie nie mialy bytu samodzielnego (art. 164-187 k.p.k. z 1928 r.).

Kodeks postepowania karnego z 1969 r. w ramach Srodkoéw zapobiegawczych
przewidywal obok tymczasowego aresztowania (art. 217 i n. d.k.p.k.), porecze-
nia majatkowego (art. 226 i n. d.k.p.k.) i dozoru Policji lub przetozonego woj-
skowego (art. 235 d.k.p.k.) takze porgczenie spoteczne (art. 231 d.k.p.k.) oraz
poreczenie osoby godnej zaufania (art. 232 d.k.p.k.). Nowela z dnia 29 czerwca
1995 r.2 wprowadzono dodatkowo zakaz opuszczania kraju (art. 235a d.k.p.k.).

W aktualnym stanie prawnym katalog Srodkow wystepujacy w k.p.k. z 1969 1.,
uzupelniono ograniczeniami swobody oskarzonego wymienionymi facznie
w art. 276 k.p.k. Sg to w istocie cztery odrebne rodzajowo nieizolacyjne Srodki
zapobiegawcze w postaci:

— zawieszenia oskarzonego w czynnoSciach stuzbowych,

— zawieszenia oskarzonego w wykonywaniu zawodu,

— nakazu powstrzymania si¢ od okreSlonej dziatalnoSci, oraz

— nakazu powstrzymania si¢ od prowadzenia okreslonego rodzaju pojazddow.

biegawcze stosowane wobec sprawcow przemocy w rodzinie, WPP 2006, Nr 2, s. 44-48; tejze, Praktyczne
problemy zaliczania nieizolacyjnych srodkow zapobiegawczych na poczet Srodkow karnych, [w:] A. Michal-
ska-Warias, I. Nowikowski, J. Pidrkowska-Flieger, Teoretyczne i praktyczne problemy wspdlczesnego prawa
karnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Bojarskiemu, Lublin 2011, s. 833-841;
tejze, Wybrane problemy stosowania nieizolacyjnych Srodkéw zapobiegawczy, [w:] T. Bojarski, A. Michal-
ska-Warias, I. Nowikowski, K. Nazar-Gutowska, J. Piérkowska-Flieger, D. Firkowski (red.), Teoretyczne
i praktyczne problemy wspolczesnego prawa karnego, Lublin 2011, s. 159-169; R.A. Stefanski, Warunkowy
dozor Policji — nowy srodek zapobiegawczy, PiP 2006, Nr 6, s. 31-44; tenze, Srodek zapobiegawczy nakazu
opuszczenia lokalu mieszkalnego zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym, WPP 2010, Nr 3, s. 77-89; tenze,
Obowiqgzki w ramach dozoru Policji, [w:] A. Przyborowska-Klimczak, A. Taracha (red.), Iudicium et Scien-
tia. Ksigga Jubileuszowa Prof. R. Kmiecika, Warszawa 2011, s. 315-332; F. Prusak, Nakaz powstrzymania
sig od okreslonej dzialalnosci zawodowej jako nieizolacyjny srodek zapobiegawczy, GS 2005, Nr 10, s. 4-7;
M. Zbikowska, Warunkowy dozor policji, ,,Prok. i Pr.” 2011, Nr 7-8, s. 19-33; J. Kosonoga, Dozor Policji
Jako srodek zapobiegawczy w polskim procesie karnym, Warszawa 2008.

2 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o zmianie Kodeksu postgpowania karnego, ustawy o ustroju
sadow wojskowych, ustawy o optatach w sprawach karnych i ustawy o postgpowaniu w sprawach nieletnich
(Dz.U. Nr 89 poz. 443).
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Na skutek dalszych nowelizacji wprowadzono tzw. warunkowy dozér Poli-
cji3 oraz nakaz opuszczenia lokalu zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym
(art. 275 a k.p.k.)%

Oznacza to, ze obecnie organ procesowy dysponuje rozbudowanym katalo-
giem dwunastu nieizolacyjnych Srodkow zapobiegawczych, co w sposdb oczywisty
uelastycznia jego mozliwoSci orzecznicze.

Nie ulega przy tym watpliwoSci, Ze tymczasowe aresztowanie — jako Srodek
najbardziej dolegliwy, stosowany wobec osoby, ktorej wina nie zostala jeszcze
udowodniona prawomocnym wyrokiem sagdowym — nalezy stosowac ultima ratio,
w taki sposdb, aby jego ucigzliwos¢ nie wykraczata poza faktyczne potrzeby pro-
cesowe. Z dyspozycji art. 257 § 1 k.p.k. wprost zreszta wynika, ze Srodka izola-
cyjnego nie stosuje si¢ jezeli nie jest to niezbedned.

Poza sporem pozostaje rowniez twierdzenie, ze im bardziej rozbudowany sys-
tem nieizoalacyjnych Srodkow zapobiegawczych, tym wigksze mozliwosci zabez-
pieczenia prawidtowego toku procesu bez koniecznoSci izolowania oskarzonego.
Zwtlaszcza, jezeli wezmie si¢ pod uwage, ze w ramach potrzeb procesowych,
srodki te mozna w zasadzie dowolnie konfigurowac i kumulowac.

Istnienie zatem mozliwie szerokiego systemu Srodkéw wolnoSciowych jest
podstawowym gwarantem stworzenia efektywnej alternatywy dla tymczasowego
aresztowania. Taka iloSciowa ocena samego katalogu nieizolacyjnych Srodkow
zapobiegawczych z pewnoscig wypada korzystnie.

III. Tak jak pozytywnie nalezy odnieS¢ si¢ do samej idei poszerzania katalogu
Srodkow wolnoSciowych, tak zgota odmiennie wypada juz ocena rozwigzan szcze-
gbtowych. Dotyczy to chociazby dwoch nowo wprowadzonych Srodkoéw zapobie-
gawczych w postaci warunkowego dozoru Policji oraz nakazu opuszczenia lokalu
zajmowanego wspdlnie z pokrzywdzonym.

Istota obu $rodkdéw jest bardzo zblizona. W pierwszym przypadku jezeli
zachodza przestanki zastosowania tymczasowego aresztowania wobec oskarzo-
nego o przestepstwo popelnione z uzyciem przemocy lub grozby bezprawnej na
szkode osoby najblizszej albo innej osoby zamieszkujacej wspdlnie ze sprawca,
zamiast tymczasowego aresztowania mozna zastosowac dozoér, pod warunkiem ze

3 Poczatkowo warunkowy dozor Policji usytuowano niefortunnie w ustawie szczegdlnej, poza
kodeksem postgpowania karnego. Ostatecznie jednak zostal on wprowadzony do kodeksu ustawa z dnia
5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks post¢gpowania karnego, ustawy —
Kodeks karny wykonawczy, ustawy — Kodeks karny skarbowy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 20
poz. 1589), szerzej zob. R.A. Stefanski, Warunkowy dozor Policji — nowy srodek zapobiegawczy..., s. 31 in.;
J. Kosonoga, Warunkowy dozor Policji, [w:] J. Jakubowska-Hara, C. Nowak, J. Skupinski (red.), Reforma
prawa karnego. Propozycje i komentarze. Ksiega pamigtkowa Profesor Barbary Kunickiej-Michalskiej, War-
szawa 2008, s. 351 i n.

4 Ustawa z dnia 10 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. Nr 125 poz. 842).

5 Szerzej zob. J. Kosonoga, Dyrektywa adaptacji Srodka zapobiegawczego do sytuacji procesowej,
wProk. i Pr.” 2003, nr 12, s. 64-72.
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oskarzony w wyznaczonym terminie opusci lokal zajmowany wspdlnie z pokrzyw-
dzonym oraz okreSli miejsce swojego pobytu (art. 275 § 3 k.p.k.).

Z kolei drugi §rodek — nakazu opuszczenia lokalu — jest stosowany, w razie
zarzutu popelnienia przestepstwa z uzyciem przemocy na szkode osoby wspdl-
nie zamieszkujacej, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze oskarzony ponownie
popelni przestepstwo z uzyciem przemocy wobec tej osoby, zwtaszcza gdy popet-
nieniem takiego przestepstwa grozil (art. 275 a § 1 k.p.k.).

W obu przypadkach chodzi o zobowigzanie oskarzonego do opuszczenia
lokalu a zastosowanie §rodka uzaleznia si¢ od popelnienia przestepstwa z uzy-
ciem przemocy. Oznacza to, ze w katalogu Srodkdéw zapobiegawczych funkcjonuja
dwa Srodki o zblizonym zakresie przedmiotowym i podobnych przestankach sto-
sowania. Jest to watpliwe z systemowego punktu widzenia. Srodki zapobiegawcze
musza tworzy¢ spdjna calos¢, a wynikajace z nich obowiazki naktadane na oskar-
zonego nie powinny si¢ krzyzowaé. Co wiecej przepisy dotyczace warunkowego
dozoru Policji funkcjonowaly juz w momencie uchwalania nakazu opuszczenia
lokalu. Wydaje si¢ wiec, ze ten sam efekt w postaci odizolowania sprawcy od
ofiary, w razie ich wspolnego zamieszkiwania, mozna bylo uzyska¢ modyfiku-
jac przestanki stosowania warunkowego dozoru Policji, na co zreszta zwracano
uwage w toku procesu legislacyjnego akcentujac potrzebe wprowadzenia nakazu
opuszczenia lokalu bezposrednio do tresci art. 275 k.p.k.6 Stusznie w zwigzku
z tym kwestionuje si¢ w doktrynie zasadno$¢ wprowadzenia nakazu opuszczenia
lokalu mieszkalnego zajmowanego wspolnie z pokrzywdzonym, jako odrebnego
Srodka zapobiegawczego’.

Nie oznacza to jednak kwestionowania zasadnoSci istnienia w katalogu Srod-
kow zapobiegawczych przepisow umozliwiajacych odseparowanie sprawcy od
pokrzywdzonego w sytuacji wspolnego zamieszkiwania. Nie ulega watpliwosci,
ze przemoc domowa stanowi bardzo wazki i niepokojacy problem spotecznys,
a sytuacja procesowa pokrzywdzonego wymaga w takich sprawach szczeg6lnych
gwarancji. W orzecznictwie trafnie zwraca si¢ uwage, ze w sprawach z zakresu
prawnokarnej ochrony rodziny — ze wzgledu na ich swoisty charakter — istot-
nego znaczenia nabiera zagadnienie sprawnoSci postepowania karnego, w toku
ktérego organy procesowe powinny ze szczegOlng troska dbaé o wydobycie
wszystkich elementéw mogacych oddzialywa¢ wychowawczo i zapobiegawczo®.
Zapewnienie ofierze bezpieczenistwa we witasnym domu jest réwniez ekspo-

6 Szerzej zob. J. Kosonoga, Nakaz opuszczenia lokalu mieszkalnego zajmowanego wspdlnie z pokrzyw-
dzonym jako srodek zapobiegawczy (art. 275 a k.p.k.), [w:] T. Grzegorczyk (red.), Funkcje procesu karnego.
Ksigga jubileuszowa Profesora Janusza Tylmana, Warszawa 2011, s. 229 i n.

7 R.A. Stefaniski, Srodek zapobiegawczy nakazu opuszczenia lokalu mieszkalnego zajmowanego wspdl-
nie z pokrzywdzonym, WPP 2010, nr 3, s. 89.

8 Zob. szerzej M. Platek, Kulturowe i prawne aspekty zwalczania i zapobiegania przestgpstwom przemo-
cy w rodzinie, [w:] B. Biehkowska, D. Szafranski, Problemy prawa polskiego i obcego w ujeciu historycznym,
praktycznym i teoretycznym, Warszawa 2009, s. 188 i n.

9 Uchw. SN z dnia 9 czerwca 1976 r., VI KZP 13/75, OSNKW 1976, nr 7-8, poz. 86.
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nowane w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w ktorym
podnosi sig, ze doprowadzenie do sytuacji, gdy osoby pokrzywdzone przemoca
w rodzinie zostaly zmuszone do opuszczenia domu i szukania bezpiecznego
schronienia gdzie indziej, oznacza niedopetnienie przez panstwo pozytywnych
obowiazkow w zakresie zapewnienia ochrony ofiarom przemocy i tym samym
naruszenie art. 3 Konwenc;jil0.

IV. Pewne watpliwoSci moze nasuwaé takze przydatno$¢ procesowa niekto-
rych z obowigzujacych srodkéw zapobiegawczych. Dotyczy to przede wszystkim
ograniczen wynikajacych z art. 276 k.p.k. a zwlaszcza nakazu powstrzymania si¢
od okreslonej dziatalnoSci oraz nakazu powstrzymania si¢ od prowadzenia okre-
Slonego rodzaju pojazdow.

Pierwszy z nich razi brakiem niezbednej — w przypadku Srodkoéw przymusu
— precyzji i okreSlonoSci. Adresat normy powinien by¢ zorientowany co do jej
zakresu, tymczasem ustawodawca nie sprecyzowal doktadnie o jaki zakres dzia-
falnosci chodzi co — na gruncie wyktadni jezykowej — pozostawia wlasciwie nie-
ograniczone mozliwosci interpretacyjne.

W praktyce bedzie to najczeSciej ograniczenie w prowadzeniu dziatalnoSci
gospodarczej, ale rownie dobrze dotyczy¢ to moze dzialalnoSci artystycznej,
charytatywnej, edukacyjnej, czy opiekuficzej. W zasadzie, przy zatozeniu, ze
spetnione sa przestanki zastosowania §rodka zapobiegawczego, mozna ograni-
czy¢ w ten sposob kazdy rodzaj aktywnoSci oskarzonego ingerujac w ten sposob
w inne istotne wartoSci w tym np. — jak odnotowano w praktyce — w autonomi¢
uczelni wyzszejll. Brak ustawowej precyzji w sposobie sformutowania zakresu
omawianego Srodka jest zdecydowanie jego wada i stwarza niebezpieczenstwo
zbyt szerokiej jego interpretacji.

Jezeli chodzi o nakaz powstrzymania si¢ od prowadzenia pojazddw, zastrze-
zenia maja inng nature. Przypomniec nalezy, ze Srodki zapobiegawcze stosuje
si¢ w celu zabezpieczenia prawidlowego toku post¢gpowania (art. 249 § 1 k.p.k.),
a wyjatkowo takze w celu zapobiegniecia popelnieniu nowego ci¢zkiego prze-
stepstwa, z tym, ze jest to mozliwe jedynie wowczas, gdy istnieje obawa, ze oskar-
zony, ktoremu zarzucono popelnienie zbrodni lub umyS§lnego wystepku popeini
przestepstwo przeciwko zyciu, zdrowiu lub bezpieczenstwu powszechnemu,
zwlaszcza, gdy popetnieniem takiego przestepstwa grozit (art. 258 § 3 k.p.k.).
Powstaje w zwiazku z tym pytanie, czy nakaz powstrzymania si¢ od prowadzenia
pojazdow w rzeczywistosci moze stuzy¢ tym celom.

Wydaje sig, ze Srodek ten ma niewiele wspolnego z funkcja procesowa. Trudno
bowiem wyobrazi¢ sobie, ze powstrzymanie si¢ od prowadzenia pojazdéw ma

10 Wyrok z dnia 15 wrze$nia 2009 w sprawie E.S. i inni przeciwko Stowacji, sygn. 8227/04.
11 Zob. E. Prusak, Nakaz powstrzymania si¢ od okreslonej dzialalnosci jako nieizolacyjny srodek zapo-
biegawczy, GS 2005, nr 10, s. 4 i n.
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stuzy¢ potrzebie zabezpieczenia prawidlowego toku postepowania. Nie bardzo
klarowna jest zalezno$¢ pomiedzy nieprowadzeniem np. pojazdu mechanicznego
a ukrywaniem sie, czy tez wplywaniem na zeznania $wiadka lub wyjaSnienia
wspoloskarzonego. Nie wydaje sie¢ rOwniez, aby Srodek ten mogt stuzy¢ potrze-
bom prewencyjnym. Pomijajac sama zasadno$¢ prewencyjnego oddzialywania
Srodkdw zapobiegawczych!l2, nakaz powstrzymania si¢ od prowadzenia pojazdow
mogtby dziata¢ prewencyjnie w przypadku przestepstw przeciwko bezpieczen-
stwu w komunikacji, tymczasem art. 258 § 3 k.p.k. wylacza takg mozliwos¢.

Z powyzszego wynika, ze przydatno$¢ procesowa i znaczenie praktyczne tego
Srodka sa znikome. Potwierdzaja to zreszta statystyki, ktore wskazuja, ze nakaz
powstrzymania si¢ od prowadzenia pojazdow jest stosowany sporadycznie, na
poziomie ok. 1% ogo6lu stosowanych srodkow zapobiegawczychl3.

V. W katalogu obowiazujacych Srodkéw zapobiegawczych uwage zwraca
rOwniez zakaz opuszczenia kraju. Wydawaé by si¢ mogto, ze po przystapieniu
Polski do uktadu z Schengen i zniesieniu kontroli granicznych $rodek ten stat
sie bezprzedmiotowy. Tak jednak nie jest. Po pierwsze brak kontroli granicznej
nie jest rownoznaczny z wolnoScia opuszczenia kraju przez oskarzonego wbrew
cigzacemu na nim zakazowi. Po drugie naruszenie tego zakazu zawsze moze
powodowac¢ ujemne skutki dla oskarzonego i to zardwno w postaci zamiany sto-
sowanego Srodka na surowszy, jak i koniecznoSci zastosowania i poszukiwania
go za posrednictwem ENA potaczonego z zastosowaniem tymczasowego areszto-
wania. Postulaty skreSlenia tego Srodka sa w zwigzku z tym zbyt daleko idace!4.

12 Szerzej na ten temat zob. np. P. Kruszynski, Podstawy tymczasowego aresztowania — de lege lata i de
lege ferenda, [w:] Wezlowe zagadnienia procedury karnej, ksigga ku czci Profesora Andrzeja Murzynowskiego,
SI 1997, nr 33 s. 159 i n.; D. Dudek, Konstytucyjna wolnos¢ czlowieka a tymczasowe aresztowanie, Lublin
2000, s. 327; L.K. Paprzycki, Przeslanki procesowego zatrzymania i tymczasowego aresztowania w kodeksie
postgpowania karnego z 1969 r. i w projekcie kodeksu postgpowania karnego, [w:] S. Waltos (red.), Problemy
kodyfikacji prawa karnego, Ksiega ku czci Profesora Mariana Cieslaka, Krakow 1993, s. 448 i n.; D. Tarnow-
ska, Pozaprocesowa funkcja srodkow zapobiegawczych, ,,Prok. i Pr.” 2002, Nr 11, s. 71 i n.; A. Murzynowski,
Wezlowe problemy tymczasowego aresztowania w Swietle przepisow nowego Kodeksu postepowania karnego,
[w:] Nowa kodyfikacja karna. Kodeks postgpowania karnego. Zagadnienia wezlowe, Warszawa 1997, s. 89
i n.; J. Kosonoga, Funkcje srodkow zapobiegawczych, WPP 2005, Nr 4, s. 111 i n.

13 Zob. P. Wilifiski, J. Izydorczyk, D.S. Swenson, D. Raczkiewicz, £.. Lewandowski, M. Wasylczuk,
M. Gilewicz, Stosowanie tymczasowego aresztowania w Polsce analiza i rekomendacje, Lublin—-Warszawa
—Poznan, 2008, s. 75 i n.; J. Kosonoga, Tymczasowe aresztowanie i jego wolnosciowa alternatywa w poste-
powaniu karnym (na tle wybranych danych statystycznych), [w:] A. Blachnio-Parzych, J. Jakubowska-Hara,
J. Kosonoga, H. Kuczyfiska, B. Kunicka-Michalska, C. Nowak, J. Skupifiski, Alternatywy pozbawienia wol-
nosci w polskiej polityce karnej, Warszawa 2009, s. 266 i n.

14 Zob. post. SA w Katowicach z 2.4.2008 r., II AKZ 238/08, KZS 2008, Nr 7-8, poz. 10; szerzej
zob. M. Gajownik, Zakaz opuszczania kraju po wejsciu Polski do strefy Schengen, ,,Prok. i Pr.” 2011, Nr 1,
s. 117-130; P. Brzezinski, Zakaz opuszczania kraju, WPP 2008, Nr 4, s. 107-119; M. Czajkowski, Swoboda
przemieszczania si¢, wyboru miejsca zamieszkania i pobytu w prawie Unii Europejskiej. Omowienie wybranych
unormowani, RPEiS 2006, Nr 4, s. 45-57.
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VI. Wspomniana swoboda przemieszczania si¢ w ramach Unii Europejskiej
nie pozostaje jednak bez znaczenia w kontekScie stosowania i wykonywania
Srodkow zapobiegawczych. Generalnie bowiem sytuacja procesowa oskarzonego
obcokrajowca w przypadku potrzeby stosowania Srodka zapobiegawczego jest
zazwyczaj trudniejsza niz sytuacja mieszkanca kraju, w ktorym toczy si¢ poste-
powanie, chociazby z uwagi na ocen¢ stopnia prawdopodobiefistwa jego ucieczki
lub ukrywania si¢ (art. 258 § 1 pkt 1 k.p.k.; art. 277 § 1 k.p.k.). Niejednokrotnie
w stosunku do takich os6b stosowano tymczasowe aresztowanie albowiem nie
byto mozliwosci alternatywnego zabezpieczenia prawidtowego toku procesu
poprzez wykonywanie srodka wolnos$ciowego w kraju zamieszkania oskarzonego.

Rozwigzanie tego problemu nastapito w wyniku implementacji decyzji ramo-
wej Rady z dnia 23 pazdziernika 2009 r., 2009/82915 i wprowadzeniu do kodeksu
postepowania dodatkowych rozdziatow 65 ¢ k.p.k. i 65 d k.p.k. W skrocie mowiac
przepisy te pozwalaja na wystapienie przez polskiego prokuratora lub polski sad
do wiasciwego sadu lub innego organu panstwa cztonkowskiego Unii Europej-
skiej o wykonanie §rodka zapobiegawczego w postaci: poreczenia osoby god-
nej zaufania, dozoru Policji, warunkowego dozoru Policji, nakazu opuszczenia
lokalu oraz ograniczen z art. 276 k.p.k. Mozliwe jest zatem zastosowanie Srodka
wolnoSciowego w Polsce i jego wykonanie w miejscu pobytu oskarzonego. Daje
to zdecydowanie wieksze mozliwoSci orzecznicze polskim organom procesowym
w zakresie stosowania Srodkéw wolnoSciowych wobec obywateli Unii Euro-
pejskiej. Jest to rozwiazanie trafne, diugo oczekiwane i po prostu niezbg¢dne
w realiach wspdlczesnego procesu karnego!®.

VII. Najlepsze nawet rozwigzania legislacyjne nie mogg oczywiscie spetniac
swoich funkcji jezeli beda niewtaSciwie stosowane. Praktyka wymiaru sprawie-
dliwosci, a przede wszystkim organéw Scigania w zakresie stosowania Srodkow
zapobiegawczych, niestety caly czas pozostawia wiele do zyczenia.

Wsrod wielu btedow, ktore odnotowano w badaniach aktowych na plan pierw-
szy wysuwaja si¢ takie uchybienia jak:

— nienalezyte uzasadnienie decyzji procesowej, w tym przede wszystkim nie-
wskazanie podstaw prawnych Srodka i lakoniczne argumentowanie zasadnoSci
jego zastosowania;

— brak wspolpracy pomiedzy organami procesowymi a organami wykonujacymi
Srodki zapobiegawcze (co uwidacznia si¢ przede wszystkim w przypadku
dozoru Policji);

15" Decyzja ramowa Rady 2009/829/WSiSW z dnia 23 pazdziernika 2009 r. w sprawie stosowania przez
panstwa cztonkowskie UE zasady wzajemnego uznawania decyzji w sprawie srodkdw nadzoru stanowig-
cych alternatywe dla tymczasowego aresztowania (Dz.Urz. UE L 328 z 2009 r., s. 42).

16 Szerzej zob. S. Buczma, R. Kierzynka, Zapobieganie konfliktom jurysdykcyjnym i wzajemne uzna-
wanie nieizolacyjnych Srodkow zapobiegawczych — uwagi do nowelizacji kodeksu postepowania karnego
z 31.08.2012 r., EPS 2013, nr 1, s. 26 i n.
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— marginalne stosowanie Srodkow wymagajacych dodatkowych czynnoSci pro-
cesowych (zwigzanych np. z porgczeniami osobowymi) i poprzestawanie naj-
czesciej na dozorze Policji;

— nieadekwatno$¢ Srodka zapobiegawczego do sytuacji procesowej;

— nierespektowanie art. 253 k.p.k. i wynikajacego z niego wymogu statego kon-
trolowania zasadno$ci utrzymywania §rodka zapobiegawczegol”.

Skrajnym uchybieniem, ktére odnotowano w praktyce byto utrzymywanie

Srodka zapobiegawczego (konkretnie dozoru Policji i zakazu opuszczania kraju)

pomimo prawomocnego umorzenia postepowania przygotowawczego!s.

VIII. Nie wymaga przy tym szerszego uzasadniania, ze wolnoSciowe Srodki
zapobiegawcze, pomimo, ze nie powoduja izolacji oskarzonego, w sposob istotny
ingeruja w jego sfere praw i wolnoSci, w tym réwniez i takich, ktére sa gwaran-
towane przepisami Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci. Nic wiec dziwnego, ze sprawy o naruszenie przez Polske
wymogow konwencyjnych w zwigzku ze stosowaniem tego rodzaju srodkéw przy-
musu coraz czesciej trafiajg na wokande Trybunatu strasburskiego.

Znamienny jest tu chociazby wyrok Trybunatu w sprawie Zmarzlak prze-
ciwko Polsce, w ktorym stwierdzono naruszenie art. 8§ Konwencji gwarantujacego
poszanowanie zycia prywatnego. W postepowaniu prowadzonym przeciwko skar-
zacemu dozor Policji stosowano przez 12 lat, a przez okres 6 lat nie dokonano
zadnej czynnosci procesowejl. Z kolei w sprawie A.E. przeciwko Polsce §rodek
zapobiegawczy w postaci zakazu opuszczania kraju stosowano przez okres 8 lat
i w konsekwencji — w ocenie Trybunalu — nadmiernie ograniczono swobodg¢ prze-
mieszczania si¢ gwarantowang skarzacemu przez art. 2 ust. 2 protokofu nr 4
Konwencji?0.

Powyzsze przyktady z praktyki dowodza, ze Srodki wolnoSciowe, zapewne
przez to, ze nie sg tak dolegliwe jak tymczasowe aresztowanie, niejednokrotnie
sg traktowane jako procesowa koniecznos¢. Stosuje si¢ je bezrefleksyjnie, w ode-
rwaniu od podstaw, stwarzajac niejednokrotnie dolegliwos¢ niewspoimierna do
potrzeb procesowych, nie kontrolujac przy tym potrzeby ich utrzymywania.

Nie trzeba przekonywac, ze tego rodzaju praktyka jest delikatnie mdéwiac
wadliwa. Wypacza ona istote Srodkow zapobiegawczych i powoduje, ze pelnig
one funkcje prewencyjne lub wrecz represyjne, odbiegajac tym samym zasadni-
czo od procesowej potrzeby zabezpieczenia prawidlowego toku postgpowania?!l.

17 K. Dudka, Wybrane problemy stosowania..., s. 159 i n.; tejze, Praktyczne problemy zaliczania...,
s. 833 i n.; zob. réwniez J. Kosonoga, Dozdr Policji jako sSrodek zapobiegawczy w polskim procesie karnym,
Warszawa 2008.

18- K. Dudka, Wybrane problemy stosowania..., s. 168; J. Kosonoga, Dozdr Policji..., s. 331.

19 Wyrok z dnia 15 stycznia 2008 r. Zmarzlak przeciwko Polsce, skarga nr 37522/02.

20 Wyrok z dnia 31 marca 2009 r. A.E. przeciwko Polsce, skarga nr 14480/04.

21 Szerzej zob. J. Kosonoga, Glosa do wyroku Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia
31 marca 2009 r. A.E. przeciwko Polsce, skarga nr 14480/04, ,,Jus Novum” 2012, nr 3, s. 188 i n.
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IX. Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze aktualny system nieizolacyjnych
Srodkow zapobiegawczych ma swoje zdecydowane atuty, jak rowniez nie jest
pozbawiony wad.

Jak juz wspomniano, pozytywnie nalezy oceni¢ samo zwigkszenie liczby $rod-
kow wolnoSciowych 1 wszelkie inicjatywy w tym zakresie, jak chociazby te doty-
czace aresztu domowego??; do pomysSlenia sg z pewnoscig takze inne rozwigzania.

Na zmniejszenie ogdlnej liczby tymczasowych aresztowan zapewne korzystnie
wplynie stworzenie mozliwoSci wykonywania Srodkéw wolnoSciowych w innym
kraju Unii Europejskiej. Na ocene zasadnoSci tego twierdzenia trzeba bedzie
jednak poczekac, albowiem przepisy te obowiazuja zaledwie kilka miesiecy.

Ponownego przemysSlenia i by¢ moze korekty legislacyjnej wymagaja nato-
miast takie Srodki jak nakaz powstrzymania si¢ od okreSlonej dziatalnoSci oraz
nakaz powstrzymania si¢ od prowadzenia pojazdow. Interwencji legislacyjnej
wymaga réwniez wzajemna relacja pomiedzy nakazem opuszczenia lokalu a tzw.
warunkowym dozorem Policji.

Jakkolwiek trudno formutowaé kategoryczne wnioski na podstawie niere-
prezentatywnych badan empirycznych, niemniej jednoznacznie wynika z nich,
ze praktyka stosowania Srodkow nieizolacyjnych pozostawia wiele do zyczenia
i powinna ulec zmianie.

SYSTEM NIEIZOLACYJNYCH SRODKOW ZAPOBIEGAWCZYCH
Streszczenie

W opracowaniu odniesiono si¢ do gtéwnych kierunkéw zmian legislacyjnych w zakre-
sie systemu nieizolacyjnych Srodkoéw zapobiegawczych. Pozytywnie oceniono wyraznie
uksztattowana juz tendencj¢ do poszerzania katalogu tego rodzaju Srodkow, ktore
stanowig coraz skuteczniejszg alternatywe dla pozbawienia wolno$ci oskarzonego. Za
dyskusyjng uznano natomiast przydatno$¢ procesowg niektérych Srodkéw, jak row-
niez ich aktualng konstrukcj¢ normatywng. Zwrocono takze uwage na orzecznictwo
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka zwigzane ze stosowaniem wolnoSciowych
Srodkoéw zapobiegawczych.

22 Zob. J. Kosonoga, Areszt domowy jako nowy srodek zapobiegawczy w swietle projektowanych zmian
legislacyjnych, ,,Jus Novum” 2010, nr 2, s. 116 i n.; zob. réwniez D. Raczkiewicz [w:] P. Wilinski, J. Izydor-
czyk, D.S. Swenson, D. Raczkiewicz, L. Lewandowski, M. Wasylczuk, M. Gilewicz, Stosowanie tymczaso-
wego aresztowania w Polsce..., s. 58.
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SYSTEM OF NON-DETENTION PRE-TRIAL SUPERVISION MEASURES
Summary

The article discusses the main trends in legislative changes in the non-detention pre-
trial supervision measures. It expresses a positive opinion about a clearly developed
tendency to broaden the catalogue of those measures, which are an efficient alternative
to the remand of the accused. However, the usefulness of some measures for the
proceeding and their present normative construction are thought to be controversial.
The article also draws attention to the rulings of the European Court of Human
Rights in regard to the use of the non-detention pre-trial supervision measures.

LE SYSTEME DES MOYENS PREVENTIFS SANS ISOLATION
Résumé

Larticle présente les principaux indicateurs des changements législatifs dans le
cadre du systeme des moyens préventifs sans isolation. On apprécie beaucoup cette
tendence déja bien formée pour I’élargissement du catalogue de tous ces moyens
qui constituent une alternative de plus en plus efficace pour priver la liberté de
P’accusé. Pourtant on a traité comme discutable I'utilité du proces de certains moyens
ainsi que leur actuelle construction normative. On a attiré aussi l'attention sur la
jurisprudence du Tribunal européen du Droit de 'Homme vu l'application des
moyens préventives de libérté.

CUCTEMA HE CBA3AHHLIX C IUIMEHNEM CBOBOJbI
INPEBEHTUBHbLIX MEP

Pe3iome

B wuccnenoBaHuy mpesicTaBieHa CChUTKA Ha OCHOBHbIC HANpaBJEHUsI 3aKOHOAATENbHbIX
M3MEHEHUI B 00JIACTH CUCTEMbI HE CBSI3aHHBIX C JIMIIEHNEM CBOOOJIbI MPEBEHTUBHBIX MEp.
[omoXuTeNbHO OIEHNBAECTCS y3Ke YETKO C(DOPMUPOBABIIASCS TEHACHIHS K PACIIMPEHUIO
Karajora 3Toro Buja Mep, KOTOpbIe CTAHOBSATCS BCE Ooiiee h(peKTUBHON abTepHATUBOI
IUIsL JTUIIeHusT CBOOOMBI 0OBHMHSIeMOro. B TO ke Bpemsi mpoleccyalibHas MOJIE3HOCTh
HEKOTOPBIX MEp, a TaK¥kKe UX JISUCTBYIOLAsl HOPMATUBHASI CTPYKTYpa MPU3HAHLI aBTOPOM
aMcKyccuoHHbIMU. OGpallieHo BHUMaHUeE Ha cyfieOHyto npakTuky EyBponeiickoro cyia no
npaBaM YeJI0BeKa, CBS3aHHYIO C IPUMEHEHNEM NPEBEHTUBHBIX Mep, He PEy CMaTPUBAIOILX
JINIIIEHUST CBOOOIBI.
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IGOR ZACHARIASZ
> —— %

ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO
A SYSTEM ZRODEL PRAWA
Z PERSPEKTYWY PRAWA ADMINISTRACYJINEGO

1. Uwagi wprowadzajace

wa podstawowe filary ustrojowe pafstwa polskiego, deklarowana w art. 2

Konstytucji zasada demokratycznego pafistwa prawnego, a takze zawarta
w art. 7 Konstytucji, bedaca jej elementem, zasada legalizmu dziatania organéw
wtladzy publicznej, ktéra zobowiazuje je do podejmowania czynnoSci na podsta-
wie 1 w granicach prawa oraz konstytucyjnie okreSlony, zwtaszcza w art. 84-97,
system Zrodel prawa, pozostaja w Scislym materialnym i formalnym zwiazku.
Wynikajaca z zasady panstwa prawnego zasada legalizmu tworzy ze zrddet prawa
podstawe dziatania organow wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej,
z kolei wskazane konstytucyjnie Zrodia prawa wyznaczaja w praktyce ramy tak
deklarowanego legalizmu, definiujac wtérnie jeden z najistotniejszych aspektow
demokratycznego pafnstwa prawnego jakim jest zakres przedmiotowy i pod-
miotowy dzialania organow wiladzy publicznej, i to nie tylko w dzialaniu tych
organow adresowanych do podmiotéw podporzadkowanych panstwu, ale takze
w dziataniach podejmowanych wzajemnie wobec siebie.

W tradycji panistwa prawnego (Rechtsstaat) zagadnienie systemu zrodet prawa
ma bogatg literature i pewien szczeg6élny problem — ustawy, a poglady na role
1 miejsce tego aktu prawnego w panstwie ksztaltowane sa do dzi§ wokot sie-
gajacego dziewigtnastego wieku sporu o zakres materialny poddany jej regula-
cji, w konsekwencji o podmiotowa strone¢ jakimi sa adresaci jej przepisow. Jak
zauwaza Leszek Garlicki, odwolujac sie do tej tradycji, ze o ile pojeciu panstwa
prawnego mozna przypisac szereg réznych znaczen, to jednym z jego najwaz-
niejszych elementow, wprost zakorzenionych w problematyce zrodet prawa, jest
kwestia szczegblnej roli ustawy ,jako podstawowego i powszechnego zrodta
prawa”, czyli jako Zrodla prawa, ktore ,,powinno by¢ przestrzegane przez wszyst-
kich jego adresatow, ale przede wszystkim przez organy panstwowe”, dziatajace
wlasnie na podstawie i w granicach prawa, ktérego ustawa jest podstawowym
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przejawem!. Jest w tak wyrazonym pogladzie na rol¢ ustawy w panstwie pewne
zatozenie, sprowadzajace si¢ do twierdzenia, ze ustawa, ze wzgledu na swoja
forme, jest prawem obowigzujacym bezwzglednie z uwagi na swoja tres¢, wigzac
wszystkie podmioty, zarowno te publiczne, jak i prywatne, zalozenie dodajmy sig-
gajace poczatkOw ksztattowania si¢ panstwa prawnego w dziewietnastym wieku.
W tamtym czasie w ustawie widziano bowiem przede wszystkim gwaranta réwno-
Sci obywateli wobec prawa i praworzadnoSci dzialan wiadzy, postrzegajac ustawe
jako prawo dzialajagce na zewnatrz panstwa. W tym pogladzie przejawialo si¢
w sposob najdoskonalszy wiasnie dwczesne panstwo prawne, ktore jak zaznacza
Hubert Izdebski, jest konstrukcja teoretyczng anty- i postabsolutystyczna, i kto-
rego istotnosciowym sktadnikiem jest wiasnie 6w obowigzek wtadz publicznych
wykazania si¢ podstawg prawng dla swojego dzialania?. Stad w dziewigtnastym
wieku pojecia ustawy i prawa uzywane byly zamiennie, wyznaczajac w zakresie
zrodetl prawa mySlenie o podstawach dziatania wtadzy publicznej tak dalece, ze
dopiero wiek dwudziesty, w ktdérym nastgpito zasadnicze przewartoSciowanie
pogladéw na podstawy prawne dziatania wladz publicznych, w odniesieniu do
systemu zrodet prawa przyniost nowe spojrzenie na problem ustawy, polegajace
na uznaniu sfery dziatania organdéw wtadzy wewnatrz panstwa jako poddanej
prawu, a w konsekwencji dopiero poddanej takze ustawie, bedacej tylko jedna
z form aktu wigzacego organy panstwa w dzialaniach wobec siebie. W pafistwach
prawnych przewarto$ciowanie to doprowadzito do powstania prawa ustrojowego,
jako dziedziny prawa publicznego regulujacego stosunki w obrebie organéw wia-
dzy publicznej oraz do okreslenia na nowo roli ustawy w panstwie, a w konse-
kwencji i nowego spojrzenia na system zrddet prawa.

Zagadnienia systemu Zrodel prawa we wspolczesnych panstwach nie sg
wylaczng domeng teorii prawa czy, w przypadku Polski, takze prawa konstytu-
cyjnego. Podzieli¢ trzeba poglad Jerzego Starosciaka, ktory pisat, ze o ile nikt
nie neguje, ze teoria zZrodet prawa wchodzi w skiad zagadnien, ktorymi zajmuje
sie ta galaZz nauki, to ze wzgledu na fakt, ze nie ma odrebnej teorii prawa dla
poszczegolnych jego dziatow, ze kazdy system prawa ma tylko jedna teorig, teo-
retyk prawa administracyjnego, jak i zreszta prawa cywilnego czy handlowego,
musi zajmowac sie teorig prawa, takze w zakresie pogladéw dotyczacych zrddet
prawa, poniewaz proces administrowania dostarcza sytuacji konkretnych teorie
t¢ weryfikujacych. Organy administracji publicznej w swych dziataniach tworza
normy prawne, a prawotwoOrstwo tak rozumiane jest istotnym i szerokim elemen-
tem dzialania administracji, dostarczajagcym materiatow empirycznych pozwala-
jacych na ustosunkowanie si¢ do istniejacych pogladoéw teoretycznych na temat
systemu Zrodet prawa3.

L L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2003, s. 61-62.

2 H. Izdebski, Fundamenty wspdlczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 93.

3 J. Starosciak, Podstawy prawne dzialania administracji. Zrodla prawa administracyjnego, Warszawa
1973, s. 5-7.
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Niniejszy artykul, odwotujac si¢ do podstaw prawnych i praktyki dziatania
administracji publicznej stara si¢ przedstawi¢ jeden z gtéwnych dla teorii systemu
zrodet prawa probleméw — dziatan podejmowanych wewnatrz panstwa, czyli
dziatan skierowanych przez jedne organy (podmioty) panstwa do innych orga-
now panstwa, biorac za przyktad, funkcjonujaca w warunkach duzej fragmenta-
ryzacji administracje publiczna, wyznaczong w szczegolnoSci przez podzial na
administracje rzadowg i samorzadowa. Podzielajac takze zdanie Johna Finnisa,
ze dobrze funkcjonujacy system prawa to m.in. system norm prospektywnych,
gdzie ich dziatanie wstecz ma charakter incydentalny4, ukazuje problemy pod-
staw prawnych i zakresu wewnetrznego dziatania administracji, w konsekwencji
szerzej — panstwa, odwotujac si¢ do przyktadu aktow prawnych o charakterze
planistycznym w zakresie zagospodarowania przestrzennego.

2. Prawo publiczne a sfery dzialania administracji

Proces tworzenia si¢ pafistwa prawnego w dziewietnastym wieku jest sprzezony
z procesem ksztaltowania si¢ nowozytnego prawa publicznego (das dffentli-
che Recht), stanowigcego wspOlczesnie grunt dla dziatania wiadz publicznych
i ochrony praw podmiotowych obywateli. W klasycznych juz dzietach z przetomu
dziewietnastego i dwudziestego wieku — Systemie publicznych praw podmiotowych
i Ogolnej nauce o paristwie, ktore do dzi§ stanowig podstawe rozwazan w naukach
prawnych nad zagadnieniami prawa publicznego, Georg Jellinek uznawal za
prawo publiczne ,,prawo, ktore wigze wspolnote, wyposazona we wladze pano-
wania w stosunku do osdb wspdlrzednych i podporzadkowanych™, a bardziej
precyzyjnie ,,prawem publicznym jest to, ktore reguluje organizacje panstwa oraz
stosunki pomigdzy pafistwem a poddanymi”, natomiast ,,prawem prywatnym jest
porzadek prawny sfery zycia rownorzednych osob, ktore wspolnie poddane sa
porzadkowi panstwa”®. Ta definicja wskazuje, w obrgbie prawa publicznego, na
dwa odrebne zakresy wigzania prawem dzialafn pafstwa, z jednej strony w sto-
sunku do podmiotéw sobie podporzadkowanych, z drugiej strony w stosunku
do czlonow tego pafnstwa, dysponujacych wladza i jednostek organizacyjnych
tej wiadzy podporzadkowanych. W zwigzku z tak rozumianym prawem publicz-
nym pojawiaja si¢ w rozwazaniach prawniczych kofica dziewigtnastego wieku
dwa problemy teoretyczne stanowiace ciagly przedmiot dociekan prawniczych,
z jednej strony prawnej podstawy sfer dziatania panstwa, takze sfery wewnatrz-
administracyjnej i wigzania si¢ prawem w tych dziataniach pafstwa, z drugiej

4 J. Finnis, Prawo naturalne i uprawnienia naturalne, Warszawa 2001, s. 304.
G. Jellinek, Ogdlna nauka o parstwie, Ksigga I1 i I1I, Warszawa 1924, s. 245.
6 G. Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Rechte, Tiibingen 1905, s. 9.
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strony problem kryterium rozdzielajacego dychotomicznie prawo publiczne od
prawa prywatnego.

W poczatkach ksztattowania si¢ panstwa prawnego podzial na prawo
publiczne i prawo prywatne nie byl oczywistosciag a mozliwo$S¢ jego zupeinego
przeprowadzenia byta czesto kwestionowana. Jeszcze w poczatkach dwudziestego
wieku Jerzy Stefan Langrod, afirmujac podzial prawa na prywatne i publiczne
dowodzil, ze na przekor krytykom doktrynalnym, podziat ten istnieje wszedzie
w Swiecie faktow, w rzeczywistosci ustrojowej i to w kazdym stadium dotych-
czasowego rozwoju prawa, przynoszac konieczno$¢ odrebnosci urzadzen prak-
tycznych i tworzenia specyficznego rezimu prawnego dla stosunkéw tego typu’.
W opinii Wtadystawa Leopolda Jaworskiego, ktory prawo postrzegat jako pewna
rzeczywisto$¢ o charakterze przymusowym, nie dawato si¢ przeprowadzic Scistej
delimitacji pomiedzy prawem prywatnym i publicznym, bo, jak dowodzil, prze-
famuje go pozytywne ustawodawstwo, wskutek czego taka dokiadng delimitacje
czyni niemozliwg, ale podzial ten, zaznaczal, ma wymiar praktyczny®. Budowa
prawa publicznego byta wyzwaniem cywilizacyjnym, u progu dwudziestego wieku
projektem spolecznym i politycznym, zwigzanym z tworzeniem nowozytnego
panstwa prawnego, z ktorym jedne narody poradzity sobie lepiej, doprowadzajac
do dalekiego uporzadkowania systemu prawnego, innym sztuka ta si¢ udal poto-
wicznie, jeszcze inne takiego zorganizowanego i celowego wysitku w ogdle nie
podjely. Jak pisat Georg Jellinek, w tej budowie chodzilo o stworzenie systemu
rOwnowaznego prawu prywatnemu, przy czym najgorsza rzecza w tym proce-
sie jest, jak podkreslat Jellinek, bezkrytyczne przenoszenie poje¢ prawa pry-
watnego do prawa publicznego, ktore traktowal jako btad metodyczny. W jego
opinii odmiennoS$ci prawa prywatnego i prawa publicznego, bedace skutkiem
odmiennych relacji podmiotowych, nie powinny by¢ w prawie, a takze w naukach
prawnych, zacierane, lecz uwzgledniane i rozwijane®. W takim wiasnie dziataniu
— budowie systemu prawnego komplementarnego w stosunku do prawa prywat-
nego, przejawia si¢ budowa systemu prawnego nowozytnego prawa publicznego.

Na przestrzeni dziewigtnastego i dwudziestego wieku nauki prawne poSwiecily
wiele uwagi poszukiwaniu kryterium rozdzielajagcego prawo prywatne od prawa
publicznego, wypracowujac i poddajac krytyce prawie kilkadziesiat teorii w tym
zakresiel0. Sposrdd tych teorii w latach siedemdziesigtych dwudziestego wieku
dwie uznano w literaturze za najbardziej donioste: teorie¢ podporzadkowania
(Subjektionstheorie), nazywang takze teorig subordynacji (Subordinationstheorie)
i nowa teori¢ podmiotowa (neuere Subjektstheorie), nazywang takze szczeg6lng

7 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Reprint, Krakow 2003,
s. 57-58.

8 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 196.

9 G. Jellinek, Ogolna nauka o panstwie. Ksigga I, Warszawa 1921, s. 57.

10 H. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht. Band I, Miinchen 1994, s. 197-200.
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teorig prawna (Sonderrechtstheorie)!l, albo zmodyfikowang teoria podmiotowa
(modifizierte Subjektstheorie), podkreslajac przy tym, ze teoria subordynacji i nowa
teoria podmiotowa nie sg sobie przeciwstawne, ale wzajemnie si¢ uzupetniajg!2.

Wezesnie w naukach prawnych odrzucono, jako pomocna w analizie i w pro-
jektowaniu prawa publicznego, teori¢ interesu (Inferessentheorie), powszechnie
kojarzona z publicznoprawng tradycja rzymska. Zgodnie z ta teorig do prawa
publicznego zaliczano przepisy prawne, ktére stanowione byly w interesie
publicznym. Z kolei przepisy prawne urzeczywistniajace interes prywatny, zali-
czane byly do prawa prywatnego (wedlug ulpianowskiej sentencji — Publicum ius
est quod ad statum rei Romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem:
sunt enim quaedam publice utila, quaedam privatim)13. Kryterium uzytecznoci,
na ktorym oparto teori¢ interesu, juz w starozytnym Rzymie nie stuzylo rozgra-
niczeniu ius publicum i ius privatum, ale raczej kazuistyce i stosowaniu prawal?.
Gléwnym argumentem, jaki formufowano w dwudziestym wieku przeciw moz-
liwosci rozgraniczenia prawa na prywatne i publiczne na gruncie teorii interesu
byto przekonanie, iz cate prawo stuzy porzadkowi ludzkiego wspoizycia, a tym
samym takze prawo prywatne tworzone jest w interesie publicznym. Ponadto
podkreslano, ze nie mozna na gruncie tej teorii zdefiniowac interesu publicz-
nego, niemozliwe jest takze utrzymanie teoretycznej konstrukcji publicznych
praw podmiotowych, jako praw chronionych normami konstytucyjnymi, ponie-
waz istotg konstytucyjnej gwarancji publicznych praw podmiotowych jest ochrona
interesu indywidualnego!>.

Odrzucajac kryterium uzytecznoSci jako podstawe rozgraniczenia stosunkow
prawnych na prywatne i publiczne, gtéwnie w zwigzku z rozwojem teorii publicz-
nych praw podmiotowych, ktore daty nowe spojrzenie na problem rozgranicze-
nia prawa prywatnego od publicznego, zaczeto w naukach prawnych poszukiwaé
kryteriow biorac za punkt wyjScia podmioty stosunkow prawnych i ich wzajemna
zalezno§¢0. Stad zarOwno teoria subordynacji, jak i zmodyfikowana teoria pod-
miotowa utozsamiajg podzial prawa z podzialem stosunkéw prawnych (Rechts-
verhdltnisse)17.

Teoria subordynacji opiera si¢ na zalozeniu, ze stosunek publicznoprawny
zachodzi wtedy, gdy pomiedzy podmiotem majacym witadztwo publiczne a oby-
watelem istnieje stosunek podporzadkowania. W przeciwnym wypadku, gdy nie
ma podporzadkowania jednej strony stosunku prawnego drugiej stronie, mamy

11 1. von Miinch, Verwaltung und Verwaltungsrecht, [w:] H-U. Erichsen, W. Martens (Hrsg.), Allgemei-
nes Verwaltungsrech, wyd. 3, Berlin 1978, s. 14.

12 H. Arndt, W. Rudolf, Offentliches Recht, Miinchen 1994, s. 10.

13 1. von Miinch, Verwaltung..., op. cit., s. 15.

14 M. Bullinger, Offentliches Recht und Privatrecht. Studien iiber Sinn und Funktionen der
Unterscheidung, Stuttgart 1968, s. 14.

15 1. von Miinch, Verwaltung..., op. cit., s. 15.

16 J. Hatschek, Lehrbuch des deutschen und preuflischen Verwaltungsrechts, Leipzig 1924, s. 13.

17 J. Nowacki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice 1992, s. 23.
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stosunki prywatnoprawne. Do tak gtoszonych pogladoéw takze wysunieto w lite-
raturze prawniczej dwudziestego wieku uwagi krytyczne, zauwazajac, iz element
podporzadkowania zachodzi w wielu stosunkach prawnych prawa publicznego
(np. w prawie podatkowym), jednak zdarzajg si¢ rébwniez w prawie publicznym
przypadki, gdy pomiedzy podmiotem prawa publicznego i osoba prywatna taki
stosunek nie zachodzi, a pozycja obydwu stron stosunku prawnego jest row-
noprawna, albo sytuacje, gdy pomiedzy podmiotami publicznymi a prywatnymi
brak jest stosunku nadrzednoSci i podrzednoSci, np. pozycja stron w umowie
publicznoprawnej (offentlich-rechtlicher Vertrag) nie daje nadrz¢dnosci strony
publicznej nad prywatng. Zdarza si¢ réwniez, ze stosunek podporzadkowania
zachodzi w obrgbie prawa prywatnego (wskazujac przykiadowo stosunki pomig-
dzy rodzicami a dzie¢mi). Ponadto zauwazono, ze teoria ta nie jest takze w sta-
nie wytlumaczy¢ przynaleznoSci ksztaltujacego si¢ wtaSnie pafistwowego prawa
ustrojowego do prawa publicznego, poniewaz adresatem tego prawa nie sg osoby
fizyczne czy osoby prawne prawa prywatnego!s.

Powyzsze problemy rozwiazuje zmodyfikowana teoria podmiotowa, ktora
takze wychodzac z konstrukcji stosunku prawnego, przyjmuje, ze kazdy stosunek
prawny ma uprawnionego (Berechtigter) i zobowiazanego (Verpflichteter), a jezeli
podmiot prawa publicznego jest uprawnionym lub zobowigzanym, to mamy do
czynienia ze stosunkiem z zakresu prawa publicznego. Rozrdznienie sytuacji
podmiotéw stosunku publicznoprawnego, w zwigzku z uprawnieniem badz zobo-
wigzaniem jednego z podmiotéw tego stosunku, nawigzuje do klasycznego juz
pogladu dotyczacego prawnej treSci wladzy panstwa sformutowanego przez Geo-
rga Jellinka — panstwo rozporzadza dwoma Srodkami dla spetnienia swej woli:
zobowigzanie (Verpflichtung) i uprawnienie (Berechtigung)'®, ktérych Zrodiem
s stosunki prawne albo status prawny (Rechtsstellung) podmiotu prawnego?0.
Pafistwo w stosunkach z innym podmiotem wladzy publicznej lub obywatelem
moze zobowiagzywac, co rodzi konieczno$¢ odpowiedniego zachowania sie, ale co
wazniejsze, takze obywatel lub podmiot wtadzy publicznej, w okreSlonych sytu-
acjach prawnych, moze zobowigzywaé panstwo lub inny podmiot wladzy publicz-
nej do okreSlonego zachowania sie, i wtedy tez mamy do czynienia ze stosunkiem
publicznoprawnym. Obydwie teorie — subordynacji i zmodyfikowana teoria
podmiotowa — majg swdj wymiar praktyczny, oprocz funkcji porzadkowej, tzn.
podziatu na prawo prywatne i publiczne, co ulatwia poruszanie si¢ i klasyfikacje
materialnych przepisow prawnych (materialrechtliche Zuordnungen), podziat ten
ma takze znaczenie dla postepowania sadowego (prozessuale Zuordnungen)?!.

Na gruncie teorii podmiotowych rozdzielajacych prawo publiczne od prawa
prywatnego, w oparciu o kategori¢ stosunku prawnego, zauwazono istnienie pan-

18 1. von Miinch, Verwaltung..., op. cit., s. 16.

19 G. Jellinek, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1914, s. 638.
20 H. Wolff, O. Bachof, R. Stober, op. cit., s. 513.

2L Jbidem, s. 195-196.
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stwowego prawa ustrojowego, jako tej galezi prawa publicznego, ktora zawiera
przepisy prawne wigzace sfere wewnetrzng panstwa. Sfera wewnetrzna panstwa
pojmowana byta szeroko, zaliczano do niej stosunki pomiedzy centralnymi
organami panstwa, ale takze widziano w niej coraz czesciej stosunki pomigdzy
panstwem i jego organami a samorzadem, w tym samorzadem terytorialnym, co
wigzalo si¢ z kolei z rewizja pogladu dotyczacego podmiotdw, ktérym w sferze
publicznej przystuguja prawa podmiotowe na rzecz objecia tg kategorig upraw-
nien podmiotoéw sfery prywatnej. O nieadekwatnosci uzywania konstrukcji praw
podmiotowych w odniesieniu do pafistwa i jego organdw przestrzegal w tym okre-
sie Otto Mayer wskazujac, ze méwienie o publicznych prawach podmiotowych
panstwa i osob publicznoprawnych, w tym samorzadowych gmin, jest nietworcze,
a w okresie zerwania z zalozeniami feudalnego porzadku prawnego i tworzenia
podstaw panstwa prawnego jest wrecz szkodliwe?2. Po 1945 r. ostatecznie zwe-
ryfikowano doktrynalnie postrzegania prawa do samorzadu terytorialnego jako
publicznego prawa podmiotowego, czynigc w konsekwencji z instytucji samo-
rzadu element administracji publicznej panstwa?3, tym samym czyniac go jednym
ze sktadnikow panstwa dzialajacego takze w jego sferze wewnetrzne;.

3. Ustawa a norma prawna

fere wewnetrzna dzialania panstwa dos§¢ diugo traktowano jako autono-

miczna wobec porzadku prawnego, wrecz wyjeta spod obowigzywania prawa.
Paul Laband jeszcze w 1912 r. pisal, ze reguly, ktére obowiazuja w administracji
nie tylko nie ograniczaja osob podporzadkowanych wobec pafistwa, ale nie sa
to wedlug Labanda w ogdle przepisy prawne, cho¢ zauwazal on jednocze$nie,
ze sg takie uregulowania w tej sferze, ktére ze wzgledu na tres¢ maja podwdjne
znaczenie — stanowig instrukcje dla administracji, ale rodza takze skutki dla
0sob trzecich, a te proponowatl juz traktowac jako przepisy prawne?4. Podsta-
wowym problemem w zakresie systemu Zrodel prawa w panstwie prawnym, si¢-
gajacym dziewigtnastowiecznych rozwazafn dogmatycznych, jest przyjmowanie
w tym okresie tozsamoSci zakresowej dwoch pojec ,,normy prawnej” i ,,ustawy”,
a w konsekwencji utozsamienia publicznych i prywatnych adresatow przepisow
prawnych z formg aktu prawnego, co poczatkowo wigzano z ustawa, a nastepnie
takze z innymi aktami, rozporzadzeniem, statutami (aktami prawa miejscowego).

W okresie ksztaltowania si¢ panstwa prawnego najwazniejszymi pojeciami
majacymi porzadkowaé katalog Zrodet prawa byly pojecia ,,normy prawnej”
(Rechtsnorm) oraz ,,ustawy”, ,prawa” i ,,aktu prawnego o charakterze ogdlnym”

22 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Miinchen und Leipzig 1924, s. 106.

2 W. Roters, Kommunale Selbstverwaltung, [w:] 1. von Miinch (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar,
Band I, Miinchen 1985, s. 217.

24 P. Laband, Deutsches Reichsstaatsrecht, Tibingen 1912, s. 151.
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okreslanych jednym terminem — Gesetz?5. TozsamoS$¢ znaczeniowa tych dwoch
stow — Gesetz i Rechtsnorm — byla charakterystyczna dla wczesnego stadium
ksztattowania si¢ panstwa prawnego, byla efektem z jednej strony przesuwania
si¢ kompetencji w zakresie stanowienia prawa na parlament, a z drugiej strony
powszechnie postulowanego stanowienia przez parlament prawa o charakterze
abstrakcyjnym i generalnym (normatywnym). Prawo to mialo realizowaé w prak-
tyce sprawowania wladzy w panstwie prawnym dwa podstawowe wymogi, jakimi
byly realizacja zasady réwnosci obywateli wobec prawa oraz dzialania wtadzy
na podstawie i w granicach prawa. Pojecie ustawy bylo pierwotnie definiowane
jako regulacja wkraczajaca w wolnosc¢ i wtasno$¢ podmiotOw prywatnych, i w tej
definicji zamykat si¢ jej sens.

Dopiero wraz z ustawowym i doktrynalnym rozwojem pafistwowego prawa
ustrojowego, pojecie ustawy rozszerzono takze na akty prawne regulujace podziat
wladzy w panstwie, w konsekwencji dostrzezono w ustawie forme regulowania
dziatania sfery wewngetrznej panstwa6. W literaturze przedmiotu podkresla sig,
ze utozsamienie poje¢ Gesetz i Rechtsnorm przez dlugi okres dziewietnastego
wieku doprowadzito do zahamowania rozwoju pafnstwowego prawa ustrojowego,
a konsekwencja owej tozsamosci bylo odmawianie charakteru prawnego przepi-
som regulujacym organizacje wladzy i ich wzajemne stosunki, jako przepisom
niewplywajacym bezpoSrednio na prawa i obowigzki obywateli?’.

Wskutek rozwoju panstwowego prawa ustrojowego tozsamos¢ pojeé Gesetz
i Rechtsnorm stracila znaczenie dla klasyfikacji Zrodet prawa. Pojecie normy
prawnej, rozumianej klasycznie jako wypowiedZ o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym, co najwyzej ukazuje tylko pewne cechy aktu prawnego, ale
nie moze by¢ kryterium porzadkujacym akty prawne jako Zrddta prawa. Wspot-
czednie przyjmuje sie, ze pojecie Gesetz w ujeciu waskim ma dwa znaczenia
— materialne i formalne?8 i méwi si¢ o dualistycznym rozumieniu tego poje-
cia (dualistiche Gesetzesbegriff)?. W znaczeniu formalnym (das formelle Gesetz)
jest tozsame z ustawa wydawang przez parlament w konstytucyjnie okreslonym
trybie (Parlamentgesetz). W znaczeniu materialnym (das materielle Gesetz) jest
tozsame z normg prawna3?. Obydwa pojecia sg od siebie niezalezne, w kazdym
z nich jest inna cecha istotnoSciowa §wiadczaca o jego zakresie znaczeniowym.
W tak skonstruowanej doktrynie pojecie normy prawnej jest wzorcem postepo-

2 Por. M. Stolleis, Geschichte des dffentlichen Rechts in Deutschland, T 11 1800-1914, Miinchen 1992,
s. 371.

26 F. Ossenbiihl, Die Quellen des Verwaltungsrechts, [w:] H-U. Erichsen, W. Martens (Hrsg.), op. cit.,
s. 58.

27 EE. Schnapp, Dogmatische Uberlegungen zu einer Theorie des Organisationsrechts, ,Archiv des
offentlichen Rechts” 1980, z. 2, s. 244.

28 K. Heising, Die Gewaltenteilung nach dem Bonner Grundgesetz und nach dem Vertrag zur Griindung
der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, Minster 1969, s. 25.

29 F. Ossenbiihl, op. cit., s. 68-69.

30 H. Wolff, O. Bachof, R. Stober, op. cit., s. 165.
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wania okre§lonym prawem zewnetrznym, prawem przy pomocy ktérego panstwo
ksztattuje pozycje prawna obywateli, natomiast nie moze by¢ okre§lone prawem
wewnetrznym, bowiem jego adresatami sg organy administracji publicznej. Jasne
jest, ze np. ustawa przepisami moze okre$la¢ zar6wno normy, bowiem jej adresa-
tem sa podmioty prywatne, ale takze moze okreSla¢ wzorce postepowania pod-
miotéw publicznych (nie nazywane juz norami w tym klasycznym rozumieniu).
Moga by¢ takze uchwalane ustawy, ktore w ogdle nie zawieraja norm, np. ustawa
budzetowa i w takim przypadku konsekwentnie stojac na gruncie owego dzie-
wigtnastowiecznego, powiedzielibySmy klasycznego rozumienia normy prawnej
nie mozna uzna¢ ustawy za akt normatywny.

4. System zrodet prawa RP

Polsce, zarowno przed wojna, jak w okresie pozniejszym, tak i wspol-

czes$nie system zrodet prawa budowany jest w oparciu o pojecie normy
prawnej, nawet w przypadku koncepcji systemu zZrodet prawa cechujacych sie
dos¢ duza doza autorskiego spojrzenia, czego przyktadem moga by¢ poglady
w tej materii prezentowane przez Jerzego Stefana Langroda3l. Jednak w miare
uplywu czasu w naukach prawnych, na gruncie teorii prawa, samo pojecie
normy prawnej zostato zdefiniowane znacznie szerzej niz tylko jako wypowiedz
postulatywna o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Rozwazania o normie
prawnej, jak podkresla Kazimierz Opatek, pomimo, ze nie stanowia odrebnej
dyscypliny naukowej, tworza obecnie konglomerat ogdlnych rozwazan teoretycz-
nych, prowadzonych zreszta nie tylko przez teoretykdéw prawa32, co jednak silnie
rzutuje na poglady na gruncie nauk prawnych w tej materii. Zainteresowania
nauk spotecznych problemem norm, towarzyszaca temu r6znorodno$¢ koncep-
cji definicyjnych, sprawily, jak zauwaza Zygmunt Ziembinski, ze pojecie normy
jest jednym z najbardziej wieloznacznych termindéw prawnych, ktore stwarzaja
okazje do wielu nieporozumien pomi¢dzy prawnikami — mozemy dzi§ swobodnie
mowic¢ o normach indywidualnych i generalnych, normach jednostkowych i ogol-
nych, normach abstrakcyjnych i konkretnych33. Analizujacy dla potrzeb prawa
planowania przestrzennego koncepcje norm prawnych Wiadystaw Brzezinski
wskazywal, ze abstrakcyjnos$¢ i konkretno$¢ (osobowa i rzeczowa) normy dotyczy
sposobu wigzania przez norme — konkretno§¢ to mozliwoS¢ zastosowania normy
prawnej tylko do 0sob lub przypadkow przez norme okreSlonych, abstrakcyjnosé
— do nieokreslonej liczby osob i przypadkow w czasie nieokreSlonym. Ogo6lnosé

31 T. Bakowski, Koncepcja norm prawa administracyjnego Jerzego Stefana Langroda a wspditczesne
problemy Zrodet prawa administracyjnego, [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksigga pamiqtkowa
Profesora Jerzego Stefana Langroda, J. Niczyporuk (red.), Paryz 2011, s. 227 i n.

32 K. Opalek, Studia z teorii i filozofii prawa, Krakéw 1997, s. 95.

33 Z. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 58.
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normy to pewien wymog, aby byta bowiem zastosowana, musi by¢ rozwini¢ta
w normach réwnorzednych lub normach nizszego rzedu34. W kazdym razie, owa
mnogo$¢ pogladéow w naukach prawnych dotyczaca pojecia normy zestawiona
z klasycznym jej rozumieniem, uksztattowanym w dziewigtnastowiecznym pan-
stwie prawnym w zwiazku z instytucja ustawy, sprawiaja, ze w praktyce stosowa-
nia prawa, jest ono roznie rozumiane, co ma decydujace znaczenie dla pogladow
na system zrddet prawa okreslonych w art. 84-97 Konstytucji i jego wykfadnie.

Dodatkowe zaciemnienie pogladéw dotyczacych prawnego uksztaltowania
systemu Zrddet prawa ma swoje zakotwiczenie w pojeciu prawa powszechnie
obowiazujacego, w ktorym takze mozna dopatrzec si¢ pozostatosci pogladu toz-
samosci ustawy z norma, a ktore staje si¢ jeszcze mniej czytelne i trudne w inter-
pretacji w zwiazku z nadaniem art. 190 ust. 1 Konstytucji mocy powszechnie
obowiazujacej takze wyrokom Trybunalu Konstytucyjnego. Intuicyjnie twierdzi¢
mozna, ze poj¢cie prawa powszechnie obowigzujacego stanowi pewnego rodzaju
uogoblnienie, ma za przedmiot wszelkie akty prawe, przy pomocy ktorych panstwo
ksztaltuje sytuacje prawna podmiotéw mu podporzadkowanych, czyli przede
wszystkim obywateli, a przy okazji samo si¢ tym aktem wigze. Jak wskazuje Kazi-
mierz Dziatocha podstawowymi zatozeniami konstytucyjnego systemu Zrodet
prawa sa m.in. ograniczenie katalogu Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego,
zarowno gdy idzie o forme aktéw normatywnych, jak i podmioty uprawnione do
ich wydawania3>. Choc to zalozenie mialo cel szlachetny, jakim byto wzmocnienie
ochrony praw podmiotowych, uczynienie prawa przewidywalnym dla obywateli,
to w konsekwencji tak gtoszonych pogladow na gruncie art. 84-97 Konstytucji
RP, nastapito w prawie administracyjnym catkowite pomieszanie porzadku w tym
zakresie.

W teorii prawa, w nawigzaniu do art. 84-97 Konstytucji, doktrynalnie wyodreb-
nia si¢ akty normatywne o mocy powszechnie obowigzujacej, czyli takie ktérych
normy moga by¢ adresowanego do kazdego podmiotu, oraz akty normatywne
o charakterze wewnetrznym, akty ktorych adresatami sa wylacznie jednostki
organizacyjne podporzadkowane podmiotowi wydajacemu akt3. Normatywnos¢
w ujeciu teoretycznym stala si¢ cechg nie grupy przepisow, z ktorych dekoduje
sie normy jako wzorce postepowania o charakterze ogdlnym i abstrakcyjnym, ale
pojeciem okreSlajacym kazdy rodzaj aktu prawnego — w domniemaniu bowiem
kazdy akt prawny stwarza jaka$ norme (chocby indywidualng). Z drugiej strony
w tak skonstruowanym systemie Zrodet prawa sa wyodrebniane akty powszech-
nie obowiazujace, ktore wiaza podmioty zewnetrzne wobec panstwa, ale takze
i organy panstwa. Wreszcie Konstytucja, chocby w art. 191 ust. 2, odnoszacym sie
do zakresu spraw rozpatrywanych w ramach wnioskoéw przez Trybunat Konsty-

34 'W. Brzezinski, Plan zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 1961, s. 38-39.

35 K. Dziatocha, Zamkniety system Zrodel prawa powszechnie obowiqzujgcego w Konstytucji i w prak-
tyce, [w:] Konstytucyjny system Zrodel prawa w praktyce, A. Szmyt (red.), Warszawa 2005, s. 9.

36 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 44-45.
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tucyjny, operuje pojeciem aktu normatywnego i trudno tak rozumiane konstytu-
cyjnie pojecie aktu prawnego podlegajace kontroli konstytucyjnej taczy¢ z kolej
z doktrynalnie wyodrebnionymi dwoma kategoriami aktéw normatywnych. Zwra-
cajac z kolei uwage na praktyke orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego da sie
stwierdzi¢, ze cecha powszechnoSci aktu prawnego taczona jest z koniecznoScia
zawierania przez ten akt norm prawnych w klasycznym ujeciu, jako regul poste-
powania o charakterze ogdlnym i abstrakcyjnym. W konsekwencji, w praktyce
funkcjonowania panstwa polskiego wigze si¢, jak w dziewigtnastym wieku, poje-
cie aktu prawnego z norma prawna, widzac konieczno$¢ zawierania przez akt
powszechnie obowiazujacy norm w klasycznym znaczeniu lub wrecz postrzegajac
akt prawny jako akt w calej swej regulacji normatywny.

Dodatkowym problemem stat si¢, w zestawieniu takich pogladow na system
Zzrodet prawa, problem rozroznienia sfery stosowania prawa, w Scistym admi-
nistracyjnym znaczeniu, od sfery stanowienia prawa. Problem ten do$¢ dobrze
obrazuje jedno z postanowien Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym odmowit on
rozpatrzenia skargi konstytucyjnej na plan miejscowy stwierdzajac, ze miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego sa aktami o szczegdlnym charakterze.
Mieszcza si¢ one, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, miedzy klasycznymi
aktami normatywnymi a klasycznymi aktami indywidualnymi zwigzanymi ze sto-
sowaniem prawa3’, przy czym sadownictwo administracyjne, stojac na stanowi-
sku, ze akt prawa miejscowego, jest aktem normatywnym, wyraza w tej materii
poglady zdecydowanie rozbiezne w stosunku do pogladu Trybunatu Konstytucyj-
nego3¥, co jeszcze raz podkresla brak szerszej, spdjnej teoretycznie i ugruntowa-
nej doktrynalnie podstawy obowigzujacego systemu Zrodel prawa.

Z perspektywy prawa administracyjnego z procesami stosowania prawa wigze
sie dzialanie organu w oparciu o subsumpcje normy prawej, przy czym moze by¢
ono realizowane w oparciu o generalny akt administracyjny lub indywidualny akt
administracyjny3’, a teoretyczng podstawe w polskim systemie prawa administra-
cyjnego procesom tym daly idee gloszone przez Edmunda Bernatzika. Uczony
ten wyrdznif trzy relacje pomiedzy panstwem a obywatelem, ktore w jego ocenie
byly efektem trzech odrgbnych kategorii osob interesowanych (Interessenten).
Twierdzit on, iz w prawie publicznym mozna wyr6zni¢ prawa (Rechte), ktore
przystuguja interesowanym, a ktére sa one wprawdzie chronione przez obiek-
tywny porzadek prawny, ale nie daja roszczenia do ich realizacji. Sposéb ich
ochrony i realizacji lezy w dziataniu administracji. Druga kategoria sa interesy
prawne (rechtliche Interessen), ktore daja roszczenie do okre§lonego postepowa-
nia przez administracje publiczng, a w konsekwencji prawo skargi interesowanym

37 Postanowienie TK z 6 pazdziernika 2004, SK 42/02, OTK 2004, Nr 97, poz. 9.

38 Wyrok WSA w Gliwicach z 19 pazdziernika 2009 r., I SA/G1 601/09, OwSS 2010/2/72, Wyrok WSA
we Wroclawiu z 29 maja 2009 r., IT SA/Wr 48/09, LEX 569183.

3 Szeroko komentuje te sprawe M. Kulesza, ,, Zrddla prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej
Konstytucji, ,,Pafistwo i Prawo” 1998, z. 2.
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do sadu administracyjnego na brak takiego dziafania. Trzecia kategori¢ stanowig
interesy faktyczne (faktische Interessen), ktore nie dajg interesowanym zadnego
roszczenia wobec administracji40.

Jak podkresla Franciszek Longchamps, nauka Edmunda Bernatzika wywarta
zasadniczy wplyw na konstrukcj¢ strony w postepowaniu administracyjnym4!,
ktora takze w obowiazujacych dzi§ przepisach w tym zakresie nawigzuje do
pojecia interesu prawnego, czynigc go podstawa dochodzenia roszczen od pan-
stwa i przez pafstwo. Cechg interesu prawnego jest to, iz jest on konkretny,
aktualny i sprawdzalny obiektywnie a jego istnienie znajduje odzwierciedlenia
w okolicznoSciach faktycznych stanowiacych przestanki zastosowania przepisu
prawa materialnego*2. Poglady dotyczace strony w post¢powaniu administra-
cyjnym zostaly uksztaltowane w okresie miedzywojennym. Witold Klonowiecki
analizujac obowigzujace od lat dwudziestych w prawie administracyjnym pojecie
strony postepowania, podkreslat, ze przez roszczenie prawne nalezy rozumieé
taka sytuacje, w ktorej organ wiladzy ma spetni¢ lub zaniecha¢ okreslonej czyn-
nosci (dziatania) a samo roszczenie musi opierac si¢ na przepisie prawnym.
Uczestnik postepowania moze by¢ rOowniez strong postepowania na podstawie
prawnie chronionego interesu, to znaczy w takiej sytuacji, w ktorej jego interes,
czyli ,korzyS¢ konkretna, natury materialnej lub moralnej powszechnie uzna-
nej jest chroniona”#3. Stosowanie prawa w waskim administratywistycznym uje-
ciu jest zatem czynnoScig opierajaca si¢ na aktach normatywnych, polegajaca
na realizacji ich w stosunku do podmiotéw podporzadkowanych administracji
— konkretnych i zindywidualizowanych adresatow — w odrebnej formie — aktu
administracyjnego. Trudno wiec jest przyjaé zaprezentowane wyzej poglady Try-
bunatu Konstytucyjnego, stojace na gruncie pojecia normy w klasycznym sensie,
sprowadzajace si¢ do twierdzenia, ze akt prawny jakim jest plan miejscowy moze
mie¢ cechy aktu indywidualnego w rozumieniu aktu stosowania prawa. Trzeba
takze zaznaczy¢, ze akty stosowania prawa, jedne z gléwnych narzedzi dziatania
administracji publicznej, nie mieszcza si¢ juz w konstytucyjnie okreSlonym kata-
logu Zrédetl prawa. Taka klasyfikacja jeszcze raz wskazuje na ukryte zatozenie
pewnej tozsamosci aktu prawnego i normy prawnej.

40 E. Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, Wien 1886, s. 184-186.

41 F. Longchamps, Poglgdy nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne prawa podmiotowe, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego, Prawo V 21/1960, s. 86.

42 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
C.H.Beck, Warszawa 2000, s. 229.

43 W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 10-15.
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5. Akty normatywne wewnetrzne

Zasada wigzania si¢ prawem, zaréwno organdéw panstwa, jak i podmiotéw im
podporzadkowanych, jako naczelna zasada panstwa prawnego, i wynikajaca
z tej zasady dyrektywa dla wtadz publicznych dziatania na podstawie i w gra-
nicach prawa oznacza zwigzanie prawem dziataf pafnstwa w stosunku do pod-
miotéow podporzadkowanych, ale takze i to rGwnowazne co do mocy prawnej,
zwigzanie prawem dziatan organéw (wladz) wewnatrz panstwa. Wyodrebnienie
w systemie Zrodel prawa aktow, ktoére mozna by zaliczy¢ do prawa panstwowego,
czyli prawa wigzacego organy wiadzy publicznej i podmioty publicznoprawne,
napotyka szereg trudnosci doktrynalnych i praktycznych.

Pierwszym jest, wspominane juz wczeSniej, pojecie aktu powszechnie obo-
wigzujacego, utozsamianego z aktem normatywnym kierowanym do podmiotow
zewngtrznych wobec pastwa i zawierajacych normy og6lne i abstrakcyjne. W tym
kontekscie trzeba zauwazy¢, odwotujac si¢ do pojecia stosunku prawnego, ze
w praktyce dzialania pafnstwa i jego administracji tworzy si¢ ustawy czy rozpo-
rzadzenia, ktore zawieraja wylacznie przepisy adresowane do organdw panstwa
i regulujace stosunki zachodzace pomiedzy nimi, czy weziej do organdéw i pod-
miotdw administracji publicznej (np. budzet, instrukcje kancelaryjne). Taka sama
sytuacja wystepuje w zakresie uchwal organéw stanowigcych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Jednak akty te sg z reguly klasyfikowane, w przypadku
ustaw i rozporzadzeh z racji formy aktu prawnego, jako Zrodta o mocy powszech-
nie obowiazujacej, czyli skierowane do adresatéw zewnetrznych, w szczegdlnosci
podmiotéw prywatnych. Tam, gdzie materia aktu jest czysto wewngatrzadministra-
cyjna nie ma to wigkszego znaczenia, powoduje jedynie batagan doktrynalny,
bo stosowanie takich praw wynika z ich istoty. Jednak administracja publiczna
czesto planuje i podejmuje dziatania skierowane nie tylko wobec siebie, ale
wobec podmiotdw prywatnych i stara si¢ ich realizacje rozlozy¢ w czasie i w prze-
strzeni, zwigza¢ jednocze$nie z dziataniami innych podmiotéw administrujacych,
czy organdw panstwa. Tego typu klasyfikacja aktow prawnych, oparta o pojecie
powszechnego obowigzywania a nie adresatow, przyktadowo w przypadku prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego destabilizuje catkowicie system
planistyczny wewnatrz administracji, bowiem kazde przyporzadkowanie aktow
planistycznych — ktore odnosza sie materialnie do przestrzeni, a wigc takze do
przestrzeni dziatania podmiotéw prywatnych, jednak formalnie do podmiotéw
administrujagcych — do aktdéw prawa powszechnie obowigzujacego, skutkuje
pogladem o zwigzaniu przepisami takiego aktu prawnego tych podmiotow
zewnetrznych, a w konsekwencji rodzi zobowigzania odszkodowawcze.

System aktow wewnatrzadministracyjnych, co do materialnego zakresu regu-
lacji, jest traktowany przez organy nadzorcze i sady administracyjne tak, jakby
nie posiadal waloréw prawnych. Przykladowo toleruje si¢ sytuacje, w ktorych
ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa czy koncep-
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cji przestrzennego zagospodarowania kraju daleko wykraczaja poza wskazane
w ustawie podstawy prawne. W konsekwencji rodzi to w doktrynie niczym nie
uzasadniony prawnie poglad o r6znej mocy przepisOw zawartych w tych aktach
(wiazacych, ofertowych, diagnostycznych, etc.). Te poglady z kolei utrwalaja pato-
logie w zakresie tworzenia, a w konsekwencji i w zakresie stosowania, aktéw
porzadkujacych stosunki wewnatrz administracji, z jednej strony prowadzac
do powszechnego przekraczania zakresu regulacji w stosunku do wskazanych
podstaw prawnych, z drugiej do powszechnego sankcjonowania takiego stanu
rzeczy przez nadzor i sady administracyjne?4. Konstytucyjna zasada dziatania
przez administracje w granicach i na podstawie prawa w sferze wewnetrznej
jest w Polsce po prostu niestosowana i w praktyce niekontrolowana przez zaden
upowazniony do tego organ wladzy.

Zasada pafistwa prawnego prowokuje pytanie o wzajemne relacje prawa
porzadkujacych stosunki wewnatrz pafstwa i aktow prawa, przy pomocy ktérych
administracja dziata na zewnatrz w formach stanowienia prawa — aktow norma-
tywnych (dla bezpieczenistwa powiedzmy ogodlnych i abstrakcyjnych). Jest to zatem
pytanie o zaleznoS¢ w procesie legislacyjnym, odrebne od pytania o zaleznos¢
w procesie stosowania prawa. Wydaje si¢, ze skoro prawo ma charakter prospek-
tywny, dziatania w sferze wewnetrznej panstwa stuza uporzadkowanej dziatalnosci
panstwa, w tym jego administracji, takze a moze przede wszystkim na zewnatrz,
to akty o charakterze wewnetrznym winny wigzaé panstwo i jego administracje
w stanowieniu aktOw prawa wigzacego podmioty wobec pafistwa zewngtrzne.
Opierajac sie na tym przekonaniu warto przeSledzi¢ zalezno$¢ pomiedzy planem
miejscowym a wieloletniag prognoza finansowa, aktem majacym porzadkowaé
od strony finanséw publicznych dzialania panstwa, racjonalizowac je w diuzszej
perspektywie, i zada¢ sobie pytanie na ile wigze ona w uchwalaniu tych planow.
Wydaje si¢, ze w tym wzgledzie przepisy art. 20 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym# zawieraja wystarcza-
jace podstawy prawne dla integracji planowania przestrzennego i finansowego,
w konsekwencji i inwestycyjnego¢, zgodnie z przepisami rozdziatu 2 dziatu V
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych#’, z ktérych wynika
obowiazek sporzadzenia przez gming wieloletniej prognozy finansowej. Znajdu-
jace sie w tym dziale przepisy art. 226 ust. 1 u.f.p. naktadajac na gmine obowiazek
sporzadzenia realistycznej prognozy finansowej, zobowiazuja do umieszczenia
w zalaczniku prognozy, zgodnie z art. 226 ust. 3 u.f.p., dla kazdego przedsiewzie-

44 Zob. np. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Z. Niewiadomski (red.), Warsza-
wa 2011, s. 121-122.

4 Tj. Dz.U. z 2012 r. poz. 647, ze zm., dalej: u.p.z.p.

4 Przedmiotem oceny zgodnoSci z prawem przez organ nadzoru jest nie tylko sama uchwata w spra-
wie planu miejscowego, ale takze wszystkie zalaczniki i dokumentacja prac planistycznych” (Wyrok WSA
w Warszawie z 19 lutego 2008, IV SA/Wa 1/08, LEX nr 506896).

47 Dz.U. Nr 157, poz. 1240, ze zm., dalej: u.f.p.
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cia planowanego przez gming (1) jego nazwy i celu, (2) jednostki organizacyjnej
odpowiedzialnej za realizacje lub koordynujaca wykonywanie przedsiewzigcia,
(3) okresu realizacji i tacznych naktadoéw finansowych, (4) limitow wydatkow
w poszczeg6lnych latach, (5) limitu zobowigzan. Jednak w praktyce plany miej-
scowe sporzadza si¢ na terenach, dla ktorych w wieloletniej prognozie finansowe;j
nie przewiduje si¢ inwestycji publicznych, niezbednych dla obstugi planowanych
terenéw, w okresie wieloletnim (ani nie przewiduje si¢ niezbednych inwestycji
w wymiarze rocznym), a nadzor i orzecznictwo sadow taka sytuacje toleruja?s, co
silnie zakorzenione jest w pogladzie o podrzednym wobec aktéw prawa miejsco-
wego znaczeniu aktow regulujacych sfere wewnetrznag panstwa oraz przekonaniu,
ze plan miejscowy okresla tylko prawa w stosunku do podmiotow prywatnych,
a nie obowiazki administracji. W konsekwencji, w orzecznictwie sadow admini-
stracyjnych toleruje si¢ rOwniez praktyke przeznaczania w planach miejscowych
terendw prywatnych pod inwestycje publiczne bez zabezpieczenia przez gming
odpowiednich Srodkéw finansowych na wywlaszczenia®.

Budowanie porzadku w dziataniach legislacyjnych administracji w opar-
ciu o adresatow przepisow prawnych powoduje takze, ze zwigzanie prawem
wewnetrznym w procesie legislacyjnym nie moze by¢ ,,przekladane” na zwiaza-
nie postanowieniami tego aktu prawnego podmiotdéw prywatnych. Tymczasem
w obowigzujacym porzadku doktrynalnym tak nie jest. Znéw mozna podaé dobry
przyktad zwigzania ustawowego tresci planu miejscowego postanowieniami stu-
dium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktore
nie jest aktem prawa miejscowego (o takim zwigzaniu przesadza pozytywna regu-
lacja ustawowa — przepis art. 9 ust. 4 u.p.z.p.), czyli, przynajmniej teoretycznie,
nie ma wplywu na sfere praw i obowigzkéw podmiotdéw prywatnych. Tymczasem
w doktrynie i orzecznictwie sgdowym przyjeto, ze z racji zwigzania tresci planu
miejscowego ustaleniami studium, wplywa ono na sposdéb wykonywania prawa
wilasnosci, ustalenia studium moga powodowaé naruszenia interesu prawnego
(uprawnienia), stad uzasadnione jest dopuszczenie mozliwosci skutecznej skargi
sadowej na jego postanowienia>?. Dodac nalezy, ze praktyka dopuszczajaca skargi

48 Szerzej, np. M. Mekinski, Wieloletnie prognozy finansowe jednostek samorzqdu terytorialnego —
doswiadczenia trzech lat budzetowych, [w:] K. Tetlak (red.), Wybrane aspekty funkcjonowania samorzqdu
terytorialnego z perspektywy dziatalnosci organéw nadzoru, Warszawa 2013, s. 82.

49 Np. ,Nieporozumieniem sg twierdzenia, wedlug ktérych gmina moze tylko wtedy przeznaczaé
w planie miejscowym tereny bedace wlasnoscia prywatna na cel publiczny, gdy ma realne mozliwosci ich
wywlaszczenia” (Wyrok WSA w Krakowie z 19.11.2010, IT SA/Kr 806/10, LEX nr 753640).

50 Np. ,,Nie mozna podzieli¢ pogladu, iz wlasciciele nieruchomosci nie moga mie¢ interesu prawnego,
w rozumieniu art. 101 ust. 1 u.s.g., do zaskarzenia uchwaly w przedmiocie studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gminy, gdyz nie dotyczy ona ich interesu prawnego. W ocenie
NSA uprawnienie takie przystuguje wtascicielom nieruchomosci, o ile w konkretnym przypadku dojdzie do
naruszenia przepisow prawa materialnego lub przepiséw dotyczacych procedury przyjmowania studium,
gdy prowadzi to do naruszenia wiadztwa planistycznego gminy” (Wyrok WSA w Warszawie z 2 listopada
2006 r., IV SA/Wa 1322/06, LEX nr 304089); ,,Uchwata w sprawie uchwalenia studium zagospodarowania
przestrzennego nalezy do ustawowo przyznanego wiadztwa planistycznego, w tym przypadku gminy, i jako
taka, gdy jest zgodna z prawem, moze ksztaltowaé zakres prawa wtasno$ci” (Wyrok z 9 lipca 2008 r. WSA
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na akty prawne o charakterze wewnetrznym, na podstawie art. 101 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym>! zyskuje coraz powszechniejszg apro-
bate w literaturze przedmiotus?, co §wiadczy o catkowitym braku zrozumienia
istoty i funkcji aktow prawnych regulujacych dziatania organéw w wewnetrznej
sferze panstwa. Tym samym stwarza ten stan koniecznoS$¢ zadania w rozwaza-
niach doktrynalnych pytania, czy owa wewnetrzna sfera dziatania panstwa jest
poddana prawu, czy w istocie stanowi jedynie kontekst jego dziatania wobec
podmiotéw prywatnych i o tyle staje sie doniosta prawnie, o ile w ocenie wtasci-
wych organdéw pafistwa, w sposOb poSredni, moze ksztattowaé sytuacje prawng
podmiotéw prywatnych.

Uksztaltowany po 1997 r. w Polsce w oderwaniu od historycznego doswiad-
czenia system zrddel prawa, a w szczegdlnosci doktrynalne poglady ksztattowane
przez teori¢ prawa wplywajace w szerokim zakresie na praktyke stosowania prze-
pisow konstytucyjnych, powoduja, ze organy wiadzy publicznej, w tym aparat
administracyjny nie jest w stanie coraz czesSciej realizowa¢ w granicach i na pod-
stawie prawa zadan publicznych. Brak postrzegania jako aktow prawnych aktow
regulujacych stosunki prawne w sferze wewnetrznej panstwa niekorzystnie odbija
sie takze na podmiotach zewnetrznych, rodzi brak stabilnoSci i przewidywalnosci
prawa powszechnie obowigzujacego. System Zrodel prawa okreSlony konstytucyj-
nie, krytykowany w zakresie prob jego zamknigcias3, wymaga takze krytycznej
analizy w zakresie podstaw doktrynalnych, w szczegolnosci rozstrzygnie¢ dotycza-
cych zakresu znaczeniowego fundamentalnych dla jego funkcjonowania pojec —
normy, w konsekwencji aktu normatywnego, aktu powszechnie obowigzujacego,
ale przede wszystkim wymaga stworzenia doktrynalnego fundamentu, o ktory
winien by¢ oparty. Takim doktrynalnym fundamentem jest przyjecie pojecia
stosunku prawnego i podmiotdw nim zwigzanych za wyznacznik podzialu prze-
pisow prawnych na wigzace podmioty wtadzy publicznej oraz wigzace podmioty
zewnetrzne wobec pafstwa. W konsekwencji oznacza to odejScie w doktrynie
od utozsamiania formy aktu prawnego z konkretnym podmiotowo zakresem
regulacji. Takie zmiany beda mozliwe o tyle, o ile budowa prawa publicznego,
odrebnego od prawa prywatnego, w Polsce stanie si¢ swiadomym przedsigwzie-
ciem cywilizacyjnym, stuzacym wprowadzeniu pafstwa na tory rzadow prawa,

w Gdansku, II SA/Gd 702/07, LEX nr 459339, zob. tez m.in. wyrok WSA w Gdarsku z dnia 4.11.2010 r.,
II SA/Gd 625/10, LEX nr 752585, wyrok WSA w Krakowie z dnia 8.12.2010 r., IT SA/Kr 713/10, LEX
nr 753600). Por tez np. wyrok NSA z dnia 23 maja 2006 r., II OSK 591/05, LEX nr 286103, wyrok NSA
z dnia 7 grudnia 2006 r., IT OSK 839/06, LEX nr 505890.

51 Tj. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm., dalej: u.s.g.

52 W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, P. Chmielnicki (red.), Warszawa 2010,
s. 803.

53 H. lIzdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 218-220.
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a nie deklaracjg o charakterze ideologicznym, wskazujaca na Swiadomo$¢ nauk
prawnych istnienia prawa publicznego jako pewnej czgsci systemu prawnego
obok prawa prywatnego.

ZASADA DEMOKRATYCZNEGO PANSTWA PRAWNEGO A SYSTEM ZRODEL
PRAWA Z PERSPEKTYWY PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Streszczenie

Uksztaltowany po 1997 r. w Polsce, w oderwaniu od historycznego doSwiadczenia,
system zrodet prawa, a takze doktrynalne poglady ksztalttowane przez teorig prawa,
wplywajace w szerokim zakresie na praktyke stosowania przepisow konstytucyjnych,
powoduja, ze organy wtadzy publicznej, w tym organy administracji publicznej, coraz
czesciej nie sa w stanie skutecznie realizowa¢ — w granicach i na podstawie prawa
— zadan publicznych. W praktyce funkcjonowania pafistwa mamy do czynienia z bra-
kiem postrzegania aktow regulujacych stosunki prawne w sferze wewnetrznej pafistwa
jako aktow prawnych, co niekorzystnie odbija si¢ takze na podmiotach zewnetrznych
wobec administracji, skutkuje bowiem brakiem stabilnoSci i przewidywalnoSci prawa
powszechnie obowigzujacego.

PRINCIPLE OF THE RULE OF LAW IN A DEMOCRATIC STATE
AND THE SYSTEM OF SOURCES OF LAW FROM THE POINT OF VIEW
OF ADMINISTRATIVE LAW

Summary

Developed after 1997 in Poland, in isolation from historical experience, the system
of sources of law and doctrinal opinions formed by the legal theory, having a big
impact on the practical application of constitutional provisions, cause that the organs
of public authority, including public administration organs, more and more often are
not able to efficiently fulfil — within and based on law — public tasks. In the state’s
practical operation, there is a lack of understanding of acts regulating legal relations
in the internal area of the state as legal acts, which has a negative influence on the
entities that are not within administration because it results in the lack of stability
and predictability of commonly binding law.
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LE PRINCIPE DE L’ETAT LEGAL DEMOCRATIQUE ET LE SYSTEME
DES SOURCES DU DROIT VU DE LA PERSPECTIVE
DU DROIT ADMINISTRATIF

Résumé

Le systeme des sources du droit qui a pris sa forme apres 1997 en Pologne entierement
separé de I’expérience historique ainsi que les opinions doctrinales formées par la
théorie de droit, influencés largement dans le domaine de I'application des régles
constitutionnelles, provoque la situation dans laquelle les organes du pouvoir public,
y compris les organes de ’administration publique de plus en plus souvent ne sont
pas en état de réaliser d’une facon efficace — dans ses limites et sur la base de
la loi — tous ses devoirs publics. En pratique du fonctionnement de I’état on doit
remarquer le manque de concevoir les actes régularisant les relations juridiques
dans le domaine intérieur de I’état en tant que les actes juridiques ce qui n’est pas
profitable pour les sujets extérieurs de 'administration parce que cette situation
cause un manque de stabilité et de prévision de la loi universellement valide.

NPUHIUII JEMOKPATUYECKOI'O ITIPABOBOI'O T'OCYJAPCTBA
N CUCTEMA UCTOYHUKOB ITPABA B IIEPCIIEKTUBE
AIMUHUCTPATUBHOI'O ITPABA

Pe3ome

O6pazosasuiascsa nocyue 1997 ropa B Ilonblue, B OTpbIBE OT UCTOPUYECKOrO OMNBITA,
CUCTeMa MpaBOBbLIX MCTOYHUKOB, a TAKXKE NOKTPUHAJIbHBIC B3IJIA/bI, CCbOle/IpOBaHHble
TeopHell NpaBa, BO3AEHCTBYIOLME B LIMPOKOM OOBEME HAa MNMPAKTUKY NPUMEHEHUs
KOHCTUTYLMOHHBIX TOJIOXKEHWI, SIBISIOTCS MPUUMHOM TOrO, YTO TOCY/ApCTBEHHbIC
Opranbl, B TOM 4YHCJIe aJIMMHHCTPATUBHbIC OpraHbl, BCE 4Yalle OKa3bIBAIOTCS HE
B COCTOSIHUM BBINOJHSITH — B paMKaxX M Ha OCHOBE TpaBa — TOCYIApCTBEHHbIC 3aayuu.
B npakTrke (OyHKIMOHMPOBAHKS TOCYAapPCTBA Mbl HIMEEM JIEJIO C HEBOCHPHUSTUEM aKTOB,
PperyJupyromyx MpaBoBble OTHOLIEHUS B OOJIACTU BHYTPEHHEH NOJUTUKU TOCYAapCTBa
KaK MPAaBOBBIX, YTO HETATHBHO CKA3bIBAETCS TAKXKE HA BHELIHMX (PaKTOpPax B OTHOLLEHHUH
aAMMHUCTpayK. Bcé 3TO MPUBOAMT K OTCYTCTBHIO CTAOMIBHOCTH M TPEJICKa3yeMOCTH
MOBCEMECTHO NMPUMEHSIEMBIX FOPUIMUECKUX 3aKOHOB.
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NIEOKRESLONOSC PRAWA
A INTERPRETACYJNA TEORIA RONALDA DWORKINA

Debatq, dotyczaca nieokreslonosci prawa, mozna sprowadzi¢ do rozstrzygnie-

cia kwestii sformutfowanych w pytaniach:

1. Czy prawo wymusza okreSlony rezultat w procesie orzeczniczym, czy byc
moze na rezultat ten maja wplyw inne, pozaprawne czynniki.

2. Czy autorytet prawa zbudowany zostal na trwatych i stabilnych fundamentach,
czy moze na mniej lub bardziej celowo skrywanych mitycznych zatozeniach,
umiejetnie przyozdobionych przymiotami okreSlonosci, neutralnosci czy bez-
stronnosci.

Wigkszo$¢ szkot czy nurtdw krytycznych, w tym jeden z najbardziej znanych
w tradycji anglojezycznej — Critical Legal Studies — dowodzi, ze wyidealizowany
obraz prawa, zaktadajacy jego neutralnos$¢, okreslonos¢ i autonomie jest po pro-
stu fikcjg. Zwolennicy koncepcji nieokre§lonoSci prawa zwracaja uwage, ze spory
dotyczace prawa nie moga w wielu przypadkach zosta¢ rozwigzane jednoznacznie
i w konsekwencji zawsze istnieje pewna doza nieokreslonosci, ktorej Zrodiem jest
przede wszystkim sam proces rozumowania prawniczego.

Rozumowanie to opieraja si¢ na zbiorze r6znych dyrektyw interpretacyjnych,
nie tworzacych zadnego spojnego systemu. Dyrektywy te stanowig jedynie mniej
lub bardziej dobre racje za przyjeciem takiej badZ innej interpretacji. Sg to
ponadto dyrektywy, ktore, nie do$¢ ze maja charakter pozaprawny (cho¢ czgsto
zwane ius interpretandi), to nierzadko same wymagajg interpretacji. Dyrektywy
interpretacyjne maja bowiem szerokie i czesto krzyzujace sie zakresy stosowania.

Mozna spotkac si¢ z opinia, ze koncepcje nieokreslonosci prawa zaczely roz-
wijaé si¢ bardziej dynamicznie w odpowiedzi na liberalng teori¢ prawa Ronalda
Dworkina, w szczegdlnosci w odniesieniu to tezy dotyczacej jedynego stusznego
rozstrzygnigcia (right answer thesis)!. Dlatego tez trudno dyskutowaé o nieokre-
SlonoSci/okreslonosci prawa pomijajac stanowisko Dworkina w tej kwestii. Nalezy

I Koncepcja ta nalezy do jednej z najwazniejszych w filozofii prawa Dworkina, cho¢ argumenty ja
wspierajace z biegiem czasu byly modyfikowane. Krotkie wprowadzenie do tej tematyki, zob.: B. Bix,
Jurisprudence: Theory and Context, Sweet & Maxwell, London 2006, s. 93-95.
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jednak zauwazy¢, ze w tradycji anglo-amerykanskiej debata w kwestii okreslono-
§ci prawa zainicjowana zostala juz przez realistow prawniczych (w opozycji do
pogladéw formalistow) i rozwijana byla przez przedstawicieli CLS2.

Dworkinowska koncepcja prawa — prawa, ktore dostarcza zawsze jednego
stusznego rozstrzygnigcia (a zatem w pelni determinuje s¢dziowskie orzeczenie)
zaklada, ze elementami systemu prawa sa, obok regul prawnych (w znaczeniu
jakim nadat im Hart3) takze zasady moralne i tzw. policies*. Ten drugi typ zasad
ma charakter bardziej instrumentalny i zazwyczaj jest moralnie neutralny. Jed-
nak wazniejsze znaczenie maja zasady moralne, ktére w braku regut moga byé
przez sedziego wyinterpretowane, miedzy innymi z pewnych praktyk spotecznych,
ktore z kolei odzwierciedlaja wspolne przekonania i wartoSci danej wspolnoty.

Dworkin w ogdle poswigca wiele miejsca zagadnieniom interpretacji. Koncep-
cja zadta semantycznegos jest tylko punktem wyjscia dla zaprezentowania swych
wtlasnych pogladow interpretacyjnych. Kwestia, czym jest interpretacja, stanowi
dla Dworkina fundament jego teorii®.

Dworkin przede wszystkim wyrdznia r6zne formy interpretacji. Interpretacja
konwersacyjna wystepuje powszechnie w zyciu kazdego spoteczefistwa. Ma na
celu ustalenie znaczenia dzwigkow wydawanych przez cztonkéw danego spo-
teczenstwa w toku codziennych aktéw komunikowania si¢. Ma ona charakter
intencjonalny, co oznacza, ze wypowiedzi sg zrelatywizowane do intencji mowcy.
Intencje mowcy generujg okreslong wypowiedz, s jej przyczyna, a sama inter-
pretacja ma charakter odtworczy. Inny charakter ma interpretacja naukowa.
W tym przypadku badacz interpretuje zebrane uprzednio dane, ktorym zadnej
intencji przypisa¢ nie mozna. Na wieksza uwage zasluguje natomiast wyrdznienie
interpretacji artystycznej i interpretacji praktyk spofecznych. Maja one dla Dwor-
kina wiele cech wspolnych. Przedmiotem interpretacji w obu przypadkach jest
pewien, stworzony przez czlowieka ,produkt”, ktory uzyskuje swdj niezalezny
byt. ,,Produkt” ten nie jest jednak interpretowany odtworczo, ale konstrukty-
wistycznie. Esencja takiej interpretacji nie jest ustalenie intencji tworcy, przy-
czyny, dla ktorej ,,produkt” powstal. Jest nig cel, a celem tym jest dopasowanie
»produktu” do tego gatunku , produktéw”, do ktorego ,,produkt” jest zaliczany.
Ponadto, co wymaga podkreslenia, cel ten nie jest juz celem tworcy, ale celem
interpretatora’. Zatem interpretacja wiersza lirycznego nie moze by¢ dokony-
wana bez uwzglednienia formy czy rodzaju tego typu przekazu. Gdy kanony
formy wiersza lirycznego zmienig si¢ albo z uplywem czasu zostana przez teo-
retykow literatury zweryfikowane, to interpretator winien te zmiany uwzglednic.

2 B. Bix, A Dictionary of Legal Theory, Oxford University Press, 2004, s. 97-98.
3 H. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998, rozdz. V.

4 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 56—68.

5 R. Dworkin, Imperium prawa, Warszawa 2006, s. 45-46.

6 Ibidem, s. 49.

7 Ibidem, s. 50-53.
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Kanony historyczne, obowigzujace w czasie pisania wiersza nie powinny mieé
wplywu na jego interpretacje. Taka sama zasada obowigzuje w odniesieniu do
praktyk spotecznych8. Dla Dworkina btedem interpretacyjnym jest ponadto
stosowanie regul interpretacji konwersatoryjnej do interpretacji regut praktyki
spolecznej. W pierwszym przypadku przedmiotem interpretacji sa wypowiedzi
jezyka potocznego, formulowane przy okazji codziennych kontaktow interper-
sonalnych, w drugim — wypowiedzi o charakterze normatywnym. Tego rodzaju
wypowiedzi dotycza bowiem praktyk spotecznych®.

Dlatego tez sedziowie — zdaniem Dworkina — ani nie prorokujg rozstrzygnieé
sadowych (tak jak twierdzg realiSci), ani nie sa ustami ustaw (tak jak twierdza
pozytywisci). Ich realna wtadza dotyczy pojec¢ prawnych, ktérym nadaja znacze-
nia. W tym wtasnie zawiera si¢ sens bodaj najczesciej cytowanej wypowiedzi
Dworkina: The courts are the capitals of law’s empire and judges are its princes,
but not its seers and prophets'0,

Aby znaczenia poje¢ prawnych byly w miar¢ koherentne, Dworkin zakfada
istnienie wspolnoty interpretacyjnej. Tylko w obrebie takiej wspOlnoty mozliwe
jest realizacja przez sedziego zasady jedynego stusznego rozstrzygniecia. Co jest
zatem rysem charakterystycznym takiej wspolnoty, elementem integrujacym jej
czlonkdw?

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, Dworkin analizuje trzy model wspdlnoty.
Kazdy z nich jest modelem wspolnoty politycznej, ale inaczej rozumianej. Pierwszy
model sprowadza si¢ do postrzegania wspolnoty jedynie przez pryzmat pewnych
faktow. Fakty te majg charakter historyczny i geograficzny!l. Wiezi, wystepujace
w tej wspodlnocie czesto sa uzasadniane korzySciami, jaki ich cztonkowie uzyskuja
z faktu przebywania razem. W wersji skrajnej mozna sobie wyobrazi¢ muzutma-
nina i zyda na bezludnej wyspie, z malymi szansami na ich odnalezienie, potrze-
bujacych siebie wzajemnie aby w ogole przetrwac. Zapewne ustanowig jakies
reguly wspdlzycia, a z czasem zaczng je zgodnie interpretowaé, cho¢ kulturowo
ich nic nie taczy. Nie takg jednak wspdlnote ma na mysli Dworkin.

Drugi model wspdlnoty okresla Dworkin modelem ,,regulaminowym”
(rulebook)12. Jest to w pewnym sensie pozytywistyczny model wspolnoty. Jej
czlonkowie przyjmuja i przestrzegaja pewne reguly, traktujac je jako konwen-
cjonalne, bez glebszej refleksji nad ich rzeczywistym pochodzeniem. Nie oznacza
to, ze reguly maja swe uzasadnienie jedynie w woli suwerena. Wrecz przeciw-
nie, moga by¢ owocem kompromisu, wypracowanego przez cala, albo prawie

8 Podkresla to rowniez J. Kurczewski, Ronalda Dworkina imperium prawa, recenzja, ,,Res Publica”
1987, nr 5, s. 116.

9 A. Kozak, Pojmowanie prawa w teorii wykladni, Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 1987, Prawo
CCLX, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1997, s. 62.

10- R. Dworkin, Law’s Empire, Reprinted by Hart Publishing, 2004, s. 407.

11 R. Dworkin, Imperium..., op. cit., s. 208-209.

12 R. Dworkin, Law’s Empire..., op. cit., s. 210.
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cala wspolnote. Spoiwem tej wspodlnoty jest wiec szacunek dla wypracowanego
uzgodnienia. Nawet jezeli reguly wspolnoty sg (a zapewne czesto beda) stuszne
i sprawiedliwe, to nie szacunek dla ich stusznos$ci i sprawiedliwosci jednoczy
wspolnote. Jednakze i ten model wspdlnoty zostaje przez Dworkina odrzucony!3.

Model przez Dworkina zaakceptowany to wspolnota zasad!4. Jest to model
zblizony do modelu regulaminowego, ale opiera si¢ nie na akceptacji wypraco-
wanego kompromisu lecz na poszanowaniu wspOlnych zasad, ktérych wyzna-
wanie do tego kompromisu doprowadzito!>. Charakterystyczne sg powigzania
wewnatrzwspolnotowe. Wspolnota jest zespolona nie na zasadzie ,cztonek
wspodlnoty — wspodlnota” ale wiazka wiezi ,,cztonek wspdlnoty — kazdy inny czio-
nek wspdlnoty”16. W konsekwencji cztonkowie wspolnoty postrzegaja swoje
zobowigzania jako wyraz troski nie o dobro wspolnotowe, ale o dobro kazdego
czlonka wspolnoty traktowanego indywidulanie. Cato$¢ relacji zobowigzaniowych
przepojona jest ideg rownosci cztonkdéw wspolnoty!”.

Zatem ten typ wspolnoty, ktérg Dworkin okre$la mianem wspdlnoty inter-
pretacyjnej, oparty jest na podzielanych przez jej cztonkéw podstawowych war-
toSciach, nie dlatego, ze uznawanie tych wartoSci prowadzi do jakiego$ dalszego,
moze nawet ukrytego, celu, ale dlatego, ze s3 one uznane za warto$ciowe same
w sobie. W tego typu wspolnocie wiezi sg bardzo silne. Do wartoSci wyznawa-
nych przez tego typu wspoOlnote odwoluje si¢ interpretator poszukujacy jednego
stusznego rozstrzygniecia. Na pojeciu tego typu wspolnoty Dworkin buduje cata
swoja filozofig¢ prawa. Teoretycznie, Dworkin mogt wybra¢ inny model wspolnoty
korzystajac cho¢by z modeli wypracowanych przez Maksa Webera. Wybrat jed-
nak ten z uwagi na bardzo silne wiezi wewnetrzne, co miato uwiarygodnic jego
tez¢ o jedynym stusznym rozstrzygnieciu, a w konsekwencji — o okre§lonosci
liberalnego prawa.

Idea wspdlnoty liberalnego panstwa, ktdrg przedstawia nam Dworkin, okazuje
si¢ jednak problematyczna kiedy uwzgledniony zostanie socjologiczny wymiar tej
wspOlnoty, chyba ze znaczenie wyrazenia wspdlnota zostanie pozbawione tresci
socjologicznej. Dla Dworkina przynaleznos¢ do takiej narodowej wspdlnoty poli-
tycznej (jest to bowiem w gruncie rzeczy wspdlnota polityczna) oznacza faktyczne
albo chocby potencjalne zaangazowanie czlonkdéw spoleczenistwa w tworzenie
i funkcjonowanie instytucji tej wspolnoty!8. Ale wiele oso6b, nawet w rodzimej
wspolnocie politycznej Dworkina, w ogdle nie wykazuje takiego zaangazowania.

13 R. Dworkin, Imperium..., op. cit., s. 209-210.

14 W wersji zaprezentowanej przez Dworkina, moze wydac sig na tyle interesujaca, ze stanie si¢
realng opozycja dla klasycznych koncepcji prwnonaturalnych. Powaznie traktowana rownos¢ i godno$¢ jed-
nostek kreuje cztowieka spolecznego a nie uspolecznionego. Jak zapytuje Kruczewski: ,,Kt6z nie chcialby
zy¢ w tak rozumianym imperium prawa?”; J. Kruczewski, Ronalda..., op. cit., s. 118.

15 R. Dworkin, Imperium..., op. cit., s. 212.

16 Ibidem, s. 213.

7 Ibidem, s. 212-215.
18 R. Dworkin, Liberal Community (1989) 77 ,,California Law Review” 479-504, s. 496.
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By¢ moze, rozpoznajac ten problem, Dworkin dodaje, ze cztonkostwo wspdlnoty
politycznej nabywaja réwniez te jednostki, ktorych w szczeg6dlny sposob dotycza
kolektywne dzialania danej wspolnoty. Czy w pewnym uproszczeniu nie mamy
tu jednak do czynienia z analogia wspolnoty ludzi wolnych, wyzwolencow i nie-
wolnikdéw imperium rzymskiego, postrzeganej z perspektywy wolnego obywatela
rzymskiego. To znaczy: wszyscy ci, ktorzy czuja si¢ (a czesto sa) dyskryminowani
ze wzgledu na rase, plec czy gender, przynaleznoS¢ etniczna, niepelnosprawnosé
i wiele innych czynnikéw, naleza do wspolnoty wartoSci liberalnego pafstwa
z perspektywy bialego mezczyzny, nalezacego do klasy co najmniej $redniej,
posiadajacego dobrze ptatng prace i szacunek spoleczny.

Jezeli zatem wspolnota miataby by¢ uzyteczna kategoria prawna dla wyjasnie-
nia teorii okre§lonoSci prawa Dworkina, to w dniu dzisiejszym musialaby ignoro-
wac plynne i zape¢tlajace sie wzory stosunkdw spotecznych, a w takim przypadku
stalaby si¢ jedynie ideg abstrakcyjna. Pojecie wspdlnota interpretacyjna moze by¢
zapewne jednym z narzedzi analitycznych ale jego status nie powinien by¢ nad-
rzedny wobec innych pojeé, jak przyktadowo umowa spotecznal®.

Krytyka ukierunkowana na stabos$¢ albo wrecz brak podstaw filozofii prawa
Dworkina ma charakter nieco zblizony do krytyki postmodernistycznej, ktorej
wrodzony antyesencjonalizm odrzuca mozliwoS¢ istnienia poszukiwanych naj-
glebszych podstaw prawa, dajacych nadzieje na jego okre§lono$¢20.

Mozna by jednak powiedzieé, ze nie tylko teoria Dworkina, ale wiele innych
teorii prawa, konstruowanych z zastosowaniem analizy pojeciowe]j nie posiada
takich podstaw. Blizsza analiza tych teorii wykazuje takze ich okolnikowoS¢.

Przyktadowo, jedng z podstawowych koncepcji teorii prawa Harta, ktora ma
uzasadni€ istnienie systemu prawnego, jest reguta uznania2!l. Ma by¢ ona akcep-
towana przez s¢dziow, czy szerzej — officials. Pojawia si¢ jednak pytanie, jakie to
prawo uczynito okreslone osoby sedziami. Wyglada na to, ze sedziowie akceptuja
regule uznania, ktora uznaje ich za sedziow?2. W konsekwencji, cho¢ dla Harta
fundamentem istnienia systemu prawnego jest akceptacja przez sedziow reguly
uznania, to sedziowie ci beda rozpoznawalni jedynie wowczas, gdy system prawny
juz istnieje.

Powyzszych problemdéw unikajg na pozdr ci teoretycy, ktorzy fundamenty
prawa (pozytywnego) odnajdujag w normach prawa naturalnego czy prawa wyz-
szego rzedu. Ale prawo to, ze swej natury jest niejednoznaczne i dostarcza jedy-
nie bardzo ogolnych zasad postgpowania. Kto zatem i na mocy jakiego prawa
posiada stosowny autorytet do klaryfikacji tresci norm wyzszego rzedu? Choé

19 R. Cotterrell, The Politics of Jurisprudence. A Critical Introduction to Legal Philosophy, Oxford
University Press, 2003, s. 258.

20 R. Cotterrell, The Politics..., op. cit., s. 244.

2L H. Hart, Pojecie..., op. cit., s. 140-153.

22 M. Davis, Delimiting the Law: ‘Postmodernism’ and the politics of Law, London 1996, s. 27; za:
R. Cotterrell, The Politics..., op. cit., s. 245.
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teorie prawnonaturalne projektowane sg tak aby wzgledem ,,czynnika ludzkiego”
zajmowaé pozycje transcendentng, to jednak udzial cztowieka w bardzo wielu
sprawach jest decydujacy, wrecz prawotworczy.

W wielu przypadkach zaklada sie, bywa ze intuicyjnie, jaki$ kontekst spo-
teczny. W odniesieniu do teorii prawa Harta mozna by zatem uzasadni¢ poja-
wienie si¢ klasy officials naturalnym rozwojem danego spoleczenstwa i nie
wykluczone, ze po wnikliwych badaniach wskaza¢, mniej lub bardziej doktadnie,
historyczna faze rozwoju spolecznego, w ktorym doszio do wytonienia si¢ takiej
grupy spotecznej?3. Na taka interpretacje swojej teorii Hart pozostawil miejsce,
silnie akcentujac role kontekstu spotecznego i charakteryzujac swoja wizje prawa
jako esej z socjologii deskryptywnej?*.

Teoria wyktadni prawa nakazuje, aby przy interpretacji przepisow prawa, braé
pod uwage zasady moralne panujace w danym spoleczefistwie. Jedna z dyrek-
tyw wyktadni funkcjonalnej glosi: ,,Przy interpretacji przepisow prawnych nalezy
bra¢ pod uwage powszechnie akceptowane normy moralne, zasady sprawiedli-
wosci 1 stusznodci”?. Pomijajac fakt, ze dla Dworkina zasady moralne danego
spoleczenstwa sa prawem a w naszej teorii wykfadni sa zasadniczo wartoSciami
pozaprawnymi, to problem z ich stosowaniem jest podobny. Jest nim wzrastajacy
pluralizm wspotczesnych spoteczenstw, ktoremu towarzyszy nieraz glebokie zroz-
nicowanie systemdw norm i wartosci. Postepujaca islamizacja Europy spowoduje,
ze za jakis$ czas (bo w gruncie rzeczy przy takim przyroscie naturalnym rdzennych
Europejczykow jest to tylko kwestia czasu) bedziemy by¢ moze rzeczywiscie mieli
powszechnie podzielany system wartosci ale znaczaco innych niz obecnie.

Powr6émy jednak do pytania postawionego na samym poczatku: czy prawo
wymusza okreSlony rezultat, jaki zostaje osiggni¢ty przez organy stosujace prawo
(zasadniczo przez sedzibw) w procesie orzeczniczym? Jak juz zostalo nadmie-
nione, adwersarze Dworkina odpowiadaja, ze nie. Jednak ich uzasadnienie nie
zawsze godzi wprost w koncepcje wspolnoty interpretacyjnej. Jeden z krytykow
koncepcji okresSlonosci prawa, James Boyle ujmuje to — moze nazbyt bezkom-
promisowo, w nastepujacy sposob:

,Nic, co jest dla jezyka czynnikiem wewngtrznym nie wymusza okres§lonego rezultatu.
W kazdej sprawie sadowej sedzia moze wydac szeroki zakres decyzji, ktore zgodnie z kano-
nami prawniczego rozumowanie bylyby formalnie poprawne. OczywiScie, przyjmowane
powszechnie znaczenie, oczekiwania spoteczne, zwyczaje, a takze inne czynniki mogg stwa-
rza¢ wrazenie, ze wladnie taka decyzja jest nieunikniona, cho¢ dzieje si¢ tak duzo rzadziej
niz my§li wielu ludzi. Ale nawet w takich przypadkach, to nie stowa danej reguly decyduja
o tresci rozstrzygnigcia, ale mnostwo innych czynnikdw, ktorych najbardziej znaczaca cecha
jest to, ze posiadaja one przymioty: powszechny, racjonalny czy obiektywny.

2 R. Cotterrell, The Politics..., op. cit., s. 246.
24 H. Hart, Pojecie..., op. cit., s. 4.
25 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2000, s. 147.
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Jednakze same metody interpretacyjne sa zZroédlem niejasnych rezultatéw i nie moga by¢
w wystarczajacy sposOb uzupelnione aby doprowadzi¢ do rezultatéw bezspornych bez jed-
noczesnego obalenia jakoSci, ktorych sie od nich oczekuje, a ktorymi sg obiektywizm oraz
polityczna i moralna neutralno$¢”26.

Skoro zatem tak wiele czynnikdéw pozaprawnych decyduje o tym co jest pra-
wem (to znaczy o tym co w teorii wyktadni nazwalibySmy wykiadnig operatywna
W znaczeniu apragmatycznym), to dlaczego orzeczenia s¢dziowskie sg w miare
zgodne i konsekwentne. Zdaniem krytykdw liberalnej teorii prawa — prawa,
ktore posiada przymiot, miedzy innymi, okreSlonoSci — dzieje si¢ tak dlatego,
ze na proces decyzyjny ma wplyw pewien kolektywny czynnik, ktory ma charak-
ter gléwnie polityczny (przy czym takze po czeSci ekonomiczny, spoteczny, czy
osobisty). W zakresie dokonywanych wybordéw, w gruncie rzeczy — politycznych,
sedziowie majg — jak powiada Allan Hunt — ,wzgledng autonomi¢”2’. Wnikliwa
analiza czynnikOw zewnetrznych nie jest dla radykalnych krytykdw sprawa istotna.
Wazne jest, ze to one maja wplyw na sedziowskie rozstrzygniecia, ze nie sa one
rezultatem bezstronnego rozumowania prawniczego.

Ten kolektywny czynnik powoduje, ze sedziwie podzielaja pewna wspolng Sro-
dowiskowg ideologie, ktora umacnia liberalny porzadek, a ten za$ odplaca im
mozliwoscig petnienia prestizowej funkcji i zapewnia godziwe Srodki utrzymania.
Nie oznacza to jednak, ze sedziowie postepuja tak z wyrachowania. W znacznej
czesci gleboko wierza w swoja apolitycznoS¢ i neutralnos¢. Wierza takze, ze ich
decyzje sg rezultatem zdeterminowanym jedynie regufami prawnymi. Ponadto
wypracowali juz pewne schematy ujmowania zagadnien, logike rozwigzywania
problemoéw, co sprawia, ze ogot ich decyzji posiada to co Dworkin okreslitby
pojeciem integrity.

Samo pojecie integrity, zanim zostanie poddane krytyce, powinno by¢, cho¢by
w przyblizeniu wyjasnione. Zdaniem Dworkina, w kulturze prawnej anglo-amery-
kanskiej prawo nie jest rozkazem jakiegokolwiek podmiotu, nawet gdyby posia-
dat on wtadze wystarczajaca do jego wyegzekwowania. Monopol pafistwa na
wymuszanie postuszenstwa obywateli za pomocg prawa (poprzez jego tworzenie)
jest oparty nie na sile fizycznej ale na autorytecie moralnym.

Uznanie tego moralnego autorytetu panstwa jest cecha charakterystyczng
pewnych wspolnot. Chodzi tu o takie wspolnoty, ktore akceptuja uczciwose
prawa, wyrazajaca si¢ w jego integrity, jako polityczna cnote. To wtasnie ta cecha
jest zrédtem moralnego obowiazku przestrzegania prawa. Pojecie integrity — dla
Dworkina — nie jest ani stusznoScig (fairness) ani sprawiedliwoscig (justice).

26 J. Boyle, Introduction, [w:] Critical Legal Studies, J. Boyle (red.), New York University Press, 1994,
s. xx; za: B. Bix, Jurisprudence: Theory and Context, Sweet & Maxwell, London 2006, s. 219.

27 A. Hunt, The theory of critical legal studies, (1986) 6 ,,Oxford Journal Legal Studies” 1, s. 28-29,
za: J.E. Penner, McCoubrey & White’s Textbook on Jurisprudence, Oxford University Press, 2008, s. 157.
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Pozwala to na zrozumienie, dlaczego ludzie winni zaakceptowac prawo, ktore
jest unfair lub unjust, jezeli jako cato$¢ posiada cechg integrity.

,,W panstwie utopijnym integrity jako osobna cnota polityczna nie bylaby potrzebna. Spoj-
nos¢ (coherence) bytaby tam zagwarantowana, poniewaz urze¢dnicy czyniliby zawsze to, co
jest zgodne z idealem sprawiedliwoSci i stusznosci (perfect just and fair). Jesli jednak mamy
w oglle zaakceptowac integrity w zwyklej polityce, to musimy traktowac ja jako niezalezny
ideat, poniewaz moze ona pozostawac w konflikcie z ideatami wymienionymi wyzej”28.

Dworkin wyrdznia dwie zasady political integrity. Pierwsza z nich dotyczy legi-
slacji (legislative principle) i glosi, ze prawotworca powinien dokfadac¢ wszelkich
staran aby caly zbior praw uczyni¢ sp6jnym moralnie. Druga zasada dotyczy orze-
kania (adjudicative principle). Zgodnie z tg zasada s¢dziowie powinni postrzegac
prawo jako spodjne na tyle, na ile jest to tylko mozliwe?’.

Obowiazek utrzymywania przez sedziow spdjnosci prawa oznacza okreSlony
sposob jego interpretacji, taki mianowicie, aby interpretacja przepisu ustawo-
wego lub precedensu byt spdjna z dotychczasowq interpretacja, wyrazong w orze-
czeniach sadowych. Dworkin poréwnuje prace sedzidow do pisania kolejnych
rozdziatow opowiadania, aktywnosci, ktora caly czas jest w toku. Ten sedziowski
obowiazek wymaga jednak analizy poprzednich rozdziatow tego opowiadania tak
aby kolejne rozdzialy wykazywaly jak najdalej idaca spojnos¢ z poprzednimi. Jest
to obowigzek twdrczy, nie za$ automatyczny. Ostatecznie dworkinowska koncep-
cja integrity upodabnia si¢ do koherencyjenj teorii prawdy, w wersji pragmatycz-
nej, proponowanej przez amerykanskich filozofow: Peirce’a, Jamesa i Dewey’a3V.

Zatem krytycy nie kwestionuja okresSlonej przewidywalnoSci rozstrzygniec
sedziowskich, ale dworkinowskie pojecie integrity uznaja za iluzje, poniewaz
,obejmuje ono marginalizacje (deprecjacje) tych zasad, ktore nie pasuja. Co
wiecej... wizja tych zasad, ktore pasuja, ktore przez sedziow sg uprzywilejowane,
to wizja, ktora uciele$nia raczej polityczno-prawicowe przekonania”. (Stad tez
wigkszosci krytykéw liberalnej teorii prawa przypisuje sie poglady lewicowe).
Jezeli jednak — jak utrzymuja krytycy — nie ma zadnej odrebnej formy prawni-
czego rozumowania, to prawniczy dyskurs staje si¢ po prostu debata polityczna,
w ktorym argumenty wspierane esencjalnie sprzecznymi pogladami doktryny nie
moga doprowadzi¢ do zadnego wigzacego rezultatu.

Sprébujmy zatem odnie$¢ sie do kwestii, czy istnieje jakie§ odrgbne prawnicze
rozumowanie. Liberalna teoria prawa w ogolnoSci zaktada, ze w procesie sado-
wym w szczeg6olnosci, a w analizach prawnych w og6lnosci, prawnicy postuguja
si¢ swoistag metodologia (inng anizeli, przyktadowo, w dyskursach etycznych),
ktora czesto wystepuje pod nazwg rozumowania prawniczego. Jest to rozumo-

28 R. Dworkin, Imperium..., op. cit., s. 177-178.
29 Ibidem, s. 177.
30 T. Honderich (red.), Encyklopedia filozofii, tom 11, Zysk i S-ka, Poznaf 1999, s. 724.
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wanie wolne od wartoSciowania i politycznych osadow, neutralne, obiektywne —
posiada zatem takie same przymioty jak samo prawo. Stosujac to rozumowanie
sady dokonuja, m.in. prawidlowego doboru przepisdéw i wazenia zasad prawnych.
Stworzony zostal nawet pewien wyidealizowany model orzeczniczy, oparty na
pewnych zatozeniach.

Posrod nich za najwazniejszy nalezy uznaé wizje samego prawa — autonomicz-
nego i wolnego od wszelkich wplywow, czy to z jednej strony politycznych, czy
z drugiej — osobistych przekonan s¢dziego. Sedzia z kolei ma posiada¢ okreslong
pozycje, w szczegllnosci ma by¢ niezawisly i podlega¢ jedynie Konstytucji i usta-
wom (dodajmy, ze w systemie common law - takze precedensom). Powinien
ponadto posiada¢ (jak rOwniez prawnicy wystepujacy przed sadem) stosowng
bieglo$¢, za§ sama analiza prawna — nature¢ obiektywna.3! Spetnienie tych warun-
kéw umozliwia rozstrzyganie sporow w procesie, w ktorym:

(i) Prawo dotyczace konkretnych kwestii istnieje uprzednio. Jest dostepne, a dla
kazdego kto posiada stosowne prawnicze umiejetnosci — w petni zrozumiafe.

(i) Postepowanie dowodowe jest obiektywne i gwarantuje ujawnienie prawdy
dotyczacej faktow.

(iii) Prawo jest stosowane do tak ujawnionych faktow.

(iv) Sedzia, dzialajac w duchu stusznosci, jest w stanie wyda¢ poprawne orzecze-
nie, za wyjatkiem rzadkich przypadkow, kiedy jego decyzja jest btedna32.

Jezeli pojawiaja sie glosy krytyczne dotyczace przebiegu procesu, a takie
glosy, od czasu do czasu pojawiaja si¢, to koncentruja si¢ na uchybieniu stan-
dardom procesu idealnego, ktory, w swej formie naszkicowanej powyzej nadal
pozostaje wzorcem.33

Problem jednak nie polega na tropieniu odstepstw od procesu idealnego,
w tym takze odstgpstw od kanondw rozumowania prawniczego. Problem — zda-
niem krytykéw — polega na tym, ze takiego odrebnego rozumowania prawniczego
po prostu nie ma. Dlaczego jednak tego nikt nie dostrzega? Zdaniem Davida
Kairysa zwiazane jest to z tym, ze prawnicy, szczegOlnie ci, ktorzy zyja swoja
praca wypracowali wlasny sposdb komunikowania si¢ i prowadzenia dyskursu,
o ktorym mysla, ze jest szczegdlnym prawniczym rozumowaniem. Nawet wie-
cej, to co robia, jak si¢ ubieraja, wszelkie prawnicze gadzety, atmosfera sadow,
kancelarii prawniczych, ksztattuja sposob zycia tak odrebny, ze ,,ich zachowanie
(a takze sposdb myslenia) moze by¢ dla ich matzonkow i przyjaciot nie-prawnikow
niezrozumiate”4. Co ciekawsze, sami prawnicy, miedzy soba, czgsto dyskutuja
o nieprzewidywalnoSci rozstrzygnie¢ sedziowskich, a w dowcipach typu: gdzie
dwoch prawnikdéw tam trzy opinie prawne, potrafig dostrzec glebszy problem.

31 D. Kairys, Introduction, [w:] tenze, The Politics of Law. A Progressive Critique, Pantheon Books,
New York 1990, s. 1.

32 Ibidem, s. 1.

33 [Ibidem, s. 2.

34 Ibidem, s. 4.
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Prawnicy w kontaktach z klientami, w swych rozumowaniach, przezywaja czg-
sto swoiste rozdwojenie jazni. Z jednej strony starajg si¢ zachowaé obiektywizm,
za$ z drugiej — zaczynaja wierzy¢, ze stanowisko ktére przyjmuja — najczesciej
na korzys$¢ klienta — jest uzasadnione szczegllnym trybem rozumowania praw-
niczego. Ta schizofrenia zaczyna si¢ ujawnia¢ w prawniczych interpretacjach,
pozornie obiektywnych, kiedy to z wiarg (nie wiadomo czy prawdziwg) zaczy-
naja wypowiadac¢ opinie, bywa ze niedorzeczne, na korzys¢ klienta, kwestionujac
jednoczes$nie wszystko, co powie przeciwnik.

Na rzecz wielu, z gory przyjmowanych opinii, prawnicy korzystajg z argumentéw
pozwalajacych wybiera¢ albo korygowac znaczenie jezykowe przepisu prawnego.
Ma to miejsce juz na etapie wyktadni systemowej, ktorej jedna z podstawowych
dyrektyw nakazuje interpretacje przepisow zgodnie z zasadami prawa. Poniewaz
nie jest mozliwa interpretacja prawa tak aby byta ona zgodna ze wszystkimi zasa-
dami w takim samym stopniu otwiera si¢ pole do spekulacji, jaka jest waga okreslo-
nej zasady w konkretnym przypadku a ponadto, w jaki stopniu nalezy dang zasade
uwzglednié. Najczedciej jest bowiem tak, ze zasady dziataja zgodnie ze schematem
»,mniej... wiecej”, w odroznieniu od regut, ktore dziataja na zasadzie ,,wszystko
albo nic”. Kolejnych argumentdw za odstepowaniem od znaczenia lingwistycznego
przepisu dostarczaja dyrektywy wyktadni funkcjonalnej — wspomnijmy chocby
o odwotaniu si¢ do wartosSci pozaprawnych czy konsekwencji (spotecznych, ekono-
micznych i innych) wynikajacych z przyjetej interpretacji. Wszystkie powyzsze argu-
menty daja si¢ uja¢ w formule zasad, dodajmy podlegajacych wazeniu. Czy jednak
wyrazenie ,,wazenie zasad” nie jest swego rodzaju oksymoronem, czyli nie dos¢, ze
wyrazeniem wewnetrznie sprzecznym ale ponadto sugerujacym, ze rozumowania
prawnicze dotyczace ustalania hierarchii zasad cechuje pewien obiektywizm. Oczy-
wiscie, zawsze mozna twierdzi¢, ze wyrazenie ,,wazenie” posiada swoiste znaczenie,
cho¢ nie bardzo wiadomo jakie.

Nalezy ponadto zasygnalizowac inne zarzuty pod adresem okres§lonosci
prawa, ktore pojawiaja si¢ we wspolczesnej teorii filozofii prawa, i ktore zastu-
guja na odrebne omowienie. A zatem szczegOlny rodzaj wspolnoty interpreta-
cyjnej Stanleya Fisha35, koncepcja open texture Herberta Harta3¢ czy propozycja
Lyotarda odwotania si¢ do autorytetu ,tych, ktorzy wiedza” (the knowers)37.
Wreszcie teoria najtrudniejsza do zaakceptowania na gruncie prawnym — kon-
cepcja dekonstrukeji Derridy, zgodnie z ktorg ,,wszystko staje si¢ dyskursem™38,
O ile jej zastosowanie do wszelkich poje¢ prawnych grozitoby destabilizacja kaz-
dego systemu prawa, o tyle w odniesieniu do takich poje¢ jak sprawiedliwos¢ czy
stusznosc rzecz jest naprawde warta rozwazenia.

35 B. Bix, A Dictionary of Legal Theory, Oxford University Press, 2004, s. 104.

36 H. Hart, Pojecie..., op. cit., s. 171-186.

37 F Lyotard, The postmodern conditions: a report on knowledge, University of Minnesota Press,
Minneapolis 1997, s. 19.

38 J. Derida, Positions, Althona Press, London 1981, s. 280.
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NIEOKRESLONOSC PRAWA A INTERPRETACYJNA TEORIA
RONALDA DWORKINA

Streszczenie

Niniejszy artykul podejmuje problematyke nieokreslonoSci prawa. Jednakze z uwagi
na roznorodno$¢ koncepcji nieokres§lonoSci, jak rowniez na roznorodno$¢ w stawia-
niu pytan badawczych, ograniczony zostat do teorii prawa Ronalda Dworkina. Jest to
teoria, ktora w kregach anglosaskich (i nie tylko) wywarta bodaj najwigkszy wplyw na
liberalng koncepcj¢ prawa. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ktory ze smutkiem
nalezy odnotowa¢ — Smier¢ Dworkina (14.02.2013). Zdarzenia takie staja si¢ w spo-
sOb naturalny przyczynkiem do przegladu dorobku tych, ktérzy odeszli. Artykut nie
jest jednak rodzajem hymnu pochwalnego na cze$¢ tego wielkiego teoretyka i filo-
zofa prawa. Teoria Dworkina winna bowiem juz by¢ analizowana w S§wietle innych,
krytycznych teorii, a niniejsza praca stanowi probe wlasnie takiej krytycznej analizy.

INDEFINITENESS OF LAW AND RONALD DWORKIN’S THEORY
OF LEGAL INTERPRETIVISM

Summary

The article discusses the issue of indefiniteness of law. However, due to the diversity
of concepts of indefiniteness and the variety of research questions being asked, it
is limited to Ronald Dworkin’s theory of law. The theory had probably the biggest
impact on the liberal conception of law in the English speaking countries (but not
only there). Dworkin’s death (14 February 2013), which must be mentioned with
grief, was another important event. Such an occurrence naturally results in a review
of the works by the deceased author. However, the article is not a hymn to that
outstanding legal philosopher. Dworkin’s theory should be analysed in the light
of other critical theories and this article is an attempt to carry out such a critical
analysis.

LA NON-DEFINITION DU DROIT ET LA THEORIE INTERPRETATIVE

DE RONALD DWORKIN

Résumé

Cet article décrit la problématique de la non-définition du droit. Mais il y a une

variété énorme de conceptions de non-définition ainsi que beaucoup de possibilités
de poser des questions de recherche, alors on a limité cette étude a la théorie du
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droit de Ronald Dworkin. C’est une théorie qui dans les cercles anglosaxones (et
non seulement entre eux) a évoqué une des plus grandes influences sur la conception
libérale du droit. Il faut aussi ajouter un point important et triste en méme temps
qui a été la mort de Dworkin (le 14 février 2013). Ces évenements deviennent
d’une facon tout a fait simple un élément naturel pour faire une revue de I'oeuvre
entiere de ceux qui sont morts. Pourtant 'article n’est pas un hymne a la gloire de
ce grand théoricien et philosophe du droit. La théorie de Dworkin devrait étre en
effet analysée parmi les autres théories critiques et cet article constitue seulement
une approche de cette analyse critique.

HEONPEJEJIEHHOCTD ITPABA 1 UHTEPIIPETAIIMOHHA S
TEOPUS POHAJBIOA IBOPKHNHA

Pe3iome

Hacrosimast ctarbsd mocBslieHa MpoOJeMaTuke HEeOoNpeleEHHOCTH 3aKoHa. OpfHaxo,
NpUHUMasi BO BHMMaHME Pa3HOOOpa3Me KOHLENLMI HEONpeNeNEHHOCTH, a TaKXe
pazHooOpasue CriocoOO0B BLIBUXKEHUS HCCIIEIOBATEILCKIX POOIIEM, ABTOP OrPAaHMIMBACTCS
Teopueil npaBa Ponanbaa JIBopkuHa. DTO TEOopHsi, KOTOPasi B AHIJIOCAKCOHCKUX Kpyrax
(1 He TOJBKO) OKa3ajla HauOoJbllee BIMSHUE Ha JIMOEPAbHYIO KOHLEMLUIO IpaBa.
HemanoBakHbIM sIBiSeTCS Tak>Ke (PakT, KOTOPBI CJeyeT ¢ NMPUCKOPOUEM OTMETHUTh,
— cmeptu [IBopkuHa (14.02.2013). Takne coOBITHSI €CTECTBEHHBIM 00pa30M CTAHOBSITCS
TMIOBOJIOM K aHAJIM3y IOCTUXKEHMUI TeX, SKU3HEHHBII My Th KOTOPbIX OKA3aJICsl PEPBAHHbIM.
OnHAKO CTaThsl HE SIBISETCS TOJBKO XBAJIEOHBIM I'MMHOM B UYECTb 3TOTO BEJHMKOTO
TeopeTrka u ¢punocoda npasa. Teopus [IBOpKUHA JIOKHA aHAJIM3UPOBATHCS B CBETE
JAPYTUX KPUTUUECKUX TEOPHIl, a HACTOSIIEE MCCIEOBAHNE SIBIISIETCS MOMBITKON MMEHHO
TaKOro KPUTUYECKOrO aHA/IN3a.
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BARTEOMIEJ OPALINSKI

UDZIAL PODMIOTOW WLADZY WYKONAWCZE]
W RATYFIKOWANIU UMOW MIEDZYNARODOWYCH

1. Wprowadzenie

Termin Hratyfikacja” pochodzacy od francuskiego stowa ratification w dostow-
nym przetozeniu oznacza potwierdzenie, aprobate, usankcjonowanie. Genezy
tej instytucji nalezy upatrywa¢ w epoce absolutyzmu monarszego we Francji.
W owym czasie panujacy wysytal swoich petnomocnikéw, ktérzy w jego imieniu
negocjowali konkretne umowy. Po powrocie petnomocnicy przedstawiali moco-
dawcy wynegocjowane porozumienie, on za$ potwierdzal podjete przez nich dzia-
tania, czyli ratyfikowal umowe migdzynarodowa!l. W swoim pierwotnym ksztalcie
ratyfikacja miala wigc de facto charakter obowigzkowy, wywotujac skutek ex tunc.
Odmowa ratyfikacji mogta nastapic¢ jedynie w przypadku przekroczenia zakresu
pelnomocnictwa.

Od czasu jej powstania do dnia dzisiejszego instytucja ratyfikacji umow
mi¢dzynarodowych przeszta znamienng ewolucj¢2. Wspolczesnie stanowi ona
uroczysty, solenny sposob wyrazenia zgody na zwigzanie si¢ pafnstwa umowa mie-
dzynarodowa3. Jej istota tkwi w tym, ze traktat wymagajacy ratyfikacji uzyskuje
moc wigzacg dopiero z chwilg jej dokonania przez uprawniony organ panstwad.

Na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku? raty-
fikacja umow miedzynarodowych pozostaje §ciS§le powiazana z funkcjonowaniem

I Zob. A. Wyrozumska, Umowy migdzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 166.

2 Wspbdlczesna formula ratyfikacji stanowi poklosie ewolucji, jaka instytucja ta przeszta w XIX i XX
wieku. Odstapiono od pierwotnej koncepcji ratyfikacji rozumianej jako kontrola monarchy wobec pel-
nomocnika, czynigc z niej instrument parlamentarnej kontroli wykonywania przez wtadz¢ wykonawcza
kompetencji traktatowych. Por. L. Antonowicz, Ratyfikacja umow miedzynarodowych jako instytucja prawa
w PRL, ,Sprawy Migdzynarodowe” 1959, nr 1, s. 36 i n.

3 Zagadnienie ratyfikacji uméw migdzynarodowych zostalo uregulowane w Konwencji wiedenskiej
o prawie traktatow z dnia 23 maja 1969 r., Dz.U. z 1990 r. Nr 74 poz. 439.

4 Odmienne znaczenie ma natomiast zawarcie umowy mi¢dzynarodowej rozumiane jako ostateczne
ustalenie jej treSci przez strony (sygnatariuszy), chcace si¢ ta umowa zwigzaé. Zob. K. Kubuj, Opinia
w sprawie wybranych aspektow prawnych ratyfikacji umowy miedzynarodowej, ,,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr 1, s 157; por. A. Wyrozumska, ibidem.

5 Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm.
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wtadzy wykonawczej. Sprawowanie tego segmentu wiadzy zostato uksztaltowane
na zasadzie dualizmu. Ustrojodawca dokonat rozdzielenia zadan, funkcji i kom-
petencji egzekutywy pomiedzy monokratycznego prezydenta oraz kolegialng
Rade Ministrow®. Pomimo licznych kontrowersji w tym zakresie powstalych na
przestrzeni ostatnich lat, w tak stworzonym uktadzie to Rada Ministrow jest
organem zachowujacym priorytet w zakresie ksztattowania i prowadzenia bieza-
cej polityki panstwa’. Prezydentowi, bedacemu glowg panstwa, a wiec reprezen-
tantem pafnstwowosci polskiej ,,w catosci”, zostala natomiast powierzona funkcja
arbitrazu politycznego i stabilizacji ustrojus.

Pomimo zr6znicowania sfer aktywnosci kazdego z podmiotow wtadzy wyko-
nawczej, istnieja jednak plaszczyzny, w ktorych niezbedne jest podejmowanie
przez nie wspolnych dziatan. Jedna z takich ptaszczyzn jest polityka zagraniczna,
a w jej zakresie ratyfikowanie umow miedzynarodowych. Przystepujac do roz-
wazah nad tym zagadnieniem wypada zauwazy¢, ze przepisy polskiej Konstytucji
pozwalaja dokona¢ zasadniczej klasyfikacji uméw migdzynarodowych na umowy
wymagajace dla swej waznosci ratyfikacji oraz takie, ktore ratyfikacji nie wyma-
gaja’. Przedmiotem dalszej analizy bedzie wylacznie pierwsza ze wskazanych
kategorii, bowiem tylko w tym przypadku dla zwigzania panstwa dang umowa
niezbedny jest udziat obu podmiotéw wtadzy wykonawcze;j.

Zgodnie z art. 133 ust. 1 pkt 1 Konstytucji ratyfikowanie uméw miedzynarodo-
wych nalezy do kompetencji prezydenta. Jest to rozwigzanie klasyczne. Uprawnienie
to jest wspOlcze$nie uznawane za naturalng kompetencje glowy pafistwa — osoby
symbolizujacej dang panstwowos¢l0. Jest wspolczesnie zasada, ze w parlamentarnych
systemach rzadow kompetencja ta wykonywana jest z kontrasygnata odpowiedniego
podmiotu rzagdowego i de facto z inicjatywy rzadu, ktory czuwa nad prowadzeniem

6 Szerzej zagadnienie to opisuj¢ w monografii mojego autorstwa pt. Rozdzielenie kompetencji wladzy
wykonawczej miedzy Prezydenta RP oraz Rade Ministrow na tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997
roku, Warszawa 2012.

7 Na temat zadan Rady Ministrow w zakresie prowadzenia polityki panstwa, zob. R. Mojak, Model
prezydentury w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (regulacja konstytucyjna roli ustro-
Jowej Prezydenta RP a praktyka polityczno-ustrojowa realizacji modelu ustrojowego prezydentury, [w:] System
rzqdow Rzeczypospolitej Polskiej. Zalozenia konstytucyjne a praktyka ustrojowa, M. Grzybowski (red.), War-
szawa 2000, s. 35.

8 Por. Z. Witkowski, Prezydent RP w projekcie Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego,
[w:] Ocena projektu konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego — materialy z konferencji
naukowej na KUL — u 16-17 grudnia 1995 r., J. Krukowski (red.), Lublin 1996, s. 34-35; R. Mojak, Par-
lament a rzqd w ustroju trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 117.

9 Definicja legalna umowy migdzynarodowej zostala sformulowana w art. 2 pkt 2 ustawy z dnia
14 kwietnia 2000 r. o umowach migdzynarodowych (Dz.U. z 2000 r. Nr 39 poz. 443 ze zm.). Zgodnie z tym
przepisem mianem umowy migdzynarodowej okresla si¢ ,,porozumienie migdzy Rzeczpospolita Polska
a innym podmiotem lub podmiotami prawa mi¢dzynarodowego, regulowane przez prawo mi¢dzynarodowe,
niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym dokumencie czy w wigkszej liczbie dokumentéw, bez wzglgdu
na jego nazwe¢ oraz bez wzgledu na to, czy jest zawierane w imieniu panstwa, rzadu czy ministra kieru-
jacego dzialem administracji rzadowej wlasciwego do spraw, ktorych dotyczy umowa mi¢dzynarodowa”.

10 Por. P. Sarnecki, Uwaga nr 4 do art. 133 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, L. Garlicki (red.), t. I, Warszawa 1999, s. 2.
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w tej kwestii rokowan, a takze nad finalnym zawarciem tejze umowy!!l. Podobng kon-
strukcje ustanowiono na polskim gruncie ustrojowym. W artykule 144 Konstytucji
RP przewidziano zasad¢ kontrasygnaty aktow urzedowych prezydenta, rozumiang
jako zlozenie przez premiera pod aktem urzedowym prezydenta podpisu, stanowiace
warunek sine qua non waznosci tego aktu. Wyjatkiem od wskazanej zasady sa —
okreslone wyczerpujaco w art. 144 ust. 3 pkt 1-30 Konstytucji — tzw. prerogatywy,
tj. samodzielne, dyskrecjonalne uprawnienia glowy pafistwa, wazne i prawnie donio-
ste bez wymogu wspdtpodpisu premiera. W katalogu tym nie umieszczono jednak
uprawnienia do ratyfikowania umoéw miedzynarodowych. W zwigzku z tym, dla jego
waznosci niezbedne jest dokonanie kontrasygnaty przez Prezesa Rady Ministrow!2.

Podjete zagadnienie rodzi kilka probleméw, ktore zostang poddane analizie
w dalszym toku wywodu. Sposrdd ratyfikowanych uméw miedzynarodowych ustro-
jodawca wyodrebnit umowy, dla ratyfikacji ktorych niezbedna jest uprzednia zgoda
parlamentu wyrazona w ustawiel3, oraz umowy, ktorych ratyfikacja nie implikuje
uzyskania tego typu zgody. W zwigzku z tym wymaga ustalenia, ktory z podmiotéw
wladzy wykonawczej — prezydent czy Rada Ministrow — dysponuje kompetencja do
zakwalifikowania danej umowy miedzynarodowej do jednej ze wskazanych kategorii.

Na kanwie powyzszego zagadnienia powstaje kolejne pytanie, czy organy wia-
dzy publicznej (w szczegdlnosci Sejm i Senat, jako organy udzielajace ustawowej
zgody na ratyfikacje okreslonych uméw miedzynarodowych) pozostajg zwigzane
przyporzadkowaniem konkretnej umowy mig¢dzynarodowej do jednej z konsty-
tucyjnych kategorii.

11 Nalezy uzna¢, ze polski ustrojodawca nie zrealizowal zadnej z klasycznych koncepcji systemow
rzadow znanej doktrynie prawa konstytucyjnego. Przyjety model jest tworem hybrydalnym, stanowiacym
swoistg kompilacje mechanizméw charakterystycznych zaréwno dla systemu parlamentarnego (a w zasa-
dzie jego ,kanclerskiej” odmiany) jak i dla modelu prezydenckiego. Jednoznaczne ujecie polskiego sys-
temu rzadow w ramy doktrynalne nie jest wigc zadaniem prostym. Szczegbélowa jego analiza prowadzi do
wniosku, iz jest to wprawdzie model rzadow parlamentarnych, ale w postaci zracjonalizowanej. Wskazana
racjonalizacja polega na stworzeniu regulacji majacych zapewnic stabilno$¢ polityczng i sprawnos¢ funk-
cjonowania rzadu wcigz parlamentarnego, a wigc bez znoszenia jego odpowiedzialnoSci przed parlamen-
tem. U podstaw systemu rzadow uksztaitowanego przepisami Konstytucji RP legly wigc kanony modelu
parlamentarnego.

12 Wymaga odnotowania, ze kontrasygnata oznacza przede wszystkim przejecie odpowiedzialnoSci za
dany akt. Majac na uwadze fakt, ze ratyfikacja umowy migdzynarodowej wymaga wniosku Prezesa Rady
Ministréw, uzasadnione jest, ze podmiot wnioskujacy przejmuje odpowiedzialno$¢ za ten akt.

13 Umowy nalezace do tej kategorii zostaly okreslone w art. 89 i 90 Konstytucji. Zgodnie z pierw-
szym ze wskazanych przepisow ratyfikacja przez Rzeczpospolitag Polska umowy mig¢dzynarodowej i jej
wypowiedzenie wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, jezeli umowa dotyczy: 1) pokoju, soju-
szy, ukladoéw politycznych lub uktadow wojskowych; 2) wolnoSci, praw lub obowiazkéw obywatelskich
okreslonych w Konstytucji; 3) cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji migdzynarodowe;j;
4) znacznego obcigzenia pafistwa pod wzgledem finansowym; 5) spraw uregulowanych w ustawie lub
w ktorych Konstytucja wymaga ustawy. Natomiast w art. 90 mowa jest o umowach mig¢dzynarodowych,
na podstawie ktorych Rzeczpospolita Polska moze przekaza¢ organizacji mi¢dzynarodowej lub organo-
wi mi¢dzynarodowego kompetencje organéw panstwowych w niektorych sprawach. W tym przypadku
uchwalenie przez parlament odpowiedniej ustawy stanowi tylko jedng z mozliwosci udzielenia zgody na
dokonanie ratyfikacji. Druga mozliwos¢, to przeprowadzenie w tym celu referendum ogolnokrajowego,
zgodnie z przepisem art. 125 Konstytucji.
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2. Kwalifikacja danej umowy

Pierwszy z probleméw zasygnalizowanych na wstepie dotyczy kwalifikacji
umowy miedzynarodowej do grupy uméw, dla ratyfikacji ktorych wymagana
jest uprzednia zgoda wyrazona w ustawie, lub tez do umoéw, ktorych ratyfikacja
takiej zgody nie wymaga. Na tym tle powstaje pytanie czy uprawnienie to powi-
nien wykonywa¢ prezydent jako glowa panstwa i najwyzszy jego przedstawiciel,
czy Rada Ministrow, jako podmiot odpowiedzialny za prowadzenie polityki.
Ustrojodawca nie rozstrzygnal tego zagadnienia, wskazujac jedynie w art. 89
ust. 3 Konstytucji, ze ,,zasady oraz tryb zawierania, ratyfikowania i wypowia-
dania uméw miedzynarodowych okre§la ustawa”. WtaSciwym aktem normatyw-
nym w tej kwestii jest wzmiankowana juz ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r.
o umowach miedzynarodowych. Zgodnie z art. 15 ust. 2 tej ustawy, to Minister
wtlaSciwy do spraw zagranicznych przedktada gltowie panstwa konkretng umowe
mig¢dzynarodowa, wraz z projektem aktu ratyfikujacego oraz uzasadnieniem.
Regulacja ta nie pozostawia wiec watpliwosci, ze to ,,rzadowy” segment wladzy
wykonawczej dokonuje kwalifikacji danej umowy mi¢dzynarodowej do jednej
z konstytucyjnych kategorii tych aktow!4.

Niejako poza nawiasem pozostajg umowy miedzynarodowe zawierane w try-
bie art. 90 Konstytucji, tj. takie, na podstawie ktdrych Rzeczpospolita Polska
moze przekaza¢ organizacji migdzynarodowej lub organowi mi¢dzynarodowemu
kompetencje organéw wiladzy panstwowej w niektorych sprawach!>. Wynika to
ze specyfiki tej kategorii uméw oraz doniosfoSci konsekwencji zwigzania si¢ nimi
przez Rzeczpospolitg Polskg!t. Wskazana kategoria traktatow zostala stworzona

14 Zob. M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w swietle Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Krakow 2003, s. 92.

15 W piSmiennictwie przepis ten czgsto okreslany jest mianem ,,konstytucyjnej klauzuli europejskiej”,
albo ,wielkiej ratyfikacji”. Zob. J. Jaskiernia, Wielka, duza i mata ratyfikacja — typy procedur wyrazania
zgody na ratyfikacje umowy migdzynarodowej przez Prezydenta w swietle Konstytucji RP, [w:] Instytucje prawa
konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz,
J. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.), Warszawa 2009, s. 462; M. Wyrzykowski, Miejsce prawa migdzynaro-
dowego w wewnetrznym porzqdku prawnym (wybrane zagadnienia), [w:] Konstytucja Federalna Szwajcarskiej
Konfederacji z 1999 r. i Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., Z. Czeszejko-Sochacki (red.), Bialy-
stok 2001, s. 129.

16 Z uwagi na t¢ doniostos¢ w toku prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego przez
dtuzszy czas postulowano usytuowanie tego przepisu w rozdziale I Konstytucji, stanowiacym exposé naj-
wazniejszych zasad ustroju panstwa. Ostatecznie odstapiono jednak od tego zamystu, sytuujac ten przepis
w rozdziale IIT Konstytucji, tworzac spojng logicznie grupe przepisow regulujacych problematyke umow
migdzynarodowych. Zob. K. Dzialocha, Podstawy prawne integracji Polski z Uniq Europejskq w pracach
nad nowq konstytucjq, ,Panstwo i Prawo” nr 4-5, 1996, s. 10. W $wietle jednolitego projektu Konstytucji
uchwalonego przez KKZN dnia 19 czerwca 1996 r. przepis ten mial uzyska¢ nast¢pujace brzmienie:
,»Rzeczpospolita Polska moze na mocy umowy mi¢dzynarodowej przekaza¢ organizacji migdzynarodowej
lub organowi mi¢dzynarodowemu wykonywanie niektorych uprawnien wladz panstwowych”. Jego pier-
wotny ksztatt byl wigc podobny do wspolczesnej redakcji art. 90 ust. 1 Konstytucji. W szerszym zakresie
problematyke wybranych aspektow umowy mi¢dzynarodowej okreSlonej w art. 90 Konstytucji opisuje
w artykule mojego autorstwa pt. Przekazanie kompetencji organow wladzy paristwowej na podstawie art. 90
Konstytucji RP. Zagadnienia wybrane, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 4, s. 85 i n.

- 136 -



Udziat podmiotow wladzy wykonawczej w ratyfikowaniu umow miedzynarodowych Ius Novum

Numer specjalny 2014

z myS§la o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, bedacej wspotczesnie bodaj
jedyng organizacjg o tak daleko integracyjnym charakterzel’. Z tego wzgledu
kwalifikacja tej kategorii uméw mig¢dzynarodowych nie powinna rodzi¢ proble-
moéw interpretacyjnych!s. Pozytywng weryfikacje tej tezy stanowi dotychczasowa
praktyka ustrojowa.

Na gruncie dotychczasowych rozwazafn powstaje kolejne pytanie, czy pozo-
stale organy biorace udzial w procesie ratyfikacji (tj. prezydent oraz — w przy-
padkach okreslonych w art. 89 i 90 Konstytucji — parlament) dzialajg wytacznie
jako ,,notariusze Konstytucji”, bedac zwigzanymi kwalifikacja umowy dokonang
przez rzad, czy moga wyrazi¢ dezaprobate wobec ustalen rzadowych, formutujac
w tym zakresie odmienny poglad. Réwniez na to pytanie ustawodawca konsty-
tucyjny nie udzielit jednoznacznej odpowiedzi. Nalezy uzna¢, ze dokonanie sub-
sumpcji i zaliczenie konkretnej umowy do jednej z grup objetych unormowaniem
art. 89 ust. 1 Konstytucji, badz tez do kategorii uméw okreslonych w art. 89 ust. 2
stanowi element szerszego procesu stosowania Konstytucji RP i podlega ogol-
nym regutom jej stosowanial®. Prowadzi to do konkluzji, ze kwalifikacja umowy
miedzynarodowej do jednej ze wskazanych grup stanowi — zgodnie z okreSlona
w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu — obowigzek wszystkich organow wiladzy
publicznej. Stosujac dany przepis (w tym przypadku art. 89 Konstytucji) sg one
zobowigzane dziata¢ ,,na podstawie i w granicach prawa”. Nalezy wiec uzna¢, ze
w przypadku dokonania przez rzad btednej kwalifikacji umowy migdzynarodo-
wej, ani prezydent ani parlament nie pozostaja ta kwalifikacja zwigzane. Kazdy
z tych podmiotoéw dysponuje mozliwoScia zakwestionowania kwalifikacji umowy
miedzynarodowej dokonanej przez rzad. Odmienne sa jednak Srodki prawne,
ktore im w tym celu przystuguja.

Do dyspozycji parlamentu pozostajg trzy tego typu Srodki. Najmniej dotkli-
wym jest — okreS§lona w art. 15 ust. 4 ustawy o umowach mi¢dzynarodowych

17 Por. K. Dziatocha, Uwaga nr 2 do art. 90 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, L. Garlicki (red.), t. I, Warszawa 1999, s. 1; M. Kruk, Konstytucja narodowa a prawo europej-
skie: czy Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej wymaga zmiany, [w:] Konstytucja dla rozszerzajgcej sie Europy,
E. Poptawska (red.), Warszawa 2000, s. 182.

18 Na marginesie warto odnotowac, ze przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej w tego typu organiza-
cji stanowi ograniczenie — do pewnego stopnia — jednej z podstawowych zasad wyrazonych w Konstytucji,
tj. suwerennosci panstwowej (por. P. Tuleja, Zasady konstytucyjne, [w:] Konstytucjonalizacja zasad i instytu-
cji ustrojowych, P. Sarnecki (red.), Warszawa 1997, s. 13 i n.; Z. Witkowski, Wybrane zasady prawa konstytu-
cyjnego Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo konstytucyjne, Z. Witkowski (red.), Torun 2006, s. 68-69). Nie
nalezy jednak utozsamia¢ tego z przeniesieniem suwerenno$ci panstwa na rzecz podmiotu mi¢dzynaro-
dowego, ustrojodawca dopuscit bowiem wyltacznie ograniczenie wykonywania pewnych atrybutéow wiadzy
publicznej. Niemniej, przekazanie, o ktorym mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji nie ma charakteru ostatecz-
nego. Dopuszczalne jest bowiem przyszie jego zmodyfikowanie czy nawet odwotanie. Zob. P. Radziewicz,
Przedmiot ustawy ratyfikacyjnej wyrazajgcej zgode na przekazanie organizacji migdzynarodowej kompetencji
organow wladzy paristwowej, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego..., s. 482.

19" Podobne stanowisko przedstawiono w literaturze. Zob. M. Grzybowski, P. Mikuli, Realizacja kon-
stytucyjnych kompetencji Prezydenta RP w sferze stosunkow miedzynarodowych, [w:] System rzqdow Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Regulacja konstytucyjna a praktyka ustrojowa, M. Grzybowski (red.), Warszawa 20006,
s. 58-59.
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— mozliwoS$¢ wyrazenia w formie uchwaty negatywnej opinii w przedmiocie rza-
dowej kwalifikacji danego traktatu. Sejm moze to uczyni¢ w ciaggu 30 dni od dnia
zawiadomienia przez premiera o zamiarze przediozenia umowy miedzynarodowej
glowie panstwa do ratyfikacji. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze opinia z natury rzeczy
nie ma charakteru wigzacego, stanowiac jedynie wyraz dezaprobaty parlamentu
dla stanowiska rzadu. Winna ona jednak uwzglednia¢ wszelkie watpliwoSci izby
wraz z uzasadnieniem oraz — jak si¢ wydaje — propozycja wtasciwego — w ocenie
Sejmu — rozwigzania zaistniatej sytuacji. Marszatek Sejmu winien niezwlocznie
przekaza¢ rzeczong opini¢ Prezydentowi RP i Prezesowi Rady Ministrow. Jak
wynika ze wskazanego wyzej przepisu, w zaprezentowanej sytuacji Rada Mini-
strow jest zobligowana do ponownego zajecia stanowiska w sprawie. Wymaga
rozwazenia, czemu w zasadzie stanowisko rzadu mialoby stuzy¢ i jaki nalezy
przypisywa¢ mu charakter. Jak wyjasniono, to Rada Ministréw dokonuje kwali-
fikacji umowy miedzynarodowej do jednej z konstytucyjnych kategorii. Ponowne
stanowisko rzadu, bedace konsekwencjg watpliwosci okreslonych w negatywnej
opinii Sejmu, moze przybra¢ dwojaka postaé: Rada Ministrow moze utrzymac
W mocy swoja pierwotng decyzje, badz odstapi¢ od niej i dokona¢ odmiennej
kwalifikacji umowy mig¢dzynarodowej (w razie potrzeby przedkiadajac réwniez
projekt stosownej ustawy ratyfikacyjnej)20. Wydaje si¢, ze ponowne stanowisko
Rady Ministrow nie podlega powtdrnemu zakwestionowaniu przez Sejm we
wskazanym powyzej trybie?l. Niemniej, brak praktyki ustrojowej w tym zakresie
nie pozwala na jednoznaczne potwierdzenie zasadnosci tej tezy.

Bardziej dotkliwe sa dwa pozostate instrumenty prawne, za pomoca ktorych
Sejm moze wyrazi¢ swojg dezaprobate dla rzadowej kwalifikacji umowy mie-
dzynarodowej. Sa nimi: indywidualne oraz konstruktywne wotum nieufnosci,
bedace sposobem egzekwowania politycznej odpowiedzialnoSci Rady Ministrow
(jej cztonkdw)22. W konsekwencji zastosowania ktoregos$ z nich wtasciwy cztonek
rzadu (ktéorym w modelowej sytuacji bytby zapewne Minister Spraw Zagranicz-
nych), a nawet rzad in corpore moze zosta¢ zmuszony do ustgpienia. Choc jest to
praktycznie mozliwe, to jednak wydaje si¢ jednak, iz23 rozwazania te — zwlaszcza

20 W zwigzku z tym niuansowania wymaga poglad, zgodnie z ktérym ponowne stanowisko rzadu
jest rdwnoznaczne ze zwrdceniem si¢ do Sejmu z projektem ustawy ratyfikacyjnej [zob. M. Kijowski,
Udzial Sejmu i Senatu w ratyfikacji umow migdzynarodowych (1919-2003), Rzeszoéw 2004, s. 212]. Jeden
to bowiem tylko jeden z hipotetycznych wariantow.

2L Por. M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 92.

22 Instrumenty te sa charakterystyczne dla parlamentarnych systeméw ustrojowych, w ktérych rzad
pochodzi od parlamentu, funkcjonuje w oparciu o jego zaufanie oraz przed nim ponosi polityczng odpo-
wiedzialno$¢ za swoje dzialania. Zob. A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspdlczesnej Europy,
Warszawa 2007, s. 175. Por. J. Jaskiernia, Pojecie i aksjologia parlamentaryzmu zracjonalizowanego, [w:]
Wybrane aspekty parlamentaryzmu zracjonalizowanego, M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Lublin 2011, s. 49.

23 Na marginesie wymaga rowniez odnotowania, ze w przypadku ztamania przepisu przez cztonka
(cztonkow) podczas kwalifikowania umowy migdzynarodowej do jednej z konstytucyjnych kategorii, Sejm
lub prezydent moégtby zainicjowac procedur¢ odpowiedzialnoSci konstytucyjnej przed Trybunatem Stanu.
Szerzej na ten temat, zob. Z. Szeliga, Odpowiedzialnos¢ parlamentarzystow, prezydenta, Rady Ministrow oraz
Jej czlonkow w swietle Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Lublin 2003, s. 63-90. Por. B. Opalinski, Uwagi
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w zakresie konstruktywnego wotum nieufnoSci — maja charakter w duzym stop-
niu teoretyczny?+.

W przeciwienistwie do wspomnianej (cho¢ wprawdzie niewiazacej) opinii
Sejmu, prezydent nie zostal wyposazony w zadne szczegdlne instrumenty reago-
wania na bledna kwalifikacje umowy miedzynarodowej dokonang przez rzad. Jedy-
nym wilasciwym rozwigzaniem (cho¢ nie do konca odpowiadajacym istocie tego
zagadnienia) wydaje si¢ mozliwos¢ zwrocenia si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o zbadanie zgodnoSci tejze umowy z ustawg zasadniczg (art. 133 ust. 2
Konstytucji). W takiej sytuacji podstawa prezydenckiego wniosku powinna by¢
watpliwo$¢ co do dokonanej przez Sejm kwalifikacji danej umowy. Dodatkowym
wzmocnieniem dla tego pogladu jest przepis art. 126 Konstytucji, zgodnie z kto-
rym to prezydent — bedacy najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej
i gwarantem ciaggtoSci wtadzy pafistwowej — czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji.

3. Ratyfikacja umowy miedzynarodowe;j
— uprawnienie czy obowigzek prezydenta

Jak juz wyjasniono, na podstawie art. 146 Konstytucji to Rada Ministrow jest
podmiotem wtadzy wykonawczej odpowiedzialnym za prowadzenie polityki
wewnetrznej i zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej. Przepis ten pozwala na
sformulowanie tezy, zgodnie z ktora obowigzkiem prezydenta jest ratyfikowanie
wszelkich traktatow zawartych przez rzad, jesli tylko wystepuje on z wnioskiem
w tym przedmiocie. Poglad ten zyskuje dodatkowe uzasadnienie w przypadku
umoéw, co do ktorych parlament uchwalil ustawe wyrazajaca zgode na ich ratyfi-
kacje. Wniosek rzadu zyskuje wowczas dodatkowe wsparcie ze strony parlamentu.

Z. drugiej strony nalezy jednak pamigtal, ze prezydent jest jednym z cen-
tralnych konstytucyjnych organdw panstwa, majacym status gwaranta ciagtosci
wladzy panstwowej, straznika przestrzegania Konstytucji oraz suwerennosci
i bezpieczefistwa Rzeczypospolitej Polskiej. Z perspektywy wskazanych funkcji
uwzgledniajac, Ze ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje zostaje uchwalona przez
parlament — bedacy najwyzszym organem przedstawicielskim narodu — kwalifi-
kowang wickszoscig 2/3 gltoséw, mozna dowodzi¢, ze na prezydencie spoczywa
jedynie polityczny, nie za§ prawny obowigzek dokonania ratyfikacji®. Liczne sg

de lege ferenda w przedmiocie usytuowania modelu odpowiedzialnosci konstytucyjnej w Polsce, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2013, nr 5, s. 52 i n.

24 Potwierdzaj to takze analiza dotychczasowej praktyki ustrojowej w tym zakresie. W szerszym
zakresie rozwazania na ten temat podejmuj¢ w artykule: Indywidualna odpowiedzialnosé parlamentarna
czlonkow rzqdu na gruncie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011,
nr4,s.97in.

25 Rowniez przewazajaca cze$¢ doktryny przyjmuje takie stanowisko. Zob. m.in. R. Mojak, Prezy-
dent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, W. Skrzydto (red.), Lublin 2006, s. 318;
M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 98; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa
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argumenty na poparcie tej tezy. Po pierwsze prezydent dysponuje uprawnieniem
do skierowania umowy miedzynarodowej do Trybunalu Konstytucyjnego w trybie
tzw. kontroli prewencyjnej. Powoduje to dwojakiego rodzaju skutki. Samo urucho-
mienie tej procedury wstrzymuje dziatania glowy panstwa zwiazane z ratyfikowa-
niem umowy miedzynarodowej do czasu rozstrzygniecia sprawy przez Trybunal.
Co wiecej, w przypadku stwierdzenia niezgodno$ci badanej umowy z Konsty-
tucja, po stronie prezydenta powstaje obowigzek odmowy jej podpisania26.

Zalozenie, zgodnie z ktorym prezydent moze odmowié ratyfikacji umowy mie-
dzynarodowej, znajduje dodatkowe oparcie w tresci art. 133 ust. 3 Konstytucji,
ktory obliguje podmioty wtadzy wykonawczej do wspodtdziatania w tym zakresie.
Ponadto uwzgl¢dnienia wymaga przepis art. 133 ust. 1 pkt 1 in fine Konstytucji,
ktory zobowiazuje prezydenta do powiadomienia Sejmu i Senatu o kazdorazowym
wypowiedzeniu i ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej. Wypada zauwazy¢, ze izby
parlamentu posiadajg juz wiedze o fakcie przediozenia glowie panstwa umowy
mie¢dzynarodowej do ratyfikacji. Uzyskuja ja badZ poprzez wydanie stosownej
ustawy zezwalajacej na ratyfikacje (w przypadku uméw okreslonych w art. 89 ust.
11 art. 90 Konstytucji), badz tez w efekcie powiadomienia przez Prezesa Rady
Ministréw o zamiarze przediozenia glowie pafstwa umowy do ratyfikacji (art. 89
ust. 2 Konstytucji). W zwiazku z tym gdyby przyjac, ze ratyfikacja umowy migdzy-
narodowej stanowi bezwzgledny obowiazek prezydenta, udzielenie parlamentowi
»hastepczej” informacji w trybie art. 133 ust. 1 bytoby zbyteczne.

Jak juz wzmiankowano, sposrdd wszystkich ratyfikowanych uméw miedzyna-
rodowych ustrojodawca wyodrebnil dwie szczegdlne ich kategorie. Sa to umowy
okreslone w art. 89 i 90 Konstytucji?’. Ich ratyfikacja wymaga uprzedniego spet-
nienia pewnych dodatkowych warunkdw.

2007, s. 267; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 503; W. Sokolewicz, Ustawa ratyfi-
kacyjna, [w:] Prawo migdzynarodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, M. Kruk (red.),
Warszawa 1997, s. 114; tenze, Opinia w sprawie wybranych aspektow ratyfikacji umowy migdzynarodowej,
»Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1, s. 175. Odmienne stanowisko prezentuje P. Sarnecki, Uwaga nr 5 do
art. 133 Konstytucji..., s. 2-3. W innym opracowaniu wspomniany autor przychyla si¢ jednak do stano-
wiska dominujacego, wskazujac, ze kompetencja Rady Ministrow polegajaca na przedkladaniu glowie
panstwa umOw wymagajacych ratyfikacji ma jedynie charakter inspirujacy, czy sugerujacy. Prezydent nie
jest jednak bezwzglednie zobowiazany do kazdorazowej akceptacji tych swoistych ,,wnioskow” rzadu. Zob.
P. Sarnecki, Zakres dzialania i funkcje Rady Ministrow, [w:] Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie,
A. Balabana (red.), Krakéw 2002, s. 228.

26 Odmienna sytuacja powstaje w przypadku odmowy dokonania przez Prezesa Rady Ministrow
kontrasygnaty danej umowy mi¢dzynarodowej. Nalezy pamigtac, ze zgodnie z art. 144 ust. 2 Konstytucji,
sktadajac wspotpodpis pod aktem urzgdowym gltowy panstwa Prezes Rady Ministrow przejmuje na siebie
odpowiedzialno$¢ polityczng za kontrasygnowany akt. De facto odpowiedzialnos¢ ta obarcza cala Rade
Ministroéw (art. 162 ust. 2 pkt 3 Konstytucji). Z uwagi na tak donioste dla rzadu skutki zwigzane z udzie-
leniem kontrasygnaty jej odmowa jest uzasadniona w przypadku uznania, ze dana umowa mig¢dzynaro-
dowa mogta by spowodowaé zakiécenie w prawidiowym funkcjonowania gabinetu. W zaprezentowane;j
sytuacji prezydent ma zablokowana mozliwos¢ ratyfikowania takiej umowy. Por. K. Wojtyczek, Prezydent
Rzeczypospolitej, [w:] Prawo konstytucyjne RP, P. Sarnecki (red.), Warszawa 2002, s. 309; A. Frankiewicz,
Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP, Krakow 2004, s. 193.

27 Por. przypis 13.
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Ratyfikacja umowy miedzynarodowej okreSlonej w art. 89 Konstytucji
wymaga uchwalenia w tym celu specjalnej ustawy wyrazajacej zgode na dokona-
nie ratyfikacji. Ustawa ta uchwalana jest w zwyklym trybie legislacyjnym, ktory
wieniczy przedlozenie prezydentowi tekstu ustawy do podpisania. Jest oczywiste,
ze w przypadku powziecia watpliwosci co do zgodnoSci przedlozonej ustawy
z Konstytucja, prezydent powinien przekazac ja do Trybunatu Konstytucyjnego
w trybie prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci (art. 122 ust. 3 Konstytucji)2.
Stwierdzenie przez Trybunal niekonstytucyjnosci ustawy ratyfikacyjnej zobo-
wigzuje prezydenta do odmowy ratyfikacji danej umowy?®. Nic tez nie stoi na
przeszkodzie, aby prezydent skorzystal z przystugujacego mu prawa weta usta-
wodawczego, stanowigcego — zgodnie z art. 122 ust. 5 Konstytucji — alternatywe
wobec wniosku do Trybunalu. Niemniej, na podstawie wskazanego przepisu Sejm
moze ponownie uchwali¢ ustawe wigkszoScia 3/5 gloséw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postow. W takiej sytuacji prezydent ma obowiazek pod-
pisania ustawy i zarzadzenia jej ogloszenia w Dzienniku Ustaw RP.

Odmienny charakter ma natomiast ratyfikacja umowy mi¢dzynarodowe;j
w trybie art. 90 Konstytucji RP. Pod wzgledem formalnym wynika to z dwojakie;j
mozliwosci wyrazenia zgody na ratyfikacje takiej umowy. Po pierwsze mozliwe
jest uchwalenie w tym celu specjalnej ustawy ratyfikacyjnej w trybie zmodyfikowa-
nym w stosunku do zasadniczej procedury ustawodawczej. Odmienng mozliwos§¢é
stanowi wyrazenie zgody na ratyfikacje w drodze referendum ogdlnokrajowego30.
Wybor konkretnej procedury pozostaje w kompetencji Sejmu, ktory podejmuje
w tym celu (samodzielnie, bez udziatu Senatu) stosowng uchwale, bezwzgledna
wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej pofowy ustawowej liczby postow3L.

28 W literaturze wskazuje sig, ze ustrojodawca dopuscil si¢ na tym tle pewnej niekonsekwencji. Pre-
zydent moze — w pewnym zakresie — w zasadzie samodzielnie (bo niezaleznie od parlamentu ani Rady
Ministréw) podjac decyzje co do dalszych loséw ustawy wyrazajacej zgodeg na ratyfikacje danego trakta-
tu. Dysponuje w tym zakresie dwoma wspomnianymi uprawnieniami — prawem weta oraz mozliwoscia
skierowania tejze ustawy do Trybunalu Konstytucyjnego. Niekonsekwencja o ktorej mowa polega na tym,
ze intencja ustrojodawcy bylo zapewne ograniczenie swobody ratyfikacyjnej prezydenta, co w pewnym
stopniu koreluje ze sformutowana w art. 10 ust. 1 Konstytucji zasadg rownowazenia wiadz. Zob. M. Grzy-
bowski, P. Mikuli, op. cit., s. 55.

29 Jest to tym bardziej istotne, gdyz ratyfikowanie umowy przez prezydenta — podobnie, jak podpi-
sanie ustawy — rodzi domniemanie, ze umowa ta jest zgodna z Konstytucja tak pod wzgledem formy jak
i treSci. Nic jednak nie stoi na przeszkodzie, aby do Trybunatu zostat skierowany wniosek o zbadanie kon-
stytucyjnosci wlaSciwej umowy juz po podpisaniu ustawy ratyfikacyjnej w trybie tzw. kontroli nastgpcze;.
Orzeczenie TK stwierdzajace niezgodnos¢ z Konstytucjg bedzie miato taki sam skutek, jak w przypadku
kontroli prewencyjnej. Procedura ta ma jednak sens wytacznie wtedy, gdy prezydent nie dokonal jeszcze
ratyfikacji danego traktatu. Por. J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997), Warszawa
1999, s. 225; M. Grzybowski, Role ustrojowe Prezydenta RP w kontekscie czlonkostwa w Unii Europejskiej,
,Panstwo i Prawo” 2004, nr 7, s. 7.

30 Nalezy podkresli¢, ze przedmiot ustawy ratyfikacyjnej pokrywa si¢ z przedmiotem referendum
ogolnokrajowego. W obu przypadkach chodzi o t¢ sama kwestig, tj. udzielenie prezydentowi upowaznie-
nia do ratyfikacji traktatu. Zob. P. Winczorek, Preambula czyli konstytucyjne naduzycie, ,,Rzeczpospolita”
z dnia 19 marca 2008 r., s. 16-17.

31 Obie wskazane procedury sa wzglgdem siebie rownowazne. Niemniej, z uwagi na systematyke
art. 90 Konstytucji podstawowe, zasadnicze znaczenie nalezy przypisa¢ procedurze wyrazania zgody w dro-
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Nalezy zastanowiC sig, czy wspomniany szczegOlny charakter ratyfikacji na
podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji uzasadnia odmienne okre§lenie kompetencji
prezydenta w tym zakresie. Aby udzieli¢ na to pytanie poprawnej odpowiedzi,
nalezy wyr6znic i rozwazy¢ dwie sytuacje. Pierwsza sytuacja to taka, gdy zgoda
na ratyfikowanie danego traktatu zostanie wyrazona przez parlament w drodze
ustawy. Nalezy przyja¢ — podobnie, jak wiekszoS$¢ doktryny — Ze stanowisko par-
lamentu nie obliguje prezydenta do dokonania ratyfikacji, a jedynie stwarza ku
temu mozliwos$¢32. Jest to wigc sytuacja analogiczna do ratyfikacji na podstawie
art. 89 Konstytucji. Odmiennie ksztaltuje si¢ powinno$¢ prezydenta, gdy zgoda
na ratyfikacje traktatu zostata wyrazona przez Nardd w drodze referendum ogdl-
nokrajowego (art. 90 ust. 3 Konstytucji). Wynik referendum jest prawnie wig-
zacy jezeli wzieta w nim udzial wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania
oraz gdy ktore§ z proponowanych rozstrzygnie¢ zostalo przyjete bezwzgledna
wickszoscig glosow33. Nalezy zatem przyjaé, ze udzielenie przez suwerena zgody
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej — stosownie do konstytucyjnej zasady
suwerenno$ci Narodu — obliguje gtowe panstwa do dokonania aktu ratyfikacji,
stanowiacej wowczas potwierdzenie woli suwerena. Nie zmienia to jednak faktu,
ze nawet w tej sytuacji orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace nie-
zgodno$¢ takiej umowy z ustawg zasadnicza stanowitoby skuteczng przeszkode
dla dokonania ratyfikacji34.

Rozwazenia wymaga réwniez kwestia ewentualnego weta prezydenta w sto-
sunku do ustawy ratyfikacyjnej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 2 Konstytucji.

dze ustawy. Por. M. Masternak-Kubiak, op. cit., s. 120. Podobne stanowisko zaprezentowal Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 maja 2003 r., sygn. akt K 11/03, ,,Orzecznictwo Trybunalu Konstytu-
cyjnego. Zbioér Urzgdowy” 2003, seria A, nr 5, poz. 43. Podkreslono w nim, ze ,,pierwsza, «normalng»
niejako droga wyrazenia zgody na ratyfikacje przedmiotowej ustawy powinna by¢ procedura okreslona
w art. 90 ust. 2 Konstytucji”. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze w Swietle art. 125 Konstytucji referendum
moze zarzadzi¢ zaréwno Sejm jak i Prezydent RP za zgoda Senatu. Wydaje si¢ wigc dopuszczalne, aby
w sytuacji, kiedy Sejm podejmie uchwalg o wyborze drogi referendalne;j, ale z pewnych przyczyn dopusci
si¢ zwloki w zarzadzeniu referendum, stosowne czynnoSci w tym zakresie podjal prezydent, zapobiegajac
tym samym zbytniej przewlekltosci postgpowania. Zob. Z. Kedzia, Opinia: w sprawie wybranych aspektow
prawnych ratyfikacji umowy miedzynarodowej, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1, s. 186.

32 Zob. m.in. L. Garlicki, Kilka uwag o konstytucyjnych aspektach przystgpienia Polski do UE, [w:]
Konstytucja. Wybory. Parlament. Studia ofiarowane Z. Jaroszowi, L. Garlicki (red.), Warszawa 2000, s. 61;
W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna..., s. 114; K. Kubuj, op. cit., s. 161.

33 Zob. art. 125 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 73 ustawy o referendum ogélnokrajowym. Por. uwagi
nr 12.4 i n. uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2003 r., sygn. akt K 11/03,
OTK ZU 2003, seria A. nr 5, poz. 43.

34 W doktrynie wyrazono watpliwos¢ co do tego, czy mozliwe jest kwestionowanie konstytucyjnosci
umowy mi¢dzynarodowej, na ratyfikacj¢ ktorej Narod wyrazit zgode poprzez referendum. Zob. M. Kruk,
Tiyb przystgpienia Polski do Unii Europejskiej i konsekwencje czlonkostwa dla funkcjonowania organow
paristwa, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy integracyjne, K. Wojtowicz (red.),
Warszawa 20006, s. 137. W swietle dotychczasowej praktyki ustrojowej trzeba jednak uznac takie twier-
dzenia za bezzasadne. Trybunal Konstytucyjny per facta concludentia rozwial watpliwo$¢ w tym zakresie,
kiedy dokonal kontroli konstytucyjnosci traktatu dotyczacego akcesji Polski do Unii Europejskiej. Zob.
Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, ,,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Zbioér Urzedowy” 2005, seria A, nr 5, poz. 49; pkt 1.2 i n. uzasadnienia wyroku.
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W przepisie art. 90 Konstytucji dokonano modyfikacji zasadniczego trybu usta-
wodawczego przewidzianego w art. 118 — 123 Konstytucji. Ustrojodawca nie ure-
gulowatl jednak w tym miejscu kwestii weta ustawodawczego, a zatem — inaczej
niz np. w art. 224 ust. 1 Konstytucji — nie wykluczyt wprost tego typu mozliwosci3>.
Jesliby wiec przyjaé, ze weto prezydenta jest w tym przypadku dopuszczalne,
nalezy poczyni¢ pewne dalsze zatozenia. W Swietle art. 122 ust. 5 Konstytucji,
Sejm moze odrzuci¢ weto prezydenta wickszoScig 3/5 gtosow w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow. Gdyby przepis ten mial bezposrednie
zastosowanie do rozpatrzenia ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy
migdzynarodowej okreslonej w art. 90 Konstytucji, to w efekcie dosztoby do
paradoksalnej sytuacji, gdyz wymagana do ponownego uchwalenia ustawy wiek-
szoS¢ (tj. 3/5 glosdw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby posiow)
bytaby nizsza, niz wigkszo$¢ wymagana do pierwotnego uchwalenia ustawy w try-
bie art. 90 ust. 2 Konstytucji (tj. 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy
ustawowej liczby cztonkéw kazdej z izb)36.

Zbyt rygorystyczne wydaje si¢ stanowisko, zgodnie z ktorym w modelowej sytu-
acji niedopuszczalne jest zawetowanie przez prezydenta ustawy ratyfikacyjne;j37.
Rozwazenia wymaga natomiast — proponowane w piSmiennictwie — rozwigzanie
polegajace na potraktowaniu regulacji przewidzianej w art. 90 ust. 2 Konsty-
tucji, jako swoistego lex specialis do art. 122 ust. 5 Konstytucji, zar6wno co do
warunkow uchwalenia ustawy, jak i podmiotu, ktory tego dokonuje38. W zwigzku
z tym w odniesieniu do art. 90 Konstytucji nalezy przyja¢ modyfikacje art. 122
ust. 5 w ten sposob, ze ponowne uchwalenie ustawy ratyfikacyjnej bedzie mozliwe
przy udziale obu izb parlamentu (a nie wytacznie Sejmu), za§ w kazdej izbie
wiekszos$¢ niezbedna do uchwalenia tej ustawy wyniesie 2/3 gtosow w obecnosci
co najmniej potowy cztonkdéw danej izby. Niemniej w dotychczasowej praktyce
ustrojowej proponowane rozwigzanie nie znalazto jeszcze zastosowania. Nalezy
wiec de lege fundamentali ferenda uznac za zasadne doprecyzowanie przez ustro-
jodawce analizowanej tu regulacji, nadajac jej tres¢ nie budzaca watpliwosci.
Wprowadzenie w tym zakresie jednoznacznych i klarownych rozwigzan zapewni
wtlaSciwy kierunek rozwoju przysztej praktyki ustrojowe;j.

Sformutowane powyzej uwagi poSwiecone ratyfikacji umowy miedzynarodowej
na podstawie art. 90 Konstytucji nabierajg szczegdlnego znaczenia w kontekscie raty-

35 W art. 224 ust. 1 Konstytucji ustrojodawca expressis verbis wykluczyl mozliwos¢ skorzystania przez
glowe panstwa z prawa weta ustawodawczego, stanowiac, ze ,,(...) do ustawy budzetowej i ustawy o prowi-
zorium budzetowym nie stosuje si¢ przepisu art. 122 ust. 5”. Ponadto w doktrynie wskazuje si¢, ze rowniez
w art. 235 ust. 7, wprawdzie nie bezposrednio, a w sposéb dorozumiany, ustrojodawca nie dopuszcza
stosowania weta. Zob. K. Kubuj, op. cit., s. 162; M. Zubik, Opinia: W sprawie wybranych aspektow prawnych
ratyfikacji umowy miedzynarodowej, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1, s. 153.

36 Por. L. Garlicki, Kilka uwag o konstytucyjnych aspektach..., s. 60.

37 Zob. W. Sokolewicz, Opinia: W sprawie wybranych aspektow prawnych..., s. 175. Odmiennie w tej
kwestii zob. K. Kubuj, op. cit., s. 162 i 164.

38 Por. M. Zubik, op. cit., s. 153.
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fikacji przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Traktatu z Lizbony3°. Poczawszy
od chwili wejScia w zycie ustawy ratyfikacyjnej, tj. od dnia 30 kwietnia 2008 r., pre-
zydent byt formalnie upowazniony do ratyfikacji tego traktatu. Dokonat tego jednak
dopiero w dniu 10 pazdziernika 2009 roku#), a wiec po przeszto poitorarocznym
okresie zwloki. Abstrahujac od przestanek towarzyszacych temu zjawisku*!, nalezy
stwierdzi¢, ze stanowi ono dowdd pozytywnie weryfikujacy teze, zgodnie z ktora
prezydent nie jest bezwzglednie obowiazany do dokonania ratyfikacji.

4. Inicjatywa w zakresie ustawy wyrazajgcej zgode na ratyfikacje

agadnieniem wymagajacym analizy jest kwestia podmiotu legitymowanego do
niesienia do Sejmu projektu stosownej ustawy w przypadku umow miedzy-
narodowych, dla ratyfikacji ktorych wymagana jest zgoda parlamentu wyrazona
w ustawie. Cho¢ nie wynika to expressis verbis z postanowien Konstytucji, inicjatywa
w tym zakresie nalezy do Rady Ministrow, stanowiac swoisty wyjatek od ogolnej
reguly okreslonej w art. 118 Konstytucji2. Przyjecie takiej interpretacji jest uza-
sadnione monopolem rzagdu do negocjowania i zawierania traktatow*3. Ponadto
w oczywisty sposOb wskazuje na to art. 14 ustawy o umowach miedzynarodowych.
Zgodnie z tym przepisem organ wlasciwy do prowadzenia negocjacji lub mini-
ster kierujacy dzialem administracji rzadowej wiasciwy do spraw, ktérych dotyczy
umowa migdzynarodowa, po uzgodnieniu z zainteresowanymi ministrami, skfada
Radzie Ministrow, za poSrednictwem ministra wtaSciwego do spraw zagranicznych,
wniosek o ratyfikacje lub zatwierdzenie umowy mi¢dzynarodowe;.

39 Urzedowa nazwa tego traktatu to: Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, Dz.U. z 2009 r. Nr 203 poz. 1569.

40 Traktat zostal opublikowany dnia 2 grudnia 2009 r. w Dzienniku Ustaw nr 203, poz. 1569,
tj. nastgpnego dnia po jego wejSciu w zycie. Zob. Oswiadczenie rzadowe z dnia 29 listopada 2009 r.
w sprawie mocy obowigzujacej Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.U. z 2009 r.
Nr 203 poz. 1570.

41 Szerzej na ten temat, zob. B. Opalifiski, Rozdzielenie kompetencji..., s. 124-129.

42 Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze Rada Ministrow zaniecha wykonania obowigzku wystapienia z projek-
tem ustawy ratyfikacyjnej do Sejmu. Woéwczas uzasadnione bgdzie, aby dokonat tego ktory$ z podmiotow
wyposazonych w inicjatywe ustawodawcza zgodnie z art. 118 Konstytucji. Najbardziej wtasciwe wydaje si¢,
aby projekt taki przedtozyl prezydent, zwtaszcza w celu ochrony suwerennosci i bezpieczefistwa panstwa
oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium (a wigc tych wartosci, do ochrony ktorych jest on
zobowigzany z mocy art. 126 Konstytucji). Inicjatywa gtowy paristwa jest jednak wykluczona w sytuacji,
kiedy mogtaby mie¢ charakter konkurencyjny w stosunku do dziatan podejmowanych w tym zakresie
przez rzad. Nalezy wigc uznaé, ze sytuacja jest nader wyjatkowa, i stanowi odst¢pstwo od generalnej
zasady przyznajacej inicjatywe w tym zakresie Radzie Ministrow. Zob. K. Dzialocha, Uwaga nr 5 do art. 89
Konstytucji..., t. I, Warszawa 1999, s. 4-5.

43 Taka regulacja wynikata wprost z Konstytucji kwietniowej. W swietle art. 50 ust. 2 ,Inicjatywa
ustawodawcza w sprawach budzetu, kontyngentu rekruta i ratyfikacji umoéw migdzynarodowych nalezy
wylacznie do Rzadu”.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze wtadza wykonawcza zostala rozdzielona pomig-
dzy dwa oSrodki, tj. prezydenta i Rad¢ Ministrow (art. 10 ust. 2 Konstytucji).
W celu zapobiezenia sytuacji ewentualnego dwutorowego prowadzenia polityki
zagranicznej osobno przez kazdy z segmentow egzekutywy, ustrojodawca stwo-
rzyl odpowiednie zabezpieczenia prawne. Z jednej strony jest to domniemanie
wlaSciwoSci rzadu w sprawach polityki panstwa, w tym rowniez polityki zagra-
nicznej (art. 146 ust. 2 Konstytucji). Z drugiej strony, stosownie do art. 133 ust. 3
Konstytucji, na prezydencie spoczywa obowigzek wspotpracy z Prezesem Rady
Ministrow i Ministrem Spraw Zagranicznych w zakresie polityki zagraniczne;j.
W konsekwencji nie jest dopuszczalne prowadzenie przez niego polityki zagra-
nicznej odmiennie, anizeli Rada Ministrow. Jedna z form prowadzenia polityki
pafstwa jest postepowanie ratyfikacyjne, co potwierdza wczesSniejszy wywod,
zgodnie z ktOrym inicjatywa ustawodawcza w tym zakresie nalezy do rzadu.

Przyjety tok rozumowania znajduje rowniez poparcie w doktrynie. Z aprobatg
nalezy wskazaé stanowisko, zgodnie z ktorym ,,chociaz ustrojodawca wyraznie
tego nie stwierdza, jest oczywiste, ze (...) rzad bedzie wylacznym autorem pro-
jektow ustaw wyrazajacych zgode parlamentu na ratyfikacje przez Prezydenta
umowy mi¢dzynarodowej, poniewaz to rzad zawiera takie umowy”44.

5. Podsumowanie

Ratyfikacja umow miedzynarodowych stanowi jedna z dziedzin polityki pan-
stwa, ktora mobilizuje do wspoOtpracy oba podmioty dualistycznej wtadzy
wykonawczej. Specyfika procesu ratyfikacji powoduje, ze owa wspodlpraca sta-
nowi niezbe¢dng determinant¢ skutecznego jego przeprowadzenia. Jak wykazano
w toku wywodu, kazdy z podmiotéw wiadzy wykonawczej dysponuje znacznym
zakresem swobody podejmowanych decyzji. Cho¢ pod wzgledem formalnym
ratyfikacji dokonuje prezydent, to Rada Ministréw wypowiada umowy miedzyna-
rodowe nalezace do kategorii umow ratyfikowanych, za§ Prezes Rady Ministréw
— w drodze kontrasygnaty — otwiera mozliwo$¢ dokonania ratyfikacji.
Z1ozono$¢ instytucji ratyfikacji umoéw migdzynarodowych powoduje, ze kom-
petencje kazdego z podmiotéw wtadzy wykonawczej w tym zakresie trudno roz-
patrywac z perspektywy wiekszej badz mniejszej ich wagi dla przeprowadzenia
tego procesu. Dla wtasciwego funkcjonowania panstwa kwestia ta nie ma jed-
nak znaczenia. Rzecza najwazniejszg jest umiejetnoS¢ wspodipracy, porozumienia
i podejmowania przez organy — jednolitej w swej istocie — wtadzy wykonawczej
wspodlnych, harmonijnych decyzji. Ratyfikacja uméw miedzynarodowych stanowi

44 Zob. M. Kruk, Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 1998,
nr 2, s. 23; podobnie R. Mojak, Konstytucyjne podstawy integracji Polski z Uniq Europejskq (zarys proble-
matyki), [w:] Konstytucyjny ustrdj panstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Wiestawa Skrzydly, T. Bojarski,
E. Gdulewicz, J. Szreniawski (komitet redakcyjny), Lublin 2000, s. 179.
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bowiem istotng cze$¢ polityki zagranicznej, ktoéra w kazdym panstwie winna by¢
spojna, uwzgledniajac jednolita wizje racji stanu, bez wzgledu na reprezentowane
opcje polityczne czy uwarunkowania personalne.

UDZIAL. PODMIOTOW WEADZY WYKONAWCZE]J
W RATYFIKOWANIU UMOW MIEDZYNARODOWYCH

Streszczenie

W artykule podjeto zagadnienie uprawnienia Prezydenta RP do ratyfikowania umow
mi¢dzynarodowych. W toku wywodu wykazano, ze uprawnienie to w praktyce anga-
zuje oba podmioty wiadzy wykonawczej. Na podstawie przepisow Konstytucji RP
wyodrebniono trzy kategorie ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych. Nastepnie
podjeto probe udzielenia odpowiedzi na kilka istotnych pytaf, m.in. ktdry z pod-
miotéw wladzy wykonawczej dokonuje kwalifikacji danej umowy mi¢dzynarodowej
do jednej z konstytucyjnych kategorii oraz czy organy wtadzy publicznej pozostajg ta
kwalifikacja zwigzane. Przeprowadzono réwniez rozwazania dotyczace zagadnienia,
czy ratyfikacja umowy mi¢dzynarodowej jest uprawnieniem czy obowigzkiem gtowy
panstwa. W zakresie umow ratyfikowanych za zgodg wyrazong w ustawie dokonano
analizy podmiotu legitymowanego do wniesienia do Sejmu projektu stosownej ustawy.
Na podstawie przeprowadzonych rozwazan sformulowano wnioski de lege ferenda.

THE EXECUTIVE ENTITIES’ PARTICIPATION IN THE RATIFICATION
OF INTERNATIONAL TREATIES

Summary

The article analyses the issue of competence of the President of Poland to ratify
international agreements. In the course of deduction it is shown that in practice
the ratification of international agreements involves both entities of the executive
branch. Next, there is an attempt to answer a few essential questions, e.g. which
entity of the executive branch qualifies a given international agreement to belong to
one of the constitutional categories as well as whether public authorities are bound
by this classification. It is also considered whether the ratification of an international
agreement is an entitlement or a duty of the head of state. In respect to agreements
ratified with the consent expressed in the Act, the author carries out an analysis of
the entity entitled to introduce a draft of the appropriate act into the Sejm. Based
on presented deliberations, the author expresses conclusions de lege ferenda.
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LA PARTICIPATION DES SUJETS DU POUVOIR EXECUTIF
DANS LA RATIFICATION DES CONVENTIONS INTERNATIONALES

Résumé

Dans l'article on traite la question des autorisations du Président de la Pologne
a ratifier les conventions internationales. Dans le discours on indique que cette
autorisation engage en pratique les deux sujets du pouvoir exécutif. En basant sur
les régularisation de la Constitution de Pologne on a distingué trois catégories de
conventions internationales ratifiées. Ensuite on essaie de répondre aux quelques
questions essentielles, en autres qui parmi les sujets du pouvoir exécutif accomplit la
qualification de la convention donnée vers une des catégories constitutionnelles ou
un autre exemple, si les organes du pouvoir public reste liés avec cette qualification.
On prend en considération toutes ces questions si la ratification de la convention
internationale est une autorisation ou plutot un devoir du président. Dans le cadre
des conventions ratifiées en accord exprimé dans la loi on fait une analyse du sujet
légitime pour déposer le projet de la loi nécessaire devant la Diéte. En basant sur
ces considérations on a formulé les conclusions de lege ferenda.

YYACTHUE CYBBEKTOB UCIIOJTHUTEIBHOM BJIACTHU
B PATUOUKAIINN MEXKIAYHAPOJHBIX TOI'OBOPOB

Pesome

B cratebe nopgHumaercs Bompoc o nojaHomouuu Ilpesupenra Pecny6nuku Ilonbiia
B 00JacTH paTu(uKalMi MEeKIyHApOAHBIX cornamieHnii. Kak okasanock B Xofie aHanmm3a,
3TO MOJIHOMOYME Ha MPaKTHKe 33JefiCTBYeT 00a CyOBheKTa MCIOJIHUTENbHOM BIacTu. Ha
ocHoBe nojoxeHuil Koncruryuuu PI1 BbijeneHsl Tpu Kateropuu patuuuUpOBaHHbIX
MEXXYHApPOIHbIX COTJIAIICHNI. 3aTeM MpeANpuHSATA TONBITKA OTBETa Ha HECKOJBKO
BaKHBIX BOTIPOCOB, B TOM YHMCJIE HA BOTIPOC O TOM, KAKOH N3 CyO'bEKTOB NCTIOIHUTELHOM
BJIACTU KJIAacCU(UUUPYET [AHHOE MEXYHApOJHOE COrJalleHWe B paMKax OJHOW U3
KOHCTUTYIUUOHAJIbHBIX KaTeFOpMﬁ, a TAaK>K€, UMCIOT JIKU IMOCYJapCTBEHHLIC OpraHbl CBsA3b
¢ naHHOW Kknaccudukanueii. [IpuBeaeHsl Takke cOOOpakeHHs, Kacarolfecs Bompoca
0 TOM, SIBJISIETCS JIM PAaTU(UKANMS MEKAYHAPOAHOTO COTJIAIICHUS! TOJHOMOYUEM MITH
00513aHHOCTBIO TJIABBI TOCyAapcTBa. B pamkax paTnduuMpoOBaHHBIX COTJIAMICHUN
C corjacusi, BbIpaK€HHOrOo B 3aKOHE, NPOM3BEIEH aHAIU3 CyObEeKTa, MPU3BAHHOTO
npefcTaBisaTh B CefiMe NPOEKT HOpMaTUBHOro akTa. Ha ocHOBe mnpoBeEHHbIX
McCIIeIoBaHuii chopMyJIMPOBaHbI BBIBOIbI de lege ferenda.
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MALGORZATA SEKULA-LELENO

PODSTAWY KASACYJNE
W PROCESIE STOSOWANIA PRAWA

Problematyka skargi kasacyjnej nie jest zagadnieniem nowym i jakkolwiek ist-
nieje wiele opracowan odnoszacych si¢ do tego Srodka zaskarzenia, to zbyt
malo uwagi poSwieca si¢ kwestii warunkow formalnych i konstrukcyjnych skargi.

Moje rozwazania nie maja na celu catoSciowego ujecia przedmiotowego zagad-
nienia, ale zmierzajg do przyblizenia istoty jednej z przestanek konstrukcyjnych
skargi kasacyjnej jakim jest wskazanie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie.

Polski proces cywilny cechuje formalizm postgpowania. W literaturze przed-
miotu wskazuje si¢, ze formalizm wyraza calg istote procesu, konstruowanego
i regulowanego przepisami prawa. Wyraza si¢ on m.in. stanowieniem jasnych
regul postepowania, jednoznacznym ich odczytywaniem i bezwzglednym ich
przestrzeganiem!. Jest to nieodzowny element sprawnego i rzetelnego postepo-
wania. Trudno sobie wyobrazi¢ mozliwo$¢ osiggniecia wiasciwego celu procesu,
gdyby postepowanie miato by¢ prowadzone chaotycznie, bezplanowo, z lekcewa-
zeniem form, termindéw czy wymagan?.

Skarga kasacyjna jest nadzwyczajnym Srodkiem zaskarzenia przystugujacym
od prawomocnych orzeczefi sadu drugiej instancji. Nadzwyczajny charakter
skargi kasacyjnej jako Srodka zaskarzenia ujawnia si¢, miedzy innymi, w stawia-
nych jej wymaganiach konstrukcyjnych.

Wymagania te okresla art. 3984 § 1 k.p.c. zgodnie z ktoérym skarga kasacyjna
powinna zawierac:

1) oznaczenie orzeczenia, od ktérego jest wniesiona, oraz wskazanie, czy jest
ono zaskarzone w calo$ci czy w czeSci, a wiec okreSlenie zakresu zaskarzenia,

2) przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie, inaczej mdwiac, wska-
zanie wraz z uzasadnieniem zarzutOw stawianych przez skarzacego sadowi
drugiej instancji w zwigzku z wydaniem zaskarzonego orzeczenia,

I J. Gudowski, O kilku naczelnych zasadach procesu cywilnego — wczoraj, dzis, jutro, [w:] A. Nowic-
ka (red.) Prawo prywatne czasu przemian. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Stanislawowi
Soltysiriskiemu, Poznan 2005, s. 1032.

2 A. Gora-Blaszezykowska, Zasada rownosci stron w procesie cywilnym, Warszawa 2008, s. 128 i n.
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3) wniosek o uchylenie lub uchylenie i zmiang orzeczenia z oznaczeniem zakresu
zadanego uchylenia i zmiany, a zatem sformutowanie wnioskéw kasacyjnych,
tzw. petitum skargi kasacyjnej, czyli wskazanie, jakiego rozstrzygniecia domaga
si¢ skarzacy ze wzgledu na przytoczone podstawy kasacyjne i ich uzasadnienie.
Skarga kasacyjna niezawierajaca ktoregokolwiek z elementow konstrukcyj-

nych podlega odrzuceniu a limine, bez wzywania do ich uzupeienia.

Skutki zatem niezachowania wymagan skargi kasacyjnej sa dotkliwe dla skar-
zacego, uniemozliwiajac rozpoznanie jej co do istoty?.

Warto w tym miejscu dodaé, ze przed znowelizowaniem komentowanego
artykutu z dniem 22 maja 2009 r.4, elementem konstrukcyjnym skargi kasacyjnej
bylo tez wymaganie zawarcia w niej wniosku o przyjecie do rozpoznania i jego
uzasadnienie. W wyniku noweli regulacja dotyczaca tego wniosku przeniesiona
zostata do odrgbnego przepisu (§ 2) i tym samym diametralnie zmienit si¢ cha-
rakter procesowy omawianego wymagania. Przybralo ono posta¢ wymagania for-
malnego skargi kasacyjnej, podlegajacego usunigciu w razie jego niezachowania’.

Jednym z wymogdw konstrukcyjnych skargi kasacyjnej jest przytoczenie pod-
staw kasacyjnych i ich uzasadnienie (art. 3984 § 1 pkt 2 k.p.c.).

Podstawy skargi kasacyjnej wymienia art. 3983 k.p.c. Zgodnie z jego treScig
skarge kasacyjng mozna oprze¢ na dwoch podstawach: naruszenia prawa mate-
rialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewlasciwe zastosowanie, oraz naru-
szenia przepisOw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wplyw na
wynik sprawy. Dla prawidtowego sformutowania podstawy kasacyjnej konieczne
jest zatem rozroznienie miedzy prawem materialnym i procesowym. Zamiesz-
czenie przepisu w okreslonym akcie prawnym nie decyduje o charakterze tego
przepisuf. Ponadto, z takiego uksztaltowania analizowanego przepisu wynika, ze
skarga nie jest sposobem usuni¢cia wszelkich mozliwych wad orzeczen ale tych
wymienionych wyzej ktére ustawodawca uznal za najistotniejsze.

W odniesieniu do Prokuratora Generalnego i Rzecznika Praw Obywatelskich
unormowanie podstaw zaskarzenia wnoszonych przez nich skarg kasacyjnych zostato
zindywidualizowane w odniesieniu do kazdego z tych podmiotéw. Prokurator Gene-
ralny i Rzecznik Praw Obywatelskich, oprocz powolania si¢ na ,,zwyklte” podstawy
kasacyjne odnoszace si¢ do stron, muszg wskazaé przypisane im kwalifikowane spo-
soby naruszenia prawa, do ktérego doszfo w wyniku wydania zaskarzonego orze-
czenia. Dodatkowg podstawe skargi kasacyjnej Prokuratora Generalnego stanowi

3 T. Zembrzuski, Skarga kasacyjna. Dostgpnosé w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 2011, s. 278.

4 Ustawa z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz.U. Nr 69
poz. 592.

5 Podkredli¢ nalezy, ze ustawodawca zdecydowal si¢ na nowelizacj¢ komentowanego artykutu, gdyz
wyrokiem z dnia 1 lipca 2008 r., SK 40/07 (Dz.U. Nr 120 poz. 779), Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
art. 3980 § 213 w zw. z art. 3984 § 1 k.p.c. (w pierwotnym ich brzmieniu) w zakresie, w jakim przewiduje
odrzucenie — bez wezwania do usunig¢cia brakow — skargi kasacyjnej niespelniajacej wymagan okreSlonych
w art. 3984 § 1 pkt 3 k.p.c. jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji RP.

6 M. Uliasz, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 540.
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okolicznos¢, ze przez wydanie zaskarzonego orzeczenia doszlo do naruszenia pod-
stawowych zasad porzadku prawnego, natomiast skargi kasacyjnej Rzecznika Praw
Obywatelskich — okolicznos¢, ze przez wydanie zaskarzonego orzeczenia doszto do
naruszenia konstytucyjnych wolnoSci albo praw cztowieka i obywatela.

Zgodnie z utrwalonym w judykaturze pogladem, pod pojeciem podstawy skargi
kasacyjnej rozumie si¢ konkretne przepisy prawa, ktore zostaly w niej wskazane
z jednoczesnym stwierdzeniem, ze wydanie wyroku nastgpilo z ich obraza’.

Przytoczenie podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie nalezy do zasadniczych
elementow konstrukcyjnych skargi kasacyjnej. Wymaganie to jest konsekwencja
zawegzonej kognicji Sadu Najwyzszego w postgpowaniu kasacyjnym, ktory roz-
poznaje skarge kasacyjna w granicach zaskarzenia oraz w granicach podstaw
(art. 39813 § 1 k.p.c.).

Rozpoznanie skargi kasacyjnej w granicach podstaw oznacza ograniczenie si¢
do rozpoznania zarzutow naruszenia konkretnych przepisow prawa materialnego
lub procesowego. Sad Najwyzszy nie rozwaza wszystkich probleméw prawnych,
jakie ujawnily si¢ na tle sprawy, w ktdrej wniesiona zostala skarga kasacyjna, ani
nie poddaje ocenie prawidlowoSci zaskarzonego rozstrzygniecia poza granicami
wyznaczonymi przez podstawy skargi.

Rozwazania przedstawione w uzasadnieniu skargi kasacyjnej moga stanowié
podstawe weryfikacji wyroku sadu drugiej instancji tylko wowczas, gdy powia-
zane sg z zarzutami odnoszacymi si¢ do skonkretyzowanych przepiséw prawa
materialnego lub procesowego. Konkretyzacja przepiséw stanowigcych podstawy
skargi jest konieczna. W utrwalonym orzecznictwie Sadu Najwyzszego jedno-
znacznie wypowiedziano si¢, ze przytoczenie podstaw kasacyjnych (naruszenia
prawa materialnego i naruszenia przepisow postgpowania) wymaga wskazania
konkretnych przepisoéw, ktorych naruszenie skarzacy zarzucad. Tym samym nie
moga stanowi¢ podstaw skargi cate akty prawne ani ich niedostatecznie zindy-
widualizowane jednostki redakcyjne.

Do zachowania wymagan skargi kasacyjnej konieczne jest uzasadnienie formu-
fowanej podstawy kasacyjnej przez wyrazne okreslenie, jakie przepisy — oznaczone
numerem jednostki redakecyjnej (np. artykulu, paragrafu, ustepu, punktu) aktu
prawnego (np. ustawy, rozporzadzenia) — zostaly naruszone, na czym naruszenie
kazdego z nich polegato (na biednej wyktadni czy niewtasciwym zastosowaniu)
oraz — przy naruszeniach przepisow postepowania — jaki mogto mie¢ wplyw na
wynik sprawy. W przeciwnym razie ocena zasadnosci skargi kasacyjnej nie jest
w ogoble mozliwa, samo za$ pismo pozostaje tylko namiastkg srodka zaskarzenia®.

Koniecznym wymogiem uzasadnienia podstawy naruszenia prawa material-
nego jest wyjasnienie, ze sad zastosowal niewtaSciwie okreslony przepis prawa

Wyrok SN z dnia 24 marca 2011 r., I UK 317/10, OSNP 2012, Nr 7-8, poz. 101.
8 Postanowienie SN z dnia 14 maja 2012 r., IT CSK 671/11, LEX 1232598.
9 Tak SN w postanowieniu z dnia 11 marca 1997 r., III CKN 13/97, OSNC 1997, Nr 8, poz. 114.
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materialnego, podczas gdy nalezato zastosowac inny wskazany przepis lub tez, ze
zastosowany przepis nalezy rozumie¢ inaczej niz rozumie go sad w zaskarzonym
orzeczeniu. Rozstrzyganie na podstawie uzasadnienia tej podstawy skargi, jaka
postaé naruszenia kryje uzyte w niej sformutowanie ,,przez przyjecie” wykracza
co do zasady poza uprawienia kontrolne Sadu Najwyzszego, ktorego kognicje
przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wyznaczaja przede wszystkim skonkrety-
zowane w niej podstawy (art. 39813 § 1 k.p.c.). Zarzuty kasacyjne powinny by¢
ujete tak szczegdtowo, by Sad Najwyzszy bez poszukiwan w materiale sprawy,
dysponowal wyczerpujacym przedstawieniem wytkni¢tego uchybienialf.

Naruszenie prawa materialnego moze zatem polegac na:

— blednym przyjeciu istnienia normy prawnej faktycznie nieistniejacej lub
zaprzeczeniu istnienia normy prawnej faktycznie istniejacej;

— nadaniu innego znaczenia treSci zastosowanego przepisu prawa, czyli myl-
nym zrozumieniu jego treci i tym samym znaczenia calego przepisu (btedna
wykladnia);

— blednym przyjeciu lub zaprzeczeniu zwigzku zachodzacego miedzy stanem fak-
tycznym ustalonym w procesie a norma prawng (niewlasciwe zastosowanie)ll.
W zwiazku z omawianymi postaciami naruszenia prawa materialnego w judy-

katurze Sadu Najwyzszego przyjmuje si¢, zZe nie jest mozliwe naruszenie tego

prawa jednocze$nie przez btedng wyktadnie i niewtaSciwe zastosowanie (tak np.

ostatnio w wyroku z dnia 17 pazdziernika 2008 r., I CSK 187/08, Lex nr 488952).

Chodzi tu bowiem o dwie rézne postaci naruszenia prawa materialnego i kazda

z nich wymaga odrebnego wykazania. Mozliwe jest zastosowanie wtaSciwego

przepisu, odpowiedniego w ustalonym stanie faktycznym, jednak przy niepra-

widlowym jego rozumieniu (bl¢dnej wyktadni) badZz tez, przy prawidiowym
rozumieniu tresci przepisu, zastosowanie go w okolicznosciach, w ktorych nie
powinno to mie¢ miejsca (niewlasciwa subsumcja)!2.

Skarzacy, formulujac zarzuty naruszenia prawa materialnego, nie moze
poprzesta¢ na wskazaniu jedynie przepisu prawa, ktory zostat naruszony, lecz
ponadto powinien zawsze okresli¢, czy przepis ten zostal btednie zinterpretowany
lub niewtaSciwie zastosowany, czyli skonkretyzowac sposob jego naruszenial3.

Jak ponadto wskazat Sagd Najwyzszy w tezie wyroku z dnia 17 marca 2006 r.
podstawa skargi kasacyjnej przewidziana w art. 3983 § 1 pkt 1 k.p.c. obejmuje
dwa rodzaje naruszen prawa materialnego: btedne rozumienie tresci lub zna-
czenia normy prawnej (bfedna wykladnia) oraz btedne subsumowanie faktow
ustalonych w procesie pod stan faktyczny abstrakcyjny okreSlony w przepisie

10° Tak SN w wyroku z dnia 27 kwietnia 2012 r., V CSK 205/11, LEX 1229973.

' Tak SN w wyroku z dnia 17 marca 2006 r., I CSK 63/05, LEX 179971; A. Goéra-Btaszczykowska,
Srodki zaskarzenia. Art. 367-424 k.p.c. Komentarz, Warszawa 2009, s. 261.

12T Wisniewski, [w:] H. Dolecki, T. Wisniewski (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 183-184; wyrok SN z dnia 5 grudnia 2006 r., I CSK 274/06, LEX 238945.

13 Wyrok SN z dnia 15 marca 2012 r., I CSK 345/11 LEX 1212043.
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(niewlasciwe zastosowanie). Kazdy z tych rodzajow rzqdzi sie wlasnymi regulami,
a wzajemna miedzy nimi relacja w aspekcie wplywu na wynik sprawy najczesciej
wyraza si¢ stosunkiem zaleznosci pomiedzy wadliwg interpretacjq normy prawnej
jako przyczyng, a blednym zastosowaniem tejze normy jako skutkiem4.

Z kolei przepisami procesowymi sa normy instrumentalne, okreslajace droge
i sposdb dochodzenia uprawnief, wynikajacych ze stosunkow cywilnoprawnych
i norm materialnoprawnych!>. Jak wskazal SN w wyroku z dnia 17 marca 2006 r.
uwzglednienie skargi kasacyjnej opartej na podstawie z art. 3983 § 1 pkt 2 k.p.c.
wymaga, aby — poza naruszeniem przepisOw postgpowania — skarzacy w skardze
wykazal, ze nastepstwa stwierdzonych wadliwosci postepowania byly tego rodzaju
(lub skali), iz ksztattowaly Iub wspotksztaitowaly tres¢ zaskarzonego w sprawie
orzeczenia. Niewskazanie naruszonego przepisu post¢powania, sposobu jego
naruszenia oraz wplywu naruszenia na wynik sprawy jest rownoznaczne z niepo-
wolaniem tej podstawy kasacjilo.

Podkredli¢ nalezy, ze skarga kasacyjna oparta na tej podstawie zostanie
uwzgledniona tylko w tym wypadku, gdy uchybienie sadu mogto miec¢ istotny
wplyw na wynik sprawy. W doktrynie przyjmuje si¢, Ze pod pojeciem naruszenia
przepisdw postepowania rozumie si¢ procedowanie sqdu niezgodne z przepisami
prawa procesowego. Naruszenie prawa procesowego moze przejawiaé sie zatem
w takich samych postaciach jak naruszenie prawa materialnego, a wigc moze to
by¢ naruszenie prawa procesowego w Scistym tego slowa znaczeniu, polegajace
na przyjeciu istnienia lub nieistnienia jakiego$ przepisu prawnego niezgodnie
z prawdziwym stanem rzeczy, na btednej wyktadni przepisu prawnego oraz na
niewlaSciwym zastosowaniu tegoz przepisu. W praktyce sadowe]j najczesciej
mamy jednak do czynienia z uchybieniami polegajacymi na nieprzestrzeganiu
przez sad obowigzujacych przepisow prawa procesowego!’.

Stwierdzenie, ze do okre§lonego naruszenia przepisOw postepowania rzeczy-
wiscie doszto i ze moglo ono mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy jest objete
dyskrecjonalnym uznaniem sadu kasacyjnego. W razie nieuwzglednienia zarzutu
w tym zakresie sad ten powinien wyjasni¢, dlaczego w konkretnych okolicz-
nosciach uchybienie nie moglo mie¢ takiego wplywuls. Zasada ta nie dotyczy

14 Tak SN w wyroku z dnia 17 marca 2006 r., I CSK 63/05, LEX nr 179971.

15 T. Erecinski, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2010, s. 205.

16 Tak SN w postanowieniu z dnia 31 pazdziernika 2005 r., IV CK 385/05, LEX 186855.

17 T. Wisniewski, op. cit., s. 195-197; W. Siedlecki, [w:] Z. Resich, W. Siedlecki (red.), Kodeks
postepowania cywilnego, t. 1, Warszawa 1975, s. 593 i n.; T. WiSniewski, Apelacja i kasacja. Nowe srodki
odwolawcze w postgpowaniu cywilnym, Warszawa 1996, s. 167.

18 Por. T. Wisniewski, Kontrola dyskrecjonalizmu s¢dziowskiego przez sqdy wyzszego rzedu, [w:]
H. Dolecki, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Ewolucja polskiego postgpowania cywilnego wobec przemian
politycznych, spolecznych i gospodarczych. Materialy konferencyjne Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr Postg-
powania Cywilnego, Szczecin—Niechorze 28-30.09.2007 r., Warszawa 2009, s. 99 i n.; zob. tez ibidem,
K. Weitz, Migdzy systemem dyskrecjonalnej wladzy sedziego a systemem prekluzji — ewolucja regulacji prawa
polskiego, s. 73 i n.
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wypadkdéw, w ktorych naruszenie przepiséw postepowania obwarowane zostato
sankcja niewazno$ci postepowania.

W zwiazku z treScig art. 3984 § 1 pkt 2 nalezy takze odr6znié przytoczenie
podstaw kasacyjnych od ich uzasadnienia. Nie stanowi nalezytego przytocze-
nia podstaw skargi kasacyjnej powolanie si¢ na tres¢ art. 3983 § 1 k.p.c. bez
jednoczesnego okreSlenia konkretnych przepisOw czy to prawa materialnego
czy tez prawa procesowego, ktdre zostaly naruszone, chocby skarga kasacyjna
zawierala formalnie obszerne uzasadnienie!®. Sqd Najwyzszy nie jest uprawniony
do samodzielnego dokonywania konkretyzacji zarzutow ani tez podejmowania
prob domystow co do tego, jakiego przepisu dotyczy podstawa skargi kasacyjnej,
poniewaz dzialanie takie mogtoby by¢ niezgodne z zamiarem, a nawet interesem
strony wnoszacej skarge. Oczywiscie w pierwszej kolejnosci rozwazenia wymaga
druga podstawa kasacyjna, poniewaz dopiero gdy okaze si¢ ona nieuzasadniona,
mozliwa jest ocena zasadnoS$ci naruszenia prawa materialnego na tle ustalen,
ktore stanowia podstawe faktyczng zaskarzonego wyroku?0.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego, kazde z wymagan
skargi kasacyjnej okreSlonych w 3984 § 1 i 2 k.p.c. ma samodzielny byt. Oznacza
to, miedzy innymi, obowigzek osobnego przytoczenia podstaw kasacyjnych i ich
uzasadnienia oraz osobnego przytoczenia wniosku o przyjecie skargi kasacyjnej
do rozpoznania i jego uzasadnienia?l. Jest to zrozumiale, skoro przytoczenie
podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienie oraz wniosek o przyjecie skargi kasacyjnej
do rozpoznania i jego uzasadnienie spetniaja zasadniczo odmienne funkcje na
roznych etapach postepowania kasacyjnego. Wniosek o przyjecie skargi kasacyj-
nej do rozpoznania i jego uzasadnienie sa immanentnie zwigzane z przedsadem,
w trakcie ktorego Sad Najwyzszy decyduje o przyjeciu badZ odmowie przyjecia
skargi kasacyjnej do rozpoznania, kierujac si¢ tym, czy wniosek o przyjecie skargi
kasacyjnej powoluje si¢ na wystegpowanie w sprawie jednej z czterech przestanek
przewidzianych w art. 398° § 1 k.p.c., to jest:

1) istotnego zagadnienia prawnego,

2) potrzeby wykladni przepisow prawnych budzacych powazne watpliwosci lub
wywolujacych rozbieznoS§ci w orzecznictwie sadow,

3) niewaznoS$ci postgpowania,

4) oczywistej zasadnoSci skargi kasacyjne;.

Jesli natomiast chodzi o podstawy skargi kasacyjnej i ich uzasadnienie, to
Sad Najwyzszy przystepuje do ich oceny juz po przyjeciu skargi kasacyjnej do
rozpoznania, na etapie jej merytorycznego rozpoznania. Konieczne jest wigc, aby
oba te elementy funkcjonowaly niezaleznie. Z tego wzgledu wniosek o przyjecie
skargi kasacyjnej do rozpoznania oraz jego osobne uzasadnienie (art. 3984 § 2

19 Por. postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 17 marca 2006 r., I CZ 14/06, niepubl.; z dnia
11 marca 1997 r., III CKN 13/97, OSNC z 1997 r. Nr 8, poz. 114.

20 Wyrok SN z dnia 28 kwietnia 2005 r., IIT CK 495/04, LEX 151660.

21 Tak SN w postanowieniu z dnia 14 marca 2012 r., I UK 332/11, LEX 1212050.
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k.p.c.) powinny stanowi¢ odrebny element pisma obejmujacego skarge kasacyjna,
niezalezny od przytoczenia podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienia (art. 3984 § 1
pkt 2 k.p.c.). Uzasadnienie wniosku o przyjecie skargi kasacyjnej do rozpozna-
nia powinno natomiast nawigzywac do przestanek przyjecia skargi kasacyjnej do
rozpoznania wskazanych w art. 398° § 1 k.p.c.22

Nalezy jeszcze podkresli¢, ze pomimo mozliwoSci zaskarzenia orzeczenia
z powodu naruszenia prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub nie-
wlaSciwe zastosowanie oraz z powodu naruszenia przepisOw postepowania, jezeli
uchybienie to mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy, zakres tych zarzutéw
w odniesieniu do wszystkich podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi kasa-
cyjnej zostal ograniczony. Zgodnie bowiem z art. 3983 § 3 k.p.c. podstawa skargi
kasacyjnej nie moga by¢ zarzuty dotyczace ustalenia faktow lub oceny dowo-
dow23. Oznacza to jednoznaczne okreslenie funkcji Sadu Najwyzszego jako sadu
prawa — sprawujacego nadzOr nad dziatalnoscig sadow powszechnych w zakre-
sie orzekania (art. 183 ust. 1 Konstytucji) — ktory rozpoznajac skarge kasacyjna
w granicach jej podstaw jest zwigzany z mocy art. 39813 § 2 k.p.c. ustaleniami
faktycznymi stanowigcymi podstawe zaskarzonego orzeczenia?4. To oznacza, ze
Sad Najwyzszy orzeka zawsze w ramach podstawy faktycznej ustalonej przez sad
drugiej instancji w zaskarzonym wyroku; co wiecej, jest ta podstawa zwigzany.

Skarga kasacyjna uksztattowana zostata w przepisach kodeksu postepowa-
nia cywilnego jako $§rodek odwotawczy o szczeg6lnym charakterze, nakierowany
na ochrong interesu publicznego przez zapewnienie rozwoju prawa i jednoli-
toSci wyktadni, nie za$ jako ogdlnie dostepny Srodek zaskarzenia orzeczen nie
satysfakcjonujacych stron. Sad Najwyzszy rozpoznajac skarge kasacyjna nie jest
trzecig instancja sadowa badajaca dowody i czyniaca na ich podstawie ustalenia
faktyczne, lecz jest sadem prawa — wyjasnia istotne zagadnienia prawne, doko-
nuje wyktadni przepisow budzacych powazne watpliwosci lub wywotujacych roz-
bieznoSci w orzecznictwie sadow, usuwa z obrotu prawnego orzeczenia wydane
w postepowaniu dotknietym niewaznoscia lub oczywiScie wadliwe. Istotng zatem
cecha skargi kasacyjnej jest jej ograniczenie tylko do kontroli rozstrzygniecia
pod wzgledem prawnym utozsamianym z legalnoScia i prawidtowoSciag stosowa-
nia prawa materialnego i procesowego.

22 Ibidem.

23 Chociaz przepis ten nie wskazuje expressis verbis konkretnych przepiséw, ktorych naruszenie,
w zwiazku z ustalaniem faktow i przeprowadzaniem oceny dowodéw, nie moze by¢ przedmiotem zarzutow
wypelniajacych druga podstawe kasacyjna, nie ulega watpliwosci, ze obejmuje on art. 233 k.p.c., gdyz ten
wiadnie przepis okresla kryteria oceny wiarygodnosci i mocy dowodow (por. wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 26 kwietnia 2006 r. V CSK 11/06 LEX nr 230204). Wskazany zakaz obejmuje takze art. 231 k.p.c.,
statuujacy domniemanie faktyczne (praesumptio hominis, praesumptio facti), ktore jest sposobem wnios-
kowania, rozumowania; stanowi rownoczesnie tryb dowodzenia w granicach swobodnej oceny dowodow
ulatwiajac ustalenie podstawy faktycznej rozstrzygnigcia.

24 Wyrok SN z 24 lutego 2006 r., IT CSK 136/2005, LexPolonica nr 1916099; postanowienie SN z dnia
6 sierpina 2012 r., II CSK 108/12, LEX 1228780.
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Wytaczenie z zakresu zainteresowania Sadu Najwyzszego oceny dowodow
i ustalania faktow oznacza, ze skarga kasacyjna oparta wylacznie na tak okre-
Slonej, wykluczonej przez ustawodawce podstawie jest niedopuszczalna i podlega
odrzuceniu w oparciu o art. 3980 § 2 k.p.c.?

Ponadto art. 3983 § 3 k.p.c. wprost stwierdza, ze zarzuty dotyczace bigdnego
ustalenia faktow lub wadliwej oceny dowoddw nie moga by¢ powolywane w ramach
przytoczenia podstaw kasacyjnych. Przez fakty w rozumieniu tego przepisu nalezy
rozumie¢ te ustalenia Sadu, ktore dotycza wylacznie relacji o przebiegu zdarzen
lub stanie rzeczy podlegajacego ocenie, odwotania do dowoddw na ktorych sad sie
opart, badz ktérym odmoéwit dania wiary. W ramach tej podstawy uzasadnione jest
jednak wskazanie na naruszenia art. 328 § 2 oraz art. 378 § 1 w zw. z art. 391 § 1
k.p.c. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego uchybienie przez
sad drugiej instancji tresci art. 328 § 2 w zwigzku z art. 391 § 1 k.p.c. przez sporza-
dzenie uzasadnienia nieodpowiadajacego wymaganiom, jakie stawia wymieniony
przepis, moze wyjatkowo wypelnia¢ podstawe kasacyjng przewidziang w art. 3983
§ 1 pkt 2 k.p.c. Ma to miejsce wowczas, gdy wskutek uchybienia wymaganiom okre-
Slajacym zasady motywowania orzeczen nie poddaje si¢ ono kontroli kasacyjne;j,
w szczegOlnosci gdy uzasadnienie nie ma wszystkich koniecznych elementow, badz
zawiera takie braki, ktore jg uniemozliwiajgo.

Podkresli¢ nalezy, ze trafno$¢ tej podstawy kasacyjnej pozostaje w bezpo-
Srednim zwigzku z podstawa naruszenia prawa materialnego. Jak juz kilka-
krotnie wskazywal Sad Najwyzszy, zastosowanie przepisow prawa materialnego
do niedostatecznie ustalonego stanu faktycznego oznacza wadliwg subsumcje tego
stanu do zawartych w nich norm prawnych, a brak stosownych ustaleri uzasadnia
zarzut kasacyjny naruszenia prawa materialnego przez niewlasciwe jego zastosowa-
nie?’. Podobnie o prawidiowym zastosowaniu prawa materialnego mozna mowic
dopiero wowczas, gdy ustalenia stanowigce podstawe wydania zaskarzonego
wyroku pozwalajg na oceng jego zastosowania?s,

Trafnie dostrzega si¢, ze w razie powotania si¢ przez skarzacego na obie
podstawy kasacyjne przewidziane w art. 3983 § 1 k.p.c., Sad Najwyzszy najpierw
rozwaza zarzuty naruszenia przepisdw procesowych, gdyz zasadnicza i pierw-
szoplanowa kwestig jest ocena, czy stan faktyczny tkwigcy u podstawy zastoso-
wania przez sad drugiej instancji w zaskarzonym wyroku stosownych przepisow
prawnomaterialnych zostat ustalony w prawidiowym postepowaniu i tym samym

%5 Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrzes$nia 2005 r., IIT CSK 13/05, OSNC 2006,
Nr 4, poz. 76, czy tez postanowienie tego Sadu z dnia 23 pazdziernika 2006 r., I UK 194/06, LEX 950611,
postanowienie SN z dnia 30 lipca 2012 r., IT CSK 10/12, LEX 1228779.

26 Por. wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 7 listopada 2013 r., V CSK 550/12, LEX 1416785; z dnia
22 maja 2013 r., IIT CSK 293/12, OSNC 2013, Nr 12, poz. 148; z dnia 21 lutego 2013 r., V CSK 463/12,
LEX 1311811; postanowienie SN z dnia 21 lutego 2013 r., IV CSK 347/12, LEX 1311807.

27 Wyrok SN z dnia 11 marca 2003 r., V CKN 1825/00, LEX 784216; wyrok z dnia 10 marca 2011 r.,
II PK 241/10, LEX 817524.

28 Wyrok SN z dnia 30 marca 2012 r., IIT CSK 217/11, LEX 1224482.
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w sposOb wigzacy Sad Najwyzszy przy rozpatrywaniu zarzutOw z zakresu prawa
materialnego (art. 39813 § 2 in fine)?. Oznacza to réwniez, ze w razie jednocze-
snego powolywania si¢ na obie podstawy kasacyjne, oceny zarzutu naruszenia
prawa materialnego mozna dokonywaé dopiero wowczas, gdy sad kasacyjny uzna
zarzuty skarzacego dotyczace podstawy z art. 3983 § 1 pkt 2 k.p.c. za chybione.

Reasumujac, skarga kasacyjna nie jest Srodkiem zaskarzenia kazdego roz-
strzygnigcia sadu drugiej instancji koficzacego postepowanie w sprawie z uwagi
na przewazajacy w charakterze skargi element interesu publicznego. Stuzy ona
kontroli prawidtowoS$ci stosowania prawa nie bedac instrumentem weryfikacji
trafnosci ustalen faktycznych stanowigcych podstawe zaskarzonego orzeczenia3o.

Konkretyzacja zarzutow skargi kasacyjnej, bedaca elementem przytoczenia jej
podstaw, jest uprawnieniem a zarazem obowiazkiem skarzacego. Sad Najwyzszy nie
jest uprawniony do zastgpowania strony w realizacji przystugujacego jej prawa ani
tez zobowigzany, by speinia¢ za nig ustawowa powinno$¢ we wskazanym zakresie,
poprzez decydowanie jaka rzeczywista tre$¢ nalezatoby przypisa¢ sformutowanym
w kasacji zarzutom, tak zeby pozostawalo to w zgodzie z intencjg skarzacego3l.

Podstawy skargi kasacyjnej stanowia nie tylko jej wymaganie konstrukcyjne,
ale takze decyduja o istocie i charakterze samej instytucji skargi kasacyjnej. Zna-
czenie podstaw kasacyjnych zwieksza okolicznosé, ze w zasadzie po ich skonkre-
tyzowaniu przez skarzacego maja one dla Sadu Najwyzszego charakter wigzacy.
Podstawy te wraz z granicami zaskarzenia wyznaczaja granice skargi kasacyjnej,
i w rezultacie przesadzajg takze — wraz z wnioskami zawartymi w skardze kasa-
cyjnej i zasadg reformationis in peius (art. 384 w zw. z art. 391 § 1) — kognicje
Sadu kasacyjnego i zakres orzekania32.

PODSTAWY KASACYJNE W PROCESIE STOSOWANIA PRAWA
Streszczenie

Skarga kasacyjna stuzy kontroli prawidtowos$ci stosowania prawa, nie be¢dac instru-
mentem weryfikacji trafnoSci ustalefi faktycznych stanowigcych podstawe zaskar-
zonego orzeczenia. Konkretyzacja zarzutOw skargi kasacyjnej, bedaca elementem
przytoczenia jej podstaw, jest uprawnieniem, a zarazem obowigzkiem skarzacego.
Podstawy skargi kasacyjnej stanowig nie tylko jej wymaganie konstrukcyjne o naj-
wickszym cigzarze gatunkowym, lecz takze decyduja o istocie i charakterze samej
instytucji skargi kasacyjne;.

29 Por. wyrok SN z dnia 26 marca 1997 r., II CKN 60/97, OSNC 1997, Nr 9, poz. 128.
30 Postanowienie SN z dnia 10 kwietnia 2008 r., III UK 6/08, LEX 469183.

31 Postanowienie SN z dnia 13 stycznia 2000 r., II CKN 1105/99, LEX 51648.

32 T. Wisniewski, [w:] H. Dolecki, T. Wisniewski (red.), Kodeks postgpowania..., s. 177.
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GROUNDS FOR CASSATION IN THE PROCESS OF LAW APPLICATION
Summary

Not being an instrument for verification of the rightness of facts settlement as a basis for
the ruling appealed against, a cassation appeal serves to check if the application of law
is appropriate. Determination of the cassation appeal objections, being an element of
its grounds presentation, is the appellant’s right as well as their obligation. The grounds
for the cassation appeal are not only its most essential constructive requirement but also
decide about the essence and character of the cassation appeal itself.

LES POINTS FONDAMENTAUX DE LA CASSATION DANS LA PROCEDURE
DE I’APPLICATION DU DROIT

Résumé

La plainte de cassation sert a controler les régularités de I'application du droit et
en méme temps elle n’est pas instrument de la vérification des régularités réelles
qui constituent la base pour la décision qui est appelée en justice. La concrétisation
des reproches de la plainte de cassation tout en étant élément de sa base forme une
autorisation et en méme temps un devoir de celui qui porte plainte. Les bases de la
plainte de cassation constitue non seulement son exigeance constructive du poid le
plus pesant mais elles décident aussi de I'idée et du caractére de I'institution méme
de la plainte de cassation.

KACCAIIMOHHBIE OCHOBAHHMA B TIPOIIECCE NIPUMEHEHUS 3AKOHA
Pesome

Kaccanuonnasi xano6a CIy>KUT KOHTPOJIIO MPAaBUJILHOCTM NPUMEHEHMs 3aKOHOB, He
Oyy4r MHCTPYMEHTOM MPOBEPKHU PEJICBAHTHOCTH YCTAHOBIICHHBIX B PE3yJIbTaTE CY/ICOHOTO
pasbuparenbcTBa (haKTHUECKUX OOCTOSITENLCTB, COCTABIISIIOLUX OCHOBY OCIMApUBAEMOro
peuwienus cyaa. KonkpeTusauusi NpeTeH3uil B KaCCALIMOHHON >Kallo0e, Oylyun 3JEMEHTOM
CCBUIKM Ha €€ OCHOBAHWS, SIBIISIETCS] TIPABOM, 2 BMECTE C TeM OOSI3aHHOCTBIO 3asIBUTEIISI.
OcCHOBaHUS KaCCALMOHHO KaJIOObI SIBIISIIOTCSI HE TOJIBKO €€ CTPYKTYPHBIM TpeOOBaHUEM
CaMoro GOJBILIOrO Y/IENLHOIO BECA, HO TAKXKE ONMPEESIOT CYyLIHOCTh M XapaKTep caMoro
MHCTUTYTA KacCAlMOHHOM YaJoOsbI.
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UCHWALENIE USTAWY
O BEZPIECZENSTWIE IMPREZ MASOWYCH
- PRZYKLAD AKTU PANSTWA PRAWA
CZY PANSTWA W PRAWIE

dea pafistwa prawnego pojawita si¢ przede wszystkim w koncepcji X VIII-wiecz-

nego konstytucjonalizmu, aczkolwiek jej poczatkéw nalezy doszukiwaé si¢ juz
w czasach starozytnych. Negowala ona ide¢ panstwa absolutnego, ktora zakta-
data dowolng ingerencje w zycie jednostkowe podmiotul. Wiadza rzadzacych
w tamtych czasach nie byta w jakikolwiek sposob ograniczona, poniewaz zasady
regulujace zycie spoleczne byly tworzone wytacznie przez wtadcdéw danej wspdl-
noty. Katalog zasad, ktory 6wczeSnie obowigzywal, ograniczal wylacznie ,,pod-
wladnych”. Wtadza panstwowa nie podlegata zadnym przepisom?2.

Stad tez z biegiem czasu w spoteczenstwie zacz¢to domagac sie norm, ktore
zapewniatyby podmiotom podstawowe wartosci takie jak: rownos¢, wiasnosé, czy
chociazby suwerennoS$¢. Katalog tych gwarancji, wraz z uplywem czasu, stale
sie zwigkszal. Spoteczefistwo zadato juz nie tylko norm pozwalajacych na reali-
zacje praw, zwigzanych SciSle z ich osoba, ale takze tych kontrolnych, ktorych
przedmiotem bytaby ewentualna odpowiedzialno$¢ os6b sprawujacych wtadze.
Dlatego tez, z uptywem czasu normy prawne minimalizowaly w procesie tworze-
nia prawa rolg suwerena, a zwigkszaly udzial spofeczenstwa3. W panstwie prawa
mialy rzadzi¢ prawa, a nie ludzie.

Przyjmuje si¢, ze zasada ta zostala po raz pierwszy normatywnie wyrazona
w art. XXX konstytucji narodow Massachusetts, uchwalonej w 1780 r.* Poz-
niejsze poglady wyrazane przez przedstawicieli mySli politycznej o$wiecenia

L M. Pietrzak, Demokratyczne paristwo prawne, [w:] J. Kowalski, Paristwo prawa. Demokratyczne pan-
stwo prawne. Antologia, Warszawa 2008, s. 18-19.

2 M. Szczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 2003, s. 303 i n.; P. Policastro,
Prawa podmiotowe w demokratycznych transformacjach ustrojowych. Polski przeklad, Lublin 2002, s. 22.

3 M. Pietrzak, Demokratyczne paristwo..., s. 19.

4 W.J. Gaynor, A government of laws, not of men, ,,The North American Review”, vol. 176, no. 555,
Feb. 1903, s. 282 i n.; Ch.F. Adams, The Works of John Adams. Second President of the United States, Boston
1865, s. 280.
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(uwzgledniajace powyzszg zasade), doprowadzily do ksztaltowania si¢ ram pan-
stwa prawnego. W spolteczefistwach ponownie zacz¢to domagac sie: jednolitoSci,
zupetnosci prawa, skodyfikowanego w aktach normatywnych, ktére zapewniag
realizacje podstawowych wartosci, takich jak: ochrona zycia, czy wtasnosci. Prawo
miato by¢ zrozumiate dla wszystkich i tworzone w demokratycznym trybie>.

Rozwoj historyczny tej idei spowodowal, ze zaczeto wyrozniac jej rozne kon-
cepcje. Przedstawiona w doktrynie niemieckiej, teoria Rechtsstaat® lub w systemie
common law ,,Rule of law”", zostala przez pdzniejszych przedstawicieli tych sys-
temdw znaczaco zmodyfikowana. Stata si¢ ona nie tylko przedmiotem dyskusji
teoretycznej, ale takze politycznej. W poszczegdlnych spoleczenstwach zaczeto
wyrdznia€ r6zne pochodne koncepcje idei pafstwa prawa, a tym samym w dok-
trynie prawa powstala obszerna dyskusja nad jej istotg i zawartoscia8.

Nalezy wskazad, ze poglady na istote pafistwa prawnego, ktorej zaczatkow
nalezy si¢ doszukiwaé w teorii Arystotelesa, mozna podzieli¢ na dwie grupy.
Pierwsza z nich to tzw. formalistyczny model prawa. Druga to demokratyczny
model prawa®.

Nie analizujac szczegbtowo powyzszych koncepcji, uwazam, ze panstwo
prawa powinno by¢ pojmowane w rozumieniu przedstawicieli demokratycznego
modelu, w ktérym szczegdtowa role odgrywaja, jak wskazywat zwolennik tej kon-
cepcji w Stanach Zjednoczonych John Adams, takie zasady jak: demokratyczna
legitymizacja wtadzy panstwowej, uwzglednienie katalogu podstawowych praw
czlowieka, niezawisto$¢ sadownictwa, a przede wszystkim demokratyczny tryb
tworzenia prawa.

Z wielu europejskich koncepcji pafistwa prawa, na szczegolng uwage zastu-
guje, moim zdaniem, ta przedstawiona przez Arthura Kaufmanna, przedstawi-
ciela wspolczesnej filozofii prawa. Wskazywat on, ze panstwo prawa jest ztozong
koncepcja, ktorej definicji nie mozna oddzieli¢ od pojecia prawa i jego stoso-
wanial?, Wedtug niego, w procesie urzeczywistnienia oraz zdefiniowania prawa
nalezy wyr6zni€ trzy rodzaje norm: normy abstrakcyjno-ogolne, o charakterze
ponadhistorycznym, ktore nastepnie wskutek ich przetworzenia normami o cha-
rakterze pozytywnym i historycznym, pozwalaja na wyrdznienie norm finalnych

5 K. Sojka-Zielinska, Historia prawa, Warszawa 1986, s. 230.

6 Co do genezy oraz pochodnych tego terminu zob. P. Kuniga, Das Rechtsstaatsprinzip. Ueberlegungen
zu sejner Bedeutung fiir das Verfassungrecht der Bundesrepublik Deutchland, Tibingen 1986, s. 3 i n. Termi-
ny: ,,panstwo prawa”, ,panstwo prawne”, ,pafstwo praworzadne” traktuj¢ w swojej pracy rownorzednie.

7 B.Z. Tarmana, On the Rule of Law. Histrory. Politics. Theory, Cambridge 2004, s. 7 i n.

8 Zob. M. Pietrzak, Demokratyczne paristwo prawne, w: Studia z historii paristwa, prawa i idei. Prace
dedykowane Profesorowi Janowi Malarczykowi, A. Korbowicz, H. Olszewski (red.), Lublin 1997, s. 502;
M. Zmierczak, Wspdiczesna dyskusja nad pojeciem paristwa prawa we Francji, s. 214; A. Litynhski, Paristwo
prawne w Europie u progu XX wieku. Zagadnienia prawa karnego i cywilnego, [w:] J. Kowalski, Paristwo
prawa. Demokratyczne paristwo prawne. Antologia, Warszawa 2008, s. 200.

9 Zob. M. Pietrzak, Demokratyczne paristwo..., s. 19.

10 A. Kaufmann, Analogie und ,,Natur der Sache”, Zugleich ein Bietrag zur Lehre vom Typus, [w:]
Rechtsphilosophie im Wandel, s. 281 i n.
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— prawall. Proces ten Kaufmann nazywal Rechitsfindung, a jego gtéwnym celem
byta asymilacja standw panujacych w spoleczenistwie i obowigzujacych norm
prawnych!2, Wedtug niego zakres prawa moze by¢ ustalony tylko wskutek doko-
nania analizy historycznej, ktora powinna zosta¢ przeprowadzona, przy uwzgled-
nieniu konkretnej przestrzeni czasowej. Co wiecej, podkre§la on, ze prawo ma
swoje zrodlo w porzadku rzeczy i istnieje pierwotnie i nie pochodzi ono zawsze
z woli autorytetu panstwowego!3. Arthur Kaufmann stusznie zauwazyl, ze udziat
spoleczefistwa w tworzeniu prawa to podstawowy elementy realizacji panstwa
prawnego!4. Jednocze$nie wskazal on na dwa bardzo wazne aspekty. Po pierw-
sze, zaakcentowal on, ze problematyka panstwa prawa jest procesem zltozonym
oraz niejednolitym. Po drugie, Arthur Kaufmann podkreslit, iz jednym z najwaz-
niejszych elementow sktadajacym si¢ na koncepcje pafstwa prawa jest proces
tworzenia prawa.

Inny przedstawiciel doktryny Lech Morawski wskazat, ze zagrozeniem dla
koncepcji panstwa prawa jest jego instrumentalizacjal>. Jednym z jej sympto-
mow jest proces kolektywizacji prawa, gdzie przewaza zasada, ze dobro ogdiu
ma pierwszefnstwo przed dobrem jednostek. Lech Morawski stusznie zaznaczyl,
ze moze ona w pewnych warunkach okazaé si¢ zagrozeniem dla pewnych praw
i wolnoscil®. W procesie kolektywizacji, prawo czesto wykorzystywane jest jako
instrument polityki panstwa. W takim przypadku, wediug btednej opinii ustawo-
dawcy, tworzenie prawa moze odby¢ si¢ bez udziatu pewnych grup spotecznych,
poniewaz ma ono np. oddzialywa¢ na nich sankcjonujaco. Zazwyczaj, taka sytu-
acja ma miejsce, gdy projektodawca dazy do jak najszybszego zakazania nega-
tywnych zachowan pewnych grup spotecznych, tworzac tzw. ustawy ,na czas”
(omijajac tym samym konsultacje spolteczne z podmiotami, ktore mogtyby by¢
zainteresowane tresciag przygotowanego projektu). Powstaje wigc pytanie, czy
w takim przypadku ustawodawca nie narusza przynajmniej jednego z elemen-
tow panstwa prawa, o ktorym wspominal Arthur Kaufmann? Czy takie tworze-
nie ustawy ,,na czas” (czgsto spowodowanej ,,naciskiem” opinii spotecznej oraz
Srodkdéw masowego przekazu), jest elementem panstwa prawa, czy by¢ moze jest
ingerencja osob rzadzacych w proces demokratycznego tworzenia prawa?

Przyktadem aktu prawnego uchwalonego w takim trybie, bez uwzglednienia
kompleksowych opinii spofecznych, jest ustawa o bezpieczefistwie imprez maso-

11 A. Kaufmann, Uber dem Zirkelschluf3 in der Rechtsfindung, [w:] A. Kaufmann (red.), Beitrige zur
Jiuristschen Hermeneutik, Koln-Berlin-Bonn-Miinchen 1984, s. 75; J. Stelmach, Filozoficzne aspekty dys-
kusji o paristwie prawa, [w:] Prawo w zmieniajgcym si¢ spoleczeristwie, Krakow 2002, s. 320.

12 A, Kaufmann, Uber dem Zirkelschlufs..., s. 76.

13 Ibidem.

14 J. Stelmach, Filozoficzne aspekty..., s. 321.

I5 1. Morawski, Zasada paristwa prawnego — préba reinterpretacji, [w:] J. Kowalski, Paristwo prawa.
Demokratyczne paristwo prawne. Antologia, Warszawa 2008, s. 136.

16 Zob. L. Morawski, A. Molter, Autopoise und reflexives Rechts, ARSP 25/1983, s. 134 i n.
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wych (dalej: w.b.i.m.) z 2009 .17 OkreSla ona przede wszystkim: zasady postepo-
wania konieczne do zapewnienia bezpieczefistwa imprez masowych, zasady i tryb
wydawania zezwolen na ich przeprowadzanie, zasady gromadzenia i przetwarzania
informacji dotyczacych bezpieczenstwa imprez masowych, a takze zasady odpowie-
dzialnoSci organizatordw za szkody wyrzadzone w zwiazku z ich zorganizowaniem.
Ratio legis tego aktu prawnego to zapewnienie uczestnikom przede wszystkim
bezpiecznego udziatu w imprezach masowych. Cel ten powyzszy akt prawny sys-
tematycznie osigga, aczkolwiek jego restrykcyjne dzialanie odczuwaja nie tylko
kibice, ale i przede wszystkim organizatorzy imprez masowych!8. Przede wszystkim
jednak, uchwalenie ustawy w taki sposob, spowodowalo, ze pomimo krétkiego
czasu jej obowigzywania, musiata by¢ ona juz kilkakrotnie nowelizowana.

Pierwsza zmiana ustawy miala miejsce juz w lipcu 2009 r.19 Jej gléwnym
zatozeniem byto usankcjonowanie niestawiennictwa w jednostce organizacyjnej
Policji lub w innym miejscu wskazanym przez komendanta, w czasie trwania
imprezy masowej. Brak powyzszej regulacji wielokrotnie skutkowal przebywa-
niem na imprezie masowej osdb, wobec ktorych orzeczono tzw. zakaz wstepu
na impreze¢ masowa. Tym samym dopiero po tej zmianie, osoby z orzeczonym
zakazem sadowym, tak naprawde nie braly udzialu w okreslonej imprezie maso-
wej20, poniewaz wezesniej obowiazek ten byt niesankcjonowany.

Kolejne zmiany byly wprowadzone do u.b.i.m. wraz z uchwaleniem ustawy
z 25.6.2010 r. o sporcie?l. W tym przypadku mi¢dzy innymi skonkretyzowano
definicj¢ terenu zamknigtego?? oraz dodano szereg upowaznien ustawowych,
ktorych celem bylo uchwalenia chociazby rozporzadzenia Ministra Finansow
okreslajacego obowigzek zawarcia przez organizatora umowy ubezpieczenia?3.
Tym samym w ustawie zawarto podstawy prawne dla istniejacych rozporzadzen,
ktore wezedniej ,,obowigzywaly” bez odpowiedniej delegacji ustawowe;.

Jedna z ostatnich zmian u.b.i.m. miata miejsce 12.10.2011 r. Nowelizacja ta
zmienita ponad 30 przepiséw. Ustawodawca w jej ramach dodat takze 11 artyku-

17 Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. — Ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz.U. Nr 62
poz. 504 ze zm.); dalej jako: ustawa, u.b.i.m. lub ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych.

18 Zob. M. Dr6zdz, Czy przepisy dotyczqce organizacji meczow pitki noznej wymagajq zmian, ,,Rzeczpo-
spolita” z 3.01.2013 r., www.rzeczpospolita.pl.; M. Adamski, Nielegalne kary dla kibicéw, ,,Rzeczpospolita”
z 13.05.2013 r.; np. H.E. Zadrozniak, Imprezy masowe — wybrane dylematy oraz uwagi de lege ferenda,
»Samorzad Terytorialny” 7-8/2008.

19 Ustawa z 22.7.2010 r. o zmianie ustawy o bezpieczefstwie imprez masowych oraz ustawy — Kodeks
karny, (Dz.U. Nr 152 poz. 1021).

20 Co ciekawe, po jednej z ostatnich nowelizacji przywrocono fakultatywno§$¢ stawiennictwa w jedno-
stce organizacyjnej Policji lub w innym miejscu wskazanym przez komendanta w czasie imprezy masowej,
co zostanie wskazane w dalszej czeSci artykutu.

21 Ustawa z 25.6.2010 r. o sporcie (Dz.U. Nr 127 poz. 857 ze zm.).

22 Mimo to watpliwosci zwigzane z tg definicjg pozostaly do dnia dzisiejszego. Zob. C. Kakol, Bez-
pieczeristwo imprez masowych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 123-124.

23 Zob. np. rozporzadzenie Ministra Finanséw z 11.3.2010 r. w sprawie obowiazkowego ubezpiecze-
nia odpowiedzialnoSci cywilnej organizatoréw imprez masowych (Dz.U. Nr 54 poz. 323 ze zm.).
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tow24. Nowelizacja ta dotyczyla wigc okoto 1/3 ustawy. Zmiany spowodowane byly
przede wszystkim organizacjg Euro 2012%5. W uzasadnieniu do nich podkreslono,
Ze zapewnienie uczestnictwa w imprezie masowej ma zapobiec ,,naduzywaniu alko-
holu i zachowaniu aspotecznemu”26. Jednoczes$nie jednak nowelizacja ta zezwolita
na spozywanie, podczas imprezy masowej, niskoprocentowego alkoholu?’. Na pod-
stawie nowelizacji rozszerzono zakres zakazu klubowego, ktory w chwili obecnej
obejmuje takze zakaz uczestnictwa w meczach wyjazdowych druzyny pitkarskie;j.
Ta zmiana ustawy daje mozliwo$¢ organizatorowi imprezy masowej odmowy
sprzedazy biletu w przypadku, gdy zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze w czasie
trwania imprezy masowej dana osoba moze stwarzaé zagrozenie bezpieczenstwa?s.
Nowelizacja wprowadzifa takze obligatoryjne post¢powanie przySpieszone w spra-
wach o czyny niedozwolone, w rozumieniu ustawy oraz fakultatywnos$¢ obowigzku
stawiennictwa w jednostce organizacyjnej Policji. Ustawodawca ustanowil réwniez
m.in. sankcje karng za czyn polegajacy na prowokowaniu kibicéw do dziatan zagra-
zajacych bezpieczefistwu w miejscu i czasie trwania imprezy masowej.

W uzasadnieniu do ustawy wskazano, ze akt ten ma na celu przede wszyst-
kim ,,zwalczanie chuliganstwa stadionowego”?. Jednakze dopiero przedstawione
powyzsze zmiany, pozwolily w duzej mierze na osiagniecie tego celu. Niestety
w chwili obecnej szykowana jest kolejna (aczkolwiek niezbedna) zmiana ustawy.
Domagaja jej si¢ miedzy innymi przedsiebiorcy, ktdrzy sa zobowigzani do jej
stosowania.

Kolejng przyczyna, jaka wplyneta na ,,jakoS¢ normatywna” ustawy jest brak
konsultacji podczas jej uchwalania z okreSlona ponizej grupa podmiotow. Ustawa
obejmuje swoim zakresem wszystkie imprezy masowe, zarowno te sportowe, jak
i te artystyczno-rozrywkowe. Ukierunkowanie ustawodawcy expressis verbis na
rozwigzywanie problemow zwigzanych z meczami pitki noznej spowodowato, ze
przeprowadzone konsultacje spoteczne odbyly sie wylacznie przy udziale pod-
miotow reprezentujacych kibicow pitki noznej, kluby pitkarskie, czy tez zwigzki
sportowe. Do dyskusji nad treScig ustawy nie zaproszono np. organizatorow
imprez artystycznych?.

24 Ustawa z 31.8.2011 r. o zmianie ustawy o bezpieczefistwie imprez masowych oraz innych ustaw
(Dz.U. Nr 217 poz. 1280).

25 Zmiana ta spowodowala, Ze np. bilety na mecz turnieju pilkarskiego EURO 2012 mogly by¢ prze-
kazywane osobom trzecim. Zob. M. Adamski, Final Ligi Europy w szponach polskich przepisow, ,,Rzecz-
pospolita” z 3.06.2013 r.

26 Ibidem.

27 Na imprezie masowej, z wylaczeniem imprezy masowej podwyzszonego ryzyka, dozwolone sa
sprzedaz, podawanie i spozywanie napojow alkoholowych zawierajacych nie wigcej niz 3,5% alkoholu;
Por. M. Adamski, Niektorym na stadionach pozwala si¢ na wigcej, ,Rzeczpospolita” z 19.09.2012 r.

28 Por. M. Dr6zdz, Zakaz klubowy to zbyt daleko idgce ograniczenie, ,,Gazeta Prawna” z 3.04.2012 r.

29 Uzasadnienie projektu ustawy, Sejm RP VI kadencji, nr druku VI. 1074.

30 W praktyce, juz po uchwaleniu ustawy, pojawily si¢ watpliwosci, czy np. dyskoteka stanowi przy-
kfad imprezy masowej. Por. wyrok SA w Warszawie z dnia 23 czerwca 2010 r., VII SA/Wa 700/100, LEX
nr 644040; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 wrzesnia 2003 r., IV CK 8/02, OSNC 11/2004, poz. 180.
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Kolejnym zarzutem, ktory nalezy podnies¢ wobec projektodawcow tej ustawy,
jest nieuwzglednienie opinii kibicow, klubow sportowych, ktérzy podczas prac
komisji reprezentowani byli przez teoretykow oraz praktykdéw prawa. Ustawo-
dawca w tym przypadku postugujac si¢ ugruntowanym przekonaniem, gloryfiko-
wanym m.in. w niektorych srodkach masowego przekazu, ze z problemem nalezy
walczy¢ wytacznie przy uzyciu sankcjonujacych instrumentow prawnych, nie
uwzglednil opinii przedstawionej przez wskazane powyzej podmioty, poniewaz,
jak stwierdzit: ,,chronig oni negatywne zachowania kibicdw, a przepisy w takiej
sytuacji zawsze beda zgodne z ustawa zasadnicza”.

Ustawodawca stworzyl ustawe w trybie natychmiastowym, bez uwzglednienia
wiekszoSci przeprowadzonych badan empirycznych, poniewaz, jak wskazywat
»przedzial czasowy do organizacji turnieju EURO 2012 na to nie pozwala”. Moim
zdaniem zapomniano jednak, zZe tworzenie prawa jest procesem czasochlonnym,
przy ktorym nalezy uwzgledni¢ hipotetyczne skutki, jakie moga nowe normy
wywolywac¢ w sferze zycia codziennego. Prawo nie jest zegarkiem, w ktdérym
istnieje mozliwos$¢ przesunigcia wskazowek, w razie zaistnienia takiej potrzeby.
Rezultatem takiego postepowania ustawodawcy, byly np. przedstawione powyzej
liczne zmiany tej ustawy, co takze nie sprzyja realizacji gwarancji pafstwa prawa.

Co wigcej, przy uchwaleniu u.b.i.m. nie uwzgledniono obowiazujacych aktow
prawnych Rady Europy, ktére normuja powyzsza problematyke. Podstawowym
aktem normatywnym, ktory bezpoSrednio reguluje zwalczanie aktOow agresji
majacych miejsce na obiektach sportowych jest Konwencja w sprawie przemocy
i ekscesow widzow w czasie imprez masowych3l. Zostata ona implementowana
do polskiego porzadku prawnego juz w 1995 r. Preambuta konwencji stanowi,
ze jej celem jest zapewnienie bezpieczenstwa imprez masowych przez odpowied-
nie wladze panstwowe, jak i samodzielne organizacje sportowe, ktére ponosza
odrebna i jednocze$nie wzajemnie uzupetniajaca sie odpowiedzialno$¢ za zwal-
czanie aktow przemocy i wybrykéw widzow. Konwencja stanowi takze, ze organi-
zacje sportowe sg odpowiedzialne rOwniez za zapewnienie bezpieczehstwa przez
uwzglednienie prawidtowego przebiegu organizowanych przez siebie imprez.
Przedmiotowy akt prawny zaleca wspolprace i wspdlne dzialanie w celu zapo-
biegania i kontrolowania aktéow przemocy i wybrykow widzOw w czasie imprez
sportowych. Juz od 1995 r., polscy organizatorzy imprez masowych oraz inne
podmioty powinny, chociazby na podstawie art. 3 ust. 1 pkt a) konwencji, zapew-
ni¢ zatrudnienie odpowiednich sit porzadkowych dla przeciwstawienia si¢ aktom
przemocy i wybrykom widzow zaré6wno w obrebie stadionow, jak i wzdtuz tras
dojazdowych wykorzystywanych przez widzow. Problem zapewnienia bezpiecznej
infrastruktury stadionu byl obowiagzkiem polskich organizator6w imprez maso-

31 Europejska Konwencja w sprawie przemocy i ekscesow widzow w czasie imprez sportowych,
a w szczeg6lnosci meczoéw pitki noznej z dnia 19 sierpnia 1995 r. (Dz.U. Nr 129 poz. 625); dalej: kon-
wencja; Zob. W. Kotowski, B. Kurzepa, Bezpieczeristwo imprez masowych. Komentarz do ustawy o bezpie-
czeristwie imprez masowych, wyd. 11, Warszawa 2010, s. 42.
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wych na podstawie Zalecenia 1/93 Stalego Komitetu Europejskiej Konwencji32.
Szczegotowa regulacja dotyczaca rekrutacji, szkolenia, wyposazenia i kierowa-
nia stewardami byla zawarta w Zaleceniu nr 1/9933. Ustawodawca jednak tylko
szczatkowo uwzglednia treS¢ normatywna tych aktow prawnych. Art. 3 ust. 4
pkt. f konwencji zaleca zakaz sprzedazy alkoholu na stadionach. Polski ustawo-
dawca, jak i wiekszo$¢ legislatoréw w Europie, wprowadzit do swojego wewnetrz-
nego porzadku prawnego przepisy, ktore na to jednak zezwalajg.

W takim pilnym trybie, niestety oprdcz ustawy o bezpieczefistwie imprez maso-
wych zostaly przyjete inne akty lub nowelizacje, ktore spotkaly si¢ z obszerng
krytyka praktykow i teoretykOw prawa np. ustawa o zwolnieniach grupowych34,
czy chociazby ostatnia zmiana ustawy prawo o zgromadzeniach. Akty te zostaly
uchwalone w trybie natychmiastowym, bardzo czesto bez jakichkolwiek konsulta-
cji spolecznych, poniewaz, jak to wskazuja czestokrotnie projektodawcy — ,,wyma-
gala tego sytuacja”. Takie zachowanie stanowi, moim zdaniem, naruszenie zasad
panstwa prawa. Dla przykfadu, koncepcja rozwigzania tak trudnego problemu,
jak agresja, czy aspoteczne zachowania pewnej grupy ludzi powinna mie¢ miejsce
przede wszystkim przy uwzglednieniu przyczyn spotecznych, psychologicznych,
nie za$ prawnych ukierunkowanych wytacznie na represje podmiotu. Oczywiscie
w pewnych sytuacjach nie uniknie si¢ sankcjonowania aspotecznych zachowan,
aczkolwiek reguly ustanawiajace powyzsze normy prawne powinny by¢ stworzone
przez racjonalnego ustawodawce, ktory uwzglednia zasady demokratycznego
panstwa prawa, w tym np. konsultuje tre$¢ ustawy z przedstawicielami poszcze-
gblnych grup spotecznych. Walor polityczny ustawy nie moze narusza¢ podstawo-
wych zasad legislacji wynikajacych chociazby z Regulaminu Sejmowego3. Jezeli
wymagamy w poOZniejszym okresie stosowania okreslonych regul, to musza one
by¢ ustanowione w sposob nalezyty, przy szczegdlnym uwzglednieniu intere-
sow 1 potrzeb roznych grup spotecznych. Ustawy regulujace okreslone aspekty
zachowan spotecznych moga by¢ tworzone wytacznie przy uwzglednieniu roli
oraz funkcji, jakie spelnia prawo.

Ustawa o bezpieczefistwie imprez masowych wymaga niestety kolejnych
zmian, ktore pozwolg np. na modyfikacje niektdrych jej przepisow. Zdaniem
czesci doktryny sg one niezgodne z ustawg zasadniczg (np. instytucja zakazu klu-
bowego z art. 14 u.b.i.m.)?’. Zmiany te powinny by¢ przekonsultowane z r6znymi

32 Zalecenie nr 1/93 Statego Komitetu Konwencji Europejskiej 120 Rady Europy.

33 Zalecenie nr 1/99 Stalego Komitetu Konwencji Europejskiej 120 Rady Europy.

34 Ustawa z dnia 13 marca 2003 1. o szczeg6lnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkow
pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw (Dz.U. Nr 90 poz. 844); zob. np. A. Sobczyk, Uwagi do
ustawy o zwolnieniach grupowych, ,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 10/2005.

35 Prawo o zgromadzeniach z 24 czerwca 1994 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r. poz. 397); Jaga, Prawo
o zgromadzeniach do Trybunalu, ,Rzeczpospolita” z 3.01.2013 r., www.rzeczpospolita.pl.

36 Uchwata Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. (tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r. poz. 32).

37 M. Warchol, Konstytucyjne problemy bezpieczeristwa imprez masowych, ,Przeglad Legislacyjny”
2/2012.
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grupami spotecznymi, przede wszystkim w tym celu, by byta ona stosowana przez
uczestnikow roznych imprez masowych, ktérzy mieliby chociaz czeSciowy wplyw
na jej tre$¢. Niestety dziatania ustawodawcy, zmierzajg do ograniczenia znacze-
nia konsultacji spotecznych w procesie uchwalania, zmian tej ustawy, ale takze
innych aktow prawnych38. Postgpowanie takie zastuguje na krytyke. Racjonalny
ustawodawca musi uwzglednia¢ zasady demokratycznego pafstwa prawnego,
w tym np. wskazany tam proces tworzenia prawa. W innym przypadku, narusza
on migdzy innymi art. 2 konstytucji®.

UCHWALENIE USTAWY O BEZPIECZENSTWIE IMPREZ MASOWYCH
- PRZYKEAD AKTU PANSTWA PRAWA CZY PANSTWA W PRAWIE

Streszczenie

Artykul porusza problematyke idei panstwa prawa. W pracy szczegllng uwage
zwrocono na koncepcje panstwa prawa przedstawiong przez Arthura Kaufmanna,
przedstawiciela wspotczesnej filozofii prawa. Wskazano rdwniez, ze instrumentaliza-
cja prawa oraz jego kolektywizacja stanowig gtowne zagrozenie dla przedmiotowej
idei. W pracy podkreslono, ze ustawa o bezpieczefistwie imprez masowych moze by¢
uznana za akt prawny, ktory nie speinia norm panstwa prawa, w tym tych przedsta-
wionych przez Arthura Kaufmanna. Autor artykutu wskazuje, ze przepisy tej ustawy
powoduja w doktrynie wiele watpliwoSci, ktére powinny zosta¢ wyjasnione w przy-
szloSci przez ustawodawce. Zmiany te powinny by¢ dokonane po przeprowadzeniu
obszernych konsultacji spolecznych.

PASSING THE ACT ON MASS EVENTS SECURITY - EXAMPLE
OF THE RULE OF THE LAW ACT OR OF THE STATE ABOVE THE LAW ACT

Summary

The article discusses the issue of the rule of law. Special attention is given to the
concept of the rule of law developed by Arthur Kaufmann, a representative of the
contemporary philosophy of law. It is also pointed out that instrumental treatment
of law and its collectivisation are the main threats to the discussed idea. The article
highlights that the Act on Mass Events Security can be treated as a legal act that

38 Zob. np. Regulamin rzqdu wprowadza chaos, www.lex.pl., 24 grudnia 2012 i wyrazona tam opinia
dr Grzegorza Makowskiego.
39 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78 poz. 483 ze zm.).
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does not meet the norms of the rule of law, including those presented by Arthur
Kaufmann. The author points out that the regulations of the Act result in many
doctrinal doubts, which the legislator should clarify in the future. These changes
should be made after broad consultations with the public.

LA RESOLUTION DE LA LOI DE LA SECURITE DES MANIFESTATIONS
DE MASSE - EXEMPLE D’UN ACTE DE I’ETAT DE DROIT
OU DE L’ETAT AYANT LE DROIT

Résumé

Larticle parle de la problématique de I'idée de I’Etat de droit. On attire une attention
particuliere sur la conception de I’Etat présenté par Arthur Kaufmann, représentant
de la philosophie du droit. On indique aussi que le systeéme des instruments de droit
ainsi que sa collectivisation constituent une menace principale pour cette idée. On
souligne que la loi sur la sécurité des manifestation de masse peut étre concue
comme un acte juridique qui n’accomplit pas les normes de ’état de droit surtout
ceux présentées par Arthur Kaufmann. Lauteur de I'article montre que les articles
de cette loi causent dans la doctrine beaucoup de doutes qui doivent étre expliquées
par le législateur dans I’avenir. Ces changements devraient étre accomplis apres
avoir fait de larges consultations sociales.

INPUHATUE 3AKOHA O MEPAX BE30OITACHOCTHN MACCOBBIX
MEPOIIPUATHUM - IIPUMEP AKTA IIPABOBOI'O T'OCYJIAPCTBA
NN T'OCYJAPCTBA B ITPABE

Pesiome

Crarbs 3aTparuBaeT npoGieMaTHKy WJieW TpaBOBOrO rocyaapcTBa. B mccienoBanmm
ocoboe BHMMaHME OOpallaeTcsi Ha KOHUETIHMIO MPAaBOBOrO TOCYIAapCTBa, MPEIIOXKEHHYIO
Aptypom KaycpmanHoM, npepcraBuTeseM COBpeMeHHOI ¢unocopun mpasa. Takxke
YKasbIBa€TCsl, YTO MHCTPYMEHTAIU3AlMs MpaBa, KaK U €ro KOJUICKTUBU3alUsd, SABJISAIOTCSA
OCHOBHOI1 yrpo30ii [jisl NPeCTaBIsAEMOl upien. B paboTe moguépkuBaeTCsl, YTO 3aKOH
0 Mepax 6e30MacHOCTH MACCOBBIX MEPONPHUSITUI MOXKET ObITh MPU3HAH MPABOBLIM aKTOM,
KOTOPBII HE COOTBETCTBYET HOPMaM MPABOBOTO TOCY/IAPCTBA, B TOM YHMCIIE TEM, KOTOpbIE
omnpepenensl Aprypom KaygmanHoM. ABTOp CTaTbi yKa3bIBaeT, UYTO MOJIOKEHUS! 3TOTO
3aKOHA BbI3bIBIOT B TEOPUU MHOXKECTBO COMHEHMI, KOTOpble B OYyAyLIEM JIOJKHbI
OBLITh BBISICHEHBI 3aKOHO/JaTCJIEM. DT U3MEHEHUST JTOJI2KHbI ObITh OCYIIECTBJICHbI MOCJIE
NPOBEJEHNS] MACIUTAOHBIX KOHCYJbTALMI C OOLLIECTBEHHOCTBIO.
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szkot wyzszych. Warunkiem opublikowania jest pozytywna opinia recenzenta.
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W przypadku prac zbiorowych nalezy podac inicjat imienia i nazwisko redak-
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. Szczegbdtowe wskazowki dla autorow opublikowane sa na stronie internetowe;j
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