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Magdalena Michalska'

Konstytucja w dziataniu. O specyfice
wyktadni ustawy zasadniczej

Streszczenie:

Przedmiotem niniejszego artykulu jest refleksja nad charakterystycznymi cechami wy-
kladni tekstu ustawy zasadniczej. Autor broni tezy, zgodnie z ktéra konstytucja, z uwagi
na swoje szczegdélne miejsce w hierarchii zZrédel prawa oraz osobliwe otoczenie norma-
tywne, wymaga postuzenia si¢ odmiennymi w poréwnaniu do pozostatych aktéw praw-
nych metodami interpretacji, badz tez - wymaga postuzenia si¢ ogdlnie przyjetymi dla
wszystkich aktow normatywnych sposobami wykladni w specyficzny sposob. Szczegdlna
uwaga zostaje po$wiecona koncepcji dynamicznej wykladni ustawy zasadniczej. Ponad-
to, artykul porusza tematyke wpltywu proceséw politycznych na praktyczny wymiar in-
terpretacji przepisow ustawy zasadniczej.

Stowa kluczowe: wykladnia konstytucji, wykladnia dynamiczna

1. Wstep

Wystepujace w jezyku prawniczym pojecie ,wykladni” moze by¢, w zaleznosci od kon-
tekstu stownego czy konsytuacji towarzyszacej komunikatowi, rozumiane dwojako.
W znaczeniu pragmatycznym termin ,wyktadnia prawa” mozna zdefiniowac jako ze-
spol pewnych czynnosci zwigzanych z rozumieniem tekstéw prawnych, z kolei w zna-
czeniu apragmatycznym termin ten oznacza, méwiac najogolniej, rezultat tych czyn-
nosci dokonywanych w stosunku do owych tekstéw, a polegajacy na przypisywaniu
konkretnym wyrazeniom okreslonych tresci’. Podobnie jak kazdy inny tekst praw-

' Autorka jest studentkg III roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
w Krakowie.
2 M. Zielinski, Wykfadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 45-46.
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ny, poddania procesowi wykladni wymaga takze najwyzszy akt w hierarchii zrédet pra-
wa - konstytucja. Rozwazania na temat przyjmowanych w praktyce zasad wyjasniania
znaczenia przepisOw ustawy zasadniczej sg o tyle istotne, Ze to wlasnie proces inter-
pretacji nadaje ostateczng tres¢ i sens konkretnym instytucjom oraz wprowadzanym
rozwigzaniom prawnym, a przyjete zasady interpretacyjne maja donioste skutki dla
orzecznictwa sadow, przede wszystkim sadéw konstytucyjnych, dla tworzenia prawa,
dla funkcjonowania catego porzadku prawnego i politycznego, a takze dla rozwoju
nauk prawnych’.

Rozwazania nad doniostoscig procesu oraz rezultatu wykladni ustawy zasadniczej
w polskiej nauce prawa nabraly szczegdlnego znaczenia wraz ze zmiang obiektu tej wy-
ktadni, a wiec z uchwaleniem nowej Konstytucji w 1997 r., a sama wykladnia ustawy za-
sadniczej odegrata szczegdlng role wlasnie w procesie zmian ustrojowych, politycznych
i spotecznych, ktére mialy miejsce w ostatnich trzech dekadach?. Nowy tekst ustawy
zasadniczej nasycony byt bowiem obszernymi katalogami praw czlowieka i obywatela,
klauzulami odsyfajacymi do norm i wartoéci spoza systemu prawa, zasadami prawa,
normami programowymi i zwrotami warto$ciujacymi’, co z kolei wymusito pochy-
lenie si¢ w procesie wykladni tego aktu nad nowymi, niepojawiajacymi si¢ wczesniej
problemami interpretacyjnymi.

Jednoczesnie, wobec osobliwosci ustawy zasadniczej oraz jej szczegdlnego oto-
czenia normatywnego, wyktadnia konstytucji (w przyjetym powyzej rozumieniu
pragmatycznym) staje sie takze obecnie coraz bardziej skomplikowana i nabiera coraz
wiekszego znaczenia. O wadze przedstawionego zagadnienia $wiadczy fakt, ze pro-
blematyka sposobow interpretacji ustawy zasadniczej jest wspotczesnie przedmiotem
licznych sporéw i zywych dyskusji, i to nie tylko wérod prawnikow, ale takze wsrod
jezykoznawcdw, politologoéw czy filozoféw, a pewne zagadnienia wcigz pozostajg nie-
rozstrzygniete. Niniejszy artykul ma na celu zaprezentowanie podstawowych i naj-
czesciej wskazywanych w doktrynie prawa konstytucyjnego osobliwosci wyktadni
konstytuciji, a takze podjecie proby rozstrzygniecia, w jaki sposdb ten szczegdlny akt
prawny powinien by¢ interpretowany.

2. Czy wykladnia konstytucji wymaga posluzenia sie specyficznymi
metodami interpretacji
Rozwazania na temat sposobow wykladni ustawy zasadniczej warto rozpoczaé od za-

stanowienia sie, czy konstytucja wymaga pewnych specyficznych metod interpretacji
w poréwnaniu do aktéw prawa powszechnie obowiazujacego nizszej rangi. Prima facie

> T. Stawecki, Wyktadnia konstytucji jako przedmiot analiz teoretycznych, poréwnawczych oraz badan
empirycznych [w:] Wyktadnia konstytucji. Inspiracje, teorie, argumenty, red. T. Stawecki, J. Winczorek,
Warszawa 2014, s. 9.

* Ibidem,s. 9 i nast.

> S. Wronkowska, O niektorych osobliwosciach konstytucji i jej wyktadni [w:] Wykladnia konstytucji.
Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016, s. 16-17.
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mozna wskaza¢ trzy mozliwe odpowiedzi na tak postawione pytanie®. Po pierwsze,
mozna stwierdzi¢, ze instrumenty interpretacyjne wypracowane w danej kulturze
prawnej majg charakter uniwersalny, a zatem sposéb wykladni ustawy zasadniczej nie
rézni sie od metod stosowanych wobec innych aktéw prawnych. Odmienna koncepcja
zaklada, ze instrumentarium dla interpretowania konstytucji cechuje si¢ swoistoscia
i odrebnosciag w poréwnaniu do aktéw nizszych w hierarchii zrédel prawa. Z kolei
zgodnie z trzecim sposobem postrzegania metod interpretowania ustawy zasadniczej -
bedacym niejako wariantem posrednim pomigedzy dwoma wymienionymi poprzed-
nio - przyjmuje si¢ zalozenie, zgodnie z ktérym instrumentarium interpretacyjne jest
uniwersalne dla wszystkich aktow prawnych, jednakze specyfika interpretacji ustawy
zasadniczej przejawia si¢ w odmiennym niz w przypadku pozostalych aktow korzysta-
niu z zasobdw tego instrumentarium. Chodzi tutaj na przyktad o odmienng kolejnos¢
stosowania metod interpretacyjnych, czy tez pominiecie pewnych regul interpretacyj-
nych w procesie wykladni.

Kazdy z ogdlnikowo zaprezentowanych powyzej sposobéw podejscia do wykladni
konstytucji ma swoich zwolennikéw i przeciwnikéw, wydaje sie jednak, ze przewa-
za wérod przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego, a takze praktykow, poglad,
zgodnie z ktérym normy konstytucyjne nie wymagaja zadnych szczegdélnych metod
wykladni. W zdecydowanej wiekszosci panstw konstytucja ma bowiem forme ustawy,
i cho¢ co prawda jest to ustawa bez watpienia o szczegdlnej pozycji w systemie zrodet
prawa, jednak osobliwo$¢ tego aktu — o ktdrej nieco szerzej bedzie mowa w dalszej
czgsci artykulu - nie jest tak dalece posunieta, aby uzasadnione bylo interpretowanie
ustawy zasadniczej inaczej niz ustaw zwyktych’. Jedynie przy takim zalozeniu, jak
zaznaczajg zwolennicy tego pogladu, metodologiczny sens postanowien konstytucji
staje sie mozliwy do wykazania (udowodnienia), co sprawia, Ze ich stosowanie staje si¢
kontrolowalne®. Czes$¢ przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego stoi jednak
na stanowisku, ze z uwagi na wyjatkowa pozycje ustawy zasadniczej w systemie zrodet
prawa, a takze na szczegdlny tryb jej uchwalania i zmiany, znaczenie norm konstytucyj-
nych powinno by¢ ustalane w inny sposoéb, niz ma to miejsce w przypadku pozostalych
aktéw prawnych. Wyjatkowos¢ konstytucji, wedlug zwolennikow takiego pogladu,
implikuje konieczno$¢ kazdorazowego uwzglednienia woli historycznego ustawodawcy,
ktéry wydal interpretowang norme. Tego typu metoda wykladni wystepuje na przy-
ktad w orzecznictwie austriackiego Trybunalu Konstytucyjnego i nazywana jest teoriag
petryfikacji konstytucji’.

Nalezy dodatkowo podkresli¢, ze nawet wsrdd zwolennikéw pogladu o braku szcze-
golnych metod wyktadni konstytucji raczej zgodnie przyjmowane jest zalozenie, zgod-
nie z ktérym obok tradycyjnych metod wykladni tekstu prawnego, przy interpretacji
ustawy zasadniczej konieczne moze by¢ uzupelnienie powszechnie stosowanych metod

¢ Ibidem,s. 22.
7 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 73.

8 A.Jakuszewicz, Wyktadnia konstytucji jako proces konkretyzacji, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2014,
nr 1 (17),s. 74.

° B. Banaszak, Prawo konstytucyjne...,s. 73.
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interpretacyjnych, takich jak wykladnia gramatyczna, logiczna czy systemowa, o pewne
metody uzupelniajace, uwzgledniajace osobliwe cechy ustawy zasadniczej. Nie sposdb
bowiem w rozwazaniach nad sposobami interpretowania konstytucji nie uwzgledni¢
oczywistej jakosciowej odmiennosci tego zZrodla prawa w poréwnaniu ze zZrédlami
stojagcymi nizej w hierarchii. Wptyw na dokonywane przy wykladni tego aktu pro-
cesy interpretacyjne majg przede wszystkim takie cechy konstytucji, jak jej tematyka,
a od strony formalnej - struktura i jezyk. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w parze
z wielowatkowoscig i bogactwem tematycznym' ustawy zasadniczej nie idzie bogactwo
jezykowe tego aktu — mozna zatem powiedzie¢, ze konstytucja ma swoj lakoniczny
wymiar lingwistyczny i jednocze$nie bardzo rozleglty wymiar pozalingwistyczny*'.

Znaczna cze$¢ przepisOw ustawy zasadniczej to przepisy ogdlne, z jednej strony
bardzo pojemne tresciowo, a z drugiej malo konkretne i niejednoznaczne, nieraz takze
przybierajace posta¢ lapidarnych klauzul generalnych. Co wigcej, bardzo czesto kon-
stytucja zawiera jedynie

zasadnicze rozstrzygniecia dotyczace regulacji stosunkéw miedzy jednostkami,
panstwem i spofeczenstwem oraz okresla jedynie ramowe warunki i elementarne
reguly proceduralne normujace polityczny proces decyzyjny, dlatego jej postano-
wienia niejednokrotnie ograniczajg si¢ do wyznaczenia celéw - czasem nie do konca
jednoznacznie sprecyzowanych - nie okreslajac przy tym sposobu, srodkéw i stopnia
ich realizacji. Aby pozostawi¢ przestrzen do dzialania parlamentowi, rzagdowi oraz
innym sitom politycznym, ustawodawca konstytucyjny czestokro¢ reguluje w tek-
$cie konstytucji jedynie niewielki fragment okreslonego zagadnienia, a czasami
nawet celowo umieszcza w nim luki'.

W konsekwencji wykladnia konstytucji wymaga, dla wyjasnienia sensu jej prze-
pisow, nie tylko oparcia o literalne ich brzmienie, ale takze wkomponowania w ten
proces interpretacyjny elementéw nie wynikajacych wprost z tekstu przepisu, a raczej
z szerszego otoczenia normatywnego konstytucji i wynikajacych z tego aktu pewnych
nadrzednych wartosci.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania nalezy zatem stwierdzi¢, Ze niezaleznie
od opowiedzenia sie¢ za ktorym$ ze wskazanych wczesniej pogladow dotyczacych
mozliwych sposobdw interpretacji ustawy zasadniczej, tradycyjne i najczesciej uzy-
wane metody wykladni mogg by¢ nieprzydatne dla ustalenia sensu norm konstytucyj-
nych, a uzycie wylgcznie ich w procesie interpretacji moze w konsekwencji prowadzic
do nieefektywnego oddziatywania tego aktu. Tradycyjne metody wykladni muszg wiec
by¢ uzupelniane srodkami interpretacyjnymi przyjmujacymi czesto forme wyjasniania
i konkretyzowania zapiséw konstytucji, przy czym ustalenie tresci norm konstytucyj-
nych jest procesem dalece bardziej skomplikowanym anizeli rozstrzyganie o znaczeniu
innych norm prawnych, w zwigzku z czym rzadko jest mozliwe oparcie tego procesu

1 Bogactwo to wynika z faktu, ze konstytucja, inaczej niz ustawy zwykle, ktére dotykaja przewaznie
jednego zakresu tematycznego, porusza w swoich przepisach bardzo wiele ré6znorodnych watkow.

"' S. Wronkowska, O niektérych osobliwosciach..., s. 23-24.

2 A. Jakuszewicz, Wyktadnia konstytucji..., s. 75.
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o jedna tylko metode wykladni - raczej nalezy postuzy¢ si¢ kilkoma r6znymi meto-
dami, ktére wzajemnie si¢ uzupelniaja i przenikaja'’. Z powyzszego wynika ponadto,
ze w celu zapewnienia bezposredniej stosowalnosci i skutecznosci przepiséw konsty-
tucji, wymagaja one nie tylko wykladni eksplikacyjnej, tj. wyjasniajacej znaczenie in-
terpretowanych poje¢, lecz takze wyktadni ,wypetniajacej” (ausfiillende Auslegung),
konkretyzujacej ich zawarto$¢ normatywna, ktéra nie zostata pomieszczona w tekscie
konstytucji w sposob kompletny*.

3. Niektdre osobliwosci wykladni konstytucji

Zostalo juz wyjasnione powyzej, iz tradycyjne metody wyktadni okazuja si¢ czgsto
niewystarczajace w procesie interpretowania norm konstytucyjnych. Ich uzytecznosé
przy interpretacji konstytucji ogranicza sie¢ do wyjasnienia kwestii podstawowych czy
tez wyj$ciowych®, bywa jednak niewielka, jesli chcemy z ogélnej normy konstytucyjnej
wyprowadzi¢ bardzo szczegélowe, skonkretyzowane regulacje. Pokrotce zostang teraz
przedstawione wskazywane w doktrynie odmiennos$ci od wykladni stosowanej wobec
ustaw zwyklych, ktére uwzgledni¢ nalezy interpretujac ustawe zasadnicza.

Bogustaw Banaszak w oparciu o rozwazania na temat specyfiki norm konstytucyjnych
wymienia nastepujace zasady wykladni specyficzne dla interpretowania ustawy zasadni-
czej: jednos¢ konstytucji, specyficzne podejscie do hierarchii wewnetrznej norm konsty-
tucyjnych oraz uwzglednianie relacji zachodzacych pomigdzy organami panstwowymi's.

Zjednosci ustawy zasadniczej wynika zakaz interpretowania poszczegoélnych norm
konstytucyjnych w oderwaniu od pozostatych. Konstytucja jest bowiem aktem praw-
nym o tyle specyficznym, ze jej podstawowa funkcja jest przede wszystkim zakresle-
nie pewnych aksjologicznych i prawnych ram dla funkcjonowania systemu prawnego,
w mniejszym za$ stopniu precyzyjne regulowanie $cisle okreslonych tresci. Ponadto,
ogolnikowe i czesto fragmentaryczne zapisy konstytucji czesto same w sobie zawieraja
stosunkowo niewielki fadunek tresciowy. Wszystko to implikuje wigksza niz w przy-
padku innych aktéw prawnych potrzebe postrzegania konstytucji calosciowo i inter-
pretowania jej norm nie samodzielnie, ale wlasnie w powigzaniu z innymi jej zapisami.
Czesto dopiero uwzglednienie caloksztattu norm konstytucyjnych pozwala na usunie-
cie sprzecznosci migdzy nimi"’.

Z uwzglednieniem powyzszych rozwazan nalezy takze interpretowac¢ druga wska-
zang przez Autora cech¢ wykladni konstytucji. Chodzi tu o specyficzne pojmowanie
wewnetrznej hierarchii norm konstytucyjnych. Nieprawidtowe — bo nieuwzglednia-
jace osobliwosci norm konstytucyjnych - byloby stosowanie w procesie wyktadni
konstytucji jednakowych zasad interpretacyjnych, jak w przypadku innych aktéow
prawnych (np. zasady in dubio pro libertate). Istnienie hierarchii wewnetrznej norm

3 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne..., s. 73.

A. Jakuszewicz, Wyktadnia konstytucji..., s. 75-76.
5 Ibidem.

16 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne...,s. 72.

7 Ibidem.
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konstytucyjnych nie moze zatem prowadzi¢ do uznania jednych przepiséw ustawy
zasadniczej za wazniejsze od pozostatych. Prawidlowy proces wykladni najwyzszego
aktu w hierarchii zrédet prawa powinien zaktada¢ koniecznos¢ nadania normom pozo-
stajacym w ewentualnej sprzecznosci takiego sensu, ktory pozwolitby zharmonizowac
je ze sobg. Tym bardziej aktualne w takiej sytuacji pozostaja poczynione powyzej roz-
wazania na temat koniecznosci uwzglednienia jednosci konstytucji i interpretowania
jej w sposdb calosciowy.

Trzecia wskazana przez Autora zasada wykladni konstytucji — konieczno$¢ uwzgled-
nienia relacji zachodzacych pomigdzy organami panstwowymi - odnosi si¢ do tych
norm, ktore okreslajg funkcje i kompetencje tych organow'®.

Czesto dyskutowanym w doktrynie problemem wykladni konstytucji jest fakt, ze dla
zdekodowania normy konstytucyjnej w prawie kazdym przypadku nie jest wystarcza-
jace postuzenie si¢ wykladnia jezykowa. Wynika to z wielu przyczyn, takze ze specy-
ficznej techniki prawodawczej wykorzystywanej przy tworzeniu tekstu konstytuciji,
charakteryzujacej sie znacznie mniejszg niz w przypadku innych aktéw normatywnych
dyscypling redakcyjng. Wsrdd tych przyczyn wymieni¢ wypada przede wszystkim:
wspomniane juz bogactwo tematyczne konstytucji, potrzebe zwigzlosci jej tekstu oraz
nadania mu uroczystego jezyka i zamanifestowania wyjatkowosci tego aktu, a takze
fakt, ze sfownictwo konstytucji bazuje nie tylko na jezyku powszechnym, ale takze
na pojeciach autonomicznych - wyrazeniach, ktére pomimo ugruntowanego znacze-
nia w jezyku powszechnym, czy nawet w jezyku innych aktéw normatywnych, maja
na gruncie ustawy zasadniczej znaczenie odmienne”. Co wigcej, o ile akty prawne
nizszej rangi zawierajg przewaznie przepis zrebowy oraz inne przepisy zawierajace
pozostale elementy normy, co pozwala ustali¢ brzmienie tej normy na postawie ze-
stawienia kilku przepiséw, o tyle na gruncie konstytucji problematyczne jest czasem
nawet samo powiazanie normy z odpowiednim przepisem?*’. W prawie konstytucyjnym
zatem, inaczej niz w innych dziedzinach prawa, w ktérych przedmiotem wyktadni
zawsze jest konkretny przepis badz grupa przepisow, bardzo czesto w rozwazaniach
generalno-abstrakcyjnych nie da si¢ wyprowadzi¢ z danego zapisu ustawy zasadniczej
konkretnych tresci norm, ktdre s3 w niej zawarte. Interpretator konstytucji nie moze,
z oczywistych wzgledow, poming¢ regul wykladni jezykowej, jednakze nalezy mie¢
swiadomos¢, ze w przypadku interpretacji ustawy zasadniczej rezultat wykladni jezyko-
wej stanowi czesto jedynie punkt wyjscia do dalszych rozwazan i na uzyskanym w ten
sposéb rezultacie poprzesta¢ nie mozna, gdyz ostateczny wynik tego typu dziatania
moglby by¢ niepelny i czesto zawodny.

Ustalenie normatywnej tresci ustawy zasadniczej zalezy w takiej sytuacji od przyje-
cia regut egzegezy, ktorych liczba jest przewaznie znacznie wigksza, niz ma to miejsce
na gruncie innych aktéw normatywnych?'. Obok tradycyjnej wykladni jezykowej, pod-

8 Ibidem.
¥ S. Wronkowska, O niektérych osobliwosciach..., s. 26-27.

2 P. Tuleja, Interpretacja konstytucji [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksigga pamigtkowa
ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, red. J. Trzcinski, A. Jankiewicz, Warszawa 1996, s. 486-487.
2 Ibidem.
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mioty wykladajace konstytucje, a wiec przede wszystkim sady konstytucyjne, postuguja
sie specyficznym modelem wykladni opartym w duzej mierze na zasadach wyktadni
funkcjonalnej i celowos$ciowej. Ich rozwazania bazujg wigc w mniejszym stopniu na li-
teralnym brzmieniu konkretnego przepisu - z ktérego zresztg bardzo czesto niewiele
wprost wynika - a bardziej na badaniu szeroko pojetych funkcji ustawy zasadniczej
oraz celow, ktére w zalozeniach ustrojodawcy dana regulacja ma spetnia¢. Wynika
to w duzej mierze z tego, ze podmioty te, o czym juz byla mowa, orzekajg w opar-
ciu o wzorce konstytucyjne obfitujace w klauzule generalne i zwroty niedookreslone,
co wymaga stosowania kryteriow wartosciujacych, a dodatkowo muszg respektowac,
w ramach wyktadni konstytucyjnej, rzeczywistos¢ funkcjonowania okreslonych me-
chanizméw prawnych?.

Szczegdlne znaczenie, o czym takze juz byta mowa, ma w przypadku interpretacji
konstytucji koniecznos¢ uwzglednienia w tym procesie ztozonych argumentéw o cha-
rakterze aksjologicznym. Wynika to z faktu, iz przy odczytywaniu odpowiednich za-
piséw ustawy zasadniczej nalezy mie¢ na uwadze bardziej caloksztalt idei i pewien
spdjny katalog wartosci z tego aktu wynikajacych, anizeli literalng i odseparowang
od szerszego kontekstu tres¢ pojedynczych jej artykuléow. Skoro, zgodnie z wolg ustrojo-
dawcy, konstytucja otwiera si¢ na tresci i wartosci usytuowane poza jej tekstem, takie
jak ogdlne zasady prawa, uniwersalne standardy demokracji, czy elementy prawa na-
turalnego®, to nie sposob nie uwzgledni¢ tych uniwersalnych i nadrzednych wartosci
takze w procesie interpretowania tego aktu. Inaczej niz ma to miejsce w przypadku
ustaw zwyklych, w interpretacji ustawy zasadniczej szczego6lng role odgrywaja wlasnie
te pozakonstytucyjne elementy o duzym nasileniu aksjologicznym, ktére majg nierzad-
ko znaczny wplyw na ostateczny wynik konkretyzacji ogélnikowego i mato precyzyj-
nego zapisu konstytucji. Dokonanie wykladni norm konstytucyjnych bez odwotania
sie do tych nadrzednych tresci i wartosci zawsze da rezultat niepelny, a moze nawet
calkowicie nieprawidtowy. Na pewnym poziomie funkcjonowania instytucji panstwa
prawa nie da si¢ juz bowiem oddzieli¢ sfery formalnej, a wiec konkretnej normy praw-
nej, od sfery aksjologii**.

4. Konstytucja - martwa reka czy zyjace drzewo?

Nadrzednos¢ i szczegdlny charakter konstytucji w systemie zrédet prawa przejawia sie
miedzy innymi w regulowaniu przez ten akt ustroju panstwowego oraz statusu jed-
nostki. Normowanie tych kardynalnych dla ustalenia ksztaltu systemu panstwowego
zagadnien nie jest aktem jednorazowym ale, jak sie czesto podnosi — pewnym proce-
sem, ktory obejmuje wydawanie odpowiednich aktéw interpretacji i stosowania ustawy
zasadniczej®. Nalezy podkresli¢, Ze proces ten nie jest procesem skoniczonym - trwa

2 M. Safian, Wyzwania dla paristwa prawa, Warszawa 2007, s. 71-74.

» A, Jakuszewicz, Wykladnia konstytucji..., s. 77.

2 M. Safan, Wyzwania..., s. 25.

# L. Morawski, Zasada tréjpodziatu wladzy. Trybunat Konstytucyjny i aktywizm sedziowski, Przeglad
Sejmowy 2009, nr 4, s. 66.
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on ciggle i umozliwia odczytywanie brzmienia i znaczenia nieprecyzyjnych norm kon-
stytucyjnych w konkretnych sytuacjach faktycznych. Co wiecej, w niektérych bardzo
ogolnych i mato mowigcych przepisach konstytucji mozna wrecz doszukac si¢ politycz-
nej intencji ustrojodawcy odlozenia w czasie podjecia merytorycznych decyzji, a po-
nadto mozna w nich odnalez¢ sformulowania, ktérych uzycie wyjasni¢ mozna jedynie
wzgledami tradycji historycznej, przez co literalne brzmienie okreslonych przepiséw
czasami nawet w przybliZzeniu nie odzwierciedla tego, co zostalo w nich wyrazone®.
Co wigcej, ustawy zasadnicze bardzo czgsto sg efektem szerszego konsensusu politycz-
nego spoleczenstwa — co niewatpliwie dotyczy takze konstytucji polskiej — zapewniajg
stabilne ramy funkcjonowania panstwa, a jednoczesnie zawieraja w sobie duzy poten-
cjal umozliwiajacy ewolucje systemu, pozwalajacy dostrzec nowe oczekiwania, dazenia
i preferencje spoleczenstwa®. Mozliwos¢ wplywania, poprzez rézne sposoby wyktadni
ustawy zasadniczej, na ewolucje systemu panstwowego i biezace ksztaltowanie sytuacji
spolecznej, czy politycznej, musi by¢ w takiej sytuacji brana pod uwage przy objasnianiu
poszczegdlnych norm konstytucyjnych.

Przy takim ujeciu trudne do przyjecia wydaje si¢ postrzeganie ustawy zasadniczej
jako dokumentu statycznego i niezmiennego, ktérego raz ustalone normy nie moga
by¢ modyfikowane dla zwigkszenia ich efektywnosci i skutecznosci. W konsekwencji
podnosi sie w doktrynie prawa konstytucyjnego - przede wszystkim amerykanskiego,
ale ostatnio, jak sie wydaje, coraz czesciej takze w Europie kontynentalnej — koniecz-
no$¢ wykladania konstytucji w sposob dynamiczny. Orzecznictwo konstytucyjne -
tak istotne w procesie wykladni norm ustawy zasadniczej — z biegiem czasu rozwija
si¢ i zmienia, a to wplywa w pewnym stopniu na przeobrazenia norm skonkretyzo-
wanych na podstawie ogdlnych przepisow konstytucji. Wynika to z kilku czynnikéw.
Po pierwsze, wraz z uplywem kadencji sedziow sadow konstytucyjnych i z wyborem
nowych sedziow, w naturalny sposob ulega zmianie podejscie do interpretowanego
tekstu prezentowane w orzecznictwie tych sgdow*®. Po drugie, nie sposéb interpreto-
wac tekstu konstytucji w oderwaniu od okreslonego kontekstu spotecznego. W miare
jak zmieniajg si¢ warunki spoleczne, co nast¢puje w coraz szybszym tempie, takze
ten kontekst ulega zmianie. Konstytucja funkcjonuje w okreslonych warunkach spo-
tecznych i nie moze by¢ wykladana w oderwaniu od nich. Z kolei ewolucja kontekstu
spofecznego wplywa na rozumienie samego tekstu ustawy zasadniczej**. W konse-
kwencji rezultat wykladni konstytucji zawsze powinien w pewnej chociaz mierze
uwzglednia¢ zmiany sytuacji spoteczno-gospodarczej — czego przyktadem mogg by¢
pojawiajace sie w ostatnim czasie zwiekszonego zagrozenia terroryzmem akty praw-
ne, ktore dozwalajg na wigksza, niz by¢ moze byloby to konstytucyjnie dopuszczalne
w innych realiach spotecznych, mozliwos$¢ ograniczania pewnych zagwarantowanych
ustawg zasadniczg praw, czy wolnosci. Po trzecie wreszcie — na ewolucje orzecznictwa

% A. Jakuszewicz, Wyktadnia konstytucji..., s. 75.

27 M. Safjan, Wprowadzenie [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 72.

2 K. Wojtyczek, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 245.
»  Ibidem.
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konstytucyjnego i samego sposobu pojmowania konstytucji i interpretowania jej
zapisow istotnie wplywa stopien rzeczywistej sztywnosci ustawy zasadniczej, a wiec
od faktycznej mozliwoéci wprowadzania zmian do konstytucji w warunkach okre-
$lonego systemu prawnego™. O ile trzeba zaznaczy¢, ze wylacznosé na dokonywanie
zmian w tekscie ustawy zasadniczej ma parlament, jednak wobec gietkosci i elastycz-
nosci konstytucji czesto dopuszcza takie operowanie tekstem tego aktu w procesie
wyktadni, ktore bedzie w stanie dostosowac go do zmieniajgcych sie warunkow spo-
tecznych bez koniecznosci zmiany jej brzmienia.

Przy przyjeciu dynamicznej (adaptacyjnej) ideologii wykladni prawa (tu: konsty-
tucji) interpretator odwoluje si¢ do roli rzeczywistego (historycznego) ustawodawcy
i poszukuje zarazem autentycznej woli tworcy tekstu prawnego, w szczegélnosci od-
twarzajac tzw. histori¢ legislacyjna®. Pojecia zawarte w tekscie prawnym wypelnia
sie woéwczas komunikowanymi poza tym tekstem intencjami ludzi tworzacych pra-
wo, traktujac historie powstawania danego aktu jako ,,dowdd stanéw swiadomosci
konkretnych prawodawcoéw (...), zakladajac, ze jest on reprezentatywny dla stanow
swiadomosci wigkszo$ci prawodawcow, ktorych glosy ustanowily ustawe™2. W ujeciu
dynamicznym przepisy danego aktu prawnego zachowuja moc, jednak poddawane
s3 na nowo procesowi wykladni, ktéra powinna uwzglednia¢ aktualny kontekst spo-
leczny czy aksjologiczny. Tre$¢ normy, w zalozeniach takiej koncepcji, musi wigc by¢
zmienna i niezalezna od woli historycznego prawodawcy — norma ustawy zasadniczej
»odrywa” sie od swego tworcy i zaczyna ,,zy¢ wlasnym Zyciem”, przybierajac taka tres¢,
jaka umozliwia jej najlepsze funkcjonowanie w stosunkach spolecznych aktualnych
w czasie dokonywania wyktadni*. Przeciwne zalozenie wigze si¢ z przyjeciem statycz-
nej (historycznej) ideologii wykladni. Mozna sformutowac 0ogdlna teze, jako ze ideologia
statyczna preferuje stalos¢ prawa i decyzji sgdowych, z kolei dynamiczne podejscie in-
terpretacyjne ceni przede wszystkim elastyczno$¢ prawa i potrzebe jego dostosowania
do szeroko rozumianych aktualnych warunkow spotecznych (kontekstu spotecznego).
»Na jednym biegunie stajg wiec takie wartosci jak legalno$¢, pewnos¢, obiektywnos¢,
sprawiedliwos$¢ «pod prawem», na drugim zas$ praworzadnos$¢ materialna, sprawiedli-
wosc¢ «nad prawempy, stusznos¢ (jako warto$¢ samoistna)”*.

Respektowanie elastycznosci i otwartosci norm prawnych w procesie wyktadni
nabiera szczegolnego znaczenia wlasnie przy interpretacji ustawy zasadniczej, ktora
w duzej mierze z takich wlasnie elastycznych i otwartych norm si¢ skiada. Tym sa-
mym, jak si¢ wydaje, w sam charakter konstytucji wpisana jest koniecznos¢ stosowania
przy odczytywaniu tego aktu wyktadni dynamicznej. Tylko bowiem takie podejscie
do interpretacji tego aktu jest w stanie zapewni¢ adaptacyjnos¢ konstytucji do zmien-
nego otoczenia spoltecznego, cywilizacyjnego i nadazanie za ewolucja, ktdra tak szybko

0 Ibidem.

T. Grzybowski, Wplyw zmian prawa na jego wyktadnig, Warszawa 2013, s. 82 i nast.
2 R. Dworkin, Imperium prawa, Warszawa 2006, s. 319.

#T. Grzybowski, Wplyw zmian prawa..., s. 82-91.

* Ibidem.
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dokonuje si¢ we wspdlczesnym swiecie we wszystkich dziedzinach?. Tego typu zato-
zenie odpowiada koncepcji tzw. living constitution, wedtug ktérej ustawa zasadnicza
jest prawem rozwijajacym sie, czyli ulegajacym samoczynnej modyfikacji z uptywem
wiekow, celem sprostania potrzebom przeobrazajgcego si¢ spoleczenstwa’®. Zagadnie-
nie to jest o tyle istotne, ze ,rozumowanie konstytucyjne nigdy nie bedzie trafne, nigdy
nie bedzie w sposob poprawny identyfikowato zagrozen i niebezpieczenstw zwigzanych
z gwalceniem w panstwie prawa standardéw demokratycznych, regul panstwa prawa,
jezeli straci z pola widzenia istniejacg rzeczywisto$¢, w ramach ktorej dziatajg mecha-
nizmy konstytucyjne”. Konstytucja, ktéra na aktualne zagrozenia czy potrzeby spo-
teczenstwa lub panstwa nie jest w stanie odpowiedzie¢, staje si¢ w istocie dokumentem
nieefektywnym i dalece mniej przydatnym.

Zaprezentowana powyzej koncepcja adaptacyjnej wykladni konstytucji blizsza jest
z zalozenia systemowi common law, co jest szczegdlnie widocznie na przykladnie nauki
prawa konstytucyjnego w Stanach Zjednoczonych, w ktérych dyskusje nad interpretacja
ustawy zasadniczej spisanej blisko 230 lat temu czesto tocza sie¢ wokdt pojmowania tego
aktu jako ,,martwej reki” badz ,zyjacego dokumentu”. Nieco bardziej kontrowersyj-
na - cho¢ niepozbawiona zwolennikéw - jest teza o koniecznosci dynamicznego wy-
kladania ustaw zasadniczych w systemach prawa kontynentalnego. Wydaje si¢ jednak,
ze w odniesieniu do konstytucji — szczegélnego aktu, ktorego specyfika przejawia sig
w wielokrotnie juz podkreslanych ogdlnosci, nadrzednosci w hierarchii Zrédet prawa
oraz glebokim przesyceniu aksjologia — stosowanie wykladni dynamicznej znajduje
glebokie uzasadnienie. Wyrazem dynamicznego podejscia do wykladni w polskim
systemie prawa jest postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 29 wrzesnia 2004 r.*,
w ktérym wskazano, iz

wnioskowanie, Ze niemozno$¢ dopasowania brzmienia przepisu do aktualnych
realiow Zycia spotecznego mialaby wynikac z oceny woli 6wczesnego ustawodaw-
cy jest bledne; niemal w kazdym wypadku wieloletniego obowigzywania normy
mozna by sie doszuka¢ w tym zakresie dysonansu. Nie oznacza to jednak koniecz-
nosci kolejnych wypowiedzi ustawodawcy, gdyz taka praktyka bylaby sprzeczna
z przyjmowanym jednocze$nie zalozeniem wieloletniego obowigzywania norm
[materialno-karnych]. Temu m.in. zalozeniu stuzy zas wlasnie stanowienie prze-
pisow, ktérych znamiona zawierajg generalne klauzule, kryminalizujace to samo
zachowanie w roznych jego przejawach, jakich nie sposob przewidzie¢ w momen-
cie uchwalania prawa. Przyjecie obiektywnego punktu widzenia w historyczne;
metodzie wyktadni pozwala za$ - przy zachowaniu jej regul jezykowych - na kon-
frontowanie znaczenia i zakresu normy z wolg aktualnego ustawodawcy, uwzgled-
niajaca wspolczesne realia.

% M. Safjan, Wprowadzenie..., s. 73.

% G. Maron, Oryginalizm Antonina Scalii jako teoria wyktadni prawa, Przeglad Prawa Konstytucyj-
nego 2010, nr 4, s. 32.

7 M. Safjan, Wyzwania..., s. 71-74.

# TKZP 21/04.
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Zaprezentowany fragment orzeczenia SN stanowi wazny argument za stosowaniem
dynamicznej metody wykladni norm konstytucyjnych. SN wydat tego rodzaju po-
stanowienie odnos$nie przepiséw karnych, powotujac si¢ na zalozenie o wieloletnim
obowigzywaniu norm prawa karnego materialnego oraz na ogoélny i generalny charak-
ter niektdrych z nich. O ile bardziej zatem podobne uwagi beda mialy zastosowanie
do przepiséw ustawy zasadniczej — z uwagi na, po pierwsze — utrudniony sposéb jej
zmiany wymagajacy uzyskanie zgody 2/3 postéw i bezwzglednej wiekszosdci gloséw
senatorow, a takze na wpisane w nature tego aktu zalozenie o jego wysokiej trwatosci,
po drugie za$ — na wielokrotnie juz wspominang znaczng ogélnikowos¢ norm konsty-
tucyjnych. Warto dodac, ze na przykladzie zaprezentowanego orzeczenia Sadu Naj-
wyzszego uwidacznia sie jeszcze jedna doniostos¢ opowiedzenia si¢ za statyczng badz
dynamiczng metodg wykladni ustawy zasadniczej — organ (czy tez szerzej - podmiot)
dokonujacy takiej wykladni moze mianowicie, w zaleznosci od przyjetego zalozenia
odnosnie wlasciwego modelu interpretacji, doj$¢ do zupelnie odmiennych rozstrzy-
gnie¢ i wyinterpretowac catkowicie rézne normy prawne, a w konsekwencji — dokona¢
calkowicie odmiennych ocen w warunkach okreslonej sprawy.

Wynikajace z koncepcji dynamicznej wykladni konstytucji zalozenie o mozliwo-
$ci dostosowania tre$ci norm ustawy zasadniczej do aktualnej sytuacji spotecznej czy
politycznej moze budzi¢ pewne watpliwosci. Najczesciej podnoszony zarzut dotyczy
tego, ze nowa norma, wyinterpretowana z zalozenia na potrzeby zmieniajacych sie
realiéw spotecznych, w rzeczywistosci odzwierciedla preferencje interpretatora, ktory
dokonujgc korzystnych dla siebie dzialan ma nastepnie mozliwos¢ doszukania si¢ dla
nich uzasadnienia w elastycznym i stosunkowo podatnym na tego typu zabiegi tekscie
konstytucji. Sci$le powigzany z tym zarzutem jest czesto stawiany w tym kontekscie
zarzut zezwalania na ,ideologizacje” prawa, a tym samym na znaczng jego polityczno$¢
i mozliwos¢ wykorzystywania elastycznosci tekstu konstytucji do osiggania konkret-
nych celéw politycznych. Tymczasem nalezy podkresli¢, iz zjawisko ,,ideologizacji”
prawa w procesie jego wykladni uwarunkowane jest w znacznej mierze doswiadcze-
niami historycznymi i wielowiekowym rozwojem kontynentalnej kultury prawne;j.
W kulturze kontynentalnej geneza wykladni prawa tkwi w prawie rzymskim, a trzeba
pamietaé, Ze w starozytnosci prawo stuzy¢ miato wladzy i potedze panstwa®. Tego typu
zjawisko byto zatem doskonale znane niemal od poczatkéw istnienia prawa; co wigcej
wcale nie traktowane pejoratywnie — prawo jako narzedzie instrumentalnego sprawo-
wania wladzy, przez co nalezy rozumie¢ dobor takich srodkéw jego realizacji (w tym
wykladnie), by spelnia¢ cele partykularne, to — wedlug takiej koncepcji — konieczny
skfadnik zapewniania przez prawo fadu i pokoju spotecznego*. Skoro w systemie stano-
wigcym fundament tradycji prawniczej nie tyle dopuszczano, co uznawano za oczywi-
ste sprawowanie wladzy poprzez instrumentalng wyktadnig prawa, to tym bardziej nie
powinno wspdlczesnie budzi¢ watpliwosci wybieranie sposrod mozliwych do wyinter-
pretowania z okreslonych przepiséw konstytucji tych norm, ktére zapewniajg najwiek-

¥ A. Kotowski, Instrumentalizacja prawa i instrumentalne uzycie prawa a jego wyktadnia, Studia Praw-
nicze 2016, Zeszyt 4 (208), s. 43-45.
0 Ibidem.
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sz efektywnos¢ tego aktu w aktualnych warunkéw spotecznych - nie tylko przeciez,
przynajmniej w zalozeniach teoretycznych, politycznych.

Wskazuje sie takze, ze tego typu wykladnia konstytucji stanowi pogwalcenie se-
paracji wladz, jako Ze troska o nadazanie przez konstytucje za realiami panujacych
czaséw nie miesci si¢ wérdd zadan wladzy sadowniczej* (jak juz wielokrotnie bylo
wskazywane — gtéwnych interpretatoréw tego aktu). Kompetencja interpretatora usta-
wy zasadniczej do uaktualniania jej tresci sprawia, Ze ma on mozliwo$¢, w pierwszej
kolejnosci, ustalenia pozadanego przez siebie w danej sytuacji rozstrzygniecia, a na-
stepnie doszukiwania si¢ jego uzasadnienia w tresci przepiséw konstytucyjnych, co ro-
dzi ryzyko arbitralnego ,wprowadza” do ustawy zasadniczej praw, ktorych nigdy tam
nie byto*2. Taki zarzut jest o tyle nieuprawniony, ze zaklada on zlg wole, czy dazenie
do osiggniecia partykularnych intereséw przez na przyktad poszczegolne sktady sadow
konstytucyjnych. O ile w praktyce rzeczywiscie taki stan rzeczy bedzie - jak si¢ wyda-
je, wcale nierzadko — mial miejsce, to jednak ta swego rodzaju patologia (cho¢ trudna
do calkowitego wyeliminowania z uwagi na nierozerwalny zwigzek sadownictwa kon-
stytucyjnego z polityka, o czym nieco szerzej bedzie mowa ponizej) nie moze anulowac
niewatpliwych zalet dynamicznej wykladni konstytucji i pozytywnych mozliwosci,
jakie ona stwarza.

Dla rownowagi nalezy jednak zaznaczy¢, ze takze koncepcje statycznej wykladni
konstytucji — z zalozenia $cislej przestrzegajacej materialnej praworzadnosci — mozna
poddac krytyce. Gléwny zarzut dotyczy tego, ze ustalenie woli rzeczywistego (fak-
tycznego) prawodawcy jest co najmniej utrudnione, jezeli nie niemozliwe, a to z uwagi
na to, Ze tym jest na ogo! cialo instytucjonalne o charakterze kolektywnym, przy czym
rezultat prac ustawodawczych nie jest sumg intencji, wiedzy, czy woli poszczegdlnych
parlamentarzystéw i nie daje si¢ do tej sumy zredukowaé. W konsekwencji termin
»wola prawodawcy” nie ma takiego samego znaczenia, jak w przypadku terminéw od-
noszacych sie do intencji podmiotéw indywidualnych*’. Dodatkowo nalezy zauwazy¢,
ze nawet gdyby wole faktycznego ustawodawcy udalo sie w jakis sposdb zrekonstru-
owa¢, to moze si¢ ona okaza¢ nieaktualna i nieadekwatna do aktualnej woli suwerena,
na co odpowiedzia jest wlasnie mozliwos¢ postuzenia si¢ metodami wyktadni dyna-
micznej. Co wigcej, trudnosci w rekonstrukeji rzeczywistych pogladow ustawodawcy
pozwalajg postawi¢ takze podejsciu statycznemu zarzut ryzyka powstawania sytuacij,
w ktorych za fasadg argumentacji odwolujacej si¢ do woli prawodawcy faktycznego,
kry¢ sie beda poglady samego interpretatora*.

5. Wykladnia konstytucji a procesy polityczne

W uwagi na silne powigzanie sagdownictwa konstytucyjnego i polityki, nalezy pamie-
ta¢, ze w stosunku do wykladni konstytucji bardzo czgsto podnoszony jest postulat

1 G. Maron, Oryginalizm Antonina Scalii..., s. 32.

2 Ibidem.
#T. Grzybowski, Wptyw zmian prawa..., s. 82-91.
4 Ibidem.
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tzw. political expectations. Wykladnia sagdu konstytucyjnego — gtéwnego przeciez inter-
pretatora ustawy zasadniczej — zwlaszcza w dobie glebokich reform ustroju panstwa®,
jest traktowana jako zaczyn tych reform i ich stymulator, a jednoczesnie reformy te
sprawiaja, ze wykladnia przybiera okreslong postac i kierunek*®. Wyraznie wskazuje
sie w doktrynie, Ze istnieje realna tendencja do wlgczania wykladni prawa - a przede
wszystkim wlasnie konstytucji — do procesu przeksztalcen systemowo-ustrojowych®.
Zauwazenie tej tendencji takze stanowi pewng wskazéwke odnosnie wyboru wiasci-
wych dla ustawy zasadniczej metod wykladni.

Teza o nierozerwalnym powiazaniu sadéw konstytucyjnych z zachodzacymi pro-
cesami politycznymi pozostaje bowiem spdjna z przedstawiong powyzej koncepcja
dynamicznej wyktadni konstytucji i stanowi kolejny argument uzasadniajacy jej sto-
sowanie. Nalezy przy tym podkresli¢, ze

prawo, wkraczajac na coraz to nowe dziedziny, sprawiajac, ze rzeczywistos¢ jest
coraz bardziej zjurydyzowana, a wigc czynigc to, co bywa nazywane kolonizacjg
poszczegolnych segmentéw rzeczywistosci, sprawia, ze mamy do czynienia z ko-
niecznosciag konfrontowania w ramach wykladni konstytucyjnej coraz to nowych
zasadniczych probleméw. Nie sa one w sposob wyrazny, jednoznaczny sformulo-
wane w samej konstytucji, ale moga by¢ rozwigzywane w oparciu o zasady wypro-
wadzone z wartosci i aksjologii ustawy zasadniczej. Towarzyszy temu konfrontacja
zasad, ktéra zawsze wymaga poszukiwania pewnych kryteriéw warto$ciujacych
pomiedzy regutami, ktére sytuuja si¢ na podobnym poziomie, na podobnej ptasz-
czyznie. Nie istnieje prawdopodobnie raz na zawsze ustalona hierarchia. Jezeli mamy
do czynienia z zasadg konstytucyjna, to ona poprzez konfrontacj¢ z innymi bedzie
wymagala specyficznej metodologii wyktadni*®.

Kolejna zatem osobliwoscig ustawy zasadniczej, w znaczacy sposob wplywajaca
na wybér wlasciwych metod jej stosowania, jest dalece silniejszy jej zwigzek z aktu-
alng sytuacja polityczng, anizeli ma to miejsce w przypadku innych aktéw prawnych.
Konstytucja tak jak nie funkcjonuje w prézni spotecznej i powinna, w scharaktery-
zowany powyzej dynamiczny sposob, by¢ mozliwa do dostosowania do aktualnych
potrzeb spoleczenstwa, tak samo nie funkcjonuje w prézni politycznej. Niezaleznie
bowiem od tego, jak pejoratywne skojarzenia moze wzbudza¢ tego typu teza, oczywi-
stym i niepodlegajacym w zasadzie dyskusji jest fakt, ze sad konstytucyjny - nie tylko
w aktualnych polskich realiach - jest w duzej mierze organem politycznym. W kon-
sekwencji dokonywana przez sad ten wykladnia norm konstytucyjnych sitg rzeczy,
w pewnym chocby stopniu, odwoluje si¢ mniej lub bardziej bezposrednio do biezacych
warunkéw politycznych. Pamietac przy tym trzeba, ze takze kazdy sad konstytucyjny
dziata w okreslonej rzeczywistosci, a wiec w sposdb zupetnie naturalny rzeczywistos¢

# Byta o tym juz cze$ciowo byta mowa we Witepie, w ktorym zaznaczono, ze w Polsce zagadnienia
sposobu wykladni ustawy zasadniczej nabraty szczeg6lnego znaczenia wlasnie w czasach transformacji
ustrojowej, gtéwnie na poczatku lat dziewieédziesigtych.

6 M. Safian, Wyzwania..., s. 71-74.

Y Ibidem.

® Ibidem.
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ta w pewnym chocby stopniu oddzialuje na jego orzecznictwo i konkretne rozstrzy-
gniecia. Tym samym nie sposdb uciec od mozliwosci wplywania poprzez odpowiednia
wykladnie ustawy zasadniczej na ksztaltowanie wielu proceséw w realiach aktualnej
sytuacji politycznej.

6. Podsumowanie

Oddziatywanie konstytucji na system prawny jest zjawiskiem zlozonym i nie spro-
wadza si¢ wylacznie do wykladni i stosowania jej przepiséw jako takich, ale polega
na interpretacji wszelkich przepiséw danego systemu prawnego zgodnie z zasadami
i warto$ciami ustawy zasadniczej, a wigc w zgodzie z wlasciwg dla kazdej konstytu-
cji aksjologia®. Niemniej jednak, zasady czy zalozenia przyjmowane przy wykladni
konstytucji maja bardzo duze znaczenie dla ustalenia ostatecznego brzmienia norm
z tego aktu wynikajacych. Tekst konstytucji jako obiekt wykladni jest w kazdym chyba
systemie prawnym tekstem wyjatkowym i niezwykle specyficznym, co w mojej ocenie
W sposob oczywisty wymaga takze postuzenia si¢ specyficznymi, wlasciwymi wytacz-
nie dla tego aktu prawnego regutami wykladni. Wynika to przede wszystkim z duzej
ogolnosci, otwartosci tekstowej i ze znacznego nasilenia elementami aksjologicznymi
tresci przepisow ustawy zasadniczej, a takze z jej trwalosci i ukierunkowania na dtu-
gotrwale obowigzywanie w czasie oraz z tego, ze przepisy ustawy zasadniczej normuja
niezwykle donioste kwestie, takie jak ustrdj panstwowy oraz status jednostki, a takie
ustalenia nie mogg by¢ czynione w oderwaniu od realiéw Zycia spolecznego, czy poli-
tycznego. W kontekscie omawianej w niniejszym artykule problematyki warto takze,
jako uzupelnienie powyzszych rozwazan, nie zaglebiajac sie szerzej w to zagadnienie,
zaznaczy¢, ze pewna role w procesie wykladni konstytucji petni specyficzna systema-
tyka - jezeli bowiem analiza gramatyczna pewnego przepisu nie doprowadza do pelnej
rekonstrukeji normy konstytucyjnej, to wowczas niejednokrotnie decydujace znacze-
nie moze mie¢ fakt, w ktérym rozdziale, tytule, czy czesci konstytucji dw przepis sie
znajduje, jaka cze$¢ ta nosi nazwe, a takze w ktérym miejscu ustawy zasadniczej jest
umieszczona®. Roznica w interpretacji konstytucji w poréwnaniu do innych aktéw
normatywnych sprowadza si¢ przede wszystkim do liczby zalozen interpretacyjnych,
ktére musza by¢ przyjete w procesie wykladni dla ustalenia tresci jednoznacznej nor-
my prawnej”’. Co wigcej, kazdy interpretator konstytucji sila rzeczy musi, ustalajac
jej znaczenie, uwzgledni¢ zastang rzeczywisto$¢ i zmieniajace si¢ warunki spoteczne.
Z zaprezentowanych w artykule réznych mozliwych podejs¢ do problemu wyktadni

M. Safjan, Wprowadzenie..., s. 73.

0 Kazda konstytucja, a w szczegdlnosci konstytucja zupelna, a wiec wyczerpujaca caloksztalt lub
znaczng wigkszo$¢ materii tradycyjnie zaliczanej do materii konstytucyjnej, jest tworzona w sposob
nieprzypadkowy i w duzym stopniu zaplanowany. Wynika stad, ze wszystkie ustawy zasadnicze two-
rzone s3 z zastosowaniem pewnej systematyki, lepszej lub gorszej, ale jednak zawsze, cho¢by w pewnym
stopniu, planowanej, a sama ta systematyka moze odgrywacé pewna role w procesie interpretowania
ustawy zasadniczej. P. Sarnecki, Systematyka konstytucji [w:] Charakter i struktura norm konstytucyjnych,
red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 20, 26-27.

U P Tuleja, Interpretacja konstytucji..., s. 487.
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ustawy zasadniczej zdecydowanie najbardziej przekonujacy jest ten, przyjmujacy choc-
by w pewnej mierze kreujacy, nie zas wylacznie odtwdrczy charakter tej wykladni.
Uzasadniony jest w zwigzku z tym wniosek, zgodnie z ktérym konstytucja w dziataniu
jest wspoltworzona przez jej interpretatorow, w szczegolnosci przez sady konstytucyjne,
i to niezaleznie od przyjetej ideologii wykladni>*.

The Constitution in Action. The Specificity of Interpretation of the Constitution

The purpose of this article is to analyze some specific methods of interpretation of the consti-
tution. According to the author, because of the specific position of the constitution in the hier-
archy of sources of law and its specific role for the whole legal system, it is justified to interpret
its provisions differently, comparing to other legal acts. Special attention is paid to the idea
of interpreting the constitution in a dynamic way. Additionally, the article refers to the influ-
ence of the policy processes on the interpretation of the constitution.

Key words: interpretation of the constitution, dynamic interpretation of law

32 S. Wronkowska, O niektérych osobliwosciach..., s. 19.
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Woijciech Olender?

Rola Prezydenta w procedurze obsadzania
stanowisk sedziowskich w sadach
powszechnych i Trybunale Konstytucyjnym

Streszczenie:

Zaréwno sama Konstytucja jak i ustawy zwykle przewiduja udzial Prezydenta w ksztal-
towaniu obsady personalnej w sadownictwie. Udzial ten, cho¢ inaczej przedstawia sie
w przypadku sadéw powszechnych a inaczej - TK, pozwala uzna¢, ze Prezydent dzia-
fa jako organ administrujacy. Utrwalona linia orzecznicza wzbrania si¢ przed objeciem
dziatan Glowy Panstwa swa kontrolg, ale podnoszone przez sady argumenty sa nietrafne.
Otwarcie drogi sadowej dla adresatéw negatywnych decyzji Prezydenta uczyni z Glo-
wy Panstwa rzeczywistego straznika praworzadnosci i uniemozliwi korzystanie z pre-
zydenckich kompetencji w sposéb arbitralny. Dopiero kontrolowany przez sady Prezy-
dent moze spelnia¢ role ,negatywnego selekcjonera” i funkcje ,wentyla bezpieczenstwa”
w procedurze obsadzania stanowisk sedziowskich.

Stowa kluczowe: Prezydent, prerogatywa, powolywanie, sedziowie, slubowanie,
negatywny selekcjoner, wentyl bezpieczenstwa

Wprowadzenie

Konstytucja, czynigc Prezydenta najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Pol-
skiej, a wiec Glowa Panstwa Polskiego, oraz gwarantem ciaglosci wltadzy panstwowe;j,
przypisuje mu funkcje czynnika réwnowagi wladz. Poniekad konsekwencja tegoz jest
kompetencja do powolywania sedziow, umieszczona wart. 144 ust. 3 pkt. 17 Konstytucji*

' Autor jest studentem IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
w Krakowie.
* Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.
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wsrod prezydenckich prerogatyw. Prima facie mogloby sie wydawac, ze przedmiotowe
zagadnienie, lapidarne w swym uregulowaniu, nie moze by¢ zrédlem sporéw. Te jed-
nakze powstaja co kilka lat, jako poklosie’ odmowy powotania wnioskowanych przez
KRS sedziéw, a ostatnio nawet — zaniechania odebrania slubowania od 0s6b wybranych
na stanowisko sedziego TK.

W niniejszej pracy autor zamierza kompleksowo rozwazy¢ udzial Prezydenta w obsa-
dzaniu stanowisk sedziowskich, a wiec biorac pod uwage nie tylko same sady powszech-
ne, ale i tez Trybunal Konstytucyjny, w przypadku ktérego udzial ten przedstawia
sie juz zgola odmiennie. Rozwazania te maja doprowadzi¢ do okreslenia charakteru
prawnego czynnosci ,,powolania” oraz ,,odebrania slubowania” (w szczegélnosci - czy
stanowig one dzialanie o charakterze administracyjnym), ustalenia czy prezydenckie
kompetencje w powyzszym zakresie sg kompetencjami zwigzanymi lub dyskrecjonal-
nymi, oraz odnalezienia mozliwosci objecia przedmiotowych dziatan kognicja sadéw
administracyjnych. W tym tez celu podjeta zostanie polemika z utrwalong linig orzecz-
niczg sagdow administracyjnych oraz krytyka obecnych rozwigzan ustrojowych; autor
podejmie tez probe zaprezentowania wnioskow de lege ferenda.

2. Powolywanie sedziéow

Procedura nominacyjna sedziéw sadéw powszechnych zostata szczegdtowo uregulo-
wana w stosownej ustawie ustrojowej*, jednakze udziat w niej Prezydenta wyczerpuje
sie w zasadzie w kompetencji, jakg w art. 179 przyznala mu Konstytucja, stanowigc iz:
»Sedziowie s3 powolywani przez Prezydenta Rzeczypospolitej, na wniosek Krajowej
Rady Sadownictwa, na czas nieoznaczony”. To w jaki sposdb nalezy rozumie¢ tenze
przepis, w szczegdlnosci, czy owe ,,powotywanie sedziéw” jest dzialaniem o charakterze
administracyjnym, zostalo wielokrotnie przedstawione przez sagdownictwo w licznych
orzeczeniach®, w ktorych to wojewodzkie sady administracyjne odrzucaly skargi badz
na bezczynno$¢ Prezydenta badz na postanowienia o odmowie powotania, a NSA od-
dalat z kolei pozniejsze skargi kasacyjne.

> W takich przypadkach dyskurs prawniczy niejednokrotnie ma na celu dostarczenie ,,fasady” dla
sporéw politycznych. Gracze polityczni traktuja tenze dyskurs jako badz to zrédlo legitymacji swoich
decyzji, badz to dowdd bezprawnosci dziatan oponenta (do zarzutéw popelniania deliktéw konstytu-
cyjnych wlacznie). Poniewaz jest to juz zagadnienie z dziedziny politologii, autor poprzestaje jedynie
na wyrazeniu dezaprobaty dla podobnej instrumentalizacji prawa i prawniczego dyskursu.

* Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. 2001 nr 98 poz.). Jej
uregulowania stosowane sg réwniez do sedziéw sadow szczegdlnych, a to poprzez umieszczenie iden-
tycznej regulacji w przedmiotowym zakresie w Ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. Prawo o ustroju sagdow
wojskowych (Dz.U. 1997 nr 117 poz. 753), czy tez na drodze odestania z art. 29 Ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. 2002 nr 153 poz. 1269).

> Sprawy dotyczace braku powolania (czy to przez zwykla odmowe, czy tez poprzez zaniechanie po-
wolania, a wiec bezczynnosé) cho¢ nie sg tozsame (z powodu réznorodnoéci w zakresie podmiotow
poddawanych kompetencji orzeczniczej Prezydenta, czyli os6b prezentowanych we wnioskach przez
KRS), to sa jednak - takie same (a to ze wzgledu na identyczng podstawe normatywna i faktyczna,
podmiot orzekajacy oraz przedmiot czynnosci orzeczniczych). Przedmiotem rozwazan beda wiec nie
poszczegdlne sprawy i odpowiadajace im orzeczenia, ale orzecznictwo w ogole.
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2.1. Prerogatywa

Koronnym argumentem w rekach tychze sadéw, uzasadniajagcym zamkniecie drogi
sadowej dla kandydatéw niepowolanych na sedziego, jest teza zawarta w Uchwale NSA
w Warszawie w skladzie 7 sedziéw z dnia 9 listopada 1998 r.° Uchwala ta wyjasniala
watpliwos$ci prawne, przedstawione w pytaniu: ,,Czy dopuszczalna jest skarga do NSA
na odmowe nadania cudzoziemcowi przez Prezydenta RP obywatelstwa polskiego?”,
a wydana zostata na kanwie tzw. Matej Konstytucji’.

Otoéz NSA wyrazit stanowisko, iz: ,,Prezydent RP, wydajac akt prawny w przedmio-
cie nadania obywatelstwa polskiego nie dziatal jako inny organ panstwowy powotany
z mocy prawa do zalatwienia sprawy z zakresu administracji publicznej” (a wigc jako or-
gan administrujacy), gdyz ,akt prawny w tymze przedmiocie, jako nie wymagajacy dla
swojej waznosci kontrasygnaty (...), nalezal do catkowicie autonomicznych, osobistych,
w pelni uznaniowych uprawnien Prezydenta RP, czyli do tzw. prerogatyw”. Dzialanie
w ramach tej prerogatywy wykroczylo zatem zdaniem NSA poza sfere dziatalnosci
administracyjnej i nie bylo wykonywaniem administracji publiczne;j.

Ta uchwaly i tg tezg NSA - chyba niespodziewanie dla samego siebie — otworzyl
»puszke Pandory”. Sady administracyjne bowiem poczely ekstrapolowaé powyzsze
stanowisko na pozostale dzialania Prezydenta stanowiace jego prerogatywy?®, a wsrod
nich takze na przedmiotowe zagadnienie powotywania sedziow.

Takie ujecie prerogatywy nalezy uzna¢ za niewlasciwe. Konstytucja stanowi,
wart. 144 ust. 11 2, ze Prezydent, korzystajac ze swoich konstytucyjnych i ustawowych
kompetencji, wydaje akty urzedowe, lecz te dla swojej waznosci wymagaja podpisu
Prezesa Rady Ministrow. Co do zasady zatem przedmiotowe akty nie sg autonomicz-
ne, gdyz wydajacy je Prezydent nie jest samodzielny, a ograniczony ze strony innego
organu egzekutywy. Nastepnie w ust. 3 Konstytucja przewiduje, iz powyzsza zasada
nie dotyczy szeregu wymienionych aktéw, bedacych wiasnie prerogatywami. W efek-
cie Prezydent odzyskuje samodzielno$¢ i autonomiczno$¢ - ale tylko na plaszczyznie
relacji z Premierem, jego uznaniowos$¢ bowiem sprowadza sie jedynie do tego, iz nie
potrzebuje juz wspoéldziatania ze strony Premiera i jego kontrasygnaty. Rozszerzenie
tejze wzglednej uznaniowosci do postaci bezwzglednej, ,,pelnej uznaniowosci” jest
bezpodstawne i prowadzi do absurdalnego wniosku, ze sam tylko brak wymogu kon-
trasygnaty wylacza mozliwo$¢ kontroli sagdowej’.

¢ Sygn. akt OPS 4/98.

7 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza usta-
wodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992 nr 84
poz. 426).

8 Zob. np. Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 26 czerwca 2015 r. sygn. akt II SA/Wa 421/15, do-
tyczace nadawania orderéw i odznaczen, oraz Postanowienie NSA z dnia 5 lutego 2013 r. sygn. akt I OZ
56/13 dotyczace wniosku o utaskawienie.

° Podobne stanowisko reprezentuje Jarostaw Sutkowski. W swej glosie do Postanowienia NSA dotyczace-
go wlasnie odmowy powolania sedziego wyrazil on poglad, iz ,,nie mozna stawia¢ znaku réwnosci mieg-
dzy samodzielno$cig a «pelng uznaniowoscig». Samodzielno$¢ Prezydenta oznacza, ze w podejmowaniu
decyzji o powolaniu na urzad sedziego nie jest zwigzany — przez kontrasygnate — stanowiskiem Prezesa
RM. Z niezaleznosci od czynnika rzadowego nie wynika, ze Konstytucja pozostawia Prezydentowi
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2.2. Argumentum ad verecundiam

Najczesciej cytowana przez sady pozycja z literatury naukowej jest ,Prawo admini-
stracyjne” autorstwa Jana Zimmermanna'’. Podporg dla judykatow stat si¢ fragment!
stanowiacy, ze:

kompetencje administracyjnoprawne prezydenta nie sg liczne i mozna mie¢ uzasad-
nione watpliwosci co do tego, czy s one wlasciwe administracji publicznej w znacze-
niu funkcjonalnym, czy tez sg tylko specjalnymi prerogatywami Prezydenta RP jako
glowy panstwa. Dzialania podejmowane w ramach tych kompetencji nie stanowia
bowiem dostownie stosowania prawa ani spetnienia funkcji administracyjnej (ad-
ministrowania), nie moga by¢ réwniez zaskarzone do sadu administracyjnego ani
w administracyjnym toku instancji.

Tak zaprezentowana wypowiedz nie pozostawia watpliwosci co do stanowiska, jakie
zajmuje jej autor. Rzecz jednak w tym, iz jest ona wyjety z kontekstu. Juz bowiem nastgpne
zdanie autor rozpoczyna od stéw: ,,Gdy przyjmie si¢ takie stanowisko'?, dyskusyjne staje
si¢ nawet zaliczenie Prezydenta RP do organéw administrujacych”, a nastepny akapit —
wyrazeniem: ,Jezeli jednak przyjmiemy istnienie kompetencji administracyjnoprawnych
Prezydenta RP (...)". Dalej" autor wyodrebnit kilka grup takich kompetencji, a wérod
nich: ,wydawanie aktéw indywidualnych (decyzji) w niektorych kategoriach spraw ad-
ministracyjnych. Nalezy tu wymienic: (...) powolywanie sedziow (...)".

Mozna zatem zaryzykowa¢ stwierdzenie, Ze Jan Zimmermann nakresla jedynie
dwa odmienne stanowiska w sporze, sam jednak - przynajmniej w swej monografii' -
powstrzymuje si¢ od stanowczego zajecia jednego z nich. Niemniej jednak tego typu
selektywne cytowanie stosowane przez sady powinno zosta¢ uznane za co najmniej
niezreczne, jesli nie — po prostu erystyczne.

Co sie za$ tyczy samej zaprezentowanej tezy dotyczacej ,specjalnych prerogatyw”
Prezydenta, to nalezy wystapic z jej krytyka. Stanowisko to bowiem wprowadza bez-
podstawna dychotomig: albo dzialanie stanowi administrowanie albo — podejmowane
w ramach prerogatywy — wykracza juz poza to administrowanie. Dychotomia ta oparta

«pelng uznaniowo$¢». Sady administracyjne, wlaczajac sklad orzekajacy w sprawie, powtarzajg te fra-
z¢, starannie omijajac wszelkie proby jej zdefiniowania. Jest to zrozumiate, gdyz «pelna uznaniowosé»
oznacza calkowity dowolnosé¢ dzialania i nieweryfikowalnos$¢ przyjetych kryteriéw podjetej decyzji.
Takie zalozenie wigze si¢ z optymistycznym zalozeniem, Ze podmiot decyzyjny nie moze czyni¢ zle.
Supozycja ta mogla wystepowaé w przeszto$ci w odniesieniu do monarchéw, gdyz laczyla si¢ z pa-
radygmatem ich nieomylnosci. W demokratycznym panstwie prawa XXI w. trzeba jednak zatozy¢,
ze wladza jest ograniczona prawem oraz kontrolg spoleczng”. Zob. J. Sutkowski, Glosa do postanowienia
NSA z9X 2012, 1 OSK 1883/12, PiP 2014, nr 1.

10 Sady opieraly swa argumentacje na passusach z ww. opracowania m.in. w sprawach o sygn. akt II
SAB/Wa 21/08, II SA/Wa 2118/10, 1 OSK 1872/12,1 OSK 1883/12.

"' J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 155.

12 Podkresélenie moje - W.O.

B J. Zimmermann, op.cit., s. 156.

4 Trzeba bowiem pamieta¢, iz Jan Zimmermann byl jednym z siedmiu sedziéw orzekajacych w ww. spra-
wie OPS 4/98, a do uchwaly nie zgloszono zdan odregbnych.
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jest na blednym zalozeniu, Ze o charakterze danego dzialania moze stanowi¢ nie tyl-
ko sam jego przedmiot (a wigc spetnianie funkcji administracyjnej lub nie), ale takze
zwolnienie podejmujacego je podmiotu z obowigzku wspotdzialania z innym organem
(bo w tym wtasnie, czyli w braku obowigzku uzyskania kontrasygnaty, wyczerpuje si¢
cala istota prezydenckich prerogatyw).

Teza o dychotomii moglaby by¢ uznana za stuszng dopiero wéwczas, gdyby po prze-
analizowaniu art. 144 ust. 3 Konstytucji mozna bylo wysnu¢ wniosek, ze ustrojodawca
ze zbioru wszystkich prezydenckich kompetencji wyodrebnil poprzez umieszczenie
w osobnym katalogu prerogatyw tylko te, ktore nie stuza do podejmowania dziatan
o charakterze administracyjnym. Nie takie byto jednak zalozenie ustrojodawcy, skoro
w katalogu tym znalazly si¢ kompetencje m.in. do wydawania indywidualnych aktow
w sprawach administracyjnych. Kryterium podzialu prezydenckich kompetenciji (na te
wymagajace kontrasygnaty oraz prerogatywy) nie stanowi wiec ich administracyjny lub
nie-administracyjny charakter, lecz sama doniosto§¢ danego uprawnienia (rozpatry-
wana na plaszczyznie ustrojowej), ktéra przemawia za uwolnieniem Prezydenta z me-
chanizmoéw wewnetrznej kontroli w obrebie wtadzy wykonawczej, tak aby umozliwi¢
mu skuteczng realizacje funkgcji arbitra'.

2.3. Indywidualna sprawa administracyjna

Biorac pod uwage dotychczasowy wywdd wydaje sig, ze jedynym zagadnieniem w isto-
cie decydujacym o kognicji sgdow administracyjnych's jest ustalenie, czy wystosowanie
przez KRS wniosku o powolanie sedziego kreuje sprawe administracyjna, zalatwiang
nastepnie postanowieniem Prezydenta. W ostatecznosci sady" przystaja co najwyzej
na stwierdzeniu, ze: ,,[powolanie] jest wprawdzie aktem w indywidualnej sprawie, ale
nie jest to akt z zakresu administracji publicznej”, a to dlatego, ze: ,Po powotaniu
do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego, sedzia staje si¢ strong stosunku publicz-
noprawnego aczacego go z panstwem - w zwigzku ze sprawowaniem wiadzy sagdow-
niczej”; ,Powolanie przez Prezydenta do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego wy-
woluje zatem skutki ustrojowe i nie stanowi wykonywania administracji publiczne;j”.
Konkludujac, skutek powotania w postaci moznosci sprawowania wiadzy sadowni-
czej (a wigc o charakterze ustrojowym) uniemozliwia zakwalifikowanie tegoz powo-
fania jako dzialania o charakterze administracyjnym. Argument ten jest oczywiscie,
z prostych przyczyn, nietrafiony. Po pierwsze bowiem, wraz z mianowaniem (ktérym
to mianem Kodeks pracy okresla powotanie) — obok stosunku ,,ustrojowego” - miedzy
panstwem a sedzig sprzega si¢ takze stosunek pracy’®; samo natomiast mianowanie
»moze by¢ decyzja administracyjng lub aktem z zakresu prawa pracy”™ - a wigc juz

> K. Wojtyczek [w:] P. Sarnecki, P. Czarny, A. Kulig, G. Nalezinski, P. Tuleja, K. Wojtyczek, Prawo kon-
stytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 354.

16 Jezeli, oczywiscie, odrzuci si¢ poglad czynigcy z prerogatyw sui generis negatywna przestanke procesows.
7 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 11 marca 2008 r., sygn. akt II SAB/Wa 21/08.

18 Zob. M.M. Gersdorf, uwaga 6 do art. 76 Kodeksu pracy [w:] M.M. Gersdorf, M. Raczkowski, K. Raczka,
Kodeks pracy. Komentarz, LexisNexis 2014.

¥ Ibidem.
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nie aktem z zakresu prawa konstytucyjnego. Po drugie zas, nawet klasyczne formy
dziatania administracji moga wywotywac skutki nie tylko wylacznie administracyjne,
ale tez np. cywilnoprawne. Doskonalym tego przykladem jest decyzja o wywlaszczeniu,
ktéra to ,,powoduje bezposrednig zmiang stosunkéw prawnorzeczowych w odniesieniu
do wywlaszczonej nieruchomosci, polegajaca na zmianie jej wlasciciela albo na powsta-
niu lub odpadnieciu obcigzen rzeczowych na tej nieruchomosci”®. A zatem, decyzja
o wywlaszczeniu jest aktem administracyjnym, wydawanym na drodze postgpowania
administracyjnego, zalatwiajacym sprawe administracyjng - pomimo tego, ze jedy-
nymi jej skutkami sg skutki cywilnoprawne. Mozna wigc postawic teze, ze charakter
skutkéw podjetego dzialania nie przesadza o charakterze tegoz dziatania; co w odnie-
sieniu do przedmiotowych rozwazan oznacza, iz ustrojowy skutek powotania, w postaci
wyposazenia osoby powotanej w kompetencje do sprawowania wtadzy sadowniczej, nie
uniemozliwia uznania go za akt o charakterze administracyjnym.

Powolanie sedziego spetnia wszelkie warunki wymagane do zakwalifikowania go
jako dziatania administracyjnego. Stosunek prawny, jaki zawigzuje sie¢ pomiedzy kan-
dydatem na sedziego a Prezydentem, wykazuje cechy stosunku administracyjnopraw-
nego, gdyz Prezydent jest w tym przypadku organem administrujagcym (podmiotem,
ktéry na mocy szczegdlnych przepiséw zostal upowazniony do wykonywania funkcji
administracyjnych panstwa*), uprawnionym do wladczego ksztaltowania tresci tegoz
stosunku, za$ kandydat na sedziego obowigzany jest do podporzadkowania si¢ tejze
tresci (wystepuje wiec tez nieréwnorzednos¢ stron). Samo za$ postanowienie Prezy-
denta jest podobne do decyzji administracyjnej — jest aktem jednostronnym, rozstrzy-
gajacym wladczo o prawach i obowigzkach konkretnej osoby w indywidualnej sprawie
i rozstrzyga sprawe co do istoty*.

2.4. Dwie kompetencje zwigzane

Podzial stanowisk w pi$miennictwie i orzecznictwie co do moznosci zaskarzenia
dziatan podjetych na podstawie kompetencji do powolywania sedziow przekliada sig
na roznice zdan dotyczaca charakteru tejze prerogatywy — czy jest ona ,,zwigzana”, czy
przeciwnie — ma charakter w pelni dyskrecjonalny. I tak, za pierwszym stanowiskiem
opowiadaja sie zwykle skarzacy, ktérym powotania odméwiono. Sady natomiast, przyj-
mujac poglad o pelnej uznaniowosci dzialania Prezydenta, konsekwentnie przyjmuja
tez, ze sama kompetencja jest dyskrecjonalna.

Wydaje si¢, ze oba powyzsze stanowiska sg — z powodu swej skrajnosci - nie do za-
akceptowania, a szukac nalezy rozwigzania posredniego. Takie za$ przedstawia Piotr
Tuleja. Wyznaje on, w swym zdaniu odrebnym do postanowienia TK*, ze: ,W mo-
jej ocenie, na podstawie obowigzujacych uregulowan konstytucyjnych, Prezydentowi
Rzeczypospolitej przystuguje kompetencja odmowy nominacji sedziowskiej wobec

2 Zob. T. Wos, Wywlaszczanie i zwrot wywtaszczonych nieruchomosci, LexisNexis 2004.

Definicja organu administrujacego za T. Wos, op.cit.
2> Tak stusznie J. Sutkowski, op.cit.
# Postanowienie TK z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt SK 37/08.
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osoby przedstawionej we wniosku Krajowej Rady Sagdownictwa, cho¢ Prezydent moze
z niej korzystac jedynie wyjatkowo**”. Owa wyjatkowos¢ kompetencji odmowy wyni-
ka z tego, iz stanowi ona sui generis ,wentyl bezpieczenstwa”*, niezbedny ,,w sytuaciji,
gdyby po przedstawieniu wniosku przez KRS ujawnily si¢ okolicznosci dyskwalifiku-
jace kandydata na s¢dziego, a ktdrych uprzednio Rada nie znata, ewentualnie — w sy-
tuacji, w ktérej Rada wadliwie ocenila spetnienie przez zainteresowanego wymagan
okreslonych przez prawo”. Sedzia TK dokonuje takze literalnej wykladni tresci prze-
pisu art. 179 Konstytucji: ,Wprawdzie brak funktora modalnego («moze») w art. 179
Konstytucji sugerowa¢ moglby prima facie, ze przepis ten zawiera norme obligujaca
adresata do wydania aktu nominacyjnego. Jednakze uzycie we skazanym przepisie
ustawy zasadniczej sformulowania «na wniosek» wskazuje na niewigzacy Prezydenta
charakter wystgpienia Krajowej Rady Sagdownictwa”.

Autor niniejszej pracy popiera poglad sedziego TK, ale z pewnymi zastrzezenia-
mi. Jezeli bowiem kompetencja do odmowy powotania ma stanowic ,wentyl bezpie-
czenstwa”, czyli mechanizm majacy na celu wyeliminowanie niepozadanej sytuaciji,
gdy sedzig staje si¢ osoba niespelniajaca okreslonych prawem wymagan, to ratio tegoz
mechanizmu przemawia za uznaniem, ze w tym przypadku Prezydent ma nie tyle
mozliwos¢ wydania decyzji odmownej, co wrecz obowigzek odmowy. Nie do pomysle-
nia bytaby bowiem sytuacja, gdy po przedstawieniu wniosku przez KRS ujawniajg si¢
okolicznosci dyskwalifikujace kandydata, ale mimo to otrzymuje on nominacje. Druga
krytyczng uwagg jest osiggnieta na drodze wyktadni literalnej teza, iz wystosowanie
wniosku przez KRS ma charakter niewigzacy. Oznaczaloby to, ze Prezydent - skoro
nie jest zwigzany — w ogoéle nie musi ustosunkowac si¢ do takiego wniosku. Tak jednak
nie jest. Sformutowanie ,na wniosek” oznacza tylko tyle, Ze Prezydent nominowac
moze jedynie osoby wskazane przez KRS, ale juz nie te, ktérych Rada tym wnioskiem
nie objela (uprawnienie do powolania sedziego aktualizuje si¢ wraz z otrzymaniem
wniosku i tylko wobec 0s6b objetych tym wnioskiem).

Prezydent zatem, w przedstawionym wyzej nadzwyczajnym przypadku, musi od-
mowi¢ nominacji sedziowskiej, tak aby zadzialal ,wentyl bezpieczenstwa”. Skoro
za$ decyzja odmowa zapada jedynie wyjatkowo, to co do zasady Glowa Panstwa
ma obowigzek powola¢ kandydata objetego wnioskiem KRS, jezeli spetnia okreslone
prawem warunki.

2.5. Podsumowanie

W ramach zakonczenia tej czesci rozwazan autor ograniczy sie jedynie do zesta-
wienia wylonionych z wywodu konkluzji: oto wiec zostalo, zdaniem autora, udo-
wodnione, ze Prezydent realizujac kompetencje z art. 179 Konstytucji dziala jako
organ administrujacy. Jest to dzialanie z zakresu administracji publicznej; samo
za$ postanowienie Prezydenta nalezy uznac za decyzje administracyjng. Decyzja

* Oba podkreslenia moje - W.O.
»  Termin uzyty przez Piotra Tuleje w jego votum separatum.
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ta na podstawie art. 3 § 2 pkt. 1 p.p.s.a.”® objeta jest kognicja sadéow administracyj-
nych, ktore dzieki temu moga*” bada¢ czy w danym przypadku, zgodnie z wyzej
przedstawiong koncepcja ograniczonej mozliwosci odmowy, Prezydent mial obo-
wigzek wydac decyzje negatywna.

3. Odbieranie slubowania od 0séb wybranych na stanowisko sedziego TK

Whbrew pozorom nie mniej skomplikowanie prezentuje sie rola Prezydenta w ksztal-
towaniu obsady personalnej TK. Wprawdzie art. 194. Konstytucji stanowi wyraznie,
ze Trybunal sklada si¢ z sedziéw wybieranych przez Sejm, a Prezydent powotuje jedy-
nie Prezesa i Wiceprezesa Trybunalu, jednakze udzial Prezydenta w przedmiotowej
procedurze przewiduje réwniez Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sedziéw
Trybunalu Konstytucyjnego®, stanowiac w art. 4 ust. 1 iz: ,,Osoba wybrana na stano-
wisko sedziego Trybunalu skiada wobec Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej slubo-
wanie” (w poprzednim stanie prawnym identyczna regulacja zamieszona byla w art. 21
ust. 1 Ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym?).

3.1. Droga sadowa

W przypadku rozwazan nad mozliwo$cig wniesienia skargi do sadu administracyjnego
na bezczynno$¢ Prezydenta w przedmiocie odebrania slubowania w sukurs przychodzi
Postanowienie®® NSA z dnia 17 lutego 2016 r. Sad wypowiedzial si¢ w nim za dopuszcze-
niem skargi na bezczynno$¢ dziekana okregowej izby radcéw prawnych (dalej: OIRP)
przejawiajaca sie wlasnie brakiem odebrania slubowania od osoby wpisanej na liste
radcéw prawnych. Uznal bowiem, Ze czynnos¢ odebrania slubowania jest czynnoscia
z zakresu administracji publicznej dotyczgcg uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepisoéw prawa powszechnie obowiazujacego w rozumieniu art. 3 § 2 pkt. 4 p.p.s.a.,
gdyz zlozenie $lubowania, zgodnie z art. 23 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach
prawnych?, jest niezbednym warunkiem do uzyskania prawa do wykonywania zawodu
radcy prawnego.

6 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. 2002
nr 153 poz. 1270).

¥ Do odmiennego wniosku zdaje si¢ dochodzi¢ J. Sutkowski, op.cit. Glosator zdaje si¢ bowiem apro-
bowac rozstrzygniecia sagdéw co do samej ich istoty (czyli co do stwierdzania niedopuszczalnosci drogi
sadowej) i uznawac ich zgodnos¢ z obowiazujacymi przepisami, stwierdzajac enigmatycznie, iz ,,Formal-
nie rzecz ujmujac, NSA ma racje, Ze powolywanie sedziéw nie podlega rezimowi kodeksu postepowania
administracyjnego, ani nie odbywa sie w typowych formach dziatania administracji, ale jest to wylacznie
formalna odmiennos¢. Z punktu widzenia materialnego réznice nie wystepuja. Eksponowanie odmien-
nosci procedury powolywania sedziéw od postepowania administracyjnego jest sztuczne, aczkolwiek
wystarczajace dla uznania niedopuszczalnosci drogi sadowoadministracyjne;”.

# Dz.U. 2016 poz. 2073.

»¥ Dz.U. 2015 poz. 1064.

% Sygn. akt IT GSK 151/16.

31 Dz.U. 1982 nr 19 poz. 145. Przepis ten stanowi, Ze ,,Prawo wykonywania zawodu radcy prawnego

powstaje z chwilg dokonania wpisu na liste radcéw prawnych i ztozenia §lubowania’”.
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Wedtug tego sadu:

Akt lub czynno$¢, na ktore przystuguje skarga do sadu administracyjnego charakte-
ryzuja si¢ tym, ze maja charakter publicznoprawny, s3 podejmowane w sprawie in-
dywidualnej, skierowane sg do oznaczonego podmiotu oraz dotyczg uprawnienia lub
obowiazku tego podmiotu. Samo za$ uprawnienie lub obowiazek, ktorego akt lub czyn-
nos¢ dotyczy, winno by¢ okreslone w przepisie prawa powszechnie obowiazujacego.

Tak przedstawiona definicja ,,czynnosci” pozwala obja¢ nig takze odebranie $lubo-
wania w przypadku sedziow TK. Jest to bowiem czynnos¢ zindywidualizowana (po-
dejmowana wobec oznaczonej osoby, ktdra zostala wybrana przez Sejm), o charakterze
publicznoprawnym (dokonywana publicznie, przez organ panstwowy — Prezydenta -
w ramach jego kompetencji) i skutkuje nie tylko zawigzaniem si¢ stosunku stuzbowego™
oraz moznoscia rozpoczecia urzgdowania (czyli wykonywania powierzonego manda-
tu)®, lecz rodzi takze obowigzki, ktére musza by¢ wypelnione niezwlocznie nie tylko
przez samego sedziego TK, ale takze Prezesa Trybunalu®.

Nieakceptowalnym wyrazem braku konsekwencji byloby przyjecie, ze odbieranie
slubowan przez Prezydenta RP ma inny charakter niz w przypadku Dziekana OIRP.
Sama istota tego ceremonialnego aktu jest bowiem taka sama — organ administrujacy
(Prezydent/Dziekan) wystuchuje roty przysiegi wyglaszanej przez zindywidualizowany
podmiot (osoba wybrana przez Sejm/osoba wpisana na liste radcow prawnych), dla
ktdrego zlozenie tegoz slubowania stanowi ostatni warunek na drodze do wykonywania
zawodu. Przy czym nieistotne s3 zaréwno odmiennosci w zakresie pozycji ustrojowej
organu® (Prezydent jest Glowg Panstwa, za$ Dziekan nie jest nawet organem samorzg-
du zawodowego) jak i specyfiki, wazkosci czy rangi danego zawodu.

W efekcie odbieranie slubowania, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 Ustawy o statusie
sedziow TK, nalezy uznac za czynno$¢ administracyjna o charakterze materialno-tech-
nicznym, ktérej zaniechanie (bezczynno$¢) dokonania moze by¢ przedmiotem skargi
do sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt. 8 w zw. z pkt. 4 p.p.s.a.

3.2. Kompetencje Prezydenta w przedmiocie odbierania §lubowania

3.2.1. Kompetencja zwigzana do odebrania slubowania

Na temat marginesu swobody Prezydenta w przedmiocie mozliwosci ,,zwlekania”
z przyjeciem $lubowania, czy tez nawet jego odmowy, wypowiedzial si¢ Trybunat

32 Ustawa o statusie sedziow TK, art. 5 zd. 1: ,,Stosunek stuzbowy sedziego Trybunatu nawigzuje si¢
po zlozeniu §lubowania’”.

3O czym orzekl sam Trybunat Konstytucyjny, w swym wyroku z dnia 3 grudnia 2015 r. sygn. akt
K 34/15, patrz pkt 8.5. akapit 2 uzasadnienia prawnego wyroku.

3 Ustawa o statusie sedziow TK, art. 5 zd. 2: ,,Sedzia po ztozeniu Slubowania stawia sie niezwlocznie
w Trybunale w celu podjecia obowiazkéw, a Prezes Trybunatu przydziela mu sprawy i stwarza warunki
umozliwiajace wypelnianie obowiazkow sedziego”

»  Wyzej zostalo juz wywiedzione, Ze o charakterze dzialania stanowi jedynie sam jego przedmiot,
a juz nie pozycja ustrojowa podejmujacego go podmiotu — patrz pkt 2.2. Argumentum ad verecundiam,
akapit 3 in fine.
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Konstytucyjny w swym wyroku®® z dnia 3 grudnia 2015 r. Zostalo w nim jasno wyra-
zone stanowisko Trybunalu, ktory: ,wyklucza mozliwos¢ takiego rozumienia art. 21
ust. 1 ustawy o TK, ktore dawaloby Prezydentowi podstawe do odmowy odebrania
Slubowania od sedziego TK wybranego przez Sejm”, a samo ,,Przyjecie slubowania
od nowo wybranego przez Sejm sedziego Trybunatu jest obowigzkiem Prezydenta”
i ,nie moze by¢ postrzegane jako nalezace do ewentualnego uznania glowy panstwa”.

Przyjecie odmiennego pogladu, przyznajacego gtowie panstwa swobode w zakresie
decydowania o ewentualnym przyjeciu badz nieprzyjeciu slubowania od sedziego
wybranego przez Sejm oznaczaloby wykreowanie normy ustawowej, ktora czy-
nitaby z Prezydenta dodatkowy, oprécz Sejmu, organ majacy prawo decydowania
o obsadzie personalnej Trybunalu Konstytucyjnego. Takie rozumienie art. 21
ust. 1 ustawy o TK nie ma podstawy prawnej ani w art. 194 ust. 1, ani w zadnym
innym przepisie Konstytucji.

3.2.2. Kompetencja dyskrecjonalna do wydluzenia czasu
na odebranie §lubowania w wyjatkowych okolicznosciach

Powyzej przytoczony fragment wyroku nie budzi zastrzezen autora i — co do zasady -
spotyka sie z jego aprobatg. Nie dotyczy to juz jednak dalszego wywodu, w ktérym:

Trybunal Konstytucyjny dostrzega, ze w pewnych wyjatkowych okolicznosciach (...)
Zajscie nadzwyczajnej, obiektywnej i niebudzacej watpliwosci sytuaciji, ktorej racjo-
nalnie nie mozna bylo przewidziec i zapobiec, moze spowodowat, ze zasada ochrony
nadrzednosci Konstytucji wymagac bedzie okreslonego zachowania takze ze strony
Prezydenta i uzasadnia¢ wydtuzenie czasu na odebranie slubowania, ale tylko o tyle,
o ile jest to racjonalnie konieczne do wyjasnienia watpliwosci. Sytuacja uzasad-
niajaca wydluzenie czasu na odebranie slubowania musialaby sie jednak wigzaé
z oczywistg i niebudzaca watpliwosci okolicznoscig wskazujacg na to, ze Sejm nie
podjal uchwaly w rozumieniu art. 120 zdania drugiego Konstytucji; dana osoba
nie ma zdolnosci prawnej do objecia mandatu sedziego; badz tez ujawnily sie - juz
po dokonanym wyborze - trwale i nieusuwalne przeszkody zwigzane z nieznana
uprzednio sytuacja personalng sedziego. Dopiero uznawszy, ze w danym wypadku
zachodzi jedna z takich sytuacji, Prezydent méglby rozwazy¢ wydtuzenie czasu
oczekiwania na odebranie §lubowania.

Samo dostrzezenie, iz w zwigzku z procedurg ksztaltowania obsady personalnej TK
mogg zaistnie¢ pewne ,wyjatkowe okolicznosci” i ,nadzwyczajne sytuacje”, uzasad-
niajace interwencje ze strony Prezydenta, nalezy uznac za trafne. Sama jednak przed-
stawiona przez Trybunal konstrukcja, a dokladniej: jej hipoteza, dyspozycja oraz ratio
jej utworzenia, budzi watpliwosci i wymaga krytycznej analizy.

Otéz TK uznal, ze wydluzenie czasu na odebranie slubowania ma na celu wyjasnie-
nie watpliwosci i dlatego tez trwa tylko tyle, ile ,jest to racjonalnie konieczne” do tegoz
wyjasnienia. Wymienil réwniez przestanki owego ,,wydtuzenia” - sg to: brak uchwaty
Sejmu w rozumieniu art. 120 zd. 2 Konstytucji, brak zdolnosci prawnej wybranej osoby

¢ Sygn. akt K 34/15.

28



Rola Prezydenta w procedurze obsadzania stanowisk sedziowskich w sadach powszechnych...

do objecia mandatu sedziego oraz ujawnienie si¢ trwalych i nieusuwalnych przeszkod
zwigzanych z nieznang uprzednio sytuacjg personalng sedziego. Nie wiadomo, czy po-
wyzsza enumeracja tworzy katalog zamkniety badz otwarty. W sytuacji braku zwrotu
»W szczegdlnosci” lub podobnego, zasady wykladni gramatycznej kazg przyjaé, ze TK
dokonat wyliczenia enumeratywnego.

Dalej, TK po powyzszej enumeracji kontynuuje sfowami: ,,Dopiero uznawszy,
ze w danym wypadku zachodzi jedna z takich sytuacji, Prezydent mégtby rozwazy¢
wydluzenie czasu oczekiwania na odebranie slubowania”. Nie sposob autorowi zgodzi¢
sie z tym pogladem. Po pierwsze, poprzez stowa: ,,Prezydent moglby rozwazy¢ wydtu-
zenie czasu” TK zezwala Prezydentowi na podjecie swobodnej decyzji: wydtuzy¢ czas
oczekiwania, czy bez zwloki odebrac slubowanie. Skutek zaistnienia jednej z takich sy-
tuacji powinien by¢ za$ inny i mie¢ posta¢ zobowigzania Glowy Panstwa do wydtuzenia
czasu oczekiwania, skoro ma by¢ to koniecznie potrzebne dla wyjasnienia watpliwosci.

To rodzi jednak kolejny problem, mianowicie: kto dokonuje tych wyjasnien. TK
bowiem zakwestionowal kompetencje Sejmu do stwierdzania w drodze uchwaty bra-
ku mocy prawnej swych poprzednich uchwat i wywieraniu wobec nich jakichkolwiek
skutkéw prawnych?. Z kolei sam TK nie ma uprawnien do kontrolowania tych uchwat
Sejmu, ktére nie majg charakteru normatywnego.

Nastepnym problemem jest dalszy cigg procedury po ewentualnym wyjasnieniu
watpliwosci. Jezeli chodzi o sytuacje, gdy brak watpliwosci, Ze Sejm nie podjat uchwaty
w rozumieniu art. 120 zd. 2 Konstytucji, to konsekwencja jest nietrudna do ustalenia:
skoro nie spelniona zostala hipoteza art. 4 ust. 1 ustawy o statusie sedziow TK (brak oso-
by wybranej [przez Sejm w uchwale] na stanowisko sedziego Trybunalu), to po stronie
Prezydenta nie aktualizuje si¢ ani obowigzk ani kompetencja do przyjecia slubowania
od osoby ,,wybranej” przez Sejm w takim sui generis ,wyrazie woli”. Jednakowoz tenze
brak aktualizacji dowodzi, ze Trybunal nie ma racji, uznajac ze Prezydent — w takiej
sytuacji — moze wydluzy¢ czas oczekiwania na odebranie slubowania, gdyz do owego
odebrania $lubowania w ogdle nie moze dojs¢. W tym wiec zakresie przedstawiony
przez TK mechanizm jest nieadekwatny, bo zakresowy zbyt szeroki (tzw. teza skacza-
ca) — musi wiec zosta¢ uszczuplony o przestanke braku uchwaty Sejmu.

Co si¢ za$ tyczy pozostalych dwoch przestanek — braku zdolnosci prawnej wybra-
nej osoby do objecia mandatu sedziego oraz ujawnienie si¢ trwatych i nieusuwalnych
przeszkdd zwigzanych z nieznang uprzednio sytuacja personalng sedziego — to wy-
maga odnotowania istnienie w ich przypadku stosunku zawierania si¢ o charakterze
podrzednosci. Kazda bowiem sytuacja braku zdolnosci prawnej do objecia manda-
tu sedziego stanowi jedng z (wielu mozliwych) trwatych i nieusuwalnych przeszkod
istniejacych po stronie sedziego. Skoro natomiast brak jest watpliwosci, ze wybrany
sedzia dotkniety jest trwalg i nieusuwalng przeszkodza, to pojawia si¢ pytanie o sens
wydluzania czasu na odebranie §lubowania — trwalos$¢ i nieusuwalnos$¢ nie zostanie
przeciez ,konwalidowana” wraz z uplywem czasu; ,,sedzia” taki w ogdle nie powinien

7 Pkt 6.7. akapit 5 uzasadnienia prawnego.
3% Zob. Postanowienie TK z dnia 7 stycznia 2016 r. sygn. akt U 8/15.
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zosta¢ dopuszczony do objecia mandatu. Niemalze niemozliwe jest znalezienie w takiej
sytuacji remedium: Prezydent (zgodnie z wyrokiem TK) nie moze dokonac ,,prostej”
odmowy odebrania slubowania®’; pozostaje mu wiec jedynie odwleka¢ przyjecie slubo-
wania ad infinitum. To nie rozwigzuje jednak wszystkich probleméw. Osoba taka, cho¢
nie zostanie dopuszczona do orzekania, wcigz pozostanie ,,sedzig™’. W momencie gdy
skonczy si¢ kadencja urzedujacego sedziego TK, na jego miejsce, z racji oczekiwania
na zlozenie $lubowania, nie bedzie mogl wstapic¢ ,,sedzia” obarczony trwalg i nieusu-
walng przeszkoda, co mogloby w niektérych wypadkach skutkowa¢ uniemozliwieniem
rozpoznania przez Trybunal sprawy w pelnym skladzie. Co wigcej, Sejm nie bedzie
wladny anulowa¢ wyboru rzeczonego ,,sedziego”, poniewaz - zdaniem TK - ,,Uchwata
Sejmu w [sprawie wyboru sedziego] jest definitywna i nie podlega wzruszeniu. Sejm
(tej samej lub kolejnych kadencji) nie moze odwota¢ swojego wyboru, uniewazni¢ go,
stwierdzi¢ jego bezprzedmiotowosci («braku mocy prawnej») badz post factum go
«konwalidowaé»™. W mys$l mechanizmu postulowanego przez Trybunal, w tej pato-
wej sytuacji remedium nalezy upatrywac jedynie w interwencji Prezydenta w postaci
~wydluzeni [a] czasu na odebranie slubowania, ale tylko o tyle, o ile jest to racjonalnie
konieczne do wyjasnienia watpliwosci”.

W koncu, zauwazy¢ nalezy, iz przedstawiona przez TK konstrukcja obarczona zo-
stata klasycznym bledem circulus vitiosus. Oto bowiem w hipotezie tegoz mechanizmu
zostala ulokowana przez TK ,sytuacja uzasadniajaca wydtuzenie czasu na odebranie
slubowania”, ktéra ,musiataby si¢ jednak wigzac z oczywistg i niebudzacg watpliwo-
$ci okolicznos$cig wskazujaca na to, ze (...)” zaistniala jedna z wyzej enumeratywnie
wymienionych sytuacji (Sejm nie przyjal uchwaly itd.). Przestanka wiec jest sytuacja
wigzaca si¢ z oczywista i niebudzaca watpliwosci okolicznoscia. ,,Dopiero uznawszy,
ze w danym wypadku zachodzi jedna z takich sytuacji” (a wigc spetniona jest przestan-
ka) ,,Prezydent mdglby rozwazy¢ wydluzenie czasu oczekiwania na odebranie slubowa-
nia” - dyskrecjonalna kompetencja Prezydenta do wydiuzenia czasu oczekiwania jest
sankcja. Cel zas tegoz wydtuzenia zostal przez TK przedstawiony na poczatku wywodu
i jest nim potrzeba ,wyjasnienia watpliwosci”. Konkludujac, w przypadku zajscia nie-
budzacej watpliwosci sytuacji, Prezydent moze wstrzymac si¢ z odebraniem slubowania

¥ Odmiennie, acz niestusznie, M. Wigcek, Glosa do wyroku Trybunatly Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia
2015, sygn. akt K 34/15, Przeglad Sejmowy 2 (133)/2016. Zdaniem glosatora: ,Irybunal dostrzega wiec,
ze moga pojawi¢ sie nadzwyczajne przypadki, gdy prezydent — wypelniajac swoje zadanie czuwania
nad przestrzeganiem konstytucji (art. 126 ust. 2 konstytucji) - mialby kompetencje (czy wrecz obowia-
zek) do odmowy odebrania §lubowania od nowo wybranego sedziego TK”. Przedmiotowy mechanizm
Trybunal przedstawia w pkt. 8.5.2. uzasadnienia prawnego. Aby nie doprowadzi¢ do nieporozumien
odnosnie dzialan, jakie w owych ,nadzwyczajnych przypadkach” moze podja¢ Prezydent, w ostatnim
akapicie tegoz punktu Trybunal wyraza si¢ kategorycznie: ,Wystapienie nadzwyczajnych okolicznosci
moze prowadzi¢ - pod wyzej wskazanymi warunkami — do wydluzenia okresu skladajacego si¢ na «czas
niezbedny» do realizacji obowigzku. Nie moze to jednak by¢ podstawa do kreowania kompetencji w za-
kresie odmowy przyjecia slubowania”

1 Wypowiedz TK jest jednoznaczna: ,,Po dokonaniu przez Sejm wyboru na stanowisko sedziego mamy
do czynienia z sedzig Trybunalu, nawet jezeli nie rozpoczal jeszcze kadencji i nie objal urzedu” - patrz
pkt 8.3. akapit 2 uzasadnia prawnego.

41 Pkt 6.7. akapit 6 uzasadnienia prawnego.
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na taki okres, ktdry potrzebny jest do wyjasnienia zaistniatych watpliwosci. Odpada
wiec ratio wyjasniania watpliwosci, skoro impulsem do zastosowania przedmiotowej
konstrukcji ma by¢ okolicznos$¢ ich niebudzaca.

3.2.3. Odmowa odebrania §lubowania jako ,,wentyl bezpieczenstwa”
3.2.3.1. Kompetencja zwigzana do odmowy odebrania slubowania

Przedstawiony przez Trybunal mechanizm jest ze wszech miar wadliwy, co zdaniem
autora zostalo nalezycie udowodnione. Oznacza to, ze nie moze on wypelnia¢ luki,
jaka obarczony jest polski system ustrojowy. Poszukiwania sui generis ,wentyla bez-
pieczenstwa” dla procedury wyltaniania obsady personalnej TK nieuchronnie wioda
do konstrukeji, jaka w przypadku powolywania sedziéw sadéw powszechnych przed-
stawil Piotr Tuleja*. Autor pracy stoi zatem na stanowisku, ze réwniez i w przypadku
sedziéw TK jedynym mozliwym mechanizmem ochrony praworzadnosci moze by¢
kompetencja Glowy Panstwa do odmowy odebrania slubowania od sedziego, ktory
dotkniety jest trwalg i nieusuwalng przeszkodza do wykonywania swego mandatu®’.

Na poczatku przyjrze¢ sie nalezy racjom, jakie stoja za uprawnieniem Prezydenta
do odmowy powolania sedziego. Ot6z ustrojodawca stusznie zatozyl, ze

zawsze istnieje ryzyko, iz przestanki dyskwalifikujace kandydata na sedziego moga
zostac zatajone przez zainteresowanego lub na wczesniejszych etapach weryfikacji
nie bedzie mozliwe (z réznych przyczyn) zapoznanie sie z nimi przez upowaznione
organa (z KRS wiacznie), ewentualnie — dojdzie do ziszczenia si¢ tych przestanek do-
piero po przekazaniu Prezydentowi przez KRS stosownego wniosku o nominacje**.

Skoro zatem wieloetapowa weryfikacja kandydatéw przeprowadzana przez KRS
(a wigc apolityczny organ, wyspecjalizowany m.in. wiasnie w doborze najlepszej kadry
wymiaru sprawiedliwosci) nie gwarantuje unikniecia bledéw, to tym bardziej na ich
popelnianie narazony jest Sejm. Tymczasem ustrojodawca okazal sie naiwny (lub tez —
wyrachowany*), pozostawiajac ksztaltowane obsady personalnej TK wylacznie w re-
kach Sejmu. Nie mniej naiwny jest jednak sam TK, ktory przepis art. 194 ust. 1 Kon-
stytucji komentuje nastepujaco: ,Wyznaczona w ten sposéb ustrojowa rola Sejmu
w relacji do Trybunatu (...) nie moze by¢ rozumiana jako prowadzaca do jakiegokolwiek

2 Patrz pkt 2.4. Ograniczona dyskrecjonalnos¢ kompetencji, akapit 2.

# Rozwazania dotyczace przepisu ustawy zasadniczej ktéry moze by¢ zrédlem przedmiotowej kompe-
tencji zostana przedstawione w dalszej czeéci pracy. W tej czesci autor ograniczy sie jedynie do uzasad-
nienia potrzeby wprowadzenia rzeczonego mechanizmu na drodze odmiennej wykltadni Konstytucji
(a $cisle: zasady wyboru sedziow TK przez Sejm).

# Zob. Votum separatum P. Tulei do Postanowienia TK z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt SK 37/08.

W opinii autora najbardziej klarownym wyrazem prawdziwych intencji ustrojodawcy i miara wartosci,
jaka stanowila dla niego zasada demokratycznego panstwa prawa, jest przejsciowy przepis art. 239 Kon-
stytucji, umozliwiajacy Sejmowi uchylenie niekorzystnego dlan orzeczenia TK. Ta haniebna regulacja
rzuca cief na praworzadnos$¢ w IIT RP i stanowi niebezpieczny wzorzec aksjologiczny i prakseologiczny
dla kazdej kolejnej rzadzacej wigkszosci sejmowej. Ironig jest réwniez fakt, iz ustrojodawca zasada de-
mokratycznego panstwa prawa ustawe zasadnicza poniekad ,,otwiera’, a ,zamyka” ja przepisem stano-
wigcym jawne pogwalcenie tejze zasady.
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uzaleznienia, czy tez podporzadkowania sadu konstytucyjnego woli wickszosci par-
lamentarnej™®. O ile faktycznie bowiem owa ustrojowa rola Sejmu nie moze by¢ tak
rozumiana na plaszczyznie dekodowania norm prawnych, to jednak w praktyce moze
by¢ ona wykorzystana do wlasnie podporzadkowania sobie TK. Do wyobrazenia jest
bowiem sytuacja, gdy dana frakcja polityczna rzadzi na tyle dtugo (wigcej niz jedna
kadencje), badz tez uzyskuje na tyle silng pozycje w parlamencie (tj. samodzielng wiek-
sz0$¢), iz Trybunal moze stac si¢ jej ,tupem” w walce politycznej. Jest to niewatpliwie
»kuszace” dla wladzy ustawodawczej, albowiem to wlasnie TK kontroluje jej dziatalnos¢
(Scisle — zgodnos¢ uchwalanych ustaw z Konstytucja).

Jedynym wiec obronca niezaleznosci i niezawistosci TK oraz poszukiwanym ,,wen-
tylem bezpieczenstwa” moze by¢ tylko Prezydent wyposazony w kompetencje do od-
mowy odebrania §lubowania od osoby wybranej na stanowisko sedziego TK. Roz-
wigzania uprawniajace Glowe Panstwa do ksztaltowania obsady personalnej organow
wladzy sadowniczej s3 bowiem ,,jedng z gwarancji apolitycznos$ci decyzji personalnych
w obrebie tej wladzy. Wiaze si¢ ono z wylaczaniem mozliwosci oddzialywania na sady
i trybunaty ze strony rzadu i wigkszosci parlamentarnej™’.

Charakter ,,zwigzany” tejze kompetencji sprowadza si¢ do tego, ze ,nadzwyczaj-
na, obiektywna i niebudzaca watpliwosci sytuacja”, gdy osoba wybrana przez Sejm
dotknieta jest trwalg i nieusuwalng przeszkodza do wykonywania mandatu sedziego
TK (a wiec okolicznos$¢ analogiczna do przestanki odmowy powolania sedziego), jest
okolicznoscig obligujaca Prezydenta do odmowy odebrania slubowania (skoro odmowa
ta ma zadziala¢ jako ,wentyl bezpieczenstwa”). Ochrong przed ewentualng arbitralng
odmowa odebrania slubowania jest objecie tejze odmowy kontrolg sadu administra-
cyjnego, a to na podstawie art. 3 § 2 pkt. 1*® p.p.s.a.

Zdaniem autora zaprezentowany przezen mechanizm bynajmniej nie ,,ktoci si¢”
z zasadg wyboru sedziow TK przez Sejm. Nie mozna bowiem utrzymywac, Ze upraw-
nienie do odmowy odebrania slubowania czyni z Prezydenta organ ,wspotwybierajacy”
tychze sedziow. Trzeba stanowczo podkresli¢, ze co do zasady - jezeli osoba wybrana
przez Sejm spelnia okreslone prawem warunki — Prezydent jest zobowigzany do przy-
jecia §lubowania, a to czyni z Sejmu podmiot decydujacy o obsadzie TK. Obowigzek
za$ (a nie: mozliwo$¢ w ramach swobodnego uznania) odmowy powstaje tylko wte-
dy, gdy Sejm, postepujac nierozwaznie lub arbitralnie, wybiera osobe niespetniajaca
okreslonych prawem wymagan. Glowa Panstwa zatem - poprzez odmowe - nie tyle
wybiera sedziow TK, co weryfikuje wybdr dokonany juz przez Sejm; jest ,negatywnym
selekcjonerem” majacym za zadanie dopilnowa¢, aby w sktadzie Trybunalu nie znalazty
sie osoby ,,niepozadane”. Na tym zasadza si¢ jego funkcja ,wentyla bezpieczenstwa”.

¢ Wyrok TK z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/15, pkt 8.4. akapit 1 uzasadnienia prawnego.

¥ Tak stusznie K. Wojtyczek, op.cit., s. 365.

¥ TJako ze czynno$¢ odebrania §lubowania ma charakter materialno-techniczny, to odmowa jej doko-
nania musi przybrac posta¢ decyzji. Taka forma odmowy jest bowiem wzgledniejsza dla jej adresata.
Poza tym odmowa zawsze wyrazana jest pisemnie, podczas gdy czynno$ci materialno-techniczne -
w tym m.in. odebranie §lubowania wiasnie - moga by¢ juz niepisemne.
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3.2.3.2. Postulat de lege ferenda

»Sedzia”, ktoremu odmoéwiono odebrania slubowania, wciaz jednak utrzymuje swoj
mandat*’, co moze doprowadzi¢ ostatecznie do utworzenia wakatu w sktadzie Trybu-
nalu. Aby unikna¢ tego problemu, zdaniem autora, nalezy odpowiednio zmodyfikowaé
Ustawe o statusie sedziego TK. Potrzebny jest bowiem przepis, ktory przewidywatby
utrate ex lege mandatu sedziego TK przez osobg¢ wybrang uchwatg Sejmu, lecz nie do-
puszczong — poprzez odmowe odebrania slubowania - do urzedowania. Aby jednak
osoba ta mogla mie¢ mozliwo$¢ obrony swych praw przed sadem (a prezydencka od-
mowa byta skontrolowana w celu wykluczenia arbitralnosci), utrata mandatu sedziego
TK powinna nastepowac dopiero z chwila, gdy odmowna decyzja Prezydenta stanie
sie niezaskarzalna (czyli wtedy, gdy uplynie termin wniesienia skargi do WSA, badz
skarga taka zostanie prawomocnie oddalona).

3.3. Czynno$¢ urzedowa

Kolejnym zagadnieniem poruszonym przez omawiany wyrok TK* jest takie ,,umiej-
scowienie” zrédta kompetencji dot. odbierania slubowania, aby uwolni¢ dziatanie
Prezydenta spod obowigzku uzyskania kontrasygnaty. Wszystkie bowiem czynnosci
wykonywane przez Glowe Panstwa w ramach sprawowania urzedu mozna podzieli¢™
na faktyczne i prawne. Z tymi pierwszymi (a wiec z podrézami, przemoéwieniami,
rozmowami dyplomatycznymi i spotkaniami) prawo nie wigze zadnych szczegoélnych
skutkow, a sama Konstytucja ich nie reguluje. Czynnosci prawne natomiast zostaly juz
przez Konstytucje uregulowane w art. 144 i oznaczone mianem ,,aktéw urzedowych”.
Przepis ten w ust. 2 wystawia zasade domniemania kontrasygnaty, od ktorej wyjatek
stanowig prerogatywy umieszone w ust. 3.

W przypadku odbierania slubowania od sedziéw TK problem polega na tym, ze sto-
sowna kompetencja nie zostala wymieniona przez ustrojodawce w katalogu prerogatyw.
Zauwazyt to takze TK. Przedstawione przez niego rozwigzanie tegoz problemu zakta-
da, ze: ,ustawowa kompetencja Prezydenta w zakresie odebrania §lubowania réwniez
od nowo wybranego sedziego TK pozostaje w zakresie normowania art. 144 ust. 3 pkt 17
Konstytucji”, a to dlatego, iz: ,Konstytucyjnemu pojeciu «powolywania», o ktérym
mowa w art. 144 ust. 3 pkt 17, nalezy nada¢ autonomiczne rozumienie. Pojecie to za-
wiera w sobie réwniez ten element, ktéry dotyczy przyjmowania §lubowania od sedziow
majacych rozpocza¢ wykonywanie swojej funkcji urzedowej”2.

Bledem tej koncepcji nie jest rozlegto$¢ zastosowanej celowosciowej wykladni prze-
pisu, ktory stanowi przeciez wyjatek od zasady. Jest nim natomiast przyjecie, ze odrzu-
cajac te interpretacje, czynnos¢ odebrania slubowania wymagataby dla swojej wazno-
$ci podpisu Premiera. Otdz czynnos¢ ta — podobnie jak inne czynno$ci dokonywane
w formie niepisemnej — nie wymaga kontrasygnaty, ale nie z tego powodu, Ze stanowi

* Patrz pkt 3.2.2. akapit 7.

0 Sygn. akt K 34/15.

! Podzial na podstawie K. Wojtyczek, op.cit., s. 369.
2 Pkt 8.5.3. akapit 4 uzasadnienia prawnego.
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prerogatywe, lecz dlatego, iz: ,Zasada kontrasygnaty obejmuje wylacznie akty pisem-
ne”*. Jest to bezdyskusyjne chocby juz z tego podstawowego wzgledu, ze Prezes Rady
Ministréw (rozpatrujac rzecz ,technicznie”) jest w stanie zlozy¢ swoj podpis jedynie
na dokumencie tekstowym. Dlatego Prezydent ,wydajac” akt urzedowy odebrania
slubowania od sedziego TK, ktory to akt przyjmuje posta¢ czynnosci niepisemne;j™,
pozbawionej ,,substratu dokumentowego™”, zwolniony jest spod wymogu uzyskania
kontrasygnaty (impossibilium nulla obligatio est)>®.

Pozostala czgs¢ zaprezentowanej przez Trybunat celowosciowej wykladni zastuguje
juz na aprobate autora, poniewaz jest mu pomocna w uzasadnieniu jego wlasnej koncep-
cji zakladajacej istnienie kompetencji Prezydenta do odmowy odebrania slubowania.
Jako ze odmowa ta przyjmuje posta¢ postanowienia (a to jest juz aktem urzedowym
sensu stricto), nie mozna zastosowac do niej zasady zwolnienia czynnosci niepisemnych
od obowiazku ich kontrasygnaty. Obowigzek uzyskania podpisu Premiera za$ uczynil-
by mozliwo$¢ wykorzystywania tego uprawnienia w praktyce iluzoryczng; prosta kon-
sekwencja polityczng dla ,kontrsygnatariusza” bytoby bowiem wyrazenie wobec niego
wotum nieufnosci przez Sejm, ktérego wola nie zostala poszanowana. Rozwigzaniem
jest przyjecie — na drodze rozumowania zaprezentowanego przez Trybunatl - ze zré-
dlem prezydenckiej kompetencji do odmowy odebrania slubowania jest prerogatywa
powolywania sedziow z art. 144 ust. 3 pkt. 17 Konstytucji. Ten sam przepis ustawy
zasadniczej jest wigc zrédlem zaréwno uprawnienia do odmowy powotania sedziego
sadu powszechnego, jak i odmowy odebrania slubowania od sedziego TK; obie te kom-
petencje stanowia bowiem ,,wentyl bezpieczenstwa” dla procedur ksztaltowania obsady
personalnej organow wladzy sadowniczej — ,wentyl”, ktory w sposéb prawidtowy moze
by¢ stosowany jedynie przez arbitra zycia politycznego panstwa, spetniajacego role
czynnika réwnowagi i hamowania wszystkich trzech wtadz.

3.4. Podsumowanie

Podobnie jak w pkt. 2.4., autor ograniczy si¢ jedynie do prostego zestawienia posta-
wionych tez: zostalo zatem, zdaniem autora, udowodnione, ze Prezydent realizujac
swe uprawnienia w przedmiocie odebrania slubowania, dziata jako organ admini-
strujacy. Odbieranie §lubowania jest dzialaniem z zakresu administracji publicznej,

>3 Tak stusznie K. Wojtyczek, op.cit., s. 368.

> Nie sposéb uznac tej czynno$ci nawet za ustng. Nie zaklada ona bowiem Zadnej aktywnosci Prezy-
denta. Glowa Panstwa jedynie biernie ,,znosi” aktywno$¢ podmiotu sktadajacego slubowanie. Natomiast
zabranie glosu przez Prezydenta, zlozenie gratulacji sedziemu TK jak i wszystkie inne wykonywane
przezen czynnosci nastepujace juz po ustnym zlozeniu slubowania oraz podpisaniu roty przysiegi maja
charakter czynnosci faktycznych, sg zatem prawnie irrelewantne.

»  Jedynym dokumentem podpisywanym podczas ceremonii odebrania §lubowania od sedziego TK jest
podpisana przez niego, tuz po (ustnym) zlozeniu przysiegi, rota slubowania.

¢ Majac to na wzgledzie, ,akty urzedowe” w rozumieniu art. 144 ust. 1 Konstytucji mozna podzieli¢
na akty urzedowe sensu stricto (dostownie ,wydawane”, bo podejmowane w formie pisemnej; objete
przeto zasada kontrasygnaty) oraz czynnosci urzedowe (podejmowane w formie niepisemnej, dlatego
zwolnione z obowigzku kontrasygnowania ich). Do tych ostatnich z calg pewno$ciag mozna zaliczy¢
odbieranie wszelkich slubowar.
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przyjmujacym forme niepisemnej czynnosci urzedowej i z tego wzgledu nieobjetym
wymogiem kontrasygnaty; nalezy je uznac za czynno$¢ materialno-techniczna i dopu-
$ci¢ skarge na zaniechanie tegoz, a to na podstawie art. 3 § 2 pkt. 8 w zw. z pkt 4. p.p.s.a.
Prezydent nie jest podmiotem ,,wspotwybierajacym” sedziow TK, dlatego kompetencija
tak do odebrania slubowania, jak i odmowy, ma charakter zwigzany i musi by¢ zrealizo-
wana w sytuacji, gdy zostajg spetnione odpowiednie przestanki. Decyzja odmawiajgca
odebrania $lubowania na podstawie art. 3 § 2 pkt. 1 p.p.s.a. objeta jest kognicjg sadow
administracyjnych, ktére dzigki temu mogg bada¢, czy w danym przypadku, zgodnie
zwyzej przedstawiong koncepcja ,,wentyla bezpieczenstwa”, Prezydent miat obowigzek
odmowy. Kompetencja do odebrania §lubowania, jak i jego odmowy, ma swe zrédto
W prerogatywie powolywania sedziow.

4. Prezydenta jako ,,negatywny selekcjoner” w procedurze obsadzania
stanowisk sedziowskich w sadach powszechnych i Trybunale Konstytucyjnym

Po kompleksowym rozwazeniu dzialan Prezydenta w przedmiocie wybierania przy-
sztych sedziéw przychodzi moment na zadanie zasadniczego pytania: jaka jest w istocie
rola Glowy Panstwa w ksztaltowaniu obsady personalnej organdéw wtadzy sadowniczej?
Autor ryzykuje stwierdzenie, ze rola ta jest drugorzedna, czysto kontrolna, weryfika-
cyjna — nie tylko w przypadku sedziéw samego TK, ale réwniez saqdéw powszechnych.
Prezydent bowiem wlasciwie nie ,wybiera” przyszlego sedziego — on ,,jedynie” zatwier-
dza decyzj¢ personalng KRS. Wniosek taki wysuwa sie z charakteru jego kompetencji
do powotania sedziego oraz odmowy tego powolania. Jako ze Prezydent jest arbitrem
i straznikiem praworzadnosci, swych kompetencji nie moze wykorzystywac w sposéb
arbitralny, swobodny. Przeciwnie - s3 one zwigzane. Prezydent nie ma Zadnego mar-
ginesu swobody: gdy przedstawiona przez KRS kandydatura spetnia wymogi prawne,
Prezydent ma obowiazek dokona¢ powolania, gdy tych wymogéw nie spelnia — zgodnie
z koncepcja ,wentyla bezpieczenstwa”, jego obowiagzek dotyczy juz odmowy powotania,
tak aby osoba ,,niepozgdana” nie zostata dopuszczona do sprawowania wymiaru spra-
wiedliwo$ci. Wniosek wytaniajacy sie z tych rozwazan jest taki, ze owszem — Prezydent
powotuje sedziego, ale to KRS zasadniczo decyduje o tym, kogo Prezydent bedzie mial
obowigzek powotaé. Glowie Panstwa pozostawiona jest ,jedynie” zaszczytna funkcja
pelnienia roli ,,negatywnego selekcjonera”, ktéry ma obowigzek odmowy, gdy decyzja
personalna KRS jest nieprawidtowa, badz po prostu arbitralna. Gdyby bowiem akcenty
polozone zostaly przez ustrojodawce inaczej, to Prezydent méglby nie tylko swobodnie
odmowic¢ powotania kandydata KRS w kazdym przypadku, ale takze powota¢ wlasnego
kandydata, nieobjetego wnioskiem Rady.

Dlaczego wiec ustrojodawca zdecydowal sie ulokowa¢ kompetencje do powotywania
i odbierania slubowan od s¢dziéw w rekach wlasnie Prezydenta? Wydaje sie, ze powo-
dem jest emanacja Panstwa Polskiego, jaka ze wszystkich organéw konstytucyjnych
par excellence stanowi Glowa Panstwa, oraz potrzeba uczynienia z odmownych decyzji
wielokrotnie juz wspominanego ,wentyla bezpieczenstwa”, ktéry w sposéb prawidlowy
moze by¢ uzytkowany tylko przez arbitra i straznika Konstytucji.
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5. Uwaga koncowa

Na zakonczenie rozwazan autor chciatby odnies¢ sie do fragmentu uzasadnienia jed-
nego z wyrokdw?” NSA (odmawiajacego drogi sadowej osobie niepowolanej przez Pre-
zydenta), ktory stanowi iz: ,,Przyjecie, ze Prezydent, ksztaltujac sktad osobowy wladzy
sadowniczej, dziala, jako organ administracji publicznej, ewidentnie naruszyloby za-
sade podziatu i rownowagi wladz oraz zasade demokratycznego panstwa prawnego”.
Taka konstatacja padajaca ,,z ust” sagdu jest szczegdlnie niepokojaca, gdyz jest zupelnie
odwrotnie! Przyjecie bowiem, ze Prezydent dziala w przedmiotowym zakresie jako
organ administrujacy umozliwia poddanie jego czynnosci kontroli sgdowoadministra-
cyjnej i tym samym zapobiega arbitralnym decyzjom odmownym, zapadajacym z przy-
czyn politycznych czy osobistych. To wlasnie dzisiaj, gdy wtadza sadownicza uparcie
wzbrania si¢ przed przyjmowaniem skarg na Glowe Panstwa, istnieje potencjalne nie-
bezpieczenstwo zachwiania réwnowagi wladz i mozliwe jest zagrozenie niezaleznosci
sadownictwa. Dlatego tez jest niezrozumialym dla autora paradoksem, ze sady, bedace
najwickszym beneficjentem pogladu dopuszczajacego sadowa kontrole Prezydenta —
sg tegoz pogladu najbardziej zacigtym przeciwnikiem.

President’s Role in Procedure of Filling Judicial Posts
in Courts of Law and the Constitutional Court

Both the Constitution itself and ordinary statutes provide for participation of the President in
formation of cast of the judiciary. That participation, different in cases of the courts of law from
cases of the Constitutional Court, allows to assume that the President acts as administration
body. The settled case-law refuses to take control over the President’s acts, however arguments
that have been raised by the courts are inapt. Opening of legal proceeding for addressees of the
President’s negative decisions would make the Head of State real guardian of the rule of law and
make it impossible to use presidential competences in arbitrary way. Only the President who
is controlled by the courts is able to act as the “negative selectioner” and fulfill the function of
“safety vent” in procedure of filling judicial posts.

Key words: President, prerogative, appointment, judges, pledge, negative selectioner,
safety vent

*7 Postanowienie NSA z dnia 9 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK 1883/12.

36



Internetowy Przeglad
Prawniczy TBSP UJ 2017/6
ISSN 1689-9601

Kacper Rozek'

Sadownictwo administracyjne a pojecie
wymiaru sprawiedliwosci

Streszczenie :

Tres¢ artykutu skupia si¢ na interpretacji przepisu z art. 1 Prawa o ustroju sadéw admi-
nistracyjnych w caloéci, jak i analizie poszczegdlnych jego czesci sktadowych, patrzac
na nie z perspektywy niektorych przepiséw konstytucyjnych. Analizie poddana zostaje
funkcja sadéw administracyjnych, jaka jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci po-
przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompe-
tencyjnych i sporéow o wlasciwos¢ miedzy wskazanymi organami. Sformulowania uzyte
we wspomnianym przepisie oraz sam cel, dla ktérego zostal on w taki sposéb skonstru-
owany, zostaly szeroko przedyskutowane, z odniesieniami zaréwno do dorobku nauki
prawa administracyjnego, jak i prawa konstytucyjnego. Gléwnym problemem jawigcym
sie na tle brzmienia przepisu jest istota wymiaru sprawiedliwosci, ktorej proba przedsta-
wienia opiera si¢ o — niejednokrotnie kontrowersyjne — orzeczenia sagdéw administra-
cyjnych oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego. Tekst prezentuje wigc pojecie wymia-
ru sprawiedliwosci w odniesieniu do dziatalnosci sadéw administracyjnych, biorgc pod
uwage istote prawa do sadu zagwarantowanego w ustawie zasadnicze;j.

Stowa kluczowe: wymiar sprawiedliwosci, prawo do sadu, sady administracyjne,
ustawa zasadnicza, kontrola administracji publicznej

Zagadnienia wstepne

Wydaje si¢, ze w panistwie prawa ochrona obywatela przed niezgodnymi z prawem akta-
mi lub dziataniami administracji publicznej powinna mie¢ pierwszorzedne znaczenie.
Jak zauwazyl W.L. Jaworski, ,,problemem panstwa praworzadnego, tj. takiego, ktére

! Autor jest studentem V roku prawa na Uniwersytecie Jagiellonskim.
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samo siebie wigze ustawami, jest problem systemu $rodkéw kontroli dziatalnosci pan-
stwa”2. Wspomnianej kontroli stuzy przede wszystkim dwuinstancyjne postepowanie
jurysdykcyjne, ale podkresla si¢, Ze najdoskonalszym ,,wynalazkiem prawodawczym”
spetniajacym ten cel jest sgdownictwo administracyjne’.

Problemem, jaki od razu rodzi si¢ w glowach konstytucjonalistéw oraz administra-
tywistow, jest kwestia rzeczywistego sprawowania przez sady administracyjne wymiaru
sprawiedliwosci w Rzeczpospolitej Polskiej. Uwzgledniajac literalne brzmienie przepisow
ustrojowych dotyczacych tych specjalnych sadow oraz dorobek literatury i orzecznictwa,
ponizsze uwagi nawigzywac beda do relacji dwdch konstrukeji prawnych, a mianowicie
wspomnianych juz sadéw administracyjnych i pojecia wymiaru sprawiedliwosci.

Podazajac za R. Hauserem, wymaga podkreslenia, ze norma dekodowana
zart. 1§ 112 ustawy - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych?, jest niczym innym,
jak wyznaczeniem pewnych ram ustrojowych funkcjonowania sadéw administracyj-
nych. Zostalo w nim przeciez wskazane, ze ich podstawowg funkcja jest sprawowanie
wymiaru sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej oraz
rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i sporéw o wlasciwos¢ migedzy wskazanymi
organami’. Wspomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze omawiany przepis ustrojowy ma cha-
rakter bardziej materialny, albowiem wyjasnia zasady funkcjonowania sadéw admini-
stracyjnych, a to zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA)
z dnia 20 stycznia 2011 r.° Ponadto, nie sposéb jest nie zgodzi¢ si¢ z propozycjami
zaré6wno A. Puczko, jak i E. Plesnarowicz-Durskiej, ze omawiany artykut nalezy za-
wsze odczytywac wraz z innymi przepisami ustrojowymi dotyczacymi sagdownictwa
administracyjnego, a mianowicie z art. 10 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’, ktory
urzeczywistnia zasade tréjpodziatu i réwnowazenia wiadz, art. 173 Konstytucji RP,
ktéry gwarantuje odrebnos¢ i niezaleznos¢ sadow, art. 175 Konstytucji RP, ktéry wy-
mienia podmioty sprawujace wymiar sprawiedliwosci w Polsce oraz z art. 184 ustawy
zasadniczej, ktory jest niemal w calos$ci powtdrzony w tresci art. 1 omawianej ustawy
ustrojowej i wskazuje przede wszystkim na sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci.
Wazne jest rowniez zwrdcenie uwagi na fakt, iz przepis art. 1 p.u.s.a. jest jednoczesnie

> 'W.L. Jaworski, ,,Paristwo praworzgdne” w Naszej Konstytucji, s. 105, cyt. za: ].S. Langrod, Problemy sg-
downictwa administracyjnego, Krakow 1928, s. 6.

3 J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa 2014, s. 407.

* Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst
jedn.: Dz.U. 2016 poz. 1066; dalej: p.u.s.a.): Sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci przez
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasci-
wos¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczy-
mi i miedzy tymi organami a organami administracji rzadowej. Z kolei § 2 tego artykutu stanowi, iz:
Kontrola, o ktdrej mowa w § 1, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inacze;j.

> R. Hauser, A. Kabat, Wiasciwos¢ sqgdéw administracyjnych, RPEiS 2004, nr 2, s. 25.

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 stycznia 2011 r., I OSK 345/2010, LexPolonica
nr 2505364.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 z pdzn.
zm.; dalej: Konstytucja RP).
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realizacjg wynikajacego z art. 45 Konstytucji RP prawa do sadu, ktére to prawo wyni-
ka z zasady demokratycznego panstwa prawa®. W zwigzku z powyzszym, zasadnicza
cze$¢ niniejszej pracy poswiecona jest interpretacji przepisu art. 1 ustawy ustrojowej
w calodci, jak i analizie poszczegdlnych jego czesci skladowych, przy czym analiza
prowadzona jest z perspektywy przytoczonych przepiséw konstytucyjnych.

O wlasciwosci sadow administracyjnych

Na samym poczatku nalezy zauwazy¢, ze Konstytucja RP przekazala generalng wlasci-
wos¢ w zakresie sprawowania wymiaru sprawiedliwoséci sgdom powszechnym, za wy-
jatkiem spraw zastrzezonych dla wlasciwosci innych sadéw. Zgodnie z wyrokiem Try-
bunalu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 9 czerwca 1998 roku, o ile prawo do sadu
mozna pojmowac jako ustanowienie regulacji prawnej, ktéra zapewni rozpatrzenie
sprawy przez sad, o tyle okreslenie sadu, ktéry winien by¢ adekwatny do rozpoznania
danego rodzaju spraw, stanowi prerogatywe legislatywy. Dlatego tez, jak podnosi TK,
kontrola sgdowa pewnego zakresu spraw powinna zosta¢ powierzona sadowi, ktory jest
najlepiej przygotowany do jej rozpoznania, czy to ze wzgledu na swa specjalizacje, czy
tez miejsce w strukturze sagdownictwa’. Sagdem wilasciwym bedzie taki organ wladzy
panstwowej, ktdry jest niezalezny od wladzy ustawodawczej i wykonawczej oraz jest
uprawniony rzeczowo, miejscowo i funkcjonalnie, w ramach odpowiedniej procedury
do sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci'®. Powyzsze rozwinigcie konstytucyjnie
zagwarantowanego prawa do sadu jest jednoczesnie fundamentem dla funkcjonowania
sadownictwa administracyjnego. Majac na uwadze unormowania konstytucyjne nalezy
stwierdzi¢, ze sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci poprzez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej nalezy do sadéw administracyjnych, a nie innych sadéw.
Pojecie dziatalnosci administracji publicznej wydaje sie by¢ jednak bardzo niepre-
cyzyjne. Z ustawy nie wynika doktadnie, czy chodzi o kazdy przejaw dzialalnosci
administracji publicznej, czy tez moze tylko o niektére z dziatan, takich jak np. wy-
dawanie aktéw administracyjnych. Wedtug A. Puczko, nie ma mozliwosci - bez po-
sitkowania sie przepisami ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi'' — dekodowania znaczenia tego przepisu. Powyzsze potwierdza jedynie
fakt, ze art. 1 § 1 jest przepisem ustrojowym i nie reguluje on wlasciwosci procedu-
ralnej sgdéw administracyjnych, tudziez nie okresla przedmiotu kontroli (zakresu
zaskarzenia). Zagadnienie to precyzuje natomiast zasadniczo art. 3 p.p.s.a. Katalog
zawarty w tym artykule jest katalogiem ogélnym, ale zarazem pojemnym. Obejmuje
on bowiem zaréwno akty stosowania, jak i stanowienia prawa, w tym tez podejmo-
wane przez administracj¢ publiczng czynnosci materialno-techniczne i dzialania

8 E. Plesnarowicz-Durska, Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych. Komentarz, LexisNexis 2014.

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 50.
10" M. Jaworska, Konstytucyjna formuta prawa do ,,sqgdu wlasciwego” a sprawowana przez sqdy admini-
stracyjne kontrola dziatalnosci administracji publicznej, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2012, nr 3,
s. 207 i nast.

11 Dz.U. 2002 nr 153 poz. 1270 (dalej: p.p.s.a.).
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bezposrednio zobowigzujace. W $lad za J. Zimmermannem nalezy stwierdzi¢, ze ko-
gnicji sadow administracyjnych poddane zostaly niemalze wszystkie przejawy dzia-
talnos$ci administracji publicznej, ktéra wykonywana jest w ramach administrowania
w ujeciu przedmiotowym'.

Semantyka pojecia wymiaru sprawiedliwosci

W literaturze kwestia prawidlowego pojmowania terminu ,,wymiar sprawiedliwo$ci”
byta wielokrotnie dyskutowana i budzilta wiele watpliwo$ci. Najczesciej jednak przyj-
muje si¢ definicje zaproponowang przez L. Garlickiego, ktérag w swoich orzeczeniach
wykorzystuje réwniez Trybunal Konstytucyjny. Tak na przyklad w wyroku z dnia
12 maja 2011 r. TK przyjal, ze przez wymiar sprawiedliwos$ci nalezy rozumie¢ prawo
do ,merytorycznego, wiazacego i ostatecznego rozstrzygniecia w sporze o prawo’ .
Z kolei w wyroku z dnia 16 grudnia 2008 r. TK wskazal, ze ,,sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci polega na stosowaniu prawa w sprawach indywidualnych, na mery-
torycznym rozstrzyganiu konfliktéw indywidualnych™*. Natomiast w wyroku z dnia
16 wrzesnia 2008 r. Trybunat podkredlil, ze ,,istota sprawowania wymiaru sprawie-
dliwosci i sagdowej ochrony praw jednostki wigze si¢ w sposéb konieczny z rozpa-
trzeniem przez sad konkretnej, indywidualnej sprawy, wniesionej przez jednostke
(osobe fizyczng lub prawng)”'®. Ostatecznie dla J. Nalezinskiego wymiar sprawiedli-
wosci oznacza ,,dziatalno$¢ polegajaca na rozwigzywaniu sytuacji spornych powsta-
jacych na gruncie obowiazujacych norm prawnych przez podmiot niezaangazowany
w spor, ktdry rozstrzyga te sytuacje, wykorzystujac srodki przymusu panstwowego™.
Przedstawione powyzej przyklady definiowania pojecia wymiaru sprawiedliwosci
i proby przektadania ich na plaszczyzne sgdownictwa administracyjnego wywotuja
zardwno w orzecznictwie, jak i doktrynie prawa administracyjnego, uzasadnione
watpliwosci. Pytanie, czy sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci,
pociaga za sobg intuicyjng odpowiedz negatywna, albowiem kontrola i weryfikacja
zarazem tych aktéw, ktdre w istocie zostaly juz wydane (a wigc funkcjonuja w obrocie
prawnym) z wymienionym wyzej pojeciem nie idg w parze'. Z kolei przechodzac
do analizy sfery semantycznej pojecia ,wymiar sprawiedliwosci” trzeba zaznaczy¢,
iz sad administracyjny w istocie wlasnej dziatalnosci ani niczego nie ,wymierza”,
ani tez nie dazy do osiggniecia stanu sprawiedliwosci. Jego zadaniem jest przeciez
zbadanie legalnosci wydanego aktu'®. Jak zauwaza A. Puczko, zapis konstytucyjny
stanowigcy, iz wymiar sprawiedliwo$ci sprawuja m.in. sady administracyjne, analizo-
wany od strony podmiotowej prowadzi do logicznego wniosku, ze skoro NSA zostal

127, Zimmermann, Prawo..., s. 428.

B Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2011 r., P 38/08, OTK 2011, 33/4/A.

" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 grudnia 2008 r., P 68/07, OTK 2008, 180/10/A.
5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 wrzesnia 2008 r., P 76/06, OTK 2008, 121/7/A.
' P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2002, s. 330.

J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 252.

8 Ibidem, s. 252-253.
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w Konstytucji ujety w ramy sagdéw administracyjnych, to jego dziatalnos¢ réwniez
wigze si¢ z wymierzaniem sprawiedliwosci®. Wedlug T. Wosia, sprawowanie wymia-
ru sprawiedliwosci w tym zakresie oznacza, ze sagd wydaje rozstrzygniecie stwierdza-
jace jaka norma prawa administracyjnego znajduje w danej sprawie zastosowanie,
a nastepnie konkretyzuje dyspozycje tej normy?*°. Widac¢ tutaj swego rodzaju korelacje
z interpretacja tego pojecia, dokonang w swoich orzeczeniach przez Trybunal Kon-
stytucyjny. J. Zimmermann podaje jednak w watpliwos¢, czy sposob sprawowania
przez sady administracyjne, w tym NSA, wymiaru sprawiedliwosci, polegajacego
przeciez na kontroli administracji publicznej, mozna uzna¢ wtasnie za klasyczny
~wymiar sprawiedliwos$ci”. Autor swoje stanowisko motywuje tym, ze po pierwsze,
przed sadem administracyjnym nie toczy si¢ dostfowny ,,spér” miedzy administracja
a obywatelem*. Na gruncie postepowania przed sagdem administracyjnym mecha-
nizm tego ,,sporu” wyraza sie w tym, ze adresat jakiego$ dziatania lub aktu admini-
stracyjnego zarzuca organowi jego niezgodno$¢ z prawem, natomiast organ prébuje
bronic¢ si¢ przed tym zarzutem. Wiadome jest jednak w doktrynie, Ze na gruncie
prawa administracyjnego chodzi o niezgodno$¢ z prawem publicznym, a wiec takim,
ktore jest bezwzglednie obowigzujace i istniejace obiektywnie, tak jak obiektywnie
istnieje zaskarzony akt. Podnoszone zatem w ,,sporze” argumenty beda mie¢ dla
sadu znaczenie poboczne. Moga by¢ one przez niego jedynie w wigkszym, badz tez
mniejszym stopniu wykorzystane®’. Celem sagdéw administracyjnych nie jest wiec
rozstrzygnigcie sporu. Drugim argumentem podnoszonym przez Autora jest fakt,
ze sad administracyjny, przy wydawaniu swojego orzeczenia po przeprowadzeniu
kontroli, wbrew temu, co zaklada m.in. T. Wos$, nie konkretyzuje ani nie ustala - tak
jak organ administracyjny - dyspozycji normy prawa administracyjnego. Sad jedy-
nie wypowiada si¢ co do dokonanej juz konkretyzacji, oceniajac jej prawidtowosc,
a nastepnie akceptuje ja lub eliminuje z obrotu prawnego®. W tym miejscu nalezy
calkowicie zgodzi¢ si¢ z przytoczonym pogladem, poniewaz, jak wiadomo, aby mozna
bylo stosowa¢ prawo materialne, norma prawna powinna znajdowac si¢ w formie ge-
neralnej i abstrakcyjnej. Nie mozna drugi raz konkretyzowa¢ normy indywidualnej
i konkretnej. Wszelkie proby oddzialywania na takie normy raczej nazwa¢ mozna
kontrolg, anizeli sadzeniem. Trzeba takze podkresli¢, ze polskie sady administracyjne
nie orzekaja co do zasady merytorycznie, ale kasatoryjnie.

Idac za S. Szusterem, wymaga wyeksponowania, Ze sagdy administracyjne sa upraw-
nione do badania wydanych przez organy administracji publicznej aktéw oraz podje-
tych czynnosci (czy szerzej: zachowania sie tych podmiotéw) pod okreslonym katem
i wydawania rozstrzygniec co do ich dalszego obowigzywania, w postaci np. uchylenia,
stwierdzenia niewaznosci, stwierdzenia niezgodnosci z prawem, utrzymania w mocy

19

A. Puczko, Ustréj Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Komentarz, LexisNexis 2013.
T. Wos, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 1999, s. 16.

J. Zimmermann, Prawo..., s. 413.

* Ibidem, s. 407-408.

2 Ibidem, s. 413.
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na skutek oddalenia skargi**. Potwierdzeniem tego stanowiska moze by¢ wyrok NSA
z 2013 roku, stosownie do ktérego

rola sadu administracyjnego sprowadza si¢ do badania i ewentualnego korygowania
dzialania lub zaniechania organéw administracji publicznej, a nie zastepowania ich
w zalatwianiu spraw przez wydawanie konicowego rozstrzygniecia w sprawie. Sad
administracyjny ocenia zgodno$¢ z prawem zaskarzonego aktu organu admini-
stracji publicznej, lecz nie zastepuje go w czynno$ciach. Przejecie przez sad admi-
nistracyjny kompetencji organu administracji do konicowego zalatwienia sprawy
stanowiloby wykroczenie poza konstytucyjnie okreslone granice kontroli dziatal-
nosci administracji publicznej*.

B. Adamiak oraz J. Borkowski podnoszg, ze co do zasady orzeczenia sadu admini-
stracyjnego, w razie uwzglednienia skargi, rozstrzygaja o uchyleniu lub stwierdzeniu
niewaznosci zaskarzonego aktu oraz zobowigzuja organ administracji do okreslonego
zachowania sie w toku dalszego zalatwiania sprawy. Tutaj jednak rola sagdu administra-
cyjnego sie konczy, a sprawa powraca do organéw administracji publicznej*®. Przed-
stawiony poglad znajduje swoje potwierdzenie réwniez w wyroku NSA z 2012 roku,
w ktérym podkreslono, ze sad administracyjny nie rozstrzyga sprawy administracyj-
nej in merito, natomiast w postepowaniu administracyjnym obowigzek dokiadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz zebrania i wyczerpujacego rozpatrzenia calego
materialu dowodowego spoczywa na organie. Sad administracyjny nie moze zastgpic
organu administracji w wykonaniu tego obowigzku®. Nalezaloby wigc uzna¢, ze zapis
art. 1§ 1 p.u.s.a. jest prawidlowy jedynie w aspekcie podmiotowym?*:. Poza sporem po-
zostaje zatem to, Ze zardwno NSA, jak i wojewddzkie sady administracyjne, sg zaliczane
do organéw wymiaru sprawiedliwosci. Nie ulega jednak watpliwosci, ze z racji mocno
ograniczonej kompetencji, a mianowicie zasadniczo wylaczonej kompetencji do me-
rytorycznego orzekania (oczywiscie poza nielicznymi wyjatkami — zwlaszcza poza
wprowadzong wraz z ostatnig nowelizacja ustawy merytoryczna kompetencja orzecz-
niczg sadu na podstawie art. 145a p.p.s.a.), nie mozna sadéw administracyjnych uznac
za organy sprawujace wymiar sprawiedliwo$ci pojmowany w sensie przedmiotowym.
Uprawnienia sadéw administracyjnych do merytorycznego orzekania w sprawach ad-
ministracyjnych nadal bowiem maja charakter wyjatkowy. Zgodnie bowiem z art. 154
§ 2 p.p.s.a. sady administracyjne majg prawo orzec na wniosek strony o istnieniu lub
nieistnieniu jej uprawnienia badz obowigzku. W tym miejscu stykamy si¢ jednak z sze-
regiem warunkow. Po pierwsze, takie orzeczenie moze mie¢ miejsce jedynie wtedy, gdy
wyrok sadu administracyjnego uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ nie zostat

S Szuster, Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych. Komentarz, LEX 2003.

»  Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2013 r., II GSK 108/12, Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, 05.12.2016.

6 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2004,
s. 350.

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 stycznia 2012 r., II GSK 1439/2010, LexisNexis
nr 3891033 [w:] A. Puczko, Ustrdj...

3 J. Zimmermann, Prawo..., s. 407-413.
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wykonany, a takze gdy nastgpila bezczynnos¢ organu po wyroku uchylajacym jego akt
lub czynnos¢, badz tez stwierdzajacym niewaznos¢ tego aktu lub czynnosci. Co wigcej,
okolicznosci prawne i faktyczne sprawy nie moga budzi¢ watpliwosci, a nadto charakter
tej sprawy pozwala na takie orzeczenie. Natomiast zgodnie ze wspomnianym art. 145
§ 1 p.p.s.a., sad uchylajac decyzje lub postanowienie, zaréwno w catosci, jak i w czesci,
z powodu pogwalcenia prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy albo
tez stwierdzajac niewaznos¢ decyzji lub postanowienia z uwagi na zaistnienie przyczyn
niewaznosci decyzji z art. 156 Kodeksu postepowania administracyjnego, jezeli dodat-
kowo uzasadniajg to okolicznosci sprawy, zobowigzuje dany organ do wydania decyzji
w okreslonym terminie, wskazujgc sposdb zalatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie,
o ile nie pozostawiono ich uznaniu organu. Ponadto, jezeli pomimo zobowigzania
cigZacego na organie, we wskazanym terminie decyzja lub postanowienie o okreslonej
tresci nie zostang wydane, sad, po uprzednim wniesieniu przez strong skargi z zada-
niem wydania orzeczenia stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie jej uprawnienia,
czy tez obowigzku, wyda orzeczenie w tym przedmiocie. Z kolei w przepisie z art. 146
§ 2 p.p.s.a. znajduje si¢ podstawa kompetencyjna sagdu do uznania w swoim wyroku
uprawnienia lub obowigzku wynikajacych jednakze tylko z przepiséw prawa w przy-
padku skarg na inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt. 4 p.p.s.a. Podobng mozliwo$¢ posiada sad w przypadku
uwzgledniania skargi na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie. Zgodnie z art. 149
§ 1b p.p.s.a. dodatkowo do przewidzianych przez ustawe rozwigzan sagd moze orzec
o istnieniu lub nieistnieniu uprawnien i obowigzkow. Tutaj znéw wprowadzone zostaty
ograniczenia w postaci przestanki odpowiedniego ,,charakteru sprawy” oraz ,niebu-
dzacych uzasadnionych watpliwosci co do okolicznosci stanu faktycznego i prawne-
go tej sprawy”. Z przytoczonych przepiséw jasno wynika merytoryczna kompetencja
orzecznicza sadu, jakkolwiek jednak obwarowana ona jest wymogiem spetnienia sze-
regu przestanek. Przesadza to dodatkowo o wyjatkowosci takiej kompetencji sadow
administracyjnych. Ostatecznie, wracajac do analizy samego p.u.s.a., nalezy si¢ zgodzi¢
z prezentowanym przez A. Puczko pogladem, ze ustrojowy przepis art. 1 § 1 p.u.s.a.
prowadzi¢ moze do blednych wnioskéw, co z kolei uzasadnia¢ powinno de lege ferenda
postulat jego zmiany?.

Wymiar sprawiedliwosci a kontrola dzialan administracji publiczne;j

Kolejnym wymagajacym rozwazenia elementem omawianego przepisu ustrojowego jest
pojecie kontroli dziatan administracji publicznej. Z samej jego tresci wywnioskowac
mozna, Ze sprawowana przez sady kontrola jest pewnym ograniczeniem sprawowa-
nia przez nie wymiaru sprawiedliwo$ci. W przepisie ustawodawca przyjal nastepujace
stwierdzenie: ,,sady sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej (...)"*". Za podanym ograniczeniem sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci moze przemawia¢ réwniez wykladnia przepisu art. 175 ust. 1 w zwigzku

»A. Puczko, Ustrdj...
30 Art. 1§ 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych (Dz.U.2016.1066).
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z art. 184 Konstytucji RP. Zgodnie bowiem z wyrokiem TK z 1999 roku sady admini-
stracyjne stanowig

wyodrebniong czes$¢ wladzy sadowniczej, a nie organy kontroli zewnetrznej nad
administracja publiczng. Inne s3 bowiem cele kontroli administracji publiczne;j.
Kontrola ta jest sprawowana wylacznie z punktu widzenia interesu publicznego,
polegajacego na zapewnieniu legalnego i celowego dziatania tej administracji w imig
dobra wspdlnego. Jezeli za$ chodzi o kontrole sadows, to jej podstawowym celem jest
sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci (...), chodzi tu przede wszystkim o ochrone
praw i wolnosci jednostki®.

Co za tym idzie, nie nalezy traktowac¢ sadéw administracyjnych jako organéw kon-
troli zewnetrznej nad organami administracji publicznej, lecz jako wyodrebniong wta-
dze powotang specjalnie do ochrony praw podmiotowych obywateli.

Jednakze i z samg ochrong praw podmiotowych zwigzanych jest kilka problema-
tycznych kwestii. Idac za W. Sawczynem nalezy stwierdzi¢, ze skoro kontrola admi-
nistracji publicznej sprawowana jest przez sady pod wzgledem zgodnosci z prawem,
czyli prawidlowosci zastosowania przepisow obowigzujacego prawa oraz trafnosci ich
wykladni, to wydaje sig, ze celem ustawodawcy bylo wysuniecie na pierwszy plan obiek-
tywnego porzadku prawnego, czyli ochrony prawa przedmiotowego*, co bytoby - zda-
niem Autora - raczej bardziej zgodne z pojeciem kontroli zewnetrznej administracji
niz sprawowaniem wymiaru sprawiedliwosci. Wiadome jest jednak, ze w wigkszosci
przypadkéw ochrona prawa przedmiotowego w demokratycznym panstwie prawa jest
zwigzana z ochrong praw podmiotowych. Nalezatoby si¢ zgodzi¢ z pogladem E. Iserzo-
na iJ. Starosciaka, zZe gléwng intencja powotania organéw wladzy sagdowniczej doko-
nujacych kontroli administracji byto stworzenie takich organéw panstwowych, ktére
przede wszystkim dbatyby o zabezpieczenie praw podmiotowych jednostki, a dopiero
pozniej, jako cel wtérny, o ochrone obiektywnego porzadku prawnego®. Podzieli¢ na-
lezy réwniez poglad B. Adamiak, ze przyjete w art. 184 Konstytucji RP rozwigzanie
nie podwaza tezy, ze sadownictwo administracyjne powolane jest do ochrony praw
podmiotowych jednostki i taka jest tez jego podstawowa funkcja*.

Kolejnym istotnym zagadnieniem, zwigzanym z odrebnoscig zewnetrznej kontroli
administracji publicznej i sgdowej kontroli, o ktérej mowa w art. 1 § 1 p.u.s.a., jest
funkcjonowanie dwdch pionéw sadownictwa, jednego - zastrzezonego dla sagdow po-
wszechnych oraz drugiego - zarezerwowanego dla NSA i wojewddzkich sadéw admi-
nistracyjnych. Wiadome jest, Ze kontrola administracji publicznej moze by¢ zaréw-
no sprawowana przez sady powszechne, jak i sady specjalne, do ktérych naleza sady
administracyjne. W Polsce przyjeto jednak wariant sprawowania tej kontroli przez

' Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 1999 r., K 11/98, OTK 1999, nr 97.

2 W. Sawczyn, Srodki dyscyplinowania administracji publicznej w Prawie o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 26.

3 E.Iserzon, J. Staro$ciak, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 225.

3 B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa administracyjnego [w:] Pol-

ski model sgdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003,
s. 18.
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sady specjalne, natomiast o tym, czy w sprawach wynikajacych z dziatalnosci admini-
stracji publicznej wlasciwy jest sad administracyjny, czy sad powszechny decyduje to,
czy postepowanie sgdowe ma polegac tylko na kontroli dziatalnosci administracji, czy
na rozpoznaniu sprawy przekazanej sadowi do koncowego zatatwienia®.

Przy uwzglednieniu powyzszego, problem zwigzany z pojeciem wymiaru sprawie-
dliwosci i kontroli administracji publicznej wydaje sie by¢ coraz bardziej klarowny.
W celu jeszcze dobitniejszego jego wyjasnienia nalezy przytoczy¢ stowa R. Hausera
i M. Masternak-Kubiak, ktorzy stwierdzili, ze kazdy rodzaj kontroli (w tym i ta sprawo-
wana przez sady administracyjne) nie powinien prowadzi¢ do zastepowania dziatania
podmiotu podlegajacego kontroli*®. Dlatego tez klasyczne doktrynalne ujecie spra-
wowania wymiaru sprawiedliwo$ci nie moze mie¢ tutaj prawidlowego zastosowania.
Wprowadzenie merytorycznego orzecznictwa sagdowo-administracyjnego prowadzilo-
by wprost do uciekania administracji od rozstrzygania spraw skomplikowanych. Kon-
trola, jak juz zostalo to wczesniej zauwazone, polega na mozliwosci wyeliminowania
aktu, a nie zastgpienia go nowym aktem, bo to stanowiloby dzialanie, ktére nazywane
jest podwojng administracja”. W doktrynie podnosi sig, Ze rozszerzenie kompeten-
cji sadéw administracyjnych przez umozliwienie np. wojewddzkim sadom admini-
stracyjnym orzekania merytorycznego w sprawach administracyjnych, moze budzi¢
kontrowersje. Przede wszystkim taki stan podaje w watpliwo$¢ konstytucyjng zasade
tréjpodziatu i rownowagi wladzy z art. 10 Konstytucji RP, wywodzaca si¢ przeciez
juz od Monteskiusza®®. Analizujac przepis art. 10 Konstytucji RP mozna wywniosko-
wag, ze ustawodawca chcial, aby jego brzmienie zostato przyjete w polskim porzadku
prawnym w postaci oczywiscie modelowej. W. Skrzydlo sugeruje jednak, ze doktryna
prawa konstytucyjnego dawno juz odeszla od catkowitego zrownowazenia wtadz*.
Nadto D. Kijowski wychodzi z pytaniami teoretycznymi dotyczacymi tego, czy w ogole
rozdzial kompetencji miedzy egzekutywa a sgdownictwem nie polega na tym, ze eg-
zekutywa rozstrzyga sprawy w postepowaniu niespornym, za$ sady czynig to samo,
ale juz wtedy, gdy wyniknie spér*’. Wydaje sie, ze odpowiedz na to pytanie moze by¢
wylacznie negatywna, biorgc pod uwage brak typowej spornosci, czyli kontradykto-
ryjnosci w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Co wiecej, cytujac J. Letowskiego:
~wskazywanie sposobu rozstrzygniecia sprawy przez sady administracyjne wykracza
poza granice nastepczosci i kasacyjnosci orzekania sagdu i moze by¢ traktowane jako

% J. Zimmermann, Prawo..., s. 408-409.

¢ M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 1 ustawy - Prawo o ustroju sqdéow administracyjnych,
LEX 2009. Por. R. Hauser, Zatozenia reformy sgdownictwa administracyjnego, Pafistwo i Prawo 1999,
z.12,s.23.

7 'W. Sawczyn, Zwigzanie kasacyjnym orzeczeniem Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, Warszawa 2014,
s. 9.

3 ], Zimmermann, Prawo..., s. 410.

% 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2002.

0 D. Kijowski, Wymiar sprawiedliwosci w sprawach administracyjnych a sgdowa kontrola administracji

[w:] Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dr. hab. Jozefa
Filipka, red. I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 332.
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wspoladministrowanie, od czego tworcy systemow sagdowej kontroli administracji pu-
blicznej usilnie uciekajg™!.

Ostateczne potwierdzenie powyzszych rozwazan znalez¢ mozna m.in. w wyroku
WSA w Biatlymstoku z dnia 2 grudnia 2011 r., zgodnie z ktérym do kompetencji sadu
administracyjnego nalezy jedynie kontrola legalnosci rozstrzygnie¢ wydanych na pod-
stawie stanu faktycznego ustalonego w postepowaniu administracyjnym. Sagdowa kon-
trola legalnosci uznaniowych decyzji sprowadza si¢ do oceny, czy organ prawidlowo
zgromadzil material dowodowy, czy wyciagniete wnioski w zakresie merytorycznym
maja swoje uzasadnienie w zebranym materiale dowodowym oraz czy dokonana ocena
miesci sie w ustawowych granicach, wyciagniete za$ wnioski sg logiczne i poprawne*2.
Natomiast w wyroku WSA w Bialymstoku z dnia 11 sierpnia 2011 r. podniesiono,
ze stosownie do art. 3 p.p.s.a. sad administracyjny bada legalnos¢ zaskarzonej decyzji,
to jest jej zgodno$¢ z prawem materialnym, okreslajacym prawa i obowigzki stron,
oraz prawem procesowym, regulujacym postepowanie przed organami administracji
publicznej, i oceny tej dokonuje na podstawie materialu dowodowego zgromadzonego
w aktach sprawy. Sad nie posiada natomiast uprawnien do oceny stusznosci, czy tez
celowosci skarzonej decyzji, jak réwniez nie rozpatruje sprawy, kierujac si¢ zasadami
wspolzycia spolecznego®’. Podobnie w wyroku z dnia 6 kwietnia 2011 r. NSA uznal,
ze poza wyjatkiem okreslonym w art. 106 § 3 p.p.s.a. sady administracyjne w ogodle nie
prowadzg postepowania dowodowego i nie dokonujg ustalen. Taki model funkcjono-
wania sgdownictwa administracyjnego wylacza gromadzenie i ocene dowodow we wia-
snym zakresie przez sady administracyjne. Wobec powyzszego, sady administracyjne
powolane s3 do kontroli dziatalno$ci administracji publicznej, przy czym kontrola
ta jest sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig
inaczej**. Samo rozumienie kontroli jako poréwnywania stanu istniejacego ze stanem
pozadanym sugeruje, ze dzialalno$¢ sagdow administracyjnych jest wtérna wzgledem
dziatalno$ci administracji publiczne;j.

Jako kontrargument mozna przedstawic tez inne stanowisko w tej kwestii, prezento-
wane przez A. Redelbacha, ktéry postulujgc zmiane procedury sadowoadministracyjnej
i powolujac si¢ na orzecznictwo strasburskie uznawal, ze ,organ wystepujacy w danej
sprawie jako sad musi charakteryzowac si¢ pelng kognicja, zdolnoscig do ustalania
stanu faktycznego i prawnego sprawy, a takze do dokonania subsumpcji i rozstrzy-
gniecia sprawy’*.

1 J. Letowski, Austria [w:] L. Garlicki, Sgdownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, Warsza-
wa 1990, s. 170-171.

2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 2 grudnia 2011 r., I SA/Bk
335/11, Orzeczenia NSA, 05.12.2016.

# Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z 11 sierpnia 2011 r., IT SAB/Bk
41/11, Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych, 05.12.2016.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 kwietnia 2011 r., I OSK 32/11, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych, 05.12.2016.

# A. Redelbach, Sgdy a ochrona praw cztowieka, Torun 1999, s. 262.
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Sadownictwo administracyjne a pojecie wymiaru sprawiedliwosci

Przytoczona powyzej argumentacja przemawia jednak za tym, ze klasyczne i przy-
jete w doktrynie pojmowanie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci, jako kompe-
tencji m.in. do merytorycznego rozstrzygniecia, daje sie wszakze aplikowa¢ do sadéw
powszechnych, natomiast z uwagi na tre$¢ art. 1 u.p.s.a., konstytucyjne unormowania
oraz cel utworzenia sagdownictwa administracyjnego, nie ida w parze ze sprawowa-
niem wymiaru sprawiedliwosci przez sady specjalne, w szczegdlnosci przez sady ad-
ministracyjne. W §lad za J. Zimmermannem nalezaloby stwierdzi¢, ze w przypadku
sagdow administracyjnych jest mowa o pewnej odmianie wymiaru sprawiedliwosci,
uwzgledniajgcej specyfike sadownictwa administracyjnego, gdyz jakkolwiek sady te nie
formuluja dyspozycji normy, to jednak w sposéb niezawisty i z zalozenia bezstronny
przeprowadzaja proces myslowy, polegajacy na zastosowaniu prawa do konkretnego
stanu faktycznego i wyciagnieciu z tego odpowiednich konsekwencji‘.

Podsumowanie

Podsumowujac godzi si¢ wskazad, ze art. 1 ustawy Prawo o ustroju sgdéw administra-
cyjnych stanowi przepis, ktéry na pierwszy rzut oka nie wyglada na skomplikowany.
Jednakze uzyte w nim sformutowania oraz sam cel, dla ktérego zostal on w taki spo-
sob skonstruowany, niweluja szanse na jasne i szybkie odkodowanie jego znaczenia.
Gléwnym problemem zen wyplywajacym jest istota wymiaru sprawiedliwosci, ktory
zgodnie z ustawg zasadniczg sprawuja rowniez sady administracyjne. Jak czesto jest
to podkreslane, wigkszos¢ doktryny prawa administracyjnego oraz orzecznictwo
sadow administracyjnych neguja klasyczng i utartag wsrdd konstytucjonalistow de-
finicje tego pojecia. Przyjmuje sie¢, ze sady administracyjne, cho¢ sprawuja wymiar
sprawiedliwosci, to tylko w pewnym zmodyfikowanym zakresie. Z calg pewnoscia
mozna stwierdzi¢, ze poza wyjatkami wskazanymi w ustawie, nie moga one orzekaé
merytorycznie co do istoty sprawy. Réwniez pojecie kontroli dziatalnosci admini-
stracji publicznej rodzi wiele watpliwosci interpretacyjnych. W pierwszej kolejnosci,
sady administracyjne nie s typowymi organami kontrolujacymi dziatalno$¢ orga-
néw administracyjnych, a jedynie sprawuja kontrole wtérna pod wzgledem legalno-
$ci. Ponadto ich kognicja obejmuje praktycznie wszelka dziatalno$¢ administracji
publicznej. Wreszcie nalezy stwierdzi¢, ze wystepujaca w polskim prawodawstwie
niekonsekwencja w doborze poje¢ i dowolno$¢ w rozszerzaniu jego zakresu powoduje
problemy tak orzecznicze, jak i naukowe, ktorych rozwigzanie, czesto nielatwe, lezy
w rekach doktryny prawa administracyjnego.

4 J. Zimmermann, Z podstawowych zagadniet sgdownictwa administracyjnego [w:] J. Goral, Sgdownic-
two administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 494 i nast.
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Administrative Judiciary and the Definition of Judicature

The text focuses on the interpretation of the Article 1 of the Polish Law on the system of ad-
ministrative courts. The aforementioned article has been analyzed both as a whole and as
its separate, individual elements, with reference to the Polish Constitution. The function
of the administrative courts, that is exercising administration of justice through the control
of the activity of the public administration in Poland and solving competence disputes between
particular organs, has also been discussed thoroughly. It is commonly known that the word-
ing used in the article and the aim of its implementation in such a way have been the subject
of discussion within this work, with the direct reference to the literature of the administra-
tive and constitutional law. The main problem which arises from the provision is the essence
of administration of justice, which has been described in respect of the judgments of both
administrative courts and constitutional court. The text depicts the idea of administration
of justice in relation to the administrative judiciary, taking the essence of the right to the fair
trial into consideration.

Key words: administration of justice, right to the fair trial, administrative courts,
Constitution, control of the public administration
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Streszczenie:

Celem artykulu jest jest analiza przepiséw Ustawy o Krajowej Szkole Saqdownictwa i Pro-
kuratury, dotyczacych systemu stypendialnego przewidzianego dla aplikantéow aplikacji
sedziowskiej, ze szczegdlnym uwzglednieniem podstaw zwrotu otrzymanego stypen-
dium. Autor przedstawia to rozwigzanie jako modelowe rozwigzanie, wywodzi z niego
takze obowigzek pracy w przysztosci w sadownictwie.

Stowa kluczowe: Krajowa Szkota Sadownictwa i Prokuratury, stypendium, sedzia

Wprowadzenie

W dniu 23 stycznia 2009 r. zostala uchwalona ustawa o Krajowej Szkole Sadownic-
twa i Prokuratury?, ktora weszla w zycie 4.03.2009 r. Wprowadza ona scentralizowany
system szkolenia aplikantéw sedziowskich i prokuratorskich w miejsce dotychczaso-
wego modelu naboru na aplikacje sedziowskie i prokuratorskie odbywajace si¢ przy
sadach apelacyjnych. W obrebie kazdej apelacji dzialal odrebny regionalny osrodek
szkolenia przysztych sedziéw. Osrodki zajmujace si¢ przygotowaniem zawodowym
kadr sagdownictwa i prokuratury zostaly zastapione przez jedna instytucje — Krajo-
wa Szkole Sadownictwa i Prokuratury. Ustawa kompleksowo reguluje zaréwno sta-
tus Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury, jak réwniez zasady szkolenia przy-
sztych kadr sagdownictwa i prokuratury. W jej przepisach zostal takze uregulowany
status aplikanta sedziowskiego i prokuratorskiego. Jednym z uprawnien aplikanta jest

' Autor jest doktorantem w Katedrze Prawa Pracy i Polityki Spotecznej U]J.
2 Dz.U. z dnia 17 lutego 2009 r., zwanej dalej ustawg o KSSiP. Krajowa Szkota Sadownictwa i Prokuratury
w dalszej czesci opracowania bedzie oznaczona skrétem KSSiP.
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prawo do otrzymywania comiesigcznego stypendium na mocy art. 42 ust. 1 tekstu
pierwotnego przywolanej Ustawy’. Stypendium to, na postawie przywolanego prze-
pisu i nastepnych, bylo wyptacane wyplacane niezaleznie od posiadanych osiggnie¢
w trakcie trwania aplikacji. Nastepnie nowelizacja z dnia ustawy z dnia 09.04.2015 r.,
ktéra weszla w zycie w dniu 21.05.2016 r., przepisy o prawie aplikantéw sedziowskich
i prokuratorskich do $wiadczen stypendialnych zostaly uchylone i zastapily je prze-
pisy o systemie zatrudnienia na podstawie terminowych umoéw o prace i przyznaniu
aplikantowi praw pracowniczych, w tym wynagrodzenia za prace. Kolejna zmiana
legislacyjna miala miejsce w dniu 11 maja 2017 r. Ustawy o zmianie ustawy o Krajowej
Szkole Sadownictwa i Prokuratury, ustawy — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych
oraz niektorych innych ustaw*.

Biorgc pod uwage, ze stypendia co do istoty majg charakter bezzwrotny, za$
na gruncie Ustawy o Krajowej Szkole Sgdownictwa i Prokuratury podlega ono zwro-
towi w przypadkach wskazanych w ustawie, np.: kiedy absolwent KSSiP nie podejmie
zatrudnienia w sadzie, zgodnie z pierwotnym brzmieniem chodzilo o zatrudnienie
na stanowisku referendarza sgdowego, asystenta sedziego, sedziego, asystenta proku-
ratora, asesora prokuratury oraz prokuratora. Na mocy obecnego brzmienia dotyczy¢
to bedzie takze asesora sadowego. Teze¢ jaka nalezy postawic, to nalozenie na ab-
solwenta KSSiP obowigzku pracy, ktéry posrednio wynika z przepisu o obowiazku
zwrotu stypendium.

Nalezy zaznaczy¢, ze regulacja, ktora jest przedmiotem niniejszego opracowa-
nia, zachowuje ciggla aktualno$¢ pomimo jej nowelizacji. Odnosi si¢ ona jednak
do wszystkich rocznikéw, ktdre rozpoczety aplikacje przed naborem w 2017 r., za$
po wejsciu w zycie nowelizacji, ktdrej projekt zostal ogloszony 27 stycznia 2017 r.,
nabierze ona mocy do rocznikéw rozpoczynajacych aplikacje w przyszlosci. Stad
przepisy te pomimo nowelizacji ciagle zachowuja moc, dlatego zdaniem autora pro-
blem jest doniosty i aktualny.

Status prawny stypendium

Pojecie stypendium w jezyku prawnym jest uzywane przez prawodawce w zréznico-
wanym znaczeniu. Obecnie pojecie to mozna znalez¢ w wielu tekstach ustaw: Ustawa
z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty®, Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo
o szkolnictwie wyzszym?®, Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy’. Pomimo braku definicji legalnej pojecia ,,stypendium”
mozliwe jest wyodrebnienie cech wspolnych wszystkich §wiadczen stypendialnych.

> Dz.U.2009.26.157.

* http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=21D2BFOBF71F520DC12580EB003917E0,
3.06.2017.

> Dz.U.2016.1943 j.t.
¢ Dz.U.2016.1842j.t.
7 Dz.U.2016.645 j.t
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Stypendium jest to jednostronne $wiadczenie pieniezne ze strony osoby fizycznej, osoby
prawnej lub jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, przyznane
za osiggniecie okreslonego wyniku w danej dziedzinie nauki lub sztuki albo w celu
umozliwienia kontynuowania nauki, prowadzenia badan naukowych lub prac w dzie-
dzinie sztuki.

W doktrynie i orzecznictwie mozna dwa rodzaje stypendiéw na podstawie funkgji,
jakie one spelniaja. Stypendia alimentacyjne (socjalne) oraz stypendia gratyfikacyj-
ne (motywacyjne)®. Celem tych pierwszych jest dostarczenie sSrodkéw do zycia osobie
je otrzymujacej, w celu utrzymania przez czas okreslonego ksztalcenia naukowego
i zawodowego. Jednym z warunkéw otrzymania tego rodzaju stypendiow jest okreslony
prog dochodowy, przypadajacy na jednego cztonka rodziny w ramach gospodarstwa
domowego. Przykladem takiego stypendium jest stypendium socjalne przyznawane
na podstawie art. 179 ust. 1 Prawa o szkolnictwie wyzszym, zgodnie z ktérym sty-
pendium socjalne ma prawo otrzymywac student znajdujacy si¢ w trudnej sytuacji
materialnej i jest wyplacane w ramach Funduszu Pomocy Materialnej’. Stypendia te
nalezg do form pomocy spoteczne;j.

Drugim rodzajem stypendium jest stypendium gratyfikacyjne (motywacyjne).
Pelni ono funkcje ,,nagrody” za osiggniecia naukowe, sportowe, artystyczne oraz
zawodowe. Przyznanie tego stypendium zwykle nie jest uzaleznione od okreslo-
nego progu dochodowego. Przyktadem tego rodzaju stypendium jest stypendium
rektora dla najlepszych studentéw, ktére zgodnie z art. 181 ust. 1 Prawa o szkolnic-
twie wyzszym. Stypendium rektora dla najlepszych studentéw moze otrzymywac
student, ktéry uzyskatl za rok studiéw wysoka srednig ocen lub posiada osiggnigcia
naukowe, artystyczne lub wysokie wyniki sportowe we wspdétzawodnictwie mie-
dzynarodowym lub krajowym'. Tych programéw nie zaliczylbym do pomocy spo-
tecznej, bo one nie maja na celu niesienie wsparcia materialnego dla osob, ktére tego
potrzebuja, tylko stanowié¢ rodzaj gratyfikacji za dane osiggniecia, ktore zwykle
sg poprzedzone ciezkg pracg.

Jednakze mozna znalez¢ programy stypendialne opierajace sie o funkcje gratyfi-
kacyjng, a ponadto wymagaja do ich otrzymania spelnienia kryteriéw zwigzanych
z progiem dochodowym. Taki rodzaj stypendiéw nalezy potraktowac jako stypendium
mieszane. Maja one bowiem ograniczony zakres podmiotowy do oséb o okreslonym
dochodzie. Przykladami takich stypendiéw s3 stypendia z Fundacji Stypendialnego
Zaleskiego na Uniwersytecie Jagiellonskim".

8 Por. w uzasadnieniu wyroku TK z dnia 5 listopada 2013 r., sygn. K 40/12.

° Dz.U.2016.1842j.t.

1 P. Danczak, Decyzja administracyjna w indywidualnych sprawach studentéw i doktorantéw, War-
szawa 2015, s. 250.

"' Szerzej w Uchwale nr 55/11/2013 Senatu Uniwersytetu Jagiellonskiego z dnia 27 lutego 2013 r.
w sprawie: utworzenia wlasnego funduszu stypendialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego — Funduszu
Stypendialnego im. Pawla Zaleskiego, http://www.bip.uj.edu.pl/documents/1384597/2379263/uchw
-nr55-02-2013.pdf, 8.03.2017.
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Charakter prawny stypendium dla aplikantéw sedziowskich

Podstawg prawng przyznania stypendium jest art. 41 a. ust. 1. Ustawy; zgodnie
z nim, Dyrektor Krajowej Szkoty przyznaje aplikantowi, na jego wniosek, stypendium
na aplikacji sedziowskiej.

Kompetencje zwigzane z przyznaniem zostaly powierzone Dyrektorowi KSSiP.
Na gruncie prawa administracyjnego kompetencja jest uyyimowana jako zdolnos¢ organu
do skonkretyzowanego, aktualizowania potencjalnego, sformulowanego przez prawo
obowigzku dziatania'. Z redakcji tego przepisu nalezy wywies¢ wniosek, ze przyznanie
stypendium stanowi kompetencjg, jest wiec prawem i obowiazkiem Dyrektora Krajowej
Szkoty. Wykladnia jezykowa prowadzi do wniosku, Ze przyznanie stypendium stanowi
powinnos$¢ organu, bowiem ustawodawca uzyt stowa ,,przyznaje”, czyli nie pozostawit
w przepisie zadnego luzu decyzyjnego dla organu. Ponadto, przepisy nie wymagaja
spetnienia zadnych warunkéw materialnych dla otrzymania stypendium, jedynym
warunkiem jest posiadanie statusu aplikanta.

Przyznanie stypendium wymaga wniosku aplikanta, dlatego z prawa podmiotowe-
go nie mozna skorzysta¢ w przypadku braku zlozenia wniosku. Wydaje sie¢ zasadne
twierdzenie, Ze nie ma zastosowania w takiej sytuacji art. 62 § 2 kpa, ktéry umozliwia
organowi wszczecie postegpowania z urzedu ze wzgledu na szczegélnie uzasadniony
interes strony. Zdaniem T. Wosia zastosowanie tego przepisu jest dopuszczalne wtedy,
kiedy organ dokona oceny, ze brak zlozenia wniosku wynika z nieporadnosci strony
albo braku dostatecznej znajomosci prawa. W przypadku aplikanta taka ocena jest
wykluczona®. Jest to wigc publiczne prawo podmiotowe aplikanta, ktéremu odpowiada
obowiazek Dyrektora Krajowej Szkoty.

Najistotniejszym pytaniem, jakie si¢ nasuwa w tych rozwazaniach, jest pytanie o cha-
rakter tego stypendium. W opinii autora, stypendium to petni funkcje alimentacyjna
z uwagi na brak posiadania prawnej mozliwosci zatrudnienia aplikanta u jakiegokol-
wiek podmiotu zaréwno na podstawie stosunku pracy, jak réwniez stosunku cywilno-
prawnego. Zakaz ten znajduje podstawe normatywna w art. 47. 1. ustawy o Krajowej
Szkole Sagdownictwa i Prokuratury, zgodnie z ktérym aplikant nie moze podejmowac
zatrudnienia lub zajecia, z wyjatkiem zatrudnienia na stanowisku dydaktycznym, na-
ukowo-dydaktycznym lub naukowym oraz zajecia o charakterze naukowym, dydak-
tycznym lub publicystycznym, jezeli wykonywanie tego zatrudnienia lub zajecia nie
przeszkadza w wykonywaniu obowigzkow aplikanta. Ponadto dyrektor KSSiP musi
o podjeciu zatrudnia by¢ zawiadomiony przez aplikanta i moze wyrazi¢ sprzeciw, jesli
przeszkadzaloby ono w pelnieniu obowigzkéw aplikanta. W pierwotnym brzmieniu
ustawy, jak na gruncie propozycji nowelizacji, wystepuje analogiczny przepis, aplikan-
towi przystuguje prawo do wniesienia odwotania do Ministra Sprawiedliwosci.

Zwrot ,,nie moze podejmowac” nalezy rozumie¢, zgodnie z wykladnia jezykowas, jako
rozpoczecie, poczatek czegos. Stad nalezy wyjasni¢ watpliwos¢, czy odnosi sig to takze
do zatrudnienia podje¢tego przed rozpoczeciem aplikacji. W mojej ocenie przepis ten

2 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 180 i nastepne.
Y H. Knysiak-Sudyka, Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2013, s. 246.

52



Charakter prawny stypendium aplikanta sedziowskiego

stanowi wyjatek od konstytucyjnej zasady wolnosci pracy i nalezy wyktada¢ zgodnie
z reguly exceptiones non sunt extendendae, czyli nie odnosi sie do wczesniej podjetego
zatrudnienia przed rozpoczeciem aplikacji. Za takim stanowiskiem interpretacyjnym
przemawia argument obowigzku wykladni przepisu ograniczajacego prawo konstytu-
cyjne w sposob $cisty'.

Argumentem a completudine przesadzajacym o alimentacyjnym charakterze sty-
pendium jest brak obowigzku posiadania osiggnie¢ zawodowych, artystycznych, spor-
towych i naukowych przez aplikanta. Jakkolwiek w potocznym rozumieniu samo roz-
poczecie aplikacji moze uchodzi¢ za osiggnigcie zawodowe, to na tle calej grupy, z uwagi
na polaczenie tego ze szkoleniem zajmujacym czas, nalezy uznac za niewystarczajace
do przypisania gratyfikacyjnego charakteru temu stypendium.

Ustawodawca przewidzial odrebng instytucje o charakterze gratyfikacyjnym - jest
to nagroda za szczegdlne osiggniecia lub zadania na rzecz wykonywane poza jego obo-
wigzkami. Przyznanie nagrody ma charakter uznaniowy. Nagroda jest przyznawana
przez Dyrektora Krajowej Szkoty Sagdownictwa i Prokuratury. Na brak przyznania
takiej nagrody nie przystuguje odwotanie.

Obowigzek zwrotu przez aplikanta stypendium

Tres¢ art. 41 c ust. 1. Ustawy zobowigzuje aplikanta, ktéry pobieral stypendium w okre-

sie aplikacji sedziowskiej, do jego zwrotu. Ratio legis tego przepisu polega na zabez-

pieczeniu kadrowemu sadéw i prokuratur'. Przepis ten wymienia zamknigty katalog
przestanek, w ktérych Dyrektor Krajowej Szkoty jest zobowigzany do wydania decyzji
administracyjnej o obowiagzku zwrotu stypendium. Kompetencja ta jest analogiczna
do przyznania stypendium.

W przypadku aplikacji sedziowskiej jest to:

1) skreslenie z listy aplikantéw;

2) nie zdal egzaminu sedziowskiego;

3) nie przyjal propozycji pracy na stanowisku asesora sagdowego albo prokuratury albo
zrezygnowal z tego stanowiska albo utracil urzad i stanowisko;

4) nienaleznie pobrane stypendium.

Zgodnie z art. 41 c ust. 2. Ustawy, aplikant nie ma obowigzku zwrotu stypendium

w przypadku:

1) skreslenia z listy aplikantéw z przyczyn wynikajacych ze stanu zdrowia albo ko-
nieczno$ci sprawowania osobistej opieki nad dzieckiem do lat dwdch albo koniecz-
nosci sprawowania przez aplikanta samotnie wychowujacego dziecko osobistej
opieki nad dzieckiem posiadajacym orzeczenie o niepelnosprawnosci albo orze-
czenie o stopniu niepetnosprawnosci;

2) niepodjecia lub rezygnacji z zatrudnienia albo utraty urzedu i stanowiska, o ktérym
mowa w ust. 1 pkt. 3, z przyczyn wynikajacych ze stanu zdrowia;

4 Por. M. Szydto, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP-komentarz, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 784 i nastepne.
> Uzasadnienie projekt Ustawy z dnia 20 stycznia 2017 r., s. 68.
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3) gdy w okresie 6 lat po dniu ukonczenia aplikacji co najmniej przez 3 lata byl zatrud-
niony w sgdownictwie powszechnym lub prokuraturze.

Rozwazajgc tres¢ poszczegolnych przestanek, nalezy zwrdci¢ uwage na ich powig-
zanie z innymi przepisami prawa.

W pierwszym przypadku Ustawodawca w art. 41. ust. 1. okreslil przypadki obliga-
toryjnego skreslenia z listy aplikantow, sa to:

1) nie podjal aplikacji w wyznaczonym terminie;

2) przestal spetnia¢ wymagania okreslone w art. 22 pkt. 11 2;

3) zostal prawomocnie skazany za umyslne przestgpstwo lub umyslne przestepstwo
skarbowe;

4) zlozyl pisemne oswiadczenie o rezygnacji z odbywania aplikacji;

5) razaco naruszyl obowiazki aplikanta;

6) w sposob razacy uchybit godnosci aplikanta lub jego zachowanie godzi w dobre imig
Krajowej Szkoty;

7) nie przystapit do egzaminu sedziowskiego i nie zlozyl wniosku o zezwolenie, o kté-
rym mowa w art. 34 ust. 2;

8) nie rozpoczat lub przerwal odbywanie stazu, o ktérym mowa w art. 31 ust.

W art. 41 ust. 2 natomiast okreslil fakultatywne przestanki skreslenia z listy apli-
kantéw, sg to:

1) zostal prawomocnie skazany za nieumyslne przestepstwo lub nieumyslne przestep-
stwo skarbowe;

2) opuscit z przyczyn nieusprawiedliwionych ponad 20% zaje¢ lub praktyk objetych
programem aplikacji w danym roku szkoleniowym;

3) nie przystapil w wyznaczonym terminie, bez usprawiedliwienia, do co najmniej
dwdch sprawdzianéw przewidzianych w programie aplikacji lub sprawdzianéw tych
nie zaliczyl;

4) zostal dwukrotnie ukarany karg nagany.

Z uwagi na waskie ramy opracowania autor nie bedzie omawial poszczegélnych
przypadkéw z uwagi na to, ze to nie jest nie ma zwigzku z gtéwnym tematem opraco-
wania, gdyz nie dotyczy to zatrudnienia, tylko okresu odbywania aplikacji.

Drugg przestanke stanowi niezdanie egzaminu sedziowskiego. Przepisy Ustawy
o KSSiP pozwalaja ponownie podejs¢ do egzaminu sedziowskiego. Powtarzanie egza-
minu ma jednorazowy charakter, stad dwukrotne niezdanie egzaminu bedzie stanowilo
podstawe do wydania decyzji administracyjnej z obowigzkiem zwrotu stypendium.

Co do trzeciej przestanki, konieczne jest rozwazenie sytuacji — braku ztozenia
propozycji objecia urzedu asesora. W przekonaniu autora, nie zachodzi przestanka
do zwrotu stypendium. Za takim stanowiskiem przemawia zaréwno wykladnia je-
zykowa, jak i funkcjonalna. A contrario, brak zlozenia propozycji nie oznacza nie-
objecia zaproponowanego urz¢du, bo sam minister tego nie zaproponowat, wiec nie
bylo aktu poprzedzajacego odmowe, przez co sam absolwent nie miat czego odmowic.
Natomiast, wykladnia funkcjonalna sktania do wniosku, ze skoro ratio legis ustawy
stanowi zapewnienie kadr do obsady stanowisk sedziowskich i prokuratorskich, to jesli
nie ma zapotrzebowania to tez taka osoba nie powoduje ,,szkody” dla funkcjonowania
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sagdownictwa, gdyz praca, do ktdrej byt przygotowywany, zostanie sprawnie wykonana
przez innych sedziéw lub prokuratorow.

Drugim zasadniczym problemem jest zrzeczenie si¢ urzedu asesora sgdowego lub re-
zygnacji z zajmowanego stanowiska. Przepis odnosi si¢ do definitywnego zrzeczenia sie
stanowiska ad exemplum poprzez wpisanie na liste adwokatéw albo radcéw prawnych.

Na koniec warto przeanalizowa¢ przypadek odmowy podjecia zatrudnienia na sta-
nowisku asesora sagdowego zaproponowanym przez Ministra Sprawiedliwosci, we-
dlug kolejnosci miejsca zajmowanego na liscie egzaminowanych aplikantéw. Zgodnie
z art. 36 ust. 6 Ustawy o KSSiP, aplikant sedziowski, po zlozeniu z oceng pozytywna
egzaminu zawodowego, ma prawo podmiotowe do zatrudnienia na stanowisku aseso-
ra sagdowego. Zatrudnienie to nie wymaga uprzedniego przeprowadzenia konkursu.
Ograniczeniem jest jednak zasada przydzialu etatéw asesorskich. Zgodnie z procedurg
przewidziang w przedmiotowym przepisie, Minister Sprawiedliwosci zarzadzeniem
okresla sady, w ktorych istnieje zapotrzebowania kadrowe. Nastepnie osoby, ktére zdaty
egzamin, maja prawo wyboru sadu, z pierwszenstwem uzyskania wysokiego wyniku.

System ten uniemozliwia aplikantom, ktérzy znalezli si¢ na gorszym miejscu na lidcie
rankingowej, podja¢ zatrudnienia zgodnie z ich checiami, co czesto wigze sie z osrod-
kiem zyciowym, w ktérym dotychczas zyli. Ia regulacja wrecz wymusza trwalg zmiane
miejsca zamieszkania.

Podsumowujac, ustawodawca wprowadzil skomplikowany system wsparcia ma-
terialnego dla aplikantéw sedziowskich i prokuratorskich, ktore zostato obarczone
sankcjg zwrotu stypendium. Taki system w wielu wypadkach budzi pewne watpliwosci
natury pragmatycznej i aksjologicznej.

Procedura zwrotu stypendium

Zgodnie z art. 41 d ust. 5 Ustawy, prezes sadu lub prokurator kierujacy powszechna
jednostka prokuratury zawiadamia Dyrektora Szkoly o rezygnacji lub utracie urzedu.
Przepis ten jednak nie okresla konsekwencji prawnych braku zawiadomienia oraz formy
i terminu, w jakim powinno ono nastapic. Stad nalezy przyjac, ze czynnos¢ ta powin-
na by¢ dokonana niezwlocznie w dowolnej formie. Odpowiedzialno$¢ natomiast jest
ograniczona do odpowiedzialno$ci dyscyplinarne;j.

Zgodnie z art. 41 d ust. 4 Ustawy, moze nastgpi¢ tylko na podstawie decyzji admi-
nistracyjnej wydanej przez Dyrektora Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury.
Decyzja ta wydawana jest z urzedu. Uwzgledniajac analize wezesniejszych probleméw,
decyzja taka nie moze zosta¢ wydana wczesniej niz przed uptywem 3 lat od zlozenia
egzaminu sedziowskiego. Za takim stanowiskiem przemawia tres¢ artykutu nakazu-
jacego podjecie zatrudnienia w terminie, wcze$niejsze natozenie obowiazku zwrotu
w takiej sytuacji bedzie stanowilo razace naruszenie prawa, gdyz aplikant ma jeszcze
czas na podjecie takiego zatrudnienia.

Zgodnie z proponowang zmiang, Dyrektor Szkoly w szczegdlnie uzasadnionych wy-
padkach moze umorzy¢ w calosci lub w czesci naleznos¢ z tytutu zwrotu stypendium.
Przepis ten oznacza w przekonaniu autora, ze skoro Dyrektor moze umorzy¢ naleznos¢
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to znaczy, ze ona musi istnie¢ wczesniej. Jest to uznaniowa decyzja Dyrektora Szkoty.
Stad konieczne jest wydanie decyzji administracyjnej o zwrocie i dopiero z chwila,
kiedy ta decyzja nabierze przymiotu ostatecznosci, organ ma uprawnienie do wydania
decyzji o umorzeniu naleznosci. W przypadku, kiedy organ robitby to w tej samej de-
cyzji co decyzja o zwrocie, oznaczaloby to, ze umarza nalezno$¢, ktora z perspektywy
przepisow prawa administracyjne jeszcze nie istnieje, gdyz obowigzek publicznoprawny
zwrotu powstaje z chwilg doreczenia decyzji.

Od decyzji przystuguje odwotanie do Ministra Sprawiedliwosci. Minister Sprawie-
dliwosci jako podmiot sprawujacy nadzér nad Krajowa Szkola Sadownictwa i Proku-
ratury, w licznych przepisach ustawy stanowi organ wyzszego stopnia dla Dyrektora
KSSiP, stad ratio legis, zeby przyznaé wlasciwos¢ instancyjng Ministrowi. Odwolanie
wnosi sie¢ w terminie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji, za§ Minister ma czas 14 dni
na jego rozpatrzenie. Termin 14 dni przystugujacy Ministrowi jest terminem instruk-
cyjnym, jego uplyw w razie niewydania decyzji moze by¢ podstawg do wniesienia skargi
na przewleklo$¢ postepowania administracyjnego. Od decyzji Ministra przystuguje
skarga do wojewddzkiego sagdu administracyjnego. Skarge wnosi si¢ w terminie 14 dni
od dnia doreczenia decyzji organu II instancji.

Obowigzek pracy w $wietle art. 65 ust. 1 Konstytucji RP

Na gruncie przepiséw art. 65 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej, kazdy ma wolnos¢
pracy. Zapewnia ona zaréwno na etapie podejmowania pracy, jak i pdzniejszego jej
wykonywania. Wolno$¢ ta dotyczy wyboru zawodu, pracy oraz jej miejsca §$wiadczenia,
co sprowadza si¢ do wyboru pracodawcy. Ograniczenie tej wolnosci moze nastgpi¢
tylko i wylacznie na mocy przepiséow ustawy. W zwiazku z powyzszym obowiazek
pracy moze wynikac tylko i wylacznie z przepisu ustawy. Jest on wyjatkiem od zasady
wolnosci pracy. Ograniczenie wolnosci pracy musi zachodzi¢ z zachowaniem zasady
proporcjonalnosci, okreslonej w art. 31 ust 3 Konstytucji RP.

W tym przypadku zaden z przepiséw Ustawy o Krajowej Szkole Sadownictwa i Pro-
kuratury nie naklada obowigzku pracy wprost. Gwarantuje natomiast prawo do za-
trudnienia w ramach urzedu asesora sgdowego, o czym byla mowa wczedniej. Jednakze
przepisy o zwrocie stypendiéw jednoznacznie przesadzaja, w jakich sytuacjach moze
zosta¢ wylaczony obowiazek zwrotu stypendium, i s3 to przypadki losowe. Skoro utrata
lub zrzeczenie sie urzedu jest podstawa do zwrotu, to ustawodawca wykreowat sankcje
administracyjnoprawng. Co wigcej, kwota podlegajaca zwrotowi, uwzgledniajac wyso-
kos¢ $wiadczen, jest dos¢ znaczna dla budzetu osoby zaczynajacej prace, przez co istnie-
nie takiej sankcji ma oddzialywa¢, zdaniem legislatora, na brak woli porzucania urze-
déw, co mogloby zakldci¢ prawidtowos¢ funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci.
Celem tego ograniczenia jest urzeczywistnienie wartosci, jaka jest ochrona porzadku
publicznego, rozumianego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jako harmo-
nijne wspolzycie czlonkéw spoleczenstwa, obejmujace zaréwno ochrone poszczegdl-
nych osdb, jak i okreslonych débr spotecznych’. Sady stoja na strazy prawidlowego

16 Por. W wyrokach TK z: 12.01.1999 r., P 2/98, OTK 1999, Nr 1, poz. 2; 07., OTK-A 2007, Nr 9, poz. 102.
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izgodnego z prawem funkcjonowania zycia spotecznego, chronigc dobra indywidualne

jednostki, jak dobra zbiorowe. Podobnie jest to uzasadnione ochrong praw i wolnosci

innych oséb, gdyz prawidlowe funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci zapewnia
konstytucyjne prawo do sadu. Ostatni warunek ograniczenia wolnosci konstytucyjnej,
to jest zachowanie reguly proporcjonalnosci, sprowadza si¢ do badania 3 elementéw:

1) Czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-

nych przez nig skutkéw;

2) Czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest

powigzana;

3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw nakladanych

przez nig na obywatela"’.

Zdaniem A. Sobczyka, stopien wrazliwosci przy dokonywaniu powyzszych ocen
winien by¢ uzalezniony od tego, jakie prawa i wolnosci jednostki sg przedmiotem ogra-
niczen. Surowsze standardy powinny by¢ stosowane do praw osobistych i politycznych
niz do praw ekonomicznych i socjalnych'®. Prawo do pracy nalezy do praw socjalnych.
Refleksem ograniczenia prawa do pracy w niniejszym przypadku moze by¢ wplyw
na prawo do zycia rodzinnego, gdyz zmiana miejsca pracy moze doprowadzi¢ do zmia-
ny centrum intereséw zyciowych absolwenta KSSiP.

W tym zakresie przepisy obecne nalezy oceni¢ pozytywnie. Regulacja ta, w prze-
konaniu autora, rzeczywiscie moze doprowadzi¢ do przewidzianego skutku w postaci
poprawy funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, gdyz asesorzy i inni pracownicy
sadow beda mieli silng motywacje, Zeby przez 3 lata pracowa¢ na zajmowanych sta-
nowiskach. Drugi problem dotyczy niezbednosci dla ochrony interesu publicznego.
Zgodnie z zalozeniem projektu ustawy system oparty o obowigzek pracy jest koniecz-
ny dla zachowania sprawnego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci ze wzgledu
na mozliwo$¢ poglebiajacych si¢ brakow kadrowych w niektorych sadach, w ktorych
absolwenci KSSiP, ze wzgledu na polozenie geograficzne, nie chcieliby podja¢ zatrud-
nienia. Jednym z celéw zmiany ustawy jest wyeliminowanie ucieczki do wolnych za-
wodow dobrze wyszkolonych absolwentéw KSSiP. Interes prywatny w postaci prawa
do wyboru miejsca pracy powinien by¢ wywazony z interesem publicznym, o ktérym
mowa w uzasadnieniu. W przekonaniu autora w tym przypadku moze budzi¢ to wat-
pliwosci konstytucyijne.

Argumentami ktére moga wskazywac¢ na zachowanie zasady proporcjonalnosci,
moze by¢:

- przyznawanie stypendium na wniosek, w sytuacji braku wystapienia z wnioskiem
przepisy o zwrocie stypendium nie maja zastosowania;

— prawo dyrektora KSSiP do zwolnienia z obowigzku zwrotu w szczegdlnie uzasadnio-
nych wypadkach, w tym z powodéw trudnej sytuacji materialnej i rodzinnej, gdyz
ustawa tego nie zakazuje. Jest to jednak decyzja uznaniowa, wigc osoba wystepujaca
o0 nig nie moze mie¢ pewnosci jej przyszlej tresci;

7 Por. w wyrok TK z 26.1.1993, U.10/92, OTK 1993, s. 32.
8 A.Sobczyk, Prawo Pracy w swietle Konstytucji RP-teoria prywatnego i publicznego indywidualnego prawa
pracy, Warszawa 2013, s. 102.
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- mozliwo$¢ umorzenia naleznosci z tytutu zwrotu lub jej rozlozenie na raty. Taka de-
cyzja umozliwia w rozsadnym czasie splate zobowigzania publicznoprawnego bytego
aplikanta. Jest takze decyzja uznaniowa.

Te przestanki nalezy wywazy¢ z interesem publicznym, jakim jest prawidlowos¢
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Z uwagi na waskie ramy opracowania nie
bede rozstrzygal tego problemu.

Podsumowanie

W opinii autora, stypendium na aplikacji sedziowskiej ma charakter alimentacyjny,
wiec stuzy utrzymaniu aplikanta. Obowigzek zwrotu stypendium posiada uzasadnie-
nie aksjologiczne w postaci zabezpieczenia kadrowego sadéw i prokuratur, poniewaz
aplikant jest zobowigzany do pracy na stanowisku asesorskim albo innym na gruncie
znowelizowanych przepiséw. W przekonaniu autora, przepisy te prawidtowo zabezpie-
czajg interes wymiaru sprawiedliwo$ci, gdyz absolwenci KSSiP posiadaja silng motywa-
cj¢ finansowy dla nieporzucania pracy w sadzie po skonczeniu aplikacji. Zatrudnienie
to moze wigzac sie ze zmiang miejsca zamieszkania i przez to zmiane miejsca intereséw
zyciowych, jednakze aplikant moze nie zlozy¢ wniosku o przyznanie stypendium, przez
co nie bedzie zobowigzany do jego zwrotu.

The Legal Character of Scholarships for Judical Trainees

Author analyses legal character of the scholarship for judical trainees. Paper presents two mod-
els of legal character of the scholarschip. Scholarship for judical trainees has alimentatatory
character. Author analyses also the legal basis of obligation to return the scholarships in cases
determined by a statue. This regulation creates indirect duty to work.

Key words: National School of Judiciary and Public Prosecution, schoolarship, judge
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Streszczenie:

Komentowane orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczy zagadnienia
majacego istotne znaczenie dla dzialalnosci orzeczniczej Komisji Nadzoru Finansowego
w ramach sprawowanego przez nig nadzoru nad instytucjami finansowymi, mianowicie
skladu osobowego Komisji w ramach rozpatrywania srodkéw odwotawczych od decyzji
administracyjnych Komisji.

Slowa kluczowe: nadzor finansowy, postepowanie administracyjne, prawo administracyjne

TEZY:

1. Do czlonkéw Komisji Nadzoru Finansowego rozpatrujacych wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie znajduje zastosowania art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.

2. Wprowadzenie ust. 7-9 do art. 11 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze
na rynkiem finansowym (Dz.U. 2016 poz. 174 ze zm.), nie zmienilo zasad pro-
cedowania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy co do sktadu Komisji i wy-
laczania jej czlonkow.

Sprawa bedaca przedmiotem rozstrzygnigcia przed Naczelnym Sadem Administra-
cyjnym w Warszawie dotyczyla kontroli postepowania administracyjnego wszczetego
z urzedu przez Komisje Nadzoru Finansowego, zakoniczonego ostateczng decyzjg ad-
ministracyjng, na podstawie ktérej Komisja Nadzoru Finansowego dziatajac w oparciu

! Mgr, doktorant w Katedrze Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego.
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oart. 104 k.p.a. wzw. z art. 11 ust. 1 i 5 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad
rynkiem finansowym w zw. z art. 96 ust. 1 pkt. 1 w zw. z art. 56 ust. 1 pkt. 1 ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw
finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych, nato-
zyla na Spotke kare pieniezng w wysokosci 500 000 zt wobec stwierdzenia, ze Spotka
nie wykonata obowigzku, o ktérym mowa w art. 56 ust. 1 pkt. 1 ustawy o ofercie, tj. nie
przekazata Komisji, spotce prowadzacej rynek regulowany oraz do publicznej wia-
domosci informacji, ktéra stanowi informacje poufng. Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie oddalil skarge na decyzje Komisje Nadzoru Finansowego. Wsrod
zarzutow kasacyjnych Spotka podniosta m.in., ze Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie naruszyl art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a. z uwagi na naruszenie art. 11
ust. 519 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym w zwigzku
zart. 24 § 1 pkt. 5 kp.a. iart. 27 § 1 zd. 1 k.p.a. poprzez wydanie decyzji administra-
cyjnej przez organ kolegialny, ktérego czlonkowie podlegali wytaczeniu od udziatu
w rozpatrywaniu sprawy objetej trescig zaskarzonej decyzji. Swoj zarzut Spétka oparta
na pogladzie wyrazonym przez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z dnia 29 kwietnia 2014 r., sygn. akt II GSK 320/13. NSA w tymze wyroku wskazal,
ze przyjetawart. 24 § 1-7 wzw. z art. 27 § 1 k.p.a. regula petni funkcje gwarancyjng dla
strony, bo wyklucza z orzekania w jej sprawie osoby (czlonkéw organu kolegialnego),
co do ktérych istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze moga by¢ bezstronni. Z punktu
widzenia ochrony praw procesowych strony ta instytucja ma fundamentalne znaczenie,
bo zapewnia, zZe postgpowanie spelnia wymogi sprawiedliwosci proceduralnej. NSA
wzigl pod uwage poglad wyrazany uprzednio w judykaturze, ze art. 24 § 1 pkt 5 nie
ma zastosowania do czlonkéw Komisji Nadzoru Finansowego (por. wyrok NSA z dnia
18 stycznia 2012 r., II GSK 1068/11, LEX nr 1321141). Zwrdcil jednakze uwage na zmia-
ne tresci art. 11 u.n.f,, ktéra nastgpila z dniem 24 pazdziernika 2011 r. W ocenie NSA,
dodanie regulacji do art. 11 u.n.f. dotyczace sposobu orzekania o wyltaczeniu czlonkéw
Komisji ze wzgledu na okolicznosci uzasadniajace brak bezstronnosci, musi skutkowaé
przyjeciem tezy, ze wczesniejsze orzecznictwo NSA stalo sie nieaktualne, gdyz ksztal-
towalo sie ono w sytuacji braku w art. 11 u.n.f. przepiséw regulujacych wylaczenie
cztonka Komisji.

W zwiazku z rozbieznosciami w orzecznictwie sgdowym powstatymi na tle stoso-
wania przepiséw o wylgczeniu pracownikow i czlonkéw organéw kolegialnych, trzeba
zauwazy¢ dazenie do wzmocnienia gwarancji obiektywizmu i ochrony przed stronni-
czoscig w orzekaniu przez organy administracyjne. Jest to istotne zwlaszcza dlatego,
ze zasada obiektywizmu musi by¢ respektowana we wszystkich stadiach zalatwiania
spraw administracyjnych, niezaleznie od rozwigzan ustrojowych wazacych na toku
instancji administracyjnych?. W pismiennictwie wskazuje si¢ jednakze, ze podsta-
wa wylaczenia pracownika zawarta w przepisach o cechach enumeracji wyczerpuja-
cej nie moze by¢ jednakze przedmiotem wykladni rozszerzajacej, nawet wtedy gdy
chodzi o zachowanie nalezytego stopnia obiektywizmu i bezstronnosci w zalatwianiu

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 197.
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indywidualnych spraw administracyjnych. Gwarancyjna rola tych przepiséw powinna
by¢ zachowana w rozsagdnych graniach’. W nawigzaniu do tego sady administracyj-
ne przyjmowaly dotychczas jednolicie, ze osobg ktorej nie dotyczy zakaz ponowne-
go rozpatrzenia sprawy przez te samg osobe, jest wylacznie piastun funkcji ministra
w rozumieniu art. 5 § 2 pkt. 4, w postepowaniu z wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy na podstawie art. 127 § 3 (zob. wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2014 r., II
OSK 2044/12, LEX nr 1502252). Podobnie przyjmowano dotychczas w orzecznictwie,
ze art. 24 § 1 pkt 5 nie ma zastosowania do czlonkéw Komisji Nadzoru Finansowego
(zob. wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., I GSK 1068/11, LEX nr 1321141)*. W pi-
$miennictwie podkresla sie nadto, ze przepisy prawa przyznajg organom administracji
publicznej kompetencje do samokontroli wlasnych decyzji, a to oznacza, ze nie moz-
na - wylacznie w oparciu o formalistycznie pojmowang bezstronnos$¢ — pozbawi¢ mi-
nistra kompetencji do rozpatrzenia wniosku na podstawie art. 127 § 3 k.p.a. poprzez
zastosowanie w drodze rozszerzajacej wykladniart. 24 § 1 pkt. 5 k.p.a.> Po przetamaniu
przez Naczelny Sad Administracyjny dotychczasowej linii orzeczniczej co do tego za-
gadnienia wyrokiem z dnia 29 kwietnia 2014 r., Komisja Nadzoru Finansowego podjeta
dzialania na rzecz zapewnienia systemowej stabilnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych
przez Komisje Nadzoru Finansowego, a rozstrzyganych w wyniku wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy w zwyklym toku instancji oraz rozstrzygnie¢ zapadajacych
w postepowaniach nadzwyczajnych. Na skutek opinii Komisji Nadzoru Finansowe-
go, do rzadowego projektu nowelizacji ustawy o obrocie instrumentami finansowy-
mi dolaczono przepisy zmieniajace u.n.f. W art. 11 dodano ust. 6a, w mysl ktérego
w postepowaniach z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz w postepowaniach
w sprawie wznowienia postepowania administracyjnego, stwierdzenia niewaznosci
decyzji, a takze zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej do Przewodniczacego Komisji,
Zastepcow Przewodniczacego oraz czlonkéw Komisji nie stosuje si¢ przepisu art. 24
§ 1 pkt. 5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego®.
W opinii KNF wskazywala, ze trudno zaakceptowac poglad, ze zamiarem racjonalne-
go ustawodawcy bylo stworzenie systemu, w ktérym typowy niedewolutywny srodek
odwolawczy, jakim jest wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, skutkuje kazdora-
zowym przeniesieniem wlasciwosci w sprawach dotyczacych nadzoru nad rynkiem
finansowym na organ administracji inny niz ustawowo powotany, wyspecjalizowany
organ nadzoru. Nie ma bowiem watpliwosci, ze zastosowanie art. 24 § 1 pkt. 5 k.p.a.
do czlonkéw KNF pozbawiloby ten organ kompetencji do wykonywania okreslonych
ustawowo zadan procesowych - a mianowicie rozpoznawania wnioskéw o ponowne
rozpatrzenie sprawy — z uwagi na brak prawem przewidzianego quorum do podjecia
uchwaty. Taka konstrukcja bytaby nielogiczna i sprzeczna z wyrazng wola ustawodawcy.

3 Ibidem,s. 173.

4

Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, LEX/el. 2015.

> A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 207-208.
¢ Przepis ten wszedl w zycie z dniem 30 stycznia 2015 r., dodany na podstawie art. 6 ustawy z dnia
5 grudnia 2014 r. o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych innych

ustaw (Dz.U. 2015 poz. 73).
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W pismiennictwie stusznie zauwazono, ze art. 24 § 1 pkt. 5 k.p.a. nie moze by¢ stoso-
wany w postepowaniu przed KNF, poniewaz paralizowalby on prace Komisji’. Zgodnie
zart. 11 ust. 9 u.n.f,, jezeli Komisja wskutek wytaczenia oséb wchodzacych w jej sktad
nie moze zalatwic¢ sprawy, Prezes Rady Ministrow wyznacza do zalatwienia sprawy
inny organ administracji publicznej. Trudno nie zgodzi¢ sie z opinig Komisji, Ze przy-
jecie takiej argumentacji, w oparciu o wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2014 r., prowadzi-
toby do absurdalnej w moim przekonaniu sytuacji, ze kazdorazowo w przypadku checi
skorzystania ze srodkéw weryfikacji rozstrzygniecia KNF w trybie zwyczajnym badz
nadzwyczajnym, doszloby do przeniesienia wlasciwosci do organu niewyspecjalizowa-
nego, ktory nie ma gwarantowanej niezaleznosci jak Komisja Nadzoru Finansowego,
nie jest niezaleznym organem regulacyjnym.

W postepowaniach Komisji Nadzoru Finansowego, jak i prowadzonych przed
nig, stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, chyba, ze przepi-
sy szczegblne stanowig inaczej — co potwierdza art. 11 ust. 5 u.n.f. Komisja Nadzoru
Finansowego jest organem administracji, wyposazonym w kompetencje regulacyjne,
o charakterze kolegialnym. Podstawowg cechg ustrojows, ktéra powinna gwarantowac
wlasciwe wykonywanie kompetencji w sferze materialnoprawnej, jest niezalezno$¢ or-
ganow regulacyjnych. Stanowi ona pochodna wymogéw Unii Europejskiej oraz stano-
wi warunek skutecznosci regulacji. Wykonywanie funkcji regulacyjnej powinno by,
w szczegolnosci, wolne od naciskow politycznych, a takze branzowych, zwigzanych
z okreslonymi interesami uczestnikow rynku®. W pismiennictwie wskazuje si¢ jedno-
znacznie, ze Komisja Nadzoru Finansowego jest niezaleznym organem administracji
publicznej, a nie organem administracji rzagdowej. Argumentami przywotywanymi
dla tego stanowiska s3: kadencyjnos¢ przewodniczacego KNF, mozliwos¢ odwotania
jego przed uplywem kadencji tylko w wymienionych w ustawie przypadkach, jedynie
formalny charakter nadzoru nad KNF ze strony Prezesa Rady Ministréw, takze udzial
w pracach Komisji osob, ktére nie podlegaja Prezesowi Rady Ministréw ze wzgledu
na konstytucyjnie chroniong prawem niezaleznos¢, jak Prezes Narodowego Banku
Polskiego i przedstawiciel Prezydenta RP?. Jakkolwiek nalezy zaznaczy¢, ze w dyskursie
prawnym pojawiajg sie poglady odmienne, ze ze wzgledu na umiejscowienie Komisji
Nadzoru Finansowego w strukturze administracji oraz majac na uwadze szereg aspek-
tow historycznych, nalezy ja traktowac jako organ administracji rzadowej'® — wedlug
popierajacego ten poglad Rzecznika Praw Obywatelskich dla kwalifikowania réznych
podmiotéw do kategorii administracji rzadowej rozstrzygajacym, specyficznym kry-
terium jest przynaleznos$¢ do ukladu organizacyjno-funkcjonalnego poddanego kie-

7 Prawo rynku kapitatowego, red. T. Sdjka, Warszawa 2015, s. 1474.

8 System prawa administracyjnego, t. 6. Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wr6-
bel, Warszawa 2011, s. 340.

° A Jurkowska-Zeidler, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego jako organu administracji publicz-
nej w swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 czerwca 2011 roku, Gdanskie Studia Prawni-
cze 2012, t. 28, s. 147-148.

' A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego w nowej instytucjonalnej architekturze europejskiego
nadzoru finansowego, Warszawa 2014, s. 248.
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rownictwu i kontroli Rady Ministréw'!. Pozwole sobie w tym miejscu zaja¢ stanowisko,
ze nie nalezy traktowa¢ KNF jako organu administracji rzadowej, zgadzajac si¢ z ar-
gumentami dotyczacymi unormowan ustrojowych w zakresie skfadu Komisji. Nalezy
dodac¢ ponadto, ze Prezes Rady Ministréw, poza ogélng norma kompetencyjng do nad-
zoru KNF wyrazong w art. 3 ust. 3 u.n.f,, nie zostal wyposazony przez ustawodawce
w konkretne kompetencje, stanowigce srodki bezposredniego, wtadczego oddzialywa-
nia na dziatalnos¢ KNF. Biorgc pod uwage konstytucyjna zasade dzialania przez organy
wladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa, nie jest mozliwe stosowanie przez
Prezesa Rady Ministréw kierownictwa wobec KNF. Przenoszac te rozwazania na grunt
omawianej sprawy, gwarancje niezaleznosci zapewnione organowi majg réwniez istotny
wplyw na zapewnienie gwarancji bezstronnosci w postepowaniu administracyjnym.
KNF stusznie zwrécila uwage na poglad wyrazony w pismiennictwie przez Z. Kmiecia-
ka, iZ wla$nie prawnie chroniona niezalezno$¢ organu powotanego do realizacji funkcji
jurydycznych stanowi, obok konstrukcji wylaczenia od udziatu organu badz jego czlon-
kow, gtéwng gwarancje bezstronnosci w postepowaniu administracyjnym i jednocze-
$nie stanowi kluczowg przestanke zapewnienia rzetelno$ci procesu administracyjnego'.
Z. Kmieciak zwrécil rowniez uwage w kontekscie orzecznictwa dotyczacego Komisji
Nadzoru Finansowego, ze w przypadku konfrontacji dwéch wartosci, tj. obowigzku
ostatecznego rozstrzygniecia sprawy przy zachowaniu kryterium rzeczowej specjali-
zacji oraz poszanowania znajdujgcych formalny wyraz w regulacji kodeksowej stan-
dardéw bezstronnosci orzekania, zdecydowany priorytet przyznano - czemu trudno
sie dziwi¢ - pierwszej z nich®. Chcac rzeczywiscie zapewnic taki stan, ze w przypadku
weryfikacji rozstrzygnie¢ KNF orzeka nadal Komisja, przy jednoczesnym zapewnieniu
wylaczenia 0sob-cztonkéw Komisji, ktore braty udzial we wezedniejszym rozstrzyganiu
sprawy, niezbedna bylaby interwencja ustawodawcy i stworzenie takiego mechanizmu
postepowania przed Komisjg, ktory gwarantowalaby podejmowanie decyzji w dwoch,
roznych osobowo sktadach (kolegiach). Wydaje sie, ze byloby to rozwigzanie o wiele
bardziej racjonalne anizeli stworzenie odrebnego, niezaleznego organu kontrolnego -
pewnego rodzaju quasi-organu odwotawczego, Komisji II stopnia, chcgc rzeczywiscie
zapewni¢ poszanowanie obu wartosci - standardéw bezstronnosci organu oraz roz-
strzygniecia sprawy przy zachowaniu kryterium rzeczowej specjalizacij.

Z uwagi na powyzsze, w pelni nalezy aprobowac¢ poglad wyrazony w komentowa-
nym orzeczeniu, ze do cztonkéw Komisji Nadzoru Finansowego rozpatrujacych wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy nie znajduje zastosowania art. 24 § 1 pkt 5 k.p.a.,
awprowadzenie ust. 7-9 do art. 11 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze na rynkiem
finansowym (Dz.U. 2016 poz. 174 ze zm.), nie zmienilo zasad procedowania wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy co do skfadu Komisji i wytaczania jej cztonkéow. NSA
stusznie zauwazyl, ze odmienna wykladnia wskazanych przepiséw prawa jest wadliwa,
bowiem w praktyce uniemozliwitaby stosowanie art. 127 § 3 k.p.a. (instytucja ponow-
nego rozpatrzenia sprawy) we wszystkich rozpoznawanych przez Komisje sprawach.

' Ibidem, s. 258.
12 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 139.
13 Ibidem, s. 152.
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Niezrozumiate jednak jest, ze NSA w uzasadnieniu nie odwotat si¢ do przepisu art. 11
ust. 6a u.n.f.,, jednoznacznie wyltaczajacego zastosowanie art. 24 § 1 pkt. 5 k.p.a. do po-
stepowania przed Komisjg Nadzoru Finansowego, wprowadzonego przez ustawodawce
na skutek wyroku NSA z dnia 29 kwietnia 2014 r. Warto zwréci¢ uwage, Ze w komento-
wanym orzeczeniu NSA wskazuje, ze w przypadku Komisji Nadzoru Finansowego nie
znajduje zastosowania argumentacja podnoszona w przypadku cztonkéw Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego, rowniez organu kolegialnego, wyrazona uchwatg NSA
z dnia 22 lutego 2007 r., sygn. akt IT GPS 2/06 i wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 15 grudnia 2008 r., sygn. akt P 57/07. Nalezy pamietac, ze samorzagdowe kolegia
odwolawcze nie orzekajg w pelnym skladzie osobowym, a wigc istnieje mozliwos¢ ta-
kiego uksztattowania skladu orzekajacego SKO dla rozpoznania wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, ze nie znajda si¢ w nim osoby, ktore uczestniczyly w wydaniu
decyzji zaskarzonej tym wnioskiem. De lege ferenda nalezatoby wigc rozwazy¢ zmia-
ne trybu podejmowania rozstrzygnie¢ przez Komisje Nadzoru Finansowego, aby da¢
wyraz kodeksowym standardom bezstronnosci i konstytucyjnej normie wyrazonej
w art. 78 Konstytucji RP. Nie wchodzac w spér i rozwazania co do zgodno$ci instytucji
ponownego rozpatrzenia sprawy z wyzej wymieniong normga konstytucyjng, wydaje sie,
ze niedewolutywne $rodki zaskarzenia decyzji administracyjnej powinny by¢ absolut-
nym wyjatkiem, a uzasadnienie dla nich moze wynikac z charakteru pozycji ustrojowej
organu wladnego do autorytatywnej konkretyzacji normy materialnej prawa admini-
stracyjnego - czego przykladem moga by¢ naczelne organy administracji publicznej
czy wspomniane wczesniej samorzadowe kolegia odwolawcze. W przypadku orga-
néw kolegialnych istnieje mozliwo$¢ uregulowania zasad postepowania, polegajacych
na nierozstrzyganiu danej sprawy w petnym skladzie. W przypadku Komisji Nadzoru
Finansowego, chcgc zapewni¢ maksymalnie szeroki udzial instytucji odpowiedzialnych
za stabilno$¢ finansowg kraju, wydaje sie, ze sktad Komisji musialby zostac rozszerzony
np. o instytucje zastepcow cztonkéow. Innym wartym rozwazenia rozwigzaniem jest
wyposazenie Przewodniczacego Komisji i jego Zastepcow w kompetencje do wyda-
wania decyzji administracyjnych w I instancji w szerszym zakresie (wéwczas Komisja
rozpoznawalaby sprawe w pelnym sktadzie wylacznie jako organ II instancji). Biorac
pod uwage aktualny stan normatywny, Naczelny Sad Administracyjny nie moze uznac
argumentacji opartej na pogladzie prawnym wyrazonym w wyroku z dnia 29 kwietnia
2014 r., sygn. akt IT GSK 320/13.
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Gloss on the Ruling of the Supreme Administrative Court
in Warsaw of 24 June 2016, IT GSK 366/15

Discussed ruling of the Supreme Administrative Court in Warsaw concerns a matter of signif-
icant importance to the activities of the Financial Supervision Authority in the context of its
supervision of financial institutions, namely the composition of the Commission in the course
of examining appeals against administrative decisions of the Commission.

Key words: financial supervision, administrative procedure, administrative law
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Perspektywy zastosowania ekonomicznej
analizy w prawie administracyjnym

Streszczenie:

Prawo administracyjne od poczatkdéw nurtu Law & Economics pozostaje w bardzo ma-
tym stopniu zbadane przez jego przedstawicieli. W pierwszej kolejnosci nalezy jednak
zastanowic sig, czym jest ta galaz prawa oraz jakie stosunki ona obejmuje. Pomimo roz-
maitych propozycji, jakie ukazaly sie w pismiennictwie, nalezy przyjac, iz jest to taka
dziedzina prawa, ktora reguluje stosunki jednostki z panstwem. Nastepnie nalezy wska-
zaé, iz ekonomiczna analiza prawa jest jedng z wielu metod prawoznawstwa, ktéra znaj-
duje swoje zastosowanie w trzech obszarach: tworzeniu, wyktadni oraz stosowaniu pra-
wa. Wszystko to prowadzi do konkluzji, iz analiza ekonomiczna moze by¢ bardzo dobrze
stosowalna w prawie administracyjnym oraz niezwykle uzyteczna dla teorii i praktyki.
Wynika to ze swoistych cech tej galezi prawa - nie wystepuje tu chociazby problem wy-
miaru sprawiedliwos$ci, gdy normy administracyjnoprawne podlegaja niejako ,mecha-
nicznemu” stosowaniu. Przechodzac do wskazania potencjalnych obszaréw badawczych,
ekonomicznej analizie w pierwszym rzedzie powinny zosta¢ poddane takie galezie pra-
wa, jak procedura administracyjna czy prawo podatkowe.

Stowa kluczowe: ekonomiczna analiza prawa; prawo administracyjne,

zastosowania ekonomicznej analizy w prawie administracyjnym,
definicja prawa administracyjnego, teoria i filozofia prawa

Wstep

Law & Economics, pomimo tego, iz jest stosunkowo mtodym nurtem filozoficzno-praw-
nym, zalicza si¢ do tych obszaréw nauki, ktéry wsrdd uczonych bardzo szybko zdobyt

! Autor jest doktorantem w Katedrze Filozofii Prawa i Etyki Prawniczej na Wydziale Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie, cztonkiem Rady Towarzystwa Doktorantéw U], cztonkiem
Zarzadu Towarzystwa Biblioteki Stuchaczéw Prawa U]J.
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ogromna popularnos¢. Entuzjasci ekonomicznej analizy prawa stopniowo rozszerzali
zakres swoich badan na takie galezie prawa jak prawo karne (gdzie zajmowali si¢ pro-
blemami przestepczosci oraz kary $mierci), prawo wlasnosci intelektualnej, procedura
karna oraz cywilna®. Niestety, relatywnie malo jest prac zwigzanych z analizg ekono-
miczng prawa administracyjnego, rozumianego jako zespét norm prawnych reguluja-
cych stosunki wewnetrze miedzy jednostkami administracji publicznej, oraz stosunki
miedzy obywatelem a strukturg panstwowa’. Ekonomiczna analiza prawa, ze wzgledu
kontrowersyjne zalozenia, budzita ogromne zastrzezenia i watpliwosci srodowiska na-
ukowego juz w samych poczatkach formowania si¢ tego nurtu®. Filozoficznoprawne
dyskusje dotyczace problemu efektywnosci prawa oraz wymierzania sprawiedliwosci
rozgorzaly na dobre, gdy zaczeto aplikowac rozwigzania ekonomiczne w prawie karnym
oraz postepowaniach sagdowych. Problem ten niestety nie zostal w pelni rozwigzany,
czego zresztg chyba nigdy nie uda si¢ juz dokonac, gdyz obie strony sporu przywoluja
réwnowazne argumenty na swojg obrong’. Niemniej jednak prawo administracyjne
nie ma na celu wymierzania sprawiedliwosci w takim sensie, jak czyni to na przyktad
sad w postepowaniu karnym lub cywilnym, gdy sprawa sagdowa dotyczy przewinienia
za delikt. Zgodnie bowiem z art. 175 Konstytucji RP¢, wymiar sprawiedliwosci spra-
wuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne’ oraz sady wojskowe, zas
pojecie wymiaru sprawiedliwo$ci rozumiane jest jako dzialalno$¢ panstwa polegajaca
na sadzeniu, czyli wigzacym rozstrzyganiu sporéw o prawo, w ktorych przynajmniej
jedna ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny®. Podobnie jak prawo cywilne,
prawo administracyjne jest galezig prawa, ktéra w duzym obszarze dotyczy stosunkow
gospodarczych, a wszelkie problemy pojawiajace si¢ w uktadzie organ administracji
publicznej — obywatel oscylujg wokdt kwestii zastosowania okreslonej normy prawne;.
Z tych wiec wzgledow aplikacja rozwigzan, ktére proponuje ekonomiczna analiza pra-
wa, moze by¢ niezwykle przydatna na gruncie prawa administracyjnego.

Celem niniejszego artykulu jest zbadanie mozliwych pél zastosowan Law & Econo-
mics w szeroko pojetym prawie administracyjnym. W pierwszej czgsci autor zdefiniuje,
czym jest prawo administracyjne, w piSmiennictwie istnieja bowiem duze watpliwosci
co do ontologii tego obszaru prawa. Nastepnie zostang zidentyfikowane potencjalne

2 Por. R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, Warszawa 2011; R. Posner, The Economics of Jus-
tice, Harvard 1981; S. Shavell, Foundations of Economic Analysis of Law, Cambridge — Massachusetts —
- London 2004.

’ Por. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 34.

* Por. The Chicago School of Political Economy, ed. W.J. Samuels, East Lansing — Michigan 1976; V.P. Gold-
berg, Toward an Expanded Economic Theory of Contract [in:] The Chicago School...; H.H. Liebhafsky,
Price Theory as Jurisprudence: Law and Economics Chicago Style, Journal of Economic Issues 1976.

> Por. K. Mathis, Efficiency Instead of Justice? Searching for the Philosophical Foundations of the Economic
Analysis of Law, Berlin 2009.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).

7 Zagadnienie to bedzie przedmiotem doglebnych analiz w dalszej czedci artykutu, w tym miejscu nalezy
jednak zaznaczy¢, iz sady administracyjne, stosownie do brzmienia art. 184 Konstytucji RP, wymiar
sprawiedliwo$ci sprawuja poprzez kontrole administracji publiczne;.

8 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2012, s. 340.
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zakresy zastosowan analizy ekonomicznej w tej dziedzinie prawa. W ostatniej czesci
pracy autor przeprowadzi dyskusje nad oplacalnoscig i efektywnoscig rozwigzan pro-
ponowanych przez zwolennikéw ekonomicznej analizy dla prawa administracyjnego.

2. Pojecie i zakres prawa administracyjnego

Na ryzyko sformulowania tautologicznej definicji prawa administracyjnego zwrdcit
uwage J. Zimmermann przede wszystkim w kontekscie tych definicji, ktére wskazuja,
iz jest to galaz prawa regulujaca dzialanie administracji publicznej’. W jego opinii jest
to blad definicyjny idem per idem, ktdry wymaga od osoby pragnacej poznac istote
prawa administracyjnego jednoczesnego okreslenia czym jest administracja publiczna.
Rozumienie prawa administracyjnego w bardzo duzym stopniu zalezne jest od tradycji
prawnej. W literaturze niemieckiej wskazuje si¢, iz prawo administracyjne ksztaltuje
stosunki migedzy administracja a obywatelem, przyznajac okres§lone uprawnienia jed-
nostce w kontakcie z organami panstwa — ale tylko w obszarze stosunkéw obywatela
z administracjg publiczna'. Odmienne podejscie prezentuje z kolei francuska nauka
prawa administracyjnego, ktdrej przedstawiciele optujg za podejsciem funkcjonalnym.
Francuscy naukowcy prawo administracyjne definiujg przez pryzmat tzw. ,stuzby pu-
blicznej” (service public) rozumianej jako sposéb i cel dzialania 0séb prawa publicznego
w interesie publicznym''. W systemie common law prawo administracyjne jest zas po-
strzegane jako jeden z rodzajéw prawa publicznego, ktore stanowi prawng rame, pewien
fundament dla dzialania i funkcjonowania administracji publiczne;j'.

W polskiej dogmatyce prawa administracyjnego te sfere prawa préobowano opi-
sa¢ w roznoraki sposob. W.L. Jaworski rozumiat je jako kontrolowanie dziatalnosci
panstwa przez jednostke', za$ F. Longchamps stwierdzil, iz jest to specyficzna galaz
prawa, dedykowana wylacznie administracji, ktorg okreslal mianem jednej z dziedzin
kultury spotecznej. W obliczu mnogosci réznych propozycji i koncepcji dotyczacych
tego, czym prawo administracyjne jest, J. Zimmermann zaproponowal bardzo inte-
resujace podejscie, wedle ktorego prawo administracyjne mozna opisa¢ poprzez wy-
mienienie charakterystycznych dlan cech. I tak, opisywana przez niego galaz prawa
ma charakter prawa publicznego, w granicach ktérego ,realizowane sg cele, interesy,
dobro i zadania publiczne oraz sg regulowane organizacja i dziatalno$¢ administracji
publicznej”. Jest to tez prawo bezwzglednie obowigzujace, co nalezy rozumie¢ w ten
sposéb, iz normy prawne powinny by¢ stosowane tak, jak na to wskazuje jej tres¢ oraz

° J. Zimmermann, op.cit., s. 34.

19 H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 39.

""" F. Longchamps, Wspdtczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy, Wro-
claw 2001, s. 29.

12 P. Cane, Administrative Law, Oxford - New York 2011, p. 3.

B W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 69.

" Por. F. Longchamps, W sprawie pojecia administracji paristwowej i prawa administracyjnego, ZNUW
1958, Prawo III, Seria A, nr 10.

1 J. Zimmermann, op.cit., s. 36.
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zasady wykladni - Zadna ze stron stosunku prawnego nie moze modyfikowac tresci
tej normy'®. Ponadto relacja ,,uprawnienie — obowiazek” nie jest relacja wzajemnosci,
tak jak najczesciej wystepuje to w prawie prywatnym. Cechg prawa administracyjnego
jest to, ze wszelkie uprawnienia i obowigzki zaréwno organu administracji publicznej
jak i jednostki wynikajg z odpowiednich przepiséw prawa. Obowigzek organu nie jest
»lustrzanym odbiciem” uprawnienia jednostki’. Innymi cechami prawa administra-
cyjnego wyrdznionymi przez J. Zimmermanna, s3 niespornos¢, wladczy charakter,
regulacja stosunkow miedzy obywatelem a strukturami panstwa oraz mozliwos¢ re-
gulowania za jego pomocg wielu dziedzin Zycia spolecznego'.

Przywotane powyzej rézne definicje oraz rozmaite ujecia prawa administracyjnego
mimo wszystko dajg sie sprowadzi¢ do jednej, zasadniczej mysli: prawo administra-
cyjne reguluje dziatania instytucji panstwa'® - zaréwno te wewnetrzne dotyczace sto-
sunkow pomiedzy poszczegélnymi organami panstwa, jak i te zewnetrzne dotykajace
relacji panstwa z jednostka. Pomimo tak stosunkowo prostej konkluzji, przytoczone
wyzej okreslenia prawa administracyjnego pozwalajg wyznaczy¢ zakres tej galezi pra-
wa. Jej normy beda wiec stosowane zawsze tam, gdzie jednostka wejdzie w relacje
z panstwem. Potencjalnie zasieg obowigzywania prawa administracyjnego jest zatem
nieograniczony. Zycie spoteczne ciggle sie rozwija i podlega nieustannym zmianom.
Panstwo - ze wzgledu na swoja uprzywilejowana pozycje w strukturze spoteczno-go-
spodarczej - ma mozliwos¢ reglamentowania praktycznie kazdej dziedziny ludzkiego
zycia. Do galezi prawa administracyjnego zalicza si¢ chociazby konstytucje — akt praw-
ny o najwyzszym znaczeniu dla systeméw prawnych wielu panstw. Zmiana konstytucji
jest wlasnie takg furtka do legitymizowania pewnych dziatan i zgodnego z prawem
wkraczania w nawet najbardziej subtelne sfery zycia obywateli.

Z obowigzujgcych regulacji prawnych najbardziej klasycznym przyktadem zrédet
prawa administracyjnego — poza Konstytucja RP - sg akty regulujace funkcjonowanie
centralnej administracji rzadowej, takie jak ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow®, ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej*,
ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie?, ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?, ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?** czy ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.

1o Ibidem, s. 38.

7 Ibidem, s. 39.

8 Ibidem, s. 39-40.

19 Autor celowo abstrahuje od okreslenia ,,administracja publiczna’, gdyz w zakresie dotyczacym tego,
czym jest ,administracja publiczna” réwniez pojawiaja si¢ istotne spory. W tym miejscu zamystem au-
tora jest wskazanie wlasnie na instytucj¢ panstwa — czy to reprezentowang przez samorzady, czy przez
centralng administracje rzadowa.

2 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. 1996 nr 106 poz. 492).

2l Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. 1997 nr 141 poz. 943).

22 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie (Dz.U. 2009
nr 31 poz. 206).

# Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95).

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578).
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o samorzadzie wojewddztwa®. Sg to akty prawne, ktére maja ustrojowy charakter
dla calego panstwa, reguluja bowiem funkcjonowanie konstytucyjnych organéw
oraz porzadkuja kwestie samorzadnos$ci. Mimo to nalezy pamietaé, iz wymienione
zrédta prawa stanowig zaledwie procent sposréd wszystkich aktow normatywnych
majacych podstawowe znaczenie dla funkcjonowania calego aparatu panstwowego.
Nalezy pamietac¢ chociazby o sadownictwie (ustréj sadéw powszechnych), Trybunale
Konstytucyjnym czy Najwyzszej Izbie Kontroli. Z perspektywy obywatela, ktéry chce
zrealizowac¢ jakie$ uprawnienie badz ma do spelnienia jakis obowigzek w stosunku
do administracji publicznej, kluczowa jest ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)*, ktéra reguluje procedure postepo-
wania przed organami administracji publicznej w nalezacych do witasciwosci tych
organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nych (art. 1 pkt 1 k.p.a.)”. Nalezy pamietac, ze istnieje wiele specyficznych procedur
tzw. ,,postepowan wylaczonych”, do ktérych nie stosuje si¢ przepiséw k.p.a., tylko
inne regulacje — przykladem moze by¢ tutaj postepowanie podatkowe lub poste-
powanie karne skarbowe (por. art. 3 § 1 pkt 1 oraz pkt 2 k.p.a.)?. Jak wiec wida¢,
przywotane akty normatywne to tylko niewielka czes$¢ przyktadowych regulacji ad-
ministracyjnoprawnych. Istnieje cala rzesza aktéw prawnych regulujacych sprawy
gospodarcze (ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej®),
sprawy dotyczace gospodarowania i zarzagdzania zasobami wodnymi (ustawa z dnia
18 lipca 2001 r. Prawo wodne®) czy tez okreslajacych zasady ruchu na drogach pu-
blicznych (ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym?").

Mozna wigc pokusic si¢ o stwierdzenie, Ze prawo administracyjne jest najbardziej
obszerng galezig prawa, ktdra obowiazuje w polskim systemie prawnym. Jego niezwykle
bogata wewnetrzna réznorodno$¢ sama w sobie wyklucza stworzenie czego$ na ksztalt
»Czesci ogodlnej prawa administracyjnego”, a co dopiero aktu bedacego swoistym ,,Ko-
deksem Administracyjnym”. Majac wiec $wiadomo$¢, iz mamy do czynienia z bardzo
urozmaicong i skomplikowang galezig prawa, analiza ekonomiczna rozumiana jako me-
toda prawoznawstwa stuzaca do przeprowadzania wykfadni norm prawnych®® powinna
mie¢ szerokie i doniosle znaczenie dla stosowania norm prawa administracyjnego.

3. Znaczenie analizy ekonomicznej dla teorii i praktyki prawa

Nim rozwazy si¢ stosowanie ekonomicznej analizy w prawie administracyjnym, warto
zastanowic si¢ nad jej wazkoscia dla calego prawoznawstwa. Majac na uwadze mnogos¢

# Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576).

%6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 1960 nr 30 poz. 168).
¥ Ibidem.

#  Ibidem.

2 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. 2004 nr 173 poz. 1807).
30 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz.U. 2001 nr 115 poz. 1229).

' Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. 1997 nr 98 poz. 602).

32 . Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakéw 2004, s. 103 i s. 135.
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roznych uje¢, ktore pojawily sie w nurcie Law & Economics, podstawowa teza jaka lezy
u jego podstaw to stwierdzenie, iz prawo jest (powinno by¢) ekonomicznie efektyw-
ne*. To podstawowe a zarazem kontrowersyjne zalozenie prowadzi do zaaprobowania
przez zwolennikéw ekonomicznej analizy konkluzji, ze efektywnos¢ jest ekonomiczng
eksplikacja sprawiedliwosci**.

Dokonujac przegladu dziet z dziedziny Law & Economics mozna dojs¢ do wniosku,
iz dorobek teoretykow prawa zasadniczo dotyka trzech ptaszczyzn, a mianowicie obsza-
réw tworzenia, wykladni oraz stosowania prawa*. Zdecydowanie najwigcej rozwazan
oscyluje wokol zagadnien zwigzanych z tworzeniem prawa. Metodologia prowadzenia
badan naukowych w tym obszarze sprowadza si¢ do analizy pewnego problematyczne-
go przypadku (opisanego przy pomocy wzoréw matematycznych) bedacego zaledwie
wycinkiem otaczajacej nas rzeczywistosci. Na skutek tego teoretycy prawa formuluja
postulaty de lege ferenda dotyczace badanego obszaru. Juz na pierwszy rzut oka widac,
ze analiza ekonomiczna jest metoda ograniczong w tym sensie, iz wymaga ona roz-
patrywania wielu pojedynczych przypadkéw modelowanych w sposéb matematycz-
ny. Jednoczesnie formulowane postulaty maja raczej charakter kierunkowy, anizeli
s3 one precyzyjnymi wskazéwkami co do brzmienia ewentualnych przepiséw prawa®.
Duzo trudniej z kolei wskaza¢ w klarowny sposob przydatno$¢ ekonomicznej analizy
w sferze wyktadni prawa. Wydaje sig, iz praktycy prawa w przypadkach niejasnych
moga — w celu zbudowania okreslonej normy prawnej — wykorzysta¢ dorobek teorety-
kow prawa, ktérzy rozpatrujg wylacznie abstrakcyjne przypadki prawne. Czgstokro¢
moze dochodzi¢ réwniez do sytuacji, w ktorej prawnik-praktyk nijako ad hoc w twor-
czy sposob przeprowadzi analize ekonomiczng okreslonego stanu faktycznego. Stanie
sie tak, gdy wykorzysta on narzedzia ekonomiczne do analizy niezbadanego jeszcze
w teorii prawa przypadku. Odnoszgc si¢ natomiast do obszaru stosowania prawa, za-
gadnienie to bedzie w swoim opisie podobne do problematyki wykorzystania analizy
ekonomicznej w obszarze wyktadni prawa z jedng zasadniczg réznicg. Prawo stoso-
waé mogg podmioty legitymowane do wigzacego wykorzystywania okreslonych norm
prawnych, tj. sedziowie, prokuratorzy czy organy administracji publicznej. Niemniej
jednak nim zastosujg dany przepis prawa, podmioty te musza dokonac¢ jego wyktadni.
Tutaj réwniez analiza ekonomiczna — w przypadkach trudnych lub watpliwych - moze
okazac sie przydatna.

Przechodzac na plaszczyzne stosowania analizy ekonomicznej w poszczegolnych
galeziach prawa nalezy stwierdzi¢, ze najbardziej zbadanymi dyscyplinami przez spe-
cjalistow z zakresu ekonomii prawa wydaja sie by¢ zagadnienia zwigzane z teorig kon-
traktow, deliktow, prawem wlasnosci a takze z problematyka przestepczosci i kar”.

3 Ibidem, s. 136.
3 Ibidem, s. 137.
% Por. R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna...; S. Shavell, Foundations...

% Por. rozwazania dotyczace kosztéw procesowych w postepowaniu cywilnym lub propozycje co do ure-
gulowania kwestii odpowiedzialnosci karnej w: J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesigé wyktadéw
o ekonomii prawa, Warszawa 2007.

7" Por. R. Cooter, T. Ulen, op.cit.; S. Shavell, op.cit.
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Z kolei dziedzinami prawa, ktore badz to sg zblizone, badz nalezg do sfery prawa ad-
ministracyjnego, ktore zarazem byty przedmiotem badan przez przedstawicieli Law &
Economics sg takie galezie prawa jak prawo Unii Europejskiej (wspdlnotowe), prawo
konstytucyjne oraz prawo wlasnosci intelektualnej. Gléwnym przedmiotem nauko-
wych dociekan byla kwestia odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa cztonkow-
skiego za naruszenie prawa wspolnotowego®, plaszczyzna skonstruowania efektywnego
systemu ustrojowego™®, czy takie uksztaltowanie regulacji dotyczacych praw wlasnosci
intelektualnej, by zaréwno twércom jak i calemu spoleczenstwu optacato si¢ tworzenie
nowych utworéw, wynalazkéw czy znakow towarowych*.

Majac na uwadze powyzsze z calg pewnosciag mozna jednoznacznie stwierdzi¢,
iz analiza ekonomiczna ma znaczenie bardzo donioste dla prawoznawstwa, zarow-
no w aspekcie teoretycznoprawnym, jak i praktycznym. Ekonomiczna analiza prawa
na teoretycznoprawnym poziomie — poprzez swoje kontrowersyjne zalozenia - przy-
czynia si¢ do cigglego rozwoju prawoznawstwa, a w konsekwencji réwniez prawniczej
dogmatyki. Ponadto dzigki jej uniwersalizmowi, moze ona znajdowac szerokie zasto-
sowanie w praktyce poprzez jej wykorzystanie w procesie wykladni prawa.

4. Analiza ekonomiczna w prawie administracyjnym

4.1. Efektywnos¢ ekonomiczna a sprawiedliwos¢

Fundamentalnym zalozeniem (w wymiarze normatywnym) ekonomicznej analizy
prawa jest teza, iZ prawo powinno by¢ ekonomicznie efektywne (w wersji mocniej-
szej — ze prawo jest ekonomicznie efektywne), za$ efektywnos¢ ekonomiczna jest jedy-
nym celem prawa*. Zalozenie to czgsto jest krytykowane z perspektywy, ktéra zwraca
uwage na inne cele, jakie petni (badz przede wszystkim powinno petni¢) prawo. Jedna
z podstawowych funkgji, jakg prawo powinno realizowac jest — w sytuacjach spornych
badz trudnych - doprowadzanie do sprawiedliwych rozstrzygnie¢. Krytycy powyzszej
tezy formulujg nadto kolejne, istotne pytania dotykajace juz pojecia samej efektywno-
$ci, a zasadniczo dotyczace tego, jak owa efektywno$¢ nalezy rozumiec¢*’. Najczesciej
jednak wskazuje sie na efektywnos¢ rozumiang w sensie Pareto, ktdéra daje si¢ spro-
wadzi¢ do stwierdzenia, iz efektywna jest taka sytuacja, w ktorej na skutek ulepsze-
nia poprawie ulega polozenie co najmniej jednej osoby, jednoczesnie za$ pogorszeniu
nie ulega pozycja nikogo innego*’. Kolejnym, niezwykle popularnym w nurcie Law &
Economics, ujeciem ekonomicznej efektywnosci jest efektywnos¢ rozumiana w sensie
Kaldora-Hicksa. Jej istota polega na tym, ze na skutek dokonania ulepszenia w okre-

¥ Por. B. Van Roosebeke, State Liability for Breaches of European Law: An economic analysis, Hamburg 2006.
% Por. G. Brennan, A. Hamlin, A Revisionist View of the Separation of Powers, Journal of Theoretical
Politics 6 (3).

0 Por. W.M. Landes, R. Posner, The Economic Structure of Intellectual Property Law, Cambridge — Mas-
sachusetts — London 2003.

1], Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesie¢ wyktadow..., s. 25.

2 Por. Ibidem, s. 25-50; K. Mathis, op.cit.

# Zob. V. Pareto, Manuale de Economia Politica, Sao Paulo 1996.
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$lonej grupie podmiotéw korzysci osob zyskujacych w wyniku tej zmiany sg wyzsze
niz straty osob pokrzywdzonych na jej skutek**. Ponadto mozna wyrdzni¢ rozumie-
nie efektywnosci ekonomicznej w ujeciu maksymalizacji dobrobytu spotecznego oraz
w ujeciu analizy marginalnej*.

Problemy zwigzane z ekonomiczng analizg prawa i postulatem efektywnosci ekono-
micznej, ktory moze prowadzi¢ do paradokséw polegajacych na preferowaniu zachowan
moralnie nagannych, jak np. kradziez*, famanie zasady pacta sunt servanda (np. nie-
dotrzymywanie zobowiazan wyniklych z waznie zawartej umowy pozyczki), czy ogdl-
niejsza zasade nieuznawania przez prawo skrajnie niemoralnych preferencji na gruncie
prawa administracyjnego - ze wzgledu na jego specyfike - moga badz to w ogole si¢ nie
pojawi¢, badz znaczaco straci¢ na znaczeniu. Przywotane argumenty krytykéw doty-
kajace fundamentéw ekonomicznej analizy prawa sg trafne i trudne do racjonalnego
odparcia. Niemniej jednak nalezy pamieta¢ o dwoch istotnych kwestiach. Po pierwsze,
nalezy zwrdci¢ uwage na specyfike stosowania norm administracyjno-prawnych, ktéra
sprowadza si¢ do nijako ,automatycznego” podstawiania stanu faktycznego do hipotezy
normy prawnej i nastepnie realizacji jej dyspozycji. Drugim zagadnieniem jest niezwy-
kle wazna, ale tez bardzo obszerna problematyka zarzutu o niesprawiedliwo$¢ podejscia
prezentowanego przez ekonomiczng analiz¢ prawa. Zarzut ten uderza w normatywny
postulat, iZ prawo powinno by¢ ekonomicznie efektywne i odpierany jest on w dwo-
jaki sposob: efektywnos¢ ekonomiczna jest tozsama z pojeciem sprawiedliwosci lub
tez poprzez argumentacje, iz efektywnos¢ ekonomiczna jest duzo lepszym kryterium
oceny norm prawnych, gdy?z jest elementem obiektywnym, duzo tatwiejszym w ocenie,
a w niektorych przypadkach zwiekszajacym dobrobyt spoteczenstwa®. Z racji na to,
iz celem tej pracy jest dokonanie oceny mozliwych zastosowan ekonomicznej analizy
w prawie administracyjnym, w tym miejscu nalezato jedynie zwréci¢ uwage na dysku-
towany w filozofii i teorii prawa problem sprawiedliwosci i efektywnosci ekonomiczne;j
W nauce prawa.

4.2. Analiza ekonomiczna prawa administracyjnego

Nim przystapi sie do rozwazan na temat perspektyw zastosowania analizy ekonomicz-
nej w prawie administracyjnym, warto rozszerzy¢ refleksje nt. specyfiki stosowania
norm administracyjno-prawnych. Kwintesencja prawa administracyjnego jest stoso-
wanie wyinterpretowanych z aktu prawnego norm prawnych wtedy, kiedy przepisy
prawa to nakazuja. Postugujac sie za$ fachowym stownictwem z zakresu prawoznaw-
stwa, naturg norm administracyjnoprawnych jest urzeczywistnianie dyspozycji normy
prawnej w momencie, gdy zaistnialy warunki opisane w hipotezie tejze normy**. Normy
administracyjnoprawne moga wiec zostac zastosowane (czyli dojdzie do zrealizowania

# . Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesig¢ wyktadow..., s. 36.

* Ibidem, s. 36.

6 Ibidem, s. 40-42.

¥ Por. Ibidem, s. 39 i n.; por. K. Mathis, op.cit.

% Por. Postepowanie administracyjne, T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, A. Goleba, M. Kaminski,
T. Kielkowski, Warszawa 2015, s. 34.
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dyspozycji normy prawnej w warunkach opisanych w jej hipotezie), badz tez fakt ten nie
nastapi. Jest to w gruncie rzeczy zero-jedynkowa optyka, ktéra w odniesieniu do przy-
kladéw stosowania prawa, do ktdrej dochodzi w postegpowaniu karnym badz cywilnym
(np. przy sprawach dotyczacych odszkodowan) niewiele ma z nimi wspélnego.

Specyfika ta znajduje swoje odzwierciedlenie w postepowaniu sgdowo-administra-
cyjnym. Charakter tej procedury w zasadzie potwierdza opisang wyzej nature prawa
administracyjnego. Postepowanie to nie jest postepowaniem spornym - sad nie roz-
strzyga zadnego sporu, jaki moglby ewentualnie toczy¢ si¢ miedzy jednostka a organem
administracji publicznej*. Ma ono wylacznie charakter kontrolny - sad sprawdza po-
prawnos$¢ zastosowania przez organ administracji publicznej okreslonej normy prawnej
w danym stanie faktycznym (bada prawidfowos¢ okreslonego stosunku administracyj-
noprawnego). Wspomniana wyzej ,zero-jedynkowa” optyka prawa administracyjne-
go znajduje réwniez swoje odzwierciedlenie w postepowaniu sgdowo-administracyj-
nym. Procedura ta nabiera wrecz ,technicznego” charakteru, gdyz sprowadza sie ona
do zweryfikowania poprawnosci zastosowania normy prawnej w okreslonym stanie
faktycznym. Taki model jest zasadniczo najblizszy postulatowi wystosowanemu przez
Monteskiusza, by sedziowie byli jedynie ,,ustami ustawy”.

Sensem takiego modelu sgdownictwa administracyjnego jest zautomatyzowanie ad-
ministracyjnoprawnego ,wymiaru sprawiedliwosci”, ktéry w gruncie rzeczy jest tylko
kontrolg stosowania przez organy administracji publicznej norm prawnych. Zastana-
wiajac si¢ glebiej nad przyczynami takiego ksztattu procedury sgdowo-administracyjnej
nalezy dojs¢ do wniosku, iz przyczyna lezy w naturze materialnoprawnych przepiséw
administracyjnych. O ile prawo prywatne reguluje stosunki gospodarcze pomiedzy
dwiema jednostkami, dajac im jednoczesnie swobode ksztaltowania tych stosunkow,
za$ prawo karne sprowadza si¢ do wskazywania jakie zachowania podlegajg okreslonym
sankcjom prawnokarnym, o tyle prawo administracyjne jako najobszerniejsza galaz
prawa reguluje ten obszar rzeczywistosci spotecznej, ktory nie zostat zagospodaro-
wany przez pozostate dwie dziedziny prawa. Z racji na to, iZ wystepuje tutaj relacja
panstwo — obywatel, ze wzgledu na ochrone¢ praw jednostki, przepisy, ktére w takim
stosunku musi zastosowa¢ panstwo lub obywatel musza by¢ w jak najwiekszym stopniu
precyzyjne. Tyczy sie to zaréwno hipotezy, jak i dyspozycji normy prawnej. Brak mar-
ginesu swobody decyzyjnej dla organu administracji publicznej z jednej strony chroni
prawa jednostki, z drugiej za$ zapobiega powstawaniu zarzutéw, iz panstwo nadmiernie
ingeruje badz famie prawa jednostki. Ponadto natura stosunkdéw administracyjnopraw-
nych wymusza ich prostote, jasno$¢, precyzje i szybko$¢ stosowania (w rzeczywistosci
czgsto bywa inaczej, niemniej jednak wymienione cechy norm prawnych sg pewnym
wzorcem, do ktérego winien dgzyc¢ legislator). W prawie podatkowym, prawie wodnym,
prawie ochrony srodowiska, prawie drogowym, etc. wazne jest, by przepisy prawne byly
przejrzyste dla jego adresatow i dawaly sie zastosowac¢ nijako ,,automatycznie”. W tym
obszarze stosowania norm prawnych nie ma miejsca na spory pomiedzy jednostkami

¥ Por. Postgpowanie sgdowoadministracyjne, T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, War-
szawa 2015, s. 26 i n.
0 Ibidem.
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czy tez pomiedzy jednostka a organem administracji publicznej. Wszelkie watpliwosci
muszg sprowadzac sie do problemu, czy w danym stanie faktycznym doszlo do prawi-
dlowego zastosowania okreslonej normy prawne;j.

Powyzsze wywody dotyczace charakterystyki norm administracyjnoprawnych oraz
postepowania sagdowo-administracyjnego pozwalaja wysnu¢ wniosek, iz ekonomiczna
analiza prawa administracyjnego moze by¢ niezwykle atrakcyjng metodg analizy tej
dziedziny prawa. Ekonomia prawa administracyjnego moze by¢ uzyteczna zaréwno
na poziomie formutowania postulatéw legislacyjnych, jak i w praktyce prawniczej sto-
sowanej przez organy administracji publicznej lub jednostki.

W kolejnej czesci artykulu zostang przedstawione potencjalne obszary zastosowan
ekonomicznej analizy w prawie administracyjnym.

4.3. Obszary zastosowan analizy ekonomicznej w prawie administracyjnym

Zagadnieniem wymagajacym doglebnego zbadania wydaje si¢ by¢ kwestia postepowa-
nia sagdowo-administracyjnego. Odmiennosci i specyfika tegoz postepowania (takze
z uwagi na odrebnos¢ prawa administracyjnego jako takiego) zostaly zaprezentowane
powyzej. W pierwszym rzedzie wypadaloby wiec zbada¢, na ile model sagdownictwa ad-
ministracyjnego oparty wylacznie na kontroli dziatalnosci organéw administracyjnych
jest rozwiazaniem efektywnym ekonomicznie. Nalezaloby zbudowac kilka przypad-
kéw i poddac je ekonomiczno-prawnej analizie. Moze si¢ bowiem okaza¢, iz orzekanie
merytoryczne przez sady administracyjne przyspieszytoby uzyskanie przez jednostke
wigzacego ja rozstrzygniecia w okreslonej sprawie. Z drugiej strony — co wskazuja
zwolennicy aktualnego rozwigzania — wprowadzenie orzekania merytorycznego przez
sady administracyjne moze przynies¢ skutek odwrotny od zamierzonego i spowodowac
permanentng przewloke tych sgdéow. W obecnym stanie prawnym sady, poprzez spra-
wowanie jedynie kontroli legalnosci dziatan organéw panstwowych, badaja wylacznie
zgodnos¢ z prawem stosowania przez te organy norm prawnych. Sady nie muszg wigc
rozstrzygac okreslonych probleméw prawnych. Z tego wzgledu dzialajg one w zupetnie
innym trybie. W gruncie rzeczy nikt nie jest w stanie przewidzie¢, jakie skutki wywo-
tataby proponowana zmiana co do modelu orzekania przez sady administracyjne, ale
tez nikt nie przeprowadzit stosownych badan zgodnych z metodologia Law & Econom-
ics. Trudno réwniez w takiej sytuacji antycypowac potencjalny wynik ekonomicznej
analizy omawianego problemu.

Kolejnym obszarem prawa administracyjnego, w ktérym zastosowanie moze zna-
lez¢ analiza ekonomiczna, sg koszty w postepowaniu sagdowo-administracyjnym.
Mowa tutaj naturalnie o polskim modelu sagdownictwa, ktérego ksztalt jest wzoro-
wany na polskiej procedurze cywilnej. Niestety brak jest w pismiennictwie bezpo-
$rednich regulacji, ktére wprost dotyczylyby kosztow postepowania w postepowaniu
sagdowo-administracyjnym, dlatego tez zagadnienie to nalezy zaliczy¢ do grupy sto-
sunkowo ciekawych tematéow do zbadania. Mechanizmy rzadzace postepowaniem
sagdowo-administracyjnym sg w zasadzie takie same, jak te dotyczace procedury cy-
wilnej, a co za tym idzie — podobnie jest tez w przypadku kosztéw tego postepowania.
Takze i tutaj znajdzie swoje zastosowanie zasada, zgodnie z ktdrg jednostka zdecyduje
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sie na zlozenie skargi administracyjnej do wojewodzkiego sagdu administracyjnego
tylko wtedy, gdy koszty postepowania bedg nizsze niz zysk z potencjalnej wygranej’'.
Na marginesie nalezy zauwazy¢, iz znakomita wigkszos¢ spraw administracyjnych
to sprawy o charakterze pienieznym, majgce podloze ekonomiczne i dajace si¢ opisac
konkretng wartoscig pieniezng.

Z tej perspektywy nalezaloby przeanalizowa¢ - na hipotetycznym przyktadzie - czy
mogg zaistnie¢ takie sytuacje, w ktérych ze wzgledu na zbyt wysokie koszty dla zain-
teresowanej jednostki, wniesienie skargi do sagdu administracyjnego moze okazac si¢
nieoplacalne, przy jednoczesnej optacalnosci takiego rozwigzania dla catego spoteczen-
stwa>?. Dokonujac analizy procedury sadowo-administracyjnej nalezy mie¢ na uwadze
dwie istotne odmiennosci - iz sagd administracyjny w polskim systemie prawnym jest
sagdem dokonujacym kontroli orzekania przez organy administracji publicznej. Nie jest
wiec - jak ma to miejsce w przypadku sadéw powszechnych - sagdem rozstrzygajacym
sprawy merytorycznie. Sprawa po wydaniu orzeczenia przez sad administracyjny wraca
do rozpoznania przed organ administracji publicznej. Ma to kluczowe znaczenie przede
wszystkim dla kosztow oraz dlugosci czasu zwigzanych z prowadzeniem okreslonej
sprawy, a w konsekwencji — na wyliczenia o charakterze ekonomicznym. Kolejng od-
miennoscig jest fakt, iz sprawy administracyjne moga mie¢ zréznicowane meryto-
ryczne podloze (od kwestii np. nielegalnej wycinki drzew po sprawy subwencji pan-
stwowych i doptat), niemniej jednak w znamienitej wiekszosci z nich mozna dostrzec
ekonomiczny substrat, ktéry bedzie odpowiadat cywilistycznej ,,wartosci przedmiotu
sporu” - instytucji kluczowej z perspektywy ekonomii prawa. Analizie ekonomicznej
moga zosta¢ rowniez poddane zasady postepowania sagdowo-administracyjnego, jak
np. zasada jawnosci (art. 10 ustawy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
dalej: p.p.s.a.”), zasada prawdy materialnej (art. 133 § 1 p.p.s.a [wyjatek 55 § 2 p.p.s.a.],
art. 106 § 3 p.p.s.a.), zasada kontradyktoryjnosci, zasada rownosci stron, zasada dyspo-
zycyjnosci (art. 60 p.p.s.a.), zasada bezposredniosci (art. 136 p.p.s.a.).

Podobnej analizy mozna dokona¢ w odniesieniu do administracyjnego postepowa-
nia regulowanego przepisami kodeksu postegpowania administracyjnego. Na doglebne
zbadanie zasluguja tutaj zwlaszcza nastepujace zasady: praworzadnosci (art. 6 k.p.a.),
zasada uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli
(art. 7 k.p.a.), zasada poglebiania zaufania obywateli do organow panstwa (art. 8 k.p.a.),
zasada informowania stron i innych uczestnikéw postgpowania przez organ admi-
nistracji publicznej (art. 9 k.p.a.), zasada czynnego udzialu strony w postepowaniu
(art. 10 k.p.a.), zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.), zasada szybkosci postepowania
(art. 12 k.p.a.), zasada pisemnosci (art. 14 § 1 k.p.a.). Na osobng, acz poglebiong, ana-
lize z pewnoscig zasluguje takze instytucja ugody administracyjnej (art. 13 k.p.a.),
co do ktérej zasadniczo mozna w pewnym zakresie odnie$¢ rozwazania dotyczace

' Por. J. Stelmach, B. Brozek, W. Zatuski, Dziesig¢ wyktadéw..., s. 97.
> Ibidem, s. 94-100.

>3 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. 2002
nr 153 poz. 1270).
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ugody w postepowaniu sgdowym**. Wynika to z faktu, iZ ugoda administracyjna re-
gulowana art. 13 k.p.a. nie moze by¢ zawarta migedzy organem administracji publiczne;j
a strong, lecz jedynie miedzy stronami postepowania administracyjnego o spornych
interesach. Istotg ugody jest bowiem dokonanie uzgodnienia spornych intereséw co naj-
mniej dwodch stron postepowania administracyjnego, w toku postepowania admini-
stracyjnego przed organem administracji publicznej prowadzacym to postepowanie™.
Mechanizm przeprowadzenia takiej analizy w przypadku ugody administracyjnej be-
dzie wiec podobny do procesu zastosowanego w przypadku ugody cywilnoprawne;j.

Caly wachlarz mozliwosci do zastosowania ekonomii prawa w prawie administracyj-
nym reprezentuje prawo podatkowe. Tutaj niestety réwniez brakuje dogtebnego spojrze-
nia ze strony teoretykow prawa zajmujacych si¢ analizg ekonomiczng, cho¢ ekonomia
sama w sobie pelna jest rozwazan opartych na modelach matematycznych. Badawczo
odpowiada to z kolei metodom stosowanym przez Law & Economics. W pierwszej
kolejnosci interesujagcym zagadnieniem wydaje sie by¢ problem efektywnosci opodat-
kowania, a przede wszystkim problematyka tzw. krzywej Laffera®®. Jest to koncepcja
teoretyczna, ktdra odnosi sie¢ do wartosci stawek okreslonego podatku i wskazuje, iz
istnieje zaleznos¢ miedzy stawka opodatkowania dochodéw a dochodami budzetowymi
panstwa z tytulu podatkéw. Zalozenia tej teorii polegaja na przyjeciu, iz kolejne wzrosty
stawek opodatkowania powoduja coraz wigksze przyrosty przychodéw podatkowych,
az do maksymalnej wartosci {\displaystyle T_ {max}} dla stawki {\displaystyle t_ {*}}.
Dalsze podwyzszanie stawki skutkuje za$ obnizeniem catkowitej wartosci przychodéw
z tytulu podatkow. Kiedy stawka opodatkowania dochodéw osiggnie maksymalny
poziom {\displaystyle t=100\%]}, to przychody znéw beda zerowe”. Badania w zakre-
sie efektywnosci opodatkowania uwzgledniajace wysokos¢ stawek réznych podatkéow
s3 niezwykle potrzebne. Z perspektywy interesu spolecznego oraz interesu panstwa
takich badan winno powstawac jak najwigce;j.

Kolejnym doniostym obszarem badawczym w zakresie prawa podatkowego zdaja
sie by¢ kwestie zwigzane z formg opodatkowania, tj. czy z perspektywy zaréwno
dochodoéw panstwa, jak i maksymalizacji bogactwa spoleczenstwa efektywniejsze
sa podatki bezposrednie (jak np. podatek dochodowy od 0séb fizycznych i prawnych),
czy tez s3 nimi podatki posrednie (np. podatek akcyzowy lub od towardéw i ustug).
Niestety, w tej kwestii rowniez brak rzetelnych opracowan makroekonomicznych
oraz ekonomiczno-prawnych. Zagadnienie wydaje sie o tyle ciekawe, iz tylko po-
wierzchowna préba przeanalizowania tego problemu wskazuje, iz opodatkowanie
podatkami wylacznie posrednimi moze by¢ duzo bardziej efektywne ekonomicznie
z perspektywy zaréwno budzetu panstwa, jak i bogactwa spoteczenstwa. Sciggalnosé
podatkéw dochodowych jest przeciez ucigzliwym i skomplikowanym procesem, zas

>+ . Stelmach, B. Brozek, W. Zaluski, Dziesie¢ wyktadéw..., s. 96-100.

% Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, H. Knysiak-Molczyk H. (red.), A. Goleba, T. Kiel-
kowski, K. Klonowski, M. Romanska, Warszawa 2015.

% Zob. R. Gwiazdowski, Krzywa Laffera. Rzecz o tym, jak obnizki stawek podatkowych mogg skutkowaé
zwiekszeniem wplywow podatkowych i vice versa, Przeglad Prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego 2005.
7 Ibidem.

77



Tomasz Guzik

likwidacja podatkéw dochodowych oznaczalaby przetransferowanie tych srodkow
w zakres przedmiotu opodatkowania podatkami posrednimi. Cze$¢ nieopodatko-
wanego dochodu zostataby przeciez przeznaczona na konsumpcje, zakup towarow
oraz uslug. Jest to jednak na tyle obszerne zagadnienie, iZ wymaga ono poglebionej
analizy matematycznej i ekonomicznej.

Ostatnig niezwykle wazng perspektywa podatkows, ktéra ,,dopomina si¢” rzetelne;j
analizy prawno-ekonomicznej, to kwestia przedmiotu opodatkowania. Innymi stowy,
jest to postawienie pytania o to, jakie czynnosci wykonywane przez ludzi, badz tez
jakie obiekty otaczajacego nas $wiata (a konkretniej ich posiadanie) powinny zosta¢
opodatkowane tak, by przyniosfo to korzys¢ ekonomiczng zaréwno spoteczenstwu,
jak i panstwu. Aktualnie w polskim systemie podatkowym obowigzuje 14 réznych
podatkow (11 bezposrednich oraz 3 posrednie). W tak rozbudowanym systemie podat-
kowym zasadnym wydaje si¢ wigc postawienie pytania o ekonomiczng efektywnos¢
takiego podejscia. Czy nie lepiej byloby zastapi¢ jeden podatek (np. akcyze) wyzsza
stawka podatkowa innego podatku (np. stawka podatku od towarow i ustug)? Czy
w ogole oplacalne jest wprowadzanie takich podatkow, jak podatek od srodkéw trans-
portowych, czy podatek od wydobycia niektorych kopalin? Na te pytania odpowiedzi
powinny zosta¢ udzielone przez srodowisko naukowe — zaréwno przez ekonomistow,
jak i teoretykow prawa. Niestety, prozno szukaé¢ w opracowaniach naukowych préoby
znalezienia odpowiedzi na te pytania. Niniejszy artykul ma na celu zwrdci¢ uwage tej
spotecznosci na palaca potrzebe zajecia sie wymienionymi zagadnieniami.

5. Podsumowanie

Prawo administracyjne, niezaleznie od tego jak zostanie zdefiniowane, stanowi naj-
bardziej obszerng oraz niezwykle skomplikowang dziedzing prawa. Niemniej jednak,
ze wzgledu na specyfike oraz charakterystyczne dlan cechy, stanowi ono bardzo atrak-
cyjny obszar do stosowania analizy ekonomicznej. Z perspektywy teorii prawa jest
to niebywale zachecajacy obszar badawczy, gdyz nie wystepuja tam problemy znane
z innych galezi prawa. Z drugiej za$ strony tak przeprowadzone badania naukowe moga
okazac¢ si¢ niezwykle owocne zaréwno dla praktykéw prawa, jak i zwyktych oséb za-
interesowanych kontaktem z administracja publiczng. Pozostaje wigc liczy¢, iz ludzie
nauki, w §lad za autorem niniejszego artykulu, przeprowadza stosowne prace badawcze
i wypelnig te luke w polskiej i §wiatowej nauce.

Perspectives of Application of Economic Analysis in Administrative Law

From the beginnings of Law & Economics an administrative law was not so much researched
by law-and-economics thinkers. First of all, it is very important to consider what the admin-
istrative law is and what relations it covers. Despite many definitions in theory of law, it must
be accepted that this is such field of law, which regulates relations between individuals and
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the state. Then it is said that economic analysis of law is one of “method of jurisprudence”
what means that it is used in three areas: creation of law, interpretation of law and application
of law. All of this leads to conclusion that economic analysis may be applied in administrative
law in a very proper way. This can be so profitable not only for theory and philosophy of law,
but also for practice. It is a result of specific features of this kind of law. For instance there is
no problem with administering of justice because administrative law rules are “mechanically”
applied. Finally, potential research areas to conduct economic analysis of administrative law
are administrative procedure and tax law.

Key words: economic analysis of law, administrative law, applications of economic
analysis in administrative law, definition of administrative law,
theory and philosophy of law
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Postepowanie przed Prezesem
URE - odmiennosci i kontrowersje
zwigzane z jego charakterem

Streszczenie:

Niniejszy tekst jest jednym z efektéw dyskusji, ktora toczyla sie w poprzednim roku aka-
demickim (2013/2014), w trakcie merytorycznych spotkan Kota Naukowego Administra-
tywistow TBSP UJ.

Postepowanie przed Prezesem URE jest jednym z przykladéw postepowan admini-
stracyjnych odrebnych (szczegélnych), w ktoérych przepisy k.p.a. s3 stosowane jedynie
w sytuacji, w ktorych przepisy szczegdlne nie wprowadzajg zadnych odrebnosci. Obok
tzw. specustaw, istnienie tego typu postepowan jest zrédlem negatywnego zjawiska deko-
dyfikacji postgpowania administracyjnego.

Artykut skupia si¢ na odrebnosciach przedmiotowego postepowania w stosunku do regulacji
ogdlnego, jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, w szczegoélnosci na specyficz-
nym trybie odwolawczym od wydawanych przez Prezesa URE decyzji administracyjnych.
Ponadto przedstawiony zostal spor odnosnie do charakteru prawnego postepowania (jego
jednoinstancyjnosci, stricte administracyjnego charakteru). Oméwiona zostala interpreta-
cja zasad ogdlnych k.p.a. na gruncie postepowania przed Prezesem URE, kwestia terminu
na rozstrzygniecie sprawy administracyjnej, problematyki bezczynnosci i przewleklosci po-
stepowania, jego kosztow oraz udziatu bieglego w postepowaniu.

Artykul koncza wnioski odnosnie do systemowych probleméw, ktére powoduje istnienie
tego typu postepowan i pewnej niekonsekwencji ustawodawcy, ktéry réznicuje postepo-

! Doktorant w Katedrze Prawa Administracyjnego WPiA UJ. W trakcie studiéw Przewodniczacy Kota

Naukowego Publicznego Prawa Gospodarczego TBSP U], a takze czlonek Sekcji Prawa Cywilnego
Studenckiej Poradni Prawnej Uniwersytetu Jagiellonskiego. Redaktor naczelny Kolegium Redakcyj-
nego Internetowego Przegladu Prawniczego TBSP UJ w latach 2015-2017. Asystent sedziego w Sadzie
Rejonowym dla Krakowa - Podgérza w Krakowie.
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wania koncesyjne, uprzywilejowujac w pewien sposéb uczestnikoéw postepowania przed
Prezesem URE, wprowadzajac sadowy i reformatoryjny tryb odwotawczy.

Stowa kluczowe: Prezes URE, postepowanie administracyjne, prawo energetyczne,
odwotanie

Wstep

Postepowanie przed Prezesem URE jest jednym z przykladéw postepowan administra-
cyjnych odrebnych (szczegdlnych). Kategoria tych postepowan jurysdykcyjnych obejmuje
postepowania, w ktorych przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego* (zwanej dalej: ,,k.p.a.”), sa stosowane jedynie na zasadzie
legi generali, czyli w sytuacjach, kiedy przepisy prawa administracyjnego materialnego
nie zawieraja przepisow szczegdlnych, wprowadzajacych okreslone modyfikacje.

Wprowadzenie tego typu postepowan jest efektem procesu dekodyfikacji po-
stepowania administracyjnego, zaistnialego w skutek dzialalnosci normodawczej
ustawodawcy. Problematyka ta jest znacznie szersza nizli tylko postepowania ,,hy-
brydowe” (tj. postepowania przed Urzedem Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezesem Urzedu Transportu Ko-
lejowego); przykladem tego typu zjawisk jest dziatalno$¢ ustawodawcy, polegajaca
na tworzeniu tzw. specustaw. Uzasadnieniem dla tego typu specyficznego rozwigzania
legislacyjnego jest zaréwno skomplikowany, jak i priorytetowy z punktu widzenia
interesu publicznego charakter inwestycji wskazanych w specustawach, ktére przy
zastosowaniu rozwigzan ogdlnych nie moglyby by¢ sprawnie realizowane’. Z drugiej
strony - regulacje te poddawane sg czestej krytyce teoretycznej ze wzgledu wlasnie
na przyczynianie si¢ do dekodyfikacji postepowania administracyjnego, powodo-
wanie inflacji prawa. Podnosi sie, ze jest to zbyt prosty srodek zaradczy na problemy
panstwa w sytuacji, w ktorej rzadzacy nie sg sobie w stanie poradzi¢ ze zrealizowa-
niem strategicznej inwestycji‘.

Jako ze celem niniejszego artykulu nie jest przypomnienie tematyki postegpowania
jurysdykcyjnego ogoélnego, niezwykle rozbudowanej i doglebnie juz przeanalizowanej
przez doktryne, nie ma potrzeby odnoszenia si¢ do tych kwestii, ktére w sposob ,,me-
chaniczny” mozna przenie$¢ z ogélnego postepowania administracyjnego na grunt
postepowania przed Prezesem URE. Wszelkie uwagi odnosnie do wszczgcia poste-
powania, stron i uczestnikéw postepowania, aktéw administracyjnych wydawanych
przez Prezesa URE, postepowania dowodowego, trybéw nadzwyczajnych, nie tracg
na aktualnodci tylko dlatego, Ze mamy do czynienia z postepowaniem dot. materii pra-
wa energetycznego. Stad przedstawiajac specyfike tego postepowania skupic¢ nalezy sie
wylacznie na kwestiach odmiennie uregulowanych, badz tez inaczej interpretowanych,
z uwzglednieniem charakteru postgpowania.

> Dz.U. 2013 poz. 267, tekst jedn.
> K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 26.
4 Tak J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, Warszawa 2014, s. 64.
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1. Podstawy normatywne i charakter postepowania przed Prezesem URE

Podstawg normatywna, wyjasniajacg nam zakres zastosowania k.p.a. w tej materii, jest
art. 30 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (dalej: ,,pr.en.”)’.

Art. 30. 1. Do postepowania przed Prezesem URE stosuje sig, z zastrzezeniem
ust. 2-4, przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego.

2. Od decyzji Prezesa URE stuzy odwotanie do Sagdu Okregowego w Warszawie —
sadu antymonopolowego w terminie dwutygodniowym od dnia dorgczenia decyzji.

3. Postgpowanie w sprawie odwotania od decyzji Prezesa URE toczy sie wedlug
przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego o postepowaniu w sprawach z zakresu
regulacji energetyki.

4. Do postanowien Prezesa URE, od ktérych stuzy zazalenie, przepisy ust. 2 i 3 sto-
suje si¢ odpowiednio, z tym ze zazalenie wnosi si¢ w terminie 7 dni.

Przepis ten normuje zasade, ze do postepowania przed Prezesem URE maja za-
stosowanie przepisy ogélnego postepowania jurysdykcyjnego, z wylaczeniem przepi-
soéw regulujacych tryb odwolawczy (art. 127-144 k.p.a.), poniewaz ust. 2-4 cytowanego
przepisu wprowadzaja tutaj znaczng modyfikacje. Mianowicie ustawodawca przesa-
dzil, iz od decyzji Prezesa URE stuzy odwotanie do Sadu Okregowego w Warszawie
(sadu antymonopolowego), postepowanie przed tym sagdem jest oparte o normy ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r.° (zwanej dalej: ,k.p.c.”), a konkretnie na przepisach o poste-
powaniu w sprawach zakresu regulacji energetyki. Ostatni ustep modyfikuje termin
do wniesienia zazalenia. Nalezy zauwazy¢, ze stosownie do art. 4 ustawy z dnia 5 lipca
2002 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji’, ktéra
weszla w zycie z dniem 15 grudnia 2002 r., nie mamy juz do czynienia z ,sadem anty-
monopolowym?”, lecz ,Sadem Okregowym w Warszawie — sad ochrony konkurencji
i konsumentow” (zwany dalej: ,,SOKiK”).

Ustawodawca expressis verbis wskazal, ze postepowanie przed Prezesem URE
ma charakter administracyjny - stad odestanie w znacznym zakresie do stosowania
przepisow k.p.a. Jednak specyfika prawa energetycznego wymusza szereg odrebnosci —
widac to art. 8 pr.en., ktory stanowi, ze

w sprawach spornych dotyczacych odmowy zawarcia umowy o przytaczenie do sie-
ci, umowy sprzedazy, umowy o $wiadczenie ustug przesylania lub dystrybucji pa-
liw lub energii, umowy o $§wiadczenie uslug transportu gazu ziemnego, umowy
o $wiadczenie ustugi magazynowania paliw gazowych, umowy, o ktérej mowa
wart. 4c ust. 3, umowy o $wiadczenie ustugi skraplania gazu ziemnego oraz umowy
kompleksowej, a takze w przypadku nieuzasadnionego wstrzymania dostarczania

> Dz.U. 2012 poz. 1059, tekst jedn.
¢ Dz.U. 2014 poz. 101, tekst jedn.
7 Dz.U. 2002 nr 129, poz. 1102.
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paliw gazowych lub energii rozstrzyga Prezes Urzedu Regulacji Energetyki, na wnio-
sek strony.

Sprawy te sa sprawami cywilnymi w znaczeniu materialnoprawnym - dotycza one
praw i obowigzkéw stron stosunkdéw prawnych, w ktérych strony majg réwnorzedna
pozycje®. Wydajac decyzje administracyjng w zakresie §wiadczenia ustug przesyto-
wych, obowiazku przylaczenia do sieci czy tez umowy dostawy energii, Prezes URE
(bedac organem administracyjnym) rozstrzyga kwestie natury cywilnoprawnej’.
Oczywiscie ustawa — Prawo energetyczne daje réwniez Prezesowi URE liczne kom-
petencje o charakterze stricte administracyjnym - w zakresie koncesji (jako organ
koncesyjny — art. 32 ustawy pr.en. i n.), naklada kary pieni¢zne w drodze decyzji
administracyjnej (art. 56 ustawy pr.en. i n.), w drodze decyzji powoluje réwniez do ko-
misji kwalifikacyjnej, o ktorej mowa w art. 54 ustawy pr.en.'” Odwotania od tych kwe-
stii rozpatruje SOKIK, co jest kolejng specyfika postepowania na gruncie tej ustawy
i upodabnia ja do procedury w postepowaniu przed Urzegdem Ochrony Konkurencji
i Konsument6w, Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezesem Urzedu
Transportu Kolejowego.

W doktrynie pojawil sie spor, czy postepowanie przed Prezesem URE ma charakter
jednoinstancyjny. Mozna spotkac si¢ z pogladem o pelnej realizacji zasady dwuin-
stancyjnosci postepowania administracyjnego; autorzy go reprezentujacy — stosujac
analogie z postepowania przed Urzedem Antymonopolowym (od 1996 r. Urzedem
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw) i w kolejnej fazie przed sadem - stwierdzaja,
ze ,ustawodawca podwazyl tradycyjne reguly rozdziatu postepowania cywilnego i ad-
ministracyjnego”™'. Powotuja sie dalej na orzeczenie Sadu Antymonopolowego z dnia
16 lipca 1991 r."* (stwierdzaja, Ze znajduje ono odpowiednie zastosowanie na gruncie
ustawy — Prawo energetyczne). Zgodnie z tym orzeczeniem

(...) Realizacja celéw chronionych ustawg o przeciwdziataniu praktykom monopo-
listycznym nastepuje za posrednictwem instrumentéw prawa administracyjnego.
Stosunki administracyjnoprawne uksztaltowane decyzja administracyjng moga sta-
nowi¢ przedmiot rozstrzygniecia sagdu antymonopolowego, ktéry moze ten stosunek
uksztaltowac inaczej niz uczynit to Urzad Antymonopolowy (art. 479** § 2 k.p.c.).
Postepowanie przed sadem antymonopolowym jest zatem postgpowaniem przed
sadem o charakterze administracyjnym, o $cisle zakreslonym zakresie kognicji,
ograniczonym do rozpoznawania srodkéw odwotawczych od rozstrzygnig¢ Urzedu
Antymonopolowego. Takiego charakteru sagdu antymonopolowego nie zmienia oko-
licznos¢, ze swoje funkcje orzecznicze wykonuje na podstawie przepiséw Kodeksu
postepowania cywilnego, przewidzianego zasadniczo dla normowania postgpowa-
nia ze stosunkow z zakresu prawa cywilnego.

8 M. Czarnecka, T. Obtédek, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 402.

® Ibidem; A. Walaszek-Pyziol, W. Pyziol, Prawo energetyczne. Komentarz, Warszawa 1999, s. 42.
10 M. Czarnecka, T. Obtodek, op.cit., s. 404.

"' Ibidem, s. 407-408.

2 Sygn. akt XVII Amr 8/91, opubl. Orzecznictwo Gospodarcze 1992, z. 2. poz. 36.
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Odmienny poglad przyjmuje jednoinstancyjno$¢ postepowania przed Prezesem
URE (oczywiscie z punktu widzenia administracyjnego toku instancji’). Wedle tego
stanowiska oparcie si¢ jedynie na nazwie srodka prawnego (odwolanie) i pominigcie
kwestii odmiennego charakteru postepowania administracyjnego przed Prezesem URE
i postepowania sagdowego przed SOKIK, jest bledem. Na gruncie art. 30 ust. 2 pr. en.
mamy bowiem do czynienia z przekazaniem sprawy, ktéra ma swdj poczatek w po-
stepowaniu administracyjnym przed prezesem URE, na droge postepowania przed
sagdami powszechnymi. Przyjecie jednak takiego toku postepowania jest oparte na za-
lozeniu, ze sadowi powszechnemu powierza si¢ dalsze zatatwianie spraw majacych swoj
poczatek w postepowaniu administracyjnym, a nie sprawowanie kontroli dziatalno-
$ci administracji publicznej w rozumieniu art. 184 Konstytucji RP, jak to ma miejsce
w przypadku sagdow administracyjnych™.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z drugim pogladem. Wydaje sig, Ze réznica pomiedzy poste-
powaniem administracyjnym przed Prezesem URE a postgpowaniem sagdowym jest
zbyt duza, zZeby w oparciu jedynie o nazwe srodka odwolawczego wycigga¢ wniosek,
iz jest to kolejny tok instancji postepowania administracyjnego. Zupelnie inna - jak
juz wskazano wyzej — jest funkcja sadownictwa administracyjnego, inna natomiast
sagdownictwa powszechnego. Po wplynieciu odwotania od decyzji Prezesa URE do
SOKIK, sprawa gospodarcza z zakresu regulacji energetyki na gruncie prawnoproce-
sowym staje si¢ rowniez sprawg cywilng, do ktdrej maja zastosowanie przepisy ogolne
tytutu wstepnego k.p.c. (art. 1-13), przepisy ogdlne ksiegi pierwszej, dot. postepowania
procesowego (art. 15-416'), z uwzglednieniem wylaczen lub modyfikacji ustawowych®.
Co wiecej, ci sami autorzy w innym miejscu'® wskazujg, ze SOKiK dziata jako sad
pierwszej instancji, od orzeczenia przystuguje zaréwno apelacja na zasadach ogdlnych,
jak i skarga kasacyjna. Nalezy wiec w tym momencie stwierdzi¢, ze skoro na etapie
odwolania od decyzji Prezesa URE mamy do czynienia z postgpowaniem sagdowym,
rozpatrywana tam sprawa jest co najmniej sprawg cywilng w znaczeniu formalnym
(a wigc jest to sprawa o spornym charakterze), dodatkowo organem wiasciwym do jej
rozpoznania jest sad powszechny, to w zwigzku z tym sprawa ta traci swoj admini-
stracyjny charakter, ktérego immanentng cechg jest niespornos¢. Biorgc pod uwage te
wszystkie aspekty, wydaje sie wiec, Ze pierwsze stanowisko jest nietrafne.

Oba te poglady nie wspodlgraja z koncepcja mieszanego modelu sagdowej kontroli
administracji publicznej. Wedle niej sgdowa kontrole administracji publicznej spra-
wuje Naczelny Sad Administracyjny, sady administracyjne oraz — w ograniczonym
zakresie i na okreslonych $cisle zasadach - sady powszechne. Kontrola wykonywana
przez te ostatnie moze przybiera¢ forme bezposrednia — gdy sady powszechne zostaly
na mocy szczegolnego przepisu ustawowego upowaznione do rozpoznania skargi lub
innego $rodka zaskarzenia decyzji administracyjnej (vide dalszy tok postepowania

B A. Skoczylas [w:] Prawo energetyczne. Komentarz, red. M. Swora, Z. Muras, Warszawa 2010, s. 1048.
" Ibidem, s. 1048-1049; por. J. Baehr, E. Stawicki, J. Antczak, Prawo energetyczne. Komentarz, Po-
znan 2001, s. 208; A. Walaszek-Pyziot, W. Pyziot, op.cit., s. 80.

5 Prawo energetyczne. Komentarz, red. M. Pawelczyk, Poznan 2012, s. 518.

¢ M. Czarnecka, T. Oglodek, op.cit., s. 410.
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z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw, czy tez wilasnie przed Prezesem
URE) - oraz posrednig, z ktérg mamy do czynienia w sytuacji, gdy sad powszechny
nie rozpoznaje Srodkow prawnych od decyzji administracyjnych, ale z mocy wy-
raznego przepisu ustawowego w sposdb wigzacy orzeka o prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnoprawnym, w odniesieniu do ktérych wczesniej zostala wydana
decyzja administracyjna'.

W omawianym przypadku wida¢ zdecydowanie stabos¢ tej koncepcji; o ile przedsta-
wiony wyzej pierwszy poglad nalezy z cala stanowczoscig odrzucic, jako nieprzystajacy
do rzeczywisto$ci normatywnej, o tyle drugi poglad jest prawidtowy z tym zastrzeze-
niem - ktdre zresztg poczynit rowniez sam Autor - ze odrzuca si¢ koncepcje miesza-
nego modelu sadowej kontroli administracji publicznej. Wskaza¢ nalezy, Ze model ten
jest wrecz niekonstytucyjny, gdyz art. 184 Konstytucji nie wymienia w ogdle sadow
powszechnych jako podmiotéw sprawujacych kontrole dzialalnosci administracji pu-
blicznej. Sady te orzekajg przeciez reformatoryjnie, nie kasatoryjnie, od ich orzeczen
stuzy apelacja i skarga kasacyjna, stad nie sposob to wszystko pogodzi¢ z zalozeniami
funkgji i charakteru sagdowej kontroli administracji publiczne;.

Co wiecej, na podstawie art. 16 § 1 k.p.a. decyzje, od ktérych nie stuzy odwolanie
w administracyjnym toku instancji, badz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
sg ostateczne. Jak wskazano powyzej, odwotanie do SOKiK-u nie jest z pewnoscig srod-
kiem odwotawczym ,w administracyjnym toku instancji”, stad decyzja Prezesa URE
jest ostateczna — wydaje sie to oczywiste dla osob popierajacych poglad o jednoinstan-
cyjnosci tegoz postepowania. W zwiazku z powyzszym, istnieje mozliwo$¢ wzruszenia
decyzji Prezesa URE w trybach nadzwyczajnych, przewidzianych przepisamik.p.a., nad
czym komentatorzy zbytnio si¢ nie rozwodzg'®. Stad nalezy zadac¢ sobie pytanie, czy
skoro jest to decyzja ostateczna, ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi'® (zwana dalej: ,,p.p.s.a.”), art. 3 § 2 pkt 1 nie
zaweza kategorii decyzji administracyjnych, na ktore przystuguje skarga, to czy twier-
dzenie, Ze od takiej decyzji przystuguje skarga do sadu administracyjnego, nie miatoby
uzasadnienia normatywnego. Klopot sprawia art. 52 p.p.s.a., ktory stanowi, ze skarge
mozna wnie$¢ dopiero po wyczerpaniu srodkow zaskarzenia, przez co rozumie sig,
ze stronie nie przystuguje zaden srodek przewidziany przez ustawe - tutaj jednak taki
srodek zostal przewidziany. Jednak ten sam art. 52 § 1 p.p.s.a. stanowi o tym, Zze mu-
sz3 by¢ to $rodki stuzace skarzagcemu ,w postepowaniu przed organem wiasciwym
w sprawie”. Ustawodawca jednak w naszym przypadku ,wyjal” odwotanie, jako srodek
zaskarzenia, z administracyjnego toku instancji. Wedle tego wnioskowania powinien
mie¢ tutaj wtedy zastosowanie art. 52 § 4 p.p.s.a. i wczedniejsze wezwanie Prezesa URE
do usuniecia naruszenia prawa.

OczywiScie mozna powiedzie¢, ze sg to wnioski contra legem. Jak widac jed-
nak, mieszany model sadowej kontroli administracji publicznej powoduje wiele

17 Postgpowanie sgdowoadministracyjne, T. Wo$ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Warsza-
wa 2011, s. 22-25.

8 A. Skoczylas, op.cit., s. 1065-1066.

¥ Dz.U. 2012 poz. 270, tekst jedn.
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komplikacji zwigzanych z tym, ze jest to jednak duzy wyjatek od regul ogélnych,
zakres tego wyjatku przez kolejne lata sie rozszerza, ustawodawca nie jest jednak
skory do wyjasnienia wielu watpliwosci, nasuwajacych sie w zwigzku z tym modelem,
gdyz regulacje de lege lata — jak wida¢ na przykladzie postepowania przed Prezesem
URE - s3 zbyt lakoniczne.

2. Stosowanie przepisow k.p.a. w postepowaniu przed Prezesem URE

2.1. Zasady ogolne postepowania administracyjnego

Nalezy pamigtac, ze odestanie z art. 30 ust. 1 pr.en. powoduje, ze w postgpowaniu
przed Prezesem URE w pelni majg zastosowanie normy ksztaltujace zasady ogolne
postepowania administracyjnego, wymienione w art. 6-16 k.p.a. Zasady te nie maja
tylko i wylacznie cech wskazowek czy zalecen, lecz s3 normami prawa i ich naruszenie
jest oceniane z takim samym skutkiem prawnym przez organy i sadu, jak naruszenie
jakiegokolwiek przepisu prawa materialnego®. Nie ma potrzeby omawiania ich w tym
miejscu w sposob szczegolowy, gdyz wszystkie uwagi doktryny i orzecznictwa odnosnie
interpretacji i zastosowania tychze zasad sg aktualne na gruncie postgpowania przed
Prezesem URE. W celu zapoznania si¢ z nimi mozna siggna¢ do bogatej literatury?'.
W tym miejscu mozna natomiast poczyni¢ dwie uwagi, wynikajace ze specyfiki materii
normowanej przepisami prawa energetycznego.

Po pierwsze - z zasady praworzadnosci i prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.) wynika,
ze w przypadku watpliwosci co do przedmiotu i zakresu dziatalnosci prowadzonej przez
podmiot ubiegajacy sie o udzielenie koncesji, Prezes URE zobowigzany jest do wyczer-
pujacego ustalenia stanu faktycznego w trakcie postepowania o udzielenie koncesji*.
W postepowaniu administracyjnym Prezes URE powinien uwzglednic stuszny interes
stron do granic, w ktérych nie koliduje on z interesem publicznym®. Wydaje si¢, ze jest
to stuszne zapatrywanie, uwzgledniajace fakt, iz jednym z ustawowych zadan Prezesa
URE jest dazenie do zapewnienia bezpieczenstwa energetycznego, bedacego jednym
z priorytetow dla kazdego, normalnie funkcjonujgcego panstwa.

Z zasadg praworzadnosci i prawdy obiektywnej w sposob nieodiaczny zwigzana jest
norma, iz organ administracji publicznej powinien wyczerpujaco zbada¢ material do-
wodowy w zakresie koniecznym do wydania decyzji (art. 77 § 1 wzw. z art. 107 k.p.a.).
W zwiazku z powyzszym, ciezar udowodnienia faktow, ktore sg istotne dla wydania
decyzji i wkraczaja w sposob wladczy w sfere praw i obowigzkéw przedsigbiorstwa
energetycznego, spoczywa na Prezesie URE (zasada oficjalnosci). Kwestia rozlozenia
ciezaru dowodu na gruncie prawa energetycznego nie jest jednak do konca jasna;
mozna spotkac¢ w doktrynie stanowisko, ze ciezar dowodu, iz nie zachodzg przestanki

2 M. Pawelczyk (red.), op.cit,, s. 516.

! Por. np. Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000; A. Ma-
tan [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogélne, Warszawa 2003,
s. 93-95.

2 M. Pawelczyk (red.), op.cit., s. 517.

# A. Skoczylas, op.cit., s. 1050.
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do zawarcia umowy, spoczywa na przedsiebiorcy energetycznym?*. Harmonizacja
tego pogladu z zasadg oficjalnosci, wynikajacg z k.p.a., jest znowuz dla innych auto-
réow dos¢ problematyczna®. Wedle tych gtoséw nie mozna na gruncie k.p.a. czynic¢
przedsiebiorcy energetycznemu zarzutu, ze nie przedstawit dowodow ekskulpujacych
na etapie postepowania przed Prezesem URE, a uczynil to dopiero przed sadem. Nie
obowigzuje w postgpowaniu administracyjnym ani system prekluzji w przytaczaniu
faktow i dowodow, ani system wladzy dyskrecjonalnej organu orzekajacego. Strona
jest tylko i wylacznie uprawniona, nie natomiast zobowigzana do przedstawienia
dowodéw, co nie oznacza, ze jest ona calkowicie zwolniona od realizacji obowiazku
zebrania materialu dowodowego®®.

Po drugie - z zasady ugodowego zatatwiania spraw administracyjnych (art. 13 k.p.a.)
wynika obowigzek Prezesa URE podejmowania w sprawie, w ktorych uczestnicza
strony o spornych interesach, czynnosci sklaniajacych te strony do zawarcia ugody
administracyjnej. W doktrynie podnosi sie, Ze z tego typu sprawami mamy do czy-
nienia np. wlasnie na gruncie wspomnianego wyzej art. 8 ust. 1 pr. en.”” Prezes URE
rozstrzyga tam sprawy o charakterze spornym, cywilnoprawnym, stad naturalny
wydaje sie tryb ugody, mimo iz przepis literalnie wskazuje na ,ugodowe zatatwianie
spraw administracyjnych”.

2.2. Terminy zalatwiania spraw

Do problematyki terminéw zalatwiania spraw przez Prezesa URE stosuje si¢ unormo-
wania ogolnego postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego, a wiec wynikajace
z rozdziatu 7 k.p.a. W doktrynie prawa energetycznego istnieje jednak rozbieznos¢
pogladow co do charakteru spraw, bedacych przedmiotem postepowania przed Pre-
zesem URE, o czym nize;j.

W art. 36 k.p.a. ustawodawca skonstruowal norme nakazujaca organowi administra-
cji publicznej (w naszym przypadku Prezesowi URE) zalatwiac sprawy ,,bez zbednej
zwloki”. Oznacza to, ze Prezes URE jest obowigzany nie tylko dotrzymywac terminéw
zalatwienia sprawy przewidzianych przez Kodeks, ale réwniez powinien — w miare
mozliwosci oczywidcie — zalatwia¢ sprawy w terminach krétszych niz wyznaczone;
sprawy nie powinny by¢ przetrzymywane bez nadania im biegu i w toku postepowania
nie powinno dochodzi¢ do zbednych zahamowan®. Co wiecej, ustawodawca réwniez
wskazal, ze niezwlocznie powinny by¢ zalatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone
na podstawie dowoddéw przedstawionych przez strone, facznie z zagdaniem wszczecia
postepowania lub w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane organowi
administracyjnemu z urzedu, bagdz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktérymi

2 A. Walaszek-Pyziol, W. Pyziol, op.cit., s. 42.

# M. Czarnecka, T. Ogtodek, op.cit., s. 403.

6 Ibidem; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004,
s. 53-54.

¥ A. Skoczylas, op.cit., s. 1050; M. Czarnecka, T. Ogtodek, op.cit., s. 407.

2 A. Skoczylas, op.cit., s. 1057, por. ]. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 128.

87



Maciej Hadel

rozporzadza ten organ. Niezwloczne zalatwienie sprawy oznacza konieczno$¢ podjecia
rozstrzygniecia natychmiast, niejako od reki®.

Zgodnie z k.p.a., zalatwienie sprawy wymagajacej postegpowania wyjasniajacego
winno nastgpi¢ nie p6zniej niz w ciggu miesiaca, a sprawy szczegolnie skomplikowa-
nej — nie pdzniej niz w ciggu dwoch miesigcy od dnia wszczgcia postepowania.

Na gruncie tego przepisu pojawil si¢ wspominany wyzej spor - czy specyfika po-
stepowania przed Prezesem URE, charakter rozstrzyganych przez niego spraw admi-
nistracyjnych (gdyz nie sposob ukry¢, iz prawo energetyczne i wszelkie kwestie z nim
zwigzane s3 wyjatkowo skomplikowang materig) powoduje, ze mamy ex definitione
do czynienia ze sprawami ,,szczegélnie skomplikowanymi”, dla ktérych jest przewidzia-
ny dwumiesigczny termin zalatwienia sprawy, czy tez na kanwie kazdego przypadku
nalezy bada¢ to indywidualnie i nie mozna tej kwestii przesadzac z gory.

Zwolennicy tego pogladu’® wskazujg wlasnie, ze ze wzgledu na charakter, naleza-
toby traktowac te sprawy jako ,szczegolnie skomplikowane” w rozumieniu art. 35
§ 3 k.p.a. W doktrynie mozna jednak spotkac tez poglad przeciwny — nie ma pod-
staw do generalnego przyjmowania przez Prezesa URE, Ze pewna kategoria spraw
ma taki charakter i Ze w zwigzku z tym wszystkie sprawy danego typu zaliczy¢ mozna
do spraw skomplikowanych’'.

Wydaje sig, ze na aprobate zastuguje drugie stanowisko; gdyby ustawodawca chcial,
aby tak potraktowac sprawy rozstrzygane w postepowaniu przed Prezesem URE,
to dokonatby odpowiedniej modyfikacji w ustawowym odestaniu do przepisow k.p.a.
zart. 30 pr.en. Skoro jednak w tej materii stosuje si¢ przepisy k.p.a. bez zadnych zmian,
to nalezy uznag, ze art. 35 § 3 k.p.a. ma w pelni zastosowanie i kwestig ocenng, wyma-
gajaca kazdorazowego rozwazenia przez Prezesa URE, jest charakter i skomplikowa-
nie sprawy administracyjnej, ktérg ma on zatatwi¢. Nie ma zadnych normatywnych
podstaw do wyciagania a priori wnioskow, iz kazda sprawa przed Prezesem URE jest
sprawg szczegolnie skomplikowang.

2.3. Postepowanie odwolawcze

Jak juz zostalo wspomniane na samym poczatku, gtéwna specyfika postepowania przed
Prezesem URE jest jego swoista hybrydowos¢. Na podstawie art. 30 ust. 2 pr.en. od de-
cyzji Prezesa URE sluzy odwotanie do SOKiK w Warszawie. Postepowanie to mozna
zatem podzieli¢ na dwa etapy: etap administracyjny (przed Prezesem URE) i etap cy-
wilny (przed sadem powszechnym). Trzeba jednak powtdrzyc¢ z calg stanowczoscia -
nie jest to dwuinstancyjno$¢ w rozumieniu administracyjnego toku instancji, SOKiK
rozpatruje sprawe cywilng w znaczeniu formalnym (z racji tego, ze taka wlasciwos¢
rzeczowg przypisal mu ustawodawca) lub tez nawet materialnym (art. 8 pr. en.) i go-
spodarcza sensu stricto*. Dziala on jako sad pierwszej instancji, nie sprawuje kontroli

¥ Ibidem; R. Hauser, Terminy zatatwiania spraw w k.p.a. w doktrynie i orzecznictwie sgdowym, RPEiS 1997,
z. 1,s.4; B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne..., s. 117.
% M. Pawelczyk (red.), op.cit., s. 520.

' A. Skoczylas, op.cit., s. 1058.

32 Ibidem, s. 406-407.
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dziatalnosci administracji publicznej, co jest (jak wskazano wyzej) konstytucyjnym
zadaniem sadéw administracyjnych.

Na podstawie art. 30 ust. 2-4 pr.en., w terminie 2 tygodni od dnia doreczenia decyzji
Prezesa URE przystuguje stronie odwotanie do Sadu Okregowego w Warszawie — Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Postepowanie toczy si¢ na podstawie przepisow
o postepowaniu w sprawach z zakresu regulacji energetyki (art. 479* — art. 479° k.p.c.)
na tej samej podstawie zaskarzane sg postanowienia Prezesa URE (ze wskazang mo-
dyfikacja terminu do wniesienia zazalenia, mianowicie wynosi on 7 dni). Art. 479
§ 1 k.p.c. przewiduje tzw. posredni tryb wnoszenia odwotania (za posrednictwem Pre-
zesa URE). Jest to uzasadnione ze wzgledéw praktycznych, poniewaz daje organo-
wi mozliwo$¢ autokontroli rozstrzygniecia oraz przekazanie wraz z odwotaniem akt
sprawy (art. 479* § 112 k.p.c.)”’. Do kwestii autokontroli majg zastosowanie wszystkie
doktrynalne rozwazania nt. tej instytucji na bazie k.p.a.** Ustawodawca postuguje si¢
tutaj sformulowaniem ,uzna odwolanie za sluszne”. W orzecznictwie podkresla si¢
ze sformufowanie to

odbiega wprawdzie od przyjetej w Kodeksie postepowania cywilnego terminologii
»uwzglednia odwotanie”, jednakze ze wzgledu na to, ze wniesienie odwolania jest
czynno$cig procesowa wszczynajaca postepowanie sadowe nalezy przyjaé, ze ,uzna-
nie odwolania za stuszne” oznacza w istocie ,,uwzglednienie odwolania”. Przy oce-
nie, czy odwolanie zostalo uwzglednione (uznane za stuszne) nalezy bra¢ pod uwage
tres¢ zadania (wniosku) zawartego w odwotaniu®.

Kolejne przepisy wskazuja, Zze odwotanie od decyzji Prezesa Urzedu powinno czynié¢
zado$¢ wymaganiom przepisanym dla pisma procesowego oraz zawiera¢ oznaczenie
zaskarzonej decyzji i warto$ci przedmiotu sporu, przytoczenie zarzutéw, zwigzte ich
uzasadnienie, wskazanie dowoddw, a takze zawiera¢ wniosek o uchylenie albo zmiane
decyzji w calosci lub w czesci (art. 479* k.p.c.).

Dalej - na podstawie art. 479°° § 1i 2 k.p.c. - w sprawach z zakresu regulacji ener-
getyki stronami sg takze Prezes URE (wystepujacy jako pozwany), strona wnoszaca
odwolanie (tutaj jako powod) i zainteresowany. Zainteresowanym jest ten, czyje pra-
wa lub obowigzki zalezg od rozstrzygniecia procesu. Jezeli zainteresowany nie zostat
wezwany do udzialu w sprawie, sad ochrony konkurencji i konsumentéw wezwie go
na wniosek strony albo z urzedu. Pelnomocnikiem Prezesa Urzedu moze by¢ przed
SOKIiK pracownik URE (art. 479°' k.p.c.). Inaczej sytuacja wyglada w przypadku skargi
kasacyjnej, gdyz w postgpowaniu kasacyjnym obowigzuje zasada przymusu adwokac-
ko-radcowskiego™.

W razie wniesienia odwolania od decyzji Prezesa Urzedu, sad ochrony konkuren-
cji i konsumentéw moze, na wniosek strony, ktéra wniosta odwolanie, wstrzymac

3 Ibidem, s. 1061.
¥ Por. A. Krawiec, Autokontrola decyzji administracyjnej, Krakoéw 2012.

»  Wyrok SN z dnia 14 lutego 2007 r., III SK 19/06, OSNP 2008, nr 3-4, poz. 53; tak tez i doktryna:
A. Skoczylas, op.cit., s. 1062.

¢ M. Czarnecka, T. Ogtédek, op.cit., s. 410.
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wykonanie decyzji do czasu rozstrzygniecia sprawy. Postanowienie to moze by¢ wydane

na posiedzeniu niejawnym (art. 479°* k.p.c.).

Art. 479% k.p.c. przewiduje nastepujace rodzaje rozstrzygnie¢ SOKiK-u w sprawie
odwolania:

- oddalenie odwotania, gdy nie ma podstaw do jego uwzglednienia (§ 1),

- uwzglednienie odwolania i uchylenie zaskarzonej decyzji lub zmiana jej w catosci lub
czesci i orzeczenie co do istoty sprawy (§ 1),

- odrzucenie odwotania w sytuacji, gdy zostalo ono wniesione po uptywie terminu
do jego wniesienia, gdy jest ono niedopuszczalne z innych przyczyn albo gdy nie
uzupetniono w terminie jego brakow (art. 479% § 2 k.p.c.),

- umorzenie postepowania w przypadkach przewidzianych przez k.p.c.

Od wyroku wydanego przez SOKiK stuzy apelacja na zasadach ogdlnych, gdyz - jak
juz bylo wspomniane wcze$niej — dziata on jako sad pierwszej instancji. Skarga kasacyj-
na do Sadu Najwyzszego od orzeczenia sagdu drugiej instancji przystuguje niezaleznie
od warto$ci przedmiotu zaskarzenia (art. 479 § 2 k.p.c.)

2.4. Pozostale odrebnosci

Dodatkowo, ze wzgledu na wskazywang wczes$niej szczegélnos¢ materii postepo-
wania przed Prezesem URE, mozna wskazac¢ jeszcze dwie, przykladowe odrebnosci
tego postepowania.

Pierwsza z nich zwigzana jest z udzialem bieglego. W poréwnaniu do postepowania
administracyjnego toczacego si¢ bez odrebnosci wynikajacych z ustawy szczegélnej,
w postepowaniu przed Prezesem URE szersze zastosowanie znajdzie dowdd z jego opi-
nii”’. Biegtych powotuje si¢ w sytuacji, gdy organ administracji publicznej (badz tez sad
w postepowaniu cywilnym) musi skorzystac z ,wiadomosci specjalnych”, ktére to maja
mu ulatwi¢ wlasciwg oceng i rozstrzygniecie sprawy; w przypadku prawa energetyczne-
go chodzi o wszelkie kwestie techniczne. Prezes URE moze powierzy¢ wykonanie opinii
instytutowi naukowemu, mimo braku w k.p.a. normy analogicznej do art. 290 k.p.c.*®

Po drugie - kwestia kosztow postepowania. Art. 262 § 1 k.p.a. stanowi, iZ strone
obcigzajg te koszty postepowania, ktdre: wynikly z winy strony lub zostaty poniesione
w jej interesie lub na jej zadanie, a nie wynikaja z ustawowego obowiazku organéw
prowadzacych postgpowanie. Mamy wiec do czynienia z ograniczeniem mozliwosci
obcigzenia stron kosztami postepowania, w wigkszosci ponosi je Skarb Panstwa wobec
braku w k.p.a. normy odpowiadajacej zasadzie odpowiedzialnosci za wynik procesu
i zasadzie kosztéw celowych (art. 98 k.p.c.)™.

W zwigzku z tym powstaja problemy w sytuacji, gdy Prezes URE rozstrzyga -
na podstawie wskazanego wyzej art. 8 pr.en. — sporne interesy stron, czyli sprawe¢ o cha-
rakterze cywilnym. W przypadku wydania przez Prezesa URE decyzji umarzajacej
postepowanie (art. 105 k.p.a.), ktdére zostalo wszczete w tym trybie, rozstrzygniecie

7 Ibidem.
38 Ibidem.
3 Ibidem, s. 405.
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o kosztach bedzie zalezne od przyczyny umorzenia, ktéra to przyczyna moze leze¢
po stronie wnioskodawcy lub strony przeciwnej. Gdy umorzenie nastepuje wskutek
wycofania wniosku przez wnioskodawce, za ,,przegrywajacy” strone, czyli winng po-
niesienia kosztéw w rozumieniu art. 262 § 1 k.p.a., nalezy uzna¢ wnioskodawce. Jesli
umorzenie postepowania jest nastepstwem zaniechania praktyk sprzecznych z ustawa
przez przedsigbiorce energetycznego, wowczas strong ,,przegrywajaca’ jest przedsiebior-
ca energetyczny. Gdy postgpowanie umorzono w nastepstwie tego, ze strona przestala
istnie¢, wowczas wylaczone jest orzekanie o kosztach w tym zakresie*.

Podsumowanie

Postepowanie przed Prezesem URE - co do zasady — normowane jest przepisami ogdl-
nego postepowania jurysdykcyjnego, a wiec k.p.a. Znacznie zmodyfikowany zostat
jednak tryb odwotawczy, gdyz ustawodawca (podobnie jak cho¢by w postepowaniu
przed UOKIK), przewidzial pewna ,,hybrydowos¢”; faza odwotawcza toczy si¢ przed
sadem powszechnym (SOKiK) na podstawie przepiséw k.p.c.

Pozostale odmiennosci, réznice interpretacyjne, wynikaja ze specjalistycznego, tech-
nologicznego charakteru materii prawa energetycznego. Stad biorg si¢ rozne zapatrywa-
nia odnosnie terminéw zaltatwienia spraw, stad szerszy udzial bieglego. Odmiennosci
wprowadza tez obecno$¢ uméw cywilnoprawnych w sprawach z zakresu energetyki,
dlatego naturalne sg pewne réznice w interpretacji przepiséw k.p.a. w stosunku do kla-
sycznych postepowan administracyjnych.

Tego typu regulacja, jak wskazalem powyzej, sprawia wrecz systemowe komplikacje,
stad rozwazania dotyczace jedno, badz tez dwuinstancyjno$ci postepowania, jak przy-
stosowac do tego mieszany model kontroli administracji publicznej, czy tez nalezatoby
z niego z racji watpliwosci konstytucyjnych zrezygnowac.

Na sam koniec mozna poruszy¢ jeszcze jedng ciekawg kwestie — ustawodawca jest
po prostu niekonsekwentny. Na gruncie ustawy z dnia z dnia 29 wrze$nia 1992 r. o ra-
diofonii i telewizji*', rGwniez wprowadzone zostato postepowanie w sprawie przyzna-
nia koncesji na rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych; co wie-
cej — w zwigzku z tym, ze liczba pasm jest ograniczona, dochodzi tutaj najczesciej
do tzw. ,wspotuczestnictwa konkurencyjnego”. W tym przypadku jednak ustawodawca
nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie odwolania od decyzji w tejze materii do sadu
powszechnego, co wiecej — nad Krajowa Radg Radiofonii i Telewizji nie ma juz organu
wyzszego stopnia, w zwigzku z czym stronie przystuguje jedynie wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, a nastepnie skarga do sadu administracyjnego, gdzie orzeczenie
bedzie mialo charakter jedynie kasatoryjny. Mozna wigc zada¢ sobie pytanie, dlaczego
ustawodawca réznicuje te dwa postgpowania koncesyjne — niestety nie sposob znalezé
na nie logicznej odpowiedzi.

¥ Ibidem, s. 406.
# Dz.U. 2011 nr 43 poz. 226.

91



Maciej Hadel

Proceedings Before the President of ERO - Differences
and Controversies Related to Its Character

This thesis presents the legal aspects of administrative proceedings, which takes place in energy
sector and are connected with The President of Energy Regulatory Office, as a central body
of state administration, who is responsible for regulation in energy sector as well as promotion
of competition.

This procedure belongs to the group of administrative proceedings, which make difference in
relations to the general, jurisdictive, administrative procedure, which are regulated by The Code
of Administrative Proceedings. This article focuses on for instance question of specific appeal
procedure, a dispute over the legal nature of that procedure, issue of terms for settlement
of the administrative case, question of idle of administrative body, legal costs of that procedure.

The article ends with general reflections about systemic problems arising from the introduction
of this type of proceedings into the polish legal system.

Key words: The President of Energy Regulatory Office, administrative procedure,
energy law, appeal procedure
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Problematyka legalnosci badan
na zawartos¢ alkoholu w organizmie wobec
uczestnikéw ruchu drogowego — stan
de lege lata i postulaty de lege ferenda

Streszczenie:

Artykul przedstawia problematyke legalnosci badan na zawarto$¢ alkoholu w organizmie
wobec uczestnikéw ruchu drogowego. Autor podejmuje rozwazania rozdzielajac problema-
tyke zwiazang z prewencyjnymi kontrolami trzezwosci oraz badaniami na zawarto$¢ al-
koholu sprawcéw przestepstw i wykroczen. Oméwione zostaja takze podstawowe $rodki
ochrony prawnej przystugujace kontrolowanym uczestnikom ruchu drogowego. Celem pu-
blikacji jest ukazanie nie tylko aspektow teoretycznych zwiazanych z aktualnie obowigzuja-
cymi przepisami, lecz réwniez przedstawienie funkcjonowania tych przepiséow w praktyce.
Praca dotyka wielu galezi prawa i osadzona jest wieloptaszczyznowo - przede wszystkim
w normach prawa administracyjnego, karno-administracyjnego (prawa wykroczen) oraz
prawa karnego sensu stricto, w mniejszym zakresie takze prawa cywilnego i prawa konsty-
tucyjnego. Autor konczy swoja analize, dokonujagc reasumpcji stanu de lege lata oraz postu-
lujac wlasne propozycje zmian w aktualnie obowigzujacych przepisach.

Stowa kluczowe: badanie trzezwosci, ruch drogowy, wykroczenia, przestepstwa,

Policja, legalno$¢, kontrola drogowa, alkohol, prawa pacjenta

I. Wprowadzenie

Badania na zawartos$¢ alkoholu w organizmie przeprowadzane przez Policj¢ wobec
uczestnikéw ruchu drogowego budzg od pewnego czasu coraz wigcej kontrowersji.

! Autor jest studentem IV roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
w Krakowie.
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Z jednej strony bowiem przeprowadzane na szerokg skale kontrole (np. coroczna Ak-
c¢ja ,,Znicz” organizowana w okresie 31.10-03.11) pomagaja wykry¢ wiele wykroczen
i przestepstw drogowych zwigzanych ze spozywaniem alkoholu, badz polegajacych
na samym tylko prowadzeniu pojazdu w stanie po uzyciu alkoholu (art. 87 ustawy
z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen?; przywotywanej dalej jako: k.w.) lub nie-
trzezwosci (art. 178a ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny’; przywolywanej
dalej jako: k.k.). Zdaniem zwolennikow takich kontroli, pozwala to zapobiega¢ wielu
tragediom, ktore moglyby sie wydarzy¢, gdyby kierujacy spozywajacy wezesniej alkohol
nie zostali zatrzymani celem przeprowadzenia badania trzezwosci. Z drugiej za$ strony,
w ostatnim czasie wzrosla liczba przeciwnikéw takich akcji, twierdzacych, iz kontrole
trzezwosci po pierwsze ograniczajag wolnos¢ poruszania si¢ po drogach oséb, ktére
sa trzezwe i nie tamia przepiséw Prawa o ruchu drogowym?®, po drugie zas s3 niezgodne
z prawem a Policja przeprowadzajac akcje skierowane do wszystkich uczestnikéw ruchu
drogowego, narusza przepisy prawa.

W niniejszej pracy postaram si¢ dokonac szczegdtowej analizy obecnego stanu praw-
nego i ocenic¢ legalnos$¢ dziatan podejmowanych przez funkcjonariuszy Policji wobec
uczestnikéw ruchu drogowego. W tym celu oddzielnie omoéwie¢ przypadek przepro-
wadzania tzw. prewencyjnych kontroli trzezwosci, ktdre sg skierowane do kierujacych
in genere, osobno zas zbadam przypadek badania trzezwosci osob, ktore popelnity prze-
stepstwo lub wykroczenie drogowe, zas zdaniem funkcjonariuszy, istnieje uzasadnione
podejrzenie, iZ moglo by¢ ono popelnione w zwigzku z wezesniejszym spozyciem alko-
holu. Finalnie zas$, sprobuje oceni¢, czy obecny stan prawny pozwala na wykonywanie

> Art. 87.§ 1. Kto, znajdujac si¢ w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dzialajacego srodka, prowadzi
pojazd mechaniczny w ruchu ladowym, wodnym lub powietrznym, podlega karze aresztu albo grzywny
nie nizszej niz 50 ztotych.
§ la. Tej samej karze podlega, kto, znajdujac si¢ w stanie nietrzezwosci lub pod wplywem podobnie
dziatajacego $rodka, prowadzi na drodze publicznej, w strefie zamieszkania lub w strefie ruchu inny
pojazd niz okreslony w § 1.
§ 2. Kto, znajdujac si¢ w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dzialajacego $rodka, prowadzi na dro-
dze publicznej, w strefie zamieszkania lub strefie ruchu inny pojazd niz okreslony w § 1, podlega karze
aresztu do 14 dni albo karze grzywny.
§ 3. W razie popelnienia wykroczenia okreslonego w § 1 orzeka si¢ zakaz prowadzenia pojazdow.
§ 4. W razie popelnienia wykroczenia okres$lonego w § 1a lub 2 mozna orzec zakaz prowadzenia pojaz-
déw innych niz okreslone w § 1.
> Art. 178a. § 1. Kto, znajdujac si¢ w stanie nietrzezwosci lub pod wpltywem $rodka odurzajacego,
prowadzi pojazd mechaniczny w ruchu ladowym, wodnym lub powietrznym, podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnoéci do lat 2.
§ 2. (uchylony).
§ 3. (uchylony).
§ 4. Jezeli sprawca czynu okreslonego w § 1 byt wczedniej prawomocnie skazany za prowadzenie pojazdu
mechanicznego w stanie nietrzezwosci lub pod wplywem $rodka odurzajacego albo za przestepstwo
okre$lone w art. 173, 174, 177 lub art. 355 § 2 popelnione w stanie nietrzezwosci lub pod wplywem
$rodka odurzajacego albo dopuscil sie czynu okreslonego w § 1 w okresie obowigzywania zakazu pro-
wadzenia pojazdéw mechanicznych orzeczonego w zwigzku ze skazaniem za przestepstwo, podlega
karze pozbawienia wolnosci od 3 miesigcy do lat 5.
* Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym, przywolywana dalej jako: PRD.
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przez Policje badan trzezwosci w takim ksztalcie, jaki wynika z praktyki, a takze za-
proponowac ewentualne zmiany w prawie lub jego stosowaniu, ktére moga udoskonali¢
w przyszlosci sposdb postepowania przy badaniu kierujacych na zawartos¢ alkoholu.

Juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz ponizsza problematyka ma charakter heteroge-
niczny i odnosi si¢ do réznych gatezi prawa. Kwestia badania trzezwosci na zawartos¢
alkoholu w organizmie wobec uczestnikéw ruchu drogowego jest uregulowana w usta-
wie — Prawo o ruchu drogowym (Dzial IV - Kontrola ruchu drogowego, Rozdziat I -
Uprawnienia Policji i innych organéw). Akt ten ma niewatpliwie charakter administra-
cyjnoprawny i zwigzany jest z obowigzkami obywateli (uczestnikow ruchu) w stosunku
do norm prawnych wyrazonych w tym akcie oraz innych aktach, w tym o charakterze
podstawowym. W pewnym zakresie réwniez, problematyka bedaca przedmiotem ni-
niejszych rozwazan jest uregulowana w ustawie z dnia 6 kwietnia 1990 r. — o Policji
oraz w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r. - o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi, ktére to akty zawierajg w sobie zardwno normy odnoszace
sie stricte do prawa administracyjnego (materialnego) jak i normy o charakterze kar-
no-administracyjnym, a wigc odnoszace si¢ do odpowiedzialnosci wykroczeniowej,
ktéra mowigc ogdlniej, jest odpowiedzialnoscig karng sensu largo. Podnoszone zatem
w niniejszym opracowaniu problemy znajduja sie na obszarze styku prawa administra-
cyjnego oraz szeroko rozumianego prawa karnego. Ich doniostos¢ z kolei jest dos¢ duza
i ma szczegolne znaczenie w demokratycznym panstwie prawa, gdyz w takim panstwie
organy muszg dziala¢ w jego granicach, a kazde dziatanie podjete w ramach upraw-
nien przedstawiciela danego organu musi wynikac z odpowiedniego przepisu. Wysoce
niepozadanym zjawiskiem jest wiec sytuacja sporna, gdy nie do konca wiadomo, czy
dziatania podejmowane przez Policje wynikaja z ustawy. Przystepujac wiec do analizy
niniejszej problematyki, postaram si¢ nie pozostawi¢ watpliwosci w tym przedmiocie.

II. Problematyka legalnosci prewencyjnych kontroli trzezwosci

Dokonujac analizy problemu nalezy w pierwszej kolejnosci wyodrebni¢ dwie sytu-
acje — badanie trzezwosci wobec 0sob, ktére nie popetnity, zadnego wykroczenia badz
przestepstwa drogowego oraz badanie oséb, ktdre popelnily czyn zabroniony, a ich
zachowanie wskazuje, iZ moégt on by¢ popelniony po spozyciu alkoholu. W tym miejscu
zajme si¢ pierwsza z wymienionych sytuacji.

Podstawowym przepisem, czgsto przytaczanym przez funkcjonariuszy Policji jako
podstawa prawna przeprowadzenia prewencyjnej kontroli trzezwosci, jest art. 129 PRD.
Jego ustep 1 stanowi, iz czuwanie nad bezpieczenstwem i porzadkiem ruchu na drogach,
kierowanie ruchem i jego kontrolowanie naleza do zadan Policji. Z kolei w ust. 2 tego ar-
tykutu wyszczegélniony jest katalog uprawnien przystugujacym policjantom w zwiazku
z realizacja zadan wynikajacych z ustepu 1. Wérdd tych uprawnien, na uwage zastu-
guje uprawnienie funkcjonariuszy Policji (a w odniesieniu do kierujacych pojazda-
mi Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz w stosunku do zotnierzy petnigcych
czynng stuzbe wojskowg kierujgcych innymi pojazdami - Zandarmerii Wojskowej
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i wojskowych organéw porzadkowych’) do zadania poddania si¢ przez kierujacego po-
jazdem lub przez inng osobe, w stosunku do ktérej zachodzi uzasadnione podejrzenie,
ze mogla kierowac pojazdem, badaniu w celu ustalenia zawartosci w organizmie alko-
holu lub $rodka dziatajacego podobnie do alkoholu. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, iz
przepis ten ogranicza mozliwos$¢ kontroli trzezwos$ci do wybranej grupy - kierujacych
pojazdami oraz osdb, ktére mogly kierowac pojazdem (w tym wypadku podejrzenie
funkcjonariusza musi by¢ uzasadnione). W stosunku do innych uczestnikéw ruchu,
poza wymienionymi w art. 129 ust. 2 pkt. 3 PRD podmiotami, Policja nie jest upraw-
niona do przeprowadzania badania na zawartos¢ alkoholu. Dotyczy to uczestnikow,
do ktdrych kierowany jest zakaz wynikajacy z art. 45 ust. 1 pkt. 1 PRD®, a wiec pro-
wadzacych kolumne pieszych, jadacych wierzchem lub pedzacych zwierzeta. Wobec
tych podmiotéw Policja nie dysponuje w ogdle uprawnieniem do badania trzezwosci,
pomimo istnienia ustawowego zakazu poruszania si¢ po drodze w stanie nietrzezwo-
$ci lub po uzyciu alkoholu’. Inna sytuacja dotyczy pozostatych uczestnikéow ruchu,
przede wszystkim pieszych, na ktérych w ogdle nie jest przez ustawodawce natozony
zakaz poruszania si¢ w stanie nietrzezwosci lub po uzyciu alkoholu. Policja nie moze
takich oséb badac na zawarto$¢ alkoholu w organizmie, chyba Ze swoim zachowaniem
powoduja lub moga powodowac zagrozenie dla innych, co z kolei moze powodowac
konieczno$¢ przewiezienia do izby wytrzezwien.

Po ustaleniu zakresu podmiotowego adresatow kontroli drogowych, analizujac jedy-
nie tres¢ przepisu art. 129 ust. 2 pkt. 3 PRD, wydawac¢ by si¢ moglo, iz Policja dysponuje
prima facie uprawnieniem do przeprowadzania kazdego rodzaju kontroli trzezwosci,
w tym kontroli prewencyjnych. Jednakze po dokonaniu analizy innych przepisow,
stwierdzenie to juz nie jest takie pewne. Jednym z nich jest art. 129i ust. 4 PRD, ktory
stanowi, iz warunki oraz sposob przeprowadzania badan, o ktérych mowa w ust. 112,
okresla ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi®. Przepis ten stanowi wigc lex specialis w stosunku do bar-
dziej ogdlnej regulacji uprawnienia Policji, ktére wynika z art. 129 ust. 2 pkt. 3 PRD.
Co wigcej, jest on normg odsylajaca do zupetnie innego aktu prawnego rangi ustawowej.

Wiedzac juz, ze warunki i sposdb przeprowadzenia badan na zawartos¢ alkoholu
w organizmie wobec uczestnikéw ruchu drogowego s3 okreslone w ustawie o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, nalezy przystapi¢ do odszukania
w tymze akcie prawnym norm dotyczacych tej problematyki. Kluczowym i wlasciwie

> Zgodnie z art. 129 ust. 4 PRD: 4. Kontrola ruchu drogowego w stosunku do kierujacych pojazdami Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz w stosunku do zolnierzy petnigcych czynna stuzbe wojskowa
kierujacych innymi pojazdami, pilotowanie pojazddw, a takze kierowanie ruchem drogowym w zwigzku
z pilotowaniem pojazdéw wojskowych nalezy do Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organéw po-
rzgdkowych. W tym zakresie Zandarmerii Wojskowej i wojskowym organom porzadkowym przystuguja
uprawnienia policjantow okreslone w ust. 2.

¢ Art. 45. 1. Zabrania sie:
1) kierowania pojazdem, prowadzenia kolumny pieszych, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat osobie
w stanie nietrzezwo$ci, w stanie po uzyciu alkoholu lub $rodka dziatajacego podobnie do alkoholu.

7 R.A. Stefanski, Prawo o ruchu drogowym - komentarz do art. 129, Warszawa 2008, s. 863.

8 Przytaczana dalej jako: u.w.t.p.a.
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jedynym przepisem w tym zakresie jest art. 47 ust. 1 zd. 1 uw.t.p.a., stanowiacy, iz jezeli
zachodzi podejrzenie, ze przestepstwo lub wykroczenie zostalo popelnione po spozyciu
alkoholu, osoba podejrzana moze by¢ poddana badaniu koniecznemu do ustalenia za-
warto$ci alkoholu w organizmie, w szczegdlnosci zabiegowi pobrania krwi. Z takiego
brzmienia przepisu wylaniajg si¢ trzy podstawowe wnioski. Po pierwsze, obligatoryjna
przestanka mozliwosci przeprowadzenia badania trzezwosci jest stwierdzenie faktu
popetnienia przestepstwa lub wykroczenia. Po drugie, musi istnie¢ uzasadnione podej-
rzenie, iz to przestgpstwo lub wykroczenie zostalo popetnione po spozyciu alkoholu.
Wreszcie po trzecie, nawet pomimo spelnienia obu tych przestanek, funkcjonariusz
nie ma obowigzku dokonywania badania na zawartos¢ alkoholu w organizmie osoby
podejrzanej, a jedynie ma takg mozliwosc. Jest to wiec czynnos¢ fakultatywna, o ktorej
decyduje policjant.

Podobnie kwestia przestanek dodatnich badania trzezwosci uregulowana jest w roz-
porzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 11 grudnia 2015 r. w sprawie badan na zawartos¢
alkoholu w organizmie, wydanego na podstawie art. 47 ust. 2 uw.t.p.a.” Rozporzg-
dzenie to - jak jest stwierdzone w § 1 pkt. 1 — okresla warunki i sposéb dokonywania
badan koniecznych do ustalenia zawartosci alkoholu w organizmie osoby podejrzanej
o popelnienie przestepstwa lub wykroczenia po spozyciu alkoholu. Jak wiec mozna
dostrzec, rowniez w akcie wykonawczym znajduje sie analogiczny do ustawowego zapis,
stanowiacy, iz badania na zawarto$¢ alkoholu w organizmie mogg by¢ przeprowadzane
jedynie w stosunku do 0s6b podejrzanych o popelnienie przestepstwa lub wykroczenia
oraz w zwigzku z podejrzeniem, iz czyn ten zostal popetniony po spozyciu alkoholu.
Takie stwierdzenie uzasadnia a contrario przyjecie stanowiska, iz w przypadku braku
popelnienia wykroczenia lub przestepstwa przez uczestnika ruchu, czy tez braku uza-
sadnionego podejrzenia, iz jego sprawca popelnit je po spozyciu alkoholu, nie ma pod-
staw prawnych do poddaniu takiej osoby badaniu na zawartos¢ alkoholu w organizmie.
To z kolei implikuje konkluzje, iz tzw. rutynowe kontrole trzezwosci — dotyczace prze-
ciez ogotu kierujacych, ktérzy pomimo braku naruszenia przepiséw ruchu drogowego
s po kolei zatrzymywani przez Policje — nie maja podstawy prawnej, a wigc sg nie-
zgodne z prawem. Osoby poddawane takim kontrolom majg wigc uzasadnione prawo
do odmowy poddania si¢ takiemu badaniu wbrew zZagdaniom funkcjonariusza. Moga
tez skorzystac z szeregu innych uprawnien, ktore zostang opisane w dalszej czgsci.

II1. Badanie trzezwosci w przypadku popelnienia wykroczenia lub przestepstwa

Zostalo juz ustalone, iz prewencyjne badania trzezwosci dokonywane przez Policje
nie maja podstawy prawnej, a przez to nie sg dziataniami legalnymi. Inaczej ksztaltuje
sie sytuacja w przypadku badan przeprowadzanych wobec 0séb podejrzanych o po-
petnienie wykroczenia lub przestepstwa po spozyciu alkoholu. W tym miejscu warto
wprowadzic¢ rozréznienie, ktore wezesniej nie bylo na tyle istotne, by je szerzej omawiac.

° Art. 47 2. Minister wla$ciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z Ministrem Sprawiedliwo$ci, mini-
strem wlasciwym do spraw wewnetrznych oraz ministrem wiasciwym do spraw pracy, w drodze roz-
porzadzenia, okresla warunki i sposéb dokonywania badan, o ktérych mowa w ust. 1 i w art. 17 ust. 3.
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Ot6z badanie trzezwosci wobec osoby, ktora jest podejrzana o popetnienie wykroczenia
lub przestepstwa, moze powodowa¢ rozmaite skutki prawne.

W przypadku popelnienia wykroczenia, co zasadniczo sprowadza si¢ do ukarania
kierujgcego mandatem karnym, stwierdzenie przebywania w stanie po uzyciu alkoholu
implikuje stwierdzenie kolejnego wykroczenia (art. 87 § 1 k.w.), ktdre z kolei obligato-
ryjnie skutkuje orzeczeniem przez sad zakazu prowadzenia pojazdow (art. 87 § 3 k.w.)".
Zakaz ten, zgodnie z art. 29 § 1 k.w., wymierza si¢ w miesigcach i latach, i moze on
obejmowac okres od 6 miesiecy do 3 lat'’.

Jeszcze powazniejsze konsekwencje czekaja sprawce wykroczenia, u ktérego badanie
potwierdzito stan nietrzezwosci - jest on wtedy bowiem jednoczesnie sprawca wy-
stepku okreslonego w art. 178a § 1 k.k.!* Skazanie przez sad za tego rodzaju wystepek
powoduje dodatkowo orzeczenie $rodka karnego w postaci zakazu prowadzenia pojaz-
dow na czas nie krétszy niz 3 lata” - zgodnie z art. 42 § 2 kk. wzw. z art. 42 § 1 k.k.
wzw.zart. 178a§ 1 k.k.

10 Art. 87§ 1. Kto, znajdujac si¢ w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dzialajacego srodka, prowadzi
pojazd mechaniczny w ruchu lagdowym, wodnym lub powietrznym, podlega karze aresztu albo grzywny
nie nizszej niz 50 zlotych.

§ la. Tej samej karze podlega, kto, znajdujac si¢ w stanie nietrzezwosci lub pod wpltywem podobnie
dziatajacego $rodka, prowadzi na drodze publicznej, w strefie zamieszkania lub w strefie ruchu inny
pojazd niz okreslony w § 1.

§ 2. Kto, znajdujac si¢ w stanie po uzyciu alkoholu lub podobnie dziatajacego $rodka, prowadzi na dro-
dze publicznej, w strefie zamieszkania lub strefie ruchu inny pojazd niz okreslony w § 1, podlega karze
aresztu do 14 dni albo karze grzywny.

§ 3. W razie popelnienia wykroczenia okreslonego w § 1 orzeka sie zakaz prowadzenia pojazdow.

§ 4. W razie popelnienia wykroczenia okres$lonego w § 1a lub 2 mozna orzec zakaz prowadzenia pojaz-
déw innych niz okreslone w § 1.

" Art. 29. § 1. Zakaz prowadzenia pojazdéw wymierza si¢ w miesigcach lub latach, na okres od 6 mie-

siecy do 3 lat.

§ 2. Orzekajac zakaz prowadzenia pojazdéw okresla si¢ rodzaj pojazdu, ktdrego zakaz dotyczy.

§ 3. Zakaz, o ktérym mowa w § 1, obowigzuje od uprawomocnienia si¢ orzeczenia. Orzekajac zakaz na-
ktada si¢ obowiazek zwrotu dokumentu uprawniajacego do prowadzenia pojazdu, jezeli dokument ten
nie zostal zatrzymany. Do chwili wykonania tego obowiazku okres, na ktéry orzeczono zakaz, nie biegnie.
§ 4. Na poczet zakazu prowadzenia pojazdéw zalicza si¢ okres zatrzymania prawa jazdy lub innego
dokumentu uprawniajacego do prowadzenia pojazdu.

2 Art. 178a. § 1. Kto, znajdujac si¢ w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem srodka odurzajacego,
prowadzi pojazd mechaniczny w ruchu ladowym, wodnym lub powietrznym, podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnoéci do lat 2.

B Art. 42§ 1. Sad moze orzec zakaz prowadzenia pojazdéw okreslonego rodzaju w razie skazania osoby
uczestniczacej w ruchu za przestepstwo przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji, w szczegdlnosci je-
zeli z okolicznosci popetnionego przestepstwa wynika, ze prowadzenie pojazdu przez te osobe zagraza
bezpieczenstwu w komunikacji.

§ 2. Sad orzeka, na okres nie kroétszy niz 3 lata, zakaz prowadzenia wszelkich pojazdéw albo pojazdow
okre$lonego rodzaju, jezeli sprawca w czasie popelnienia przestepstwa wymienionego w § 1 byt w stanie
nietrzezwosci, pod wplywem $rodka odurzajacego lub zbiegl z miejsca zdarzenia okreslonego wart. 173,
art. 174 lub art. 177.

§ 3. Sad orzeka zakaz prowadzenia wszelkich pojazdéw mechanicznych dozywotnio w razie popelnienia
przestepstwa okreslonego w art. 178a § 4 lub jezeli sprawca w czasie popelnienia przestepstwa okreslo-
nego w art. 173, ktérego nastepstwem jest $§mier¢ innej osoby lub ciezki uszczerbek na jej zdrowiu albo
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Nieco inna sytuacja wystepuje, gdy sprawca popelnia przestepstwo. Sam ten fakt po-
woduje dla sprawcy bardzo dotkliwe konsekwencje wiacznie z mozliwoscig orzeczenia
zakazu prowadzenia pojazdow — vide art. 42 § 1 k.k. (przyjmujac oczywiscie zalozenie,
iz przestepstwo to bylo zwigzane z ruchem drogowym). Wykazanie przez badanie
stanu po uzyciu alkoholu powoduje niejako stwierdzenie odrebnego czynu zabronio-
nego — wykroczenia, bedacego w zbiegu z przestepstwem. W takim wypadku, sprawca
moze zosta¢ skazany za oba czyny, zas§ wykonaniu bedzie podlegala kara wynikajaca
z przepisu czesci szczegdlnej kodeksu karnego, ktory zostal przez niego naruszony.
Zasadniczo bedzie to bowiem kara surowsza. Sprawca znajdujacy si¢ w takiej sytuaciji,
popelniajac wykroczenie polegajace na przebywaniu w stanie po uzyciu alkoholu, po-
pelnia jednoczesnie przestepstwo. Zastosowanie znajdzie tu zatem dyrektywa art. 10
§ 1zd. 1 kw, ktory stanowi, iz jezeli czyn bedacy wykroczeniem wyczerpuje zarazem
znamiona przestepstwa, orzeka si¢ za przestepstwo i za wykroczenie, z tym ze jezeli
orzeczono za przestepstwo i za wykroczenie kare lub $rodek karny tego samego rodzaju,
wykonuje si¢ surowszg kare lub srodek karny*.

W przypadku przestepstwa popelnionego w stanie nietrzezwosci, bedziemy miec
do czynienia z sytuacja, gdzie sprawca poniesie najpowazniejsze konsekwencje swoje-
go czynu. Oprdcz bowiem sankcji wynikajgcej z przepisu czesci szczegdlnej kodeksu
karnego, ktérego znamiona sprawca swoim czynem wypetnil, bedzie on takze pono-
sit odpowiedzialnos¢ z powodu samej tylko jazdy w stanie nietrzezwosci (art. 178a
§ 1 kk.). W tym wypadku zastosowanie znajdzie regula zawarta w art. 10 § 2 k.k,,
bowiem przestepstwa te beda ze sobg w zbiegu. Zgodnie zas z powyzszym przepisem,
jezeli czyn wyczerpuje znamiona okreslone w dwdch albo wiecej przepisach ustawy
karnej, sad skazuje za jedno przestepstwo na podstawie wszystkich zbiegajacych sig
przepisow. Przepis ten jest uzupetniany przez § 3, ktory stanowi, iz w wypadku okre-
slonym w § 2 sad wymierza kare na podstawie przepisu przewidujacego kare najsurow-
sz3, co nie stoi na przeszkodzie orzeczeniu innych srodkéw przewidzianych w ustawie
na podstawie wszystkich zbiegajacych si¢ przepisow. I wlasnie ta ostatnia cz¢s¢ zdania

w czasie popelnienia przestepstwa okreslonego wart. 177 § 2 lub wart. 355 § 2 byt w stanie nietrzezwosci
lub pod wplywem $rodka odurzajacego lub zbiegt z miejsca zdarzenia, chyba ze zachodzi wyjatkowy
wypadek, uzasadniony szczegoélnymi okolicznosciami.

§ 4. Sad orzeka zakaz prowadzenia wszelkich pojazdéw mechanicznych dozywotnio w razie ponownego
skazania osoby prowadzacej pojazd mechaniczny w warunkach okreslonych w § 3.

4 Art. 10. § 1. Jezeli czyn bedacy wykroczeniem wyczerpuje zarazem znamiona przestepstwa, orzeka sie
za przestepstwo i za wykroczenie, z tym ze jezeli orzeczono za przestepstwo i za wykroczenie kare lub
$rodek karny tego samego rodzaju, wykonuje si¢ surowszg kare lub $rodek karny. W razie uprzedniego
wykonania fagodniejszej kary lub $rodka karnego zalicza si¢ je na poczet surowszych.

§ 2. Przy zaliczaniu kar przyjmuje sie jeden dzien aresztu za rownowazny jednemu dniowi pozbawienia
wolnosci, dwém dniom ograniczenia wolnosci oraz grzywnie w kwocie od 20 do 150 zlotych.

§ 3. Kare aresztu orzeczong za wykroczenie uwaza sie za kare tego samego rodzaju co kara pozbawienia
wolno$ci orzeczona za przestepstwo.

§ 4. Zaliczeniu, o ktérym mowa w § 1, nie podlegaja srodki karne w postaci:

1) nawiazki, jezeli za wykroczenie i za przestepstwo orzeczono je na rzecz réznych podmiotow;

2) obowigzku naprawienia szkody, jezeli za wykroczenie i za przestepstwo orzeczono je w zwigzku
z réznym rodzajem szkod.
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przepisu art. 10 § 3 k.k. sprawia, iz oprocz kary za popelnione przestgpstwa, wobec
sprawcy jest obligatoryjnie orzekany takze zakaz prowadzenia pojazdéw na okres nie
krétszy niz 3 lata, wynikajacy z tredci art. 42 § 2 k.k. w zw. z art. 42 § 1 kk. w zw.
z art. 178a § 1 k.k. Oprocz tego moga by¢ orzeczone takze inne $rodki karne, jesli
in concreto ustawa je przewiduje.

Jak wiec mozna zauwazy¢, przy badaniu trzezwosci tamigcej przepisy prawa karnego
badz prawa wykroczen, dochodzi do multiplikacji sytuacji i kombinacji réznorakich
konsekwencji prawnych wobec osoby badanej. W tym miejscu wlasciwym wydaje si¢
takze wskazanie, jaka jest granica pomiedzy sytuacjami skutkujagcymi mniej lub bar-
dziej dolegliwg sankcjag. W tym celu trzeba odwota¢ si¢ do uzywanych przez usta-
wodawce pojec: ,,stan nietrzezwosci” oraz ,stan po uzyciu alkoholu”. Oba te pojecia
definiowane sg w u.w.t.p.a., pierwsze za$ jest zdefiniowane takze w sfowniku wyrazen
ustawowych kodeksu karnego (art. 115 § 16 k.k.). Zgodnie z tym przepisem, stan nie-
trzezwosci w rozumieniu kodeksu zachodzi, gdy: zawarto$¢ alkoholu we krwi przekra-
cza 0,5 promila albo prowadzi do stezenia przekraczajacego t¢ wartos¢ lub zawartos¢
alkoholu w 1 dm’ wydychanego powietrza przekracza 0,25 mg albo prowadzi do ste-
zenia przekraczajacego te wartos¢. Podobng norme zawiera art. 46 uw.t.p.a., z tym
ze zarowno w odniesieniu do stanu nietrzezwosci (ust. 3), jak i stanu po uzyciu alkoholu
(ust. 2). Wedlug definicji wyrazonych w tej ustawie:

— Stan po uzyciu alkoholu zachodzi, gdy zawartos¢ alkoholu w organizmie wynosi lub
prowadzi do:
1) stezenia we krwi od 0,2%o do 0,5%o alkoholu albo
2) obecnosci w wydychanym powietrzu od 0,1 mg do 0,25 mg alkoholu w 1 dm”.

— Stan nietrzezwosci zachodzi, gdy zawartos¢ alkoholu w organizmie wynosi lub pro-
wadzi do:
1) stezenia we krwi powyzej 0,5%o alkoholu albo
2) obecnosci w wydychanym powietrzu powyzej 0,25 mg alkoholu w 1 dm’.

Jak wiec mozna zaobserwowac, pojecie ,,stanu po uzyciu alkoholu” jest zdefiniowane
jedynie w uw.t.p.a., natomiast pojecie ,,stanu nietrzezwosci” jest dodatkowo definiowa-
ne w kodeksie karnym mimo, iz wystepuje ono w stosunkowo nielicznych przepisach
tego aktu prawnego, gléwnie jako znamie ustawowych typéw przestepstw (art. 178a,
179, 180 k.k.), jako przestanka nadzwyczajnego obostrzenia kary za niektére przestep-
stwa przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji (art. 173, 174, 177 k.k.) oraz jako prze-
stanka orzeczenia okreslonych $rodkéw karnych (art. 42 § 2-4 k.k.)>. Bardzo wyrazne
natomiast sg granice odpowiedzialnosci, ujete dualistycznie — odnoszg si¢ bowiem
do badania wydychanego powietrza oraz badania krwi. W przypadku stezenia alkoholu
we krwi powyzej 0,5%o, badz obecnosci w wydychanym powietrzu powyzej 0,25 mg
alkoholu w 1 dm’, mamy do czynienia ze stanem nietrzezwosci, a sprawca, prowadzac
pojazd w takim stanie, bedzie ponosil odpowiedzialnos¢ karng sensu stricto. Podobnie
bedzie w wypadku, gdy wskazniki co prawda nie bedg przekraczaly granicznych norm,
jednak bedg prowadzi¢ do stezenia przekraczajgcego te wartos¢. W przypadku stezenia

> Komentarz do art. 115 Kodeksu Karnego, red. M. Filar, Warszawa 2016.
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we krwi od 0,2%o do 0,5%o alkoholu albo obecnosci w wydychanym powietrzu powy-
zej 0,25 mg alkoholu w 1 dm® mamy do czynienia ze stanem po uzyciu alkoholu, zas
sprawca, bedzie ponosit odpowiedzialnos¢ wykroczeniows (karno-administracyjng).
Analogicznie, jak przy stanie nietrzezwosci, tak i tutaj wskazniki nieprzekraczajace
dopuszczalnych norm, lecz prowadzace do penalizowanego st¢zenia spowoduja, iz
sprawca odpowie za popetnione wykroczenie. Z catkowitym za$ brakiem bezpraw-
nosci czynu mamy do czynienia wowczas, gdy stezenie we krwi alkoholu jest mniej-
sze od 0,2%o badz obecnos¢ alkoholu w 1 dm’® wydychanego powietrza jest mniejsza
od 0,1 mg. Ustawodawca wiec zastosowal niejaki obszar buforowy, ktory nie powoduje
powstania odpowiedzialnosci karnej badz wykroczeniowej po stronie sprawcy.

Powyzsza odpowiedzialnos¢ (lub jej brak) dotyczy samego stanu, w jakim znajduje
sie uczestnik ruchu i jest ona niezalezna od odpowiedzialnosci za inne wykroczenie lub
przestepstwo, ktdre zostalo przez niego popetnione. Ow jednak czyn karalny moze staé
sie dla Policji impulsem do podjecia decyzji o przeprowadzeniu badania na zawartos¢
alkoholu w organizmie sprawcy. Takie badanie bedzie w pelni legalne (w przeciwien-
stwie do rutynowych kontroli drogowych) i posiadajace swoje umocowanie w usta-
wie. W zasadzie wigc osoba badana powinna si¢ mu podda¢ bezwzglednie. Niestety,
uregulowanie tego w przepisach polskiego prawa pozwala w sposéb zgodny z prawem
unikna¢ poddania si¢ temu badaniu.

Po pierwsze, zasadg jest przeprowadzenie badania trzezwosci poprzez badanie
wydychanego powietrza, za$ dopiero w dalszej kolejnosci — badanie krwi. Wynika
to z § 2 ust. 2 Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 11 grudnia 2015 r. w sprawie
badan na zawartos¢ alkoholu w organizmie'® (przytaczane dalej jako: rozporzadzenie).
Jest to zwigzane z zasada pierwszenstwa stosowania $srodkéw najmniej inwazyjnych
w stosunku do osoby badanej. W tym miejscu jednak trzeba zaznaczy¢, iz badanie musi
zosta¢ przeprowadzone przez odpowiedniego typu urzadzenie elektroniczne dokonu-
jace pomiaru stezenia alkoholu w wydychanym powietrzu, ktére zostalo w rozporza-
dzeniu okreslone jako analizator wydechu". Nie zaglebiajac sie¢ w aspekty techniczne,
nalezy zwrocic jedynie uwage na fakt, iz niezaleznie od urzadzenia, jakim badana jest
osoba podejrzana, musi ono posiada¢ wazng decyzje¢ zatwierdzenia danego typu lub
wazng legalizacje. Wynika to wprost z brzmienia art. 8a ust. 1 ustawy z dnia 11 maja
2001 r. - Prawo o miarach i implikuje stwierdzenie, iz w czasie kontroli trzezwosci funk-
cjonariusz Policji moze dokonywaé pomiaru na zawartos¢ alkoholu w wydychanym
powietrzu jedynie analizatorem wydechu, ktory jest legalnie wprowadzony do obrotu

16§ 2. 1. Badania obejmujg badanie wydychanego powietrza lub badanie krwi.

2. Badanie wydychanego powietrza przeprowadza si¢ przed badaniem krwi, jezeli stan osoby badanej
na to pozwala.

7§ 3. 1. Badanie wydychanego powietrza przeprowadza si¢ w sposob nieinwazyjny przy uzyciu urza-
dzenia elektronicznego dokonujacego pomiaru stezenia alkoholu w wydychanym powietrzu metoda:
1) spektrometrii w podczerwieni lub
2) utleniania elektrochemicznego
- zwanego dalej ,,analizatorem wydechu”

2. Badania analizatorem wydechu nie przeprowadza si¢ przed uptywem 15 minut od chwili zakoniczenia
spozywania alkoholu lub palenia tytoniu przez osobe¢ badana.
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i uzytkowania oraz posiada odpowiedni dokument to potwierdzajacy. Co wigcej, poli-
cjant, ktéry petni stuzbe na drodze, ma obowiazek posiada¢ przy sobie potwierdzong
kopie $wiadectwa legalizacji przyrzadow kontrolno-pomiarowych uzywanych w stuz-
bie. Ma on takze obowigzek okazania takiej kopii osobie kontrolowanej, na jej prosbe.
Podstawe tych obowigzkéw po stronie Policji stanowi § 15 ust. 1 pkt 8 Zarzadzenia
nr 609 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 25 czerwca 2007 r. — w sprawie sposobu
pelnienia stuzby na drogach przez policjantéw'® (przytaczane dalej jako: ,,zarzadzenie
nr 609”), ktére wydane zostalo na podstawie art. 7 ust. pkt. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. - o Policji*® i obowiazuje do dzisiaj. Idac jeszcze dalej, wydaje si¢ zasadnym
stwierdzenie, iz policjant nieposiadajacy przy sobie kopii swiadectwa legalizacji ana-
lizatora wydechu, pelni stuzbe w sposéb niezgodny z przepisami, zas osoba kontro-
lowana, ktérej odmoéwiono okazania tego dokumentu, zwolniona jest z obowigzku
poddania si¢ badaniu przy uzyciu takiego urzadzenia (bez wzgledu na to, czy odmowa
wynikala z braku posiadania przez funkcjonariusza kopii, czy tez z innych wzgledéw).
Nie mozna bowiem legitymizowac¢ sytuacji, by obywatel byt narazony na abstrakcyjne
nawet ryzyko przeprowadzenia badania przy uzyciu niezalegalizowanego urzadzenia.
Podobne sytuacje mialy juz przeciez miejsce w przypadku kontroli predkosci radarami
Iskra-1, ktore zostaly nielegalnie wprowadzone do obrotu i uzytkowania przez polska
Policje - pomimo wyrokéw wielu sadow stwierdzajacych ten fakt, nadal styszy sie
w mediach o dokonywaniu pomiaréw z uzyciem tych radaréw. Natomiast tego, jak wiele
0s6b zostalo niestusznie ukaranych mandatami wystawionymi na podstawie pomiaru
z Iskry-1, nie sposéb oszacowac. Dlatego tez, bedac $wiadomym do jakich zagrozen
moze prowadzi¢ naduzywanie zaufania obywatela do organéw panstwowych, nalezy
bezwzglednie przyja¢, iz Policja musi w kazdym przypadku posiadac przy sobie kopig
$wiadectwa legalizacji analizatora wydechu, za$ brak takiego dokumentu nie moze wy-
wolywac ujemnych konsekwencji w stosunku do osoby, ktéra odmdwita poddaniu sig
badaniu wydychanego powietrza przy uzyciu takiego urzadzenia (niezaleznie od tego,
czy jest ono de facto zalegalizowane, czy tez nie — osoba podejrzana nie moze przeciez
tego stwierdzi¢ na miejscu zdarzenia).

Zakladajac jednak sytuacje modelowa, w ktorej funkcjonariusz posiada wszystkie
wymagane dokumenty, mozemy mie¢ do czynienia zdwoma sytuacjami. Pierwsza jest
stosunkowo klarowna i polega na wyrazeniu zgody na badanie wydychanego powietrza
przez osobe kontrolowang. Nie bedziemy w tym miejscu si¢ na niej skupia¢. Zaznaczy¢
jedynie nalezy, iz policjant nie moze jedynie stwierdzi¢, iz podejrzany znajduje sie
w stanie po uzyciu alkoholu, badZ w stanie nietrzezwosci. Musi to by¢ poparte wyni-
kiem pomiaru urzadzenia elektronicznego. Co wigcej, na zagdanie osoby kontrolowane;j,
policjant jest obowigzany — w miare mozliwosci - do okazania takiego wyniku, o czym

'8 § 15. 1. Policjant, petniac stuzbe na drodze, jest obowiazany: (...)

8) posiadac przy sobie potwierdzong kopie swiadectwa legalizacji przyrzadéw kontrolno-pomiarowych,
uzywanych w stuzbie i okazac jg na pros$be osoby kontrolowane;.

¥ Art. 7. 1. Komendant Gléwny Policji okresla: (...)

2) metody i formy wykonywania zadan przez poszczegélne stuzby policyjne, w zakresie nieobjetym
innymi przepisami wydanymi na podstawie ustawy;
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stanowi § 15 ust. 1 pkt 5 zarzadzenia nr 609*°. Zwrot ,w miare mozliwosci” wskazuje,
iz w przeciwienstwie do obowigzku posiadania kopii swiadectwa legalizacji i okazania
jej na prosbe osoby kontrolowanej (§ 15 ust. 1 pkt 8 zarzadzenia nr 609), w przypadku
uzasadnionej odmowy udostepnienia wyniku pomiaru, badz niemoznosci jego przed-
stawienia (np. po uptywie pewnego czasu), nie bedzie to rodzilo mozliwosci uchy-
lenia si¢ przez kontrolowanego od ujemnych konsekwencji, grozacych mu w takiej
sytuacji. Oczywiscie, jesli takie okolicznosci nie zachodza, policjant ma bezwzgled-
ny obowigzek okazania wyniku badania, a niedopetnienie tego obowigzku z innych
wzgledow (np. ztosliwosci funkcjonariusza) moze de iure skutkowa¢ m.in. odpowie-
dzialno$cig dyscyplinarng. Natomiast w sytuacjach dwuznacznych, gdy osoba kontro-
lowana nie daje wiary wynikowi dokonanego pomiaru, mozna przeprowadzi¢ na jej
zadanie badanie krwi, pomimo przeprowadzonego badania wydychanego powietrza

(§ 8 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia).

Druga mozliwoscig przy badaniu wydychanego powietrza analizatorem wyde-
chu jest odmowa osoby podejrzanej poddania si¢ temu badaniu. Wtedy, zgodnie
z § 8 ust. 1 pkt. 1 rozporzadzenia®, nalezy przeprowadzi¢ badanie krwi. § 8 ust. 1 rozpo-
rzadzenia okresla ponadto inne sytuacje, gdy obligatoryjnie przeprowadza si¢ badanie
krwi. Zgodnie z tym przepisem: Badanie krwi przeprowadza sig, jezeli:

1) osoba badana odmawia poddania si¢ badaniu wydychanego powietrza;

2) osoba badana, pomimo przeprowadzenia badania wydychanego powietrza, zada
badania krwi;

3) stan osoby badanej, zwtaszcza wynikajacy ze spozycia alkoholu, choroby uktadu
oddechowego lub innych przyczyn, uniemozliwia przeprowadzenie badania wydy-
chanego powietrza;

4) wystapil brak wskazania stezenia alkoholu w wydychanym powietrzu spowodowany
przekroczeniem zakresu pomiarowego analizatora wydechu.

Réwniez i na tym etapie badania trzezwosci moga wystapi¢ dwie sytuacje — modelo-
wa, gdy osoba podda si¢ dobrowolnie badaniu krwi, ktdre wykaze zawarto$¢ alkoholu
w organizmie badz jego brak, oraz sytuacja bardziej problematyczna, gdy osoba kontro-
lowana nie wyraza zgody na pobranie od niej krwi. W tym miejscu trzeba niejako cof-
na¢ sie do ustawy — Prawo o ruchu drogowym, gdyz przepisy rozporzadzenia w zaden
sposob nie odnoszg si¢ expressis verbis do kwestii zgody na przeprowadzenie badania

2§ 15. 1. Policjant, pelnigc stuzbe na drodze, jest obowigzany:

5) w miare mozliwosci okaza¢, na zadanie osoby kontrolowanej, nagranie lub wynik pomiaru.
21§ 8. 1. Badanie krwi przeprowadza sie, jezeli:

1) osoba badana odmawia poddania si¢ badaniu wydychanego powietrza;

2) osoba badana, pomimo przeprowadzenia badania wydychanego powietrza, zada badania krwi;

3) stan osoby badanej, zwlaszcza wynikajacy ze spozycia alkoholu, choroby uktadu oddechowego lub
innych przyczyn, uniemozliwia przeprowadzenie badania wydychanego powietrza;

4) wystapit brak wskazania stezenia alkoholu w wydychanym powietrzu spowodowany przekroczeniem
zakresu pomiarowego analizatora wydechu.

2. Jezeli badaniu krwi podlega osoba, o ktérej mowa w § 6 ust. 1 i 5, w przypadkach, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 1, 314, krew do badania pobiera sie trzykrotnie, z zachowaniem 30-minutowych odstepow
pomiedzy pobraniami.
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krwi. Stanowi o tym art. 129i ust. 3 PRD, wedle ktérego to przepisu: ,,Badanie w celu
ustalenia zawartos$ci w organizmie alkoholu moze by¢ przeprowadzone réwniez w razie
braku zgody kierujacego, o czym nalezy go uprzedzi¢”. Prima facie wigc, mozna bylo
by wyprowadzi¢ ogdlng konstatacje, iz brak zgody osoby kontrolowanej nie implikuje
po stronie Policji obowigzku odstgpienia od pobierania krwi. Taka tez jest nadal ogolna
praktyka funkcjonariuszy, ktérzy co do zasady stosujg w takich przypadkach srodki
przymusu bezposredniego, polegajace na przytrzymaniu obywatela w celu umozliwie-
nia lekarzowi lub pielegniarce dokonania czynnosci pobrania krwi.

Takie spojrzenie na niniejszg problematyke jest jednak niepelne i zbyt uproszczone,
a idac dalej - falszywe. Prawo bowiem, jest systemem norm i musi by¢ analizowa-
ne holistycznie, z uwzglednieniem jego heterogenicznego charakteru. In concreto, nie
mozna przyjaé, iz brak zgody osoby kontrolowanej na pobranie krwi nie ma zadnego
znaczenia. Gdyby spojrze¢ na status takiego obywatela jedynie od strony karno-admini-
stracyjnej, wowczas taka konkluzja moglaby by¢ zasadna. Jednakze trafiajac do szpitala
badz innej placowki medycznej, nawet pomimo asysty Policji, osoba kontrolowana staje
sie jednoczesnie pacjentem, a czynnos¢ pobrania krwi — $wiadczeniem zdrowotnym.
Na potwierdzenie tej tezy, odwota¢ si¢ nalezy do ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. -
o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (przywolywanej dalej jako: ,,u.p.p.”).
W art. 3 ust. 1 pkt. 4 tejze ustawy zawarto definicje legalng terminu ,,pacjent”, okre-
$lajac, iz jest nim osoba zwracajgca sie o udzielenie swiadczen zdrowotnych lub korzy-
stajaca ze $wiadczen zdrowotnych udzielanych przez podmiot udzielajacy swiadczen
zdrowotnych lub osobe wykonujacg zawod medyczny. Z kolei art. 3 ust. 1 pkt 6 u.p.p.
traktuje o pojeciu ,,Swiadczenie zdrowotne”, odsytajac adresata do tresci przepisu
art. 2 ust. 1 pkt. 10 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. - o dzialalnosci leczniczej. Ten
ostatni przepis za$ stanowi, iz $wiadczenie zdrowotne to dziatania stuzgce zachowa-
niu, ratowaniu, przywracaniu lub poprawie zdrowia oraz inne dzialania medyczne
wynikajace z procesu leczenia lub przepiséw odrebnych regulujacych zasady ich wy-
konywania. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny**, §wiadczeniem takim sg wszelkie
dzialania, ktorych celem jest zachowanie, przywracanie, ratowanie, poprawa zdrowia
lub inne dzialania medyczne wynikajace badz to z proceséw leczenia, badz odrgbnych
przepisow regulujacych zasady ich wykonywania. Alternatywa zwykta wyrazajaca sig
w stowie ,,lub” sprawia, iz do spelnienia przestanek z definicji tego pojecia wystarczy
wystapienie przynajmniej jednego z tych dziatann. W tym kontekscie, stusznym wydaje
sie uznanie pobranie krwi przez pielegniarke lub lekarza w celu ustalenia zawartosci
alkoholu we krwi jest $wiadczeniem zdrowotnym w rozumieniu ustawy. Nalezy ono
bowiem do kategorii ,innego dzialania wynikajacego z przepiséw odrebnych regulu-
jacych zasady wykonywania procesu leczenia”. Wydaje si¢ przy tym zasadnym odwo-
tanie si¢ do ustaw regulujacych zasady wykonywania zawodéw medycznych - ustawy
z dnia 5 grudnia 1996 r. - o zawodzie lekarza i lekarza dentysty (przywolywanej dalej
jako: ,u.z.l.”) oraz ustawy. z dnia 15 lipca 2011 r. - o zawodach pielegniarki i poloznej
(przytaczanej dalej jako: ,u.z.p.”). Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.z.l. wykonywanie zawodu

2 M. Dercz, Ustawa o dzialalnosci leczniczej — komentarz do art. 2, Warszawa 2014.
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lekarza polega na udzielaniu przez osobe posiadajaca wymagane kwalifikacje, potwier-
dzone odpowiednimi dokumentami, §wiadczen zdrowotnych, w szczegdlnosci: bada-
niu stanu zdrowia, rozpoznawaniu choréb i zapobieganiu im, leczeniu i rehabilitacji
chorych, udzielaniu porad lekarskich, a takze wydawaniu opinii i orzeczen lekarskich.
Badanie krwi na zawarto$¢ alkoholu z pewnoscig miesci si¢ w zakresie definicyjnym
»badania stanu zdrowia”, za$ stwierdzenie przez lekarza stanu trzezwosci, po uzy-
ciu alkoholu badz nietrzezwosci mozna uzna¢ bezspornie jako wydawanie opinii lub
orzeczenia lekarskiego. Analogicznie w przypadku pielegniarek, nalezy sie¢ odwota¢
do art. 4 ust. 1 pkt. 4 u.z.p., zgodnie z ktérym: ,,Wykonywanie zawodu pielegniarki
polega na udzielaniu $wiadczen zdrowotnych, w szczegdlnosci na: (...) samodzielnym
udzielaniu w okreslonym zakresie §wiadczen zapobiegawczych, diagnostycznych, lecz-
niczych i rehabilitacyjnych oraz medycznych czynnosci ratunkowych”. Réwniez tutaj
nie nastrecza watpliwosci fakt, iz badanie krwi mozna z calg pewnoscia zakwalifikowa¢
jako $wiadczenie diagnostyczne.

Przesadzajac ostatecznie, zZe badanie krwi osoby podejrzanej jest sSwiadczeniem zdro-
wotnym, trzeba przyja¢ konsekwentnie, iz taka osoba jest pacjentem, zgodnie z definicja
ustawy o prawach pacjenta. Obywatel taki korzysta bowiem ze §wiadczen zdrowotnych
udzielanych przez podmiot udzielajacy $wiadczen zdrowotnych lub osobe wykonuja-
c3 zawdd medyczny. Wobec tak poczynionych ustalen, wyprowadzi¢ trzeba wniosek
kolejny - skoro osoba kontrolowana posiada na etapie badania krwi status pacjenta,
to jako pacjentowi przystuguja jej na tym etapie wszystkie prawa wynikajace z ustawy
o prawach pacjenta. W kontekscie rozwazan poruszanych w niniejszym opracowa-
niu, na szczeg6lng uwage zastuguje art. 16 u.p.p., ktéry stanowi, iz ,,pacjent ma prawo
do wyrazenia zgody na udzielenie okreslonych swiadczen zdrowotnych lub odmowy
takiej zgody, po uzyskaniu informacji w zakresie okreslonym w art. 9”. W przypad-
ku zatem odmowy pacjenta, lekarz (pielegniarka, inny profesjonalny podmiot), nie
ma mozliwosci pobrania krwi w sposéb zgodny z prawem i powinien odstapi¢ od tej
czynnosci. Dzialanie w celu silowego przeprowadzenia badania krwi moze po stronie
osoby wykonujacej prowadzi¢ do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a nawet karnej
(cho¢ w tym ostatnim zakresie doktryna jest podzielona).

Powstaje zatem pytanie, jak mozna zbadac osobe¢ na zawartos¢ alkoholu w przypad-
ku zaréwno odmowy przeprowadzenia badania wydychanego powietrza, jak i badania
krwi. Istnieja w takim wypadku w zasadzie dwie mozliwosci. Pierwsza, jest mozliwos¢
pobrania od osoby kontrolowanej moczu. Jest to metoda prawie w ogdle niespotykana
w praktyce, o ktorej nie majg czesto pojecia sami funkcjonariusze. Tymczasem wynika
wprost z przepisu art. 129i ust. 2 zd. 2 PRD*, ktory stanowi: ,,Przepisu ust. 1 nie stosuje
sie, jezeli stan osoby podlegajacej badaniu uniemozliwia jego przeprowadzenie urza-
dzeniem elektronicznym lub osoba ta odmawia poddania si¢ takiemu badaniu. W ta-
kim przypadku ustalenie zawarto$ci w organizmie alkoholu nastepuje na podstawie
badania krwi lub moczu”. Z brzmienia przepisu wynika wiec, ze po prébie przeprowa-
dzenia badania wydychanego powietrza, na ktoére podejrzany sie nie zgodzil, moze by¢

# L. Malinowski, Prawo o ruchu drogowym - komentarz do art. 129i, Warszawa 2012.
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przeprowadzone badanie krwi bgdz badanie moczu. Nic wiec nie stoi na przeszkodzie,
by réwniez po odmowie pacjenta do wykonania zabiegu inwazyjnego, ktérym z calg
pewnoscig jest pobranie krwi, dokona¢ pobrania moczu. Oczywiscie bez wzgledu na to,
iz badanie moczu ma charakter nieinwazyjny, pacjent nadal zachowuje swoje prawa,
awiec i prawo do wyrazenia zgody lub odmowy zgody na tego typu badanie. W drugim
przypadku bedziemy mieli do czynienia z sytuacjg najbardziej problematyczng - po-
dejrzany bowiem najpierw odmawia przeprowadzenia badania wydychanego powie-
trza, a nastgpnie juz jako pacjent — przeprowadzenia badania krwi lub moczu. Taka
sytuacja bytaby bardzo niepozadana, jednakze pozwalaja na nig obecnie obowigzujace
przepisy. Jednakze w takim wypadku lekarzowi nie pozostaje w zasadzie nic innego
jak podjac decyzje o odstapieniu pobrania krwi w trybie § 11 rozporzadzenia* i spo-
rzadzeniu protokotu, w ktérym zostalyby okreslone przyczyny podjecia takiej decyzji
(§ 11 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia). W protokole takim lekarz powinien jednakowoz
okresli¢ — na podstawie obserwacji zachowania - stan kliniczny osoby, wobec ktorej
odstgpiono od wykonania pobrania krwi (§ 11 ust. 2 pkt 4 rozporzadzenia). Wskazane
byltoby réwniez w takim miejscu zamieszczenie opinii lekarskiej, ktora okreslataby po-
dejrzenie przebywania pacjenta w stanie nietrzezwosci lub po uzyciu alkoholu, badz tez
brak takiego podejrzenia. Dokument taki mdgltby stanowi¢ cenny material dowodowy
dla sagdu w postepowaniu karnym lub wykroczeniowym. Niestety, praktyka pokazuje,
iz z jednej strony odmowy oséb kontrolowanych albo nie sg respektowane i badania
sa wykonywane wbrew ich woli (czasem nawet przy uzyciu sily fizycznej przez poli-
cjantéw) albo tez Policja — widzac upér lub bezcelowos¢ swojego dziatania - rezygnuje
z ich przeprowadzenia, co wigze si¢ z ryzykiem powstawania przestepczosci ukrytej.

IV. Srodki ochrony prawnej przystugujace uczestnikom ruchu drogowego
w zwiazku z kontrola trzezwosci

W ramach przeprowadzania postepowania zwigzanego z badaniem trzezwosci, osoby
kontrolowane maja szereg uprawnien, o ktérych czgsto nie maja pojecia. Réwniez funk-
cjonariusze zasadniczo nie pouczajg uczestnikéw ruchu o ich uprawnieniach, co nalezy
wiazac albo z nieznajomoscia przepiséw przez samych kontrolujacych albo tez brakiem

2§ 11. 1. W przypadku powziecia uzasadnionego podejrzenia, ze pobranie krwi moze spowodowaé
zagrozenie zycia lub zdrowia osoby badanej, decyzje o pobraniu krwi lub odstapieniu od jej pobrania
podejmuje lekarz.

2. Odstapienie od pobrania krwi utrwala si¢ w formie pisemnego protokolu, zawierajacego:

1) dane osoby, wobec ktérej odstapiono od wykonania pobrania krwi:

a) imie i nazwisko,

b) numer PESEL, a jezeli nie posiada, seri¢ i numer dokumentu potwierdzajacego jej tozsamos¢,

c) wiek,

d) pte¢,

e) podpis, jezeli jego ztozenie jest mozliwe;

2) imie, nazwisko i podpis osoby, ktéra podjeta decyzje o odstapieniu od wykonania pobrania krwi;
3) opis okolicznosci i przyczyn odstapienia od wykonania pobrania krwi;

4) opis stanu klinicznego osoby, wobec ktorej odstapiono od wykonania pobrania krwi.
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checi edukowania obywateli, ktorzy przeciez te wiedz¢ mogliby wykorzysta¢ przeciwko
nim. W niniejszej czgsci postaram si¢ przedstawic¢ najwazniejsze uprawnienia obywate-
la stuzace ochronie jego praw, dzielgc je na trzy kategorie: uprawnienia ogélne na etapie
wstepnym, uprawnienia przy badaniu wydychanego powietrza oraz uprawnienia przy
badaniu krwi lub moczu.

W pierwszej kategorii po stronie uczestnika ruchu wystepuja wszystkie te uprawnie-
nia, ktdre przystuguja w kazdym innym przypadku legitymowania, czy zatrzymania
przez Policje. Podstawowym wiec jest mozliwos¢ weryfikacji, czy osoba dokonujgca
kontroli jest rzeczywiscie policjantem, nie za$ tylko osobg podajaca sie za funkcjo-
nariusza. Cho¢ na pierwszy rzut oka takie podejscie moze wydawac sie kuriozalne,
to jednak historia pokazuje, ze mialy juz nie raz miejsce kontrole z udzialem ,falszy-
wych funkcjonariuszy”. W celu odnalezienia podstawy prawnej dotyczacych ustalenia
podstawowych danych osoby kontrolujgcej, nalezy siegna¢ ponownie do rozporzadze-
nia Rady Ministréw z dnia 29 wrzesnia 2015 r. w sprawie postgpowania przy wykony-
waniu niektorych uprawnien policjantéw, wydanego na postawie art. 15 ust. 8 ustawy
o Policji. Zgodnie z § 2 ust. 1 rozporzadzenia, policjant, ktéry przystepuje do czyn-
nosci stuzbowych (...), podaje swoj stopien, imie i nazwisko w sposéb umozliwiajacy
odnotowanie tych danych, a takze podstawe prawna i przyczyne podjecia czynnosci
stuzbowej. Ponadto, zgodnie z § 2 ust. 2 tego aktu, policjant nieumundurowany przy
wykonywaniu uprawnien (...), okazuje ponadto legitymacje stuzbowa, a na zadanie
osoby, wobec ktorej podjeto wykonywanie tych uprawnien, okazuje ja w sposéb umoz-
liwiajgcy odnotowanie danych w niej zawartych. Rozporzadzenie wyrdznia zatem sytu-
acje, gdy mamy do czynienia z policjantem umundurowanym (zasadniczo tak wlasnie
jest), oraz gdy kontroli dokonuje funkcjonariusz nieumundurowany (jest to przypadek
rzadszy). W obu sytuacjach obowigzkiem policjanta jest udzielenie kontrolowanemu
o wlasnej osobie trzech podstawowych informacji: imienia, nazwiska oraz stopnia.
Dane te muszg by¢ przekazane wyraznie, za§ w razie prosby uczestnika ruchu o ich
powtérzenie (zwykle w celu zanotowania), policjant nie moze odmoéwi¢ - przeciwne
bowiem rozumowanie nie zapewnialoby gwarancji umozliwienia osobie kontrolowa-
nej odnotowania tych danych, ktdra przeciez wynika z rozporzadzenia. Dodatkowo,
policjant nieumundurowany jest zobowigzany do okazania legitymacji stuzbowej. Jesli
za$ osoba kontrolowana tego zazada ma on obowigzek okazania jej w taki sposob,
by dane na niej zawarte mogly zosta¢ odnotowane. Nalezy w tym miejscu podkresli¢,
iz w sytuacji, gdy pomimo Zadania uczestnika ruchu policjant odmawia podania da-
nych wynikajacych z rozporzadzenia, osoba taka nie jest zwigzana poleceniami takiej
osoby, do czasu wypelnienia cigzacego na funkcjonariuszu obowigzku. Poza danymi
o wlasnej osobie, policjant ma obowigzek poinformowac uczestnika ruchu o przyczy-
nie podjecia czynnosci stuzbowej wraz z podaniem podstawy prawnej. Uchybienie
temu obowigzkowi nie prowadzi jednak po stronie osoby kontrolowanej do moznosci
ignorowania polecen policjanta, bowiem uczestnik ruchu wie juz, ze ma do czynienia
z funkcjonariuszem Policji, nie za$ z osobg o nieustalonym statusie. Niemniej jednak
obywatel nie musi akceptowac uchybien policjanta, gdyz przystuguja mu inne srodki
ochrony, ktére moze wykorzystac juz ex post.
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Pierwszym z nich jest mozliwo$¢ zlozenia zazalenia na sposéb przeprowadzenia
czynnosci do wlasciwego miejscowo prokuratora. Wynika on wprost z art. 15 ust. 7 usta-
wy o Policji**, a wyrazony jest takze jako obowigzek funkcjonariusz poinformowania
uczestnika ruchu o tym uprawnieniu - w § 2 ust. 3 rozporzadzenia, stanowiacym, iz:

policjant po zakonczeniu wykonywania czynnosci stuzbowych, (...), informuje ust-
nie osobe, wobec ktdrej podjeto te czynnosci, o prawie zfozenia do wlasciwego miej-
scowo prokuratora zazalenia na sposob przeprowadzenia tych czynnosci. Srodek ten
stuzy kontroli legalnosci dziatania Policji i zgodnie z zasadami ogélnymi nalezy go
wnie$¢ w terminie 7 dni od dna podjecia czynnosci.

Co wigcej, osoba kontrolowana moze wystapi¢ przeciwko funkcjonariuszowi z po-
wodztwem cywilnym na zasadach ogélnych, jesli jej zdaniem dzialanie policjanta do-
prowadzilo do naruszenia jej dobr osobistych?®. Podstawe prawng takiego roszczenia
moga stanowi¢ dwa przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(przywotywana dalej jako: ,k.c.”), tj. art. 417* k.c.”’ oraz art. 448 k.c.”® Stanowisko
to znajduje poparcie w judykaturze, co znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego (np. postanowienie SN z dnia 8 lutego 2005 r., sygn. Akt II KK 325/04,
LEX nr 149601) oraz sgdoéw powszechnych (np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach
z dnia 5 lipca 2012 r., IT AKa 242/12, LEX nr 1220215).

W przypadku zatrzymania, zatrzymanemu przystuguje rowniez zazalenie, ale kiero-
wane do sadu rejonowego wlasciwego ze wzgledu na miejsce zatrzymania. Uprawnienie
do zlozenia tego $rodka zaskarzenia wynika z art. 246 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postepowania karnego (przywolywanej dalej jako: ,,k.p.k.”), ktéry sta-
nowi, iz: ,Zatrzymanemu przystuguje zazalenie do sagdu. W zazaleniu zatrzymany moze
sie domaga¢ zbadania zasadnosci, legalnosci oraz prawidlowosci jego zatrzymania”.

Kolejnym uprawnieniem jest $rodek stricte administracyjny, polegajacy na ztozeniu
skargi do bezposredniego przetozonego nad funkcjonariuszem, ktéry dokonywat czyn-
nosci (co do zasady bedzie nim komendant danej komendy Policji). Mozliwo$¢ taka
jest zagwarantowana w art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry stanowi:
»Kazdy ma prawo skiadac petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wiasnym lub
innej osoby za jej zgoda do organéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spolecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa”.

# 7. Na sposob prowadzenia czynnosci, o ktérych mowa w ust. 1, przystuguje zazalenie do miejscowo
wlasciwego prokuratora.

% Z. Gadzik, Ustawa o Policji - Komentarz, Warszawa 2015, s. 182-183.

27 Art. 417 Jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wiadzy publicznej zostala wyrzadzona szkoda
na osobie, poszkodowany moze zada¢ catkowitego lub czesciowego jej naprawienia oraz zado$éuczy-
nienia pieni¢znego za doznang krzywde, gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolno$¢ poszkodowanego
do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne, wskazuja, Ze wymagaja tego wzgledy stusznosci.

2 Art. 448. W razie naruszenia dobra osobistego sad moze przyzna¢ temu, czyje dobro osobiste zostalo
naruszone, odpowiednig sume tytulem zado$¢uczynienia pienieznego za doznang krzywde lub na jego
zadanie zasadzi¢ odpowiednig sume pieniezna na wskazany przez niego cel spoleczny, niezaleznie od in-
nych $rodkéw potrzebnych do usuniecia skutkéw naruszenia. Przepis art. 445 § 3 stosuje sie.
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Uszczegdlowienie tego prawa zawarte jest w Dziale VIII (art. 221-260) ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (przywolywanej dalej
jako: ,k.p.a.”). Zgodnie z art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢ w szczegdlnosci
zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich
pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub interesow skarzacych, a takze przewlekte
lub biurokratyczne zatatwianie spraw. Zakresem skargi moga by¢ wiec objete réznora-
kie dziatania badz zaniechania funkcjonariusza, ktérych legalnos¢ jest kwestionowana
przez obywatela. Na rozpatrzenie skargi, organ wlasciwy do jej zalatwienia - zgodnie
z art. 237 § 1 k.p.a. — ma miesiac, jednak jest to termin maksymalny, za$ sprawa po-
winna zosta¢ rozpoznana bez zbednej zwloki.

Najpowazniejszym srodkiem ochrony, ktéry obywatel moze zastosowaé w przypad-
ku wystapienia cigzkich uchybien po stronie policjanta, jest skierowanie do prokuratury
zawiadomienia o popelnieniu przestepstwa w trybie art. 304 § 1 k.p.k.*” Ta droga jest
jednak zarezerwowana dla sytuacji szczegdlnie razacych, zwlaszcza bezprawnego uzy-
cia sily fizycznej przez policjanta, badz srodkéw przymusu bezposredniego, ktdre skut-
kowaly uszczerbkiem na zdrowiu osoby kontrolowanej. Zasadniczo jednak moze to by¢
takze inne przestepstwo — takze o charakterze informacyjnym (mylne pouczenie badz
jego brak, odmowa podania wymaganych przez prawo informacji). W kazdej bowiem
sytuacji niedopelnienia okreslonego obowiazku badz przekroczenia swoich uprawnien,
funkcjonariusz ponosi odpowiedzialnos$¢ karng wynikajaca z przepisu art. 231 k.k.*°
Odpowiedzialno$¢ ta wystapi oczywiscie tylko w przypadku, gdy po stronie pokrzyw-
dzonego dojdzie do wystgpienia okreslonej szkody, badz dziatanie policjanta spowoduje
szkode po stronie interesu publicznego.

Powyzej przedstawione uprawnienia majg zasadniczo charakter uniwersalny i doty-
czg praktycznie kazdego typu sytuacji stycznosci uczestnika ruchu drogowego z Policja.

2 Art. 304. § 1. Kazdy, dowiedziawszy si¢ o popelnieniu przestepstwa §ciganego z urzedu, ma spo-
teczny obowigzek zawiadomi¢ o tym prokuratora lub Policje. Przepisy art. 148a oraz art. 156a stosuje
sie odpowiednio.

§ 2. Instytucje panstwowe i samorzadowe, ktére w zwiazku ze swa dziatalno$cig dowiedzialy si¢ o po-
pelnieniu przestepstwa $ciganego z urzedu, sa obowiazane niezwlocznie zawiadomic¢ o tym prokuratora
lub Policje oraz przedsiewzig¢ niezbedne czynnosci do czasu przybycia organu powolanego do $cigania
przestepstw lub do czasu wydania przez ten organ stosownego zarzadzenia, aby nie dopusci¢ do zatarcia
$ladow i dowodow przestepstwa.

§ 3. Zawiadomienie o przestepstwie lub wlasne dane $wiadczace o popelnieniu takiego przestepstwa,
co do ktérego obowigzkowe jest prowadzenie §ledztwa przez prokuratora, Policja przekazuje wraz z ze-
branym materialem niezwlocznie prokuratorowi.

30 Art. 231. § 1. Funkcjonariusz publiczny, ktory, przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopelniajac
obowigzkoéw, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wol-
nosci do lat 3.

§ 2. Jezeli sprawca dopuszcza si¢ czynu okreslonego w § 1 w celu osiggniecia korzysci majatkowej lub
osobistej, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10.

§ 3. Jezeli sprawca czynu okreslonego w § 1 dziala nieumyslnie i wyrzadza istotng szkode, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

§ 4. Przepisu § 2 nie stosuje sig, jezeli czyn wyczerpuje znamiona czynu zabronionego okreslonego
w art. 228.
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Oczywiscie wymienione zostaly najwazniejsze z nich i w zadnym stopniu nie wyczerpu-
ja one katalogu uprawnien kontrolowanego podczas czynnosci policyjnych na miejscu
zdarzenia. Uprawnienia niewymienione istotne sg szczegélnie w przypadku prowadze-
nia postepowania mandatowego przez Policje, dlatego tez nie beda one tu omawiane,
gdyz wykraczaja poza zakres poruszanej problematyki.

Duzo mniej rozbudowane sg uprawnienia na pozostalych etapach postepowania.
Na etapie badania wydychanego powietrza mozemy w zasadzie méwic¢ o jednym klu-
czowym uprawnieniu - do odmowy wyrazenia zgody na takie badanie, o czym byla
juz mowa wczesniej. Podobnie, oméwiona zostala tez kwestia uprawnienia do zadania
okazania osobie kontrolowanej potwierdzonej kopii §wiadectwa legalizacji analizatora
wydechu. Nie zostalo jednak wspomniane, iz w przypadku zgody osoby kontrolowa-
nej na wykonanie badania wydychanego powietrza, z badania takiego sporzadza sig¢
protokdt. Zasadniczo jest on sporzadzany w przypadku wystapienia w wydychanym
powietrzu nawet §ladowych ilosci alkoholu badz w przypadku prowadzenia dalszego
postepowania w sprawie popelnienia przestepstwa lub wykroczenia. W przypadku
wyniku pomiaru wskazujacego na catkowity brak alkoholu w wydychanym powietrzu
zasadg jest, iz protokotu si¢ nie sporzadza. Jednakze zgodnie z § 7 ust. 2 pkt. 2 rozpo-
rzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie badan na zawarto$¢ alkoholu w organizmie,
protokoét z przebiegu badania przeprowadzonego analizatorem wydechu, w ktérym
uzyskano wynik réwny 0,00 mg/1, sporzadza sie (...) na zagdanie osoby badanej - o czym
nalezy ja pouczy¢. Co wigcej, zgodnie z brzmieniem § 7 ust. 3 powyzszego aktu wy-
konawczego, protokodt z przebiegu badania przeprowadzonego analizatorem wydechu,
sporzadzony na zagdanie osoby badanej, przekazuje sie tej osobie. Wida¢ wiec wyraznie,
iz w przypadku wyniku catkowicie negatywnego, osoba badana réwniez moze zadac
sporzadzenia protokotu, za$ funkcjonariusz ma obowigzek pozytywnego ustosunko-
wania sie do takiego Zadania. Niestety, praktyka pokazuje, iz w tym zakresie policjanci
zwykle nie pouczajg kontrolowanych o przystugujacym im uprawnieniu, a osobom do-
magajacym si¢ sporzadzenia protokotu - czgsto odmawiajg wykonania tejze czynnosci.
Takie postepowanie jest z calg pewnoscig uchybieniem funkcjonariusza, a osoba badana
moze skorzysta¢ ze srodkéw ochrony natury ogoélnej, ktdre zostaly juz omdéwione.

Na etapie badania krwi (lub rzadziej - moczu), protokét sporzadza sie w kazdej sytu-
acjiito osobno w stosunku do samej czynnosci pobrania krwi, osobno za$ w stosunku
do czynnosci badania krwi. Nie ma wiec po stronie badanego uprawnienia do zadania
jego sporzadzenia, gdyz jest to czynno$¢ obligatoryjna w kazdym wypadku. Badany
jednak - jako pacjent - moze odmoéwi¢ poddania sie zabiegowi, co byto juz artykulowa-
ne w poprzedniej czesci pracy. Kluczowym jest jednak to, jak zachowaja si¢ policjanci
oraz lekarz (pielegniarka), w przypadku takiej odmowy. Zasadnym wydaje si¢ przyjecie,
iz w przypadku wykonania takiego badania pod przymusem, przy uzyciu sily fizycz-
nej ze strony funkcjonariuszy, moga oni odpowiada¢ karnie za przekroczenie swoich
uprawnien (art. 231 § 1 k.k.), niezaleznie od mozliwosci wykorzystania przez osobe
pokrzywdzong innych $srodkéw kontrolno-prawnych. Lekarz z kolei, badz inna upraw-
niona do wykonywania tego typu czynnosci osoba, dokonujac w ten sposéb pobrania
i badania krwi, naraza si¢ na odpowiedzialnos¢ karng z art. 192 § 1 k.k. (niezaleznie
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od odpowiedzialnosci dyscyplinarnej oraz cywilnej, na zasadach ogdlnych). Przepis
ten stanowi, iz kto wykonuje zabieg leczniczy bez zgody pacjenta, podlega grzywnie,
karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Problemem, ktéry
jest w takiej sytuacji kluczowy, jest odpowiedz na pytanie, czy pobranie i badanie krwi
w celu ustalenia zawartosci alkoholu jest zabiegiem leczniczym w rozumieniu ustawy
karnej. Niestety, ustawodawca nie udziela odpowiedzi na to pytanie, gdyz pojecie ,,za-
biegu leczniczego” nie jest zdefiniowane w zadnym akcie prawnym. Réwniez doktryna
nie wypracowata w tym obszarze jednego stanowiska. Cz¢s¢ wybitnych karnistow (jak
np. prof. A. Zoll) uwaza, zabiegiem leczniczym jest kazde §wiadczenie zdrowotne?,
co implikowaloby uznanie takiego dziatania jako wypelniajacego znamiona wystepku
zart. 192 § 1 k.k. Inni z kolei uwazaja (prof. M. Mozgawa, prof. M. Filar), iz zabiegiem
leczniczym jest

kazdy zabieg lekarski przybierajacy forme czynnosci leczniczej (terapeutycznej)
lub czynno$ci lekarskiej (nieterapeutycznej) podejmowany w stosunku do pacjenta
na etapie profilaktyki, diagnozy, terapii i rehabilitacji, ktory ze wzgledu na wtasci-
wa mu technike medyczna faczy sie z naruszeniem integralnosci cielesnej pacjenta
poprzez naruszenie jego tkanki cielesnej lub fizycznym inwazyjnym wniknieciem
w jego ciato bez naruszenia tej tkanki®.

Taka definicja jest wezsza, jednak réwniez obejmuje pobranie i badanie krwi w celu
ustalenia w niej zawartosci alkoholu. Wreszcie, zgodnie z trzecig koncepcja (prof. J. La-
chowski, prof. J. Kosonoga), zabieg taki powinien mie¢ cel leczniczy (zwalczanie cho-
roby, wykrywanie choroby, zapobieganie chorobom, fagodzenie ich objawéw, zmniej-
szanie zagrozenia dla zdrowia lub Zycia niezaleznie od Zrédta tego zagrozenia)™. Tak
sformulowana definicja nie obejmuje czynnosci pobrania i badania krwi na okolicz-
no$¢ ustalenia w niej zawartosci alkoholu, gdyz czynnos¢ taka nie ma celu leczniczego,
a wylacznie diagnostyczny. Przyjecie za$ trzeciej z koncepcji powoduje niemoznos¢
pociagniecia do odpowiedzialnosci karnej sprawcy czynu z uwagi na brak spelnienia
przestanek przedmiotowych.

V. Podsumowanie

Przedstawione w niniejszej pracy rozwazania sg wynikiem refleksji na temat powta-
rzajacych si¢ w prasie gloséw na temat legalnosci i zasadnosci rutynowych kontroli
drogowych. W tym zakresie nalezy stwierdzi¢ wyraznie, iz s one bezprawne, a przepisy
aktualnie obowigzujacego prawa nie pozwalajg na ich przeprowadzanie. Co wiecej,
odwolujac sie do coraz $mielej wyrazanych opinii na temat nowelizacji ustaw w celu
umozliwienia legalnego przeprowadzania prewencyjnych badan na zawartos¢ alkoholu
w organizmie, trzeba uzna¢, Ze pomysly te nie mogg zastugiwa¢ na aprobate. Pierw-
szym z powodow takiej oceny jest fakt, iz zmiana prawa bedzie miata wtedy charakter

' Kodeks karny - komentarz do art. 192, t. 2, red. A. Zoll, Warszawa 2006, s. 525.
2 M. Mozgawa, Kodeks karny - komentarz do art. 192, Warszawa 2015.
3 J. Lachowski, Komentarz do art. 192 k.k., Warszawa 2016.
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represyjny w stosunku do obywateli — uczestnikéw ruchu, ktdrzy sa trzezwi i nie tamia
przepisow. Spowoduje to prawne usankcjonowanie ograniczenia ich mozliwosci swo-
bodnego poruszania sie, bez dostatecznie uzasadnionej in concreto przyczyny. Sytuacje
takie majg miejsce takze obecnie, jednakze - jak zostalo juz wykazane - s3 one po-
zbawione przymiotu legalnosci. W przypadku zmiany prawa — domniemanie istnie-
nia takiego przymiotu by za$ uzyskaly. Po drugie, nowelizacja taka spowodowalaby
sprzeczno$¢ nowych przepisow z ustawg zasadnicza. Prewencyjne kontrole drogowe
z calg pewnoscig naruszajg zawartg w art. 52 ust. 1 Konstytucji** wolno$¢ poruszania
sie, wolnos¢ osobistg (art. 41 ust. 1 Konstytucji**) oraz narusza zasad¢ demokratycznego
panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji*. Ograniczenie za$ w takim zakresie praw i wol-
nosci konstytucyjnych nie moze by¢ uznane za zgodne z trescig art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej, ktory to przepis stanowi:

Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony sro-
dowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ogra-
niczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

W drugiej czesci pracy rozwazania skoncentrowaly si¢ na podmiotach, ktére zgodnie
z polskim prawem moga by¢ poddane badaniom na zawartos¢ alkoholu w organizmie.
Przepisy aktualnie obowigzujace w tym zakresie, trzeba oceni¢ aprobujaco. Chronia
one bowiem w sposéb dostateczny osobe podejrzang, pozwalaja jej na odmowe pod-
dania si¢ badaniu (de iure), zas§ w razie bezprawnego dziatania Policji lub podmiotu

3 Art. 52.

1. Kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru
miejsca zamieszkania i pobytu.

2. Kazdy moze swobodnie opusci¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Wolnosci, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, moga podlegaé ograniczeniom okre§lonym w ustawie.

4. Obywatela polskiego nie mozna wydali¢ z kraju ani zakaza¢ mu powrotu do kraju.

5. Osoba, ktdrej pochodzenie polskie zostalo stwierdzone zgodnie z ustawa, moze osiedli¢ sie na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej na stale.
»Art. 41.

1. Kazdemu zapewnia si¢ nietykalno$¢ osobistg i wolno$¢ osobista. Pozbawienie lub ograniczenie wol-
no$ci moze nastapic tylko na zasadach i w trybie okre§lonych w ustawie.

2. Kazdy pozbawiony wolnosci nie na podstawie wyroku sagdowego ma prawo odwotania sie do sadu
w celu niezwlocznego ustalenia legalnoéci tego pozbawienia. O pozbawieniu wolno$ci powiadamia sie
niezwlocznie rodzine lub osobe wskazang przez pozbawionego wolnosci.

3. Kazdy zatrzymany powinien by¢ niezwlocznie i w sposob zrozumialy dla niego poinformowany
o przyczynach zatrzymania. Powinien on by¢ w ciagu 48 godzin od chwili zatrzymania przekazany
do dyspozycji sadu. Zatrzymanego nalezy zwolnic, jezeli w ciagu 24 godzin od przekazania do dyspozycji
sadu nie zostanie mu doreczone postanowienie sagdu o tymczasowym aresztowaniu wraz z przedsta-
wionymi zarzutami.

4. Kazdy pozbawiony wolnosci powinien by¢ traktowany w sposéb humanitarny.

5. Kazdy bezprawnie pozbawiony wolno$ci ma prawo do odszkodowania.
3 Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady
sprawiedliwo$ci spoteczne;.
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wykonujgcego zabieg, pozwalaja na skorzystanie z calej gamy srodkéw kontrolno-praw-
nych. Wydaje si¢, ze kluczowym problemem w tym zakresie nie sg przepisy, ale praktyka
stosowana przez zaréwno funkcjonariuszy, ktérzy nie chcg respektowaé praw oséb
kontrolowanych (lub nie majg dostatecznej wiedzy na temat obowigzujacych przepi-
soéw), jak i kierujgcych i innych uczestnikow ruchu, ktérzy czesto chcg unikng¢ badania,
ktére mogloby wykazac, iz znajduja sie w stanie nietrzezwosci badz po uzyciu alkoholu.

Generalna wiec konkluzja dotyczaca stanu de lege lata nie jest szczegolnie pesymi-
styczna. Wrecz przeciwnie, przepisy sformutowane s3 w sposdb umozliwiajacy ochrone
praw uczestnikéw ruchu drogowego (choc¢ tez trzeba podkresli¢, iz nie sg one perfek-
cyjne). Wigkszy problem mozna zaobserwowa¢ w zakresie stosowania prawa (gléwnie
przez funkcjonariuszy Policji) i jego znajomosci przez profesjonalne przeciez, z zaloze-
nia, organy. Wysoce niepozagdanym stanem jest aktualna sytuacja, w ktorej obywatel nie
ufa policjantowi w obawie przed wykorzystaniem jego nieznajomosci procedur przeciw-
ko niemu. Podobnie nalezy ocenic sytuacje, gdy osoba kontrolowana postepuje zgodnie
z prawem, jednak jest zastraszana przez funkcjonariuszy w celu poddania si¢ badaniu,
co do ktorego nie wyrazita zgody na jego przeprowadzenie. Jest to stan karygodny i cal-
kowicie odbiegajacy od standardéw panujgcych w demokratycznym panstwie prawa.
Dlatego tez nalezy zintensyfikowa¢ dziatania w celu modyfikacji przepiséw dotyczacych
zwigkszenia kontroli nad kontrolujacymi, nie zas nad kontrolowanymi. W tym celu,
jako postulat de lege ferenda, optowalbym za wprowadzeniem obowigzku po stronie
funkcjonariuszy Policji rejestrowania obrazu i dzwieku w zwigzku z podjetymi w sto-
sunku do uczestnika ruchu czynnosciami stuzbowymi. Obowigzek taki z jednej stron
eliminowalby sprzeczno$¢ w zeznaniach na etapie postepowania sagdowego, z drugiej
za$ — pozwalal ustali¢ naocznie stan trzezwosci osoby, ktéra odmoéwita poddaniu sie¢
badaniom wydychanego powietrza, moczu oraz krwi. Sad moéglby na podstawie takiego
materialu dowodowego oraz przy pomocy opinii lekarza (wydanej réwniez na podsta-
wie obserwacji osoby niewyrazajacej zgody na badania) oceni¢, czy w danej sytuacji
mogt wystapic stan nietrzezwosci badz po uzyciu alkoholu, czy tez nie. Poza tym, na-
grywanie interwencji — nie tylko w stosunku do kontroli trzezwosci — mialoby bardzo
pozytywny efekt w zakresie oceny ewentualnych uchybien po stronie funkcjonariusza,
ktére nie bylyby wyrazone jedynie stowami osoby niezadowolonej z czynnosci policyj-
nych, a poparte konkretnym materiatem dowodowym, poddawanym pod oceng sadu.
Konczac niniejsze rozwazania, pozostaje mie¢ nadzieje, iz zaréwno funkcjonariusze,
jak i osoby kontrolowane beda w przyszlosci dzialali w granicach prawa i wzajemnym
poszanowaniu, co pozwoli najpetniej unika¢ kontrowersyjnych sytuacji i wzmocnic
zaufanie pomiedzy profesjonalnym organem a zwyklym obywatelem.
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The Issue of the Legality of Research on the Content
of Alcohol in the Body to the Participants in Road Traffics -
de lege lata Status and de lege ferenda Postulates

The article presents the issue of the legality of research on the content of alcohol in the body
to the participants in road traffics. The author takes considerations separating the issues re-
lated to the preventive controls of sobriety and the controls against perpetrators of crimes
and offenses. There are also discussed primary means of legal protection which are vested
to the controlled road traffic participants. The aim of the publication is to show not only the the-
oretical aspects related to the current regulations, but also to present the functioning of these
regulations in practice. This scientific work touches many branches of law and is mounted on
multiple levels — primarily in the norms of administrative law, offence law and criminal law,
to a lesser extent — also in the regulations of civil and constitutional law. The author concludes
his analysis by making the repetition of the state de lege lata and postulating his own proposals
for changes in the current legislation.

Keywords: sobriety test, traffic, offences, crimes, Police, legality, roadside inspection,
alcohol, patient rights
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Pierwokup wobec nieruchomosci rolnych
i gruntéw lesnych — praktyka pierwszych
miesiecy obowigzywania przepiséw

Streszczenie:

Wprowadzone w 2016 roku nowe prawa pierwokupu nieruchomosci rolnych oraz grun-
tow lesnych spowodowaly istotne zmiany w strukturze obrotu nieruchomosciami w Pol-
sce. Niniejszy artykul bedzie okazja do analizy przestanek stosowania nowych przepi-
s6w, oceny charakteru nieruchomosci podlegajacym ograniczeniom oraz problemoéw
pojawiajacym sie w praktyce obrotu gospodarczego. Odpowiedz na watpliwosci bedzie
dokonywac si¢ na gruncie praktycznym zgodnie z dyrektywami wykladni celowosciowej,
co jest konieczne ze wzgledu na niejednoznacznos¢ obowiazujacych przepisow.

Stowa kluczowe: prawo cywilne, prawo pierwokupu, obrét nieruchomosciami,
nieruchomoéci rolne, nieruchomosci le$ne

1. Wstep

W roku 2016 r. weszly w zycie ustawy zawierajace r6znego rodzaju ograniczenia w obro-
cie nieruchomosciami. Do najbardziej znaczacych ograniczen nalezy ustanowienie no-
wego rodzaju praw pierwokupdw wobec nieruchomosci rolnych oraz gruntéw lesnych.
Wprowadzone przepisy powodujg istotne réznice interpretacyjne, przede wszystkim
w zakresie kwalifikowania gruntéw podlegajacych przepisom ustaw, stosowania wy-
laczen oraz samej procedury zawierania uméw warunkowych i nastepujacych po tym
czynnos$ciom. Powstale problemy wymagaja szczegélowej analizy, ktéra na obecnym
etapie stosowania przepisow opierac si¢ bedzie na rozwigzaniach ksztaltujacej sie

! Autor jest studentem V roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
w Krakowie.
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dopiero praktyki oraz pierwszych glosach doktryny. Nie ulega watpliwosci, ze prak-
tyczno-teoretyczna recepcja nowych przepisow bedzie ewoluowac w obliczu niejedno-
znacznosci przepisow poddawanych ciggle kolejnym nowelizacjom. Niniejsze opraco-
wanie jest probg zbadania powstalych watpliwosci interpretacyjnych oraz wytyczenia
kierunku zmian prawnych uwzgledniajgcych kontekst specyfiki prawa pierwokupu,
ktére jako najbardziej bezposrednia ingerencja w prawo wlasnosci powinno cechowac
sie jasnoscig regulacji, co jest gwarantem pewnosci obrotu prawnego.

2. Pierwokup wobec gruntéow lesnych

Pierwszym z analizowanych pierwokupéw bedzie pierwokup z ustawy z dnia 28 wrze-
$nia 1991 r. o lasach” wprowadzony ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy
o lasach®. Jest omawiany juz na samym poczatku, gdyz zgodnie z art. 37a ust. 5 ustawy
przystuguje mu pierwszenstwo przed pozostalymi pierwokupami za wyjatkiem pier-
wokupu z uchwaly z dnia 21 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody”. Pozostale prawa
pierwokupu moga zosta¢ wykonane po odmowie skorzystania lub bezskutecznym upty-
wie terminu bez dalszej hierarchii pierwokupéw, przy czym umowa powinna zosta¢
zawarta pod warunkiem nieskorzystania ze wszystkich pierwokupéw. Przedmiotowy
pierwokup, zgodnie z art. 37a u.o.l,, przystuguje Skarbowi Panistwa reprezentowanemu
przez Lasy Panistwowe w przypadku sprzedazy gruntu oznaczonego jako las w ewiden-
cji gruntéw i budynkoéw lub przeznaczonego do zalesienia okreslonego w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu lub gruntu ,,0 ktérym mowa w art. 3, objetego uproszczonym
planem urzadzenia lasu lub decyzja, o ktérej mowa w art. 19 ust. 3”.

Na pierwszy rzut oka wydaje si¢, Ze opisane powyzej przestanki sg klarowne i nie
powinny budzi¢ wigkszych kontrowersji. Konstrukcja opiera si¢ na zasadzie alter-
natywy zwyklej, tj. do zaistnienia prawa pierwokupu wystarczy wystapienie jednej
z nich, nie jest konieczne badanie kolejnych. W przypadkach wykluczajacych si¢ roznic,
np. miedzy rejestrem gruntéw a planem zagospodarowania przestrzennego, nalezy
uznad, ze pierwokup pozostaje w mocy. W zakresie podmiotowym ustawa obejmuje
czynnosci dokonywane przez wszystkie mozliwe podmioty posiadajace zdolnos¢ zby-
wania nieruchomosci. Wylaczeni zostali nastepujacy nabywcy: osoby bliskie wobec
zbywcy, tj. matzonek, krewni lub powinowaci w linii prostej bez ograniczenia stopnia,
krewni lub powinowaci w linii bocznej do trzeciego stopnia wlacznie (trzeci stopien
to odpowiednio dla pokrewienstwa i powinowactwa: dzieci rodzenstwa oraz dzieci
rodzenstwa malzonka), ponadto osoba zwigzana ze zbywca z tytulu przysposobienia,
opieki lub kurateli oraz jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku, gdy zbycie
badz nabycie nastepuje z majatku objetego ustrojem wspolnosci ustawowej majatkowej
malzenskiej albo do takiego majatku, do wyltaczenia prawa pierwokupu wystarczy, aby

* Tekst jedn. Dz.U. 2015 nr 0 poz. 2100, ze zm., dalej: u.o.L
> Dz.U. 2016 poz. 586.
* Tekst jedn. Dz.U. 2016 nr 0 poz. 2134, dalej: o0.0.p.
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pokrewienstwo, badz powinowactwo, wystepowalo co najmniej z jednym z malzonkow,
cho¢ brak przepisu ktory stwierdzalby to w sposéb jednoznaczny.

Pewne watpliwosci budzi katalog praw bedacych przedmiotem pierwokupu,
gdzie —jak si¢ wydaje — obok prawa wlasnosci znajduje si¢ prawo uzytkowania wie-
czystego® oraz udzialy w tych prawach. Rodzace si¢ niejasnosci spowodowane sg bra-
kiem odpowiednika art. 2c ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego®, ktéry jednoznacznie przesadzitby o zakresie praw objetych pierwokupem.
Istniejace rozwigzania wskazujg jednoznacznie, ze ustawodawca chcial obja¢ nowymi
regulacjami mozliwie najszerszy zakres czynnosci prawnych, zatem réwniez udziaty
i uzytkowanie wieczyste, cho¢ nie znalazto to odzwierciedlenia w tekscie ustawy,
zapewne jako wynik niedopatrzenia. Ponadto, skutkiem przyjecia, ze brak przepiséw
rozciagajacych prawo pierwokupu na udzialy we wspdtwlasnosci powoduje, ze nie
s3 nimi objete, jest otwarcie mozliwosci obejscia przepiséw poprzez dokonanie kil-
kukrotnej sprzedazy udzialéw w tej samej nieruchomosci. Z drugiej strony zgodnie
z zasadg exceptiones non sunt extendendae nie mozna w drodze interpretacji przenosic
wyjatku, jakim jest prawo pierwokupu na przedmioty nim nie objete bezposred-
nio w tek$cie ustawy, w tym wypadku na prawo uzytkowania wieczystego. Biorac
pod uwage powyzsze watpliwosci, nalezy stwierdzi¢, ze obecnie w celu zachowania
pewnosci obrotu zaréwno potencjalni zbywcy, jak i sami notariusze, zapewne nie
zdecydujg si¢ na ignorowanie przepiséw o pierwokupie, réwniez w przypadku nieru-
chomosci znajdujacych sie w uzytkowaniu wieczystym, zdajac sobie sprawe z grozacej
sankcji niewaznosci, zgodnie z art. 37h u.o.l. W tym miejscu, jako postulat de lege
ferenda, mozna zaproponowac, aby ustawodawca, jezeli uzna to za stosowne, wprost
w tekscie ustawy zamie$cil postanowienie o objeciu prawem pierwokupu réowniez
nieruchomosci w uzytkowaniu wieczystym. Brak regulacji w powyzszym zakresie
moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne i powodowac préby uzupelniania tresci
ustawy o elementy celowosciowe, co nalezy oceni¢ negatywnie.

Opisujac przedmiot umowy sprzedazy objetej prawem pierwokupu ustawodawca
uzywa pojecia ,grunt”, odchodzac od kryteriéw powierzchniowych, jak i od ustawo-
wego terminu ,,nieruchomos¢”. Powyzszy zabieg oznacza, ze prawem pierwokupu zo-
stal objety najbardziej podstawowy fragment powierzchni kuli ziemskiej, ktory czesto
moze nawet nie spelnia¢ charakteru zdolnosci do bycia samodzielnym przedmiotem
obrotu, w szczegélnos$ci nie moze by¢ wydzielony jako odrgbna dzialka. Uznaje si¢ bo-
wiem, Ze na kryterium wyodrebnienia nieruchomosci, obok statusu wtascicielskiego,
sklada si¢ réwniez oznaczenie polozenia i granic gruntu’. Okre$lanie granic i poto-
zenia nieruchomosci odbywa si¢ na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo
geodezyjne i kartograficzne®, natomiast zasady podzialu nieruchomosci okresla ustawa

* G. Mikotajczuk, P. Biernacki, Prawo pierwokupu oraz prawo nabycia w ustawie o lasach, Rejent 2016,
nr 8, s. 12; przeciwnie: K. Maj, Prawo pierwokupu i prawo nabycia za zaptatg réwnowartosci pienigznej
w ustawie o lasach, Krakowski Przeglad Notarialny 2016, nr 3, s. 64-65.

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 2052, ze zm., dalej: w.k.u.r.

7 E. Gniewek [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2014, s. 115.

8 Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 1629.
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o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 r.° Zgodnie z art. 93 ust 2a
i 3a. u.g.n. podzial nieruchomosci pofozonych na obszarach przeznaczonych w planach
miejscowych na cele rolne i lesne lub, w braku planu, wykorzystywanych na te cele, po-
wodujacy wydzielenie dzialki o pow. mniejszej niz 0,3000 ha jest mozliwe w celu prze-
znaczenia na powigkszenie sgsiedniej nieruchomosci, w celu regulacji granic miedzy
sasiadujacymi nieruchomosciami lub wydzielonych pod drogi wewnetrzne. Przywotane
przepisy powoduja, ze problematyczne a czasem wrecz niemozliwe, jest wydzielenie
powierzchni catkowicie podlegajacej przepisom o pierwokupie. W takiej sytuacji na-
lezy uznag, ze zakwalifikowanie chocby czesci dziatki ewidencyjnej jako podlegajacej
pierwokupowi powoduje rozciagnigcie tego prawa na calg dziatke", pozostaje jednak
bez wplywu na pozostate dziatki znajdujace si¢ w tej samej ksiedze wieczystej, pod
warunkiem wyraznego rozdzielenia w o$wiadczeniach woli stron sprzedazy dzialek
objetych pierwokupem od reszty. W uznaniu gruntu za objety regulacjami pierwoku-
pu ustawodawca postuzyl sie wylacznie kryteriami formalnymi, co prowadzi¢ moze
do sytuacji, w ktorej grunt, na ktérym nie znajduja sie zadne drzewa, jest przeznaczony
»do zalesienia” i w zwigzku z tym przysluguje wobec niego pierwokup.

Pierwszym z kryteriéw uznania gruntu za objety prawem pierwokupu jest oznacze-
nie jako las w ewidencji gruntéw i budynkow. Nalezy uzna¢, ze pierwsza przestanke
realizuje wylacznie oznaczenie gruntu (dziatki) symbolem ,Ls” - las, zgodnie z § 68
ust. 2 pkt. 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29 marca
2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw budynkéw''. Poza zakresem prawa pierwokupu
znajdujg sie grunty zadrzewione i zakrzewione o symbolu Lz oraz grunty zadrzewione
i zakrzewione na uzytkach rolnych o symbolu Lzr.

Kolejng przestanka jest przeznaczenie gruntu do zalesienia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejsco-
wego, uchwalanym przez gminy na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'?>. W przypadku braku planu, zgodnie
z art. 4 ust 2 u.p.z.p., okreslenie sposoboéw zagospodarowania i warunkéow zabudowy
terenu nast¢puje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu, tj. w przypadku inwestycji celu publicznego w drodze decyzji o lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego a w przypadku innych inwestycji, w drodze decyzji o warunkach
zabudowy. Na marginesie trzeba doda¢, ze za spelniajace warunek przeznaczenia
do zalesiania nalezy uzna¢ rdwniez ustanowienie na gruncie tzw. le$nego korytarza
ekologicznego ustanawianego w trybie art. 23 ust 2 u.p.z.p. w drodze uchwaty wia-
$ciwego sejmiku wojewodztwa.

Najwiecej watpliwosci budzi ostatnia z przestanek, zgodnie z ktéra prawem pier-
wokupu objety jest grunt ,,0 ktérym mowa w art. 3, objetego uproszczonym planem

? Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 2147, dalej: u.g.n.

10" Zob. M.A. Zalewski, Przeniesienie wlasnosci lasu [w:] Prawo rolne. Problemy teorii i praktyki, red. R. Bu-
dzinowski, A. Zielinski, Kluczbork 2002, s. 190.

"' Dz.U. 2015 poz. 542 ze zm.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 778, ze zm., dalej: u.p.z.p.
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urzadzenia lasu lub decyzja, o ktérej mowa w art. 19 ust. 3”. Budowa przepisu wska-
zuje na zastosowanie przez ustawodawce koniunkcji poprzez rozdzielenie przepisu
przecinkiem. Uzyty zabieg legislacyjny powoduje, ze grunt powinien spelnia¢ prze-
stanki z art. 3 u.o.l. oraz dodatkowo by¢ objety uproszczonym planem urzadzenia
lasu lub decyzjg z art. 19 ust 3 u.o.l. Po raz pierwszy zatem na gruncie analizowanej
ustawy siggnieto po kryterium powierzchniowe oraz faktyczne. Zgodnie z art. 3 u.o.l.
lasem jest grunt o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig le-
$ng (uprawami le$nymi) - drzewami i krzewami oraz runem lesnym, a w przypadku,
gdy jest przejsciowo jej pozbawiony, grunt zachowuje swoja klasyfikacje jako las, je-
zeli jest przeznaczony do produkcji lesnej lub stanowi rezerwat przyrody lub wchodzi
w sklad parku narodowego albo jest wpisany do rejestru zabytkéw. W przypadku,
gdy grunt o powierzchni co najmniej 10 aréw jest pokryty roslinnoscig lesng, nie jest
konieczne spelnienie pozostatych przestanek z art. 3 pkt. 1 lit a, b i ¢ u.0.l.”” Podsta-
wowym wnioskiem plynacym z zaprezentowanej wyzej definicji jest wyltaczenie spod
rygoru u.o.l. gruntéw o pow. mniejszej niz 0,10 ha. W takiej sytuacji grunt o mniejszej
powierzchni, ktdry nie jest oznaczony jako las w ewidencji gruntéw ani w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego badz alternatywnych wobec niego decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, nie podlegalby przepisom o pier-
wokupie, w zwigzku z czym dalsze badanie drugiej czesci przepisu bytoby zbedne.
W analizie przestanek mozna péjs¢ rowniez krok dalej, jak czyni doktryna' i uznac,
ze prawo pierwokupu nie przystuguje w przypadku, gdy nie zostang spelnione pierw-
sze dwie przestanki, gdyz zgodnie z art. 20 u.o.l. miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego uwzgledniaja plany urzadzenia lasu, a ewidencja gruntéw obejmuje
tez plany urzadzenia lasu oraz uproszczone plany urzadzenia lasu. Nalezy rowniez
zauwazyc, ze decyzja, o ktdrej mowa w art. 19 ust. 3 u.o.l, moze by¢ wydana wylacznie
dla laséw rozdrobnionych o powierzchni do 10 ha, niestanowigcych wlasnosci Skarbu
Panstwa, a zatem dla gruntéw oznaczonych w ewidencji jako ,lasy”. W tej sytuacji
okazuje sig, ze art. 37a. ust 1 pkt 3 u.o.l. jest w istocie przepisem pustym. W odpowiedzi
na powyzsze Krajowa Rada Notarialna wyrazila opinig, zgodnie z ktérg zbedne jest
zadanie przedlozenia zas§wiadczen o braku wydania przedmiotowego planu i decyzji®,
jednak w praktyce zawierania umow notariusze mimo wszystko zadaja przedstawienia
zaswiadczenia, co spotyka si¢ nieraz z odmowg przez wlasciwe organy powiatu.
Przepiséw o prawie pierwokupu nie stosuje si¢ do umoéw zbycia gospodarstwa rol-
nego, o ktérym mowa w art. 2 pkt. 2 u.k.u.r,, tj. gospodarstwa rolnego w rozumieniu
Kodeksu cywilnego, w ktérym powierzchnia nieruchomosci rolnej jest nie mniejsza
niz 1 ha. Kwestia spelnienia tej przestanki zostanie szerzej omowiona w dalszej czesci
opracowania, w tym miejscu nalezy jednak doda¢, ze przedmiotem umowy nie musi
by¢ cate gospodarstwo rolne, ktorego wtascicielem jest zbywca, wystarczy aby zbywana

3 Tak Sad Najwyzszy (dalej: SN) w wyroku z 28.01.2009 r., IV CSK 353/08, LEX nr 565990.

" Tak G. Mikotajczuk, P. Biernacki, Prawo pierwokupu..., s. 20; podobnie: K. Maj, Prawo pierwokupu
i prawo nabycia..., s. 69.

> Pismo: L.dz. 10/204/16 z 17.06.2016 r.
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nieruchomos$¢ gruntowa realizowata przestanki z art. 55° ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. - Kodeks cywilny*.

W przypadku uznania, iz w §wietle analizowanych przestanek zachodzi koniecznos¢
stosowania przepisow o prawie pierwokupu, nalezy sporzadzi¢ umowe warunkowsy,
o ktorej tresci notariusz niezwlocznie informuje nadlesniczego wlasciwego ze wzgledu
na miejsce polozenia gruntu, zgodnie z art. art. 37b ust. 1 u.o.l. Od otrzymania zawia-
domienia biegnie miesieczny termin na wykonanie prawa pierwokupu, co nastepuje
przez oswiadczenie w formie aktu notarialnego zlozone przed notariuszem przed kto-
rym zostala zawarta umowa warunkowa. W przypadku gdyby zlozenie o§wiadczenia
u tego notariusza bylo niemozliwe lub napotykalo powazne trudnosci, moze by¢ ono
zlozone u innego notariusza, zgodnie z art. 37d u.o.l. Zgode na skorzystanie z prawa
pierwokupu wydaje Dyrektor Generalny Laséw Panistwowych w formie pisemnej, zgoda
powinna by¢ przedtozona do przedmiotowego oswiadczenia jako jego podstawa. Zgod-
nie z art. 37g u.o.l. nadlesniczemu przystuguje ponadto uprawnienie do wystapienia
do sadu o ustalenie ceny gruntu, gdy uzna, ze razaco odbiega od wartosci rynkowe;j.
Po stronie zbywcy brak jest mozliwosci odstgpienia od umowy sprzedazy w sytuacji
okreslenia przez sad ceny na poziomie niesatysfakcjonujgcym.

3. Pierwokup wobec nieruchomosci rolnych

Wprowadzone od 30 kwietnia zmiany w u.k.u.r. byty przedmiotem duzego zaintere-
sowania opinii publicznej ze wzgledu na znaczny udzial nieruchomosci rolnych w ob-
rocie nieruchomos$ciami oraz kontrowersje zwigzane z ingerencja w prawo wilasno-
$ci. Przyczynkiem do wprowadzenia zmian stal si¢ ubiegajacy z dniem 1 maja 2016 r.
dwunastoletni termin obowigzywania ograniczen w nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow'. W ramach nowelizacji wprowadzono donioste zmiany, do ktérych
naleza w szczegdlnosci: nowe zasady stosowania prawa pierwokupu na rzecz ANR,
mozliwo$¢ nabycia nieruchomosci rolnej (odpowiednio gospodarstwa rolnego oraz
udziatu w nich) wylacznie przez rolnika indywidualnego, ustalenie maksymalnej wiel-
kosci gospodarstwa rodzinnego na 300 ha, nakaz prowadzenia gospodarstwa rolnego
przez nabywce przez 10 lat oraz zakaz zbywania nabytej nieruchomosci przez ten czas.
W ustawie ponadto zmieniono badz dodano liczne definicje: rolnika indywidualne-
go, nieruchomosci rolnej, gospodarstwa rolnego, czy osobistego prowadzenia gospo-
darstwa. Powyzsze zagadnienia zostang poddane analizie w niniejszym opracowaniu
w celu ustalenia zakresu stosowania przepiséw o prawie pierwokupu.

Zgodnie z art. la uk.u.r., ustawy nie stosuje si¢ do nieruchomosci rolnych wcho-
dzacych w sklad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, o ktérym mowa w ustawie
z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi Skar-
bu Panstwa'®, nieruchomosci o powierzchni mniejszej niz 0,3 ha, bedacych drogami
wewnetrznymi oraz udzialéw we wspdtwlasnosci tych nieruchomosci. Ograniczen

16 Tekst jedn. Dz.U. 2016 nr 0 poz. 380, dalej: k.c.
17 Zgodnie z ust. 4.2 zalgcznikiem nr XII, Traktatu Akcesyjnego (Dz.U. 2004 nr 90 poz. 864).
¥ Dz.U. 2015 poz. 1014, 1433 i 1830 oraz Dz.U. 2016 poz. 50 i 585.
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o nabywaniu nieruchomosci wylgcznie przez rolnikéw indywidualnych oraz mak-
symalnej powierzchni gospodarstwa nie stosuje si¢, gdy nabywcami s3: osoba bliska
zbywcy, jednostka samorzadu terytorialnego, Skarb Panstwa lub dzialajaca na jego
rzecz Agencja, osoby prawne dzialajace na podstawie przepisow o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do innych
kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci sumienia i wyzna-
nia oraz parki narodowe, w przypadku zakupu nieruchomosci rolnych na cele zwia-
zane z ochrong przyrody (art. 2a ust. 3 pkt 1 u.k.u.r.). Wylaczenia obowigzuja tylko
w przypadku, gdy wymienione wyzej podmioty sa nabywcami, w przypadku, gdy wy-
stepuja po stronie zbywcow, przypisy sg stosowane. Natomiast, zgodnie z art. 2a ust
1 zd. 2 uk.r, w przypadku, gdy nieruchomos¢ ma wejs¢ w sktad majatku wspolnego
malzonkéw, wystarczy aby jedno z nich bylo rolnikiem indywidualnym. Przepiséw
ustawy nie stosuje si¢ m.in. w przypadku, gdy nabywca bedzie osoba bliska, ktérej au-
tonomiczng definicj¢ zawiera art. 2 pkt 6 u.k.u.r. W odréznieniu od zmienionej ustawy,
zrezygnowano z odeslania do art. 4 ust. 13 u.g.n., wskutek czego przymiot osoby bli-
skiej stracity osoby znajdujace si¢ faktycznie ze zbywca we wspdlnym pozyciu. Obecna
definicja opiera si¢ wylacznie na wieziach krwi (zstepni, wstepni, rodzenstwo, dzieci
rodzenstwa'®) badz prawnych (matzonkowie, przysposobieni, przysposabiajacy). Wy-
razono takze poglad®, zgodnie z ktérym w przypadku, gdy nabywana nieruchomos¢
jest zbywana z majatku wspdlnego, ma wejs¢ do takiego majatku badz zbycie nierucho-
mosci nastepuje na rzecz wspdlnikéw spotki cywilnej, a minimum miedzy dwojgiem
0s6b (jedna po stronie sprzedajacej i jedna po stronie kupujacej) zachodzi stosunek
pozwalajacy na zakwalifikowanie nabywcy jako osoby bliskiej, przepiséw ustawy nie
stosuje sig, co zastuguje na aprobate.

Na samym poczatku stosowania przepisow nalezy ustali¢ charakter nieruchomo-
$ci. W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage, Ze w ostatnim czasie pojawily si¢ skrajnie
niekorzystne interpretacje sadéw wieczystoksiegowych, zgodnie z ktérymi przepisy
ustawy nalezy stosowac réwniez do dzialek wchodzacych w sklad nieruchomosci wie-
czystoksiegowej i to niezaleznie od przeznaczenia i powierzchni dzialki majacej by¢
przedmiotem umowy. O objeciu ograniczeniami decydowatoby znajdowanie sie dziatki
w ksiedze wieczystej obejmujacej dzialki o 1gcznej powierzchni przekraczajacej 30 a,
w ten sposob rolne przeznaczenie chocby 0,010 ha jednej z dzialek powodowaloby;,
ze pozostale dzialki o pow. kilkunasto- lub kilkudziesi¢eciokrotnie wickszej stawaltyby
sie nieruchomos$ciami rolnymi ze wszystkimi ograniczeniami. Poddajac tego rodzaju
interpretacje zdecydowanej krytyce nalezy stwierdzi¢, ze u ich podstaw stoi bledne
rozumienie pojecia nieruchomosci gruntowej, poprzez brak rozréznienia na nierucho-
mosci w znaczeniu prawnorzeczowym oraz w znaczeniu wieczystoksiegowym. Zgod-
nie z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece*

" Przy czym w sytuacji gdy nieruchomos¢ jest zbywana w drugg strone, np. przez siostrzenca na rzecz
brata matki, ograniczenia dalej obowiazuja.

2 K. Maj, Zmiany w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego obowigzujgce od dnia 30 kwietnia 2016 r.,
Krakowski Przeglad Notarialny 2016, nr 2, s. 76.

21 Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 790, dalej: u.k.w.h.
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obowigzuje zasada ,jedna nieruchomos¢-jedna ksigga™, wydaje si¢ jednak, ze w u.k.u.r.
ustawodawca zdecydowal si¢ na pierwsze z powyzszych znaczen, o czym $wiadczy
odwolanie si¢ w tej materii bezposrednio do kodeksu cywilnego. Jedyne kryteria ba-
dania, czy grunt majacy by¢ przedmiotem umowy podlega nowym przepisom jako
nieruchomo$¢ rolna, zawiera definicja z art. 2 pkt. 1 u.k.u.r., a zatem odpowiednio: re-
alizacja przestanek z art. 46' k.c. oraz brak przeznaczenia w planach zagospodarowania
przestrzennego na cele inne niz rolne. Przywotana definicja w zaden sposdb nie odnosi
sie do ustawy o ksiegach wieczystych, nalezy zatem uznad, ze powierzchnia ani prze-
znaczenie znajdujacych si¢ w niej pozostalych dziatek nie ma znaczenia dla kwalifikacji
dziatki przeznaczonej do sprzedazy. Tworzenie nowych kryteriow jest nieuzasadnione
i skutkuje jedynie multiplikowaniem czynnosci wydtuzajacych proces sprzedazy bez
jakiegokolwiek wplywu na ostateczny efekt. W odpowiedzi na powyzszg wykladnie
sadow, w praktyce notarialnej wyksztalcil si¢ mechanizm uprzedniego odlaczania
do nowej ksiegi wieczystej dzialek majacych by¢ przedmiotem umowy na podstawie
art. 92 § 4 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie* oraz regulaminu
wewnetrznego urzedowania kancelarii notarialnych. Dopiero wyodrebniona w ten
sposob dzialka byla wylaczana spod rezimu przepiséw pierwokupu. Droga do zbycia
dziatki wydluzy sie¢ jeszcze po wyroku SN z dnia 1 grudnia 2016 r.**, w ktérym przepisy
regulaminu wewnetrznego kancelarii notarialnych pozwalajace na skladanie takich
wnioskow? zostaly uznane za sprzeczne z ustawg, w zwigzku z czym sprzedajacy beda
zobligowani do osobistego sktadania wnioskow o zalozenie nowych ksiagg wieczystych
dla sprzedawanych dzialek.

Badanie realizacji przestanek przywolanej wyzej definicji z art. 2 pkt. 1 u.k.u.r.
stanowi podstawowy problem w stosowaniu nowej ustawy. Pierwszym z elemen-
tow definicji jest odwolanie do art. 46' k.c., zgodnie z ktérym nieruchomosciami
rolnymi sg nieruchomosci, ktére sg lub moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia
dziatalno$ci wytwdrczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, nie
wylaczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej. Przyjmuje si¢ powszechnie,
ze o zakwalifikowaniu nieruchomosci jako rolnej, obok rzeczywistego rolniczego
wykorzystania, decyduja jej fizyczno-agronomiczne wlasciwos$ci* i potencjalna
mozliwo$¢ rolniczego wykorzystania”. Wskazuje si¢ jednoczes$nie, ze w ustalaniu

* Por. m.in. wyrok SN z 22 lutego 2012 r., I CSK 278/11, LEX nr 1281385; uchwata SN z dnia 26 kwietnia
2007 r., I CZP 27/07, OSNC 2008, nr 6, poz. 62; postanowienie SN z dnia 30 pazdziernika 2003 r., IV CK
114/02, OSNC 2004, nr 12, poz. 201.

» Tekst jedn. Dz.U. 2016 poz. 1796 ze zm., dalej: p.o.n.

2 Wyrok SN z 1 grudnia 2016 r., III ZS 3/16, LEX nr 2183506.

»  Uprawnienie do sktadania wnioskdw znalazto si¢ w regulaminie wewnetrznego urzedowania kance-
larii na mocy uchwaly zmieniajacej uchwate Krajowej Rady Notarialnej, Nr IX/52/2016 z dnia 17 czerw-
ca20l6r.

% Tak: A. Oleszko [w:] Prawo rolne, red. A. Stelmachowski, Warszawa 2009, s. 126-127; Z. Truszkiewicz
[w:] Nieruchomos¢ rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu U.K. U.R., Krakowski Przeglad Notarialny 2016,
s. 144; wyrok SN z 14 listopada 2001 r., IT CKN 440/01, OSNC 2002/7-8/99.

¥ E. Gniewek [w:] Kodeks cywilny..., s. 117; postanowienie SN z 6 lutego 2008 r., IT CSK 467/07, LEX
nr 523605.
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charakteru nieruchomosci nalezy zwrdci¢ uwage na jej powierzchnie, uksztatto-
wanie terenu, polozenie oraz inne elementy warunkujace mozliwo$¢ prowadzenia
przywotanych wyzej produkgji rolniczych?. Na tej zasadzie za nieruchomosci rolne
uznaje si¢ grunty pod budynkami mieszkalnymi i grunty niezbedne do korzystania
z tych budynkow o ile wchodza w sklad gospodarstwa rolnego®, nieuzytki i zielen
nieurzgdzong, a odmawia si¢ takiego charakteru nieruchomos$ciom tworzacym parki
i ogrody wpisane do rejestru zabytkow™.

W przypadku ustalenia, ze nieruchomos¢ spetnia warunki z kodeksu cywilnego
do uznania za rolng, nalezy sprawdzic jej przeznaczenie w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego i ewidencji gruntéw. Z tresci definicji nieruchomosci nalezy
wysnu¢ wniosek, ze w momencie opublikowania w dzienniku urzedowym wojewo6dz-
twa uchwaly rady gminy w przedmiocie zatwierdzenia projektu planu, nieruchomos¢
przeznaczona na cele nierolne traci charakter rolniczy, mimo iz jest wykorzystywa-
na w dotychczasowy sposdb i odwrotnie — utrata mocy obowigzujacej skutkuje tym,
ze nieruchomos¢ staje sie powrotnie rolna®. Nalezy tez podkresli¢, ze tylko nierucho-
mos$¢ przeznaczona w calosci na cele nierolne jest wylaczona ze stosowania przepiséw
u.k.u.r.*> Zagospodarowanie czgsciowo na cele rolne i czesciowo np. jako las powoduje,
ze do danej nieruchomosci beda mialy zastosowanie zaréwno przepisy pierwokupu
zukur,jakizu.ol

Brak jest odpowiednika art. 37a. 1. pkt. 2 u.0.l., zgodnie z ktérym przeznaczenie
na cele lesne moze nastgpi¢ w planie zagospodarowania terenu lub decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu. Uznaje si¢ jednak, ze przeznaczenie na cele
nierolne w decyzji o warunkach zabudowy, badz w decyzji o lokalizacji inwestycji celu
publicznego, a nawet objecie nieruchomosci waznym pozwoleniem na budowe wystar-
cza do uznania nieruchomosci za nierolng®. Watpliwosci budzi przeznaczenie nieru-
chomoéci jako terenu zieleni nieurzadzonej lub pod budownictwo zagrodowe. Zgodnie
ze stanowiskiem Krajowej Rady Notarialnej, dostepnym na stronie internetowej Agenciji
Nieruchomosci Rolnych, u.k.u.r. stosuje si¢ do ,nieruchomosci przeznaczonych w calo-
$ci pod budownictwo zagrodowe, za$ nie dotyczy tych nieruchomosci, ktére przezna-
czone s3 w calosci pod budownictwo zagrodowe lub (i) budownictwo jednorodzinne
(inne mieszkalne, ustugowe, przemystowe itp.)”**. Tereny zieleni nieurzadzonej nalezy

2 Z. Truszkiewicz [w:] Nieruchomos¢ rolna i gospodarstwo rolne..., s. 147-148.

# Por. uchwata SN z 30 maja 1996r., III CZP 47/99, OSN 1996/11/142.

0 E. Klat-Gérska, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, Warszawa 2001, s. 38.
' Zgodnie z art. 29 oraz art. 35 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jedn. Dz.U. 2016, nr 0, poz. 778), dalej: u.p.z.p.

2 Podobnie: K. Maj, Zmiany w ustawie..., s. 64; wyrok SN z 5 wrzeé$nia 2012 r., IV CSK 93/12, LEX
nr 1229816. Za kryterium dominujacego przeznaczenia opowiada si¢ natomiast Z. Truszkiewicz wska-
zujac na wzgledy celowo$ciowe oraz pewnos¢ obrotu: zob. Z. Truszkiewicz [w:] Nieruchomos¢ rolna
i gospodarstwo rolne..., s. 150.

% G. Bieniek, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2009, s. 169; Z. Truszkiewicz [w:] Nie-
ruchomos¢ rolna i gospodarstwo rolne..., s. 153; K. Maj, Zmiany w ustawie..., s. 66.

**  https://www.anr.gov.pl/web/guest/stanowisko-krajowej-rady-notarialnej-i-agencji-nieruchomosci
-rolnych-ukur, 06.02.2017.
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uznac za tereny, ktore nie zostaly przeznaczone na cele nierolne, zatem réwniez do nich

stosuje si¢ przepisy uk.u.r.

Prawo pierwokupu przystuguje z mocy ustawy dzierzawcy nieruchomosci rolnej
pod warunkiem, Ze umowa dzierzawy byla zawarta w formie pisemnej i posiada date
pewng oraz byla wykonywana co najmniej przez 3 lata od tej daty, a takze wchodzi
w skiad gospodarstwa rodzinnego dzierzawcy. Nalezy przyjac, ze zardwno pierwokup
na rzecz dzierzawcy, jak i na rzecz drugiej w kolejnosci ANR, obejmuje nieruchomo-
$ci rolne powyzej 0,3 ha, gdyz ponizej tej powierzchni nie stosuje si¢ w ogéle u.k.u.r.
Wylaczeni s nabywcy: jednostka samorzadu terytorialnego, Skarb Panstwa lub osoba
bliska zbywcy, gdy na nabycie nieruchomosci wyrazono odpowiednia zgode, badz tez
sprzedaz nastepuje miedzy osobami prawnymi koscioléow lub zwigzkéw wyznaniowych
dzialajacych na podstawie przepisdow wymienionych w art. 2a ust. 3 pkt. 1lit. d u.k.u.r.
W przypadku braku uprawnionych dzierzawcéw lub niewykonaniu przez nich prawa
pierwokupu przystuguje ono ANR, zgodnie z art. 3 ust 4 u.k.u.r. Wylaczenia obejmuja
przypadki opisane wyzej jak przy pierwokupie dzierzawcy, a ponadto sytuacje, w ktorej
w wyniku nabycia nieruchomosci nastepuje powigckszenie gospodarstwa rodzinnego
do powierzchni 300 ha wlacznie, a nabywana nieruchomos¢ jest polozona w gminie
w ktdrej miejsce zamieszkania ma nabywca lub w gminie graniczacej. Przepis ten ko-
responduje z definicjami zawartymi w art. 5 i 6 u.k.u.r.,, zgodnie z ktérymi gospodar-
stwem rodzinnym jest gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika indywidualnego.
Za rolnika indywidualnego uwaza si¢ osobe fizyczng prowadzaca gospodarstwo rolne
o pow. do 300 ha wlacznie, przez okres pigciu lat i mieszkajaca przez ten czas w gminie,
na obszarze ktorej jest polozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad
jego gospodarstwa rolnego, prowadzacg przez ten czas osobiscie to gospodarstwo oraz
posiadajacg kwalifikacje rolnicze.

Tak skonstruowane definicje prowadza do nastepujacych wnioskow:

1. Gospodarstwo rolne w rozumieniu u.k.u.r. to gospodarstwo z art. 55’ k.c. z minimal-
ng powierzchnig 1 ha nieruchomosci rolnej. Definicja z u.k.u.r. ani k.c. nie odnosi si¢
do sposobu i wielkosci produkcji rolnej co sprawia, ze do uznania za gospodarstwo
rolne wystarcza samo istnienie nieruchomosci rolnej o okreslonej powierzchni*. Po-
jawiaja sie rowniez poglady, zgodnie z ktérymi pod pojeciem gospodarstwa rolnego
rozumie si¢ jednostke gospodarcza skladajaca sie z nieruchomosci rolnych i zorgani-
zowang na obszarze umozliwiajagcym prowadzenie produkeji przeznaczonej na zbyt
lub formulujgce postulaty de lege ferenda w celu uwzglednienia w ustawie kryterium
wielkosci produkcji’**. W obecnym stanie prawnym nalezy przyjac, ze nieruchomos¢
rolna (wraz z gruntami lesnymi, budynkami lub ich czesciami, urzadzeniami i inwen-
tarzem) o pow. 1 ha stanowi gospodarstwo rolne, takze w przypadku, gdy aktualnie
nie jest wykorzystywana rolniczo. O rolniczym charakterze gruntu przesadza bo-
wiem jego rolnicze przeznaczenie, a nie sposob jego aktualnego wykorzystywania?’.

% Por. postanowienie SN z 8 grudnia 2000 r., I CKN 1036/99, LEX 51799.

% Por. wyrok SN z 2 czerwca 2000r. II CKN 1067/98, OSP 2001/2/27 z glosa krytyczna A. Lichorowicza,
K. Maj, Zmiany w ustawie..., s. 70.

37 Zob. postanowienie SN z 28 stycznia 1999 r., III CKN 140/98, LEX nr 50652.

124



Pierwokup wobec nieruchomoséci rolnych i gruntéw lesnych - praktyka pierwszych miesiecy...

2. Gospodarstwo rodzinne powinno zawiera¢ si¢ w powierzchni 1 ha - 300 ha uzyt-
kow rolnych, zatem wzgledem gospodarstwa rolnego jego pojecie jest zawezone po-
wierzchniowo oraz co do charakteru nieruchomosci - obejmuje bowiem tylko uzyt-
ki rolne*. W celu udowodnienia prowadzenia gospodarstwa rodzinnego, nabywca
moze wykazywac¢ nieruchomosci, wobec ktérych jego prawa wywodzg si¢ zaréwno
ze stosunkow rzeczowych, obligacyjnych jak i stanu faktycznego (jako wlasciciel,
samoistny posiadacz, dzierzawca itp.) co sprawia, ze jedna nieruchomo$¢ moze wcho-
dzi¢ w sklad kilku gospodarstw rodzinnych.

3. Kiedy jeden z malzonkéw mieszka w gminie, w ktorej potozona jest nabywana nieru-
chomo$¢, a drugi spelnia przestanki uznania za rolnika indywidualnego, lecz mieszka
w catkowicie innej gminie niz gmina, w ktdrej znajduje sie¢ nabywana nieruchomosc,
pierwokup znajdzie zastosowanie, bowiem wyjatek z art. 2a ust. 1 u.k.u.r. dotyczy
wylacznie kwalifikowania nabywcy jako rolnika indywidualnego i nie moze by¢
wykladany rozszerzajaco. Powyzsze uwagi nalezy zastosowa¢ do wszystkich przy-
padkow, gdy kazdy z malzonkow spelnia wylacznie czgs¢ ustawowych warunkow,
a wspolnie realizujg je wszystkie.

4. Pod pojeciem osobistego prowadzenia dziatalnosci rolniczej rozumie sie prace w go-
spodarstwie i podejmowanie wszelkich decyzji, zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt. 1 u.k.u.r.®,
dokumentem potwierdzajagcym powyzsza okolicznos$¢ jest oswiadczenie nabywcy
poswiadczone przez wojta (prezydenta, burmistrza). W praktyce zdarza sie, ze urzedy
gmin, obok o$wiadczenia nabywcy, zadaja potwierdzajacych oswiadczen swiadkow,
co wykracza poza ustawowe uregulowania i nie powinno by¢ praktykowane.

W przypadku, gdy nabywca nie spelnia definicji uznania za rolnika indywidual-
nego, ze strony zbywcy konieczne jest wystapienie Prezesa ANR z wnioskiem o zgode
na sprzedaz nieruchomosci danemu podmiotowi. W sytuacji, gdy nabywca jest osoba
fizyczna zamierzajaca utworzy¢ gospodarstwo rolne, wnioskodawcg moze by¢ zaréwno
ta osoba, jak i zbywca nieruchomosci. We wniosku zbywcy nalezy wykaza¢ nastepujace
okolicznosci: brak mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez podmioty, o ktérych
mowa w art. 2a ust. 1 i 3 u.k.u.r., nabywca daje rekojmie nalezytego prowadzenia dzia-
talnosci rolniczej oraz ze w wyniku nabycia nie dojdzie do nadmiernej koncentracji
gruntéw rolnych. Nabywca zamierzajgcy utworzy¢ gospodarstwo rolne powinien wy-
kaza¢ swoje kwalifikacje rolnicze albo fakt otrzymania pomocy z Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich pod warunkiem uzyskania kwalifikacji rolniczych a czas na ich
uzupelnienie jeszcze nie mingl, ponadto udowodni¢, ze daje rekojmie nalezytego pro-
wadzenia dziatalnosci rolniczej*® oraz zobowiazac si¢ do zamieszkiwania w okresie 5 lat
od dnia nabycia nieruchomosci na terenie gminy, na obszarze ktérej polozona jest jedna
z nieruchomosci rolnych, ktéra wejdzie w sktad tworzonego gospodarstwa rodzinnego.

3 Zgodnie z art. 2 pkt. 5 u.k.u.r. pod pojeciem uzytkéw rolnych rozumie si¢ grunty orne — R, sady-S, taki
trwale - L, pastwiska trwate — Ps, grunty rolne zabudowane - Br, grunty pod stawami — Wsr i grunty
pod rowami — W.

* Por. wyrok SN z 13 listopada 2014 r., V CSK 52/14, LEX nr 1622340.

% W badaniu nalezy zwrdci¢ uwage m.in. na wiedze i do§wiadczenie w zakresie rolnictwa nabywcy;
por. postanowienie SN z dnia 17 pazdziernika 2000 r., I CKN 832/98, OSNC 2003/7-8/105.
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Opisane wyzej elementy wniosku razg swoja nieostroscig oraz szerokim polem
uznaniowosci Agencji Nieruchomosci Rolnych. Najwigksze watpliwosci budzi jednak
uzaleznienie wydania zgody od braku mozliwosci zbycia nieruchomosci na rzecz oséb
uprawnionych do nabycia z mocy ustawy. Jest oczywistym, zZe obecnie w Polsce sg dzie-
sigtki milionow podmiotéw, ktore nie potrzebowalyby zgody Agencji do nabycia nieru-
chomoéci rolnej (rolnicy indywidualni, jednostki samorzadu, ko$cielne osoby prawne
itp.). W celu spelnienia ustawowych wymagan nalezaloby kazdemu z nich przedstawi¢
oferte sprzedazy, co jest niewykonalne. Wydawanie decyzji odbywa sie zatem w sposéb
w zasadzie dowolny, cho¢ jak wynika z praktyki, decyzje odmowne sg rzadkoscig.

W przypadku decyzji odmownej, zbywca w terminie miesigca moze ztozy¢ pisemne
zadanie nabycia nieruchomosci przez Agencje za zaplata rownowartosci pienieznej.
Agencja Nieruchomosci Rolnych jest z mocy prawa zobowigzana do zlozenia o$wiad-
czenia o nabyciu, jednak — podobnie jak w przypadku prawa pierwokupu - jest upraw-
niona do zadania ustalenia przez sad wartosci rynkowej nieruchomosci.

W przypadku, gdy nie znajda zastosowania przepisy wylaczajace i nie zostanie
udzielona stosowna zgoda, strony zobowigzane s3 do zawarcia umowy warunkowej,
o ktorej nabywca informuje Agencje. Prawo pierwokupu wykonuje si¢ poprzez prze-
stanie zobowigzanemu z prawa pierwokupu przesytka polecong oswiadczenia Agenciji
w formie aktu notarialnego oraz publikacje jego tresci na stronie podmiotowej w Biu-
letynie Informacji Publicznej Agencji. Zostalo ustanowione domniemanie prawne za-
poznania si¢ zobowigzanego z trescig publikacji w Biuletynie Informacji Publiczne;j
(art. 3 ust. 11 wk.u.r). W przypadku rezygnacji z pierwokupu lub uptywu terminu
do jego wykonania, strony moga zawrze¢ umowe przeniesienia wlasnosci nierucho-
mosci w wykonaniu umowy warunkowej, zgodnie z art. 157 § 2 k.c.

4. Podsumowanie

Na gruncie poczynionych analiz mozna stwierdzi¢, ze wprowadzone regulacje powodu-
ja istotne utrudnienia w sprzedazy nieruchomosci. Watpliwosci budzi nie tylko szeroka
ingerencja w prawo wlasnosci i powstanie kolejnych biurokratycznych obowiazkow, lecz
réwniez niejednoznaczno$¢ i fragmentarycznos¢ przepisow, ktore sprawiaja, ze wola
ustawodawcy musi by¢ rekonstruowana w drodze wykladni celowo$ciowej i systemo-
wej. Taka sytuacje nalezy oceni¢ negatywnie. Wprowadzone zmiany maja wrecz re-
wolucyjny charakter, znaczaco ograniczajac obrdét nieruchomosciami pod wzgledem
podmiotowym, jak i przedmiotowym, co m.in. sprawia, ze ceny nieruchomosci rolnych
spadajg. Najwigksza trudnoscia okazuje si¢ jednak ustalanie, czy dana nieruchomos¢
jest objeta nowymi regulacjami, co jest kwestig podstawowg i nie powinno budzi¢ wat-
pliwosci. Pozostaje zatem mie¢ nadziej¢, ze w najblizszym czasie przynajmniej czgs¢
zastrzezen zostanie usunietych poprzez nowelizacje uwzgledniajace tym razem nie
tylko subiektywnie pojmowany interes panstwa, lecz takze praktyczne skutki wpro-
wadzanych ograniczen.
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Pierwokup wobec nieruchomoséci rolnych i gruntéw lesnych - praktyka pierwszych miesiecy...

Preemption of Agricultural Real Estate and Forest Land -
the Practice of the First Months of the Legislation

Introduced in 2016 new laws emption of agricultural and forest land caused significant chang-
es in the structure of real estate in Poland. This article will provide an opportunity to ana-
lyze the conditions for the application of new regulations, assess the nature of the property
subject to restrictions and problems arising in the practice of economic activity. The answer
to the questions will be made on the basis of practical accordance with the directives teleolog-
ical interpretation, which is necessary due to the ambiguity of laws.

Key words: civil law, preemption, real estate turnover, agricultural real estate, forest
real estate
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Streszczenie:

Artykul rozwaza dwie konstrukcje prawne wprowadzone przez art. 135-136d ustawy
z dnia 21 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska — obszar ograniczonego uzyt-
kowania oraz strefe przemystowa. Oba obszary maja charakter stref specjalnych. Tekst
zaczyna sie od nakreslenia ogélnych podstaw konstytucyjnych dla ograniczenia prawa
korzystania z nieruchomosci, przechodzac nastepnie do odréznienia analizowanych
konstrukeji wzgledem uregulowan art. 130-134 Prawa ochrony srodowiska tj. ograniczen
zwigzanych z ochrona zasobow srodowiska. Rozwazajac regulacje obszaru ograniczo-
nego uzytkowania oraz strefy przemystowej, zwrécono uwage na niespojnosci zardéw-
no w tekscie ustawy, jak i w doktrynalnej wyktadni przepisoéw, zabierajac jednoczesnie
glos w dyskusji na temat watpliwosci interpretacyjnych pojawiajacych sie na gruncie
art. 135-135d Prawa ochrony $rodowiska.

Stowa kluczowe: prawo ochrony $rodowiska, obszar ograniczonego uzytkowania,
strefa przemystowa, prawo publiczne, ograniczenie praw do nieruchomosci

Wstep

Gwarantem uprawnien i wolnosci chronionych przez prawo jest Konstytucja RP2. Tak
tez jest w przypadku prawa do nieruchomosci. Najistotniejszym natomiast gospodarczo
i najpelniejszym prawem, ktére umozliwia korzystanie z nieruchomosci, jest prawo

' Autor jest studentem prawa na Uniwersytecie Jagiellonskim.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 z pézn. zm.;
dalej: Konstytucja RP).
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wlasnosci, ktore jest definiowane przez art. 140 Kodeksu cywilnego® w sposob nega-
tywny. Prawo wlasnosci jest rowniez przedmiotem szerokiej ochrony konstytucyijnej,
bowiem odnosi si¢ do niego kilka kluczowych przepiséw ustawy zasadniczej.

Po pierwsze, Konstytucja RP deklaruje ochrone prawng dla wtasnosci i prawa dzie-
dziczenia w art. 21 ust. 1. Juz jednak w ust. 2 ww. artykutu dopuszcza ona wywlaszcze-
nie. Jest ono uwarunkowane jego publicznym celem i stusznym odszkodowaniem, ktére
osoba, ktorej prawa zostaja uszczuplone wskutek wywlaszczenia, musi otrzymac. Szcze-
goélowe regulacje w tym zakresie zawiera ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami.
W tym miejscu nalezy jedynie zwrdci¢ uwage, ze pojecie ,wywlaszczenie” wigze si¢
nie tylko proste pozbawienie wlasnosci nieruchomosci, ale rowniez np. ograniczonego
prawa rzeczowego.

Po drugie, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP okresla enumeratywnie przestanki i cele
ograniczenia wolnosci i praw gwarantowanych przez Konstytucje. Wérdd nich ustrojo-
dawca wymienia m.in. ochrone §rodowiska. Ponadto, takie ograniczenie jest ,wciagnie-
te” explicite do materii ustawowej. Inne uregulowanie tej kwestii w demokratycznym
panstwie prawnym jest niemozliwe. Dodatkowo, art. 31 ust. 3 in fine stanowi, ze ograni-
czenia wolnosci i praw konstytucyjnych nie moga naruszac istoty tych wolnosci i praw.

Po trzecie, podobne uregulowania co art. 31 ust. 3, dotyczace juz bezposrednio
prawa wlasnosci, zawiera art. 64 Konstytucji RP. Ustawa zasadnicza przewiduje tutaj
réwniez tylko ustawowa mozliwos¢ ograniczenia prawa wlasnosci oraz wymaog niena-
ruszania istoty prawa wlasnosci’. Elementem wyr6zniajagcym przepis art. 64 wzgledem
art. 21 ust. 2 jest to, Ze ten pierwszy odnosi sie rowniez do innych praw majatkowych.
Nie wida¢ zatem zadnych przeciwskazan, aby art. 64 Konstytucji RP odnies¢ rowniez
np. do praw obligacyjnych, takich jak najem czy dzierzawa. Nalezy tutaj zaznaczy¢,
ze ustrojodawca nakazuje uszanowac istote prawa jedynie w przypadku wlasnosci, nie
za$ innych praw majatkowych. Art. 64 nie wspomina jednak, w odréznieniu od art. 21
ust. 2, o stusznym odszkodowaniu®.

W zwigzku z powyzszymi uregulowaniami konstytucyjnymi ustawodawca ma pra-
wo ogranicza¢ prawo korzystania z nieruchomosci ze wzgledu na potrzebe ochrony sro-
dowiska. Takie ograniczenia przewiduje dzial IX ustawy Prawo ochrony srodowiska’.
Art. 129 ustawy stanowi ogdlny przepis dotyczacy wszelkich ograniczen na podstawie

> Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz.U. 2016 poz. 380 z pézn. zm.;
dalej: k.c.).

* Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomoséciami (Dz.U.2015.1774 j.t. ze zm.).

> ‘W zwigzku z wyzej opisanym art. 21 ust. 2 Konstytucji, dopuszczajacym przeciez wywlaszczenie, takie
ograniczenie jak tez stosunek tych dwdch przepiséw do siebie, sg trudne do interpretacji. Wyklucza sig
tutaj relacje lex specialis/lex generalis; por.: L. Kaminski, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytutu ad-
ministracyjnoprawnego ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci w Swietle sprawiedliwosci i zaufania
do wladz publicznych [w:] Sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym,
red. M. Kasinski, M. Stahl, K. Wlazlak, Warszawa 2015, wedlug ktérego obydwa przepisy stanowia
osobne podstawy ograniczenia prawa wlasnosci.

¢ Ibidem.

7 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz.U. 2016 poz. 672
z pozn. zm.; dalej: p.o.S.).
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tego dzialu. Art. 130-134 p.o.5. odnoszg si¢ za$ do ograniczen nalozonych na poszcze-
gblne nieruchomosci w zwigzku z ochrong zasobow srodowiska. W dalszej czesci dziatu
ustawodawca wprowadza dwie bardziej globalne konstrukcje prawne ograniczajace
prawo korzystania z nieruchomosci, mianowicie obszar ograniczonego uzytkowania
oraz strefe przemystowg. Obie konstrukcje obejmuja nie poszczegdlne nieruchomosci,
lecz pewne obszary, na ktérych obowiazujg inne restrykcje zwigzane z prawem ochro-
ny $rodowiska. Zatem wplyw na korzystanie z nieruchomosci jest w tym przypad-
ku posredni, w przeciwienstwie do regulacji art. 130-134 p.o.$. Takie sformulowanie
przepisow wigze si¢ ze specyficznym ratio tych konstrukgeji, ktére wynika z pewnych
szczegolnych uwarunkowan na terenie obszaru np. zakltad przemystowy uzasadniajacy
utworzenie strefy przemystowej.

2. Obszary ograniczonego uzytkowania

2.1. Pojecie obszaru ograniczonego uzytkowania

Opierajac si¢ na doktrynie® i orzecznictwie mozna zdefiniowa¢ obszar ograniczonego
uzytkowania jako obszar specjalny, na ktorego terenie niektére standardy wymogow
jakosci srodowiska albo nie obowigzujg albo ich restrykcje sg ograniczone. Wskazuje
sie tez, ze ograniczaja one sposdb korzystania z nieruchomosci, ktére sg objete jego
zasiegiem, czyli obejmujg wiecej niz jedng nieruchomos¢’®. Ponadto doktryna definiuje
obszary ograniczonego uzytkowania jako ,,obszary objete ograniczeniami w sposobie
korzystania z nieruchomosci, wprowadzonymi w drodze przepisu prawa miejscowego
ze wzgledu na wymagania ochrony zasobéw $rodowiska™’. Nie przedstawiono jed-
nak w Prawie ochrony §rodowiska, nawet przyktadowo, rodzajéw ograniczen, ktérymi
mogga zostac objete nieruchomosci polozone na terenie obszaru''. Obszary te tworzy si¢
na terenach, gdzie dochodzi do przekroczen standardéw jakosci srodowiska. Glownym
ich celem jest zredukowanie ich do jak najmniejszego poziomu'.

Obszar ograniczonego uzytkowania prowadzi, co oczywiste, do ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci. Moze to robic¢, po pierwsze, poprzez zmniejszenie wolnosci
(swobody) w korzystaniu z nieruchomosci, ktérg korzystajacy posiada. Po drugie, ogra-
niczenie moze polega¢ na wskazaniu dodatkowych warunkéw technicznych budynkow”’.

2.2. Tworzenie obszaru ograniczonego uzytkowania

Art. 135 p.o.$. wylicza przypadki, kiedy tworzy si¢ obszar ograniczonego uzytkowania.
Ust. 1 ww. artykulu stanowi, Ze obszar ten tworzy sie, gdy z przegladu ekologicznego,

8 Zob. A. Kosieradzka-Federczyk, Obszar ograniczonego uzytkowania [w:] W. Federczyk, A. Fogel, A. Ko-
sieradzka-Federczyk, Prawo ochrony srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, oraz powolane
tam orzecznictwo i literatura.

°  Ibidem.

10 J. Rotko, Komentarze do ustawy — Prawo ochrony srodowiska, Wroctaw 2002, s. 144.

" A. Kosieradzka-Federczyk, op.cit.

2 Ibidem.

I B. Rakoczy [w:] Z. Bukowski et al., Prawo ochrony srodowiska. Komentarz.
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z oceny oddzialywania na srodowisko lub z analizy porealizacyjnej wynika, ze mimo
zastosowania dostepnych rozwigzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych
nie mogg by¢ dotrzymane standardy jakosci srodowiska poza terenem zakladu lub
innego obiektu. W zwigzku z tym ustawa traktuje obszar ograniczonego uzytkowa-
nia jako $rodek niejako subsydiarny wzgledem innych rozwigzan. Dalej ust. 1 méwi,
ze obszar ograniczonego uzytkowania tworzy sie tylko dla oczyszczalni $ciekow, skta-
dowiska odpadéw komunalnych, kompostowni, trasy komunikacyjnej, lotniska, linii
i stacji elektroenergetycznej oraz instalacji radiokomunikacyjnej, radionawigacyjnej
i radiolokacyjne;j.

Zgodnie z art. 135 ust. 5 p.o.$. obowigzek utworzenia obszaru ograniczonego uzyt-
kowania moze wynikac z postepowania w sprawie oceny oddzialywania na srodowisko
dla przedsiewziecia polegajacego na budowie drogi krajowej w rozumieniu art. 5 ustawy
o drogach publicznych'. W tym przypadku obszar wyznacza si¢ na podstawie analizy
porealizacyjnej, na sporzadzenie ktdrej jest wyznaczony termin roczny od dnia oddania
obiektu do uzytkowania. Analize ta przedstawia sie w terminie 18 miesiecy od oddania
obiektu do uzytkowania.

Ponadto, ust. 6 art. 135 p.o.s. obliguje do utworzenia obszaru dla instalacji wymagaja-
cych pozwolen zintegrowanych innych niz wymienionych w ust. 1. Przepis wprowadza
tutaj dwa terminy, bedace przestankami utworzenia obszaru. Obszar ograniczonego
uzytkowania tworzy sie, po pierwsze, dla ww. instalacji, dla ktérych pozwolenie na bu-
dowe zostalo wydane przed dniem 1 pazdziernika 2001 roku, a ktérych uzytkowanie
rozpoczelo si¢ nie pdzniej niz do dnia 30 czerwca 2003 roku. Obszary dla tych instala-
cji tworzy sie, gdy mimo zastosowania najlepszych dostepnych technik, nie moga by¢
dotrzymane dopuszczalne poziomy hatasu poza terenem zakladu.

Nalezy podkresli¢, ze organ nie ma mozliwosci odmowy utworzenia obszaru, gdy
ustawowe przestanki zostaja spetnione, a ustawa stanowi dla niego obowigzek w tym
wzgledzie. Ze wzgledu na to, Ze obszary te sa tworzone w drodze aktu prawa miejscowe-
go, to nie mozemy moéwic tutaj o bezczynnos$ci w rozumieniu art. 149 ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi®, ktora jest odnoszona do postepo-
wania jurysdykcyjnego. Niepodjecie uchwaly przez odpowiedni organ nie moze by¢
w zwigzku z tym przedmiotem skargi na podstawie p.p.s.a. Takie zaniechanie pra-
wodawcze organu stanowigcego podlega natomiast zaskarzeniu do sagdu administra-
cyjnego na podstawie odpowiednio art. 88 w zwigzku z art. 87 ustawy o samorzadzie
powiatowym'® oraz art. 91 w zwigzku z art. 90 ustawy o samorzadzie wojewddztwa".

Forma utworzenia obszaru jest uchwala rady powiatu lub sejmiku wojewédztwa.
Zasadniczo organem podejmujacym uchwale jest organ stanowigcy powiatu. W przy-
padkach jednak, gdy obszar ograniczonego uzytkowania tworzy si¢ dla przedsigwzigcia
mogacego zawsze oddzialywa¢ na srodowisko w rozumieniu ustawy o udostepnianiu

" Ustawa z dnia 21 marca 1985 roku o drogach publicznych (Dz.U.2016.1440 j.t.).

5 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U.2016.718 j.t. ze zm.; dalej: p.p.s.a.).

16 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U.2016.814 j.t. ze zm.).

17 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojew6dztwa (Dz.U.2015.1392 j.t. ze zm.).
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informacji o Srodowisku'® lub dla zaktadéw lub innych obiektow, gdzie jest eksploatowa-
na instalacja, ktora jest kwalifikowana jako takie przedsigwziecie, uchwale podejmuje
sejmik wojewddztwa. Uchwata podejmowana w obu przypadkach ma charakter aktu
prawa miejscowego, gdyz jest aktem generalnym i abstrakcyjnym'. Trzeba tez uznac,
ze jako taki akt, uchwata o utworzeniu obszaru ograniczonego uzytkowania moze by¢
zaskarzona do sagdu administracyjnego®.

Elementy uchwaly okresla wprost art. 135 ust. 3a p.o.§. Stosownie do tego przepisu
uchwala okredla:

— granice obszaru,

- ograniczenia w zakresie przeznaczenia terenu,
- wymagania techniczne budynkéw,

— sposdb korzystania z terendw.

Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny, obszar ograniczonego uzytkowania
musi by¢ wyznaczony bardzo precyzyjnie, na podstawie poswiadczonej przez wlasciwy
organ kopii mapy ewidencyjnej*' (nie dotyczy to przedsiewzig¢ polegajacych na budowie
drogi krajowej). B. Rakoczy wprost uwaza, Ze po pierwsze, organ nie moze wprowadzac
ograniczen innych niz te, ktére wskazuje ustawa (problem w tym, ze wsrod przepi-
sow regulujacych obszary ograniczonego uzytkowania ustawodawca nie wylicza tych
ograniczen chocby przyktadowo - patrz wyzej) oraz po drugie, organ musi kierowac
sie trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, tzn. traktowa¢ zawsze te ograniczenia jako
ultima ratio, jako subsydiarny srodek osiggniecia celu ochrony srodowiska z art. 31
ust. 3 Konstytucji*>. Wymagania techniczne dotyczg takze juz istniejagcych budynkow,
przez co wigzg si¢ niejednokrotnie z koniecznoscig dostosowania ich do nowych wy-
magan okreslonych w uchwale. W zwigzku z tym art. 136 ust. 3 p.o.S. podcigga row-
niez te koszty pod pojecie szkody z art. 129 ust. 2 p.o.§., ucinajac wszelkie dyskusje,
ktére mogtyby sie pojawic. Nalezy przy tym stwierdzi¢, ze roszczenie o pokrycie tych
kosztow nie jest zalezne od ich faktycznego poniesienia tj. orzeczenie sadu przyznajace
odszkodowanie moze mie¢ charakter uprzedni wzgledem momentu ich poniesienia®.

2.3. Roszczenia przyznane przez ustawe w zwiazku
z ustanowieniem obszaru ograniczonego uzytkowania

Przepisem ogolnym dotyczacym odszkodowania lub wykupu z powodu ustanowienia
obszaru ograniczonego uzytkowania jest art. 129 p.o.§. Art. 136 p.o.§. wyraznie prze-
widuje, ze dla uzyskania odszkodowania lub wykupu wlasciwg jest droga sgdowa przed

'8 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko
(Dz.U.2016.353 j.t.).

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 sierpnia 2009 r., II SA/GI 139/09, LEX nr 564508 oraz Wyrok
NSA z dnia 18 lipca 2006 r., 1 OSK 669/06, LEX nr 275445.

2 K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz.

2! Wyrok NSA z dnia 4 listopada 2004 r., OSK 1151/04, OSP 2005/11/127.

> B. Rakoczy, op.cit.

# Wyrok SA w Poznaniu z dnia 10 kwietnia 2008 r., I ACa 2/08, M. Prawn. 2010/12/692.
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sagdami powszechnymi. To wyrazne stwierdzenie ustawodawcy zastuguje na aprobate,
bowiem przepis adresowany jest nie do organdw stosujacych prawo, ktore z zalozenia
maja obowigzek je zna¢, ale do poszkodowanego ustanowieniem obszaru ograniczo-
nego uzytkowania, ktory nie jest profesjonalista w tej dziedzinie.

Problemy interpretacyjne sprawia natomiast okreslenie uzyte przez ustawodawce
w ust. 2 art. 136 p.o.$., ktory okresla podmiot odpowiedzialny do wypltaty odszkodo-
wania lub wykupu nieruchomosci. Jest nim wedlug ww. przepisu ten, ktérego dzia-
talnos¢ spowodowata wprowadzenie ograniczen w zwigzku z ustanowieniem obszaru
ograniczonego uzytkowania. B. Rakoczy przedstawia dwa alternatywne rozumienia
tego sformutowania®. W swietle pierwszego z nich, osobg zobowigzang jest tutaj pro-
wadzacy przedsiewziecie, ktorego dziatalno$¢ spowodowata utworzenie obszaru ogra-
niczonego uzytkowania. Drugi sposob wykladania tego przepisu przyjmuje, ze zobo-
wigzanym bedzie podmiot publicznoprawny, ktéry uchwalit akt prawa miejscowego
ustanawiajacy obszar ograniczonego uzytkowania. B. Rakoczy stanowczo opowiada
sie za druga ewentualnoscig i nalezy ten poglad podzieli¢. Jako argument B. Rakoczy
przywoluje m.in. fakt, ze z mocy art. 134 p.o.. do zaplaty odszkodowania lub nabycia
nieruchomosci zobowigzane s3 podmioty publiczne oraz to, Ze ograniczenia powo-
dujace szkode s3 wprowadzane nie przez podmioty prywatne, ale przez uchwaly rady
powiatu lub sejmiku wojewddztwa®.

3. Strefy przemystowe

3.1. Pojecie strefy przemyslowej

Strefa przemystowa jest, podobnie jak obszar ograniczonego uzytkowania, obszarem
specjalnym, na ktérym dozwolone jest zasadniczo przekraczanie standardow jakosci
srodowiska, jezeli chodzi o zakres dopuszczalnych pozioméw substancji w powietrzu,
poziomow halasu oraz wartosci odniesienia (art. 222 p.o.$.). Warunkiem tych przekro-
czen jest jednak to, ze nie mogg one zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi, a w szczegoélnosci
narusza¢ wymagan norm bezpieczenstwa i higieny pracy.

Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze fakt, iz gérne granice przekroczen w strefie
przemystowej nie sg okreslone konkretnie, nie oznacza automatycznie, ze te granice nie
istnieja*. Wskazanie przez ustawodawce w art. 136a ust. 2 p.o.§. wymogu niezagrazania
zyciu lub zdrowiu stanowi pojecie niedookreslone i jest nader elastyczne w interpre-
tacji. B. Rakoczy zauwaza przy tym, ze kryterium to ma charakter niedookreslony
i ,uznaniowy”?. W kontekscie przywotanego twierdzenia B. Rakoczego wymaga jed-
nak wyeksponowania, iz pojecie ,uznania”, do ktérego zdaje si¢ nawigzywac¢ Autor,
nalezy rozumie¢ swoiscie, a w kazdym razie nie tak, jak pojecie to pojmuje nauka
prawa administracyjnego. W $wietle niekwestionowanego oraz ugruntowanego zna-

2 B. Rakoczy, op.cit.
> Ibidem.
* Ibidem.
¥ Ibidem.
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czenia tego pojecia, uznanie administracyjne stanowi bowiem nic innego, jak dany
przez ustawe organowi stosujacemu prawo wybdr konsekwencji prawnych aktu, ktory
ma zosta¢ podjety. Nalezy jednak réwnoczesnie zaznaczy¢, ze tak rozumiane uznanie
administracyjne dotyczy zawsze sfery jurysdykcyjnej dziatania administracji, a zatem
stanowi sytuacje¢ zachodzacg (a zarazem instytucje wykorzystywang) w toku stosowa-
nia prawa, natomiast nie méwi si¢ 0 nim w ten sposob w kontekscie procesu stanowienia
prawa. Tymczasem nalezy zwrdci¢ uwage, iz utworzenie strefy przemystowej nastepuje
w drodze podjecia aktu prawodawczego (aktu prawa miejscowego). Ponadto godzi si¢
podkresli¢, ze pojecie uznania administracyjnego nie jest tozsame ze stosowaniem
pojecia nieostrego (z jakim mamy do czynienia na gruncie omawianego tu przepisu).
Organ moze wszakze skorzysta¢ z uznania, to znaczy wybrac rozstrzygniecie sposrod
dwu lub kilku wskazanych w ustawie, juz po dokonanej subsumcji - uznanie admini-
stracyjne wystepuje bowiem na etapie rozstrzygania. Natomiast do interpretacji pojecia
nieostrego moze dojs$¢ zasadniczo przed subsumpcja, to jest na etapie wykladni normy
badZ norm majacych zastosowanie w sprawie — organ prowadzac wyktadnie prawa
ocenia, czy dany stan faktyczny podpada pod dane pojecie nieostre, czy tez nie*.

3.2. Przestanki utworzenia strefy przemyslowe;j

Art. 136a p.o.$. wymienia przestanki, ktére muszg zosta¢ spelnione, aby mozna byto
utworzy¢ strefe przemystowa. Po pierwsze, tereny, na ktérych ma by¢ utworzona strefa
przemystowa, musza w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego by¢ prze-
znaczone do dziatalnosci produkcyjnej, sktadowania oraz magazynowania. W zwigzku
z tym tworzenie stref przemyslowych nie powoduje zmniejszenia jakosci srodowiska,
bowiem ustanawiane s3 one na terenach o juz przesadzonym przemystowym lub pro-
dukcyjnym charakterze”. Po drugie, obszar, na ktérym ma powstac strefa, musi by¢
jednoczesnie uzytkowany zgodnie z ww. przeznaczeniem.

Po trzecie, jak juz wyzej wskazano i opisano, warunkiem utworzenia strefy jest to,
aby przekroczenia standardow nie powodowaly zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzi,
w szczegdlnosci nie naruszaly wymagan norm bezpieczenstwa i higieny pracy. Uzycie
stwierdzenia ,,w szczegdlnosci” oznacza, ze ustawodawcy nie chodzilo tylko o standar-
dy BHP, ale tez np. o ochrong¢ zdrowia i Zycia oséb zamieszkujacych w poblizu strefy.

Po czwarte, strefa przemyslowa jest rozwigzaniem subsydiarnym przez to, ze warun-
kiem jej utworzenia jest zastosowanie dostepnych rozwigzan technicznych, technologicz-
nych i organizacyjnych, przy czym mimo tego brak jest mozliwosci dotrzymania stan-
dardéw jakosci srodowiska oraz wartoéci odniesienia poza terenem zakladu lub innego
obiektu. Owe ,dostepne rozwigzania” w doktrynie sg definiowane jako ,rozwigzania
mozliwe do zastosowania, uwzgledniajace zasade proporcjonalnosci, tj. rachunek kosztow
inwestycyjnych i korzysci dla srodowiska™". B. Rakoczy stwierdza, zZe ustawodawca roz-
dziela przestanki utworzenia strefy przemystowej na te, ktére obliguja do jej utworzenia

» Powyzsze wywody na podstawie J. Zimmermann, Prawo administracyjne, passim.
¥ Z.Bukowski, Podstawy prawne tworzenia oraz kwalifikacja prawna stref przemystowych, Studia z Za-
kresu Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW 2012, nr 2, s. 12.

0 1. Rotko, op.cit., s. 145.
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oraz te, ktore tylko to utworzenie umozliwiajg. Przestanki obowiazkowego utworzenia
strefy wedlug Autora sprowadzajg si¢ do niemozliwosci utrzymania standardéw, pomimo
zastosowania dostepnych rozwigzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych.
Z prezentowanym zapatrywaniem trudno si¢ zgodzi¢. Wydaje sie bowiem konieczne, aby
wszystkie przestanki do utworzenia strefy wystapily facznie, a niespetnienie ktorejkol-
wiek z nich prowadzi do uniemozliwienia stworzenia strefy przemystowe;.

Po pigte wreszcie, do utworzenia strefy przemystowej konieczna jest pisemna zgoda
kazdego wtadajacego powierzchnig ziemi na terenie majagcym by¢ objetym tg strefa.
Zgoda ta wylacza roszczenia z art. 129 ust. 1-3 p.o.$., z wyjatkiem sytuacji, gdy podjeto
uchwale, bedaca w istotnym zakresie niezgodng z propozycjami dotyczacymi funkcjo-
nowania strefy, ktore sg istotne z punktu widzenia podjecia uchwaty oraz w przypadku,
gdy dochodzi do zmiany uchwaly o utworzeniu strefy przemystowej. K. Gruszecki pod-
nosi, ze forma tej zgody jest zastrzezona ad probationem?. Nalezy sie z tym pogladem
zgodzi¢ tylko w zakresie, w jakim ma on zastosowanie do ewentualnych zarzutéw pro-
cesowych ze strony zobowigzanego w postepowaniu cywilnym. Prawo administracyjne
natomiast nie zna pojecia rygoru zastrzezenia formy czynnosci, a wigc nalezy uznac,
ze dopoki wladnacy nie wyrazi zgody pisemnie, jak przewiduje ustawa, dopoty organ
(sejmik wojewodztwa) nie ma prawa podjac¢ uchwaly tworzacej strefe przemystows.

3.3. Wniosek o utworzenie strefy przemystowej

Zgodnie z art. 136¢ ust. 1 p.o.$. strefa przemystowa jest tworzona na wniosek wladajace-

go powierzchnig ziemi, na terenach, ktdre maja by¢ objete strefg przemystowa. Zdaje sie,

ze organ nie moze w tym przypadku dziata¢ z urzedu. Taki wniosek wynika z literalnej

tresci przepisu. Dalej ust. 2 ww. artykulu okresla obligatoryjne elementy wniosku. Sg to:

- uzasadnienie potrzeby utworzenia strefy przemyslowej oraz wykazanie, ze mimo za-
stosowania dostepnych rozwigzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych,
nie moga by¢ dotrzymane standardy jakosci srodowiska oraz wartoéci odniesienia,
o ktérych mowa w art. 222 p.o.s. poza terenem zakladu lub innego obiektu,

- uzasadnienie mozliwoséci utworzenia strefy przemystowej oraz wykazanie, ze nie
zagraza to zyciu lub zdrowiu ludzi, w szczegélnosci nie narusza wymagan norm BHP,

- projekt granic strefy przemystowej i plan sytuacyjny obszaru tej strefy,

- przeglad ekologiczny instalacji eksploatowanych w granicach proponowanej strefy
przemystowej w zakresie, o ktérym mowa w art. 238 pkt. 1-3, 6i 7 p.o.§.,

- propozycje dotyczace funkcjonowania strefy przemyslowej istotne z punktu podjecia
uchwaly o ustanowieniu strefy przemystowej w zakresie art. 136d ust. 2 pkt. 2 i ust. 3 p.o.s.

Do wniosku, jako zalgczniki nalezy, zgodnie z ust. 3 art. 136¢ p.o.§., dolaczy¢:

— Wypis i wyrys miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

- pisemng zgode wszystkich wtadnacych powierzchnig ziemi na obszarze proponowa-
nej strefy przemystowej na objecie ich nieruchomosci tg strefa,

- kopie mapy zasadniczej proponowanej strefy przemystowej okreslajacej granice dzia-
tek ewidencyjnych, budynki, sie¢ uzbrojenia terenu i ulice.

31 K. Gruszecki, op.cit.
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K. Gruszecki wskazuje, jako postulat de lege ferenda, mozliwo$¢ uzupelnienia
na wezwanie organu brakow formalnych wniosku przez wnioskodawce*. Nastepnie
za$ przyjmuje, ze dopuszczalne jest de lege lata wezwanie wnioskodawcy do takiego
uzupelnienia. Poglad ten wydaje si¢ nietrafny. Jako argument mozna powota¢ przede
wszystkim fakt, Ze postepowanie w sprawie wydania uchwaly o utworzeniu strefy
przemystowej nie jest postepowaniem administracyjnym jurysdykcyjnym i z tego
wzgledu niedopuszczalne jest tutaj stosowanie uregulowan Kodeksu postepowania
administracyjnego®. K. Gruszecki oczywiscie to zauwaza. Fakt ten nalezy jednak
inaczej interpretowaé. Organ, do ktorego wnioskodawca zlozyt wniosek (tj. sejmik
wojewddztwa’®) powinien w sytuacji brakéw formalnych tego wniosku powiadomic
o tych brakach wnioskodawce oraz pozostawi¢ 6w wniosek bez rozpoznania. Nie
powinien jednak wyznacza¢ nowego terminu ze wzgledu na to, ze z momentem po-
zostawienia wniosku bez rozpoznania ,,sprawa” konczy si¢ zanim si¢ zaczeta. Wnio-
skodawca moze zlozy¢ nowy wniosek majac na uwadze uwagi organu lub nie sktada¢
nowego wniosku. Decyzja nalezy oczywiscie do niego.

3.4. Uchwala o utworzeniu strefy przemyslowej

Strefa jest tworzona w drodze uchwaly przez sejmik wojewodztwa (art. 136d ust. 1 p.o.S.).
W $wietle powyzszych wywodéw i przytoczonego orzecznictwa nie ma watpliwosci,
ze uchwata ta ma charakter aktu prawa miejscowego. Ustawa przewiduje obowigzkowe
uzgodnienie projektu uchwatly z panstwowym wojewo6dzkim inspektorem sanitarnym
oraz regionalnym dyrektorem ochrony srodowiska. Nieuzgodnienie projektu w tym
trybie bedzie przestankg do stwierdzenia niewaznosci uchwaty”. Odmowa uzgodnienia
projektu uchwaly powoduje w zwigzku z tym odmowe ustanowienia strefy przemy-
stowej*. Elementy uchwaty ustawa w art. 136d dzieli na fakultatywne i obligatoryjne.
Do element6w obligatoryjnych nalezy okreslenie:

— granic i obszaru strefy przemystowej,

- rodzaju dziatalno$ci, ktorych prowadzenie jest dopuszczalne na terenie strefy prze-
mystowej z uwagi na mozliwo$¢ wystepowania przekroczen standardéw jakosci $ro-
dowiska lub przekroczen wartoséci odniesienia, o ktérych mowa w art. 222 p.o.s.

Z kolei art. 136d ust. 4 p.o.$. wskazuje, co moze (fakultatywnie) okresla¢ uchwata

o utworzeniu strefy przemyslowej. Do takich dodatkowych elementéw ustawodaw-

ca zalicza:

- niektore standardy jakosci srodowiska lub wartosci odniesienia, o ktérych mowa
w art. 222 p.o.§., ktorych przekraczanie na terenie strefy jest dozwolone,

- warunki prowadzenia dzialalnosci na terenie strefy przemystowej istotne z punktu
widzenia nieprzekraczania standardow jakosci srodowiska lub wartosci odniesienia,

2 Ibidem.

33 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.2016.23 j.t.;
dalej: k.p.a.).

¥ Z. Bukowski, op.cit., s. 17.

» Ibidem, s. 17-18.

3¢ K. Gruszecki, op.cit.
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o ktorych mowa w art. 222 p.o.§., poza jej terenem oraz z uwagi na ochrone zycia lub
zdrowia ludzi, w szczegélnosci wymagan norm bezpieczenstwa i higieny pracy.

4. Podsumowanie

Podsumowujac, trzeba zauwazy¢, ze przepisy regulujace obszar ograniczonego uzytkowa-
nia i strefe przemystowq nie zawsze sg spdjne. Zdarzaja si¢ tutaj odwolania do przepisow,
ktdre nie istniejg (np. art. 136¢ ust. 1 pkt 5 p.o.$. odnosi si¢ do art. 136d ust. 2 pkt. 2 p.o.$.).
Abstrahujac od powyzszego godzi si¢ jednak uznac, iz przepisy art. 135-136d p.o.S. wydaja
sie by¢ zbudowane w sposéb odpowiedni, bioragc pod uwage ich cel i znaczenie. Wazne
jest, aby nie zapomina¢, ze ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci powinny
by¢ zawsze traktowane jako ultima ratio (w tym przypadku ochrony $rodowiska) i - jako
zbidr wyjatkéw — nie powinny by¢ interpretowane rozszerzajaco.

Watpliwosci interpretacyjne pojawiajace si¢ na gruncie przepiséw art. 135-136d p.o.s.
sa mozliwe do rozstrzygnigcia przez racjonalng wykladnie prawa, ktéra jednak musi by¢
w zgodzie z regulami interpretacyjnymi prawa publicznego, a nie (do czego czes¢ doktry-
ny zdaje si¢ sktania¢) prawa prywatnego. Takie podejécie interpretacyjne jest kluczowe
ze wzgledu na przedmiot regulacji ww. przepisow jak i calego dziatu IX p.o.s., gdzie wy-
jasnienie wszystkich niejasnych regulaciji jest szczegdélnie wazne w perspektywie ochrony
praw jednostki poddanej wladztwu administracyjnemu.

The Area of Restricted Usage and the Industrial Zone -
the Regulation of the Environmental Protection Law

The article considers two legal constructions introduced by the articles 135 to 136d of the En-
vironmental Protection Law of April 21st, 2001 - area of restricted usage and industrial zone.
Both areas are classified as special zones. The text starts with sketching general constitutional
basis of restricting the right to use a real estate, going subsequently to distinguishing the ana-
lysed constructions from the regulations of articles 130-134 of the Environmental Protection
Law, namely the restrictions in connection with the environmental resources protection. Con-
sidering the regulations of the area of restricted usage and the industrial zone, some inconsist-
encies have been pointed, both in legal provisions and their doctrinal interpretation. The text
is also the group of claims in the discussion on the interpretational doubts coming across on
the grounds of articles 135-136d of the Environmental Protection Law.

Key words: environmental protection law, the area of restricted usage; the industrial
zone, public law, restrictions of the rights to use a real estate
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