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Tadeusz Biernat

Wprowadzenie

Problem stabilnosci prawa nalezy do czgsto dyskutowanych zagadnien
w prawoznawstwie z matym prawdopodobieristwem zakoriczenia tej dyskusji po-
wszechnie akceptowanymi uzgodnieniami. Cecha tych rozwazan jest ich wielo-
watkowo$¢. Podejmowane sa proby odpowiedzi na pytanie o stabilno$¢ prawa na
réznych poziomach refleksji naukowej; zaréwno w teorii i socjologii prawa, jak
i w dogmatycznych naukach prawnych.

Kwestia stabilno$ci prawa jest wazna szczegdlnie dla funkcjonowania wspét-
czesnych spoteczeristw, w ktérych prawo uzyskalo status gléwnego systemu nor-
matywnego, regulujacego szeroka sfere stosunkéw podmiotowych. Réwnoczesnie
nalezy zwrdci¢ uwage na szczeg6lny kontekst problemu stabilnosci prawa, ktérym
jest funkcjonowanie systeméw politycznych, takich jak system w Polsce, znajdu-
jacych sig, jesli nie w okresie transformagji, to ciagle jeszcze w okresie stabiliza-
Gji systemu prawnego. Uzasadniona transformacja dynamika prawa, tworzenie
nowego porzadku prawnego, spowodowato lawinowy przyrost aktéw prawnych.
Ich liczba oraz ich niespdjno$é, spowodowana brakiem jasnej podstawy aksjolo-
gicznej i rzetelnej wiedzy autoréw odpowiedzialnych za wprowadzane regulacje,
jak réwniez brak precyzji przyjmowanych rozwiazai prawnych, uruchomily nie-
koficzacy si¢ proces ,,poprawiania” prawa. Takie krytyczne oceny, dotyczace pro-
cesu legislacyjnego w paristwach w okresie transformacji, nie odnosza si¢ tylko do
Polski. Na podobne zjawisko, w krytycznej analizie, wskazywat A. Brostl, piszac
o rodzaju ,naduzycia parlamentarnego, przybierajacego posta¢ rutyny, gdy akty
prawne (w ustawodawstwie zwyklym) sa, bez odpowiedniego przygotowania,
»produkowane« tak jak przemystowe produkty dla konsumentéw™.

Takie zjawisko kldci si¢ wyraznie ze spotecznymi oczekiwaniami wzgledem
prawa, z powszechnie aprobowang aksjologia, odzwierciedlajaca si¢ szczegélnie

' A. Brostl, On Preparation and Impact of Legal Science in Legislation and the Judiciary: Focusing on
Slovakia, [in:] Legal Research in Dynamic Society, (eds.) K. Patecki, A. Peczenik, Krakéw 2000, s. 79.
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w potrzebie zapewnienia pewnosci i stabilnosci prawa. Stabilnosci odnoszonej za-
réwno do rozwiazan prawnych, jak réwniez do stosowania prawa, przede wszyst-
kim rozstrzygnie¢ sadowych. Na jej podstawie buduje si¢ spoteczne zaufanie do
prawa i sprawiedliwosci.

W tej sytuacji w pelni uzasadniona wydaje si¢ kazda préba siggnigcia do takich
zagadnien, ktérych analiza i przedstawione wyniki badari moga by¢ uzyteczne dla
ukierunkowania dyskusji naukowej nad problemem stabilnosci prawa.

W prezentowanym tomie znalazly si¢ eseje, o ktérych mozna powiedzieé, ze
sa, w pewnym stopniu, reprezentatywne dla trzech nurtéw rozwazan. Dotyczy to
kwestii wartosci, instytucji prawnych i elementéw systemu prawnego, analizowa-
nych z punktu widzenia stabilno$ci prawa. Znajduje to wyraz nie tylko w tytule,
ale takze w przyjetym ukfadzie tekstéw, sktadajacych si¢ na cato$¢ opracowania.

Tom otwiera tekst, mojego autorstwa, zatytutowany Stabilnosé versus zmiana.
Waloryzacja ochrony praw dziecka jako przyklad wplywu otoczenia normatywnego
na uzasadnione zmiany w prawie, w ktérym, poza podstawowymi uwagami na
temat znaczenia wartosci stabilnosci prawa, korelowanej z inng wartoscia, ktéra
jest pewno$¢ prawa, wskazuj¢ na wystgpowanie podstawowego dylematu miedzy
stabilnoscia a dynamika prawa powiazana z dynamikg spoteczng. Mozliwo$¢ re-
dukcji powstajacych na tym tle napig¢ wiaze z problemem uzasadnienia podejmo-
wanych dziatari prawnych — niezbednego elementu ksztattowania funkcjonalnego
prawa i budowania autorytetu prawa.

Wyrazne nawiazanie do kwestii aksjologicznych przewija si¢ w tekscie Kata-
rzyny Banasik, pt.: Stabilnos¢ prawa karnego jako wartos¢. Przedmiotem jej analizy
sa nowelizacje kodeksu karnego z 1997 roku. Autorka podkresla, ze stabilno$¢
prawa, a w szczegdlnosci prawa karnego, jest wartosciag o ogromnym znaczeniu
w paristwie prawnym. W konkluzji stwierdza, ze mnogo$¢ nowelizacji wprowa-
dzonych do najwazniejszej ustawy karnej, w ciagu zaledwie kilkunastu lat jej obo-
wiazywania, $wiadczy o tym, ze polski ustawodawca nie ceni wartosci, jaka jest
stabilno$¢ prawa.

Zagadnienia z zakresu prawa karnego sa réwniez przedmiotem opracowania
Renaty Pawlik, Czyny drobne w systemie polskim na tle poréwnawczym — stabilnos¢
rogwiqzan czy potrzeba zmian? Autorka, na tle poréwnawczym, analizuje katego-
ri¢ tzw. czynéw drobnych poddanych kontrawencjonalizacji, a w szczegdlnosci
przestgpstwa i wykroczenia kradziezy. Opracowanie stanowi prébe zarysowania
odpowiedzi na pytanie, czy aktualne rozwiazania w zakresie tzw. czynéw drob-
nych, w systemie polskim, mozna uzna¢ za optymalne i opowiada¢ si¢ za ich
stabilnoscia, czy tez wymagaja one zasadniczych zmian.

Wprowadzanie nowych rozwiazan instytucjonalnych jest przedmiotem opra-
cowania Wykaz inwentarza — nowa instytucja polskiego prawa spadkowego, autor-
stwa Jakuba Biernata. Prawo cywilne jest ta dziedzina, w ktérej stabilnos¢ in-
stytucji prawnych ma szczegblna, mozna powiedzie¢ ,dodang” warto$¢. Kazda
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zmiana lub wprowadzenie nowej instytucji w prawie cywilnym, powinna mie¢
silne uzasadnienie. Analizowany przypadek jest przykladem takiego uzasadnienia
»wewnatrzsystemowego’ . Nowelizacja Kodeksu cywilnego zmodyfikowano skut-
ki prawne niezlozenia przez spadkobierce o$wiadczenia o przyjeciu lub odrzuce-
niu spadku, a konsekwencja przyjecia wskazanego unormowania byta potrzeba
wprowadzenia szeregu dalszych zmian w obowiazujacych przepisach. W opinii
autora, pomimo pewnych watpliwosci pojawiajacych si¢ na tle regulagji instytucji
wykazu inwentarza w polskim prawie spadkowym, nalezy wskazaé, ze zaréwno
sam fakt jej wprowadzenia do porzadku normatywnego, jak i sposéb jej unormo-
wania zastuguja na aprobate.

Magdalena Kumela-Romariska, w artykule Stabilnosé prawa a potrzeba ewolu-
¢ji w polskim prawie migracyjnym, rozwaza kwesti¢ zmiany tresci prawa migracyj-
nego pod wptywem mi¢dzynarodowego prawa praw czlowieka oraz prawa Unii
Europejskiej. Wskazuje, ze ewolucjg tresci prawa migracyjnego stymuluje potrze-
ba realizacji podjetych zobowiazari mi¢dzynarodowych.

Agnieszka Bednarczyk-Plachta przedmiotem opracowania uczynita regulacje
prawne dotyczace szkolnictwa wyzszego w artykule Zmiany w prawie o szkolnic-
twie wyzszym na gruncie uregulowarn o nadzorze i kontroli nad uczelniami. Gléwna
teza tego artykutu sprowadza si¢ do twierdzenia, ze brak jednolitej koncepcji sys-
temu prawa o szkolnictwie wyzszym po stronie ustawodawcy warunkuje niesta-
bilnos¢ tego systemu.

Dariusz Gryglik, w artykule Stabilnosé prawa a system oceny zgodnosci — ewen-
tualna potrzeba czy koniecznos¢ zmian, omawia regulacje prawne dotyczace funk-
cjonowania rynku, ochrony konsumenta, zaréwno w ujeciu Unii Europejskiej,
jak i polskiego systemu prawnego. Jest to, jak twierdzi, obszar w ktérym nalezy
wypracowywaé kompromisowe rozwigzania, jakie z jednej strony beda zachowy-
waly elementarne zasady stabilno$ci prawa, ale z drugiej, beda odpowiadaly na
zmiang otaczajacej rzeczywistoéci. Regulacje prawne nie moga by¢ przeszkoda na
drodze innowacyjnej gospodarki, co oznacza, ze normy prawne w zakresie oceny
zgodnosci, jak réwniez nadzoru rynku, musza podazad za rzeczywistymi potrze-
bami wynikajacymi z rozwoju tegoz rynku.

W opracowaniu Niezawistos¢ sedziego cywilisty w kontekscie stabilnosci prawa
zagadnienia systemowe podejmuje Agnieszka Damasiewicz. Jednolito$¢ orzecz-
nictwa to czynnik wspétksztattujacy stabilno$¢ prawa. Z drugiej strony, niezawi-
stos¢ sedziego jest jedna z gwarangji rzadéw prawa. Powstaje zatem pytanie, jak
zapewni¢ jednolito$¢ orzecznictwa niezawistych sedziéw. Kluczowym pojeciem,
jak twierdzi autorka, staje si¢ ,standard”, przez ktéry nalezy rozumie¢ pewne
wzorce zachowania, ktdre, obok przepiséw, ksztattuja wymiar sprawiedliwosci.

Grzegorz Koscielniak, w artykule Stabilnosé prawa a obowigzek wykonywania
orzeczert Trybunatu Konstytucyjnego, podejmuje réwniez kwestie o charakterze sys-
temowym, wskazujac na wplyw orzeczen TK i ich wykonywania na stabilno$¢
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systemu. Ich wykonanie jest niezb¢dne nie tylko dla przywrécenia stanu kon-
stytucyjnosci, ale takze obliguje prawodawce, by nie ustanawial norm uprzednio
uznanych przez TK za niekonstytucyjne, gdyz w ten sposéb dochodzi do naru-
szenia stabilnosci prawa.

Stefan Pozdzioch, w artykule Uwarunkowania i konsekwencje braku stabilno-
sci prawa w Polsce, wskazuje, ze dorazne rozwigzywanie probleméw spotecznych
i gospodarczych, bez dtugofalowej i stalej wizji oraz koncepcji perspektywicznego
rozwoju kraju, stanowi gléwna przyczyne niestabilnego prawa. Brak stabilnosci
prawa, jak wskazuje autor opracowania, wplywa na postrzegany spadek znajo-
mosci prawa, nie tylko w spoleczeristwie, ale takze i w srodowisku prawniczym,
co dodatkowo ostabia spoteczne zaufanie do prawa. Ten tekst, zamykajacy tom,
moze by¢ traktowany jako swego rodzaju podsumowanie. Jak wskazuje autor,
naruszenie stabilnosci prawa podwaza istot¢ systemu prawa i ogranicza funkcjo-
nowanie prawa.

10
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Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego,
Wydziat Prawa, Administracji i Stosunkéw Miedzynarodowych, Katedra Prawa Karnego

Stabilno$¢ versus zmiana.
Waloryzacja ochrony praw dziecka
jako przykiad wpiywu otoczenia
normatywnego na uzasadnione zmiany
w prawie

Abstrakt

Przedmiotem opracowania jest kwestia stabilnoéci prawa konfrontowana z koniecznymi zmianami
w systemie prawnym. Dynamika zmian spolecznych stawia pod znakiem zapytania zagadnienie
stabilnosci prawa i ujawnia znaczenie dyskutowanego dylematu. W prezentowanym artykule roz-
wazam, czy i w jakirn stopniu zmiany w otoczeniu normatywnym determinujat dyskurs legislacyj ny,
wyznaczajac kierunek rozsadnych zmian w prawie. Czy zachodzace zmiany konstytuuja rodzaj pre-
sji legislacyjnej? W jakim zakresie stanowia one ramy dyskursu legislacyjnego? Jaka jest ich rola, gdy
rozwazamy warunki stabilnosci prawa i jego zmian? Odnosz¢ to zagadnienie do przyktadu ochrony
praw dziecka, obszaru zasadniczych zmian w prawie.

Stowa kluczowe: stabilno$¢ prawa, tworzenie prawa, dyskurs prawny, ochrona praw dziecka

Wprowadzenie

Teza tego eseju sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze szersze rozumienie wartosci
stabilnosci prawa, wykraczajace poza dominujacy w prawoznawstwie schemat, po-
zwala na ukierunkowanie dyskursu prawnego, przede wszystkim dyskursu legisla-
cyjnego, na problem uzasadnienia podejmowanych dziataii prawnych — niezbedne-
go elementu ksztattowania funkcjonalnego prawa i budowania autorytetu prawa.

W prezentowanym artykule rozwazam, czy i w jakim zakresie zmiany wyste-
pujace w otoczeniu normatywnym determinujg dyskurs legislacyjny, wyznaczajac
kierunek uzasadnionych zmian w prawie. Czy stanowia swoistego rodzaju pre-
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sj¢ legislacyjna, ktéra jest istotnym elementem wyznaczajacym ramy dyskursu
prawnego. Jaka jest ich rola w charakterystyce przestanek stabilnoéci prawa i jego
zmian. Odwoluj¢ si¢ w tym przypadku do przyktadu ochrony praw dziecka.

Stabilnoé¢ prawa jako wartosé.
Charakterystyka pojecia stabilnos$ci prawa
1 zwigzanych z tym niejasnosci

Cze$¢ ta zawiera kilka podstawowych uwag na temat aksjologii prawa' i miej-
sca, jakie w tym systemie przypisywane jest wartosci ,stabilnos¢ prawa”. Pomijam
w tym miejscu fundamentalne zagadnienie, ktérym jest odpowiedZ na pytanie, na
gruncie jakiej koncepcji filozoficznej i w jaki sposéb definiujemy pojecie prawa.

Rozumienie stabilno$ci prawa w sposéb bezwzgledny, jako prawa ,niezmien-
nego’ jest oczywiscie niedorzeczne. Nie jest jednak catkowicie niedorzeczne wy-
stepowanie silnych przekonan, wspartych wiarg w pozytywna role trwatych roz-
wiazan prawnych, ktére mozna okresli¢ jako ,,mit stabilnosci”. Migdzy tak zaryso-
wanymi skrajnymi stanowiskami, mieszcza si¢ te wszystkie, ktére doceniajg walor
stabilizacji regulacji prawnych, uznajac réwnoczesnie, ze prawo jest zjawiskiem
dynamicznym i podlega zmianom. W takim ujeciu, stabilnos¢ prawa jest raczej
ideg regulatywna, podkreslajaca dazenie do budowania wzglednie trwatych roz-
wigzani prawnych i niedopuszczalno$¢ woluntarystycznych oraz catkowicie nie-
uzasadnionych zmian. Najczgdciej jednak tej idei, czy wartoéci, nie mozna rozpa-
trywaé abstrakceyjnie, w oderwaniu od innych wartoéci adresowanych do prawa’.
Ta, z ktdra stabilnos¢ prawa jest taczona w sposéb wyrazny, to pewno$¢ prawa.

Ciekawa propozycje charakterystyki stabilnosci i pewnosci prawa przedstawia
B. Brozek, zastrzegajac, ze ,pewno$¢ prawa’ to pojecie uzywane czesto — jedli nie

' Gléwny watek teoretyczny prowadzonych badani z zakresu teorii, filozofii, socjologii i polityki
prawa wynika z zespolenia wartosci przypisywanych prawu, ktére w konsekwencji maja da¢ od-
powiedz na pytanie o ,dobre prawo”. I w tym wypadku nie jest mozliwe uzyskanie akceptowal-
nej odpowiedzi, ze wzgledu na trudnosci wskazania jednolitych kryteriéw ewaluacji prawa oraz
podmiotéw dokonujacych oceny. ,,Prawo dobre, ale w czyjej ocenie? Bez wzgledu bowiem na to,
co rozumiemy przez prawo i jakie kryteria jego oceny ustanowimy, nie bedzie bez znaczenia dla
finalnej oceny, kto jej dokonuje (...). Jest niemal pewne, ze oceny, opinie i postulaty dotyczace pra-
wa, formulowane w tych odmiennych sytuacjach spofecznych w zbiorowosciach o istotnie réznej
charakterystyce, beda zgodne ze sobg raczej tylko incydentalnie”. K. Patecki, Uwagi o dobrym prawie
— wprowadzenie do dyskusji, [w:] Dobre prawo, zte prawo — w kregu mysli Gustawa Radbrucha, pod
red. P Mochnaczewskiego i A. Kociotek-Penksy, Warszawa 2009, s. 91.

2 Z drugiej strony, gdy analizujemy kwestig stabilno$ci prawa w kontekscie innych wartosci przy-
pisywanych prawu, musimy uwzgledni¢ istnienie pola ,kolizji tych wartosci”. Te kolizje wartoéci
mozna przedstawi¢ np. w postaci pytania o relacje miedzy stabilnoscia prawa a jego efektywnoscia.

12
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naduzywane — ale notorycznie niejasne’. Mimo krytycznych uwag na temat moz-
liwosci zdefiniowania pojecia pewnosci prawa, nawiazuje do najwazniejszych intu-
icji, odwotujac si¢ do idei prawa G. Radbrucha, wskazuje na trzy aspekty pewnosci
prawa. Po pierwsze, prawo pewne to takie prawo, ktdre jest: poznawalne — powin-
no by¢ sformutowane w sposdb jasny i wyrazny, z uzyciem ostrych pojeé; nalezy
przy tym unikad zbyt czgstego odwotywania si¢ do klauzul generalnych. Po drugie,
prawo pewne to prawo realizowalne praktycznie — chodzi nie tylko o to, by nie
wymaga¢ rzeczy niemozliwych, ale takze by decyzje organéw stosujacych prawo
byty przewidywalne. Wreszcie, na pewno$¢ prawa sklada si¢ jego stabilnos¢ — prawo
nie powinno zmienia¢ si¢ w sposéb dowolny, taki, ktéry méglby by¢ zaskoczeniem
dla adresatéw norm prawnych. Dalej autor stwierdza, ze jest to podejécie bledne
— nie mozna utrzymywaé, ze istnieje jedno pojecie prawa, ktére ma jakies istotne,
niezbywalne, elementy. W konkluzji prowadzi to do stwierdzenia, ze za rézne prze-
jawy pewnosci prawa odpowiada jedna cecha formalna réznych aspektéw systemu
prawa: jest nig stabilnos¢ strukturalna. ,,Uklad, ktdry jest stabilny strukturalnie, to
taki uktad, ktéry przy niewielkich zaburzeniach samego uktadu posiada te same
wlasno$ci dynamiczne. Méwiac bardziej nieformalnie: pewien system dynamiczny
jest strukturalnie stabilny, jesli jego zachowanie odporne jest na niewielkie pertur-
bacje™.

Na tle tylko zarysowanych mozliwosci rozumienia stabilnosci prawa’ nalezy
wyréznic te, ktére ogélnie mozna scharakteryzowad jako wkomponowane w ideg
demokratycznego paristwa prawnego, zwiazanych z nim zasad, a w szczegdlnosci
z zasada bezpieczeistwa prawnego. Analizujac kwesti¢ bezpieczeristwa prawnego
w demokratycznym paristwie prawa, J. Potrzeszcz podkresla, ze tak wyznaczony
cel jest realizowany za posrednictwem pewnosci prawa. Do grona elementéw de-
cydujacych o pewnosci prawa zalicza, obok jasnosci, okreslonosci, takze ciaglos¢
i stabilnos¢®.

Pewnos¢ prawa jest wigzana z zasada zaufania obywatela do paristwa i stano-
wionego przez nie prawa. Opiera si¢ na pewnosci prawa, rozumianej jako pewien

> B. Brozek, Pewnos¢ prawa jako stabilnos¢ strukturalna (Legal Certainty as Structural Stability),

,Forum Prawnicze” 2011, nr 6 (8), s. 23.
4 Jhidem, s. 24.

> W rozwazaniach na temat stabilnosci prawa narzuca si¢ wiele pytar, ktére sa uzasadnione. Gdy
moéwimy o stabilnosci prawa, to do czego faktycznie odnosimy pojecie stabilnosci? Systemu praw-
nego, konstytucyjnych podstaw, konstytucyjnych zasad, prawa jako catoéci? Czy mamy do czynie-
nia raczej ze stabilnoscia prawa w ramach jego dziedzin? Czy chodzi o bardziej szczegétows kwestie
stabilnosci instytucji prawnych, a nie generalnie przepiséw prawa? Czy rozstrzygajaca jest stabilnos¢
w ocenie spolecznej, ze wszystkimi konsekwencjami i pojawiania sig silnie akcentowanego postulatu
stabilnosci przybierajacego forme populizmu prawnego, czy decydujace s3 oceny $rodowiskowe?

¢ J. Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne w demokratycznym partstwie prawa, [w:] Demokratyczne par-
stwo prawa, red. nauk. M. Aleksandrowicz, A. Jamréz, L. Jamréz, Biatystok 2014, s. 109.
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zespét cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczeristwo
prawne. Dzi¢ki tym cechom prawa, jednostka ma mozliwo$¢ podejmowania de-
cyzji o swoim postgpowaniu w oparciu o pelng znajomos¢ przestanek dziatania
organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga
pociagna¢ za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konse-
kwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen, na gruncie obowiazujacego w da-
nym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni
ich w sposéb arbitralny. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
zasada ochrony zaufania obywatela do paristwa i do prawa, okreslana takze jako
zasada lojalnosci paristwa wobec obywatela, wyraza si¢ w takim stanowieniu i sto-
sowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono swoista putapka dla obywatela i aby mégt
on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne skutki, kt6rych
nie mégt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatari oraz w prze-
konaniu, ze jego dziatania podejmowane zgodnie z obowiazujacym prawem, beda
takze w przysztosci uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez usta-
wodawce nowe unormowania nie mogg zaskakiwac ich adresatéw, ktérzy powin-
ni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne podjecie
decyzji w kwestii dalszego postgpowania’.

W tych ujeciach powtarza si¢ motyw, czgsto przywolywany w podstawowe;j
literaturze z prawoznawstwa, najcz¢sciej w kontekscie charakterystyki idei we-
wnetrznej moralnosci prawa L.L. Fullera. W koncepcji Fullera, dobre prawa albo
rzady prawa sa urzeczywistnian, gdy spelnione sa okreslone warunki, w tym ten,
ktéry dotyczy stabilnosci prawa, a ktdry jest charakteryzowany nastgpujaco: ,pra-
wo jest wzglednie trwale w czasie, nie zaskakuje wigc adresatéw zbyt szybkimi
i radykalnymi zmianami regulacji; nie wzbudza ono poczucia niepewnosci, nie-
przewidywalno$ci obowiazkéw prawnych, jakie na nich spadaja™®.

Jest poniekad oczywiste, ze pojecie stabilno$ci prawa jest faczone z postulatem
maksymalnej powsciagliwosci w obszarze aktywnosci legislacyjnej’. ,,Nadproduk-

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 maja 2005 r. o sygn. akt P 7/04, Z.U. 2005 /5A /53, http://
prawo.money.pl/orzecznictwo/ trybunal-konstytucyjny/wyrok;z;dnia;2005-05-30,p,7,04,2853,0rze-
czenie. html [dostgp: 15.09.2015 r.].

8 T. Chuvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Witgp do prawoznawstwa, Warszawa 2009, s. 325.

? Krytyczne uwagi najczesciej sa formulowane w tym zakresie. W raporcie Barometru stabilnosci
otoczenia prawnego w polskiej gospodarce stwierdzono: ,,Problem w tym, ze w Polsce stabilno$¢ prawa
rzadko uznawana jest za warto$¢. Wydaje sig, ze wérdd wielu politykéw i urzednikéw panuje prze-
konanie, ze im wigcej nowego prawa «produkuja», tym lepiej spelniaja swoja role. Postanowili$my
wiec doktadnie monitorowaé, ile nowych przepiséw wchodzi w zycie w Polsce, i jak bardzo utrud-
niaja one dziatalno$¢ firmom. W zwiazku z tym prezentujemy I edycje Barometru stabilnosci otocze-
nia prawnego w polskiej gospodarce. Niestety, niniejsza publikacja przynosi bardzo smutne wnioski.
Polskie prawo okazuje si¢ jeszcze bardziej rozedrgane, niz si¢ tego spodziewalismy. W ostatnich
latach w zycie wchodzi juz ponad 20 tys. stron aktéw prawnych rocznie, a rok 2014 byt pod tym
wzgledem rekordowy i przyniést az 25,6 tys. stron nowego prawa’. Transcript of ,Barometr Prawa
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cja” aktéw normatywnych jest najczesciej przywolywanym zjawiskiem w krytycz-
nych ocenach wspéiczesnego prawa, naruszajacych ideg stabilnosci. Trafnie, na
co zwracatem uwagg we wprowadzeniu do niniejszego tomu, zjawisko to charak-
teryzuje A. Brostl, piszac o formie swoistego rodzaju parlamentarnego naduzy-
cia przybierajacego posta¢ rutyny. ,Proces ten powinien by¢ poddany krytycznej
analizie gdyz akty prawne (w ramach legislacji) sa «produkowane» bez odpowied-
niego przygotowania, jak dobra przemystowe dla konsumentéw. «Szybkie $ciezki
legislacji» zawsze przedstawiane jako wyjatki od normalnego trybu postgpowania
sa naduzywane dla przyspieszenia procedur legislacyjnych tylko po to, aby osia-
gna¢ okresowa przewagg lub odnies¢ zwycigstwo polityczne™'’.

Nie ulega takze watpliwosci, ze stabilno$¢ prawa wiaze si¢ takze z respektowa-
niem, jako zasady, niedokonywania zmian w prawie w istotny sposéb naruszajacych
legislacyjna dyrektywe zakazu zaskakiwania adresatéw norm ich tresciami. Sadz¢
jednak, ze sama idea stabilnosci prawa moze i powinna by¢ rozumiana szerze;j.

Z jednej strony jej respektowanie powinno by¢ konfrontowane z czyms, co
mozna sprowadzi¢ do zachowania lub naruszenia réwnowagi funkcjonalnej ukta-
du. Réwnowaga funkcjonalna, lub jej brak, jest cechg realnie funkcjonujacego
systemu prawa lub jego wyodrebnionych fragmentéw (sybsysteméw). Réwnowa-
ga funkcjonalna cechuje, a raczej powinna cechowaé prawo jako catos¢, poszeze-
gblne jego dziedziny, a takze konstrukcje wiodacych instytucji prawnych. Istnieje
wiele punktéw odniesienia, pozwalajacych na okreslenie sytuacji naruszenia tej
réwnowagi funkcjonalnej. Najbardziej charakterystyczne punkty to koherencja
systemu, jego efektywno$¢, stopieri przestrzegania, a przede wszystkim konfron-
towanie istniejacych regulacji prawnych ze zmieniajaca si¢ rzeczywistoscia spo-
teczna. Ten aspekt jest szczegdlnie istotny, gdy analizujemy problem stabilnosci
prawa w kontekscie dynamiki spoteczne;.

Z drugiej strony, respektowanie zasady stabilno$ci prawa (tworzenie wzglednie
trwalych rozwiazai prawnych) powinno by¢ priorytetem wyznaczajacym ramy
dyskursu prawnego nad uzasadnieniem i usprawiedliwieniem wprowadzanych
zmian. Méwiac nieco inaczej, kazda zmiana powinna zawiera¢ mocne uzasadnie-
nie wskazujace, ze nowe rozwiazania prawne sg nie tylko konieczne, zdecydowa-
nie lepsze od istniejacych, bardziej efektywne, ale maja w sobie wigkszy potencjat
ystabilnosci”. Pytanie zasadnicze, na ktére pragng zwréci¢ uwage w tym eseju,
dotyczy tej ostatniej kwestii. Mozna je sformutowaé w sposéb nastepujacy: czy,
przy tworzeniu prawa, respektowanie zmian wyst¢pujacych w otoczeniu norma-
tywnym sprzyja przyjmowaniu rozwiazan stabilnych?

Grant Thornton”, http://www.slideshare.net/GrantThorntonPL/barometr-prawa-grant-thornton?

ref=http://barometrprawa.pl/ [dostgp: 15.09.2015 r.].

10" A. Brostl, On Preparation and Impact of Legal Science in Legislation and the Judiciary: Focusing on
Slovakia, (in:] Legal Research in Dynamic Society, ed. K. Patecki, A.Peczenik, Krakéw 2000, s. 79.
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Stabilno$¢ prawa a dynamika spoteczna

Respektowanie zasady stabilnosci prawa konfrontowane z kwestia zachowania
lub naruszenia réwnowagi funkcjonalnej uktadu rodzi podstawowy problem, kté-
ry wynika z dynamiki systemu spolecznego. W rozwazaniach na temat dynamiki
systemu prawnego, oprocz zasadniczej kwestii o charakterze aksjologicznym, czyli
obrony przyjmowanej tezy o wartosci stabilnego prawa, pojawiaja si¢ inne intere-
sujace zagadnienia. Do najwazniejszych zaliczy¢ nalezy problemy dotyczace przy-
czyn dokonywanych zmian w prawie, ich zakresu, racji funkcjonalnej dla wpro-
wadzanych regulacji, rozstrzygajace o ewentualnym uzasadnieniu lub jego braku,
dla naruszenia zasady ,stabilnosci prawa”. W konsekwencji decyduja, a méwiac
nieco ostrozniej, maja istotny wptyw na budowanie autorytetu prawa. Warto wiec
probowad wyjasni¢, co i w jakim stopniu determinuje dynamike systemu i jak po-
stulat stabilnosci prawa zderza si¢ z rzeczywisto$cia spoleczna, ktéra jest zmienna.

Konfrontacja idei regulatywnej stabilnosci prawa lub podnoszenie postulatu
stabilnosci prawa do rangi istotnej wartosci, stoi w wyraznej opozycji do, raczej
trudnego do zakwestionowania, zjawiska dynamiki spotecznej. Dynamika zmiany
spotecznej ujawnia znaczacy dylemat dla kwestii stabilnoéci prawa. Z jednej strony
traktowane dynamicznie prawo jest elementem kreowania i porzadkowania stosun-
kéw spotecznych — kreujac je, musi wigc je wyprzedzaé. Jest to typowe dla zmian
spolecznych kreowanych prawnie, np. zaplanowanych reform. Z drugiej strony,
mozliwe jest dostosowanie prawa do zaistniatych zmian spotecznych, ekonomicz-
nych i politycznych. Jest to usankcjonowanie prawne ex post tych fakeéw, ktore
zachodza poza prawem i relatywnie niezaleznie od prawa. To wszystko dzieje sig
w kontekscie regut uporzadkowania, zawartych w typie porzadku prawnego, kté-
re narzucaja prawu uzasadniony postulat pewnosci, stabilnosci, a w konsekwencji
przewidywalnosci. W socjologii prawa wskazuje si¢ na trzy czynniki stabilnosci:
zakorzenienia w spolecznych, pozaprawnych systemach norm i wartosci, wynikaja-
ce z tradycji i dziedzictwa kulturowego, wiazanej z prawem wartosci poczucia bez-
pieczeristwa prawnego, utrwalonej w spolecznej swiadomosci wiedzy, nawykowego
zachowania oraz wiazanych z tym roszczen. Konsekwencja stabilnosci prawa moze
wiec by¢ nienadazanie za zmiang stosunkéw politycznych. Zjawisko inercji prawa
wynika nie tylko z tego, ze zostato kiedy$ ustanowione w okreslonej i sztywnej for-
mie, lecz réwniez z tego, ze moze pochodzi¢ z innych, ,dawnych” uwarunkowan
spotecznych, politycznych i ideologicznych, ktére juz nie wystepuja.

Nieadekwatno$¢ prawa, ktéra jest zjawiskiem ztozonym i tylko cz¢$ciowo wy-
nikajacym z jego inercji, jest tu przywolywana jako przestanka uzasadniajaca teze,
narzucajaca si¢ z poréwnania dynamiki systemu spotecznego i systemu prawnego.
Teza ta sprowadza si¢ do uznania, ze prawo nie gwarantuje w stosunkach spo-
tecznych takiego uporzadkowania, ktére dawatoby mu pozycje uprzywilejowana
w znaczeniu bezwzglednej niezmiennosci.
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Prawo, prawne regulacje, ktére sa wspétuczestniczace w ksztattowaniu fadu
spolecznego, nie sa wylaczone z szerszego tla i kontekstu kulturowego, nie posia-
daja tez uprzywilejowania takiego, ktére gwarantowatoby jego funkcjonalnosé¢.
Zasadnicze znaczenie ma rozwazenie sytuacji, w ktdrej prawo, ze wzgledu na we-
wnetrzne bariery i ograniczenia, nie jest traktowane jako relewantne wzgledem
przypisywanych mu zadan porzadkujacych (np. prawo przestarzale, nieprecyzyj-
ne, niekoherentne).

Pytanie o autorytet prawa moze wystgpowaé réwniez wtedy, gdy prawo jest
przesadnie instrumentalnie traktowane przez podmiot sprawujacy wladze, a przez
to zdeprecjonowane. Jednak gléwny problem wiaze si¢ z sytuacja, gdy prawo nie-
dostatecznie odzwierciedla idee, dazenia, postulaty, wartosci spoteczne (w tym
réwniez dotyczace samego prawa) spolecznie nosne, tj. takie, ktére w okreslonych
grupach spolecznych wyznaczaja ramy akceptacji rzeczywistosci.

Prawo i spoleczeristwo pozostaja we wzajemnych relacjach, dalekich od jed-
noznacznosci, czgsto nieprzewidywalnych, modyfikowanych przez wewnatrzspo-
teczne oraz wewnatrzprawne reguly autonomicznego funkcjonowania i rozwoju.
Nie mozemy wigc powiedziel, ze tylko prawo stwarza takie fakty w obrebie rze-
czywistosci spolecznej (a przynajmniej, ze stwarza je jako ,zupetne”), ktére decy-
duja o jej ksztalcie i funkcjonowaniu.

Niezaleznie od tego nalezy mie¢ na uwadze fakt rozszerzenia obszaru praw-
nych regulagji i jego spoteczne konsekwencje. Proces ten, wystgpujacy w réznych
systemach politycznych, w rozmaicie zorganizowanych spoleczenstwach, moze
by¢ analizowany wielostronnie, ale rozbudowane prawodawstwo i ingerencja pra-
wa w rézne dziedziny zycia stwarza sytuacj¢ ,,przewagi prawa . Zjawisko to nie
moze by¢ jednak ,przesadzajace” dla przyjmowania ustaleri dotyczacych relacji
migdzy tadem prawnym a tadem spofecznym. Lad prawny nie czyni spoteczeni-
stwa bezwolnym, o czym $wiadcza wystgpujace w historii dramatyczne zmiany
prawnych regut jego funkcjonowania. Jest to zawsze oparte na innym wyobra-
zeniu porzadku (w tym réwniez prawnego), a mozliwym dzigki wystgpowaniu
innych, integrujacych spoleczeristwo, elementéw kulturowych, aksjologicznych
lub potrzeb.

Zapewne gleboka zmiana spoleczna i ustrojowa, tak jak to miato miejsce
w okresie transformacji demokratycznej, stanowi rodzaj ,totalnego usprawiedli-
wienia i uzasadnienia zmiany”, przezwycigzenia stabilnosci prawa. W niektdrych
sytuacjach odniesienia aksjologiczne, moralne umotywowanie dziatania (ale za-
wsze w odniesieniu i dotyczace szerszej spotecznosci), jak np. w idei cywilne-
go niepostuszeristwa, moga stanowi¢ wystarczajace uzasadnienie rozstrzygajace
o ksztalcie porzadku prawnego i wprowadzanych zmianach w prawie.
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Stabilnoéé¢ prawa a decyzje procesu
prawotwdrczego

Respektowanie zasady stabilnosci prawa, wyrazone w formie postulatu, ze kaz-
da zmiana powinna by¢ mocno uzasadniona, ze wskazaniem w uzasadnieniu, ze
nowe rozwigzania prawne sa nie tylko konieczne, zdecydowanie lepsze od istnieja-
cych, bardziej efektywne, maja w sobie wickszy potencjat ,stabilnosci”, prowadzi
do bardziej rozbudowanych analiz. Rozwazajac to zagadnienie, nalezy si¢ odnies¢
si¢ do funkcjonowania procesu prawotwdrczego. Patrzac na organizacje proce-
su tworzenia prawa, z punktu widzenia stabilnosci prawa, nalezy zwrdci¢ uwagg
na dziafania, ktére podejmowane s3 pozaustrojowo wyznaczonymi ramami two-
rzenia prawa. Pozaustrojowym modelem tworzenia prawa jest jeszcze polityczna
ykuchnia tworzenia prawa” i niewatpliwie to, co dzieje si¢ na tym poziomie, moze
mie¢ zdecydowanie wigkszy wplyw na tres¢ i jako$¢ prawa niz zaleznosci eks-
ponowane w réznych modelach teoretycznych. Problemem jest tylko trudnos¢
w rekonstrukgji ,realnie istotnych dziatan”.

To odwotanie si¢ do ,kuchni tworzenia prawa” nie jest przypadkowe, bowiem
podkresla ono wage mogacych si¢ pojawi¢ czastkowych decyzji. Z tego powodu,
zamiast operowa¢ ustrojowym modelem legislacji, proponuj¢ operowanie cyklem
tworzenia prawa.

Proponowana rekonstrukeja, oparta jest na dwéch przestankach. Pierwsza,
dotyczy wlaczenia do procesu prawotworczego takich elementéw i dziatan, ktore,
przynajmniej potencjalnie, moga stanowi¢ o jego ksztalcie, ale nie sa, ze wzgledu
na obowiazujace konstytucyjne i ustawowe unormowania, niezbednym sktad-
nikiem decydujacym o skutecznosci i legalnosci legislacji. Wlaczenie tych ele-
mentéw powoduje, ze dla odréznienia uzywam okreslenia ,,cykl prawotwérczy”,
zamiast proces legislacyjny. Sformalizowany i zinstytucjonalizowany (ustrojowo)
proces legislacyjny, oparty na normach konstytucyjnych, czyli od inicjatywy
ustawodawczej do promulgacji uchwalonego i podpisanego aktu prawnego, jest
»osnowa cyklu prawotworczego. Druga sprowadza si¢ do umownego wydziele-
nia poszczegblnych etapéw cyklu prawotworczego!'. Istotne w tym ujeciu jest
podkreslenie tego wszystkiego, co dzieje si¢ na pierwszym etapie, przed przysta-
pieniem do przygotowania projektu aktu normatywnego. Przede wszystkim jest
to zdiagnozowanie problemu, stanu stosunkéw spotecznych podlegajacych praw-
nej regulacji, sformutowanie okreslonych celéw podlegajacych realizacji. W tej fa-
zie rozstrzygajace jest réwniez okreslenie skali i przyjmowanych §rodkéw prawnej
interwencji. Wydzielenie tego etapu jest wazne nie tylko ze wzgledu na okreslenie

""" Etapy cyklu prawotwérczego zasadniczo pokrywaja si¢ z etapami procesu prawotworczego.

W schemacie cyklu eksponowany jest moment identyfikacji konfliktu/problemu. W zorganizowa-
nym procesie tworzenia prawa, ten moment nie jest wydzielany. Por.: S. Wronkowska-Jaskiewicz,
Zagadnienia procesu legislacyjnego, ,Przeglad Legislacyjny” 2000, nr 1.
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obszaru dyskursu prawnego, ale takze potencjalng mozliwo$¢ pojawienia si¢ réz-
nych podmiotéw, uczestnikéw dyskursu. W konsekwencji, prowadzi to do po-
dejmowania dziatan, ktére wplywaja na tres¢ czastkowych decyzji. Uprawnienia
przypisane podmiotom mogacym potencjalnie wptywaé na decyzje polityczne,
a przez to uczestniczy¢ w procesie stanowienia prawa, sa traktowane szeroko. Jed-
nakze, nalezy wyraznie rozrézni¢ dwie sytuacje. Pierwsza, gdy podmioty wladzy
uczestniczace we wszystkich etapach cyklu prawotwoércezego ,,dopuszczajg do gry”
inne podmioty i instytucje spoleczeristwa obywatelskiego oraz uwzgledniaja ich
stanowisko, przynajmniej w ten sposéb, ze ustosunkowuja si¢ do niego. Druga,
gdy wprawdzie zezwalaja na podejmowanie dziatani, ale je ignoruja.

Takie okreslenie cyklu prawotwérczego znajduje uzasadnienie w tresci usta-
lonych, Rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw, zasad techniki prawodaw-
czej. W § 1 wskazuje sig, ze podjecie decyzji o przygotowaniu projektu ustaw
poprzedza si¢ wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkéw spotecznych w dzie-
dzinie wymagajacej interwencji prawnej, ustaleniem potencjalnych, prawnych
i innych niz prawne, srodkéw oddzialywania, okresleniem skutkéw spotecznych,
zasiggnigciem opinii podmiotéw zainteresowanych i dokonaniem wyboru spo-
sobu interwencji organéw wiladzy publicznej'>. W § 27 Regulaminu pracy Rady
Ministréw jest mowa, ze przygotowanie projektu aktu normatywnego wymaga
w uzasadnieniu przedstawienia rzeczywistego stanu rzeczy w dziedzinie, ktéra ma
by¢ unormowana'.

Potozenie nacisku na kwesti¢ uzasadnieri podejmowanych dziatan i wynikaja-
cych z nich decyzji prawotwérezych (dotyczacych zdiagnozowania stanu stosun-
kéw spotecznych, sytuacji konfliktowych, wyznaczonych do realizacji celéw itd.,
oraz okredlenie zakresu i tresci interwencji prawnej), pozwala na wskazanie dwéch
kluczowych zagadnient z punktu widzenia proponowanej analizy. Z jednej stro-
ny, przestanek decyzji dotyczacej tworzenia prawa, z drugiej adekwatnosci mate-
rialnych tresci prawa. W tak zakreslong tres¢ uzasadnieri moga by¢ wbudowane
dwa, wspétwystepujace typy narracji uzasadniajacych; zaréwno uzasadnienie dla
obrony istniejacego prawa, jak i dla wprowadzanej zmiany'“. Tre$¢ uzasadnieri ba-

12 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, Dz.U. z 2002 r. Nr 100 poz. 908. Zalacznik do Rozporzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistréw z dnia 20 czerwca 2002 r. (poz. 908).

13 Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin Pracy Rady Mini-
stréw. Monitor Polski z dnia 5 grudnia 2013 r. poz. 979.

4 Sytuacje, ktére wplywaja na tre$é i zakres tych uzasadnien, sa zréznicowane i zlozone. Zmiany
w prawie mogg wynika¢ z koniecznosci reakcji na dynamike otoczenia, np. postgpu naukowego i tech-
nologicznego. Moga by¢ odpowiedzia na nasilanie si¢ wystgpowania zjawisk, ocenianych jednoznacz-
nie jako negatywne lub rodzace konflikty spoteczne i doktrynalne koncepgje ich rozwiazania (spér
o polityke prawa — np. prawa karnego). Bardziej problematyczne, ale czgsto uznawane sa glebokie
zmiany w prawie stymulujace rozwéj gospodarczy (np. zmiany podatkowe) — oczywiscie mowa o gle-
bokich zmianach w dziedzinie prawa, ktéra jak rzadko inna ,,domaga si¢ stabilnosci prawa”.
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zuje na odwotaniu si¢ do faktéw, okolicznosci i zjawisk o zréznicowanej naturze;
od sfery wartosci, zjawisk kulturowych, do empirycznie weryfikowanych danych
odnoszonych do sfery stosunkéw spolecznych i ekonomicznych. Szczegdlna rolg
w budowaniu tresci uzasadnien petni srodowisko normatywne.

Charakterystyka pojecia otoczenia
normatywnego

Pojecie otoczenia czy Srodowiska normatywnego nie jest ostre. W waskim za-
kresie znaczenia odnosi si¢ do uregulowan prawnych obowiazujacych w ramach
konkretnego systemu, posiadajacych zwiazek z okreslona sfera rzeczywistosci.
W tym znaczeniu jest synonimem pojecia ,otoczenia prawnego’. Przyktadem
takiego znaczenia jest uzycie pojecia w przywotywanych juz badaniach Barome-
tru stabilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce, realizowanego przez firme
Grant Thornton w 2015 roku®. W szerszym, odnosi si¢ do problemu normatyw-
nosci generalnie, normatywnego pluralizmu i mozliwych do wystapienia relacji
w ramach poszczegélnych systeméw!'. Jest to zagadnienie szczegdlnie skompliko-
wane w $§wiecie wspétczesnym, migdzy innymi ze wzgledu na dynamike zjawisk
kulturowych i zwiazanych z tym konsekwencji. Prawo, jak pisze S. L. Stadniczeri-
ko, jest ,niezliczonymi wig¢zami splecione z innymi tworami kultury i wartoscia-
mi, w tym z normami moralnymi”. Dalej wskazuje, ze ,,Kulturowy splot réznych
czynnikéw w zakresie stanowienia i stosowania prawa oznacza poszukiwanie szer-
szych wzorcéw kulturowych, ktére moga by¢ akceptowane przez poszczegdlne
narody i spotecznosci”"’.

Kwestia budowy pluralistycznego normatywnego tadu wspélczesnych spote-
czenistw i ich oddziatywania na prawo jest z natury bardzo skomplikowana i zto-
zona. W licznie prowadzonych badaniach charakterystyka tego problemu spro-
wadza si¢ do analizowania szczegbtowych zagadnien (np. pluralizmu wartosci).

15 Transcript of ,,Barometr Prawa Grant Thornton”, http://www.slideshare.net/GrantThorntonPL/
barometr-prawa-grant-thornton?ref=http://barometrprawa.pl/ [dostep: 15.09.2015 r.].

¢ Petna charakterystyka poruszanych zagadnieri wymagataby odrebnych rozwazan w zakresie

znacznie przekraczajacym ramy niniejszego eseju. W tym miejscu nalezy jedynie zasygnalizowaé
bardzo istotny problem wielu typéw systeméw, pluralizmu normatywnego. Zaréwno tych trady-
cyjnie uwazanych za prawne, inne, ktére s3 powszechnie uznawane za ,,nie-prawne”, a niektore (jak
np. ,miekkie prawo” i prawo religijne), ktérych status jest sporny. W. Twining, Normative and legal
pluralism: a global perspective, ,Duke Journal of Comparative & International Law” 2010, vol. 20,
s. 478.

7 S.L. Stadniczeriko, Paistwa aksjologicznie neutralne czy oparte na demokracji wartosci, [w:] Jed-
nolitos¢ aksjologiczna systemu prawa w rozwijajacych sig patistwach demokratycznych Europy, red.
S.L. Stadniczeriko, Opole 2011, 5. 17.
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Wydaje si¢ jednak, ze istotna jest réwniez szerzej rozumiana struktura normatyw-
na, gdzie oprécz podstawowych elementéw, takich jak wartosci, prawa czlowieka,
czy konstytucyjne zasady, sa rowniez takie, ktére wynikaja z okreslonych polityk
(policies), istniejacych form zorganizowania spolecznosci, miejsca podmiotéw
w strukturze spofeczne;j.

Jest to zwiazane réwniez z wystgpowaniem innych zjawisk. Powstanie systemu
europejskiego niezmiernie skomplikowato i zmienito zlozone odniesienia praw-
ne. Drugim, tak znaczacym elementem, sa procesy globalizacyjne. Ten problem
jest na tyle szeroko dyskutowany, ze nie ma potrzeby przytaczania argumentacji
uzasadniajacej tez¢ o ksztaltowaniu si¢ nowej rzeczywistosci normatywnej pod ich
wplywem. Wprawdzie wokdét samego pojecia globalizacji i jego zwiazkdéw ze sfera
normatywna pojawia si¢ wiele kontrowersji, ale samo zjawisko nie budzi watpli-
wosci'®. Trzecim jest zjawisko multicentrycznosci, na ktére wskazuje E. Letowska,
podkreslajac, ze rézne centra moga w wiazacy sposéb wypetnia¢ swoim dziata-
niem t¢ samg przestrzen prawna'’. Warto doda¢, ze w wyniku powstania migdzy
innymi ponadnarodowych struktur organizacyjnych, ekonomicznych i miesza-
nych, oraz przejscia od wspdlnot terytorialnych do wspélnot komunikacyjnych,
zmienia si¢ rowniez postrzeganie roli prawa i jego funkcji*. Wymienione zjawi-
ska sa zawsze zwiazane z odwolaniem si¢ do konkretnych normatywnych tresci.
W konsekwengji, mamy do czynienia nie tylko ze zréznicowanymi obszarami
normatywnego odniesienia — pluralizmu normatywnego i pluralizmu prawnego,
lecz réwniez ich wielopoziomowa dywersyfikacja®'.

Bez przeprowadzenia szerokich badari nie ma mozliwosci odpowiedzi na py-
tanie: czy i w jakim zakresie zmiany wyst¢pujace w otoczeniu normatywnym
determinuja dyskurs legislacyjny, wyznaczajac kierunek uzasadnionych zmian
w prawie, ale przykiad ochrony praw dziecka, a w szczeg6lnosci ochrony dziecka
przed przemoca w rodzinie, w formie fizycznego karania za przewinienia, moze
by¢ dobry ilustracjqa omawianego problemu. Biorac pod uwagg tylko ten aspekt
ochrony praw dziecka, wyrézni¢ nalezy kilka kategorii normatywnego otoczenia.

18 . Gus¢, K. Lokucijewski, Globalizacja a jurydyzacja. O wplywie globalizacji na skale prawotwér-
stwa w liberalnym parstwie demokratycznym, [w:] Filozofia prawa wobec globalizmu, red. J. Stelmach,
Krakéw 2003.

9 E. ketowska, ,, Multicentrycznos¢” systemu prawa i wykladnia jej prazyjazna. Rozprawy prawnicze.
Ksigga pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, Krakéw 2005.

2 J.R. Capella, Globalization: a political and legal dilemma, [w:] Law and Justice in a Global Society,
ed. by M. Escamillaand, M. Saavedra, Granada 2005.

21 Znaczna ilo§¢ kontrowersji, ktérg wywotuje temat pluralizmu normatywnego i pluralizmu praw-
nego, moze by¢ kojarzona z powrotem do dyskusji na temat pojecia prawa, jego pozytywistyczne-
go i niepozytwywistycznego ujecia. Samo pojecie pluralizmu prawnego jest czesto odrzucane jako
oksymoron. Dyskusja jest utrudniona, poniewaz nie ma uzgodnien dotyczacych stownictwa, brak
jest powszechnie uzgodnionej taksonomii typéw norm, a nawet ustalenia podstawowego przedmio-
tu teoretycznych rozwazan w kontekscie zakresu omawianych zagadnien.
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Podstawowg kategoria sa akty prawa mi¢dzynarodowego, konwencje ratyfiko-
wane przez Polske oraz obowiazujace akty prawa UE. W licznych opracowaniach
przedstawione sa zestawienia tych aktéw. Wskazuje si¢ w nich na trzy katego-
rie regulacji, traktujac je jako zZrédla standardéw ochrony dzieci przed krzyw-
dzeniem. W grupie pierwszej Zrodtem o charakterze globalnym jest Konwencja
o Prawach Dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczo-
nych 20 listopada 1989 roku (Dz.U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526). Jest to pod-
stawowe zrédlo standardéw dotyczacych ochrony dzieci przed réznymi formami
krzywdzenia i wszelkimi formami przemocy (fizycznej, psychicznej). W grupie
drugiej, ktéra stanowia europejskie dokumenty dotyczace ochrony dzieci przed
krzywdzeniem, podstawowa rol¢ petnia: Europejska Konwencja o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (European Convention on Human Right —
ECHR) wraz z protokolami uzupetniajacymi, przyjeta w 1950 r., a ktéra weszta
w zycie w roku 1953. Polska ratyfikowata ja w 1993 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284). Konwencja okre$la prawa i wolnosci, gwarantowane przez paristwa
kazdemu obywatelowi. W art. 1 stwierdza sig, ze dziecko posiada prawa okreslone
w Konwengji, z ktérych wiele dotyczy ochrony przed krzywdzeniem i przemoca
oraz naruszeniem godnosci osobistej i wolnosci. Europejska Konwencja o Wy-
konywaniu Praw Dzieci, sporzadzona w Strasburgu 25 stycznia 1996 r. (Dz.U.
2000 r. Nr 107, poz. 1128). Europejska Konwencja o Wykonywaniu Praw Dzie-
ci sporzadzona w Strasburgu 25 stycznia 1996 r. (Dz.U. 2000 r. Nr 107, poz.
1128), ktérej podstawowym zatozeniem bylo dazenie do nadania wiazacej mocy
prawnej Konwencji Praw Dziecka Narodéw Zjednoczonych. Kolejnym unormo-
waniem jest Konwencja dotyczaca cywilnych aspektéw uprowadzenia dziecka
za granicg (tzw. Konwencja haska), uchwalona 25 pazdziernika 1980 r. (Dz.U.
z 1995 1. Nr 108, poz. 528). Do tej grupy jest zaliczona Europejska Karta Spo-
teczna uchwalona 18 pazdziernika 1961 r. ktdra Polska ratyfikowata w 1997 r.
(Dz.U. 1999, Nr 8) oraz Karta Podstawowych Praw Unii Europejskiej z 2000
r. (Dz.U.C. z 18 grudnia 2000 r.), w ktdrej zwraca si¢ uwage na koniecznosé
poszanowania i ochrony praw czlowieka i praw dziecka, a walka z przemocy jest
uznawana jako element ochrony podstawowych praw. W grupie trzeciej aktem
prawnym wyznaczajacym standardy jest Konstytucja RP*. Oprécz wymienio-
nych w ramach poszczegdlnych kategorii, do otoczenia normatywnego zaliczy¢
nalezy wiele innych aktéw o mocy wiazacej.

Z punktu widzenia przeprowadzanej analizy istotne jest odwotanie si¢ do in-
nych aktéw i dokumentéw, zawierajacych ,duzy tadunek normatywny”, a nie
bedacych aktami prawa o mocy wiazacej. W tym gronie wystepuje wiele doku-

2. Twining, Normative and legal pluralism: a global perspective..., s. 479. Dazieci oftary przemocy
w rodzinie. Raport Rzecznika Praw Dziecka. Funkcjonowanie znowelizowanej ustawy o przeciwdzia-
taniu przemocy w rodzinie, Ewa Jarosz, Anna Nowak, Biuro Rzecznika Praw Dziecka, Warszawa

2012, s. 32.
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mentéw przyjmowanych w formach zinstytucjonalizowanych dzialan podmio-
téw petniacych istotna role w ksztattowaniu tadu normatywnego. Dokumenty te
wystepuja w formie rekomendacji, zalecen, raportéw, rezolugji i stanowia wazna
czg$¢ szerzej rozumianego otoczenia normatywnego.

Najlepszym przyktadem jest Rekomendacja 1666 (2004) Zgromadzenia Par-
lamentarnego Rady Europy, w ktérej postulowano wprowadzenie do porzadkéw
prawnych catkowitego zakazu stosowania kar fizycznych wobec dzieci. W para-
grafie 7 wyrazono che¢é utworzenia z Europy ,,strefy wolnej od fizycznych kar sto-
sowanych wobec dzieci”, uznajac, ze kazda kara fizyczna stosowana wobec dzieci
tamie ich podstawowe prawa do integralnoéci fizycznej i narusza ich godnos¢.
Tego typu aktéw, przede wszystkim zalecert Komitetu Ministréw i Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy, dotyczacych ochrony dziecka przed ztym trakto-
waniem, jest wiele, a ich zestawienie w ukladzie chronologicznym wskazuje, ze
intensyfikuje si¢ ich uchwalanie po 1979 roku (Zalecenie Nr R (79) 17 Komitetu
Ministréw dla panistw cztonkowskich dotyczaca ochrony dzieci przed niewtasci-
wym traktowaniem). Tylko wspomniane wyzej instytucje przyjmuja w nastep-
nych latach kilkadziesiat aktéw w zakresie ochrony dziecka przed przemoca. Ich
rola jest znaczaca. PJ. Jaros podkresla: ,Nalezy stwierdzi¢, ze konwencje stanowia
podstawowy instrument ustanawiania i popularyzacji standardéw praw dziecka,
za$ przedstawione zalecenia, deklaracje i wytyczne Komitetu Ministréw Rady Eu-
ropy oraz zalecenia i rezolucje Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy wy-
petniaja funkcje uzupetniajaca i wspomagajaca wobec tych konwencji. Mimo ze
sa pozbawione prawnie wiazacej mocy wobec paristw cztonkowskich Rady Euro-
py> maja bardzo duze znaczenie polityczne i moga oddzialywaé mobilizujaco na te
panistwa w dziele podnoszenia standardéw ochrony praw dziecka™>. Jesli jednak
przeanalizujemy podejmowane przez poszczegdlne paristwa dziatania, to wydaje
si¢ uzasadnione méwienie o wywieraniu swoistego rodzaju presji legislacyjnej,
aw jej wyniku wprowadzania regulacji prawnych odzwierciedlajacych normatyw-
ne tresci zawarte w tych dokumentach.

Odzwierciedlato si¢ to réwniez w trakcie dyskursu legislacyjnego, ktérego
gléwnym obszarem byt zakres nowelizacji ustawy o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie*. Projektowana nowelizacja ustawy bylta wsparta kampania spotecz-
na Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej, ktére stalo na stanowisku, ze zadna

2 PJ. Jaros, Wprowadzenie, [w:] Prawa dziecka. Dokumenty Rady Europy. Zbi6r i opracowanie
PJ. Jaros, Biuro Rzecznika Praw Dziecka, Warszawa 2013, s. 17.

24 W Polsce uchwalono w 2000 roku ustawe o Rzeczniku Praw Dziecka, ktéra — po Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz obok ratyfikowanej przez Polske Konwencji o Prawach Dziecka —
stanowita do 2005 roku najwazniejszy akt prawny dotyczacy dzieci i ochrony ich praw. W roku
2005 Parlament uchwalit Ustawe o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie. Jej nowelizacji dokona-
no w 2010 roku, w postaci Ustawy o zmianie ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2005 r., Nr 180, poz. 1493 z p6z. zm.).
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norma prawna nie jest w stanie zmieni¢ funkcjonujacej normy spolecznej przy-
zwalajacej na bicie dzieci. Ten akt prawny, w zdecydowanie bardziej szczegbtowy
sposdb niz poprzedni, okreslit dziatania, jakie wobec zjawiska przemocy w rodzi-
nie i jego przypadkéw powinny by¢ organizowane i podejmowane, oraz wskazat
odpowiedzialne za to instytucje i osoby”. Znaczenie normatywnego otoczenia
dla dyskursu legislacyjnego wyraza nast¢pujaca opinia: ,,Z jednej strony, ustawa
nowelizujaca jest postrzegana jako nowoczesne rozwiazanie prawne, ktére odwo-
tuje si¢ w swej tresci i formutowanych powinnosciach do swiatowych standardéw
z zakresu przeciwdziatania przemocy w rodzinie i do sprawdzonych rozwiazan
stosowanych od lat w innych krajach. Z drugiej jednak strony, ustawa wzbudzita
liczne kontrowersje i wywotata dyskusj¢ publiczng w zakresie niektérych swych
przepiséw. Z pewnoscia znaczace efekty wprowadzenia ustawy w zycie stang si¢
widoczne po kilku latach, dopiero wowczas mozna mieé nadzieje, iz zaowocuje
ona ograniczeniem problemu przemocy wobec dziecka w rodzinie”*.

Wiele wskazuje na to, ze regulacje prawne z zakresu ochrony praw dziec-
ka dokonuja si¢ pod wplywem otoczenia normatywnego w réznych systemach
prawnych. Jednym z aspektéw potwierdzajacych t¢ tezg jest zbiezno$¢ czasowa
przyjmowanych rozwiazani. Dotyczy to nie tylko padstw europejskich, ale takze
Australii, Stanéw Zjednoczonych. Standardy przyjmowanych rozwiazari stanowia
rozwigzania ,wypreparowane” z szeroko rozumianego otoczenia normatywnego
i sa realizowane, poza jednym wyjatkiem, jakim jest Szwecja, na przefomie XX
i XXI wieku?.

Podsumowanie
Wplyw srodowiska normatywnego, otoczenia normatywnego, jest istotny

z punktu widzenia dyskusji nad stabilnoscia prawa i jego zmiana, a szczegdlnie tre-
$cig wprowadzanych zmian i budowanych w tym zakresie uzasadnien. Podlegajace

» Ustawg z dnia 10 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie
oraz niektérych innych ustaw wprowadzono do ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks rodzinny
i opiekuriczy artykut 96'. Przepis ten stanowi, ze osobom wykonujacym wiadze rodzicielska oraz
sprawujacym opieke lub piecze nad maloletnim zakazuje si¢ stosowania kar cielesnych. Mimo iz
przepis ten wprowadzono do KRiO, wywotuje on skutki takie na gruncie innych galezi prawa,
m.in. prawa karnego. Szczegélne znaczenie ma wplyw, jaki zakaz stosowania kar cielesnych wywart
na zakres i obowigzywanie kontratypu pozaustawowego karcenia matoletnich.

% E. Jarosz, A. Nowak, Dzieci oftary przemocy w rodzinie. Raport Rzecznika Praw Dziecka. Funk-
cjonowanie znowelizowanej ustawy o przeciwdgiataniu przemocy w rodzinie, Biuro Rzecznika Praw
Dziecka, Warszawa 2012, s. 16.

¥ Szerzej na ten temat: Uregulowania prawne dotyczqce przemocy w rodzinie na tle wybranych roz-
wigzat legislacyjnych. Kancelaria Senatu Biuro Analiz i Dokumentacji. Dzial Analiz i Opracowan
Tematycznych, oprac. J. Tracz-Dral, Warszawa 2009.
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wlasnej dynamice otoczenie normatywne generuje ,,systemows dyskusje dotyczaca
poszczegblnych dziedzin prawa, instytucji prawnych; dyskusje oparta na ustalonym
kregu ,zredefiniowanych” pojeé, zasad czy konkretnych regulacji. Szczeg6towy, ale
moim zdaniem, bardzo istotny problem polega na zmianie pola dyskursu i sposobu
przedstawiania tre$ci wypowiedzi w oparciu o wprowadzenie poje¢ z innego po-
rzadku normatywnego do dyskusji o zakresie regulacji prawnych oraz ich zmianach.
Przenikajac z otoczenia normatywnego determinuja dyskurs o zmianach w prawie.
Poza inkorporowanymi do systemu prawa aktami prawa mig¢dzynarodowego, nie
decyduja ani o wprowadzeniu regulacji prawnych, ani o ich tresci, ale wytwarzaja
swoistego rodzaju presj¢ legislacyjna, ktéra moze by¢ istotnym aspektem badania
procesu prawotworczego i wprowadzanych zmian w prawie.

Stability versus change. Valorisation of the protection of the rights of the child as an example
of the impact of the regulatory environment on legitimate changes in the law

Abstract

The aim of the essay is problem of stability of law versus necessary changes of legal system. The
dynamics of social change reveals a significant dilemma for the issue of stability of law. In the
present article I consider whether and to what extent changes in the the regulatory environment
determine the legislative discourse, setting the direction of reasonable changes in the law. Whether
they constitute a kind of legislative pressure, which is an essential element defining a framework of
legal discourse. What is their role in the characteristics of the conditions of stability of law and its
changes. I refer in this case to the example of children’s rights protection.

Key words: stability of law, law-making, legal discourse, children’s rights protection
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Stabilno$¢ prawa karnego jako
wartosé

Abstrakt

Przedmiotem analizy s3 nowelizacje kodeksu karnego z 1997 roku. Autorka wskazuje na wielo¢
zmian wprowadzonych do obecnie obowiazujacego kodeksu karnego. Nastgpnie prezentuje wybra-
ne nowelizacje, dotyczace zaréwno czgéci ogdlnej, jak i czgéci szczegblnej kodeksu. Eksponuje przy
tym nie najlepsza jako$¢ nowych — nierzadko pospiesznie uchwalanych — przepiséw oraz zwraca
uwage na faket, ze w niedtugim przedziale czasowym dochodzi nawet do nowelizacji przepiséw
juz znowelizowanych. Autorka podkresla, iz stabilnos¢ prawa, a w szczegdlnosci prawa karnego,
jest wartoscig o ogromnym znaczeniu w pafistwie prawnym. W konkluzji stwierdza, ze mnogo$¢
nowelizacji wprowadzonych do najwazniejszej ustawy karnej w ciagu zaledwie kilkunastu lat jej
obowigzywania $wiadczy o tym, ze polski ustawodawca nie ceni wartosci, jaka jest stabilno$¢ prawa.
Stusznie zatem moéwi si¢ wrecz o legislacyjnej degradacji rangi kodeksu karnego i traktowaniu go
jako zwykly instrument biezacej polityki kryminalne;j.

Stowa kluczowe: nowelizacje kodeksu karnego, stabilnos¢ prawa karnego, legislacyjna degradacja
rangi kodeksu karnego

Wprowadzenie

Obowiazujacy obecnie kodeks karny zostal uchwalony 6 czerwca 1997 roku!,
a wszedt w zycie w dniu 1 wrze$nia 1998 roku. W ciagu kilkunastu lat obowiazy-
wania zostal on znowelizowany juz ponad 60 razy. Dla zobrazowania skali poczy-
nionych zmian warto w tym miejscu wspomnie¢, ze kodeks karny z 1932 roku
zostat przez caly okres swego kilkudziesi¢cioletniego obowigzywania zmieniony
tylko 9 razy, a kodeks karny z 1969 roku przez prawie 30 lat zostat znowelizowany
23 razy. Liczba zmian wprowadzonych do obecnego kodeksu karnego znacznie

' Dz.U.z 1997 r., Nr 88, poz. 553 ze zm.
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przekracza pét tysiaca®. Nie tylko jednak liczba zmian moze budzi¢ zdumienie,
a nawet przerazenie. Jeszcze bardziej niz ilo§¢ niepokoi jako$¢ wprowadzanych
zmian. Nie wszystkie, niestety, zmiany kodeksu karnego mozna nazwaé popraw-
kami, cho¢ w zalozeniu tak by¢ powinno. Zdarzaja si¢ ponadto nowelizacje prze-
piséw juz znowelizowanych i sa to nawet nowelizacje uchwalane po kilku latach
od przyjecia poprzednich. Bezspornie trafnie twierdzi si¢ zatem, ze kodeks karny
jest zmieniany stale i intensywnie’.

Wybrane nowelizacje kodeksu karnego

Wybrane nowelizacje kodeksu karnego zostang zaprezentowane ponizej. Na
wstepie zaznaczy¢ nalezy, ze celem niniejszych rozwazan nie jest doglebna analiza
przepiséw, lecz ukazanie kontrowersji, jakie wywotaly poszczegélne zmiany ko-
deksu.

Niezwyklym zainteresowaniem ze strony ustawodawcy cieszyl si¢ w ostat-
nich latach art. 25 k.k., regulujacy obrong konieczna. § 3 pierwotnie stanowit, ze
sad odst¢puje od wymierzenia kary, jezeli przekroczenie granic obrony koniecz-
nej bylo wynikiem strachu lub wzburzenia usprawiedliwionego okolicznosciami
zamachu. Byl to jedyny, znany kodeksowi karnemu, przypadek obligatoryjnego
odstapienia od wymierzenia kary. W literaturze trafnie wskazywano, ze przepis
ten byl wadliwie skonstruowany od strony dogmatycznej, poniewaz przewidywat
przestepstwo, za ktére sad nie mégt wymierzy¢ kary®. Realizujac postulat czedci
doktryny’, legislator, ustawa z dnia 5 listopada 2009 roku®, zmienit konsekwen-
cje prawne przekroczenia granic obrony koniecznej w warunkach okreslonych
w tym przepisie, zast¢pujac odstapienie od wymierzenia kary niepodleganiem
karze. W literaturze stwierdzono, ze aktualny przepis art. 25 § 3 k.k. rodzi wat-
pliwosci z dogmatycznego i kryminologicznego punktu widzenia. Ustawodawca
wprowadzil bowiem podstawe niepodlegania karze budzaca watpliwosci co do jej
charakteru prawnego’. Stusznie podnosi sig, ze sytuacj¢ opisang w art. 25 § 3 k.k.
nalezatoby uzna¢ za okolicznos¢ wylaczajaca wing, gdyz nie mozna byto wymaga¢
od sprawcy dania postuchu normie prawnej, i stwierdzi¢, ze sprawca nie popetnia

2 R. Zawlocki, Wprowadzenie do kodeksu karnego, Warszawa 2013, s. XV i XVIII.
> Tak R. Zawtocki, op. cit., s. XVI.
4 W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne, Krakéw 2013, s. 361.

> M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Mozgawa, Warszawa 2014, s. 87; A. Marek,
Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 94; P. Gensikowski, Nowelizacja art. 25 § 3 Kodeksu
karnego, ,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 9, s. 125-136.

¢ Dz.U. Nr 206, poz. 1589. Ustawa weszla w zycie w dniu 08.06.2010 r.
7 J. Giezek [w:] Kodeks karny. Czesé ogdlna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa 2012, s. 212-213.
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przestgpstwa®. W literaturze wyrazono réwniez poglad, ze przedmiotowa zmia-
na nie byla konieczna i jest bledna, bo w obecnym stanie prawnym o obronie
koniecznej decyduja organy $cigania, a nie sad. Méwi si¢ wrecz o ograniczeniu
prawa do sadu’. Pozytywnym aspektem przedmiotowej zmiany jest brak wyroku
skazujacego, a tym samym unikniecie stygmatyzacji sprawcy.

Ustawa z dnia 26 listopada 2010 roku'® powotana zostata do zycia nowa in-
stytucja w polskim prawie karnym, nazwana w doktrynie interwencyjna obrona
konieczna''. Zostala ona umieszczona w art. 25 kk. w § 4 i § 5. Niewatpliwie
trafnie krytykuje si¢ przedmiotowe rozwiazanie prawne. Twierdzi si¢ m.in., ze jest
ono chybione, bo § 4 miesci si¢ w § 1 i nie wnosi Zadnej nowej tresci normatyw-
nej do art. 25 k.k."* Wskazuje si¢, iz powigksza ono kazuistyke kodeksu karnego
i jest przyktadem populizmu ustawodawcy'. W literaturze karnistycznej méwi
sic nawet o marketingu politycznym'. Z radoscig nalezy zatem powita¢ kolejng
zmiang art. 25 k.k., przyjeta w ustawie z dnia 20 lutego 2015 roku'®, wchodzaca
w zycie w dniu 1 lipca 2015 roku, ktéra polega na uchyleniu § 41 § 5. Rado$¢ ta
opada niestety, gdy czytajac dalsze przepisy ustawy nowelizujacej, odnajduje si¢
przepisy zawarte w obecnych § 41 § 5 w nowo dodanym art. 231b k.k.

Fal¢ krytyki w doktrynie pociagneto za soba rozwiazanie przewidziane w art.
106a k.k., wprowadzone do kodeksu ustawa z dnia 27 lipca 2005 roku'®. Zna-
mienne jest, ze ta ustawa zostata uchwalona na progu kampanii wyborczej parla-
mentarnej i prezydenckiej. W literaturze wprost stwierdzono, ze podstawa przyje-
cia przepisu art. 106a k.k. byly argumenty populistyczne'”. Na marginesie warto
odnotowa¢, ze w trakcie prac nad projektem ustawy wprowadzajacej ten przepis,
Senat opowiedzial si¢ za jego usunigciem z projektu jako zbyt restrykcyjnego'®.
Bez watpienia przedmiotowe rozwiazanie prawne powoduje bardzo dotkliwe

8 W. Wrébel, A. Zoll, op. cit., s. 361; A. Zoll [w:] Kodeks karny. Czesé ogdlna, t. 1: Komentarz do art.
1-116 k.., red. A. Zoll, Warszawa 2007, s. 422.

? T. Bojarski [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. T. Bojarski, Warszawa 2011, s. 87; M. Berent,
M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Filar, Warszawa 2014, s. 109.

19 Dz.U. Nr 240, poz. 1602. Ustawa weszla w zycie w dniu 22.03.2011 r.

1 Zob. np. J. Giezek [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogdina, ap. cit., s. 216; M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks
karny. Komentarz, op. cit., s. 111; M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 88.

2 M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 110; A. Zoll [w:] A. Zoll (red.),
Kodeks karny. Czes¢ ogdina, t. 1: Komentarz do art. 1-116 k.k., Warszawa 2012, s. 448.

13 Tak M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 88.

14 Zob. M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 111.
5 Dz.U. 2015 poz. 396.

¢ Dz.U. Nr 163, poz. 1363. Ustawa weszla w zycie w dniu 26.09.2005 r.
17 Zob. W. Wrébel, A. Zoll, op. cit., s. 590.

18

N. Kiaczynska [w:] Kodeks karny. Czesé ogdlna, op. cit., s. 648.
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skutki dla skazanego i jest catkowicie stusznie krytykowane. W pismiennictwie
stwierdza si¢ wprost, ze jest to rozwigzanie bledne i nichumanitarne, oraz ze moz-
na mie¢ watpliwosci co do jego zgodnosci z Konstytucja'. Trafnie wskazuje s,
iz jego konsekwencja jest niespéjnos¢ w funkcjonowaniu instytucji zatarcia ska-
zania, ktéra prowadzi do niespéjnosci aksjologicznej w systemie polskiego prawa
karnego. Zasadnie postuluje si¢ zmiang art. 106a polegajaca na zawezeniu jego
zakresu. Proponuje si¢ tez powierzenie sadom decyzji co do zatarcia skazania od-
powiadajacego przestankom z art. 106a k.k.** Do dnia dzisiejszego prawodawca
nie uwzglednit gloséw wyrazanych przez znawcéw prawa karnego. Najnowsza no-
welizacja kodeksu karnego, wchodzaca w zycie w dniu 1 lipca 2015 roku, nieste-
ty nie przewiduje jakiejkolwiek zmiany przedmiotowego przepisu. Nalezy zatem
nadal postulowa¢ jego racjonalizacje.

Wkrétce bedzie mozna rzec, ze krétki zywot wiédt art. 107a k.k., zostat on
bowiem dodany ustawa z dnia 20 stycznia 2011 roku?®!, a ustawa z dnia 20 lu-
tego 2015 roku®” przewiduje jego uchylenie. Te same akty prawne zdetermino-
waly funkcjonowanie art. 114a k.k., z tym ze pozostanie on w kodeksie, tyle ze
w znacznie zmienionej postaci. Niniejsze posuni¢cia legislacyjne jasno pokazuja
tatwos$¢ i pochopnos¢ ustawodawcy w zmienianiu kodeksu karnego.

Ustawa z dnia 16 listopada 2006 roku* dodano do art. 115 k.k. § 21, wpro-
wadzajac tym samym do kodeksu karnego instytucj¢ wystepku o charakterze
chuligariskim. Nie byto to zupetne novum w polskim prawie karnym, albowiem
pojecie czynu o charakterze chuligariskim pojawilo si¢ po raz pierwszy w polskim
prawie w ustawie z dnia 22 maja 1958 roku o zaostrzeniu odpowiedzialnosci
karnej za chuligaistwo, a instytucja ta zostata przejgta z prawa radzieckiego®.
Byla ona obecna takze w kodeksie karnym z 1969 roku. Jej przywrécenie zostato
ocenione w nauce prawa karnego jednoznacznie krytycznie. Trafnie wskazano na
niedookreslono$¢ znamion wystgpku o charakterze chuliganiskim®. Za motyw
jego przywrécenia zasadnie uznano wzgledy polityczne, to jest che¢¢ zdobycia

19 Zob. m.in. A. Marek, op. cit., s. 295; M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 267;
W. Wrébel, A. Zoll, op. cit., s. 590. Krytycznie tez G. Bogdan [w:] Kodeks karny. Czgsé ogdlna, t. 1:
op. cit., s. 1113-1114.

2 Tak M. Blaszczyk [w:] Kodeks karny. Czesé ogdlna, t. 2: Komentarz do art. 32—116 k.k., red.
M. Krélikowski, R. Zabtocki, Warszawa 2011, s. 995.

2 Dz.U. Nr 48, poz. 245. Ustawa weszta w zycie w dniu 08.05.2011 r.
2 Dz.U. 2015, poz. 396.
2 Dz.U. Nr 226, poz. 1648. Ustawa weszta w zycie w dniu 12.03.2007 r.

24 K. Banasik, Wystepek o charakterze chuligariskim (w swietle projektu zmiany kodeksu karnego z dnia

19 grudnia 2005 roku), ,Patistwo i Spoleczeristwo” 2006, nr 4, s. 73—-74; O. Gérniok (aktualizacja
J. Bojarski) [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Filar, Warszawa 2014, s. 755.

» Zob. np. K. Banasik, Wyszgpek..., s. 77-83; . Giezek [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogolna, op. cit.,
s. 744-746; O. Gérniok (aktualizacja J. Bojarski) [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 755-758.
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popularnosci dzigki zdecydowanej walce z przestgpczoscig®. Naukowa krytyka
przedmiotowego przepisu przyniosta efekt w postaci ustawy z dnia 25 wrzesnia
2009 roku uchylajacej § 21. Jednak w dniu 5 listopada 2009 roku Sejm przy-
jat poprawke Senatu polegajaca na pozostawieniu w kodeksie karnym przepiséw
dotyczacych wystepku o charakterze chuliganiskim®. Sa one w kodeksie do dzi$
i wprost prowokuja do wysunigcia postulatu de lege ferenda.

Szereg zmian dotknal réwniez czg$¢ szczegdlng kodeksu karnego. Oprécz
zmian w zakresie istniejacych juz czynéw zabronionych, ustawodawca wykreowat
zupelnie nowe typy przestgpstw. Spotkaly si¢ one z rézna oceng w doktrynie.

Ogromne znaczenie w praktyce wymiaru sprawiedliwo$ci miato i nadal ma
dodanie, ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 roku®®, art. 178a k.k., ktéry okresla
przestgpstwo prowadzenia pojazdu w stanie nietrzezwosci lub pod wplywem
srodka odurzajacego. § 2 tego artykutu, dotyczacy prowadzenia pojazdu inne-
go niz mechaniczny, zostal zmieniony ustawa z dnia 22 lipca 2010 roku®, az
w koricu uchylony ustawg z dnia 27 wrzesnia 2013 roku®. Nadmieni¢ nalezy,
ze ustawodawca dokonatl w tym zakresie depenalizacji czgsciowej, a zatem przed-
miotowy czyn zabroniony ulegt kontrawencjonalizacji i od dnia 9 listopada 2013
roku stanowi wykroczenie okreslone w art. 87 § 1a k.w. Wydaje si¢, ze przed-
miotowy krok ustawodawczy nalezy oceni¢ pozytywnie. Na modyfikacjach § 2
nie zakoniczyly si¢ jednak zmiany legislacyjne art. 178a k.k. Przepis § 3 uchylony
zostal ustawa z dnia 27 lipca 2005 roku®, a ustawa z 12 lutego 2010 roku® do-
data don § 4.

Czyn zabroniony zwany uporczywym ne¢kaniem lub stalkingiem® utworzony
zostal ustawg z dnia 25 lutego 2011 roku® poprzez dodanie do kodeksu karnego
art. 190a. Kryminalizacja zachowan nim obj¢tych w formie przestgpstwa nadal
budzi kontrowersje. Nie ma w doktrynie zgody co do koniecznoséci utworzenia
takiego nowego typu czynu zabronionego®. Podkresla sig, ze sg inne typy czynéw
zabronionych, zaréwno w kodeksie karnym, jak i w kodeksie wykroczeni, penali-
zujace zachowania polegajace na stalkingu, a ponadto pokrzywdzonemu uporczy-

% O. Gérniok (aktualizacja J. Bojarski) [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 755.
27 Ibidem, s. 758.

% Dz.U. Nr 48, poz. 548. Ustawa weszta w zycie w dniu 15.07.2000 r.

# Dz.U. Nr 152, poz. 1018. Ustawa weszta w zycie w dniu 04.09.2010 .

% Dz.U. 2013, poz. 1247. Ustawa weszta w zycie w dniu 09.11.2013 r.

3 Dz.U. Nr 163, poz. 1363. Ustawa weszta w zycie w dniu 26.09.2005 .

32 Dz.U. Nr 40, poz. 227. Ustawa weszta w zycie w dniu 01.07.2010 r.

3 Zob. np. M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1103; A. Golonka, Uporczywe ngkanie
Jjako nowy typ czynu zabronionego, ,Patistwo i Prawo” 2012, nr 1, s. 88-89.

3 Dz.U. Nr 72, poz. 381. Ustawa weszta w zycie w dniu 06.06.2011 r.
% Szerzej M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1103—1104.
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wym ngkaniem przystuguje ochrona cywilnoprawna®. Jednoznacznie krytykuje
si¢ sankcje okreslong w § 3, czyli w typie kwalifikowanym stalkingu®. Akcentuje
si¢ takze, ze przepis art. 190a k.k. zawiera zwroty niedookreslone®®. Sporne jest,
czy znamiona ,uporczywe’ oraz ,istotnie” s potrzebne, czy tez stanowia superflu-
um®. Bezsporne jest natomiast, ze art. 190a k.k. nie jest sukcesem legislacyjnym.

Wprowadzenie do kodeksu karnego art. 191a, penalizujacego m.in. utrwala-
nie wizerunku nagiej osoby bez jej zgody, w wigkszosci w literaturze uznaje si¢ za
zasadne®, aczkolwiek niektérzy twierdza, ze byla to inicjatywa kryminalizacyjna
nie w pelni przemyslana, a art. 191a k.k. narusza zasad¢ minimalizmu praw-
nokarnego®. Zdaje si¢ jednak dominowaé poglad, ze dotychczasowa ochrona
karnoprawna, na podstawie art. 191 k.k. i art. 202 k.k., nie byta wystarczajaca,
w szczegblnosci relewantne zachowania pozostawaly bezkarne, gdy sprawca uzyl
podstgpu®. W literaturze karnistycznej krytykuje si¢ decyzje ustawodawcy co do
ulokowania przedmiotowego typu czynu zabronionego w rozdziale zatytutowa-
nym ,Przestgpstwa przeciwko wolnosci” i trafnie sugeruje sig, ze lepszym roz-
wigzaniem bytoby umieszczenie go w rozdziale ,,Przestgpstwa przeciwko wolno-
§ci seksualnej i obyczajnosci”, bowiem dobrem chronionym — obok intymnosci
i prywatnosci cztowieka — jest tu takze obyczajno$é®.

Art. 197 k.k. byt dwukrotnie przedmiotem nowelizacji. Pierwsza z nich zo-
stata dokonana ustawa z dnia 27 lipca 2005 roku* i niewatpliwie byta stuszna.
Ustawodawca przeklasyfikowal 6wezesne typy kwalifikowane zgwalcenia, to jest
zgwalcenie wspdlnie z inng osoba, zwane zgwalceniem zbiorowym, oraz zgwatce-
nie ze szczegdlnym okrucieristwem, z wystgpkéw na zbrodnie. Dopuscit si¢ przy
tym lapsusu legislacyjnego w kwestii odpowiedzialnosci karnej nieletnich spraw-

% N. Klaczyriska [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz, op. cit., s. 469; M. Mozgawa [w:]
Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 470.

¥ M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 474.

38 Zob. np. N. Klaczyniska [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz, op. cit., s. 469.

3 Zob. N. Ktaczyniska [w:] Kodeks karny. Czesé ogdlna. Komentarz, op. cit., s. 470-471; M. Mozga-
wa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 471-472.

9 Tak np. A. Michalska-Warias [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 427; N. Klaczyriska [w:]
Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz, op. cit., s. 481; M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz,
op. cit., s. 478; R. Krajewski, Przestgpstwo utrwalania i rozpowszechniania wizerunku nagiej osoby lub
osoby w trakcie czynnosci seksualnej, ,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 5, s. 22-23.

4 Tak np. M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1114.

2 Por. A. Zoll [w:] Kodeks karny. Cz¢sé szczegbina, t. 2: Komentarz do art. 117-277 k.k., red. A. Zoll,
Warszawa 2013, s. 620-621; N. Kiaczyniska [w:] Kodeks karny. Czesé ogdlna. Komentarz, op. cit.,
s. 481.

# Zob. M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 479. Inaczej R. Krajewski, op. cit.,
s. 23.

# Dz.U. Nr 163, poz. 1363. Ustawa weszta w zycie w dniu 26.09.2005 r.
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coéw zgwalcenia, zapominajac uzupetni¢ art. 10 § 2 k.k. o nowo dodany art. 197
§ 4 k.k. To potkniecie ustawodawcze zostato poprawione podczas drugiej noweli-
zacji, ktéra nastapita na mocy ustawy z dnia 5 listopada 2009 roku®. Wprowadzi-
ta ona zmiany w zakresie typéw kwalifikowanych zgwalcenia, mianowicie powsta-
ty dwa nowe typy, a poprzednie zostaly rozdzielone i zagrozone rézna sankcja.
Wykreowanie tych nowych typéw, to jest zgwalcenia matoletniego ponizej lat 15
(zwane zgwalceniem pedofilskim) i zgwalcenie cztonka najblizszej rodziny (zwane
zgwalceniem kazirodczym), jest w literaturze stusznie krytykowane. Trafnie twier-
dzi si¢, ze w tych stanach faktycznych wystarczyta kwalifikacja kumulatywna z art.
200 k.k. lub art. 201 k.k.* Wskazuje sig, iz przedmiotowa nowelizacja przyczynia
sie do coraz wigkszej kazuistyki kodeksu®’.

Odr¢bny problem w zwiazku z przestgpstwem okreslonym w art. 197 k.k.
dotyczy odpowiedniego nazwania go jako calosci. Tradycyjnie przyjeto si¢ mé-
wié, w szczegblnosci, gdy potrzebne jest uzycie zwigzlej nazwy, ze przestgpstwo
okre$lone w art. 197 k.k. to zgwalcenie®®. W pismiennictwie karnistycznym pré-
buje si¢ niekiedy w pewien sposéb zaznaczy¢ odmiennos$¢ czynu zabronionego
z § 2. Wyodrebnia si¢ zgwalcenie pierwszego stopnia, okreslone w § 1 i zgwatce-
nie drugiego stopnia, okreslone w § 2%. Innym i wydaje sig, ze lepszym ujeciem
jest méwienie o przestgpstwie z art. 197 k.k. jako o zgwalceniu i wymuszeniu in-
nej czynnosci seksualnej. Analizujac przedmiotowy problem, trzeba mie¢ $wia-
domo$¢ szerokiego zakresu zachowar, objetych przez § 2. W tym miejscu trzeba
odnotowa¢, ze w doktrynie sg spory co do mozliwoéci zakwalifikowania z § 2
niektérych zachowan o charakterze seksualnym®'. Za inng czynno$¢ seksualna,
wchodzaca w zakres § 2, moze by¢ uznane na przyktad dotykanie piersi kobiety
lub dotknigcie jej posladkéw przez cienkie ubranie”. Z pewnoscia nalezy odréz-
nia¢ zachowanie spenalizowane w § 1 (obcowanie piciowe) od zachowania kry-
minalizowanego przez § 2 (inna czynno$¢ seksualna). Sa to bowiem zachowania
o diametralnie odmiennym cigzarze gatunkowym. Nie moze przy tym umknad

# Dz.U. Nr 206, poz. 1589. Ustawa weszta w zycie w dniu 08.06.2010 r.
4 Zob. np. M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 502.
47 Tak M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 502.

% Zob. np. L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2013, s. 272; J. Piérkowska-Flieger [w:] Kodeks
karny. Komentarz, s. 443.

® Tak M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1141-1142.
>0 Tak A. Marek, op. cit., s. 448.

>' Szerzej M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1142-1143; M. Bielski [w:] Kodeks
karny. Czgsé saczegdlna, t. 2: ..., op. cit., s. 700-703.

2 M. Bielski [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogdlna, op. cit., s. 701; M. Budyn-Kulik [w:] Kodeks karny.
Czgs¢ szczegbina, t. 1: Komentarz do art. 117-221 k.k., red. M. Krélikowski, R. Zabtocki, Warszawa
2013,s. 617.
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z pola widzenia potoczne rozumienie pojecia ,zgwalcenie”. Bezsprzecznie taczo-
ne jest ono tylko z obcowaniem piciowym. Trzeba podkresli¢, ze jezyk prawny
nie powinien, na ile to mozliwe, odbiega¢ od jezyka potocznego, wszak przepisy,
a tym samym zawarte w nich nakazy i zakazy, musza by¢ zrozumiate dla ich adre-
satéw. Nalezy zauwazy¢, ze nazywanie ofiary czynu, okreslonego w § 2, zgwatcona
prowadzi do jej wtérnej wiktymizacji”’. Oczywiste jest, ze méwienie na przyktad
o kilkunastoletniej dziewczynce, jesli sprawca uzywajac przemocy jedynie dotykat
jej zewnetrznych narzadéw plciowych, ze zostata zgwalcona — nie stuzy jej dobru.
Méwienie tak o niej natychmiast kojarzyloby si¢ w spoleczenistwie z odbytym
z nia, przez sprawce, stosunkiem seksualnym. Z powyzszych wzgledéw nalezy
z pelnym przekonaniem poprzeé¢ wyrazony w literaturze® postulat rozbicia art.
197 k.k. na odr¢bne typy: jeden dotyczylby obcowania plciowego (przestgpstwo
zgwalcenia), a drugi innej czynnosci seksualnej (przestgpstwo wymuszenia czyn-
nosci seksualnej).

Dwa lata temu nastapita zmiana trybu $cigania przestgpstwa okreslonego
wart. 197 k.k. Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 roku’® uchylita art. 205 k.k., zno-
szac w ten spos6b wymog ztozenia, przez pokrzywdzonego, wniosku o $ciganie.
Przestgpstwo z art. 197 k.k. stato si¢ przestgpstwem $ciganym z oskarzenia pu-
blicznego bezwarunkowo. Kwestia ta byla przedmiotem szerokiej dyskusji w kre-
gach naukowych i wzbudzita ogromne kontrowersje. Jako argument za trybem
wnioskowym podnosi si¢ zwykle ochrong ofiary przed wtérng wiktymizacja*. Po-
prze¢ nalezy stanowisko, ze z wnioskowego trybu $cigania powinny by¢ wylaczone
zachowania seksualne na szkod¢ matoletniego”. Co do $cigania przedmiotowych
przestgpstw seksualnych, popetnionych przeciwko osobom petnoletnim, trafnie
uj¢to ten problem w literaturze, konstatujac, iz pafistwo teraz ,nie uszanuje woli
pokrzywdzonej kobiety, tak samo jak nie uszanowat jej wezesniej sprawca”®. Ni-
niejsza zmiang stanu prawnego nalezy zatem, jako cato$¢, oceni¢ negatywnie.

Novum w polskim prawie karnym jest m.in. typ czynu zabronionego okre-
Slony w art. 200a k.k., wprowadzonym ustawa z dnia 5 listopada 2009 roku™.
Przepis ten definiuje przestgpstwo, zwane w doktrynie groomingiem, nagabywa-
niem seksualnym matoletniego, zakazanym nawiazaniem kontaktu z matoletnim

53 Tak tez np. A. Marek, op. cit., s. 448.
> M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 504-505.
5 Dz.U. 2013, poz. 849. Ustawa weszta w zycie w dniu 27.01.2014 r.

3¢ Zob. np. M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1150-1151; M. Budyn-
-Kulik [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna, t. 1., ap. cit., s. 626.

57 Tak np. M. Budyn-Kulik [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna, t. 1., ap. cit., s. 626; M. Bielski [w:]
Kodeks karny. Czgs¢ ogdlna, op. cit., s. 873.

8 M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1153.
% Dz.U. Nr 206, poz. 1589. Ustawa weszla w zycie w dniu 08.06.2010 r.
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badz elektroniczng korupcja matoletniego®. W literaturze wyrazane s3 rézne glo-
sy co do koniecznosci wykreowania takiego typu przestgpstwa®'. Wydaje sig, ze
kryminalizacja zachowan nim obj¢tych, w formie odr¢bnego przestepstwa, byta
zasadna®. W szczegdlnosci nalezy zajaé stanowisko, iz zachowania te, w niemalze
kazdym przypadku, nie przekraczajq progu usitowania i w razie braku reakeji
prawodawcy pozostalyby bezkarne®. Zastrzezenie budzi natomiast sposéb sfor-
mutowania znamion danego czynu zabronionego®. Podsumowujac, decyzje usta-
wodawcy o utworzeniu tego typu przestgpstwa nalezy oceni¢ pozytywnie.

Ustawa z dnia 5 listopada 2009 roku® dodano do kodeksu karnego takze art.
200b. Spenalizowano w ten sposéb, w formie odrgbnego przestgpstwa, publiczne
propagowanie lub pochwalanie zachowan o charakterze pedofilskim. Ten ustawo-
dawczy krok oceniany jest w piémiennictwie krytycznie. Trafnie wskazuje sie, iz
jest to przepis zbedny, jako ze relewantne zachowania sa karalne na podstawie art.
255 k.k. Legislator utworzyt przepis bedacy lex specialis w stosunku do przepisu
art. 255 k.k., a nie bylo to uzasadnione®. Ponadto wskazuje si¢ na niespéjnosé
sankcji migdzy art. 200b k.k. i art. 255 k.k.

Art. 202 k.k., dotyczacy pornografii, jest jednym z najczesciej nowelizowa-
nych przepiséw w obecnym kodeksie karnym. Zostat on zmieniony az czterokrot-
nie, to jest na mocy ustawy z dnia z 18 marca 2004 roku®, ustawy z dnia 27 lipca
2005 roku®, ustawy z dnia 24 pazdziernika 2008 roku’ oraz ustawy z dnia 4
kwietnia 2014 roku”'. Tak czgste zmiany podaja w watpliwo$¢ koncepcje ustawo-
dawcy w zakresie polityki kryminalnej zwalczania pornografii’>. Wprowadzane

% K. Banasik, Glos w dyskusji 0 art. 200a k.k. (przestgpstwo groomingu), ,Palestra” 2010, nr 3, s. 49;
M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1176; M. Budyn-Kulik, M. Kulik [w:]
Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna, t. 1, s. 654.

61 Zob. np. M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1176-1178.
2 K. Banasik, Gfos..., op. cit., s. 50-52.
6 Podobnie N. Ktaczyniska [w:] Kodeks karny. Czesé ogélna, op. cit., s. 545-546.

¢ K. Banasik, Glos..., op. cit., s. 52-55; ]. Piérkowska-Flieger [w:] Kodeks karny. Komentarz, op.
cit., s. 457.

® Dz.U. Nr 206, poz. 1589. Ustawa weszta w zycie w dniu 08.06.2010 r.

¢ M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 515-516; M. Budyn-Kulik, M. Kulik [w:]
Kodeks karny. Czgs¢ szczegdlna, t. 1, op. cit., s. 673; M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komen-
tarz, op. cit., s. 1179.

¢ M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 516.

¢ Dz.U. Nr 69, poz. 626. Ustawa weszta w zycie w dniu 01.05.2004 r.

¢ Dz.U. Nr 163, poz. 1363. Ustawa weszta w zycie w dniu 26.09.2005 r.

7 Dz.U. Nr 214, poz. 1344. Ustawa weszta w zycie w dniu 18.12.2008 r.

7t Dz.U. 2014, poz. 538. Ustawa weszta w zycie w dniu 26.05.2014 r.

72 Tak M. Budyn-Kulik, M. Kulik [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdina. t. 1, ap. cit., s. 682.
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zmiany wywoluja sporne komentarze w literaturze. Zmiana dokonana pierwsza
z wyzej wymienionych ustaw, a polegajaca na zmianie w § 3 okreslenia ,,matoletni
ponizej lat 15” na ,,matoletni” spotkata si¢ zaréwno z aprobata’?, jak i krytyka”.
Krytykowany jest takze przepis § 4c, dodany ostatnia nowelizacja”.

Pozytywnie nalezy oceni¢ przetransferowanie przestgpstwa, polegajacego na
organizowaniu adopcji dzieci wbrew przepisom ustawy, okreslonego w dotychcza-
sowym art. 253 § 2 k.k., do nowododanego art. 211a k.k. Nastapito to na mocy
ustawy z dnia 20 maja 2010 roku’®. W poprzednim stanie prawnym przestgpstwo
to znajdowalo si¢ w rozdziale , Przestgpstwa przeciwko porzadkowi publicznemu”,
co wysuwato na plan pierwszy, jako dobro prawne, porzadek publiczny polega-
jacy na przestrzeganiu przepiséw dotyczacych adopcji. Obecnie przedmiotowe
przestgpstwo jest ulokowane w rozdziale zatytutowanym ,,Przestgpstwa przeciwko
rodzinie i opiece”, przez co dobro dziecka zostalo wyeksponowane jako dobro
prawnie chronione’”. Ustawa ta uchylita art. 253 k.k., a kryminalizowane w jego
§ 1 przestgpstwo handlu ludzmi, przeniosta do art. 189a k.k. Jednoczesnie usta-
wodawca zdefiniowat handel ludzmi w art. 115 § 22 k.k. Z cala pewnoscia byty
to dobre zmiany kodeksu. Stato si¢ bezsporne, ze dla bytu przestgpstwa handlu
ludZmi wystarczy uczynienie przedmiotem czynnosci wykonawczej tylko jednej
osoby. De lege lata nie ma takiej jasnosci co do przestgpstwa z art. 211a k.k. Legi-
slator uzyt w tym przepisie stowa ,,dzieci”, a — bedac nauczonym doswiadczeniem
dotyczacym sporéw wokét znamienia ,ludZmi” — powinien byt tak sformutowa¢
znamiona czynu, aby unikna¢ réznic interpretacyjnych. Nie moze umknaé¢ uwa-
dze, ze nielegalna adopcja dzieci stanowi szczegdlny rodzaj handlu ludZzmi’®. Na-
lezy przychyli¢ si¢ do wigkszosciowego pogladu™, iz dla zaistnienia przestgpstwa
wystarczy podjecie bezprawnego zachowania wobec tylko jednego dziecka.

Uzasadnione jest przypuszczenie, ze zmiany w kodeksie karnym dokonane do
kwietnia 2015 roku nie s3 ostatnimi. Dowodem na to jest uchwalona 20 lutego
2015 roku ustawa zmieniajaca kodeks karny®, ktéra weszta w zycie 1 lipca 2015
roku. Ustawa ta wprowadza bardzo wiele zmian, przede wszystkim w czgsci ogdlnej
kodeksu karnego. Wickszo$¢ zmian dotyczy srodkéw reakeji karnej. Z pewnoscia

73 Zob. np. M. Mozgawa [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 519.

74 Zob. np. M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1184.
7> M. Berent, M. Filar [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1188-1189.

76 Dz.U. Nr 98, poz. 626. Ustawa weszta w zycie w dniu 08.09.2010 r.

77 Tak tez S. Hyps [w:] Kodeks karny. Czgs¢ szczegdina, t. 1, op. cit., s. 786.
78 Tak tez Z. Siwik [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1237.

7 Zob. np. S. Hyp$ [w:] Kodeks karny. Czesé szczegdlna, t. 1, op. cit., s. 788. Odmiennie np.
Z. Siwik [w:] Kodeks karny. Komentarz, op. cit., s. 1238.

% Dz.U. 2015, poz. 396.
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ustawodaweca trafnie uchylit art. 100 k.k.*' Wsréd nowelizowanych przepiséw sa
uregulowania dotyczace przedawnienia karalnosci i przedawnienia wykonalnosci.
Nowelizacja polega m.in. na zmianie art. 101 § 4 k.k. i art. 102 k.k. oraz uchyleniu
§ 2 w art. 104 k.k. Zmiany w tym zakresie byly wysoce pozadane i oczekiwane®.
Niestety ustawodawca nie zrealizowat wszystkich postulatéw de lege ferenda wysu-
nigtych i obszernie uzasadnionych w literaturze przedmiotu®, a dotyczacych karno-
prawnego przedawnienia. Realizacj¢ postulatéw wysuwanych przez przedstawicieli
nauki prawa karnego lub praktykéw trzeba odréznia¢ od propozycji laikéw, ktdrzy
zwykle widza dany przepis w oderwaniu od innych przepiséw, zamiast w kontekscie
funkcjonowania catego systemu prawa karnego. Do nadmiernego i pochopnego
zmieniania przepiséw o charakterze karnym przyczynia si¢ w pewien sposéb czes¢
opinii publicznej, ktéra ocenia rzad i poszczegdlnych politykéw m.in. na podstawie
aktywnosci legislacyjnej. Mozna by méwi¢ wrecz o pewnej presji spofecznej, wyra-
zajacej si¢ w zarzucaniu ekipie rzadzacej (majacej wigkszo$¢ parlamentarna, a przez
to decydujacej o uchwalaniu ustaw), ze ,,nic nie zrobita”, gdy chodzi tez o poczyna-
nia legislacyjne. Podczas kampanii parlamentarnej zauwazy¢ mozna, jak niektérzy
politycy wykazuja si¢ tym, ile zglosili projektéw ustaw, co w ich mniemaniu ma
wplyna¢ pozytywnie na ich spoleczny wizerunek.

Podsumowanie

Mozna prognozowaé, ze w niedalekiej przysztosci zostang uchwalone nastgp-
ne zmiany kodeksu karnego. Patrzac z niepokojem na liczb¢ wprowadzonych juz
zmian, nie nalezy tych przyszlych ocenia¢ a priori negatywnie. Jezeli nowelizacja
kodeksu jest racjonalnie motywowana i przemyslana, a proponowane uregulowa-
nie doglebnie przeanalizowane i skoordynowane z innymi przepisami, to oczywi-
Scie nalezy je przyjaé. Wszak stabilno$¢ prawa nie oznacza jego niezmiennosci, lecz
rozwazne zmienianie. W wickszosci przypadkéw negatywne sa w prawie zmiany
dyktowane jaka$ pojedyncza medialng sprawa, tym bardziej ze zazwyczaj sg one
efektem podpiesznej i nieskonsultowanej ze srodowiskiem prawniczym akcji legisla-
cyjnej. Podobnie, nie wplywaja pozytywnie na jako$¢ prawa i stosowanie go w prak-
tyce zmiany przepiséw, bedace wyrazem populizmu. W kregach naukowych stusz-
nie wyraza si¢ poglad, ze niektére zmiany ustawodawcze byly wynikiem realizacji
biezacej polityki partii rzadzacej, a kodeks karny traktowany jest przez parlament

81 Zob. rozwazania na temat tego przepisu w: K. Banasik, Przedawnienie w prawie karnym w syste-
mie kontynentalnym i anglosaskim, Warszawa 2013, s. 240-246.

82 Zob. ibidem, s. 729-735.
83 Zob. ibidem, s. 726-745.
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jako zwykly instrument polityki kryminalnej*. Takie podejécie prowadzi do legi-
slacyjnej degradacji rangi kodeksu karnego®, ktéry wprawdzie jest ustawa zwykta,
lecz jednak podstawowa i najwazniejsza w obszarze unormowan karnoprawnych.

Trzeba podkresli¢, ze liczba przepiséw karnych stale wzrasta. Obszar krymi-
nalizacji ludzkich zachowan staje si¢ coraz szerszy®®. W ostatnich latach ustawo-
dawca wykreowal sporo nowych typéw przestgpstw. Niektére z nich obejmuja
zachowania przedtem niekaralne. Moze to powodowa¢ trudnos¢ dla przeci¢tnego
czlowieka w odréznieniu zachowan zabronionych od zachowan dozwolonych®”
(w szezegblnosei w razie zbyt krétkiego vacatio legis), a to z kolei moze prowadzi¢
do uznania, ze btad sprawcy, polegajacy na nieswiadomosci bezprawnosci popet-
nionego czynu, jest usprawiedliwiony. Wywolywania takich sytuacji prawodaw-
ca powinien unika¢. Mozna mie¢ watpliwo$¢, czy zbyt czgste zmiany przepiséw
o charakterze karnym, w szczegdlnosci te polegajace na penalizacji lub zaostrzeniu
konsekwencji prawnych popelnienia przestgpstwa, nie naruszaja zasady paristwa
prawnego, bedaca wszak jedna z naczelnych zasad konstytucyjnych.

Stabilno$¢ prawa, a w szczegdlnosci prawa karnego, jest wartoscia o ogromnym
znaczeniu w panistwie prawnym. Stabilno$¢ prawa karnego jest wartoscia szczegdl-
nie wazna, cho¢by ze wzgledu na funkcje gwarancyjna prawa karnego. Powyzsze
rozwazania prowadza do wniosku, ze mnogo$¢ nowelizacji wprowadzonych do
kodeksu karnego, w ciagu zaledwie kilkunastu lat jego obowiazywania, $wiadczy
o tym, ze polski ustawodawca nie ceni wartosci, jaka jest stabilno$¢ prawa.

Stability of criminal law as value

Abstract

The subject of the analysis is amendments to the Penal Code of 1997. The author indicates the mul-
tiplicity of changes introduced to the current Penal Code. Then she presents the selected amendments
concerning both the general part and special part of the Penal Code. She underlines not the best quality
of the new provisions, often enacted in a hurry, and points out the fact that amendments are introduced
to the provisions already amended after the lapse of a short period of time. The author emphasizes that
the stability of law, especially of criminal law, is a great value in the legal state. In conclusion, she states
that the multiplicity of amendments made to the most important criminal law statute within barely a
dozen years of its application proves that the Polish lawmaker does not appreciate the value of the stabil-
ity of law. Thus, it is rightly spoken about the legislative degradation of the range of the Penal Code and
the treatment of the Penal Code as a common instrument of current criminal policy.

Key words: amendments to penal code, stability of law, legislative degradation of range of penal
code

8 Zob. np. R. Zawtocki, op. cit., s. XVI i XVIIL

8 Por. R. Zawlocki, op. cit., s. XVI (,Mozna jednak jednoczesnie odnotowaé niepokojace zjawisko
swoistej legislacyjnej degradacji rangi Kodeksu karnego”).

86 Thidem, s. XI.
8 Tak tez R. Zawtocki, op. ciz., s. XVI.
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Czyny drobne w systemie polskim
na tle pordéwnawczym - stabilnosé
rozwigzan czy potrzeba zmian??

Abstrakt

Integracja europejska i globalizacja spowodowaly zmiany w sposobie myslenia o funkcjonowaniu nie
tylko spoteczeristwa globalnego, paristw lub instytucji migdzynarodowych, ale réwniez zmienity po-
czucie tozsamosci oséb i ich identyfikacji z grupa lub spotecznoscia. Tradycyjnie ujmowane prawo kar-
ne jest zespolem norm definiujacych czyny spotecznie szkodliwe, zwane przestgpstwami, okreslajacych
zasady odpowiedzialnosci za te czyny oraz kary, $rodki karne i zabezpieczajace stosowane wobec ich
sprawcow. Prawo karne, bardziej niz ktdrakolwiek inna gataz prawa, odwzorowuje jednoczesnie po-
stawy spoteczne wobec poszczegdlnych kwestii kulturowych, moralnych oraz finansowych, wykazujac
szczegblng podatno$é na zmiany spoleczne, negujac przy tym co do zasady zatozenie jego interkultu-
rowosci, a egzemplifikujac przeciwnie — niezwykle mocne ugruntowanie kulturowe. Nie ma jednolitej
koncepciji prawa karnego na kontynencie europejskim, wrecz przeciwnie: z zasady, paristwa czlonkow-
skie maja rézne pomysty na konkretne cele, ktdre prawo karne ma do osiagnigcia, podkreslaja swoja
tradycje i ich unikatowy charakter, rézne jest tez podejscie do tzw. czynéw drobnych.

Stowa kluczowe: prawo karne, przestgpstwa, wykroczenia

Wprowadzenie

Tytulem wprowadzenia wspomnie¢ nalezy, ze w teorii prawa juz stosunkowo
dawno pojawit si¢ poglad, ze nie nalezy postugiwac si¢ represja karna, gdy mozna
w sposdb tariszy zapobiec szkodom spotecznym?. Jak kiedys pisat Wiadystaw Wolter

! Niniejsza publikacja jest fragmentem projektu badawczego finansowanego ze $rodkéw NCN

2011/03/D/HS5/01456.

2 Por. m.in.: J. Bentham, Wprowadzenie do zasad moralnosci i ustawodawstwa, Warszawa 1959, s. 236;
J. Bentham, Prinzipien des Gesetzgebung, Koln 1933, s. 20 i nast.; L. Gardocki, Subsydiarnos¢ prawa kar-
nego oraz in dubio pro libertate — jako zasady kryminalizacji, ,Patistwo i Prawo” 1989, nr 12, 5. 60 i nast.
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— o normie prawnej mozna mysle¢ wtedy, gdy nie tylko mozna kara¢, ale i trzeba
kara¢, bo innego sposobu zabezpieczenia nie ma, zdajac sobie sprawe z tego, ze
efektywno$¢ owej normy jest wprost proporcjonalna do intensywnosci owocne-
go Scigania’. Jako jeden z podstawowych aspektéw dobrego prawa wymienia si¢
bowiem réwniez jego skuteczno$é®. Nie zawsze jednak skuteczne prawo bedzie
dobrym prawem, okaza¢ si¢ bowiem moze, ze calo$ciowa ocena danego przed-
sigwzigcia legislacyjnego bedzie krytyczna z powodu jego zbyt wysokich kosztéw
spolecznych i organizacyjnych, zbyt dtugiego czasu oczekiwania na osiagniecie za-
mierzonego rezultatu, jego niezadawalajacej trwaltosci czy naruszenia powszechnie
akceptowanych przez spoteczeristwo wartosci’. W systemie polskim problem po-
stugiwania si¢ represja karna w odniesieniu do tzw. czynéw drobnych budzi wat-
pliwosci, bedac jednoczesnie przedmiotem zmian legislacyjnych®. W tym miejscu
zwréci¢ nalezy uwage na to, ze wspomniana kategoria tzw. czynéw drobnych
nie jest ustawowo definiowana, na potrzeby niniejszego opracowania obj¢to nig
zachowania mieszczace si¢ w tzw. obszarach stycznych przestgpstw i wykroczert
oraz w obrebie samych wykroczen. Niniejsze opracowanie stanowi za$ prébe zary-
sowania odpowiedzi na pytanie, czy aktualne rozwiazania w zakresie tzw. czynéw
drobnych w systemie polskim uzna¢ mozna za optymalne i opowiada¢ si¢ za ich
stabilnoscia, czy tez wymagaja one zasadniczych zmian. Jako ilustracja problemu
postuzy natomiast zasadniczo przyktad przestgpstwa i wykroczenia kradziezy (art.

2788 1,§ 3 kk.iart. 119 kow.).

Czyny drobne w systemie polskim

Przechodzac do préby udzielenia odpowiedzi na zarysowane wyzej pytanie,
w pierwszej kolejnosci poczyni¢ nalezy uwagg o charakterze og6lnym, wskazujac,
ze w XIX wieku kodeks karny Napoleona (z 1810 r.) wprowadzit tréjpodziat
przestgpstw: na zbrodnie (crimes), wystepki (delits) oraz wykroczenia (contra-
ventions), zalezny od sankcji karnej okreslajacej ich wage’. Obecnie, obserwu-

> . Wolter, Granice i zakres prawa karania, ,Patistwo i Prawo” 1957, nr 2, s. 244; por. takie
M.E. Stefaniuk, Skutecznos¢ prawa i jej granice, ,Studia luridca Lublinensia” 2011, nr 16, s. 55
i nast. oraz powotana tam literatura.

* MLE. Stefaniuk, Skutecznosé..., op. cit., s. 55 i nast. i powotana tam literatura.

> ML.E. Stefaniuk, Skutecznosé..., op. cit., s. 56; S. Wronkowska, Kryteria oceny prawa, [w:] Przemi-
any polskiego prawa (lata 1989—-1999), red. E. Kustra, Torun 2001, s. 44 i nast.

¢ Por. np. zmiany wprowadzone ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania karnego oraz niekedrych innych ustaw (Dz.U.2013.1247).

7 Por. T. Maciejewski, Rozwdj prawa karnego, [w:] System prawa karnego, Zrédia prawa karnego, t. 2,
pod red. A. Marka, Warszawa 2011, s. 52; por. takze http://ledroitcriminel.free.fr/la_legislation_
criminelle/ anciens_textes/code_penal_1810/code_penal_1810_1.htm [dostep: 10.08.2014 r.];
R. Zawtocki, System. .., op. cit., s. 55.
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jac m.in. systemy prawne paristw zachodnich w nauce prawa karnego, méwi
si¢ o trychotomicznym albo dychotomicznym podziale przestgpstw, przy czym
podziat trychotomiczny zaktada uwzglednienie wykroczen. Ksztattujac system
ochrony débr prawnych w Polsce w 1932r. wprowadzono kodeks krany® i kodeks
wykroczet? z dominujacymi wérdd tych ostatnich naruszeniami o charakterze ad-
ministracyjnym'’. Regulacje te, oparte na odmiennych od obecnych ustrojowych
i systemowych zalozeniach, na trwate wyznaczyly w systemie polskim zasadnicze
sposoby ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki, dzielac odpowiedzialno$¢
na odpowiedzialnos¢ karna i odpowiedzialno$¢ za wykroczenia z wlasciwymi im
sposobami reakeji''. Z czasem ten, w miar¢ klarowny w zatozeniu, system ulegat
zmianom, z ktérych jedna z powazniejszych jest proces tzw. kontrawencjonali-
zacji'® polegajacy na swoistym rozwarstwieniu odpowiedzialnosci. W obszarze
ingerencji w podstawowe prawa i wolnosci pojawily si¢ réwniez tzw. administra-
cyjne kary pienigzne'?, przewinienia dyscyplinarne oraz budzaca nadal watpliwo-

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r. — Kodeks karny (Dz.U. Nr
60, poz. 571 z pézn. zm.).

? Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r. — Prawo o wykroczeniach
(Dz.U. Nr 60, poz. 572 z pdzn. zm.).

10 Zob. T. Bojarski, Ewolucja polskiego systemu prawa wykroczeri, [w:] Rozwdj polskiego prawa
wykroczen, Lublin 1996, s. 14-15; T. Grzegorczyk, A. Gubidski, Prawo wykroczes..., op. cit.,
s. 15-19; szerzej R. Pawlik, Ochrona dobra prawnego z perspektywy procesu kontrawencjonalizacji
— wybrane zagadnienia. Granice kryminalizacji i penalizacji, red. S. Pikulskiego, M. Romarczuk-
-Grackiej, Olsztyn 2013; R. Pawlik, Konstytucyjne podstawy i zakres prawa karania — zagadnienia
wybrane z perspektywy odpowiedzialnosci za przestgpstwo i wykroczenie. Demokratyczne i socjalne
paristwo prawne — spoleczenstwo, polityka, gospodarka. Ksigga Jubileuszowa Profesora Zbigniewa
Macigga, red. M. Grzybowskiego, Krakéw 2014.

" Por. obecnie art. 1 ustawy z dnia 06.06.1997 r. Kodeks karny Dz.U.1997.88.553 z p4zn. zm. oraz
art. 1 ustawy z dnia 20.05.1971 r. Kodeks wykroczed Dz.U.1971.12.114 z pézn. zm. W zasadzie
w okresie przedkodyfikacyjnym trudno méwié o istnieniu prawa karnego w aktualnym rozumieniu,
zatem nie mozna tez mowic o przestgpstwie w jego dzisiejszym rozumieniu; B. Sygit, Historia prawa
kryminalnego, Torun 2007, s. 44 i nast.

12 Por. ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o przekazaniu niektérych drobnych przestgpstw jako wykroczen
do orzecznictwa karno-administracyjnego (Dz.U. Nr 23, poz. 149); por. m.in. M. Lubelski, Porzqdek
publiczny jako zasadniczy przedmiot ochrony prawa wykroczeri i czynnik rozgraniczajacy z powszechnym
prawem karnym, Archiwum Kryminologii, t. XXXI1/2010, s. 205. Autor wyraza poglad, ze czyny te faczy
fakt godzenia w szeroko rozumiany porzadek publiczny, podobnie A. Marek, Prawo wykroczeri (material-
ne i procesowe), 5. wyd., Warszawa 2006, s. 31, za J. Makarewiczem. Réwnie powszechny stat si¢ poglad,
ze réznica pomiedzy przestepstwem a wykroczeniem sprowadza si¢ do stopnia spofecznej szkodliwosci
czynu, tak m.in. T. Bojarski (T. Bojarski, Polskie prawo wykroczer. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 53),
podobnie B. Kurz¢pa (B. Kurzgpa, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2008, s. 13.) czy M. Bojar-
ski i W. Radecki (M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykroczerr. Komentarz, Warszawa 2006, s. 81).

B Por. m.in. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, czy nowa dziedzina prawa, s. 3
i nast.; W. Fill, Charakter prawny administracyjnych kar pieni¢znych (na tle prawa ochrony srodowiska),
JPanstwo i Prawo” 2009, nr 6, s. 63 i nast.
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$ci kwestia odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod
grozba kary'.

Jak juz wyzej wspomniano, wyjatkowo transparentnym przyktadem zmian
pierwotnego systemu, rodzacym zarazem watpliwosci, moze by¢ wihasnie prze-
stepstwo i wykroczenie kradziezy (art. 278 k.k. i 119 k.w.). Ratio legis rozwar-
stwienia odpowiedzialno$ci w tym zakresie na odpowiedzialnos¢ karna i odpo-
wiedzialno$¢ za wykrocznie upatruje si¢ tutaj w specyfice przestgpstw przeciwko
mieniu, ksztaltowanej zwlaszcza warto$cia przedmiotu czynnosci wykonawczej,
okolicznosciami jego popetnienia oraz kategoriami sprawcéw dopuszczajacych sig
najczeéciej owych przestgpstw, co w efekcie prowadzi do daleko idacego zréznico-
wania abstrakcyjnego stopnia spotecznej szkodliwosci kradziezy. Kryminalizujac
zachowania zagrazajace temu dobru, ustawodawca zalozyt znaczng gradacje jego
ochrony, uzalezniajac poziom ochrony od wartosci mienia, bedacego przedmio-
tem zamachu, wprowadzajac, poza typami przepolowionymi (art. 278 § 1 k.k.
iart. 119 k.w.), jednoczesnie w art. 278 § 3 k.k. tzw. wypadek mniejszej wagi®.

Przechodzac do proby charakeerystyki i oceny wskazanego wyzej rozwiazania,
zwracajac w pierwszej kolejnosci uwage na uwarunkowania systemowe'®, pod-
kredli¢ nalezy, ze podstawowe znaczenie w tym zakresie mie¢ beda art. 31 ust.
3 oraz w art. 42 ust. 1 Konstytucji RP". Wyrazona w art. 31 ust. 3 zasada pro-
porcjonalnosci, a zarazem subsydiarnosci tworzy regule, zgodnie z ktdra nie jest
dopuszczalne uznawanie pewnych zachowan za zabronione pod grozba kary kry-
minalnej, o ile mozna ich unikna¢ przez podjecie innego typu dziatania, odwo-
tanie si¢ do innego typu regulacji, nakazujac zachowanie odpowiedniej proporcji

1\Wyrok TK z dnia 3 listopada 2004, sygn. K 18/03, OTK-A 2004/10/103, Dz.U.2004/243/2442;
por. takze B. Namystowska-Gabrysiak, Ustawa o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny
zabronione pod grozbq kary. Komentarz, Krakoéw 2004, s. 71; B. Nita, Model odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary, ,Patistwo i Prawo” 2003, z. 6, s. 18;
S. Walto$, Odpowiedzialnosé karna podmiotéw zbiorowych — stary problem legislacyjny na nowo, [w:]

Prawo, spoteczeristwo, jednostka. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Leszkowi Kubickiemu,
Warszawa 2003, s. 396-406.

1> Nie jest to jedyny przyklad, podobne problemy pojawiaja si¢ bowiem réwniez w przypadku in-
nych typéw: art. 178 k.k. i 87 k.w. (stan pod wplywem/po uzyciu); art. 177 k.k. i 86 k.w. (poziom
uszkodzen ciata — ,wymiar sprawiedliwosci bieglego”; art. 280 k.k. i 130 k.w. (przemoc wobec
osoby i gwalt na osobie); por. szerzej R. Pawlik, Znamiona ilosciowe w procesie kontrawencjonalizacji
w kontekscie zasady nullum crimen sine lege — zagadnienia wybrane, ,Studia Prawnicze. Rozprawy
i Materialy” 2014, nr 2. Zgodnie z art. 278. § 1 k.k. sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci
od 3 miesi¢cy do lat 5, zgodnie z § 3 art. 278 k.k. w wypadku mniejszej wagi, sprawca podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. W wypadku zas wyk-
roczenia opisanego w art. 119. § 1 k.w. sprawca podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo
grzywny.

'¢ Por. szerzej R. Pawlik, Konstytucyjne podstawy i zakres prawa karania. .., op. cit.

7 W zakresie tych dwéch podstaw por. m.in. P. Wiliiski, Konstyrucyjne granice prawa do obrony
w polskim procesie karnym, ,Palestra” 2007, nr 5-6/40.
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miedzy efektem regulacji, a cigzarem og6lnym naktadanym na jednostke, wska-
zujac jednoczesnie maksymalna dopuszczalng granice intensywnosci ingerencji
prawnokarnej. Z kolei zasada koniecznosci nakazuje ustalenie wysokosci kary na
minimalnym poziomie, ktéry pozwala zapewni¢ skuteczng ochrong danego do-
bra'®. Przewidziane natomiast, w art. 42 Konstytucji RP, gwarancje odnosza si¢
zasadniczo, co nalezy podkresli¢, do odpowiedzialnosci karnej, w takiej tez po-
staci znajduja odwzorowanie w art. 1 k.k., analogicznego odwzorowania, mimo
zblizonych zasad odpowiedzialnosci, nie uda si¢ juz odnalezé w art. 1 k.w., ktdry
w sposéb jasny wskazuje na odpowiedzialnosci za wykroczenie'.

Tradycyjnie ujmowane prawo karne jest zespolem norm definiujacych czyny
spolecznie szkodliwe, zwane przestgpstwami, okreslajacych zasady odpowiedzial-
nosci za te czyny oraz kary, $rodki karne i zabezpieczajace stosowane wobec ich
sprawcéw?’, bedac jednoczesnie ta dziedzing porzadku prawnego, ktérej sankcje
przewidziane w razie spetnienia si¢ podstaw ich stosowania, godza najdrastyczniej
w podstawowe wartosci i dobra jednostki®'.

Wykroczenia natomiast to obecnie, najogdlniej rzecz ujmujac, drobne narusze-
nia prawa. Mogga to by¢ naruszenia nakazéw lub zakazéw administracyjnopraw-
nych, ale moga to by¢ takie czyny przybierajace postaé deliktéw kryminalnych.
Wykroczenia, co zaznaczono powyzej, pozostaja obecnie odrebna od przestgpstw
kategoria czynéw zabronionych, cechujac si¢ jednak mniejsza szkodliwoscia spo-
teczng niz przestgpstwa, co nie oznacza, ze niektérych z nich nie moze cechowa¢
szkodliwos¢ wyzsza niz szkodliwo$¢ niektorych przestgpstw. Odpowiedzialnos¢ za
wykroczenia opiera si¢ na podobnych, jak zaznaczono wyzej, jednak nie na tych
samych zasadach, jakie rzadza odpowiedzialnoscia karna za przestgpstwa. Z tych
wzgledéw nie uznaje si¢ tej odpowiedzialnoéci za odpowiedzialno$¢ karna sensu
stricto, okreSlajac ja raczej jako odpowiedzialno$¢ karng sensu largo™. Przestgpstwa

18 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci jako granica prawa karania, C2.PKiNP 1999/2/33, s. 33
i nast.; por. takze M. Krélikowski, Dwa..., op. cit., s. 48; orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r.,
K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12, LEX nr 25538.

1 Analogicznie art. 1 k.k.s. Odpowiedzialnosci karnej za przestgpstwo skarbowe lub odpowiedzial-
nosci za wykroczenie skarbowe podlega ten tylko, kto popetnia czyn spotecznie szkodliwy, zabro-
niony pod grozbg kary przez ustawe obowiazujaca w czasie jego popelnienia.

2 Por. m.in. W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czes¢ ogdina, Krakéw 2010, s. 21 i nast.

2 A. Zoll, Zasady prawa karnego w projekcie konstytucji, ,Pafistwo i Prawo” 1997, nr 3/72; J. Utrat-
Milecki, Kara. Teoria i kultura penalna: Perspektywa integralnokulturowa, Warszawa 2010, s. 44.

2 Kodeks wykroczen. Komentarz, red. T. Grzegorczyk, W. Jankowski, M. Zdrojewska, Lex 2013;
por. uzasadnienie projektu kodeksu wykroczen s. 3; a takie J. Skupinski, J. Szumski, Problemy
kodyfikacji prawa wykroczesn, ,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 9-10, s. 189; jak réwniez J. Postulski,
Glosa do postanowienia SN z dnia 17 grudnia 2003 r., V KK 222/03; A. Marek, Prawo wykroczer,
Warszawa 2008, s. 2; I. Andrejew, Prgyczynek..., op. cit., ,Pafistwo i Prawo” 1955, nr 12; Prawo
o0 wykroczeniach, projekt, Warszawa 1970, s. 65—60; zob. szerzej takze D. Szumito-Kulczycka, Prawo
administracyjno-karne, Krakéw 2004, s. 110 i nast.
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od wykroczeni i innych deliktéw penalnych odréznia wigc wyzsza karygodnosé
mierzona negatywnym wplywem na pozytywne wartosci wyznaczajace pozadane
stosunki spofeczne®.

Warto w tym miejscu réwniez wspomnieé, ze cecha charakterystyczna obecnego
postepowania w sprawach o wykroczenia jest przekazanie orzecznictwa w sprawach
o wykroczenia sadom i tym samym likwidacja istniejacych od 1951 r. kolegiéw ds.
wykroczen. Konstytucja RP z 1997 r. zdecydowata o ich likwidacji w ciagu 4 lat od
jej wejscia w zycie (art. 237 ust. 1 Konstytucji), a obecny k.p.w. i przepisy go wpro-
wadzajace zrealizowaly ten wymég*. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego to, jaki
sad orzeka w konkretnych sprawach, jest kwestia wyboréw o charakterze ustrojo-
wo-organizacyjnym, a nie materialnoprawnym. Ustawodawcy polskiemu znane sa
takze inne formy postgpowania o charakterze represyjnym, ktdre nie s postgpowa-
niami karnymi i — co istotne — prowadzi¢ je moga (w poczatkowej przynajmniej
fazie) organy niebedace sadami (np. komisje dyscyplinarne)®.

Nieco inaczej problem istoty wykroczenia rysuje si¢ na gruncie kodeksu
karnego skarbowego, ktéry przyjmuje, podobnie jak kodeks karny, ze jedynie
w przypadku przestgpstw skarbowych mamy do czynienia z odpowiedzialnoscia
karna. W wypadku wykroczeni skarbowych, analogicznie jak w przypadku wy-
kroczeri pospolitych, mowa jest wytacznie o odpowiedzialnosci za wykroczenie®.
Jakkolwiek ustawodawca wprost réznicuje w art. 1 k.k.s. charakter obu rodza-
jow odpowiedzialnosci, pozostajac przy tym w zasadzie wierny konwencji réz-
nicujacej prawo karne od prawa wykroczen, to jednoczesnie wskazuje wyraznie
w § 2, ze zaréwno przestgpstwo, jak i wykroczenie skarbowe cechowaé musi iz
concreto wyzszy niz znikomy stopieni spolecznej szkodliwosci czynu”. W zakresie
wykroczen tzw. pospolitych warunkiem odpowiedzialnosci za wykroczenie jest
dopuszczenie si¢ takiego czynu, ktdry jest szkodliwy spotecznie, bez zakreslenia
jego minimalnego poziomu, odpowiedzialno$¢ za przestgpstwo ponosi natomiast
ten, kto popetnia czyn zabroniony przez ustaweg pod grozba kary, nie stanowi na-
tomiast przestgpstwa czyn, ktérego szkodliwos¢ spoteczna jest znikoma®.

W kazdym systemie spolecznym istnialy i beda istnie¢ zawsze réznorodne —
poza kara kryminalna — postacie kary, np. dyscyplinarne, administracyjne czy tez

» Por. m.in. M. Bojarski, W kwestii odgraniczenia wykroczer od przestgpstw, AUWPPIA 1991,
nr 28.

2 Zob. A. Marek, Niedokoriczona..., ap. cit., s. 668-669; T. Grzegorczyk, Kodeks postgpowania
karnego oraz ustawa o swiadku koronnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 45; T. Grzegorczyk, Kodeks
postgpowania w sprawach o wykroczenia. Komentarz, wyd. V, WKP 2012.

» Por. wyrok TK z dnia 04 lipca 2002 r., P 12/01, OTK-A 2002/4/50, Dz.U.2002/113/990.
% Por. w tym zakresie art. 1 k.w.

¥ P. Kardas, G. Eabuda, P. Razowski, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, WKP 2012.

8 Por. w tym zakresie art. 1 k.k.; a takze P. Kardas, G. Labuda, P. Razowski, Kodeks..., op. cit.
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kary w obrgbie niesformalizowanych grup spotecznych®. Powszechnie przyjmuje
si¢ bowiem, jak wspominano wyzej, ze istota sankgji karnych co do zasady jest
represja i prewencja, niemniej jednak pamicta¢ nalezy réwniez, ze karanie w kaz-
dym spoteczeristwie spetnia jednoczesnie bardzo zréznicowane funkeje, ktérych
nie mozna redukowa¢ wylacznie do funkeji penologicznych®. Skadinad istota kar
administracyjnych — oprécz celu restytucyjnego — jest takze prewencja. Nie znaczy
to oczywiscie, ze dane typy sankcji powinny spetnia¢ tylko i wylacznie te funk-
cje, to whasnie spetnianie wspomnianych funkcji przesadza jednakze o tym, czy
dana sankgja jest ze swej istoty karna, czy administracyjna’'. Na gruncie EKPC,
a konkretnie art. 6 pojawia si¢ rowniez pojecie kary’?, co zdaniem Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka oznacza kar¢ wymierzong dla odptaty i odstraszenia
samego sprawcy oraz innych potencjalnych sprawcéw. Kara musi mie¢, w rozu-
mieniu art. 6 EKPC, charakter zaréwno represyjny, jak i prewencyjny. Srodek
nieuznawany w danym ustawodawstwie za ,.kar¢”, w rozumieniu prawa karnego,
spetniajacy jednak te kryteria bedzie wiec ,karg” w rozumieniu Konwencji*.
Trybunat Konstytucyjny wyraznie zaznacza, ze odpowiedzialno$¢ karna jest
tylko jedna z form odpowiedzialnosci, w zwiazku z ktdra stosowane sa srodki
o charakterze represyjnym, a ustawodawcy polskiemu znane s takze inne formy
postgpowania o charakterze represyjnym, ktére nie s postgpowaniami karnymi,
i — co istotne — prowadzi¢ je moga (w poczatkowej przynajmniej fazie) organy
niebgdace sadami*’. Z tego wzgledu przyjmuje sig, ze art. 42 Konstytucji obejmu-
je nie tylko odpowiedzialno$¢ karna w scistym tego stowa znaczeniu, a wigc odpo-
wiedzialno$¢ za przestgpstwo, ale réwniez inne formy odpowiedzialnosci prawne;j
zwigzanej z wymierzaniem kar wobec jednostki®, do ktérych Trybunal Konsty-

2 J. Warylewski, Kara. Podstawy filozoficzne i historyczne, Gdarisk 2007, s. 14 i nast.

3 D. Garland, Punishment and Modern Society, A Studly in Social Theory, Oxford 1990, s. 287 i nast.,
na t¢ ciekawg pozycjg zwraca uwage w pismiennictwie polskim K. Krajewski, Kara i wspétezesne
spoleczenstwa, ,Patistwo i Prawo” 1992, nr 05/082.

3! Por. w tej materii w szczegélnosci wyroki TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03 (OTK ZU nr
10/A/2004, poz. 103), z 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104).

32 Por. m.in. wyrok ETPC z dnia 24 wrze$nia 1997 r. w sprawie Garyfallou AEBE v Gregja, nr
skargi 18996/91, LEX nr 79585; decyzja ETPC z dnia 15 czerwca 1999 r., w sprawie W.S.v Pol-
ska, nr skargi 37607/97, LEX nr 41102, wyrok ETPC z dnia 25 sierpnia 1987 r., w sprawie Lutz
v Niemcy, nr skargi 9912/82, LEX nr 81036; wyrok ETPC z dnia 9 grudnia 1994 r., w sprawie
Schouten i Meldrum v Holandia, nr skargi 19005/91, LEX nr 80505; wyrok ETPC z dnia 2 lipca
2002 r. w sprawie Oktan v Francja, nr skargi 33402/96, LEX nr 82253; decyzja ETPC z dnia 9
pazdziernika 2003 r., w sprawie Szott-Medyriska, nr skargi 47414/99, LEX nr 81427.

% Por. w tym zakresie C.P. Ktak, Czynnosci wyjasniajgce w sprawach o wykroczenia a ochrona praw
czlowieka, ,Prok. i Pr.” 2008, nr 10, s. 88 i nast. oraz powotana tam literatura.

3 Wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 50, s. 731.

3 Wyrok z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03 (OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103),Wyrok TK z dnia
28.11.2007 r., K 39/07, OTK-A 2007, nr 10, poz. 129.
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tucyjny zaliczyt odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna, odpowiedzialno$¢ za wykrocze-
nia i odpowiedzialno$¢ podmiotéw zbiorowych, wskazujac jednoczesnie, w przy-
padku tych rodzajéw odpowiedzialnosci, na konieczno$¢ stosowania gwarancji
konstytucyjnych sformulowanych w art. 42 ust. 1 Konstytucji odpowiednio,
a nie wprost®®. Trybunat Konstytucyjny jednoczesnie wielokrotnie podkreslat, ze
granica pomiedzy deliktem administracyjnym i bedaca jego konsekwencjq kara
administracyjna a wykroczeniem jest plynna, a okrelenie jej zalezy w wielu sytu-
acjach od uznania wladzy ustawodawczej, albowiem brak jest jasnego, czytelnego
i uniwersalnego kryterium materialnego, decydujacego o rozréznieniu sytuacji,
w ktérych dane zjawisko lub czyn beda (powinny by¢) kwalifikowane jako podle-
gajace penalizacji lub karze administracyjnej (pienigznej)™.

Co zatem bedzie decydowaé o istocie przestgpstwa, co za$ o istocie wykro-
czenia? Juz Juliusz Makarewicz, przygladajac si¢ zasadzie nullum crimen sine lege,
zwracal uwagg, ze w kazdym wspélczesnym panstwie, obok wiasciwych czynéw
karalnych, istnieje grupa przestgpstw zwana ,wykroczeniami policyjnymi” do-
strzegajaca réznice miedzy przestgpstwami i wykroczeniami o charakterze teore-
tycznym. Powotujac poglady F. v. Liszta Makarewicz twierdzi, ze o ile teoretycznie
jest watpliwe, czy istnieje réznica pomiedzy bezprawiem karnym i policyjnym,
o tyle praktycznie takiej réznicy nie ma wecale, granice s3 bardzo rozmyte i oba
pojecia podlegaja szerokiemu pojeciu czynu karygodnego®.

Nie budzi watpliwosci, ze réznica pomigdzy wykroczeniem a przestgpstwem
lezy z pewnoscia przede wszystkim w stopniu spotecznej szkodliwosci i to nie jest
w doktrynie sporne, sporne jest za$ to, czy owa réznica ma charakter jakosciowy,
czy ilosciowy”. Za jakosciowym charakterem tej réznicy opowiadaja si¢ m.in.

% Wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 50, s. 731.

% Trybunat Konstytucyjny, w licznych orzeczeniach dokonywat materialnoprawnej oceny réznych
regulacji w celu stwierdzenia, czy maja one charakter represyjny oraz czy i w jakim zakresie nalezy
do nich odnosi¢ konstytucyjne gwarancje przewidziane dla odpowiedzialnosci karnej, por. w tym
zakresie rozstrzygnigcia: z 8 grudnia 1998 r., sygn. K 41/97 (OTK ZU nr 7/1998, poz. 117),z 19
marca 2007 r., sygn. K 47/05 (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27), z 17 lutego 2009 r., sygn. SK
10/07 (OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 8), z 12 maja 2009 r., sygn. P 66/07 (OTK ZU nr 5/A/2009,
poz. 65), z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02 (OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62), z 19 lutego 2008 r.,
sygn. P 48/06 (OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 4), z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03 (OTK ZU nr
10/A/2004, poz. 103), z 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104);
wyrok z 10 grudnia 2002 ., sygn. P 6/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 91).

38 J. Makarewicz, Wstgp do filozofti prawa karnego, Lublin 2009, s. 101 i nast.
¥ Por. szerzej R. Pawlik, Konstytucyjne..., op. cit.
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Andrzej Marek®, Jézef Bafia®, Leszek Lernell?, Wiadystaw Wolter®® natomiast
za ilo$ciowym charakterem tejze réznicy opowiadaja si¢ m.in. Marian Cieslak*,
Arnold Gubiriski®, Emanuel Iserzon*, Leon Peiper’, Emil Stanistaw Rappa-
port®, Marek Bojarski, Wojciech Radecki®. Réznicy pomigdzy wykroczeniem
a przestgpstwem upatrywano takze w kryterium, stosownie do ktérego wykro-
czenie stanowi jedynie zagrozenie débr prawnie chronionych, podczas gdy prze-
stgpstwo dobra te narusza. Problem identyfikacji istoty wykroczenia spotegowata
wspomniana wyzej ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o przekazaniu niektérych
drobnych przestgpstw jako wykroczen do orzecznictwa karno-administracyjne-
go”’, ktéra doprowadzita do swoistego rozwarstwienia odpowiedzialnosci. W wy-
niku tej regulacji przesunigto do sfery wykroczeri m.in. drobne czyny przeciwko
mieniu oraz drobne oszustwa w handlu. Zmian tego typu dokonywano réwniez
péiniej, a tzw. przepolowienie nastgpowato badz przez wprowadzanie znamion
ocennych, wyodrebniajacych w ten sposéb okreslone zachowania ze sfery pra-
wa karnego (np. art. 133 kk., i art. 49 § 1 k.w., art. 255 k.k. i art. 52a), badz
tez przez warto$¢ przedmiotu czynnosci wykonawcezej lub wysoko$¢ wyrzadzonej
szkody (art. 119, 120, 122, 1241 133 k.w.)’".

% A. Marek, Materialna definicja wykroczenia, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu M. Kopernika
w Toruniu. Prawo X”, 1971, s. 103.

4 J. Bafia, Kodyfikacja prawa o wykroczeniach, ,Patistwo i Prawo” 1971, nr 10, s. 529.

2 L. Lernell, Wyklad prawa karnego, Warszawa 1961, s. 67; oraz Okreslenie wykroczenia w projekcie
prawa o wykroczeniach, ,Zagadnienia Karno-Administracyjne” 1961, nr 2, s. 23 i nast.

B W. Wolter, Zarys systemu prawa karnego. Czes¢ ogélna, t. 1, Krakéw 1933, s. 264 i nast.,
w pézniejszych pracach jednakze obserwujemy polozenie akcentu na ilosciows réznice miedzy
przestgpstwem a wykroczeniem, oraz W. Wolter, O stopniowaniu spofecznego niebezpieczenstwa
cgynu karalnego, KSP, r: 111, 1970, s. 116-117.

# M. Cielak, Uwagi na marginesie projektu prawa o orzecznictwie karno-administracyjnym, ,Pales-

tra’ 1961, nr 6, s. 34.

® A. Gubiniski, Prawo wykroczer, Warszawa 1989, s. 34-35.

% E. Iserzon, Reforma orzecznictwa karno administracyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 1959, nr 8-9, 5. 225.
7 L. Peiper, Komentarz do k.k. i prawa o wykroczeniach, Krakéw 1936.

8 E.S. Rappaport, Zagadnienia kodyfikacji wykroczer w ustawodawstwie polskim, ,Gazeta Sadowa
Warszawska” 1920.

# M. Bojarski, W. Radecki, Oceny prawne obszaréw stycznych wykroczens i przestepstw, Wroctaw
1989, s. 8.

> Por. ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o przekazaniu niektdrych drobnych przestgpstw jako
wykroczeri do orzecznictwa karno-administracyjnego (Dz.U. Nr 23, poz. 149).

! Por. A. Gubinski, M. Siewierski, Ustawa o przekazaniu nicktdrych drobnych przestepstw jako
wykroczen do orgecznictwa karno-administarcyjnego, Warszawa 1967; J. Skupiniski, Model polskiego
prawa o wykroczeniach, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1974.
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W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, ze Komisja ds. reformy prawa karnego
— Zespét do spraw ujednolicania prawa karnego i prawa o wykroczeniach, przygo-
towujac projekt nowego kodeksu wykroczen w 1991 r., zaczeta wycofywac sig z pro-
cesu kontrawencjonalizacji w uzasadnieniu wyraznie wskazujac, ze podstawowg ce-
cha projektowanej reformy jest powrét do tradycyjnego zakresu przedmiotowego
prawa wykroczen, tj. do obszaru naruszeri, ktére mozna okredli¢ jako porzadkowe,
z ktdrych wiele polega na niepodporzadkowaniu si¢ nakazom i zakazom o charak-
terze administracyjnym’”. Proces ten trwa jednak nadal. Ustawa z dnia 27 wrzesnia
2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz niektérych innych
ustaw’’, uchylono art. 178a § 2 k.k., wprowadzajac réwnoczesnie w art. 87 k.w. po
§ 1 -9 1la przewidujacy odpowiedzialnos¢ za prowadzenie w stanie nietrzezwosci
lub pod wptywem podobnie dzialajacego srodka, na drodze publicznej, w strefie
zamieszkania lub w strefie ruchu innego pojazdu niz okreslony w § 1. Jednoczesnie,
w zakresie wykroczen przeciwko mieniu, w art. 119 § 1 k.w. podniesiono wartos¢
skradzionej lub przywlaszczonej rzeczy do 1/4 minimalnego wynagrodzenia. Te
sama granicg, w miejsce funkcjonujacej dotychczas granicy 250,00 zt, wprowadzo-
no takze wart. 120§ 1, 122§ 1i2 oraz 124 § 1 kw.

Pozostawiajac w tym miejscu, niejako na marginesie, kwesti¢ istoty przestgp-
stwa oraz wykroczenia w zakresie podejécia do tzw. czynéw drobnych, wspo-
mnie¢ nalezy o tzw. wypadku mniejszej wagi (np. art. 278 § 3 k.k.). W doktrynie
i orzecznictwie, poza spornym charakterem wspomnianej instytucji*, zasadniczo
przyjmuje sig, ze o tej kwalifikacji decyduja przedmiotowo-podmiotowe okolicz-

nosci czynu, wskazujace na jego niewielka spoteczna szkodliwo$¢”, charakteryzu-

52 Por. Uzasadnienie projektu kodeksu wykroczen. Komisja do spraw reformy prawa karnego. Zespdt do
spraw ujednolicania prawa karnego i prawa o wykroczeniach, Warszawa 1991,s. 11 2.

%3 Dz.U. poz. 1247 22013 1.
> Por. szerzej R. Pawlik, Ochrona dobra..., op. cit. i powolana tam literatura.

% Por. wyrok SA w Bialymstoku z dnia 16 listopada 2000 r., IT AKa 161/00, OSA 2001, nr 7-8,
wyrok SA w Krakowie z dnia 30 listopada 2001 r., IT AKa 260/01, OSA 2002, nr 9, wyrok SN
z dnia 3 grudnia 1980 r., V KRN 338/80, OSNPG 1981, nr 5, poz. 50; wyrok SN z dnia 9
pazdziernika 1996 r., V KKN 79/96, OSNKW 1997, nr 3—4, poz. 27, z glosa aprobujaca Buchaty,
yPanistwo i Prawo” 1997, z. 9; wyrok SA w Lublinie z dnia 8 sierpnia 1996 r., I1 AKa 91/96, ,,Prok.
i Pr” 1997, nr 5, s. 65, z glosa aprobujaca Waska, tamze; wyrok SN z dnia 4 kwietnia 1997 r., V
KKN 6/97, ,Prok. i Pr.” 1997, wki., nr 10, poz. 7; wyrok SA w Bialymstoku z dnia 16 listopada
2001 r., IT AKa 161/00, OSA 2001, z. 7-8, poz. 42; wyrok SA w Krakowie z dnia 30 listopada
2001 r., IT AKa 260/01, OSA 2002, z. 9, poz. 70; wyrok SN z dnia 24 kwietnia 2002 r., IT KKN
193/00, LEX nr 54386; postanowienie SN z dnia 13 czerwca 2002 r., V KKN 544/00, OSNKW
2002, nr 9-10, poz. 73; 1. Andrejew, Sporne kwestie w kodeksie karnym, ,,Patistwo i Prawo” 1970,
nr 7 s. 5; T. Bojarski, Odmiany podstawowych typdw przestgpstw w polskim prawie karnym, Warszawa
1982; s. 144; T. Hajduk, Wipadki praestgpstw mniejszej wagi, ,Prok. i Pr.” 2002, z. 5, s. 54 i nast.;
D. Mucha, Przestepstwo paserstwa jako wypadek mniejszej wagi, ,Jus Novum” 2009, nr 4, s. 78;
W. Kubala, Wypadek mniejszej wagi, WPP 1972, nr 3, s. 328; por. np. B. Michalski, Kodeks karny.
Czesé szczegdina. Komentarz do 222-316, red. A. Wasek, R. Zawlocki, Warszawa 2010, s. 935 i nast.
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jace si¢ przewaga elementéw tagodzacych, ktére sprawiaja, ze ten czyn nie przy-
biera zwyczajnej postaci, lecz zastuguje na znacznie fagodniejsze potraktowanie™.
W orzecznictwie SN oraz literaturze przedmiotu odrzuca si¢ dwa skrajne ujecia
dotyczace elementéw decydujacych o przyjeciu wypadku mniejszej wagi, a mia-
nowicie stanowisko przedmiotowe oraz tzw. cato$ciowe”’. Okolicznosci wptywa-
jace na przyjecie wypadku mniejszej wagi pokrywaja si¢ w znacznej mierze z oko-
liczno$ciami wplywajacymi na wymiar kary. W pismiennictwie podnosi si¢, ze
efekt osiagany przy zastosowaniu wypadku mniejszej wagi mozna by uzyska¢, sto-
sujac przewidziang w art. 60 k.k. instytucje¢ nadzwyczajnego ztagodzenia kary®.
Jacek Potulski uzasadnienia istnienia typu uprzywilejowanego jako wypadku
mniejszej wagi upatruje w racjonalizacji penalizacji zachowan bardziej btahych,
czgsto z pogranicza spolecznej szkodliwosci®. Tadeusz Bojarski zauwazyt, ze wy-
padek mniejszej wagi stoi na pograniczu typu przestgpstwa i wymiaru kary®. Nie
mozna zapomnie¢ réwniez o tym, ze na gruncie kodeksu karnego skarbowego
w art. 53 § 8 ustawodawca przyjal, ze w rozumieniu tegoz kodeksu wypadek
mniejszej wagi jest to czyn zabroniony, jako wykroczenie skarbowe, ktére w kon-
kretnej sprawie, ze wzgledu na jej szczegblne okoliczno$ci — zaréwno przedmio-
towe, jak i podmiotowe — zawiera niski stopieni spotecznej szkodliwosci czynu,
w szczeg6lnosci gdy uszczuplona lub narazona na uszczuplenie nalezno$¢ publicz-
noprawna nie przekracza ustawowego progu z § 6, a sposéb i okolicznosci po-

3¢ Por. postanowienie SN z dnia 22 grudnia 2010 r., sygn.. akt II KK 279/10; Biul. PK 2011/1/13~
14 oraz wyrok s. apel. we Wroctawiu z dnia 29.09.2010 r., sygn. II AKa 270/10; LEX nr 621279;
por. takze orzeczenie SN z 7 lutego 1935 r., Zbiér Orzeczert Sadu Najwyiszego. Orzeczenia Izby
Karnej 1935, nr 388, poz. 35; orzeczenie SN z 26 marca 1935 r., Zbiér Orzeczen Sadu Najwyzszego.
Orzeczenia Izby Karnej 1935, poz. 472; zob. tez J. Makarewicz, Kodeks karny z komentarzem. ..,
op. cit., s. 446 in.

57 Por. wyroki SN z 19 marca 1970 r., Rw 179/170, OSNKW 1970, nr 7-8, poz. 83; z 6 lutego
1973 r., VKRN 516/72, OSNKW 1973, nr 9, poz. 112; z 29 sierpnia 1978 r., VI KRN 207/78,
OSNKW 1978, nr 12, poz. 142; z 14 maja 1980 r., V KRN 90/80, OSNKW 1980, nr 9, poz. 75;
D. Pleiska, O. Gérniok [w:] System prawa karnego, t. IV, cz. II, Ossolineum 1988, s. 403-404;
W. Swida [w:] L. Andrejew, W. Swida, W. Wolter, Kodeks karny z komentarzem, Warszawa 1973,
s. 594; J. Bafia [w:] J. Bafia, K. Mioduski, M. Siewierski, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 1971,
s. 514-515; por. takze zestawienie stanowisk P. Lewczyk, Wypadek mniejszej wagi w polskim kodeksie
karnym, ,Prok. i Pr.” 2008, nr 7-8 , s. 33 i nast.

%8 Zgodnie z art. 60 § 2 kk. sad moze zastosowaé nadzwyczajne zlagodzenie kary w szczegél-
nie uzasadnionych wypadkach, kiedy nawet najnizsza kara przewidziana za przestgpstwo bylaby
niewspdimiernie surowa. Ten szczegdlnie uzasadniony wypadek mégltby by¢ wywotany tymi sa-
mymi okoliczno$ciami, ktére obecnie powodujg zakwalifikowanie czynu jako wypadek mniejszej
wagi. Por. w tym zakresie uwagi K. Banasik, Wypadek mniejszej wagi w prawie karnym, ,Prok. i Pr.”
2008, nr 3, str. 48 i nast.; P Lewczyk, Wypadek mniejszej wagi w polskim kodeksie karnym, ,Prok.
i Pr.” 2008, nr 7-8, s. 38 i nast.

> J. Potulski, Zjp..., ap. cit., s. 383.
& Por. T. Bojarski, Podstawowe typy przestgpstw, Warszawa 1982, s. 142.
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pelnienia czynu zabronionego nie wskazuja na razace lekcewazenie przez sprawce
porzadku finansowoprawnego lub regut ostroznosci wymaganych w danych oko-
licznosciach, albo sprawca dopuszczajacy si¢ czynu zabronionego, ktérego przed-
miot nie przekracza kwoty matej wartosci, czyni to z pobudek zastugujacych na
uwzglednienie®'.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi o charakterze teoretycznym, odnoszac sig
przede wszystkim do tzw. czynéw drobnych poddanych kontrawencjonalizagji,
a w szczegblnosci, jak wspomniano wyzej, przestgpstwa i wykroczenia kradziezy,
nie sposdb nie zauwazy¢, ze przy takim rozwigzaniu systemowym pojawia si¢ sze-
reg watpliwosci i probleméw®. W pierwszej kolejnosci zwrécenia uwagi wymaga
metoda kwalifikacji czynéw, jako przestgpstwo lub wykroczenie, w kontekscie
przede wszystkim ich charakteru, tj. mala per se oraz mala prohibita. Kolejnym
problemem jest kwestia strony podmiotowej takich czynéw, bowiem realny pro-
blem stanowi ustalenie w praktyce, co sprawca, np. kradziezy, obejmowat swoim
zamiarem — czy kradziez przedmiotu powyzej, czy ponizej % minimalnego wy-
nagrodzenia. Wreszcie zwrdci¢ nalezy uwage na znaczng asymetri¢ konsekwenciji,
ktéra pojawia si¢ w sytuacji, gdy sprawca, ktérego aktywnos¢ kwalifikowana jest
jako przestgpstwo, ponosi odpowiedzialno$¢ fagodniejsza, niz gdyby miat odpo-
wiada¢ za wykroczenie®.

Z punktu widzenia efektywnosci takiego rozwiazania obejmujacego tak znacz-
ne rozwarstwienie odpowiedzialnosci, aktualnie, po niespetna dwéch latach obo-
wiazywania wspomnianych wyzej zmian w obrebie przede wszystkim art. 119
k.w. i 278 kk., trudno jednoznacznie oceni¢ ich rezultaty, przede wszystkim
w perspektywie realizacji funkcji ochronnej, niemniej jednak obecnie dostgpne
w tym zakresie dane statystyczne nie napawaja zbytnim optymizmem®. Co do
przestgpstwa kradziezy objetej art. 278 § 1-5 k.k. odnotowano spadek w poréw-
naniu do roku 2013, kiedy to zanotowano 205 485 przypadkéw, w roku 2014
za$ juz tylko 152 456, jednak spadek ten determinowany jest wspomniang wy-
zej zmiang zakresu penalizacji. Ogétem liczba wykroczeri odnotowanych w 2014
roku zwickszyta si¢ w stosunku do roku 2013 z 497 234 do 590 854 i w znacznej
mierze stan ten spowodowany jest wspomniana wyzej zmiana zakresu penalizacji.

r Art. 53 k.ks.

¢ Por. szerzej R. Pawlik, Znamiona ilosciowe w procesie kontrawencjonalizacji w kontekscie zasady nul-
lum crimen sine lege — zagadnienia wybrane, ,Studia Prawnicze, Rozprawy i Materialy” 2014, nr 2.

 Zgodnie z art. 278. § 1 k.k. sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat
5, zgodnie z § 3 art. 278 k.k. w wypadku mniejszej wagi, sprawca podlega grzywnie, karze ograni-
czenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. W wypadku zas wykroczenia opisanego w art.
119 § 1 k.w. sprawca podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny.

¢ R. Pawlik, Ochrona dobra prawnego..., op. cit.; por. takze R. Pawlik, Proces kontrawencjonalizacji
— kilka nwag w kontekscie aktualnych kierunkéw reformy prawa karnego oraz alternatywnych sposobéw
reakcji na praestgpstwo [w druku].
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Zmiana ta w sposéb oczywisty przelozyla si¢ takze na stosowany sposéb reakeiji,
areszt orzekano bowiem w 2013 r. 1817 razy, a w 2014 r. — 2589, ograniczenie
wolnosci w 2013 r. 30 739 razy, a w 2014 r. — 37 062, tylko w zasadzie w posta-
ci pracy spolecznie uzytecznej, dominujacym sposobem reakeji byla natomiast
grzywna: 401 135 razy w 2013 r., 469 640 w 2014 r., nagana tylko 12 016 razy w
2013 1.1 12 985 w 2014 . Zmiany w zakresie penalizacji opisanych wyzej prze-
stepstw i wykroczeni z zastrzezeniami wyrazonymi co do przytoczonych danych
statystycznych, nie wplynely, jak si¢ wydaje, w sposdb istotny na zmiang struktu-
ry przestgpczosci, z uwagi jednak na ich stosunkowo krétki okres obowiazywania
trudno wyprowadza¢ dalej idace kategoryczne wnioski®.

W odniesieniu do tzw. czynéw drobnych nie sposéb nie wspomnieé w tym
miejscu o zyskujacej coraz bardziej na popularnosci tzw. odpowiedzialnosci
karno-administracyjnej, ktéra w polskim systemie wiaze si¢ z szeregiem py-
tan i watpliwosci z uwagi na to, ze moze by¢ zdecydowanie bardziej dotkliwa
niz dwa powyzsze rodzaje odpowiedzialnosci®. Jakkolwiek Konstytucja ope-
ruje w zasadzie tylko pojeciem ,kary”, to w pismiennictwie zwraca si¢ uwagg,
ze termin ten interpretowad nalezy w szerokim jego znaczeniu, obejmujacym
wszelkie formy sankcji grozacej za popelnione przestgpstwo, a wigc nie tylko
kary sensu stricte, w rozumieniu kodeksu karnego (art. 32 k.k.), lecz réwniez
chociazby przewidziane w tym kodeksie $rodki karne (art. 39 k.k.). Jak zwraca
uwage Marian Grzybowski — do kregu wspomnianych sankcji (stosowanych
w ramach odpowiedzialno$ci karnej) nie naleza tzw. kary administracyjne,
ktérych zasadnicza funkcja nie sprowadza si¢ do natozenia na osobg ukarang
nast¢pezej dolegliwosci, polegajacej na ograniczeniu jej swobdd czy prawnie
chronionych débr osobistych, ale na stymulowaniu (sktanianiu) adresata naka-
z6w administracyjnych (czy innych ukierunkowujacych oddziatywar instytucji
wiadzy publicznej) do realizacji tych nakazéw. Z tego tez powodu, zdaniem
M. Grzybowskiego, gwarancje odpowiedzialnosci karnej, wyrazone w art. 42
ust. 1 nie odnosza si¢ do stosowania kar administracyjnych i zwiazanej z nimi
odpowiedzialno$ci adresatéw tych kar®. Problem charakteru prawnego tego
rodzaju odpowiedzialno$ci nie zostal dotychczas jednoznacznie w literaturze
wyjasniony, co wigcej pojawiaja si¢ poglady wskazujace, ze chodzi tu w istocie

® Dane w tym zestawieniu pochodza z: http://www.statystyka.policja.pl/ [dostgp: 30.05.2015 ]
oraz http://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/ [dostgp: 30.05.2015 r.].

% Por. szerzej R. Pawlik, Proces kontrawencjonalizacji. .., op. cit.

¢ L. Gardocki, Pojecie. .., ap. cit., s. 32; por. takze R. Pawlik, Proces kontrawencjonalizacji. .., op. cit.
[w druku].

8 1. Kubicki, Nowa kodyfikacja karna a Konstytucja RP, P.P 1998/09/24.

© M. Grzybowski, Konstytucyjne ujecie odpowiedzialnosci karnej (Uwagi na marginesie wyktadni art.
42 ust. 1 Konstytucji RP), [w:] Patistwo prawa i prawo karne. Ksi¢ga jubileuszowa Profesora Andrzeja
Zolla, t. 2, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel, Warszawa 2012, s. 139.
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o $rodki majace typowo karny charakter, ktére zostaly ,,formalnie zakamuflowa-
ne” w prawie administracyjnym’.

Zdaniem Jerzego Jendroskiego uprawnienie do karania za dziatania sprzeczne
z prawem jest elementem wystgpujacym nie tylko w prawie karnym, ale takze
w prawie administracyjnym. Rdznice wyst¢puja natomiast w kwestii intensyw-
nosci funkgji karania, jak réwniez co do rodzajéw czynéw zagrozonych odpo-
wiedzialno$cia w prawie karnym i karno-administracyjnym’'. Franciszek Long-
champs wskazuje, ze do prawa administracyjnego nie nalezy nic, co dotyczy
karania’. Wojciech Radecki formutuje trzy modele administracyjnych kar pie-
ni¢znych: pierwszy okreslany mianem taryfowego, jako przyktad wskazuje prawo
ochrony $rodowiska oraz ustawe o ochronie przyrody, ktéry polega na ustaleniu
przez organ wymierzajacy karg stopni naruszenia wymagan ochrony $rodowiska,
po czym na podstawie odpowiednich tabel dokonuje obliczenia i wymierzenia
kary wskazujac podobiefistwa do sankeji bezwzglednie oznaczonej. Model drugi
polega na wyznaczeniu w ustawie minimum i maksimum kary pieni¢znej, po
czym zamieszczone sg regulacje wskazujace, czym ma si¢ kierowad organ wymie-
rzajacy karg — jako przyktad W. Radecki wskazuje ustawy odnoszace si¢ do po-
stgpowani z odpadami. Trzeci model, tzw. mieszany, polega na tym, ze niektére
delikty sa zagrozone karami pieni¢znymi w bezwzglednej wysokosci oznaczonej
kwotowo, inne karami pieni¢znymi bezwzglednie oznaczonymi metoda tzw. ,,0b-
liczeniowa”, jeszcze inne w widetkach”.

Zdaniem Marka Bojarskiego w teorii réznicy migdzy prawem karnym po-
wszechnym a karno-administracyjnym nalezy upatrywaé w jakosciowo odmien-
nej definicji, bedacej pochodna funkeji, ktéra w przesztosci spetnialy te dwa dzia-
ty prawa, w jakiej prawo karne powszechne ma stuzy¢ realizacji pafistwowego zus
puniendi, natomiast prawo karno-administracyjne stuzy¢ winno wykonywaniu
panstwowej funkcji administrowania. Tak wigc przestgpstwa maja kryminalny
charakter, a wykroczenia administracyjny. Obecnie jednak, jak podkresla M.
Bojarski, przeprowadzenie precyzyjnego podzialu mi¢dzy tymi dwoma grupami
czyndw, w oparciu o wskazane kryterium, nie jest mozliwe, a wskazane kryterium
moze by¢ tylko jedna z wielu perspektyw oceny.

70 ], Skupitiski, Odpowiedzialnosé podmiotéw zbiorowych na tle polskiej ustawy z dnia 28 pazdziernika
2002 (Préba zarysu problematyki), [w:] Aktualne problemy prawa i procesu karnego. Ksigga ofiarowana
Profesorowi Janowi Grajewskiemu, red. M. Plachta, Gdarisk 2003, s. 368 i cyt. tam lit.; Trybunat Kon-
stytucyjny w postanowieniu z 9 grudnia 2008 r., sygn. P 52/07 (OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 184).

' J. Jendroska, Koncepcja sankcji karnej w prawie administracyjnym, (w:] Zbidr studidw z zakresu
nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Ossoli-
neum 1978, s. 123 i nast.

72 E. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,Studia Prawnicze” 1967, z. 16, s. 12.
73 \¥. Radecki, Dezintegracja polskiego prawa penalnego, ,Prok. i Pr.” 2014, nr 9, s. 22 i nast.

7 M. Bojarski, W sprawie ostatecznego uregulowania kwestii tzw. czyndw przepotowionych, [w:]
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Jednoczesnie godny zauwazenia jest obecnie projekt ustawy o zmianie zasad
ponoszenia odpowiedzialnosci za niektére zachowania stanowiace wykroczenia
oraz zmianie ustawy — kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia”, w kt6-
rym Autorzy zalozyli, ze wykroczenia to typy czynéw zabronionych skierowane
przeciwko dobrom prawnym, ktérych ochrona jest w przewazajacej mierze za-
daniem prawa administracyjnego, kierujac je tym samy do tzw. rezimu admini-
stracyjno-karnego’®. W projekcie przyjmuje sig, ze kryteria decydujace o prze-
niesieniu odpowiedzialnosci za niektére wykroczenia do rezimu administracyj-
nego maja charakter mieszany — przedmiotowo—podmiotowy, a sa nimi tacznie:
administracyjno-porzadkowa natura czynu zabronionego jako wykroczenie oraz
mozno$¢ powierzenia nakladania kar pienigznych za takie naruszenia organom
posiadajacym uprawnienia kontrolne, zwlaszcza wyspecjalizowanym formacjom
inspekcyjnym, aktualnie korzystajacym z prawa do nakfadania mandatéw kar-
nych oraz innym organom w sytuacjach wskazanych powyzej”.

Czyny drobne w ujeciu prawnopordéwnawczym

Przechodzac do przedstawienia, jedynie w zarysie, plaszczyzny prawnoporéw-
nawczej, albowiem wyczerpujaca analiza systemowa, jak si¢ wydaje, przekracza
ramy niniejszego opracowania, w pierwszej kolejnosci zwréci¢ nalezy uwage na
to, ze budowanie jakiejkolwiek koncepcji z wykorzystaniem elementéw kom-
paratystycznych wymaga poglebionych badan systemowych z uwagi na réznice
systemowe oraz réznice w rozmiarach przestepczosci i potrzebach spoleczeristw
zréznicowanych nadto mocno kulturowo. Wsréd powodéw wystepowania réoz-
nic mi¢dzy systemami wymiaru sprawiedliwosci T.N. Ferdinand wyréznia dwa
podstawowe, mianowicie charakter przestgpczosci, ktérej dany system musi sta-

Panstwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 2, red. P. Kardas,
T. Sroka, W. Wrébel, Warszawa 2012, s. 37.

7> http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/154082/154088/154097/dokument77440.pdf, hteps://legis-
lacja.rcl.gov.pl/lista/1/projeke/154082.

76 Por. uzasadnienie projektu, a takze D. Korczytiski, Konwersja rezimu odpowiedzialnosci za niek-
tdre zachowania stanowigce obecnie wybroczenia i standardy jej stosowania, ,Prz. Legislacyjny” 2014,
nr 1(87), s. 67 i nast.; por. w tym zakresie w doktrynie kompleksowe opracowanie D. Szumito-
-Kulezyckiej, Prawo administracyjno-karne, Zakamycze 2004; por. takze W. Fill, Charakter prawny
administracyjnych kar pienigznych (na tle prawa ochrony srodowiska). PiP 2009, nr 6, s. 63-75.

77 Por. uzasadnienie projektu s. 7 oraz zatacznik, wg ktdrego z k.w. bytyby to 52b, 60! § 3 i 4,
63, 109, 110-117, 118 § 1, 135, 137, 138, 138a, 138b, 138c¢, 146 k.w.; https://legislacja.rcl.
gov.pl/lista/1/projekt/154082, http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/154082/154088/154097/doku-
ment77440.pdf.
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wi¢ czofa, i sily, jakie moze zebraé, aby si¢ z nim upora¢’®. Zasadniczym celem
wymiaru sprawiedliwosci jest kontrola przestgpczosci, a jesli wysitki okaza si¢
nieskuteczne, system musi tak dopasowaé swoje metody, aby byt efektywniejszy
w wypelnianiu swego zadania. Przestgpczos¢ nie jest zjawiskiem jednorodnym.
Kazdy nar6d ma swoje wlasne tradycje i ideologie, ktére okreslaja kryteria sukce-
su i porazki w wysitkach w walce z przestepczoscia”.

Na kontynencie europejskim wyksztalcity si¢ trzy zasadnicze modele regulacji
dotyczace wykroczeni i podejscia do tzw. czynéw drobnych. Zasadniczo jest to
model francuski, austriacki i niemiecki®. Konstruujac plaszczyzne prawnopo-
réwnawcza, nie mozna zapomina¢ réwniez o przyjetych w systemie anglosaskich
rozwiazaniach.

I tak w systemie niemieckim wyrdznia si¢ powazne przestgpstwa (Verbre-
chen), drobniejsze (Vergehen) oraz wykroczenia (Ubertretung)®'. Rozwdj histo-
ryczny tzw. OWiRecht (Das Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten) w Niemczech
przypada na lata czterdzieste ubieglego wieku®. Zasada wolnosci post¢gpowania
(allgemeine Handlungsfreiheit) zaklada, ze prawnokarne nakazy i zakazy moga
by¢ ustanawiane jedynie wéwczas, gdy niezbedna jest ochrona poprzez kare,
jako najdalej idaca ingerencj¢ w prawa i wolno$ci mozliwa dla ustanowienia
przez panistwo®. Potrzeba ukarania (Strafbedurftigkeit) jest uzasadniana kary-
godnoscia czynu, na ktdra skfadaja si¢ rodzaj i warto$¢ chronionego dobra,
w niektérych sytuacjach takze ,nikczemno$é nastawienia sprawcy”4. Waznym
elementem tego rozwiazania jest zwrécenie uwagi na nastawienie — w systemie
niemieckim jest to nastawienie na czyn, w systemie polskim nastawienie na
sprawce®. W systemie niemieckim pojawia si¢ réwniez pojecie tzw. wypadku
mniejszej wagi (minder schwerer Fall)®.

78 T.N. Ferdinand, Dlaczego rézne spoleczeristwa majq rozne systemy wymiaru sprawiedliwosci,

AUMCS, vol. XLIII, sec. G, 1996, s. 177.
7 Ibidem.
8 Por. M. Budyn-Kulig, /WS..., op. cit.

81 Por. m.in. W. Gropp, Strafrecht, Allgemeiner Teil, Heidelberg 2005, s. 90 i nast, takie T. Vorm-
baum, M. Bohlander, A Modern History of German Criminal Law, 2014, s. 128 i nast.; M. Elewa
Badar, 1. Marchuk, A Comparative Study of the Principles Governing Criminal Responsibility in the
Major Legal Systems of the World (England, United States, Germany, France, Denmark, Russia, China,
and Islamic legal tradition), Criminal Law Forum March 2013, Volume 24, Issue 1, pp. 1-48.

82 Por. w tym zakresie obszerne opracowanie E. Gohler, Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten, Miinchen
1995, s. 1-12.

8 Por. m.in. M. Kloepfer, Verfassungsrecht, Band II, Grundrechte, C.H.BECK 2010.
% Por. takze R. Zawlocki, System..., op. cit., s. 71 i nast. oraz powotana tam literatura.
8 Por. E. Hryniewicz-Lach, Kara kryminalna w swietle konstytucji RR Warszawa 2015, s. 100 i nast.

% Blizej T. Fischer, § 213, Minder schwerer Fall des Totschlags, Rn. 4, Strafgesetzbuch und Nebeng-
esetze, Miinchen 2012, s. 1415.
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System francuski opiera si¢ i wpisuje w przyjeta koncepcje tréjpodziatu wha-
dzy, w mysl ktérej prawo karania lezy w kompetencji sadéw. Francuski kodeks
karny w sposéb wyrazny dekretuje w art. 111-1¥ podziat czynéw karalnych na
przestgpstwa (infractions) dzieli si¢ na zbrodnie (crimes), wystepki ( delits) i wykro-
czenia (contraventions)®, wskazujac wyraznie na klasyfikacje przestgpstw w opar-
ciu o ich nasilenie®. W art. 34 Konstytucji Republiki Francuskiej”® wskazano, ze
ustawa reguluje okreslenie zbrodni i wystepkéw jak réwniez orzekanych za nie
kar, za$ postanowienia niniejszego artykutu moga by¢ precyzowane i uzupetnio-
ne ustawg organiczna’'. We Francji sadownictwo administracyjne, orzekajace na
podstawie prawa administracyjnego, dziala jako niezalezna struktura, niezalez-
na cz¢$¢ administracji publicznej o odrgbnej strukturze z wlasnym sktadem oso-
bowym, ktéra odréznia si¢ od administracji czynnej zaréwno scentralizowanej,
jak i zdecentralizowanej, realizujaca zadania administracyjne operatywne przez
korpus funkcjonariuszy publicznych®. W literaturze francuskiej podkresla sie, ze
wykroczenia stanowig jedynie uchybienie przeciwko dyscyplinie spotecznej, a nie
jak zbrodnie i wystgpki naruszenie norm moralnych. Wykroczenia podzielone sa
na klasy, od ktérych zalezy poziom kary grzywny™.

Model austriacki zakfada, ze wykroczenia stanowia w znacznej cz¢sci narusze-
nia porzadkowe o charakterze porzadkowo-administracyjnym, zaktadajac wyréz-
nienie tzw. Ubertretungen i tzw. Verwaltungsiibertretungen z podzialem sankcji za
powyisze. Pierwsze zawieraja sankcje karng i odpowiedzialnos¢ za nie przewidzia-
na jest w kodeksie karnym, natomiast drugie stanowia wykroczenia o charakterze
administracyjnym, za$ kara za nie to §rodek przymusu administracyjnego, ktéry

8 hteps://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006417175&¢cid
Texte=LEGITEXT000006070719 [dostep: 03.03.2016 r.]

8 Por. m.in. B. Bouloc, Droit penal general, Paris 2009, s. 94 i nast.; Are. 111-1. Les infractions
pénales sont classées, suivant leur gravité, en crimes, délits et contraventions.

% Por. I. Andrejew, Podstawowe pojecia nauki o przestgpstwie, Warszawa 1988, s. 63 i nast.; por. takze
E. Thorneycroft M.A. (Oxon), Personal Responsibility and the Law of Nations, Springer 1961, s. 16
i nast.; T. Vormbaum, M. Bohlander in: A Modern History of German Criminal Law (2014), s. 128
i nast.; J. Edwards, Coming Clean About the Criminal Law, Criminal Law and Philosophy, October
2011, Volume 5, Issue 3, s. 315-332; E. Melissaris, Property Offences as Crimes of Injustice, Crimi-
nal Law and Philosophy, June 2012, Volume 6, Issue 2, s. 149-166; 1. Marchuk, 7he Fundamental
Concept of Crime in International Criminal Law, 2014, s. 39-67; M. Elewa Badar, I. Marchuk,
A Comparative Study of the Principles. .., ap. cit., s. 1-48.

% Por. Konstytucje paristw Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2011, s. 278 i nast.

' Por. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne parstw wspdtezesnych, Warszawa 2008, s. 215.

2 Postgpowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Zakamycze 2005, s. 128 i nast.,
rozdziat dot. Francji, opracowany przez J. Borkowskiego.

% Por. m.in. P. Stepniak, Srodki penalne we Francji i Polsce. Doktryna, legislacja, praktyka, Warszawa
2012, s. 71 i nast.
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pozostaje w dyspozycji organdéw administracyjnych. W postgpowaniu admini-
stracyjnym w Austrii podkresla si¢ zasad¢ proporcjonalnosci. Nakazuje ona or-
ganom prowadzacym postgpowanie zachowanie optymalnej proporcji pomigdzy
stosowanymi $rodkami a celem postepowania®.

Nieco inaczej wyglada system anglosaski — nie jest mu bowiem znany po-
wszechnie przyjety w systemach kontynentalnych podzial przestgpstw ze wzgledu
na ich cigzar gatunkowy, wymierzona kara powinna doktadnie odzwierciedla¢
potepienie, jakie spofeczeristwo odczuwa dla konkretnego czynu®, materialny
element nie stanowi elementu sktadowego przestepstwa, dyskusja dotyczaca tego,
jakie czyny powinny podlegaé penalizacji, co charakteryzuje te czyny, jakie sa
relacje pomigdzy prawem a moralnoscia, toczy si¢ w Wielkiej Brytanii, przede
wszystkim na poziomie politycznym®. Stanistaw Frankowski w rozwoju angiel-
skiego prawa karnego wyréznia trzy zasadnicze etapy: pierwszy — od najazdéw
nordyckich, w wieku V, do mniej wigcej potowy XII wieku, kiedy to wyksztat-
cily si¢ zalazki tej dziedziny prawa, drugi — od potowy wieku XII mniej wigcej
do drugiej potowy wieku XIX, ktéry jest okresem ksztattowania si¢ angielskiego
prawa karnego, oraz trzeci — wspélczesny, od mniej wigcej potowy XIX wieku do
chwili obecnej, w ktérym angielskie prawo karne ulegto daleko idacym przeobra-
zeniom”. Prawdopodobnie juz w XII wieku system ten ulegl, w zakresie prawa
karnego, istotnym przemianom — wyodrebnily si¢ dwie podstawowe kategorie
przestgpstw: zbrodnie (felony) oraz wystepki (misdemeanour), jako osobna trzecia
kategori¢ zaczgto traktowaé przestgpstwo zdrady panujacego (¢reason)’®. Podziat
ten ma znaczenie z punktu widzenia wyksztatconych z pézniejszym okresie regut
karania poszczegdlnych kategorii przestgpstw. W wypadku zdrady s¢dzia nie miat
zadnej swobody w zakresie wyboru rodzaju i wysokosci kary, poniewaz obliga-
toryjna byla kara $mierci potaczona z kara przepadku catego mienia skazanego.
W razie popetnienia zbrodni zakres uznania byt bardzo niewielki, bo tylko z wy-
jatkiem drobnej kradziezy i uszkodzenia ciata obligatoryjna byta kara $mierci po-
taczona réwniez z przepadkiem catosci mienia. Dopiero w przypadku wystepkéw
swoboda s¢dziowska byta w duzym stopniu nieskr¢gpowana, gdyz byla mozliwos¢
wymiaru kary wigzienia, grzywny lub chlosty w wysokosci wedle uznania®. Sys-

% H. Mayer, R. Walter, Grundrisz des sterreichischen Verwaltungsverfabrens, Wien 1991, s. 413
i nast; L. Adamovich, Funk B-Ch. Verwaltungsrecht, Wien—New York 1987, s. 413 i nast;
W. Antoniolli, E Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien 1996, s. 613 i nast.

% R. Zawlocki, System..., op. cit., s. 83 i powotana tam literatura.

% R. Zawlocki, System..., op. cit.; por. takze Criminal Law Act 1967; Part 1, 1.(1) All distinc-
tions between felony and misdemeanour are hereby abolished; Interesujaca koncepcja Anti-social

Behaviour Order (ASBO).
7 S. Frankowski, Wina i kara w angielskim prawie karnym, Warszawa 1976, s. 19 i nast.
%8 Ibidem, s. 28 i powotana tam literatura.

9 [bidem, s. 29.
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tem ten caly czas byt niezmiernie surowy, z duzym udziatem kary $mierci, zwlasz-
cza wsréd przestgpstw przeciwko mieniu'®. U podstaw takiego systemu lezato
przekonanie, ze efektem drakoniskich kar, stosowanych wlasciwie niezaleznie od
wagi przestgpstwa, bedzie odstraszenie potencjalnych sprawcéw od popetnienia
przestgpstwa'®'. W koricu XVIII w. obserwuje si¢ tendencj¢ do fagodzenia nad-
miernie surowego prawa karnego. Migdzy innymi William Blackstone zwraca
uwagg, ze kary niewspéimiernie surowe maja mniejszy efekt prewencyjny w po-
réwnaniu z karami tagodniejszymi, lecz wymierzonymi z nalezytym zréznicowa-
niem'”. W wieku XIX podjeto wysitki ku kodyfikacji prawa karnego'*. W XVIII
wieku obserwujemy w Wielkiej Brytanii fagodzenie odpowiedzialnosci w zakresie
przede wszystkim przestgpstw przeciwko mieniu, a w znacznej mierze przypad-
kéw odejécie od tradycyjnej kry $mierci. Nowa koncepcja kryminalnej polityki
wiktoriafskiej Anglii polegala na tym, ze kara powinna by¢ przede wszystkim
sprawiedliwa odptata. Wynikal z niej postulat uzaleznienia rodzaju i wysokosci
kary od cig¢zaru gatunkowego popetnionego przestgpstwa'®.

W angielskim systemie karania nalezy zwrdci¢ uwage na dwie podstawowe
jego cechy: nie jest znany temu prawodawstwu podzial na kary, srodki wycho-
wawcze, poprawcze i zabezpieczajace, kazdy z tych srodkéw jest po prostu sa-
moistng metoda oddziatywania, ktéra moze by¢ stosowana w zaleznosci od po-
trzeb danego przypadku oraz z wylaczeniem bardzo szczegélnych sytuacji, gdy
przewidziana jest sankcja bezwzglednie oznaczona, s¢dzia posiada niemal pelna
swobod¢ co do wyboru srodka, jak i dozowania jego wymiaru'®. Wsréd przyje-
tych w angielskim prawie karnym podziatéw przestgpstw na szczegdlng uwagg
zastuguje podziat na przestgpstwa sadzone w trybie zwyklym, tj. na podstawie
oskarzenia (indictable offences) i przestgpstwa $cigane w trybie uproszczonym
(summary offences), tj. $cigane na podstawie ztozonej sadowi skargi. Do pierwszej
grupy naleza przestgpstwa powazniejsze, a wigc przestgpstwo zdrady i zbrodnie
oraz niektére powazniejsze wystepki. Do drugiej grupy naleza wszystkie pozostate
przestgpstwa, wsrdd nich tez czyny, ktére w ustawodawstwie kontynentalnym
zwyklo si¢ zalicza¢ do wykroczeni, albowiem tej, jako takiej, prawo angielskie nie
zna'®. Podziat wiaze si¢ z podziatem sadownictwa na $cigane w trybie zwyktym,
ktére rozpatrywane sa przez sad wyzszy, tj. Sad Koronny (Crown Court) oraz te
$cigane w trybie uproszczonym przez sady nizsze (Magistrates Courts), okreslane

10 L. Radzinowicz, A History..., op. cit., s. 3 1 nast.
191'S. Frankowski, Wina..., op. cit., s. 46.

12 Por. za S. Frankowski, Wina..., op. cit., s. 55.
103 [bidem, s. 58.

194 1hidem, s. G4.

195 Jbidem, s. 84 i powotana tam literatura.

16 [bidem, s. 88 oraz J. Skupinski..., op. cit., s. 133-143.
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tez jako sady grodzkie. W trybie uproszczonym $cigane sa m.in. przestgpstwa
drogowe, a dominujacym srodkiem reakcji w tej grupie jest grzywna. Wspdtcze-
sny angielski system karania charakteryzuje si¢ obecnie stosunkowo niskim stop-
niem represyjnosci, z oczywistych wzgledéw nie operuje on kara $mierci, bardzo
oszczednie postuguje si¢ karami polegajacymi na pozbawieniu wolnosci, nato-
miast zdecydowany nacisk kfadzie na $rodki o charakterze probacyjnym, nasta-
wione szczegdlnoprewencyjne. Odpowiedzialnos¢ angielska to odpowiedzialnos¢
o charakterze obiektywnym, co stanowi jedna z charakterystycznych cech syste-
mu brytyjskiego'”’. Angielskiemu systemowi koncepcja odpowiedzialnosci kar-
no-administracyjnej jest zupetnie obca'®. Ciekawym natomiast uzupetnieniem
w zakresie czynéw drobnych w systemie brytyjskim moze by¢ koncepcja Anti-
-Social Behaviour Order (ASBO), okreslanych jako cywilne zakazy prewencyjne
(ASBO). Wielkiej Brytanii ASBO dotycza tzw. zachowan antyspotecznych. Kon-
cepcja ta zostala wprowadzona przez premiera Tony’ego Blaira w 1998 roku'”
i funkcjonuje do dnia dzisiejszego. Jest ona nastawiona na korekte drobnych incy-
dentdw, ktére co do zasady nie dawatyby podstaw do przyjecia odpowiedzialnosci
karnej'"’. Postgpowanie dotyczace ASBO jest dwustopniowe, pierwszy etap to
postgpowanie, w ktérym wydawany jest cywilny zakaz prewencyjny. Orzeczenie
to moze by¢ zaskarzone do sadu wyzszego rzedu'''. Drugi etap to postgpowanie,
ktére jest wszczynane w razie naruszenia wezesniej wydanego zakazu''2. ASBO
zastgpuje Anti-Social Behaviour, Crime and Policing Act 2014 stanowiacy uspraw-
nione narzedzie korekty zachowan antyspotecznych'’. ASBO obejmuje zacho-
wania antyspoleczne dotyczace szeregu probleméw, takich jak m.in. Zebranie,
naruszenie zasad bezpieczeristwa w komunikacji, zaktécanie spokoju, homofobia,
za$miecanie, widczggostwo, palenie w miejscach publicznych, wandalizm/uszko-

dzenie mienia/grafitti. Od swojego powstania ASBO byt krytykowany''4. Prze-

17\ pismiennictwie polskim S. Frankowski, Wina..., op. cit., s. 124 i nast.; tenze, Obicktywizacja
odpowiedzialnosci karnej w angielskim prawie karnym, PiP 1972, z. 3 s. 88-100; A. Flatau-Kowalska,
Odpowiedzialnosé karna bez winy w systemie angielskiego prawa karnego, PiP 1961, z. 6, s. 974-978.

198 . W.C. Turner, Kennys outline of Criminal Law, Cambridge 1952, s. 92 i nast.; Clark, Marshall,
a Treatise on the Law of Crimes, Chicago 1958, str. 95; ].E. Stephen, A History of the Criminal law of
England, London 1883, s. 92 i nast.

19 htep://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/37/section/1.

10 A, Ashworth, L. Zedner, Preventive Orders: A Problem of Undercriminalization, [w:] The Bound-
aries of the Criminal Law, red. RA. Duff, L. Farmer, S.E. Marshall, M. Renzo, V. Tadros, Oxford
2010, s. 14 i nast.

" Art. 4 Crime and Disorder Act 1998 (http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/37/section/1).
112 A Ashworth, L. Zedner, Preventive..., s. 59—60.
113 http://services.parliament.uk/bills/2013-14/antisocialbehaviourcrimeandpolicingbill. heml.

"4 A, Ashworth, Social Control and Antisocial Behaviour: The Subversion of Human Rights. Law
Quarterly Review 2004, 120, s. 263; R. Morgan, P. Carlen, Crime Unlimited?, Basingstoke: Pal-
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prowadzone i opublikowane w roku 2005 sondaze pokazaly, ze 82% brytyjskiego
spoleczenistwa opowiedzialo si¢ za ASBO, jednakze tylko 39% uwazalo, ze byly
one skuteczne w ich obecnej formie. Powtérzone w 2012 roku badania wykazaty
juz, ze tylko osiem procent Brytyjczykéw wierzy, ze ASBO, okazaly si¢ skuteczne

w ograniczaniu zachowan antyspotecznych w Wielkiej Brytanii'®.

Podsumowanie

Podsumowujac powyisze rozwazania, w nakreSlonym wyzej stanie rzeczy,
opowiedzie¢ nalezy si¢ raczej za potrzeba zmian w podejsciu do tzw. czyndw
drobnych w systemie polskim, albowiem wida¢ wyraznie rézne problemy teo-
retyczne i praktyczne, ktére skladaja si¢ na niekorzystny obraz dotychczasowych
rozwiazan, chociazby z perspektywy zasady nullum crimen sine lege'®. Zachodza-
ce w strukturze przestgpczosci przemiany, szczegdlnie tzw. drobne, wymuszaja
adekwatng reakcje i adekwatne zmiany legislacyjne, ktére pozwola na skuteczna,
przede wszystkim z punktu widzenia ochrony débr prawnych, walke z przestep-
czoscig tego typu. Aktualnie, w wyniku reformy prawa karnego, diametralnie
zmienia si¢ sposéb reakcji na przestgpstwo w kierunku szybkiego orzekania kar
realnie dotkliwych w postaci grzywny i szerzej ujgtej kary ograniczenia wolnosci,
co niewatpliwie moze by¢ efektywniejsze wlasnie w tzw. obszarze czynéw drob-
nych niz dotychczasowe rozwarstwianie takiej przestgpczosci'’’. Godny zauwaze-
nia jest réwniez projekt ustawy o zmianie zasad ponoszenia odpowiedzialnosci za
niektdre zachowania stanowiace wykroczenia oraz zmianie ustawy — kodeks po-
stgpowania w sprawach o wykroczenia, w ktérym autorzy zatozyli, ze wykroczenia
to typy czynéw zabronionych skierowane przeciwko dobrom prawnym, ktérych
ochrona jest w przewazajacej mierze zadaniem prawa administracyjnego, i prze-
widzieli skierowanie ich do rezimu administracyjno-karnego, co by¢ moze zapo-
czatkuje proces uporzadkowania prawa wykroczen, ktére, jak wspomniano wyzej,
posiadajac niejednolita konstrukgje, jest obecnie $cisle powiazane z prawem kar-
nym, stanowiac w istocie jego przedtuzenie i dopetnienie. Administracyjne kary
pienigzne moga, w stosunku do tradycyjnych form odpowiedzialnosci karnej,
wystgpowa¢ jako uzupetnienie instrumentarium odpowiedzialnosci karnej albo
ta odpowiedzialno$¢ zastgpowaé odpowiedzialnoscia administracyjna. W plasz-

grave Macmillan 1998; E. Burney, Zalking Tough, Acting Coy, ,,The Howard Journal” 2002, 41 (5),
s. 469.

15 L. Webley, H. Samuels, Public Law: Texts, Cases and Materials, 2nd edition, Oxford University
Press, 2012, s. 93.

116 Szerzej uwagi przedstawiono R. Pawlik, Znamiona ilosciowe. .., op. cit.

17 Szerzej por. R. Pawlik, Proces kontrawencjonalizaci. .., op. cit.
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czyinie prawnoporéwnawczej cigzko wskaza¢ konkretne rozwiazania, ktérych
transpozycja bytaby mozliwa do systemu polskiego z uwagi na wspomniane wyzej
réznice systemowe, réznice w rozmiarach przestgpczodci, jak réwniez zréznico-
wanie kulturowe spoteczeistw''®, jednakze z pewnoscia nalezy zwréci¢ uwagg na
dostrzegalny, zwigkszony udzial w reakeji na tzw. czyny drobne rezimu admini-
stracyjnego (w szczegdlnosci rozwiazania niemieckie, austriackie czy francuskie).

Petty offenses in the Polish system in a comparative — stability solutions, or the need for
change?

Abstract

European integration and globalization, have caused a shift in the way of thinking about the function-
ing of not only global society, countries or international institutions, but have also been changing the
feeling of identity of individuals and their identification with a specific group or community. Criminal
law as it’s traditionally seen is a set of standards defining socially harmful acts, referred to as crimes,
determining the responsibility for these acts and the penalties, sanctions and protective measures ap-
plied against the perpetrators. More than any other branch of law, criminal law reflects social attitudes
towards specific cultural, moral and financial issues, demonstrating susceptibility to social changes,
in principle denying its inter-culturalism, and exemplifying an extremely strong rooting in a specific
culture. Is no uniform concept of criminal law on the continent of Europe; just the opposite: as
a rule, the member states have various ideas about specific objectives the achievement of which it is to
support and the outcomes in which it is intended to result, they emphasize their tradition and their
unique nature building specific structures on them, also different is the approach to the petty offenses.
Key words: Criminal Law, Petty offenses, Misdemeanor
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Wykaz inwentarza - nowa instytucja
polskiego prawa spadkowego

Abstrakt

Ustawg z dnia 20 marca 2015 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw zmodyfikowano skutki prawne nieztozenia przez spadkobierce o$wiadczenia o przyjeciu lub
odrzuceniu spadku. Zgodnie z art. 1015 § 2 k.c. brak wskazanego o$wiadczenia jest jednoznaczny
z przyjeciem spadku z dobrodziejstwem inwentarza, a zatem z ograniczeniem zakresu odpowiedzial-
nosci spadkobiercy za dlugi spadkowe. Jedng z instytucji prawnych umozliwiajacych wyznaczenie
zakresu odpowiedzialnosci za dtugi spadkowe spadkobiercy, ktéry przyjat spadek z dobrodziejstwem
inwentarza, oraz okreslenie sposobu sptacania dtugéw spadkowych jest nowa instytucja wykazu in-
wentarza, stanowigca alternatywe dla dotychczasowej procedury dokonywania spisu inwentarza.
Stowa kluczowe: wykaz inwentarza, przyjecie spadku z dobrodziejstwem inwentarza, odpowie-
dzialno$¢ za diugi spadkowe

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 20 marca 2015 roku o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw' zmodyfikowano skutki prawne niezlozenia przez spad-
kobiercg o$wiadczenia o przyjeciu lub odrzuceniu spadku®. Zgodnie ze znowe-

! Dalej jako: ustawa. Ustawa ogloszona zostata w dniu 17 kwietnia 2015 roku (Dz.U. z 2015 roku
poz. 539), za$ weszla w zycie po uptywie 6 miesi¢cy od dnia ogloszenia (art. 8 ustawy). Z art. 6 usta-
wy wynika, ze przepisy Kodeksu cywilnego w brzmieniu nadanym ustawa znajduja zastosowanie
do spadkéw otwartych poczawszy od dnia wejscia w zycie ustawy, to jest od dnia 18 pazdziernika
2015 roku.

2 Zmiana taka postulowana byla od dluzszego czasu w nauce prawa i orzecznictwie — por. np.
B. Kordasiewicz, [w:] System prawa prywatnego. Prawo spadkowe, t. 10, red. B. Kordasiewicz, War-
szawa 2009, s. 432-433; E. Skowroniska, Odpowiedzialnos¢ spadkobiercow za dtugi spadkowe, War-
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lizowanym art. 1015 § 2 k.c.? brak wskazanego o$wiadczenia jest jednoznaczny
z przyjeciem spadku z dobrodziejstwem inwentarza, a zatem z ograniczeniem
zakresu odpowiedzialnosci spadkobiercy za dlugi spadkowe, co do zasady, do
wartoéci stanu czynnego spadku, nie za$ jak dotad, co do zasady, z przyjeciem
spadku wprost, a zatem bez ograniczenia zakresu odpowiedzialno$ci spadkobiercy
za dtugi spadkowe.

Oczywista konsekwencja przyjecia wskazanego unormowania jest potrzeba
wprowadzenia szeregu dalszych zmian w obowiazujacych przepisach. W szcze-
gblnosci nalezy podkresli¢, ze przyjecie spadku z dobrodziejstwem inwentarza,
majace miejsce na tle dotychczasowych uregulowan wyjatkowo powodowato ko-
nieczno$¢ sporzadzenia spisu inwentarza®. Ratio legis wskazanego uregulowania
stanowita konieczno$¢ zagwarantowania odpowiedniego zinwentaryzowania ma-
jatku spadkowego w celu zapewnienia nalezytej ochrony intereséw tak wierzycieli
spadku, jak i spadkobiercéw oraz innych podmiotéw. W tym zakresie wypada
zwréci¢ uwagg, ze utrzymanie zasady, w my$l ktérej przyjecie spadku z dobro-
dziejstwem inwentarza oznacza automatycznie sporzadzenie spisu inwentarza,
z jednej strony narazatoby spadkobiercéw na konieczno$¢ poniesienia potencjal-
nie niebagatelnych kosztéw, jakie niejednokrotnie wiaza si¢ ze sporzadzeniem
spisu inwentarza’, z drugiej zas, grozitoby natozeniem na podmioty sporzadzajace
spis inwentarza obowiazkéw o wymiarze trudnym do udzwigniccia. Zapobieze-
niu zaistnienia wskazanych negatywnych konsekwencji ma stuzy¢, wprowadzona
przez ustawe, instytucja wykazu inwentarza.

Zatozenia regulacji instytucji wykazu
inwentarza

Uregulowanie instytucji wykazu inwentarza oparte zostalo na nast¢pujacych
zasadniczych zalozeniach. Po pierwsze, zlozenie wykazu inwentarza pozwala na
wyznaczenie zakresu odpowiedzialnosci za dhugi spadkowe spadkobiercy, ktéry
przyjat spadek z dobrodziejstwem inwentarza, oraz umozliwia okreslenie sposobu
splacania dlugéw spadkowych. Po drugie, wykaz inwentarza ma charakter pry-

szawa 1984, s. 74-80; uzasadnienie postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 29 listopada 2012
roku, II CSK 171/12, Legalis 636184; uzasadnienie wyroku sadu apelacyjnego we Wroctawiu
z dnia 17 lipca 2014 roku, I ACa 516/13, Legalis 1066936.

® Przepisy Kodeksu cywilnego i Kodeksu postgpowania cywilnego powolywane s3 w niniejszym
opracowaniu w brzmieniu nadanym ustawa, chyba ze inaczej zaznaczono.

4 Zob. art. 644 k.p.c. obowiazujacy do dnia wejécia w zycie ustawy.

> Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 24 lipca 2014 roku, www.ms.gov.pl/pl/informacje/
download,6289,0.html [dostgp: 3.06.2015 r.].
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watny; sktadany jest przez odpowiedni podmiot bez aktywnego udziatu czynnika
publicznego polegajacego na weryfikacji stanu i wartosci okreslonych sktadnikéw
majatkowych oraz wysokosci dtugéw spadkowych. Po trzecie, zfozenie wykazu
inwentarza nie jest obowiazkowe; nadal mozliwe jest zaistnienie sytuacji, w ktdrej
sporzadzony zostanie wylacznie spis inwentarza. Po czwarte, ztozenie wykazu in-
wentarza nie wyklucza sporzadzenia spisu inwentarza; w razie gdy dojdzie do zto-
zenia wykazu inwentarza i sporzadzenia spisu inwentarza, pierwszeistwo nalezy
przyznaé temu ostatniemu. Po piate, konsekwencja zfozenia wykazu inwentarza
jest zarzadzenie przez sad ogloszenia o zlozeniu wykazu inwentarza; umozliwia
to zainteresowanym podmiotom (w szczeg6lnosci wierzycielom spadku) podjecie
dziatari zmierzajacych do zapoznania si¢ z trescia ztozonego wykazu inwentarza
oraz ewentualnie dalszych dziatan zmierzajacych do zapewnienia ochrony swych
intereséw, przede wszystkim przez doprowadzenie do sporzadzenia spisu inwen-
tarza.

Omdéwienie regulacji instytucji wykazu
inwentarza

Realizujac przedstawione wyzej zalozenia, ustawodawca objat instytucje wyka-
zu inwentarza nastgpujaca szczegélows regulacja normatywna.

Zlozenie wykazu inwentarza nie jest obowiazkowe (por. art. 1031' § 1 zdanie
pierwsze k.c.). Decyzja co do tego, czy zlozy¢ wykaz inwentarza, pozostawiona
jest kazdemu z podmiotéw uprawnionych do jego ztozenia.

Zgodnie z art. 1031' § 1 zdanie pierwsze k.c. wykaz inwentarza moze by¢ zto-
zony przez spadkobierce, ktdry przyjat spadek z dobrodziejstwem inwentarza, za-
pisobierce windykacyjnego lub wykonawce testamentu. Nie moze budzi¢ watpli-
wosci, ze pojeciem spadkobiercy, ktéry przyjat spadek z dobrodziejstwem inwen-
tarza nalezy obejmowac takze takiego spadkobierce, ktéry nie ztozyt skutecznego
o$wiadczenia o przyjeciu spadku z dobrodziejstwem inwentarza i ktéremu skutki
przyjecia spadku z dobrodziejstwem inwentarza zostaly przypisane normatywnie
na podstawie art. 1015 § 2 k.c.® Mozliwo$¢ skutecznego zlozenia wykazu inwen-
tarza, przez spadkobierce lub zapisobiercg windykacyjnego, nie jest uzalezniona
od uprzedniego wydania przez sad prawomocnego postanowienia o stwierdze-
niu nabycia spadku lub sporzadzenia przez notariusza zarejestrowanego aktu po-
$wiadczenia dziedziczenia, ktére wykazywaltyby pozycje danego spadkobiercy lub
zapisobiercy windykacyjnego. Przesadza o tym brak jakichkolwiek unormowar,
z ktérych mozna byloby w sposéb uprawniony wywodzi¢ taki wymég. W szcze-
gblnosci nietrafne w tym zakresie bytloby odwotywanie si¢ do uregulowania wyni-

¢ Takie sytuacje beda zapewne przewazaé w prakeyce.
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kajacego z art. 1027 k.c., w mysl ktérego wzgledem osoby trzeciej, ktéra nie rosci
sobie praw do spadku z tytulu dziedziczenia, spadkobierca (i odpowiednio zapi-
sobierca windykacyjny — por. art. 1029'k.c.) moze udowodni¢ swoje prawa wyni-
kajace z dziedziczenia tylko stwierdzeniem nabycia spadku albo zarejestrowanym
aktem poswiadczenia dziedziczenia. Skladajac wykaz inwentarza, spadkobierca
lub zapisobierca windykacyjny nie wystepuje bowiem w jakiejkolwicek relacji od-
noszacej si¢ do jakiejkolwiek osoby trzeciej, w ramach ktérej mialby udowadnia¢
swoje prawa wynikajace z powotania do dziedziczenia lub z przeznaczenia mu
okreslonego sktadnika majatkowego tytulem zapisu windykacyjnego. Wydaje
si¢ réwniez, pomimo potencjalnej dyskusyjnosci omawianego zagadnienia, ze za
trafng uzna¢ nalezy tezg, w $wietle ktérej mozliwos¢ skutecznego ztozenia wykazu
inwentarza przez wykonawcg testamentu nie jest uzalezniona od wykazania dzia-
tania w charakterze wykonawcy testamentu przez przedlozenie odpowiedniego
zaswiadczenia (por. art. 665 k.p.c.). Przemawia za tym przede wszystkim, brak,
tak na tle kodeksu cywilnego, jak i kodeksu postgpowania cywilnego, uregulowan
uzalezniajacych mozliwos¢ skutecznego podejmowania okreslonych dziatan przez
wykonawce testamentu od legitymowania si¢ przez niego stosownym za$wiadcze-
niem’, jak réwniez niespdéjno$¢ ewentualnego formutowania wymogu co do wy-
kazania swej pozycji przez wykonawcg testamentu, w stosunku do braku takiego
wymogu w odniesieniu do spadkobiercy i zapisobiercy windykacyjnego. Na tym
tle pewne watpliwosci moze budzi¢ pominigcie we wskazanym przepisie spad-
kobiercéw, ktérzy przyjeli spadek wprost®. Wykaz inwentarza moze by¢ ztozony
przez jeden lub wigcej sposréd wskazanych podmiotéw (art. 1031' § 2 k.c.). Nie
ma réwniez przeszkdd, by kazdy ze wskazanych podmiotéw zlozyt wlasny wykaz
inwentarza (por. art. 1031° § 1 zdanie drugie k.c.).

Wykaz inwentarza skladany jest w sadzie albo przed notariuszem (art. 1031"
§ 1 zdanie pierwsze k.c., art. 636° § 11§ 2 k.p.c.). Wykaz inwentarza sktadany
w sadzie sporzadza si¢ wedlug ustalonego wzoru (art. 1031* § 1 k.c.), okresla-
nego w drodze rozporzadzenia przez Ministra Sprawiedliwoséci (art. 10312 § 2
pkt 1 k.c.). Wykaz inwentarza moze by¢ ztozony w sadzie spadku lub w sadzie,
w ktérego okregu znajduje si¢ miejsce zamieszkania sktadajacego wykaz’. W tym

7 Nie zmienia to faktu, ze postugiwanie si¢ przez wykonawcg testamentu zaswiadczeniem sprzyja za-
pewnieniu bezpieczeristwa obrotu — por. K. Osajda, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda,
wyd. XII, Beck Online Komentarze 2015, komentarz do art. 986, lit. L, pkt 49.

8 W tym miejscu wypada zaznaczy¢, ze w art. 636° § 2 k.p.c. jako podmiot uprawniony do ztozenia
wykazu inwentarza u notariusza wskazano spadkobierce, bez zastrzezenia, ze ma to by¢ spadkobier-
ca, ktéry przyjat spadek z dobrodziejstwem inwentarza. Nie wydaje si¢ to wszakze celowym posu-
nigciem ustawodawcy. W tym zakresie pierwszefstwo nalezy przyzna¢ uregulowaniu wynikajacemu
zart. 1031' § 1 zdanie pierwsze k.c.

? Nalezy przyjaé, ze w razie gdy podmiotem sktadajacym wykaz inwentarza jest osoba prawna lub
jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawna, ktérej ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, whasci-
wy sad ustala si¢ wedltug siedziby wskazanego podmiotu.
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ostatnim przypadku sad niezwlocznie przesyta wykaz inwentarza do sadu spadku
(art. 636° § 1 k.p.c.). Wykaz inwentarza moze by¢ ztozony przed kazdym notariu-
szem. Wykaz inwentarza sktadany przed notariuszem zostaje objety protokotem
(por. art. 1031' § 1 zdanie drugie k.c.). Oznacza to, ze zlozenie wykazu inwen-
tarza przed notariuszem nie wiaze si¢ z wprowadzeniem do katalogu czynnosci
notarialnych nowej kategorii czynnosci; protokdt obejmujacy wykaz inwentarza
sporzadzany jest przez notariusza w formie aktu notarialnego (art. 104 § 4 prawa
o notariacie'’). Do jego sporzadzenia znajduja zatem zastosowanie odpowiednie
przepisy prawa o notariacie, przede wszystkim zas art. 79-95 pr. not. oraz art. 104
pr. not. Z przepiséw tych wynika w szczeg6lno$ci powinnos¢ czuwania przez no-
tariusza nad nalezytym zabezpieczeniem praw i stusznych intereséw okreslonych
podmiotéw (art. 80 § 2 pr. not.) oraz obowiazek wyjasniajaco-doradczy nota-
riusza, polegajacy na udzielaniu przez niego niezbednych wyjasnien dotyczacych
dokonywanej czynnosci notarialnej (art. 80 § 3 pr. not.). Wydaje sig, ze realizujac
wskazane wymogi, notariusz winien podejmowaé dziatania zmierzajace do we-
ryfikacji, czy deklarowane przez spadkobierce, zapisobierce windykacyjnego czy
wykonawce testamentu przedmioty i dtugi spadkowe w istocie naleza do spadku
lub stanowia przedmiot zapiséw windykacyjnych. Notariusz niezwlocznie prze-
syla wypis aktu notarialnego obejmujacego protokét do sadu spadku (art. 636° §
2 zdanie drugie k.p.c.).

W wykazie inwentarza ujawnia si¢ przedmioty nalezace do spadku oraz przed-
mioty zapiséw windykacyjnych z podaniem ich wartosci wedlug stanu i cen
z chwili otwarcia spadku, a takze dlugi spadkowe i ich wysoko$¢ wedtug stanu
z chwili otwarcia spadku (art. 1031' § 3 k.c.), jak réwniez dane, ktére maja by¢
objete ogloszeniem o zlozeniu inwentarza (wniosek z art. 638'§ 2 k.p.c.). W wy-
kazie inwentarza sktadanym w sadzie nalezy réwniez poda¢ okreslone dane doty-
czace spadkodawcy oraz osoby skladajacej wykaz inwentarza, a takze obja¢ nim
pouczenie dotyczace ewentualnego uzupelnienia wykazu inwentarza (art. 1031°
§ 2 k.c.). Nalezy przyja¢, ze powyzsze uregulowanie winno znalez¢ zastosowanie
per analogiam do wykazu inwentarza sktadanego przed notariuszem; w tym ostat-
nim zakresie, wobec braku jakiejkolwiek regulacji normatywnej, istnieje bowiem
luka w prawie.

Niezwlocznie po zlozeniu w sadzie spadku wykazu inwentarza (ewentualnie
po otrzymaniu przez tenze sad wykazu inwentarza lub wypisu aktu notarialnego
stanowigcego protokét obejmujacy wykaz inwentarza), sad spadku zarzadza ogto-
szenie o zfozeniu wykazu inwentarza (art. 636° § 3 k.p.c.). Ogloszenie o ztozeniu
wykazu inwentarza zamieszcza si¢ na stronie internetowej oraz na tablicy ogloszeri
sadu spadku (art. 638'§ 1 k.p.c.). Zawiera ono okreslone dane osobowe spadko-

10 Ustawa z dnia 14 lutego 1991 roku — Prawo o notariacie (t. j. Dz. U. z 2014 roku poz. 164
z pézn. zm.), dalej jako: pr. not.
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dawcy, jego ostatni adres, datg jego $mierci, a takze pouczenie o mozliwosci zapo-
znania si¢ ze ztozonym wykazem inwentarza oraz o mozliwosci ztozenia wniosku
o sporzadzenie spisu inwentarza (art. 638' § 2 i § 3 k.p.c.). W ogloszeniu nie
ujawnia si¢ tresci ztozonego wykazu inwentarza; nie obejmuje ono zatem w szcze-
gblnosci zestawienia przedmiotéw nalezacych do spadku, przedmiotéw zapiséw
windykacyjnych oraz dtugéw spadkowych. Ze zlozonym wykazem inwentarza
moze si¢ zapozna¢ kazdy, kto taka potrzebe dostatecznie uzasadni (art. 638" § 3
k.p.c., por. takze art. 525 k.p.c.).

W razie ujawnienia po zlozeniu wykazu inwentarza przedmiotéw nalezacych
do spadku, przedmiotéw zapiséw windykacyjnych lub dlugéw spadkowych po-
minig¢tych w wykazie inwentarza, skfadajacy wykaz uzupetnia go. Do uzupel-
nienia wykazu stosuje si¢ przepisy dotyczace skladania wykazu inwentarza (art.
1031'S§ 4 k.c.). Na tle wskazanych przepiséw nie sposéb formutowaé wymogu,
by uzupetniajacy wykaz inwentarza miat by¢ zlozony w tym samym sadzie lub
przed tym samym notariuszem, w (przed) ktérym ztozono uprzednio wykaz in-
wentarza. Zainteresowanym przystuguje w tym zakresie swoboda co do wyboru
sadu (w granicach wyznaczonych przez art. 636°$§ 1 k.p.c.) lub notariusza. Nalezy
réwniez wskazad, ze brak jest przeszkéd, by wykaz inwentarza ztozony uprzednio
w sadzie zostal uzupetniony przez zlozenie uzupetniajacego wykazu inwentarza
przed notariuszem, jak réwniez by wykaz inwentarza zfozony uprzednio przed
notariuszem zostal uzupetniony przez ztozenie uzupetniajacego wykazu inwenta-
rza w sadzie.

Warto$¢ stanu czynnego spadku ustalonego w wykazie inwentarza wyznacza
zakres odpowiedzialnosci za dlugi spadkowe spadkobiercy, ktéry przyjat spadek
z dobrodziejstwem inwentarza (art. 1031 § 2 zdanie pierwsze k.c.). Ograniczenie
zakresu odpowiedzialnosci jest wytaczone w razie gdy spadkobierca podstepnie
pominal w wykazie inwentarza przedmioty nalezace do spadku lub przedmio-
ty zapiséw windykacyjnych albo podstepnie uwzglednit w wykazie inwentarza
nieistniejace dtugi (art. 1031 § 2 zdanie drugie k.c.). Na tle wskazanego uregulo-
wania moga powsta¢ watpliwosci co do zakresu odpowiedzialnosci spadkobiercy
w dwéch szczegdlnych sytuacjach. Po pierwsze, w razie gdy warto$¢ stanu czyn-
nego spadku zostata odmiennie okre§lona w wykazie inwentarza oraz w spisie
inwentarza. Po drugie, w razie gdy warto$¢ stanu czynnego spadku zostala od-
miennie okreslona w réznych wykazach inwentarza. Jedli chodzi o pierwsza z po-
wotanych sytuacji wypada podnies¢, ze zgodnie z art. 1031° k.c. spadkobierca,
a takze zapisobierca windykacyjny oraz wykonawca testamentu, od chwili sporza-
dzenia spisu inwentarza sptaca dtugi spadkowe zgodnie ze sporzadzonym spisem
inwentarza, a nie zlozonym wykazem inwentarza. Znaczenie wskazanego uregu-
lowania wykracza poza hierarchizacj¢ spisu inwentarza i wykazu inwentarza co
do sposobu sptaty dtugéw spadkowych. Zdaje si¢ ono w sposéb generalny przy-

znawad pierwszeristwo spisowi inwentarza przed wykazem inwentarza. To z ko-
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lei prowadzi do wniosku, ze w razie gdy doszto do zlozenia wykazu inwentarza
i sporzadzenia spisu inwentarza granice odpowiedzialnosci spadkobiercy wyzna-
cza nie zfozony wykaz, ale sporzadzony spis. Jesli chodzi o druga ze wskazanych
sytuacji, wyrdézni¢ nalezy dwie grupy przypadkéw. Z jednej strony réznice w war-
toéci stanu czynnego spadku moga wynika¢ z ujecia réznych sktadnikéw majat-
kowych i dlugéw spadkowych w réznych wykazach inwentarza, z drugiej zas,
moga wynika¢ z réznego okreslenia wartosci pewnych sktadnikéw majatkowych
czy wysokosci dlugéw spadkowych. Wydaje si¢, ze w pierwszym przypadku za-
kres odpowiedzialno$ci spadkobiercy wyznacza zestawienie wszelkich skladnikéw
majatkowych i dlugéw spadkowych wskazanych we wszystkich ztozonych wyka-
zach inwentarza. Zgodnie z art. 1031° § 1 zdanie drugie i § 3 k.c. spadkobierca,
a takze zapisobierca windykacyjny i wykonawca testamentu, nie moze zastania¢
si¢ brakiem znajomosci wykazu inwentarza ztozonego przez inny podmiot. W ten
sposob ustawodawca przyjmuje zatozenie, ze kazdy ze wskazanych podmiotéw
zna tre$¢ kazdego ze ztozonych wykazéw inwentarza. To za$ oznacza, ze winien
liczy¢ si¢ z innym niz dokonane przez niego okresleniem wartoéci stanu czynnego
spadku. W drugim ze wskazanych przypadkéw rzeczywisty problem aktualizuje
si¢ w razie zaistnienia sporu co do okreslenia wartosci pewnych sktadnikéw ma-
jatkowych lub wysokosci dlugéw spadkowych; metoda jego rozstrzygniecia jest
sporzadzenie spisu inwentarza, ktéry, jak wspomniano wyzej, ma pierwszeristwo
przed wykazem (wykazami) inwentarza.

Nie moze budzi¢ zastrzezen teza, ze zfozenie wykazu inwentarza nie wyklucza
sporzadzenia spisu inwentarza (por. art. 1031° § 2 k.c., art. 637 k.p.c., art. 638!
§ 3 k.p.c.). Watpliwosci moga si¢ natomiast pojawi¢ co do dopuszczalnosci zto-
zenia wykazu inwentarza po sporzadzeniu spisu inwentarza. Ustawodawca nie
zajmuje w tej kwestii wyraznego stanowiska. Wydaje sig, ze préby rozstrzygnigcia
wskazanych watpliwosci moga i§¢ w dwéch zasadniczych kierunkach. Z jedne;j
strony mozna broni¢ zapatrywania, ze zlozenie wykazu inwentarza po sporza-
dzeniu spisu inwentarza jest niedopuszczalne, w tym znaczeniu, ze sad winien
odméwié przyjecia wykazu inwentarza (ewentualnie nie podejmowaé dalszych
czynnosci zwiazanych z jego zlozeniem, w szczegdélnosci nie zarzadzaé oglosze-
nia o zlozeniu wykazu inwentarza), za$ notariusz winien odmoéwi¢ dokonania
czynno$ci notarialnej, jaka jest sporzadzenie protokolu obejmujacego wykaz
inwentarza (por. art. 81 pr. not.). Za przyjeciem tego zapatrywania przemawia
przede wszystkim okoliczno$¢, ze ztozony wykaz inwentarza, wobec faktu spo-
rzadzenia spisu inwentarza, nie wywolywaltby w istocie skutkéw prawnych, tak
w odniesieniu do wyznaczenia zakresu odpowiedzialnosci spadkobiercy za dtugi
spadkowe, jak i w odniesieniu do sposobu sptacania dtugéw spadkowych. Mozna
takze twierdzié, ze przyjecie omawianego pogladu pozwala na uniknigcie zaréwno
podejmowania niemajacych uzasadnienia dziatai generujacych okreslone koszty
(w szczegblnosci ogloszenia o ztozeniu wykazu inwentarza), jak réwniez wywota-
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nia u pewnych podmiotéw (zwykle wierzycieli spadku) wadliwego wyobrazenia
o wartosci stanu czynnego spadku, a w konsekwencji o zakresie odpowiedzialno-
$ci spadkobiercy za dlugi spadkowe. Z drugiej strony mozna formutowa¢ zapa-
trywanie, zgodnie z ktérym zlozenie wykazu inwentarza po sporzadzeniu spisu
inwentarza jest dopuszczalne na zasadach ogélnych, pomimo ze ztozony wykaz
inwentarza nie bedzie wywotywal skutkéw prawnych, tak co do wyznaczenia za-
kresu odpowiedzialnosci spadkobiercy za dlugi spadkowe, jak i co do sposobu
splacania dtugéw spadkowych. Mozna bowiem twierdzi¢, ze brak jest podstawy
normatywnej zaréwno do odmowy podjecia okreslonych dziatari przez sad, jak
i odmowy sporzadzenia protokotu przez notariusza. Nie sposéb réwniez nie do-
strzec, ze nie mozna wykluczy¢ zaistnienia sytuacji, w ktérych czy to podmiot
zamierzajacy ztozy¢ wykaz inwentarza, czy to sad (zwykle sad, w okregu ktérego
znajduje si¢ miejsce zamieszkania sktadajacego wykaz, a nie sad spadku), czy to
notariusz, nie beda wiedzie¢ o uprzednim sporzadzeniu spisu inwentarza. Pomi-
mo dyskusyjnosci omawianego zagadnienia wydaje si¢, ze w $wietle przedstawio-
nych argumentdéw za trafny wypada uznaé pierwszy z przedstawionych pogladéw;
jezeli dojdzie do zlozenia wykazu inwentarza po sporzadzeniu spisu inwentarza
wéwezas zfozony wykaz inwentarza nie bedzie wywotywat skutkéw prawnych.
Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy wskazad, ze w razie gdy w sporzadzo-
nym spisie inwentarza nie zostaly uwzglednione wszystkie przedmioty nalezace
do spadku, przedmioty zapiséw windykacyjnych lub dtugi spadkowe, docho-
dzi wéwczas do sporzadzenia uzupelniajacego spisu inwentarza (por. art. 638"
k.p.c.). Prowadzi to do wniosku, ze i w tym przypadku ztozenie wykazu inwenta-
rza obejmujacego wskazane skladniki majatkowe lub dlugi spadkowe nalezatoby
uzna¢ za niedopuszczalne we wskazanym wyzej znaczeniu; takze i w tym przy-
padku zlozenie wykazu inwentarza pozostawaloby bez wpltywu na wyznaczenie
zakresu odpowiedzialnosci spadkobiercy za dtugi spadkowe (por. art. 1031 § 2
k.c.) oraz na sposéb sptacania dtugéw spadkowych (por. art. 1031°§ 211 § 3 k.c.).

Podsumowanie

Pomimo pewnych watpliwosci pojawiajacych si¢ na tle regulacji instytucji wy-
kazu inwentarza w polskim prawie spadkowym nalezy wskaza¢, ze zar6wno sam
fakt jej wprowadzenia do porzadku normatywnego, jak i sposéb jej unormowania
zastuguja na aprobate.

Przede wszystkim, postuzenie si¢ wykazem inwentarza umozliwia szybkie i fa-
two dostepne dla zainteresowanych (w tym niewiazace si¢ z istotnymi kosztami)
zinwentaryzowanie przedmiotéw nalezacych do spadku, przedmiotéw zapiséw
windykacyjnych i dtugéw spadkowych. Pozwalajac na wyznaczenie zakresu od-
powiedzialnosci spadkobiercéw za dtugi spadkowe oraz okreslenie sposobu spta-
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cania dlugéw spadkowych, bedacych fundamentami nalezytej regulacji ograni-
czonej odpowiedzialnosci spadkobiercéw za dtugi spadkowe, wykaz inwentarza
stanowi atrakcyjna alternatywe dla niejednokrotnie ktopotliwego i kosztownego
spisu inwentarza.

Ponadto, postuzenie si¢ wykazem inwentarza w istocie nie prowadzi do realne-
go zagrozenia intereséw wierzycieli spadku. Ci ostatni (por. art. 637 § 1 k.p.c.),
ewentualnie zapoznawszy si¢ ze ztozonym wykazem inwentarza, moga, co do za-
sady, podja¢ dziatania zmierzajace do sporzadzenia spisu inwentarza majacego
pierwszeristwo przed wykazem inwentarza, tak co do wyznaczenia zakresu od-
powiedzialnosci spadkobiercéw za diugi spadkowe, jak i co do sposobu sptaty
dtugéw spadkowych. Wobec powyiszego niebezpieczefistwo ingerencji w inte-
resy wierzycieli spadku przez nieprawidtowe ujecie wykazu inwentarza (zaréwno
z uwagi na nielojalne postgpowanie podmiotu sktadajacego wykaz inwentarza,
w szczegblnosci polegajace na zanizeniu wartoéci okreslonych przedmiotéw lub
zawyzeniu wysokosci dtugéw spadkowych, jak i z uwagi na okolicznosci obiek-
tywne, w szczegdlnosci brak instrumentéw prawnych pozwalajacych na uzyskanie
informacji o okreslonych sktadnikach majatku) pozostaje iluzoryczne.

Register of inventory — new institution of Polish inheritance law

Abstract

The legal effects of not making a declaration on the acceptance or the rejection of the succession by
the successor were modified by the Act of 20 March 2015 Amending the Act on the Civil Code and
Certain Other Acts. According to the provisions of the art. 1015 § 2 of the Civil Code the lack of
such declaration results in the acceptance of the succession under the benefit of inventory, so with
the limitation of the liability for the succession debts. One of the legal institutions allowing the
determination of the scope of the liability for the succession debts and of the way of repaying the
succession debts, alternative to the previous proceedings of inventory, is the register of inventory
(Polish: wykaz inwentarza).

Key words: register of inventory (Polish: wykaz inwentarza), acceptance of the succession under the
benefit of inventory, liability for the succession debts
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Stabilnoéé¢ prawa a potrzeba ewolucji
w polskim prawie migracyjnym

Abstrakt

Podstawowa teza artykutu: na gruncie prawa migracyjnego stabilno$¢ prawa rozumiana jako jego
niezmienno$¢ bytaby sprzeczna istota tej dziedziny prawa.

Specyfika prawa migracyjnego wymaga, by stabilnos¢ prawa byla rozumiana jako stabilna ewolucja.
Jej podstawowym celem jest racjonalne dostosowanie regulacji prawnych do zmieniajacej sig rze-
czywistosci. Chodzi przede wszystkim o spetnienie wymogéw, jakie nakiada na Polske cztonkostwo
w Unii Europejskiej oraz pozostate zobowigzania migdzynarodowe. Wsréd nich najistotniejsze sa
zmiany prawa migracyjnego spowodowane realizacjg zasady swobodnego przeptywu oséb. Dopro-
wadzily one do wyréznienia administracyjnoprawnego statusu cudzoziemcéw-obywateli Unii oraz
statusu rezydenta dtugoterminowego Unii, a takze do istotnych modyfikacji udzielania publiczno-
prawnej ochrony cudzoziemcom. Wprowadzona zostata ochrona uzupetniajaca i ochrona czasowa.
Pobyt tolerowany zostat pozbawiony przymiotu formy publicznoprawnej ochrony. Dodatkowo
wyodrebniona zostata zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitarnych. Istotnym przemianom podda-
ny zostal status cudzoziemcéw, ktérym udzielono zezwolenia na pobyt staty. Uproszczeniu ulegly
procedury legalizacji pobytu cudzoziemcéw. Przepisy staly si¢ bardziej szczegétowe, przez co ogra-
niczeniu ulegla sfera uznania administracyjnego.

Analiza aktéw prawnych dotyczacych cudzoziemcéw z 1926 r., 1963 r., 1997 r., 2003 r. oraz
2013 r. wyraznie wskazuje, ze zmiany prawa migracyjnego mialy takze na celu ujecie wszelkich
zasadniczych kwestii dotyczacych zasad legalizacji cudzoziemcéw w Polsce w akcie prawnym rangi
ustawy. W efekcie rozporzadzenia okreslaja przede wszystkim wzory dokumentéw oraz rozstrzygaja
bardzo czgsto zmieniajace si¢ kwestie zwolnien z obowiazku uzyskiwania zezwolenia na prace.
Innym bardzo waznym aspektem ewolucji prawa migracyjnego jest zapewnienie jego czytelnosci dla
bardzo specyficznej grupy adresatéw, tj. cudzoziemcéw.

Stowa kluczowe: prawo migracyjne, cudzoziemcy, status administracyjnoprawny, ochrona publicz-
noprawna
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Wprowadzenie

Stabilno$¢ prawa stanowi warto$¢ wyprowadzana przez doktryne z konstytucyj-
nej zasady demokratycznego panistwa prawnego. Jest ona $cisle zwigzana z zasada
zaufania obywateli do pafistwa. Najczgéciej jest ona rozumiana jako zapewniajaca

!, czyli pozwalajaca na planowanie prawnie

poczucie ,bezpieczeristwa prawnego”
relewantnych zachowar jednostki bez uzasadnionej obawy, ze jednostka i organ
administracji paristwowe] inaczej interpretuja, co jest legalne. Stabilnos¢ prawa
pozwala takze na zapewnienie materialnej prawomocnosci rozstrzygnieciom sa-
dowym i administracyjnym?. TK w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkreslat,
ze regulacje konstytucyjne pozwalaja na wyciagniecie wniosku, ze zasada zaufa-
nia obywateli do panistwa, a takze $cisle z nig zwiazana zasada stabilnosci prawa,
nie majg charakteru bezwzglednego®. Aby jednak naruszenie tych zasad mozna
byto uzna¢ za konstytucyjne niezbedne jest spetnienie kilku warunkéw. Przede
wszystkim regulacja prawna nie moze zosta¢ zmieniona na niekorzy$¢ jednostki
w sposdb arbitralny. ,Prawodawca nie moze w sposéb dowolny ksztattowad tresci
obowiazujacych norm, traktujac je jako instrument do osiagania stale to innych
celéw, ktore sobie dowolnie wyznacza™. W innym orzeczeniu TK stwierdzit, ze:
,zasada zaufania w stosunkach mi¢dzy obywatelem a paristwem przejawia si¢ bo-
wiem m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono
swoista putapka dla obywatela i by mégt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, iz
nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie mégt przewidzie¢ w momencie po-
dejmowania decyzji i dziatari oraz w przekonaniu, ze jego dziatania podejmowane
pod rzadami obowiazujacego prawa i wszelkie zwiazane z tym nastgpstwa beda
takze i pdzniej uznane przez porzadek prawny”. W demokratycznym panstwie
prawa arbitralno$¢ oraz dowolno$¢, w zakresie zmian tresci prawnej, jest elimi-
nowana przez obowiazywanie zasady, zgodnie z kt6ra prawo krajowe musi pozo-
stawaé w zgodzie z konstytucja, ustawami oraz umowami mi¢dzynarodowymi®.
Stabilno$¢ prawa nie moze by¢ jednak rozumiana jako niezmiennos¢ jego tresci.
Na przyklad prawo administracyjne skfada si¢ z regulacji stuzacych realizacji za-

' B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 223.
2 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 24-27.

% Zob. np.: wyrok TK 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, opubl. Dz. U. 2000 r., Nr 2, poz. 65,
wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, opubl. Dz. U. 2000 r., Nr 50, poz. 600, wyrok
TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, opubl. MP 2001 r., Nr 6, poz. 99, wyrok TK z 19 marca
2007 r., sygn. K47/05, opubl. Dz. U. 2007 r., Nr 57, poz. 390, wyrok TK z 28 lutego 2012 r., sygn.
K 5/11, Dz. U. 2012 1., poz. 251, wyrok TK z 13 listopada 2012 ., sygn. K 2/12, Dz.U 22013 r.,
poz. 1440.

4 Wyrok TK z 28 lutego 2012 ., sygn. K 5/11, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 16.
> Wyrok TK z 21 grudnia 1999 r., sygn. K 22/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 166.
¢ Mozna ja wywie$¢ z art. 2 w zw. z art. 91, 92 i 188 Konstytugji.
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dan publicznych. Juz takie stwierdzenie wskazuje, ze jego cechg charakterystyczna
jest dynamizm. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze z norm prawa administracyjnego
wynika obowigzek aktywnosci administracji’. Musi ono nadaza¢ za zmieniajacymi
si¢ zadaniami, przed ktdrymi staje pafistwo. W ramach regulacji prawa admini-
stracyjnego mozna wyodrebni¢ prawo migracyjne, na ktére sktadaja si¢: przepisy
dotyczace zasad legalizacji pobytu cudzoziemcéw w Polsce, a takze zasad prowa-
dzenia przez nich dziatalnosci gospodarczej, wykonywania pracy oraz korzystania
z systemu opieki spotecznej, jak réwniez zasad nabywania nieruchomosci, podej-
mowania i kontynuowania studiéw oraz dziatalno$ci naukowej. Zmiany tresci
prawa migracyjnego sa ksztaltowane pod wplywem migdzynarodowego prawa
praw czlowicka oraz prawa Unii Europejskiej. Ewolucje treéci prawa migracyj-
nego stymuluje potrzeba realizacji podjetych zobowiazan miedzynarodowych.
Natomiast niezb¢dng dla utrzymania spéjnoéci systemu prawa wewngtrznego
stabilno$¢ zapewnia natozony na ustawodawce obowiazek utrzymywania w zgod-
nosci z konstytucja, umowami mig¢dzynarodowymi i ustawami wszelkich regu-
lacji prawnych. Na strazy tak rozumianej stabilnej ewolucji prawa migracyjnego
stoi Trybunat Konstytucyjny, Europejski Trybunat Praw Cztowieka oraz Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Nie wolno jednak zapomina¢, ze prawo nie
wyczerpuje swojego istnienia wyltacznie w sferze normatywnego obowiazywania.
Celem istnienia prawa jest jego zastosowanie do stanu faktycznego. Tym samym
elementem stabilnosci prawa musi by¢ takie jego spdjne stosowanie®. W tym
zakresie zapewnieniu stabilno$ci prawu migracyjnemu stuza srodki zaskarzenia
aktéw administracyjnych oraz sadowa kontrola dziatalno$ci administracji.
Analiza Uwag Ogélnych Komitetu Praw Cztowiecka ONZ pozwala na wy-
prowadzenie generalnego wniosku, ze granica wszelkich zmian w ramach we-
wnetrznych regulacji prawnych jest niedopuszczanie do naruszania praw czlo-
wieka. Komentujac przepis art. 9 MPPOIP Komitet wyraznie wskazat, ze prawo
do bezpieczenistwa osobistego dotyczy wszystkich, czyli w takim samym zakresie
uchodzcéw, os6b ubiegajacych si¢ o azyl, bezpadstwowcdw, pracownikéw migru-
jacych, oséb skazanych za przestgpstwa, jak tez os6b zaangazowanych w dziatal-

7 Wg J. Filipka proces teleologicznego dziatania administracji rozpoczyna sie¢ od ustalenia mocy
obowigzujacej norm, ktére tacza z przewidzianym przez siebie stanem faktycznym obowiazek okre-
$lenia jego prawnych konsekwencji. Zob. ]. Filipek, Miejsce i rola prawa administracyjnego w mecha-
nizmie dziatania prawa, [w:] Prawo administracyjne w mechanizmie prawa, red. J. Filipek, Krakéw
2012, s. 23-24,

8 Zob. ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Krakéw 2001, s. 122-123. J. Filipek
zwraca uwagg, ze norma prawna wyczerpuje swéj byt w sferze normatywnego obowiazywania, na-
tomiast skutki jej zastosowania majg zaistnie¢ w sferze rzeczywistoéci: ,,Zastosowanie normy do
okreslonego stanu faktycznego odbywa si¢ znowu w tym samym dedukcyjnym mysleniu, kedre jest
charakterystyczne dla mechanizmu prawa.” — J. Filipek, Ontologiczne przestanki mysli prawniczej,
[w:] Mysl i Polityka. Ksigga Pamigtkowa dedykowana profesorowi Jackowi Marii Majchrowskiemu, red.
B. Szlachta, Krakéw 2011, t. 1, s. 15.
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no$¢ terrorystyczng’. Stuszne jest jednak stanowisko komitetu, w ktérym podkre-
$lono, ze obowiazkiem Paristw — stron MPPOIP jest takze ochrona prawa do wol-
nosci jednostek przed naruszaniem jej przez osoby trzecie. W tym zakresie uwagi
ogdblne komitetu odnosza si¢ do ochrony przed porwaniami i przetrzymywaniem
przez przestgpcodw lub nielegalne grupy, w tym uzbrojone i terrorystyczne, kté-
re dzialaja na terytorium tego padstwa'®. Tylko w wyjatkowych okolicznosciach
moze si¢ okaza¢, ze obowiazek pafstwa, polegajacy na zapewnieniu wolnosci
i bezpieczenistwa osobistego, bedzie wymagat zawieszenia stosowania zobowiazan

wynikajacych z MPPiO".

Ksztattowanie sie administracyjnoprawnego
statusu cudzoziemca na gruncie regulacji
polskiego prawa migracyjnego

Juz na gruncie regulacji prawnych dotyczacych cudzoziemcéw w okresie II RP
mozna méwi¢ o uksztaltowaniu podstawowej zasady wplywajacej na modyfikacje
tre$ci prawa migracyjnego. Zgodnie z nig panistwo nie ma obowiazku legalizacji
pobytu cudzoziemcéw na swoim terytorium'?. Regulacjami, ktére tworzyty status
cudzoziemca w podstawowym zarysie w II Rzeczypospolitej, byly poczatkowo
dwa rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej: z 13 sierpnia 1926 r. o cudzo-
ziemcach' oraz Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 4 czerwca 1927 r.
o ochronie rynku pracy', i jedna ustawa — z 24 marca 1920 r. o nabywaniu

? Uwagi Ogodlne Komitetu Praw Czlowieka ONZ z 16 grudnia 2014 r., art. 9 (Wolnoé¢ i bez-
pieczefistwo osobiste), pkt 3, htep://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.
aspx?symbolno =CCPR%2fC%2fGC%2f35&Lang=en [dostgp: 1.12.2015 r.].

10 Uwagi Ogélne Komitetu Praw Czlowieka ONZ z 16 grudnia 2014 r., art. 9 (Wolnos¢ i bezpie-
czefistwo osobiste), pkt 7 1 9.

! Podstawowym zastrzezeniem dla legalnego powolywania si¢ przez paristwo na stan zagrozenia
dotyczy wyjatkowej i przemijajacej natury niebezpieczeristwa. Niebezpieczeristwo musi zagrazaé
istnieniu narodu i zosta¢ urzgdowo ogloszone. Zob. Uwagi ogélne Komitetu Praw Cztowieka ONZ
z 31 sierpnia 2001 r., art. 4 (stan zagrozenia)- http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybody-
external/Download.aspx?symbolno=CCPR%2fC%2{21%2fRev.1%2fAdd.11&Lang=en [dostep:
1.12.2015 r.].

12 Zgadzajac si¢ z tym twierdzeniem, A. Szklanna podkresla, ze analiza regulacji prawa migracyj-
nego poszczeg6lnych paristw pozwala na wniosek, ze pafistwa niechetnie wyrazaja zgode na wjazd
cudzoziemcdw na swoje terytoria. Przejawia si¢ to w formie ustawowych warunkéw, kedre musi
spetni¢ cudzoziemiec, zanim uzyska zezwolenie legalizujace jego wjazd i pobyt w danym kraju i zob.

A. Szklanna, Ochrona prawna cudzoziemca w swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cazlowieka, Warszawa 2010, s. 49.

3 Dz.U. Nr 83, poz. 465.
¥ Dz.U. Nr 54, poz. 472.
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nieruchomosci przez obcokrajowcéw'. Legalizacji pobytu cudzoziemcéw stu-
zylo udzielanie zezwolen zaréwno na pobyt czasowy, jak i staly (osiedlenie)'.
W wigkszo$ci przypadkéw decyzje whasciwych organéw byly ostateczne, np.: od-
mowa udzielenia zezwolenia na wjazd i przejazd przez terytorium naszego kraju,
odmowa udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy i staly'”. Polityka migracyjna
migdzywojennego paristwa polskiego byla surowa, a decyzje dotyczace legalizacji
pobytu cudzoziemcéw w naszym kraju podejmowane byty w oparciu o uznanie
administracyjne organu, okreslone przepisami prawa w taki sposéb, ze pozwala-
to na podejmowanie decyzji w znacznym stopniu dowolnych. Przestanki, ktére
organ udzielajacy zezwolenia mial obowiazek bra¢ pod uwage, byly tylko nega-
tywne'®, a dotyczace stalego pobytu — bardzo ogélne'. Taka regulacja prawna
znajdowata pelne uzasadnienie w doktrynie prawa administracyjnego, gdzie moz-
na bylo znalez¢ poglady, zgodnie z ktérymi administracja traktowana byla jako
dziatalno$¢ przede wszystkim twércza, jedynie czgsciowo krgpowana przez prawo.
Sprzeciwiano si¢ identyfikacji administracji z wykonywaniem ustaw®. Nalezy
takze zaznaczy¢, ze ustawa z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Admini-
stracyjnym wylaczata spod wlasciwosci omawianego sadu decyzje wydawane na
podstawie swobodnego uznania, w granicach pozostawionych temu uznaniu®.
W doktrynie podkresla si¢, ze przedmiotem kontroli NTA mogta by¢ jedynie do-

puszczalno$¢ wydania decyzji w granicach swobodnego uznania, nieprzekraczanie

15 Tekst pierwotny Dz.U. z 1920, Nr 31, poz. 178.

1© Art. 312 wzw. z art. 4, art. 5, art. 6 rozporzadzenia Prezydenta RP z 13 sierpnia 1926 r. o cudzo-
ziemcach (Dz.U. Nr 83, poz. 456).

17 Art. 5, 6 i 7 rozporzadzenia Prezydenta RP z 13 sierpnia 1926 r. o cudzoziemcach.

'8 Zgodnie z art. 3 zdanie drugie rozporzadzenia Prezydenta RP z 13 sierpnia 1926 r. o cudzoziem-
cach zezwolenia mozna bylo cudzoziemcowi odmoéwi¢, jezeli jego obecno$é na obszarze Rzeczypo-
spolitej Polskiej zagrazata dobru paristwa, a w szczeg6lnosci, jezeli: a) zagrazata bezpieczedstwu lub
porzadkowi wewngtrznemu, b) byt karany sadownie w Rzeczypospolitej za zbrodnig lub wystgpek,
albo w obcym paristwie za zbrodnig lub wystepek pospolity, c) byt wydalony z granic Rzeczypospo-
litej, d) byt niepozadany ze wzgledu na zdrowie publiczne, €) nie mégt wykaza¢, ze posiada $rodki
na swoje utrzymanie w Rzeczypospolitej.

19 Art. 4 zdanie drugie rozporzadzenia Prezydenta RP z 13 sierpnia 1926 r. o cudzoziemcach: poje-
cie pobytu statego (osiedlenia) obejmuje stalg siedzibg i zesrodkowanie stosunkéw osobistych oraz
gospodarczych w granicach Rzeczypospolite;.

2 Takie poglady reprezentowal w omawianym okresiec W.L. Jaworowski. Zob. W.L. Jaworowski,
Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdine, Warszawa 1924 r., zob. takie A. Blas, J. Jen-
droska, Granice dyskrecjonalnych uprawniert administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna
u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu
45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Eukasiewicz, J. Postuszny, J. Stel-
masiak, Przemysl 2000, s. 80-83.

2 Art. 3 lit. b ustawy z 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym (Dz.U.
Nr 67, poz. 600).
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granic swobodnego uznania oraz prawidtowos$¢ postgpowania administracyjne-
go®. Z dzisiejszego punktu widzenia regulacje polskiego mi¢dzywojennego prawa
migracyjnego nalezy oceni¢ jako niewystarczajaco zapewniajace jego stabilnosc¢.
Ostabiata ja whasnie dopuszczalna dowolnos¢ w zakresie stosowania regulacji pra-
wa migracyjnego.

W okresie pomigdzy 1963 r. a 1997 r. prawo migracyjne tworzyly: ustawa
z 29 marca 1963 r. r. cudzoziemcach?, ustawa z 24 marca 1920 r. o nabywaniu
nieruchomosci przez cudzoziemcéw? oraz ustawy zawierajace pojedyncze regu-
lacje dotyczace zatrudniania cudzoziemcdw, to jest ustawa z 29 grudnia 1989 r.
o zatrudnieniu®, zastapiona nast¢pnie ustawa z 16 pazdziernika 1991 r. o za-
trudnieniu i bezrobociu®, a w koricu ustawa z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu
i przeciwdzialaniu bezrobociu®.

Ustawa z 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach powstawata w warunkach sil-
nej reglamentacji zycia spotecznego. Ustréj polityczny w Polsce, po zakoriczeniu
IT wojny $wiatowej, budowany byt droga famania praw obywatelskich®. Zezwo-
lenia przewidziane prawem dla cudzoziemcéw, w postaci wiz i zezwolenia na staty
pobyt, wydawane byly przez komendy wojewddzkie (miejskie w miastach wy-
taczonych z wojewddztw) Milicji Obywatelskiej. Omawiana ustawa wymieniata
jedynie przypadki, w ktérych odmowa udzielenia zezwolenia byta obligatoryjna
i to tylko w odniesieniu do wiz*”’. Cudzoziemcowi, ubiegajacemu si¢ o udzielenie
zezwolenia na staty pobyt, nie byt przedstawiany analogiczny katalog, nie istnialy
takze ustawowe przestanki pozytywne, ktérych spetnienie tworzyloby granice dla
zastosowania uznania administracyjnego przy podejmowaniu decyzji o udziele-
niu takiego zezwolenia®. Pewne wskazéwki, dotyczace pozytywnych przestanek

2 D. Malec, J. Malec, Historia Administracji Nowozytnej, Krakoéw 1998, s. 132-133. M. Zimmermann
bronit jeszcze w roku 1959 pogladu o niemoznosci poddania swobodnego uznania administracji kon-
troli legalnosci. Autor podnosit, ze istota swobodnego uznania jest dziatanie organu w ramach wyzna-
czonych przez prawo przedmiotowe, tym samym wchodzacego w role normodawcy. Zob. M. Zimme-
ramnn, Pojecie administracji publicznej a ,.swobodne uznanie”, Poznai 1959, s. 37-38, 41-42.

» Tekst jednolity — Dz.U. z 1992, Nr 7, poz. 30 z pézn. zm.

24 Zmiany tej ustawy zostaly zebrane w postaci tekstéw jednolitych: Dz.U. z 1933, Nr 24, poz. 202
oraz Dz.U. 2 1996, Nr 54, poz. 245.

» Dz.U. Nr 75, poz. 446.
% Dz.U. Nr 106, poz. 457.
¥ Dz.U.z 1995, Nr 1, poz. 1.

28 Zob. J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia Ustroju i Prawa Polskiego, Warszawa 1994,
s. 635-637.

# Art. 5 ust. 1 ustawy z 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach.

% Na temat przedstawionych wad ustawy z 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach pisal takze Piotr
Stachariczyk we wprowadzeniu do komentarza do ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach —
P Stachadczyk, Cudzoziemcy, Warszawa 1998, s. 10-11.
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udzielania zezwolenia na staly pobyt, zawarte byly w rozporzadzeniu Ministréw
Spraw Wewngtrznych i Spraw Zagranicznych z 1 pazdziernika 1963 r. o szczegé-
towych zasadach i trybie postgpowania w sprawach cudzoziemcéw oraz wzorach
dokumentéw dla cudzoziemcéw?'. Uznanie organéw administracji publicznej nie
byto wyraznie ograniczone regulacjami prawa materialnego i w konsekwencji cu-
dzoziemiec nie znat przestanek warunkujacych legalizacj¢ pobytu. Tym samym,
w stosunku do stabilnosci regulacji prawa migracyjnego, w ksztalcie istniejacym
az do przemian politycznych z 1989 r. w Polsce, réwniez mozna podnies¢ zarzut
dowolnosci jego stosowania. Stan ten ulegat korzystnym zmianom pod wpty-
wem orzecznictwa sadownictwa administracyjnego, ktére zostalo reaktywowane
w 1980 r.> NSA podkreslat, ze w sytuacji, gdy granice uznania administracyjnego
nie byly mozliwe do wyznaczenia na gruncie regulacji prawnych, kontrola sadu
musiata by¢ zredukowana do zbadania, czy zastosowanie przepisu przewidujacego
uznanie nie byto przejawem arbitralnosci dziatania organu administracji. W tym
celu sad moégt jedynie stwierdzaé wystgpowanie naruszeni przepiséw kompeten-
cyjnych i proceduralnych oraz oceniaé ich wptyw na wynik sprawy®. Z innego
orzeczenia NSA mozna wywie$é, ze stwierdzenie, czy uznanie administracyjne
nie uzasadnia dowolnosci, musialo opiera¢ si¢ na tezie, ze interpretacja przepi-
séw ustawy o cudzoziemcach, w szczegdlnosci tych, ktére posiadaly charakter
uznaniowy, nie mogta nast¢gpowaé w oderwaniu od tresci innych obowiazujacych
norm prawnych (konstytucji oraz norm prawa mig¢dzynarodowego)*. Na szcze-
gblna uwage zastuguje stanowisko NSA, zgodnie z ktérym w kontekscie oceny
korzystania przez organy administracji publicznej ze swobodnego uznania szcze-
gblnego znaczenia nabieral materiat dowodowy®. NSA podkreslil, ze podstawe
rozstrzygni¢cia w postgpowaniu, ktére miato by¢ zakonczone decyzja uznaniowa,
mogla stanowi¢ wylacznie analiza i ocena caloksztattu materiatu dowodowego.
Jak stusznie wielokrotnie podkreslat Jézef Filipek — istota oceny prawidlowego
uznania administracyjnego jest wlasnie badanie, czy autorytarne os$wiadczenia
woli administracji publicznej w sposéb prawidlowy przyczynily si¢ do uzupetnie-

31§ 14 ust. 1 rozporzadzenia Ministréw Spraw Wewnetrznych i Zagranicznych z 1 pazdziernika
1963 r. o szczegbtowych zasadach i trybie postgpowania w sprawach cudzoziemcéw oraz o wzorach
dokumentéw dla cudzoziemcéw (Dz.U. Nr 43, poz. 242). Wymaga on, by w podaniu o udziele-
nie zezwolenia na pobyt staly wskaza¢ przyczyny ubiegania si¢ o to zezwolenie, osoby, z ktérymi
cudzoziemiec zamierza przyby¢ do kraju, miejsce zamierzonego zamieszkania, $rodki zapewniajace
mieszkanie i utrzymanie.

32 Na mocy ustawy z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 r., Nr 4, poz. 8).

3 Wyrok NSA z 10 sierpnial 992, V SA 78/92, OSP z. 5/1993, poz. 112.
34 Wyrok NSA z 21 grudnia 1992 r., V SA 1329/92, ONSA 3-4/1992, poz. 99.

3 Uchwata NSA z 9 listopada 1998 r., OPS 1/98, ONSA nr 1/1999, poz. 5; Prok. i P. 1999, nr 1,
wkt., poz. 57; OSP 1999, z. 3, poz. 54; ,Wokanda” 1999, nr 4, poz. 34.
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nia stanu faktycznego, dla ktérego punkt wyjscia stanowily przepisy materialnego
prawa administracyjnego®. W sprawach dotyczacych legalizacji pobytu cudzo-
ziemcéw w Polsce w sposdb szczegélnie staranny musiaty zostaé zbadane zaréwno
okolicznosci, ktére zostaly wskazane przez cudzoziemca, jak i te, ktére zostaly
uznane za udowodnione przez organ na podstawie dodatkowych dowodéw™ .

W omawianym okresie wpltyw zobowiazaii migdzynarodowych na ksztatto-
wanie tresci polskiego prawa migracyjnego byl niewielki i dotyczyt gléwnie kwe-
stii zatrudniania cudzoziemcéw. Problematyka ta byla regulowana droga uméw
migdzynarodowych okreslajacych limity zatrudniania obywateli obcych oraz inne
reguly majace na celu ograniczenie skali zywiolowego przeptywu sity roboczej
i zjawiska pracy ,na czarno™®. Najwigksze i najbardziej dynamiczne zmiany w ra-
mach polskiego prawa migracyjnego byly stymulowane ubieganiem si¢ przez Pol-
ske o cztonkowstwo w Unii Europejskiej. W tym okresie prawo migracyjne two-
rzyta ustawa z 25 czerwca 1997 1. o cudzoziemcach?, ktéra uchylita obowiazujaca
poprzednio ustawe z 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach. Innymi aktami rangi
ustawowej, okreslajacymi administracyjnoprawny status cudzoziemca w podsta-
wowym zarysie byly w tym czasie ustawa z 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu
i przeciwdziataniu bezrobociu® oraz ustawa z 24 marca 1920 r. o nabywaniu
nieruchomosci przez cudzoziemcéw*'. Jedna z pierwszych modyfikacji majacych
na celu dostosowanie polskiego prawa migracyjnego do standardéw europejskich
bylo wprowadzenie do ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach instytucji
taczenia rodzin®. Intencjg ustawodawcy bylo ulatwienie legalizacji pobytu cu-
dzoziemcéw w Polsce. Stworzona zostata nowa przestanka uzasadniajaca udzie-
lenie zezwolenia na pobyt dla cudzoziemca, bedacego cztonkiem rodziny innego
cudzoziemca, ktéry juz przebywat leganie w naszym kraju®. W tym przypadku
destabilizacje polskiego prawa migracyjnego dostrzegt Trybunal Konstytucyj-
ny. W wyroku z 19 maja 2003 r.* stwierdzil on, ze instytucja aczenia rodzin

3 J. Filipek, W sprawie uznania administracyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, nr 2018,
»Przeglad Prawa i Administracji” XXXVIII, Wroctaw 1997, s. 51-52; J. Filipek, Prawo administra-
cyjne. Instytucje ogdine, cz. 2, Krakéw 2001, s. 81-82.

% Wyrok NSA z 27 czerwca 2000 r., V SA 315/00, LEX nr 50107.
38 Zob. W. Sanetra, Zasady zatrudniania cudzoziemcéw w Polsce, Warszawa, 1993, s. 124.
% Ustawa z 25 czerwca 1997 1. o cudzoziemcach (tekst pierwotny Dz.U. Nr 114, poz. 739).

0 Wielokrotnie w tym czasie zmieniana i ujeta omawianym okresie w dwa teksty jednolite ogloszo-

ne w: Dz.U. 2 1997, Nr 25, poz. 128 oraz w Dz.U. z 2001, Nr 6, poz. 56.
1 Obowiazujaca w wersji ujednoliconej ogtoszonej w Dz.U. z 1996, Nr 54, poz. 245.

2 Na podstawie ustawy z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz o zmianie

niektérych ustaw (Dz.U. Nr 42, poz. 475).
# Art. 24a ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (t. j. Dz.U. z 2001 r., Nr 127, poz. 1400

ze zm.).

“ Wyrok TK z 19 maja 2003 r., sygn. K 39/2001, opubl. OTK ZU 2003/5a, poz. 40.
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w przedstawionym wyzej ksztalcie narusza zasadg réwnoéci wobec prawa przez
dyskryminacje¢ polsko-cudzoziemskich rodzin. Cudzoziemcy — cztonkowie rodzi-
ny obywatela naszego kraju, nie mogli legalizowa¢ pobytu w ramach faczenia
rodzin. TK stwierdzit brak uzasadnienia, na gruncie obowiazujacego prawa, dla
utrzymywania takiego rozréznienia. Tym samym regulacje prawne w zakresie re-
alizacji instytugji faczenia rodzin zostaly uznane za niezgodne z zasada sprawie-
dliwosci spotecznej. W nieumotywowany sposéb wprowadzaly uprzywilejowana
sytuacje jednych cudzoziemcéw, zamierzajacych przebywaé wraz z czlonkami
swojej rodziny, w stosunku do innych cudzoziemcéw. ,Nie jest demokratycznym
pafistwem prawnym paristwo, ktére nie realizuje idei sprawiedliwosci, przynaj-
mniej pojmowanej jako dazenie do zachowania réwnowagi w stosunkach spofecz-
nych i powstrzymywanie si¢ od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejéw dla wybranych grup obywa-
teli”®.

Powyzsze stanowi wyrazny przyklad, ze wlasciwe zrozumienie i zastosowanie
zasady stabilnosci prawa przyczynia si¢ do utwierdzenia obywateli (os6b fizycz-
nych) w ich zaufaniu dla panstwa i stanowionego przez nie prawa. Dodatkowo
w procesie europeizacji regulacji prawa migracyjnego gwarantuje dotarcie do sed-
na standardéw unijnych. W omawianym przypadku nie do obronienia bytaby
bowiem teza, ze wprowadzenie instytucji taczenia rodzin miato na celu stworze-
nie, w ramach prawa wewngtrznego panstw, regulacji dyskryminujacych ich wia-
snych obywateli.

Innym sposobem zapewnienia stabilnej ewolucji prawa migracyjnego sa dzia-
tania podejmowane przez ustawodawce, ktéry na drodze nowelizacji stanowione-
go przez siebie prawa uzgadnia jego tres¢ z rzeczywistymi celami prawa unijnego.
Omawiana instytucja faczenia rodzin zostata zmodyfikowana w sposéb spetniaja-
cy wymogi europejskie dopiero w efekcie nowelizacji ustawy z 13 czerwca 2003 r.
o cudzoziemcach®®. Dotychczasowe przepisy dopuszczaly zastosowanie utatwio-
nej legalizacji pobytu ze wzgledu na przebywanie z rodzing wylacznie w stosunku
do cudzoziemcéw, ktérzy nie przebywali w Polsce. Wejscie w zycie dyrekeywy
Rady 2003/86/WE z 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie taczenia rodzin*’ uczynito
czytelnym, ze takie ograniczenie nie bylo zamierzone.

Jak juz wezesniej zostalo wspomniane, elementem stabilnosci prawa jest takze
zapewnienie jednolitoéci jego stosowania. Ten aspekt stabilno$ci, na gruncie re-
gulacji unijnych dotyczacych swobody przeptywu oséb, jest dodatkowo uzupet-

 Wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, opubl. OTK 2000/3, poz. 87 [cyt. za:] B. Bana-
szak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 54.

4 Ustawa z 22 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach i ustawy o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U.

Nr 94, poz. 788).
4 Dz. Urz. UE L 251, 3.10.2003, s. 13—18.
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niany przez system zabezpieczen przed naduzywaniem przepiséw utatwiajacych
legalizacj¢ pobytu w krajach cztonkowskich. Wraz z wprowadzeniem instytucji
taczenia rodzin do regulacji prawa migracyjnego, na organy parstwa odpowie-
dzialne za udzielanie zezwoleni na pobyt cudzoziemcom natozony zostat obowia-
zek sprawdzania, czy wiezy rodzinne faktycznie istnieja*®. Konsekwencja stwier-
dzenia, ze zawarcie malzeristwa nie bylo wyrazem checi zalozenia rodziny, lecz
mialo jedynie stuzy¢ mozliwoséci skorzystania z instytucji faczenia rodzin, byta
odmowa legalizacji pobytu lub cofniecie juz wezesniej udzielonego zezwolenia®.
W obowiazujacych obecnie regulacjach ustawy z 12 grudnia 2013 r. ,zabezpie-
czajacy” aspekt stabilno$ci prawa migracyjnego jest jeszcze wyrazniej widoczny.
Jezeli na gruncie przepiséw ustawy z 13 czerwca 2003 r. NSA bronit tezy, ze
zasadg jest udzielenie zezwolenia legalizujacego pobyt™, to aktualnie jest zasada
udzielania zezwolenia na pobyt czasowy tylko w przypadkach, gdy obligatoryjnie
przeprowadzane postgpowanie sprawdzajace charakter relacji faczacej matzonkéw
potwierdzi, ze zwiazek malzeniski nie zostal zawarty w celu obejscia przepiséw
ustawy’'.

System publicznoprawnej ochrony
cudzoziemcdw

W $lad za zmieniajacymi si¢ regulacjami europejskimi rozbudowywany jest
caly system udzielania cudzoziemcom publicznoprawnej ochrony. Az do nowe-
lizacji ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach, dokonanej w 2001 r., pol-
skie prawo migracyjne przewidywato w tym zakresie udzielenie wytacznie statusu
uchodzcy lub azylu™. Ze wzgledu na potrzebe udzielania pomocy osobom, ktére
masowo opuszczaja kraj pochodzenia ze wzgledu na dziatania wojenne lub inne
sytuacje, ktére implikuja razace naruszenia praw czlowieka, problematyce tej po-

W 2001 r. celem bylo wprowadzenie do polskiego prawa migracyjnego postanowien rezolucji
rady z 4 grudnia 1997 r. w sprawie wprowadzenia $rodkéw majacych na celu zwalczanie zjawiska
matzeristw koniunkturalnych (Dz.Urz. WE C 382, 16.12.1997, 5. 1-2).

® Art. 24 a ust. 1 pke 1 w zw. z art. 24 d pkt 2 ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach.

> Wyrok WSA z 4 pazdziernika 2011 r., V. SA/Wa 1071/11, LEX nr 1155243.

o Art. 169 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2013 ., poz. 1650).

52 W doktrynie wyrézniany jest azyl dyplomatyczny utozsamiany z nietykalnoscia pomieszczer mi-
sji dyplomatycznej oraz azyl terytorialny rozumiany jako udzielenie cudzoziemcowi schronienia
na terytorium pafstwa, ktdrego obywatelstwa nie posiada. Azyl nie jest traktowany jako prawo
czlowieka. Zob. A. Szklanna, Ochrona prawna..., s. 60-63. W literaturze dotyczacej udzielania
cudzoziemcom publicznoprawnej ochrony uzywanie pojgcia polityka azylowa odnosi si¢ czgsto do
wszystkich form tej ochrony zob. np. A. Szklanna, Ochorna prawna. .., s. 66; B. Kowalczyk, Polski
system azylowy, Wroctaw 2014.
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$wiecona zostata odrebna ustawa — z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziem-
com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej’. Na gruncie polskiego
prawa migracyjnego pojawila si¢ ochrona uzupetniajaca® i zgoda na pobyt tolero-
wany”’. Modyfikacja, wprowadzona droga ustawy z 12 grudnia 2013 r., polegata
na wyodrebnieniu zgody na pobyt tolerowany oraz zgody na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych®® oraz nieprzypisywaniu im charakteru form publicznoprawnej
ochrony. Obie formy legalizacji pobytu dotycza cudzoziemcéw, ktérzy spetniaja
przestanki zobowiazania ich do powrotu do krajéw pochodzenia. Oznacza to,
ze sa to osoby, ktére pozostaja w konflikcie z prawem polskim lub miedzyna-
rodowym. Jednak zobowigzanie do powrotu nie zostaje zastosowane, poniewaz
w krajach pochodzenia cudzoziemcédw prawa czlowieka nie s szanowane. Trudno
zatem o instytucje, ktére bardziej wypelniaja warunki udzielania publicznopraw-
nej ochrony, niz wlasnie te dwie””. Nie tylko chronig przed powrotem do kraju,
gdzie nie s3 szanowane prawa czfowieka (co jest typowe dla wszystkich instytucji
publicznoprawnej ochrony), ale dodatkowo chronia cudzoziemca przed obowiaz-
kiem opuszczenia Polski. W omawianym zakresie przywotaé nalezy stanowisko
wyrazone przez Jacka Chlebnego, zgodnie z ktérym regulacja ustawy z 13 czerwca
2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej sugeruje, ze nie ma innego aktu prawnego, ktéry regulowalby kwestie doty-

53 Dz.U. Nr 128, poz. 1176 z pézn. zm., tekst jednolity Dz.U. z 2012, poz. 680 z pézn. zm. Ujecie
spraw dotyczacych publicznoprawnej ochrony udzielanej cudzoziemcom w odrgbnej ustawie byto
wynikiem stanowiska Komisji Europejskiej przedstawionego w raporcie okresowym o postgpach
Polski na drodze do cztonkostwa w Unii Europejskiej z 9 pazdziernika 2002 r. — zob. uzasadnienie
rzadowego projektu ustawy o cudzoziemcach, druk sejmowy nr 1300 z 13 stycznia 2003 r., s. 102.
Tres¢ regulacji dotyczacych publicznoprawnej ochrony ksztattowaly: dyrektywa Rady 2001/55/WE
z 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardéw udzielania ochrony czasowej w przypad-
ku masowego naplywu przesiedleicéw oraz w sprawie srodkéw wspierajacych réwne obcigzenie
paristw cztonkowskich obowigzkami w zakresie przyjmowania takich oséb i ponoszenia zwigzanych
z tym konsekwencji (Dz. Urz. WE L 212, 7.08.2001, s. 12-23), dyrektywa Rady 2003/9/WE z 27
stycznia 2003 r., ustanawiajgca minimalne normy dotyczace przyjmowania osob ubiegajacych sig
o azyl (Dz. Urz. UE L 31, 6.02.2003, s. 18-25), rozporzadzenie Rady (WE) nr 343/2003 z dnia
18 lutego 2003 r. ustanawiajace kryteria i mechanizmy okreslania Padstwa Czlonkowskiego wta-
$ciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z Paristw Czlonkowskich przez
obywatela paristwa trzeciego, Dz. Urz. L 50 z 25.02.2003, s. 1-10.

>4 Art. 3 ust. 1 pkt 1a ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskie;.

%5 Art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskie;.

>¢ Art. 348-359 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.

57 Takze B. Kowalczyk jednoznacznie stwierdza pelnienie funkeji publicznej ochrony przez zgode
na pobyt ze wzgledéw humanitarnych oraz zgode na pobyt tolerowany. Zob. B. Kowalczyk, Polski

system. .., op. cit., rozdz. 3, Formy ochrony cudzoziemcéw na terytorium RP, w szczegdlnosci: s. 180

i185.
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czace publicznoprawnej ochrony®®. Wylaczenie regulacji prawnych dotyczacych
zgody na pobyt tolerowany oraz zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych
spod rezimu ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej godzi w zasadg stabilnej ewolucji prawa
migracyjnego przez naruszenie zaufania obywatela do padstwa i stanowionego
przez nie prawa®.

W omawianym zakresie kontrowersyjne jest juz samo odréznienie od siebie
instytucji zgody na pobyt tolerowany oraz zgody na pobyt ze wzgledéw humani-
tarnych. Odr¢bnosci uzasadniajace zastosowanie jednej z tych dwoch form legali-
zacji pobytu kryja si¢ w szczegétach. Ze wzgledu na rozmiar i tematyke niniejsze-
go artykutu nalezy w tym miejscu stwierdzi¢ tylko, ze juz spetnienie warunkéw
dla udzielenia cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany obejmuje przestanki
udzielenia zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych. Takie ustalenie prowa-
dzi z kolei do wniosku, ze moga nastapi¢ rozbieznosci w sferze stosowania obu
instytucji. W tym zakresie zasada stabilnosci prawa migracyjnego moze zostaé
zagrozona.

Najnowsze zmiany regulacji dotyczacych udzielania cudzoziemcom publicz-
noprawnej ochrony sa zwiazane z tworzeniem Wspélnego Europejskiego Syste-
mu Azylowego II generacji®. Ich gléwnym celem jest utatwienie cudzoziemcom
uzyskania ochrony mi¢dzynarodowej, przez ktéra prawo unijne rozumie status
uchodzcy oraz ochrong uzupetniajaca®. Do najwazniejszych zmian w omawianym
zakresie nalezy zapewnienie dost¢pu do informacji na temat udzielania ochrony
migdzynarodowej na przejéciach granicznych, w strzezonych osrodkach i aresztach
dla cudzoziemc6w®?. W niektorych przypadkach Staz Graniczna ma nawet obo-

58 Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, red. J. Chlebny, Warszawa 20006, s. 385.

% B. Kowalczyk pisze nawet o ,dezintegracji regulacji form ochrony”, zob. B. Kowalczyk, Polski
system..., op. cit., s. 62.

 Podstawowe przepisy unijne z tego zakresu: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr
604/2013 z 26.06.2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania padstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego z rozpoznanie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej
zlozonego w jednym z pafistw cztonkowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub bezpafistwow-
ca (Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2013 r., s. 31-59), dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/32/UE z 26.06.2013 r. w sprawie wspélnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzy-
narodowej (Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2013 r., 5. 60-95), dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2013/33/UE z 26.06.2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania
wnioskodawcéw ubiegajacych si¢ o ochrong miedzynarodows (Dz. Urz. UE L 180 z 26.06.2013 r.,
5. 96-116).

" Art. 2 pkt 13 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium

Rzeczypospolitej Polskiej.
2 Art. 29 ust. 1 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium

Rzeczypospolitej Polskiej.
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wigzek zapewni¢ cudzoziemcom transport do o$rodkéw recepcyjnych®. Istotng
nowoscia jest takze umozliwienie korzystania z nieodptatnej informacji i pomocy
prawnej cudzoziemcom, ktérym odméwiono objecia miedzynarodows ochrona®
lub ktérych pozbawiono statusu uchodzcy lub ochrony uzupelniajacej®.

Wptyw zagrozenia atakami terrorystycznymi
na rozwdj prawa migracyjnego

Ze wzgledu na zagrozenie atakami terrorystycznymi nalezy si¢ liczy¢ z ko-
lejnymi zmianami w zakresie polityki migracyjnej Unii Europejskiej, co bedzie
musiato znalez¢ odzwierciedlenie w prawie wewnetrznym panstw cztonkowskich.
W dniach 29-30 stycznia 2015 r. odbylo si¢ w Rydze nieformalne spotkanie
Ministréw Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych Unii Europejskiej, w wyni-
ku ktérego wydane zostalo wspélne o$wiadczenie. Zgodnie z jego trescia nale-
zy oczekiwaé zmian w Kodeksie Granicznym Schengen, ktérych celem bedzie
wzmocnienie zewngtrznych granic Unii. Wspomniane o$wiadczenie precyzuje,
ze kontrole graniczne beda mialy na celu poréwnywanie danych oséb, korzy-
stajacych ze swobody przeplywu oséb, z danymi istotnymi ze wzgledu na wal-
ke z terroryzmem®. Powyzsze stanowisko zostalo podtrzymane w o§wiadczeniu
cztonkéw Rady Europejskiej z 12 lutego 2015 r.” Natomiast 25 listopada 2015 r.
Parlament Europejski przyjat rezolucje w sprawie zapobiegania radykalizacji oraz
rekrutacji obywateli europejskich przez organizacje terrorystyczne®. W powota-
nym dokumencie Parlament Europejski potepit utozsamianie ostatnich atakéw
terrorystycznych we Francji z uchodzcami, ktérzy masowo przybywaja do Europy,
szukajac tu schronienia przed wojna. Parlament Europejski, co wymaga szczegél-
nego podkreslenia, zwrdcit uwage, ze skuteczne zwalczanie terroryzmu nie moze
by¢ oparte na taczeniu go z konkretna religia, narodowoscia czy kultura. Nasuwa
si¢ wniosek, ze niezbedny jest taki rozwdj prawa migracyjnego, ktéry pozwoli

6 Art. 30 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

6 Art. 69e ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej.

¢ Art. 69c i art. 69d ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskie;.

% https://eu2015.lv/images/Kalendars/IeM/2015_01_29_jointstatement_JHA.pdf  [dostep:
1.12.2015 r.].

¢ http:/[www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/02/150212-european-council-sta-

tement-fight-against-terrorism/ [dostegp: 1.12.2015 r.].

% htep://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-
-2015-0410+0+DOC+XML+VO0//PL [dostgp: 1.12.2015 r.].
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na zapewnienie bezpieczeristwa obywateli Unii przed atakami terrorystycznymi,
a jednocze$nie bedzie tworzyt skuteczny system ochrony uchodzcéw. Wydaje sic,
ze tylko dokfadne i konkretne zdefiniowanie Zrédel motywacji dla terroryzmu
stworzy realng szanse dla realizacji tych celéw. Natomiast bezwzglednie nalezy
si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem Parlamentu Europejskiego, ze pozostate warunki dla
zapewnienia Europie bezpieczefistwa to wspétpraca nie tylko z krajami cztonkow-
skimi Unii Europejskiej, ale takze z paristwami trzecimi, ktére bardzo czgsto stuza
jako droga tranzytowa dla cztonkéw organizacji terrorystycznych. Takze Parla-
ment Europejski bardzo stusznie zwrécit uwage, ze zapobieganie rekrutacji do
organizacji terrorystycznych zaczyna si¢ juz na etapie edukacji szkolnej czy admi-
nistrowania stronami internetowymi przez osoby do tego zobowiazane. Przebiega
on takze w wigzieniach, gdzie w sposéb indywidualny powinny by¢ podejmowa-
ne decyzje o izolowaniu oséb, ktére moga przez zastraszanie zmuszaé innych do
podejmowania decyzji o wspStpracy z takimi organizacjami.

Wpiyw regulacji unijnych na ksztaitowanie
administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca

Uwage zwraca fak, ze pierwsze zmiany w zakresie utatwiania legalizacji poby-
tu w Polsce dotyczyly cudzoziemcéw nieposiadajacych obywatelstwa Unii. Jednak
to wlasnie wprowadzenie statusu cudzoziemca-obywatela Unii, miato i nadal ma
najdalej idace konsekwencje dla catego polskiego prawa migracyjnego. Admini-
stracyjnoprawne uprawnienia i obowiazki cudzoziemcéw-obywateli Unii stano-
wig wylacznie powtérzenie regulacji prawa unijnego. Status obywateli Unii wy-
znaczany jest przez cele o charakterze ogdlnoeuropejskim, takie jak ograniczenie
procedur legalizacyjnych do niezb¢dnego minimum, ze wzgledu na priorytetowy
charakter realizacji zasady swobodnego przeptywu pracownikéw i ustug. Stwa-
rzanie warunkéw dla wolnosci przedsigbiorczosci, utatwianie migracji naukow-
céw czy promowanie Europy jako os$rodka uniwersyteckiego. Réznice migdzy
obywatelem Polski a cudzoziemcami-obywatelami Unii moga by¢ wprowadzane
tylko wtedy, gdy nie mozna im zarzucié, ze stanowia dyskryminacj¢. Na plasz-
czyinie stabilnej ewolucji prawa migracyjnego pojawil si¢ problem w zakresie,
w jakim dochodzito do réznicowania cudzoziemcéw ze wzgledu na posiadane
obywatelstwo. Rozstrzygajac t¢ kwesti¢, ETPC uznat, ze preferencyjne trakto-
wanie obywateli pafistw nalezacych do pewnego odrebnego porzadku prawnego
znajduje obiektywne i racjonalne uzasadnienie®. Z analizy orzecznictwa TS UE
wynika takze, ze mozliwo$¢ skutecznego powotywania si¢ na zakaz dyskrymina-

¥ Wyrok ETPC 18 lutego 1991 r., w sprawie Moustaquim v. Belgia, skarga nr 12313/86, par. 49 —
zrédlo: baza orzecznictwa ETPC — HUDOC.
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qji ze wzgledu na przynalezno$¢ paristwows jest uwarunkowana legalnym prze-
bywaniem na terytorium panstwa cztonkowskiego™. Regulacje unijne wplywaja
jednak takze na status administracyjnoprawny cudzoziemcéw-obywateli panstw
trzecich. W najszerszym zakresie w odniesieniu do cudzoziemcéw-obywateli Nor-
wegii, Islandii, Lichtensteinu i Szwajcarii oraz cztonkéw ich rodzin. Ze wzgledu
na umowy mig¢dzynarodowe faczace te kraje z Unig Europejska potozenie prawne
wymienionych cudzoziemcéw jest tak bliskie temu uksztaltowanemu dla cudzo-
ziemcéw-obywateli Unii, ze polski ustawodawca objat ich definicja obywatela
Unii. Zgodnie z regulacja ustawy z 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium
Rzeczypospolitej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli paristw
cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin, obejmuje ona, oprécz
tych cudzoziemcéw’!, takze obywateli pafistw cztonkowskich Europejskiego Po-
rozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stron umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym oraz obywateli Szwajcarii. Zgodnie z uzasadnieniem rzadowego
projektu przywotanej ustawy’* wprowadzenie definicji ,obywatela UE” o cyto-
wanej wyzej tresci usprawiedliwia fake, ze uwzglednia ona umowy zawarte mie-
dzy panistwami cztonkowskimi EFTA oraz migdzy Wspdlnotami, ich paristwami
cztonkowskimi, a Szwajcaria, z ktérych wynika, ze swobodny przeptyw oséb do-
tyczy szerszego kregu niz tylko obywateli Unii. Stabilno$¢ prawa migracyjnego
obejmuje takze jego zgodnos¢ z prawem Unii Europejskiej. Z tego powodu nie
jest wlasciwe, aby pojecie stworzone na gruncie prawa unijnego bylo stosowane
w innym znaczeniu na gruncie prawa krajowego. Kontrowersje budzi takze samo
sformutowanie przepisu dotyczacego oséb uznanych za obywateli Unii. Bez wat-
pienia elementem stabilno$ci prawa jest takze jego jednoznacznosé. W omawia-
nym przepisie chodzi dodatkowo tylko o obywateli Norwegii, Islandii, Lichten-
steinu oraz Szwajcarii, ktérych mozna wymieni¢ wprost.

7T, Jurczyk, Prawa jednostki w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, Warszawa
2009, s. 169, 172. Dla potwierdzenia przywotanego twierdzenia autor przywotuje wyrok ETS z 12
maja 1998 r. w sprawie Maria Martinez-Sala v. Freistaat Bayern C-85/96. Nalezy jednak podkresli¢,
ze ETS w pkt 54 tego orzeczenia wskazuje, ze paristwo ma prawo uzalezni¢ skuteczne dochodzenie
praw od legalnosci pobytu cudzoziemca-obywatela Unii, ale nie moze wymagaé posiadania zezwo-
lenia legalizujacego pobyt w okreslonej formie, gdyz to stanowi obowiazek paristwa.

7t Art. 2 pkt 3 ustawy z 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli pafistw cztonkowskich Unii Europejskiej i czlonkéw ich
rodzin (Dz.U. Nr 144, poz. 1043 z p6in. zm.).

72 Druk sejmowy nr 517 z 21 kwietnia 2006 r., s. 4-5.
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Administracyjnoprawny status cudzoziemca,
ktéremu udzielono zezwolenia na pobyt
statly, oraz cudzoziemca-rezydenta
diugoterminowego UE jako przyktady
zblizania statusu cudzoziemca i obywatela

Na gruncie prawa migracyjnego od dawna zywa jest idea istnienia takiego
statusu cudzoziemca, ktéry obejmowatby uprawnienia i obowiazki o charakterze
administracyjnoprawnym maksymalnie zblizajace ten status do statusu obywate-
la. W skali krajowej jest nim status cudzoziemca, ktéremu udzielono zezwolenia
na osiedlenie si¢ (obecnie zezwolenia na staly pobyt). Na gruncie prawa Unii
Europejskiej chodzi o status rezydenta dlugoterminowego UE, ktéry jest udziela-
ny cudzoziemcom-obywatelom panstw trzecich. Od chwili wstapienia Polski do
Unii Europejskiej obie instytucje kontynuuja swoje istnienie réownolegle. Fakt ten
wyznacza takze kierunek ich ewolugji.

Poczatkowo udzielenie zezwolenia na pobyt staly (wczesniej osiedlenie si¢”®)
byto uwarunkowane istnieniem wigzi o charakterze ekonomicznym lub rodzinnym
wskazujacym na relacje utworzona miedzy cudzoziemcem a Polska’™. Od czasu wej-
$cia w zycie regulacji ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, mozliwos¢
uzyskania omawianego statusu zostata rozszerzona takze na cudzoziemcéw, ktérzy
zalegalizowali pobyt w Polsce ze wzgledu na fake, ze w ich kraju pochodzenia pra-
wa cztowieka nie byly szanowane”. A zatem status cudzoziemca, posiadajacego ze-
zwolenie na pobyt staly, zostat otwarty takze dla cudzoziemcéw, keérym paristwo
polskie udzielito publicznoprawnej ochrony. Jak zostanie to wskazane ponizej, jest
to trend europejski, ktory objat takze zezwolenie na pobyt rezydenta dtugotermino-
wego UE. Staly pobyt moga uzyska¢ cudzoziemcy, ktérym nadano status uchodzcy,
udzielono: azylu, ochrony uzupetniajacej i zgody na pobyt ze wzgledéw humani-
tarnych. Tym samym stworzono dla nich mozliwos$¢ przebywania w naszym kraju
na podstawie zezwolenia, ktére powoduje migdzy innymi, ze nie musza uzyski-

73 Obecnie ustawodawca powrdcit do terminologii z okresu migdzywojennego (art. 4, art. 6 roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 13 sierpnia 1926 r. o cudzoziemcach), stosowanej takze
w ustawie o cudzoziemcach z 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach (art. 13 ustawy z 29 marca 1963 r.
o cudzoziemcach) i zastapit termin ,zezwolenie na osiedlenie si¢” terminem ,zezwolenie na pobyt
staly” (art. 195-211 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach).

74 Art. 19-19b ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach.

75 Art. 64 ust. 1 pkt 3 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach. Cudzoziemcom, ktérym udzie-
lono azylu, legalizowano pobyt w Polsce w postaci zezwolenia na osiedlenie si¢ zgodnie z art. 90 ust.
2 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Obecnie przestanki udzielenia zezwolenia na pobyt staly dotyczace cudzoziemcéw, ktérym
udzielono publicznoprawnej ochrony, zawiera art. 195 ust. 1 pkt 6-8 ustawy z 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach.
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wac zezwolenia na pracg (przystuguje im prawo do pracy)’® oraz mogg prowadzi¢
dzialalno$¢ gospodarcza na takich samych zasadach, jakie obowiazuja obywateli
polskich”. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze prawo migracyjne stworzylo fak-
tyczne warunki dla ich integracji. Majac zapewniony legalny pobyt o statym cha-
rakterze oraz mozliwo$¢ samodzielnego utrzymania si¢, wspomniani cudzoziemcy
moga czud si¢ petnowarto$ciowymi cztonkami polskiego spoleczeristwa. Stworzenie
optymalnych warunkéw dla zapewnienia samowystarczalnosci finansowej omawia-
nej grupy cudzoziemcdw, nie pozostaje bez znaczenia takze dla panistwa polskiego.
Redukuje potencjalng mozliwo$¢ obciazania przez nich systemu opieki spofecznej
do takiego samego stopnia, jaki dotyczy obywateli’®. Udzielenie cudzoziemcowi ze-
zwolenia na pobyt staly minimalizuje ingerencj¢ organéw administracji publicznej
w sfer¢ prawa do przebywania z rodzina”. Mozliwos¢ stania si¢ whascicielem lub
wieczystym uzytkownikiem nieruchomosci staje si¢ realna na podstawie nadawa-
nego z mocy prawa administracyjnoprawnego uprawnienia do nabywania nieru-
chomosci z chwila, gdy pobyt w Polsce, na podstawie zezwolenia na pobyt staly,
przekroczy 5 lat®. Cudzoziemiec, ktdry posiada w Polsce zezwolenie na pobyt staty,
nie dysponuje tylko prawami wyborczymi.

Na uwagg zastuguje takie problematyka udzielania omawianego zezwolenia
cudzoziemcom polskiego pochodzenia zamierzajacym osiedli¢ si¢ w Polsce, w tym
takze cudzoziemcom posiadajacym wazna Karte Polaka®'. W analizowanym za-
kresie TK oraz sady administracyjne dziataly w jeszcze innym aspekcie zapewnie-
nia stabilno$ci prawa migracyjnego — zapewnienia mozliwosci jego skutecznego
stosowania. Jak podkreslit TK prawo, o ktérym mowa w art. 52 ust. 5 konstytucji,
bylo w trakcie prac nad tekstem ustawy zasadniczej rozumiane wlasnie jako prawo
podmiotowe, tj. konstytucyjne uprawnienie przystugujace jednostce i rodzace po
jej stronie uprawnienie wobec wladz paristwa polskiego®. Stosowanie powotane;j
regulacji budzito liczne kontrowersje. Poczatkowo wojewodowie, a nawet NSA,
w ogdle odmawiali uznania jej za materialnoprawne konstytucyjne uprawnienie
cudzoziemcéw, na ktére mogliby si¢ powotywaé w postgpowaniu legalizujacym

76 Art. 87 ust. 1 pkt 3 ustawy 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 149 z pézn. zm.).

77 Art. 13 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (tekst
jedn. Dz.U. 2 2015 r., poz. 584 z péin. zm.).

78 Art. 5 pket 2 lit. a ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spofecznej (t. j. Dz.U. z 2015 r., poz.
163 ze zm.), art. 1 ust. 2 pke 2 lit. ¢ ustawy z 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
(t.j. Dz.U. 22015 r, poz. 114).

79 Art. 159 ust. 1 pke 1 lit. a ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach. Analogiczna regulacje
zawierat art. 54 pke 1 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach.

8 Art. 8 ust. 1 pke 2 ustawy z 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw.
81 Art. 195 ust. | pkt 3 i 9 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.
82 Z uzasadnienia wyroku TK z 13 maja 2003, SK 21/02, OTK ZU 2003/5A, poz. 39.
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pobyt w Polsce®. Problematyczne okazato si¢ takze wskazanie ustawowej podsta-
wy prawnej dla ustalenia polskiego pochodzenia®. Zgodnie z postanowieniami
ustawy z 9 listopada 2000 r. o repatriacji®, ustalenie polskiego pochodzenia ma
na celu nabycie polskiego obywatelstwa, a wydanie zezwolenia na pobyt staly
obywatelowi polskiemu jest niezgodne z prawem. Ustawa z 13 czerwca 2003 r.
o cudzoziemcach nie przewidywata natomiast posiadania polskiego pochodzenia
jako przestanki uzyskania zezwolenia na osiedlenie si¢. Orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych® pozwalalo na wyciagnigcie wniosku, ze w pelni uzasadnione bylo,
aby wojewoda, jako wlasciwy organ orzekajacy w sprawach o udzielenie zezwo-
lenia na osiedlenie si¢, samodzielnie dokonywat stwierdzenia, czy cudzoziemiec
jest polskiego pochodzenia, biorac pod uwage przestanki okreslone w ustawie z 9
listopada 2000 r. o repatriacji, a takze ustawy z 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Pola-
ka. Podstaw¢ do wydania decyzji pozytywnej, w omawianym przypadku, stanowit
wprost art. 52 ust. 5 konstytucji, co zwalnialo cudzoziemca z obowiazku spetnie-
nia przestanek uzyskania zezwolenia na osiedlenie si¢ okreslonych przez ustawe
z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach”. Przedstawione rozwiazanie pozwalato
na realizowanie przez cudzoziemcéw polskiego pochodzenia ich konstytucyjnego
prawa oraz na bezposrednie stosowanie art. 52 ust. 5 konstytucji*. Obecnie obo-

8 Wyrok SN z 29 marca 2000 r., IIT RN 137/99, OSNAPiUS 7/2001, poz. 212.

% NSA w skladzie siedmiu sedziéw wydat uchwate, w ktérej stwierdzit, ze nie mozna zaktada¢, ze
z przepisu 52 ust. 5 konstytucji wynika obowiazek ustawodawcy wydania odrebnej ustawy. Prze-
pisy rangi ustawowej, majace okresla¢ procedure stwierdzania polskiego pochodzenia dla potrzeb
osiedlenia si¢ w Polsce, moga by¢ w réznych ustawach (uchwata z 12 czerwca 2000, OPS 6/2000,
ONSA 2001/1 poz. 4). Takie samo stanowisko zajat TK w uzasadnieniu do wyroku z 13 maja
2003 r., SK 21/02, OTK ZU 5A/2003, poz. 39. WSA w Warszawie, w wyroku z 22 lutego 2006 r.,
wobec braku jednoznacznej regulacji normujacej tryb stwierdzania polskiego pochodzenia, pod-
trzymat dotychczasowe twierdzenia NSA i nakazat stosowaé ustawg o cudzoziemcach oraz ustawg

o repatriacji (wyrok WSA z 22 lutego 2006 r., sygn. V SA/Wa 2859/05, LEX nr 193344).
8 Tekst jednolity Dz.U. z 2014, poz. 1392.

8 Wyrok WSA z 21 lipca 2010 r. VSA/Wa354/10, LEX nr 694512, wyrok WSA z 25 stycznia 2010
r., V SA/Wa 1446/09, LEX nr 600379, wyrok WSA z 21 kwietnia 2008 r., V SA/Wa2263/07,
LEX nr 524013, Wyrok WSA z 11 grudnia 2007 r., V SA/Wal896/07, LEX nr 445363, Wyrok
WSA z 22 lutego 2006 r., V SA/Wa2859/05, LEX nr 193344. Takze Z. Czeszejko-Sochacki uwaza,
ze sformulowania art. 52 ust. 5 konstytucji nie nalezy odczytywa¢ jako koniecznosci uchwalenia
odrebnej ustawy, lecz jako konieczno$é zachowania formy ustawowej dla okreslenia procedury usta-
lania polskiego pochodzenia — zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Glosa do uchwaty NSA z dnia 12 czerwca
2000 r., OPS 6/00, OSP 2001, nr 3, poz. 42. Zob. takze dotyczaca omawianego orzeczenia TK
glose M. Florczak, ktéra koncentruje si¢ na problematyce proceduralnej, a takze podnosi kwestig
mozliwosci stwierdzania polskiego pochodzenia w formie zaswiadczenia — M. Floczak, Glosa do
wyroku TK z 13 maja 2003 ., SK 21/02, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 6, s. 86-94.

8 Art. 64 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach.

8 Trzeba wzia¢ bowiem pod uwage, ze w uzasadnieniu do wyroku TK z 13 maja 2003, SK 21/02,
ZU nr 5A/2003, poz. 39 TK wyrazil obawg, ze ze wzgledu na potrzebg konwertowania wniosku
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wigzujaca ustawa z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach zawiera regulacje, zgod-
nie z ktéra przestanka udzielenia zezwolenia na pobyt staly jest posiadanie przez
cudzoziemca polskiego pochodzenia oraz zamiar osiedlenia si¢ w Polsce®. Nieste-
ty ze wzgledu na fakt, ze ustawodawca nie stworzyt odrebnej procedury ustalania
polskiego pochodzenia®, nadal aktualne pozostang uwagi TK zgtoszone w 2003
r.”!, zgodnie z ktérymi dla realizacji uprawnienia z art. 52 ust. 5 konstytucji nie-
wystarczajace s3 regulacje ustawy z 9 listopada 2000 r. o repatriacji ze wzgledu
na podmiotowe ograniczenie do cudzoziemcdéw zamieszkujacych azjatycka czeéé
bylego ZSRR, na co wyraznie wskazuje preambuta tej ustawy.

Motywem przewodnim uksztaltowania statusu rezydentéw diugotermino-
wych UE byto umozliwienie stosowania zasady swobodnego przeptywu oséb wo-
bec cudzoziemcéw, ktdrzy nie posiadaja obywatelstwa Unii. Prawo europejskie’
stworzyto kategori¢ cudzoziemcédw-obywateli paristw trzecich, ktérzy zastuzyli na
nadanie im uprawnien i obowiazkéw najbardziej zblizajacych ich polozenie praw-
ne do tego przewidzianego dla obywateli Unii. Sg to cudzoziemcy, kt6rzy legalnie
przebywali na terytorium Unii Europejskiej, nie stwarzali potencjalnego zagroze-
nia dla obciazenia systemu opieki spolecznej, a takze dowiedli, ze szanuja prawo
wewnetrzne pafistw cztonkowskich Unii Europejskiej”®. Uzyskanie statusu rezy-
denta dtugoterminowego UE w jednym z krajéw czlonkowskich Unii Europej-
skiej powoduje, ze administracyjnoprawne uprawnienia do wjazdu i przebywania
na terytorium Polski z mocy samego prawa zapewniaja mozliwo$¢ zamieszkania
w naszym kraju’. Pozostale administracyjnoprawne uprawnienia ksztattujace sta-
tus rezydenta dtugoterminowego UE sa takie same jak cudzoziemca, ktéremu
udzielono zezwolenia na pobyt staly”. Podobnie jak w tamtym przypadku, od

o udzielenie zezwolenia na osiedlenie si¢ na podstawie art. 52 ust. 5 konstytucji na zadanie osiedle-
nia na zasadach ogélnych oznacza zaliczenie omawianego przepisu konstytucji do przepiséw prawa
wykluczajacych bezposrednie zastosowanie przez organy paristwa.

8 Art. 195 ust. 1 pke 3 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.
% Art. 195 ust. 2 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.

7' W postanowieniu z 27 maja 2003 r., S 2/2003, OTK ZU 5A/2003, poz. 46 TK zasygnalizo-
wat Sejmowi RP potrzebe podjecia inicjatywy ustawodawczej w przedmiocie unormowania trybu
stwierdzenia polskiego pochodzenia.

%2 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z 25 listopada 2003 r. dotyczaca statusu obywateli paristw trze-
cich bedacych rezydentami dtugoterminowymi (Dz. Urz. UE L 16, 23.1.2004, s. 44-53).

% Art. 211-212 w zw. z art. 302 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.
4 Zgodnie z art. 186 ust. 1 pkt 3 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.

% Art. 87 ust. 1 pkt 4 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promodji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (uprawnienie do wykonywania pracy), art. 13 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy z 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej (uprawnienie do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej). Art. 159
ust. 1 pke 1 lit b ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach. Art. 159 ust. 1 pke 1 lit b ustawy
z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (zezwolenie na pobyt czasowy w celu polaczenia z rodzina).
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statusu obywatela administracyjnoprawny status cudzoziemca-rezydenta dtugo-
terminowego UE odréznia wytacznie brak uprawnieni politycznych.

Az do wejscia w zycie ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (1 maja
2014 r.) uzyskanie zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE byto wy-
taczone w stosunku do cudzoziemca posiadajacego zgode na pobyt tolerowany, azyl,
status uchodZcy nadany w Rzeczypospolitej Polskiej lub korzystajacego z ochrony
uzupetniajacej lub ochrony czasowej, a takze wobec cudzoziemca ubiegajacego si¢
o nadanie statusu uchodzcy lub o udzielenie azylu®
nie moga uzyska¢ cudzoziemcy-obywatele pafstw trzecich, ktérzy uzyskali status
uchodzcy w Polsce. Do czasu ich legalnego pobytu w naszym kraju zaliczany jest
takze, w catosci lub przynajmniej w potowie, okres ubiegania si¢ o nadanie statusu
uchodzcy”.

W przypadku zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE oraz jego
ewolucji w ramach krajowego porzadku prawnego stabilna ewolucja prawa migra-
cyjnego zostata zachowana. Przyznanie uprzywilejowanego statusu cudzoziemcom,
ktérzy przez okres kilkuletniego pobytu na terytorium Unii Europejskiej udowod-
nili, ze szanuja obowiazujace w niej zasady zastuguje na aprobat¢. Rozszerzenie za-
stosowania tej instytucji w stosunku do cudzoziemcédw-uchodzcéw réwniez nalezy
uznaé za pozadany sposob wsparcia ich integracji, tak samo jak w przypadku ze-
zwolenia na pobyt staly. W celu wykluczenia mozliwosci naduzywania omawianego
statusu, dyrektywy unijne zapewnity wprowadzenie do prawa krajowego procedur
pozwalajacych na weryfikacje sytuacji prawnej cudzoziemca ubiegajacego si¢ o uzy-
skanie zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE.

. Obecnie omawiane zezwole-

Jednolito$é stosowania prawa

Bez watpienia aspektem jednolitoéci stosowania prawa jest jednoznacznosé
jego regulacji. Na podstawie ustaw o cudzoziemcach, az do wejscia w zycie ustawy
z 13 czerwca 2003 r. (1 wrze$nia 2003 r.), cudzoziemiec nie mégt mie¢ pewno-
§ci, czy spelnit wszystkie przestanki dla zalegalizowania swojego pobytu w Polsce.
Czg$¢ z nich znajdowata si¢ w rozporzadzeniach, ktére okreslaty nie tylko wzory
dokumentéw w sprawach cudzoziemcéw, ale takze szczegbtowe zasady i tryb po-

Art. 5 pkt 2 lit. a ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy z 28
listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (uprawnienie do korzystania z pomocy spofecznej).
Art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy z 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw
(uprawnienie do nabywania wlasnosci lub wieczystego uzytkowania nieruchomosci).

% Art. 65 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach.
77 Art. 212 ust. 1 pkt 2 i 3 oraz art. 212 ust. 2 pkt 8 ustawy z 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach.
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stgpowania legalizacji ich pobytu®. Wickszo$¢ regulacji wymieniajacych warunki,
ktére musiat spetnia¢ cudzoziemiec, postugiwala si¢ sformutowaniem: ,w szcze-
gblnosci™”. Generalng zasada udzielania zezwolen legalizujacych pobyt cudzo-
ziemca w Polsce bylo uznanie administracyjne: ,,cudzoziemcowi mozna udzieli¢
zezwolenia”'®. W chwili obecnej wszystkie powyzsze wady zostaty usunigte. Dro-
ga aktéw wykonawczych okreslane sa przede wszystkim wzory dokumentéw oraz
bardzo czgsto zmieniajace si¢ kwestie zwolnien z obowiazku uzyskiwania zezwole-
nia na pracg'®'. Aktualnie obowiazujaca ustawa z 12 grudnia 2013 r. zastuguje na
wyréznienie takze ze wzgledu na poziom przejrzystosci regulacji.

% Rozporzadzenie Ministréw Spraw Wewnetrznych i Spraw Zagranicznych z 1 pazdziernika 1963 r.
o szczegdlowych zasadach i trybie postgpowania w sprawach cudzoziemcéw oraz o wzorach doku-
mentéw dla cudzoziemcéw, rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 23
grudnia 1997 r. w sprawie szczegétowych zasad, trybu postgpowania oraz wzoréw dokumentéw
w sprawach cudzoziemcéw (Dz.U. z 1998, Nr 1, poz. 1), rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z 4 lipca 2001 r. w sprawie szczegdtowych zasad, trybu postgpowania
oraz wzoréw dokumentéw w sprawach cudzoziemcéw (Dz.U. 2001, Nr 68, poz. 716).

9 Zob. np. art. 17 ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach, § 15 ust. 2, §19 ust. 5, § 21 ust. 1
pkt 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 23 grudnia 1997 r. w sprawie
szczegbtowych zasad, trybu postgpowania oraz wzoréw dokumentéw w sprawach cudzoziemcéw,
§14 ust. 6, § 16 ust. 1 pke 4, § 18 ust. 1 pke 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji z 4 lipca 2001 r. w sprawie szczegdtowych zasad, trybu postgpowania oraz wzoréw
dokumentéw w sprawach cudzoziemcéw.

190 Zob. np. art. 3 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 13 sierpnia 1926 r. o cudzoziem-
cach (Dz.U. Nr 83, poz. 465), art. 13 ustawy z 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach, art. 16, 17 i 19
ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach.

191 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 29 stycznia 2009 r. w sprawie okreslenia
przypadkéw, w ktdrych zezwolenie na pracg cudzoziemea jest wydawane bez wzgledu na szczegéto-
we warunki wydawania zezwoleni na pracg cudzoziemecéw (tekst jednolity Dz.U. 2015 r., poz. 97),
rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 21 kwietnia 2015 r. w sprawie przypadkéw,
w ktérych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na pracg (Dz.U. 2015 r., 588), rozporza-
dzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z 23 lipca 2014 r. w sprawie wzoru karty daktyloskopijnej, na
ktérej pobiera si¢ od cudzoziemca odciski linii papilarnych w przypadku zobowiazania cudzoziemca
do powrotu oraz gdy cudzoziemiec przekroczyt granicg wbrew przepisom prawa (Dz.U. 2014 r., poz.
1013), rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z 19 sierpnia 2014 r. w sprawie sposobu odno-
towywania w dokumencie podrézy cudzoziemca wydania decyzji o odmowie wjazdu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2014 r., poz. 1329), rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
z 11 lutego 2015 r. w sprawie wywiadu $rodowiskowego przeprowadzanego przez funkcjonariuszy
Strazy Granicznej w postgpowaniach prowadzonych wobec cudzoziemcéw (Dz.U. 2015 t., 274), roz-
porzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z 23 lutego 2015 . w sprawie $rodkéw finansowych wy-
maganych od cudzoziemca wjezdzajacego na terytorium Rzeczypospolitej polskiej oraz dokumentdw,
ktére moga potwierdzi¢ mozliwo$¢ uzyskania takich srodkéw, a takze cel i czas trwania planowanego
pobytu (Dz.U. 2015 r., poz. 326), rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 2 kwietnia 2015 r.
w sprawie sposobu dokonywania przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej sprawdzenia lokalu (Dz.U.
2015 r., 502), rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 23 kwietnia 2014 r. w sprawie
wzoru zaproszenia, wzoru formularza wniosku o wpisanie zaproszenia do ewidengji zaproszeni oraz
wysokosci $rodkéw, kedre powinien posiada¢ zapraszajacy (Dz.U. 2014 1., 546).

99



Magdalena Kumela-Romanska

Podsumowanie

Dynamizm jest pozadanym elementem prawa, ale musi wspélistniec z innym,
réwnie pozadanym jego elementem, tj. stabilnoscia. Jak juz zostato w niniejszym
artykule wykazane — stabilno$¢ ma wiele aspektéw. Pierwszym z nich jest spéj-
no$¢ systemu prawa. Innym, nie mniej waznym, jest jednolito$¢ oraz skutecznosé
jego stosowania.

Stabilno$¢ prawa jest wartoscia, ktdra jest jednoczesnie przymiotem i wytwo-
rem prawa. To whasnie z tresci konstytucji wynika, ze prawo musi by¢ klarowne
i zgodne z juz obowiazujacymi regulacjami. Przepisy prawnomaterialne przewi-
duja warunki, ktére pozwalaja wyeliminowa¢ nielegalne dziatania oraz te, ktd-
re maja na celu omijanie unormowarn legislacyjnych. Normy unijne natomiast,
w szerokim zakresie, wskazujg pozadane kierunku rozwoju prawnych porzadkéw
krajowych.

Zasada stabilnosci prawa z powodu swojej wieloaspektowosci wymaga gwa-
rangji, ktdre sa w stanie zapewni¢ wylacznie instytucje prawidlowo dziatajace
w demokratycznych panstwach prawa. Z drugiej strony realizacja zasady stabil-
nosci prawa jest jednym z podstawowych warunkéw uznania paristwa za demo-
kratyczne paristwo prawa.

Stability of law and the necessity of evolution of Polish migration law

Abstract

The fundamental thesis of the article: upon regulations of migration law stability of law understood
as its immutability would contradict the very essence of this branch of law. Specificity of migration
law demands stability of law to be understood as stabile evolution. Its basic goal is rational adjust-
ment of law regulations to changing reality. First of all requirements resulting from membership of
Poland in EU must be met as well as other international obligations. Among them the most im-
portant are changes in migration law caused by realization of principle of free movement of people.
This led to distinction of the administrative status of foreigners-citizens of Union as well as EU
long term residential status for nonEU nationals, and also to substantial modifications in providing
public protection to foreigners. Subsidiary protection and protection in the event of mass influx of
displaced persons were introduced. Tolerated stay was deprived of its function as public protection
form. Additionally consent to residence upon humanitarian grounds was estabilished. Legal status
of foreigners granted permanent stay permission was subjected to serious changes. Procedures for
stay legalization of foreigners were simplified. Regulations became more specified and therefore the
sphere of administrative discretion was restricted.

The analysis of legal acts regarding foreigners of 1926, 1963, 1997, 2003 and 2013 clearly indicate
that changes in migration law were aimed at embracing all principal issues concerning stay legali-
zation of foreigners in Poland in a legal form of a statue. As an effect executive regulations regard
mainly specimens of documents and settle matters concerning exemption from obligation to obtain
work permit which change very often.

Other very important aspect of migration law evolution is to maintain its legibility for very specific
group of addressee: the foreigners.

Key words: migration law, foreigners, administrative legal status, public protection
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Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego
Wydziat Prawa, Administracji i Stosunkdéw Miedzynarodowych

Zmiany w prawie o szkolnictwie
WyZszym na gruncie uregulowan
o nadzorze 1 kontroli nad uczelniami

Abstrakt

Szkoty wyzsze, z uwagi na niechomogeniczng strukture cech konstytuujacych poszczegélne ich ro-
dzaje, nie mogg by¢ — na gruncie polskiego prawa — zaliczone, jako jeden zbidr, do zadnej z kategorii
podmiotéw administracji wskazywanych dotychczas w doktrynie. Tradycyjna klasyfikacja wszyst-
kich szkét wyzszych jako zaktadéw administracyjnych jest nieadekwatna. Szkoly wyzsze taczy bo-
wiem rodzaj wykonywanego zadania, a nie jednakowy status jako podmiotu administracji. Z dru-
giej strony niektére szczegdlne rozwigzania prawne dotyczace szkét wyzszych uzasadniajg przyjecie,
iz tworza one odrgbng kategorie, zaréwno z punktu widzenia zasad klasyfikacji oséb prawnych,
jak i rodzajéw podmiotéw administracji. Szkoly wyzsze pozostajg w relacjach zewnetrznych wobec
organéw administracji sprawujacych kontrolg i nadzér nad ich dziatalnoscia. Zewngtrzny charakeer
wskazanych relacji uzasadnia zatem stosowanie jednolitych rozwiazai prawnych w zakresie kontroli
i nadzoru nad uczelniami, bez wzgledu na status prawny danej szkoly (publiczna/niepubliczna).
Takze w zakresie zasad finansowania dziatalnosci szkét wyzszych, odmienne podstawy prawne two-
rzenia, funkcjonowania i likwidacji polskich szkét wyzszych nie sa samoistng przestanka do stoso-
wania zréznicowanych rozwigzan prawnych wobec poszczegélnych rodzajéw szkét wyzszych.
Stowa kluczowe: szkoly wyisze, nadzér i kontrola, podmioty administracji publicznej, relacje ze-
wnetrzne w administracji

Wprowadzenie

Zapewnienie stabilno$ci prawa o szkolnictwie wyzszym' w odniesieniu do zmian
spoleczno-gospodarczych jest czynnikiem, ktdry przektada si¢ na funkcjonowanie

! Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym, t. j. Dz.U. z 2012 ., poz. 572
z pozn. zm. — zwana dalej prawem o szkolnictwie wyzszym.
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calego systemu szkolnictwa wyzszego, a takze mechanizméw kontroli i nadzoru nad
wykonywaniem tego istotnego zadania publicznego. Niestety nieustanne zmiany
prawa o szkolnictwie wyzszym niekorzystnie wplywaja na sposéb funkcjonowania
uczelni na gruncie prawa publicznego. Szkoly wyzsze, z uwagi na nichomogeniczna
strukture cech konstytuujacych poszczegélne ich rodzaje, nie moga — na gruncie
polskiego prawa — by¢ zaliczone, jako jeden zbidr, do zadnej z kategorii podmio-
téw administracji wskazywanych dotychczas w doktrynie. Tradycyjna klasyfikacja
wszystkich szkét wyzszych jako zakladéw administracyjnych jest nieadekwatna.
Szkoly wyzsze taczy bowiem rodzaj wykonywanego zadania, a nie jednakowy status
podmiotu administracji. Szkoly wyzsze pozostaja w relacjach zewngtrznych wo-
bec organéw administracji sprawujacych kontrole i nadzér nad ich dzialalnoscia.
Zewngtrzny charakter wskazanych relacji uzasadnia zatem stosowanie jednolitych
rozwiazan prawnych w zakresie kontroli i nadzoru nad uczelniami, bez wzgledu
na status prawny danej szkoty (publiczna/niepubliczna). Ustawodawca nie stosuje
jednak w tym zakresie transparentnych i konsekwentnych rozwiazad. O ile zmiany
w prawie, majace na celu okreslenie statusu prawnego szkét wyzszych, sa niezbedne,
o tyle sposéb ich wprowadzenia oraz pewna idea i konsekwencja przy$wiecajaca
ustawodawcy powinny uwzglednia¢ dwa czynniki: zewngtrzny charakter relacji ta-
czacych szkoly wyzsze z organami nadzoru i kontroli, a takze zapewnienie stabil-
nosci uregulowan poprzez tworzenie prawa zgodnego z ogélnymi unormowaniami
wlasciwymi dla prawa administracyjnego. Oméwienie dwéch wskazanych czyn-
nikéw jest elementem niezbednym dla wytyczenia whasciwych kierunkéw zmian
w prawie. Z tego tez wzgledu podstawowym celem badawczym opracowania jest
okreslenie charakteru relacji szkét wyzszych z organami nadzorujacymi i kontro-
lujacymi ich dzialalno$¢. Poczynienie ustaleri w tym zakresie jest mozliwe poprzez
okreslenie dodatkowych celéw badawczych, ktérych osiagnigcie wskaze: charakte-
rystyczne cechy szkét wyzszych, kitére moglyby stanowi¢ kryterium klasyfikowa-
nia ich jako okreslonej, zdefiniowanej juz, kategorii podmiotéw zbiorowych prawa
polskiego, ich status prawnoustrojowy ujety przez wzglad na odmienne podstawy
prawne tworzenia szkét wyzszych i wykonywania wobec nich uprawnien wiasci-
cielskich, a takze zakres sprawowanego nadzoru i kontroli w zaleznosci od statusu
danego rodzaju podmiotéw na gruncie obowiazujacego prawa.

Od chwili uchwalenia obecnie obowiazujacego prawa o szkolnictwie wyzszym
w 2005 roku i uchylenia poprzednich aktéw prawnych regulujacych te kwestie,
tj. przede wszystkim postanowien ustawy z 1990 r.? i ustawy z 1997 r. o wyzszych
szkotach zawodowych?, ustawa prawo o szkolnictwie wyzszym byta nowelizowa-

2 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym, Dz.U. z 1990 r., Nr 65, poz. 385
z pézn. zm.

3 Ustawa z dnia 26 czerwca 1997 r. o wyzszych szkotach zawodowych, Dz.U. z 1997 r., Nr 96, poz.
590.
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na ponad 34 razy, a wprowadzane zmiany byly zmianami systemowymi, kt6re
w zasadniczy sposéb rzutowaly na funkcjonowanie uczelni. Ostatnie dwie nowe-
lizacje, zmieniajace w powaznym stopniu podstawy wykonywania zadania pu-
blicznego z zakresu nauki i szkolnictwa wyzszego, miaty miejsce 18 marca 2011
i 11 lipca 2014 roku®. Bezposrednio po wejsciu w zycie postanowieri nowelizacji
22011 r. rozpoczely si¢ prace nad kolejng nowelizacja, ktéra w swych zatozeniach
czg$ciowo znosita, a czg§ciowo zmieniata postanowienia przyjete w 2011 roku,
cho¢ w ogélnym swym ksztalcie nie wprowadzala juz tak daleko idacych zmian,
jak miato to miejsce w roku 2011. Wprowadzanie, na gruncie wskazanych no-
welizacji, zmian w prawie, a nast¢pnie ich znoszenie i dalsza modyfikacja, majaca
na celu wprowadzenie nowych uregulowan badz powrét do poprzednio obowia-
zujacych rozwiazan, wprowadzily chaos legislacyjny, powodujac brak stabilnosci
sytemu prawa o szkolnictwie wyzszym. Niekonsekwencja w przyjmowaniu no-
wych rozwiazani niekorzystnie wptywa nie tylko na kondycj¢ nauki i szkolnic-
twa wyzszego, ale i na trudnosci w rewizji dotychczasowych pogladéw doktryny
i orzecznictwa na ten temat.

Nadzdér i kontrola nad wykonywaniem zadan
publicznych

Na gruncie tak uksztaltowanego stanu prawnego, cechujacego si¢ ogromna
dynamika zmian, szkoly wyzsze poddawane sg kontroli i nadzorowi w zakresie
sposobu wykonywania zadania publicznego, jakie zostalo im powierzone. Aby
okregli¢, w jaki sposéb niestabilno$¢ prawa o szkolnictwie wyzszym wplywa na
relacje nadzoru i kontroli nad szkotami wyzszymi, nalezy poczyni¢ pewne usta-
lenia wstepne.

Nadzér i kontrola sprawowana nad szkotami wyzszymi, podobnie jak w przy-
padku innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, a takze jednostek
administracji centralnej i terenowej, podlegaja tym samym rozwiazaniom praw-
nym. Na gruncie obowiazujacego prawa nie zostaly stworzone szczegdlne pro-
cedury w zakresie kontroli i nadzoru nad konkretnie wskazanymi podmiotami
lub jednostkami. Dla sprawowania funkcji kontroli i nadzoru wiasciwe sa zatem
uregulowania ogélne obowiazujace w prawie administracyjnym, a co za tym idzie
czynnosci nadzorcze i kontrolne wykonuja powotane w tym celu ograny, ogdl-

4 Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy o stop-
niach i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule naukowym w zakresie sztuki, oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, Dz.U. 2011, Nr 84, poz. 455; Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zmianie
ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym i niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2014 r., poz. 1198.
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nie w ramach administracji publicznej’. Zakres prowadzonego nadzoru i kon-
troli determinuje charakter ustrojowy danego podmiotu i jego relacj¢ organiza-
cyjna wzgledem organu nadzorczego lub kontrolnego. Podmioty administracji
publicznej, a takze podmioty wykonujace w imieniu tejze administracji zadania
publiczne, moga by¢ powiazane z organami nadzoru i kontroli za sprawa uktadéw
hierarchicznej zaleznosci badZz moga pozostawacd z nimi w relacjach zewngtrznych.
Rodzaj relagji, jaka faczy podmioty nadzorowane i nadzorujace, Ernest Knosala
okreslit mianem uktadéw sterowania®. Whasciwe okreslenie zakresu wskazanych
relacji prawnych jest kluczowe dla tworzenia prawidlowych uwarunkowan praw-
nych, a w relacji dla stabilnosci i niesprzecznosci systemu prawa, w tym prawa
o szkolnictwie wyzszym. Ernest Knosala, wskazujac na réznice wynikajace z od-
miennego kryterium dziatania i srodkéw sterowania, wyodrebnit uktad nadzor-
czy, uktad kierownictwa instytucjonalnego oraz uktad koordynacyjny’. Uklad
nadzorczy, jako relacja wlasciwa dla sterowania w zewngtrznych uktadach orga-
nizacyjnych, cechuje si¢ stosowaniem dla dziatart nadzoru kryterium legalnosci
wesp6t z mozliwoscia podjecia wtadcezych srodkéw sterowania. W przypadku po-
zostalych dwéch uktadéw mozliwos¢ zastosowania $rodkéw wradezych musi zo-
sta¢ uzasadniona celowoscia takiego dzialania, przy czym $rodki wladcze w ukla-
dzie kierownictwa instytucjonalnego maja bardzo inwazyjny charakter, natomiast
w ukladzie koordynacyjnym $rodki oddzialywania maja charakter niewladczy.
Inaczej méwiac, w przypadku relacji nadzorczych mamy do czynienia z sytuacja,
kiedy podmiot nadzorujacy obowiazany jest legitymowa¢ si¢ wyrazna podstawa
prawna, zawartaq w przepisach powszechnie obowiazujacych, w przypadku ko-
niecznosci ingerowania w wewnetrzng sfer¢ dziatania podmiotu nadzorowanego.
Natomiast w uktadach kierownictwa instytucjonalnego w gre wchodza relacje
wewnetrzne w administracji wigzace si¢ z aspektem zwierzchniosci. Kluczowa dla
tych relagji jest trwalo$¢ zwiazku organizacyjnego podmiotu kierujacego i kiero-
wanego, gdzie podmiot kierujacy moze ingerowaé w dziatalno$¢ podmiotu kiero-
wanego jedynie na podstawie ogélnokompetencyjnej normy prawa. W uktadach
koordynacyjnych nie istnieje natomiast zaleznos¢ organizacyjna, materialna ani
formalna pomi¢dzy podmiotami. Relacje okre$lane sg przez normy prawne, ktére
reguluja zakres podmiotowy wskazanych relacji oraz cel, zakres, forme¢ i proce-
durg sterowania, co prowadzi do niewladczego charakteru $rodkéw, jakimi moze
postugiwac si¢ podmiot koordynujacy wobec podmiotu koordynowanego.
Majac na wzgledzie wskazane zasady doktrynalne, nalezy zastanowi¢ sig, czy
dla stabilnosci sytemu prawa, w tym prawa o szkolnictwie wyzszym, samo przy-
jecie na siebie obowiazku realizacji zadania publicznego przez szkoly wyzsze, jako

> J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 11.
¢ E. Knosala, Prawne uklady sterowania w administracji publicznej, Katowice 1998, s. 16.
7 Ibidem, s. 23.
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podmioty zewngtrzne wzgledem administracji publicznej, oznacza koniecznosé
poddania si¢ nadzorowi oraz podleglos¢ wewngtrznym aktom wydawanym przez
organy nadzorcze. W obecnym porzadku prawnym zadania publiczne wykonywa-
ne sa nie tylko przez administracje, ale i coraz cz¢éciej przez podmioty usytuowa-
ne poza aparatem administracji publicznej. Wiaze si¢ to nie tylko ze zjawiskiem
decentralizacji i dekoncentracji administracji publicznej czy mechanizmami pry-
watyzacji, na gruncie prawa publicznego, ale w duzej mierze z powodu ogra-
niczonych mozliwosci finansowych paristwa. Przekazywanie wykonania zadania
publicznego ,na zewnatrz” stanowi sposéb odciazenia budzetu parnistwa i moz-
liwo$¢ wetowania brakéw organizacyjnych po stronie paristwa. Brak stabilnosci
systemu prawa, a takze nickonsekwentna terminologia prawodawcza nie sprzyjaja
usystematyzowaniu regul prawa. Stabilno$¢ prawa jest bowiem wypadkows nie
tylko sposobu jego tworzenia, ale takze ustaleri naukowych, przyzwyczajeni i tra-
dycji, ktére razem powinny by¢ ujmowane przejrzyécie i transparentnie. Takie
stanowienie prawa umozliwia tworzenie norm, na gruncie ktérych ustawodawca
odrézni relacje, jakie tacza struktury podlegle i organy administracyjne, od relacj,
jakie facza organy administracyjne z podmiotami wzgledem nich zewngtrznymi,
takze w odniesieniu do uregulowan o nadzorze i kontroli. W odniesieniu do wie-
lu podmiotéw publicznych i niepublicznych doktryna, ale i ustawodawca zgod-
nie przyjmuja, ze relacja taczaca je z administracja publiczna, w odniesieniu do
uregulowan o nadzorze i kontroli, jest relacja zewnetrzna i nie przybiera postaci
kierownictwa, a zakres nadzoru jest ograniczony.

Relacja nadzorcza, uksztattowana na gruncie prawa o szkolnictwie wyzszym,
wykracza poza sfer¢ ustrojowa administracji publicznej. Skoro relacja miedzy or-
ganami administracji centralnej i terenowej okredlana jest zgodnie jako relacja ze-
wngetrzna o ograniczonym zakresie nadzoru, to tym bardziej zasadne wydaje si¢
przyjecie zewnetrznego charakteru relacji taczacych administracje publiczng z pod-
miotami nieb¢dacymi jej czgécia, zwlaszeza z podmiotami niepublicznymi. Podob-
ne stanowisko zajmuje takze Sad Najwyzszy, ktory juz w 1998 roku, a wiec jeszcze
pod rzadami poprzednio obowiazujacego prawa o szkolnictwie wyzszym, uznat ze-
wnetrzno$¢ stosunkéw nadzorczych pomigdzy wszystkimi typami szkét wyzszych
a organem nadzorczym?®. Sad Najwyzszy zwazyl, ze uczelnie publiczne i niepublicz-
ne dziataja na zasadach samodzielnosci jako niezalezne jednostki organizacyjne,
ktére ..z punktu widzenia zasad ich organizagji i funkcjonowania, w tym takze trybu
powolywania organéw maja charakter samorzadny i korporacyjny”. W podobnym
tonie wypowiedziat si¢ takze Naczelny Sad Administracyjny, ktéry uznal niezalez-
no$¢ organizacyjng i funkcjonalng szkét wyzszych wzgledem administracji publicz-

8 Uchwata skfadu 7 s¢dziéw SN z dnia 12 lutego 1998 r., III ZP 46/97, OSNP 1998, nr 13, poz.
384, www.lex.pl nr 06/2014.
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nej’. Stanowisko orzecznictwa jest zatem zgodne z og6lnymi zasadami w zakresie
nadzoru i kontroli, przyjetymi ogélnie w prawie administracyjnym. Konstytucyjnie
zagwarantowana autonomia szkét wyzszych sprawia, ze organy uczelni zostaly orga-
nizacyjnie i stuzbowo uniezaleznione od organéw administracji publicznej. Nadzér
prowadzony nad szkotami wyzszymi jest zatem nadzorem paristwowym prowadzo-
nym w zakresie legalnosci ich dziatan.

Nadzdér ministra wtasciwego ds. szkolnictwa
Wy Zszego

Upowaznionym do sprawowania nadzoru ogélnie nad szkotami wyzszymi
zostal minister wlasciwy ds. szkolnictwa wyzszego'?. Zakres jego kompetencji
powinien zatem odpowiada¢ ogélnym regutom przyjetym na gruncie prawa
administracyjnego, w odniesieniu do podmiotéw usytuowanych na zewnatrz
struktury administracji publicznej. Tymczasem w ramach przyznanych kom-
petencji ustawodawca umozliwil ministrowi wlasciwemu ds. szkolnictwa wyz-
szego (zwanego dalej ministrem) ingerowanie w sprawy wewngtrzne uczelni.
Organ nadzorczy zostal wyposazony w szereg kompetencji wlasciwych bar-
dziej dla ukladéw kierownictwa niz nadzoru. Przyznanie tak uksztaltowanych
kompetendji jest zbyt daleko posunigte i nieuzasadnione, zwlaszcza, ze nawet
w stosunkach wewngtrznych w administracji rozdziela si¢ instytucje nadzoru
od instytucji kierownictwa. Prowadzi to do wniosku, ze organowi administracji
publicznej, uprawnionemu do nadzoru podmiotéw zaréwno publicznych, jak
i niepublicznych, przypisana zostata rola wlasciwa dla zalozyciela. W stosunku
do uczelni publicznych, ktérych zatozycielem jest panstwo, akt zatozycielski
stanowi ustawa. Na dalszym etapie funkcjonowania, szkoty publiczne zostaty
jednak w catosci swoich dziatan organizacyjnych i prawnych uniezaleznione od
panistwa. Wiadze szkél publicznych podlegaja wyborowi w sposéb whasciwy dla
korporacji prawa publicznego''. Jednoosobowe organy uczelni publicznej moga
by¢ odwotane jedynie na mocy decyzji organu, ktéry dokonat ich wyboru,
a w przypadku konkursu przez senat, a nie wol¢ nadzorcy'. Zatozycielem nie-
publicznej szkoty wyzszej moze by¢, zgodnie z obowiazujacym prawem, osoba
fizyczna lub prawna, ktéra posiada kompetencje do sprawowania nadzoru zato-

? Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 lutego 2012 r., I OSK
2207/11, www.lex.pl nr 1126277; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
8 czerwca 2011 r., I OSK 454/11, www.lex.pl, nr 1082764.

10 Art. 33 prawa o szkolnictwie wyZzszym.
"M Art. 71 prawa o szkolnictwie wyZzszym.

12 Art. 78 prawa o szkolnictwie wyzszym.
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zycielskiego na zasadach analogicznych do sprawowania takiego nadzoru w fun-
dacjach. Organy jednoosobowe w uczelni niepublicznej powotywane i odwoty-
wane sg przez zalozyciela, chyba ze zrezygnuje on z przyznanego mu prawa na
rzecz organu wskazanego w statucie'. Na gruncie przepiséw ustrojowych wida¢
zatem, ze w przypadku obu typéw uczelni, zostaly one uniezaleznione organiza-
cyjnie i osobowo od paristwa. Przyznanie szkotom wyzszym autonomii oznacza,
ze podmioty te w jej ramach same decyduja o kierunkach i rodzaju swojego
dziatania'. Konstytucyjne zagwarantowanie wolnoéci nauki i nauczania, na
gruncie autonomii szkét wyzszych, obejmuje swym zakresem takze kwestie ich
organizacji i funkcjonowania. Stanowi to o obowiazku, lezacym po stronie pari-
stwa, przestrzegania przyznanych im praw. Tymczasem na gruncie tego samego
aktu prawnego, tj. prawa o szkolnictwie wyzszym, ustawodawca przyznaje orga-
nowi nadzorczemu kompetencje whasciwe dla funkcji kierownictwa, w ramach
hierarchicznego powiazania organizacyjnego. Przykladem takiego dziatania jest
choéby umozliwienie organowi nadzorczemu odwotania jednoosobowego or-
ganu uczelni, jakim jest rektor, w pewnych okreslonych przypadkach. Minister
whasciwy ds. szkolnictwa wyzszego moze wystapi¢ do senatu uczelni publiczne;j
i niepublicznej z wnioskiem o odwotanie rektora w przypadku stwierdzenia
dopuszczenia si¢ przez niego naruszenia prawa lub statutu uczelni. Ustawo-
dawca, wprowadzajac takie uregulowania, nie okreslit jednak, co kryje si¢ pod
pojeciem ,naruszenie”, czy tez ,przedmiotowe naruszenie”, powinno by¢ ono
sistotnym” naruszeniem prawa lub ewentualnie jego ,razacym naruszeniem”.
Operujac tak kluczowymi pojeciami, z punktu widzenia podmiotu nadzoro-
wanego, ustawodawca nie okresla znamion czynéw kwalifikujacych si¢ do tej
kategorii. Réwniez na gruncie catosci przepiséw prawa o szkolnictwie wyzszym
nie mozna wyinterpretowad z normy zawartej w ustawie, jakie czyny zakwalifi-
kowa¢ mozna do kategorii istotnego badz razacego naruszenia prawa lub tez czy
naruszenia te uzna¢ mozna czyny tozsame. Co wigcej w przypadku razacego na-
ruszenia prawa przez rektora, minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego
moze odwota¢ rektora po zasi¢gnigciu opinii Rady Gtéwnej Nauki i Szkolnic-
twa Wyzszego oraz odpowiednio Konferencji Rektoréw Akademickich Szkét
Polskich albo Konferencji Rektoréw Zawodowych Szkét Polskich i wyznaczy¢
termin do powotania rektora w trybie okreslonym w statucie uczelni®. Jest to
samodzielna kompetencja ministra, ktéra opiera si¢ na jego uznaniu, ze dany
czyn wypelnia wskazane przestanki razacego naruszenia lub tez nie. Na tym
przyktadzie widoczna jest zatem niestabilno$¢ prawa w zakresie uregulowan
o nadzorze, gdzie z jednej strony organom uczeni zapewnia si¢ konstytucyjnie

13 Art. 80 prawa o szkolnictwie wyZzszym.
Y H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009, s. 26.

5 Art. 38 ust. 5 prawa o szkolnictwie wyzszym.
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gwarantowang samodzielno$¢ i niezalezno$¢ organizacyjna, a z drugiej strony
wprowadzane sg uregulowania ograniczajace wskazany zakres autonomii szkét
wyzszych.

Niekonsekwencja ustawodawcy i zamet legislacyjny moga w pewnej mierze
powodowa¢ nieuporzadkowanie instytucjonalne szkét wyzszych, poprzez nie-
adekwatne, w odniesieniu do ich cech ustrojowych, klasyfikowanie ich w grupie
zaktadéw administracyjnych. Brak powiazari osobowych oraz ustréj szkét wyz-
szych oparty na zasadach autonomii i samodzielnosci jest kluczowym elementem
wyrézniajacym te podmioty z grona zaktadéw administracyjnych. W relacjach
przyjetych w odniesieniu do klasycznych definicji zaktadéw administracyjnych
istnieje mozliwos¢ ingerencji i powiazania personalnego pomigdzy kierownikiem
zaktadu a organem nadzorujacym. Tymczasem w szkotach wyzszych funkcja kie-
rownictwa zostala zastapiona wlasnie funkcja nadzoru, co stanowi zmiang rela-
¢ji prawnych z organem nadzorujacym. Zalozenie to, juz na poziomie analizy
obowiazujacego prawa, demonstruje podstawowe zalozenia teoretyczne charak-
terystyczne dla wladztwa administracyjnego, przekazywanego jako kompetencje
organom zakladéw administracyjnych.

Nadzdér fachowy sprawowany za posérednictwem
Polskiej Komisji Akredytacyjnej

Przyjecie na siebie obowiazku realizowania zadania publicznego nie moze bo-
wiem uzasadnia¢ naruszania konstytucyjnie gwarantowanej autonomii organiza-
cyjnej szkét wyzszych, ani tez prokurowaé¢ mozliwosci poddania szkét wyzszych
normom wynikajacym z aktéw o charakterze wewnetrznym, wydawanych przez
organ nadzorczy. W tym zakresie ustawodawca nie zawsze odréznia relacje, jakie
tacza struktury podlegle i organy administracyjne od relagji, jakie tacza organy
administracyjne z podmiotami wzgledem nich zewngtrznymi. Skutkuje to nie-
konsekwentnym budowaniem $rodkéw nadzoru i kontroli wzgledem choéby sto-
sowania nadzoru fachowego nad szkotami wyzszymi.

Zadania zwiazane z prowadzeniem postgpowania kontrolnego ustawodawca
powierzyl m.in. podmiotowi, ktéremu nadat kompetencje whasciwe relacjom we-
wnetrznym w administracji, czyli Polskiej Komisji Akredytacyjnej (PKA). Umoz-
liwit on ksztattowanie obowiazkéw szkét wyzszych na podstawie uchwat podej-
mowanych przez organy struktur o charakterze opiniodawczym. Podmiot ten
zostal uprawniony do dokonywania kontroli w ramach sprawowanego nadzoru
nad szkotami wyzszymi. Dziatanie ustawodawcy w tym przedmiocie jest nie tylko
dziataniem niezgodnym w prawem, gdzie organ opiniodawczy aktami wewngtrz-
nymiwptywa nasytuacj¢ prawna podmiotu zewngetrznego, ale takze $wiadczy o nie-
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whasciwym postrzeganiu przez ustawodawce szkét wyzszych, ktére traktowane sa
jak podmioty hierarchicznie powiazane z organami administracji publicznej.
Przedmiotowe uksztaltowanie sytuacji prawnej jest sprzeczne z Konstytucja i na-
rusza nie tylko gwarancj¢ autonomii szkét wyzszych, ale i naczelne zasady prawa
administracyjnego. Polska Komisja Akredytacyjna, jako podmiot wykonujacy za-
dania kontrolne, nie zostata okreslona wprost, na gruncie przepiséw prawa
o szkolnictwie wyzszym, jako podlegta organom nadzorczym, jednakze podkre-
1. Tymczasem, zgodnie
z zapisami art. 48 prawa o szkolnictwie wyzszym, organy PKA w catosci powotu-
je i odwotuje minister wlasciwy ds. nauki i szkolnictwa wyzszego. W my$l tak
sformutowanych przepiséw prawa widoczna jest niekonsekwencja ustawodawcy,
ktéry powotuje do zycia podmiot, uzalezniony od niego osobowo i finansowo,
ktéremu powierza czg$¢ wihasciwych mu zadan, nie dostrzegajac sprzecznosci
w zakresie tworzonych regulacji. Brak jednolitej koncepcji systemu prawa o szkol-
nictwie wyzszym po stronie ustawodawcy, co warunkuje niestabilno$¢ tego syste-
mu, przejawia si¢ nie tylko w sposobie powstawania wskazanego podmiotu, ale
takze sposobie jego funkcjonowania. Zgodnie z art. 48 a ust. 2 prawa o szkolnic-
twie wyzszym PKA, prowadzac dziatania kontrolne, kieruje si¢ zasada rzetelnosci,
bezstronnosci i przejrzystosci, ktérych celem jest zapewnienie najbardziej obiek-
tywnej i sprawiedliwej oceny dzialalnosci szkét wyzszych. Jednak osiagniecie za-
ktadanych celéw nie pozostaje bez zwiazku ze sposobem organizacji i ustrojem
podmiotu kontrolujacego. O niezaleznosci podmiotu prowadzacego dziatania
kontrole w ramach sprawowania funkgji nadzoru nad podmiotami zewngtrznymi
wzgledem administracji publicznej powinien decydowaé przede wszystkim spo-
s6b powotania takiego podmiotu, zasady i sposéb odwotywania jego czlonkéw,
brak podlegtosci organizacyjnej'’. Réwniez zmiana nazwy Pafstwowej Komisji
Akredytacyjnej na Polska Komisje Akredytacyjna'® nie stanowi o jego odr¢bnosci
organizacyjnej, a jedynie jest zabiegiem czysto kosmetycznym. Zaréwno uregulo-
wania ustawowe, jak i charakter podejmowanych przez PKA dziatari, swiadcza
o pewnym stopniu zaleznosci pomiedzy PKA a ministrem. Co wigcej minister
posiada uprawnienie do badania legalnosci uchwal PKA pod wzgledem formal-
nym przy uwzglednieniu kryterium legalnosci tego aktu". Z uwagi na to, ze pro-
wadzenie kontroli przez PKA jest warunkiem koniecznym do wydania przez mi-
nistra decyzji w przedmiocie konkretyzacji okreslonych praw szkét wyzszych, jej

$lana jest niezalezno$¢ tego podmiotu wzgledem ministra

16 Art. 48 a ust. 1 prawa o szkolnictwie wyzszym.

17 Zob. . Orzeszko, Komentarz do art. 48 a, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red.
W. Santera, M . Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 17.

18 Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. 0 zmianie ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym..., Dz.U. 2011,
Nr 84, poz. 455.

Y A. Balicki, Komentarz do art. 11, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red. M. Pyter,
Warszawa 2012, s. 124.
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dziatanie stanowi cz¢é¢ procedury administracyjnej wszczynanej w danej sprawie
badZ wynikajacej z obowiazkéw ciazacych na ministrze w zakresie prowadzenia
nadzoru, w tym nadzoru fachowego nad uczelniami. W odniesieniu do nadzoru
fachowego, zlecanego przez ministra i ujmowanego przez PKA w rocznych pla-
nach dziatania lub w odniesieniu do sytuacji kontroli zleconej poza planem, dzia-
tania PKA w dalszym ciagu stanowia cz¢$¢ procedury administracyjnej, ktéra
podlega uregulowaniom kodeksowym. Charakter post¢gpowari prowadzonych
przez PKA nie zostat jednak objety rezimem procedury administracyjnej, ze
wszystkimi gwarancjami procesowymi wlasciwymi stronom takiego postgpowa-
nia. Charakter prawny prowadzonych przez PKA dziatai nalezy okresli¢ jako ro-
dzaj postgpowania pozakodeksowego. Postgpowanie prowadzone przez PKA jest
zatem rodzajem postgpowania odr¢bnego, ktdre nie jest zdeterminowane przepi-
sami kodeksu post¢gpowania administracyjnego. Mimo to owo postgpowanie pro-
wadzone jest w ramach sprawowania funkgeji kontroli, jako mieszczacej si¢ zakre-
sowo w ramach nadzoru wlasciwego ministra. Co za tym idzie jest ono czgécia
postgpowania nadzorczego regulowanego przepisami kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego. Na gruncie przyjetych rozwiazan zostala zatem sprokurowana
sytuacja, w ktdrej czg$¢ postgpowania, majacego na celu sprawdzenie prawidlo-
wosci wykonywania zadania publicznego, prowadzona jest w oparciu o przepisy
procedury kodeksowej, a cz¢§¢ w oparciu o przepisy wewngtrzne tworzone przez
podmiot nieuprawniony na gruncie Konstytucji do stanowienia prawa. Komisja
dokonuje oceny na podstawie kryteriéw okreslonych w uchwalanym przez siebie
statucie”. Dziatania kontrolne PKA moga obejmowaé dwa rodzaje postgpowari.
PKA moze dokonywa¢ oceny programowej, czyli kontrolowa¢ jakos¢ ksztatcenia
na poszczegdlnych kierunkach studiéw, biorac pod uwagg efekty ksztalcenia od-
powiadajace Krajowym Ramom Kwalifikacji w zakresie obszaréw ksztalcenia oraz
spetnienie warunkéw niezbednych do prowadzenia studiéw na danym kierunku
ksztalcenia, okreslonych w przepisach ustawowych. Drugim przedmiotem kon-
troli PKA jest ocena dziatalno$ci podstawowej jednostki organizacyjnej uczelni,
w ktérej dokonano oceny programowej wszystkich prowadzonych przez nig kie-
runkéw studiéw, tj. ocena instytucjonalna. Poza wskazanymi zakresami dziatania
PKA, ustawodawca uprawnit ja do uczestniczenia w innych postgpowaniach pro-
wadzonych przez ministra w ramach uprawnieri nadzorczych, a dotyczacych: po-
stgpowania w przedmiocie wydania zgody na utworzenie szkoty wyzszej niepu-
blicznej, przyznania uczelni uprawniert do prowadzenia okreslonych kierunkéw
studiéw, przywrdcenia zawieszonych uprawnien, utworzenia przez uczelnig zagra-
nicznej filii*'. W zwiazku z wykonywaniem przyznanych PKA uprawnien, zostata
ona wyposazona w §rodki prawne umozliwiajace jej pozyskiwanie od szkét wyz-

2 Art. 48a prawa o szkolnictwie wyzszym.

21 Art. 49 ust. 1 prawa o szkolnictwie wyzszym.
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szych informacji i wyjasnien, a takze przeprowadzenie wizytacji w siedzibie uczel-
ni. Wskazane uksztaltowanie przepiséw prawa zmierza bowiem do umozliwienia
PKA wydania uchwal, ktérych adresatami sa kontrolowane uczelnie. Wydawane
uchwaly w swym przedmiocie dotycza sfery praw przyznanych podmiotom ze-
wnetrznym wzgledem administracji publicznej, a dokfadniej zawieraja opinie
i wnioski ksztaltujace sytuacje prawna szkét wyzszych we wskazanym wyzej zakre-
sie. Jako cz¢$¢ kontrolna postgpowania administracyjnego stanowia czes¢ sktado-
wa materialu bedacego podstawa do wydania decyzji administracyjnej w przed-
miocie praw i obowiazkéw podmiotu niezaleznego od administracji publiczne;.
Pomimo to, na gruncie dotychczasowych pogladéw orzecznictwa, uchwatom in-
dywidualnym PKA nie przyznano atrybutéw decyzji administracyjnych®. Sady
w ferowanych wyrokach zdaja si¢ nie zauwaza¢ wplywu i faktycznego znaczenia
uchwat PKA dla sytuacji prawnej szkét wyzszych. Powielaja one jedynie wygto-
szone juz poglady odmawiajace uznania PKA za organ administracji publicznej,
nie analizujac faktycznej pozycji prawnej wszystkich podmiotéw, ktérych dziata-
nia sktadaja si¢ na wydanie ostatecznej decyzji. Pozycj¢ PKA i podstawy jej dzia-
tania w znacznej mierze determinuje bowiem statut. Jest to akt o charakterze
wewnetrznym, uchwalany przez PKA na posiedzeniu planarnym. Okresla on or-
ganizacj¢ i tryb dziatania PKA, szczegétowe kompetencje organéw tego podmio-
tu, kryteria i tryb dokonywania ocen oraz sposéb wyznaczania recenzentéw®.
Adresatami norm zawartych w statucie PKA s3 zatem nie tylko jej cztonkowie, ale
takze szkoly wyzsze, pomimo braku ich organizacyjnego powiazania z PKA. Po-
mimo ustalenia, na mocy nowelizacji prawa o szkolnictwie wyzszym z 2014 roku,
og6lnych kryteriéw prowadzenia kontroli instytucjonalnej i programowe;j, szcze-
gblowe zasady prowadzenia wizytacji i kryteria ocenne w dalszym ciagu pozostaja
materig statutowa PKA. Powoduje to, ze uchwaly PKA zawieraja opinie i wnioski
w sprawach ksztattujacych sytuacje prawng szkét wyzszych i staja si¢ podstawa
decyzji administracyjnie wydawanej przez ministra, mimo iz formalnie go nie
wiaza. Aby zapewni¢ minimalne mozliwosci ustosunkowania si¢ szkét wyzszych
do zapadtych uchwal, przewidziana zostata procedura, ktéra mozna nazwaé quasi-
-odwotawcza. Uczelnia niezadowolona z podjgtej uchwaty moze zwrécié si¢ z wnio-
skiem o ponowne rozpoznanie sprawy przez zespét odwotawczy?. ,Odwotanie”
uczelni jest rozpoznawane przez zespét ztozony z cztonkéw tego samego podmio-
tu, czyli PKA. Cho¢ sktad osobowy zespotu odwotawczego jest réiny od tego,
ktéry brat udziat w procedurze kontrolnej, i tego, ktéry wydat zaskarzona uchwa-

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 marca 2011 r., II SA/Wa 50/11; wyrok WSA w Warszawie
zdnia 15 kwietnia 2011 r., I SA/Wa 188/11; postanowienie NSA z dnia 22 czerwca 2009 r., ] OSK
699/09.

2 Art. 53 ust. 1 prawa o szkolnictwie wyzszym.

2 Art. 52 ust. 3 prawa o szkolnictwie wyzszym.
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te, co do zasady procedura odwotawcza nie wykracza poza podmiot, ktérego ake
zostal zaskarzony. Przedmiotowy stan prawny uksztaltowany zostat wskutek wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry orzekt o niekonstytucyjnosci obowiazu-
jacego uprzednio prawa®. Cho¢ ustawodawca zostat zobowiazany do zmiany pra-
wa, zaprezentowane rozwiazania czynia jedynie zado$¢ wymaganiom zapadlego
wyroku, jednak nie spetniaja postulatéw rewizji catego systemu kontroli i nadzo-
ru prowadzonego nad szkotami wyzszymi, zgodnie z sugestiami Trybunatu. Zapa-
dte orzeczenie odnosito si¢ bowiem nie tylko do kwestii procesowego zabezpiecze-
nia praw podmiotowych strony postgpowania, ale takze do relacji uchwat PKA
i decyzji wydawanych przez ministra. Zdaniem Trybunatu, zgodnie z art. 78 Kon-
stytucji, kazdy ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydawanych w pierw-
szej instangji, tak aby mozna bylo zweryfikowa¢ ich prawidtowos¢, zgodnie z za-
sada sprawiedliwosci proceduralnej. Co podkreslit Trybunat, spetnieniem wszyst-
kich przestanek koniecznych do wypelnienia zasady sprawiedliwosci procedural-
nej jest rzetelnos¢ kryteriéw jej prowadzenia oraz ich niezaleznos¢ od funkcjii praw-
nego charakteru procedury. Jest to tym bardziej istotne, jezeli wskutek stosowania
takich kryteriéw ksztaltowane sa podmiotowe prawa strony. Trybunat podkreslit,
ze ustawodawca okreslajac wskazane postgpowanie prowadzone przez PKA mia-
nem postgpowania akredytacyjnego, ustanowil zasady kontroli, kryjac je pod
inna nazwa. PKA ,de facto sprawuje kontrol¢ nad dziatalnoscia szkét wyzszych,
o czym $wiadczy sposéb uksztattowania jej kompetencji, uregulowanie konse-
kwencji wydanego przez nig rozstrzygnigcia™®. Trybunat zaznaczyl takze brak
mozliwosci zaskarzenia uchwat wydawanych przez PKA do sadu i brak bezstron-
nosci organu odwolawczego. Calo$¢ przyjetych uregulowari w zakresie nadzoru
fachowego wiaze si¢ z ingerencja w sfer¢ konstytucyjnie gwarantowanych praw
i wolnosci uczelni, a w konsekwengji z sankcjami grozacymi szkotom wyzszym
w przypadku wydania przez PKA negatywnej oceny ich dziatalnosci. Brak zabez-
pieczenia interesu prawnego szkét wyzszych stanowi zbyt daleko idacg ingerencje
w sfer¢ gwarantowanych praw i wolnosci podmiotéw zewngetrznych wzgledem
administracji publicznej, co nosi cechy dziatania sprzecznego z obowiazujacym
prawem. Pomimo zmiany przepiséw ustawowych wskutek zapadlego orzeczenia
co do zwigzania ministra uchwatami PKA, podejmowane uchwalty mimo wszyst-
ko staja si¢ ich podstawa. Trudno bowiem przyjaé, ze minister nie wyda decyzji
negatywnej w przypadku wydania przez PKA uchwaly takiej tresci. Po zmianie
przepiséw minister, wydajac decyzje, bedzie musial samodzielnie ja uzasadnié,
bez bezposredniego powolania si¢ na stanowisko wskazane w uchwale PKA. Obo-
wiazujacy aktualnie stan prawny sprowadza si¢ zatem do tego samego rozwiaza-
nia, w ktérym opinie PKA beda mogly by¢ weryfikowane przed sadem jedynie

» Wyrok TK z dnia 25 lipca 2013 r., SK 61/12, Dz.U. 2013, poz. 1005, www.lex.pl.
26 Ibidem.
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w zwiazku z zaskarzong decyzja ministra. Tymczasem prawa podmiotowe szkét
wyzszych beda w dalszym ciagu ksztattowane w drodze postgpowania whasciwego
dla relacji wewnetrznych w administracji, cechujacego si¢ duza arbitralno$cia wy-
dawanych rozstrzygnie¢. Zaistniata sytuacja budzi watpliwosci z punktu widzenia
realizacji zasady legalizmu i demokratycznego parnistwa prawa. Bowiem na grun-
cie Konstytugji wyraznie wskazane zostaly Zrédta prawa i podmioty mogace takie
prawo tworzy¢. Ani PKA, ani akty przez niag wydawane nie naleza do tego grona
iz uwagi na ich cechy ustrojowe nalezy je zalicza¢ do Zrédet prawa wewngetrznego.
Obowiazujace rozwiazanie kiéci si¢ réwniez z podstawami zasady praworzadno-
$ci. Umozliwienie szkotom wyzszym zwrécenia si¢ jedynie do PKA z wnioskiem
o ponowne rozpoznanie sprawy jest $rodkiem niewystarczajacym, nieporéwny-
walnym z gwarancjami procesowymi zapewnianymi w ramach instytucji odwota-
nia czy skargi do sadu. Uczelnia, jako podmiot zewng¢trzny wzgledem organu
nadzorczego, powinna mie¢ mozliwo$¢ wszczgcia procedury kontrolnej w stosun-
ku do uchwat PKA. Negatywna ocena wydana przez PKA w praktyce powodowa¢
bedzie konieczno$¢ wydania przez ministra decyzji o cofnigciu lub zawieszenia
uprawnieni do prowadzenia ksztalcenia. Stowo ,koniecznos¢” jest kluczowe w tej
kwestii, gdyz minister, mimo Zze nie zwigzany uchwatami PKA, nie moze wyda¢
decyzji odmiennej od rozstrzygniecia PKA. Ocena wydana przez PKA nabiera
zatem charakteru akeu bedacego czgécia postgpowania w sprawie. Dziatanie pod-
jete przez PKA ma na celu ustalenie stanu faktycznego w postgpowaniu prowa-
dzonym przez ministra. W zwiazku z tym, zakladajac racjonalno$¢ ustawodawcy,
nalezy przyjaé, ze wyposazenie w kompetencje kontrolne wiasciwe dla relacji we-
wnetrznych w administracji podmiotu doradczo-kontrolnego, ktérego dziatania
majg stanowi¢ cz¢$¢ postgpowania nadzorczego nad szkotami wyzszymi, oraz za-
kres merytoryczny uchwal wydawanych przez PKA beda mialy bezposredni
wplyw na ksztalt i wynik post¢gpowania nadzorczego. Minister co prawda posiada
kompetencje do zbadania uchwaty PKA, ale jedynie pod wzgledem poprawnosci
formalnej, tzn. czy pochodzi ona od wiasciwego, okreslonego statutowo organu,
czy zostata podjeta na podstawie prawidlowo zebranego materialu dowodowego,
ale nie na jej merytoryczny zakres. Co wigcej, nawet jesli wykryte zostang wskaza-
ne uchybienia, nie stanowi to o koniecznosci wstrzymania wydania decyzji kori-
cowe;j.

Uznanie PKA za organ administracyjny umozliwitoby szersza kontrolg jej
dziatari. Przemawia za tym jej wyodre¢bnienie organizacyjne, tryb powolywania,
zadania i kompetencje, relacja uchwat PKA i decyzji wydawanych przez ministra,
a takze zakres natozonych na nig obowiazkéw whasciwych dla paristwa, a dotycza-
cych zapewniania kontroli nad odpowiednia jakoscia ksztalcenia i prawidlowo-
$cig dziatania jednostek organizacyjnych szkét wyzszych.
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Nadzdér finansowy sprawowany nad szkofami
wyzZszymi

Stabilno$¢ systemu nauki i szkolnictwa wyzszego wiaze si¢ takze nierozerwalnie
z kwestiami finansowania dzialalnosci szk6t wyzszych oraz nadzorem finansowym
sprawowanym w tym zakresie. System finansowania szkolnictwa wyzszego w Pol-
sce nalezy okregli¢ jako system mieszany. Publiczne szkoty wyzsze finansowane s
ze $rodkéw budzetu paristwa, a szkoly wyzsze niepubliczne co do zasady swoja
dzialalno$¢ finansuja ze srodkéw wiasnych. Jednakze zaré6wno jedne, jak i drugie
moga pozyskiwac $rodki z przeciwstawnych do podstawowych Zrédel, tzn. szkoty
niepubliczne moga, na okreslonych zasadach, ubiega¢ si¢ i otrzymywa¢ srodki pu-
bliczne na dzialalno$¢ statutowa, a szkoty publiczne moga w okreslonym zakresie
finansowad swoja dziatalnos¢ ze $rodkéw wiasnych, w tym z oplat tytulem cze-
snego. Prawidlowo$¢ wydatkowania $rodkéw publicznych, zaréwno w uczelniach
publicznych, jak i niepublicznych, podlega kontroli zgodnie z ustawsa o finansach
publicznych?”. Dodatkowo prawidlowo$¢ wydatkowania tych $rodkéw jest wery-
fikowana z uwzglednieniem zasad prawidtowej gospodarki finansowanej uczelni
i kryteriéw wydatkowania poszczeg6lnych rodzajéw dotacji, ktére dana szkota
WyZsza otrzymuyje.

W tym zakresie nadzorcze dziatania ministra dotycza wykorzystania srodkéw
informacyjnych, w ktérych obr¢b wchodzi zwhaszcza obowiazek przekazywania
przez uczelng ministrowi planu rzeczowo-finansowego oraz sprawozdania z jego
wykonania. Kontrola prawidlowosci wydatkowania $rodkéw publicznych odby-
wa si¢ pod katem legalnosci, przy uwzglednieniu zasad gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci. Dotyczy to zaréwno szkét publicznych, jak i niepublicznych, a co
za tym idzie obydwa typy podmiotéw obowiazane sa przekazywa¢ ministrowi
informacje dotyczace sowich finanséw i planéw finansowych. W ramach planéw
rzeczowo-finansowych szkoly wyzsze obowiazane sa przedstawi¢, w jaki sposéb
gospodarowaé beda $rodkami publicznymi, ale takze i §rodkami niepubliczny-
mi*®. Co do takiego obowiazku po stronie szkét publicznych, ktérych jednak
dominujaca czg$¢ dziatalnosci pokrywana jest ze $rodkéw budzetowych, uksztat-
towany stan prawny nie budzi kontrowersji, jednak w odniesieniu do szkét nie-
publicznych, ktére w dominujacej czesci finansuja swoja dziatalnos¢ samodziel-
nie, przedmiotowy obowiazek jest juz dyskusyjny. Obowiazek informowania
podmiotu administracji publicznej o planach i sposobie wydatkowania $rodkéw
prywatnych przez podmiot prywatny moze budzi¢ sprzeciw, zwlaszcza w odnie-
sieniu do uregulowan art. 20 Konstytucji. W przytoczonym artykule zostaly za-
warte zasady: spolecznej gospodarki rynkowej, wolnosci prowadzenia dzialalnosci

¥ Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r., Nr. 157, poz.1240.

2 Art. 35 prawa o szkolnictwie wyzszym.
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gospodarczej oraz dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych. Zasady te, wraz
z okreslonymi w art. 21 i 22 Konstytugji, stanowia fundament ustroju gospodar-
czego. Zmiana tego stanu rzeczy w odniesieniu do podmiotéw prywatnych moze
mie¢ miejsce wyjatkowo, jedynie w uzasadnionych konstytucyjnie przypadkach,
tj. ograniczenie takie musi zosta¢ wypowiedziane w akcie rangi ustawowej oraz
jest ono dopuszczalne jedynie wtedy, gdy przemawia za tym wazny interes pu-
bliczny.

Na gruncie prawa o szkolnictwie wyzszym, cho¢ obowiazki dotyczace sprawoz-
dawczosci finansowej szk6t wyzszych zostaly okreslone na gruncie ustawowym, to
jednak trudno w tych uwarunkowaniach dostrzec wazny interes publiczny. Nalezy
zgodzi¢ si¢ z przyjetym rozwiazaniem, ze w odniesieniu do §rodkéw publicznych
szkoty niepubliczne powinny zosta¢ poddane nadzorowi paristwowemu, a co za
tym idzie w ramach $rodkéw nadzoru przedktadaé sprawozdania i plany finanso-
we w tym zakresie, jednakze co do $rodkéw prywatnych zakres kontroli i pozy-
skiwania informacji na ten temat przez paristwo powinien zosta¢ znacznie ogra-
niczony. Poprzez kontrol¢ finansows paristwo dazy do pozyskania informacji na
temat sposobu i prawidlowosci wydatkowania srodkéw publicznych, jednak spo-
s6b i zakres pozyskiwania tych informacji powinien by¢ dostosowany do rodzaju
podmiotéw nadzorowanych. W tym miejscu nalezy jedynie nadmieni¢, ze obo-
wiazki we wskazanym zakresie, ktére dotycza szkét swieckich, nie dotycza szkét
wyzszych wyznaniowych, pomimo otrzymywania przez nie srodkéw publicznych
na dzialalno$¢ w sposéb whasciwy szkotom publicznym $wieckim. Nikt zatem
nie bada, czy $rodki otrzymywane na dziatalno$¢ przez uczelnie wyznaniowe sa
wydawane prawidtowo i na jakie cele. Organy paristwowe nie pozyskuja réwniez
informacji o $rodkach prywatnych takich podmiotéw, pomimo ze sposéb ich
powstawania wlasciwy jest szkotom niepublicznym. Naktadajac na szkoty wyisze
obowiazki zwigzane z koniecznoscia informowania wladzy publicznej o sposobie
wydatkowania §rodkéw przez podmioty prywatne, paristwo coraz bardziej pré-
buje wptywa¢ na sposéb wydatkowania i pozyskiwania przez nie $rodkéw. Przez
ujednolicanie obowiazkéw w zakresie nadzoru finansowego dla obydwu typéw
uczelni, przy jednoczesnym ingerowaniu w sposoby pozyskiwania srodkéw przez
szkoty niepubliczne, szkoly publiczne stawiane s3 w uprzywilejowanej pozycji.
W odniesieniu do konstytucyjnej zasady réwnosci, dziatari ustawodawcy nie da
si¢ do korica uzasadni¢. Ustawodawca tworzac prawo obowiazany jest uwzgled-
nia¢ nie tylko naczelne zasady prawa, ale takze mechanizmy rynkowe i mecha-
nizmy wolnej konkurencji, w réwnym stopniu dotyczace szkét wyzszych oraz
innych podmiotéw uczestniczacych w rynku. Zakres otrzymywania $rodkéw pu-
blicznych powinien zatem warunkowaé sposéb, rodzaj i zakres srodkéw nadzoru
i kontroli przypisywanych panstwu wzgledem szkét wyzszych.
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Podsumowanie

Reasumujac nalezy powiedzie¢, ze nieprzemyslane, pochopne i czgsto niewta-
Sciwie przygotowane reformy powoduja nie tylko trudnosci w interpretagji i sto-
sowaniu prawa, ale wplywaja tez w znacznym stopniu na niekorzystne, w mojej
ocenie, ksztattowanie sytuacji prawnej obywateli. Przedmiotowa sytuacja dotyczy
nie tylko zakresu prawa o szkolnictwie wyzszym, ale takze systemu prawa ge-
neralnie. Odnoszac powzigty wniosek do sytuacji prawnej szk6t wyzszych i ich
destynatariuszy, nalezy jednak stwierdzi¢, ze obecne zachowanie ustawodawcy —
polegajace na wprowadzaniu zmian, a nastgpnie ich cofaniu, zmianie lub dalszej
modyfikacji — stwarza okoliczno$ci, w kedrych ksztattowanie sytuacji prawnej
studentéw przez organy szkdt wyzszych jest znacznie utrudnione i prowadzi do
braku stabilnosci ich sytuacji prawnej w zwiazku ze studiowaniem. Uczelnie, wy-
dajac przepisy prawa wewngetrznego, okreslaja zakres praw i obowiazkéw zgodnie
z wprowadzanymi zmianami, ktéry obejmuje okreslona grupe studentéw, jednak
nie wszystkich. Zgodnie z zasada lex retro non agir cz¢$¢ studentéw funkcjonuje
zatem w oparciu o uregulowania sprzed nowelizacji, a cz¢§¢ w oparciu o zno-
welizowane zasady. W konsekwencji wprowadzania kolejnych zmian wzrasta
liczba kategorii studentéw funkcjonujacych w oparciu o réine systemy prawa
wewnetrznego, np. w odniesieniu do norm o odplatnosci za studia, regulamin
studiéw, co powoduje ogélnych chaos i utrudnia nie tylko studiowane, ale i funk-
cjonowanie uczeni. Z punktu widzenia tych ostatnich brak stabilnosci sytemu
szkolnictwa wyzszego w Polsce wplywa niekorzystnie na ich funkcjonowanie
jako podmiotéw prawa. Konieczno$¢ planowania dziatan i wydatkéw, a takze
przyjmowanie planéw rozwoju i koncepcji strategicznych na kilka lat, ktére to
dzialania maja zapewnia¢ rozwdj uczelniom i sprawne funkcjonowanie w dobie
nizu demograficznego, wymaga stabilnosci prawa. Podejmowanie analiz i dtugo-
falowych planéw dzialania w obliczu szybkich i nieprzewidywalnych zmian pra-
wa nie jest mozliwe w sposéb efektywny oraz profesjonalny. Szkoty wyzsze, jako
podmioty noz for profit zobowiazane na mocy prawa powszechnie obowiazujacego
do konkurowania na rynku ustug edukacyjnych, musza reagowa¢ na mechanizmy
rynkowe i aktualna koniunkture. Brak trwatoéci rozwiazani prawnych, warunku-
jacych ich ustrédj i funkcjonowanie, nie tylko uniemozliwia takie dziatania, ale
moze w perspektywie doprowadzi¢ do zatrzymania rozwoju szkét wyzszych, jako
instytucji nie tylko dydaktycznych, ale takze naukowych.

Whasciwe dobieranie $rodkéw nadzoru i kontroli oraz przyjmowanie zgod-
nych z obowiazujacymi zasadami prawa rozwiazari prawnych w ramach sprawo-
wanego nadzoru i kontroli poprawia stabilno$¢ sytemu prawa. Srodki nadzoru
i kontroli wlasciwe dla postgpowan nadzorczych i kontrolnych prowadzonych
w stosunku do szkét wyzszych powinny by¢ whasciwie dobierane przez ustawo-
dawcg, przy uwzglednieniu ich pozycji prawnej. Pociaga to za sobg mozliwos¢
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ingerencji w wewngtrzne sprawy podmiotéw nadzorowanych jedynie w zakresie
badania zgodnosci z prawem ich dziatalnosci, w celu wyeliminowania stanéw
niezgodnych z prawem. Organy nadzorcze nie moga bowiem posiada¢ kompe-
tencji whasciwych dla ukladéw hierarchicznych powiazan. Ustawodawca, nie ma-
jac na wzgledzie zapewniania stabilnoéci funkcjonujacego systemu szkolnictwa
wyzszego, probuje ingerowal w sprawy wewnetrzne uczelni w rozmaity sposéb,
maskujac swoje poczynania przez wprowadzanie nowej niezdefiniowanej jedno-
znacznie nomenklatury badz tez przez wyposazanie w kompetencje wiasciwe dla
organéw administracyjnych podmiotéw, ktérych dziatania nie sa do korica obje-
te systemem gwarancji procesowych wiasciwych dla relacji tego typu na gruncie
ogblnego prawa administracyjnego. Ustawodawca, zgodnie z wprowadzanymi
przepisami, prébuje choéby w sposéb posredni uzyskaé mozliwos¢ odwotywania
gléwnych organéw jednoosobowych uczelni, postawienia uczelni w stan likwi-
dacji itp. Nalezy zgodzi¢ sig, ze jakas forma monitorowania dziatan podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne, zwlaszcza tak wazne zadanie jak ksztalcenie na
poziomie wyzszym, powinna zosta¢ przewidziana na gruncie prawa powszechnie
obowiazujacego, a troska panistwa socjalnego o wysoka jakos¢ ksztatcenia w szko-
tach wyzszych jest w pelni uzasadniona, jednakze wprowadzane rozwiazania nie
moga wkracza¢ w granice gwarantowanej autonomii takich podmiotéw i naru-
sza¢ ustanowionych zasad konstytucyjnych. Przyjecie na siebie realizacji zadania
publicznego nie jest jednoznaczne ze zgoda na ograniczanie autonomii, w tym
autonomii organizacyjnej i funkcjonalnej takiego podmiotu. Nie upowaznia
to ustawodawcy do prokurowania sytuacji, w ktérej podmiot ten obowiazany
jest podda¢ si¢ normom zawartym w aktach o charakterze wewngtrznym, wy-
dawanych przez organ nadzorczy. Ustawodawca obowigzany jest odrézniaé re-
lacje, jakie tacza struktury podlegle i organy administracyjne, od relacji, jakie
tacza organy administracyjne z podmiotami niezaleznymi od nich organizacyjnie
i funkcjonalnie. Zachowanie takie prowadzi bowiem do niekonsckwentnego bu-
dowania $§rodkéw nadzoru i kontroli, czego przyktadem sa uregulowania doty-
czace nadzoru fachowego sprawowanego nad szkotami wyzszymi. Zachowanie
ustawodawcy $wiadczy o niewlasciwym postrzeganiu przez niego szkét wyzszych,
jako podmiotéw pozostajacych w relacjach hierarchicznych powiazan z organa-
mi administracji publicznej, co narusza stabilnos¢ systemu szkolnictwa wyzszego
w Polsce oraz jest sprzeczne z naczelnymi zasadami prawa administracyjnego.
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Changes in higher education law in scope of the function of supervision and control over
universities

Abstract

Higher education institutions, due to the non-homogonous structure of the features which consti-
tute their various types, cannot — under the Polish law — be included, as one group, in any category
of administration bodies hitherto specified in the doctrine. The traditional classification of all hi-
gher education institutions as administrative establishments is inadequate. Higher education insti-
tutions maintain external relations with administrative bodies which have control and supervision
over their activities. The external nature of these relations justifies the application of uniform legal
solutions with regard to control and supervision over higher education institutions, regardless of the
legal status of a given institution (public/private). The means of control and supervision which are
applied in proceedings against higher education institutions are not always appropriately chosen by
the legislator with regard to the legal status of supervised entities. What is characteristic in the case
of higher education institutions is that the function of management, characteristic of administrative
establishments, is replaced with the function of supervision and control. This results in a situation
where involvement in the activities of supervised entities is possible only to the extent of checking
whether their activities are legal and eliminating situations which are illegal. Supervisory bodies do
not have the powers characteristic of the system of hierarchical relations. In this regard, the legi-
slator does not always distinguish the relations between subordinate structures and administrative
organs from the relations between administrative organs and external entities. This leads to incon-
sistencies in building the system of supervision and control, e.g. in the case of applying specialist
supervision over higher education institutions.

Key words: higher education institutions, control and supervision, administrative bodies, admini-
strative establishments
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Stabilnos$¢ prawa a system oceny
zgodnosci - ewentualna potrzeba czy
koniecznos$¢ zmian

Abstrakt

Artykut porusza problematyke stabilnosci prawa w kontekscie systemu oceny zgodnosci produk-
téw. Dos¢ istotnym elementem funkcjonowania systemu prawa jest jego zmienno$é w czasie podyk-
towana wieloma aspektami. Tak wiec nalezy podja¢ prébe polemiki nad ksztaltem aktéw prawnych
dotyczacych dos¢ istotnych zagadnieti z zakresu systemu oceny zgodnosci produktéw w szerszym
ujeciu. Ciagle zmiany w prawodawstwie Unii Europejskiej, dotyczace problematyki oceny zgod-
nosci produkeéw, implikujg koniecznos¢ dostosowania polskich regulacji do europejskiego syste-
mu. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodno$ci mimo licznych nowelizacji jest
nieprecyzyjna w swej tresci w zakresie obowigzkéw podmiotéw gospodarczych czy tez wymagan
dla jednostek notyfikowanych i organéw notyfikujacych. Majac wspomniane elementy na uwadze
nalezy zbada¢, jak funkcjonuje system oceny zgodnosci w obecnym stanie, jak réwniez jaka jest rola
Polskiego Centrum Akredytacji czy tez sama kontrola w systemie nadzoru rynku.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, ustawa o systemie oceny, gospodarka, podmioty gospo-
darcze, stabilno$¢ prawa, zmiany prawa

Wprowadzenie

Nowoczesne paristwo demokratyczne winno by¢ oparte na silnym fundamen-
cie zakorzenionym w literze prawa. Tak tez méwi Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej w art. 2: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej”. Zapis ten wska-

! Art. 2 Konstytugji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2.04.1997 r. (Dz.U. z 1997 ., Nr 78, poz. 483

ze zm.).
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zuje rowniez, ze poszczegdlne elementy skfadajace si¢ na prawo krajowe winny
charakteryzowa¢ si¢ m.in. stabilnoscia.

Jednak do$¢ istotnym elementem funkcjonowania systemu prawa jest jego
zmienno$§¢ w czasie podyktowana wieloma aspektami. Tak wigc nalezy podjaé
prébe polemiki nad ksztattem aktéw prawnych dotyczacych do$¢ istotnych za-
gadnien z zakresu systemu oceny zgodnosci produktéw w szerszym ujeciu. Ciagte
zmiany w prawodawstwie Unii Europejskiej dotyczace problematyki oceny zgod-
nosci produktéw implikuja koniecznos$¢ dostosowania polskich regulacji do euro-
pejskiego systemu. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci,
mimo licznych nowelizacji, jest nieprecyzyjna w swej tresci w zakresie obowiaz-
kéw podmiotéw gospodarczych czy tez wymagan dla jednostek notyfikowanych
i organéw notyfikujacych.

W zwiazku z tym nalezy zbada¢, a nastgpnie udzieli¢ odpowiedzi na pytanie,
czy dostosowanie przepiséw prawa polskiego w zakresie oceny bezpieczeristwa
produktéw ma by¢ dokonane na zasadach uchwalenia nowego aktu, czy tez wy-
starczy nowelizacja istniejacej ustawy z 2002 roku. Odnoszac si¢ do projektowa-
nych zmian, czy wszystkie propozycje nalezy wprowadzié, bo przeciez sa i takie
zmiany, ktére nie wynikaja wprost z przepiséw Unii Europejskiej — cho¢by zmia-
ny dotyczace czgdci organizacyjnej Polskiego Centrum Akredytacji czy nadzoru
rynku.

Majac wspomniane elementy na uwadze, nalezy zbada¢, jak funkcjonuje sys-
tem oceny zgodno$ci w obecnym stanie, jak réwniez — jaka jest rola Polskiego
Centrum Akredytacji czy tez sama kontrola w systemie nadzoru rynku.

Podstawy funkcjonowania systemu oceny
zgodnoéci

Jednym z fundamentéw funkcjonowania Unii Europejskiej jest zasada swobod-
nego przeptywu towaréw. Niemniej jednak eliminacja barier powiazana ze swo-
boda dzialalnosci gospodarczej powoduje z jednej strony budowanie systemu legi-
slacyjno-politycznego, skierowanego wlasnie na eliminacj¢ wspomnianych barier
w przeplywie towaréw, a jest to realizowane na poziomie administracji zaréwno
Unii Europejskiej, jak i poszczeg6lnych krajéw cztonkowskich, ale z drugiej strony
jest postrzegana przez uczestnikow zycia gospodarczego (w ujeciu podmiotéw pro-
wadzacych dziatalno$¢ gospodarcza) jako mozliwo$¢ wprowadzania swoich wyro-
béw ,bez ograniczer” na wspdlne rynki Unii Europejskiej. W tym miejscu nalezy
zaznaczyd, ze istnieje pewnego rodzaju niebezpieczefistwo wynikajace z praw wol-
nego rynku. W warunkach pozornej réwnowagi rynkowej podmioty gospodarcze
wprowadzajace towary na rynek jako podstawowe kryterium przewagi konkuren-
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cyjnej traktuja ceng — czgsto w pominigciu elementarnych zasad bezpieczeristwa
i troski o klienta (konsumenta — odbiorc¢ produktéw i ustug). Takie dziatanie, cho¢
na pozér usprawiedliwione, bo podyktowane twierdzeniem z zarzadzania strate-
gicznego, czyli maksymalizacji korzysci udziatowcéw, prowadzi czgsto do wypaczen
wynikajacych z wolnego rynku. W ramach funkcjonowania nowoczesnego paristwa
demokratycznego o gospodarce wolnorynkowej — dbatos¢ o prawidlowy rozwoj
konkurencji nie moze by¢ oderwana od troski o klienta. Czgsto apele i wolnos¢
rynkowa, eliminujaca podmioty dziatajace nieuczciwie czy tez nierzetelnie, nie sa
wystarczajace. W zwiazku z tym panstwa tworza ramy prawne w celu zapewnienia
elementarnych zasad dotyczacych bezpieczenistwa i zdrowia uzytkownikéw?.
Ponad czterdziestoletnia historia dotyczaca regulacji prawnych byla zapoczat-
kowana dyrektywami harmonizacyjnymi dotyczacymi eliminacji barier, jak réw-
niez swobodnego przeptywu towaréw w ramach jednolitego rynku. Celem tej
polityki od zawsze byta ochrona unijnych konsumentéw oraz zasady jednolitego
rynku opartego na zdrowej konkurencji. W ramach prawodawstwa UE mozna
wyrézni¢ dwie zasadnicze fazy. Pierwsza z nich byto ,stare podejscie”, ktdre cha-
rakteryzowalo si¢ pewna autonomicznoécia poszczegdlnych krajéw w ramach
Wspélnoty. Oparte bylo ono na prawodawstwie dotyczacym aspektéw technicz-
nych, ustanawianych i realizowanych w poszczegélnych krajach. Ich cecha cha-
rakterystyczna byta wyjatkowa szczegétowos¢ zwiazana z podejsciem formalnym
(typowo administracyjnym brakiem zaufania) do zagadnienn funkcjonowania
podmiotéw gospodarczych w zakresie bezpieczeristwa publicznego. Takie podej-
$cie bylo przedmiotem krytyki z uwagi na brak elastycznosci przepiséw (zbytnia
szczegdlowosé), nienadazanie za zmianami technologicznymi, co w konsekwen-
¢ji powodowalo, ze system ten blokowat — niezbedne dla funkcjonowania no-
woczesnej, ale i konkurencyjnej gospodarki — innowacje technologiczne. Druga
faza byta krytyka wspomnianego systemu, ktéra spowodowata podjecie nowych
inicjatyw legislacyjnych, ktére w gtéwnej mierze wynikaly z art. 34-36 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zakresie swobodnego przepltywu towa-
réw oraz wzajemnego uznawania w prawie Unii Europejskiej’. Warto tu wskazaé
na orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i na sprawe 120/78

2D. Gryglik, A. Stosur, System oceny zgodnosci w Polsce — wwarunkowania prawne i ekonomiczne, [w:]
Whbrane aspekty zarzqdzania jakoscig, red. M. Salerno-Kochan, Krakéw 2015, s. 152.

? Chodzi tutaj o to, ze swobodny przeptyw towardw i ustug w catej Unii Europejskiej powinien by¢ co do
zasady zagwarantowany — czyli produkt wprowadzony do obrotu w jednym paristwie czlonkowskim, je-
§li spetnia kryteria bezpieczeristwa wskazane przez przepisy UE, winien réwniez by¢ dopuszczony do ob-
rotu w innym paristwie cztonkowskim bez koniecznosci spetnienia dodatkowych odrgbnych przepiséw
tego paristwa. Wspomniana zasada réwniez obowiazuje w przypadkach braku unijnego prawodawstwa
harmonizacyjnego, gdyz panistwa cztonkowskie, majac swobodg w zakresie uchwalania przepiséw obo-
wiazujacych na ich terytoriach, musza uwzglednia¢ art. 3436 Traktatu (cho¢ z pewnymi wyjatkami).
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,Cassis de Dijon™ jako przyktad koncepcji wzajemnego uznawania. ,Nowe po-
dejscie”, jak je nazwano, zostalo opracowane w 1985 roku i przyjete przez Radg
Ministréow w uchwale z 7 maja 1985 r., w ktdrej zaktadano, ze tres¢ przepiséw
prawa winna by¢ ograniczona do ,zasadniczych wymagai™, natomiast szczegd-
towe uregulowania techniczne winny zosta¢ realizowane za pomoca technicznych
norm zharmonizowanych (jako uzupetnienie prawodawstwa). W ramach ,,nowe-
go podejscia” sukcesywnie zastgpowano ,stare” dyrektywy, wdrazano zapisy praw-
ne w zakresie norm zharmonizowanych w celu gwarancji okreslonego poziomu
ochrony w odniesieniu do zasadniczych wymagari.

Zmiany w przepisach, w ujeciu globalnym, skutkowaly dostosowywaniem si¢
prawa polskiego do wspomnianych zapiséw. Juz na tym etapie wida¢ wyraznie, ze
pozostawanie lub utrzymywanie zapiséw w dotychczasowej formie bedzie skut-
kowa¢ albo narazeniem si¢ na sankcje wynikajace z niedostosowania prawa pol-
skiego do unormowan Unii Europejskiej, albo zarzut braku efektywnosci prawa
polskiego w zakresie dotyczacym zaréwno swobodnego przeptywu towaréw, jak
i swobody dziatalno$ci gospodarczej, a moze nawet marginalizacji instytucji funk-
cjonujacych w ramach Paristwa Polskiego.

Omdéwienie stanu obecnego

W obecnej sytuacji prawnej, w zakresie bezpieczeristwa produktéw w ramach
funkcjonowania Unii Europejskiej, nastapito dalsze tworzenie regulacji prawnych
w celu ujednolicenia zagadnieri w ramach dyrektyw ,nowego podejscia”. Jednym
z elementéw wspomnianego systemu jest Rozporzadzenie UE nr 1025/2012
w sprawie normalizacji europejskiej®, dzigki ktéremu podejmowane sa kwestie
dotyczace tworzenia, w ramach europejskich organizacji, normalizacyjnych norm
zharmonizowanych’.

4 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoséci z dnia 20 lutego 1979 roku — Rewe-Zentral AG przeciwko
Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein. Sprawa 120/78. Zbiér orzeczen Trybunatu Europej-

skiego 1979, s. 649.
> Glownie o charakterze ogélnym w zakresie funkcjonalnym badz wydajnosciowym.

¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1025/2012 z dnia 25 pazdziernika
2012 r. w sprawie normalizacji europejskiej, zmieniajace dyrektywy Rady 89/686/EWG i 93/15/
EWG oraz dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 94/9/WE, 95/16/WE, 97/23/WE,
98/34/WE, 2004/22/WE, 2007/23/WE, 2009/23/WE i 2009/105/WE oraz uchylajace decyzj¢
Rady 87/95/EWG i decyzje Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1673/2006/WE (Dz. Urz. UE
2 14.11.2012 r. L 316/12).

7 Rozporzadzenie to daje Komisji réwniez mozliwosci, po konsultacjach z wybranymi krajami
cztonkowskimi, ustalania procedur oceny norm zharmonizowanych oraz wnoszenia sprzeciwu wo-
bec nich.
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Istotnymi aktami dotyczacymi funkcjonowania rynku, ochrony konsumenta,
zaréwno w ujeciu Unii Europejskiej, jak i polskiego systemu prawnego, w tej
materii sa: rozporzadzenie 765/2008° oraz decyzja 768/2008°. Akty te stanowia
fundament skupiajacy najistotniejsze zagadnienia dotyczace funkcjonowania ram
prawnych w celu zapewnienia bezpieczefistwa produktéw oraz funkcjonowania
jednolitego rynku. Rozporzadzenie 765/2008, jako obowiazujace bezposrednio,
odnosi si¢ do akredytacji, nadzoru rynku oraz oznakowania CE. Natomiast de-
cyzja 768/2008, ktdra nie ma charakteru obowiazywania jak rozporzadzenie czy
dyrektywa, zawiera definicje, kryteria wyznaczania i notyfikowania jednostek
oceniajacych zgodno$¢, procedury oceny zgodnosci, jak réwniez obowiazki pod-
miotdéw — uczestnikéw fadcucha zaréwno produkeyjnego, jak i dystrybucyjnego.

Mozna uznad, ze na poziomie Unii Europejskiej system oceny zgodnosci pro-
duktéw normuje t¢ problematyke w zakresie:

* zasadniczych wymagani dla produktéw,

* norm oraz wymagan technicznych dla produktéw,

* zasad dotyczacych akredytagji,

*  zasad oraz wymagari dla jednostek oceniajacych zgodnos¢ produktéw,

e oznakowan CE,

* nadzoru rynku.

Na kanwie przepiséw UE w polskim systemie prawnym uchwalona zostata
Ustawa o systemie oceny zgodnosci z 2002 roku'?, ktéra podlegata nowelizacjom
(jedna z nowelizacji z 2010 roku wynikata z dostosowania obowiazujacego pra-
wa do rozporzadzenia 765/2008). Ustawa ta dotyczy realizacji oceny zgodnosci
wyrobéw z wymaganiami, zasad akredytacji, autoryzacji oraz notyfikacji jedno-
stek oceniajacych zgodnos¢, funkcjonowania Polskiego Centrum Akredytacji,
jak réwniez nadzoru rynku. Sama ustawa jest tak skonstruowana, aby zawiera¢
w sobie tylko ogélne reguty dotyczace oceny zgodno$ci wyrobdw, natomiast pro-
blematyke dotyczaca samych procedur oceny zgodnosci pozostawiono do uregu-
lowania na poziomie aktéw wykonawczych. Zatem akty wykonawcze dotyczyly

wdrozenia dyrektyw UE'".

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 765/2008 z dnia 9 lipca 2008 r. usta-
nawiajace wymagania w zakresie akredytacji i nadzoru rynku odnoszace si¢ do warunkéw wprowa-
dzania produktéw do obrotu i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 339/93 (Dz. Urz. UE z dnia
13.08.2008 r., L 218/30).

? Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 768/2008/WE z dnia 9 lipca 2008 r. w sprawie
wsp6lnych ram dotyczacych wprowadzania produktéw do obrotu, uchylajaca decyzjg Rady 93/465/
EWG (Dz. Urz. UE z 13.08.2008 r. L 218/82).

10 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci (t. j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1645 ze
zm.).

! Przyktadem takiego aktu wykonawczego wdrazajacego Dyrektywe Parlamentu Europejskiego
i Rady nr 2009/48/WE z dnia 18 czerwca 2009 r. w sprawie bezpieczeristwa zabawek (Dz. Urz. UE
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W zwiazku z dokonywaniem ciaglych zmian w prawodawstwie Unii Europej-
skiej dotyczacym problematyki oceny zgodnosci produktdw, istnieje koniecznosé
dostosowania polskich regulacji do europejskiego systemu, ktéry jest zawarty
w Nowych Ramach Prawnych (NFL)'. Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o sys-
temie oceny zgodnosci, mimo licznych nowelizacji, w swej tresci jest nieprecy-
zyjna w zakresie obowiazkéw podmiotéw gospodarczych czy tez wymagan dla
jednostek notyfikowanych i organéw notyfikujacych®.

Nalezy postawi¢ w tym miejscu pytanie, czy dostosowanie przepiséw prawa
polskiego w zakresie oceny bezpieczenstwa produktéw ma by¢ dokonane na za-
sadach uchwalenia nowego aktu, czy tez wystarczy nowelizacja istniejacej ustawy
z 2002 roku. Czy rzeczywiscie nowa problematyka zawarta w projekcie ustawy
jest na tyle obszerna i istotna, aby méwi¢ o nowym akcie prawnym. I wreszcie
czy wszystkie propozycje zawarte w projekcie nalezy wprowadzi¢, bo przeciez sg
i takie zmiany, ktére nie wynikaja z NFL — cho¢by zmiany dotyczace cz¢dci orga-
nizacyjnej Polskiego Centrum Akredytacji czy nadzoru rynku.

Polskie Centrum Akredytacji

Jak juz wezesniej wspomniano, problematyka zmian w prawie polskim, wyni-
kajaca z dostosowania si¢ do wymogéw NFL, w niektérych aspektach wydaje si¢
nieunikniona. Jednak pozostaja kwestie, w ktérych zmiany prawa polskiego bu-
dza, jak nie pewne watpliwosci, to przynajmniej pytanie, czy istnieje koniecznos¢
zmian dotychczasowego stanu prawnego, mimo braku jednoznacznych wymagan
dotyczacych zmian w tym zakresie (np. wynikajacych z dyrektyw czy tez decyzji
Parlamentu Europejskiego). W tym ujeciu nalezy wskaza¢ na proponowane zmia-
ny dotyczace Polskiego Centrum Akredytacji.

W ustawie o ocenie zgodnosci z 2002 roku wskazano, ze zysk wypracowa-
ny przez Centrum Akredytacji przeznaczony jest na fundusz podstawowy (70%)
oraz wptate do budzetu paristwa (30%)'. Z uwagi na fakt, ze Centrum Akredy-

z dnia 30.06.2009 r. L 170/1) jest Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 5 kwietnia 2011 r.
w sprawie zasadniczych wymagari dla zabawek (Dz.U. z 2011 r., Nr 83, poz. 454 ze zm.).

2 Nowe Ramy Prawne (NFL — New Legal Framework) s3 rozumiane jako zesp6t norm prawnych:
w ktérych uwzglednia si¢ m.in. istnienie wszelkich podmiotéw gospodarczych w taficuchu dostaw;
w ktérych uwzglednia si¢ réine aspekty obowiazkéw wladz krajowych (organy kontroli i nadzoru,
wladz ustawodawczych, wladz nadzorujacych jednostki akredytujace itp.); w kedrych uwzglednia sie
zagadnienia dostgpu do rynku w ramach zmian prawodawstwa UE.

13 Z uzasadnienia do projektu ustawy o systemie oceny zgodnosci i nadzoru rynku oraz o zmianie
niektdrych innych ustaw, http://konsultacje.gov.pl/node/3625 [dostep: 29.05.2015 r.].

14 Art. 34 ustawy z dnia 30.08.2002 r. o systemie oceny zgodnogci (t. j. Dz.U.z2014 r., poz. 1645
ze zm.).
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tacji jest paristwowa osoba prawna, nad ktéra nadzér sprawuje minister whasci-
wy do spraw gospodarki'®, mozna uzna¢ iz w ,interesie” Skarbu Paristwa byloby
zwickszenie dochodowosci wspomnianej instytucji — mato tego, mozna by po-
wiedzie¢, ze na oceng funkcjonowania i zarzadzania przez dyrektora Centrum
Akredytacji wplywataby umiejetno$¢ pomnazania zyskéw instytucji. A przeciez
z natury rzeczy wspomniana jednostka ma na celu ufatwienie dostgpu do akre-
dytacji organizacjom oceniajacym bezpieczeristwo produktéw. Nie moze by¢ tu
mowy o trudno$ciach w dostgpie do tych mozliwosci choc¢by poprzez bariery
finansowe (koszty zwiazane z akredytacja). W tym miejscu wspomnie¢ nalezy, ze
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady wskazuje, aby krajowa jednost-
ka akredytujaca prowadzita swoja dzialalno$¢ nienastawiong na zysk'e. Tak wigc
nalezy uzna¢, iz zasadna jest modyfikacja zapisu w dotychczasowej ustawie z 2002
roku o systemie oceny zgodnosci dotyczaca wypracowywanego zysku. Inng kon-
sekwencja tego zapisu winno by¢ ufatwienie dostgpu do akredytacji instytucjom
ubiegajacym si¢ o to poprzez obnizenie kosztéw i optat ponoszonych w zwiazku
z procedurg ubiegania si¢ o akredytacjg. W projekcie ustawy o systemie oceny
zgodnosci i nadzoru rynku oraz o zmianie niektérych innych ustaw z dnia 10
lutego 2015 roku'” wprowadzono odpowiednie modyfikacje w tym zakresie, do-
stosowujac je do wymagan okreslonych w rozporzadzeniu nr 765/2008'%. Takie
rozwiazania, dotyczace zwlaszcza $cistego powiazania wysokosci optat z faktycz-
nymi kosztami ponoszonymi w celu pokrycia kosztéw ich przeprowadzenia oraz,
co istotne, przy zachowaniu zasady, ze Centrum Akredytacji prowadzi dziatal-
no$¢ nienastawiona na zysk, ma w tym przypadku istotne znaczenie. Winno by¢
to rozumiane jako elastyczna reakcja ministra wlasciwego do spraw gospodarki
w celu obnizenia, w drodze rozporzadzenia, wysokosci oplat, gdyby okazato sig,
ze Centrum Akredytacji wypracowuje nadwyzki finansowe, a wszystko to dzieje
si¢ w mysl zasady fatwosci dostgpu do ustug.

Rozwazajac wybrane zagadnienia ujgte w proponowanym projekcie ustawy,
nie sposéb nie odnies¢ si¢ do innej zmiany, jaka jest wskazanie nowej roli Rady
ds. akredytacji. W obecnej ustawie z 2002 roku Rada ds. akredytac;ji jest organem
opiniodawczo-doradczym, do ktérej zadan nalezy opiniowanie: stanu i kierunku
rozwoju akredytacji; dziatalnosci merytorycznej Centrum Akredytacji czy tez opi-

5 Art. 25 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 30.08.2002 r. o systemie oceny zgodnosci i nadzoru rynku oraz
o zmianie niektdrych innych ustaw.

16 Art. 4 ust. 7 rozporzadzenia nr 765/2008 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9.07.2008 r.
ustanawiajacego wymagania w sprawie akredytacji.
17 Ustawa o systemie oceny zgodnosci i nadzoru rynku oraz o zmianie niektérych innych ustaw,

projekt z dnia 10.02.2015 r., http://konsultacje.gov.pl/node/3639 [dostep: 29.05.2015 r.].

'8 Dotyczy to m.in. art. 50 w sprawie podziatu zyskéw oraz art. 46 ust. 8 w sprawie ustalania optat
proponowanej w projekcie z dnia 10.02.2015 r. ustawy o systemie oceny zgodnosci i nadzoru
rynku.
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niowanie sprawozdan finansowych i sprawozdan z dziatalnosci Centrum Akre-
dytacji oraz projektéw rocznych planéw finansowych'. Proponowane zmiany
dotyczace wzmocnienia roli Rady ds. akredytacji*® nie wynikaja tylko z rozporza-
dzenia 765/2008, ale maja charakter pewnych dywagacji na temat nowoczesnego
zarzadzania w instytucjach publicznych. A skoro nie wskazano ich zmiany czy
tez dostosowania prawodawstwa polskiego do prawodawstwa Unii Europejskiej,
nalezy si¢ zastanowié, czy na tym etapie istnieje konieczno$¢ zmian. Czy rze-
czywiscie rola, jaka ma odegra¢ Polskie Centrum Akredytacji, a w ramach jego
funkcjonowania Rada ds. akredytacji, jest na tyle istotna, aby to czyni¢ juz dzis.
Nalezy otworzy¢ dyskusj¢ nad wspomniana rola oraz nad sposobem zarzadzania
Polskim Centrum Akredytacji. Na pewno nie mozna jednoznacznie powiedzied,
ze nie istnieje potrzeba takich zmian, ale z cala pewnoscia istnieje konieczno$é
podjecia trudu badan — rozwazan nad ksztattem, rola, funkcja w nowych warun-
kach w przysztosci. Kazde rozwiazanie ma swoje lepsze i gorsze strony. Obnizenie
rangi dyrektora Centrum Akredytacji na korzys¢ Rady ds. akredytacji (poprzez
wzmocnienie jej roli) ma swoje uzasadnienie w budowaniu relacji mi¢dzy nadzor-
ca (w tym przypadku ministrem wlasciwym do spraw gospodarki) a wykonawca
zadan (Polskim Centrum Akredytacji). Dziatania te winny zmierza¢ do stworze-
nia takich ram funkcjonowania, aby z jednej strony przeptyw informacji i sam
proces zarzadzania przebiegat bez zaktdcen, ale z drugiej strony — co ma istotniej-
sze znaczenie — musi by¢ tak realizowany, aby podmioty korzystajace z ,ustug”
instytucji mialy fatwiejszy dostep do nich (w réznych aspektach: finansowych
oraz proceduralnych).

Majac na wzgledzie opisane powyzej dwa zagadnienia dotyczace Polskiego
Centrum Akredytacji, wida¢ dobitnie, ze problem wskazany w tytule niniejszej
publikacji jest jak najbardziej aktualny. Bo konieczno$¢ pewnych zmian winna
wynika¢ z prawodawstwa Unii Europejskiej, ale inne zmiany maja charakter we-
wnetrzny, dotyczacy prawodawstwa polskiego. Czy w drugim przypadku zmiany
sa konieczne? Otéz w tej sytuacji nalezy podja¢ trud dyskusji na podstawie badan
i dotychczasowej wiedzy naukowej w zakresie prawa, ale i réwniez zarzadzania.

¥ Art. 35 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 30.08.2002 r. o systemie oceny zgodnosci.

2 Zgodnie z art. 43 ust. 1 projektowanej ustawy zmiana kompetencji Rady ds. akredytacji uwi-
dacznia si¢ w nastepujacych punktach: zatwierdzenie rocznych planéw dziatania Centrum oraz
rocznych sprawozdan z realizacji zadari Centrum; opiniowanie wnioskéw w sprawie podziatu zysku
Centrum; wyrazanie opinii w sprawie powolania i odwotania kandydatéw na cztonkéw Komitetu
Odwotawczego. Inna forma wzmocnienia kompetencji Rady ds. akredytacji zostata zawarta w art.
44 ust. 3 projektowanej ustawy, gdzie wskazano wymagania wobec kandydatéw na cztonkéw Rady
m.in. osoba taka winna posiada¢ wiedz¢ i niezb¢dne do$wiadczenie zawodowe w zakresie akredy-
tagji i oceny zgodnosci.

134



Stabilnoéé prawa a system oceny zgodno$ci..
Kontrola w systemie nadzoru rynku

Kolejng duza zmiang dotyczaca systemu oceny zgodnosci jest modyfikacja
ustawy z 2002 roku w zakresie systemu nadzoru rynku. Oczywiste jest, ze system
nadzoru rynku winien by¢ tak skonstruowany, aby z jednej strony nie sprawiat
podmiotom, ktére sa objete nadzorem, trudnosci w funkcjonowaniu na rynku
(bgdzie to rozumiane jako mozliwo$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
w warunkach swobody i wolnego rynku przy jednoczesnym braku barier w za-
kresie swobodnego przeptywu towaréw), a z drugiej zapewniat organom nadzoru
takie narzedzia, ktére beda w sposéb skuteczny eliminowaly sytuacje zwiazane
z towarami zagrazajacymi konsumentom (chodzi tu przede wszystkim o sytuacje,
gdy wyrdb nie spetnia wymagan i stwarza zagrozenie oraz gdy wyrdb spetnia wy-
magania i réwniez stwarza zagrozenie).

W ustawie o systemie oceny zgodnosci z 2002 roku procedura samej kontroli,
w ramach systemu kontroli wyrobdw, jest zawarta w art. 40-40m. Normuja one
tok czynnosci dotyczacych kontroli w zakresie spetniania przez wyroby zasadni-
czych, szczegblnych lub innych wymagani*'. Wskazania te sa na obecnym etapie
wystarczajace, gdyz w sposéb w miar¢ kompleksowy precyzuja dana problema-
tyke. Oczywiste jest, ze zawsze mozna dostosowaé badz zmodyfikowaé istniejace
zapisy do wspotczesnych wymagan. Jednak czy na obecnym etapie jest to koniecz-
ne — otéz wydaje si¢, ze nie ma takiego przymusu. Z punktu widzenia formalne-
go — aby si¢ odnies¢ do projektu ustawy i wskaza¢ w jaki sposéb to zrealizowano
— mozna rzec, ze dokonano wihasciwie tylko kosmetycznego zabiegu, grupujac
zagadnienia kontroli w ramach nadzoru rynku w jednym miejscu, tworzac nowy
oddziat pod tytutem: ,,Procedury kontroli w systemie nadzoru rynku”.

Innym zagadnieniem dotyczacym istotnych kwestii w zakresie systemu kon-
troli ujetym w ustawie z 2002 roku jest problematyka w zakresie procedury poste-
powania administracyjnego w sprawie wprowadzonych do obrotu lub oddanych
do uzytku wyrobéw niezgodnych z zasadniczymi, szczegétowymi lub innymi
wymaganiami®* (okreslono je w art. 41-44 ustawy o systemie oceny zgodnosci).
Majac na wzgledzie dostosowanie prawa polskiego do wymagari wynikajacych
z dyrektyw sektorowych, ktdre to wskazuja na nowe ujecie procedury postepo-
wania administracyjnego w zaleznosci od spetniania badz niespelniania przez wy-
réb wymagan, zasadne jest rozwazenie tego problemu. O ile kwestie dotyczace
sytuacji, w ktérych toczy si¢ postgpowanie administracyjne w zakresie wyrobu
niespetniajacego wymagan i stwarzajacego badz niestwarzajacego zagrozenia, jest
unormowana w ustawie o systemie oceny zgodnosci, o tyle kwestie, ktére sq za-
warte we wspomnianych dyrekeywach sektorowych, a dotyczace procedury po-

21 Art. 40 ustawy z dnia 30.08.2002 r. o systemie oceny zgodnosci.
> Art. 41 ustawy z dnia 30.08.2002 r. o systemie oceny zgodnosci.
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stgpowania w przypadku, gdy wyréb spetnia wymagania, a jednak stwarza zagro-
zenie, w obecnie obowiazujacych polskich aktach prawnych nie sa uregulowane.
Majac na wzgledzie najwazniejsze dobro, jakim niewatpliwie jest bezpieczeristwo
obywateli (konsumentéw), zagadnienia narazania obywateli przez wyroby, ktére
spelniaja wymagania, a jednak stanowig realne zagrozenie, musi by¢ precyzyjnie
wskazane. Gdyz w takim przypadku pojawia si¢ bardzo istotna kwestia funkcjo-
nowania podmiotéw zycia gospodarczego — wolnosci gospodarczej — czy wresz-
cie pewnosci prawa. Bo z jednej strony podmiot odpowiedzialny za produkt ma
swiadomos¢, ze jego wyrdb spetnia wymaga (a tym samym z natury rzeczy winien
by¢ bezpieczny), jednak stwarza zagrozenie, a z drugiej strony w postgpowaniu
administracyjnym, ktérego strong jest podmiot, musi mie¢ jasno i precyzyjnie
okreslone prawa i obowiazki, dzigki ktérym bedzie ,partnerem” w postgpowaniu.
Tak wigc brak unormowan w tym zakresie jest zaréwno niedostosowaniem do
zapiséw dyrektyw, ale réwniez brakiem elementarnych praw obywatelskich gwa-
rantowanych chocby przez Konstytucjg. Pewne regulacje w tym zakresie zostaly
zaproponowane w projekcie ustawy — czy one sa wystarczajace w tej skompliko-
wanej materii, winno by¢ to przedmiotem dyskusji i dalszych dociekan.

Osobna kwestia pozostaje problematyka w zakresie sankcji wynikajacych
z ustawy o systemie oceny zgodnosci z 2002 roku, ktéra przewiduje jako odpo-
wiedzialno$¢ karng — grzywne. Odnoszac si¢ do kwestii bezpieczeristwa w ramach
ochrony konsumentéw (obywateli), nalezy si¢ zastanowi¢, czy taka kara jest sku-
teczna, proporcjonalna i odstraszajaca — a z drugiej strony nalezy pamigta¢ o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej (nieutrudnianiu realizacji tejze dziatalnosci)®.
W tym przypadku, w wyniku analizy obecnej sytuacji pod katem stosowania oraz
efektéw sankeji, nalezy stworzy¢ takie mechanizmy, ktére beda z jednej strony
spetnialy wymagania okreslone w rozporzadzeniu 765/2008%, a z drugiej strony
nie beda stwarzaly barier w prowadzeniu dziatalnoéci gospodarczej. Zagadnienie
to wymaga, przede wszystkim, dalszych badan i analizy w celu wskazania najbar-
dziej optymalnego rozwiazania, pamigtajac o wszelkich kwestiach zwiazanych z ta
problematyka.

Whioski, jakie nasuwaja si¢ na tym etapie rozwazan, sktaniaja do stwierdzenia,
ze z jednej strony zmiany w obowiazujacym prawie nie sa niezbgdne — moga mie¢
charakter bardziej porzadkowy, ale z drugiej strony niektére zmiany wydaja si¢

» Odpowiedzialno$¢ karna okreslona w art. 45-47c w ustawie o ocenie zgodnosci zostata wska-
zana w formie grzywny. Zgodnie z art. 33 § 1 ustawy z dnia 06.06.1997 r. Kodeks karny (Dz.U.
2 1997 r., Nr 88, poz. 553 ze zm.) grzywne wymierza si¢ w stawkach dziennych, okreslajac liczbe
stawek oraz wysoko$¢ jednej stawki; najnizsza liczba stawek wynosi 10, za$ najwyzsza 540; stawka
dzienna nie moze by¢ nizsza od 10 zlotych ani tez przekracza¢ 2000 zlotych (grzywna moze by¢
w granicach od 100 zlotych do 1 080 000 zlotych).

24 Art. 41 rozporzadzenia nr 765/2008 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9.07.2008 r. usta-
nawiajacego wymagania w sprawie akredytacji...
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wrecz pozadane, nie tylko z punktu widzenia prawa Unii Europejskiej, ale i funk-
cjonowania podmiotéw w ramach prawa polskiego. Pozostaja jeszcze kwestie,
ktére nie mieszcza si¢ w ramach niekoniecznych lub koniecznych zmian, a ktére
wymagaja dalszego poglebienia badan i wyciagniccia wnioskéw o niezbednosci
dokonania zmian.

Podsumowanie

Stabilno$¢ prawa w obecnych czasach ma coraz istotniejsze znaczenie, cho¢
nalezy sobie zdawa¢ sprawg, ze postep techniczny, innowacje technologiczne oraz
rozwéj nowoczesnych form zarzadzania sprawiaja, iz prawo winno podaza¢ za
zmieniajacy si¢ rzeczywistoscia. Zmiany te, cho¢ nieuniknione, rodza czgsto py-
tanie o stabilno$¢ prawa. Wspomniane zmiany wymuszaja rowniez na adresatach
norm stale ich §ledzenie i dostosowywanie si¢ do nowych ram prawnych. Oczywi-
ste jest, ze w sferze problematyki prawnej, ktéra posrednio, a czgsto bezposrednio
dotyczy dziatalno$ci gospodarczej, w sposéb nieunikniony zmiany prawa beda
wplywaly na ekonomike funkcjonowania podmiotéw gospodarczych.

Nie inaczej jest w przypadku ustawy o ocenie zgodnosci, mimo celéw jakim
ona stuzy — czyli ochronie konsumentéw, uzytkownikéw oraz srodowiska natu-
ralnego, a takze nie pozostaje ona oboj¢tna na podmioty zycia gospodarczego.
Gdyz to na nich ciazy obowiazek wynikajacy z szerokiego spektrum przepiséw
prawa z zakresu oceny zgodnosci (przepisy prawa krajowego, ale i prawa wspél-
notowego), stosowania mechanizméw wynikajacych z tych norm prawnych. Brak
spelnienia wymagani bedzie z jednej strony skutkowat odpowiedzialnoscia w cha-
rakterze administracyjnym oraz karnym (kontrola, postgpowanie administracyjne
oraz postgpowanie karne), a z drugiej strony odpowiedzialnoscia cywilng (Kodeks
cywilny).

Ustawa o ocenie zgodnosci z 2002 roku zawiera liczne elementy skutkujace
obcigzeniem finansowym podmiotéw gospodarczych pragnacych funkcjonowad
na rynkach Unii Europejskiej. W niniejszym tekécie zostaly wskazane wybrane
zagadnienia, ktére maja taki wplyw. Mozna w tym miejscu wymieni¢ chocby
nowe zatozenie co do funkcjonowania Polskiego Centrum Akredytacji. Zwréco-
no uwagg, ze w nowych warunkach i w nowych ramach prawnych, w jakich po-
winno funkcjonowaé Centrum Akredytacji — zwlaszcza w aspekcie podziatu zy-
sku — moze w sposéb posredni, poprzez jednostki oceniajace zgodnos¢, wptynaé
na dostgpno$¢ ustug poprzez obnizenie cen ustug $wiadczonych przez Centrum
Akredytacji. Inng istotng kwestia sa zagadnienia postgpowania administracyjnego
w specyficznej sytuacji, gdy wyréb spetnia wymagania, a mimo to stwarza za-
grozenie. Ochrona konsumentéw, jako nadrzedny cel, musi mie¢ pierwszeristwo
nawet kosztem pewnosci prawa.
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Wszystkie wspomniane elementy muszg si¢ wpisa¢ w problematyke stabil-
noséci prawa. Na tej kanwie mozna postawi¢ hipoteze, ze nalezy wypracowywad
kompromisowe rozwiazania, ktére z jednej strony beda zachowywaly elementar-
ne zasady stabilno$ci prawa, ale z drugiej nie moga sta¢ si¢ oboj¢tne na zmiang
otaczajacej rzeczywistosci oraz by¢ przeszkoda na drodze innowacyjnej gospodar-
ki, co oznacza, ze normy prawne w zakresie oceny zgodnosci, jak réwniez nadzoru
rynku musza podazac za rzeczywistymi potrzebami wynikajacymi z rozwoju tegoz
rynku. Tak wigc celem badan bedzie udzielenie odpowiedzi na zasadnicze pyta-
nie: jaki wplyw beda mialy nowe regulacje dotyczace m.in. oceny zgodnosci oraz
nadzoru rynku w zakresie bezpieczeristwa produktéw na funkcjonowanie w sferze
prawnej, jak i ekonomicznej podmiotéw zycia gospodarczego? Tak postawiona
teza oraz cel winny sta¢ si¢ kanwa do dalszych badari nad koniecznoscia zmian
w prawie dotyczacym oceny zgodnosci produktéw, ktére beda miaty ogromne
znaczenie zaréwno dla konsumentéw, uzytkownikéw, ale réwniez — co, z punktu
widzenia zaréwno ekonomicznego jak i prawnego jest oczywiste — dla nowocze-
snych przedsi¢biorstw wprowadzajacych wyroby na rynki Unii Europejskie;.

Stability of law and conformity assessment system — the possible need or necessity of changes

Abstract

The article raises the issue of stability of law in the context of the conformity assessment of products.
Quite an important element in the functioning of the legal system is its variability over time based
on several aspects. So you should try to controversy over the shape of laws on a fairly substantial
issues of product conformity assessment system in a broader way. Constant changes in European
Union legislation on issues of conformity assessment of products, imply the need to adjust Polish
regulations to the European system. The Act of 30 August 2002. the conformity assessment system
despite numerous amendment is vague in its content in terms of the obligations on operators or
whether the requirements for notified bodies and notifying authorities.

With these elements in mind you should examine how the conformity assessment system in its
current state, as well as what is the role of the Polish Centre for Accreditation or the same control
system market surveillance.

Key words: administrative law, the law assessment system, the economy, businesses, the stability of
the law, change the law
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Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego
Wydziat Prawa, Administracji i Stosunkdéw Miedzynarodowych

Niezawis?o$¢ sedziego cywilisty
w konteks$cie stabilnos$ci prawa

»Wyroki powinny by¢ stafe, tak aby zawsze byly jedynie
$cistym brzmieniem ustawy (...), a sedziowie s3 jedynie ustami,
ktére wygtaszaja brzmienie praw; nieozywione istoty,

ktére nie mogg ztagodzi¢ ani ich sily ani surowosci (...),

a z trzech wladz wtadza sadowa jest poniekad zadna”.
Monteskiusz, O duchu praw

Abstrakt

Niezawistos¢ sedziego sklada si¢ z niezawistosci zewnetrznej, gwarantowanej instytucjonalnie, oraz
z niezawistosci wewngtrznej, gwarantowanej zasadami etyki. Celem artykutu jest zbadanie relacji
miedzy stabilnoscig prawa — konkretnie jej przejawem w postaci jednolitoéci orzecznictwa — a nie-
zawistoscig wewngtrzng sedziego. Niezawistos¢ wewngtrzna wplywa na decyzje sedziego dotyczace
tego, czym si¢ kierowaé w orzekaniu, a tym samym wplywa na to, w jaki sposéb sedzia uczestni-
czy w budowaniu stabilno$ci prawa. Niezawisto§¢ wewnetrzna to zespét réznych ,wolnosci od...”
i ,wolnosci do...”. Jedli chodzi o ,wolnosci od...”, to jest to wolno$¢ od wszelkich naciskéw i wply-
wéw, wolnoé¢ od whasnych preferencji, wolno$¢ od arbitralnosci, wolnoéé od emocji (do pewnego
stopnia) oraz wolno$¢ od ignorangji i niewiedzy. Jeslic chodzi o ,wolnos¢ do...”, to jest to wol-
no$¢ do samodzielnego myslenia, do profesjonalizmu w procesie decydowania, do wewngtrznej
integralnosci i do odwagi cywilnej. Poruszam takze temat kontroli nad sgdziowskim orzeczeniem,
powtarzajac stynne pytanie: ,A kto bedzie pilnowat straznikéw?” i prébujac da¢ na nie odpowiedz.
Ostatecznie dochodze do wniosku i wykazuje, ze wewnetrzna niezawisto$¢ sedziego, wbrew pozo-
rom, nie koliduje z postulatem jednolitosci orzecznictwa, ktdry jest z kolei fragmentem postulatu
zapewniania stabilno$ci prawa. Przeciwnie, rzetelnie dziatajaca wewngtrzna niezawisto$¢ sedziego
wplywa na aksjologiczng spéjnos$¢ orzecznictwa, co powinno si¢ przektadaé na jego jednolitosé
w szerokim ujeciu, a w konsekwencgji na stabilno$¢ prawa.

Stowa kluczowe: niezawistos¢ sedziego, stabilno$¢ prawa, jednolitos¢ orzecznictwa, bledy w orze-
kaniu sadowym, nadzér nad orzecznictwem sadowym
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Wprowadzenie

Celem artykutu jest zbadanie relacji miedzy stabilnoscig prawa, a konkretnie
jej przejawem w postaci jednolitosci orzecznictwa, a niezawistoscia wewnetrzng
sedziego.

Stawiam nastepujace hipotezy:

1. Pojecie niezawistosci sedziego jest ztozone. Niezawistos¢ sktada si¢ z nieza-
wistosci zewngtrznej, gwarantowanej instytucjonalnie, oraz z niezawisto-
$ci wewngtrznej, gwarantowanej zasadami etyki.

2. Niezawisto$¢ wewnetrzna rozpatrywaé mozna jako ,wolno$¢ od...” oraz
»wolnoé¢ do...” W obszarze wolnosci ,,od” miedci sie wolno$é¢ od naci-
skéw i wpltywéw, wolnoé¢ od whasnych preferenciji, wolno$¢ od arbitral-
nosci, od emocdji, ignorancji i niewiedzy. W obszarze wolnosci ,,do” miesci
si¢ szczegdlna otwarto$¢ intelektualna sedziego.

3. Niezawisto§¢ wewngtrzna wplywa na decyzje sedziego dotyczace tego,
czym si¢ kierowad w orzekaniu, a tym samym wplywa na to, w jaki spo-
sob sedzia uczestniczy w budowaniu stabilnosci prawa, w jednym z jej
przejawéw, a mianowicie w postaci jednolitosci orzecznictwa.

4. Sadowy wymiar sprawiedliwosci to system, w zalozeniu, samokontroluja-
cy sig. Wewngtrzna niezawisto$¢ sedziego jest jednym z czynnikéw, kedre
powinny legitymizowa¢ samokontrolg tego systemu.

Stabilnos¢ prawa w konteksScie orzekania
sgdowego

»otabilno$¢”, ,niezmienno$¢” i ,jednolitos¢” naleza do kategorii okresler
opisujacych podobne zjawiska. Nic wigc dziwnego, ze stabilno$¢ prawa taczy sig
z niezmiennoscia przepiséw i jednolitoscig orzecznictwa. Przy czym restrykeyjnie
rozumiana niezmienno$¢ przepiséw nie gwarantuje stabilno$ci prawa, poniewaz
ich niezmienno$¢, wobec zmiennosci $wiata i spoleczeristwa, prowadzi¢ moze
do niestosownoS$ci prawa, czyli jego niedopasowania do aktualnej sytuacji
spotecznej, gospodarczej, technicznej czy ekonomicznej. Jednolite orzecznictwo
takze nie jest prostg konsekwencja niezmiennosci przepiséw. Monteskiuszowskie
ujecie, bedace przewrotnym mottem tego artykutu, jest juz nieaktualne. Spojrze-
nie na wladzg¢ sedziowska ewoluowato. Sedzia, owszem, podlega wytacznie Kon-
stytucji i ustawom', jednak miedzy Konstytucjg i ustawa a wyrokiem stoi o ce n a.
Gdyby nie to, trudno byloby w ogéle uzna¢ sadownictwo za wiladze. ,Z istoty

', Sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytugji oraz usta-
wom” —art. 178 ust. 1 Konstytucji RP.
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pojecia wtadzy wynika, ze polega ona na mozliwosci dokonywania réznych wybo-
16w i réznych rozstrzygnieé. Gdy przy podejmowaniu decyzji brak jest pewnego
zakresu swobody decydenta, badz tez jest on minimalny, (...) to trudno (...) za-
sadnie twierdzi¢, ze decydent ten sprawuje wladze, co najwyzej jest egzekutorem
rozstrzygnie¢ pochodzacych od decydenta dysponujacego wladzg’>. Podziat wiha-
dzy polega migdzy innymi na tym, ze wladze dokonuja ocen na réznych ptaszczy-
znach. Na poziomie stanowienia prawa w gre wchodzaca oceny (ustawodawcy) co
do sytuacji abstrakcyjnych i ogélnych. Na poziomie stosowania prawa istotne sa
oceny (sadéw) co do sytuacji konkretnych i indywidualnych. Sady, dokonywana
oceng, ttumacza Konstytucj¢ i ustawg na konkretne wyroki. Bez ocen, wtadza sa-
downicza bytaby, jak postulowat Monteskiusz, ,,poniekad zadna”. S¢dzia zapytany
o0 swoja role w wymiarze sprawiedliwosci, odpowiada:

»Jestem wielkim przeciwnikiem formuly, ze sedzia jest ustami ustawy. Uwa-
zam, ze to jaka$ aberracja. Nie na tym polega orzekanie: cztowiek decyduje tak,
by si¢ méc pod tym podpisaé, a nie, ze jak ustawodawca co$ przesadzit, to nie ma
wyboru. Wtedy wystarczylyby automaty orzecznicze™.

Skoro miedzy Konstytucja i ustawa a wyrokiem stoi ocena, to warto wspo-
mnie¢ o istnieniu co najmniej dwéch konkurujacych modeli stosowania prawa,
czyli modelu sylogistycznego i modelu argumentacyjnego. Model sylogistyczny,
w uproszczeniu, polega na tym, ze decyzja orzecznicza jest mechanicznie okreslang
konsekwencja wyprowadzong ze stanu faktycznego i przepisu‘. Jest to wzorcowy
przypadek teorii zwiazanej decyzji, zgodnie z ktdra stosowanie prawa jest w zasa-

2'W. Sanetra, Sgdy powszechne i Sqd Najwyzszy jako wiadza sqdownicza, ,Przeglad Sadowy” 2008,
nr 6, s. 6; por. takie J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 382: ,Wplyw se¢-
dziego na stosowanie prawa wyraza si¢ najsilniej w roli, jaka graja dokonywane przez niego oceny”.

> Wywiad 23, SSR. Cytowane wypowiedzi sedziéw pochodza z wywiadéw przeprowadzonych
w ramach projektu badawczego realizowanego przez autorke, pt. ,Kompetencja s¢dziego do po-
dejmowania decyzji jako warunek skutecznosci wymiaru sprawiedliwosci w sprawach cywilnych”.
Autorka wykonata badanie jakosciowe, polegajace na przeprowadzeniu wywiadéw czesciowo skate-
goryzowanych. W przeciwiedstwie do metody wywiadéw swobodnych, metoda wywiadéw czgécio-
wo skategoryzowanych polega na zadawaniu z géry przygotowanych pytan, a nie prowadzeniu swo-
bodnej rozmowy, wedtug dyrektyw okreslonych stosownie do celu badania. W przeciwieristwie do
metody wywiadéw skategoryzowanych, metoda wywiadéw cze$ciowo skategoryzowanych pozwala
zmienia¢ kolejno$¢ pytan i dostosowanie przebiegu rozmowy do rozméwcey, np. poprzez pomija-
nie pyta, na ktére respondent odpowiedzial w ramach rozwinigcia odpowiedzi na inne pytanie.
Wywiady skupialy sie na celu, jakim bylo uzyskanie odpowiedzi w ramach okreslonych kategorii
zagadnien, podzielonych na pytania. Projekt zostat zrealizowany w latach lipiec 2013 — grudzien
2015 w krakowskich Sadach Rejonowych (wydziaty cywilne) i Sadzie Okregowym (wydzialy: cywil-
ny, gospodarczy, cywilny-odwolawczy, gospodarczy-odwotawczy oraz wydziat wizytacyjny). Dalej
przytaczane w formacie ,, Wywiad XY, SSO/SSR”. Projekt objat tacznie stu sedziéw.

4 Por. L. Morawski, Gldwne problemy wspétezesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa
2005, s. 201.
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dzie ,wykonywaniem” czy ,wiernym stosowaniem” ustaw’. Model argumentacyjny
stosowania prawa polega na tym, ze decydent dokonuje wyboru migdzy alterna-
tywnymi decyzjami, uwzgledniajac takie czy inne kryteria (na przyktad osiagniecie
zrekonstruowanego celu przepisu)®. Jest to model mieszczacy si¢ w teorii swobodnej
decyzji stosowania prawa. Niekiedy wskazuje si¢ takze, Ze moze by¢ przypadkiem
granicznym, bo z jednej strony uzna¢ mozna, ze opiera si¢ na wyprowadzaniu lo-
gicznych wnioskéw z przyjetych zatozen, a z drugiej strony, ze proces uzasadniania
decyzji interpretacyjnych nigdy nie ma $cisle logicznego charakteru’.

Model argumentacyjny wiaze si¢ z pojeciem aktywizmu sedziowskiego. ,,O ak-
tywizmie s¢dziowskim bedziemy méwili wtedy, gdy sedzia, rozstrzygajac spér,
podejmuje wlasna decyzj¢ albo — méwiac inaczej — gdy dokonuje takiego wybo-
ru, ktéry nie jest okreslony albo nie jest do korica okreslony przez obowiazujace
przepisy prawne”®. Spér o to, czy wladza sadownicza powinna odznaczac si¢ pasy-
wizmem czy aktywizmem sedziowskim, trwa juz od jakiegos czasu i zgromadzono
argumenty przemawiajace za jedna i za druga teza. Nie sadze, aby konieczne byto
w moich rozwazaniach przytaczanie wszystkich tych argumentéw i przesledzenie
dotychczasowych dyskusji na ten temat. Wynika to stad, ze po pierwsze, akty-
wizm sedziowski stat si¢ faktem’. Lech Morawski, odwolujac si¢ do J. Habermasa,
dobitnie podkresla nieodwracalno$¢ istnienia aktywizmu sedziowskiego:

,Parafrazujac Habermasa mozemy powiedzie¢, ze prawo ze wzgledu na swoje
whasnosci lingwistyczne jest w kazdym momencie swojego istnienia niedokon-
czonym projektem i to jest zasadniczy powdd, dla ktérego sady sa skazane na
aktywizm. Chciatbym bardzo mocno podkresli¢ ten fake, ze sady sa skazane na
aktywizm, nawet gdyby tego nie chciaty”'.

W takiej sytuacji, analizujac kwesti¢ stabilnosci prawa w postaci jednolitoéci
orzecznictwa w relacji do wewngtrznej niezawistosci sedziego, konieczne jest po
prostu wziccie tego faktu pod uwage. Po drugie, istnieje pewien argument, poza-
prawny, przemawiajacy za koniecznoscia istnienia aktywizmu s¢dziowskiego. By¢
moze ma on niewiele wspélnego z sama filozoficzno-prawna dyskusja na temat
powinnosci istnienia aktywizmu lub, konkurujacego z nim, pasywizmu s¢dziow-
skiego, ale ma zasadnicze znaczenie dla konkluzji tej dyskusji. Chodzi o pewna

> Por. R. Sarkowicz, J. Stelmach, Zeoria prawa, Krakéw 2001, s. 97.
¢ Por. L. Morawski, Gldwne problemy. .. op. cit., s. 201-202.
7 Por. R. Sarkowicz, . Stelmach, op. ciz., s. 103.

8 L. Morawski, Kilka uwag w sprawie sedziowskiego aktywizmu, [w:] W. Staskiewicz, T. Stawecki,
Dyskrecjonalnosé w prawie, Warszawa 2010; udostgpniony na: www.proinfo.pl, pod adresem: http://
www.aplikanci.profinfo.pl/gfx/lexisnexis/userfiles/files/kilka_uwag_w_sprawie_sedziowskiego_ak-
tywizmu.pdf; s. 2.

% Por. L. Morawski, Kilka uwag. .., op. cit., s. 1.

10 Tbidem.
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okolicznos¢, réwnie niezalezna od sporéw na temat filozofii prawa, co prawo gra-
witacji. Chodzi mianowicie o otwarto$¢ jezyka. Nawiazuje tu do hartowskiej tezy
0 open texture of law, czyli kwestii semantycznej niedookreslonosci prawa.

Zgadzam si¢ z tym, ze o wyborze modelu stosowania prawa przesadzajaca
moze by¢ semantyczna otwarto$¢ jezyka. I nie chodzi tu wylacznie o wybdér mo-
delu stosowania prawa dokonywany w rozwazaniach teoretykéw i filozoféw pra-
wa, ale o wybdér modelu stosowania prawa dokonywany, z koniecznosci, przez
samych sedziéw.

»otrefa niepewnosci czy tez cienia semantycznego, to wlasnie ta strefa, w ktére;j
o tym, czy dany stan faktyczny podpada pod pojecie tekstu prawnego, rozstrzy-
gna¢ muszg argumenty. Uzywajac terminologii J. Wréblewskiego, moglibysmy
powiedzied, iz z pojeciami otwartymi wiaze si¢ zawsze luz decyzyjny'!, ktdrego
wypelnienie wymaga argumentacyjnego uzasadnienia, to jest rozwazenia wszyst-
kich argumentéw, ktére przemawiaja zaréwno za, jak i przeciw podciagnigciu
danego stanu faktycznego pod regule tekstu prawnego”™'?.

Moim zdaniem, pomijajac w tym miejscu spojrzenie na ustrojows rolg sadu
w panistwie, otwarto$¢ i cechy jezyka naturalnego, w jakim jest formutowany prze-
pis, zmuszaja do przyjecia argumentacyjnego modelu stosowania prawa, a wigc
tak czy inaczej stawiajg ocen¢ w centrum dziatalnosci sedziego, jako decyden-
ta”’, a w konsekwencji czynia umiej¢tno$¢ argumentowania jedng z kluczowych
umiejetnosci sedziego.

Jesli spojrzy si¢ z perspektywy funkeji sadu w porzadku prawnym, to trzeba
przyjaé, ze tréjpodziat whadz jest aktualnie wielofunkcyjny'®. Tradycyjnie chodzi
w nim o rozgraniczenie kompetencji wladz i ochrong przed ich wzajemng inge-
rencja. Jednak zwraca takze uwage na kooperacje wladz i uzupelnianie si¢ ich
dziatari. Rola sadu ewoluuje, poniewaz zwicksza si¢ inflacja legislacyjna', a jed-
noczes$nie ustawodawca nie nadaza za dynamika zmian spotecznych. Istotnym
czynnikiem jest takze to, ze Konstytucja zawiera katalog praw, ktérych ustano-
wienie ma swoje zrédto w przyjetych wartosciach. Sad jest zmuszony do rozstrzy-
gania konfliktéw dotyczacych zderzenia si¢ tych réznych wartosci, chronionych
prawami okreslonymi w Konstytugji.

']. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 240.
12 L. Morawski, Gldwne problemy..., op. cit., s. 204.

13 Temat koncepcji argumentacji prawniczej zob. np. J. Oniszczuk, Koncepcje argumentacji praw-
niczej i dziatania komunikacyjnego, [w:] J. Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2012,
s. 601-641.

! Por. E. Letowska, J. Eetowski, Co wynika dla sqdéw z konstytucyjnej zasady podziatu wiadz, [w:]
Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksigga pamiqtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, red.
J. Trzcinski, A. Jankiewicz, Warszawa 1996, s. 383-387.

15 Por. M. Smolak, Uzasadnienie sqdowe jako argument z moralnosci politycznej, Krakéw 2003, s. 25.
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»W debacie publicznej dotyczacej wartosci powszechnie stosowang strategia
jest zalozenie, ze kiedy komus$ udaje si¢ dowies¢, iz dwie wartosci wchodza ze
soba w konflikt, w pewnych okolicznosciach, ale jedna z nich przewaza druga, to
problem jest rozstrzygniety. W rzeczywistosci jednak rzadko mamy do czynienia
z tego rodzaju sytuacjg’'c.

Czgsciej nie chodzi o oceng, ktdéra z wartosci jest ,wazniejsza”, ale ktéra w da-
nym przypadku zastuguje na silniejsza ochrong. Moze si¢ okazad, ze obie wartosci
muszg znalezé ochrong w konkretnym sporze, a to, co trzeba zrobi¢, to oceni¢
jakie beda proporcje tej ochrony. Jest to konieczne dziatanie sadu, skoro w swym
orzekaniu podlega Konstytucji i ustawom. Taka funkcja sadu, ktéra wymaga ,de-
kodowania” norm z przepiséw'’, a nie ,wykonywania ustaw”, réwniez uzasadnia
aktywizm sedziowski'®.

Jednolito$¢ orzecznictwa jest czynnikiem wspoétksztattujacym stabilno$é pra-
wa. Z drugiej strony niezawisto$¢ sedziego jest jedna z gwarancji rzadéw prawa.
Skoro jednym z kluczowych elementéw decyzji sedziego staje si¢ ocena, a nieza-
wistos¢ sedziego sklada si¢ mi¢dzy innymi z dyrektyw, jakimi powinien si¢ kie-
rowa¢ w dokonywaniu ocen, to konieczne staje si¢ postawienie pytania o to, jak
zapewni¢ jednolito$¢ orzecznictwa — niezawistych sedziéw.

Mechanizmy zapewniania jednolitos$ci
orzecznictwa

Co moze sta¢ na przeszkodzie jednolitosci orzecznictwa? Po pierwsze, bledy
orzekajacych, po drugie rozbieznosci uzasadnialnych ocen. Przez ,uzasadnial-
ne” oceny rozumiem oceny niearbitralne, poparte argumentacja wyrazona w uza-
sadnieniu, dajaca si¢ zaakceptowaé w przyjetym systemie wartosci i punktéw od-
niesienia.

Btedy oznaczaja, w tym kontekscie, wynik karygodnych zaniedban — nie-
wiedzy lub nierzetelno$ci w stosowaniu prawa. Rozbieznosci uzasadnialnych
ocen s3 natomiast normalnym wynikiem procesu podejmowania decyzji. Bledy
sedziéw moga by¢ korygowane w réznym stopniu, droga wytyku, kar orze-
kanych w postgpowaniu dyscyplinarnym lub orzeczeri w przedmiocie skargi
o stwierdzenie niezgodno$ci prawomocnego orzeczenia z prawem. Natomiast
rozbieznosci uzasadnialnych ocen moga by¢ usuwane za pomocg instrumentéw
dostepnych Sadowi Najwyzszemu, a fragmentarycznie takze poprzez kontrolg
instancyjna.

16 H. Brighouse, Sprawiedliwos¢, Warszawa 2007, s. 13.
17 Por. H. Izdebski, Fundamenty wspdtczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 230.
'8 Por. L. Morawski, Gldwne problemy..., op. cit., Warszawa 1999, s. 197-199.

146



Niezawistoéé sedziego cywilisty w kontekécie stabilnos$ci prawa

W przypadku bledu, a wigc gdy dochodzi do ,,oczywistej obrazy przepiséw”
lub ,razacej obrazy przepiséw”, stosuje si¢ odpowiednio wytyk' lub sankcje dys-
cyplinarna®.

Wytyk polega na tym, ze stosownie do etapu postgpowania, sad okregowy
jako sad apelacyjny lub sam sad apelacyjny, ewentualnie Sad Najwyzszy, w razie
stwierdzenia przy rozpoznawaniu sprawy oczywistej obrazy przepiséw wytyka
uchybienie wlasciwemu sadowi. Jest to pozaprocesowy i pozajudykacyjny srodek
nadzoru. Ma charakter prewencyjny, poniewaz ma zapobiega¢ wydawaniu wa-
dliwych orzeczen. Co prawda postanowienia zawierajacego wytyk nie dotacza si¢
do akt rozpoznawanej sprawy, a stwierdzenie oraz wytknigcie uchybienia nie ma
wplywu na jej rozstrzygnigcie, jednak ma potencjalnie wplyw na rzetelnos¢ przy-
sztych postgpowari. Wynika to migdzy innymi stad, ze wytyk ma taki wplyw na
kariere sedziego, jak konsekwencja naruszen z zakresu obowiazkéw zawodowych,
cho¢ bezposrednim adresatem wytyku nie jest sedzia, lecz sad. Wytyk nie dotyczy
wykladni, ocen, punktéw widzenia, lecz kwestii podstawowej fachowosci w pra-
wie. Jest wyrazem $wiadomosci ustawodawcy, ze trzeba postawi¢ granice miedzy
swoboda orzekania oparta na niezawistosci ocen a ,,swobodg orzekania” oparta
na niestarannosci, nierzetelnosci i braku wiedzy. Sedziowie wskazuja, ze jest to
instrument stosowany rzadko, co jest uzasadnione tym, ze dotyczy jaskrawych
przejawéw niedbatosci sedziego: ,, To si¢ rzadko zdarza, to sa skrajne przypadki:
znaczna przewloka czy kuriozalne orzeczenie™'. ,Wytyk widzialem raz. Jak pro-
wadzit rejon, zamiast okregu i zmarnowat ludziom 2 lata”*.

Drugim rodzajem odpowiedzialnosci za btedy w postaci ,,oczywistej i razacej
obrazy przepiséw prawa’ jest odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna®, w ramach ktdrej
sedziemu groza takie sankcje jak upomnienie, nagana, usuniccie z zajmowanej
funkeji, przeniesienie na inne miejsce stuzbowe, a nawet ztozenie s¢dziego z urze-
du*. Z niektérymi z tych kar wigza si¢ ograniczenia w awansowaniu i innych
uprawnieniach sedziego przez pewien okres od orzeczenia kary”. Odpowiedzial-
no$¢ dyscyplinarna, podobnie jak wytyk, dotyczy btedéw, a nie réznorodnosci
ocen. Dlatego samo zmienianie lub uchylanie orzeczeri przez wyzsza instancj¢
nie jest przestanka wdrozenia postgpowania dyscyplinarnego, podobnie jak nie s

19 Art. 40 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych, Dz.U. z 2001 r.,
Nr 99, poz. 1070 z p6zn. zm. (dalej: u.p.u.s.p.) i art. 65 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r., o Sadzie
Najwyzszym, Dz.U. z 2002 r., Nr 240, poz. 2052 z pézn. zm. (dalej: u.s.n.).

2 Art. 107 § 1 u.p.u.s.p.

2 Wywiad 33, SSO.

2 Wywiad 1, SSO.

» Art. 107 § 1 u.p.us.p.

2 Art. 109 § 1 u.p.u.s.p.

» Art. 109§ 3i4 u.p.us.p.
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przestanka udzielenia wytyku?. Zmienianie lub uchylanie orzeczeri jest wynikiem
faktu, ze oceny dotyczace tej samej kwestii moga, z natury rzeczy, réznic¢ si¢ od
siebie.

Bledy w orzekaniu nalezy usuwac oraz zapobiega¢ ich powstawaniu. Natomiast
rozbieznosci uzasadnialnych ocen sa naturalnym elementem systemu stosowania
prawa i nie chodzi o ich wyeliminowanie jako zjawiska, lecz o eliminowanie po-
szezegblnych rozbieznosci, jesli zachodza ku temu przestanki. Sad Najwyzszy dys-
ponuje wyspecjalizowanymi instrumentami usuwania rozbieznosci, co wynika ze
szczegblnego sposobu sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez ten Sad. Mia-
nowicie sprawuje on wymiar sprawiedliwosci migdzy innymi poprzez zapewnianie
zgodnosci orzecznictwa z prawem i jego jednolitoéci. Jezeli w orzecznictwie sadéw
powszechnych lub samego Sadu Najwyzszego ujawnia si¢ rozbieznosci w wyktad-
ni prawa, to Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego” moze przedstawi¢ odpowiednie-
mu skladowi sedziéw wniosek o rozstrzygniecie tych rozbieznosci. Sktad siedmiu
sedziéw moze przedstawi¢ zagadnienie sktadowi izby, a izba sktadowi dwé6ch lub
wiccej izb albo pelnemu skladowi Sadu Najwyzszego, jesli wymaga tego znacze-
nie danego zagadnienia dla praktyki sadowej lub powaga powstatych watpliwosci®®.
Uchwaly izby, potaczonych izb lub petnego skladu Sadu Najwyzszego zawsze uzy-
skuja moc zasad prawnych, a uchwaly sktadu siedmiu s¢dziéw moga uzyska¢ taka
moc na podstawie postanowienia. Jednoczesnie zasady prawne nie sa niezmienne.
Skiad Sadu Najwyzszego moze odstapi¢ od zasady prawnej, przedstawiajac zagad-
nienie prawne do rozstrzygniecia petnemu sktadowi izby”.

Kontrola judykacyjna takze moze ujednolica¢ orzecznictwo, ale fragmentarycznie,
czyli w danej apelacji i w granicach zaskarzenia, zazaleniem lub apelacja. Sedzia Sadu
Okregowego Wydziatu Odwotawczego ujmuje role drugiej instancji w ten sposéb:

~opecyfika orzekania w sadzie odwotawczym powoduje, ze sad patrzy na spra-
we pod katem, co do zasady, zarzutéw apelacyjnych. My tutaj nie rozstrzygamy
tak, jak w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym, gdzie s¢dzia dostaje akta i decy-
duje o kierunku prowadzenia postgpowania dowodowego. Rola sadu odwotaw-
czego jest w istocie ograniczona do oceny prawidlowosci postgpowania pierwszo-

instancyjnego i to jeszcze w aspekcie zarzutéw apelacji”™.

26 Uchwata SN z 28 listopada 2000 r. SD 16/00 cytowana za: ]. Musiot, Uwagi na marginesie dys-
kusji 0 niezawislosci sedziowskiej w parstwie prawa, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2008, nr 1, s. 58.

¥ Oraz niektére inne podmioty w zakresie swojej wlasciwosci, por. art. 60 § 2 u.s.n.

28 Art. 61 § 2 u.s.m.

¥ Przy czym odstapienie od zasady prawnej uchwalonej przez izbe, potaczone izby albo petny sktad
Sadu Najwyiszego wymaga ponownego rozstrzygniecia w drodze uchwaty odpowiednio przez wta-
$ciwg izbe, potaczone izby lub petny skiad Sadu Najwyzszego; a jezeli skiad jednej izby Sadu Naj-
wyzszego zamierza odstapi¢ od zasady prawnej uchwalonej przez inng izbg, rozstrzygnigcie nastgpu-
je w drodze uchwaly obu izb. Art. 62 u.s.n.

3 Wywiad 85, SSO.
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Przedstawitam zasadnicze’ mechanizmy zapewniania jednolitosci orzecznic-
twa, prowadzace do eliminowania btedéw oraz do usuwania rozbieznosci uzasad-
nialnych ocen. Popetnianie bledéw nie miesci si¢ w niezawistosci, poniewaz jest
wynikiem braku fachowosci albo ,wypadku przy pracy”. Natomiast dokonywanie
rozbieznych ocen miedci si¢ w niezawisto$ci, poniewaz niezawistos¢ dotyczy sfery
swobody oceniania. Dlatego w dalszej czgéci artykutu zajme sig relacja niezawisto-
$ci —z jednej strony do jednolitosci orzecznictwa, zapewnianej przez mechanizmy
usuwania rozbieznosci uzasadnialnych ocen z drugiej strony.

Czym jest niezawistosgé?

Stwierdzenie, na czym polega relacja ,zcentralizowanego”, dokonywanego
przez Sad Najwyzszy ujednolicania orzecznictwa i zasady niezawistosci sedzie-
go, wymaga odpowiedzi na pytanie, czym jest niezawistos¢. Istnieja whasciwie
dwie niezawistosci: zewngtrzna, z jej zewngtrznymi gwarancjami okreslonymi
w Konstytucji i ustawie, oraz wewngetrzna, majaca swoje gwarancje w osobo-
wosci sedziego. Wyjawszy ,wolnos¢ od naciskéw i wptywéw”, ktéra ma wy-
miar zaréwno zewngtrzny, jak i wewnetrzny, wszystkie analizowane w artykule
skfadniki niezawistosci s¢dziego naleza do sfery niezawistosci wewnetrznej. Do
wewngtrznych gwarancji niezawistosci Andrzej Rzepiniski zalicza integralnos¢
wewnetrzng se¢dziego, uczciwos$¢ i odwage®”. Skupitam si¢ na niej, poniewaz
istnieje tendencja do , fetyszyzowania instytucjonalnych mechanizméw gwaran-
tujacych niezawisto$¢, a bagatelizuje si¢ czynniki kulturowe i behawioralne™,
gdy tymczasem ,sama ustrojowa prawna gwarancja niezawistosci nie znajduje
bezposredniego przelozenia na niezawiste zachowania sedziego”*. Mozna na-
wet zaryzykowa¢ twierdzenie, ze mozliwe jest istnienie niezawistosci bez ze-
wnetrznych gwarancji.

»Moze ona by¢ rezultatem odpowiednio wysokiej kultury wykonywania za-
wodu, w ktéra wpisana jest gotowos¢ do odpierania wszelkich pozaprawnych

31 Zasadnicze” w sensie ,instytucjonalne”, poniewaz istnieja jeszcze inne mechanizmy ujednolica-
nia orzecznictwa, rzadzace si¢ jednak innymi zasadami, jak glosowanie orzeczeni i literatura praw-
nicza.

32 A. Rzepiniski, Niezaleznos¢ sedziowska jako gwarant konstytucyjnych praw i wolnosci, [w:] Niezalez-
noS¢ sqdownictwa i zawodéw prawniczych jako fundamenty paistwa prawa. Wyzwania wspdlezesnosci,

red. T. Wardynski, M. Niziotek, Warszawa 2009, s. 80.

% Ch.H. Franklin, Behavioral factors affecting judical independence, [w:] Judical independence at the
crossroads: An Interdisciplinary approach, red. S.B. Burbank, B. Friedman, Londyn 2002, s. 149—
—152, [za:] D. Skrzypinski, Wiadza sqdownicza w procesie transformacji polskiego systemu polityczne-
go. Studium politologiczne, Wroctaw 2009, s. 57.

3 R. Tokarczyk, Etyka prawnicza, Warszawa 2011, s. 136.
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naciskéw, odpowiedzialnosci sedziéw rozumiejacych misje i charakter swojego
urzedu oraz sprzyjajacego klimatu spolecznego, w ktérym préby wplyniecia na
sedziéw spotkaja si¢ z negatywna reakcja opinii publicznej i mediéw, ktdre jed-
nocze$nie zywia wobec sadéw przekonanie, ze te w sposdb niezalezny i niezawisly
pelnia swoja funkcje. Ocena ta jest wzmacniana gotowoscia samego srodowiska
sedziowskiego do pozbywania si¢ ze swego grona tych, ktérzy nie potrafia petni¢
stuzby w sposéb odpowiadajacy tym wysokim standardom™.

Moim zdaniem niezawisto§¢ mozna rozpatrywaé jako ,wolnos¢ od...” oraz
»wolnoéé do...” W obszarze wolnosci ,od” miesci sie:

1. wolnos¢ od wszelkich naciskéw i wpltywéw;

2. wolnos§¢ od whasnych preferencji i wolno$¢ od arbitralnosci (nieuzasad-

nialno$ci) ocen;

3. wolnos¢ od emocji — w pewnym zakresie;

4. wolno$¢ od ignorangji (niewiedzy).

Natomiast w obszarze wolnosci ,,do” miesci si¢ szczeg6lna otwartos¢ intelek-
tualna sedziego.

Wolnoé¢ od wszelkich naciskdw 1 wpitywdw

Istnieje réznica migdzy ,naciskiem” a ,wplywem”. Nacisk wiaze si¢ z dziata-
niami stron, uczestnikéw postgpowania, mediéw, opinii publicznej, innych wladz
oraz przedstawicieli tej samej wtadzy — sadowniczej. Jednak dziatania tych wszyst-
kich sit nie musza i najczgsciej zapewne nie przejawiaja si¢ w tym, ze kto§ wcho-
dzi do gabinetu sedziego i prébuje mu wreczy¢ fapéwke lub dzwoni do s¢dziego
z sugestia, jaki wyrok powinien zapas$¢ w sprawie. Takie naciski sa tatwe do zi-
dentyfikowania, a wskutek tego tatwiejsze do uniknigcia. Trudniejsze do zidenty-
fikowania i usunigcia sa ,putapki wplywu”, nie tak bezposrednie oraz najczesciej
uwarunkowane psychologicznie. Przyktadowo, ryzyko czai si¢ przy delegowaniu
sedziego do orzekania w sadzie w wyzszej instangji. Sedzia moze by¢ potencjalnie,
nawet pod$wiadomie, nastawiony oportunistycznie, z obawy przed oceng pozo-
stalych cztonkéw sktadu, skoro wiaze si¢ to nast¢pnie z dokonywaniem wyboru
kandydata do nominacji na wyzsze stanowisko sedziowskie®.

Wplyw, na przyktad medidw, na s¢dziego moze przejawiad si¢ w tym, ze zme-
czony czy mniej czujny sedzia zaczyna przyglada¢ si¢ argumentom powtarzanym
przez media, zanim sformutuje i przyjrzy si¢ wlasnym.

3 D. Skrzypiniski, op. cit. s. 118.

% Por. K. Gonera, Niezaleznos¢ i niezawistos¢ sedziowska jako podstawa parstwa prawa. Wewngtrzna
(intelektualna) niezaleznos¢ sedziego, [w:] Niezaleznos¢ sqdownictwa i zawodéw prawniczych..., op.
cit., s. 95.
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Takze wrazliwos¢ spoteczna jest potencjalnym Zrédtem wplywu, poniewaz ist-
nieje pokusa wzigcia pod uwage wzgledéw waznych spofecznie, ale niemogacych
mieé, w $wietle prawa, wplywu na rozstrzygniecie sprawy. Skorzystam z obrazo-
wego ujecia takiego wplywu i wiazacego si¢ z tym rozdarcia, ujgtego impresjoni-
stycznie, w powiesci:

»Dzieci prosity o pieniadze na rodzicéw, matki na dzieci, m¢zezyzni na wszyst-
ko. (...) Na odziez. Na zupg. Na matke. Na przeszczep. Omijales slalomem, nie
mogle$ omina¢. Bez serca. (...) Dlugopisy na nerki. Znaczki na watrobe. Ziemi-
ste Rumunki zamienity uspione dzieci na szczeniaki. Kiedys dzieci rozgrzewaty
serca, teraz psy .

Sedzia jednak nie orzeka na podstawie samego ,,poczucia sprawiedliwosci”,
tylko na podstawie przepiséw stosowanych zgodnie z poczuciem sprawiedliwo-
$ci, czyli w okreslonych granicach, na przyktad granicach klauzul generalnych.
Nie wszystkie okolicznosci indywidualnie moga mie¢ usprawiedliwiony wptyw
na rozstrzygniccie sadowe, chyba ze chodzi o okolicznosci wskazane w pra-
wie lub dajace si¢ umiesci¢ w ramach stosowania klauzul generalnych®. Sedzia,
w ramach niezawistosci bedacej ,,wolnoscia od...” powinien by¢ wolny zaréwno
od naciskéw, jak i — co trudniejsze — od wpltywéw.

Wolnoé¢ od wtasnych preferencji

Postulat ,wolnosci od whasnych preferencji” budzi watpliwosci natury psy-
chologicznej. Dzialanie sprzecznie z wlasnymi preferencjami moze prowadzi¢ do
powstania dysonansu poznawczego. To z kolei wymusza podejmowanie dzialan
redukujacych dysonans poznawczy, ktére moga mie¢ negatywne konsekwencje
dla se¢dziego jako czlowieka i dla sedziego — jako sedziego.

»Dysonans poznawczy jest stanem napiccia, ktéry wystgpuje wtedy, gdy dana
osoba posiada jednocze$nie dwa elementy poznawcze (idee, postawy, przekonania,
opinie), ktére sa psychologicznie niezgodne ze soba. Innymi stowy, dwa elementy
poznawcze s3 w dysonansie, jesli wtedy, gdy rozpatruje si¢ tylko te dwa elementy,
z jednego z nich wynika przeciwieristwo drugiego. Poniewaz wystgpowanie dy-
sonansu poznawczego jest przykre, ludzie sa motywowani do redukowania go™.

% G. Strumyk, Pigment, Watbrzych 2002, s. 17.

8 Orzekanie wylacznie na podstawie prawa, nalezy przeciwstawi¢ orzekaniu na innych podsta-
wach, choéby obiektywnie stusznych, np. na podstawie kryteriéw celowosci albo skutecznosci”.
T. Ereciiski, J. Gudowski, J. Iwulski, Komentarz do prawa o ustroju sqdéw powszechnych i ustawy
0 krajowej radzie sgdownictwa, Warszawa 2002, s. 14 (z przedmowy).

¥ E. Aronson, Czlowiek — istota spoleczna, Warszawa 2005, s. 171. Autorem teorii dysonansu po-
znawczego jest Leon Festinger, zob. L. Festiger, A theory f cognitive dissonanse, Stanford Univeristy

Press, Stanfort, CA 1957.
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Zrédtem dysonansu poznawczego moze by¢ fak, ze sedzia ma okreslone prze-
konania i uwaza, ze dzialajac zgodnie ze swoim sumieniem, powinien orzekaé
zgodnie z nim, a jednocze$nie orzeka inaczej, aby spetni¢ postulat ,wolnosci od
whasnych preferencji” i postapi¢ tak, jak na przyktad wigkszos¢, majaca odmienne
od niego zdanie w danej kwestii. Taka sytuacja bylaby oczywiscie niepozadana,
dlatego tez warto rozwazy¢, co w rzeczywistosci oznacza ,wolno$¢ od wiasnych
preferencji”, okazuje si¢ bowiem, ze ma ona znaczenie nieco inne, niz mozna by
poczatkowo sadzic.

»S¢dzia powinien unikaé¢ woluntarystatycznych orzeczen, tj. opierajacych
si¢ tylko na wlasnym zdaniu, bez liczenia si¢ z réznymi uwarunkowaniami”*.
Co to znaczy w praktyce? Oznacza to, ze orzekajac, s¢dzia powinien braé
pod uwage krag kulturowy i cywilizacyjny, w ktérym zapada orzeczenie®'.
»S¢dziowie podlegaja takze wptywom okreslonej kultury prawnej oraz przyj-
mowanym w ich $rodowisku spolecznym sposobom wartosciowania i te do-
piero elementy brane facznie okreslaja, jak rozumianej [ustawie — A.D.]s¢dzia
w swym orzekaniu podlega”. Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze kwali-
fikacje zawodowe s¢dziego obejmuja nie tylko znajomos¢ prawa, ale m.in.
takze znajomos¢ aktualnych, podstawowych probleméw spotecznych, gospo-
darczych i politycznych, rozwoju stosunkéw spotecznych, a takze ustalonych
zwyczajéw spotecznych oraz zasad wspétzycia spotecznego, rozumienia poje-
cia interesu spotecznego lub interesu spoteczno-gospodarczego jako przesta-
nek wyktadni funkcjonalnej®.

Nasuwa si¢ pytanie, jak ma si¢ zachowaé sedzia, kiedy spoteczeristwo jest
podzielone w jakiej$ kwestii. Czy jego rolg jest szukanie kompromisu, podda-
nie si¢ woli wigkszoéci, czy dokonanie wlasnej oceny, z oderwaniem si¢ od ocen
spolecznych? W takim przypadku konieczna jest zgoda na powierzenie sedziemu
dokonywania tej oceny, poniewaz nie istnieje powszechno$¢ ocen i nie jest moz-
liwa absolutna obiektywizacja ocen*. Mozliwa jest jedynie préba zblizenia si¢ do
obiektywnego modelu®. Na pytanie, w jakim zakresie s¢dzia moze sobie pozwoli¢
na ,luksus wlasnego zdania”, trzeba odpowiedzie¢, ze:

»,Chodzi (...) o to, aby poglady s¢dziéw nie wplywaly na orzecznicza dziatal-
no$¢ (...) cho¢ (...) w tzw. trudnych sprawach s¢dzia moze dokonywaé wyboru
pomiedzy okreslonymi warto$ciami (...) czyni¢ to jednak powinien w sposéb

K. Gonera, op. cit. s. 90.
#1 Por. K. Gonera, op. cit. s. 90.
7. Ziembinski O pojmowaniu sprawiedliwosci, Lublin 1992, s. 127-128.

# Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 2007 r. w ujeciu B. Bladowskiego [w:]
B. Bladowski, Metodyka pracy s¢dziego cywilisty, s. 40.

4 Por. E. Rott-Pietrzyk, op. cit., s. 291 i przypis 95.
® Tbidem, s. 291.
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zobiektywizowany poprzez odwotanie si¢ do obowiazujacego porzadku konstytu-
cyjnego lub sytuacji spofecznej i w okreslonej procedurze™.

Sedzia orzeka ,zgodnie ze swoja wiedza i wlasnym wewnetrznym przekona-
niem””. Sklada takze przyrzeczenie, zgodnie z ktérym $lubuje sprawiedliwos¢
wymierza¢ zgodnie z przepisami prawa i bezstronnie wedlug swego sumie-
nia®.

Jednym z elementdéw sadzenia jest aksjologia

~Kwintesencj¢ tego stanowi (...) stara anegdota prawnicza, opowiadajaca
o tym, jak pewien sedzia, rozpatrujac skarge na kobietg, ktéra dolewata wode¢ do
mleka, czyli je falszowata, wymierzyt jej najnizszy mozliwy wyrok, ale mieszczacy
si¢ w widetkach kary. Pytany, dlaczego tak tagodnie ocenit ten czyn, stwierdzit:
bo sad lubi chudy ser. To takie ludzkie zachowanie, ale w przypadku s¢dziego
potrzebne jest w tej dziedzinie pewne wyczucie, zachowanie proporcji, a nie kie-
rowanie si¢ tylko upodobaniem”™®.

Innymi stowy, sedzia powinien polega¢ na swoim przekonaniu, ale nieko-
niecznie odzwierciedla¢ w orzeczeniach swoje poglady. Czy nie prowadzi to do
ewentualnej niezgodnosci ze soba? Nie,

»kazdy zawéd ma (...) co$ z zewngtrznej koniecznosci i wymaga poswigcenia
si¢ zadaniom, ktérych nie wybiera si¢ pod katem osobistego celu. (...) To za$
oznacza, ze przezwyci¢za si¢ to, co obce, przedstawiane przez zawdd jako szcze-
g6lnos¢, ktory sig jest, a owo co§ obcego zawdd czyni w pelni wlasnym. A wiec
oddanie si¢ ogélnosci zawodu wymaga zarazem tego, by umie¢ si¢ ograniczy¢, to
znaczy uczyni¢ swoj zawéd catkowicie wlasng sprawa. Wéweczas nie ogranicza on
cztowieka”.”

Ustawodawca posrednio zobowiazuje orzekajacego do korzystania z ocen.
Stosuje w przepisach klauzule generalne, ktére whasnie przekierowujg sedziego
do dokonywania ocen, a te sa zdeterminowane ,,przez rozmaite czynniki kontek-
stu spoleczno-politycznego, kulturowego i osobowos¢ sedziego”.”' Jednoczesnie,
»biorac pod uwage pluralizm moralny oraz fakt, ze s¢dzia nie powadzi badan

% K. Daniel, Normatywny i spoleczny obraz s¢dziego, [w:] Sqdy w opinii spoleczeristwa polskiego, red.
M. Borucka-Arctowa, K. Patecki, Krakéw 2003, s. 123.

7 B. Bladowski, Metodyka pracy sedziego cywilisty, Warszawa, 2008, s. 28.
8 Art. 66 u.p.s.p. oraz art. 27 u.s.n.

© E. etowska, Rzezbienie paristwa prawa 20 lat pézniej, w rozmowie z Krzysztofem Sobczakiem,
Lex Wolters Kluwer business, s. 60.

0 H.G. Gadamer, Prawda i metoda, Warszawa 2013, s. 40.
o1 J. Wréblewski, Sgdowe. .., op. cit., s. 28.
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i nie dysponuje wynikami badan na temat warto$ci akceptowanych w spoteczeni-
stwie, musi odwota¢ si¢ do obrazu tych wartosci spotecznych we whasnych oczach,
a legitymuje go do tego przepis, zobowiazujac do decydowania wedtug wlasnego
rozsadku, do§wiadczenia zyciowego™.

Wolno$¢ od woluntaryzmu i wlasnych preferencji dotyczy wige, w pewnym
sensie, obiektywizmu, bez wykluczenia wiernosci subiektywizmowi w zakresie
dos$wiadczenia i sumienia. Podkreslam, ze chodzi tu o ,,obiektywizm, w pewnym
sensie”. Obiektywizm wynikaz wlasnegoprzekonania o tym, ze cos
jest obiektywne, a jednocze$nie separuje sicod wtasnychpogladéw na
rézne kwestie.

Wolnoé$d¢ od arbitralnoéci

Wolnos¢ od arbitralnodci jest blisko zwiazana z wolnoscia od woluntary-
zmu. Przy czym o ile ta druga dotyczy kryteriéw, do jakich odnosi si¢ se¢dzia,
dokonujac oceny, o tyle ta pierwsza polega na umiej¢tnosci uargumentowania
podjetej decyzji. W wolnosci od arbitralnosci nie chodzi zatem o to, jakie sa
konkretne Zrédta decyzji, lecz o to, czy decyzja daje si¢ uzasadni¢. Do instru-
mentéw ochrony przed arbitralnoscia nalezy m.in. jawno$¢ postgpowania sado-
wego, obowiazek uzasadniania orzeczen oraz kontrola judykacyjna®. Sady maja
wyjasnia¢ przebieg procesu interpretacyjnego’® i sposéb dokonywania wykfadni
prawa®.

Na szczeg6lng uwage, w przypadku tej wolnosci, zastuguja uzasadnienia orze-
czeri sadowych. Uzasadnienie sadowe spetnia kilka funkcji. Pierwsza funkcja to
legitymizacja orzeczenia®. Wladza sadownicza udowadnia, ze sprawa zostata
rozpatrzona. Druga funkcja uzasadnienia to wyjasnienie® i perswazja wzgledem
adresatéw’®. Uzasadnienie ma umozliwi¢ akceptacje orzeczenia®. ,Decyzja sa-
dowa poprzez uzasadnienie zostanie przedstawiona jako akt racjonalny — oparty
o powotane normy prawa obowiazujacego, o ustalenia faktyczne przyjete na pod-

52 Por. E. Rott-Pietrzyk, op. cit. s. 289.

53 [bidem, s. 290.

>4 Tbidem, przypis 142.

55 B. Bladowski, op. cit., s. 30.

3¢ Por. postanowienie TK z 11.04.2005 r., SK 48/04, OTK-A-2005, nr 4, poz. 45.
57 Por. Ibidem.

%8 Por. J. Wréblewski, Sgdowe. .., op. cit., s. 106-108; S. Wiodyka, glosa do uchwaly 7 sedziéw SN
z 25 wrzeénia 1967, 111 CZP 117/66, OSPiKA 1968 C 195, s. 413.

% Por. postanowienie TK z 11.04.2005 r., SK 48/04, Z.U. 2005 / 4A / 45.
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stawie okreslonych dowodéw, o argumentacje interpretacyjne”. To nie wyrok
ma znalez¢ aprobate, lecz uzasadnienie jego wydania. Chodzi o to, by nie tylko
orzec, ale takze musi mie¢ che¢é¢ i umiejgtnos¢ przekonania innych®. Trzecig funk-
¢ja uzasadnienia jest umozliwienie sprawdzalnosci metod podjecia decyzji i jej
kontrol¢®?. Innymi stowy uzasadnienie gwarantuje weryfikowalno$¢ orzeczenia.
Ksztaltowanie praktyki stanowi funkcje¢ czwarta. Uzasadniona decyzja sprzyja
przewidywalnosci przyszlych decyzji®®. Wszystkie te funkcje mozna zakodowad
w jednym stowie, ktdre okresla cel uzasadnienia. Tym stowem jest ,wyjasnienie”.
Wyjasnienie jest odwrotnoscia arbitralnosci decyzji, dlatego ,,wolno$¢ od arbitral-
nosci” przejawia si¢ przede wszystkim w jako$ci merytorycznej (ale i technicznej)
uzasadnienia orzeczenia sadowego.

Wolnoséé¢ od emocji

Mozna méwi¢, w kontekscie decydowania, o wolnosci od emocji tylko w pew-
nym zakresie. Wynika to stad, ze badania z zakresu psychologii wskazuja, ze
uszkodzenie osrodka w mézgu odpowiedzialnego za emocje uniemozliwia podej-
mowanie decyzji®. Dlatego nie mozna en bloc wytacza¢ udzialu emocji w procesie
podejmowania decyzji. Chodzi raczej o umiejgtnos¢ kontrolowania emocji, ktére
odpowiadaja za uleganie wrazeniom i powierzchownym osadom lub zaktdcaja
stabilno§¢ zachowania. Innymi stowy emocje umozliwiaja podejmowanie decyzji,
jednak nie oznacza to, ze moga by¢, w przypadku s¢dziego, motorem przyszlych
decyzji.

W tym miejscu cheg si¢ odnies¢ do kontrowersyjnego zagadnienia, jakim jest
rutyna. Stowo to jest uzywane w pejoratywnym znaczeniu, ale w $wietle ocze-
kiwanej koniecznoéci nieemocjonowania si¢ przez sedziego, warto si¢ przyjrzeé
— na czym polega i czemu stuzy rutyna. Skorzystam z pewnej analogii. Otéz
w szachach, mimo iz jest niezliczona ilo§¢ kombinacji ruchéw, mozna rozpo-
zna¢ pewne schematy ustawienia bierek (figur) na szachownicy. Szachista, aby
gra¢ sprawnie, mysli tymi schematami, podejmujac decyzje, jaki ruch wykona¢

0 J. Wroblewski, Sgdowe. . ., ap. cit., s. 21; por. takze powolany przez niego R.A. Leflar, Some Obeser-
vations concerning Judicial Opinions, ,Columbia Law Review” 1961, t. 61, s. 813 i nast.

¢ Por. E. Letowska, Rzezbienie paristwa. .., op. cit., s. 42-43.

¢ Por. K. Piasecki, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, Zakamycze 2005, s. 65; por.
J. Wroblewski, Sgdowe..., op. cit., s. 106-108; S. Wiodyka, Glosa do uchwaly 7 s¢dziéw SN z 25
wrzesnia 1967, III CZP 117/66, OSPiKA 1968, C 195, s. 413; PDZ; Por. postanowienie TK
z 11.04.2005 r., SK 48/04, OTK-A-2005, nr 4, poz. 45.

% Por. J. Wréblewski, Sgdowe. .., op. cit., s. 106-108; S. Wiodyka, Glosa do uchwaly..., op. cit., s.
413.

% Por. m.in. badania opisane przez A. Damasio w ksiazce Blgd Kartezjusza, Poznari 2002.
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w konkretnej, rozgrywanej partii. Podobnie jest z sedziami: mysla instytucjami
prawnymi, jak szachisci schematami szachowymi, co nie przeszkadza im skupi¢
si¢ na aktualnie rozstrzyganej sprawie, jako wymagajacej wzigcia pod uwage kon-
kretnych, indywidualnych okolicznosci.

Rutyna kojarzy si¢ pejoratywnie, poniewaz odnosi si¢ do automatyzmu
w dziataniu, a to z kolei — do braku indywidualnego podejscia. Nikt nie chce
by¢ traktowany jako jeden z wielu , przypadkéw”. Jednak profesjonalizm w duzej
mierze opiera si¢ na rutynie wynikajacej z dos$wiadczenia. Indywidualne podejscie
i empatia kojarza si¢ ,przyjemnie”, jednak nikt rozsadny nie odpowie twierdza-
co na pytanie, czy chcialby by¢ operowany przez rozemocjonowanego chirurga.
Woli takiego z chtodng glowa i pewna r¢ka, bedacymi wynikiem pewnej ruty-
ny. Te pozorng sprzeczno$¢ migdzy indywidualnym podejsciem do konkretnej
sprawy a profesjonalizmem wynikajacym z rozpoznania w niej schematu, moz-
na zilustrowa¢ zdaniem Edouarda Maneta dotyczacym tych samych, pozornych,
sprzecznosci w malarstwie: ,,Za kazdym razem, gdy biorg si¢ do malowania, czuje,

ze rzucam sie do wody, by nauczy¢ sie plywad”®.

Wolnoé¢ od ignorancji i niewiedzy

Niezawisto$¢ wewngtrzna jest powiazana ze szczegélnym rodzajem pewnosci
siebie. Chodzi o pewnos¢ siebie zbudowana na solidnych fundamentach.

»Najpewniejszym oparciem dla niezawistosci jest (...) profesjonalizm, gteboka
wiedza, wysoki poziom kompetencji, bogate doswiadczenie zyciowe i zawodowe
sedziego. Na fachowca wysokiej klasy o uksztaltowanych pogladach, znajacego
swoja warto$¢, kierujacego si¢ przyjetymi przez siebie zasadami, trudno jest wpty-
naé”%.

Wolno$¢ od ignorancji i niewiedzy jest, w wymiarze niezawistosci, mozna by
powiedzie¢ — obowiazkowa.

»Nie dbajac o samoksztatcenie, nie czytajac literatury prawniczej, nie studiu-
jac orzeczeni najwyzszych sadéw, [sedzia] bierze na siebie ryzyko, ze sadzenie rozu-
miane jako (...) podejmowanie decyzji, wydawanie wyrokdéw, zacznie przerastaé
jego mozliwosci, (...) a nieudolno§¢ ma w tym przypadku konotacje etyczne.
(...) Podejmowanie si¢ zadai ponad miar¢ swoich mozliwosci, jest zachowaniem
nieetycznym, bo moze narazi¢ (...) tych, ktérzy poddawani sa orzeczeniom s¢-
dziego, na nieodwracalne konsekwencje w sferze praw podlegajacych ochronie
w postepowaniu sadowym”’.

¢ E. Manet, Pedzlem i pidrem, Krakéw 2010, cytat nr 130.
% K. Gonera, ap. cit., s. 96.
7 Thidem, s. 97-98.
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W tym miejscu wolno$¢ od ignorancji taczy si¢ z drugim obszarem niezawisto-
$ci, ktéry okreslitam wolnosceia ,,do...”

Umiejgtnos¢ stosowania przepiséw do konkretnych przypadkéw wymaga nie tyl-
ko wiedzy prawniczej, ale takze wiedzy z dziedziny, ktérej dotyczaca fakty danej spra-
wy. Klauzule generalne i wszystkie elementy systemu, otwierajace prawo na rzeczy-
wisto$¢, w tym kulture, technike, wiedze z réznych dyscyplin naukowych i dziedzin
zycia, uwzgledniaja to, Ze prawo jest zdarzeniem spotecznym. Faktycznos¢ spofeczna
prawa nie pozwala mu na wyizolowanie si¢. Musi by¢ taczone z wiedza na kazdy
temat, ktérego dotyczy orzeczenie. Dlatego istotnym elementem metody prawnika,
a sedziego w szczegblnosci, staje si¢ umiejetnos¢ zdobywania wiedzy o faktach, na
potrzeby stosowania prawa. Obserwujac sale sadowe, widzg, ze sa sedziowie, ktdrzy
korzystajac z tego, ze maja na sali architekta, lekarke czy przedszkolanke, daza do tego,
aby si¢ dowiedzie¢ wigcej o materii, w ktdrej osoby te sa fachowcami®®.

Na metodg prawnika sktada si¢ otwarto$¢ na dowiadywanie si¢ — ktéra odréz-
niam od otwarto$ci na wiedzg — oraz otwarto$¢ na kwestionowanie wlasnej wiedzy.
Ten drugi element metody jest konieczny, poniewaz czfowiek nie zawsze ,wie, ze
nie wie”, lub ze jego przekonania sa bledne. Gdyby opieral si¢ wylacznie na wie-
dzy, ktéra, jak uwaza, posiadl, nie uniknatby bledéw. Przed czgscia z nich moze go
uchroni¢ otwartos¢ na kwestionowanie wlasnej wiedzy i falsyfikowanie twierdzen®.

Na falsyfikowanie twierdzeri sktada si¢ w szczegdlnosci poszukiwanie informa-
qji. ,Okolicznos¢, ze sedzia ma wiadomosci z danej dziedziny, nie zwalnia sadu od
przeprowadzenia dowodu z opinii bieglego (...) pozbawialby (...) w ten sposéb
strony mozliwosci stawiania pytan i krytyki okreslonego pogladu. Wtasne wiado-
mosci specjalne moga tylko sadowi utatwi¢ oceng opinii biegtego™”’.

Z drugiej strony ,,sad nie jest zwiazany opinia bieglego i powinien ja oceni¢ na
réwni z innymi §rodkami dowodowymi w ramach swobodnej oceny dowodéw.
Bezkrytyczne przyjecie opinii biegtego prowadzitoby do mozliwosci rozstrzygnie-
cia sprawy przez bieglego, a nie przez sad””'. Wiedza wiasna s¢dziego pozwala mu
ocenia¢ opinie bieglych.

% Ma to dodatkowy wymiar — fachowiec rozprawiajacy o swoim fachu rozluznia si¢, zapomina
o swojej roli $wiadka i w ten sposéb staje si¢ bardziej wiarygodny. Sedziowie mogg mieé zastrze-
zenie: nawet jesli to pozyteczna praktyka, to gdzie znalezé na to czas? W szczegélnosci, gdy np.
wewngtrznym zarzadzeniem w danym wydziale musi by¢ okre$lona liczba spraw na wokandzie.

9 Por. A. Damasiewicz, Metoda prawnika (o tym, czy sedzia-wioslarz i adwokat-chemik sq lepszymi
prawnikami?), manuskrypt.

7T, Ereciniski, [w:] T. Erecinski, J. Gudowski, M. Jedrzejewska, Komentarz do kodeksu postgpowania
cywilnego, cz, 1: Postgpowanie rogpoznawcze, t. 1, Warszawa 2003, s. 553.

"''T. Erecifiski, gp. cit., s. 554 i powotani przez niego: J. Sehn, Dowdd z opinii bieglych w postgpowa-
niu sqdowym, ,Nowe Prawo” 1956, nr 3; W. Ossowski, Uwagi o korzystaniu z bieglych w sprawach
cywilnych, ,Nowe Prawo” 1960, nr 10; S. Wlodyka, Zagadnienia dowodowe w nowym k.p.c., ,Nowe
Prawo” 1966, nr 1; S. Rejman, Dowdd z opinii bieglego w postepowaniu cywilnym, Warszawa 1967;
K. Jaegermann, S. Klys, Rola bieglego w sqdowym stosowaniu prawa, ,Nowe Prawo” 1989, nr 11-12.
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Oczywiscie sedzia, ktdry orzeka w szerokim spektrum spraw, nie moze specja-
lizowa¢ si¢ w kazdej dziedzinie wiedzy i zycia, ktérych dotyczy wydawane orzecze-
nie. Jednak musi zrozumie¢ materi¢, do ktérej stosowaé bedzie prawo. W takiej
specyficznej sytuacji zawodowej konieczna jest otwarto$¢ nie tyle na wiedzg, co na
dowiadywanie si¢. Mozna to okresli¢ mianem dociekliwosci.

Niezawisto$¢ jako wolnos$é ,do..”

Drugi obszar niezawistosci to obszar, o ktérym juz wspomniatam przy roz-
wazaniach na temat ,wolnosci od ignorancji”’, mianowicie obszar wolnosci ,,do”:
— do samodzielnego myslenia, do profesjonalizmu w procesie decydowania, do
wewnetrznej integralnosci i do odwagi cywilnej. Sedzia musi by¢ otwarty inte-
lektualnie™:

»Niezawisto$¢ jest $wiadomym wyborem zdania si¢ na wlasny indywidualny,
intelektualny wysitek ustalania stanu faktycznego, znalezienia adekwatnego prze-
pisu prawa, dokonania jego wyktadni z uwzglednieniem wszystkich mozliwych
wariantéw interpretacyjnych, odkodowania normy prawnej z uwzglednieniem
nie tylko okreslonej tresci przepisu, ale takze zatozonej aksjologii™”.

Szczegdlnie cheg podkresli¢ role ,,otwartosci na dowiadywanie si¢”. Aby zasto-
sowac regule abstrakcyjna i ogdlna, czyli przettumaczy¢ ja na konkretng i indywi-
dualna, trzeba niezle orientowa¢ si¢ nie tylko w fakrach, ale i w wiedzy, ktéra nimi
rzadzi. Waga wiedzy, dotyczacej danej sfery fakeéw, dla rozstrzygnigcia w postaci
orzeczenia sadowego, wymaga od s¢dziego wypracowania sposobu na dowiedzenie
si¢ wystarczajaco duzo o materii, o ktorej bedzie orzekal. Faktyczno$é spoteczna
prawa nie pozwala mu na odizolowanie si¢ od innej wiedzy niz prawnicza. Dlate-
go istotnym elementem metody s¢dziego staje si¢ umiejetnos¢ zdobywania wiedzy
o faktach, na potrzeby stosowania prawa.

Podsumowujac, niezawistos¢ wewngtrzna jest postawa intelektualng wobec
pelnionej funkcji’™* i jest ,fundamentalnym postulatem etycznym kierowanym
pod adresem kazdego s¢dziego™”. Opiera si¢ na wewngtrznej uczciwosci i odwa-
dze cywilnej, ktére stanowia pozaustrojowe gwarancje tej niezawistosci.

72 K. Gonera, 0p. cit,, s. 93, przypis 9.
73 Ibidem, s. 91.

74 Por. K. Gonera, op. cit., s. 91.

75 Tbidem, s. 94.
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A kto bedzie pilnowatr straznikdw? - relacja
niezawistos$ci do kontroli

Sed quis custodiet et ipsos custodes’® — ,a kto pilnowa¢ bedzie straznikéw””’.
Tymi stowami mozna zilustrowa¢ dylemat: jak znalezé réwnowagg migdzy nie-
zawistoscig sedziéw a odpowiedzialno$cia za wymiar sprawiedliwosci? Juz samo
zestawienie ,,niezawistosci” i ,kontroli” budzi watpliwosci, nie méwiac o szukaniu
relacji migdzy nimi. Odpowiedzialno$¢ polega na tym, ze istnieje mozliwos¢ kon-
troli na wypadek, gdyby prawo zostato Zle zastosowane. Ta kontrola jest z zatoze-
nia trudna, poniewaz, o ile ,,prawo zamieszkuje w kodeksie™’®, to ,norma prawna
zaklada spér o tres¢ normy””. Dlatego, z jednej strony, musi istnie¢ forma kon-
troli, nienarazajaca na szwank niezawistosci, a z drugiej strony ta kontrola musi
si¢ kiedys, w jakim$ miejscu i momencie, zakoniczy¢ prawomocnym orzeczeniem.
Temu stuzy kontrola judykacyjna i dodatkowa kontrola Sadu Najwyzszego, w po-
staci orzeczenia bedacego wynikiem skargi kasacyjnej.

Mimo ze ocena dokonywana przez sad podlega weryfikacji, nie mozna méwi¢
o wplywie na sedziego czy kontroli nad nim.

,ldea zewngtrznej kontroli nad praca sedziego jest swojego rodzaju logicznym
absurdem. Se¢dzia z definigji jest osoba godna zaufania, taka, ktérej kontrolowad nie
trzeba. Wieloinstancyjno$¢ sadéw nie podwaza tej tezy. Dzialalnos¢ jurysdykeyjna
sedziéw podlega nadzorowi judykacyjnemu, a wigc kontroli instancyjnej. Stuza one
korekcie orzeczen. Instytucja apelacji nie wynika z fundamentalnego braku zaufa-
nia do sedziéw w ogéle, lecz z faktu, ze nie ma oséb nicomylnych, ze zdarzaja si¢
jednostki nieuczciwe, a takze z uznania prawa do dwuinstancyjnego postgpowania,
jakie na mocy Konstytugji posiadaja obywatele, oraz z powodéw bardziej ogélne;j
natury, np. rzeczywistych trudnosci w ustaleniu tzw. obiektywnej prawdy lub inter-
pretacji przepiséw. Zmiana orzeczenia lub uchylenie wyroku przez wyzsza instancjg
zazwyczaj nie wynika z tego, ze sedzia nizszej instancji wziat fapéwke lub dopuscit
si¢ zaniedbania, lecz jest konsekwencja odmiennej interpretacji przepiséw lub in-
nych wnioskéw, do kedrych doszedt sedzia wyzszej instancji”™®.

»Wieloinstancyjnos¢ sadéw nie jest wigc instytucja nadzorujaca, powolang
w obawie przed nieuczciwoscig i niesumiennoscia sedziéw. Istotg jej jest raczej
wspomaganie niezwykle trudnego dziatania, jakim jest sprawiedliwe wprowadza-

nie prawa w zycie”®'.

76 Juwenalis, Satyry, V1, 347 (ok. 115 n.e.).

77 Albo: ,,a kto ma dozorowa¢ tych, ktérzy dozorujg’.

78 L.L. Fuller, Anatomia prawa, Lublin 1968, s. 18.

7 K. Piasecki, Organizacja wymiaru..., op. cit., s. 61.

8 M. Najda, T. Romer, Etyka dla s¢dzidw. Rozwazania, Warszawa 2007, s. 15 (wprowadzenie).
81 Ibidems, s. 25.
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Kontrolg¢ instancyjna, a zwlaszcza kontrole Sadu Najwyzszego, mozna by
poréwnaé do samokontroli systemu cybernetycznego. Biorac pod uwage samo-
dzielno$¢ sedziego (niezawistos¢), mozna go potraktowa¢ jako ,uktad wzglednie
odosobniony” w rozumieniu cybernetyki. Cybernetyka zajmuje si¢ m.in. zagad-
nieniami sprz¢zen informacyjnych w uktadach wzglednie odosobnionych®. Przy-
ktadowo, jesli podnosimy szklanke stojaca na stole, zaktadamy, ze r¢ka kierowana
okiem zmierza wprost do szklanki, by ja podnie$¢. Tymczasem wedtug cybernety-
ki siggnigcie po szklanke ma postaé procesu eliminowania odchyleri — odchylenia
miedzy reka a przedmiotem sa zmniejszane przez caly czas trwania tego procesu
tak, ze w koricu nie ma zadnego bfedu i r¢ka podnosi szklanke®. Informacje sa
stale korygowane. Proces stosowania prawa to takze proces przetwarzania danych,
dotyczacych faktéw, norm i ewentualnego stopniowego oraz stalego kontrolowa-
nia wlasciwego kierunku, gdzie kierunek nadany przez sad pierwszoinstancyjny
jest nastepnie korygowany przez sad drugoinstancyjny lub Sad Najwyzszy. Inny-
mi stowy zasadnicza rolg kontroli judykacyjnej jest bycie aktem dziatania samo-
kontrolujacego si¢ systemu®. Z tego wynika, ze zasada niezawistosci i instancyjna
kontrola nie stoja ze soba w sprzecznosci®.

Jak sami s¢dziowie odczytuja kontrole judykacyjna w kontekscie niezawisto-
$ci? Méwia tak:

»Nie ma sprawy, co do ktérej wyroku nie bytbym pewny. To nie znaczy, ze
one nie sa zmieniane, nieraz uchylane, ale kazda sprawa jest wynikiem mojego
doglebnego przemyslenia”.

»oukces? Liczy si¢ dobry pomyst prawny na sprawe. Nawet uchylony wyrok
moze by¢ sukcesem” .

82 Por. N. Wiener, Gybernetyka a spoleczeristwo, Warszawa 1961, s. 15-17, [za:] J. Wréblewski,
Sadowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 57. , Termin »cybernetyka« stworzyt w latach czter-
dziestych Norbert Wiener, matematyk z Massachusetts Institute of Technology, jako metaforycz-
ne zastosowanie greckiego stowa kybernetikos, ktére znaczy »cztowiek sterujacy«. Starozytni Grecy
opracowali koncepcje umiejgtnosci sterowania prawdopodobnie na podstawie swojego rozumienia
proceséw zwigzanych ze sterowaniem i nawigacja na jednostkach plywajacych, a rozszerzyli jej za-
stosowanie na sprawy rzadzenia paristwem i dyplomacje. Wiener postuzyt si¢ t (...) koncepcja dla
scharakteryzowania proceséw wymiany informacji, dzigki ktérym maszyny i organizmy odznaczaja
si¢ samosterownoscia, pozwalajaca im utrzymywac si¢ w stanie stabilnosci”. G. Morgan, Obrazy
organizacji, Warszawa 2009, s. 94.

® Por. G. Morgan, op. cit., s. 95.

% J. Habermas wskazal, ze ,kontrola sadownictwa ma charakter samorefleksyjny, co oznacza kom-
petencje do kontroli swojej whasnej dziatalnosci” — por. J. Habermas, Faktycznosé i obowigzywanie,
‘Warszawa 2005, s. 259.

8 K. Gonera, ap. cit., s. 87.
8 Wywiad 10, SSR.
8 Wywiad 1, SSO.
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»W sprawach cywilnych jest wiele odwotani, bo w sprawie cywilnej mozliwe
sa rézne oceny” .

»Odraczam publikacj¢. Nie pozwalam sobie na blad, liczac, ze apelacja po-
prawi’®.

»Czasem oglaszam wyrok i widz¢ w ludziach poczucie krzywdy. Trzeba si¢
z tym zmierzy¢. Bo nie wiem, czy to wynika stad, ze tak wierzyli w swoje racje, czy
tez datam wiarg¢ zeznaniom, ktéra miata sprawniejszego petnomocnika. Albo byta
bardziej zapobiegliwa i umiata zabezpieczy¢ na jakims etapie swoje interesy, zro-
bita dokumentacje, a oni liczyli na dobra wole, ktérej nie bylo. Mam potem taka
nadziejg, ze ztoza apelacje, moze sklad trzyosobowy si¢ pochyli bardziej doswiad-
czony i czego$ si¢ doszuka. Wciaz si¢ zastanawiam, moze dlatego, ze orzekam nie
tak dtugo, bo inni méwia, ze juz si¢ nie zastanawiaja”.

»Wiem, ze robig rzeczy wazne dla ludzi. Bo chociazby procesik byt smiesz-
ny, w bardzo drobnych sprawach, to przeciez ludzie, ktérzy tu przychodza, nie
uznaja ich za male i $mieszne, bo by sobie nie robili tej fatygi wyst¢gpowania do
sadu. Uwazam, ze robi¢ co$ naprawde wyjatkowego. I to mi towarzyszy zawsze.
I to wysokie poczucie odpowiedzialnosci. Poczucie — nie chciatabym by¢ Zle zro-
zumiana — w duzym cudzystowie ,wladzy”. Nie wladzy, ze robig, co chcg, ale ze
rozstrzygam, ze decyduj¢. Nie czuj¢ przywileju wladzy, ale cigzar wladzy. To nie sa
czynnosci od—do. To jest dla mnie bardzo wazne™".

»Ocena skutecznosci nie zalezy od sedziego, tylko do instancji odwotawczej,
a potem Sadu Najwyzszego. A orzeczenia Sadu Najwyiszego sa z kolei opatrzo-
ne krytycznymi glosami. Wtedy mozna zapytaé, to kto byt skuteczny? Ten sad,
ktéremu wyrok uchylono? (i ten sad jest zwiagzany w tej sprawie, nie moze powie-
dzieé: pig¢ glos si¢ pojawilo i kazda méwi, ze mamy racjg) ™2

Jakie wnioski mozna wyciagna¢ z tych wypowiedzi? Po pierwsze nie ulega watpli-
wosci, ze sedziowie nie traktuja kontroli judykacyjnej ,0sobiscie”, jako personalnej
ingerencji w pracg orzecznicza konkretnego sedziego, ale jako narzedzie systemowe,
stuzace korekcie orzeczenia. Nie traktuja uchylonego orzeczenia jako krytyki ich, jako
osoby, czy ataku na ich poglad, lecz jako dokonanie ewentualnie innej, takze uzasad-
nianej, oceny, z ktdra nie musza si¢ godzi¢. Wynika to ze specyfiki spraw cywilnych,
w ktérych odmiennos¢ ocen jest norma, a nie wyjatkiem. Niekiedy maja wreez po-
czucie ulgi, ze sprawa zostanie sprawdzona, cho¢ jednocze$nie nie zwalniaja si¢ z od-
powiedzialnosci za nia, wiedzac, ze orzeczenie nie musi by¢ zaskarzone, wigc moment
korekty moze nie nadej$¢. Maja wysokie poczucie odpowiedzialnosci za swéj wyrok.

8 Wywiad 2, SSO.
8 Wywiad 9, SSR.
9 Wywiad 52, SSR.
o1 Wywiad 64, SSR.
92 Wywiad 32, SSO.
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Wiernos$dé¢ orzecznictwu

Z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 60 u.p.u.s.p. wynika, ze s¢dzia ma
by¢ wierny Konstytugji, ustawie i sumieniu. Rozwazajac relacje migdzy niezawi-
stoscig sedziego w orzekaniu a stabilno$cia prawa w postaci jednolitosci orzecz-
nictwa, warto postawi¢ pytanie o to, czy s¢dzia powinien by¢ wierny takze orzecz-
nictwu. Z jednej strony korzystanie z orzecznictwa miesci si¢ w tym warunku
niezawistosci, jakim jest wiedza wynikajaca z oczytania i studiowania (,wolno$¢
od ignorancji”, ,wolno$¢ do otwartosci intelektualnej i dociekliwosci”). Z dru-
giej strony awans sedziowski zalezy m.in. od skutecznosci orzekania, rozumianej
jako utrzymywanie si¢ orzeczei w ramach nadzoru instancyjnego. W literatu-
rze zauwaza si¢, ze ,skutkiem takiego mechanizmu jest funkcjonowanie swoiscie
pojetego [prawa precedensowego — A.D.], tym bardziej watpliwego, ze obecne
srodki techniczne daja mozliwo$¢ korzystania z obszernego orzecznictwa watpli-
wej jakosci chocby z tego powodu, Ze jest ono na ten uzytek w rdzny sposéb
selekcjonowane™.

Wyjasnitam weczesniej, ze nadzér judykacyjny nie moze by¢ i nie jest trakto-
wany jako nacisk czy wplyw zagrazajacy niezawistosci, poniewaz jest tylko mecha-
nizmem samokontrolujacego si¢ systemu. Jednak w przypadku konsekwentnych
uchyleri ,sita perswazji” wydaje si¢ bardziej bezposrednia:

»Zdarza si¢, ze co$ stale robig, ale sadu apelacyjnego nie mogg przekonaé. Tez
w koricu zmieniam prakeyke™.

Jednak nie mozna jej demonizowad, poniewaz, jak méwi ten sam sedzia:

»...A czasami sam dochodzg¢ do wniosku, ze to byta zla praktyka, cho¢ orze-
czenia utrzymywaly si¢ w apelacji”.

Poza tym trudno uznaé za ,wplyw”, w sensie naruszenia niezawistosci, sytu-
acje, w ktorej sedzia, w trakcie zapoznawania si¢ z orzecznictwem, zmienia swoja
decyzjg wobec konsekwentnego orzecznictwa Sadu Najwyzszego.

Warto zwréci¢ uwagg na to, z jakiego sadu pochodzi orzecznictwo, ktére
sedzia chce wzig¢ pod uwagg: rejonowego, okregowego, apelacyjnego czy Sadu
Najwyzszego. Istnieje bowiem réznica rél tych sadéw. O ile orzecznictwo sadu re-
jonowego, okregowego czy apelacyjnego moze by¢ inspiracja, o tyle orzecznictwo
Sadu Najwyzszego, z uwagi na szczegdlna role tego Sadu w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci (zapewnianie jednolito$ci orzecznictwa), moze by¢ czyms wie-

% 7. Czarnik, Prawotwércza rola sqdu a dyskrecionalnos¢ sedziowska, [w:] Dyskrecjonalna wiladza
sedziego, zagadnienia teorii i praktyki, red. M. Debinski, R. Pelewicz, T. Rakoczy, Tarnobrzeg 2012,
http://tarnobrzeg.so.gov.pl/sites/default/files/Dyskrecjonalna%20wiadza%20s¢dziego %2 C%20
Tarnobrzeg%202012_0.pdf.

% Wywiad 5, SSO.
% Ibidem.
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cej: punktem odniesienia®. Akty stosowania prawa charakteryzuje rozproszenie
orzekania w podobnych sprawach, jednak wlasnie Sad Najwyzszy, w ramach roli
gwaranta jednolitoéci prawa, ma temu zapobiega¢ do pewnego stopnia.

»Przy wszystkich luzach wyboru decyzji, jakie ustawa pozostawia¢ moze s¢-
dziemu (...) pewna jednolito$¢ orzecznictwa jest warunkiem nicodzownym nale-
zytego funkcjonowania spoleczeristwa i stad stanowi ona co najmniej instrumen-
talng warto$¢, ktéra w jakiej$ mierze moze réwnowazy¢ wypadki rozstrzygnieé
w petni zgodnych ze stosowanym prawem, ale rozstrzygnig¢, ktére w danym wy-
padku uznajemy za niestuszne™”.

W odwotywaniu si¢ do orzecznictwa nalezy — podobnie jak przy stosowaniu
prawa w ogdle — zachowa¢ pewien standard. Pojecie standardu, w kontekscie
stosowania prawa, charakteryzuje Ewa E¢towska, méwiac, ze ,standard to poje-
cie, ktére odnosi si¢ do wzorca zachowania. (...) System prawa sktada si¢ zaréw-
no z przepiséw, jak i uksztattowanego standardu™®. Ttumaczy, ze ,moze by¢ na
przyktad prawo, ktére ma bardzo pickne potencjalne mozliwosci, ale na skutek
powtarzalnej, zle uksztaltowanej prakeyki, standard ochrony przyznawanej przez
to prawo jest znacznie nizsze niz to, co w tym prawie tkwi””’. Odwotywanie si¢
do orzecznictwa tez moze odbywa¢ si¢ w réznym — niskim lub wysokim — stan-
dardzie. ,,Orzecznictwo to trzeba jednak zbiera¢ i analizowad, aby wiedzie¢, jaki
jest aktualny standard, a nie cytowa¢ pierwsze z brzegu, moze przypadkowe, moze
marginalne lub przestarzale orzeczenie™'*. Sedzia wskazuje tu na wptyw srodkéw
informatycznych na proces decyzyjny i jego przebieg:

»Publikowanie orzeczeri moze by¢ ryzykowne — w jaki sposéb s¢dziowie z nich
korzystaja? Proces myslowy moze by¢ powierzchowny, moze doj$¢ do kopiowa-
nia orzeczen. Portale orzeczen moga stuzy¢ wielu rzeczom: oportunizm, lenistwo,
koniunkturalizm, sprawdzanie swojego sposobu myslenia, bez odwzorowywania.
(...) Do ujednolicania orzecznictwa jest Sad Najwyzszy. Pytanie prawne, a nie
inne orzeczenie. Nie precedens, ale prawo stanowione”'".

Zadatam s¢dziom pytanie o to, czy poréwnuja rozstrzygane sprawy z innymi,
wezesniej prowadzonymi. Odpowiadajac na to pytanie, odniesli si¢ zaréwno do
do$wiadczenia ze swoimi sprawami, jak i do korzystania z orzecznictwa innych
sadow:

»1rzeba trzymaé si¢ orzecznictwa, poniewaz chodzi o pewno$¢ strony i pet-
nomocnikéw. Niedobrze, jak jeden skiad sgdziowski orzeka tak, a drugi inacze;.

%W przypadku uchwat o mocy zasady prawnej to nawet musi by¢ punktem odniesienia.
97 Z. Ziembiniski, O pojmowaniu..., op. cit., s. 128.

% E. Letowska, op. cit., s. 121 13.

9 Thidem, s. 12.

190 fbidem, s. 13.

1 Wywiad 84, SSO.
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Przyktadowo, kilka 0séb zlozylo pozew, uzyskato korzystny wyrok i oddalono
apelacj¢ ich oponenta. Pozostali, bedacy w podobnej sytuacji, poszli za ich przy-
ktadem i sad rejonowy orzekt tak samo, jak poprzednio, ale apelacja nie podzielita
tego stanowiska, wigc ta druga grupa ludzi odeszta z kwitkiem i jeszcze poniosta
koszty. Nie moze by¢ tak, ze jeden skiad orzeka w taki sposdb, a drugi inaczej,
w tych samych okolicznosciach. Dlatego staram si¢ i§¢ za orzecznictwem Sadu
Najwyzszego, no, chyba, ze to si¢ tak ktdci z moim poczuciem sprawiedliwosci,
ze sie nie da”'%.

»O ile szczegdtéw spraw nie pamigtam, to takie generalne swoje podejscie si¢
pamigta”'®.

»Jak si¢ raz podejmie decyzje, to pdzniej juz z reguly nie ma ani czasu, ani
checi na ponowna refleksje. Naprawde musi by¢ dobry petnomocnik, ktéry zmu-
si sedziego do ponownej refleksji nad problemem, o ktérym sedzia juz kiedys
myglat™ %,

»Zapomina si¢ o zalatwionej sprawie, ale pamigta si¢ doswiadczenie. Bez si¢-
gania do wczesniejszych spraw”®.

»Pod wzgledem stanu prawnego poréwnuje si¢. Pamigta si¢ orzeczenia Sadu
Najwyzszego lub wlasne. Pamigta si¢, jakie elementy stanu faktycznego potrzeba
wyluska¢ dla potrzeb orzeczenia, ktére wiem, ze bedzie miato w tej sprawie za-

stosowanie” %,

»Mam osobne akta wewnetrzne i ztote mysli”'?’.

,Dziatam jak naukowiec, czytam orzeczenia. Wiedza pomaga. Daje luz”'%.
wPrzyktadowo, skad si¢ bierze kwoty zados¢uczynienia? To sa juz wypracowane
w orzecznictwie SN kryteria, ktére si¢ bierze pod uwage przy zasadzaniu zados¢uczy-
nienia: w pierwszej kolejnosci stopieri i trwatos¢ doznanego uszczerbku na zdrowiu,
zakres uszkodzen ciafa, zakres cierpieri o charakterze fizycznym, psychicznym, dtu-
gotrwatos¢, intensywno$¢, proces rehabilitacji, zmiany czy konsekwencje uszkodzen
i zmiany w zyciu takiego czlowieka, dotychczasowy tryb zycia, wiek poszkodowa-
nego. Tych kryteriéw jest masa, ktére trzeba wziaé pod uwagg, z tym iz wychodzg
z zalozenia, ze to zado$¢uczynienie powinno stanowi¢ taka odczuwalng wartosé, ono
nie moze by¢ symboliczne. Innymi stowy, jedli kto§ domaga si¢ zados¢uczynienia i te
okolicznosci, ktére zostang ustalone, co do zasady daja podstawe do zasadzenia, to nie
widzg powodu, zeby jako$ tam to miarkowad, zmniejszaé, chyba ze kto$ ewidentnie

12 Wywiad 4, SSR.
19 Wywiad 5, SSO.
194 Thidem.

1% Wywiad 9, SSR.
196 Wywiad 10, SSR.
17 Wywiad 1, SSO.
198 [bidem.
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nie doznat w istocie zadnej krzywdy, a prébuje si¢ ta metoda wzbogaci¢. Tu znowu
rola sadu II instancji jest bardzo ograniczona, dlatego ze sad okregowy moze zmienié¢
wysokos$¢ zado$éuczynienia tylko wtedy, kiedy jest razaco niskie lub razaco wysokie.
To jest kompetencja sadu pierwszej instancji, co do zasady™'?.

»Myili si¢: ja bym to zrobita inaczej i zastanawiam si¢, czy w zwiazku z tym
nie uwzgledni¢ apelacji. Pewnie, ze stykamy si¢ tutaj z takimi sprawami, z jakimi
mieli§my do czynienia przed sadem pierwszej instancji. To w jakis sposéb rzutuje,
to jest nasze do§wiadczenie, to jest nasza metodyka pracy. To, ze si¢ jest w sadzie
IT instancji, nie znaczy, ze cztowiek nie ma jakichs pogladéw, czy nie rozpoznawat
w I instancji podobnych spraw. Wrecz przeciwnie. Pewnie, ze si¢ cztowiek do tego
odwotyje. (...) To, ze przechodzimy do II instancji, (...) to jest jakas kontynu-
acja’ ',

Jednoczesnie od dobrego standardu odbiega sytuacja, w ktérej sedzia nie ko-
rzysta z orzecznictwa, poniewaz nie ma czasu go studiowac''':

»Z warsztatem polegajacym na znajomosci doktryny i orzecznictwa bywa réz-
nie. Taka sytuacja, ze siadam, czytam cato$¢ orzeczeni, sprawdzam, czy co$ cieka-
wego, nowego si¢ nie pojawito, ze moge poczyta¢ komentarz — to jak problem jest
bardzo powazny. To odosobnione sytuacje. Dopdki problem nie jest powazny, to
do orzecznictwa nie ma czasu siggal. Patrzg na przepis, i jest tak i tak — to orzekam
tak i tak”!"2.

Ten sam s¢dzia dodaje jednak: ,Jesli strona powotuje si¢ na sensowne argu-
menty i to ma re¢ce i nogi, to nie jest mozliwe, zebym ja, nawet przy tym nattoku
spraw, nie przeczytata wszystkiego, co mi si¢ uda znalez¢ na ten temat. Poza tym
orzecznictwo SN jest przeciez przetamywane. I zdarzaja si¢ orzeczenia w jedna

i druga strong. Na szczgscie SN zbiera si¢ w sobie i wydaje uchwale podsumowu-
113

jaca

Cytowane wypowiedzi $wiadcza o tym, ze po pierwsze, sedziowie widza sens
w trzymaniu si¢ orzecznictwa, zwlaszcza Sadu Najwyzszego, jednak do granic,
w ramach ktérych ich osobiste i wewnetrzne przekonanie im na to pozwala. Po
drugie, pamigtaja nie tyle poszczegdlne sprawy, co raczej swoje do$wiadczenie
z danym zagadnieniem prawnym i swoje podejscie do okreslonej kwestii prawne;.
Przyznaja, ze trudno nastgpnie zmienié¢ to podejécie, jesli strony nie zaprezentuja

19 Wywiad 85, SSO.
10 Thidem.

1 Tloé¢ pracy przypadajaca na s¢dziego, czy to w sensie liczby spraw, czy w sensie liczby zadari wy-
konywanych w ramach ,obstugi sprawy”, odpowiada za obnizenie standardu. Sedziowie wskazuja
w wywiadach, ze chcieliby i czuja, ze powinni po$wieci¢ sprawom wigcej czasu, jednak, wskutek
liczby spraw lub rodzaju zadan, jest to niemozliwe.

12 Wywiad 4, SSR.
13 Thidem, SSR.
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mocnej argumentacji. Jednocze$nie pamigtaja o tym, ze o zastosowaniu konkret-
nego rozwigzania decydujg ostatecznie fakty danej sprawy.

Stosunek sedziéw do orzecznictwa innych sadéw mozna odda¢ stowami ma-
larzy, ktérzy okreslaja swéj stosunek do malarstwa innych malarzy. Gdy mowa
o opieraniu si¢ na orzecznictwie innych sadéw jako inspiracji, zacytuje stowa
Henri Matisse’a: ,,Moja sztuke zawdzigczam wszystkim malarzom”''; kiedy mowa
o docenieniu cudzego orzecznictwa, przy zachowaniu jednak swojej odrebnosci,
mozna to takze odda¢ stowami Henri Matisse’a: ,,Gdybym nie malowat tak, jak
maluj¢, malowatbym jak Picasso”''>. Natomiast kiedy mowa o krytycznym po-
dejsciu, w eleganckiej, lecz wymownej formie, uzyj¢ stéw Picassa, gdy krytycznie
ocenial obrazy Braque’a wywieszone na wystawie, komentujac je przewrotnie je-
dynie stowami: ,Dobrze powieszone™"'®.

Podsumowujac, nie mozna stwierdzi¢, ze s¢dzia powinien by¢ ,wierny”
orzecznictwu, natomiast nalezy zaznaczy¢, ze powinien wypracowaé standard ko-
rzystania z orzecznictwa taki, aby korzystanie to stanowito sposéb inspiracji, a nie
uzywanie ,,gotowcow’.

Podsumowanie

Moim zadaniem bylo zbadanie relacji migdzy stabilno$cia prawa, przejawiaja-
cg si¢ w postaci jednolito$ci orzecznictwa, a niezawistoscia wewnetrzng sedziego.

W pierwszej kolejnosci, po okresleniu relacji migdzy ,stabilnoscia”, ,nie-
zmiennoscia® i ,jednolitoécia’, zajelam si¢ trzema zagadnieniami: rolg oceny
w orzekaniu s¢dziego, zdeterminowaniem koniecznosci dokonywania ocen przez
otwarto$¢ jezyka naturalnego, w jakim formulowane sa przepisy, oraz dzisiejszym
rozumieniem tréjpodziatu wladz w kontekscie roli wladzy sadowniczej. Te rozwa-
zania pozwolily mi nakresli¢ ramy, w jakich si¢ poruszam analizujac zagadnienie
zasadnicze, jakim jest relacja niezawistosci sedziego do stabilnosci orzecznictwa.

Nastepnie dokonatam przegladu zasadniczych mechanizméw zapewniania
jednolito$ci orzecznictwa, wybierajac do dalszych rozwazan te, ktére majg usuwacé
rozbieznosci uzasadnialnych ocen. Pomingtam natomiast te dotyczace naprawy
oczywistych biedéw.

Poniewaz, zgodnie z moja pierwsza hipoteza, pojecie niezawistosci sedziego jest
zlozone, poniewaz sktada si¢ z niezawistosci zewngtrznej i wewnetrznej, przeanalizo-
watam, czym jest niezawistos¢, kfadac nacisk na niezawisto$¢ wewngtrzna sedziego,
subtelniejsza do rozpoznania i trudniejsza do zbadania, bowiem chronig ja gléwnie
wewngtrzne gwarancje, zakorzenione w osobowosci i wyksztatceniu sedziego.

14 H. Matisse, Pedzlem..., op. cit., cytat nr 212.
5 Tbidem, cytat nr 243.
16 P, Picasso, Pedzlem. .., op. cit., cytat nr 40.
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Poniewaz uwagi na to, ze zgodnie z druga hipoteza, niezawisto$¢ wewnetrz-
na mozna rozpatrywac jako ,wolno$¢ od...” oraz ,wolnos¢ do...”, okreslitam te
dwie strefy niezawistosci. Wolnos¢ ,,0d” oznacza wolnos¢ od naciskéw i wply-
wéw, wolnos¢ od woluntaryzmu i arbitralnosci, wolno$¢ od emocji i wolnos¢
od ignorancji. Wolnos¢ ,do” oznacza przede wszystkim wolno$¢ polegajaca na
otwartosci intelektualnej, przejawiajacej si¢ na rézne sposoby. Przeanalizowanie
tych wolnosci mialo znaczenie takze dla zbadania trzeciej hipotezy, zgodnie z kt6-
ra niezawisto$¢ wewnetrzna wplywa na decyzje sedziego dotyczace tego, czym sig
kierowa¢ w orzekaniu, a tym samym wptywa na to, w jaki sposéb sedzia uczestni-
czy w budowaniu stabilnosci prawa.

Zgodnie z moja czwartg hipoteza, sadowy wymiar sprawiedliwosci to system,
w zalozeniu, samokontrolujacy si¢. Wewngetrzna niezawistos¢ sedziego jest jed-
nym z czynnikéw, ktére powinny legitymizowa¢ taka samokontrole systemu.
W ramach rozwazan na ten temat, przesztam do zagadnienia granic migdzy nie-
zawistoscig a kontrola, ilustrujac je stynnym pytaniem: ,A kto pilnowaé bedzie
straznikéw?”. Dylemat zakodowany w tym zdaniu polega na tym, ze z jednej
strony trzeba dysponowa¢ instrumentami pozwalajacymi na uniknigcie bledéw
lub niedajacych si¢ pogodzi¢ rozbieznosci ocen, a z drugiej na jakims etapie trze-
ba wreszcie przesta¢ kontrolowa¢ i pozwoli¢ oceniajacemu dokonaé oceny osta-
tecznej. Odwolatam si¢ tu do poréwnania z cybernetycznym ujeciem problemu
eliminowania btedéw przez dostosowywanie poszczegdlnych przejawéw dziatania
do zatozonego celu, wskazujac, ze kontrola judykacyjna jest elementem samo-
kontroli systemu i nie moze by¢ traktowana jako ingerowanie czy moderowanie
dzialania orzeczniczego poszczegblnych sedziéw. Jednoczesnie rozwazytam to,
w jakim stopniu s¢dzia powinien by¢ ,wierny orzecznictwu” — swojemu lub in-
nych sadéw, zwlaszcza Sadu Najwyzszego. Co wigcej, korzystajac z wypowiedzi
sedziéw, dosztam do wniosku, ze wierno$¢ orzecznictwu jest dla sedziéw pewna
wartoscia, zwiazang z gwarantowaniem stronom stabilnosci wymiaru sprawiedli-
wosci i jego przewidywalnosci, jednak do granic, poza ktérymi czuliby, ze orzeka-
ja wbrew sobie. Wskazatam jednoczesnie na problem istnienia pokusy traktowa-
nia publikowanego orzecznictwa jak ,brykéw”. Problem ten jest sygnalizowany
przez samych sedziéw, ktdrzy obawiaja si¢ wytworzenia ztego standardu korzysta-
nia z orzecznictwa. Kluczowym pojeciem staje si¢ ,,standard”, przez ktéry nalezy
rozumie¢ pewne wzorce zachowania, ktére, obok przepiséw, ksztattuja wymiar
sprawiedliwosci.

Podsumowujac, wewngetrzna niezawistos¢ sedziego, wbrew pozorom, nie koli-
duje z postulatem jednolitosci orzecznictwa, ktéry jest z kolei fragmentem postu-
latu zapewniania stabilnosci prawa. Przeciwnie, rzetelnie dzialajaca wewngtrzna
niezawisto$¢ sedziego wplywa na aksjologiczng spdjno$¢ orzecznictwa, co powin-
no si¢ przeklada¢ na jego jednolito$¢ w szerokim ujeciu, a w konsekwencji na
stabilno$¢ prawa.
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Abstract

Independence of judiciary consists of external independence of judiciary guaranteed institutionally
and internal independence of judiciary guaranteed by the rules of professional ethics. The aim of
this article is to analyze the relation between legal stability — and uniformity of judicature, in par-
ticular, which is its expression, and internal independence of a judge. The internal independence
affects decisions taken by a judge related to the grounds of the decision making process of judicial
decision and per se it affects the manner in which a judge participates in the process of building
the legal stability. The internal independence is built with several different factors such as ‘freedom
from...” and ‘freedom to...". As for the term of the ‘independence from’, it shall be understood as
the independence from any external pressure and influences, freedom from personal preferences,
from arbitrariness, from emotions (to some extent) and freedom from ignorance. As for the term of
‘freedom to...’, it shall be the freedom to conduct independent process of analysis, freedom to pro-
fessionalism in the decision making process, freedom to internal integrity and moral courage. The
article also raises the question of exercising control over judicial rulings by asking the famous ques-
tion ‘quis custodiet ipsos custodes?’ and it attempts to answer that question. In the article, I ultimately
took the position that the internal independence of a judge — contrary to the appearances — is not
in the conflict with the call for uniformity of judicature, which is a part of the call for implementing
the legal stability. To the contrary, genuine internal independence of a judge affects the axiological
coherence of judicature, which shall directly translate into uniformity of judicature sensu largo —and
consequently - it shall directly translate into the legal stability.

Key words: independence of judiciary, legal stability, uniformity of judicature, faults in judicial
rulings, exercising control over judicial rulings
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Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego
Wydziat Prawa, Administracji i Stosunkdéw Miedzynarodowych

Stabilnos$¢ prawa a obowigzek
wykonywania orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego

Abstrakt

Inspiracje do napisania niniejszego artykutu stanowito poszukiwanie odpowiedzi na pytanie — czy
istnieje zwiazek pomiedzy obowiazkiem wykonywania orzeczen polskiego sadu prawa a stabilnoscia
prawa? A jesli tak, to czy niewykonywanie orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego zagraza stabilnosci
prawa? W przypadku pozytywnej odpowiedzi na powyzsze pytania, juz na wstgpie nalezy przyjaé,
iz konieczne wéwczas bedzie poszukiwanie rozwigzan, ktére stuzyé¢ beda wykonywaniu orzeczen
polskiego sadu prawa i jednoczesnie ochronie stabilnosci prawa.

Zauwazalna w ostatnim czasie w Polsce intensyfikacja procesu legislacyjnego przektada si¢ na, do-
strzegany w pi$miennictwie, problem znacznej inflacji prawa, ktéry w powiazaniu z problemem
niskiej kultury prawnej polskich mandatariuszy bezposrednio zagraza stabilnosci prawa w Polsce.
Stad nalezy wskaza¢, iz problematyka ochrony stabilnosci porzadku prawnego jest zagadnieniem
niezwykle aktualnym i wymagajacym ciaglego badania.

Réwniez zagadnienie dotyczace niewykonywania orzeczent TK mimo ze juz od dtuzszego czasu sta-
nowi przedmiot zainteresowania ze strony przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego’, wciaz
wydaje si¢ aktualne®.

Zatem podjecie niniejszych rozwazan jest zasadne nie tylko z uwagi na znaczenie prawne analizowa-
nej materii, ale réwniez ze wzgledu na ich aktualnogé.

Stowa kluczowe: stabilno$¢ prawa, orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, niewykonywanie
orzeczent Trybunatu Konstytucyjnego, obowiazek wykonywania orzeczest Trybunatu Konstytucyj-
nego, inflacja prawa

! Patrz Z. Maciag, Stosowanie Konstytucji RP a problem niewykonywania wyrokéw Trybunatu Konsty-
tucyjnego [w:] Stosowanie Konstytucji RP z 1997 roku — doswiadczenia i perspektywy. Migdzynarodowa
Konferencja Naukowa, red. Z. Maciag, Krakéw 20006, s. 278-279 i podana tam literatura.

2 Patrz G. Koscielniak, Bezprawie legislacyjne a bezpieczeristwo prawne jednostki — wybrane zagadnie-
nia, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy” 2013, nr 2, s. 21-48; G. Koscielniak, Gfos w dyskusji
dotyczqcej niewykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego — obecny stan prawny i proponowane
zmiany, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 1, s. 180-203 i podana tam literatura.
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Wprowadzenie

Inspiracj¢ do napisania niniejszego artykutu stanowito poszukiwanie odpo-
wiedzi na pytanie — czy istnieje zwiazek pomigdzy obowiazkiem wykonywania
orzeczeri polskiego sadu prawa a stabilno$cia prawa? A jesli tak, to czy niewy-
konywanie orzeczern Trybunatu Konstytucyjnego zagraza stabilnosci prawa?
W przypadku pozytywnej odpowiedzi na powyzsze pytania, juz na wstgpie nalezy
przyjaé, ze konieczne bedzie wéwezas poszukiwanie rozwiazan, ktére stuzy¢ beda
wykonywaniu orzeczeri polskiego sadu prawa i jednoczesnie ochronie stabilnosci
prawa.

Totez podstawowymi celami badawczymi tegoz artykutu bedzie, po pierwsze,
udzielenie odpowiedzi na ww. pytania. A po drugie, w przypadku gdy odpowiedzi
te potwierdza zakladane rezultaty, tj. beda pozytywne, przeprowadzenie analizy
istniejacych mechanizméw stuzacych réwnoczesnie wykonywaniu orzecznictwa
trybunalskiego i ochronie stabilnosci prawa oraz formutowanie w tym zakresie
wnioskéw de lege lata i de lege ferenda.

Intensyfikacja procesu legislacyjnego, zauwazalna w ostatnim czasie w Polsce,
przektada si¢ na, dostrzegany w pismiennictwie, problem znacznej inflacji pra-
wa, ktéry dodatkowo spotggowany problemem niskiej kultury prawnej polskich
mandatariuszy, bezposrednio® istotnie zagraza stabilno$ci prawa w Polsce. Stad
nalezy wskaza¢, ze problematyka ochrony stabilnosci porzadku prawnego jest za-
gadnieniem niezwykle aktualnym i wymagajacym ciaglego badania.

Réwniez problematyka dotyczaca niewykonywania orzeczedn TK, mimo ze
juz od dtuzszego czasu stanowi przedmiot zainteresowania ze strony przedstawi-
cieli doktryny prawa konstytucyjnego®, wciaz wydaje si¢ aktualna’.

Zatem podjecie niniejszych rozwazan jest zasadne nie tylko z uwagi na zna-
czenie prawne analizowanej materii, ale réwniez ze wzgledu na ich aktualnos¢.

Stabilnoéé¢ prawa

TK w swoim orzecznictwie wskazuje, ze zasada ochrony stabilnosci stosunkéw
prawnych ma swe normatywne zrédlo w samej Konstytucji, gdyz stanowi czgéé

® Patrz np. G. Koscielniak, Bezprawie legislacyjne a bezpieczerstwo prawne jednostki — wybrane za-
gadnienia, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy” 2013, nr 2, 2013, s. 21-48; G. Koscielniak,
Glos w dyskusji dotyczqcej niewykonywania orzeczers Trybunatu Konstytucyjnego — obecny stan prawny
i proponowane zmiany, ,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 1, s. 180-203 i podana tam literatura.

4 Patrz: Z. Maciag Stosowanie Konstytucji RP a problem niewykonywania wyrokéw Trybunatu..., op.
cit., s. 278-279 i podana tam literatura.

> Patrz: G. Koscielniak, Bezprawie legislacyjne..., op. cit., s. 21-48; G. Koscielniak, Glos w dysku-
§ji..., op. cit., s. 180203 i podana tam literatura.
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sktadowa zasady zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa, a zatem
wynika réwniez z rudymentarnej dla calego porzadku prawnego RP zasady — za-
sady demokratycznego pafistwa prawnego®. Ponadto Trybunat zaznacza, ze stabil-
no$¢ stosunkéw prawnych stanowi warto$¢ chroniong konstytucyjnie’, a jej po-
szanowanie jest niezb¢dne dla zapewnienia jednostce bezpieczeristwa prawnego®.

Mozna przyjaé, ze stabilno$¢ prawa nalezy zasadniczo rozumied jako wzgledna
trwalo$¢ istniejacego porzadku prawnego. Nie oznacza to oczywiscie, iz niedo-
puszczalne jest wprowadzanie jakichkolwick zmian normatywnych, jednakze, jak
stusznie wskazuje TK, prawodawca, ksztattujac tresci obowiazujacych norm, nie
moze traktowac ich jako instrumentu ,do osiagania stale to innych celéw, ktére
sobie dowolnie wyznacza™. Zatem wszelkie wprowadzane zmiany prawne nie po-
winny mie¢ charakteru arbitralnego, przypadkowego i nieuzasadnionego. Winny
by¢ zatem poprzedzone kompleksows i fachowo przeprowadzong analiza Oceny
Skutkéw Regulacji (OSR). Niestety jednak, w polskich realiach wymaga pod-
kredlenia, ze ocena taka powinna mie¢ charakter ante legem — poprzedzaé prace
nad projektem aktu normatywnego, a nie by¢ przygotowywana juz po napisaniu
takiego projektu, gdyz wéwczas traci ona sens.

Obowiazek wykonywania orzeczen Trybunaiu
Konstytucyjnego

Z kolei w doktrynie prawa konstytucyjnego podkresla si¢, ze obowiazek wyko-
nywania wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego znajduje podstawy konstytucyjne
m.in. w zasadzie demokratycznego paristwa prawnego oraz z zasadzie konstytu-
cjonalizmu i legalizmu'’.

Nie bez znaczenia jest fakt, iz na podstawie art. 190 ust. 1 Konstytugji orze-
czenia trybunalskie maja nie tylko moc powszechnie obowiazujaca, ale réwniez

¢ Patrz np. wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU z 2013 ., nr 6/A, poz. 80.

7 Szerzej na temat charakteru normatywnego postanowieni Konstytucji — patrz np. Charakter i struk-
tura norm konstytucji, red. J. Trzcidski, Warszawa 1997.

8 Patrz np. wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU z 2013 ., nr 6/A, poz. 80.

? Np. orzeczenie TK z dnia 31 maja 1996 r., sygn. K. 9/95, OTK ZU 2z 1996 1, nr 1, poz. 2; wyrok
TK z dnia 19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU z 2007 ., nr 3/A, poz. 27.

10 K. Dziatocha, O pojeciu wykonywania orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] W stuzbie dobru
wspdlnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Trzciriskiemu, red. R. Balicki,
M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 42; S. Jarosz-Zukowska, Powtérna nickonstytucyjnosé pra-
wa w Polsce — uwagi na tle prakeyki i doktryny niemieckiej, ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 1 (114),
s. 9-34; Wykonywanie orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego w praktyce konstytucyjnej organdw pai-
stwa, red. K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, Warszawa 2013, s. 22; G. Koscielniak, Glos w dysku-
Sji..., op. cit., s. 181.
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ostateczny charakter. Co wigcej, obowiazek wykonywania orzeczeri polskiego
sadu prawa zdaje si¢ dodatkowo potegowa¢ ustrojowa funkcja, jaka petni Trybu-
nat Konstytucyjny. Bowiem, jak stusznie zauwaza Zbigniew Maciag, jest on ,nie
tylko instytucjonalna gwarancjq przestrzegania zasady paristwa prawnego, ale tez
istotnym czynnikiem jako$ciowym w pojmowanej zwykle ilosciowo demokracji”,
czynnikiem zapobiegajacym przeksztalceniu demokracji w ,dyktature wigkszo-
$ci”''. Mozna réwniez przyjaé, ze ,warunkiem sine qua non petnienia przez Trybu-
nat powierzonej mu przez ustrojodawce funkcji ustrojowej jest wykonywanie jego
orzeczen (wyjatek stanowia tzw. orzeczenia »samowykonalne«)”'%.

Na wstepie zaznacze, ze ponizsze rozwazania ograniczylem do sytuagji, gdy
wykonanie orzeczenia wymaga uchwalenia ustawy. Totez artykut nie bedzie trak-
towal o problematyce wykonywania orzeczenn w drodze aktéw podustawowych
oraz wykonywania orzeczen przez sady".

Generalnie, zgodnie z orzecznictwem trybunalskim wykonanie orzeczenia
mozna zdefiniowa¢ jako ,wszelkie dziatania, jakie w $wietle wyroku sa koniecz-
ne dla przywrdcenia stanu konstytucyjnoéci”'®. Przy czym tak skonstruowana
definicja ktadzie akcent jedynie na pozytywny aspekt obowiazku wykonywania
orzeczen polskiego sadu prawa. Natomiast w pismiennictwie przyjmuje sie, ze
obowiazek wykonywania orzeczeri TK, oprécz aspektu pozytywnego, moze by¢
réwniez rozpatrywany w aspekcie negatywnym'.

Analizujac obowiazek wykonywania orzeczeni trybunalskich w drugim z ww.
aspektéw, w literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze prawodawca jest zobli-
gowany do tego, by nie ustanawial norm uprzednio uznanych przez Trybunat
za niekonstytucyjne — $wiadczy to bowiem o nieznajomosci orzecznictwa sadu

prawa'c.

' Z. Maciag, op. cit., s. 278-279.
12 G. Koscielniak, op. cit., s. 180.
13 Szerzej patrz: Wykonywanie orzeczert Trybunatu Konstytucyjnego.. ., op. cit.

! Informacja TK o istotnych problemach wynikajacych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego w 2004 r., Warszawa 2005, s. 52; Definicja ta zostata réwniez przyjeta przez dok-
tryng prawnicza patrz: M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki praw-
ne, Poznan 2006, s. 84-89; P. Radziewicz, Wykonywanie orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego przez
prawodawce, Warszawa 2010; Wykonywanie orzeczers Trybunatu Konstytucyjnego. .., op. cit., s. 18-19.

15 Podobnie S. Jarosz-Zukowska, op. cit., s. 9-34; B. Zdziennicki, Ochrona konstytucyjnych praw
i wolnosci przy zmianach w porzqdku prawnym (znaczenie czynnika czasu dla zasady praworzqdnosci),
»Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 41-53; G. Koscielniak, op. cit., s. 181.

16 G. Koscielniak, op. cit., s. 181.
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Stabilno$¢ prawa - obowigzek wykonywania
orzeczen trybunalskich

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, doktrynalnego sposobu
definiowania pojecia ,,stabilnosci prawa” oraz obowiazku wykonywania orzeczen
trybunalskich prowadzi do konstatacji, iz istnieje zwiazek pomiedzy nimi. Po-
niewaz naruszenie negatywnego aspektu obowiazku wykonywania orzeczeri TK
prowadzi do naruszenia stabilnosci prawa'’. Nie sposéb bowiem nie dostrzec,
ze w przypadku uchwalenia aktu normatywnego, zawierajacego postanowienie
uznane uprzednio przez TK za niekonstytucyjne, jedynie kwestig czasu jest ich
usunigcie z systemu prawa. Co jednoczesnie powodowaé bedzie inflacje prawa.
Nalezy zatem stwierdzi¢, iz naruszenie obowiazku wykonywania orzeczern TK,
rozpatrywane w aspekcie negatywnym, bezposrednio zagraza stabilnosci prawa
(naruszajac jednoczesnie zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, a zatem réwniez zasad¢ demokratycznego paristwa prawnego). Totez nale-
zy przyjaé, ze uwzglednianie (do czego fundamentem jest jego znajomos¢) orzecz-
nictwa trybunalskiego w procesie stanowienia prawa, stuzy zaréwno ochronie sta-
bilnosci prawa, jak i obowigzkowi wykonywania tychze orzeczen.

Realizacje powyiszego postulatu nalezy odnie$¢ do sposobu organizacji pro-
cesu przygotowywania projektéw ustaw przez podmioty posiadajace inicjatywe
ustawodawczg, jak i procedowania nad nimi'®. Zasadnicze znaczenie w ww. zakre-
sie zdaje si¢ mie¢ utworzenie przy tych podmiotach fachowego organu doradcze-
go monitorujacego orzecznictwo trybunalskie, badZ chociazby zagwarantowanie
mozliwosci skorzystania z opinii takiego organu®. Jednakze odpowiedz na py-
tanie 0 wystgpowanie ww. organéw wymaga przeanalizowania obowiazujacych
rozwigzai normatywnych.

Zaczynajac od Sejmu (inicjatywe ustawodawcza bowiem posiada grupa po-
stéw lub komisja sejmowa), nalezy zauwazy¢, ze de lege lata istotne zadanie w za-
kresie czuwania nad zgodnoscia projektéw ustaw z orzecznictwem trybunalskim
petni Biuro Analiz Sejmowych (dalej BAS), ktére stanowi fachowe zaplecze parla-
mentu. Zgodnie z Regulaminem Organizacyjnym Sejmu® do zadari BAS nalezy

7 Ibidem.

'8 Z uwagi na ramy oraz tre$¢ niniejszego artykutu formutowane uwagi beda miaty jedynie charakeer
zasadniczy.

' Moze zatem zasadne jest powrécenie do postulatu sformutowanego kilka lat temu przez RPO
o utworzeniu Rady Stanu bedacej organem opiniodawczym w procesie stanowienia prawa? — sze-
rzej patrz G. Koscielniak, Rada Stanu — organ opiniodawczy w procesie stanowienia prawa. Analiza
postulatu Rzecznika Praw Obywatelskich, ,Pafistwo i Spoteczenistwo. Prawa cztowieka w procesie
stosowania prawa przez organy administracji publicznej” 2010, nr 1, red. H. Franaszek, s. 67-77.

? Doktadnie patrz §17 ust. 1 pkt 2a zarzadzenia nr 10 Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 25 marca 2002
roku w sprawie regulaminu organizacyjnego Kancelarii Sejmu — dostgpne pod adresem hetp://www.
sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/agent.xsp?symbol=TK&Rok=2013 [dostgp: 22.06.2015 r.].
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m.in. wsparcie doradztwem naukowym procesu legislacyjnego. Zadanie to jest re-
alizowane poprzez doradztwo z zakresu tematyki prawnej i ustrojowej, a w szcze-
gblnosci m.in. poprzez badanie konstytucyjnosci przygotowywanych rozwiazan
prawnych (zatem badania takie powinny uwzglednia¢ orzecznictwo TK) oraz
analiz¢ poprawnosci, efektywnosci i jakosci przygotowywanych rozwiazan praw-
nych we wszystkich dziedzinach prawa. Szczegdlng rol¢ w ww. zakresie powinien
odgrywa¢ Wydzial Postgpowani przed Trybunatem Konstytucyjnym Biura Analiz
Sejmowych, bowiem w wydziale tym monitorowane jest orzecznictwo TK oraz
opracowywane sg abstrakty i wyciagi z tegoz orzecznictwa®'.

W mojej ocenie BAS posiada wszelkie niezbedne ,,cechy” by nalezycie reali-
zowaé ww. zadanie i to nie tylko w odniesieniu do projektéw ustaw opracowy-
wanych przez grupy postéw lub komisje sejmowe, ale w stosunku do wszystkich
projektéw ustaw, jakie wplywaja do Sejmu. Praktyka ukazuje jednakze, ze nie-
rzadko opinie prawne BAS nie sa uwzgledniane podczas toczacych si¢ w Sejmie
prac nad tekstem ustawy.

Dokonujac analizy rozwiazan normatywnych, stanowiacych o procesie legi-
slacyjnym w Sejmie, poprzez pryzmat wystgpowania organéw umozliwiajacych
realizacje obowiazku wykonywania orzeczen trybunalskich rozpatrywanego
w aspekcie negatywnym, nalezy réwniez wskaza¢ na Sejmowa Komisje Usta-
wodawcza. I tak, zgodnie z Regulaminem Sejmu®?, do whasciwosci ww. Komi-
sji ,naleza sprawy problematyki legislacyjnej i spéjnosci prawa, wspétdziatania
w organizowaniu procesu ustawodawczego i zapewnienia jego prawidlowosci,
rozpatrywania projektéw ustaw i uchwat o szczegdlnym znaczeniu prawnym lub
o znacznym stopniu ztozonosci legislacyjnej, sprawy zwiazane z postgpowaniem
przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz wynikajace z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, a takze wspétudziat w przeprowadzaniu kontroli wprowadzania
w zycie i wykonywania ustaw i uchwat Sejmu oraz koordynacja tych dziatan”.

Totez uwazam, ze mozliwe byloby réwniez powierzenie tej Komisji zadania
polegajacego na monitorowaniu projektéw legislacyjnych z punktu widzenia ich
zgodnosci z orzecznictwem trybunalskim.

Nie bez znaczenia dla omawianego zagadnienia jest réwniez kompetencja
Marszatka Sejmu wynikajaca z art. 34 ust. 8 Regulaminu Sejmu, na podstawie
ktérego moze on w przypadku projektu, co do ktdrego istnieje watpliwosé, czy
nie jest on m.in. sprzeczny z prawem, po zasi¢gnicciu opinii Prezydium Sejmu,
skierowa¢ go, celem wyrazenia opinii, do Sejmowej Komisji Ustawodawczej. Na-
tomiast wéwczas gdy Komisja kwalifikowana wigkszoscia 3/5 gloséw, w obecno-
§ci co najmniej potowy cztonkéw Komisji, zaopiniuje projekt jako niedopuszczal-

2! Patrz: http://www.bas.sejm.gov.pl/prezentacja_wpptk.php.

*2 Patrz zalacznik do uchwaty Sejmu z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu (t. j. M.P. 22012 .,
poz. 32 ze zm.) — przedmiotowy zakres dziatania komisji sejmowych.
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ny — Marszatek Sejmu moze nie nada¢ mu dalszego biegu. Wydaje si¢ zatem, ze
Marszatek Sejmu, nalezycie wykonujac ww. zadanie, czuwaé moze réwniez nad
wykonywaniem orzeczen TK — w aspekcie negatywnym. Uwazam, iz dla reali-
zacji tego zadania Marszalek powinien przede wszystkim korzystaé ze wsparcia
BAS. Ponadto twierdzg, ze niezbedne jest rowniez posiadanie przez Marszatka
odpowiednich umiej¢tnosci prawniczych. Totez, w mojej ocenie zasadne bytoby
powierzanie funkcji Marszatka Sejmu postowi posiadajacemu takie kwalifikacje”
(co wigcej uwazam, iz stuzyloby to realizacji wszystkich wyznaczonych Marszal-
kowi Sejmu zadan). Jednoczesnie nie sposéb dopatrzed si¢ w ten sposdb narusze-
nia zasady reprezentacji czy suwerennosci narodu. Co wigcej, mogloby to stuzy¢
podniesieniu poziomu kultury prawnej mandatariuszy i jednoczesnie przetozyto-
by si¢ na jako$¢ stanowionego prawa i stuzytoby ochronie stabilnosci prawa.

Ponadto uwazam, ze rudymentarng rol¢ w realizacji negatywnego aspektu
obowiazku wykonywania orzeczenn trybunalskich powinny petni¢, przygoto-
wywane na zlecenie Kancelarii Sejmu przez specjalistéw w danych dziedzinach
(m.in. wybitnych przedstawicieli doktryny prawniczej) — ekspertyzy. Nierzadko
bowiem w tych ekspertyzach podnoszony jest zarzut, ze projektowana regula-
¢ja normatywna zawiera rozwiazania uprzednio uznane przez TK za niezgodne
z Konstytucja. Analiza sposobu uwzgledniania tresci tych opinii w procesie pra-
wodawczym prowadzi do tozsamych konkluzji jak te, ktére zostaly poczynione
w odniesieniu do opinii prawnych BAS. Zauwazy¢ bowiem mozna, iz polityczna
wola uchwalenia danej regulacji normatywnej nickiedy determinuje caly proces
legislacyjny*.

Kolejnym podmiotem posiadajacym kompetencje prawodawcze, a ponadto
wspodtuczestniczacym w procesie uchwalania ustaw jest Senat. Co prawda w Kan-
celarii Senatu nie ma wyszczeg6lnionej komérki organizacyjnej na ksztalt sejmo-
wego BAS. Natomiast w pewnym zakresie zblizona funkcj¢ moze petni¢ senackie
Biuro Legislacyjne, ktére na podstawie § 13 Regulaminu organizacyjnego Kan-
celarii Senatu, posiada kompetencje m.in. do ,przedstawiania uwag i propozy-
¢ji zwiagzanych z wykonywaniem orzeczen TK”, ,obstugi procesu rozpatrywania
ustaw uchwalonych przez Sejm, podejmowania inicjatyw ustawodawczych i in-
nych uchwal, a takze opiniowanie projektéw aktéw prawnych UE”, ,sporzadzania

% Oczywiécie mozna byloby sformulowaé zarzut, ze motzliwa jest sytuacja, gdy zaden z postéw
nie spetnia ww. wymogu. Jednakze uwazam, iz jedli przedstawiony przeze mnie postulat zostatby
zrealizowany, to kazdy z podmiotéw ksztattujacych listy wyborze w wyborach do Sejmu miatby go
na uwadze.

2 Dobitny przyktad moze stanowi¢ sposéb uchwalenia ustawy nowelizujacej ustawe o dostepie do
informacji publicznej — ustawa zostata uchwalona przez Sejm VI kadencji — patrz rzadowy projeke
ustawy o zmianie ustawy o dost¢pie do informacji publicznej oraz niekt6rych innych ustaw, keéry
wplynat do Sejmu dnia 13 lipca 2011 r., druk nr 4434; patrz réwniez wyrok TK z dnia 30 kwietnia
2012 r., sygn. K 33/11, OTK ZU z 2012 r., nr 4/A, poz. 40.
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opinii i analiz prawnych z zakresu tworzenia prawa oraz dotyczacych dziatalnosci
legislacyjnej Senatu” oraz ,sygnalizowania probleméw prawnych wymagajacych
rozwazenia i zaj¢cia stanowiska przez Senat lub jego organy”. W mojej ocenie de
lege lata Biuro posiada wystarczajace kompetencje do tego, aby postulowaé (np.
w przygotowywanych opiniach) eliminowanie z projektéw ustaw przygotowy-
wanych przez Senat badz ustaw juz uchwalonych przez Sejm, a rozpatrywanych
przez Senat, przepiséw uprzednio uznanych przez TK za niekonstytucyjne. Oczy-
wiscie otwarte pozostaje pytanie, czy dla zapewnienia skutecznosci realizacji ww.
zadania nie byloby konieczne przeprowadzenie zmian organizacyjnych, a moze
wrecz strukturalnych w samym Biurze Legislacyjnym. Warto zauwazy¢, ze réw-
niez Kancelaria Senatu moze zleca¢ przygotowywanie ekspertyz przez specjali-
stéw w danej dziedzinie (przy czym nalezy pamigtaé o problemach zwiazanych
z uwzglednianiem tych opinii). Co wigcej, na postawie Regulaminu Senatu® Se-
nacka Komisja Ustawodawcza posiada kompetencje do analizowania orzecznic-
twa trybunalskiego i podejmowania dziatari ustawodawczych majacych na celu
wykonywanie jego wyrokéw. Totez de lege ferenda zasadne wydaje si¢ powierzenie
tej komisji réwniez zadania czuwania nad realizacja negatywnego aspektu obo-
wiazku wykonywania orzeczen TK i to zaréwno w odniesieniu do projektu ustaw
przygotowywanych przez Senat, jak i ustaw juz uchwalonych przez Sejm i przeka-
zanych Senatowi w celu zajecia stanowiska.

Uwazam, ze w przypadku podjecia wskazanych powyzej dzialan mogtaby ulec
wzmocnieniu rzeczywista pozycja ustrojowa Senatu, bedacego, jak niekiedy wska-
zuje si¢ w piSmiennictwie, izba rozwagi. Jednoczesnie takiego dziatania Senatu
nie mozna bytoby uzna¢ za niezgodne z Konstytucja. Co wigcej, stuzyloby ono
konstytucjonalizacji prawa. Przy czym mam $wiadomos¢ trudnosci, jakie moze
wywolywa¢ realizacja powyzszego postulatu w odniesieniu do ustaw uchwalo-
nych przez Sejm i skierowanych do Senatu, z uwagi na stosunkowo krétkie ramy
czasowe, w ktérych Senat jest zobligowany do zajecia stanowiska — w zwyktym
trybie ustawodawczym jest to jedynie 30 dni.

Kompetencje w zakresie przygotowywania projektu ustawy posiada réwniez
Prezydent RP. Co wigcej do konstytucyjnie powierzonych mu zadani nalezy czu-
wanie nad przestrzeganiem Konstytucji. Totez niedopuszczalne jest, aby glowa
panstwa przedktadala do parlamentu projekty ustaw zawierajacych rozwiazania
normatywne uznane uprzednio przez TK za niekonstytucyjne. Odpowiednie
wsparcie w ww. zakresie zapewnia¢ powinna Prezydentowi jego Kancelaria — juz
sam ustrojodawca wskazuje, ze jest to organ pomocniczy Prezydenta RP*. Ponad-

» Patrz Dziat IXa, art. 85a—85f uchwaly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990
r. Regulamin Senatu (M.P. z 2010 r., nr 39, poz. 542 ze zm.).

2 Art. 143 Konstytugji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. — dalej Konstytucja RP (Dz.U. z 1997 r., Nr
78, poz. 483 ze sprost. i zm.).
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to, zgodnie z § 1 ust. 4 Statutu Kancelarii Prezydenta RP¥, zapewnia ona ,,obstu-
g¢ merytoryczng, organizacyjna, prawng i techniczna Prezydenta (...)”. Istotne
jest, iz sam Prezydent moze wplywa¢ na sklad personalny oraz strukture organiza-
cyjng swego zaplecza. Stad powinien on podja¢ wszelkie dziatania umozliwiajace
mu nalezyte wykonywanie ww. konstytucyjnego zadania.

Ponadto warto podkresli¢, ze Kancelaria Prezydenta, podobnie jak w przypad-
ku Kancelarii Sejmu i Senatu, moze zleci¢ réwniez sporzadzenie opinii i ekspertyz
specjalistom z danych dziedzin (w tym prawnikom).

Niezmiernie istotng rol¢ w ww. zakresie moga odgrywaé doradcy Prezydenta
RP — zaréwno etatowi, jak i spoteczni. Przy czym, od momentu $mierci prof.
M. Kuleszy (bedacego doradca spotecznym) tj. od 2013 roku?, wsréd doradcéw
Prezydenta, zaréwno etatowych, jak i spotecznych nie ma zadnego prawnika®.

Konkludujac, wciaz aktualne pozostaje pytanie o skale¢ korzystania przez Pre-
zydenta RP z ww. uprawnien oraz stopieft uwzgledniania otrzymanych w ich na-
stepstwie informacji w procesie przygotowywania projektéw ustaw. Mozna bo-
wiem wskaza¢ przypadek, w ktérym projekt ustawy, przedlozony do Sejmu przez
Prezydenta, zawieral postanowienia uprzednio uznane przez TK za niezgodne
z Konstytucja™.

Ostatnim z podmiotéw posiadajacych, na podstawie art. 118 ust. 1 Konsty-
tucji, kompetencje do przygotowywania projektéw ustaw jest Rada Ministréw.
W pismiennictwie podkresla si¢, ze z uwagi na ustrojowa role rzadu to on powi-
nien by¢ gléwnym inicjatorem prac parlamentu,’ a co za tym idzie, ponosi on
wspdtodpowiedzialno$¢ za nienaruszanie obowiazku wykonywania orzeczen TK
rozpatrywanego w aspekcie negatywnym. De lege lata uwazam, ze RM posiada
wszelkie $rodki potrzebne do realizacji tego zadania — bowiem przy rzadzie i pre-
mierze dziataja kompetentne i fachowe w ww. zakresie organy, jakimi sa: Rzadowe
Centrum Legislacji (RCL) oraz Rada Legislacyjna (RL).

¥ Zarzadzenie Prezydenta RP z dnia 28 marca 2006 r. w sprawie nadania statutu Kancelarii Prezy-

denta RP (M.P. z 2006 ., nr 49, poz. 526 ze zm.).

% Do momentu przedtozenia niniejszego artykutu do druku — ¢j. do korica kadencji Prezydenta
Bronistawa Komorowskiego.

2 Patrz: http://www.prezydent.pl/kancelaria/kalendarz-kancelarii/ [dostgp: 22.06.2015 r.]. Dopre-
cyzowujac, wsrdéd cztonkéw kierownictwa Kancelarii Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego
jest aktualnie dwéch prawnikéw, przy czym, co oczywiste, ich rola nie jest tozsama z rolg dorad-
céw Prezydenta. Sg to S. Rybicki — Zastgpca Szefa Kancelarii Prezydenta RP oraz H. taszkiewicz
— Sekretarz Stanu w Kancelarii Prezydenta RP, warto doda¢, ze zajmuje si¢ on m.in. ,kwestiami
prawno-ustrojowymi” — szerzej patrz: http://www.prezydent.pl/kancelaria/kierownictwo-kancela-
rii/ [dostep: 22.06.2015 r.].

% Patrz np. Prezydencki projekt ustawy o zmianie ustawy Prawo o zgromadzeniach, ktéry wptynat
do Sejmu dnia 24 listopada 2011 r., druk nr 35 wraz z zalaczonymi ekspertyzami.

1 G. Koscielniak, Glos w sprawie dyskusji..., op. cit., s. 190.
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W $wietle postanowieri ustawy o Radzie Ministréw??, RCL, zapewniajace ob-
stuge prawna rzadu, petni istotne zadania z punktu widzenia ww. celu:

- zapewnia koordynacj¢ dzialalnosci legislacyjnej rzadu,

- opracowuje rzadowe projekty ustaw,

- analizuje m.in. orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,

- wspéldziata z RL w zakresie opiniowania rzadowych projektéw aktéw nor-
matywnych pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucja RP oraz spéjnosci z pol-
skim systemem prawa.

Donioste znaczenie w interesujacym nas zakresie de lege lata powinien mie¢
Departament Prawny i Orzecznictwa RCL, do ktérego zadaii m.in. nalezy analiza
orzeczen TK, monitorowanie wykonywania orzeczen Trybunatu oraz opracowy-
wanie projektéw aktéw prawnych stuzacych ich wykonywaniu. Natomiast RL
jest organem opiniodawczo-doradczym Prezesa RM i RM, w sprawach dotycza-
cych systemu prawa. Istotne, z punktu widzenia omawianego zagadnienia, jest to,
ze w sktad RL wchodza wybitni przedstawiciele nauki i praktyki prawniczej”. Do
zadan RL nalezy m.in.:

- opiniowanie projektéw dokumentéw rzadowych z punktu widzenia ich
zgodnosci z Konstytucja, prawem UE oraz spdjnoscia z obowiazujacym prawem,

- formutowanie wnioskéw lub opinii dotyczacych metod i sposobéw rozwia-
zywania probleméw zwiazanych ze stosowaniem Konstytucji oraz metod i sposo-
béw wdrazania prawa UE,

- formutowanie wnioskéw lub opinii w sprawach zwiazanych z procesem sta-
nowienia prawa, w tym co do zasad techniki prawodawczej,

- dokonywanie ocen stosowania obowiazujacego prawa pod wzgledem jego
spéjnosci, skutecznosci i wlasciwego regulowania zjawisk spotecznych,

- analizowanie potrzeby dokonania zmian prawa’.

Analiza powyzszych rozwiazani normatywnych §wiadczy o tym, ze RM posiada
niezb¢dne zaplecze do tego, aby w przygotowywanych przez nig projektach ustaw
nie znajdowaly si¢ postanowienia uznane uprzednio przez TK za niekonstytucyj-
ne. Niestety réwniez w przypadku projektéw ustaw rzadu mozna wskaza¢ takie,
w ktdrych zdaje sig, ze cele o charakterze politycznym niekiedy miaty donioslejsze
znaczenie niz argumenty natury prawnej>.

32 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jednolity — Dz.U. z 2012 r., poz. 392).

3 Zgodnie z § 4 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie
zadanl Rady Legislacyjnej oraz szczegétowych zasad i trybu jej funkcjonowania (Dz.U. z 2011 r.,
Nr 6, poz. 21) w jej sktad wchodza osoby wyrézniajace si¢ wiedza prawnicza i dorobkiem prakeyki
prawniczej.

3§ 2 pkt. 1, 3, 5, 6 ww. rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw.

3 Np. patrz rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz nie-
ktérych innych ustaw, kedry wplynat do Sejmu dnia 13 lipca 2011 r., druk nr 4434; patrz réwniez
wyrok TK z dnia 30 kwietnia 2012 r., sygn. K 33/11, OTK ZU z 2012 r., nr 4/A, poz. 40.
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Wreszcie, na podstawie art. 118 ust. 2 Konstytucji, inicjatywe ustawodawcza
posiadaja réwniez sami obywatele. Z uwagi na to, ze prawodawca nie zagwaranto-
wat, w ramach procedury wykonywania obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej,
tak silnego wsparcia fachowego w zakresie przygotowywania projektéw ustaw jak
posiadaja ww. organy wladzy publicznej, co oczywiscie jest zrozumiale, realizacja
obowiazku wykonywania orzeczeri TK, rozpatrywanego w negatywnym aspekcie,
zdaje si¢ spada¢ na sam Sejm®. Przede wszystkim, w pierwszej kolejnosci, z po-
siadanych kompetencji powinien skorzysta¢c Marszatek Sejmu w ramach doko-
nywania wst¢pnej kontroli projektu ustawy pochodzacego od obywateli’”. Aktu-
alne pozostajg réwniez uwagi dotyczace funkeji petnionej przez opinie BAS oraz
ekspertyzy sporzadzane na zlecenie Kancelarii Sejmu, w zakresie eliminowania
niekonstytucyjnych przepiséw projektéw ustaw, ktérych to niekonstytucyjnosé
wynika z dotychczasowego orzecznictwa trybunalskiego.

Z kolei istota pozytywnego aspektu obowiazku wykonywania orzeczeni pol-
skiego sadu prawa, jak wskazatem powyzej, sprowadza si¢ do koniecznosci podje-
cia przez prawodawce wszelkich niezbednych dzialan zmierzajacych do wykona-
nia orzeczenia. Co jednoczesnie stuzy budowaniu spdjnego i zupelnego systemu
prawa’®. Trudno jest dostrzec bezposrednie powiazanie pomiedzy tak rozumia-
nym obowiazkiem wykonywania orzeczern TK a stabilno$cig prawa. Jednakze
przyjmujac, ze zasada stabilno$ci porzadku prawnego wynika z zasady zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, mozna stwierdzi¢, iz niewykony-
wanie orzeczen sadu prawa narusza druga z ww. zasad. Poniewaz niewykonywa-
nie orzecznictwa trybunalskiego, zwlaszcza w przypadku wyrokéw negatywnych
z odroczong data derogacji przepisu, w mojej ocenie bezposrednio przektada si¢
na podwazenie zaufania obywateli zaréwno do panstwa, jak i stanowionego przez
nie prawa.

W pismiennictwie* podkresla sig, ze zasadniczo obowiazek® wykonywania
wyrokéw TK (w aspekcie pozytywnym) warunkowany jest rodzajem orzeczenia

% Qczywiscie projekt ustawy przygotowany w ramach realizacji obywatelskiej inicjatywy ustawo-
dawczej moze zostaé, w sposéb pozaproceduralny, skonsultowany/zaopiniowany przez jednego
z przedstawicieli doktryny prawniczej. Odbywatoby si¢ to oczywiscie na zasadach pro publico bono.

% Uprawnienia Marszatka wynikaja z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. z 1999 r., Nr 62, poz. 688 ze zm.) w zw. z art. 34
ust. 8 Regulaminu Sejmu (Uchwata Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu RP, t. j.
M.P. 22012 r, poz. 32 ze zm.).

3 G. Koscielniak, op. cit., s. 181.

% Patrz K. Dziatocha, Pojecie wykonywania orzeczeri TK. .., op. cit., s. 31-33; W. Plowiec, Stanowisko
TK w sprawie wykonywania jego orzeczer, [w:] Wykonywanie orzeczei. .., op. cit., s. 62—63.

% Zasadniczo poniewaz skutki orzeczed TK dla systemu prawa i wynikajaca z nich koniecznos¢
podjecia dziatari przez prawodawce bywaja niekiedy bardzo ztozone.
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trybunalskiego*'. Obowiazek ten ma charakter bezwzgledny*? gtéwnie ,w przy-
padku wyrokéw negatywnych, w ktérych Trybunat stwierdza niekonstytucyjnos¢
badanego przepisu, w efekcie czego jest on derogowany z systemu prawa’*. Na-
tomiast nie sposéb méwi¢ o bezwzglednym obowiazku wykonania orzeczenia
w odniesieniu do wyrokéw zakresowych lub interpretacyjnych i to zaréwno wéw-
czas, gdy TK stwierdzi niekonstytucyjnos¢, jak i zgodnos¢ z Konstytucja badanej
normy prawnej. W przypadku tych orzeczen ich wykonanie jest jedynie zalecane,
gdyz nie powoduja one ,usunigcia przepiséw prawa z systemu prawa, a jedynie
eliminujg pewien sposéb ich rozumienia™. Analogiczne konkluzje doktryna for-
mutuje w przypadku postanowien sygnalizacyjnych. Warto bowiem pamigtaé, ze
postanowieni tych nie sposéb, na podstawie art. 190 ust. 1 Konstytugji, zaliczy¢
do orzeczen posiadajacych moc powszechnie obowiazujaca.

Zgodnie z § 54 ust. 1 Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego® przestanka
do wydania przez TK postanowienia sygnalizacyjnego jest stwierdzenie ,,uchybie-
nia lub luki w prawie, ktérych usunigcie jest niezbedne dla zapewnienia spéjno-
§ci systemu prawnego RP”. Konkludujac, ,,postanowienia te nie majg charakteru
wiazacego i nie podlegaja bezwzglednemu rygorowi wykonywania — w ich przy-
padku podjecie dziatart prawodawczych moze by¢ jedynie wskazane®”.

# G. Koscielniak, op. cit., s. 181-182.

2 Ponadto w sytuacjach, gdy:

- rozstrzygniecie o niekonstytucyjnosci pominiecia prawodawczego wymaga wprowadzenia odpo-
wiedniej regulacji uzupetniajacej;

- rozstrzygniecie o niekonstytucyjnoéci pewnego uregulowania dezaktualizuje mozliwo$¢ zastoso-
wania innego uregulowania;

- rozstrzygniecie o nickonstytucyjnosci pewnego uregulowania wiaze si¢ potrzeba interwencji pra-
wodawcy w celu sprecyzowania przepiséw prawnych z uwagi na respektowanie zasad przyzwoitej
legislaciji;

- w trybie kontroli prewencyjnej nastapito rozstrzygniecie o niekonstytucyjnosci ustawy jedynie
w czgéei, ktdra nie jest nierozerwalnie zwigzana z calg ustawa, a Prezydent po zasiggnieciu opinii
Marszatka Sejmu zwrécit ustawe Sejmowi w celu usuniecia niezgodnosci — patrz Nastgpstwa orze-
czent Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie sadéw, pismiennictwie prawniczym i dziatalnosci
prawodawczej. Informacja okresowa nr 4 (33)/2013, material niepublikowany wydawany przez
Biuro Trybunatu Konstytucyjnego — Zesp6t Orzecznictwa i Studidéw, styczen 2014, s. 4.

# G. Koscielniak, op. cit., s. 181-182.
“ Tbhidem, s. 182.

® Regulamin Trybunatu Konstytucyjnego — Uchwata Zgromadzenia Ogélnego Sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r. w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego
(M.P. 22006 r., nr 72, poz. 720).

% Ponadto podjecie dziatan przez prawodawce jest wskazane w sytuacji, gdy:

- rozstrzygajac o konstytucyjnosci pewnego uregulowania, Trybunat wskazuje potrzebg podjecia
dziatan prawodawczych, w uzasadnieniu wyroku rozstrzygajac o konstytucyjnosci pewnego uregu-
lowania, Trybunat wskazuje w uzasadnieniu wyroku zoptymalizowany model instytucji prawnej,
petniej odpowiadajacy wymaganiom konstytucyjnym;
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Skadinad uwazam, ze prawodawca (parlament) nie powinien koncentrowaé
si¢ jedynie na realizowaniu formalnego aspektu funkcji prawnej, bowiem jego
konstytucyjnym obowiazkiem jest budowanie spéjnego i zupetnego systemu pra-
wa, a wiec réwniez eliminowanie wystepujacych w prawie luk?.

Totez sadzg, ,,iz obowiazek podjgcia odpowiednich dziatari legislacyjnych przez
prawodawce aktualizuje si¢ w momencie stwierdzenia istnienia luki w prawie
W procesie stosowania prawa (co moze zosta¢ zauwazone w procesie monitoro-
wania przez prawodawce obowiazujacego prawa) oraz w przypadku ww. orzeczen
trybunalskich, tj. wyrokéw zakresowych, interpretacyjnych, postanowieri sygna-
lizacyjnych czy nawet pewnych sygnalizacji poczynionych w uzasadnieniach do
orzeczen™ .

Uwazam, ze ,w przypadku wyrokéw zakresowych lub interpretacyjnych, nie-
kiedy réwniez postanowieri sygnalizacyjnych obowiazek ich wykonywania nalezy
rozpatrywaé w kontekscie zasady konstytucjonalizmu i tzw. pozytywnego refleksu
szczegblnej mocy konstytucji”™®.

Stad ,,pomimo tego, iz ww. orzeczenia nie wymagaja bezwzglednego wyko-
nania, nie maja one charakteru konstytutywnego, to obowiazek eliminowania
wystepujacych luk w prawie oraz budowania spéjnego i zupetnego systemu prawa
wydaje si¢ mie¢ umocowanie w samej Konstytucji (w zasadzie paristwa praw-
nego)” i jednoczesnie zdaje si¢ stuzy¢ ochronie stabilnosci prawa®. Co wigcej,
zaréwno wykonywanie wyrokéw interpretacyjnych oraz zakresowych, jak i posta-
nowieni sygnalizacyjnych, stuzy konstytucjonalizacji prawa.

- rozstrzygajac o konstytucyjnosci badz niekonstytucyjnosci pewnego uregulowania, Trybunat
wskazuje w uzasadnieniu wyroku potrzebe podjecia dziatadi prawodawczych w celu zapewnienia
zgodnosci ,horyzontalnej” — patrz Nastgpstwa orzeczert Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznic-
twie sadéw, pismiennictwie prawniczym i dziatalnosci prawodawczej. Informacja okresowa nr 4
(33)/2013, materiat niepublikowany wydawany przez Biuro Trybunatu Konstytucyjnego — Zespét
Orzecznictwa i Studiéw, Styczen 2014, s. 4-5; G. Koscielniak, ap. cit.

#'TK moze w postanowieniu sygnalizacyjnym wskaza¢ na wystepowanie luki w prawie, przy czym
nie bedzie ona niejako ,skutkiem” orzeczenia TK, gdyz na mocy postanowienia sygnalizacyjnego
nie dochodzi do utraty mocy obowiazujacej przez niekonstytucyjny przepis. W postanowieniu ta-
kim moze zosta¢ jedynie stwierdzone istnienie luki w prawie; G. Koscielniak, op. cit.

8 Thidem.

® Patrz M. Grzybowski, Zaniechanie prawodawcze w praktyce polskiego Trybunatu Konstytucyjne-
go, artykut opublikowany na stronie internetowej Trybunatu Konstytucyjnego Republiki Litew-
skiej,  http://www.lrke.lt/conference/Pranesimai/Zaniechanie_artykul_Profesora.doc.  [dostep:
22.05.2013 r.] oraz na stronie: http://www.confeuconstco.org/reports/rep-xiv/report_Poland_po-
.pdf [dostep: 14.02.2014 r.]; G. Koscielniak, op. cit., s. 183.

0 Tbidem, s. 182.

> Bowiem jedynie kwestig czasu bgdzie wyeliminowanie z systemu prawa przepiséw niesp6jnych.
52 Z takimi uwagami niejako koresponduja tezy formutowane w orzecznictwie TK, zob. np. wyrok
z 16 listopada 2010 ., sygn. akt K 2/10, OTK ZU z 2010 ., nr 9/A, poz. 102; patrz K. Dziatocha,
Pojecie wykonywania orzeczens TK. .., op. cit., s. 31-33; W. Plowiec, op. ciz., s. 62—63.
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Warto réwniez podkresli¢, ze istotne jest, aby orzeczenie TK zostato wykonane
we wlasciwy sposéb. Bowiem wykonanie orzeczenia w sposéb niewtasciwy pro-
wadzi de facto do sytuacji, w ktérej orzeczenie to nadal wymaga¢ bedzie wykona-
nia. Zatem nast¢pstwem takiego stanu rzeczy moze by¢ kilkukrotne zmienianie
obowiazujacych przepiséw, tj. do czasu nalezytego wykonania orzeczenia, co bez-
posrednio narusza stabilno$¢ prawa. Analiza przedktadanych do Sejmu projektéw
ustaw wykonujacych orzeczenia trybunalskie prowadzi do wniosku, iz opisany
powyzej problem nie ma charakteru szricte teoretycznego™.

Nalezy jeszcze zaznaczy¢, ze problematyka niewlasciwego wykonywania orze-
czei TK jest bezposrednio powiazana z zagadnieniem wykonywalnosci uzasad-
nien tych orzeczert’®. Poniewaz nierzadko pewne ,,wskazéwki”, dotyczace sposobu
wykonania przez prawodawcg orzeczenia, znajduja si¢ wlasnie w uzasadnieniu do
tego orzeczenia, fundamentalne znaczenie w omawianym zakresie ma wigc kwe-
stia charakteru normatywnego uzasadnien.

Przyjecie tezy, ze powszechnie obowiazujaca moc posiada jedynie sama senten-
cja orzeczenia, implikuje wniosek, iz ,obowiazek wykonania orzeczeri trybunal-
skich sprowadza si¢ jedynie do niej”™. Jednakze analiza powyzszego zagadnienia
prowadzi do wniosku, ze ,prezentowane w literaturze przedmiotu stanowiska sg
podzielone®, a orzecznictwo TK w tej kwestii niesp6jne”’.

Uwazam za zasadne przyjecie tezy, ze co prawda uzasadnienie do orzeczenia
TK nie ma mocy powszechnie obowiazujacej, jednakze powinno ono by¢ trakto-
wane jako pewnego rodzaju ,wskazéwka” skierowana do prawodawcy, dotyczaca
sposobu wykonania tego orzeczenia. Stad obowiazek uwzglednienia tej ,wska-
zéwki” nie wynika z mocy powszechnie obowiazujacej uzasadnienia, ale z auto-
rytetu Trybunatu Konstytucyjnego, petnionej przez niego ustrojowej funkcji. Bo-
wiem w panstwie, charakteryzujacym si¢ wysokim poziomem kultury prawnej,
konstatacja taka zdaje si¢ mie¢ charakter oczywisty®®. Argumenty przemawiajace
za powyzsza teza mozna odnalezé w pimiennictwie, gdzie podkresla sig, ze jak
si¢ zdaje ustrojodawca przyjat zatozenie, iz warunkiem sine qua non wykonywania

53 Patrz m.in. Nastepstwa orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w orzecznictwie sadéw, pismien-
nictwie prawniczym i dziatalnosci prawodawczej. Informacja okresowa nr 4 (33)/2013, materiat
niepublikowany wydawany przez Biuro Trybunatu Konstytucyjnego — Zesp6t Orzecznictwa i Stu-
didw, styczen 2014.

>4 Szerzej patrz: K. Dzialocha, op. cit., s. 32 i nast.
% G. Koscielniak, op. cit., s. 181.

3¢ Za przyznaniem mocy prawnej uzasadnieniom opowiada si¢ np. K. Dziatocha, Pojecie wykony-
wania orzeczeri TK..., op. cit., s. 32-33; odmienny poglad prezentuje natomiast np. B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 946.

57 K. Dziatocha, op. cit., s. 33; G. Koscielniak, op. cit., s. 182183 wraz z przypisami.

%% Za przyktad postuzy¢ moze autorytet niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego —
szerzej w tym kontekscie patrz red. K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, op. cit.
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orzeczen trybunalskich jest sam autorytet ustawy zasadniczej i whasnie Trybunatu
Konstytucyjnego™.

Konkludujac, uwzglednienie przez prawodawce tresci uzasadnienia do orze-
czenia zdecydowanie stuzy¢ bedzie eliminowaniu przypadkéw nieprawidlowego
wykonywania orzeczen trybunalskich® — co jednoczesnie przetozy si¢ na stabil-
no$¢ prawa. Postulat nalezytego wykonywania orzeczeri TK bezposrednio wiaze
si¢ z zagadnieniem jako$ci prawa stanowionego w Polsce. Istotne zatem jest, by
w ramach procesu wykonywania orzeczeri trybunalskich organy wladzy publiczne;j
procedujace nad projektem ustawy miaty zagwarantowane odpowiednie wsparcie
merytoryczne. Jednakze punktem wyjscia do formutowania odpowiednich kon-
kluzji w ww. zakresie, zatem do swoistego ,,spersonalizowania” obowiazku wiasci-
wego wykonywania orzeczeri polskiego sadu prawa, jest udzielenie odpowiedzi na
pytanie: na ktérym z organéw wiadzy publicznej ciazy obowiazek wykonywania
orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego?®!

Pomimo tego, ze doktryna w odpowiedzi na to pytanie nie jest w pelni jed-
nolita, to jednak zasadniczo przyjmuje sig, ze ww. obowiazek ciazy na wszystkich
organach wladzy publicznej, ktére posiadajg inicjatywe ustawodawcza — zatem
Sejmie (precyzyjniej inicjatywe posiada grupa min. 15 postéw lub zasadniczo
komisje sejmowe), Senacie, Radzie Ministréw oraz Prezydencie RP%. Pomimo
tego, iz Sejm nie posiada inicjatywy ustawodawczej jako organ, to w mojej ocenie
obowiazek taki ciazy przede wszystkim, na izbie nizszej parlamentu, szczegdl-
nie z uwagi na to, ze to ona zasadniczo® ksztaltuje tre$¢ uchwalanych w Pol-
sce ustaw®. Jednocze$nie zdaje sobie sprawe, ze z uwagi na kolegialno$¢ Sejmu
ww. obowiazek jest trudnym do spersonalizowania. Ponadto , instytucja wolnego
mandatu parlamentarnego oraz immunitet materialny dodatkowo utrudniajg
okredlenie konsekwencji prawnych za nienalezyte wykonywanie tego obowiaz-
ku”®. Przy czym teza ta zdaje si¢ znajdowa¢ dodatkowe uzasadnienie w samej
Konstytucji. Po pierwsze, ,podstawa ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej jest
wyrazona w koncepcjach Arystotelesa, J. Locke’a, Ch.L. Montesquieu, zasada
podziatu wiadzy, zgodnie z ktéra w Konstytucji RP z 1997 r. wladza zostala po-
dzielona na: ustawodawcza — legislatywe, wykonawcza — egzekutywe i sadowni-

% G. Koscielniak, op. cit., s. 193-194.

© Jbidem, s. 183.

o1 Szerzej patrz G. Koscielniak, op. cit., s. 186 i nast.
62 Jbidem.

¢ Qczywiscie nalezy réwniez pamietaé o funkcji pelnionej przez Senat czy nawet Prezydenta RP.
Jednakze nie dezaktualizuje to powyiszej konstatacji.

%4 Szerzej patrz: G. Koscielniak, op. cit., s. 186 i nast.

%5 Jhidem, s. 193.
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cza — judykatywe (art. 10 ust. 1), Nie oznacza, to jednak, ze podzial ten ma
charakter bezwzglednie réwny. Bowiem, jak stusznie zauwaza Leszek Garlicki,
»w polskiej demokratycznej tradycji konstytucyjnej réwnowaga wladzy nigdy nie
miata idealnego charakteru, przeciwnie — mozna bylo méwié raczej o zjawisku
pewnego pierwszenistwa parlamentu w relacjach z wladzami wykonawczymi™®.
Po drugie, parlament ma niezwykle silng legitymacj¢ do wykonywania konstytu-
cyjnie mu powierzonych zadan, poniewaz, zgodnie z literalnym brzemieniem art.
104 Konstytucji, to wlasnie parlamentarzysci sa bezposrednimi przedstawicielami
Narodu®. Po trzecie, jedna z podstawowych funkgji parlamentu jest funkcja usta-
wodawcza, ktdrej istota jest stanowienie podstawowych aktéw normotwérczych
w Polsce — ustaw. Uwazam, ze parlament, realizujac t¢ funkgj¢, nie powinien sku-
pia¢ si¢ ,jedynie na czysto formalnym jej aspekcie — sprowadzajacym si¢ do stano-
wienia prawa (bez wzgledu na jego tres¢), gdyz elementem tej funkeji, stuzacym
jej wykonywaniu, jest czuwanie na spéjnoscia calego systemu prawa, a to z kolei
implikuje stwierdzenie, iz to wlasnie przede wszystkim na parlamencie ciazy obo-
wigzek wykonywania wyrokéw Trybunatu™”. Ponadto cecha charakterystyczna
polskiego dwuizbowego parlamentu jest nieréwnorzedna pozycja obu izb. ,Izba
posiadajaca znacznie silniejsza pozycje ustrojowa, wyposazona w wigkszy zakres
kompetengji stuzacych do realizacji funkcji parlamentu jest oczywiscie izba nizsza
— Sejm. Stad tez to on przede wszystkim powinien czuwad nad realizacja orzecz-
nictwa sadu prawa””’.

Zaznaczy¢ rowniez nalezy, ze zgodnie z Regulaminem Senatu” Senackiej Ko-
misji Ustawodawczej powierzone zostalo zadanie analizowania orzecznictwa try-
bunalskiego i podejmowania dziatari ustawodawczych, majacych na celu wyko-
nanie jego wyrokéw’?. Jednakze uwagi te nie deprecjonujg roli Sejmu w zakresie
realizacji obowiazku wykonywania orzeczen TK. Wspomniana komisja przygoto-
wuje jedynie projekt uchwaly bedacej projektem ustawy wykonujacej orzeczenie
i nawet wowczas, gdy Senat przyjmie taka uchwale, to gléwnie od Sejmu zalezy,
czy oraz w jakim ksztalcie zostanie uchwalona ostatecznie odpowiednia ustawa.

 G. Koscielniak, Prawno-normatywne i praktyczno-ustrojowe uwarunkowania sporu kompetencyjne-
go pomigdzy organami egzekutywy w zakresie prezentowania polskiego stanowiska w Radzie Europej-
skiej na tle rozwiqzan ustrojowych prayjetych przez polskiego prawodawce, [w:] Paristwo i prawo wobec
wspdtezesnych wyzwarn. Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Ja-
skierni, red. R.M. Czarny, K. Spryszak, Torun 2012, s. 288.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 231.
% Art. 104 Konstytucji RP z 1997 roku.

9 G. Koscielniak, Glos w dyskusji ..., op. cit., s. 187.

70 Thidem.

7! Patrz Dzial IXa, art. 85a—85f Regulaminu Senatu.

72 Patrz G. Koscielniak, op. ciz., s. 189.
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Natomiast za pewna przestanke ostabiajaca powyzsza argumentacj¢ uzna¢ mozna,
ze jedynie RM posiada wylaczna inicjatywe ustawodawcza w odniesieniu do kon-
stytucyjnie okreslonych (w art. 221 Konstytucji) projektéw ustaw dotyczacych
finanséw publicznych, np. projektu ustawy budzetowej, projektu ustawy zmie-
niajacej ustawg budzetowa czy projektu ustawy o zacigganiu dtugu publicznego.
Zatem jedli wykonanie orzeczenia TK wymaga uchwalenia jednej z ww. ustaw,
to obowiazek wykonania tego orzeczenia spoczywa jedynie na rzadzie. Mozna
jednoczesnie skonstatowad, ze z uwagi na fake, iz odpowiedzialno$¢ za finanse
publiczne ponosi wlasnie RM, to ona przede wszystkim powinna podejmowa¢
dziatania stuzace wykonaniu orzeczenia dotyczacego ww. materii.

Konkludujac zatem, mimo iz w mojej ocenie szczegélnie Sejm powinien
podja¢ trud wykonywania orzeczent Trybunatu Konstytucyjnego, to nie da si¢
w sposéb jednoznaczny i bezsprzeczny okresli¢ organu odpowiedzialnego za
wykonywanie tegoz orzecznictwa. Konstatacje te bezposrednio przektadaja si¢
na problematyke dotyczaca wlasciwego wykonywania orzeczed trybunalskich.
Mozna bowiem uznad, ze wszystkie podmioty, ktére podejmuja trud wykony-
wania tych orzeczen, powinny dotozy¢ wszelkich staran, aby wykona¢ je w na-
lezyty spos6b. Stad uwazam, ze whasciwe jest powrdcenie do uwag sformutowa-
nych powyzej, dotyczacych sposobu organizacji procesu legislacyjnego w Pol-
sce. Bowiem odpowiednie ograny Sejmu, Senatu, Rady Ministréw i Prezydenta
RP, ktére powinny czuwad nad eliminowaniem z projektéw ustaw postanowien
uprzednio uznanych przez TK za niekonstytucyjne, winny réwniez, w przy-
padku projektu ustawy wykonujacej orzeczenie polskiego sadu prawa, udzieli¢
odpowiedniego wsparcia stuzacego wlasciwemu wykonaniu tego orzeczenia.
Oczywiscie odr¢bne zagadnienie stanowi kwestia wykorzystywania przez orga-
ny wladzy publicznej tego wsparcia.

Podsumowanie

Reasumujac, nalezy przyjaé, ze istnieje bezposredni zwiazek pomiedzy obo-
wiazkiem wykonywania orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego a ochrong stabil-
nosci prawa. Zaleznos¢ ta jest szczeg6lnie dostrzegalna w przypadku realizowania
ww. obowiazku rozpatrywanego w aspekcie negatywnym — bowiem stanowienie
norm uprzednio uznanych przez TK za niekonstytucyjne samoistnie bedzie im-
plikowalo dokonywanie kolejnych zmian normatywnych, co wprost narusza sta-
bilno§¢ prawa. Natomiast rozpatrujac obowiazek wykonywania orzeczen polskie-
go sadu prawa w aspekcie pozytywnym przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze
istotne jest nalezyte (wlasciwe) wykonywanie tych orzeczen, gdyz w przeciwnym
razie niezb¢dne beda kolejne zmiany normatywne, co bezposrednio przetozy si¢
na inflacj¢ prawa i stanowi¢ bedzie naruszenie stabilno$ci porzadku prawnego RP.
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Konkludujac zatem, wszelkie dziatania, ktére stuzg poprawie jakosci prawa
stanowionego w Polsce, a jednocze$nie realizacji obowiazku wykonywania orze-
czeni trybunalskich, mozna uzna¢ za dziatania zmierzajace do ochrony stabilnosci
prawa.

Stability of law and enforcement of judgments Constitutional Tribunal

Abstract

The inspiration to write this article was the search for an answer to the following question - is there
a link between the enforcement of judgments in Polish courts and stability of law? And if so, whe-
ther the failure of Constitutional Tribunal decisions threatens the stability of the law? If the answer
to these questions is positive, it should be assumed at the beginning that it will then be necessary to
seek solutions that will serve the enforcement of judgments in Polish courts and at the same time
protecting the stability of the law.

Recently noticeable in Poland the intensification of the legislative process translates into, noticed
in the literature, the problem of significant law inflation, which, in conjunction with the problem
of low law culture of Polish trustees directly threatens the stability of law in Poland. That is why it
should be noted that the issue of the protection of the stability of the legal order is a very current
issue and requires constant study.

Also, the question of the non-execution of the Constitutional Tribunal rulings despite the fact it has
been the subject of interest of representatives of the legal constitutional doctrine for a long time,
seems to be still actual.

Therefore, taking these considerations is not only justified, given the importance of the analyzed
legal matter, but also because of their timeliness.

Key words: stability of law, jurisdictions of the Constitutional Tribunal, enforcement of judgments
Constitutional Tribunal, non-execution of the Constitutional Tribunal rulings, law inflation
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Uwarunkowania i1 konsekwencje braku
stabilnosci prawa w Polsce

Abstrakt

Stabilne prawo wplywa na funkcjonowanie systemu prawnego jako calosci, sprzyja bezpieczen-
stwu prawnemu, podnosi autorytet prawa w spofeczefistwie i zaufanie do niego. Niestabilne prawo
powoduje wiele negatywnych skutkéw spotecznych i prowadzi do strat ekonomicznych i licznych
patologii. W artykule wskazano na niektére uwarunkowania i wazniejsze konsekwencje spoteczne
i ekonomiczne niestabilnego prawa w Polsce.

Stowa kluczowe: system prawny, stanowienie prawa, jako$¢ prawa, stabilno$¢ prawa, autorytet
prawa, kultura prawna, skuteczno$¢ norm prawnych

Wprowadzenie.
Stabilne prawo jako wartosdé

Stabilne prawo wplywa pozytywnie na funkcjonowanie systemu prawnego
jako calosci. Stabilno$¢ prawa jest jednym z najwazniejszych kryteriéw stosowa-
nych w ocenie dziatania tego systemu, obok takich jak jako$¢, efektywno$é¢ i sku-
teczno$¢ prawa. Z caly pewnoscia stabilne prawo podnosi jego spoteczny autory-
tet, czyli szacunek obywateli wobec prawa i jego poszanowanie w zachowaniach
i dzialaniach, a takze wplywa na lepsza $wiadomos$¢ prawna w spoteczedistwie
i kulture prawna oraz postrzeganie roli i znaczenia prawa w zyciu spotecznym
i gospodarczym. Przeciwnie, niestabilne prawo — permanentnie zmieniane i mo-
dyfikowane, najczgéciej bez uzasadnionych i zrozumiatych przyczyn — jest gtow-
ng przyczyna jego nieefektywnosci i nieskuteczno$ci w dziataniu. Stabilne prawo
sprzyja poczuciu bezpieczeristwa prawnego wéréd obywateli i lepszemu przeko-
naniu, ze ich podmiotowe prawa s przez padstwo chronione i respektowane.
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Ewidentnie wplywa na pewno$¢ w stosowaniu prawa oraz trafne rozstrzygniecia
w kwestiach prawnych obywateli i instytucji. Podnosi réwniez zaufanie do prawa
jako catosci oraz do organéw stosujacych prawo: sadéw i administracji publicznej
panistwa, jak i w stosowaniu go takze przez instytucje publiczne i prywatne, zakta-
dy pracy, przedsi¢biorstwa i wszelkiego rodzaju jednostki organizacyjne. W Polsce
stabilno$¢ prawa nie jest nalezycie doceniana i nie jest traktowana jako jedna
z najwazniejszych wartosci spotecznych. Brak stabilnosci prawa w Polsce jest zna-
ny i powszechnie podnoszony. Zjawisko to budzi niepokdj nie tylko wsréd réz-
nych grup profesjonalistéw, ale i w odczuciu calego spoleczenistwa. Niestabilne
prawo powoduje wiele negatywnych konsekwencji spotecznych i ekonomicznych.
W szczegblnosci utrudnia ono codzienne zycie obywatelom i zalatwianie przez
nich zwyklych, biezacych spraw oraz powoduje wiele komplikacji i przeszkéd
dla sprawnego funkcjonowania przedsigbiorstw i wszelkiego rodzaju firm. Opinie
o braku stabilno$ci prawa sa powszechne. Najbardziej niepokojace opinie w tym
temacie wyrazaja i podzielaja prawnicy, ekonomisci, personel zarzadzajacy insty-
tucjami publicznymi i prywatnymi, przedsi¢biorcy, ale takze szeregowi obywatele.

Niektdre uwarunkowania niestabilnego prawa
w Polsce

Problem uwarunkowan i czynnikéw wplywajacych na niestabilne prawo jest
trudny i zlozony. Mozna wskazywa¢ na najrozmaitsze przyczyny tego zjawiska.
Wydaje sig, ze kluczowe znaczenie w tym zakresie przypisa¢ mozna trzem naste-
pujacym okoliczno$ciom. Po pierwsze w Polsce istnieje nadmierna wiara w moc
sprawczg prawa jako takiego, jak i przypisywanie nadmiernej wagi i znaczenia
drobiazgowym regulacjom dla rozwiazywania probleméw spotecznych i ekono-
micznych. Takie przekonanie skadinad nie jest zjawiskiem nowym. Towarzyszyto
ono odwiecznie réznym ekipom i podmiotom sprawujacym wiadz¢ w panstwie,
zwlaszcza na poziomie wladzy centralnej — sprawowanej przez kréléw, cesarzy,
imperatoréw, dyktatoréw itd. W Polsce wspétczesnej, jak si¢ wydaje, wiarg taka,
niczym nieuzasadniona, podzielaja w szczegblnosci politycy, zwlaszcza przedsta-
wiciele wladzy ustawodawczej, niezaleznie od opcji politycznej, jaka reprezentu-
ja. Wyjasnienie genezy i przyczyn tego zjawiska z pewnoscia zastuguje na uwagg
i wymaga bardziej poglebionych badan i analiz. Spoteczna rola i znaczenie prawa
nie ulegaja watpliwosci. Ale z drugiej strony prawo jest tylko jedng sposréd wielu
warto$ci wyznaczajacych i normujacych zycie spofeczne. Wobec tego nie nale-
zy ani przecenia¢ jego funkeji, ani tym bardziej przypisywaé mu jakiegos szcze-
gblnego i nadrzgdnego znaczenia wobec wszelkich innych wartoéci spotecznych.
Nadmierna wiara w sprawcza moc prawa nie znajduje w niczym uzasadnienia
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i trudno bytoby wskaza¢ jakiekolwiek racjonalne argumenty, ktére przemawia-
tyby za takim stanowiskiem czy koncepcja. Natomiast jest ona w gruncie rzeczy
czyms szkodliwym, prowadzacym do blednych, a nawet bezsensownych dziatan,
ktérych skutki powoduja wiele spotecznych i ekonomicznych szkéd. Nalezy po-
ktada¢ nadzieje, ze tzw. polska elita polityczna mozliwie szybko i skutecznie ,,wy-
leczy si¢” z takiego chorobliwego nastawienia i przekonania. Natomiast prawda
jest, ze dobre prawo i tylko ono stanowi wielka wartos¢, budzi zaufanie spoteczne,
jest respektowane, gdy zawiera trafne rozstrzygnigcia, a w odczuciu spotecznym
jest stabilne i sprawiedliwe. Po drugie, nalezy zwréci¢ uwagg na fake, ze w Pol-
sce brakuje dobrej tradycji prawotworczej. Zta regula jest takze niewyciaganie
wnioskéw z wezesniejszych negatywnych doswiadcezen i innych ztych przyzwy-
czajeri. Pomijajac pewne tradycje przedrozbiorowe polskiego parlamentaryzmu,
to po blisko 150 latach zaboréw tradycje prawotwércze w Polsce nie licza nawet
jednego stulecia. Po trzecie — w ciagu 70 lat historii nastapita trzykrotna zmiana
ustroju, co z uwagi na rozwazang kwesti¢ uwarunkowan niestabilnego parstwa
z pewnoscia ma znaczenie.

W krétkim okresie IT Rzeczypospolitej w miejsce prawa trzech paristw zabor-
czych stworzone zostaly podstawy nowoczesnego i jednolitego ustawodawstwa
panstwowego. W 1921 r. przyjeto nowoczesng konstytucje marcowa. W okresie
dwudziestolecia uregulowano kluczowe kwestie ustrojowe, spoteczne i gospodar-
cze oraz przyjeto pierwsze krajowe kodyfikacje w niektérych galeziach prawa. Na
szczegbdlng uwage zastuguje fake, ze juz wowcezas postrzezono wage problemu ja-
kosci i stabilnosci prawa. W 1926 r. powotano Komisj¢ Prawnicza, ktéra czuwad
miata nad tworzeniem prawa. W 1927 r. powolany zostal Naczelny Trybunat
Administracyjny, ktéry petnit funkcje kontrolng nad administracja publiczna
panstwa. Nalezy réwniez zwrdci¢ uwagg, ze standardy przyjmowane w dweze-
snych zapisach prawnych nie odbiegaly od obowiazujacych w innych padstwach
europejskich, a niejednokrotnie byly od nich wyzsze.

Po zakoriczeniu II wojny $wiatowej, w latach 1945-1952, nastapita catko-
wita zmiana ustroju w Polsce i odrzucenie niemal wszystkich przedwojennych
rozwiazan prawnych. W okresie PRL wystapily powazne zaburzenia w procesie
tworzenia prawa. Rola wladzy ustawodawczej i sadowniczej zostata w powaznym
stopniu ograniczona, a catkowity prymat uzyskata wladza wykonawcza powota-
na przez nowy uklad sit politycznych. Znalazto to takie wyraz w bezwzglednej
dominacji aktéw wykonawczych nad ustawami. W latach 1944-1982 przyjeto
1900 ustaw i dekretéw z moca ustawy oraz 7209 rozporzadzen wykonawczych,
a wigc prawie czterokrotnie wigcej. Pojawilo si¢ niebezpieczne zjawisko mnozenia
przepiséw prawnych i duzej réznorodnosci ich stanowienia. Wyrazem tego byto
tak zwane prawo resortowe, nazywane inaczej prawem powielaczowym. Sprawy
czgsto o kluczowym znaczeniu regulowane byly w formie instrukgji, wytycznych,
zarzadzeni, poleceni lub uchwal. Jak podaje Jerzy Bafia, tylko w 1955 r. wydano
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az 20 000 aktéw resortowych i 1200 uchwat Rady Ministréw, a w 1970 r. 4000
aktéw resortowych i okoto 200 uchwat Rady Ministréw'. Cytowany powyzej au-
tor zwrécit uwage, ze w okresie PRL zauwazono problem inflacji prawa, wywola-
nej gtéwnie centralizacja zarzadzania cata gospodarka. Od 1958 r. podejmowano
pewne dziatania dla porzadkowania prawa, ale nie zahamowano inflacji przepi-
séw, ktéra w kolejnych latach postgpowata juz lawinowo. W 1972 r. powotano,
przy Prezesie Rady Ministréw, Radg Legislacyjng oraz przyjeto wieloletni program
dziatalnosci legislacyjnej w systemie prawnym na lata 1974-1980. Pomimo tego
w latach 1972-1977 publikowano w dalszym ciagu ogromna liczbg — 11 463
— resortowych aktéw prawnych, co stanowito az 67% z wszystkich wydanych
w owym czasie’. Nalezy wyraznie zaznaczyé¢, ze liczne nieprawidlowosci w procesie
tworzenia prawa podnoszone byly przez szereg publikacji znamienitych autoréw,
ktére ukazaly si¢ drukiem, ale i pézniej. Sposréd tego licznego grona na temat
racjonalnego tworzenia prawa pisali m.in. Kazimierz Opatek, Jerzy Wréblewski,
Anna Michalska, Stawomira Wronkowska, Zygmunt Ziembiriski, Stanistaw Ge-
bert, Adam Lopatka, Adam Podgérecki, Jerzy Bafia, Witold Zakrzewski’. Wydaje
si¢, Ze podnoszone przez nich fundamentalne tezy i wytyczne co do prawidlowego
procesu legislacyjnego zostaly poniekad zapomniane w srodowisku prawniczym,
a z calg pewnoscia sa one obce i nieznane, a w konsekwencji lekcewazone w $wie-
cie politykéw, majacych najwickszy realny wptyw na tworzone prawo. Pomimo
wskazanych powyzej niektérych pozytywnych dziatani dla poprawy jakosci prawa
tworzonego w Polsce, inflacja prawa i coraz gorsza jego jako$¢ w tamtym czasie
stawaly si¢ faktem. Bezspornie wplynely one negatywnie réwniez na tworzenie
prawa w kolejnym okresie, po zmianie ustroju w 1989 roku.

Transformacja ustroju od polowy 1989 r. i wdrazanie gospodarki rynkowej
wymuszaly wprowadzanie nowych rozwiazani prawnych, poprzez wielokrotng no-
welizacje obowiazujacych juz ustaw, np. kodeksu cywilnego, kodeksu pracy, jak
i uchwalania wielu nowych. W okresie przedakcesyjnym do Unii Europejskiej,
Polska byta zmuszona przyjaé wiele nowych aktéw prawnych, ustaw i rozporza-
dzent wykonawczych, w celu dostosowania si¢ do standardéw zawartych w prawie
wspdlnotowym. W latach 1999-2002 przyjeto okoto 500 nowych, tzw. prounij-
nych, ustaw. Kolejne zmiany w systemie polskiego prawa musialy nastgpowad
juz po akcesji Polski do UE w 2004 r. Tym niemniej przywolane wyzej fakty,
jak i wszelkie inne tu niewymienione, nie usprawiedliwiaja w Zadnym stopniu
ogromne;j i nasilajacej si¢ od kilkunastu lat inflacji polskiego prawa. Nie trzeba
tez by¢ wybitnym znawca problemu, aby dostrzec jak lichej jakosci jest obecnie
polskie prawo. Postrzega to nie tylko §wiat prawniczy, ekonomistéw, wybitnych

']. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 35.
2 Ibidem, s. 67.

® Wazniejsze monografie lub artykuly w tym temacie przywotano ponizej.
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przedstawicieli mediéw, ale takze statystyczny obywatel i przystowiowy Kowalski.
W dalszej czgéci rozwazan przywolane zostang niektére dane ilustrujace omawia-
ne zjawisko, a nastgpnie wskazane i podniesione nicktére jego uwarunkowania,
a takze konieczne dziatania dla przeciwstawienia si¢ takim tendencjom.

Negatywne przejawy niestabilnego prawa -
ilustracja zjawiska

Jak juz wyzej wskazano, najbardziej widocznym przejawem niestabilnego pra-
wa w Polsce jest nadmierna liczba uchwalanych rokrocznie ustaw i w nastgpstwie
wielokrotna ich nowelizacja w krétkich odstgpach czasu, a niejednokrotnie tuz po
uchwaleniu pierwotnego tekstu. Czgsto zmieniane s réwniez akty wykonawcze,
a bywaly przypadki, ze dokonywano tego w odstgpach kilkudniowych. Wobec tego
zbiory tekstéw prawnych, liczace juz tysiace kartek papieru, powickszaja si¢ do gi-
gantycznych rozmiaréw. W latach 1989-1999 rocznie wchodzito w zycie $rednio
3800 stron nowych tekstéw prawnych, a w latach 2000-2009 juz 16 500 stron,
obecnie juz 20 000 stron. Nie ma dla tego zjawiska zadnego wytlumaczenia.

Okres transformacji ustrojowej, jak i dostosowania polskiego prawa do stan-
dardéw wspdlnotowych mamy juz za soba. W okresie PRL przybywato rocz-
nie $rednio 668 stron tekstéw zawartych w aktach prawnych, to jest 3% tego,
co obecnie, a w II RP — 1681 stron, tj. 7% w poréwnaniu do stanu obecnego.
W III RP przyjeto 6 razy wigcej aktéw prawnych niz w II RP i 36 razy wigcej niz
w ,dekadzie Gierka”. Tekst polskiego prawa, od wejscia do UE, liczy setki tysigcy
kartek papieru. Wyliczono, ze stos dokumentéw siegatby 10,3 m wysokosci i jest réw-
nowazny 189 egzemplarzom Trylogii Sienkiewicza lub 975 egzemplarzom Pana Tade-
usza Adama Mickiewicza. W Polsce w I kwartale 2014 r. weszlo tacznie 25 634 stron
nowego prawa i byto to o 11% wigcej niz w 2013 r., 0 22% wigcej niz w 2004 1. i az
0 745% wiecej niz w 1994 r. W I kwartale 2015 r. weszly w zycie 6654 strony nowego
tekstu prawnego, §j. 0 5,5% wigcej niz w I kwartale 2014 r. Przy takim tempie w 2015
r. zostanie ,,wyprodukowanych” 27 044 stron nowego tekstu prawnego i o 1400 stron
wiccej niz w 2014 1. Tylko odno$nie do firm nowe przepisy w 2014 r. obejmowaty
9389 stron, w tym w sprawach podatkowych 869 stron, a w sprawach zwiazanych
z regulacjami dotyczacymi formy prawnej prowadzenia dziatalnosci gospodarczej az
1457 stron. W ostatnich latach rocznie przybywalo $rednio 20 000 stron nowego
prawa. W rankingu firmy Grant Thornton za 2014 rok Polska zajeta pierwsze miejsce
co do liczby nowych aktéw prawnych wprowadzanych w zycie’. Ogromny przyrost
aktéw prawnych w Polsce w kolejnych latach przedstawiaja ponizej wykresy od 1 do 5

4 Dane powyzsze przywolano na podstawie opracowan firmy Grant Thornton dostgpnych na stro-
nach internetowych: http://www.slideshare.net/GrantThorntonPL/barometr-prawa-grant-thorn-
ton [dostgp: 08.2015 r.].
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opracowane i przywolane za wskazana wyzej firma’. Niestabilne prawo w Polsce stwa-
rza ogromne trudnosci dla funkcjonowania firm i przedsigbiorstw. Wedtug rankingu
najwickszych barier w ich dziatalnosci, na pierwszym miejscu przez przedsigbiorcéw
sa wymieniane wysokie koszty pracy (57%) i kolejno — nieprecyzyjne przepisy prawne
(53%) oraz niestabilne prawo (41%)°. Niestabilne prawo stanowi ogromna przeszko-
d¢ we wdrazaniu nowatorskich projektéw energetycznych, wydobywezych i innych
w dziedzinie gospodarki. Ogromna ilo§¢ informacji w tym zakresie dostgpna jest na
stronach internetowych.

Zrédto: Wolna encyklopedia.htm (Inflacja prawa) [dostgp: 08.2015 r.].

Z przedstawionych powyzej danych wynika, ze ogromna ilos¢ nowych aktéw
prawnych i stron tekstu prawnego dotyczy rozmaitych spraw i aspektéw zwiaza-
nych z dziatalnoscig gospodarcza — drobiazgowych wymagan co do produktéw,
spraw podatkowych, pracowniczych i wielu innych. Pomimo wielokrotnych za-
powiedzi ekip rzadzacych w Polsce w ostatniej dekadzie, dotyczacych wdrazania
dzialania majacego na celu uproszczenie procedur zwiazanych z podejmowaniem

> Ibidem.

¢ www.pit.pl/..../2110-raqnking-najwigkszych-barier - w- dziatalnosci - firm (Badania nad przedsie-
biorczoécia) [dostgp: 08.2015 r.].
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i prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, przywotane wyzej dane potwierdza-
ja tendencje¢ odwrotna. Ogromny, wrecz lawinowy przyrost aktéw prawnych
w okresie 25 lat III RP jednoznacznie potwierdzaja dane i trendy, ktére ilustruje
wykres 2. Gwattowny wzrost liczby aktéw prawnych i stron tekstu prawnego
obserwuje si¢ juz od potowy lat 90. ubieglego wieku. Po niewielkim spadku w po-
towie ubiegtej dekady, od 2010 r. obserwuje si¢ ponownie ogromny ich przyrost.

Wykres 2. L stron akibw prawnych prayjmowanych w poszczegdinych
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Wykres 2a to samo zjawisko ukazuje ponizej w inny graficzny sposob.
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Jeszcze bardziej dramatycznie zjawisko to przedstawia si¢ w okresie 111 RP, na tle
catego okresu historycznego — od uzyskania przez Polske niepodlegtosci w 1918 r.
do chwili obecnej. Potwierdzaja to niezbicie dane i zaobserwowane trendy uka-
zane na wykresie 3.
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Wykres 3. Liczba stron akidw prawnych przyjmowanych w poszczegdl

latach - od 1918 1.

Jak ogromna jest skala tego problemu, ilustruje réwniez wykres 4. Polska
przyjmuje wigcej aktéw prawnych i stron tekstu prawnego niz takie kraje jak
Francja i Wiochy oraz kilkakrotnie razy wigcej niz Republika Czeska i Stowacja.
A przeciez te dwa ostatnie paristwa przechodzity doktadnie taka samg transforma-
cj¢ gospodarcza po upadku socjalizmu i réwniez dostosowywaly swoje prawo do
standardéw Unii Europejskiej.
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Wykres 4, Liczba stron aklow prawnych, kibre w 2014 ¢ weszly w Zycie w wybramech p
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Wymowne dane w omawianym temacie przedstawia takze wykres 5. Wyni-
ka z niego, ze odsetek przedsigbiorcow wskazujacych na ogromne utrudnienia
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej w Polsce jest jednym z najwyzszych na
swiecie. W zdecydowanej wigkszosci krajow cztonkowskich Unii Europejskiej,
a takze innych wysokorozwinigtych w Europie i poza nia, jak i krajéw na dro-
dze rozwoju, odsetek ten jest wyraznie nizszy’. Wniosek wynikajacy z tego dla
polskiego ustawodawcy i wszystkich ekip rzadzacych w ostatnich 25 latach jest
jednoznaczny i nie wymaga najmniejszego komentarza.

7 Barometr Prawa, http://barometrprawa.pl/ [dostep: 08.2015 r.].
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Konsekwencje niestabilnego prawa

Konsekwencje niestabilnego prawa moga by¢ i w rzeczywistosci sa dwoja-
kiej kategorii — spoteczne oraz ekonomiczne. W kazdej z nich mozna wskaza¢
dalsze ich rodzaje: konsekwencje natury bardziej generalnej, inaczej systemowej
(1), i bardziej szczegélowe, ale réwnie wazne, gdyz ich przejawem sg najrozma-
itsze zaburzenia i nieprawidlowosci w zyciu spotecznym (2). Wydaje si¢, ze do
najbardziej generalnych ujemnych nastgpstw spotecznych niestabilnego prawa
zaliczy¢ mozna nastgpujace. Niestabilne prawo negatywnie wplywa na efektyw-
no$¢ dziatania catego systemu prawa i paristwa, obniza ja, zmniejsza i ostabia.
Powoduje brak poszanowania i spolecznej akceptacji prawa w spoleczenstwie,
a wrecz przeciwnie, nieuchronnie prowadzi do jego nagminnego lekcewazenia
i tamania na réine sposoby. Wplywa réwniez na postrzegany spadek znajomo-
$ci prawa nie tylko w spoteczenistwie, ale takze w $rodowisku prawniczym, jak
i wszelkich podmiotach stosujacych prawo. Ostabia spofeczne zaufanie do pra-
wa, a w konsekwengji takie do administracji publicznej padstwa i jej dziatan.
Te za$ sa nieodzowne dla prawidtowego funkcjonowania demokratycznego pan-
stwa. W nastgpstwie prowadzi to nieuchronnie do spadku autorytetu wladzy we
wszystkich jej trzech wymiarach — ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej.
W ostatecznym rezultacie powoduje spadek zaufania i szacunku obywateli do
panistwa, jako takiego. Wyzwala takze wrogie postawy i nastawienie wobec in-
stytucji panistwowych oraz prowadzi wprost do wielu patologicznych zachowan
w spoleczenistwie. Posréd kluczowych konsekwencji ekonomicznych niestabilne-
go prawa nalezy wskaza¢, wielokrotnie odnotowane w ostatnich kilkunastu la-
tach, ogromne straty finansowe przedsi¢biorcéw, glosne sprawy o upadtos¢ wielu
firm lub wielkie ich trudnosci gospodarcze. W rezultacie straty finansowe, ponie-
sione przez budzet paristwa, byly ogromne. Straty te, spowodowane wielomilio-
nowymi odszkodowaniami zasadzanymi przez sady z powodu blednych decyzji
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i nietrafnego zastosowania przepiséw prawa przez urz¢dnikéw, doprowadzity do
bankructwa wiele firm i przedsi¢biorstw. Tym samym prowadzi to do marno-
trawstwa zasobdéw finansowych, podczas gdy mogty by¢ wydatkowane na liczne
pozytywne cele i konieczne dziatania. Warto takze wskazad, ze wiele podmiotéw
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza coraz cz¢sciej uskarza si¢ na rosnace koszty
koniecznej obstugi prawnej, nicodzownej dla rozeznania si¢ w ogromnym gaszczu
przepiséw prawnych w poszczegélnych obszarach aktywnosci. Odrebna kwestia
sa przeciagajace si¢ w czasie procesy sadowe i coraz wigksze obciazenie sedzidw
sporami sadowymi i sprawami, ktére moglyby nie zaistnie¢ i nie powinny si¢
zdarzy¢ przy przejrzystym i stabilnym prawie.

W ostatecznosci niestabilne prawo powoduje, ze system prawa, jako cato$¢,
staje si¢ rozchwiany, nieprzejrzysty, z koniecznosci wywotuje kolejne zmiany dzia-
tajace jak lawina $niezna. Prowadzi do naduzy¢ prawa, bezposrednio wplywa na
jego tamanie, a tego skrajnym wyrazem jest korupcja urzgdnikéw, politykéw, jak
i zwyklych obywateli.

Negatywne konsekwencje i przejawy niestabilnego prawa sa liczne, a ich
przejrzyste i wyczerpujace uporzadkowanie nie jest zadaniem szczegélnie fa-
twym. Jest to kwestia zlozona, poniewaz jedne ujemne skutki rodza lub uwa-
runkowuja kolejne, a wszystkie sa ze soba Scisle powiazane. Wobec tego nalezy
wskaza¢ te z nich, ktére w szczeg6lnosci sa niepokojace i bez watpienia negatyw-
nie i w najwickszym stopniu wplywaja deprecjonujaco na caly system prawny,
jego funkcjonowanie, a tym samym na sprawno$¢ panstwa jako catosci. Gtéw-
nym efektem niestabilnego prawa jest nadprodukcja aktéw prawnych, okresla-
na réwniez jako inflacja prawa albo inflacja legislacyjna. Sg to potoczne nazwy
negatywnego zjawiska polegajacego na tworzeniu nadmiernej liczby ustaw, ak-
téw wykonawczych i przepiséw w nich zawartych. Nazwa z kolei zaczerpnigta
zostata z ekonomii i jest analogiczna do inflacji monetarnej, oznaczajacej zwick-
szanie iloéci pieniadza bez pokrycia w towarach, co zmniejsza jego wartos¢.
W odniesieniu do prawa okreslenie to pojawilo si¢ w uzyciu juz w okresie PRL
w latach 70. XX wieku. Inflacja prawa oznacza wigc niewspétmiernie duza,
wrecz ogromng liczbg nowych przepiséw w stosunku do rzeczywistych potrzeb,
o duzej szczegdlowosci, zawilosci, niejasnosci przepiséw i zarazem ich niskiej
jakosci, niespelniajacej czgsto wymogdéw oraz regul tworzenia prawa, ale takze
elementarnej techniki legislacji.

Nadprodukeja aktéw prawnych, jako nieroztaczny efekt niestabilnego prawa,
w praktyce powoduje ogromna liczbg szczegbtowych, negatywnych skutkéw, spo-
§réd kedrych nalezy wskazaé co najmniej nastgpujace:

1. Niespdjnos¢ przepiséw, a czgsto takze sprzecznos¢ pomigdzy nimi i zapisa-
mi w nich zawartymi,

2. ,Rozmycie” odpowiedzialnosci, a wigc brak jasnego okreslenia, kto odpo-
wiada za ich wprowadzanie i stosowanie,
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3. Uznaniowo$¢ — nadmierna swoboda w interpretacji przepiséw, jak i bledne
rozumienie zapiséw prawnych,

4. Nadmierny formalizm i rozliczne trudnosci w praktyce dziatania przedsie-
biorcéw i instytucij,

5. Koniecznos¢ kolejnych, czgstych zmian i nowelizacji przepiséw,

6. Rozrost biurokracji,

7. Nietrafne rozstrzygniecia wyrokéw sadowych i decyzji administracyjnych,
a w nastepstwie ich uchylanie przez wyisze instangje,

8. Niezrozumiato$¢ prawa dla (i wéréd) obywatel,

9. Uchylanie przepiséw lub nawet calych aktéw prawnych przez Trybunal
Konstytucyjny.

Wskazana powyzej lista negatywnych skutkéw niestabilnego prawa odnosi si¢
raczej do aspektéw i wymagan formalnych, jakie powinien spetnia¢ system prawa
i w zadnym przypadku nie jest wyczerpujaca. Natomiast, majac na uwadze skutki
bardziej merytoryczne niz formalne, wérdéd wazniejszych z kolei wymieni¢ nalezy
nastepujace:

1. Brak spofecznego poczucia pewnosci w stosowaniu prawa,

2. Mnozace si¢ niejasnosci w interpretacji przepiséw, a nawet rozmaite przeja-
wy blednej ich wyktadni,

3. Wydawanie rozbieznych ekspertyz i innych opinii na temat prawa lub okre-
Slonych regulagji,

4. Nietrafne, rozbiezne, czgsto bledne i niesprawiedliwe rozstrzygniecia sadéw
lub wadliwe i bledne decyzje urzednikéw,

5. Niesprawne zalatwianie spraw obywateli i spowolnienie procedur postgpo-
wania,

6. Brak spéjnosci pomigdzy obszarami regulacji prawnych, dziedzinami pra-
wa, a nawet rozbiezne lub sprzeczne zapisy w ustawach z tego samego obszaru.

W rezultacie wskazane nieprawidtowosci systemowe, jako konsekwencje nie-
stabilnego prawa, bezposrednio wptywaja na obnizanie poziomu praworzadnosci
i prowadza do powaznych patologii spotecznych, oszustw, wytudzen (np. ogrom-
nych sum w ramach podatku VAT itp.). Réwnoczesnie podwazaja zaufanie do
panistwa i jego fundamentalnych instytucji oraz powoduja brak wiary w skutecz-
no$¢, efektywnos¢ i sprawiedliwo$¢ w stosowaniu przepiséw prawa i tym samym
w funkcjonowaniu systemu prawnego jako catosci.

Podsumowanie
Problem uwarunkowar niestabilnego prawa w Polsce i jego konsekwencje jest

zagadnieniem trudnym i zfozonym. Ze wzgledu na zaobserwowane w ostatnich
kilkudziesi¢ciu latach trendy, zwlaszcza w okresie 25 lat III RP, zastuguje on na
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bardziej wszechstronne i poglebione badania, szczegélnie w zakresie jego uwa-
runkowania i przyczyn takiego stanu rzeczy. Niniejsze rozwazania stanowia tyl-
ko niewielki przyczynek do tej kwestii, a autor w Zadnym razie nie aspiruje do
pelnego i wszechstronnego oméwienia czy wyjasnienia tego problemu. Powyzej
podniesiono jedynie, jak si¢ wydaje, wazniejsze i niektére kwestie oraz aspekty
zwigzane z niestabilno$cia prawa w Polsce. Rekapitulujac rozwazania, warto zasy-
gnalizowa¢ i zwréci¢ uwagg na zjawiska nastgpujace. Stata bolaczka ostatnich kil-
kunastu lat w naszym kraju jest dorazne rozwiazywanie probleméw spotecznych
i gospodarczych bez dtugofalowej i stalej wizji oraz koncepcji perspektywicznego
rozwoju kraju. Uwarunkowania polityczne tego zjawiska sa wyraznie widoczne.
W ostatnich latach uchwalanie aktéw prawnych stanowito czgsto efekt doraz-
nych kompromiséw i gier politycznych. Tworzenie prawa nast¢puje czgsto na za-
moéwienie spofeczne, pod wplywem jego naciskéw i wywieranej presji na wladze
publiczna, w tym od lat wymuszane jest przez liczne strajki i protesty. Dzialania
whadzy ustawodawczej i wykonawczej przypominajg ,gaszenie pozaréw”. Drugie
niepokojace zjawisko to nieprzestrzeganie regul, zasad i technik dobrej legisla-
¢ji. W tym zakresie popetnia si¢ wiele kardynalnych bledéw. Tworzenie prawa
w Polsce nast¢puje w pospiechu, czgsto bez nalezytych konsultacji spotecznych
i bez bardziej doglebnych przemysleni, majac na uwadze spoteczne i gospodarcze
skutki, zwlaszcza finansowe dla calego spoteczeristwa, a nie tylko dla wybranych
grup intereséw, sektoréw czy branz®. Staba jest wspétpraca pomiedzy réznymi
organami tworzacymi prawo a innymi podmiotami uczestniczacymi w procesie
legislacyjnym: wtadza wykonawcza, organizacjami spotecznymi i pozarzadowymi.
Nadmierna jest modyfikacja przygotowanych projektéw aktéw prawnych przez
komisje sejmowe, a w tym juz zaopiniowanych przez Rad¢ Legislacyjna i grona
eksperckie, wypaczajaca niejednokrotnie sens zatozonych zmian prawnych. Brak
jest nalezytej staranno$ci w prowadzeniu procesu legislacyjnego i w ocenie pro-
ponowanych oraz planowanych zmian. Odrgbng i bardzo niepokojaca kwestia
jest niska mentalno§¢ prawna postéw i senatoréw, niezaleznie od ich opcji poli-
tycznych, z ktérych sie wywodza. Zenujacy posréd nich jest takze brak nalezytej,
czgsto elementarnej, wiedzy na temat spotecznej roli i wagi prawa oraz stuzeb-
nej funkcji paristwa i prawa wobec obywateli. W ostatnich latach wielokrotnie
podnosi si¢ takze problem kompletnej nieznajomosci realiéw dziatania polskich

8 Niezbicie tego dowodzi najnowsza historia transformacji po 1989 r. Obawy przed skutkami dra-
stycznych, ale koniecznych z punktu widzenia dtugofalowych intereséw paristwa i spoleczeristwa
jako catosci reform i dziatan, towarzyszyly wszystkim ekipom rzadzacym w ciagu ostatnich 25 lat.
Odktadano niezbedne reformy i dziatania lub prowadzono je niekonsekwentnie i potowicznie.
W rezultacie prowadzito to do ogromnych strat finansowych i niepotrzebnych wydatkéw. Przykta-
dem moze by¢ kilkakrotne oddtuzanie polskich stoczni, kopalni, szpitali publicznych i wielu innych
przedsi¢biorstw pafistwowych, umarzanie im ogromnych zaleglosci podatkowych albo z tytutu skta-
dek na ubezpieczenie spolecznie pracownikéw i wielu innych. Dziatania takie nie uchronily ich
w ostatecznosci przed postgpowaniem likwidacyjnym lub upadlo$ciowym.
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przedsigbiorcédw i firm wérdd postéw, senatoréw i innych oséb odpowiedzialnych
za stanowienie prawa z kregéw rzadzacych. W praktyce wielki problem stano-
wig nieprawidlowosci i braki techniki legislacji, wbrew ustalonym od dziesiat-
kéw lat przez doktryng prawna fundamentalnym zasadom i regutom, ktérych
tama¢ nie wolno. Uzywanie nieprecyzyjnych terminéw, réznych okreslen co do
tych samych desygnatéw w ustawach z tej samej dziedziny prawa jest obecnie
sprawg nagminna. Przyktadéw mozna podawac i wskazaé wiele, np. w obszarze
prawa gospodarczego, w prawie podatkowym, w prawie ubezpieczen spotecznych
i w wielu innych’. Zamiast przyjmowac jasne, przejrzyste reguly i zapisy gene-
ralne, wprowadza si¢ do ustaw ogromne, drobiazgowe wyliczenia w okreslonych
kwestiach, podajac nastgpnie nieliczne wyjatki'®. Odrebna sprawa jest czgsto spo-
tykany niestaranny jezyk, nieostre pojecia, zawila gramatyka i styl oraz wiele raza-
cych odstepstw od picknego jezyka polskiego.

Nalezy podkresli¢, ze za taki stan rzeczy odpowiedzialnos¢ spada takze na cate
srodowisko prawnicze. Niedostateczna jest w tym $rodowisku dyskusja o kryte-
riach tworzenia dobrego prawa, pomimo istniejacych pewnych tradycji, jak i do-
brych opracowan w ramach doktryny prawa, oraz gdy chodzi o wigksza odpo-
wiedzialno$¢ w procesie jego stosowania, w toku rozstrzygnig¢ sadowych kwestii
obywateli, firm i instytucji. W ostatnich latach w mediach podnoszono bulwer-
sujace spoleczeristwo fakty i wydarzenia zwiazane z kompletnie nietrafnymi, nie-
sprawiedliwymi i krzywdzacymi wyrokami sadowymi lub postgpowaniami pro-
kuratorskimi, komorniczymi i innymi. Na tle innych krajéw europejskich mato
zaawansowane sg takze prace nad porzadkowaniem polskiego prawa, a zupetnie
niezrozumialy jest opé6r §rodowisk prawniczych i politycznych przeciw wigkszej
kodyfikacji polskiego prawa w wielu jego dziedzinach. W konsekwencji liczba
aktéw prawnych w réznych szczegétowych dziedzinach prawa jest przerazajaca,
np. w prawie ubezpieczeni spotecznych jest ich ponad 1000, podobnie w prawie
pracy, w prawie budowlanym, prawie ochrony srodowiska i w innych zakresach
tyle samo, a czasem duzo wigcej.

Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna, ze zta jako$¢ tworzonego w Polsce prawa
jest gléwna przyczyna jego niestabilnosci. Proces tworzenia zlego prawa bezpo-
$rednio wplywa na zfe funkcjonowanie calego systemu prawnego, deprecjonowa-
nie spolecznej wartosci prawa, jego autorytetu i poszanowania oraz prowadzi do
ogromnych strat finansowych, tak w budzecie pafistwa, jak i w przedsi¢biorstwach
oraz firmach. Niezrozumialy jest i wysoce niepokojacy fakt, ze wladza ustawo-
dawcza w niedostatecznym stopniu bierze pod rozwagg raporty Naczelnej Izby

> W aktach prawnych z zakresu ochrony zdrowia uzywa si¢ np. zamiennie pojgé: zdarzenie medycz-
ne, incydent medyczny, blad medyczny i innych, ktére w istocie oznaczaja zakresowo rézne kwestie.

10 Przyktadem moga by¢ przepisy w kwestii, kto podlega obowiazkowemu ubezpieczeniu zdrowot-
nemu i jakie $wiadczenia przystuguja z tego tytutu; albo w prawie podatkowym — kto korzysta z ulg
lub zwolnient podatkowych.

206



Uwarunkowania 1 konsekwencje braku stabilnoéci prawa w Polsce

Kontroli, banalizuje czgstokro¢ opinie i stanowiska Sadu Najwyzszego, Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich, Ministerstwa Sprawiedliwosci, Ministerstwa Finanséw
i wielu innych waznych instytucji publicznych, jak i organizacji oraz instytucji
dziatajacych w sektorze prywatnym i trzecim — np. opinii Krajowej Izby Go-
spodarczej. Wiladza ustawodawcza nie uwzglednia réwniez w nalezytym stopniu
wielu cennych opinii §rodowisk akademickich, a zwlaszcza $rodowisk prawnikéw
i ekonomistéw, jak i tych prezentowanych w mediach publicznych i prywatnych.
W ostatecznosci zle i niestabilne prawo rodzi w spoleczenistwie postawy wrogosci
wobec niego, powoduje coraz bardziej widoczng niech¢é¢ do parstwa i wladzy
publicznej oraz utratg zaufania do jego instytucji.

The reasons and consequences of the polish law unstability

Abstract

Stable law affects functioning of the legal system as a whole, promotes legal security, increases
authority of law in a society and confidence to him. Unstable law causes enormous amount of
negative social impact and leads to huge economic losses and numerous pathologies. In the article
pointed out the determinants and important social and economic consequences of unstable law in
Poland.

Key words: legal system, law-making, quality of law, authority of law, legal culture, stability of law,
efectiveness of law
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