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Od kilku lat pojecie praworzadnodci nie schodzi z ust nie tylko prawnikéw, ale
rowniez politykéw czy pozostatych obywateli. Kwestia wyzszosci prawa unijnego
nad polskim, przestrzegania konstytucji, organizacji sadéw stata sie przedmiotem
rozwazan osob bezposrednio zwigzanych z prawem, ale tez goracych dyskusji
rodzinnych. Mozna by rzec, ze praworzadno$¢ ,zawitata pod strzechy”. Jesz-
cze sze$¢ lat temu debaty na ten temat toczono w waskim gronie prawnikow,
przy czym z reguty nie budzity one kontrowersji. Istniat bowiem swego rodzaju
konsensus, ze po pokonaniu faszyzmu w Europie w 1945 r., upadku prawico-
wych dyktatur w drugiej potowie lat 70. XX w. w Europie Potudniowej i czesci
panstw Ameryki tacinskiej oraz rozpadzie w latach 1989-1990 realnego socja-
lizmu w Europie Wschodniej — najlepszym modelem rozwoju jest demokracja
wspierana przez rzady prawa. Praworzadno$¢, cytujac znanego polityka, byta
,0Czywistg oczywistoscia”. Mimo to triumfalny pochéd ugrupowar i politykéw
populistycznych w latach 2015-2016 oraz ich atak na rzady prawa jako rze-
koma przeszkode, ktéra nie pozwala ,uszczesdliwi¢ ludu”, spowodowat, ze na
nowo nalezy przyjrze¢ sie pojeciu praworzadnosci i rzadom prawa. Wykazac,
czy istotnie nie pozwalaja one kolejnym ,0jcom narodu” sprawi¢, by — cytujac
komunistyczna propagande sprzed dekad — ,naréd rést w site, a ludziom zyto sie
dostatniej” oraz czy chronig tenze naréd przed bezprawiem wtadzy.

Wydaje sie, ze nowych argumentéw obroficom praworzadnosci dostarczyty
wydarzenia z okresu wciaz trwajacej pandemii. Okazuije sie, Ze istniejace instytu-
cje panstwa prawa maja znaczenie dla zwyktych obywatelek i obywateli, a wpro-
wadzane ograniczenia wraz z drakornskimi, czesto nieuzasadnionymi karami,
dzieki jeszcze funkcjonujacym elementom praworzadnosci, stepity swe ostrze.

Czym jest zatem praworzadnos¢ i jak ma sie ona do legalnosci oraz jak funk-
cjonuje w réznych gateziach prawa? Na tak zadane pytanie prébowali odpo-
wiedzie¢ doktoranci z Uczelni tazarskiego oraz innych polskich szkét wyzszych.
Spojrzenie 0s6b, ktére dopiero rozpoczynaja droge naukowa, odznacza sie
pewna Swiezoscig. Pokazuje tez na swoj sposob, co obecnie dzieje sie w polskim
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prawie i z polskim prawem. Przedstawiana publikacja jest aktualna, a jej tres¢
stanowi przestroge wskazujacg, w ktérym kierunku moze zdazaé panstwo porzu-
cajace rzady prawa i praworzadnos¢ jako zasady rozwoju.

Mamy nadzieje, ze publikacja ta bedzie waznym i interesujacym gtosem
w dyskusji na temat kierunku, w ktérym powinno podaza¢ polskie prawo, a sze-
rzej — rbwniez panstwo polskie.

Aneta tazarska
Ryszard Stefariski
Przemyslaw Szustakiewicz



POLSKA W OBLICZU KRYZYSU PRAWORZADNOSCI. STRATEGIE
UN1 EUROPEJSKIE) W WALCE O PRZYWROCENIE RZADOW PRAWA
W POLSKIM WYMIARZE SPRAWIEDLIWOSCI

ANETA BERA-ADAMCZYK
0000-0002-2397-8461

Od szesciu lat, w trakcie VII i VIII kadencji Sejmu, obserwujemy famanie w bez-
precedensowy sposob przez organy wtadzy ustawodawczej i wykonawczej war-
tosci konstytucyjnych wiasciwych demokratycznemu panstwu prawa — przede
wszystkim famanie zasady praworzadnosci i zasady tréjpodziatu wiadzy. Kryzys
konstytucyjny wywotany przez niekonstytucyjny wybér sedziéw doprowadzit do
przejecia przez politykéw kontroli nad Trybunatem Konstytucyjnym, a w nastep-
stwie do podwazenia bezstronnosci, niezaleznosci i apolitycznosci procesu kon-
troli konstytucyjnosci prawa w Polsce'. Ideg przewodnia tego referatu jest proba
generalnego spojrzenia na zasade praworzadnosci w polskim wymiarze sprawie-
dliwosci i odpowiedzZ na pytanie: jakie decyzje organéw wiadzy przyczynity sie
do famania wartosci konstytucyjnych i wykroczenia poza granice kompetenc;ji
przyznanych im przez normy zawarte w konstytucji i ustawach? Kolejna poru-
szona kwestia beda metody, za pomoca ktérych instytucje unijne reaguja na
coraz czesciej pojawiajace sie przejawy tamania zasady praworzadnosci w pol-
skim wymiarze sprawiedliwosci, oraz ich skutecznos¢. Dla realizacji tych badan
niezbedne jest postuzenie sie metoda formalno-dogmatyczna zwiazana z inter-
pretacja uchwalonych w ciggu ostatnich szesciu lat aktéw prawnych w Polsce.
Ponadto wykorzystana zostanie metoda prawno-dogmatyczna, ktéra obejmie
analize art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej oraz art. 258 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskie;.

Na poczatku chciatabym przedstawi¢ pojecie praworzadnosci — chociaz
nie zostata ona doktadnie ani wyczerpujaco zdefiniowana w konstytucjach kra-
jowych lub przez sady krajowe, jest wspélnym mianownikiem nowoczesnych

' T. Zalasinski (red.), Jak przywrdci¢ paristwo prawa?, Fundacja Batorego, https://www.batory.org.pl/
wp-content/uploads/2020/02/Jak-przywrocic-panstwo-prawa_Interaktywna.pdf (dostep: 19.04.2021),
s. 10.
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europejskich tradycji konstytucyjnych. W wielu przypadkach sady krajowe odno-
sza sie do niej w celu sformutowania wyktadni prawa krajowego lub wykorzystuja
ja jako zrédto do opracowania zasad, ktére moga by¢ dochodzone na drodze
sadowej. Zasada praworzadnosci, zwana w dogmatyce prawa zasada legalizmu,
stanowi naczelng zasade w polskim systemie prawnym. Jest ujeta w art. 7 konsty-
tugji i stanowi, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa. Zasade praworzadnosci zdefiniowat Sad Najwyzszy w postanowieniu
siedmiu sedziow?:

Art. 7 Konstytucji stanowiacy, ze organy wiadzy publicznej dziafaja na
podstawie i w granicach praw, zawiera norme zakazujaca domniemywa-
nia kompetengji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dzia-
tania organu wtadzy publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie
kompetencyjnej.

Zatem praworzadno$¢ oznacza usankcjonowanie przestrzegania prawa. Painstwo
staje sie praworzadne poprzez swoje instytucje, w tym stojace na strazy nieza-
lezne i niezawiste sady. Praworzadnosc¢ jest zasada konstytucyjna o elementach
zaréwno formalnych, jak i materialnych. Oznacza to, ze poszanowanie prawo-
rzadnosci jest nierozerwalnie zwiazane z poszanowaniem zasad demokracji
i praw podstawowych. Nie moze by¢ mowy o demokracji i poszanowaniu praw
podstawowych bez poszanowania praworzadnosci i odwrotnie. Zasada prawo-
rzadnosci oznacza, ze system wiadzy panstwowej jest oparty na prawie i prawu
podporzadkowany?. Elementami praworzadnosci sa wymog oparcia dziafalno-
$ci organéw wiladzy na podstawie wyraznego upowaznienia w prawie, a takze
w jego granicach oraz odpowiedzialno$¢ organéw za ich naruszenie. Zatem dzia-
tania instytucji publicznych powinny by¢ podejmowane wyfacznie w granicach
kompetencji przyznanych im przez normy zawarte w konstytugji i ustawach.
Zasada praworzadnosci jest podstawowa zasada ustrojowa Unii Europejskiej,
ujeta w preambule Traktatu o Unii Europejskiej. UE definiuje praworzadnos¢ jako
przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania

2 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 18 stycznia 2005 r., WK 22/04, https://sip.lex.pl/orzecze-
nia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/wk-22-04-postanowienie-sadu-najwyzszego-520238859
(dostep: 14.04.2021).

3 Rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego z dnia 4 kwietnia 2019 r. w sprawie wnio-
sku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu
Unii w przypadku uogélnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52019AP0349&from=EN
(dostep: 14.04.2021).
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prawa, pewnos¢ prawa, zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych,
niezalezne i bezstronne sady, skuteczna kontrole sadowa, w tym kontrole posza-
nowania praw podstawowych oraz réwno$¢ wobec prawa. Traktat z Maastricht
z dnia 1 listopada 1993 r. podkredlit fundamentalno$¢ kwestii praworzadnosci
dla panistw cztonkowskich, wcielajac ja do art. 2 TUE oraz do preambuty Karty
praw podstawowych. Praworzadnos¢ to wraz z demokracja i prawami cztowieka
trzy filary Rady Europy. Zapisano ja w preambule do Europejskiej konwencji
o ochronie praw czfowieka i podstawowych wolnosci (EKPC). Do pojecia pra-
worzadnosci wielokrotnie odwotywat sie Trybunat Sprawiedliwosci, ktéry okreslit
Unie jako ,zbudowang na rzadach prawa” — parnstwa cztonkowskie podlegaja
w niej kontroli co do wydanych przez siebie aktéw w zakresie ich zgodnosci
z traktatami zatozycielskimi. Co istotne, po raz pierwszy Trybunat uczynit to juz
w 1986 r., a wiec zanim art. 2 TUE zostat uchwalony. W wyroku w sprawie Les
Verts przeciwko Parlamentowi Europejskiemu* Trybunat wskazat, ze , Europejska
Wspdlnota Gospodarcza jest wspélnota prawa, wiec zarébwno parstwa czton-
kowskie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodnosci wydanych przez nie aktéw
z podstawowa karta konstytucyjna, jaka stanowi traktat”. Ponadto w wyroku
Rosneft OilCompany przeciwko Her Majesty’s Treasury Trybunat uznat, ze samo
istnienie skutecznej kontroli sadowej stuzacej zapewnieniu poszanowania prze-
piséw prawa Unii jest nierozerwalnie zwigzane z istnieniem panistwa prawa®.
Najbardziej doniosty dla niniejszych rozwazan byt wyrok w sprawie Openbaar
Ministerie przeciwko Ruslanasowi Kovalkovasowi. Trybunat orzekt, iz wiadze
sadowa nalezy odrézni¢ od wtadzy wykonawczej, zgodnie z zasadg podziatu
wiadz charakteryzujaca funkcjonowanie panstwa prawa®.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci nasuwa pytanie, czy ten rzeczywisty
podziat kompetencji wtadz zdefiniowany przez Trybunat jako kluczowy dla pan-
stwa prawa funkcjonuje réwniez w dzisiejszej Polsce. Aby zrozumie¢ zagroze-
nia praworzadnosci w naszym kraju, konieczne jest zwrécenie uwagi nie tylko
na kontekst historyczny, lecz réwniez na dziatania wladzy i towarzyszace jej

* Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 23 kwietnia 1986 r., Parti écologiste
Les Verts przeciwko Parlamentowi Europejskiemu (Skarga o stwierdzenie niewaznosci), sprawa
294/83, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/¢uri=CELEX%3A61983CJ0294 (dostep:
20.04.2021).

> Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 19 lipca 2016 r., C-455/14 P, https://sip.lex.pl/orze-
czenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/c-455-14-p-h-v-rada-unii-europejskiej-i-komi-
sja-522165854 (dostep: 14.04.2021).

® Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 10 listopada 2016 r., C-477/16 PPU, https://sip.lex.
pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/c-477-16-ppu-openbaar-ministerie-v-rusla-
nas-522595000 (dostep: 14.04.2021).



14 Aneta Bera-Adamczyk

przemiany zachodzace w ustawodawstwie. Nasz kraj, okrzykniety wczesniej
wzorem transformacji od komunizmu do demokracji, w ciagu zaledwie szesciu
lat zostat przeksztatcony przez rzadzaca formacje polityczna w kraj, ktérego nie
mozna juz uzna¢ za w petni demokratyczny. Mimo iz obecna wtadza nawia-
zuje oficjalnie do wartosci opozycji wobec wtadzy komunistycznej, dostrzegamy
w praktyce takie zjawiska, jak: nacjonalizacja firm, mnozenie organéw kontroli,
powr6t do koncentracji mediéw publicznych, centralizacja bankéw, sieganie do
demagogicznych obietnic’.

Reformy wymiaru sprawiedliwosci realizowane od 2015 r. wzbudzaja wiele
kontrowersji zaréwno w Polsce, jak i na szczeblu unijnym. Wysunieto wobec
nich szereg powaznych zastrzezen. Reformy te, ktérych skutki odczuty Sad Naj-
wyzszy, sady powszechne, Krajowa Rada Sadownictwa i prokuratura, zwiek-
szyly wptyw wiadzy wykonawczej i ustawodawczej na wymiar sprawiedliwosci,
a zatem ostabity niezaleznos$¢ sadéw i niezawistos¢ sedziéw oraz naruszyty apoli-
tycznos¢ wymiaru sprawiedliwosci. Wspieranie polityki rzadzacej formacji przez
Trybunat Konstytucyjny doprowadzito do tego, ze system kontroli konstytucyjno-
Sci prawa w Polsce stat sie dysfunkcjonalny®. Przy uchwalaniu reform korzystano
z szybkiej Sciezki legislacyjnej i ograniczono konsultacje oraz mozliwos¢ udziatu
opozycji w procesie stanowienia prawa. Reformy wymiaru sprawiedliwosci prze-
prowadzono w drodze ponad 30 ustaw dotyczacych catej struktury organiza-
cyjnej wymiaru sprawiedliwosci. Sejm VI i VII kadencji stosuje czesto szybka
Sciezke przyjmowania ustaw — polski parlament spedzit Srednio 18 dni nad kazda
ustawa zwiazang z reforma sadownictwa’. Zaniepokojenie wzbudza w szcze-
golnosci uchwalenie kontrowersyjnych zmian w ustawach dotyczacych sadow-
nictwa, w tym sposob zgtaszania poprawek do pierwotnego projektu w trakcie
procedury ustawodawczej powodujacej naruszenie zasad rzetelnej legislacji.
W wyniku reformy z 2017 r. nowo powotani sedziowie Sadu Najwyzszego maja
uprawnienia do kontroli orzeczen sadéw powszechnych w niektérych sprawach
siegajacych nawet 20 lat wstecz'® — w ramach procedury skargi nadzwyczaj-
nej nowa Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych moze uniewaznic¢

7 F Peit, Sprawozdanie na temat praworzadnosci w krajach Unii Europejskiej: Pierwszy krok do
budowania, 1.12.2020, Fondation Robert Schumann (dostep: 11.04.2021).

8 T. Zalasinski (red.), Jak przywrdcic..., op. cit., s. 10.

 Dokument roboczy stuzb Komisji, Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2020 r., Rozdziat
dotyczacy sytuacji w zakresie praworzadnosci w Polsce towarzyszacy dokumentowi: Komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotfecznego
i Komitetu Regionéw, Bruksela, dnia 30.9.2020, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?2uri=CELEX:520205C0320&from=EN (dostep: 14.04.2021).

0 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. z 2021 r. poz. 154).
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prawomocny wyrok wydany w okresie ostatnich dwéch dekad. Pojawity sie opi-
nie, ze procedura ta moze by¢ wykorzystywana réwniez w celach, ktére wydaja
sie umotywowane politycznie''. Budzi ona tez zastrzezenia z punktu widzenia
zasady pewnosci prawa. Uchwalone niezgodnie z literg prawa reformy stanowig
zatamanie catego systemu sadownictwa i burzg zaufanie spoteczenstwa do orga-
néw publicznych. W wyniku kolejnej reformy w 2018 r. zmieniono procedure
powotywania cztonkéw KRS. Obecnie wigkszo$¢ stanowia sedziowie powotani
bezposrednio przez Sejm, a nie, jak wczesdniej, przez przedstawicieli srodowiska
sedziowskiego. Nowy skfad nie uwzglednia zalecert Rady Europy i jest jedna
z kwestii poruszonych przez Komisje we wniosku przyjetym w postepowaniu na
podstawie art. 7 ust. 1 TUE dotyczacym praworzadnosci w Polsce.

Pomimo iz Sad Najwyzszy, powotujac sie na orzeczenie Trybunatu Spra-
wiedliwosci, wydat uchwate' stwierdzajaca, ze KRS w nowym skfadzie nie jest
niezalezna, TK na wniosek prezesa Rady Ministrow uznat ja za niezgodna z kon-
stytucja i prawem Unii. W trzech wyrokach Sad Najwyzszy uznat, ze Izba Dys-
cyplinarna nie jest niezaleznym sadem zaréwno w rozumieniu prawa Unii, jak
i prawa krajowego'. W sktad Izby wchodza wyfacznie nowi sedziowie powo-
tani na wniosek KRS. W 2019 r. nadano Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych wytaczne uprawnienia do decydowania w sprawach zwiazanych
z niezaleznoscia sadéw i niezawistoscia sedziéw wraz z kompetencja do uchy-
lenia immunitetu sedziego'. Procedura powotywania pierwszego prezesa Sadu
Najwyzszego rowniez ulegla zmianie — nowa ustawa przewiduje, ze to Prezy-
dent RP ma do tego uprawnienia'®. Zgodnie z nowa ustawa pierwszy prezes SN
zostat powotany sposréd sedziéw niemajacych uprawnien do orzekania. Kolejna
reforma tamigca niezalezno$¢ wymiaru sprawiedliwosci jest ustawa zobowia-
zujaca wszystkich sedziow w Polsce do ujawnienia informacji o zajmowaniu

" Dokument roboczy stuzb Komisji, Sprawozdanie na temat praworzadnosci..., op. cit.

2 |bidem.

1 Uchwata sktadu potaczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczeri Spotecznych
Sadu Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2020 r., http://www.sn.pl/aktualnosci/SitePages/Wydarzenia.
aspx?ltemSID=598-0dc69815-3ade-42fa-bbb8-549c3c6969c5 &ListName=Wydarzenia.

* Wyrok Izby Pracy i Ubezpieczer Spotecznych SN z dnia 5 grudnia 2019 r., Il PO 7/18, https://
www.iustitia.pl/79-informacje/3462-wyrok-izby-pracy-i-ubezpieczen-spolecznych-sn-z-dnia-
-5-grudnia-2019-r-w-sprawie-sygn-akt-iii-po-7-18.

5 Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 190).

'® Postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 maja 2020 r. nr 1131.15.2020
o powotaniu Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego (M.P. z 2020 r. poz. 504).
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stanowisk w partiach politycznych przed 29 grudnia 1989 r.'” Ustawa uniemoz-
liwia orzekanie w sprawach dotyczacych zgodnych z prawem powotan sedziéw
oraz ich uprawnien do wykonywania zadan z zakresu wymiaru sprawiedliwosci.
Zakaz orzekania obowiazuje réwniez w odniesieniu do oceny zgodnosci z pra-
wem sktadu sedziowskiego.

Powyzsze przepisy naruszaja gwarancje zapisane w Karcie Praw Podsta-
wowych UE i ogélnym rozporzadzeniu o ochronie danych oraz budza obawy
w zakresie przestrzegania prawa do poszanowania zycia prywatnego i ochrony
danych osobowych. Posiadanie w strukturach panstwa cztonkowskiego, ktére
nie jest praworzadne, znaczaco ostabia Unie, poniewaz podwaza jej wiarygod-
no$¢ wobec panstw trzecich i wobec wfasnych obywateli. Aspekty tych reform
sa przedmiotem postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom parnstwa
cztonkowskiego. W 2019 r. TSUE wydat dwa wyroki potwierdzajace, ze prze-
pisy kwestionowane przez Komisje w kontekicie postepowan o uchybienie
zobowigzaniom panstwa czfonkowskiego stanowity naruszenie prawa Unii
w zakresie wymogoéw niezaleznodci sadéw i niezawistosci sedziow. Trybunat
orzekt przeciwko zmianom systemu przechodzenia w stan spoczynku sedziéw
Sadu Najwyzszego, ktére spowodowaly przedterminowe zakonczenie czynnej
stuzby okoto jednej trzeciej sedziow. System Srodkéw dyscyplinarnych odbie-
rajacy gwarancje chronigce niezawistos¢ sedziéw z uwagi na ryzyko stosowania
wobec nich sankcji oraz ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. skionity sady paristw
cztonkowskich w kontekscie wspoétpracy sadowej UE do zakwestionowania gwa-
rancji sadowych w polskim systemie prawnym.

W obliczu coraz czestszych przypadkéw tamania praworzadnosci w Polsce
Komisja wszczefa postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom pan-
stwa cztonkowskiego'. Trybunat Sprawiedliwosci zarzadzit srodki tymczasowe
w celu zawieszenia uprawnieri Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego. Nowa
ustawa dyscyplinujaca sedziéw zostata uznana za potréjnie niezgodna z unijnym
prawem. Zaobserwowano trzy obszary niezgodnosci'®: naruszenie nadrzedno-

7 Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw.

'8 Zob. Praworzadnos¢: Komisja podejmuje kolejne dzialanie w postepowaniu w sprawie uchybie-
nia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, aby chroni¢ niezawistos¢ sedziéw w Polsce, Komu-
nikat prasowy, 27.01.2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_21_224
(dostep: 14.04.2021).

19 Zob. Skargi Komisji przeciwko Polsce: C-619/18 Komisja p. Polsce (wiek emerytalny sedziéw
SN) — wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r.; C-192/18 Komisja p. Polsce (wiek emerytalny sedziéw
sadéw powszechnych i prokuratoréw) — wyrok z dnia 5 listopada 2019 r.; C-791/19 Komisja
p. Polsce (postepowania dyscyplinarne przeciwko sedziom) — sprawa w toku — w dniu 8 kwietnia
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$ci unijnego prawa nad krajowym (polskie wtadze powinny zastosowac sie do
wyroku TSUE i orzeczenia Sadu Najwyzszego, ktory stwierdzit, ze 1zba Dyscy-
plinarna nie jest sadem w rozumieniu prawa), naruszenie niezaleznosci sadow-
nictwa (ktérego nie spetnia Izba Dyscyplinarna i nowa KRS), naruszenie prawa
sadéw krajowych do zwracania sie do TSUE, tj. mozliwos¢ sktadania tzw. pytan
prejudycjalnych (obecnie sedziowie w Polsce sg za to karani). Istnieja obawy
co do niezaleznosci gtéwnych instytucji odpowiedzialnych za zapobieganie
korupdji i jej zwalczanie, zwtaszcza ze wzgledu na podporzadkowanie Central-
nego Biura Antykorupcyjnego wtadzy wykonawczej?®. Kontrowersyjne reformy
wymiaru sagdownictwa uchwalane przez obecna wtadze to efekt braku posza-
nowania wartosci unijnych, wolnosci stowa i zasady demokracji. Jest to swoisty
paraliz wladzy sadowniczej i ingerencja w zasade tréjpodziatu wtadzy. Dema-
gogia rozpowszechniana przez rzadzaca formacje polityczna ostabia zaufanie
obywateli do instytucji publicznych i burzy porzadek systemu prawnego w par-
stwie rozwijajacym demokratyczne wartosci na kanwie doswiadczen poprzed-
nio panujacego ustroju. Cztonkostwo w Unii zapewnia trwato$¢ poszanowania
zasad demokracji i praworzadnosci oraz zobowiazuje panistwo cztonkowskie do
przestrzegania traktatow. Naruszajac przepisy najwazniejszych aktéw prawnych,
tj. konstytucji oraz ustaw, wiadze zrywaja z zatozeniami podstaw demokratycz-
nego panstwa prawnego, co z kolei skfania instytucje unijne do podjecia $rod-
kow zapobiegawczych.

Instytucje unijne z coraz wieksza uwaga przygladaja sie praktykom godza-
cym w zasade praworzadnosci. Praworzadno$¢ w Unii stafa sie tematem pierw-
szego rocznego sprawozdania Komisji Europejskiej?', ktére stanowi kompleksowy
przeglad przestrzegania praworzadnosci w kazdym z panistw cztonkowskich,
a tym samym w catej UE. Istotna nowoscia jest to, ze Komisja zobowiazata sie
do corocznej procedury, ktéra pozwala na regularne monitorowanie i daje moz-
liwosci dyskusji i wsparcia pomiedzy 27 panstwami cztonkowskimi. W swojej
polityce na rzecz praworzadnosci Komisja wystosowata pierwotnie komunikat?,
tworzac tym samym nowe ramy na rzecz umacniania praworzadnosci w Euro-
pie. Znamienne, ze nowy ,porzadek prawny” wprowadzany od ostatnich kilku
lat przez obecna wiadze narusza wszystkie wytyczne Komisji. Aby przyjrze¢ sie

2020 r. Komisja Europejska wystapita o zastosowanie Srodkéw tymczasowych w niniejszej spra-
wie, https://www.eulaw.pl/unit-11.

20 Por. Dokument roboczy stuzb Komisji, Sprawozdanie na temat praworzadnosci..., op. cit., s. 2.
21 Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2020 r., 30 wrzesnia 2020, https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/2qid=1602579986149&uri=CELEX%3A52020SC0320 (dostep: 14.04.2021).
22 Komunikat komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Strasburg, 11.03.2014.
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blizej przypadkom famania zasady praworzadnosci w Polsce, nalezy przytoczy¢
najwazniejsze wytyczne wspomnianego komunikatu:

1. Zasada praworzadnosci stata sie dominujacym modelem organizacyjnym
prawa konstytucyjnego w zakresie regulowania wykonywania wiadzy publicz-
nej. Gwarantuje, ze wszystkie wiadze publiczne dziafaja zgodnie z wartosciami
demokracji oraz pod kontrola niezaleznych i bezstronnych sad6w.

2. Demokracja jest chroniona, jesli zasadnicza rola sadownictwa, w tym try-
bunatéw konstytucyjnych, moze zapewni¢ wolnos¢ wypowiedzi. W orzecznic-
twie Trybunat wskazuje, ze praworzadnosc jest zrédtem zasad, ktére moga by¢
dochodzone na drodze sadowej. Pierwsza jest zasada legalnosci, ktéra w kate-
goriach materialnych obejmuje przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny
i pluralistyczny proces uchwalania prawa, pewnos¢ prawa, ktéra wymaga m.in.,
zeby przepisy nie mogly zosta¢ zmienione retrospektywnie, oraz zakaz arbi-
tralnodci w dziataniu wtadz wykonawczych. Trybunat Sprawiedliwodci orzek:
We wszystkich systemach prawnych panistw cztonkowskich ingerencja wtadz
publicznych w dziedzine prywatnej dziatalnosci jakiejkolwiek osoby, czy to
fizycznej, czy prawnej, musi mie¢ jednak podstawe prawng”?. Druga zasada
to niezalezna i skuteczna kontrola sagdowa, w tym kontrola poszanowania praw
podstawowych. Podmioty prywatne musza mie¢ mozliwos¢ korzystania ze sku-
tecznej ochrony sadowej swoich praw, ktére wywodza z porzadku prawnego
Unii. Ponadto w odniesieniu do zwiazku pomiedzy prawem do rzetelnego pro-
cesu sadowego a rozdziatem wtadz Trybunat wyraznie stwierdzit, ze prawo Unii
nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwo cztonkowskie petnito jednoczesnie
funkcje prawodawcy, administratora i sedziego, o ile wszystkie te funkcje wyko-
nuje z poszanowaniem zasady rozdzielnosci wtadz.

Kolejna metoda w walce o przestrzeganie zasady praworzadnosci jest plan
mechanizmu ochrony wprowadzony przez Komisje w listopadzie ubiegtego roku
— Komisja stworzyta nowe ramy na rzecz praworzadnosci, tj. procedure sktada-
jaca sie z trzech etapéw: oceny dokonywanej przez Komisje, zalecenia Komisji
oraz dziafar nastepczych w stosunku do tego zalecenia®. Stworzony przez Komi-
sje ,system warunkowosci” bytby skierowany do panistwa naruszajacego prawo-
rzadnos¢. Ochrona praworzadnosci zgodnie z wytycznymi wyglada nastepujaco:

2 Zafacznik do Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Nowe ramy UE na rzecz
umochnienia praworzadnosci, 11.3.2014, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:caa-
88841-aale-11e3-86f9-01aa75ed71a1.0015.01/DOC_2&format=PDF (dostep: 14.04.2021).

2* Praworzadno$¢: Komisja obraduje nad ostatnimi wydarzeniami w Polsce i wydaje uzupetniajace
zalecenie skierowane do tego parnstwa, Komunikat prasowy, 21 grudnia 2016 r., https://ec.europa.
eu/commission/presscorner/detail/pl/IP_16_4476 (dostep: 10.04.2021).
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1. Komisja gromadzi i analizuje wszelkie istotne informacje oraz ocenia,
czy istnieja wyrazne przestanki wskazujace na systemowe zagrozenie dla
praworzadnosci.

2. Na drugim etapie, o ile sprawa nie zostata do tego czasu rozwigzana w spo-
s6b zadowalajacy, Komisja publikuje ,zalecenie w sprawie praworzadnosci”
skierowane do danego parnstwa cztonkowskiego.

3. Na trzecim etapie Komisja monitoruje dziatania podjete przez dane pan-
stwo cztonkowskie w odpowiedzi na skierowane do niego zalecenie. Jezeli
w wyznaczonym terminie dane panstwo cztonkowskie nie podejmuje zado-
walajacych dziatad nastepczych w stosunku do zalecenia, Komisja ocenia
mozliwo$¢ uruchomienia jednego z mechanizméw okreslonych w art. 7 TUE.
Nalezatoby sie zastanowi¢, czy wszczecie postepowania o uchybienie zasa-

dzie praworzadnosci jest mozliwe na podstawie art. 7 TUE. Ratio legis art. 7 TUE
jest catkowicie odmienna od rozwiazar proponowanych przez Komisje. Arty-
kut 7 TUE ma na celu jedynie ochrone uprawnieri panstwa czfonkowskiego,
w stosunku do ktérego wszczeto mechanizmy w nim przewidziane, a nie pocig-
gniecie do odpowiedzialnosci tego panstwa na wypadek naruszenia prawa
unijnego. Pociagniecie danego panstwa do odpowiedzialnosci jest natomiast
gtownym celem procedury ujetej w art. 258 TFUE. Na gruncie prawa unijnego
mozliwe jest korzystanie z mechanizméw przewidzianych w art. 7 TUE wiacz-
nie z zawieszeniem panstwa cztonkowskiego w prawach®. O ile art. 258 TFUE
pozwala zwalcza¢ kazde naruszenie zobowiazan traktatowych, o tyle art. 7 TUE
stuzy zwalczaniu samego zagrozenia naruszenia. Procedura z art. 7 TUE zawiera
dwa mechanizmy: zapobiegawczy, jesli istnieje wyrazne ryzyko naruszenia war-
tosci UE, i sankcji, jesli do takiego naruszenia juz doszto. Mozliwe sankcje nakfa-
dane na panstwo cztonkowskie nie sa szczegétowo wymienione w traktatach,
ale moga obejmowac¢ zawieszenie prawa do glosowania na posiedzeniach Rady
i Rady Europejskiej?®. Parlamentarna komisja wolnosci obywatelskich poparta
decyzje Komisji w sprawie zastosowania wobec Polski art. 7 ust. T TUE?. Par-
lament stwierdzit, ze sytuacja w Polsce stwarza ,wyrazne ryzyko powaznego

2 Zob. art. 7 TUE (stwierdzenie przez Rade ryzyka powaznego naruszenia przez Panstwo Czton-
kowskie wartosci Unii).

%6 Praworzadnos¢ w parnistwach czionkowskich: jak moze zareagowac UE, 27.02.2018 (infografika),
https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/eu-affairs/201802225T0O98434/praworzadno-
sc-w-panstwach-czlonkowskich-jak-moze-zareagowac-ue (dostep: 10.04.2021).

2 C. Lewanowicz, Rzady prawa w Polsce: Parlament Europejski wzywa parnstwa czfonkowskie do
pilnego dzialania, Komunikat prasowy, 29.01.2018, https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-
-room/201801291PR96118/rzady-prawa-w-polsce-parlament-wzywa-panstwa-czlonkowskie-do-pil-
nego-dzialania (dostep: 10.04.2021).



20 Aneta Bera-Adamczyk

naruszenia” wartosci unijnych, w tym praworzadnosci*®. Obawy dotycza przede
wszystkim trojpodziatu wtadzy, niezawistosci sadownictwa i praw podstawo-
wych?. Reakcja Parlamentu Europejskiego byta rezolucja bedaca odpowiedzia
na dziatanie polskich wtadz*°:

Parlament Europejski majac na uwadze, ze [...] niedawne wydarzenia w Polsce,
w szczegdlnosci spoér dotyczacy skfadu i funkcjonowania Trybunatu Konstytu-
cyjnego oraz niepublikowanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, wzbudzaja
obawy co do gwarandji przestrzegania praworzadnodci [...] oraz majac na uwa-
dze, ze Komisja Europejska uwaza, ze tak dtugo jak Trybunat Konstytucyjny nie
ma mozliwosci prowadzenia w petni skutecznej kontroli zgodnosci ustaw z Kon-
stytucja, brak bedzie skutecznego nadzoru nad konstytucyjnoscia ustaw —w tym
takze nad zgodnoscig z przepisami Konstytucji dotyczacymi praw podstawo-
wych — takich jak szczeg6lnie kontrowersyjne nowe ustawy przyjete niedawno
przez Sejm, zobowiazuje swego przewodniczacego do przekazania niniejszej
rezolucji rzadom i parlamentom paristw cztonkowskich.

Przypadki kolejnych naruszen przepiséw prawa w Polsce spowodowaty podije-
cie decyzji przez Komisje o koniecznosci zaskarzenia dziafar polskich wtadz do
TSUE. Trybunat stat sie, obok sadéw miedzynarodowych, realnym straznikiem
naszej konstytucji. W zwiazku z listem wystanym 25 marca 2021 r. do szefowej
Komisji w sprawie decyzji znoszacych immunitet sedziom oraz funkcjonowa-
nia nielegalnej I1zby Dyscyplinarnej, Komisja Europejska zaskarzyta do Trybunatu
Sprawiedliwosci przepisy naruszajace niezawisto$¢ sedziowska oraz zawnio-
skowata o uniemozliwienie Izbie Dyscyplinarnej uchylania immunitetéw?®'. List
poruszaf takze kwestie dziatan Prokuratury Krajowej zmierzajacych do karnego
Scigania kilkudziesieciu sedziéw Sadu Najwyzszego, w tym prezes Sadu Najwyz-
szego Matgorzaty Gersdorf. Po braku odpowiedzi polskiego rzadu na podno-
szone przez Komisje zastrzezenia 31 marca 2021 r. oglosita ona, ze zaskarza pol-
ski rzad do TSUE w zwiazku z przepisami naruszajacymi niezawistos¢ sedziowska

% |bidem.

2 C. Lewanowicz, op. cit.

30 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie niedawnych wyda-
rzefi w Polsce i ich wplywu na prawa podstawowe okreslone w Karcie praw podstawowych Unii
Europejskiej, 14.09.2016, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0344 _
PL.html¢redirect (dostep: 10.04.2021).

31 Uzasadniony wniosek zgodnie z Art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej dotyczacy prawo-
rzadnosci w Polsce, Bruksela, dnia 20.12.2017, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?2uri=CELEX:52017PC0835&from=PL (dostep: 10.04.2021).
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oraz zawnioskowata o zastosowanie srodkéw tymczasowych dotyczacych Izby
Dyscyplinarnej w SN32. Zaskarzenie polskiego rzadu okazato sie jedynym sku-
tecznym Srodkiem w walce z zagrozeniem dla praworzadnosci w Unii.

Reasumujac, nalezy zwréci¢ uwage na skutki, jakie niesie tamanie prawo-
rzadnosci — nie tylko w wymiarze spotecznym, ale i jednostkowym. Obywatele
skazani na demagogie wiadz sa postawieni w obliczu bezprawia, a pozbawieni
zaufania do instytucji pafstwowych nie moga w petni skutecznie domagac sie
sprawiedliwosci w dochodzeniu swoich praw gwarantowanych do tej pory przez
konstytucje i traktaty. Sparalizowanie TK zaowocowato poczuciem konstytu-
cyjnej bezkarnosci po stronie organéw wtadzy wykonawczej i ustawodawcze;.
W walce z tamaniem zasady praworzadnosci realnym straznikiem naszej kon-
stytucji stat sie TSUE oraz wytyczne Komisji natozone na panstwa cztonkowskie.
Skutecznoé¢ tych wytycznych pozostawia jednak sporo do zyczenia ze wzgledu
na wciaz pojawiajace sie przypadki famania praworzadnosci, m.in. uchwalanie
kontrowersyjnych reform wymiaru sprawiedliwosci. Wdrozenie tych reform,
obejmujacych funkcjonowanie KRS, sadéw powszechnych, SN oraz ustroju pro-
kuratury doprowadzito do podporzadkowania wymiaru sprawiedliwosci wiadzy
wykonawczej. Zmiany ustawowe wprowadzane wbrew konstytucyjnym standar-
dom rodza oczywiste watpliwosci zaréwno co do trybu ich przyjecia, jak i wyni-
kajacych z nich tresci normatywnych. Zagrozenie dla rzadéw prawa oznacza
zagrozenie dla praw i wolnosci cztowieka i obywatela®.

Aby uswiadomic¢ sobie, czym jest paristwo prawa i jak nalezy je pojmowac,
nalezy siegna¢ do przestanki dotyczacej praw podstawowych — skutecznych tylko
wtedy, gdy moga by¢ dochodzone na drodze sadowej. Zatamanie sie systemu
sadownictwa w Polsce nie gwarantuje skutecznosci przestrzegania tych praw,
a jedynie pogtebia bezprawie i kryzys konstytucyjnosci. Aby umozliwi¢ sku-
teczne funkcjonowanie panstwa, nalezy stosowac gwarancje podniesione przez
instytucje unijne jako kluczowe, a wiec gwarancje, jakie oferuje praworzadne
i demokratyczne parnstwo: zasade legalnosci, pewno$¢ prawa, zakaz arbitralno-
$ci w dziataniu witadz wykonawczych, niezalezna i skuteczng kontrole sadowa.
Zasady te nie tylko potwierdzaja wymog demokracji panstw cztonkowskich, lecz
takze odnosza sie do jednej z podstawowych zasad systemu prawnego, jaka jest
praworzadno$¢. Aby ja chroni¢, trzeba nauczy¢ sie czerpa¢ wiedze z doswiad-
czef historii.

32 A. Wojcik, KE skarzy polski rzad do TSUE. Nie uznaje uchylenia immunitetéw sedziom Tulei
i Morawiec, OKO.press, 31.03.2021, https://oko.press/ke-skarzy-polski-rzad-do-tsue-nie-uznaje-
-uchylenia-immunitetow-sedziom-tulei-i-morawiec/ (dostep: 10.04.2021).

3 T. Zalasinski (red.), Jak przywrdcic..., op. cit., s. 10.
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Streszczenie

Celem badania jest préba odpowiedzi na pytania: jakie decyzje polityczne przyczynity sie do
kryzysu praworzadnosci w wymiarze sprawiedliwosci, tamania wartosci konstytucyjnych oraz osta-
bienia demokracji w Polsce? Jaki spos6b egzekwowania przestrzegania zasady praworzadnosci
okazat sie najskuteczniejszy wéréd stosowanych przez struktury unijne? W pracy przedstawiony
zostal wprowadzony przez Komisje Europejska mechanizm zapobiegajacy tamaniu praworzadno-
$ci w wymiarze sprawiedliwosci na podstawie art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej oraz akty prawne
wystosowane do paristw czfonkowskich zawierajace wytyczne Komisji.

Stowa kluczowe: zasada praworzadnosci, kryzys konstytucyjny, wymiar sprawiedliwosci, mecha-
nizm ochrony rzadéw prawa, przestrzeganie prawa Unii Europejskiej, ustawodawstwo w Polsce
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Ostatnie wydarzenia w Polsce i Stanach Zjednoczonych pokazaty, ze wptyw
mediéw spotfecznoéciowych na rozmaite dziedziny zycia spofeczno-politycz-
nego wykracza poza dotychczasowe normy i znaczaco ksztattuje przemiany
spofeczne. Niniejszy artykut stanowi refleksje nad ich rola w obecnym sporze
o praworzadno$¢ w Polsce oraz USA, ze szczegblnym uwzglednieniem prawa
do wolnosci stowa w mediach spotecznoéciowych. Wyjasnione zostang szeroko
rozumiane pojecia praworzadnosci i wolnosci stowa, a nastepnie przedstawione
poglady réznych autoréw oraz instytucji. Ostatnia czesS¢ referatu zawierac bedzie
rozwazania o zasadnosci podejmowanych przez polski rzad oraz zagraniczne
podmioty prywatne dziataih majacych wptyw na wolnos¢ sfowa w internecie.

Wolnosc¢ stowa

W literaturze przedmiotu toczy sie debata nt. terminu ,wolnos¢ stowa”, ktory jest
nieidealnym skrétem myslowym, gdyz nie oddaje w petni zakresu, ktérego doty-
czy'. Problematyczne sa oba cztony omawianego terminu. Rozmaite konteksty
terminu wolnosci ujmuja miedzynarodowe dokumenty, takie jak: Powszechna
deklaracja praw cztowieka, Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycz-
nych, Europejska konwencja praw cztowieka. Wida¢ w nich réznorodnos¢ termi-
néw: ,prawo do wolnosci”, ,prawo”, ,wolnos¢”. Wiekszos¢ autoréw natomiast

' J.J. Mrozek, Rozwazania prawne wokdt pojecia ,wolnos¢ sfowa”, ,Media — Kultura — Komunikacja
Spoteczna” 2012, nr 8, s. 157.
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badany fenomen okresla jako ,wolnos¢”?. Powstaje tu pytanie o adekwatnos¢
regulacji prawnych dotyczacych wolnosci stowa oraz samego wprowadzania
tych regulacji. W cztonie ,stowo” z kolei nacisk ktadzie sie na stowo méwione
oraz pisane. Jednakze dyskusja obejmuje wiecej srodkéw wyrazu, np. sztuke,
film, obraz, reklame. Zastosowanie terminu ,wolno$¢ komunikacji” lub ,wolnos¢
ekspresji” rozwiazatoby, przynajmniej czeSciowo, drugi problem, ale nie pierw-
szy>. W niniejszym artykule omawiane zjawisko bedzie nazywane tradycyjnie
wolnoscia stowa, gdyz jest to nazwa najpopularniejsza i stosowana powszechnie
w polskiej literaturze przedmiotu, chociaz nie oddaje ona idealnie przedmiotu
regulacji prawnych.

Na wolnoé¢ stfowa skfada sie wiele elementéw: pozyskiwanie danych czy
dzielenie sie wtasnymi pogladami religijnymi, filozoficznymi to tylko niektore jej
aspekty. Wolnos¢ stowa opiera sie na interakcji miedzy jednostkami (np. wymia-
nie przekonar), lub miedzy jednostkami a organami pafstwowymi czy srodkami
masowego przekazu (np. przekazywaniu informacji). Jakakolwiek ingerencja lub
proba ingerencji w wyzej wymienione interakcje moze by¢ postrzegana jako
ograniczenie wolnosci stowa, jeéli nie jest poparta konkretnymi przepisami praw-
nymi*. Przepisy takie obowiazuja w polskim systemie prawnym. Konstytucja RP
przewiduje mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci stowa np. w czasie wojny. Row-
noczesnie ogranicza tworzenie nowych przepiséw hamujacych wolnos¢ stowa.
Moga by¢ one wprowadzone jedynie w drodze ustawy, jesli nie naruszaja istoty
wolnosci sfowa, tylko w razie koniecznosci oraz jesli ograniczenie stuzy¢ bedzie
nadrzednym interesom, np. bezpieczeristwu parstwa.

Ztozonos¢ te dostrzega Jacek Mrozek, piszac, iz istnieje wolnos¢ stowa sensu
stricto oraz wolnos$¢ stowa obejmujaca inne zewnetrze przejawy aktywnosci
ludzkiej. Autor dalej wyjasnia, ze chodzi o swobode wyrazania wtasnych opinii,
tak aby przekazywana informacja byta zrozumiafa dla odbiorcy oraz wyrazona
w procesie komunikowania sie®.

Istnienie demokratycznego paristwa uzaleznione jest od wolnosci stowa.
Bez niej, rozumianej takze jako wolno$¢ mediéw, nie mozemy méwi¢ o demo-
kratycznym ustroju. Wolne media stanowia wazny sktadnik systemu demokra-
tycznego®. Brak wolnych mediéw oznaczatby brak dostepu do informacji, dzieki

2 R. Mizerski, Wolnos¢ ekspresji, [w:] B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak, M. Lubiszewski,
R. Mizerski (red.), Prawa czfowieka i ich ochrona, Torun 2010, s. 385.

3 D. van Mill, Free Speech and the State: An Unprincipled Approach, Ann Arbor 2017, s. 1-2.

* J. Wichura, Wolnos¢ stowa jako fundament panstw demokratycznych a jej wieloptaszczyznowy
charakter, ,Pisma Humanistyczne” 2014, t. XII, s. 194.

5> |bidem, s. 157-158.

¢ Ibidem,s. 197 i 207.
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ktorym obywatele moga bra¢ czynny udziat w procesach demokratycznych pan-
stwa. Nie mogliby rzetelnie wybra¢ rzadzacych, kontrolowac ich, uczestniczy¢
w debacie publicznej’. Wreszcie, istota wolnosci stowa nie polega na prawie do
moéwienia rzeczy niekontrowersyjnych, a wtasnie rzeczy kontrowersyjnych. ,Jesli
wolnos¢ stowa w ogoble co$ oznacza, to oznacza prawo do méwienia ludziom
tego, czego nie chcg stysze¢”® — pisat George Orwell. ,Nie zgadzam sie z tym,
co moéwisz, ale oddam zycie, bys miat prawo to méwi¢”® — to przypisywane
Wolterowi zdanie, ktérego uzyta autorka jego biografii, warte jest zacytowa-
nia (nawet jesli sam Wolter w rzeczywistosci nigdy go nie wypowiedziat w tej
formie). W interesie demokratycznych wyborcéow lezy mozliwos¢ wystuchania
i poréwnania r6znych opinii oraz dostep do faktéw i interpretacji, nawet jesli
uznajemy je za politycznie lub moralnie obrazliwe™.

Praworzadnos¢

Praworzadnos¢, wymieniona jako pierwsza w Deklaracji Wartoéci Demokratycz-
nych, jest tematem przewodnim niniejszej konferencji. Warto zastanowic sie,
czym praworzadnos¢ jest i jak jg rozumie¢. W odniesieniu do organéw wtadzy
panstwowej od razu przychodzi na mysl rzadzenie zgodne z obowiazujacymi
przepisami prawa oraz wprowadzanie nowego prawa zgodnie z obowiazujacym
procesem legislacyjnym, czyli tzw. praworzadno$¢ formalna. Jest to zasada legali-
zmu. Friedrich August von Hayek, ekonomista i zdobywca Nagrody Nobla, uwa-
zat, ze praworzadnosc jest gwarancja funkcjonowania wolnego rynku. Dokonat
rozr6znienia na prawa (nomos) i legislacje (thesis): te pierwsze to normy poste-
powania, a druga wprowadzanie okreslonych przepiséw w celu wywotania
pewnych zachowan. Legislacja jest pojeciem stosunkowo nowym, jesli porow-
namy ja z prawem, zjawiskiem, ktére obowiazywato na dtugo przed tym, zanim
zostato spisane’’. W takim ujeciu proces tworzenia prawa mozna rozpatrywac

7 ).J. Mrozek, Rozwazania prawne..., op. cit., s. 160.

8 N. Stawarz, George Orwell: pisarz, ktérego czyta sie do korica, Histmag.org, https://histmag.org/
George-Orwell-pisarz-ktorego-czyta-sie-od-konca-20078 (dostep: 25.04.2021).

 Powyzsze zdanie po raz pierwszy pojawito sie w ksiazce napisanej przez angielska autorke
Evelyn Beatrice Hall w 1906 r. Pod pseudonimem Steven C. Tallentyre opublikowata ona prace
pt. The Friends of Voltaire.

% N. Warburton, Free Speech: A Very Short Introduction, Oxford 2009, s. 2.

" EA. Hayek, Law, Legislation and Liberty, A New Statement of the Liberal Principles of Justice and
Political Economy, London—New York 2012, s. 69.
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w kategoriach ,odkrywania” czy ,odnajdywania” juz istniejacych i obowiazuja-
cych regut oraz préby ich spisania, nie za$ abstrakcyjnego wymyslania przepisow.

Kwestia mniej oczywista pozostaje samo prawo. Jakie powinno by¢ oraz
czym jest praworzadno$¢ materialna? W literaturze przedmiotu wymienia sie
wiele cech i atrybutéw, ktérymi prawo powinno sie charakteryzowa¢, abysmy
moéwili o panstwie praworzadnym. Naleza do nich: jasno$¢ przepisow, aspekt
bezstronnosci, brak sprzecznosci wewnetrznej, stabilno$¢, mozliwos¢ realizacji.

Podobne wymagania wzgledem prawa sformutowat Lon Luvois Fuller, twier-
dzac réwnoczesnie, ze praworzadno$¢ pozostaje w Scistym zwiazku z moralno-
Scig. Wedtug niego, aby istniata praworzadno$¢, prawo musi by¢: ogélne — by
byto bezstronne; jawne; nie moze dziata¢ wstecz; tatwe do interpretacji, jasne;
wewnetrznie bezsprzeczne; wzglednie trwate w czasie; mozliwe do spetnienia;
dziatania urzednikéw za$ powinny by¢ zgodne z tym, co zawarte w przepisach
prawa'?.

W badaniach poziomu praworzadnosci Polska, wedtug World Justice Pro-
ject, systematycznie spada w rankingach od 2015 do 2020 r. W ocenie brane sa
pod uwage rézne kryteria, jednak na potrzeby niniejszego artykutu nalezy wzigc¢
pod uwage dwa z nich: efektywne gwarantowanie wolnosci opinii i ekspresji
(miejsce 22. na 24 panstwa w rankingu regionalnym) oraz efektywne gwaranto-
wanie wolnosci wiary i religii (miejsce 23. na 24 panstwa w rankingu regional-
nym)'. Oba te czynniki zwigzane sg z wolnoscia stowa i jak mozna zauwazy¢,
Polska znajduje sie niemal na korcu zestawienia.

Ochrona wolnosci sfowa w internecie

Wolnos¢ stowa w internecie, jak réwniez w innych przestrzeniach zycia spotecz-
nego, chroniona jest przepisami Konstytucji RP z 1997 r. Moze sie wydawag,
iz tworzacy przepisy konstytucyjne nie przewidzieli, Zze to wtasnie w internecie
najczesciej bedziemy mieli do czynienia z przejawami wolnosci wypowiedzi'.
Nie ma jednak powodoéw, aby wirtualna przestrzei byta objeta mniejsza ochrona
prawna w kwestii swobody wypowiedzi lub by granice wolnosci stowa wirtual-
nego w niej zawezac.

2 L. Fuller, Morality of Law, New Haven 1969, s. 39, 46-90.

" Rule of Law Index, World)usticeProject.org, https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/
country/2020/Poland/Fundamental%20Rights/ (dostep: 25.04.2021).

* M. Majkowska, Internet — wolnos¢ sfowa a naruszenie débr osobistych, ,Kultura Prawna” 2018,
nr2,s. 104.
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Wydawac¢ by sie moglto, ze w Swiecie wirtualnym przekraczanie granicy
wolnosci stowa ma miejsce nieustannie. Moze to jednak wynikac z ,charaktery-
stycznego” jezyka internautéw. Anonimowos¢, ktéra tylko pozornie zapewniaja
media spotecznosciowe, oraz specyfika Srodowiska wirtualnego, sprawiaja, ze
jezyk, ktérym postuguja sie uzytkownicy social mediéw, w znacznym stopniu
odbiega od jezyka, ktérym postugujemy sie na co dzie w przestrzeni publiczne;.
Zauwazyt to polski sad apelacyjny, ktéry wskazat, ze jezyk internetowy odbiega
od obowiazujacych standardéw spotecznych®. Nie oznacza to jednak, ze na
portalach spotecznosciowych jesteSmy catkowicie bezkarni — moze sie natomiast
wydawac, ze ochrona doébr osobistych jest mniejsza w internecie niz poza nim.

Trybunat Konstytucyjny w 2006 r. wskazat, ze wolnos¢ sfowa jest elemen-
tem fundamentalnym w spotfeczenstwie demokratycznym oraz ze swoboda
wypowiedzi nie ogranicza sie tylko do wyrazania przychylnych, obojetnych lub
nieszkodliwych opinii’. Wynika z tego, ze prawna ochrona objete sa réwniez
wypowiedzi nieprzychylne i kfamliwe.

Regulacje prawne dotyczace wolnosci sfowa w mediach
spoteczno$ciowych na Swiecie

Coraz wiecej krajow prébuje stworzy¢ akt prawny, ktéry regulowatby funkcjo-
nowanie social mediéw. Jak stwierdzono w art. 19 Powszechnej deklaracji praw
cztowieka, prawo do wolnosci wypowiedzi i opinii obejmuje wolno$¢ posiada-
nia pogladéw bez ingerencji oraz poszukiwania, otrzymywania i przekazywania
informagji i idei za posrednictwem wszelkich mediéw i bez wzgledu na granice.
Powszechno$¢ tego prawa zostata wzmocniona w art. 19 Miedzynarodowego
paktu praw obywatelskich i politycznych, jak réwniez w Komentarzu Ogélnym
nr 34 Komitetu Praw Cztowieka do tego artykutu'. W 2012 r. Rada Praw Czfo-
wieka potwierdzita, ze te dwa artykuty maja zastosowanie do internetu, a wiec
takze do mediéw spotecznosciowych.

> Wyrok SA we Wroctawiu z dnia 17 listopada 2009 r., | ACa 949/09, Orzecznictwo Sadu Ape-
lacyjnego we Wroctawiu, Nr 1/2010, poz. 156, LEX nr 534411.

'* Wyrok TK z dnia 23 marca 2006 r., K 4/06, Legalis nr 73535.

7 Szerzej nt. Komitetu ONZ, jego zadan, kompetendji, charakteru dokonywanej przez ten organ
wyktadni, a takze zasad sktadania skarg indywidualnych i innych zob. A. Michalska, Komitet Praw
Czlowieka — kompetencje, funkcjonowanie, orzecznictwo, Warszawa 1994; R. Wieruszewski, Insty-
tucja skargi indywidualnej do Komitetu Praw Cztowieka ONZ, [w:] idem, A. Cliszczyiiska, K. Sekow-
ska-Koztowska (red.), Komitet Praw Cztowieka ONZ. Wybdr orzecznictwa, Warszawa 2009, s. 9-16.
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Obecnie Komisja Europejska pracuje nad Kodeksem Ustug Cyfrowych (ang.
Digital Services Act — DSA). Wsréd celéw DSA warto wskaza¢ ujednolicanie pro-
cedury zgtaszania i usuwania nielegalnych tresci z internetu, regulowanie mode-
rowania tresci przez posrednikéw tresci internetowych i ich transparentnosci
w tym procesie, a takze nadzor regulacyjny nad dziataniem platform w zakresie
moderacji tresci'®.

Dzi$ serwisy spoteczno$ciowe same decyduja o usuwaniu wpiséw, a nawet
blokowaniu kont uzytkownikéw, dlatego tez z poczatkiem tego roku polski rzad
pokazat projekt ustawy o ochronie wolnosci stowa w serwisach spotecznoscio-
wych, ktéry ma gwarantowa¢, ze w internecie nie beda prowadzone dziatania
cenzorskie. Przewiduje on powotfanie piecioosobowej Rady Wolnosci Stowa,
ktéra — jak czytamy — ma ,sta¢ na strazy konstytucyjnej wolnosci wyrazania
pogladéw w serwisach spotecznosciowych”?.

Serwisy spotecznosciowe jako jedna z drég do e-emancypacji
jednostki

E-emancypacja to pojecie nieobecne jeszcze w sfownikach. Stowo ,emancypa-
cja” (od tac. emancipatio — wyzwolenie) oznacza rozwéj w kierunku autono-
mii — uzyskania wewnetrznej niezaleznosci od autorytetéw, uzyskanie réwnych
z innymi praw?°. Media spofecznosciowe moga stanowi¢ z jednej strony szanse
na uzewnetrznienie przekonar czy nastrojow jednostki, z drugiej moga by¢ miej-
scem, gdzie dochodzi do jej Swiadomego badZ nieswiadomego podporzadko-
wania sie. Dziatania te czesto naruszaja prawo oraz s3 niezgodne z zasadami
moralnymi, niepisanymi regutami internetu.

Wedtug Howarda Rheingolda spotecznosci wirtualne to spofeczne agrega-
cje, pojawiajace sie w internecie, kiedy wystarczajaco duza liczba ludzi prowadzi
publiczne dyskusje na tyle dtugo oraz z dostateczng doza uczu¢, by mogty two-
rzy¢ sie miedzy nimi osobiste relacje. ,Spofecznosci wirtualne nie sg zwigzane
z zadnym konkretnym terytorium lub czasem, a ich cztonkowie czesto pozostaja

'8 Kodeks ustug cyfrowych pierwszym krokiem do cyfrowej suwerennosci Europy, CyberDefence24.
pl, https://www.cyberdefence24.pl/kodeks-uslug-cyfrowych-pierwszym-krokiem-do-cyfrowej-su-
werennosci-europy-polska-ma-wazny-glos (dostep: 12.04.2021).

9 Ministerstwo Sprawiedliwosci opublikowalo nowy projekt ustawy o ochronie wolnosci stowa, RPpl,
https://www.rp.pl/Internet/302019961-Ministerstwo-Sprawiedliwosci-opublikowalo-nowy-projekt-
-ustawy-o-ochronie-wolnosci-slowa.html, (dostep: 22.04.2021).

2 Encyklopedia PWN, Emancypacja, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/emancypacja;4008156.
html (dostep: 12.04.2021).
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anonimowi, mimo to odgrywaja wazna role w spotecznej, kulturalnej czy umy-
sfowej rzeczywistosci”?'.

Kiedy w 2004 r. powstawat Facebook, nikt nie pomyslat, Ze kilka lat p6zniej
stanie sie on narzedziem do wyrazania mysli, pogladéw, budowania swojej pozy-
cji, tworzenia nowej rzeczywistosci. Liczba uzytkownikéw najwiekszych ogélno-
Swiatowych serwisow stale ronie — Facebook ma ich obecnie 1,6 mld*. Nie spo-
s6b unikna¢ permanentnego, swiadomego badZ nie, zagrozenia ze strony os6b
korzystajacych z portali spofecznosciowych w sposéb sprzeczny z regulaminem.
Sa to uzytkownicy, ktérzy stali sie niewolnikami ,nadmiernej wolnosci” — moze
ona stac¢ sie wrogiem cztowieka i przyczyni¢ do jego destrukcji badz zatracenia
w wirtualnej rzeczywistosci.

Media spotecznosciowe machina dezinformacji

Zjawisko nazywane dezinformacja, potocznie fake newsami, oznacza wprowadze-
nie kogo$ w bfad przez podanie mylacych lub fatszywych informacji**. Fake newsy
zyskaly na znaczeniu po wyborach prezydenckich w USA w 2016 r. oraz po refe-
rendum w sprawie brexitu**. Problem fatszywych informacji czesto pojawiat sie
w debacie publicznej w ostatnim roku, takze w Polsce. Zdecydowana wiekszoé¢
badanych (80%) zgadza sie ze stwierdzeniem, ze obecnos¢ wiadomosci i infor-
magji, ktére sa nieprawdziwe lub znieksztafcajg rzeczywistos¢, stanowi w naszym
kraju problem. Na co dziers Polacy czerpia informacje gtéwnie z telewizji (80%).
Na kolejnym miejscu znalazty sie media spotecznosciowe (39%)*. Media, organi-
zacje, instytucje panstwowe oraz miedzynarodowe zaczety definiowac zjawisko
wystepowania fatszywych informacji i podejmowac proby walki z nim.

Wedtug badan IMT fake news na Twitterze rozprzestrzenia sie sze$¢ razy
szybciej niz fakt*. W ostatnich latach Facebook byt ostro krytykowany m.in. za

2 H. Rheingold, Using social media to teach social media, ,The New England Journal of Higher
Education”, 2008.

22 Facebook  Statistics, https://www.websitehostingrating.com/pl/facebook-statistics/  (dostep:
4.12.2020).

2 Encyklopedia PWN, Dezinformacja, https:/sjp.pwn.pl/slowniki/dezinformacja.html (dostep:
17.04.2020).

2% Fake news. Dezinformacja w swiecie nowych mediéw, NASK.pl, https://cyberpolicy.nask.pl/fake-
-news-dezinformacja-w-swiecie-nowych-mediow/ (dostep: 10.04.2021).

% Stowarzyszenie Demagog, Raport: Fake news w Polsce, 2019.

% A. Stanistawska, Fake news rozprzestrzeniaja sie szes¢ razy szybciej niz prawda, Crazynauka.pl,
https://www.crazynauka.pl/fake-news-rozprzestrzeniaja-sie-szesc-razy-szybciej-niz-prawda/ (dostep:
27.03.2020).
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zbyt tagodne traktowanie fake newséw, kampanii dezinformacyjnych organizo-
wanych przez rzady czy rozpowszechnianych na platformie materiatéw poka-
zujacych przemoc?. llo$¢ informacji, ktére pojawia sie w news feedzie uzyt-
kownikéw, powoduje, ze brak im czasu na wnikliwe czytanie oraz sprawdzenie,
z jakiego zrodfa pochodzi dany komunikat.

Wyniki badar przeprowadzonych w marcu 2018 r. na zlecenie Komisji
Europejskiej pokazuja, ze 68% obywateli UE spotyka sie z fake newsami przy-
najmniej raz w tygodniu. W Polsce statystyka wynosi nawet 75%?%. Jednoczesnie
84% Polakéw uwaza, ze tego typu komunikaty sa problemem w naszym kraju,
a 46% widzi w dezinformacji zagrozenie dla demokracji. Z kolei az 71% Amery-
kanéw w 2018 r. uwazato, ze fake newsy stanowig powazny problem dla funk-
cjonowania panstwa prawa®.

Przyktadem fake newsa z okresu wyboréw prezydenckich w Stanach Zjed-
noczonych, ktére odbyty 8 listopada 2016 r., moze by¢ komunikat o papiezu
Franciszku, ktéry rzekomo popierat kandydature Donalda Trumpa. Wiadomos¢
byta wielokrotnie udostepniana w mediach spotecznosciowych, a jej zasieg mogt
by¢ znaczacy dla wynikéw gtosowania. Informacje nigdy nie zostaty potwier-
dzone, wzbudzity jednak obawe naukowcéw, ze dezinformacja moze stanowi¢
zagrozenie dla funkcjonowania demokragji*°.

Facebook jako zalgorytmizowany proces przekazywania danych
podzielanych przez wlascicieli algorytmu

Platformy mediéw spotecznosciowych wykorzystuja algorytmy do zadan trady-
cyjnie przypisanych redaktorom wiadomosci: decydowania o znaczeniu newséw
i sposobie ich rozpowszechniania. Trend ten po raz pierwszy opisat Elie Pariser.
Stworzyt on pojecie barki filtrujacej albo banki informacyjnej*'. Zgodnie z teorig

27 M. Bellon, W rzadkim publicznym wystapieniu Mark Zuckerberg broni wolnosci sfowa i polityki
firmy, Businessinsider.com, https://businessinsider.com.pl/technologie/nowe-technologie/facebo-
ok-mark-zuckerberg-broni-wolnosci-slowa/9jhkgl3 (dostep: 24.03.2021).

2 Fake news — dezinformacja, zagrozenia, Telepolis.pl, https://www.telepolis.pl/wiadomosci/pra-
wo-finanse-statystyki/fake-news-dezinfomacja-zagrozenia (dostep: 6.04.2021).

2 Fake News Outside Groups. Social Media, Statista.com, https://www.statista.com/stati-
stics/829320/fake-news-outside-groups-social-media/ (dostep: 6.04.2021).

30 K. Niklewicz, Weeding out fake news: An Approach to Social Media Regulation, Wilfried Martens
Centre for European Studies 2017, s. 20-21.

31 K. Leetaru, Why 2017 Was The Year Of The Filter Bubble?, Forbes.com, https://www.forbes.
com/sites/kalevleetaru/2017/12/18/why-was-2017-the-year-of-the-filter-bubble/#c3faf61746b8
(dostep: 17.04.2021).
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Parisera algorytmy Google’a albo Facebooka wyszukuja informacje najbardziej ade-
kwatne do gustow odbiorcow i tylko takie ukazujg uzytkownikom. Jesli nie weryfi-
kujemy wiedzy w innych zrédtach, brak nam precyzyjnego obrazu rzeczywistosci.

W mediach spotecznosciowych kazdy ma wtasny swiat z wiasnymi faktami.
Z czasem odbiorcy nabierajg btednego przekonania, ze wszyscy sie z nimi zga-
dzaja, bo wszyscy w ich news feedzie mysla podobnie. Zamykaja sie na poglady
innych i traca obiektywizm. Facebook twierdzi, ze to uzytkownicy wybieraja
sobie znajomych i tresci, jakie odbieraja, jednak w rzeczywistoci to algorytmy
stworzone przez ten serwis narzucaja nam to, co w nim widzimy.

Co za tym idzie, na Facebooku indywidualne zachowania w ramach demo-
kratycznego procesu wyborczego przestaja by¢ tajemnica dla algorytmicznych
narzedzi, a tym samym dla partii politycznych i kandydatéw na wysokie urzedy,
staja sie przedmiotem transakcji i zmasowanych akcji w obszarze marketingu poli-
tycznego. Kierowany jest on zwfaszcza do coraz liczniejszej grupy wyborcéw, ktéra
w sondazach niemal do dnia wyboréw okresla siebie jako niezdecydowanych.

Wolnos¢ stowa vs. Facebook & Twitter (przyktady z Polski i USA)

Przez lata Facebook i Twitter odpieraty apele o usuwanie wypowiedzi nawo-
tujacych do nienawisci lub innych komentarzy oséb publicznych i urzednikéw
panstwowych, ktére zdaniem grup spofecznych i aktywistéw mogty podburzac¢
do przemocy. Firmy trzymaty sie zasad wynikajacych z amerykarskich ideatéw
wolnosci sfowa, ktére dawaty takim osobom wiecej swobody. Ostatnie sytuacje
coraz czesciej pokazuja, ze cyfrowi giganci usuwaja tresci, narzucajac przy tym
swoim uzytkownikom konkretne zasady i poglady. Przekonali sie o tym zaréwno
amerykanski prezydent Donald Trump, ktéry zostat zablokowany we wszystkich
mozliwych ustugach spotecznosciowych, jak i znany polski polityk Janusz Kor-
win-Mikke — ktéry po zablokowaniu na Facebooku przeniést sie na YouTube’a*?.
Facebook i Twitter odciety prezydenta Trumpa od swoich platform za podbu-
rzanie ttumu, ktéry zaatakowat amerykanski Kapitol. Podstawowe pytanie sta-
wiane w tym kontekscie brzmi: nawet gdy istnieja powody do zablokowania
konta polityka lub osoby prywatnej, bo jej wpisy naruszaja prawo badz zagra-
zaja porzadkowi publicznemu, to czy decyzje takie moga podejmowac firmy
technologiczne? Operuja one wedtug swoich zasad, bez uwzgledniania prawa

32 Janusz Korwin-Mikke zniknat z Facebooka. Memy najlepszym komentarzem, Wprost.pl, https://
www.wprost.pl/polityka/10388640/janusz-korwin-mikke-zniknal-z-facebooku-memy-najlepszym-
-komentarzem.html (dostep: 20.04.2021).
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krajowego lub prawa miedzynarodowego®. W Polsce z kolei strona Demoty-
watory.pl, jak wiele innych witryn tego rodzaju, promowata sie przez fanpage
na Facebooku. Miata 2 mIn obserwujacych, dopdéki nie zostata zablokowana®®.
Przyczyny blokady nie sg jasne.

Podsumowanie

Wolnos¢ stowa jest Scisle zwigzana z demokracja oraz praworzadnoscia. Trudno
moéwié o panstwie demokratycznym czy praworzadnym, gdy nie ma wolnosci
stowa lub jest ona w znacznym stopniu ograniczana.

To w mediach spotfecznodciowych obecnie obywatele najczesciej ciesza sie
wolnoscia stowa. W tym obszarze brak lub istniejg zaledwie lakoniczne przepisy
prawa regulujace korzystanie i ograniczanie wolnosci stowa. Stwarza to wielkim
korporacjom mozliwo$¢ hamowania lub pozbawienia mozliwosci wypowiedzi
poszczegblnych oséb lub grup. Z drugiej strony pozorna anonimowos¢ i poczu-
cie bezkarnosci czesto prowadza do naduzywania i przekraczania dopuszczal-
nych granic wolnosci sfowa przez uzytkownikéw internetu.

Wprowadzenie regulacji prawnych dotyczacych wolnoéci stowa w social
mediach niewatpliwie nastapi predzej czy pdzniej. Najwiekszym wyzwaniem
stojacym przed ustawodawca jest to, aby zachowac¢ odpowiednia granice pomie-
dzy wolnodcia a cenzura, zaréwno w mediach prywatnych, do ktérych zaliczamy
media spotecznosciowe, jak i w mediach panistwowych.
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Streszczenie

Wraz z coraz wieksza popularnoscia mediéw spotecznosciowych pojawito sie wiele wyzwan
i pytan. Co mozna publikowac? A co nie jest dozwolone? | kto lub co powinno regulowac te
standardy? Niniejszy artykut analizuje prawne i polityczne implikacje ograniczania wolnosci stowa
przez media spofecznosciowe.

Rozwdj mediéw spotecznosciowych niesie ze soba ogromne mozliwosci demokratyzacji
wypowiedzi i dywersyfikacji dyskursu publicznego, a jednoczesnie rozszerza wptyw dezinfor-
magji i mowy nienawisci. Ostatnie wydarzenia w Polsce i Stanach Zjednoczonych pokazaly, ze
skutki dziafania social mediéw na rozmaite dziedziny zycia spoteczno-politycznego wykraczaja
poza dotychczasowe normy i znaczaco wplywaja na procesy przemian spotecznych. Doniesienia
medialne ptynace z Waszyngtonu pokazaty, jak social media ksztattuja relacje polityczne i prawne.
Problem regulacji tresci w sieci jest palacy z punktu widzenia debaty publiczne;.

Stowa kluczowe: praworzadno$¢, media spotecznosciowe, wolnos¢ stowa, wolnos¢ wypowiedzi
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Zasady ogblne wyrazaja pewnego rodzaju dyrektywy postepowania dla organéw
administracji publicznej. Jako integralna cze$¢ przepiséw kodeksu postepowania
administracyjnego (dalej: k.p.a.)! sa dla organéw wiazace na réwni z pozostatymi
normami tego kodeksu, dlatego nalezy stosowac je wesp6t z przepisami wprost
odnoszacymi sie do poszczegblnych instytucji prawa procesowego?. Zgodnie
z zasada praworzadnodci organy dziataja na podstawie i w granicach obowiazu-
jacego prawa. Organy administracji publicznej powinny zatem — w mys| zasady
szybkosci postepowania — dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie
mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. W konse-
kwencji nie powinny dopuszcza¢ do tego, ze rozpatrzenie sprawy odbywa sie
z przekroczeniem terminéw wynikajacych z przepiséw prawa. Pomimo to prze-
wlekte prowadzenie postepowania jest wciaz aktualnym problemem wspétcze-
snej procedury administracyjne;j.

Wyrazona w art. 6 k.p.a. zasada praworzadnodci, w najprostszym ujeciu
rozumiana jako ,przestrzeganie prawa przez organy administracji publicznej”,
zrodto wywodzi z konstytucji — aktu o najwiekszej doniostosci prawnej. K.p.a.
nie pozostawia organom swobody, jezeli chodzi o wybér formy dziafania, totez
wszelkie czynnosci organéw administracji powinny by¢ podejmowane w for-
mie wynikajacej z przepiséw prawa‘. Zasada praworzadnosci, znana takze jako
zasada legalizmu, wyznacza organom kategoryczny nakaz dziatania na podstawie

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. z dnia 16 marca
2021 r. (Dz.U. z 2021 r. poz. 735).

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 16 maja 2019 r., Il SAB/Rz 30/19, LEX nr 2688096.

3 A. Wrébel, [w:] idem, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz aktualizowany do
Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2021, art. 6 (dostep: 25.04.2021).

* PM. Przybysz, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el.
2021, art. 6 (dostep: 25.04.2021).
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przepisow prawa’. Co wiecej, w toku postepowania administracyjnego organy
wiladzy publicznej petnia istotng funkcje — stoja na strazy praworzadnosci (art. 7
k.p.a.). Funkcja ,straznika praworzadnosci” moze by¢ poczytywana jako przy-
wilej, ale wilasciwsze wydaje sie umiejscowienie jej w kategorii obowigzkow
organu. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie bardziej odpowiedzialng funkcje niz
czuwanie nad przestrzeganiem przepiséw prawa. Jest to niewatpliwie zadanie
nietatwe — organy juz niejednokrotnie udowodnity, ze nie sa w stanie mu spro-
sta¢. Wtedy tez najczesciej role ,straznika” przejmuje strona postepowania,
ktéra w poszukiwaniu praworzadnosci dysponuje srodkami prawnymi majacymi
dyscyplinowac organ.

Pozycje obywatela i organu wtadzy publicznej w postepowaniu administra-
cyjnym nie sa réwne, dlatego przepisy k.p.a. okreslaja zasady majace na celu
wyréwnanie tej relacji®. W Swietle art. 8 k.p.a. organy administracji publicznej
prowadza postepowanie w sposéb budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wta-
dzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego
traktowania. Jak wskazuje sie w doktrynie, z zasady tej wynika obowiazek stwo-
rzenia obywatelowi takich warunkéw, by nabrat przekonania, ze w postepowa-
niu przed organem administracji zostanie potraktowany sprawnie, kompetentnie
oraz w spos6b zgodny z prawem’. Z kolei ustanowiona w art. 12 k.p.a. zasada
whikliwosci, szybkodci i prostoty postepowania nie tylko wyznacza obowigzek
organéw wiadzy publicznej, by zatatwi¢ sprawe bez zbednej zwtoki, ale réwniez
przyznaje stronie uprawnienie do zadania szybkiego zafatwienia sprawy. Zasade
te nalezy rozpatrywa¢ w relacji z art. 35 k.p.a., ktéry okreslajac maksymalne
terminy do zakoriczenia postepowania, ma za zadanie dyscyplinowac¢ organy?®.
Zgodnie z brzmieniem tego przepisu organy administracji publicznej obowia-
zane sg rozpatrywac sprawy bez zbednej zwtoki. Niezwtocznie powinny by¢
zatatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone, bazujac na dowodach przed-
stawionych przez strone facznie z zadaniem wszczecia postepowania lub fak-
tach i dowodach powszechnie znanych albo znanych z urzedu organowi, przed
ktérym toczy sie postepowanie, badZz mozliwych do ustalenia na podstawie
danych, ktérymi organ rozporzadza. Sprawa wymagajaca postepowania wyja-
$niajacego powinna zostac¢ zatatwiona nie p6zniej niz w ciggu miesiaca, a sprawa

> W. Sawczyn, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. 6, 2020, art. 6 k.p.a, Legalis (dostep: 28.04.2021).

® Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 kwietnia 2019 r., Il SAB/Gd 2/19, LEX nr 2651872.

7 ). Malanowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania..., op. cit., art. 8
k.p.a, (dostep: 25.04.2021).

8 K. Melgies, Przeciwdzialanie przewlekfosci postepowania administracyjnego i bezczynnosci
organu, ,Edukacja Prawnicza” 2018, nr 3.
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szczegblnie skomplikowana nie p6zniej niz w ciggu dwoch miesiecy od dnia
wszczecia postepowania, za$ w postepowaniu odwotawczym — w ciagu miesiaca
od dnia otrzymania odwotfania. Z kolei w postepowaniu uproszczonym sprawe
nalezy zakonczy¢ niezwtocznie, nie p6zniej niz w terminie miesigca od dnia
wszczecia postepowania, przy czym przepisy szczegblne moga okreslac inne ter-
miny (art. 35 k.p.a.).

Organ powinien zatem prowadzi¢ postepowanie w taki sposéb, aby podej-
mowanym przez niego czynnosciom nie mozna byfo zarzuci¢ zbednej zwtoki
lub opieszatosci®. W literaturze przedmiotu akcentuje sie, ze szybkos¢ postepo-
wania sprzyja urzeczywistnianiu zasady praworzadnosci'®, a przewlektos¢ wrecz
udaremnia ten proces''. Nie ma jednak usprawiedliwienia dla szybkiego zakon-
czenia sprawy administracyjnej kosztem naruszenia innych zasad. Jak bowiem
podkresla sie w orzecznictwie, ,zasada szybkosci postepowania nie stanowi
upowaznienia (a Scislej pretekstu) dla pomijania form postepowania, narusza-
nia uprawnien procesowych stron w imie »szybkosci«”'2. W konsekwencji, jezeli
do rozpatrzenia sprawy administracyjnej doszto z uszczerbkiem dla dokfadnego
zebrania materiatu dowodowego i wyjasnienia stanu faktycznego, to decyzja
wydana w takim postepowaniu — pomimo zachowania wtasciwej szybkosci pro-
cedowania — moze okaza¢ sie wadliwa.

Przewlekto$¢ postepowania konsekwencja naruszenia zasad
ogolnych postepowania administracyjnego

Przewlektos¢ i bezczynno$¢ organu sa skutkiem nieprzestrzegania zasady szybko-
éci i prostoty postepowania. Przewlekto$¢ postepowania zachodzi w przypadku,
,gdy organ nie zafatwia sprawy w terminie, a podejmowane przez niego dziafania
nie charakteryzuja sie koncentracja, wzglednie maja charakter czynnosci pozor-
nych, nieistotnych dla merytorycznego zafatwienia sprawy”'*. Najprosciej rzecz
ujmujac, jest to stan, ,w ktérym organ prowadzi postepowanie dtuzej, niz jest to

° B. Adamiak, [w:] idem, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 17, 2021, art. 12 k.p.a. (dostep: 23.04.2021).

A, Wrébel, [w:] idem, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz aktualizowany...,
op. cit., art. 12 k.p.a. (dostep: 25.04.2021).

" B. Adamiak, [w:] idem, J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania..., op. cit., art. 12 k.p.a.
(dostep: 23.04.2021).

2 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 marca 2008 r., Il SA/GI 412/07, LEX nr 487240.

> Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 sierpnia 2019 r., IV SAB/Wr 98/19, LEX nr 2730464.
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niezbedne do zatatwienia sprawy”'. Nalezy podkresli¢, ze przewlekto$¢ nie jest
tozsama z bezczynnoscia, bowiem przewlekte prowadzenie postepowania moze
mie¢ miejsce rowniez wtedy, gdy organ nie jest bezczynny z powodu nieprzekro-
czenia terminéw zatatwienia sprawy'®. Jak wskazano w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 lipca 2019 r., organ z urzedu powinien zmierzac¢
do zakornczenia sprawy w terminie okreslonym w art. 35 k.p.a. i nie powinien
dopuszcza¢ do przewlektosci postepowania, a w konsekwencji powinien takze
przeciwdziata¢ wszelkim jej objawom, ktére uniemozliwiaja rozpatrzenie sprawy
w terminie’®. Z przewlektoécig mamy do czynienia w sytuacji, gdy postepowanie
jest prowadzone nieefektywnie poprzez podejmowanie czynnosci w zbyt odle-
gtych odstepach czasu albo czynnosci pozornych, ktére maja skutkowac tym, ze
formalnie organowi nie mozna zarzuci¢ bezczynnosci'’. Przewlekios¢ zawsze sta-
nowi zaprzeczenie stabilnosci i pewnosci w stosunkach spotecznych, a ponadto
podwaza autorytet wtadzy w oczach spoteczenistwa oraz oddala moment wyko-
nania nakazu ptynacego z przepiséw prawa'®.

Jednak nie zawsze prowadzenie postepowania administracyjnego przez rela-
tywnie dtugi czas nalezy utozsamia¢ z przewlektodcia. Przewlekios¢ wystepuje,
gdy zwtoka organu jest nadmierna lub razaca, a ponadto nie znajduje uzasad-
nienia w obiektywnych okolicznosciach sprawy'. W judykaturze wskazuje sie,
ze nie mozna przypisa¢ organowi przewlektosci, gdy podejmowane przez niego
czynnosci sa konieczne dla rozpatrzenia sprawy administracyjnej, ale z niezalez-
nych od organu przyczyn nie skutkuja zakofnczeniem postepowania®. W orzecz-
nictwie wyksztatcit sie poglad, zgodnie z ktérym usprawiedliwienia dla przewle-
ktosci nie moze stanowic¢ trudna sytuacja kadrowa w urzedzie ani naptyw duzej
ilosci wnioskow?'.

A, Wrébel, [w:] idem, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz aktualizowany...,
op. cit., art. 37 (dostep: 27.04.2021).

> Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 16 maja 2019 r., Il SAB/Rz 30/19, LEX nr 2688096.

® Wyrok NSA z dnia 9 lipca 2019 r., | GSK 1363/18, LEX nr 2740022.

7 Wyrok WSA w Gdarsku z dnia 28 marca 2018 r., Il SAB/Gd 10/18, LEX nr 2475349.

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2019 r., VIl SAB/Wa 110/19, LEX nr 3072968.
% N. Szczech, [w:] M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra (red.), Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz do art. 1-6, t. 1, Olsztyn 2020, LEX, art. 37 (dostep: 29.04.2021).

2 Wyrok WSA w todzi z dnia 7 marca 2012 r., Il SAB/td 2/12, LEX nr 1139147.

21 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2019 r., Il SAB/Wr 945/19, LEX nr 3014541;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 sierpnia 2020 r., Il SAB/Wr 789/20, LEX nr 3099814; wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 2 czerwca 2020 r., Ill SAB/Wr 490/20, LEX nr 3099567; wyrok WSA
we Wrocfawiu z dnia 16 stycznia 2020 r., Ill SAB/Wr 1120/19, LEX nr 2865362; wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 22 wrzes$nia 2020 r., Il SAB/Wr 696/20, LEX nr 3100265.
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Niewatpliwie zatem przewlekfo$¢ postepowania administracyjnego narusza
zasade szybkosci i prostoty postepowania, a tym samym uchybia takze zasadzie
praworzadnosci uregulowanej w k.p.a. Przekroczenie ustawowych terminéw do
zafatwienia sprawy, nieuzasadnione przedtuzanie tychze terminéw — zwtlaszcza
gdy sprawa winna by¢ zakoriczona niezwfocznie — zdecydowanie nie jest dzia-
taniem, ktéremu mozna przypisa¢ ceche zgodnosci z obowigzujacym prawem.
Opieszato$¢ organéw pozostaje ponadto w opozycji do zasady pogtebiania
zaufania obywateli do organéw panstwa, ktéra to stawia ,wymog praworzad-
nego i sprawiedliwego prowadzenia postepowania i rozstrzygniecia sprawy przez
organ administracji publicznej”?2.

Srodki ochrony przed przewlekloscia

Nie ma watpliwosci: przewlektos¢ jest zjawiskiem niepozadanym. Celowe jest
zatem wyposazenie strony postepowania w Srodki ochrony prawnej pozwala-
jace na skuteczng obrone przed nieuzasadnionym przedtuzaniem postepowania
administracyjnego. Czy obecny model zwalczania przewlektosci jest wydolny
i czy pozwala na wtasciwa ochrone praw strony?

Zgodnie z art. 149 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (dalej: p.p.s.a.)*® stronie przystuguje skarga do wojewddzkiego
sadu administracyjnego na przewlekle prowadzenie postepowania. Sady admi-
nistracyjne sprawuja bowiem kontrole dziatalnosci administracji publicznej takze
w zakresie przewleklego prowadzenia postepowania przez organy (art. 3 § 2 pkt 8
p.p-s.a.). Kognicja sadu w ramach skargi obejmuje ,brak nalezytego zaangazowa-
nia organu w zafatwienie indywidualnej sprawy na etapie poprzedzajacym for-
malny uptyw terminu do jej zafatwienia, szczegblnie w zwiazku z niezasadnym
wykorzystaniem instrumentéw wydtuzajacych termin albo go wstrzymujacych”?*.

Przy ocenie zarzutu przewlekfosci rola sadu jest rozwazenie, czy w danym
stanie faktycznym mozliwe byto szybsze i efektywniejsze prowadzenie postepo-
wania*. Wojewddzki sad administracyjny, uwzgledniajac skarge na przewlekte
prowadzenie postepowania, zgodnie z trescig art. 149 § 1 p.p.s.a., zobowiazuje
organ do wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji albo do dokonania
czynnosci badz zobowiazuje go do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub

22 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 26 marca 2015 r., Il SA/Go 78/15, CBOSA.

2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
t.j. z dnia 22 listopada 2019 r. (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325).

2 Wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2018 r., | OSK 1913/18, Legalis.

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 kwietnia 2019 r., Il SAB/Gd 2/19, LEX nr 2651872.
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obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa oraz stwierdza, ze organ dopuscit
sie przewlektego prowadzenia postepowania.

W kontekscie wynagrodzenia stronie niedogodnosci zwiazanych z przewle-
ktym prowadzeniem postepowania pozytywnie nalezy oceni¢ mozliwos$¢ wymie-
rzenia organowi przez sad grzywny lub zasadzenie sumy pienieznej na rzecz
skarzacego. W judykaturze podnosi sie, ze przyznanie sumy pienieznej jest:

dodatkowym $rodkiem o charakterze dyscyplinujaco-represyjnym, ktéry
powinien by¢ stosowany w szczegélnie drastycznych przypadkach zwtoki
organu w zafatwieniu sprawy, a wiec w tego rodzaju sytuacjach, gdzie oce-
niajac cafoksztatt dziatan organu, mozna dojs¢ do przekonania, ze nosza
one znamiona celowego unikania podjecia decyzji w sprawie, a przy tym
istnieje uzasadniona obawa, ze bez tych dodatkowych sankgcji organ nadal
nie bedzie respektowac obowiazkéw wynikajacych z k.p.a.?

Suma pieniezna na rzecz skarzacego stanowi zatem pewnego rodzaju zados¢-
uczynienie za przewlekfe prowadzenie postepowania?’.

Warto wspomnie¢, ze obecny model orzekania w sprawach skarg na prze-
wlektos¢ jest efektem zmian wprowadzonych do ustawy w 2015 1.2 W poprzed-
nim stanie prawnym wydanie przez organ administracji aktu albo dokonanie
czynnosci po wniesieniu skargi do sadu skutkowato umorzeniem postepowania
sadowego jako bezprzedmiotowego nawet w przypadku, gdy uchybienie ter-
minowi miafo ewidentny charakter?. Obecnie sad rozpatrujacy skarge na prze-
wlekios¢ orzeka na podstawie stanu faktycznego z dnia wniesienia skargi, a nie
jak przed nowelizacjq — z dnia wyrokowania®®. Zmiane te nalezy oceni¢ pozy-
tywnie, bowiem przewlektos¢ postepowania jest stanem obiektywnym, niezalez-
nie od ostatecznego zakonczenia sprawy. Jezeli zatem w dniu orzekania przez
sad sprawa zostala juz rozstrzygnieta przez organ administracji, niemozliwe staje
sie zobowiazanie organu do dziafania, ale nie zwalnia to sadu z koniecznosci

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 maja 2018 r., IV SAB/Po 16/18, LEX nr 2493199.

¥ M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.),
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2021,
art. 149 p.p.s.a., Legalis (dostep: 28.04.2021).

2 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2015 r. poz. 658).

2 M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.),
Prawo o postepowaniu..., op. cit., art.149 p.p.s.a. (dostep: 28.04.2021).

30 P Szustakiewicz, [w:] idem, A. Skoczylas (red.), Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi. Komentarz, wyd. 1, Warszawa 2016, art. 149 p.p.s.a., Legalis (dostep: 28.04.2021).
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zbadania, czy postepowanie administracyjne byto prowadzone przewlekle,
a nastepnie oceny, czy miafo ono miejsce z razacym naruszeniem prawa i czy
zachodza przestanki do wymierzenia organowi grzywny-'.

W mysl art. 53 § 2b p.p.s.a. skarge na przewlekte prowadzenie postepowa-
nia mozna wnie$¢ w kazdym czasie po wniesieniu ponaglenia do wtasciwego
organu. W doktrynie podkresla sie, ze ponaglenie nie stanowi Srodka zaskarze-
nia, lecz w istocie jest podaniem (zadaniem) o rozpatrzenie sprawy przewlektego
prowadzenia postepowania przez organ administracji*2. Przestanka uzasadnia-
jaca wniesienie ponaglenia na przewlekto$¢ prowadzonego postepowania jest
,subiektywne przekonanie strony, ze doszto do naruszenia przez organ prowa-
dzacy postepowanie dyrektywy zatatwiania spraw bez zbednej zwtoki, poniewaz
postepowanie jest prowadzone w sposoéb nieefektywny 3.

Whiesienie ponaglenia jest warunkiem formalnym, ktérego spetnienie umoz-
liwia skierowanie skargi do sadu. Wobec braku w przepisach p.p.s.a. wymogu
oczekiwania na rozpatrzenie ponaglenia, czas, jaki uptynat miedzy wniesieniem
ponaglenia a skarga do sadu, nie ma zadnego znaczenia. Wazne jest jedynie, aby
zlozenie skargi na przewlekios¢ postepowania byto poprzedzone wniesieniem
ponaglenia®. Organem wtfasciwym do rozpoznania ponaglenia jest organ wyz-
szego stopnia nad organem prowadzacym postepowanie, a w razie braku takiego
organu — organ prowadzacy postepowanie. Organ wyzszego stopnia w termi-
nie 7 dni od wniesienia ponaglenia otrzymuje od organu prowadzacego poste-
powanie — za posrednictwem ktérego wnoszone jest ponaglenie — niezbedne
odpisy akt sprawy wraz ze stanowiskiem zajetym przez organ w sprawie. Zgod-
nie z art. 37 § 6 pkt 2 lit. a i b k.p.a. ponaglenie moze zosta¢ wniesione w toku
postepowania administracyjnego, jak réwniez po jego zakonczeniu. Ponaglenie
wystosowane w trakcie postepowania nie wstrzymuje biegu postepowania®.

Przepisy k.p.a. réznicuja zakres ochrony inicjowanej na skutek wniesienia
ponaglenia w zaleznosci od tego, ktéry organ rozpatruje ten srodek*®. Gdy orga-
nem wiasciwym do rozpoznania jest organ dotychczas prowadzacy postepowa-
nie, w przypadku uznania swojego procedowania za noszace cechy przewlektosci

31 Wyrok WSA w Gdanisku z dnia 28 marca 2018 r., Il SAB/Gd 10/18, LEX nr 2475349.

32 A, Wrébel, [w:] idem, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz aktualizowany...,
op. cit., art. 37 k.p.a., (dostep: 28.04.2021).

3 PM. Przybysz, [w:] Kodeks postepowania..., op. cit., art. 37 (dostep: 28.04.2021).

3* Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 wrze$nia 2019 r., Il SAB/Wr 335/19, LEX nr 2727058.
3 A, Wrébel, [w:] idem, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz aktualizowany...,
op. cit., art. 37 k.p.a. (dostep: 28.04.2021).

36 Z. Kmieciak, [w:] W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019, art. 37, LEX (dostep: 27.04.2021).
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organ ten zobligowany jest niezwlocznie zatatwi¢ sprawe, wyjasni¢ przyczyny
oraz ustali¢ osoby winne powstania stanu skarzonego, a w razie potrzeby podja¢
takze $rodki majace zapobiega¢ przewlektosci w przysztosci®’. Jezeli natomiast
ponaglenie rozpatruje organ wyzszego stopnia, powinien on rozstrzygna¢ w for-
mie postanowienia, czy postepowanie w sprawie byto prowadzone przewlekle,
a jesli tak, zbadac takze, czy miato ono charakter razacy. Dokonujac oceny, organ
winien przeanalizowa¢ ,przyczyny uchybienia terminowi zafatwienia sprawy,
stopiefi przekroczenia terminéw, zakres czynnosci podejmowanych w sprawie,
stopief skomplikowania sprawy”*8. Ponadto jesli postepowanie nie zostato jesz-
cze zakonczone, zobowiazuje organ nizszego stopnia do zafatwienia sprawy,
wyznaczajac jednoczesnie ku temu termin, a takze — tak jak w sytuacji rozpa-
trywania ponaglenia w przypadku braku organu wyzszego stopnia — zarzadza
wyjasnienie przyczyn i ustalenie os6b winnych przewlektosci. Réznica w sposo-
bie rozpoznania ponaglenia, o ktérej mowa powyzej, uzasadniona jest okolicz-
noscia, ze organ, ktéremu zarzucana jest przewlekto$¢, nie powinien stawac sie
,sedzia we wiasnej sprawie”’.

Z analizy orzecznictwa sadéw administracyjnych wynika, ze ponaglenie nie
zawsze dziata dyscyplinujaco na organy. Uaktywnienie sie organéw nastepuje
najczesciej dopiero w nastepstwie zfozenia skargi**. W ocenie WSA we Wrocta-
wiu ,nie mozna zaakceptowac sytuacji, w ktérej organ administracji podejmuje
pierwsze w sprawie czynnosci po 6 miesigcach od wptywu wniosku i to dopiero
na skutek zfozenia skargi”*'. Z tego powodu ponaglenie, jako srodek majacy
mobilizowa¢ organy do dziatania, niezupetnie spetnia swoja podstawowa funk-
cje. Analiza orzeczei prowadzi do spostrzezenia, ze ponaglenie tylko pozornie
przyspiesza zafatwienie sprawy, stosunkowo rzadko wywotuje bowiem skutek
w postaci sprawnego podejmowania przez organy czynnosci zmierzajacych
bezposrednio do zakonczenia postepowania. Niejednokrotnie organy dziataja
opieszale jeszcze przez dtugi czas po wniesieniu przez strone ponaglenia, podej-
mujac pierwsze czynnoéci w sprawie dopiero na skutek skierowania skargi na
przewlektos¢ do sadu.

37 A. Kraczkowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania..., op. cit., art. 37
k.p.a., Legalis (dostep: 27.04.2021).

3% A. Goleba, [w:] H. Knysiak-Sudyka (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 2, Warszawa 2019, art. 37, LEX (dostep: 27.03.2021).

39 Uzasadnienie, druk sejm. nr 1183, s. 27.

40 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 sierpnia 2020 r., [Il SAB/Wr 789/20, LEX nr 3099814;
Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 wrzesnia 2019 r., Il SAB/Wr 335/19, LEX nr 2727058.

" Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 wrzesnia 2020 r., Il SAB/Wr 696/20, LEX nr 3100265.
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Podsumowanie

Nie sposob nie dostrzec, ze przewlekte prowadzenie postepowania administra-
cyjnego pozostaje w kolizji z zasadami wynikajacymi z k.p.a. Przewlekfos$¢ orga-
néw administracji nie tylko wykracza przeciwko uregulowanej w art. 6 k.p.a.
zasadzie praworzadnosci, przeczy takze zasadzie szybkosci i prostoty postepo-
wania oraz zasadzie budzenia zaufania do organéw administracji publicznej.
Organy dopuszczajace sie przewlekiosci postepowania wykraczaja przeciwko
zasadzie praworzadnosci poprzez naruszenie przepiséw procedury administra-
cyjnej. Nie mozna bowiem méwic o dziataniu na podstawie i w granicach prawa,
gdy organ nie respektuje ustanowionych w przepisach terminéw do zatatwienia
sprawy. Opieszato$¢ w procedurze administracyjnej stanowi zagrozenie dla pra-
worzadnosci, poniewaz uniemozliwia skuteczng realizacje podstawowych praw
strony w postepowaniu przed organem wtadzy publicznej. Z pewnoscia jedna
z najdotkliwszych konsekwencji nieprzestrzegania przez organy norm obowia-
zujacego prawa jest utrata zaufania obywateli. Przewlekto$¢ postepowania sta-
nowi przeciwieristwo regut, zgodnie z ktérymi powinno sie rozpatrywac sprawy
obywateli w demokratycznym panstwie prawa. Konieczno$¢ efektywnego zwal-
czania przewlektosci najpetniej oddaja stowa Emanuela Iserzona: ,Jakze czesto
orzeczenie, ktére mogto mie¢ w pewnym momencie realng warto$¢ spoteczna
lub indywidualng, staje sie bezprzedmiotowe w momencie p6zniejszym. Uptyw
czasu nieraz sprawia, ze trafne w zasadzie zatatwienie sprawy traci na warto-
$ci”*?. Czynnosci podejmowane przez organ w postepowaniu administracyjnym
powinny zatem zmierza¢ do sprawnego i szybkiego zakonczenia postepowania.
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Streszczenie

Zgodnie z zasada praworzadnosci organy dziataja na podstawie i w granicach obowiazujacego
prawa. Organy administracji publicznej powinny zatem — w mys| zasady szybkosci postepowania
— dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie mozliwie najprostszymi srodkami prowa-
dzacymi do jej zafatwienia. Przewlekte prowadzenie postepowania jest jednak wciaz aktualnym
problemem postepowania administracyjnego. Opieszato$¢ organéw stanowi zagrozenie dla pra-
worzadnosci, dlatego celowe jest wyposazenie strony postepowania w skuteczne $rodki ochrony
przed przewlektoscia. Na podstawie pogladéw wyksztatconych w doktrynie i orzeczen sadéw
administracyjnych w artykule przedstawiono wptyw przewlektego prowadzenia postepowania na
praworzadno$¢ oraz sposoby zwalczania przewlekfosci.

Stowa kluczowe: przewlektos¢, ponaglenie, skarga na przewlekte prowadzenie postepowania,
postepowanie administracyjne, praworzadno$¢
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Jezeli przyjmiemy na poczatku rozwazan teze, zgodnie z ktorg staly rozwoj
gospodarczy panstwa wymaga poczucia stabilnosci, nasuwa sie na mysl wiele
pytan. Jakie czynniki wptywaja na to poczucie? Kto moze mie¢ na nie wptyw?
Jaka jest w tym zakresie rola parnstwa? Swoje badania chciatabym skoncentrowac
na zasadzie praworzadnosci. Wspotczednie terminem tym postuguja sie nie tylko
prawnicy, lecz i wielu komentatoréw zycia publicznego. Wymaga on blizszego
omoéwienia.

Jednym z aspektéw praworzadnosci jest okreslenie relacji miedzy jednostka
a wiadza publiczna. Celnie oddaje to anegdota o niemieckim mtynarzu z San-
soucci, ktéry pracowat obok posiadtosci Fryderyka Wielkiego. Pruski wfadca
chciat za wszelka cene odkupi¢ nieruchomos¢ swojego sasiada, ktéra byta nieco
hatadliwa i w ocenie kréla mogta umniejsza¢ jego majestat. Mtynarz odrzucat
wszystkie hojne propozycje monarchy, az ten w konicu zagrozit uzyciem sity.
Zgodnie z legenda Fryderyk miat ustysze¢ nastepujaca odpowiedz: ,Owszem,
Wasza Wysokos¢ moze to uczyni¢, ale — z catym szacunkiem — sg jeszcze sedzio-
wie w Berlinie!”. Mimo ze w epoce tamtej w rzeczywistosci panowat despotyzm,
powyzsza legende mozna traktowac jako interesujaca ilustracje zagadnienia
praworzadnodci'.

Rozkfadajac powyzsza opowie$¢ na czynniki pierwsze, mozna wyodrebnic
kilka zasadniczych elementéw — przymus panstwowy, poziom zaufania oraz pod-
mioty wystepujace w historii. Zgodnie z utrwalong prawidfowoscia osoby piastu-
jace wysokie funkcje nierzadko wykorzystuja narzedzie przymusu panstwowego
w celu realizacji r6znych intereséw (swoich grup intereséw badz interesu pry-
watnego) z naruszeniem norm (etycznych, prawnych). Kolejnym kryterium jest

' T. Pietrzykowski, Ujarzmianie Lewiatana: szkice o idei rzadéw prawa, Katowice 2014, s. 27.
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poziom zaufania jednostki do panstwa, prawa, sagdownictwa. Wysoki poziom
nieufnodci szkodzi rozwojowi, gdyz wiaze sie z nieprzewidywalnoscia, przez co
zahamowaniu ulegaja r6zne inicjatywy i nastepuje ttumienie przedsiebiorczo-
$ci. Trzecim natomiast elementem, ktéry wystepuje w legendzie o mtynarzu, jest
kwestia podmiotéw (bohateréw) opowiadania. Z jednej strony jest to wtadca
absolutny, dysponent sity militarnej i porzadkowej, a z drugiej zwykly cztowiek,
ktory sita rak pracuje na swoje utrzymanie. Wspotczesnie miynarza okresliliby-
$my mianem przedsiebiorcy.

To wiasnie odpowiednie uksztattowanie relacji przedsiebiorca—panistwo
powinno by¢ jednym z gtéwnych celéw parstwa praworzadnego. Bez skutecz-
nych norm prawnych nie mozna méwic¢ o najpetniejszym mozliwym rozwoju.
Z postepu gospodarki, z sukceséw poszczegélnych przedsiebiorcow korzysci
czerpie og6t — cate panistwo, czyli nie tylko wtadza, lecz réwniez jego obywatele.
W obecnym systemie to prywatna dziatalno$¢ gwarantuje panistwu znaczaca
cze$¢ dochodéw podatkowych, a ludziom prace, dostep do ustug oraz towa-
row. Jakiekolwiek zachwiania praworzadnosci skutkuja nieprzewidywalnoscia,
spadkiem zaufania do wtfadzy i niejednokrotnie nieprzewidywalnymi konse-
kwencjami. Nadeszta za tym zmiana w rozumieniu pojecia praworzadnosci — od
panstwa totalitarnego, przez panstwo postkomunistyczne z rodzaca sie demo-
kracja, wreszcie do czaséw obecnych, gdy Rzeczpospolita Polska jest paristwem
cztonkowskim UE i przyjeta jej dorobek prawny.

Rozumienie oraz podzialy praworzadnosci

Samo pojecie rzadéw prawa jest nieostre, przybiera posta¢ ogélnej idei. Z bie-
giem lat wypracowano dwa modele praworzadnosci. Pierwszym jest formalna
koncepcja rzadéw prawa, ktoérej poczatki wigzane sa z XIX-wiecznymi pogla-
dami Friedricha Juliusa Stahla. Zwolennicy tego nurtu uznaja, ze praworzadnos¢
polega na jasnym wyznaczaniu granic ingerencji panstwa w wolnos¢ obywateli,
a nadrzedna rola konstytucji, hierarchiczny system prawa, podlegtos¢ urzedni-
kéw bezpodrednio ustawom i kontrola sprawowana przez niezaleznych sedziéw
sq instrumentami wspierajacymi te praworzadno$¢. Prawo powinno by¢ jawne
i dostepne dla obywateli. Wszelkie normy, do ktérych obywatele maja sie sto-
sowac, muszg by¢ im uprzednio komunikowane i ogtaszane w odpowiednich
dziennikach promulgacyjnych?. Normy prawne powinny mie¢ charakter gene-
ralny, nie moga by¢ wprowadzane ad hoc tylko po to, by legitymizowac okreslone

2 |bidem, s. 103-108.
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dziatanie panstwa; ma to zwiazek z oczekiwaniem bezstronnosci prawodawcy.
Celem jest normowanie pewnych kwestii bez rozréznienia na okre$lone cechy
ich adresata. Prawo powinno by¢ takze stabilne. Obecnie duzym zagrozeniem
jest zbyt duza liczba przepiséw i nowelizacji — obywatele nie zawsze sg w stanie
zorientowac sie, w jakiej sytuacji prawnej sie znajduja’. Prawo powinno cecho-
wac sie jasnoscia i okreslonoscia. W kontekscie okre$lonosci nalezy zaakcento-
wac konieczno$¢ unikania klauzul generalnych i nadmiernej nieostrosci. W for-
malnym ujeciu praworzadnosci istotne jest rowniez zapewnienie obywatelom
réwnosci wobec prawa rozumianej jako obowiazywanie tego samego prawa
wzgledem wszystkich oraz traktowanie w ten sam spos6b r6znych podmiotéw?.
Istotne jest tez funkcjonowanie zamknietego katalogu zrédet prawa’.

Koncepcje materialne skupiaja sie natomiast na tresci prawa, a takze m.in. na
wartoéciach, takich jak: godnos¢, ochrona podstawowych praw i wolnosci obywa-
telskich czy demokratyczny charakter rzadéw. Najwyzsza range ma poszanowanie
godnosci. Jest ona akcentowana w wielu wspdtczesnych konstytucjach badz niekt6-
rych aktach prawa miedzynarodowego, np. w Powszechnej deklaracji praw czfo-
wieka i obywatela®. Paristwo praworzadne w znaczeniu materialnym musi chroni¢
najstabszych obywateli, zapewnia¢ dziatanie gospodarki wolnorynkowej, opiera¢
ja na wlasnosci prywatnej i swobodnej konkurencji oraz chroni¢ wolnos¢ wyboru
zawodu przez cztowieka, rodzaju dziatalnosci zarobkowej czy zawierania transakgji
ekonomicznych’. Nie ma oczywiscie mowy o praworzadnosci materialnej w pan-
stwie niedemokratycznym. W opozycji do koncepcji praworzadnosci formalnej
materialne rozumienie rzadéw prawa nie dopuszcza rozdziatu legitymizacji wiadzy
od kwestii jej praworzadnego lub niepraworzadnego sprawowania. Praworzadno$¢
i demokracja pozostaja w ,Scistym zwiazku”®. Najlepsza jest sytuacja, w ktérej prawo
respektuje zarbwno wymogi praworzadnosci formalnej, jak i materialne;j.

Polska droga w kierunku panstwa prawnego — ewolucja zasady
praworzadnosci

Geneza praworzadnosci wiaze sie z proba stworzenia opozycji wobec rzadéw
absolutnych. Pojecie panstwa prawnego miato stanowi¢, wedtfug nowoczesnego

3 |bidem, s. 112-115.
4 Ibidem, s. 119-124.
> |bidem, s. 126-127.
¢ |bidem, s. 138-139.
7 Ibidem, s. 149.

8 |bidem, s. 161-162.
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konstytucjonalizmu, przeciwienstwo panstwa policyjnego. Koncepcja prawo-
rzadnosci zaktada, ze prawo ma by¢ przestrzegane w sposéb Scisty nie tylko
przez obywateli, lecz takze przez organy panstwa, ktérych dziatalno$¢ ma by¢
podporzadkowana normom prawnym?®.

W Polsce miedzywojennej praworzadno$¢ byta przedmiotem rozwazan
przedstawicieli doktryny, lecz konstytucja z 1921 r. nie wyrazata wprost tej
zasady'®. W okresie PRL poczatkowo fasadowy ustréj z podziatem wtadzy (wpro-
wadzony mata konstytucja z 1947 r.) zostat zastapiony ustrojem niedemokra-
tycznym, w ktérym ideologia przewazata nad prawem. Sama ustawa zasadnicza
z 1952 r. byta aktem przede wszystkim politycznym, a nie prawnym''. Znalazto
to wyraz w preambule konstytucji lipcowej (Dz.U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232):
,Zasady prawne tego ustroju ustanawia Konstytucja Polskiej Rzeczypospoli-
tej Ludowej. Podstawe obecnej wiadzy ludowej w Polsce stanowi sojusz klasy
robotniczej z chfopstwem pracujacym”. W art. 4 zostata unormowana kwestia
przestrzegania prawa. Zgodnie ze wskazanym przepisem ,Prawa Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej sa wyrazem intereséw i woli ludu pracujacego (ust. 1).
Sciste przestrzeganie praw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej jest podstawowym
obowiazkiem kazdego organu parstwa i kazdego obywatela (ust. 2). Wszystkie
organy wtadzy i administracji publicznej dziafaja na podstawie przepiséw prawa
(ust. 3)”. W okresie PRL podkreslano jedynie formalne ujecie zasady praworzad-
nosci, rozumianej jako obowiazek przestrzegania prawa'?.

Konstytucja lipcowa, charakterystyczna dla okresu stalinowskiego, byfa wzo-
rowana na ustawach zasadniczych innych panstw bloku komunistycznego. ,Wta-
dza ludowa” nie byta powotywana przez naréd, nie podlegata tez jego kontroli
(wybory byty fatszowane). Ksztatt tego aktu prawnego wywodzit sie z rosyjskiego
rozumienia prawa jako narzedzia w reku totalnej wtadzy, a nie zbioru norm,
ktére bytyby wiazace dla ogétu™. Poprawy sytuacji nie przyniosta réwniez nowe-
lizacja konstytucji z 1976 r. (Dz.U. z 1976 r. Nr 5, poz. 29), ktéra byta pogtebie-
niem aspektéw politycznych i propagandowych, takich jak przyjazi z ZSRR czy
dominujaca rola PZPR™.

We wspomnianych czasach nie byto mowy o realnym funkcjonowaniu wta-
dzy w zgodzie z zasadg praworzadnosci. Jednostka nie miata szans w starciu

% M. Szczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, wyd. 9, Warszawa 2007, s. 528-529.

© D. Goérecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne, wyd. 6, Warszawa 2019, s. 65.

" L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, wyd. 1, Warszawa 2014, s. 20-24.

2 D. Goérecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne, op. cit., s. 65.

3 W. Roszkowski, Najnowsza historia Polski 1945-1980, Warszawa 2003, s. 226-231.

4 A. Dybkowska, J. Zaryn, M. Zaryn, Polskie dzieje od czaséw najdawniejszych do wspdtczesnosci,
Warszawa 2007, s. 335.
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z aparatem panstwowym, zwtaszcza kiedy nie wpisywata sie w wiodacy nurt
polityczny. Dopiero uptyw czasu, strajki robotnicze i zmiana mentalnosci w kre-
gach partyjnych przyniosty pewne optymistyczne zmiany, takie jak utworzenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego w 1980 r., Trybunatu Konstytucyjnego
w 1985 r. czy tez urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich w 1987 r. Sama gospo-
darka musiafa funkcjonowa¢ w warunkach systemu socjalistycznego z central-
nym planowaniem, a ograniczenia w zakresie wiasnosci prywatnej i dominujaca
rola wiasnosci panstwowej nie dawaty warunku do rozwoju przedsiebiorczosci.

Odnoszac sie do pojecia praworzadnosci w okresie PRL, nalezy poda¢, tytu-
tem przyktadu, art. 6 kodeksu prawa administracyjnego w brzmieniu z lat 1980-
1990: organy administracji panstwowej dzielity sie na podstawie przepiséw
prawa, kierujac sie interesem ludu pracujacego i zadaniami budownictwa socja-
listycznego. Przepis ten dowodzi fasadowosci éwczesnego systemu prawnego.
Witadza bardziej niz normami prawnymi kierowata sie ideologia socjalistyczna.

Pierwsze orzecznictwo odnoszace sie do wspomnianego przepisu stanowito
zalazek dalszych zmian. Jako przyktad mozna wskaza¢ wyrok NSA w Krakowie
z dnia 30 lipca 1981 r. (SA/Kr 3/81), zgodnie z ktérym wytyczne stanowiace
zatacznik do zarzadzenia ministra niemajacego zrédta w przepisach ustawy
ani wydanych na jej podstawie aktach wykonawczych nie moga by¢ podstawa
prawna decyzji administracyjnej. Wart uwagi jest réwniez fragment uzasadnienia
wyroku NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 1982 r. (Il SA 1474/82), w $wietle
ktorego:

W prawie administracyjnym obowigzuje zharmonizowana z Konstytucja
PRL zasada og6lna, w mysl| ktérej wszelkie ograniczenia obywateli w zacho-
waniach zgodnych z ich wola moga wynika¢ wytacznie z przepiséw prawa.
Organ administracji zatem, wydajac decyzje, nie moze ani natozy¢ na oby-
watela obowiazku, ani odméwi¢ mu przyznania uprawnienia, jezeli nie
wykaze, ze upowazniaja go do tego konkretne przepisy prawa. Sa to podsta-
wowe zasady dziafania aparatu administracji paistwowej w praworzadnym
panstwie.

W orzeczeniu z dnia 18 grudnia 1984 r. NSA w Poznaniu (SA/Po 1028/84) stwier-
dzit z kolei:

Art. 67 k.p.a. wykluczaja stosowanie zasad wsp6izycia spotecznego w poste-
powaniu administracyjnym, tym bardziej ze zasady wspoétzycia spotecznego

nie moga stanowi¢ podstawy prawnej decyzji administracyjnej i skargi sado-
wej, nie moga modernizowac i modyfikowac przepiséw materialnego prawa
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administracyjnego oraz nie moga stanowi¢ dyrektywy wyktadni przepisow
prawa materialnego stosowanych w trybie postepowania administracyjnego.

Zasada praworzadnosci zostata po raz pierwszy wyrazona w polskim systemie
prawnym w ustawie z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL (Dz.U.
z 1989 r. Nr 75, poz. 444). Zgodnie z jej art. 1 pkt 4 art. T Konstytucji PRL
otrzymat nastepujace brzmienie: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
pafistwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.
Przepis ten zostat powt6rzony w art. 2 Konstytucji RP z 1997 r.

Podstawy zasady praworzadnosci w Konstytucji RP

Aktualnie obowiazujaca Konstytucja RP z 1997 r. zawiera katalog ogélnych zasad
ustrojowych. Sa one Zrédtem informacji o ustroju panstwa i systemie wiadzy.
Okreslane bywaja réwniez jako idee przewodnie konstytucji, wspomagaja pro-
ces wykfadni prawa i rozumienia catego systemu'®. Na ptaszczyZznie konstytucyjnej
uregulowana zostata kwestia tadu wolnosciowego (zasada demokracji) oraz ustroju
gospodarczego (zasada wolnosci gospodarczej i majatkowej). Sa to fundamenty
gospodarki rynkowej. Normy prawne na poziomie podkonstytucyjnym sa wyra-
zem aktualnych (w danym momencie) ingerencji panstwa w gospodarke (wptyw
moga miec np. biezaca sytuacja, program rzadzacych ugrupowan, prawo UE)'.
Zasada demokratycznego paristwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji
RP ma dwojaki charakter. Z jednej strony jest to ,drogowskaz”, postulat dla usta-
wodawcy przy tworzeniu nowych norm prawnych. Wszelkie inne organy wtadzy
powinny aktywnie dziata¢ w kierunku wzmacniania tej zasady. Jest ona réwniez
istotng i wiazaca dyrektywa interpretacyjna, znajdujaca zastosowanie w proce-
sie wykfadni prawa. Doktryna wskazuje na trzy podstawowe standardy panstwa
prawnego. Po pierwsze, wszelkie dziatania parstwa wobec jednostek musza
mie¢ podstawe prawna (ustawowa). Po drugie, paistwo gwarantuje obywate-
lom pewnos¢ prawa. Po trzecie, pafnstwo powinno powstrzymywac sie przed
wkraczaniem w sfere osobistych wolnosci obywateli i zagwarantowac¢ im bez-
pieczeristwo prawne'. Leszek Garlicki uwaza, ze na pojecie panstwa prawnego

5 Z. Witkowski, A. Bie-Kacata (red.), Prawo konstytucyjne, Torufi 2015, s. 80.

® H. Gronkiewicz-Waltz, M. Wierzbowski (red.), Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne,
Warszawa 2020, s. 39.

7 Z. Witkowski, A. Bien-Kacata (red.), Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 91.
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sktada sie kilka elementéw — zasady podziatu wtadz, zwierzchnictwa konstytugiji,
niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziéw oraz szczegélnej roli ustawy'®.

Juzw latach 1990-1997 TKw orzecznictwie wypracowat kilka dyrektyw, ktére
staly sie zalazkiem dalszego prawodawstwa. Mozna wskaza¢ kilka zasad szcze-
golnych odnoszacych sie do dziatalnosci gospodarczej: zasade ochrony zaufania
do panstwa i prawa, zasade pewnosci prawa, zasade okreslonosci prawa, zasade
lex retro non agit, nakaz zachowania stosownej vacatio legis, zasade ochrony
praw stusznie nabytych, zasade pacta sunt servanda, zasade pewnosci podatkéw,
zasade proporcjonalnosci, zasade prawa do sadu. Po wejsciu w zycie Konstytucji
RP z 1997 r. TK uznat, ze dotychczasowa wyktadnia klauzuli pafstwa praw-
nego jest aktualna. Niektére z wymienionych zasad znalazly odzwierciedlenie
w nowej ustawie zasadniczej. Trybunat w dalszym orzecznictwie koncentrowat
sie na zasadach przyzwoitej legislacji'.

W odniesieniu do prawa gospodarczego nalezy wskazac¢ réwniez na zasade
spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji RP). Wskazany przepis okre-
$la ustréj gospodarczy RP. W aspekcie negatywnym omawiana zasada oznacza
wykluczenie socjalistycznej gospodarki centralnie planowanej. Trzema pod-
stawowymi filarami spotecznej gospodarki rynkowej sa: wolnos¢ dziafalnosci
gospodarczej, wtasno$¢ prywatna oraz solidarnos¢, dialog i wspétpraca partne-
réw spotecznych?.

Na mocy traktatu akcesyjnego podpisanego w Atenach 16 kwietnia 2003 .
Polska, wraz z dziewiecioma innymi parnstwami, stata sie cztonkiem UE oraz
strong traktatow stanowigcych podstawe Unii, zmienionych i uzupetnionych
(art. 1 ust. 1 traktatu akcesyjnego, Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864). Nalezy tu
wskazac na art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej — za jedna sposréd kilku wartosci
UE zostafo uznane parstwo prawne. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
w orzecznictwie konkretyzowat rozumienie zasady panstwa prawnego. W mys|
tej zasady zapewnienie kontroli sadowej w porzadku prawnym UE nie nalezy
wytacznie do TSUE, lecz takze do sadéw krajowych?'.

'® L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 65.

9 D. Goérecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 66—67; takze TK w orzeczeniach
z dnia 4 grudnia 1990 r. (K 12/90), OTK 1990/1, poz. 7, s. 77-78; z dnia 22 sierpnia 1990 r. (K 7/90),
OTK 1990/1, poz. 5, s. 52; z dnia 23 czerwca 1664 r. (K 3/97), OTK ZU 1997/2, poz. 11, s. 209.

20 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 78-81.

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, opublikowano: ZOTSiSPI
2018/2/11-395.
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Praworzadno$¢ a normy prawa gospodarczego i postepowania
administracyjnego

Gruntowna przebudowa systemu politycznego i prawnego rozpoczeta sie z koi-
cem lat 80. XX w. Polska przeszta zasadnicza przebudowe, dazac do stania sie
panstwem demokratycznym z wolnorynkowa gospodarka. W zakresie prawo-
rzadnosci znaczacym punktem odniesienia jest art. 7 Konstytucji RP (organy wia-
dzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa).

Analize gléwnego watku mozna rozpocza¢ od ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r.
o dziatalnoici gospodarczej (Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324 ze zm.). Owcze-
sny ustawodawca skoncentrowat sie na podkresleniu koniecznosci przestrzegania
prawa przez osoby prowadzace dziafalnos¢ gospodarcza (art. 3), nie odnoszac sie
do wymogu zachowania praworzadnosci po stronie paristwa. Zgodnie z art. 4 tzw.
ustawy Wilczka przedsiebiorcy mogli dokonywac czynnodci i dziatar, ktére nie byty
zabronione przez prawo. Ustawa doprowadzita do zatozenia 2,5 min prywatnych
firm w pierwszym roku jej obowiazywania, natomiast w drugim — 1 min. Zdaniem
Mieczystawa Wilczka, ministra gospodarki, omawiany akt prawny zagwarantowat,
ze przejscie pracownikow z sektora publicznego do prywatnego nie byfo drastycz-
nym procesem, co oczywiscie miafo pozytywny skutek dla catej gospodarki. Sama
ustawa w kolejnych latach byfa wielokrotnie nowelizowana, dodawano kolejne
obowiazki i ograniczenia (np. zwiekszano liczbe obszaréw dziatalnosci objetych
koncesjami). Jej oczywistym pozytywnym skutkiem byta eksplozja przedsiebior-
czosci, ktora ograniczyta wzrost bezrobocia, a negatywnym — przyczynienie sie
tego aktu prawnego do prywatyzacji, bardzo korzystnej dla éwczesnych kregéw
partyjnych??. Jak stwierdzit Ireneusz Jabtonski, ,Ustawa o dziatalnosci gospodarczej
z 1988 roku byta najbardziej wolnorynkowym aktem gospodarczym w éwczesnej
Europie i stafa sie podstawa polskiego cudu gospodarczego”.

W miedzyczasie zmianie ulegt art. 6 k.p.a. — organy administracji pafistwowej
dziataja na podstawie przepiséw prawa (brzmienie z lat 1990-1998)*. W $lad
za zmianami stanu prawnego podazyto orzecznictwo. Jako przyktad z tego
okresu mozna wskaza¢ wyrok NSA w Gdansku z dnia 26 wrzesnia 1990 r.

22 S. Migata, Ustawa Wilczka a obecne regulacje dotyczace wolnosci gospodarczej analiza praw-
no-historyczno-poréwnawcza, ,Societas et lus” 2014, nr 3, https://apcz.umk.pl/czasopisma/index.
php/Sel/issue/view/660/showToc (dostep: 17.03.2021).

2 Wypowiedz I. Jabtorskiego w artykule: Sadowski: wprowadzmy ustawe Wilczka, Biznes.Wprost.
pl, https://biznes.wprost.pl/gospodarka/148698/sadowski-wprowadzmy-ustawe-wilczka.html (dostep:
17.03.2021).

2* Nowelizacja wprowadzona ustawa z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego (Dz.U. z 1990 r. Nr 34, poz. 201).
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(SA/Gd 773/90), zgodnie z ktérym organ stosujacy obowiazujace przepisy prawa
nie moze nadawac im innej tredci z powotaniem sie na zmian¢ programu poli-
tycznego rzadu, gdyz stanowitoby to naruszenie podstawowej zasady praworzad-
nego dziatania organéw administracji pafstwowej ustanowionej w art. 6 k.p.a.

Kolejna ustawa gospodarcza byta ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo
dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 1999 r. Nr 101, poz. 1178). Prawodawca
chciat zastapi¢ wielokrotnie nowelizowang ustawe Wilczka z 1988 r., ktéra prze-
stawata odpowiada¢ dynamicznie zmieniajacym sie realiom gospodarczym.
Zamiarem byto takze uporzadkowanie kwestii udzielania koncesji i zezwolen.
Ustawa z 1999 r. zawierata katalog ogélnych zasad wykonywania dziatalnosci
gospodarczej, ktére sa doprecyzowaniem zatozers Konstytucji RP. Wprowadzono
pojecia matych i srednich przedsiebiorcéw, nowe regulacje miaty na celu zobli-
gowanie organéw administracji publicznej do wspierania tych grup. Ustawo-
dawca dazyt do stworzenia przyjaznych warunkéw dla rozwoju przedsiebior-
czosci w Polsce, zmierzajac jednoczes$nie do dostosowania polskich regulacji do
rozwigzan przyjetych w UE*.

Ustawa — Prawo dziafalnodci gospodarczej z 1999 r. zostata zastapiona
ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U.
z 2004 r. Nr 173, poz. 1807). Druga z nich miafta duze znaczenie dla obrotu
gospodarczego, gdyz regulowata podejmowanie, wykonywanie i zakoiczenie
dziatalnosci gospodarczej, a takze zadania organéw administracji publicznej
w tym zakresie. Przepisy tej ustawy normowaty zasady reglamentacji i kontroli
przedsiebiorcow. Dodatkowe znaczenie nadawata okolicznoé¢, ze omawiany akt
implementowat do krajowego porzadku normy prawa unijnego, tworzac w ten
sposéb ramy prawne dla dziatalnosci przedsiebiorcéw pochodzacych z panstw
cztonkowskich UE, tj. przyznawat prawo podejmowania i prowadzenia dziatal-
nosci w obrebie catego rynku wewnetrznego?®.

W odniesieniu do praworzadnosci nalezy wskaza¢ na nieobowiazujacy
juz art. 9 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
(w brzmieniu obowigzujacym od 2010 r. do utraty mocy obowiazujacej), na
podstawie ktérego wykonujac swoje zadania, w szczeg6lnosci w zakresie nad-
zoru i kontroli, wtadciwy organ dziatat wytacznie na podstawie i w granicach
prawa, z poszanowaniem uzasadnionych intereséw przedsiebiorcy. W kontek-
Scie powotanego przepisu nalezy zwréci¢ uwage na dwa aspekty. Pierwszym

% Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy — Prawo dziatalnosci gospodarczej, s. 1-2, Druk
sejmowy nr 715 (lll kadencja), https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/715/$file/715.pdf
(dostep: 18.03.2021).

% R. Blicharz (red.), Publiczne prawo gospodarcze. Zarys wyktadu, wyd. 2, Warszawa 2017, s. 21.
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z nich jest okoliczno$¢, ze wolnos¢ gospodarcza jest poddawana wielu rygorom
i ograniczeniom. Z drugiej strony kontroli dziafalnosci gospodarczej dokonuja
uprawnione do tego organy, ktére zwiazane sa obowiazujacym prawem. Tak
jak w poprzednio obowigzujacym stanie prawnym, réwniez obecnie jednym
z najwazniejszych przyktadéw praktycznej realizacji zasady praworzadnosci jest
wymoég zawiadomienia przedsiebiorcy o kontroli (z okreslonymi wyjatkami)?”.
Sprawowanie przez panstwo nadzoru i kontroli jest uzasadniane w literaturze
przedmiotu jako zadanie ochronne parstwa w systemie gospodarki rynkowe;j.
Sprawowanie nadzoru umozliwia podejmowanie stosownych dziatar (np. pre-
wencyjnych, weryfikacyjnych) wobec podmiotéw, ktére dziataja wbrew prawu.
Z drugiej strony nadzorowanym przedsiebiorcom, tak samo jak w poprzednim
stanie prawnym, obecnie przystuguje ochrona przed dziataniami nadzorczymi?®.

Ustawa o swobodzie dziafalnosci gospodarczej zostata zastapiona przez
ustawe z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéow (Dz.U. z 2021 r.
poz. 162). W preambule ustawodawca odniést sie do konstytucyjnych zasad wol-
nosci gospodarczej, praworzadnosci, pewnosci prawa, niedyskryminacji i zrow-
nowazonego rozwoju. Normy zawarte w ustawie maja wspiera¢ dziatalnos¢
gospodarcza oraz przyczynia¢ sie do rozwoju gospodarki i wzrostu dobrobytu
spofecznego. Uszczegbétowieniem wskazanych zatozer sg poszczegblne przepisy
ustawy — zasada ,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” (w odnie-
sieniu do przedsiebiorcéw; art. 8), zasada domniemania uczciwosci przedsie-
biorcy i zasada rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢ przedsiebiorcy
(art. 10), zasada przyjaznej interpretacji przepisow (art. 11), zasada pogtebiania
zaufania, proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania (art. 12) oraz
zasada pewnosci prawa (art. 14).

Z art. 8 prawa przedsiebiorcow wynika, Zze ingerencja panstwa jest ograni-
czona przez prawo. Poza tg granica znajduje sie sfera wolnosci jednostki, row-
niez wolnosci gospodarczej, w ktéra organy panstwa nie powinny ingerowac®.
Inspirujacego rozumienia zasady ochrony zaufania dostarcza wyrok TK z dnia
7 lutego 2001 r. (K 27/00), zgodnie z ktérym zasada ta:

[...] wyraza si¢ w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sie
ono swoista putapka dla obywatela i aby mégt on uktada¢ swoje sprawy
w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mégt przewidzie¢

¥ M. Sieradzka, M. Zdyb, Ustawa o swobodzie dziafalnosci gospodarczej. Komentarz, art. 9,
LEX 2013, LEX/el.

2 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2013,
art. 9, LEX/el.

2 A. Pietrzak (red.), Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz, art. 8, Warszawa 2019, LEX/el.
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w momencie podejmowania decyzji i dziatan, oraz w przekonaniu, iz jego
dziatania podejmowane zgodnie z obowiazujacym prawem beda takze
w przysztosci uznawane przez porzadek prawny.

W odniesieniu do zasady proporcjonalnosci w kontekscie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej Trybunat stwierdzat, ze wolno$¢ ta nie ma charakteru absolutnego
i moze podlega¢ ograniczeniom — wyfacznie na podstawie ustawy i ze wzgledu
na wazny interes publiczny®.

Ustawodawca racjonalny czy zagubiony?

Z zasady panstwa prawnego wywodzone sa pewne postulaty, zgodnie z ktérymi
prawodawca powinien postepowac wedle okreslonych standardéw, w sposéb
racjonalny i uporzadkowany. Sa one okreslane mianem zasad dziatania wtadzy
publicznej, czasami zasadami przyzwoitej legislacji. Umieszcza sie posréd nich
postulat ochrony zaufania obywateli do parstwa (lojalnos¢ parstwa w stosunku
do obywateli), z ktérego wywodzi sie zakaz dziatania prawa wstecz, nakaz zacho-
wania odpowiedniej vacatio legis, zasade ochrony praw nabytych oraz zasade
okreslonosci prawa (jasnosci, zrozumiatosci przepiséw). Dodatkowo wskazuje
sie na zasade proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji)®'.

Z perspektywy prowadzenia dziafalnosci gospodarczej znaczenie ma kwestia
stabilnosci prawa. Zbyt czesta zmienno$¢ przepiséw utrudnia funkcjonowanie
przedsiebiorcom, naraza ich na sankcje, zniecheca do inwestowania. Od 1989 r.
ilo$¢ stanowionego prawa systematycznie wzrastata do 2016 r. (byt to rekordowy
rok, kiedy uchwalono 35 280 stron nowego prawa). Od 2017 r. mozna méwic
o pewnej stabilizacji. W 2020 r. uchwalono juz tylko 14 921 stron nowych aktéw
prawnych. Niewatpliwie przyczynita sie do tego epidemia. W minionym roku
regulacje dotyczace COVID-19 zajmowaly 1,6 tys. stron, za$ pozostate przepisy
zaledwie 13,3 tys. stron. Mimo dostrzegalnego spadku przedsiebiorca lub oby-
watel chcacy zapoznac sie z wprowadzonymi zmianami musiatby poswieci¢ kaz-
dego roboczego dnia 1 godzine i 58 minut na lekture nowych aktéw prawnych??.

Jedna z najwiekszych przeszkéd w prowadzeniu dziatalnoci gospodarcze;j
w Polsce jest prawo podatkowe. Zdaniem Adama Marianskiego polski system

30 L. Bielecki i in., Komentarz do ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, [w:] Konstytucja biznesu.
Komentarz, Warszawa 2019, art. 12, LEX/el.

31 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 64—66.

32 Produkcja prawa zwalnia, ale legislacyjne grzechy zostaja, GrantThornton.pl, https://grantthornton.
pl/publikacja/produkcja-prawa-zwalnia-ale-legislacyjne-grzechy-zostaja/#raport (dostep: 30.03.2021).
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podatkowy jest najbardziej represyjnym w catej Europie. Autor wypowiedzi uza-
sadnia jg bardzo wysokimi karami oraz ciagle dodawanymi obowiazkami. ,Sys-
tem zmierza do tego, zeby odciazy¢ obywateli najmniej zarabiajacych, ale prze-
rzuci¢ ciezar podatkowy na przedsiebiorcow i lepiej zarabiajacych. W ramach
tzw. panstwa dobrobytu ma nastapi¢ zabranie bogatszym i danie biedniejszym”
— dodaje Marianski. Zdaniem profesora i doradcy podatkowego w Polsce brakuje
woli zmiany systemu na mniej skomplikowany. Jego naprawienie powinno zosta¢
powierzone ekspertom, a nie urzednikom?*:.

Nalezy podkresli¢, ze w prawie podatkowym wprowadzane sa réwniez roz-
wigzania korzystne dla przedsiebiorcow. Jako przyktad mozna wskaza¢ instytu-
cje wigzacej informacji stawkowej (WIS), uregulowanej w art. 42a—42i ustawy
o podatku VAT?**. Dzieki niej przedsiebiorcy moga wystapi¢ do dyrektora Krajo-
wej Informacji Skarbowej z wnioskiem o okreslenie klasyfikacji towaru lub ustugi
na gruncie Nomenklatury Scalonej (CN), Polskiej Klasyfikacji Wyrobéw i Ustug
albo Polskiej Klasyfikacji Obiektéow Budowlanych. Dodatkowo w WIS znajduje
sie wlasciwa stawka podatku. Przyjeta zmiana przyczynia sie do uproszczenia
dziatalnosci gospodarczej, eliminujac ryzyko okreslenia btednej stawki podatku.
Organy podatkowe sa zwigzane WIS. Dodatkowo od 1 lipca 2020 r. zostata
wprowadzona nowa matryca stawek VAT, oparta na unijnej Nomenklaturze Sca-
lonej (CN). Tak funkcjonujaca ochrona, ktéra wynika z WIS, jest wzmocnieniem
zasad pewnosci prawa i zaufania do panstwa, a w efekcie — wzmocnieniem
zasady praworzadnosci.

Z analizy wykonania budzetu wynika, ze najistotniejsza czescig dochodéw
sq podatki posrednie (gtéwnie VAT i akcyza), a takze CIT i PIT**. Sg one gene-
rowane gtéwnie dzieki przedsiebiorcom. Mimo epidemii dochody z podatkéw
okazaty sie wyzsze w poréwnaniu do 2019 r.*® Warto doda¢, ze w Polsce funk-
cjonuje ok. 2,15 mIn przedsiebiorstw. Wedtug liczby pracujacych 99,8% z nich
wchodzi w skfad sektora matych i Srednich przedsiebiorstw (MSP). Natomiast

3 Adam Mariariski: Polski system podatkowy jest najbardziej represyjnym systemem w Europie,
DziennikZachodni.pl, https://dziennikzachodni.pl/adam-marianski-polski-system-podatkowy-jest-
-najbardziej-represyjnym-systemem-w-europie/ar/c3-14518945 (dostep: 30.03.2021).

3% Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2020 . poz. 106 ze zm.).
Wiazaca informacja stawkowa zostata wprowadzona ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 r. o zmianie
ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1751).
35 Dochody i wydatki z twoich podatkéw, Podatki.gov.pl, https://www.podatki.gov.pl/z-twoich-po-
datkow/dochody-i-wydatki-z-twoich-podatkow/ (dostep: 5.04.2021).

3¢ Szacunkowe wykonanie budzetu paristwa w okresie styczeri—grudzieri 2020 r., GOV.pl, https://
www.gov.pl/web/finanse/szacunkowe-wykonanie-budzetu-panstwa-w-okresie-styczen-grudzien-
-2020-r (dostep: 5.04.2021).
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polskie PKB powstaje w 30,2% dzieki mikroprzedsiebiorstwom, 8,1% wytwa-
rzaja mali przedsiebiorcy, 10,7% to zastuga Srednich przedsiebiorstw, a 23,2%
zostato wypracowane przez duze przedsiebiorstwa®’.

Pandemia a praworzadnos$¢ - czy panstwo zdato test
praworzadnosci?

Z poczatkiem 2020 r. na $wiecie rozchodzity sie informacje o trudnej sytuag;ji
w Chinach spowodowanej nowym koronawirusem. Po kilkunastu tygodniach,
w marcu, zostaly wykryte w Polsce pierwsze przypadki SARS-Cov-2. Wiesci
o groznej chorobie doprowadzity do szybkiego zamkniecia catego kraju, okresla-
nego powszechnie mianem lockdownu. Restrykcje nie ominety réwniez gospo-
darki. Z jednej strony wprowadzano kolejne ograniczenia dziatalnoci gospodarczej,
a z drugiej gwarantowana przez panstwo pomoc finansowa omijafa wiele branz.
Z prawnego punktu widzenia watpliwosci dotycza wprowadzania obostrzeri na
podstawie rozporzadzen przy jednoczesnym niewprowadzaniu zadnego ze sta-
néw nadzwyczajnych (niektére normy maja podstawe ustawowa). Podejscie orga-
néw panstwowych do walki z epidemia budzito i nadal budzi wiele kontrowers;ji,
w tym w zakresie zgodnosci podjetych rozwigzan z zasada praworzadnodci.
Pierwsze pytanie pojawiajace sie wraz z problemami, z ktérymi panstwo
nie moze sobie poradzi¢ za pomoca zwyktych Srodkéw, brzmi: dlaczego nie
wprowadzono jednego ze stanéw nadzwyczajnych? Zdaniem komentatoréw
jedna z przyczyn bytby brak mozliwosci przeprowadzenia wyboréw prezydenc-
kich®. Innym powodem bytoby otwarcie furtki dla dochodzenia odszkodowan
od Skarbu Paristwa za poniesione szkody w wyniku wprowadzonych ograniczen
praw i wolnosci*. Politycy uzasadniali, ze stan nadzwyczajny nie jest potrzebny,
poniewaz nie zostaly spetnione przestanki, a podjecie podobnych decyzji
w innych krajach nie przyniosto oczekiwanego rezultatu. Rzad zdecydowat sie
na wprowadzanie przepiséw w formie aktéow wykonawczych — rozporzadzen.

% Dane PARP za 2018 r.: https://www.parp.gov.pl/storage/publications/pdf/ROSS-2020_30_06.
pdf, dane za 2018 r. (dostep: 5.04.2021).

38 Dlaczego rzad nie wprowadza stanu nadzwyczajnego?, PolskaTimes.pl, https://polskatimes.pl/
dlaczego-rzad-nie-wprowadza-stanu-nadzwyczajnego-sa-podstawy-stan-kleski-zywiolowej-zmie-
nilby-termin-wyborow-prezydenckich/ar/c1-14897251 (dostep: 1.04.2021).

39 Koronawirus w Polsce: Stan wyjatkowy i stan kleski zywiolowej, BusinessInsider.com, https://
businessinsider.com.pl/firmy/przepisy/koronawirus-w-polsce-stan-wyjatkowy-i-stan-kleski-zywio-
lowej-ograniczenia/gsh3bz3 (dostep: 1.04.2021).
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Literatura prawnicza krytycznie ocenia prawna strone restrykcji. Rozpo-
rzadzenia poczatkowo wykraczaty poza zakres upowaznienia ustawowego,
a nastepnie naruszaly istote wolnosci dziatalnodci gospodarczej; uwaza sie je
takze za naruszajace zasade proporcjonalnosci. Mimo braku wprowadzenia
stanu kleski zywiotowej Agnieszka Bednarczyk-Pfachta i Magdalena Kumela-Ro-
manska uwazaja, ze przedsiebiorcy moga dochodzi¢ odszkodowania na pod-
stawie art. 417§ 1 kodeksu cywilnego: jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we
wiasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowana
umowa miedzynarodowa lub ustawa*. W 2020 r. prezes Rady Ministréw wysta-
pit jednak do TK z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci art. 417" § 1 k.c.*,
dazac do tego, aby to TK byt wtasciwy w zakresie stwierdzenia niekonstytucyjno-
Sci rozporzadzenia®.

Skoro stanowione przez organy panstwowe prawo budzi wiele watpliwo-
$ci co do zgodnosci z zasada praworzadnosci, podobne tezy mozna postawic¢
w zakresie stosowania prawa. Nalezy wskaza¢ na dziatalnos¢ RPO -, Nie powinno
jednak budzi¢ watpliwosci to, ze obywatele nie moga by¢ karani za to, iz nie
zastosowali sie do obowiazkéw, nakazéw, zakazéw i ograniczen, ktére nosza
wszelkie cechy aktow bezprawia legislacyjnego” — pisze zastepca RPO Stanistaw
Trociuk w ,Rzeczpospolitej” z 23 marca 2021 r. Rzecznik stoi na stanowisku, ze
akty wykonawcze do ustaw regulujace obostrzenia epidemiczne naruszaja sze-
reg praw i wolnodci cztowieka, w tym wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Jego
pierwsze trzy kasacje zostaty uwzglednione przez SN 16 marca 2021 r. Zdaniem
RPO obowigzujace dotychczas rozporzadzenia nie moga stanowi¢ podstawy do
wymierzania kary**.

W mediach spotecznoéciowych opublikowane zostaty ,wytyczne” zaadreso-
wane do pracownikéw Inspekcji Sanitarnej, ktére wskazywaty, ze w trakcie kon-
troli przedsiebiorcow powinni oni podejmowac dziatania sprzeczne z prawem.

40 A. Bednarczyk-Plachta, M. Kumela-Romariska, Prawne aspekty odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej panstwa z tytufu czasowego ograniczenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej spowo-
dowanego COVID-19. Wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 11, s. 37-54,
LEX/el.

4 Sprawy w Trybunale: K 18/20, Trybunal.gov.pl, https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/kata-
log/k-18-20 (dostep: 2.04.2021).

42 W TK czeka wniosek premiera o odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Paristwa, Gazeta-
Prawna.pl, https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1495425,w-tk-czeka-wniosek-premiera-o-od-
powiedzialnosci-odszkodowawczej-skarbu-panstwa.html (dostep: 2.04.2021).

4 Skuteczne kasacje RPO w sprawach ograniczeri pandemicznych, RPO.gov.pl, https://www.rpo.
gov.pl/pl/content/skuteczne-kasacje-rpo-ograniczenia-pandemiczne-stanis%C5%82aw-trociuk-
-dla-rzeczpospolitej (dostep: 4.04.2021).
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RPO wystapit z wnioskiem do zastepcy Gtéwnego Inspektora Sanitarnego (GIS)
o przeditozenie owych ,wytycznych”. Ten z kolei w odpowiedzi poinformowat,
ze GIS nie wydat ani nie opracowat wytycznych dotyczacych sposobu przepro-
wadzania kontroli przedsiebiorcéw, ktérzy nie stosuja sie do zakazéw prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej wprowadzonych na podstawie rozporzadzenia
Rady Ministrow*.

Polscy przedsiebiorcy moga liczy¢ na ochrone sadownictwa administracyj-
nego w dobie epidemii. Jako przyktad mozna wskaza¢ wyrok WSA w Opolu
z dnia 27 pazdziernika 2020 r. (Il SA/Op 219/20), ktéry dotyczyt fryzjera uka-
ranego za prowadzenie salonu fryzjerskiego wbrew rozporzadzeniu Rady Mini-
strow. Sad uznat, Ze naruszone zostaty podstawowe standardy konstytucyjne
w zakresie wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Inne podobne wyroki swiadcza,
ze paistwo w sposdb razacy naruszyto zasade praworzadnosci.

Gwarancje ochrony praworzadnosci

Praworzadnos$¢ nie moze by¢ jedynie teoretycznym postulatem, lecz réwniez
praktycznie realizowana wartoscia, a zatem konieczne jest prawidtowe funk-
cjonowanie jej gwarantéw. Wéréd najwazniejszych instytucji mozna wskazac
wymiar sprawiedliwosci, dziatalnos¢ RPO, role mediéw, wolnos¢ stowa czy tez
dostep do informacji publicznej. Media i uczestnicy zycia publicznego, dzia-
tajacy w ramach wolnoéci sfowa, moga nagfasnia¢ naduzycia wiadzy. Rowniez
dostep do informacji publicznej daje mozliwos¢ kontroli organéw parstwowych
przez spofeczenstwo obywatelskie i media.

Na podstawie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do sprawie-
dliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. W Swietle art. 173 konsty-
tucji sady i trybunaty sa wiadza odrebna i niezalezna od innych wtadz. Jakie-
kolwiek zachwianie réwnowagi pomiedzy wtadzami, w szczegélnosci préba
zdominowania sadéw przez egzekutywe, moze doprowadzi¢ do ostabienia
rzadéw prawa. Przedsiebiorca poszukujacy pomocy przed sadem (zaréwno
skarzacy dziatania i zaniechania administracji publicznej, jak réwniez docho-
dzacy swego roszczenia przeciw innemu przedsiebiorcy) moze nie uzyska¢
ochrony. Niebezpieczna jest takze sytuacja, kiedy TK w orzecznictwie nie

4 Rzecznik pyta sanepid o zasady kontrolowania przedsiebiorcéw, RPO.gov.pl, https://www.rpo.gov.
pl/pl/content/rpo-sanepid-zasady-kontrolowania-przedsiebiorcow-otwieraMY (dostep: 4.04.2021).
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bedzie kierowat sie konstytucyjnymi zasadami, przyznajac pierwszenstwo
oczekiwaniom obozu rzadzacego.

Problemem jest przewlekios¢ postepowan i diugi czas oczekiwania na
wyrok sadu. Uwaza sie, ze przyczynami tego stanu sg brak koncepcji organizacji
wymiaru sprawiedliwosci, czesto zmieniajace sie przepisy, liczne wakaty na sta-
nowiskach sedziowskich*. Ten element Zycia publicznego nie sprzyja rozwojowi
przedsiebiorczosci.

Podsumowanie

Z punktu widzenia dziejow polskiego prawa widoczna byfa ogélna nieche¢ do
fasadowosci systemu komunistycznego. Nar6d dazyt w kierunku parnstwa demo-
kratycznego, co zaowocowato transformacja ustrojowa i akcesja do zachodnio-
europejskiej wspolnoty prawnej, ktérej podstawa jest wiasnie praworzadnosc.
Jest to niewatpliwe osiagniecie, ktére znajduje odzwierciedlenie w dorobku kon-
stytucyjnym. Znaczacy wptyw miato réwniez przystapienie do UE, co pozwolito
na przyjecie wielu standardéw prawnych.

Obecne regulacje prawa gospodarczego publicznego oraz procedury admi-
nistracyjnej charakteryzuja sie szerokim uregulowaniem cafej materii, zawieraja
takze liczne przepisy ochronne. Mimo to czeste zmiany przepiséw oraz wiele
nowych ustaw utrudnia prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Dodatkowo epi-
demia ukazata skfonnosci do naduzy¢ ze strony wiadzy. Podatki z dziafalnosci
przedsiebiorcéw sa fundamentem budzetu panstwa, dlatego nalezy ograniczy¢
negatywne praktyki ustawodawcze oraz podstepne i nielegalne egzekwowanie
prawa przez administracje.

Oceniajac stan praworzadnosci w Polsce, nalezy wyraznie podkredli¢, ze
oprocz panstw demokratycznych istnieja na Swiecie takze panstwa autorytarne
i totalitarne, dlatego zero-jedynkowa ocena nie jest stosowna. Naturalnym zjawi-
skiem jest tendencja wiadzy do péjscia ,droga na skréty”. Bogata historia wska-
zuje, ze jako panstwo dokonalismy postepu, ktoéry przyczynit sie do szybkiego
rozwoju. Jako nar6d powinnismy by¢ swiadomi nie tylko pozytywnych osiagnie¢,
ale takze czyhajacych zagrozen, gdyz tatwo mozna utraci¢ wypracowany doro-
bek, ktéry powinien by¢ nieustannie pielegnowany.

4 Polskie sady znéw zwolnity, RPpl, https://www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/301029918-Polskie-sady-
-znow-zwolnily---czas-oczekiwania-na-wyrok-w-2017-r-to-54-miesiaca.html (dostep: 4.04.2021).
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Streszczenie

Niniejszy artykut zawiera oméwienie zasady praworzadnosci w prawie gospodarczym publicz-
nym. Rozwazania rozpoczynaja sie od analizy opowiesci o miynarzu z Sanssouci, ktéra zawiera
ponadczasowe odniesienie do zasady panstwa prawa. Nastepnie zostalo przedstawione doktry-
nalne rozumienie praworzadnosci (koncepcje formalne i materialne). W dalszej czesci zostata
ogdlnie oméwiona ewolucja koncepcji rzadéw prawa w polskim porzadku prawnym do czaséw
wspotczesnych. Oméwiono dzisiejsze rozumienie zasady praworzadnosci na gruncie Konstytucji
RP z 1997 r., a takze zaakcentowano wptyw prawa unijnego. Przedstawiono ogélny zarys ustaw
gospodarczych uchwalonych w okresie transformacji ustrojowej oraz po niej. Wspomniano takze
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o tej zasadzie w przepisach kodeksu prawa administracyjnego. Zwrécono uwage na problem infla-
cji prawa, przeanalizowano wptywy budzetowe i strukture polskich przedsiebiorstw. Wskazano
na gléwne problemy prawne zwigzane z pandemiag COVID-19. W artykule zostaty nakreslone
gléwne obszary, ktérych wzmacnianie ma fundamentalne znaczenie dla ochrony praworzadnosci
(sadownictwo, media, dostep do informacji publicznej). W zakoriczeniu podsumowano, ze polski
dorobek ustrojowy jest duzym osiagnieciem. Zawsze istnieja jednak pokusy, aby wiadza naruszata
obowiazujace standardy praworzadnosci, dlatego istotna jest koniecznos¢ jej sadowej i spotecznej
kontroli.

Stowa kluczowe: praworzadnos¢, prawo gospodarcze, konstytucja, COVID-19, sad, trybunat,
prawo, Unia Europejska
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Kwestii zwigzanych z szeroko rozumiang praworzadnoscig nie mozna analizo-
wac bez odwotania sie do prawodawstwa europejskiego. Nalezy wskaza¢, ze
zaréwno ustawodawca krajowy, jak i europejski nadrzednie traktuje imperatywy
stanowigce o silnym panstwie prawa. Zgodnie z zasada praworzadnosci wszyst-
kie organy wtadzy publicznej zobowiazane s dziata¢ w ramach ograniczer okre-
Slonych przez prawo, zgodnie z wartosciami, ktorych wspdélny mianownik legi-
slacyjny powinna stanowi¢ demokracja oraz prawa podstawowe'. Pod pojeciem
praworzadnosci zostaty ukryte liczne normy prawne, obejmujace m.in. zasade
poprawnej legislacji, zasade sprawiedliwosci proceduralnej czy zasade legalno-
Sci, ktora zaktada przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces
stanowienia prawa; pewnosci prawa. Istotng kwestia mogaca budzi¢ rozbiezno-
éci interpretacyjne w rozumieniu zasady praworzadnosci jest brak jej legalnej
definicji, samo pojecie za$ jest przedmiotem rozmaitych sporéw na ptaszczyznie
ideologicznej, aksjologicznej oraz politycznej. Niemniej jednak uwikfanie zasady
praworzadnodci w jakikolwiek spér nie jest rozwigzaniem prawnie pozadanym,
gdyz moze prowadzi¢ do dewaluacji istoty pojecia, inkorporujac jego wartosci
do prézni interpretacyjnej polegajacej na podwazeniu oraz znalezieniu powaz-
nej luki prawno-definicyjnej. Sposobem na te niedogodnos¢ jest odkodowanie
definicji praworzadnosci na podstawie prawa pierwotnego Unii Europejskiej,
tj. Traktatu o Unii Europejskiej, oraz aktéw prawa wtérnego.

Zasada praworzadnosci powinna stanowi¢ istote wartosci uniwersalnych,
samoistnych oraz kluczowych w sferze dedykowanej prawu jako cafoksztaftowi

' W tym ujeciu praworzadnos¢ oznacza zgodno$¢ z normami (przepisami) prawa obowiazujacego —
J. Wréblewski, Wartosci a decyzje sadowe, Wroctaw 1973, s. 65.
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zasad towarzyszacym poszukiwaniu stusznosci jego stosowania®. Koncepcja nad-
uzywania podstawowych wartosci poprzez wprowadzenie nowych mechani-
zmobw, uproszczenie oraz wylaczenie istniejacych juz przepiséw pod pretekstem
uchwalenia ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziafaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1842; dalej: ustawa
o COVID-19) jest zjawiskiem wysoce nagannym, niemniej moze stac sie dziafa-
niem powszechnym, zmierzajgcym do zmniejszenia nadrzednych elementéw
stanowiacych korelat praworzadnosci w ujeciu sensu stricto, ale takze prowadzi¢
do naruszenia wypracowanych przez praktyke, doktryne i judykature zasad oraz
powszechnie obowiazujacych przepiséw prawa wynikajacych w szczeg6lnosci
z obowiazujacej do dnia 31 grudnia 2020 r. ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. —
Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1986 ze zm.), a nastepnie
w zwigzku z dtugim okresem vacatio legis ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. (Dz.U.
z 2019 r. poz. 2320), ktéra weszla w zycie 1 stycznia 2021 r.

Praworzadnos$¢ a system zamowien publicznych

Zgodnie z art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej Unia opiera sie na wartosciach
poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, pan-
stwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw os6b
nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspdlne parstwom cztonkowskim
w spoteczeristwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, spra-
wiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn. W celu podjecia
préb ujednolicenia zasad praworzadnodci w sprawozdaniu nt. praworzadno-
Sci z 2020 r. wskazano, iz wszystkie organy wiadzy publicznej musza zawsze
dziata¢ w ramach ograniczen okre$lonych przez prawo, zgodnie z wartosciami,
jakimi sa demokracja i prawa podstawowe, oraz pod kontrola niezaleznych
i bezstronnych sadéw. Zasady te zostaly uznane przez Trybunat Sprawiedliwosci
i Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Ponadto Rada Europy opracowata normy
oraz wydafa opinie i zalecenia, ktére zawieraja ugruntowane wytyczne stuzace
upowszechnianiu i utrzymaniu praworzadnosci®. Akty normatywne prawa euro-
pejskiego wprowadzaja szczegbélnag ochrone zwiazang z wydatkowaniem

2 J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, LEX online.

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2020 r. Sytuacja
w zakresie praworzadnosci w Unii Europejskiej {SWD(2020) 300-326}, Bruksela, dnia 30.9.2020 .
COM(2020) 580 final.
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srodkéw publicznych — zgodnie z brzmieniem art. 3 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku
uogblnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panistwach cztonkowskich?,
odpowiednie $rodki sa przyjmowane, gdy uogélnione braki w zakresie prawo-
rzadnodci w paristwie cztonkowskim wptywaja badZz moga wptyna¢ na nalezyte
zarzadzanie finansami i ochrone intereséw finansowych Unii, w szczeg6lnosci na
prawidtowe funkcjonowanie organéw danego panstwa cztonkowskiego wykonu-
jacego budzet Unii, zwfaszcza w kontekscie udzielania zamoéwieri publicznych
lub dotacji oraz w trakcie monitorowania i kontroli.

Unijny prawodawca obejmuje zatem szczeg6lng ochrona procesy zwiazane
z udzielaniem zaméwier publicznych, wskazujac, iz stanowig one jeden z ele-
mentow przestrzegania zasad praworzadnosci w danym panstwie cztonkowskim,
co zwazywszy na istote zamoéwien publicznych, podlega szczegélnej analizie.

Ustawodawstwo europejskie bezpodrednio koresponduje z przepisami Kon-
stytucji RP. Ogolna definicja praworzadnosci zostata ujeta w jej art. 7: przez zasade
praworzadnodci nalezy rozumie¢ zobowiazanie organéw wtadzy publicznej do
dziatania na podstawie i w granicach prawa. Warto zwrdci¢ uwage, iz koncepcja
legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) w odniesieniu do czynnosci podejmowanych
przez organy panstwowe jest Scisle zwigzana z zasada sprawiedliwosci proce-
duralnej’. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, iz pra-
wodawca ma pewna swobode wyboru okreslenia trybu danego postepowania
organéw administracji panstwowej lub samorzadowej, bowiem na podstawie
regulacji zawartych w Konstytucji RP nie jest mozliwe skonkretyzowanie jednego
modelu®. Zgodnie z przyjetym stanowiskiem TK m.in. w wyroku z dnia 12 kwiet-
nia 2012 r. (SK 30/10 pkt 5.1) unormowania konstytucyjne zawieraja jedynie
ogblne wskazania co do pewnych — podstawowych — elementéw i mechani-
zméw, przy wytaczeniu ktérych procedura bytaby nierzetelna i niesprawiedliwa.
Zawsze jednak wymagane jest, aby ocena konkretnego rozwiazania prawnego
uwzgledniata przedmiot oraz specyfike danego postepowania.

Istotg zasady legalizmu, rozumianej sensu largo (a wiec w prawnie dopusz-
czalny sposéb) jest nakaz przestrzegania prawa przez organy administracji

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przy-
padku uogélnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich. Bruksela,
dnia 02.05.2018 COM(2018) 324 final, 2018/0136(COD).

> L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, wyd. 2, War-
szawa 2016.

¢ lbidem.
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polegajacy na usunieciu dowolnosci i samowolnosci w relacji miedzy obywate-
lami a organami wtadzy publicznej’.

Pojecie praworzadnosci utozsamiane z terminem legalizmu znajduje umo-
cowanie implicite w formule panstwa prawnego®. Zautonomizowanie za$ lega-
lizmu w odrebnej jednostce redakcyjnej jest zabiegiem nadajacym sformutowa-
niu znaczny stopier samodzielnosci®. Legalizmem podejmowania dziafar przez
organy wiadzy publicznej okresla sie stan, zgodnie z ktérym po wykreowaniu
w drodze prawnej ksztaftuje ona aktywno$¢ na podstawie oraz w granicach
prawa, natomiast prawo wskazuje ich kompetencje, zadania, a takze tryb poste-
powania, postepowanie za$ prowadzi do wydania rozstrzygnie¢ w przewidzianej
przez prawo formie, na nalezytej podstawie prawnej, pozostajacej w zgodnosci
z wigzacymi organ przepisami prawa materialnego'.

Z dyspozycji art. 7 Konstytucji RP bezposrednio wynika ustrojowa zasada
prawna legalizmu, delegujaca obowiazki zaréwno na organy witadzy publicz-
nej kreujace prawo na bazie stosownych przepisow materialnych, procedural-
nych i kompetencyjnych, jak i na te, ktére zobowiazane sa do jego stosowania.
Zgodnie ze stanowiskiem TK wyrazonym w postanowieniu z dnia 9 maja 2005 r.
(Ts 216/04) kazdy organ wiadzy publicznej jest zobowiazany do dziatania na
podstawie i w granicach prawa, natomiast obowiazek ustawodawcy powinien
polegac na okresleniu podstaw oraz granic ich dziatania. Legalnos¢ aktéw nor-
matywnych oraz ich kontrola powinny bazowa¢ na postanowieniach Konstytu-
cji RP wiazacych Polske aktéw prawa miedzynarodowego oraz wtasciwych ustaw,
poza obrebem zainteresowar pozostawiajac ich celowos¢, a takze poprawnos¢
polityczna™.

W kazdym przypadku nakazy wynikajace z wyzej powofanych zasad
powinny zosta¢ funkcjonalnie zwiazane z zasadami pewnosci oraz bezpieczen-
stwa prawnego, a takze ochrong zaufania do panstwa. Normy te nakazuja, aby
przepisy prawa byty formutowane w sposéb precyzyjny i jasny. Warunek jasnosci

7 Z. Witkowski, [w:] idem (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2006, s. 78-79; B. Jastrzebski, Ustro-
jowe zasady demokratycznego parnistwa prawa. Dylematy i mity, Olsztyn 2002, s. 167.

8 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit. Zob. takze: E. Morawska, Klauzula paristwa
prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunafu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 27-28;
W.]J. Wolpiuk, Zasada demokratycznego paristwa prawnego, [w:] idem, J. Kucinski, Zasady ustroju
politycznego paristwa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2012, s. 213.

P Tuleja, Zastane pojecie paristwa prawnego, [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego w Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 61-62.

10 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1990 r. Komentarz, War-
szawa 2013, s. 21; P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r., Warszawa 2008, s. 28-29.

" Wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r., U 5/04.
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oznacza obowigzek tworzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy moga oczekiwac stanowienia
norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowiaz-
kow i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscia precyzja przepisu winna prze-
jawiac sie¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw, tak
by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie'.

Wylaczenie postepowania o udzielenie zamowienia publicznego
w ramach ustawy COVID-19

Postepowanie o udzielenie zaméwienia publicznego musi by¢ zgodne z zasa-
dami prawa UE, a w szczegdlnosci ze swoboda przeptywu towaréw, swoboda
przedsiebiorczosci i swoboda $wiadczenia ustug, jak réwniez zasadami, ktére
z nich wynikaja, takimi jak zasada réwnego traktowania, niedyskryminacji, wza-
jemnego uznawania, proporcjonalnosci i przejrzystosci. Konieczne jest row-
niez poszanowanie konkurencji, poufnosci, efektywnosci'®. Proces zaméwieri
publicznych jest procedura wysoce sformalizowana, w ramach ktérej nalezy
przestrzega¢ okreslonych procedur. Odstapienie od stosowania procedur jest
obwarowane rozmaitymi obostrzeniami, ktére nawet w obliczu zagrozenia zdro-
wia i zycia wielu os6b spowodowanego wirusem moga uniemozliwi¢ szybkie
zawieranie i wykonanie uméw'.

Przed rozwazaniami o celowosci wprowadzenia ustawy o COVID-19 nalezy
wskaza¢, iz w polskim porzadku konstytucyjnym, ktéry prima facie opiera sie na
jurysdykcji stanéw nadzwyczajnych, istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia takiego
zafozenia. Implementacja natomiast wyjatkowej konstytucyjnej regulacji stanéw
koresponduje z art. 4 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycz-
nych oraz art. 15 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci. Polski ustawodawca zdecydowat sie jednak w oparciu o art. 46 ust. 2 i 4
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazer i choréb zakaznych u ludzi™
wprowadzi¢ rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie
ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicz-
nego. Nie ulega watpliwosci, iz podjecie dziataii polegajacych na wprowadzeniu

2 Wyrok TK z dnia 23 pazdziernika 2007 r., P 28/07, OTK-A 2007/9, poz. 106.

3 Dokumenty informacyjne o Unii Europejskiej — 2021, ww.europarl.europa.eu/factsheets/pl.
M. Kittel, R. Kittel, Wylfaczenia stosowania przepiséw Prawa zaméwieri publicznych w zwigzku
ze stanem zagrozenia epidemicznego, ,Zamoéwienia Publiczne. Doradca” 2020, nr 3.

5 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazer i chor6b zakaznych
u ludzi (Dz.U. z 2019 r. poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 r. poz. 284, 322 i 374).
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stanu wyjatkowego na podstawie rozporzadzen moze wskazywac na pominiecie
konstytucyjnych wartosci ograniczajace de lege lata swobody obywatelskie cisle
okreslone w obowiazujacych aktach prawnych.

Wytaczenie stosowania ustawy — Prawo zaméwier publicznych z 2004 r. sta-
nowi bezapelacyjnie sytuacje wyjatkowa. Zaniechanie, o ktérym mowa w zda-
niu poprzedzajacym, oznacza¢ moze daleko idaca swobode dziatania organéw
wiadzy publicznej, w nastepstwie czego istnieje uzasadnione ryzyko naruszenia
nie tylko dyscypliny finanséw publicznych, fundamentalnych zasad wynikaja-
cych z prawa zaméwien publicznych polegajacych na nieréwnym traktowaniu
wykonawcéw, zaniechaniu stosowania zasady uczciwej konkurencji, zasady
celowego i racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych. Racjonalny usta-
wodawca powinien takze pamieta¢ o podstawowym celu zamoéwierr publicz-
nych, tj. dbaniu o nalezyte wykorzystywanie srodkéw publicznych, ktére stuzy¢
powinny otrzymaniu zaktadanych rezultatow.

Projekt ustawy o COVID-19'® wprowadzajacy wytaczenie stosowania prawa
zaméwien publicznych niezwykle oszczednie argumentowat koniecznos¢ wpro-
wadzenia zaniechania stosowania ustawy p.z.p.:

Kolejna istotna z uwagi na cel wprowadzenia regulacji zasada to prawo do
dokonywania zaméwien, ktérych przedmiotem sa towary lub ustugi nie-
zbedne do przeciwdziatania COVID-19, bez stosowania przepiséw ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych — jezeli zachodzi
wysokie prawdopodobienistwo szybkiego i niekontrolowanego rozprzestrze-
niania sie choroby lub jezeli wymaga tego ochrona zdrowia publicznego'.

Projektodawcy catkowicie pomingli kwestie zwiazane z oceng regulacji, a priori
powyzsze rozwiazanie moze sugerowac zaniechanie analiz oraz szerszej refleksji
w zakresie wprowadzonych konstrukcji prawnych.

Zlekcewazenie dokonania analiz zwiazanych z wytaczeniem przepi-
sow ustawy p.z.p. pod pretekstem walki z pandemia nalezy uzna¢ za daleko
idace naduzycie. Projektodawca nie zdecydowat sie takze na implementacje
Wytycznych Komisji Europejskiej w sprawie stosowania ram dotyczacych zamé-
wien publicznych w sytuacji nadzwyczajnej zwiazanej z kryzysem wywotanym

6 Rzadowy projekt ustawy o szczegélnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Druk 265).

7" Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o szczegblnych rozwiazaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych, s. 24.
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epidemia COVID-19 (2020/C 108 1/01; dalej: Wytyczne). Wytyczne zawieraja
w szczegblnosci rekomendacje nadzwyczajne w stosunku do prawa UE, wyposa-
zajac zamawiajacych w narzedzia do ztozenia zaméwienia publicznego®. W dal-
szej czesci dokumentu KE wskazala, iz jako dodatkowe narzedzie umozliwiajace
szybsze udzielanie zamoéwien w zaspokajaniu potrzeb zwiagzanych z pandemig
COVID-19 kraje cztonkowskie wyposazone zostang w , procedure negocjacyjna
bez publikacji”™. Z uwagi na to, ze instytucje zamawiajace odstepuja od podsta-
wowej zasady traktatu dotyczacej przejrzystosci, Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej wymaga, aby korzystanie z rozwigzan przewidzianych w procedu-
rze miafo nadal charakter wyjatkowy?. Dokonujac zatem literalnej wykfadni
Wytycznych, mozna dojé¢ do uzasadnionego przekonania, iz odstgpienie od
zasady przejrzystosci w polskim prawodawstwie (m.in. na zasadzie jawnosci)
mozliwe jest wytacznie w stanie wyjatkowym.

Jak juz wskazano powyzej, Komunikat KE nie przewiduje rozwigzan dotad
nieznanych, przypominajac zarazem zamawiajacym, iz funkcjonujace obecnie
procedury moga by¢ z powodzeniem wykorzystane w celu przeciwdziatania roz-
przestrzenianiu si¢ COVID-19. Wynika z tego watpliwo$¢, w jaki sposéb ocenic¢
regulacje krajowe w powyzszym zakresie, w szczegblnosci w kontekscie art. 6
ustawy o COVID-19, przewidujacego stosowne wytaczenia?'.

8 Zgodnie z Wytycznymi nabywcy publiczni maja kilka mozliwosci, ktére moga rozwazy¢:

' W pilnych przypadkach moga skorzysta¢ z mozliwosci znacznego skrécenia terminéw, aby
przyspieszy¢ przebieg postepowan prowadzonych w oparciu o procedure otwarta lub pro-
cedure ograniczona.

2 Jezelitaka elastycznos¢ bedzie niewystarczajaca, mozna przewidzie¢ procedure negocjacyjna
bez uprzedniej publikacji ogfoszenia o zaméwieniu. Ostatecznie mozna by nawet dopusci¢
bezposrednie udzielenie zaméwienia wybranemu wczesniej podmiotowi gospodarczemu,
pod warunkiem ze podmiot ten jest jako jedyny w stanie zrealizowa¢ wymagane dostawy
przy ograniczeniach technicznych i czasowych spowodowanych pilna koniecznoscia.

Ponadto nabywcy publiczni powinni rozwazy¢ mozliwo$¢ znalezienia alternatywnych rozwiazan
i nawiazania wspotpracy z podmiotami rynkowymi.

" Instytucje zamawiajace moga udziela¢ zaméwierr publicznych w drodze procedury nego-
cjacyjnej bez publikacji, w zakresie, w jakim jest to absolutnie niezbedne, jezeli — ze wzgledu
na wystapienie wyjatkowo pilnej koniecznosci spowodowanej wydarzeniami, ktérych instytucja
zamawiajaca nie mogla przewidzie¢ — terminy przewidziane dla procedury otwartej lub procedury
ograniczonej, lub procedury konkurencyjnej z negocjacjami nie moga by¢ dotrzymane. Okolicz-
nosci przywotywane w celu uzasadnienia wyjatkowo pilnej koniecznosci nie moga by¢ w zadnym
wypadku przypisane instytucji zamawiajacej (art. 32 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy).

20 Zob. np. sprawy C-275/08 Komisja przeciwko Niemcom oraz C-352/12 Consiglio Nazionale
degli Ingegneri.

21 |, Skubiszak-Kalinowska, Komentarz do art. 4, [w:] eadem, E. Wiktorowska, Prawo zamdwien
publicznych. Komentarz aktualizowany, LEX online (dostep: 29.04.2021).
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Wsréd komentujacych dyspozycje art. 6 ustawy o COVID-9 przedstawi-
cieli doktryny pojawity sie gtosy, iz w ustawie p.z.p. istnieje przestanka, ktéra
mogtaby wytaczy¢ stosowanie ustawy w odniesieniu do zaméwien i konkurséw,
pod warunkiem Ze bedzie to proces wymagany dla ochrony bezpieczenstwa
publicznego. Nalezy jednak wskaza¢, iz wyrazony poglad zaakceptowata mniej-
szo$¢ przedstawicieli praktyki i doktryny. Termin bezpieczenstwa publicznego
na gruncie prawa europejskiego odnosi sie za$ jednoczesnie do wewnetrznego
bezpieczeristwa parnstwa cztonkowskiego, jak i jego bezpieczenistwa zewnetrz-
nego, a takze sytuacji zagrozenia dla funkcjonowania gtéwnych instytugji i stuzb
publicznych oraz zycia ludnodci lub ryzyka powaznego zaktécenia stosunkéw
zagranicznych, lub pokojowego wspétistnienia narodéw badz zagrozenia intere-
séw wojskowych, ktéra moze narusza¢ bezpieczenstwo publiczne?.

Zgodnie z art. 6 ustawy o COVID-19 do zaméwien, ktérych przedmiotem
sq towary lub ustugi niezbedne do przeciwdziatania COVID-19, nie stosuje sie
przepiséw ustawy p.z.p., jezeli zachodzi wysokie prawdopodobieristwo szyb-
kiego i niekontrolowanego rozprzestrzeniania sie choroby lub jezeli wymaga
tego ochrona zdrowia publicznego. Niezaleznie jednak od powyzszego przed
mozliwoscia wyfaczenia stosowania ustawy o COVID-19 zamawiajacy powinien
odpowiedzie¢ na stusznie zadane pytanie: w jakich sytuacjach dozwolone jest
zaniechanie stosowania przepiséw ustawy p.z.p.? Zgodnie z komunikatem wyda-
nym przez Urzad Zaméwier Publicznych w sprawie art. 6 do zamoéwien, ktérych
przedmiotem sa towary lub ustugi niezbedne do przeciwdziatania COVID-19
(zob. art. 2 ust. 1 ustawy o COVID-19), nie stosuje sie przepiséw ustawy p.z.p.,
jezeli zachodzi wysokie prawdopodobienstwo szybkiego i niekontrolowanego
rozprzestrzeniania sie choroby lub jezeli wymaga tego ochrona zdrowia publicz-
nego. Majac zatem powyzsze na uwadze, zamawiajacy moze odstapi¢ od sto-
sowania ustawy, jesli zostana spetnione przestanki przewidziane w art. 6 ustawy
o COVID-19.

Dyspozycja wyrazona w art. 6 ustawy o COVID-19 wskazuje, iz przepis ten:

1. Nie ma zastosowania tylko do zaméwien na towary lub ustugi.

2. Niezbedny jest do przeciwdziatania COVID-19.

3. Dotyczy sytuacji, w ktérych zachodzi wysokie prawdopodobienstwo szyb-
kiego i niekontrolowanego rozprzestrzeniania sie choroby lub jezeli wymaga
tego ochrona zdrowia publicznego.

22 Wyrok TSUE z dnia 23 listopada 2010 r. w sprawie C-145/009 Tsakouridis, ECLI:EU:C:2010:708,
pkt 43 i 44 i cytowane tam orzecznictwo.
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Nalezy wskaza¢, iz w celu zastosowania procedury wytaczeniowej przestanki
wyrazone w pkt 1 i 2 powyzej powinny zosta¢ spetnione w kazdym przypadku
kumulatywnie oraz jedna z dwéch wyrazonych w pkt 3.

Jednoznacznie wskazuje sie, iz w celu zastosowania wytaczenia, o ktérym
mowa powyzej, organy administracji publicznej powinny kazdorazowo dokonac
analizy danego stanu faktycznego. W pierwszej kolejnosci nalezy poczyni¢ usta-
lenia polegajace na ocenie, czy towar lub ustuga jest niezbedna do przeciwdzia-
tania COVID-19. Dokonujac analizy, nalezy odwota¢ sie do literalnego brzmie-
nia art. 2 ust. 2 ustawy o COVID-19, w rozumieniu ktérego przeciwdziataniem
wirusowi na gruncie omawianej ustawy sa wszelkie czynnosci skorelowane ze
zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem jego rozprzestrzenianiu sie, profilak-
tyka, zwalczaniem skutkéw choroby zakaznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2.

Nalezy jednak wskaza¢, iz w omawianej ustawie o COVID-19 ustawodawca
nie skonkretyzowat sposobu dokonania oceny w zakresie wysokosci prawdo-
podobienstwa szybkiego i niekontrolowanego rozprzestrzeniania sie choroby
oraz czy wylaczenie ustawy o COVID-19 jest wymagane ze wzgledu na ochrone
zdrowia publicznego®.

Pomimo obowiazywania ustawy o COVID-19 prawodawca na podstawie
ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz nie-
ktérych innych ustaw znowelizowat ustawe o COVID-19, uzasadniajac:

Sytuacja epidemiologiczna spowodowana COVID-19 moze wywiera¢ nega-
tywny wptyw na prawidtowe wykonanie uméw w sprawie zaméwier publicz-
nych. Wystepujace ograniczenia w dostepie do materiatéw niezbednych do
realizacji zaméwien, czy tez brak wystarczajacej liczby pracownikéw, sta-
nowia jeden z wielu czynnikéw zwigzanych z wystepowaniem COVID-19
obnizajacych zdolnos¢ wykonawcédw do prawidtowego spetnienia $wiadczen
wynikajacych z uméw w sprawie zamoéwien publicznych. Ewentualne naru-
szenia przez wykonawcéw obowiazkéw umownych, np. w zakresie terminu
spetnienia $wiadczenia, mogg by¢ kwalifikowane przez zamawiajacych jako
niewykonanie lub nienalezyte wykonanie umowy. Moze to oznacza¢ przy-
pisywanie wykonawcom odpowiedzialnosci odszkodowawczej, uprawnia-
jacej np. do egzekwowania przewidzianych kar umownych, w sytuacji gdy
nieprawidfowe wykonanie uméw spowodowane bylo przez okolicznosci

2 Pismo z dnia 24 marca 2020 r. wydane przez: Urzad Zaméwien Publicznych, Komunikat
w sprawie art. 6 tzw. ustawy o COVID-19, www.uzp.gov.pl.
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zwiazane bezposrednio z wystepowaniem COVID-19, a wiec przyczynami
niezaleznymi i zewnetrznymi wobec wykonawcéw.

Z tredci tego wywodu wyraznie wynika, iz intencja projektodawcy nie byta che¢
walki z wirusem SARS-CoV-2, lecz ,troska” o wykreowanie nowych lub dokon-
czenie juz powzietych zaméwien.

Jednostka redakcyjna art. 6 ustawy o COVID-19 zostata wprowadzona jako
rozwigzania przejsciowe, zgodnie bowiem z art. 36 ust. 1 ustawy o COVID-19
dyspozycja wyrazona w art. 6 ust. 1 utracita moc obowigzujaca po uptywie
180 dni od dnia wejscia w zycie ustawy.

Podkreslenia wymaga, iz pomimo wygasdniecia art. 6 ustawy o COVID-19
obowiazywata odrebna podstawa wytaczenia stosowania ustawy p.z.p.: ustawa
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i chor6b
zakaznych u ludzi**. W nastepstwie niespdjnosci interpretacyjnych pojawiaty sie
liczne glosy przedstawicieli organéw administracji publicznej o watpliwosciach
co do stosowania art. 46c¢ tej ustawy — w szczeg6lnosci gdy dochodzito do zamé-
wieri niezwiagzanych bezposrednio z zapobieganiem lub zwalczaniem zakazer
i chor6b®.

W zwiazku z rozprzestrzenianiem sie COVID-19, dynamika zakazen oraz
wzrostem zgonéw w ustawie z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niekto-
rych ustaw w zwiazku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym
z wystagpieniem COVID-19 dodano art. 6 lit. a, ktéry w swym znaczeniu wyczer-
pywat dyspozycje art. 6 ustawy o COVID-19.

Niezaleznie od powyzszego zamawiajacy zyskali dodatkowe uprawnie-
nia polegajace na mozliwosci stosowania dwoéch odrebnych podstaw praw-
nych umozliwiajacych wytaczenie stosowania ustawy p.z.p., w konsekwencji

24 Zgodnie z brzmieniem art. 46¢: ,Do zaméwien na ustugi, dostawy lub roboty budowlane udzie-
lanych w zwiazku z zapobieganiem lub zwalczaniem epidemii na obszarze, na ktérym ogloszono
stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii, nie stosuje sie przepiséw o zaméwieniach
publicznych. W przypadku gdy zaméwienie dotyczy inwestycji, o ktérej mowa w art. 95d ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych, nie stosuje sie takze warunku uzyskania opinii o celowosci inwestycji, o ktérej mowa
w tym przepisie”. Nalezy zatem wskaza¢, iz art 46¢ zawiera enumeratywnie wyliczone wytaczenia
zblizone do uchylonego art. 6 ustawy. Podkreslenia jednak wymaga, iz przepis znajduje sie w usta-
wie dotyczacej zapobiegania oraz zwalczania zakazer i choréb zakaznych u ludzi, przeciwnie niz
miafo to miejsce w ustawie COVID-19.

% Zgodnie z interpretacja Urzedu Zaméwien Publicznych w przedmiocie art. 6 ustawy o COVID-19
zastosowanie takiego mechanizmu byto mozliwe, natomiast nalezy zaznaczy¢, iz postanowienia
art. 46¢ w poréwnaniu z nieobowiazujacym brzmieniem art. 6 ust. 1 ustawy o COVID-19 dotycza
réwniez rob6t budowlanych.
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wyposazeni zostali w szerokie kompetencje pozwalajace na wyfaczenie wszyst-
kich rodzajéow zamoéwien: dostaw, ustug i rob6t budowalnych. Ustawodawca
jednak nie przewidziat, iz art. 46¢ ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zaka-
zen i choréb zakaznych u ludzi znajdzie zastosowanie do generalnej wyktadni
,przepiséw o zaméwieniach publicznych”, natomiast art. 6a wytacznie do nie-
obowiazujacej juz ustawy p.z.p. z 2004 r.

W niniejszym tekscie zostaly przedstawione jedynie najwazniejsze zagad-
nienia zwigzane z wytaczeniem stosowania przepisow ustawy p.z.p. Od chwili
uchwalenia ustawy o COVID-19 do dnia powstawania niniejszej pracy poszcze-
gblne jednostki redakcyjne zostaty znowelizowane siedmiokrotnie.

Perspektywy i zagrozenia

Regulacje art. 6 oraz art. 6a ustawy o COVID-19 wytaczajace zakres stosowa-
nia ustawy p.z.p. w kolejno nowelizowanych wersjach tworzg liczne problemy
interpretacyjne, nie precyzujac jednoznacznie mozliwosci skorzystania przez
zamawiajacych z watpliwych uprawnien. Brak jednolitych, statych oraz skonkre-
tyzowanych kryteribw zwolnienia ze stosowania ustawy p.z.p., powoduje takze
rozbieznosci redakcyjne zaréwno u podmiotéw deklarujacych wole skorzystania
z tych rozwiazan, jak i Urzedu Zaméwien Publicznych, ktéry w licznych komu-
nikatach prébowat wszelkie kolizje prawne eksplikowa¢ na korzys¢ podmio-
tow uprawnionych. W komunikacie w sprawie art. 6 COVID-19% wskazano,
iz artykut ten moze znalez¢ zastosowanie réwniez do zaméwieri publicznych,
ktorych przedmiotem sg dostawy sprzetu IT czy tez ustugi z zakresu IT. Potrzeby
zamawiajacych w tym zakresie r6znia sie w zaleznosci od specyfiki wykonywa-
nej dziatalnosci. W zwiazku z tym — jak w kazdym przypadku — niezbedna jest
kazdorazowa analiza dokonana przez zamawiajacego, polegajaca na sprawdze-
niu, czy planowane zamoéwienie na sprzet IT lub ustuge IT wypetnia przestanki
okreslone w ww. przepisie. W opinii Urzedu art. 6 ustawy o COVID-19 moze
by¢ zastosowany do zamoéwieri publicznych, ktérych przedmiotem jest wypo-
sazenie stanowiska pracy (np. zakup laptopéw, telefonéw) do pracy zdalnej czy
tez dostosowanie infrastruktury informatycznej zamawiajacego w celu wprowa-
dzenia i wykonywania pracy zdalnej. Wyfaczenie to nie jest ,automatyczne” —
w kazdym przypadku konieczne jest ustalenie, Zze w stanie faktycznym konkret-
nej sprawy zaistnialy oméwione wczesniej przestanki zastosowania przepisu art.
6 ustawy o COVID-19. W zwiazku z tym niezbedna jest kazdorazowa analiza

%6 Komunikat z dnia 24 marca 2020 r. w sprawie art. 6 tzw. ustawy o COVID-19.
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dokonana przez zamawiajacego, polegajaca na sprawdzeniu, czy planowane
zamowienie na sprzet IT, ustuge IT lub wyposazenie stanowiska pracy wypetnia
przestanki okreslone w przepisie.

Niezaleznie od powyzszego nalezy odwota¢ sie do zasad dokonywania
zaméwien publicznych, w szczegélnosci norm nalezytego gospodarowania $rod-
kami publicznymi. ktére w zwiazku z wytaczeniem stosowania regulacji zawar-
tych w ustawie p.z.p. zostaty catkowicie pominiete przez ustawodawce. Wydat-
kowanie $rodkéw publicznych powinno by¢ dokonywane w sposéb celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektéw z danych
nakfadéw oraz optymalnego doboru metod i Srodkéw stuzacych osiagnieciu
zatozonych celéw; oraz w spos6b umozliwiajacy terminowg realizacje zadan,
w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnietych zobowiazan.

Wytaczenie stosowania ustawy p.z.p. w trybie ustawy o COVID-19 powinno
by¢ interpretowane w sposéb Scisty jako wyjatek od zasady udzielania zaméwien
publicznych w trybach konkurencyjnych — zgodnie z ustawa p.z.p. Stanowisko
takie prezentowane jest powszechnie — wiréd przedstawicieli praktyki, doktryny
oraz judykatury, w tym KIO:

Zamawiajacy moze udzieli¢ tzw. zamdéwienia z wolnej reki tylko wtedy (1),
gdy zachodzi jedna z wymienionych w tym przepisie okolicznosci, co ozna-
cza, ze przepis ten powinien by¢ interpretowany w sposéb Scisty, ponie-
waz wskazuje na sytuacje wyjatkowe w stosunku do ogélnej zasady udzie-
lania zaméwien publicznych w trybie przetargu (exceptiones non sunt
extendendae)?”’.

Organ podkredlit, ze zaméwienie z wolnej reki stanowi wyjatek od zasady udzie-
lenia zamoéwienia publicznego w trybie przetargu. Moze by¢ udzielone tylko
wtedy, gdy zachodzi jedna z okolicznosci wymienionych w art. 67 ust. 1 ustawy
p.z.p. Dlatego nalezy dokonywac Scistej wyktadni przestanek udzielenia takiego
zaméwienia?®. Odnoszac sie do powyzszego, nalezy zauwazy¢, iz kwestia niebu-
dzaca watpliwosci zarbwno w orzecznictwie, jak i doktrynie jest to, iz udzielenie
zaméwienia z wolnej reki ma wyjatkowy charakter, a przestanki jego stosowania
wymagaja Scistej interpretacji®’.

Wytaczenie stosowania ustawy p.z.p. moze rodzi¢ powazne konsekwen-
cje. Od strony formalnej pracownicy odpowiedzialni za proces udzielania

2 Wyrok SN z dnia 6 lipca 2001 r., Il RN 16/01.
2 Wyrok NSA z dnia 31 marca 2016 ., [l GSK 2371/14.
29 Uchwata KIO z dnia 30 kwietnia 2019 r., KIO/KD 31/19.
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zamoéwien publicznych moga odpowiada¢ za naruszenie przepiséw ustawy,
gdyby wytaczenie ustawowe zostato zastosowane w sposéb wykraczajacy poza
okreslone przestanki, ktére de facto nacechowane sa w znacznym stopniu
elementami ocennymi. Realizujac zadania na podstawie ustawy o COVID-19
zamawiajacy powinni pamieta¢ o odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dys-
cypliny finanséw publicznych, a takze przepiséw o odpowiedzialnosci karne;.
Proces zaméwien publicznych, a w konsekwencji jego kontrola beda zapewne
realizowane systematycznie, jednak na efekty postepowania kontrolnego
bedziemy musieli poczeka¢ do czasu zakonczenia stanu epidemicznego na
terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Zakonczenie

Ustawa o COVID-19 nie okresla precyzyjnie wymagan formalnych, ktére winny
zosta¢ spetnione przez zamawiajacego, a wielokrotna zmiennos$¢ przestanek
warunkujacych mozliwos¢ wyfaczenia stosowania ustawy p.z.p. utrudnia prawi-
dtowa ich interpretacje. Powstanie dwoéch reziméw prawnych okreslajacych wyfa-
czenie zamoéwien publicznych nie wptywa pozytywnie na zasady dedykowane
panstwa prawa, nie odzwierciedlajac zarazem zasady praworzadnodci. Na szcze-
gblna uwage zastuguje ,ignorowanie” wytycznych KE oraz szeroko rozumianego
prawodawstwa europejskiego, ktére precyzyjnie wydafo rekomendacje co do
ograniczenia stosowania prawa zamoéwien publicznych. Polski ustawodawca jed-
nak wybrat droge catkowitego wyfaczenia stosowania ustawy p.z.p., przy zacho-
waniu duzej zmiennosci przestanek warunkujacych dopuszczalnos¢ wytaczen.
Jednoczesnie nalezy zwréci¢ uwage na zalecenia KE, ktore definiujg integral-
nos¢ zamoéwien publicznych jako zapewnienie przejrzystosci w zamoéwieniach
publicznych w sytuacjach kryzysowych. Dokument ten zawiera zalecenia dla rza-
doéw panstw dotyczace sposobéw zapewnienia przejrzystosci podczas procedur
zamoéwien publicznych w sytuacjach nadzwyczajnych w czasie kryzysu COVID-19.
Walka z pandemia, ochrona zycia ludzkiego, ochrona przedsiebiorcéw i pra-
codawcéw nie moze by¢ prowadzona ad hoc, z pominieciem analizy skutkéw
wprowadzanych ustaw. Kryzys spowodowany $wiatowa pandemia nie uprawnia
ustawodawcy do dewaluacji ugruntowanego stanowiska przedstawicieli doktryny
oraz praktyki w sytuacji, gdy zostaty wypracowane rozwigzania pozwalajace na
uzyskanie podobnego skutku przy stosowaniu prawidtowej legislacji. Zgodnie
z dyrektywa UE organy publiczne moga bezposrednio przyznawac¢ zamdéwienia
wylacznie ze wzgledu na wyjatkowo pilng potrzebe spowodowana nieprzewi-
dywalnymi zdarzeniami, sprawiajacymi, ze terminy przeprowadzenia normalnej
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procedury nie moga by¢ dotrzymane. Niestety polski ustawodawca nie skorzystat
z tej mozliwosci.

Wskaza¢ nalezy, iz do procesu stosowania prawa dodano liczne elementy
polegajace na uznaniowosci i elastycznosci oraz dos¢ szerokim luzie interpreta-
cyjnym i decyzyjnym. Stosowanie wyzej powotanych ustaw opiera sie w duzej
mierze na ocenach. Oceny za$ ze swej istoty nacechowane sa wiekszym lub
mniejszym stopniem subiektywizmu. Cechy te prowadza nieuchronnie do kolizji
aksjologicznej z wartoéciami praworzadnosci, legalnosci, pewnodci prawa i jed-
nolitosci jego stosowania®.
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Streszczenie

Wylaczenie stosowania regulacji prawnych zawartych w ustawie — Prawo zaméwieri publicznych
z dnia 29 stycznia 2004 r. oraz 11 wrze$nia 2019 r. na podstawie art. 6 oraz 6a ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegblnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
stanowi sp6r interpretacyjny w kontekscie podstawy prawnej, w nastepstwie ktérej wprowadzono
ustawe o COVID-19. Szczegdlna uwaga zostata poswiecona niespojnosci regulacji zawartych w usta-
wie COVID-19 w zakresie korelacji poszczegélnych postanowien z zasada praworzadnosci. Zawarte
w pracy informacje pozwalaja dostrzec, jak wazne dla funkcjonowania systemu zaméwien publicz-
nych jest przestrzeganie zasady praworzadnosci. W niniejszej pracy dokonana zostata analiza oraz
ocena przyjetych przez ustawodawce rozwiazan umozliwiajacych wytaczenie regut proceséw zamo-
wieniowych pod pretekstem zwalczania wirusa SARS-CoV-2.

Stowa kluczowe: praworzadnos$¢, zamawiajacy, prawo zaméwienn publicznych, COVID-19,
wylaczenia
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Tworzenie prawa jest ztozonym, zorganizowanym procesem, dokonywanym
w ramach okreslonych instytucji i zgodnie z okre$long prawem procedurg’.
Nalezy jednak podkresli¢, ze niekiedy — w drodze wyjatku — prawo nie bedzie
tworzone w sposob uporzadkowany, tylko w spontanicznym trybie, jak ma to
miejsce w przypadku sankcjonowania zwyczajow.

Stanowienie prawa jest podstawowa forma jego tworzenia w kulturze prawa
kontynentalnego. Jest tez Swiadomym celowym procesem dokonywanym jedno-
stronnie przez upowazniony do tego podmiot, wskutek ktérego powstaja normy
abstrakcyjne i generalne?. Przyktadem stanowienia prawa jest uchwalenie ustawy
przez parlament albo wydanie rozporzadzenia przez upowaznionego ministra na
podstawie upowaznienia ustawowego zawartego w stosownej ustawie’.

Ksztattowanie prawa to proces spontaniczny i zdeformalizowany. Prawo
rozumiane jako zespét norm postepowania wewnatrz okreslonej grupy spotecz-
nej formowato sie od bardzo dtugiego czasu. Poczatkowo wiekszos$¢ wiazacych
wzoréw zachowania obowiazywata bez wzgledu na ich spisanie lub narzuce-
nie przez jaki$ autorytet. Obecnie mamy réwniez do czynienia z sytuacjami,
w ktérych pewne zachowania staja sie spotecznie akceptowane, a nawet poza-
dane, co wywiera pewnego rodzaju nacisk na podmioty decyzyjne w procesie
legislacyjnym i prowadzi do rozpoczecia sformalizowanych prac nad aktem
prawnym okreslonej tresci (np. rozpowszechnianie zakazu palenia, zakaz spo-
zywania alkoholu w miejscach publicznych, nakaz jazdy z wtaczonymi Swia-
ttami przez caty rok). W nauce prawa wskazuje sie réwniez na pewne minimum

' T. Chauvin, T., Stawecki, P Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2011, s. 183.
2 |bidem, s. 185.
3 M. Mazuryk, M. Kaczocha, Legislacja administracyjna, Warszawa 2014, s. 12.
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regulacji, konieczne do funkcjonowania grupy spotecznej (normy réwnowagi
spotecznej)*.

Od ksztattowania prawa nalezy odrézni¢ jego tworzenie. Jest to proces zor-
ganizowany, dokonujacy sie w zinstytucjonalizowanych formach wyznaczanych
przez obowiazujace prawo’. Obejmuje on elementy z zakresu polityki prawa
(np. wyznaczanie celéw prawa)®, procedury legislacyjne i metodologie pracy
legislatora’ oraz problemy, ktére prawodawca powinien rozstrzygna¢, aby jego
dziatanie miato charakter racjonalny?.

Powstawanie prawa to z kolei zjawisko pojawiania sie nowego prawa nieza-
leznie od tego, jak powstaje’. Powstawanie obejmuje wiec m.in. ogloszenie aktu
normatywnego, ogloszenie wyroku sadu konstytucyjnego (uchylajacego okre-
Slony przepis lub nakazujacego okreslona jego interpretacje), uksztattowanie sie
nowego zwyczaju, wydanie precedensu prawotworczego, jak rowniez zawarcie
umowy lub nawet jednostronna deklaracje (tzw. przyrzeczenie publiczne lub
jednostronny akt jakiego$ panstwa, jak np. zrzeczenie sie roszczerr wobec innego
panstwa). Wszystkie te zdarzenia wiaza sie z pojawieniem sie nowego prawa lub
deregulacja jakiego$ obszaru rzeczywistosci, co z kolei mozna uzna¢ za zjawisko
przeciwne, cho¢ rzadko spotykane.

Organizacja procesu tworzenia prawa jest zagadnieniem ztozonym, zwtasz-
cza jesli rozpatrujemy go w wymiarze wspoétczesnego paristwa demokratycznego
i przyjetych rozwiazan ustrojowych. Pojecie organizacji procesu prawotwor-
czego, rozumiane szeroko, odnosi sie do sfery czynnikéw majacych wptyw na
zbior dziatan prawotwoérczych. Niebagatelny wptyw na te dziatania maja przyjete
procedury i prawnie okreslona struktura instytucjonalna podmiotéw uczestnicza-
cych w tym procesie. Zasadnicze znaczenie dla organizacji procesu tworzenia
prawa ma jego wkomponowanie w rozwiazania ustrojowe i przyjeta konstrukcje
sprawowania wtadzy polityczne;.

Katalog powszechnie obowigzujacych Zrédet prawa zdefiniowany zostat
w konstytugji. Jest to katalog zamkniety i obejmuje: konstytucje, ustawy, ratyfi-
kowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (art. 87 Konstytucji RP).

W charakterystyce ram prawnych tworzenia prawa punktem wyjscia
jest zawsze analiza rozwiazah przyjmowanych w Konstytucji RP. Poza jej

4 C. Znamierowski, Normy grupy wolnej, ,Mysl Wspéfczesna” 1947, nr 9-10.

> S. Wronkowska, Z. Ziembirski, Zarys teorii prawa, Poznah 1994, s. 128.

6 L. Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Warszawa 1968, s. 25 i n.

7 A. Podgérecki, Zatozenia polityki prawa, Warszawa 1957.

8 J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 14.

% A. Korybski, L. Leszczyniski, J. Sobczak, W. Zakrzewski, Wybrane zagadnienia legislacji, Lublin
1995, s. 5.
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postanowieniami, ktére na zasadach ogélnych odnosza sie do procesu tworze-
nia prawa (art. 2 — zasada demokratycznego panstwa prawnego i wynikajacej
z niej zasady przyzwoitej legislacji, art. 7 — zasada legalizmu, ktéra nakazuje
dziata¢ organom wtadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa, a ktérej
jednym z przejawdw jest zakaz naruszania prawa proceduralnego w toku pro-
cesu prawodawczego, czy okre$lona w art. 73 odpowiedzialno$¢ wtadzy publicz-
nej), zawarte s3 w niej takie postanowienia, ktére bezposrednio reguluja materie
legislacyjna.

Rozdziat 11l Konstytucji RP, poswiecony Zrédtom prawa w polskim systemie,
nie tylko okresla kategorie tych Zrédet, ale takze odnosi sie do ich tworzenia
i inkorporowania do porzadku prawnego. Jest rzecza charakterystyczna, ze regu-
lacje zawarte w tym rozdziale konstytucji nie dotycza wszystkich wymienionych
w art. 87 zroédet prawa.

Przepisy normujace proces legislacyjny w Polsce, oprécz oméwionych wcze-
$niej postanowien konstytucji, zawarte sa w licznych ustawach. Podstawy prawne
procesu legislacyjnego nie zostaty uregulowane w wyodrebnionym akcie ustawo-
wym — brak w polskim systemie prawnym ustawy regulujacej tworzenie ustaw.

Z zasady demokratycznego panstwa prawa, ktérego ustr6j oparty jest na
zasadzie podziatu wiadzy, wynika, iz stanowienie prawa nalezy do wtadzy usta-
wodawczej. Ustawodawca ma znaczng swobode w ksztaftowaniu obowiazuja-
cego prawa. Nie jest ona jednak nieograniczona. Jej granice wyznaczaja normy
konstytucyjne.

Zasada demokratyzmu, rozumiana jako jeden z elementéw demokratycz-
nego panstwa prawnego, o ktérym stanowi art. 2 konstytucji, oznacza nie tylko
obowiazek nasycenia wartoéciami demokratycznymi stanowionego prawa, lecz
takze oparcie na rygorach demokracji catego procesu tworzenia, interpretowania
i stosowania prawa'’. Rbwnocze$nie demokratyzm wymaga takiego uksztattowa-
nia i funkcjonowania instytucji i procedur demokratycznych, ktére respektowac
beda wymogi parstwa prawnego. Ponadto, jak wskazuje sie w literaturze przed-
miotu, demokracja jest na tyle ogélnym i wieloznacznym pojeciem, ze wymaga
skonkretyzowania przez odniesienie do konstytucyjnych ,réwnolegtych” zasad,
takich jak: suwerenno$¢ narodu, podziat i rownowazenie sie wtadz, wolnosci
polityczne jednostki, pluralizm polityczny, spoteczeistwo obywatelskie, wolne
wybory'.

0 T. Gérzynhska, Zasada praworzadnosci i legalnosci, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podsta-
wowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 94.
" Ibidem, s. 15.
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Zasada panstwa prawnego wymaga stanowienia norm nienagannych
z punktu widzenia techniki legislacyjnej. Normy te powinny realizowac zafoze-
nia lezace u podstaw porzadku konstytucyjnego w Polsce i strzec tego zespotu
wartosci, ktéry wyraza konstytucja. Nalezy przy tym uwzgledni¢ wartosci wska-
zane w jej preambule oraz sprecyzowana w art. 1 zasade, ze Polska jest dobrem
wspolnym wszystkich obywateli. Konstytucja przyjeta model panstwa, w ktérym
sprawiedliwos¢ spoteczna jest celem urzeczywistnionym przez demokratyczne
panstwo prawne. Zasada sprawiedliwosci spotecznej w zestawieniu z art. 1 i 2
konstytucji powinna by¢ pojmowana jako czynnik prowadzacy do sprawie-
dliwego wywazenia interesu ogoétu (dobra wspélnego) i intereséw jednostki'?.
Zasade demokratycznego panstwa prawnego, a zwiaszcza zasade zaufania,
nalezy uwzglednia¢, rekonstruujac wzorzec sprawiedliwego (rzetelnego) poste-
powania sadowego. Konstytucyjne prawo do sadu oraz zasada panstwa praw-
nego pozostaja w zwiazku'.

Zasada legalizmu naktada na organy ustawodawcze obowiazek formutowa-
nia przepisow w stanowionych ustawach w zgodnosci z przepisami konstytucji.
Poza tym kazde naruszenie przez organ wtadzy panstwowej obowigzujacych
go zakazoéw i nakazéw zawartych w szczegétowych unormowaniach konstytu-
cyjnych, zwtaszcza podjecie decyzji wiadczej z przekroczeniem kompetenc;ji
okreslonych w konstytugji i ustawach, zawsze stanowi implicite takze naruszenie
takich ogdlnych zasad konstytucyjnych, jak zasada demokratycznego parnstwa
prawnego i zasada legalizmu™.

Na gruncie art. 2 konstytucji prawo do sprawiedliwego traktowania odno-
szone do sfery stosunkéw objetych gwarancjami konstytucyjnymi, cho¢by uje-
tymi ogolnie, podlega szczegblnej ochronie. Pafnstwo ma obowigzek sta¢ na
strazy sprawiedliwosci spotecznej poprzez zaniechanie stanowienia przepiséw
prawa, ktore statyby w sprzecznosci badz godzityby w te zasade™.

Zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa od
dawna traktowana byta przez Trybunat Konstytucyjny jako oczywista cecha
demokratycznego panstwa prawnego, z ktérej TK wyprowadzit dalsze szcze-
goétowe reguty. Stanowi ona istotng czes$¢ tresci normatywnej wynikajacej z tej
klauzuli'.

Zgodnie z tg zasada uprawnienia przyznane obywatelom przez panstwo nie
moga mie¢ charakteru uprawnien pozornych czy tez niemozliwych do realizacji

2 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98.

3 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2008 r., SK 89/06.

* Wyroki TK z dnia 25 maja 1998 r., U 19/97, i z dnia 23 marca 2006 r., K 4/06.

> Wyrok TK z dnia 24 kwietnia 2002 r., P 5/01.

® Wyroki TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, i z dnia 15 lutego 2005 r., K 48/04.
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ze wzgledéw prawnych lub faktycznych albo z uwagi na niejasne okreslenie
warunkoéw korzystania z uprawniel. W tej zasadzie zawarte jest swoiste domnie-
manie, ze brak jednoznacznego okreslenia podmiotu zobowigzanego do $wiad-
czenh finansowych, w przypadku gdy ustawodawca tworzy prawo stanowigce
podstawe takich roszczen, zobowigzanym czyni system finanséw publicznych.
Przerzucenie negatywnych konsekwencji, wynikajacych z wadliwych i niedosta-
tecznie precyzyjnych regulacji w sprawie wynagrodzen, na pracownikéw (bene-
ficjentow tych regulacji) jest niedopuszczalne' .

Zasada zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa nie
jest tozsama z zasada poprawnej legislacji, mimo ze obie stuza osiagnieciu pew-
nosci prawa, ktéra jest konstytucyjna wartoscia'®.

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera sie na
wymaganiu pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu,
ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowa-
nie o swoim postepowaniu na podstawie pefnej znajomosci przestanek dziatania
organ6éw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga
pociagna¢ za soba'. Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa
moze znajdowac sie w kolizji z innymi zasadami i wartosciami konstytucyjnymi,
dla ktérych realizacji w pewnych sytuacjach konieczne jest wprowadzenie zmian
na niekorzys¢ jednostki. Jednostka musi zawsze liczy¢ sig z tym, ze zmiana warun-
kow spotecznych lub gospodarczych moze wymagac nie tylko zmiany obowia-
zujacego prawa, lecz takze niezwtocznego wprowadzenia w zycie nowych regu-
lacji prawnych?®. Zasada ochrony zaufania wyznacza nie tylko sytuacje prawna
obywateli, lecz takze chroni przed ingerencja wtadzy panstwowej inne podmioty
stosunkéw prawnych?'. Z tego wzgledu adekwatny wydaje sie termin: zasada
ochrony zaufania jednostki (a nie tylko obywatela) do panstwa i stanowionego
przez nie prawa”’.

Naruszeniem zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa byloby uchwalenie ustawy, w ktérej uzywane pojecia sa wzajemnie
sprzeczne lub tez umozliwiaja dowolng ich interpretacje®.

7 Wyroki TK z dnia 18 grudnia 2002 r., K 43/01, i z dnia 26 stycznia 2010 r., K 9/08.

'® Wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 ., K 17/12.

9 Por. m.in. wyroki TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138, oraz
z dnia 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81.

20 Por. wyrok TK z dnia 16 czerwca 2003 r., K 52/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 54.

21 Por. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5.

22 Wyrok TK z dnia 20 stycznia 2011 r., Kp 6/09.

2 Wyroki TK z dnia 22 maja 2002 r., K 6/02, i z dnia 8 grudnia 2009 r., K 7/08.
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Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa umozliwia jed-
nostce decydowanie o swoim postepowaniu przy petnej znajomosci przestanek
dziatania organéw parnstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzia-
tania moga pociagna¢ za soba. Jednostka powinna mie¢ mozliwos¢ okreslenia
konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzert na podstawie obowiazuja-
cego prawa, a takze zasadnie oczekiwa¢, ze prawodawca nie zmieni tego prawa
w sposob arbitralny?.

Zasada panstwa prawnego, a zwlaszcza wynikajace z niej zasady: zaufania
obywatela do panistwa, pewnosci prawa oraz ochrony praw nabytych nakazuja,
by zmiana prawa dotychczas obowiazujacego, ktéra pociaga za soba niekorzystne
skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, dokonywana byta zasadniczo z zastoso-
waniem techniki przepiséw przejéciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio
legis. Ustawodawca moze z nich zrezygnowac, jezeli przemawia za tym wazny
interes publiczny, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki. Sytuacja
prawna os6b dotknietych nowa regulacja winna by¢ poddana takim przepisom
przejsciowym, by mogty mie¢ one czas na dokoficzenie przedsiewzie¢ podjetych
na podstawie wczedniejszej regulacji, w przeSwiadczeniu, ze bedzie ona miata
charakter stabilny. Zasada zaufania obywatela do parnstwa i stanowionego przez
nie prawa nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie ,intereséw w toku”,
a zwlaszcza nalezyta realizacje uprawniefi nabytych na podstawie poprzednich
przepisow?.

W praktyce nie istnieje jeden idealny model postepowania, ktéry datoby
sie skonstruowac na podstawie regulacji konstytucyjnych i ktéry obowiazywatby
w odniesieniu do wszystkich rodzajéw postepowar administracyjnych. Regula-
cje konstytucyjne zawieraja jedynie ogélne wskazania co do pewnych podsta-
wowych elementéw i mechanizméw, bez ktérych procedura nie jest rzetelna
i sprawiedliwa. Oceniajac przestrzeganie przez ustawodawce konstytucyjnych
standardéw sprawiedliwosci proceduralnej, nalezy uwzgledni¢ zawsze przed-
miot i specyfike danego postepowania?.

Zasada zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa
opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu,
ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowa-
nie o swoim postepowaniu w oparciu o petna znajomos¢ przestanek dziatania

24 Zob. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138.

% Orzeczenia TK z dnia 2 marca 1993 ., K 9/92, i z dnia 15 lipca 1996 r., K 5/96, oraz wyroki TK
z dnia 24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00, i z dnia 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04.

% Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2012 r., SK 30/10.
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organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga
pociagna¢ za soba”’.

Jednostka winna zaréwno mie¢ mozliwos$c¢ okreslenia konsekwencji poszcze-
golnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie
systemu, jak tez oczekiwa¢, ze prawodawca nie zmieni ich w spos6b arbitralny?®.

Zasada bezpieczeristwa prawnego nakazuje, w ramach wzglednej swobody
ustawodawcy w ksztattowaniu tresci porzadku prawnego zgodnego z konstytu-
cja, poszanowanie istniejacych stosunkéw prawnych i umozliwienie jednostce
racjonalnego planowania przysztych dziatan. Zmiany zasadniczo ingerujace
w istniejacy porzadek prawny muszg by¢ usprawiedliwione potrzeba ochrony
innych wartosci®.

Wymaga to od ustawodawcy ustanowienia przepiséw przejsciowych zawie-
rajgcych unormowania umozliwiajace ich adresatom dokoriczenie przedsie-
wzie¢ podjetych w oparciu o wczedniejsze regulacje. Intertemporalna regulacja
zabezpieczajaca ,interes w toku” stuzy respektowaniu zasady ochrony zaufania
do parnstwa i stanowionego przezer prawa, dekodowanej z art. 2 konstytucji*.

Zasada ochrony zaufania do pafstwa i stanowionego przezefi prawa
nakfada na ustawodawce obowiazek ustanowienia wtasciwej vacatio legis
i przepisow przejsciowych dla sytuacji, w ktérej w nowelizowanych przepisach
ustawy wprowadza sie nowe uregulowania, zwfaszcza bardziej restrykcyjne dla
zainteresowanych?'.

Zgodnie z utrwalong linia orzecznicza TK odpowiednio$¢ vacatio legis roz-
patrywa¢ nalezy w zwiazku z mozliwoscia pokierowania swoimi sprawami,
po ogloszeniu nowych przepiséw, w sposéb uwzgledniajacy ich tres¢. Wymog
zachowania odpowiedniej vacatio legis nalezy bowiem odnosi¢ nie do ochrony
adresata normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, ale do mozliwosci
zapoznania sie przezef z nowym przepisem oraz mozliwosci adaptacji do nowe;j
regulacji prawnej*.

Ustawowa regulacja winna czyni¢ zado$¢ dyrektywie dostatecznej okreslo-
nosci i stabilnosci unormowan prawnych, ktéra stanowi pochodna zasady demo-
kratycznego parnstwa prawa, wyrazonej w art. 2 konstytucji®.

27 Wyrok TK z dnia 19 marca 2007 r., K 47/05.

2 Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2008 r., K 19/07.

2 Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., K 1/01.

3% Wyroki TK z dnia 28 stycznia 2003 r., SK 37/01, i z dnia 11 marca 2003 r., SK 8/02.
31 Wyrok TK z dnia 19 maja 2003 r., K 39/01.

32 Wyrok TK z dnia 25 marca 2003 r., U 10/01.

3 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., P 21/02.
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Wymég okreslonosci regulacji prawnej znajduje konstytucyjna podstawe
w zasadzie demokratycznego panistwa prawnego. Odnosi sie on do wszelkich
regulacji (posrednio czy bezposrednio) ksztattujacych pozycje prawna obywa-
tela. Zasada okreslonosci prawa jest bowiem jedng z dyrektyw prawidtowej legi-
slacji. Stanowi ona takze element zasady ochrony zaufania obywatela do parni-
stwa i tworzonego przez nie prawa, wynikajacy z art. 2 konstytucji*.

Wymég jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepiséw klarownych i zrozu-
miatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwac
moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci nakta-
danych obowiazkéw i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja prze-
pisu winna przejawiac sie w konkretnosci nakfadanych obowiazkéw i przyzna-
wanych praw tak, by ich tres¢ byfa oczywista i pozwalata je egzekwowac?.

Nie ulegato watpliwosci, ze w demokratycznym panstwie prawnym ingeren-
cja w wolnosci i prawa cztowieka i obywatela musi mie¢ konstytucyjna legityma-
cje i forme ustawy. Zasada wylacznosci ustawy, ogoblnie ustanawiajaca wymog
podstawy ustawowej dla okreslenia obowiazkéw i uprawnierr jednostki, przy-
biera szczegélna (kwalifikowana) posta¢ w odniesieniu do regulacji o charakte-
rze represyjnym?¢. Do wyfacznosci ustawy nalezy materia regulujaca zasadnicze
zreby podstaw prawnych dziatania kazdego organu witadzy publicznej. Przepisy
podustawowe (wydane z upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania) moga
stanowi¢ jedynie dopetnienie tych podstaw, zawierajac szczegétowe, niezasad-
nicze elementy regulacji prawnej. Dziatanie organu wtadzy publicznej w opar-
ciu o rozporzadzenie wydane na podstawie blankietowej normy jest niezgodne
z konstytucyjna zasada legalizmu?’.

Konstytucja z 1997 r., pod wptywem doktryny i orzecznictwa TK, obszernie
i wyczerpujaco okreslita status prawny jednostki oraz dopuszczalnos¢ i forme
ingerencji ustawodawczej w konstytucyjnie chronione wolnosci i prawa. W jej
Swietle materie taka stanowig m.in. unormowania dotyczace sfery praw i wol-
nosci jednostki, w szczegblnosci ustanawiajace ograniczenia w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3), prawa wtasnosci (art. 64
ust. 3) i innych, z wykluczeniem dopuszczalnosci przekazania kompetencji nor-
modawczej innemu organowi. W odniesieniu do sfery wolnosci i praw cztowieka

3* Wyroki TK z dnia: 15 wrzesnia 1999 r., K 11/99, 11 stycznia 2000 r., K 7/99, 21 marca 2001 r,,
K 24/00, 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, 22 maja 2002 r., K 6/02, 20 listopada 2002 r., K 41/02,
3 grudnia 2002 r., P 13/02, 29 pazdziernika 2003 r., K 53/02, 9 pazdziernika 2007 r., SK 70/06,
28 pazdziernika 2009 r., K 32/08, 29 maja 2012 r., SK 17/09 i 29 lipca 2014 r., P 49/13.

35 Wyroki TK z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, i z dnia 7 listopada 2006 r., SK 42/05.

36 Orzeczenie TK z dnia 26 wrzes$nia 1995 r., U 4/95.

37 Orzeczenie TK z dnia 22 wrzesnia 1997 r., K 25/97.
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zastrzezenie wylacznie ustawowej rangi unormowania ich ogranicze nalezy
pojmowac dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnoici subdelegacji, tj. przeka-
zania kompetencji normodawczej innemu organowi. W tej specyficznej materii,
ktéra stanowi unormowanie wolnosci i praw oraz obowiazkéw cztowieka i oby-
watela, przewidziane, konieczne lub cho¢by tylko dozwolone przez konstytu-
cje unormowanie ustawowe cechowa¢ musi zupetno$¢*. Oznacza to koniecz-
nos$¢ wskazania w ustawie zakresu, w jakim konstytucyjne wolnosci lub prawa
doznaja ograniczenia®. Parlament jest podmiotem wytacznie uprawnionym do
ograniczenia zakresu korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, przy czym
konstytucja szczegbéfowo okresla przestanki takich ograniczer w postaci wartosci
(d6br) konkurujacych z zakresem korzystania przez jednostke ze swych wolnosci
i praw. W szczegoélnosci nalezy odwotac sie do takich wartosci, jak: bezpieczen-
stwo panstwowe i publiczne, ochrona porzadku i zapobieganie przestepstwom,
a takze ochrona praw i wolnosci innych os6b*°.

Majac na uwadze wyzej przedstawione normy konstytucyjne oraz wywie-
dzione przez TK zasady prawidtowej legislacji, czyli wtasciwego stanowienia
norm prawnych, zgodnie z przyjetymi wartoSciami oraz regutami funkcjono-
wania panstwa demokratycznego, ponizej przedstawiam akty prawne wprowa-
dzane podczas obowiazywania stanu epidemii wywotanego zakazeniami wiru-
sem SARS-CoV-2.

Pierwszym aktem wykonawczym wprowadzajacym na terenie kraju stan
zagrozenia epidemicznego bylo rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
13 marca 2020 r. w sprawie ogfoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 433). Obecnie obowiazuja akty
wykonawcze:

1) rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie oglosze-

nia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. poz. 491);

2) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystgpie-
niem stanu epidemii (Dz.U. poz. 512, z p6zn. zm.).

Wyzej wymienione rozporzadzenie Ministra Zdrowia moim zdaniem prze-
kracza delegacje ustawowa w zakresie okreslenia obszaru Rzeczypospolitej Pol-
skiej jako objetego w catosci stanem epidemii w zwiazku z zakazeniami wirusem
SARS-CoV-2.

3% Wyroki TK z dnia: 19 maja 1998 r., U 5/97, 11 maja 1999 r., P 9/98, i 26 lipca 2004 r., U 16/02.
39 Wyroki TK z dnia 19 maja 1998 r., U 5/97, i 4 kwietnia 2001 r., K 11/00.
4 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2004 r., K 45/02.
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Delegacja ustawowa wyrazona w art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 5 grud-
nia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeii i choréb zakaznych u ludzi
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1845 i 2112) wskazuje, ze jezeli zagrozenie epidemiczne
lub epidemia wystepuje na obszarze wiecej niz jednego wojewddztwa, stan
zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii ogtasza i odwotuje, w drodze roz-
porzadzenia, minister wtasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem
wiasciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek Gtéwnego Inspektora
Sanitarnego.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy wskaza¢, iz upowaznienie ustawowe
jest wezsze niz wprowadzona norma prawna okreslajaca obszar catego teryto-
rium panstwa, co moze stanowic o przekroczeniu delegacji ustawowej i niezgod-
nosci wprowadzonej normy z Konstytucja RP a w konsekwencji o ogtoszeniu
stanu epidemii na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej bez podstawy prawne;.
Jezeli ustawodawca chciatby umozliwi¢ wprowadzenie stanu epidemii na obsza-
rze cafego terytorium panstwa, to wyraznie winien to wskaza¢ w upowaznieniu
ustawowym. W niniejszym przypadku projektodawca ograniczyt sie wytacznie
do wskazania ,zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystepuje na obszarze
wiecej niz jednego wojewddztwa”, co nie oznacza mozliwosci objecia catego
terytorium panstwa. Jezeli bytaby taka wola ustawodawcy, to uzytby on zwrotu
znanego w polskim systemie prawnym, chociazby w art. 232 Konstytucji RP sta-
nowigcym o mozliwosci wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, zawierajacego
sformutowanie w brzmieniu: ,na czesci albo na catym terytorium panstwa”.

Tym samym wprowadzane obostrzenia, nakazy i zakazy od marca 2020 r.
wpierw przez ministra zdrowia, a nastepnie przez Rade Ministrow (réwniez obo-
wigzujace rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r.) moga by¢
obarczone brakiem podstawy prawnej do objecia wprowadzanymi normami
prawnymi cafego terytorium panstwa.

Ponadto wprowadzane zakazy, nakazy, obostrzenia od marca 2020 r.
w wydawanych aktach wykonawczych przez ministra zdrowia, a p6zniej Rade
Ministréw zawieraja liczne ingerencje w gwarantowane konstytucyjnie prawa.
Niejednokrotnie przepisy te byty wprowadzane z dnia na dziefi, zaskakujac adre-
satow tych norm prawnych. W obawie przed rozprzestrzenianiem sie epidemii
ograniczono swobode poruszania sie, gromadzenia sie, uczestnictwa w sprawo-
waniu kultu religijnego czy prowadzenia dziatalnodci gospodarcze;.

Nawet jesli nie doszto do przekroczenia delegacji ustawowej w rozporza-
dzeniu, to istnieja powazne watpliwosci co do tego, czy ustawa mogta przy-
znac tak szeroko zakre$lone uprawnienia ministrowi zdrowia, a nastepnie Radzie
Ministréw. Poza tym wprowadzanie tego typu ograniczer stanowi probe obej-
Scia przepisdw konstytucji o stanach nadzwyczajnych. Bo cho¢ de nomine stanu
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nadzwyczajnego nie ma, to de facto istniejg wszelkie przestanki, by twierdzi¢, ze
mamy do czynienia wfasnie z taka sytuacja. Doszto tez do obejscia ustawy z dnia
18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1897), co ma
ogromne znaczenie, cho¢by dla zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa.

Zgodnie z regulacja konstytucyjna wszystkie ograniczenia i zakazy oraz inne
formy ingerencji w prawa i wolnosci jednostki moga by¢ ustanowione wytacznie
w przepisach ustawy. Sejm RP nie moze delegowac na inny organ, w tym przy-
padku organ wtadzy wykonawczej, ustanowienia tych zakazéw. Jedyne, co moze
delegowa¢ ustawodawca do aktu wykonawczego, to sposéb realizacji tychze
ograniczen i zakazéw, jako aplikowanie tego, co postanowit Sejm.

Konstytucja RP jasno okresla mechanizmy postepowania organéw wia-
dzy publicznej w obliczu stanu kleski Zzywiotowej, w ustawie na ten temat jest
od dawna okreslone, jakie czynnosci moze podejmowaé wtadza oraz ktére
prawa i wolnosci mozna ograniczac¢ i w jakim zakresie. Nie ma zatem potrzeby
wprowadzania jakich$ pozakonstytucyjnych dziafar, skoro w konstytucji okre-
$§lono juz mechanizmy postepowania wtasnie w takich ekstraordynaryjnych
okolicznosciach.

Woprowadzajac zakazy, nakazy i obostrzenia aktami wykonawczymi, rzad
postanowit réwniez wspoméc adresatéw tych norm, uchwalajac ustawe z dnia
2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 1842, 2112, 2113, 2123,
2157 i 2255), zwang ustawa antykryzysowa/branzowa.

O ile wprowadzang ustawe oraz jej kolejne nowelizacje nalezy uzna¢ za
stuszne dziafanie rzadu, o tyle wielo$¢ oraz obszerno$¢ wprowadzanych regulagji
i ich zmienno$¢ powoduja wiele probleméw interpretacyjnych, a niekiedy nie-
moznos¢ szybkiego z nich skorzystania. Ponadto nie wszystkie branze mogty sko-
rzysta¢ na rownych zasadach z rzadowej pomocy w tym samym czasie. Wpro-
wadzane wymogi niekiedy zamykaty droge do skorzystania z rzadowej pomocy
badZ przewidziana pomoc byta niewystarczajaca dla podmiotéw, do ktérych
byfa adresowana.

Ewaluacja wprowadzonych rozwigzaih jest obecnie niemierzalna, doko-
nanie jej bedzie mozliwe po zakorczeniu stanu epidemii. Niemniej z danych
umieszczonych na stronie Ministerstwa Rozwoju, Pracy i Technologii*' wynika,
ze w okresie styczefn—wrzesie 2020 r. (r/r):

41 Sytuacja gospodarcza Polski, GOV.pl, https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/sytu-
acja-gospodarcza-polski (dostep: 27.10.2021).
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1. Spadek produkcji sprzedanej przemystu wyniost 3,2%. W przetworstwie
przemysfowym produkcja spadta o 3,4%.

2. Odnotowano spadek produkcji budowlano-montazowej o 1,6%.

3. Poziom cen mierzony wskaznikiem CPI byt o 3,6% wyzszy niz przed rokiem.

4. Liczba zarejestrowanych bezrobotnych we wrzedniu wyniosta 1023,7 tys.
0s6b (wzrost 0 20,3%).

5. Stopa bezrobocia rejestrowanego we wrze$niu wyniosta 6,1%.

6. Przecietne miesieczne wynagrodzenie nominalne brutto w sektorze przed-
siebiorstw wyniosto 5330 zt (wzrost o 4,5% w ujeciu nominalnym).

7. Przecietna emerytura i renta z pozarolniczego systemu ubezpieczer wzrosta
0 5,4%, a przecietna emerytura i renta rolnikéw indywidualnych o 6,6%
(w ujeciu nominalnym).

Oczywiscie powyzszych danych nie mozna przypisa¢ wyfacznie panuja-
cemu stanowi epidemii oraz dziataniom rzadu, jednakze ukazujg one mozliwy
duzy wptyw na podejmowane dziatania pomocowe oraz ich rezultaty.

Z pakietu pomocowego wprowadzonego ww. ustawa moga skorzysta¢ przed-
siebiorcy, ktérych zagrozenie istnienia miatoby znaczacy wptyw na gospodarke,
technologie, suwerennos$¢, bezpieczenstwo dostaw, infrastrukture krytyczng
lub rynek pracy oraz nie sa podmiotem z sektora finansowego badZ instytucja
kredytowa.

Gléwne rozwiazania pomocowe z tarczy antykryzysowej/branzowej przewi-
duje kilkadziesiat regulacji, z ktérych najistotniejsze to:

1. Zwolnienie z ZUS — zwolnienie z obowiazku optacania naleznych sktadek za
okres od dnia 1 listopada 2020 r. do dnia 30 listopada 2020 r., z mozliwoscia
przedtuZenia na kolejne miesigce i o kolejne branze.

2. Jednorazowe dodatkowe $wiadczenie postojowe — dla oséb, ktére na dzier
30 wrzesnia 2020 r. prowadzity jeden z okreslonych rodzajéw dziafalnosci,
z mozliwoscia przedtuzenia na kolejne miesiace i o kolejne branze.

3. Dotacja dla mikro- i matych przedsiebiorstw — wysokos¢ wsparcia do 5 tys. zt.

4. Dofinansowanie wynagrodzern pracownikbw w kwocie 2 tys. zt przez
3 miesigce.

5. Zawieszenie optaty targowej w 2021 r. — przedsiebiorcy na tym rozwiazaniu
zaoszczedza tacznie kwote 139 min zt; projekt przewiduje dla gmin rekom-
pensate, ze $rodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, dochodéw
utraconych z tytutu braku opfaty targowej w 2021 r.

Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii szacuje, ze z nowych instrumen-
tow skorzysta 270 tys. firm. taczna kwota miesiecznego wsparcia dla przedsie-
biorcéw to ponad 4,5 mld zt. Dofinansowaniem wynagrodzer objetych zostanie
ok. T min pracownikéw. Ten instrument zostat przewidziany na okres 3 miesiecy.
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W ramach dotychczasowego wsparcia z tarcz antykryzysowych, w tym tar-
czy finansowej, do polskich przedsiebiorcéw i pracownikéw trafito w ostatnich
miesigcach blisko 165 mld zt. Dzieki temu zastrzykowi firmy mogly lepiej przejs¢
przez kryzys, a Polacy zachowali miejsca pracy.

Do tej pory przedsiebiorstwa z branz, ktére obejmuje tarcza branzowa,
czyli: gastronomicznej, rozrywkowej, sportowej, sprzedazy detalicznej, edukag;ji
pozaszkolnej czy kulturalnej, rowniez byty objete rzadowym wsparciem. Z tar-
czy antykryzysowej z tytutu zwolniert z ZUS-u i wyptat $wiadczenia postojowego
firmy otrzymaty 2,9 mld zt, a z tarczy finansowej PFR do 30 tys. firm dziatajacych
w tych sektorach trafito 3,5 mld z*2.

Podsumowujac, nalezy wskaza¢, ze celem nadrzednym organéw admini-
stracji publicznej jest zapewnienie przede wszystkim bezpieczefstwa obywa-
telom, w szczegblnosci bezpieczenstwa zdrowotnego, dlatego tez podejmo-
wane decyzje nie moga prowadzi¢ w sposéb nieodpowiedzialny do narazania
obywateli na poniesienie uszczerbku na zdrowiu. Pahstwo musi sta¢ na strazy
dbania o zdrowie obywateli, co stanowi jego fundamentalne dziatanie na ich
rzecz.

Chociaz wprowadzane regulacje budza powazne watpliwosci co do ich
prawidtowego stanowienia oraz ich obowiazywania, spoteczeristwo, zdajac
sobie sprawe z realnego zagrozenia zdrowotnego, zachowuje sie w sposéb
zdyscyplinowany i stara sie wypetnia¢ natozone nakazy, zakazy oraz obostrze-
nia. Kazdy obywatel, zdajac sobie sprawe z mozliwosci doznania uszczerbku
zdrowotnego albo w skrajnym przypadku $mierci swojej lub bliskich, stara
sie stosowa¢ do wprowadzanych regulacji, aby zapewni¢ sobie oraz bliskim
bezpieczenstwo.

Z drugiej strony obywatele nie chca narazac sie na represje ze strony pan-
stwa przejawiajace sie naktadaniem przez policje mandatéw karnych lub kiero-
waniem sprawy do Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej celem natozenia dotkliwej
kary administracyjnej, ktéra oczywiscie przy odwotaniu do sadu wielce prawdo-
podobnie zostataby uchylona — ale wiekszo$¢ obywateli woli unikna¢ tego typu
zdarzen, nie stajac w szranki z parstwem.

Konkludujac: bezpieczeristwo zdrowotne oraz gospodarcze, na ktérego
strazy stoi panistwo polskie, pomimo niedoskonatosci wprowadzanych regu-
lacji nie powinno zastania¢ fundamentalnej wartosci, jaka jest zycie ludzkie.
Konieczne jest podejmowanie wszelkich mozliwych dziatan, ktére umozliwia

42 Parlament zakoriczyt prace nad tarcza branzowa, GOV.pl, https://www.gov.pl/web/rozwoj-pra-
ca-technologia/parlament-zakonczyl-prace-nad-tarcza-branzowa-teraz-trafi-ona-do-podpisu-pre-
zydenta (dostep: 27.10.2021).
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jego uchronienie. Niemniej jednak organy wtadzy publicznej nie powinny sobie
uzurpowac prawa do swobodnego dziatania poza jakimkolwiek trybem, okresla-
jac, ze to stuzy realizacji waznych wartosci.

Czy zdamy jako spofeczenstwo egzamin z zapewnienia bezpieczernstwa
zdrowotnego podczas obowiazujacego stanu epidemii — zalezy w gtéwnej
mierze od nas samych. Na ewaluacje dziatan rzadu podczas stanu epide-
mii przyjdzie czas po jej zakoriczeniu. Chociaz na chwile obecna mozna
uzna¢ je za chaotyczne, to dobrze, ze w ogole jakiekolwiek dziatania sa
podejmowane.

Tematyka podjeta w niniejszym artykule wymaga szerszego opracowania na
podstawie badan po zakorfczeniu obowiazywania stanu epidemii, ktére beda
podstawa do faktycznie prawidtowego zobrazowania zaleznosci miedzy wpro-
wadzanymi regulacjami prawnymi a zapewnieniem wiasciwego stanu bezpie-
czehstwa zdrowotnego oraz gospodarczego. Przeprowadzenie badan po zakon-
czeniu stanu epidemii oraz uzyskane wyniki pozwola w przysztosci w stopniu
znaczacym przystuzy¢ sie do wypracowania wiasciwych schematéw dziatania
zapewniajacego bezpieczenstwo zdrowotne oraz ekonomiczne spoteczefstwa
w sytuacji skrajnego zagrozenia epidemiologicznego.
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Streszczenie

Artykut przedstawia charakterystyke tworzenia prawodawstwa w Rzeczypospolitej Polskiej, ze
szczegblnym uwzglednieniem wptywu wprowadzanych regulacji prawnych w czasie epidemii
wywolanej zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 na stan bezpieczeistwa. Przeprowadzono analize
norm prawnych wprowadzanych w czasie obowiazywania stanu epidemii. Stwierdzono, ze ustawy
(,tarcze antykryzysowe/branzowe”) oraz akty wykonawcze (wprowadzajace zakazy, nakazy, obo-
strzenia) wplywaja pozytywnie na zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom Polski. Brak wtasci-
wego prawodawstwa w stanie zagrozenia epidemicznego nie wptywa natomiast znaczaco na prze-
strzeganie ustanawianych norm prawnych przewidzianych w ustawie zasadniczej.

Stowa kluczowe: prawo, prawodawstwo, legislacja, bezpieczenstwo, epidemia
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Europejski Nakaz Aresztowania (dalej: ENA) jest pierwszym i szczeg6lnym instru-
mentem wspotpracy parstw cztonkowskich Unii Europejskiej w sprawach karnych.
Zostat ustanowiony decyzja ramowa Rady 2002/584/WSiSW z dnia 13 czerwca
2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania
0s6b miedzy Paristwami Cztonkowskimi (Dz.Urz. WE L 190 z 18.7.2002 r., s. 1;
dalej: Decyzja). Zgodnie z przyjeta w tym akcie wprowadzajacym definicja ENA
stanowi decyzje sadowa wydang przez panstwo cztonkowskie w celu areszto-
wania i przekazania przez inne panstwo cztonkowskie osoby, ktérej dotyczy
wniosek, w celu przeprowadzenia postepowania karnego lub wykonania kary
pozbawienia wolnosci badZ srodka zabezpieczajacego (art. 1 ust. 1 Decyzji).
W motywie 5 przywotanej Decyzji zostato dodatkowo podkreslone, ze celem
Unii jest ustanowienie przestrzeni bez granic, przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci. Dlatego tez z zatozenia wtasnie ENA miaf by¢ nowym,
uproszczonym sposobem wspétpracy miedzy paristwami, zastepujacym dtugie
procedury ekstradycyjne i zwiekszajacym skutecznos¢ w zwalczaniu przestep-
czosci miedzynarodowe;j.

Polska przyjeta przepisy dotyczace ENA jako acquis communautaire, przyste-
pujac z dniem 1 maja 2004 r. do UE. Na mocy nowelizacji' z dnia 18 marca 2004 .
ENA zostat uregulowany w rozdziatach 65a oraz 65b kodeksu postepowania kar-
nego i bardzo szybko zdobyt duza popularnos¢ w praktyce. Juz w 2004 r. sady
polskie wydaty 16192 nakazéw, a do Polski skierowano 29 ENA. W 2005 r. na tery-
torium UE wydano facznie 6894 nakazy, z czego najwiecej byto z Francji (1914),

' Ustawa o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz ustawy
— Kodeks wykroczer (Dz.U. z 2004 r. Nr 69, poz. 626).

2 Informator Statystyczny Wymiaru Sprawiedliwosci, Opracowania wieloletnie: ENA — Europejski
Nakaz Aresztowania w latach 2004-2020, https://isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowa-
nia-wieloletnie/ (dostep: 27.04.2021).
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z Polski (1448) oraz z Austrii (975)°. Cztery lata p6zniej liczba wydanych w Polsce
nakazéw wzrosta ponadtrzykrotnie, do 4844, co stanowito 30% wszystkich wyda-
nych w tym roku ENA*. Jednocze$nie wzrosta liczba nakazéw skierowanych do
Polski. W 2009 r. prokuratury otrzymaty i przekazaty do sadéw 286 ENA®.

ENA jest postrzegany jako bardzo efektywna forma wspétpracy paristw
cztonkowskich oparta na dwéch zasadach: wzajemnego zaufania i wzajemnego
uznawania. Wzrost wzajemnego zaufania stanowi bowiem podstawe dobrego
dziatania zasady wzajemnego uznawania, ktéra to, zgodnie z motywem 6 Decy-
zji, okreslana jest jako kamiert wegielny wspotpracy sadowej panistw cztonkow-
skich. Wzajemne zaufanie powinno opierac sie na pewnosci, ze wszyscy obywa-
tele Europy maja dostep do systemu sadowego spetniajacego wysokie standardy
jakosci®, czyli do wymiaru sprawiedliwosci przestrzegajacego praw cztowieka,
opartego w szczegblnosci na Europejskiej konwencji praw cztowieka oraz Karcie
Praw Podstawowych, jak réwniez szanujacego systemy prawa krajowego innych
panstw cztonkowskich. Co wiecej, wysokie standardy jakosci systemu sadowego
zapewnione powinny by¢ przez praworzadnos$¢, niezalezno$¢ sadownictwa
i niezawisto$¢ sedziéw oraz pewnos¢, ze sady wydajace orzeczenia byty rze-
czywiscie najwlasciwsze do rozpoznania danej sprawy. Dlatego tak wazne jest,
aby organy panstw cztonkowskich budowaty zaufanie co do tego, ze regulacje
prawne danego kraju nie tylko sa odpowiednie, ale réwniez wtasciwie wyda-
wane oraz stosowane. Prawo Unii opiera sie na zasadniczym zafozeniu, ze kazde
panistwo cztonkowskie dzieli z wszystkimi innymi — i uznaje, ze panstwa te dzielg
z nim — szereg wspélnych wartosci, na ktérych bazuje Unia. Zatozenie to ozna-
cza i uzasadnia istnienie wzajemnego zaufania miedzy panstwami cztonkow-
skimi co do tego, ze wartosci te beda uznawane, a zatem tego, ze prawo Unii,
ktére wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane’.

Zasada wzajemnego zaufania niejednokrotnie byfta przedmiotem rozwa-
zan Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, szczegélnie w odniesieniu do

3 Council of the European Union, Information Note of 18.01.2007, 9005/5/06 REV 5 COPEN
52 EJN 12, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9005-2006-REV-5/en/pdf (dostep:
25.04.2020).

4 ZaT. Gadrocka, Europejski nakaz aresztowania. Analiza polskiej praktyki wystepowania do innych
panstw Unii Europejskiej z wnioskiem o wydanie osoby trybem europejskiego nakazu aresztowa-
nia, Warszawa 2011, s. 13, https://iws.gov.pl/wp-content/uploads/2018/08/AR_Gardocka-T_-
-ENA-2011.pdf (dostep: 27.04.2021).

5 Informator Statystyczny Wymiaru Sprawiedliwosci..., op. cit.

¢ Program Haski: wzmacnianie wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej
(Dz.Urz. UEC532z3.03.2005 ., 5. 1).

7 Wyrok TSUE z dnia 6 marca 2018 r., sprawa C-284/16, Achmea, EU:C:2018:158, pkt 34.
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Decyzji i wspofpracy sadowej w sprawach karnych. Pierwszym orzeczeniem
wydanym w procedurze pytan prejudycjalnych wiasnie w sprawach karnych byt
wyrok Goziitok i Briigge®. TSUE w uzasadnieniu tego wyroku podkredlit, ze UE
wyznaczyfa sobie jako cel utrzymanie oraz rozwijanie Unii jako przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, w ktérej zagwarantowana jest swoboda
przeptywu oséb. Potwierdzit takze istnienie zaufania miedzy krajami cztonkow-
skimi, ktére przejawia sie m.in. w akceptacji odmiennosci systeméw sadow-
nictwa karnego. Bowiem, w opinii TSUE, panstwa wspotpracujace powinny
uznawac przepisy prawa karnego obowiazujace réwniez w innych panstwach,
nawet jesli zastosowanie witasnego prawa krajowego prowadzitoby do innego
rozwiazania®. Zatem jesli system jednego paristwa nie zna danej instytucji praw-
nej, panstwo to, bazujac na zasadzie wzajemnego zaufania, zobligowane jest do
uznania wynikéw stosowania prawa karnego drugiego panstwa'®. Wiasnie taka
interpretacja pozwala na wspétprace organéw sadowych miedzy ré6znorodnymi
systemami prawnymi bez koniecznosci harmonizacji przepiséw prawa karnego
sensu stricto.

W zatoZzeniu wspotpraca sgdowa w ramach UE polega¢ miata na duzym
automatyzmie opartym o metode uznawania i wykonywania orzeczeh pani-
stwa wydajacego przez panstwo wykonujace. Dlatego tez wzajemne zaufanie
do systeméw prawnych paristw cztonkowskich jest fundamentem zasady wza-
jemnego uznawania. Wzajemne uznawanie ma stanowi¢ przejaw wzmocnienia
wspotpracy miedzy organami sadowymi poszczegélnych paristw, a jednoczesnie
oddziatywac na sfere praw uczestnikéw postepowania, zapewniajac im wzmoc-
nienie ich gwarancji procesowych''. W mys| tej zasady organy sadowe wspétpra-
cuja ze soba bez koniecznosci petnej weryfikacji okolicznosci postepowan pro-
wadzonych w innych parnstwach i sprawdzania ich zgodnosci z wtasng procedurg
krajowa. Innymi sfowy, organy sadowe akceptuja i uznaja zaréwno sposéb wyda-
wania, jak i wykonywania orzeczei w innych parnstwach, traktujac je tak, jakby

8 Wyrok TSUE z dnia 11 lutego 2003 r., sprawy potaczone C-187/01 i C-385/01, Goztitok
i Briigge, EU:C:2003:87.

% Ibidem, pkt 33.

10 A.C. Statkiewicz, Zasada wzajemnego zaufania panstw cztonkowskich Unii Europejskiej jako pod-
stawa budowania europejskiej przestrzeni karnej, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/55104/
PDF/01_Aleksandra _Cecylia_Statkiewicz.pdf (dostep: 27.04.2021).

" S. Buczma, Zasada wzajemnego uznawania orzeczern miedzy paristwami cztonkowskimi Unii
Europejskiej: etapy ksztaftowania, zakres funkcjonowania i podstawowe cechy, ,lus Novum” 2009,
nr2,s. 64-93.
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byly one czescig ich wtasnego porzadku prawnego'. Réwniez na gruncie prawa
polskiego, w orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkreslane jest znaczenie tych
dwéch podstawowych zasad. Wskazuje sie, iz elementarnym zatozeniem, na kt6-
rym opiera sie wspoétpraca w sprawach karnych pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi UE, jest zasada wzajemnego uznawania, ktéra zaktada istnienie wysokiego
stopnia zaufania pomiedzy kooperujacymi organami sadowymi poszczegélnych
panstw Wspdlnoty, a w konsekwencji wyklucza potrzebe i mozliwos¢ wzajem-
nego weryfikowania orzeczen. Wtasnie to jest fundamentem ENA, ktéry jako
pierwszy instrument wspotpracy w zakresie prawa karnego wprowadzit zasade
wzajemnego uznawania.

ENA pokazuje, ze wysoki poziom zaufania do odrebnych systeméw praw-
nych oparty na ugruntowanych zasadach ustrojowych, poszanowaniu praw
czlowieka, praworzadnosci oraz demokracji daje mozliwos¢ zwalczania prze-
stepczosci transgranicznej. Przy czym skuteczno$¢ takich instrumentéw jak ENA
w znacznej mierze zalezy od nadania tej wspoétpracy bardziej zaawansowanych
form w poréwnaniu z tradycyjnymi mechanizmami ekstradycji, w duzym stop-
niu uproszczonych i w konsekwencji usprawniajacych proces wzajemnego uzna-
wania'. Ekstradycja jest procedura czasochtonng i nie sprawdzita sie w przy-
padku istnienia swobody przemieszczania sie miedzy panstwami cztonkowskimi.
Pomimo tego ENA oparty jest na konstrukgji ekstradycji oraz uksztattowanych
w jej obrebie rozwiazaniach. Przy czym istnieje szereg daleko idacych odstepstw
od tradycyjnych regulacji dotyczacych systemu wielostronnej ekstradycji'®. Pro-
cedura ENA jest szybsza oraz uwolniona od ingerencji i ocen politycznych.
Z definicji jest w petni autonomiczna decyzja organéw sadowych. Innymi stowy
jest to procedura wyfacznie prawna bez fazy politycznej, oparta na wzajemnym
uznawaniu decyzji organéw wymiaru sprawiedliwosci'®.

Jednakze wzajemne uznawanie, jak réwniez wzajemne zaufanie nie maja
charakteru absolutnego i nawet sama Decyzja przewiduje mozliwo$¢ obligato-
ryjnej lub fakultatywnej (art. 3, 4 i 4a) odmowy wykonania ENA. Przy czym jest

2 M. Kusak, Wspdipraca miedzynarodowa w sprawach karnych, [w:] P. Wiliiski (red.), Polski pro-
ces karny, Warszawa 2000, s. 723.

'3 Postanowienie SN z dnia 8 grudnia 2008 r. V KK 332/08, LEX nr 524238.

™ R. Stefanicki, Europejski nakaz aresztowania w swietle ostatniego orzecznictwa Trybunalu Spra-
wiedliwosci UE, ,Prokuratura i Prawo” 2015, nr 5, s. 25.

> Szerzej: A. Gorski, A. Sakowicz, 2. Europejski nakaz aresztowania na tle innych instrumentéw
wspdipracy miedzynarodowej w sprawach karnych, [w:] P Hofmanski (red.), Europejski nakaz aresz-
towania w teorii i praktyce panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2008, LEX.

16 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postepowania
karnego oraz ustawy — Kodeks wykroczeri, Sejm IV kadencji, druk nr 2031.
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to mozliwe tylko w wyjatkowych sytuacjach i organy sadowe moga co do zasady
odmoéwic¢ wykonania nakazu wytacznie z enumeratywnie wyliczonych powo-
doéw, przewidzianych w Decyzji, a wykonanie ENA mozna uzalezni¢ wyfacznie
od jednego z warunkéw Scisle okreslonych w art. 5 tej Decyzji. W konsekwencg;ji
wykonanie ENA stanowi zasade, za§ odmowa wykonania jest przewidziana tylko
jako wyjatek, ktory nalezy interpretowac Scisle’’. Jak wskazuje orzecznictwo,
jedynie gdy ujawnia sie okolicznosci podwazajace wzajemne zaufanie, z ktérych
w spos6b oczywisty wynika, ze brak byto podstaw do wydania nakazu, obowiaz-
kiem sadu jest zweryfikowanie takich danych™.

Wprowadzajac instrumenty wspétpracy w sprawach karnych, takie jak ENA,
zaktadano, ze wzajemne zaufanie panistw cztonkowskich ma solidne podstawy,
poniewaz kazde z panstw zobowiazafo sie do przestrzegania praw czlowieka,
wolnosci, demokracji i praworzadnosci. Jednoczesnie powszechnie rozumiana
byfa potrzeba uproszczenia pewnych mechanizméw oraz wprowadzenia roz-
wigzan, ktére pozwola na sprawne przeciwdziatanie przestepczosci przy otwar-
tych granicach oraz swobodzie przemieszczania sie. Niestety praktyka pokazata,
ze odmienne tradycje, réznorodnos$¢ systeméw prawnych oraz standardéw
przestrzegania praw podstawowych budzi wiele watpliwosci i powoduje brak
wzajemnego zaufania, a tym samym utrudnia wzajemne uznawanie orzeczen.
Odpowiedzia Unii na tego typu niepewnosci byto wprowadzenie od 2010 r.
szeregu dyrektyw'’ okreslajacych minimalne standardy wspétpracy w sprawach
karnych dotyczace m.in. prawa do tftumaczenia ustnego i pisemnego?’, prawa
do informacji w postepowaniu karnym?', prawa dostepu do adwokata*? czy tez

7 Wyrok TSUE z dnia 10 sierpnia 2017 r., sprawa C-270/17 PPU, Tupikas, EU:C:2017:628, pkt 49, 50.
8 Postanowienie SA w Krakowie z dnia 17 czerwca 2014 r., Il AKz 214/14, KZS 2014, Nr 7-8,
poz. 78.

9 Szerzej: Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 20 stycznia 2021 r. w sprawie wdrazania
europejskiego nakazu aresztowania i procedur wydawania os6b miedzy panistwami cztonkow-
skimi, https://www.europarl.euro pa.eu/doceo/document/TA-9-2021-01-20_PL.html#sdocta1,
(dostep: 27.04.2021).

20 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/64/UE z dnia 20 pazdziernika 2010 r. w spra-
wie prawa do ttumaczenia ustnego i ttumaczenia pisemnego w postepowaniu karnym (Dz.U. L 280
726.10.2010, s. 1).

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/13/UE z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie
prawa do informacji w postepowaniu karnym (Dz.U. L 142 z 01.06.2012, s. 1).

22 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/48/UE z dnia 22 pazdziernika 2013 r. w spra-
wie prawa dostepu do adwokata w postepowaniu karnym i w postepowaniu dotyczacym europej-
skiego nakazu aresztowania oraz w sprawie prawa do poinformowania osoby trzeciej o pozbawie-
niu wolnosci i prawa do porozumiewania sie z osobami trzecimi i organami konsularnymi w czasie
pozbawienia wolnosci (Dz.U. L 294 z 6.11.2013, s. 1).
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w sprawie pomocy prawnej z urzedu dla podejrzanych i oskarzonych?. Jednak
nie rozwiazato to wszystkich probleméw, a kryzys wzajemnego zaufania i uzna-
wania zdaje sie pogtebia¢, szczegdlnie od 2016 r., kiedy to, w ramach realizacji
ENA, niemiecki sad powziat watpliwosci odnosnie do warunkéw wykonania kary
pozbawienia wolnosci w Rumunii i na Wegrzech. Problem ten zostat zbadany
przez TSUE w sprawach potaczonych Aranyosi i Caldararu**. W uzasadnieniu
tego wyroku wskazano, ze zaréwno zasada wzajemnego zaufania miedzy pan-
stwami cztonkowskimi, jak i zasada wzajemnego uznawania maja w prawie Unii
fundamentalne znaczenie, gdyz umozliwiaja utworzenie i utrzymywanie prze-
strzeni bez granic wewnetrznych. Doktadniej, zasada wzajemnego zaufania
wymaga, by kazde z tych panistw uznawato — z zastrzezeniem wyjatkowych oko-
licznosci — iz réwniez wszystkie inne panstwa cztonkowskie przestrzegaja prawa
Unii, a zwlaszcza praw podstawowych uznanych w tym prawie?. Jednoczes$nie
TSUE przyjat, ze w wyjatkowych okolicznosciach moga zosta¢ wprowadzone
ograniczenia dotyczace zasad wzajemnego uznawania i wzajemnego zaufania
miedzy panstwami cztonkowskimi®®, oraz orzekt o koniecznosci dwuetapowego
badania takich przypadkéw przez panstwo wykonujace ENA. Wynika stad, ze
w pierwszej kolejnosci powinna zosta¢ dokonana ocena rzeczywistego istnienia
naruszen praw fundamentalnych, a nastepnie weryfikacja, czy istniejg powazne
i sprawdzone podstawy, aby uzna¢, ze zainteresowana osoba bedzie narazona
na takie naruszenia?’.

Byt to wyrok przetomowy i majacy duze znaczenie dla p6zniejszej linii
orzeczniczej. Przede wszystkim dlatego, ze TSUE po raz pierwszy w swojej opi-
nii odszedt od zasady wzajemnego uznawania i dopuscit istnienie wyjatkowych
okolicznosci ograniczajacych zaufanie miedzy panstwami. Poza tym wskazat
sposob postepowania w takich sytuacjach, ktéry de facto podwaza zasade wza-
jemnego zaufania, gdyz wymaga badania okolicznosci, ktére przy wspétpracy
panstw cztonkowskich nie powinny by¢ kwestionowane. Co wiecej, wyrok ten
daje podstawy do dalszej dyskusji oraz kolejnych watpliwosci, gdyz przedsta-
wia mozliwos¢ zastosowania podobnego ograniczenia zasady wzajemnego

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1919 z dnia 26 pazdziernika 2016 r.
w sprawie pomocy prawnej z urzedu dla podejrzanych i oskarzonych w postepowaniu karnym
oraz dla oséb, ktérych dotyczy wniosek w postepowaniu w sprawie europejskiego nakazu areszto-
wania (Dz.U. L 297 2 4.11.2016, s. 1).

2* Wyrok TSUE z dnia 5 kwietnia 2016 r., sprawy potaczone C-404/15 i C-659/15 PPU, Aranyosi
i Caldararu, ECLI:EU:C:2016:198.

% |bidem, pkt 78.

% |bidem, pkt 82.

¥ |bidem, pkt 88, 91-93.
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uznawania w systemie ENA do rzeczywistego ryzyka naruszenia kazdego innego
prawa podstawowego. Nic wiec dziwnego, ze kiedy w 2018 r. zasady wzajem-
nego zaufania i uznawania zmierzyty sie z kwestia przestrzegania praworzad-
nosci przez panstwa Unii Europejskiej, TSUE, w sprawie C-216/18%, ponownie
podjat kwestie odmowy wykonania ENA w zwigzku z naruszeniem praw podsta-
wowych, tym razem w przypadku watpliwosci sadu irlandzkiego co do niezawi-
stosci wiadzy sadowniczej w Polsce. Wyrok ten pokazuje kilka bardzo waznych
aspektow. Po pierwsze, TSUE potwierdzit mozliwos¢ wprowadzenia ogranicze
dla wzajemnego uznawania i zaufania tylko przy wyjatkowych okolicznosciach,
a jednoczesnie wskazat, ze ryzyko naruszenia prawa do niezaleznego sadu
w panstwie, ktére wydato ENA, do takich okolicznosci nalezy. Dlatego w wyroku
podkreslone zostato, ze wymog niezawistosci sedziéw wchodzi w zakres prawa
podstawowego do rzetelnego procesu sadowego, ktére ma znaczenie jako gwa-
rancja ochrony wszystkich praw, jakie jednostki wywodza z prawa UE, i zacho-
wania wartosci wspoélnych panistwom cztonkowskim, a w szczegdlnosci wartosci
w postaci panstwa prawnego. Bowiem u podstaw wysokiego poziomu zaufania
tkwi zatozenie, ze sady karne panstw cztonkowskich spetniaja wymogi skutecz-
nej ochrony sadowej, ktére obejmuja w szczegblnosci niezawistos¢ i bezstron-
nos¢ tych sadow?.

Poza tym TSUE w sprawie C-216/18 ponownie wskazat wymég dwuetapo-
wego badania nieprawidfowosci. W tym celu organ sadowy powinien w pierw-
szej kolejnosci, w oparciu o obiektywne, wiarygodne, dokfadne i nalezycie
zaktualizowane informacje o funkcjonowaniu systemu sadowego w wydajacym
nakaz panstwie czfonkowskim dokonaé oceny istnienia rzeczywistego ryzyka
naruszenia prawa podstawowego do rzetelnego procesu sadowego, zwiazanego
z brakiem niezawistosci sadéw tego paristwa cztonkowskiego, z uwagi na syste-
mowe lub ogélne nieprawidfowosci w tym panstwie®®. W zwiazku z tym TSUE
wskazuje dwa aspekty w odniesieniu do wymogu niezawistosci sadéw. Pierw-
szy, o charakterze zewnetrznym, ktéry wymaga, aby dany organ wypetniat swoje
zadania w petni autonomicznie, bez podlegtosci w ramach hierarchii stuzbowej,
bez podporzadkowania komukolwiek, w spos6b wolny od nakazéw czy wytycz-
nych z jakiegokolwiek Zrédta oraz pozostajac pod ochrona przed ingerencja
i naciskami z zewnatrz, ktére moga zagrozi¢ niezaleznosci osadu jego cztonkéw
i wptywac¢ na ich rozstrzygniecia. Drugi aspekt, o charakterze wewnetrznym,
taczy sie z pojeciem bezstronnosci i dotyczy jednakowego dystansu do stron

28 Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 r. w sprawie C-216/18 PPU, LM, EU:C:2018:586.
2 |bidem, pkt 48 i 58.
3 |bidem, pkt 61.
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sporu i ich odpowiednich interesow w odniesieniu do jego przedmiotu. Aspekt
ten wymaga przestrzegania obiektywizmu oraz braku wszelkiego interesu w roz-
strzygnieciu sporu poza Scistym stosowaniem przepisu prawa’'. Natomiast dru-
gim krokiem badania jest weryfikacja, czy dana osoba, ktérej dotyczy nakaz,
bedzie narazona na rzeczywiste ryzyko naruszenia jej prawa podstawowego do
niezawistego sadu, a tym samym istotnej tresci prawa podstawowego do rzetel-
nego procesu sadowego w Swietle jej sytuacji osobistej, jak réwniez charakteru
przestepstwa, za ktére jest Scigana, oraz kontekstu faktycznego, na ktérym opiera
sie ENA. Dopiero gdy organ sadowy wykonujacy nakaz nie wykluczy takiego
ryzyka, powinien wstrzymac sie od wykonania ENA.

Dopetnieniem powyzszych rozwazan jest wyrok w sprawach C-354/20
i C-412/20%%, w ktorych to sad holenderski podniést kwestie mozliwosci automa-
tycznej odmowy wykonania kazdego ENA w obliczu pogtebiajacego sie kryzysu
praworzadnodci, a w konsekwencji nawet catkowitego zawieszenia wykonania
ENA wzgledem danego panstwa cztonkowskiego. Zdaniem TSUE kazda ana-
liza wyjatkowych okolicznosci ograniczajacych wzajemne zaufanie i uznawanie
wymaga przeprowadzenia badania sktadajacego sie z dwéch etapéw, poniewaz
oba te etapy oznaczaja koniecznos$¢ analizy informacji uzyskanych na podsta-
wie réznych kryteriéw, a zatem etapéw tych nie mozna ze soba myli¢. Istnienie
nieprawidtowosci, potwierdzone w pierwszym kroku badania, niekoniecznie
musi bowiem przektadac sie na wszystkie rozstrzygniecia sadéw owego panstwa
cztonkowskiego w kazdej konkretnej sprawie. Odmienna interpretacja skutko-
wataby rozszerzeniem ograniczen, ktérych moga doznawac¢ zasady wzajemnego
uznawania i wzajemnego zaufania, poza przyjete wyjatkowe okolicznosci, pro-
wadzac tym samym do ogélnego wytaczenia stosowania tych zasad w kontekscie
ENA wydanych przez sady paristwa, w ktérym takie nieprawidtowosci wysta-
pity?3. Co wiecej, wedle motywu 10 Decyzji wykonanie ENA mozna zawiesi¢
jedynie w przypadku powaznego oraz trwatego naruszenia przez jedno z panistw
cztonkowskich zasad okreslonych w art. 2 TUE. Dlatego tez z samego brzmienia
tego motywu wynika, ze to do Rady Europejskiej nalezy stwierdzenie narusze-
nia zasady panstwa prawnego w wydajacym nakaz parnstwie. Zatem dopiero
w obliczu decyzji Rady Europejskiej stwierdzajacej powazne i trwate narusze-
nie praworzadnosci, a nastepnie zawieszenia przez Rade stosowania Decyzji
wzgledem tego panstwa cztonkowskiego wykonujacy nakaz organ sadowy bytby

31 Ibidem, pkt 63 i 65.

32 Wyrok TSUE z dnia 17 grudnia 2020 r., w sprawach potaczonych C-354/20 PPU i C-412/20
PPU, Li P, EU:C:2020:1033.

3 |bidem, pkt 42 i 43.
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zobowigzany automatycznie odméwi¢ wykonania kazdego ENA wydanego przez
to panstwo, bez koniecznoici dokonywania jakiejkolwiek konkretnej oceny rze-
czywistego ryzyka wptywu na istotng tre$¢ prawa podstawowego do rzetelnego
procesu sadowego, na ktére to ryzyko narazona jest dana osoba’.

Niewatpliwie niepewnosci dotyczace natury systemowej i niezaleznosci
sadownictwa osfabiaja zasade wzajemnego zaufania, a tym samym wspétprace
sadowa w sprawach karnych. Sita mechanizmu ENA ma by¢ wzajemne uzna-
wanie, a w konsekwencji automatyzm, szybkos¢ i bezposrednios¢ procedur.
Dlatego wtasnie taki instrument wspétpracy panstw cztonkowskich jest mozliwy
tylko dzieki wysokiemu poziomowi wzajemnego zaufania. Co prawda wskazuje
sie na wady ENA, a mimo to jest on uznawany za efektywna oraz skuteczng forme
wspotpracy zwiekszajaca bezpieczeristwo UE, jak réwniez kazdego z paristw
cztonkowskich. Juz na poczatku stosowania przez Polske ENA Trybunat Konsty-
tucyjny stwierdzit, ze system przekazywania oséb miedzy organami sadowymi
stuzy¢ ma nie tylko realizacji celu Unii, jakim jest ustanowienie przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenistwa oraz sprawiedliwosci. Omawiana instytucja ma donioste
znaczenie réwniez dla prawidtowego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci
w Polsce i podnoszenia standardéw bezpieczenstwa wewnetrznego®. Dane sta-
tystyczne UE pokazuja, ze Polska nalezy do panstw, ktére wydaja rocznie naj-
wiecej ENA%®. Patrzac jednak przez pryzmat ostatnich lat, liczba wydawanych
nakazéw przez sady krajowe stopniowo spada. W 2010 r. wystano 3724 ENA,
cztery lata pézniej byto juz 2681 nakazéw, w 2018 r. — 2263, a w 2020 r. tylko
1795 ENAY. Analizujac dane Ministerstwa Sprawiedliwosci*® w zakresie wyko-
nania nakazéw wydanych przez Polske, od 2004 r. mozna zaobserwowac stop-
niowy wzrost skutecznosci tego instrumentu. W 2009 r., kiedy zostato wydanych
najwiecej ENA, tylko 30% z nich byto zrealizowanych. Pie¢ lat p6Zniej skutecz-
nos$¢ wykonania polskich nakazéw byta juz na poziomie 65%, a w 2016 r. osia-
gnefa 71%. Dane te bardzo dobrze pokazuja, jak stopniowo wzrastato zaufanie
do polskiego wymiaru sprawiedliwosci oraz wydawanych nakazéw. Niestety po
2016 r. wida¢ spadek skutecznosci wykonania ENA wydawanych przez Polske.
W 2018 r. zrealizowano 1146 nakazéw, co stanowito 51% wszystkich wydanych

3* Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 w sprawie C-216/18 PPU, LM, EU:C:2018:586, pkt 72.

3 Wyrok TK z dnia 27 maja 2005 r., P 1/05, 42/4/A/2005;

36 Statistics on EAW use, Europa.eu https://e-justice.europa.eu/content_european_arrest warrant-
-90-en.do, (dostep: 27.04.2021), takze: Commission staff working document, Replies to questionna-
ire on quantitative information on the practical operation of the European arrest warrant — Year 2018,
https://ec.europa.eu/info/sites/default ffiles/swd_2020 _127_f1_v1_en.pdf, (dostep: 27.04.2021).

37 Informator Statystyczny Wymiaru Sprawiedliwosci, Opracowania wieloletnie..., op. cit.

% |bidem.
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w tym roku nakazéw, natomiast w 2020 r. wykonanych byto 54% ENA. Po wyro-
kach TSUE organy parnstw cztonkowskich wykazuja sie ostroznoscia i podaja
w watpliwos¢ niezaleznos¢ polskich sadéw i niezawistos¢ sedzidw. Wykona-
nie procedur ENA stafo sie utrudnione, poniewaz coraz czesciej organy innych
panstw skfaniaja sie do wykonania dwuetapowego badania wskazanego przez
TSUE. Dodatkowo pierwszy krok, ktéry wymaga obiektywnych, wiarygodnych,
konkretnych i odpowiednio zaktualizowanych dowodéw, w przypadku Polski
jest stosunkowo tatwy do realizacji. Materiatéow dostarczajg kolejne sprawy?*’
dotyczace praworzadnosci wnoszone przez KE do TSUE. Sam Trybunat tez
w jednym z wyrokéw wskazat, ze informacje zawarte w uzasadnionym wniosku
skierowanym przez Komisje do Rady na podstawie art. 7 ust. T TUE* sg szcze-
golnie istotne w kontekscie tej oceny*'. Mechanizm wykonania ENA wydanego
przez polskie sady przestat wiec by¢ procedura bezposrednia, automatyczna
i szybka. Przedtuzenie postepowan wynika przede wszystkim z tego, ze organy
panstw cztonkowskich w celu realizacji drugiego etapu badania zadaja pytania
sagdom polskim, poszukujac dodatkowych wyjasnien i informacji. Przyktadowo
przekazywanie os6b bywa uzaleznione od zapewnien, ze wobec sedziéw pro-
wadzacych konkretng sprawe nie beda wszczynane postepowania dyscyplinarne
lub przedtozenia informacji co do procedury wyboru sedziéw prowadzacych
sprawe czy sposobu przydzielania spraw sedziom*2. Polska najwiecej ENA wydaje
do Niemiec, gdzie w 2020 r. skierowano 376 nakazéw, do Wielkiej Brytanii
(334 ENA) oraz do Holandii (238 ENA). Nie dziwi wiec fakt, ze to wtasnie z orga-
néw sadowych tych panstw dochodza informacje o rozpoczeciu stosowania
dwuetapowej oceny przy wykonaniu ENA pochodzacych z Polski. Przy czym ist-
nieje znaczna réznica, jesli chodzi o dowody przytaczane przez sady, szczeg6lnie
w drugim etapie badania. Podczas gdy sady brytyjskie, szkockie czy irlandzkie
w duzym stopniu opieraja sie na opiniach biegtych, sady Europy kontynentalnej
koncentruja sie na dodatkowych informacjach, o ktére zwracaja sie oficjalnie do

39 Zobacz: Wyrok TSUE z dnia 5 listopada 2019 r. w sprawie C-192/18, Komisja Europejska prze-
ciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2019:924, oraz wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 r.
Sprawy potaczone C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa
i CP i DO przeciwko Sadowi Najwyzszemu, EU:C:2019:982. Sprawa C-791/19 R (w toku), Komisja
Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej.

40 Uzasadniony wniosek zgodnie z art. 7 ust. 1 TUE dotyczacy praworzadnosci w Polsce, https://
eurlex.europa. eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52017PC0835, (dostep: 27.04.2021).

“ Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 r. w sprawie C-216/18 PPU, LM, EU:C:2018:586, pkt 61.

42 M. Kusak, Wspdipraca miedzynarodowa..., op. cit., s. 727.
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sadéw wydajacych ENA* [ub innych, wskazanych organéw. Sad w Amsterdamie
i sady niemieckie uwazaja, ze dodatkowe informacje sa niezbedne i stuza jako
podstawa do podjecia decyzji o przekazaniu danej osoby. Organy te odwotuja
sie wprost do orzecznictwa TSUE*, podkreslajac, ze dialog rozpoczety poprzez
zazadanie dodatkowych wyjasnien jest wazna podstawa obiektywnych informa-
cji o zmianach w panstwie wydajacym lub o warunkach ochrony praw podsta-
wowych. Na podstawie tak uzyskanych danych, badz ich braku, podejmowana
jest decyzja odnosnie do wykonania nakazu i niestety sg juz sprawy, w ktorych
owo dwuetapowe badanie zakoriczyto sie negatywnie, a w konsekwencji odmo-
wiono wykonania ENA.

Sad niemiecki w Karlsruhe w lutym 2020 r. w sprawie Ausl 301 AR 156/19*
ustalit, ze bezposrednim powodem wstrzymania wykonania ENA jest stan reformy
sadownictwa oraz trwajaca walka miedzy instytucjami UE a rzadem polskim
o poszanowanie podstawowych wartosci takich jak praworzadnos¢ i prawo do
rzetelnego procesu. Podczas drugiego etapu badania*® sad ten uznat, ze osoba,
ktérej dotyczy wniosek, jest bezposrednio narazona na niesprawiedliwy proces,
ze wzgledu na brak niezawistosci sedziéw, poniewaz nowy system dyscyplinarny
wplywa na cafe sadownictwo, w tym réwniez na sedziéw orzekajacych w postepo-
waniu zwigzanych z danym ENA. Sad w Amsterdamie podzielit te opinie i w sprawie
RK 20/771% orzekt, ze w polskim porzadku prawnym istniejg strukturalne i funda-

4 T. Wahl, Refusal of European Arrest Warrants Due to Fair Trial Infringements. Review of the CJEU’s
Judgment in “LM” by National Courts in Europe, https://eucrim.eu/articles/refusal-of-european-ar-
rest-warrants-due-to-fair-trial-infringements/#docx-to-html-fn51 (dostep: 27.04.2021).

* Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 2018 w sprawie C-216/18 PPU, LM, EU:C:2018:586, pkt 76, takze
wyrok TSUE z dnia 17 grudnia 2020 r., w sprawach potaczonych C-354/20 PPU i C-412/20 PPU,
Li P, EU:C:2020:1033, pkt 55.

4 Postanowienie Wyzszego Sadu Krajowego w Karlsruhe z dnia 17 lutego 2020 r., Ausl 301 AR
156/19 (OLG Karlsruhe Beschlufs vom 17.2.2020, Ausl 301 AR 156/19, https://dejure.org/2020,2408,
dostep: 20.10.2021), Zobacz: https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/12934 (dostep: 27.04.2021).
4 W odniesieniu do pierwszego etapu badania sformutowanego przez TSUE istnienie generalnego
ryzyka naruszenia prawa podstawowego do rzetelnego procesu sadowego w Polsce Wyzszy Sad
Krajowy Karlsruhe potwierdzit juz w postanowieniu Ausl 301 AR 95/18 (OLG Karlsruhe Beschlufs
vom 7.1.2019, Ausl 301 AR 95/18, https://dejure.org/2019,382, dostep: 27.04.2021) oraz podobnie
w postanowieniu Wyzszego Sadu Krajowego w Diisseldorfie, 4 AR 38/19, (OLG Ddsseldorf Beschlufs
vom 14.6.2019, 4 AR 38/19, https://dejure.org/2019,20786, dostep: 27.04.2021). Jednakze w obu
tych sprawach nie dopatrzono sie bezposredniego wptywu na osoby, ktérych dotyczyt ENA.

47 Postanowienie Miedzynarodowej Izby Pomocy Prawnej (IRK) Sadu Okregowego w Amsterda-
mie z dnia 10 lutego 2021 r., RK 20/771 13/751021-20, (De Internationale Rechtshulpkamer van
de Rechtbank Amsterdam, ECLI:NL:RBAMS:2021:420, https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendo-
cument?id=ECLI:NL:RBAMS:2021:420, dostep: 27.04.2021).



106 Renata Kuspiel

mentalne wady, ktére nie gwarantuja juz niezaleznosci sadownictwa*®. Dodatkowo
sad ten poszedt o krok dalej i szczegétowo zbadat skfad sadu karnego witasciwego
do rozpoznania danej sprawy oraz wykazat, ze co najmniej dwéch sedziéw, w tym
prezes sadu, przeszto lub aktualnie przechodzi postepowanie dyscyplinarne*. Tym
samym odméwiono wykonania ENA, orzekajac, ze dla wskazanej osoby istnieje
realne ryzyko naruszenia prawa do rzetelnego procesu. Jednoczesnie dostrzezono
problem braku dialogu sadowego, poniewaz na szereg pytan polski sad nie udzielit
odpowiedzi w cafosci lub nie udzielit jej w sposéb jednoznaczny. Natomist pytanie
o funkcjonowanie polskiej izby dyscyplinarnej nie doczekato sie odpowiedzi. Przy
czym sam brak wyjasnien nie stanowit podstawy do odmowy ENA, sad uznat, ze
wezmie pod uwage otrzymane, niepetne dane®.

Wzajemne zaufanie parnstw cztonkowskich, a w konsekwencji poszanowa-
nie innych systeméw prawnych i mozliwos¢ uznawania ich orzeczeh ma bardzo
duze znaczenie dla prawa UE i realizacji jej zadan. Pozwala tez na wspétprace
organéw sadowych, prawidfowe funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci oraz
podnosi standardy bezpieczeristwa. Dlatego wtasnie nowo wypracowane mecha-
nizmy, takie jak ENA, pozwalajg budowac zaufanie miedzy paistwami cztonkow-
skimi oraz stopniowo urzeczywistnia¢ cel stworzenia przestrzeni bez granic. Kon-
strukcja UE oparta zostata na pewnych podstawowych zasadach i wartosciach,
jak godnos¢, rownos¢, wolnodc¢ i solidarnos¢, a fundamentalnymi filarami staty
sie demokracja, praworzadnos¢ oraz przestrzeganie praw cztowieka. Dlatego tez
wzajemne zaufanie oparte jest na pewnosci, ze kazde parnstwo, zobowiazane
na podstawie art. 2 TUE, przestrzega tych kluczowych regut. Jednak w praktyce
dostrzegalne staly sie wszelkie naruszenia i r6znice w systemach prawnych oraz
sposobie przestrzegania praw podstawowych, szczegélnie przy tak wymagaja-
cych formach wspétpracy jak ENA. Odstepstwa godzace w przyjety porzadek
prawny wymagaja szczegbfowej analizy i tak tez ocenit to TSUE, wprowadza-
jac dwuetapowe badanie wyjatkowych okolicznosci ograniczajacych zaufanie.
Przedstawiona metoda co prawda podwaza przyjete zasady wspotpracy panstw
cztonkowskich, ale jednoczesnie pozwala na doktadna analize i ocene rzeczywi-
stego istnienia naruszen. Co wiecej, daje réwniez szanse na ztozenie wyjasnien
oraz otwiera droge do rozméw i porozumienia. Wprowadzona i juz wykorzy-
stywana procedura dwuetapowego badania wyjatkowych okolicznosci sprawita
ze ENA nabrat jeszcze wiekszego znaczenia. Bowiem z jednej strony pozwala
na przedstawienie rzetelnych wyjasnierr umacniajacych wzajemne zaufanie,

“ Ibidem, pkt 5.3.1,5.3.2, 5.3.4.
49 Ibidem, pkt 5.3.7.
0 Ibidem, pkt 3.1, 3.3 1 5.3.11.
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z drugiej za$ — potencjalnie kazdy ENA moze okaza¢ sie dowodem na kryzys
praworzadnosci w badanym paristwie.
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Streszczenie

Europejski Nakaz Aresztowania (ENA) jest postrzegany jako bardzo efektywna forma wspétpracy
panstw cztonkowskich w sprawach karnych, oparta na zasadzie wzajemnego uznania i zaufania.
Ta instytucja w polskiej procedurze karnej zdobyta duza popularnos¢ w praktyce i wysoka sku-
tecznos¢. Zdecydowana wiekszos¢ polskich wnioskéw jest rozpatrywana pozytywnie. Jednakze
pojawiajace sie watpliwosci odnosnie do stanu praworzadnosci w Polsce znaczaco przyczynity sie
do ostabienia zaufania w stosunku do polskich sadéw. Analiza orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej wskazuje, jak badac i ocenia¢ realizacje zasady praworzadnosci oraz niezawi-
stos¢ sadéw. Pozwala tez na refleksje w kwestii wptywu takich rozstrzygnie¢ na samo funkcjono-
wanie instytucji ENA. Jednak przede wszystkim ukazuje, jak stan polskiej praworzadnosci, w ciagu
ostatnich lat, jest postrzegany przez parnstwa cztonkowskie UE.

Stowa kluczowe: Europejski Nakaz Aresztowania (ENA), zasada wzajemnego zaufania, zasada
wzajemnego uznania, praworzadno$¢, wspétpraca miedzynarodowa w sprawach karnych
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W Polsce od kilku lat toczy sie debata na tle ustawodawstwa reformujacego
sadownictwo. Celem niniejszego opracowania jest analiza zgodnosci ustawy
z dnia 20 grudnia 2019 r. o0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niekt6rych innych ustaw ze zobowigza-
niami wynikajacymi z przepiséw prawa Unii Europejskiej'.

Pozycje ustrojowa sadéw w strukturze organéw panstwa okresla prze-
pis art. 10 Konstytucji RP, ustanawiajacy zasade podziatu wtadzy, ktéry nalezy
interpretowa¢ w zwiazku z art. 173 Konstytucji RP wskazujagcym na odrebnos¢
i niezalezno$¢ wtadzy sadowniczej od innych wiadz. Ustawa zasadnicza okre-
Sla szczegoblny status sadownictwa w ramach struktur demokratycznego pai-
stwa prawnego, wynikajacy ze szczegblnych funkcji sadéw i powiazania wtadzy
sadowniczej z ochrona praw i wolnosci jednostki?.

Zasady konstytucyjne i ich wptyw na niezawisto$¢ sedziowska

Rozwazania dotyczace praworzadnosci nalezy rozpocza¢ od wskazania zasad
konstytucyjnych i ich roli w omawianym zakresie. W doktrynie konstytucyjnej
spotykamy szereg interpretacji pojecia ,zasady konstytucyjne” — np. Maria Kruk
akcentuje, ze zasady konstytucyjne:

[...] tworzg podstawy innych norm prawnych, regut zachowania, wyzna-
czaja kierunek pozostatych regulacji prawnych, zwtaszcza konstytucyjnych,
charakteryzuja panstwo przez wskazanie na jego pryncypialne wartosci,
respektowane przez to panstwo i jego prawo zaréwno w procedurach, jak

' Stan prawny na dziefi 15 czerwca 2021 r.
2 M. Kruk, M. Olszéwka, M. Godlewski, M. Jarosz, M. Laskowska, J. Zalesny, Ochrona praw i wol-
nosci, system instytucjonalny w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2019, s. 49.
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i w ustroju i koncepcji wladzy. Sa fundamentem catfej budowli, jaka jest nie
tylko system prawny panstwa z konstytucja na czele, lecz takze system poli-
tyczny, spoteczny, gospodarczy?.

Wérod naczelnych zasad konstytucyjnych wywierajacych wptyw na niezawistoé¢
sedziowska nalezy wskaza¢ przede wszystkim zasade demokratycznego panstwa
prawnego oraz zasade podziatu wtadzy.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego?, okreslajac pozycje prawno-
ustrojowa organéw wiadzy sadowniczej, rozstrzyga o tym, ze to wiasnie organy
wiladzy sadowniczej odgrywaja najwazniejsza role w kontroli przestrzegania
prawa w panstwie. Wéréd elementéw normatywnych parnstwa prawnego wyréz-
ni¢ nalezy zasade praworzadnosci, zasade hierarchicznej budowy zrédet prawa,
prawo do sadu, prawo kazdego do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego
sprawy czy sporu prawnego przez sad, uprawnienie do uzyskania w rozsadnym
terminie rozstrzygniecia sprawy w postaci orzeczenia sadu, istnienie organéw
panstwowych gwarantujacych przestrzeganie prawa®.

Wymieni¢ trzeba pewno$¢ prawa® jako warto$¢ naczelna w systemie pani-
stwa prawnego. Aksjologia systemu prawa budowana przez wartodci zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego prawa, przejrzystosci i celowosci przepi-
séw prawa jest jedna z gwarancji niezawistosci, integralnego elementu sadzenia.
Atrybut decyzji tworzenia prawa obejmuje takie wartosci, jak: lojalnos¢ pan-
stwa w stosunku do obywateli, rzetelna legislacja, okreslonos¢ i rozpoznawalnosé¢
przepiséw prawnych, nieretroakcja, odpowiednia vacatio legis oraz obliczalno$¢
tworzenia prawa’.

Zasada podziatu wiadz jako jedna z najstarszych zasad wskazanych w pai-
stwach demokratycznych towarzyszyta rozwojowi mysli ustrojowej juz od czaséw
Arystotelesa. Rozwinieta zostata w XVII i XVIII w. przez Johna Locke’a® i Char-

3 M. Kruk, Konstytucyjne zasady podstawowe — ich znaczenie prawne i katalog, [w:] eadem, Kon-
stytucja — prawo i praktyka, wybér studiéw, Warszawa 2019, s. 92.

4 Zasada demokratycznego paristwa prawnego zostata wprowadzona do polskiej konstytucji przez
nowele grudniowa z 1989 r., obecne sformutowanie w art. 2 konstytucji stanowi, ze ,Rzeczpospo-
lita Polska jest demokratycznym paristwem prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej”.

5 ). Kucinski, Ustrdj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 54.

6 Zob. np. uzasadnienie wyroku TK z dnia 13 listopada 2013 r., K 2/12.

7 M. Kordela, Pewnosc¢ prawa jako wartos¢ konstytucyjna, [w:] M. Smolak (red.), Wykfadnia Kon-
stytucji. Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016.

8 Pionier liberalizmu John Locke twierdzit, ze wszelka wiedza, wszelkie wyobrazenia, wszelkie
sady, btedne tak samo jak prawdziwe, pochodza z doswiadczenia, a umyst jest niezapisang karta.
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les’a Montesquieu®. Znalazta miejsce niemal we wszystkich demokratycznych
konstytucjach, w tym w polskich: Konstytucji 3 Maja z 1791 r., konstytucji mar-
cowej z 1921 1. oraz w art. 10 konstytucji z 1997 r., ktéry wskazuje, ze ,Ustroj
Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wiadzy ustawo-
dawczej, wykonawczej i sadowniczej”". W celu wyjasnienia genezy tej zasady
warto przywota¢ jednego z filozoféw doby oswiecenia Charles’a Montesquieu.
Koncepcja podziatu wiadzy na sadownicza, wykonawczg i ustawodawcza miata
w zafozeniu zapewni¢ wzajemne réwnowazenie si¢ wiadz oraz zapobiega¢
sytuacji przejmowania funkcji sadéw przez wtadze wykonawcza. Chodzito o to,
,izby nie mozna byto naduzywac wiadzy, trzeba, aby przez naturalng gre rzeczy,
wiadza powsciagneta wtadze”'2. Montesquieu wypowiedziat myél, ze ,wszystkie
byty maja swoje prawa a zycie spoteczne przenika duch praw”'3, zaproponowat
podziat wladzy w formie jej tréjpodziatu. Dostrzegajac rézne znaczenia wolno-
éci, w odniesieniu do wolnosci politycznej uwazat, ze wyraza sie ona w tym, by
,moc czynic to, czego sie powinno chcie¢, a nie by¢ zmuszonym czynic tego,
czego sie nie powinno chcie¢”'. Twierdzit, ze zagrozeniem dla wolnosci jest
niczym nieograniczona witadza, a zrealizowanie wolnosci jest mozliwe w pan-
stwie praworzadnym. W celu zapobiezenia naduzyciom wtadzy zaproponowat
system hamulcéw i sit rownowazacych. Jak pisze Jerzy Oniszczuk, temu wiasnie
celowi stuzyt zaproponowany podziat na wiadze ustawodawcza, wykonawcza
i sadownicza. Nie chodzito o separacje wiadz, lecz o wzajemne uzupetnianie
sie wiadz i kontrolowanie. Wspélnym celem byta wolnos¢. W takim instytucjo-
nalnym rozdzieleniu autor tej koncepcji upatrywat gwarancji praworzadnosci'.
Zasada podziatu wtadz jest jedna z podstawowych charakteryzujacych
demokratyczne panstwo prawne. Jej istota jest zatozenie koniecznosci rozdzie-
lenia r6znych funkcji, kompetencji oraz zadarh miedzy organy panstwa. Stanowi
ona fundament ochrony praw i wolnosci jednostki, ogranicza arbitralno$¢ wtadzy

Filozofii Locke’a zwykto sie dawa¢ nazwe empiryzmu. W. Tatarkiewicz, Historia filozofii, Warszawa
2014, s. 111.

 A. tazarska, Geneza, znaczenie i funkcje niezawisfosci sedziowskiej, [w:] eadem, Niezawistos¢
sedziowska i jej gwarancje w procesie cywilnym, Warszawa 2018, LEX (dostep: 25.04.2021).

© Na zasadzie tréjpodziatu zostata oparta systematyka konstytucji marcowej: wtadza ustawodaw-
cza (rozdziat 1), wladza wykonawcza (rozdziat 111), sadownictwo (rozdziat IV), http://isap.sejm.gov.
pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19210440267/0/D19210267.pdf (dostep: 25.04.2021).

" L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2020, s. 87.

2 A. tazaarska, Geneza, znaczenie i funkcje..., op. cit.

3 ). Oniszczuk, Filozofia i teoria prawa, Warszawa 2012, s. 228.

* Monteskiusz, O duchu praw, Krakéw 2003, s. 14-16. Cyt. za: ). Oniszczuk, filozofia..., op. cit.,
s. 229.

5 Ibidem, s. 230.
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i sprzyja jej kontroli. Koniecznym komponentem zasady podziatu wiadz jest
wymog ich rownowazenia sie. Nie oznacza to jednak, ze wiadze ustawodawcza,
wykonawcza i sadownicza zajmuja taka sama pozycje.

Rozwazania o niezawistosci sedziowskiej jako wartosci konstytucyjnej nalezy
rozpocza¢ od analizy art. 178 Konstytucji RP'®. Mimo braku legalnej definicji
pojecie niezawistosci sedziowskiej mozna zaliczy¢ do kategorii poje¢ ,zasta-
nych”"’, czyli majacych tres¢ utrwalong zaréwno w doktrynie, jak i w orzecz-
nictwie. Zagwarantowanie niezawistego statusu sadéw narodowych, stosujacych
prawo UE, jest réwniez obecne w orzecznictwie trybunatéw europejskich i sta-
nowi wymog wynikajacy z tego prawa. Refleksje dotyczace pojecia niezawistosci
mozna rozpatrywac na dwéch ptaszczyznach, instytucjonalnej oraz teoretycz-
noprawnej. W rozwazaniach w znacznej mierze skoncentrowano sie na aspek-
cie instytucjonalnym, niemniej jednak aspekt teoretycznoprawny niezawistosci
zostanie przedstawiony w og6lnym zarysie w odniesieniu do godnosci cztowieka
oraz godnosci urzedu sedziego w ujeciu normatywnym'. W art. 30 Konstytu-
cji RP" zostata zawarta zasada poszanowania godnosci cztowieka, ktéra jest
fundamentem porzadku prawnego. Godnos¢ ludzka zostata wymieniona takze
w preambule do Konstytucji RP?. Przyjeto, ze godnoé¢ cztowieka ma charak-
ter pierwotny w odniesieniu do instytucji panstwa, a kolejne regulacje ustawy
zasadniczej konkretyzuja wskazana zasade godnosci?’. Godnos¢ cztowieka

16 [Sedziowie; niezawisto$¢ sedziowskal: ,1. Sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sa nieza-
widli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. 2. Sedziom zapewnia sie warunki pracy i wyna-
grodzenie odpowiadajace godnosci urzedu oraz zakresowi ich obowiazkéw. 3. Sedzia nie moze
naleze¢ do partii politycznej, zwiazku zawodowego ani prowadzi¢ dziatalnosci publicznej nie daja-
cej sie pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci sadéw i niezawistodci sedziow”.

7 Przez pojecie zastane rozumiemy takie pojecie prawne, ktére ze wzgledu na wczesniejsze
zastosowanie w innych aktach prawnych lub w praktyce ma utrwalone znaczenie, wykraczajace
poza to, co mogtoby wynika¢ wyfacznie z wyktadni literalnej. K. Riedl, Koncepcja pojec¢ zastanych
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2015, s. 83-84.

'® Analiza pojecia niezawistosci w ujeciu etycznym wymaga osobnego opracowania.

' W art. 30 konstytucji wskazana zostafa zasada przyrodzonej godnosci cztowieka: ,Przyrodzona
i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zrédfo wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona
nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowiazkiem wtadz publicznych”.

20 Wszystkich, ktérzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej te Konstytucje beda stosowali, wzy-
wamy, aby czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego prawa do wol-
nosci i obowiazku solidarnosci z innymi, a poszanowanie tych zasad mieli za niewzruszong pod-
stawe Rzeczypospolitej Polskiej”.

2 M. Laskowski, Uchybienie godnosci sedziego jako podstawa odpowiedzialnosci dyscyplinarnej,
Warszawa 2019, s. 28. Nalezy wskaza¢ m.in. na art. 40 ustawy zasadniczej odnoszacy sie do
zakazu tortur i ponizajacego traktowania, art. 41 dotyczacy nietykalnosci i wolnosci osobistej, czy
tez art. 38 traktujacy o prawnej ochronie zycia.
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jest przyrodzona oraz niezbywalna. Czlowiek nie moze sie jej wyzby¢, jest to
godnos¢ osobista. Natomiast godno$¢ osobowosciowa to godno$¢ zwiazana
z poczuciem wilasnej wartosci, szacunkiem, nie jest to godno$¢ wrodzona. Ten
wiasnie rodzaj godnosci dotyczy urzedu sedziego. Zawody zaufania publicz-
nego wskazane zostaty w ustawie zasadniczej w art. 17 ust. 122. Godnoé¢ urzedu
sedziego powinna by¢ rozumiana jako pewien standard zachowania sedziego
w r6znych okolicznosciach stuzbowych i pozastuzbowych. Wzorzec odnoszacy
sie do godnosci sedziego stanowi pewien abstrakcyjny katalog wartosci, a wéréd
fundamentalnych nalezy wskaza¢ na zasady: nieskazitelnosci, niezawistosci, bez-
stronnosci, przyzwoitosci, rownosci, kompetencji i pilnosci, integralnosci** oraz
odpowiedzialnosci**. Sad Najwyzszy podejmowat niejednokrotnie tematyke
godnosci urzedu sedziego, przytoczy¢ nalezy aktualng teze jednego z wyrokow,
ktéra stanowi, ze:

1. Godnoé¢ nabywana w chwili objecia urzedu sedziego to atrybut zapew-
niajacy autorytet sadu i sedziego osobiscie. Jest to pojecie niedefiniowalne,
ale wiaze sie z wzorcem postepowania sedziego, wynikajacym z przepiséw
prawa, norm etyki zawodowej i innych norm moralnych, spisanych i niespi-
sanych w zbiorze etyki zawodowej sedziéw. Z godnoscia urzedu sedziego
i cechujaca kazdego sedziego nieskazitelnoscia charakteru wiaze sie ustalony
standard postepowania sedziego, ktéry stanowi¢ powinien wzér dla innych
i ktérego efektem powinno by¢ wzbudzanie szacunku. 2. Wzorzec poste-
powania zwiazany z godnoscia urzedu wiaze sedziego nie tylko w czasie
wykonywania obowiazkéw stuzbowych, ale takze poza stuzba. Sedziowie
sa przedmiotem uwaznej obserwacji pod katem wymogdéw wynikajacych
z obowiazku sprawowania urzedu z godnoscia. Wymaga sie od nich o wiele
wiecej niz od przecietnego czfonka spoteczeristwa?®.

Na tres¢ zasady niezawistosci sktadaja sie: bezstronnos$¢ w stosunku do uczestni-
kéow postepowania sadowego, niezaleznos¢ w stosunku do organéw pozasado-
wych, samodzielnos¢ sedziego wobec wtadz i innych organéw sadowych, nieza-
leznos¢ od czynnikéw politycznych, zwtaszcza partii politycznych, wewnetrzna

22 Zgodnie z art. 17 ust. 1 konstytucji: ,W drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe,
reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezy-
tym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony”.

2 Zasada integralnosci (integrity) nazywana jest takze zasada prawosci i uczciwosci.

2% M. Laskowski, Uchybienie godnosci sedziego..., op. cit., s. 246.

% Wyrok SN z dnia 22 czerwca 2015 r., SNO 34/15, LEX nr 1747852. Zob. wyrok SN z dnia
27 pazdziernika 2017 r., SNO 36/17, LEX nr 2428269.
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niezawisto$¢ sedziego?. Niezawisto$¢ sedziowska gwarantuje m.in. podleganie
sedziéw tylko Konstytucji RP i ustawom, nieusuwalnos¢ z urzedu, co do zasady
przeniesienie w inne miejsce stuzbowe za zgoda sedziego oraz immunitet
sedziowski. Zasada odrebnosci oraz niezaleznosci wtadzy sadowniczej powinna
by¢ odczytywana przez pryzmat idei podziatu wtadz, jak réwniez ich wzajem-
nego hamowania sie.

Zgodnie z zasada praworzadnosci wszystkie organy wiadzy publicznej
musza zawsze dziata¢ w ramach ograniczen okreslonych przez prawo, zgodnie
z wartosciami, jakimi sa demokracja i prawa podstawowe, oraz pod kontrola
niezaleznych i bezstronnych sadéw. Praworzadnos¢ obejmuje takie zasady, jak:
zasada legalnodci, ktéra zaktada przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i plura-
listyczny proces stanowienia prawa, zasada pewnosci prawa, zakaz arbitralno-
Sci w dziataniu wtadz wykonawczych, zasada skutecznej ochrony sadowej oraz
skutecznej kontroli sadowej. Wymienione tu zasady zostaty wskazane przez
przepisy Konstytucji RP oraz orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Pozycje ustrojowa sadéw w strukturze organéw paristwa okre-
$la art. 10 Konstytucji RP, ustanawiajacy zasade podziatu wtadzy, ktéry nalezy
interpretowaé w zwiazku z art. 173 Konstytucji RP, podkreslajacym odrebnos¢
oraz niezalezno$¢ wtadzy sadowniczej. Wskaza¢ nalezy, ze Konstytucja okre-
Sla szczegblny status wiadzy sadowniczej wynikajacy ze znamiennej funkg;ji
i ochrony praw oraz wolnosci jednostki?’. Zasada podziatu wtadz zakfada
oparcie stosunkéw miedzy poszczegélnymi wtadzami na systemie wzajem-
nych hamulcéw, ktére majg stanowi¢ gwarancje wspotdziatania i réwnowagi.
Réwnowaga wiladz wskazana zostata w art. 10 ust. 1 Konstytucji i, co wazne,
jest jedna z podstawowych zasad charakteryzujacych demokratyczne panistwo
prawne. Zasada paristwa prawnego zostata sformutowana w art. 2 Konstytucji
RP. Wskazana natomiast w art. 173 konstytucji idea odrebnosci i niezaleznosci
wiladzy sadowniczej nie oznacza jej izolacji od wtadzy ustawodawczej oraz
wiladzy wykonawczej. Zasada niezaleznosci rozumiana jest jako odseparowa-
nie organéw wtadzy sadowniczej od czynnikéw politycznych. Ma to szcze-
golne znaczenie w zakresie powotywania sedziéw, jak rowniez na ptaszczyznie
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sedzibw. W wyroku TK z dnia
15 stycznia 2009 r. (K 45/07) wyraznie wskazano na nieprzekraczalne granice
ingerencji wiadzy wykonawczej, wynikajace z monopolu sadéw w zakresie

%6 B. Nalezinski, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, \Warszawa
2019, art. 178.
27 Zob. m.in. wyrok TK z dnia 21 listopada 1994 r., K 6/94.



Niezawisto$¢ sedziowska jako warto$¢ konstytucyjna 115

sprawowania wymiaru sprawiedliwosci*®, a wiec dziedziny, w ktérej sedziowie
s niezawisli. Trybunat podkredlit jednoczesnie, ze instytucja nadzoru admini-
stracyjnego ministra sprawiedliwosci nie moze w zaden sposéb mie¢ postaci
nadzoru politycznego ani tez ingerowa¢ w dziatalnos$¢ jurysdykcyjna saddéw.
Trybunat zauwazyt, ze rownowazenie sie¢ wtadz oznacza oddziatywanie wtadz
na siebie, wzajemne uzupetnianie swych funkgcji przez organy i wyraza sie
zaréwno we wspotpracy wiadz, jak i w ich wzajemnej kontroli, a takze przeja-
wia sie¢ w mozliwosciach prowadzenia dialogu miedzy nimi. ,Réwnowazenie
sie” wladz, ktére zaktada hamowanie sie wiadz, nie wyklucza wartosci, jaka
stanowi wspotdziatanie wiadz?.

Artykut 173 Konstytucji RP wskazuje na szczegélna pozycje wiadzy sadow-
niczej jako wladzy odrebnej i niezaleznej od innych wfadz. Kazdej z wtadz
powinny przypada¢ kompetencje materialne odpowiadajace ich istocie. Jedno-
czednie kazda z wtadz powinna zachowaé pewne minimum kompetencyjne sta-
nowiace o zachowaniu tej istoty*.

Istota wtadzy sadowniczej jest wymierzanie sprawiedliwosci. Sprawowa-
nie wymiaru sprawiedliwosci w Polsce powierzone zostato zgodnie z art. 175
ust. 1 Konstytucji RP czterem kategoriom sadéw: Sadowi Najwyzszemu, sadom
powszechnym, sadom administracyjnym i sadom wojskowym. Systematyka
przewidziana w § 1 art. 1 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych
(dalej: p.u.s.p.) przewiduje troéjstopniowa strukture sadéw powszechnych,
tj. sady rejonowe, sady okregowe, sady apelacyjne. Wyliczenie to ma charak-
ter wyczerpujacy.

Zasada podziatu wladzy zaktada szczegélny sposéb okreslenia stosunkéw
pomiedzy wiadza sadownicza a legislatywa i egzekutywa. Co wazne, relacje mie-
dzy wtadza sadownicza a innymi wtadzami musza opierac sie na zasadzie sepa-
racji. Odrebnos¢ i niezaleznos¢ jako przymioty wiadzy sadowniczej poddane sa
takze wymogom réwnowazenia sie wtadzy.

Przepisy ustawy — Prawo o ustroju sadoéw powszechnych oraz
ustawy o Sadzie Najwyzszym a zasady podstawowe

Dokonujac analizy przepiséw ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. 0 zmianie ustawy
— Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz

28 7Zob. orzeczenie TK z dnia 13 marca 1996 r., K 11/95.
29 |bidem.

3% M. Florczak-Wator, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja..., op. cit., art. 10.
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niektorych innych ustaw, w kontekscie prawa UE, mozna wyr6zni¢ nastepujace
problemy: spér w zakresie hierarchii obowiazujacych Zrédet prawa, ogranicze-
nie mozliwosci orzekania sedziéw w kwestii sytuacji prawnej innych organéw
panstwa, zakaz kwestionowania nominacji sedziowskich oraz przepisy zmienia-
jace zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw i prokuratoréw.

W odniesieniu do czestych sporéw w zakresie hierarchii zrédet prawa wska-
zac¢ nalezy na art. 8 oraz 9 Konstytucji RP. Ten pierwszy stanowi, ze konstytucja
jest najwyzszym prawem w Rzeczypospolitej Polskiej, jednak w debacie czesto
pomijasie art. 9, ktéry stanowi, ze Polska przestrzega wiazacego ja prawa miedzy-
narodowego. Oba te przepisy powinny by¢ odczytywane i interpretowane tacz-
nie. Konsekwencja art. 9 konstytucji z 1997 roku jest spoczywajacy na kazdym
organie panstwa obowiazek przestrzegania prawa miedzynarodowego, ktérym
paistwo jest zwigzane moca wiasnej decyzji, oraz dokonywanie wykfadni prawa
zgodnej. Zasadniczym elementem konstrukcji prawnej obowiazku wykfadni
zgodnej jest sama tres¢ tego obowiazku. W orzecznictwie TSUE odwotuje sie do
nakazu wykfadni prawa krajowego ,w Swietle i celu” regulacji UE oraz do nakazu
wykfadni prawa krajowego zgodnie z prawem UE ,tak dalece, jak to mozliwe"?'.
Obowiazek wyktadni zgodnej stanowi, wraz z zasada bezposredniego skutku?®?
oraz zasada pierwszenstwa®, jedng z zasad podstawowych w odniesieniu do
konstrukgji systemu prawa UE. Konstrukcja konstytucyjna oznacza konieczno$¢
dostosowania prawa wewnetrznego panstwa do zobowigzan miedzynarodowych.

31 L. Leszczynski, Wykfadnia prawa Unii Europejskiej. System prawa Unii Europejskiej, Warszawa
2019, s. 486.

32 Bezposredni skutek oznacza obowiazek sadu lub innego organu zastosowania danego przepisu
prawa unijnego jako normy, ktéra stanowi podstawe rozstrzygniecia w danej sprawie, albo jako
standardu dla oceny zgodnosci z prawem.

33 Szerokie rozumienie zasady pierwszenstwa przez Trybunal Sprawiedliwosci obejmuje wiele
nakazoéw i zakazéw adresowanych do panstw cztonkowskich, ktére odzwierciedlaja rézne sytuacje
i aspekty wzajemnej relacji prawa unijnego i krajowego 1. Sa to: 1) nakaz niestosowania przepiséw
krajowych sprzecznych z (bezposrednio obowiazujacymi) przepisami prawa unijnego (pierwszei-
stwo w stosowaniu), 2) zakaz stanowienia prawa krajowego sprzecznego z prawem unijnym (nad-
rzednos¢), 3) zakaz stwierdzania wadliwosci (niezgodnosci) i niewaznosci (pochodnego) prawa
unijnego, 4) zakaz utrzymywania w mocy przepiséw krajowych sprzecznych z prawem unijnym,
5) nakaz uchylania lub zmiany przepiséw krajowych sprzecznych z prawem unijnym, 6) nakaz
wyktadni prawa krajowego zgodnej z prawem unijnym, 7) nakaz wykfadni prawa unijnego zgod-
nej z wyktadnia Trybunatu Sprawiedliwosci. Stosowanie zasady pierwszenstwa w tak rozwinietym
ujeciu wymaga dodatkowo rozréznienia bezposredniego obowiazywania i bezposredniego sto-
sowania prawa unijnego. Ten drugi sposéb dziatania moze bowiem by¢ uzalezniony od wydania
krajowych aktéw implementujacych” — A. Bataban, Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej,
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 4, s. 9-15.
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Zasada ta unormowana jest w art. 27%* konwencji wiedenskiej — potwierdzit to
TK w wyroku w sprawie traktatu akcesyjnego®.

Trudnosci dotycza takze kwestii systemu instytucjonalnego panstwa. Orga-
nizacja wymiaru sprawiedliwosci w panstwach cztonkowskich nalezy do kom-
petencji panstw, czego wyrazem jest zasada autonomii proceduralnej panstw.
Co istotne, przy wykonywaniu wskazanej kompetencji panstwa cztonkowskie sa
zobowiazane dotrzymywac zobowiazan wynikajacych z prawa UE, w szczeg6l-
nosci zas zasady efektywnej ochrony prawnej wskazanej w art. 19 Traktatu o Unii
Europejskiej*® oraz w art. 47 Karty Praw Podstawowych. W zakresie relacji mie-
dzy UE a panstwami cztonkowskimi donioste i kluczowe znaczenie ma zasada
lojalnej wspotpracy wskazana w art. 4 ust. 3 TUEY.

Zasadnicze watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z przepisami prawa
unijnego oraz Europejska konwencja praw cztowieka i podstawowych wolnosci
wzbudzaja przepisy dotyczace ograniczenia mozliwosci orzekania w kwestiach
sytuacji prawnej innych organéw parnstwa, zakaz kwestionowania umocowania
sadéw i trybunatéw, konstytucyjnych organéw panstwa oraz organéw kontroli
i ochrony prawa, niedopuszczalno$¢ ustalania lub oceny przez sad powszechny
lub inny organ wiadzy zgodnosci z prawem powotania sedziego lub wynikaja-
cego z powotania uprawnienia do wykonywania zadan z zakresu wymiaru spra-
wiedliwosci. Prowadzi to do zakazu kwestionowania nominacji sedziowskich.
Trzeba wskaza¢, ze mozliwos¢ weryfikacji, czy sprawe prowadzi wtasciwy, pra-
widtowo powotany sedzia, stanowi kluczowy element zasady pewnosci prawa,
skutecznej ochrony sadowej oraz prawa do rzetelnego procesu.

3 Artykut 27 konwencji wiedenskiej stanowi, ze Strona nie moze powotywac sie na postano-
wienia swojego prawa wewnetrznego dla usprawiedliwienia niewykonywania przez nia traktatu.
Reguta ta nie narusza w niczym artykutu 46.

3 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.

3¢ Zgodnie z art. 19 TUE TSUE obejmuje Trybunat Sprawiedliwosci, sad i sady wyspecjalizowane.
Zapewnia on poszanowanie prawa w wyktadni i stosowaniu traktatéw. Parstwa cztonkowskie usta-
nawiaja srodki zaskarzenia niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach
objetych prawem Unii (§ 1).

37 W. Czapliniski, Opinia prawna nt. zgodnosci ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy —
Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw
(druk senacki nr 30) ze zobowiazaniami miedzynarodowymi Rzeczypospolitej Polskiej, War-
szawa 2020, s. 16. Zgodnie z zasada lojalnej wspétpracy Unia i panstwa cztonkowskie wzajemnie
sie szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z trakta-
tow. Panstwa cztonkowskie podejmuja wszelkie srodki ogélne lub szczegélne wiasciwe dla zapew-
nienia wykonania zobowiazan wynikajacych z traktatéw lub aktéw instytucji Unii. Utatwiaja tez
wypetnianie przez Unie jej zadar i powstrzymuja sie od podejmowania wszelkich srodkéw, ktére
moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu jej cel6w.
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Kolejna grupa przepiséw budzaca watpliwosci to art. 55 § 1 p.u.s.p. (t.j. Dz.U.
z 2020 r. poz. 2072), art. 29 § 1 ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 154 z p6ézn. zm.; dalej: u.S.N.) — dotycza one definicji sedziego. Ustawa
potwierdza, ze powotywanie sedziéw nalezy do prerogatyw prezydenta. Kom-
petencja ma charakter wytaczny. Uprawnienie i wynikajacy z niego obowiazek
zgodnie z art. 179 Konstytucji RP zostaly zaliczone do kompetencji gtowy pan-
stwa. Prezydent RP powotuje sedziéw na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa.
Na mocy art. 7 konstytucji prezydent jest zobowiazany dziata¢ na podstawie
i w granicach prawa®*. Nastepna grupe regulacji stanowia przepisy zmieniajace
zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw i prokuratoréw, wprowadza-
jac przestanki takiej odpowiedzialnosci w art. 107 p.u.s.p. oraz w art. 72 u.S.N.

Nalezy wskaza¢ oczywista i razaca obraze przepiséw prawa, dziatania lub
zaniechania mogace uniemozliwic¢ lub istotnie utrudni¢ funkcjonowanie organu
wymiaru sprawiedliwosci, dziafania kwestionujace istnienie stosunku stuzbo-
wego sedziego, skuteczno$¢ powotania sedziego lub umocowanie konstytucyj-
nego organu RP, dziatalno$¢ publiczng niedajaca sie pogodzi¢ z zasadami nieza-
leznosci sadoéw i niezawistosci sedzidéw, uchybienie godnosci urzedu**. Natomiast
nowe rozwigzania przewiduja przepisy art. 110 § 2, 2a i 2b oraz art. 26 u.S.N.
Przepis dotyczacy sadéw dyscyplinarnych byt kilkakrotnie nowelizowany. Zmiany
po wejsciu w zycie u.S.N. sa spowodowane modyfikacja obowiazujacych prze-
pisow w zakresie sadownictwa dyscyplinarnego. Nowe rozwiazania przewiduja
przekazanie kompetencji do orzekania w sprawach dyscyplinarnych, wskaza-
nych w art. 80 p.u.s.p.®, Izbie Dyscyplinarnej SN. Przepisy te zawieraja niekon-

3% 1. Hayduk-Hawrylak, B. Kotecki, A. Wleklifiska, Prawo o ustroju sadéw powszechnych. Komen-
tarz, Warszawa 2018, art. 55, s. 158.

39 W. Czaplinski, Opinia..., op. cit., s. 16.

4 W art. 80 p.u.s.p. wskazano: ,§ 1°: Sedzia nie moze by¢ zatrzymany ani pociagniety do odpo-
wiedzialnosci karnej bez zezwolenia wfasciwego sadu dyscyplinarnego. Nie dotyczy to zatrzyma-
nia w razie ujecia sedziego na goracym uczynku przestepstwa, jezeli zatrzymanie jest niezbedne
do zapewnienia prawidfowego toku postepowania. Do czasu wydania uchwatly zezwalajacej na
pociagniecie sedziego do odpowiedzialnosci karnej wolno podejmowac¢ tylko czynnosci niecier-
piace zwloki. § 2. O zatrzymaniu sedziego niezwtocznie powiadamia sie prezesa sadu apelacyj-
nego wiasciwego ze wzgledu na miejsce zatrzymania. Moze on nakaza¢ natychmiastowe zwolnie-
nie zatrzymanego sedziego. O fakcie zatrzymania sedziego prezes sadu apelacyjnego niezwfocznie
zawiadamia Krajowa Rade Sadownictwa, Ministra Sprawiedliwosci i Pierwszego Prezesa Sadu Naj-
wyzszego. § 2a. Wniosek o zezwolenie na pociagniecie sedziego do odpowiedzialnosci karnej,
jezeli nie pochodzi od prokuratora, powinien by¢ sporzadzony i podpisany przez adwokata albo
radce prawnego bedacego petnomocnikiem. § 2b* Jezeli wniosek o zezwolenie na pociagnie-
cie sedziego do odpowiedzialnosci karnej nie odpowiada warunkom formalnym pisma proceso-
wego okreslonym w Kodeksie postepowania karnego lub jest oczywiscie bezzasadny, prezes sadu
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sekwencje. Zgodnie z ich brzmieniem w sprawach wskazanych powinien decy-
dowac sad dyscyplinarny. Jednakze, wedle wytycznych sformutowanych przez
TSUE*, a nastepnie rozstrzygniecia SN, Izba Dyscyplinarna nie jest sadem*.
Dodatkowo o prowadzeniu postepowania beda decydowac rzecznicy dyscypli-
narni, ktérzy sa zalezni od wtadzy wykonawczej*. Nie daja oni gwarancji nieza-
leznosci i niezawistodci na gruncie prawa unijnego ani EKPCz. Nalezy stwierdzi¢,
ze ustawa nie tylko nie wykonuje orzeczenia TSUE oraz SN, ale tez stanowi
naruszenie prawa unijnego. W odniesieniu natomiast do art. 26 ustawy o SN

dyscyplinarnego odmawia jego przyjecia. Na zarzadzenie o odmowie przyjecia wniosku przystu-
guje zazalenie do sadu dyscyplinarnego wtasciwego do rozpoznania wniosku. § 2c. Sad dyscypli-
narny wydaje uchwate zezwalajaca na pociagniecie sedziego do odpowiedzialnosci karnej, jezeli
zachodzi dostatecznie uzasadnione podejrzenie popetnienia przez niego przestepstwa. Uchwata
zawiera rozstrzygniecie w przedmiocie zezwolenia na pociagniecie sedziego do odpowiedzial-
nosci karnej wraz z uzasadnieniem. § 2d. Sad dyscyplinarny rozpoznaje wniosek o zezwolenie
na pociagniecie sedziego do odpowiedzialnosci karnej w terminie czternastu dni od dnia jego
wptyniecia do sadu dyscyplinarnego. § 2da. Jezeli wniosek o zezwolenie na pociagniecie do odpo-
wiedzialnosci karnej lub tymczasowe aresztowanie dotyczy sedziego ujetego na goracym uczynku
zbrodni lub wystepku zagrozonego kara pozbawienia wolnosci, ktérej gérna granica wynosi co
najmniej 8 lat, wystepku, o ktérym mowa w art. 177 § 1 Kodeksu karnego w zwiazku z art. 178
§ 1 Kodeksu karnego, a takze w art. 178a § 1 lub 4 Kodeksu karnego, i pozostajacego nadal
zatrzymanym, sad dyscyplinarny podejmuje uchwate w przedmiocie wniosku niezwtocznie, nie
po6zniej niz przed uptywem 24 godzin od jego wplyniecia do sadu dyscyplinarnego. Uchwata
zezwalajaca na pociagniecie do odpowiedzialnosci karnej lub tymczasowe aresztowanie sedziego
jest natychmiast wykonalna. § 2e. Przed wydaniem uchwaty sad dyscyplinarny wystuchuje rzecz-
nika dyscyplinarnego, sedziego, przedstawiciela organu lub osobe, kt6rzy wniesli o zezwolenie
— jezeli sie stawia. Ich niestawiennictwo, jak réwniez niestawiennictwo obrorcy, nie wstrzymuje
rozpoznania wniosku. § 2f. Sedzia, ktérego dotyczy postepowanie, ma prawo wgladu do doku-
mentéw, ktdre zostaly zataczone do wniosku. Jednak prokurator, kierujac wniosek do sadu dyscy-
plinarnego, moze zastrzec, ze dokumenty te lub ich cze$¢ nie moga by¢ sedziemu udostepnione
z uwagi na dobro postepowania przygotowawczego. § 2g. Jezeli prokurator ztozyt zastrzezenie,
o ktérym mowa w § 2f, prezes sadu dyscyplinarnego niezwfocznie kieruje sprawe na posiedzenie.
Sad dyscyplinarny moze odmoéwi¢ sedziemu wgladu do dokumentéw dofaczonych do wniosku.
§ 2h° Jezeli prokurator sktadajac wniosek o zezwolenie na pociagniecie sedziego do odpowiedzial-
nosci karnej wnosi jednoczesnie o zezwolenie na tymczasowe aresztowanie sedziego, uchwata
zezwalajaca na pociagniecie sedziego do odpowiedzialnosci karnej obejmuje réwniez zezwolenie
na zatrzymanie sedziego i zastosowanie tymczasowego aresztowania, chyba ze sad dyscyplinarny
postanowi inaczej”.

4 R. Bujalski, SN ma zbadac niezaleznos¢ Izby Dyscyplinarnej. Omdwienie wyroku TS z dnia
19 listopada 2019 r., C-585/18, C-624/18 i C-625/18 (KRS i SN), LEX/el. (dostep: 26.04.2021).

42 Na wniosek Komisji Europejskiej Wielka Izba Trybunatu Sprawiedliwosci ogtosita postanowienie
z 8.04.2020 r., C-791/19 R, Komisja przeciwko Polsce, EU:C:2020:277, w ktérym zdecydowata
o zawieszeniu funkcjonowania Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego.

4 W. Czaplinski, Opinia..., s. 17.
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z dnia 8 grudnia 2017 r.** okreslajacego wtasciwos¢ Izby Kontroli Nadzwyczajne;j
i Spraw Publicznych do rozpatrywania niezgodnosci z prawem prawomocnych
orzeczer SN, sagdéw powszechnych, sadéw wojskowych i administracyjnych, jesli
niezgodnos¢ z prawem polega na podwazeniu statusu osoby, ktéra jako sedzia
wydafa wyrok w sprawie. Cafa procedura zostafa stypizowana w art. 82 ustawy
o SN. Co wazne, rozstrzygniecie Izby miatoby charakter wiazacy dla wszystkich
sktadéw SN. Nalezy wskaza¢, ze to rozwiazanie jest niezgodne z prawem UE.
Z wyroku w sprawach pofaczonych C-585/18, C-624/18, C-625/18* wynika
wprost, ze sad krajowy nie moze pomina¢ uzyskanej od TSUE wyktadni prawa
unijnego ani da¢ pierwszenstwa sprzecznej z nig wyktadni innego sadu, ktéra jest
zwigzany z mocy prawa krajowego. Narusza art. 175 ust. 2 Konstytucji RP. Izba

# W art. 26. okreslono wtasciwos¢ Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych: ,§ 1. Do
wiasciwosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych nalezy rozpatrywanie skarg nadzwy-
czajnych, rozpoznawanie protestow wyborczych i protestéw przeciwko waznosci referendum ogél-
nokrajowego i referendum konstytucyjnego oraz stwierdzanie waznosci wyboréw i referendum,
inne sprawy z zakresu prawa publicznego, w tym sprawy z zakresu ochrony konkurencji, regulacji
energetyki, telekomunikagji i transportu kolejowego oraz sprawy, w ktérych ztozono odwotanie od
decyzji Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, a takze skargi dotyczace przewle-
ktosci postepowania przed sadami powszechnymi i wojskowymi oraz Sadem Najwyzszym. § 2. Do
wiasciwosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych nalezy rozpoznawanie wnioskéw lub
os$wiadczen dotyczacych wytaczenia sedziego albo o oznaczenie sadu, przed ktérym ma sie toczy¢
postepowanie, obejmujacych zarzut braku niezaleznosci sadu lub braku niezawistosci sedziego.
Sad rozpoznajacy sprawe przekazuje niezwtocznie wniosek Prezesowi Izby Kontroli Nadzwyczaj-
nej i Spraw Publicznych celem nadania mu dalszego biegu na zasadach okreslonych w odrebnych
przepisach. Przekazanie wniosku Prezesowi Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych nie
wstrzymuje biegu toczacego sie postepowania. § 3. Wniosek, o ktérym mowa w § 2, pozostawia sie
bez rozpoznania, jezeli obejmuje ustalenie oraz ocene zgodnosci z prawem powotania sedziego
lub jego umocowania do wykonywania zadan z zakresu wymiaru sprawiedliwosci. § 4. Do wiasci-
wosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych nalezy rozpoznawanie skarg o stwierdze-
nie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia Sadu Najwyzszego, sadéw powszechnych,
sadow wojskowych oraz sadéw administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego,
jezeli niezgodnos¢ z prawem polega na podwazeniu statusu osoby powotanej do petnienia urzedu
na stanowisku sedziego, ktéra wydafa orzeczenie w sprawie. § 5. Do postepowania w sprawach,
o ktérych mowa w § 4, stosuje sie odpowiednie przepisy o stwierdzeniu niezgodnosci z prawem
prawomocnych orzeczen, a w sprawach karnych przepisy o wznowieniu postepowania sadowego
zakornczonego prawomocnym orzeczeniem. Nie jest konieczne uprawdopodobnienie ani wyrza-
dzenie szkody, spowodowanej przez wydanie orzeczenia, ktérego skarga dotyczy. § 6. Skarge
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, o ktérym mowa w § 4, mozna
whies¢ do Sadu Najwyzszego — Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych, z pominieciem
sadu, kt6ry wydat zaskarzone orzeczenie, a takze w razie nieskorzystania przez strone z przystugu-
jacych jej srodkéw prawnych, w tym skargi nadzwyczajnej do Sadu Najwyzszego”.

# Wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 r., C-585/18, LEX nr 2741129.
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Kontroli Nadzwyczajnej spetnia zatem funkcje, ktére powinien wykonywa¢ Sad
Najwyzszy.

Zakonczenie

Trybunat Sprawiedliwosci wskazuje, ze rzady prawa naktadaja na wszystkie
organy panstw cztonkowskich UE obowiazek zapewnienia petnej skutecznosci
norm prawa unijnego o zréznicowanej proweniencji — prawa pierwotnego, czyli
traktatowego, uméw miedzynarodowych, prawa pochodnego i orzecznictwa
TSUE; Zzaden przepis prawa krajowego panstw cztonkowskich nie moze mie¢
wplywu na skuteczno$¢ przyznang tym ré6znym normom w systemach praw-
nych panstw cztonkowskich. W efekcie kazdy sad w Polsce ma obowiazek, tak
z urzedu, jak i na wniosek stron, bada¢, czy standard przewidziany w wyroku
TSUE (a dotyczacy w tym przypadku testu oznak niezaleznosci) jest zapewniony
w rozpoznawanej sprawie. Gdyby test nie zostat spetniony — organ, choc¢by for-
malnie umocowany w krajowej strukturze wymiaru sprawiedliwosci — nie moze
zosta¢ uznany za sad w rozumieniu prawa UE. W konsekwencji nie jest takze
sadem w rozumieniu prawa polskiego, pozostajac organem zaleznym od wtadzy
wykonawczej. Zasada pierwszenstwa prawa UE nakazuje w takim przypadku
odstapi¢ od stosowania tego przepisu krajowego, tak aby spér moégt zosta¢ roz-
patrzony przez niezawisly i bezstronny sad, ktéry bytby wtasciwy w danej dzie-
dzinie, gdyby wspomniany przepis nie stat temu na przeszkodzie. Ta droga idzie
argumentacja SN w wyroku z dnia 5 grudnia 2019 r. (Ill PO 7/18)*.

W koncowej ocenie nalezy wykaza¢, ze z perspektywy prawa UE parnistwa
cztonkowskie dysponuja petng legitymacjg do zorganizowania wiasnych syste-
moéw wymiaru sprawiedliwosci?’. Uczestniczenie organéw wtadzy wykonawcze;j
w procesie powolywania sedziéw nie jest wiec a priori wykluczone. Jak wyzej

4 Wyrok SN z dnia 5 grudnia 2019 r., Il PO 7/18, OSNP 2020, nr 4, poz. 38.

47 Rozprawe w TK, o sygnaturze P 7/20, wyznaczono na dziefi 28 kwietnia 2021 r. rozprawa
z wniosku SN — Izby Dyscyplinarnej w przedmiocie rozpoznania pytania prawnego: czy art. 4
ust. 3 zdanie 2 Traktatu o Unii Europejskiej w zwiazku z art. 279 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w zakresie, w jakim skutkuje obowiazkiem panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej
polegajacym na wykonywaniu srodkéw tymczasowych odnoszacych sie do ksztaftu ustroju i funk-
cjonowania konstytucyjnych organéw wladzy sadowniczej tego parstwa, jest zgodny z art. 2, art. 7,
art. 8 ust. 1iart. 90 ust. T w zw. z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP, ogloszono przerwe w rozprawie do
dnia 13 maja 2021 r., odroczono do dnia 15 czerwca 2021 r., TK wydat postanowienie z dnia
15 czerwca 2021 r. o oddaleniu wniosku RPO, o wyfaczenie od udziatu w rozpoznaniu sprawy
J. Piskorskiego, rozprawa odroczona do dnia 14 lipca 2021 r.
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wspomniano, zgodnie z art. 179 Konstytucji RP sedziowie sa powotywani na
czas nieoznaczony przez Prezydenta RP na wniosek KRS. Moze zatem istnie¢
taka sfera dziatania sadéw, w obrebie ktérej dziatania organéw witadzy wyko-
nawczej wynikajace z konstytucji i przepiséw ustaw nie beda uzasadnia¢ zarzutu
naruszenia zasady niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziéw. Petna legityma-
cja panstw cztonkowskich do regulowania struktury sadéw krajowych nie ozna-
cza jednak petnej dowolnosci w ksztattowaniu wymiaru sprawiedliwosci, skoro
— przystepujac do Unii — panistwa wyrazaja akceptacje dla wspélnych wartosci*?,
ktérych respektowanie pozwala Unii funkcjonowa¢ jako wspélnej przestrzeni
prawnej. Dlatego przy wykonywaniu suwerennych kompetencji panstwa czton-
kowskie musza respektowa¢ uniwersalne zasady, jakie wynikaja z prawa UE czy
umoéw miedzynarodowych, w szczegdlnosci Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w dniu 4 listopada 1950 r. w Rzy-
mie, a ktére dodatkowo znajduja odzwierciedlenie w krajowych konstytucjach*.
Wartosci i zasady, o ktére upomina sie UE, wyrazone sa w przepisach Konsty-
tucji RP, co wskazano w powyzszych rozwazaniach. Zatem w celu zapewnienia
niezaleznosci sadownictwa i niezawistosci sedziéw adekwatne przepisy ustawy
zasadniczej oraz wynikajace z nich zasady i wartosci powinny by¢ respektowane.
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Streszczenie

W artykule podjeto problematyke praworzadnosci w Polsce w kontekscie krajowym oraz wspélno-
towym. Celem jest analiza ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju
sadow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw w kontekscie
zgodnosci z prawem Unii Europejskiej. Zastosowane metody badawcze to analiza przepiséw
Konstytucji RP, przepiséw UE, ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Sadzie
Najwyzszym.

Stowa kluczowe: praworzadnos$¢, niezawistos¢ sedziowska, paristwo prawne
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Przedmiotem niniejszego referatu jest charakterystyka zestawionych débr praw-
nie chronionych w postaci: zagwarantowanej konstytucyjnie w mysl art. 53
wolnosci sumienia przysztych rodzicéw oraz ochrony zycia w fazie prenatalnej,
w kontekscie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika 2020 r.
w sprawie o sygn. akt K 1/20'. Z uwagi na ograniczone ramy pracy regulacje
miedzynarodowe bezposrednio dotyczace omawianego tematu nie zostaty pod-
dane dogtebnej analizie. Swiadomie zostaly réwniez pominiete kwestie formal-
noprawne obsady skfadu orzekajacego TK.

Dotychczas w polskim porzadku prawnym okolicznosci dopuszczajace prze-
rywanie cigzy wymienione bylty w zamknietym w katalogu nastepujacych prze-
stanek: zagrozenie zycia i zdrowia kobiety na skutek ciazy, przestanka embriopa-
tologiczna — gdy badania prenatalne lub inne przestanki medyczne wskazywaty
na duze prawdopodobiernstwo ciezkiego i nieodwracalnego uposledzenia ptodu
albo nieuleczalnej choroby zagrazajacej jego zyciu badz gdy zachodzito uzasad-
nione podejrzenie, ze cigza powstata w wyniku czynu zabronionego. Powyzszy
stan prawny ulegt zmianie za sprawa wyroku TK z dnia 22 pazdziernika 2020 r.,
ktéry uznat za niekonstytucyjny przepis ustawy z dnia 7 stycznia 1993 r. o pla-
nowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci prze-
rywania cigzy (Dz.U. z 1993 r. Nr 17, poz. 78 ze zm.) umozliwiajacy termina-
cje ciazy, z przyczyn embriopatologicznych, zrywajac tym samym wypracowany
przeszto 28 lat temu tzw. kompromis aborcyjny.

Kontroli konstytucyjnej poddana zostata norma prawna wynikajaca z art. 4a
ust. T pkt 2 oraz art. 4a ust. 2 zdanie pierwsze u.p.r., zgodnie z ktérym przerwa-
nie ciazy moze by¢ dokonane wytacznie przez lekarza, gdy badania prenatalne
lub inne przestanki medyczne wskazuja na duze prawdopodobienstwo ciezkiego
i nieodwracalnego uposledzenia ptodu albo nieuleczalnej choroby zagrazajacej

' Wyrok TK z dnia 22 pazdziernika 2020 r., K 1/20, OTK-A 2021/1.
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jego zyciu. Trybunat Konstytucyjny w petnym sktadzie, przy dwéch zdaniach
odrebnych, orzekt o niezgodnodci (art. 4a ust. 1 pkt 2) wskazanego przepisu
z konstytucja (z art. 38 w zwiazku z art. 30 w zwiazku z art. 31 ust. 3). W zwiazku
z tym przepis utracit moc z dniem 27 stycznia biezacego roku.

W aktualnym stanie prawnym mozna dokona¢ zabiegu aborcji wytacznie
w przypadku zagrozenia zycia lub zdrowia matki lub wtedy, kiedy ciaza jest efek-
tem czynu zabronionego (art. 4a ust. 1). Poprzednia zmiana w prawie aborcyj-
nym miafa miejsce w maju 1997 r., wowczas TK orzekt, ze przepis dopuszczajacy
przerwanie ciazy ze wzgledu na ciezkie warunki zyciowe lub trudna sytuacje
zyciowa kobiety jest niezgodny z ustawa konstytucyjna?®.

Kwestia zmiany prawa aborcyjnego w Polsce (zaostrzenia badz liberalizacji
przepiséw) byfa od wielu lat przedmiotem sporu w doktrynie prawnej oraz na
poziomie politycznym i spotecznym. Swiadcza o tym liczne publikacje $rodo-
wiska prawniczego (czesto rozbiezne), inicjatywy ustawodawcze oraz rezolucje
miedzynarodowe’.

W dyskursie nad problematyka aborcji, w tym takze w uzasadnieniu wyroku
TK, poruszony zostat konflikt fundamentalnych débr prawnie chronionych,
takich jak: zycie, wolno$¢, godnos¢ czy zdrowie, definiowanych z jednej strony
koniecznoscig prawnej ochrony pfodu, a z drugiej koniecznoscia poszanowania
praw kobiet — matek.

Po analizie ostatnich zmian w u.o.r. nasuwa sie jeszcze kolejne pytanie:
czy w kontekscie niniejszego wyroku mozemy moéwi¢ o ochronie sumienia
przysztych rodzicéw oraz autonomii decydowania o wtasnym zyciu w zgodzie
z przekonaniami moralnymi? Prébujac udzieli¢ odpowiedzi, nalezy rozpocza¢
od wyjasnienia, czym jest w istocie sumienie i moralno$¢ oraz jak pojecia te
zostaly zdefiniowane na przestrzeni lat zaréwno w naukach prawnych, filozofii,
jak i teologii.

Zgodnie z powszechnie obowiazujaca terminologia sumienie (fac. conscientia)
obejmuje moralistyke, etyke i teologie moralng (o bardzo szerokim znaczeniu),
rozumiane jest zazwyczaj jako: ,wewnetrzna instancja orzekania moralnego, indy-
widualne rozeznanie dobra i zla, zinterioryzowane wartosci uznane przez jed-
nostke, a wyznawane przez grupe spoteczna”. Wolno$¢ sumienia utozsamiana
jest czesto z wolnoscia wyznania badz wolnoscig religii. Wedtug innych tresci

2 Wyrok TK z dnia 28 maja 1997 r., K 26/96, OTK 1997/2, poz. 19.

3 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie faktycznego
zakazu aborcji w Polsce (2020/2876(RSP)), https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/
TA-9-2020-0336_PL.html (dostep: 24.04.2021).

* Encyklopedia PWN, Sumienie, https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/sumienie.html (dostep:
24.04.2021).
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w pojeciach wolnosci sumienia i wyznania mieszcza sie dwa aspekty: wewnetrzny
(zwigzany z ksztattowaniem sie mysli i przekonan jednostki w sprawach religii)
oraz zewnetrzny (polegajacy na ujawnieniu mysli i przekonan dotyczacych religii,
a takze postepowania zgodnego z przyjetymi zasadami)®. Zgodnie z pogladami
wyrazonymi w doktrynie wolno$¢ sumienia obejmuje prawo jednostki do swobod-
nego wyboru, ksztattowania i zmiany pogladéw oraz przekonan.

W filozofii przedstawiciela szkoty tomistycznej sw. Tomasza z Akwinu
sumienie pojmowane bylo jako zdolnos¢ do intelektualnej oceny wtfasnych
aktow jako dobrych albo ztych, ktérej podstawa jest rozum®. Zgodnie z doktryna
rzymskokatolicka:

[...] cztowiek jest zobowiazany do kierowania sie prawem moralnym, ktére
przynagla go do czynienia dobra, a unikania zfa. Prawo to rozbrzmiewa
w jego sumieniu. [...] Jest wazne, by kazdy wszedt w siebie, azeby usty-
sze¢ glos swojego sumienia i za nim p6js¢. To poszukiwanie glebi wewnetrz-
nej jest tym bardziej konieczne, ze zycie czesto sprawia, iz uchylamy sie od
wszelkiej refleksji, zastanowienia sie lub wejscia w siebie [...]".

Wybitny etyk i filozof Tadeusz Slipko zdefiniowat w swoich pracach sumienie
jako osad moralny dobra i zta, aprobaty badz poczucia winy bycia dobrym lub
ztym cztowiekiem®. Zdaniem autora sumienie w dziataniu moralnym cztowieka
spetnia funkcje normatywna, formutujac specyficzne normy postepowania. Sg to
normy subiektywne i konkretne®. Z kolei w filozofii prawa teologa i humanisty
Mieczystawa Krapca sumienie okreslone zostato jako akt decyzji i istotny czynnik
moralnosci™.

Wolnos¢ sumienia zaliczana jest do praw i wolnosci o charakterze podmio-
towym, ktérych przestrzeganie przez aparat panstwowy wynika z obowiazku
ochrony godnosci cztowieka oraz umozliwia przyjmowanie dowolnego $wia-
topogladu, zwigzanego z nim systemu wartosci, nadajac tym samym prawo
jednostce do samostanowienia'. Przystuguje kazdej osobie niezaleznie od jej
obywatelstwa, miejsca zamieszkania, pici, rasy, wyksztatcenia i wieku. Wolnos¢

5 ). Szymanek, Prawna regulacja wolnosci religijnej, ,Studia Prawnicze” 2006, z. 2 (168), s. 5.

® Wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2015 r., K 12/14.

7 Katechizm Kosciola Katolickiego, Nr 1778, 1779.

8 T. Slipko, Zarys etyki ogdlnej, Krakéw 2009, s. 371.

9 Ibidem, s. 372.

% M.A. Krapiec, Czfowiek i prawo naturalne, Lublin 1993, s. 199.

"' P Sarnecki, Komentarz do art. 53, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, s. 278-279.
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sumienia utozsamiana czesto z wolnoscia religii, okreslana réwniez jako ,wol-
nos¢ mysli i przekona”, uznawana jest za jedng z najstarszych definiowanych
wolnosci, w tym zaréwno w doktrynie prawa konstytucyjnego, jak i mysli filo-
zoficznej'?. W doktrynie uksztattowat sie poglad, ze wolnos$¢ sumienia oznacza
mozliwo$¢ wyboru innego $wiatopogladu niz religijny i dlatego odnosi sie do
ludzi niewierzacych™.

Swoboda mysli, w znaczeniu intelektualnym, powigzana w nierozerwal-
nym stopniu z wolnoscia sumienia, rozumiana jest jako mozliwos$¢ posiadania
i ksztattowania opinii i pogladéw we wszelkich mozliwych kwestiach i o wszel-
kiej mozliwej tresci. Wolnos¢ mysli warunkuje istnienie wolnosci sumienia,
wyznania i przekonar. Swoboda sumienia ,to mozliwos¢ posiadania i ksztatto-
wania zespotu opinii i pogladéw, podporzadkowanych okreslonemu systemowi
wartosci”™.

Powyzsze regulacje znalazty odzwierciedlenie w aktach prawa miedzyna-
rodowego o charakterze globalnym, takich jak Powszechna Deklaracja Praw
Cztowieka, Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, regional-
nym — w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci, Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, oraz krajowym: w kon-
stytucjach wszystkich demokratycznych panistw'®. Implementacja przez panistwo
ochrony wolnosci sumienia i zwigzanej z nig sfery moralnej i $wiatopogladowej
jednostki stanowi gwarancje poszanowania jej zycia prywatnego. Limitowanie
prawa do wtasnych przekonar czy mysli, czesto odmiennych od powszechnie
przyjetych, jest niedopuszczalne w demokratycznym parstwie prawnym, sta-
nowi zarazem filar spoteczenstwa obywatelskiego. Prawo do wolnosci sumie-
nia zostato tez uznane w art. 18 przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne ONZ
w 1948 r. Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, ktéry stanowi, ze: ,Kazdy
cztowiek ma prawo do wolnosci mysli, sumienia i wyznania”.

Szczegblne znaczenie ma réwniez przepis art. 18 ust. 1 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r., w brzmieniu:

Kazdy ma prawo do wolnosci mysli, sumienia i wyznania. Prawo to obej-
muje wolnos¢ posiadania lub przyjmowania wyznania lub przekonan wedtug

12 Zob. np. B. Banaszak, A. Presisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, War-
szawa 2002, s. 435-462.

3 Art. 53, [w:] W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, wyd. 7.
L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, t. 1: Komen-
tarz do artykutéw 1-18, Warszawa 2010.

> M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim
porzadku prawnym, Wroctaw 2014, s. 237.
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wilasnego wyboru oraz do uzewnetrzniania indywidualnie czy wspélnie
z innymi, publicznie lub prywatnie, swej religii lub przekonan przez upra-
wianie kultu, uczestniczenie w obrzedach, praktykowanie i nauczanie.

Wolnos$¢ uzewnetrzniania wtasnych przekonan moze podlega¢ jedynie takim
ograniczeniom, ktére sa przewidziane przez ustawe i konieczne dla ochrony
bezpieczeristwa publicznego, porzadku, zdrowia lub moralnosci publicznej albo
podstawowych praw i wolnosci innych oséb.

W randze regionalnych uregulowann prawnych wolno$¢ sumienia ujeto
w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
(dalej: EKPCz). Doniosto$¢ umowy wynika z faktu, iz pafstwa cztonkowskie Rady
Europy, jako strony ratyfikujace te konwencje, podlegaja jurysdykcji Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, ktérego linia orzecznicza jest dla nich wiazaca.

Zapisy EKPCz regulujg wolno$¢ sumienia wraz z wolnoécig wyznania, w art. 9
stanowiac, ze:

1. Kazdy ma prawo do wolnosci mysli, sumienia i wyznania; prawo to obej-
muje wolnos$¢ zmiany wyznania lub przekonan oraz wolnos¢ uzewnetrznia-
nia indywidualnie lub wspélnie z innymi, publicznie lub prywatnie, swego
wyznania lub przekonan przez uprawianie kultu, nauczanie, praktykowanie
i czynnosci rytualne.

2. Wolnos¢ uzewnetrzniania wyznania lub przekonari moze podlegac jedy-
nie takim ograniczeniom, ktére sa przewidziane przez ustawe i konieczne
w spofeczeristwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczerstwa
publicznego, ochrone porzadku publicznego, zdrowia i moralnosci lub
ochrone praw i wolnosci innych oséb.

Wolnos¢ chroniona w art. 9 odnosi sie do wszelkich pogladéw, ktére odznaczaja
sie pewna sita przekonywania, powaga, spoistoscia i znaczeniem'® i moze ulec
zawieszeniu ,w przypadku wojny lub innego niebezpieczenstwa publicznego
zagrazajacego zyciu narodu” (na mocy i w trybie okre$lonym w art. 15 EKPCz).
Wskazane uregulowanie jest gwarancja wolnosci mysli, sumienia i wyznania,
pojmowanej jako prawo kazdego czfowieka do nieskrepowanego formowania
i posiadania wtasnych mysli i pogladéw, inspirowanych zaréwno etycznymi, jak

* M.A. Nowicki, Woké! Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlo-
wieka, Warszawa 2017, s. 722.
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i religijnymi systemami wartosci. Omawiane wolnosci maja charakter absolutny
i nie podlegaja ograniczeniom'’.

Szczyt Rady Europejskiej w 2000 r. skutkowat powstaniem zbioru instru-
mentéw prawnych w postaci Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej
(dalej: KPP), ktéry stanowi podstawowy filar prawa unijnego. Artykut 10 KPP jest
nawiazaniem do art. 9 EKPCz, wedle ktérego prawo kazdego do wolnosci mysli,
sumienia i religii ma takie samo znaczenie i odpowiada prawu chronionemu
konwencja. Wolno$¢ sumienia oznacza mozliwo$¢ posiadania i manifestowania
indywidualnych przekonan i Swiatopogladu oraz prawo do ich zmiany. Nie moga
by¢ one ograniczone w zaden sposéb przez organy wtadzy publicznej. Regulacja
powyzsza uznaje prawo do odmowy dziatania sprzecznego z wtasnym sumie-
niem, zgodnie z ustawami krajowymi regulujacymi korzystanie z tego prawa'®.

Wybiegajac poza ramy oméwionych aktéw prawnych, warto zwréci¢
uwage, iz analogiczne tresci do wskazanych znalez¢ mozna m.in. w Amerykan-
skiej Konwencji Praw Cztowieka, sporzadzonej w San José 22 listopada 1969 .
W jej art. 12 ust. 1 zapisano: ,Kazdy ma prawo do wolnosci sumienia i religii”.
Réwniez art. 8 Afrykanskiej Konwencji Praw Cztowieka i Ludéw (sporzadzonej
w Nairobi 26 czerwca 1981 r.) zawiera formute ochrony godnosci ludzkiej —
,gwarantuje sie wolnos¢ sumienia, wyznania oraz wolnego praktykowania religii.
Nikt nie moze, z zastrzezeniem prawa i porzadku publicznego, by¢ poddany
srodkom ograniczajacym korzystanie z tych wolnosci”™.

Zgonie z traktatami unijnymi prawo do terminacji ciazy regulowane jest
wytacznie na poziomie panstw cztonkowskich UE. Instytucje unijne, w tym
Komisja Europejska i Parlament Europejski, nie posiadaja kompetencji prawnych,
aby zajmowac sie tematyka legalizacji czy ograniczen w dostepie do aborgji®®.

Miedzynarodowy system ochrony praw cztowieka, implikowany do pol-
skiego porzadku prawnego za sprawa normy art. 91 ust. 1 Konstytucji RP (,Raty-
fikowana umowa miedzynarodowa, po jej ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi cze$¢ krajowego porzadku prawnego i jest
bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania
ustawy”) obliguje organy parnstwa do wypetniania ciagzacych na nich zobowiazan

7 L. Garlicki, Konwencja..., op. cit.

8 ). Wrébel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2020, s. 204.
9 M. Zubik, Wybér dokumentéw prawa miedzynarodowego dotyczacy praw czlowieka, [w]: Ksiega
Jubileuszowa Rzecznika Praw Obywatelskich, t. 2, Warszawa 2008, s. 124.

20 Zob. np. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie faktycz-
nego zakazu aborcji w Polsce (RSP), https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-
20200336_PL.html (dostep: 29.04.2021).
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generalnego porzadku prawnego®'. W katalogu praw i wolnosci osobistych zna-
lazt sie art. 53 ustawy zasadniczej, ktéry brzmi: ,Kazdemu zapewnia sie wol-
nos¢ sumienia i religii”, nadajac tym samym wolnosci sumienia charakter normy
konstytucyjne;j.

Wolnos¢ sumienia przysztych rodzicow w kontekscie wyroku TK z dnia
22 pazdziernika 2020 r. uzna¢ nalezy za wartos$¢ czysto teoretyczna. Paradoksal-
nie to sam Trybunat poprzez wydanie orzeczenia o niezgodnosci z ustawa zasad-
niczq badanych przepiséw stworzyt zagrozenie dla praworzadnosci — definiujac
,na nowo” cztowieka, a jednocze$nie zamykajac drzwi przed fundamentalnym
prawem jednostki do kierowania sie wtasnym sumieniem w zetknieciu z nieroz-
strzygalnymi dylematami moralnymi. TK zostat powotany jako jeden z gtéwnych
mechanizméw kontroli i rownowagi demokracji konstytucyjnej i praworzadnosci
w Polsce, natomiast w ostatnich latach bez watpienia nie spetnia dedykowane;j
mu funkgji.

Prawo do samostanowienia poprzez wyraz wolnosci wtasnego sumienia nie
jest prawem, ktére znalazto odzwierciedlenie w odrebnym przepisie rangi kon-
stytucyjnej, ale mozna je posrednio wyinterpretowa¢ z wielu konstytucyjnych
przepiséw okreslajacych poszczegélne prawa i wolnosci jednostki. Sumienie nie
zostato rowniez zdefiniowane w ustawie zasadnicze;.

Gdy moéwimy, ze ,dana decyzja jest kwestig indywidualnego sumienia”,
mamy na mysli, iz nie moze by¢ ona narzucona z zewnatrz, lecz powinna wypty-
waé z osobistych moralnych przekonan i dyspozycji danej osoby. Zasada ta
znalazta wyraz np. w klauzuli sumienia lekarza, ktéra stanowi, ze lekarz moze
powstrzymac¢ sie od wykonania $wiadczen zdrowotnych niezgodnych z jego
sumieniem?,

W perspektywie zmienionego ostatnio prawa aborcyjnego powyzsze uwa-
runkowanie powinno znalez¢ sie w katalogu dostepnych mozliwosci przysztych
rodzicéw. Dylemat moralny, przed jakim staje rodzina w obliczu podjecia decyzji
o terminacji uposledzonego pfodu, to sfera zycia jednostki, w odniesieniu do
ktérej panstwo ma obowiazek powstrzymania sie od ingerencji. W tak trudnej
zyciowo sytuacji potencjalni rodzice bez watpienia winni mie¢ mozliwos¢ poste-
powania zgodnie z wtasnym sumieniem, zatem realizacja tej wartosci przejawia
sie w konkretnych zachowaniach, ktére nie powinny stanowi¢ przedmiotu regu-
lacji prawnej. Decyzje o terminacji ciazy, kwalifikujagca dane zachowanie jako

2 Art. 97, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2014.

22 Art. 39 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U. z 2020 r.
poz. 514 z p6zn. zm.).
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moralnie dobre badzZ nie, nalezy rozstrzyga¢ indywidualnie w obrebie wtasnego
sumienia.

Niewatpliwie jednym z argumentéw, jakimi kieruja sie potencjalni rodzice
w rozstrzyganiu o dopuszczalnosci przerwania cigzy z powodu wad ptodu, jest
poglad, ze wymaganie moralne urodzenia przez kobiete niepetnosprawnego
dziecka przekracza oczekiwania prawa, ktérego normy nie wymagaja od adre-
satbw doskonatosci moralnej, ale zachowan pod wzgledem etycznym mniej
wygorowanych. Urodzenie dziecka ciezko uposledzonego lub nieuleczalnie
chorego okresla sie mianem postawy heroicznej, do ktérej prawo nie moze
zobowiazywac.

Sfera wewnetrzna wolnosci sumienia umozliwia okreslenie i wybo6r wta-
snego Swiatopogladu. W tym aspekcie wolnos$¢ sumienia oznacza swobode
poszukiwania i odnajdywania odpowiedzi na pytanie o to, co dobre i wtasciwe,
oraz konstruowanie wokét niej wlasnego systemu wartosci i w dalszej kolejnosci
definiowanie swobody indywidualnego wyboru.

Wyeliminowanie z ustawy o planowaniu rodziny przestanki przerwania
ciazy ze wzgledéw embriopatologicznych naktada na przysztych rodzicow ciezar
w aspekcie fizycznym i psychicznym. Jest to rozwiazanie sprzeczne tak z art. 40
Konstytucji RP (zakaz tortur, okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowa-
nia i karania), prawem cztowieka do prywatnosci, jak i wiazacymi Polske zobo-
wigzaniami miedzynarodowymi?.

Rodzicielstwo znajduje sie pod szczegélng ochrong konstytucyjna, wynika-
jaca z art. 48 ustawy zasadniczej, ktérego celem jest zagwarantowanie rodzicom
ochrony ich praw przed dowolng i arbitralna ingerencja panstwa®*. Odnoszac ten
aspekt do zmiany prawa aborcyjnego w Polsce, nalezatoby stwierdzi¢, ze pani-
stwo powinno raczej udziela¢ wsparcia przysztym rodzicom w sytuacjach, w kt6-
rych dowiaduja sie o diagnozie lekarskiej, stwierdzajacej ciezkie i nieodwracalne
uposledzenie ptodu. Nie jest zas rolg panstwa narzucanie przysztym rodzicom
w dramatycznych okolicznosciach jednego przyjetego przez to paristwo sposobu
rozstrzygniecia konfliktu débr, oznaczajacego w istocie obowiazek kontynuacji
ciazy i urodzenia chorego dziecka. W kwestii tak waznej dla dalszego zycia
catej rodziny rodzice powinni mie¢ mozliwos¢ wyboru, czy z uwagi na swoje

2 Zob. Zesp6t Doradcéw ds. kontroli konstytucyjnosci prawa przy Marszatku Senatu X kadencji
pod przewodnictwem prof. Marka Chmaja, Ekspertyza prawna w przedmiocie oceny prawnej orze-
czenia TK z dnia 22 pazdziernika 2020, sygn. akt K 1/20, https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/
art,13159,zespol-ekspertow-przy-marszalku-senatu-o-wyroku-trybunalu-konstytucyjnego.html
(dostep: 26.04.2021).

2* M. Florczak-Wator, Art. 48, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 170.
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przekonania religijne lub etyczne zdecyduja sie na wychowanie chorego dziecka.
Zgodnie z przeprowadzonymi analizami godno$¢ osoby ludzkiej i zwiazana z nia
wolnos¢ sumienia, w tym prawo do klauzuli sumienia, stanowia podstawowy
kanon uczestnictwa w zyciu spotecznym. Czlowiek wierny swojemu sumieniu
nie moze bowiem relatywizowa¢ ocen moralnych w zaleznosci od tego, czy ich
przedmiot jest zwigzany ze sferg zycia prywatnego czy tez publicznego. Jedna
i druga sfera domaga sie bowiem odpowiedzialnosci moralnej bazujacej na jed-
nym trwatym systemie wartosci. Konsekwentnie sytuacje spoteczne, implikujace
odpowiedzialnos¢ moralna, domagaja sie odpowiednich rozwiazar prawnych
sytuacji konfliktowych na poziomie kompetentnych instytucji panstwowych?.

Wskazac¢ nalezy, ze wolno$¢ sumienia jest integralnym elementem godnosci
czlowieka wynikajacym wprost z jego prawa naturalnego. Wtadza — jesli respek-
tuje godnos¢ — zobowigzana jest do stworzenia gwarancji wolnosci sumienia,
a takze poprzez wprowadzenie odpowiednich unormowan zabezpieczenia
mozliwosci powotfania sie na zgodnos¢ z sumieniem i wtasnymi normami moral-
nymi w sytuacjach istotnych dla wewnetrznej sfery zycia cztowieka. Obywatele
winni mie¢ pewnos¢, ze panstwo odgrywa swoja role opiekuricza wynikajaca
wprost z Konstytucji RP, a ich sytuacja nie ulegnie pogorszeniu poprzez zmiany
prawne.

W przypadku skorzystania przez jednostke z prawa do sprzeciwu sumienia
na panstwie bedzie spoczywat pozytywny obowiazek zapewnienia dostepu do
dobra, ktérego sprzeciw dotyczy, jesli w gre wchodza prawa osoby negatywnie
dotknietej sprzeciwem (jak np. prawo do prywatnosci).

Ustawa zasadnicza w wymiarze prywatnym kazdej jednostce zapewnia
wolnoé¢ sumienia i religii oraz prawo do decydowania o zyciu osobistym (por.
art. 53 i art. 47 konstytucji)”’. Nie mozna zatem oczekiwac od przysztych rodzi-
coéw postawy heroiczne;.

Zaostrzenie prawa aborcyjnego, poprzez usuniecie jednej z trzech prze-
stanek zezwalajacych na zabieg terminacji ciazy, postawito Polske w szeregu
panstw o najbardziej restrykcyjnych przepisach aborcyjnych w Europie, takich

% Wedtug Andrzeja Szostka ze sprzeciwem sumienia mamy do czynienia, gdy obywatel z racji
swych przekonar nie moze respektowa¢ obowiazujacego prawa. Zob. A. Szostek, Sprzeciw sumie-
nia a prawo naturalne, ,Teologia i Moralno$¢” 2013, nr 2(14), s. 14.

% Zob. np. G. Blicharz, M. Delijewski, Wolnos¢ sumienia. Perspektywa prawno-poréwnawcza,
Warszawa 2019, s. 16-19.

27 Zob. Zdanie odrebne sedziego TK Leona Kieresa do wyroku TK z dnia 22 pazdziernika
2020 r., sygn. akt K 1/20, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=2&dokument=20359&spra-
wa=22412#zdanieodrebne_20359_1 (dostep: 28.04.2021).
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jak Watykan, San Marino i Malta, gdzie aborcja jest nielegalna, z kolei w Andorze
czy Monako dostep do zabiegu przerwania ciazy jest bardzo ograniczony?.

W perspektywie zagrozer pojawic sie moga kolejne zmiany — w postaci cat-
kowitego zakazu aborcji réwniez, gdy istnieje uzasadnione podejrzenie, ze cigza
jest wynikiem przestepstwa czy stanowi zagrozenie dla zycia kobiety. TK uczynit
za sprawa tego wyroku praworzadnos¢ zasada fikcyjna, ukazujac przy tym prze-
moc Swiatopogladowa stosowana przez wtadze wobec obywateli.

Orzeczenie TK wzbudzito obawe o mozliwos¢ wprowadzenia jeszcze bar-
dziej restrykcyjnych przepiséw dotyczacych przerywania ciazy. Obowiazujaca
ustawa opiera sie na zatozeniu wytacznosci jednego Swiatopogladu i jednego sys-
temu wartosci. Otwarta zostata droga do eliminacji kolejnego wyjatku — dopusz-
czalnosci aborgji, jezeli jest ona nastepstwem czynu niedozwolonego. Zwolen-
nicy ochrony zycia bez watpienia poczynia kolejne kroki w celu zaostrzenia
prawa aborcyjnego — chcac doprowadzi¢ do zakazu aborcji ptodu, takze tego
poczetego z gwattu lub czynu kazirodczego.

Jak zauwaza Eleonora Zielinska, orzecznictwo TK:

[...] Swiadczy o waskim rozumieniu wymienionych uprawnien, gdy odnosza
sie one do sfery reprodukcji cztowieka, zwfaszcza w zakresie, w jakim sa
wylacznym atrybutem kobiet, co powoduje, ze w przypadku rozstrzygania
ich ewentualnych kolizji np. z prawem do zycia ptodu, priorytet ochrony
przyznaje sie z reguty temu ostatniemu. Oznacza to, ze konstytucyjne gwa-
rancje w sferze praw reprodukcyjnych w duzej mierze pozostaja czysta
deklaracja, a mozliwosci dochodzenia na ich podstawie przez jednostke
swych praw sg iluzoryczne®.

Zmiany aktualnej sytuacji nalezy szuka¢ w rozpoczeciu dialogu spotecznego,
przeprowadzeniu szeroko zakrojonych konsultacji oraz z wzieciem pod rozwage
instytucji demokracji bezposredniej. Juz raz w ogélnokrajowym referendum
obywatele wypowiedzieli sie w sprawie prawa aborcyjnego w Polsce. Od czasu
pamietnego glosowania mineto wiele lat, radykalnie ulegly réwniez zmianie
Swiatopoglad znaczacej czesci spoteczeristwa.

Preambuta Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita jest miejscem zaréwno
dla ludzi wierzacych w Boga, jak i niepodzielajacych tej wiary. Prawodawca
winien wzig¢ zatem pod rozwage, ze normy moralne ksztaftowane przez Kosci6t

2 Prawo aborcyjne w Europie, https://portalstatystyczny.pl/prawo-aborcyjne-w-europie/ (dostep:
25.04.2021).
2 https://www.rpo.gov.pl/pliki/1202907093.pdf (dostep: 24.04.2021).
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katolicki nie stanowia odzwierciedlenia norm moralnych ogétu spoteczenstwa.
Wolnos¢ sumienia jako prawo osobiste jednostki uznawane jest za pojecie szer-
sze od wolnosci religii, ktéra to warto$¢ stanowi tylko jedna z drég realizagji
wolnosci sumienia w przypadku os6b wierzacych w Boga.
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Zespo6t Doradcéw ds. kontroli konstytucyjnosci prawa przy Marszatku Senatu
X kadencji pod przewodnictwem prof. Marka Chmaja, Ekspertyza prawna
w przedmiocie oceny prawnej orzeczenia TK z dnia 22 pazdziernika 2020,
sygn. akt K 1/20, https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,13159,zespol-
-ekspertow-przy-marszalku-senatu-o-wyroku-trybunalu-konstytucyjnego.
html (dostep: 26.04.2021).

Zubik M., Wybdr dokumentéw prawa miedzynarodowego dotyczacy praw czto-
wieka, [w]: Ksiega Jubileuszowa Rzecznika Praw Obywatelskich, t. 2, War-
szawa 2008.

Streszczenie

Artykut poswiecony jest charakterystyce débr prawnie chronionych: zagwarantowanej konstytucyj-
nie w mysl art. 53 wolnosci sumienia przysztych rodzicéw oraz ochrony zycia w fazie prenatalnej,
w kontekscie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika 2020 r. w sprawie K 1/20.
Celem jest udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy w zwiazku z niniejszym wyrokiem mozemy
moéwi¢ o ochronie sumienia przysztych rodzicéw oraz autonomii decydowania o wtasnym zyciu
w zgodzie z przekonaniami moralnymi? Przedmiotem kontroli konstytucyjnej byfa tu norma
prawna wynikajaca z art. 4a ust. 1 pkt 2 oraz art. 4a ust. 2 zd. pierwsze ustawy z dnia 7 stycznia
1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania
ciazy, zgodnie z ktérymi terminacja ciazy moze by¢ dokonana wyfacznie przez lekarza, gdy bada-
nia prenatalne lub inne przestanki medyczne wskazuja na duze prawdopodobienstwo ciezkiego
i nieodwracalnego uposledzenia ptodu albo nieuleczalnej choroby zagrazajacej jego zyciu. Punk-
tem wyjscia dla rozwazan, czy wyrok ten miesci sie w koncepcji ochrony sumienia, stato sie jego
uzasadnienie stanowigce o niedopuszczalnosci przerwania ciagzy w omawianych przypadkach.

Stowa kluczowe: konstytucja, wolno$¢ sumienia, Trybunat Konstytucyjny, ochrona zycia,
perspektywy
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Na wstepie rozwazah nalezy wyjasni¢, czym jest praworzadnos¢. Najkrocej
moéwiac: sg to rzady prawa. W doktrynie odnalez¢é mozna wiele kwantyfika-
toréw praworzadnosci, na wiele sposobéw mozna ja réwniez rozpatrywac.
Przyktadowo praworzadnos$¢ w znaczeniu szerokim to przestrzeganie prawa
przez wszelkie podmioty, czyli: organy, instytucje i obywateli, do ktérych
normy prawne sg adresowane. Praworzadno$¢ w wezszym znaczeniu moze
by¢ pojmowana jako praworzadno$¢ normatywna i moralna. Pojecie prawo-
rzadnosci moze takze funkcjonowac w trzech innych aspektach: w znacze-
niu formalnym, instrumentalnym i materialnym. Praworzadno$¢ w znacze-
niu formalnym pojmowana jest jako system procedur, w oparciu o ktére jest
tworzone i stosowane prawo. Praworzadno$¢ w znaczeniu instrumentalnym
okresla, jakie wymogi formalne powinno zawiera¢ w sobie prawo. Praworzad-
no$¢ w znaczeniu materialnym zas odnosi sie do tresci, jaka prawo powinno
zawiera¢, a takze do pewnych wartosci. Mozna przyktadowo wskaza¢ spra-
wiedliwos¢, wolnod¢ czy réwnos¢ wobec prawa. Nalezy jednak pamieta¢,
ze istnieje ryzyko zachwiania réwnowagi miedzy tymi wartoSciami, gdyz
poszczegblne grupy spofeczne nawet w jednym panstwie moga ktas¢ nacisk
na odmienne wartosci i dazy¢ do osiagniecia innych celéw. Trzeba wzig¢ pod
uwage réwniez to, ze praworzadnos¢ materialna nie polega wytacznie na
poddaniu ocenie tresci prawa, ale wiaze warto$¢ norm z wartoscia zachowa-
nia zgodnego z tymi normami.

Niniejszym podejme sie opisania normatywnej koncepcji praworzadnosci
z uwagi na to, ze ma ona praktyczne zastosowanie, na co wskazuje chociazby
obecny poziom polskiego prawodawstwa.
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Definicja praworzadnosci

Chcac poddac¢ analizie zagadnienia, ktérych przedmiotem jest praworzadnosc,
nalezy uprzednio przytoczy¢ definicje tego pojecia oraz zastanowic sie, jakie
przestanki musza by¢ spetnione, aby mozna byto méwi¢ o istnieniu praworzad-
nosci, i jakie skutki dla obywateli wynikaja z jej funkcjonowania.

Praworzadnos$¢ definiowana jest jako ,taki stan faktyczny, w ktérym pod-
stawowe dziedziny stosunkéw spotecznych sa uregulowane przepisami prawa
i przepisy te sa przez organy panstwowe Scisle przestrzegane”'. Podstawowy
warunek praworzadnosci normatywnej za$ w istocie polega na tym, ze organy
i instytucje musza postepowac zgodnie z literg prawa i zgodnie z ta koncepcja —
jest to jedyny warunek, aby dziafania wtadzy uznac za legalne.

Za najstynniejsza koncepcje praworzadnosci uznaje sie te amerykanskiego
teoretyka prawa Lona Luvoisa Fullera, czyli ,wewnetrzng moralno$¢ prawa”. To
jednak nie Fuller zapoczatkowat rozwazania o panstwie prawa czy praworzad-
nosci. Juz w starozytnej Grecji omawiano ten temat. Wedtug Sokratesa: ,Tym, co
praworzadne, oraz prawem nazwane sa porzadki i fady duszy, a z tego powstaje
to, co przestrzega prawa i fadu, sa zas tym sprawiedliwos¢ i roztropnos¢”?. Wedtug
Platona za$ prawo spisane lub nie jest sankcjonowane przez boski porzadek,
gdyz ,ani prawo, ani zaden przepis nie jest potezniejszy od wiedzy ani nie jest
w zgodzie z prawem boskim, azeby umyst byt podlegty czemus i niewolnikiem
czegos, lecz rzadzi on wszystkim, o ile w istocie i wedle natury jest prawdziwie
wolny”3. Tych filozoféw greckich krytykowali sofiéci, uznajac, ze ,prawo uzna-
wane jest za przeciwienstwo natury”*. Jesli jednak dochodzito do ,syntezy” tych
dwéch, powstawata ,rownosc¢ i sprawiedliwo$¢”>. Werner Jaeger pisaf tez w tym
kontekscie o Heraklicie z Efezu: ,prawo boskie Heraklita jest czym$ autentycznie
normatywnym. Jest ono najwyzsza norma procesu kosmicznego i tym, co temu
procesowi nadaje znaczenie i warto$¢”e. Kalikles wskazywat, ze ,sprawiedliwe
jest, azeby lepszy miat wiecej od gorszego, a mocniejszy od stabszego””. Prawo-
rzadnos$¢ w znaczeniu réwnosci wobec prawa podkreslali Tukidydes, Herodot,

' Z. Muras, Podstawy prawa, Warszawa 2008, s. 12.

2 A. Pacewicz, Hedone: Koncepcja przyjemnosci wedfug Platona, Wroctaw 2016, s. 50-75.

3 Ibidem.

* ). Gajda, Prawo natury i umowa spoleczna w filozofii przedsokratejskiej, Wroctaw 1986.

* G. Vlastos, Equality and Justice in Early Greek Cosmologies, [w:] idem, Studies in Greek Philoso-
phy, t. 1: The Presocratics, Princeton 1993, s. 57-88.

® W. Jaeger, Teologia wczesnych filozoféw greckich, Krakéw 2007, s. 183.

7 A. Pacewicz, Hedone..., op. cit., s. 50-75.
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Eurypides®. ,Moze to jednak oznacza¢ tak rownos¢ wzgledem prawa, jak i row-
noS¢ zagwarantowang prawem””.

Filozof niemiecki Immanuel Kant uwazat, Zze: ,nalezy odpowiednio kon-
trolowac relacje miedzy przyjemnoscia a dobrem. W aspekcie subiektywnym
przyjemnosc¢ jest pobudka do dziatania, ale nie nalezy jej uznawac za pobudke
w sensie wiasciwym, gdyz taka moga by¢ tylko wolnos¢ oraz prawo moralne”™.
Nad zagadnieniem parnistwa prawa pochylali sie rowniez tacy mysliciele jak Pla-
cidus, Christoph i von Mohl"'. Wspominany Lon Luvois Fuller wskazywat osiem
warunkéw, jakie tacznie powinno spetnia¢ prawo, aby mozna byto méwi¢, ze
jest ono dobrym prawem. Jego zdaniem prawo powinno:

1. Byc¢ ogblne, to znaczy, ze jego normy powinny by¢ tworzone w sposéb uni-
wersalny. Nalezy unika¢ tworzenia norm w sposéb kazuistyczny, odnoszacy
sie do konkretnej osoby czy konkretnej sytuacji.

2. By¢ ogtoszone, to znaczy podane do wiadomosci w takiej formie, aby kazdy
zainteresowany mogt zapoznac sie z jego trescia.

3. Respektowac zasade lex retro non agit, to znaczy regulacji powinny podlegac
tylko zdarzenia, jakie beda miaty miejsce w przysztosci, nie za$ zdarzenia,
ktére miaty juz miejsce.

4. By¢ jasne, to znaczy sformutowane w sposéb przejrzysty i zrozumiaty
zaréwno dla adresatéw prawa, jak i podmiotéw stosujacych to prawo.

5. By¢ pozbawione sprzecznosci, to znaczy sformutowane tak, aby nie wymu-
sza¢ na adresatach zachowar sprzecznych.

6. By¢ mozliwe do realizacji, to znaczy umozliwia¢ w sposéb realny stosowanie
sie do tego prawa oraz egzekwowanie tego prawa.

7. By¢ stabilne, to znaczy nie ulega¢ zmianom zbyt czesto, z uwagi na zagwa-
rantowanie jego adresatom pewnosci odnosnie do przystugujacych im praw
i natozonych na nich obowiazkéw.

8. Realizowac¢ postulat zgodnosci polegajacy na zapewnieniu zgodnosci miedzy
dziataniem urzedowym a obowigzujacymi normami prawnymi. Ta reguta
ma na celu ochrone przed negatywnymi skutkami swobodnej i niejednolitej
interpretacji norm prawnych oraz domyélania sie, co ustawodawca miat na
mysli, tworzac dany akt prawny. Jako narzedzia ochrony przed tym zjawi-
skiem Fuller wskazuje przyktadowo reguty wyktadni i reguty wnioskowan

8 Zob. M.H. Hansen, Demokracja ateriska w czasach Demostenesa. Struktury, zasady i ideologia,
Warszawa 1999, s. 93-97.

° G. Vlastos, Isonomia, [w:] idem, Studies..., op. cit., s. 99.

10 1. Kant, Krytyka praktycznego rozumu, cz. |, ks. I, rozdz. 2, ttum. J. Gatecki, Warszawa 1984.

"' Demokratyczne paristwo prawne — teoria i praktyka, http://utw.us.edu.pl/materialy/demokra-
tyczne-panstwo-prawne-teoria-i-praktyka (dostep: 26.04.2021).
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interferencyjnych, ktére w przypadku spéjnego systemu prawa pozwalaja

wyprowadzi¢ nowe normy prawne z dotychczas istniejacych.

Wewnetrzna moralno$¢ prawa w teorii Fullera traktowana jest jako nie-
zbedny element, od ktérego uzaleznione jest istnienie prawa. Jako zrédfo prawa
postrzegany jest cztowiek, a takze spoteczeristwo. Oczywiscie ta teoria nie neguje,
ze prawo jest zmienne i zalezne od takich czynnikéw jak kultura danego kraju
czy aktualna sytuacja. Zauwaza tez relacje pomiedzy wewnetrzng i zewnetrzng
moralnoscig prawa, ale to wewnetrznej moralnoéci prawa przypisuje blizszy
zwiazek z moralnoscig aspiracji, czyli dazen, ktéra zgodnie z tg teorig nie jest
wymuszona przez normy prawne'2. Warunki, od ktérych Fuller uzaleznia tworze-
nie dobrego, moralnego prawa, wydaja sie zasadne. Przykfad chaosu prawnego
spowodowany nieuwzglednieniem powyzszych warunkéw w procesie legislagcji
i negatywnych nastepstw tego procesu widzimy obecnie na co dzieh. Normy
prawne sa tworzone chaotycznie, zawieraja luki prawne, niejasnosci, wymagaja
interpretacji, czesto ich celem jest realizacja intereséw okreslonych grup spofecz-
nych przy jednoczesnym pogwalceniu intereséw pozostatych grup. Prawo ulega
bardzo czgstym zmianom, nawet zbyt czestym. Normy prawne wchodza w Zycie
praktycznie z dnia na dzier. Skutkuje to tym, ze obywatele czesto nie maja moz-
liwosci zapoznac sie z tymi normami oraz powzia¢ dziatari w celu ich realizacji
lub co gorsza zabezpieczy¢ swoich intereséw przed konsekwencjami obowiaz-
kéw natozonych na nich przez prawo. Takie dziatanie wtadzy moze powodowac
uzasadniona frustracje, ktérej przyczyna jest brak stabilizacji i bezpieczerstwa.

Prawo nie jest jedynym systemem norm, ktéry ma wptyw na postepowanie
ludzi. Wsréd innych takich systeméw normatywnych mozna wymieni¢ przykta-
dowo tradycje, zwyczaj, moralnos¢, jak rowniez normy tworzone przez niektére
organizacje spofeczne’. Czesto normy zwyczajowe czy moralne znajduja odzwier-
ciedlenie w normach prawnych. W takiej sytuacji tatwiej jest podmiotom, do kt6-
rych prawo jest adresowane, zaakceptowac te normy prawne i dostosowac do nich
swoje postepowanie. Jak czytamy w komentarzu do Konstytucji RP:

W wersji demokratycznej doktryna panstwa prawnego utozsamia je z pai-
stwem etycznym (Lorenz von Stein), w ktérym zasadnicze znaczenie uzy-
skuje efekt wolnosciowy jego funkcjonowania (G. Jellinek). Prawo ma by¢
tworzone w demokratycznych procedurach, zas powszechne wybory maja
legitymizowac piastunéw wiadzy parstwowej. Koncepcja panstwa prawnego

2 Zob. L.L. Fuller, Moralnos¢ prawa, Warszawa 2004, s. 38-77.
3 A. topatka, Encyklopedia prawa, Warszawa 1998, s. 124-134.
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spotyka sie tu z postulatami przemian demokratycznych w systemie sprawo-
wania wadzy'.

Konkludujac, praworzadno$¢ formalna, normatywna to inaczej koncepcja lega-
lizmu, a wiec dziatania organdéw na podstawie i w granicach prawa. Przeciwna
mu jest materialna koncepcja postrzegania prawa, ktéra poza legalizmem praw-
niczym wymaga réwniez wziecia pod uwage czynnikéw aksjologicznych.

Zrédta praworzadnosci

Zasada praworzadnosci jest najczesciej zawarta w aktach prawnych danego pani-
stwa, z reguly tych wyzszego rzedu. Podobnie jest w Polsce. Zasade te ujeto
bezposrednio w art. 2 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedli-
wosci spotecznej, oraz w art. 7, ktéry zawiera zapis, ze organy wtadzy publiczne;j
dziataja na podstawie i w granicach prawa. W preambule z kolei wskazano, ze
praworzadno$¢ w Polsce moze rozwijac sie dopiero od 1989 r., zas celem nad-
rzednym kraju jest zagwarantowanie praw obywatelskich. Réwniez w preambule
odniesiono sie do dziatania instytucji publicznych, wskazujac, ze cechowac je
winny rzetelnos¢ i sprawnosc.

We wspomnianym art. 2 konstytucji wyrazono zdaniem Piotra Tulei trzy
zasady: ,zasade panstwa demokratycznego, zasade parstwa prawnego i zasade
sprawiedliwosci spotecznej, ktore sg ze soba powiazane funkcjonalnie i material-
nie”". Zasada demokratycznego panstwa prawnego oznacza, ze konstytucja wska-
zuje wartosci w zakresie prawa, ustroju panistwa oraz relacji panstwo—-obywatel.
Do zasady praworzadnosci przywotany autor zalicza wartosci takie, jak: ,porza-
dek konstytucyjny, demokracja przedstawicielska, podziat wiadzy, pluralizm poli-
tyczny, niezalezno$¢ sadéw, sadowy wymiar sprawiedliwosci oraz okreslonos¢
prawa, odpowiednie vacatio legis, zakaz wstecznego dziatania prawa”'®. Zapisy
art. 2 konstytucji maja stanowi¢ gwarancje praworzadnosci. Nadaja jej najwyzsza
range w systemie Zrédet prawa. Wskazuja na priorytetowa role ustaw w zakre-
sie tworzenia porzadku prawnego w danym parstwie, co przekfada sie na hie-
rarchiczng budowe systemu Zrédet prawa. Okreslaja, ze prawo jest nadrzedne

* M. Zubik, W. Sokolewicz, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, Warszawa 2016, LEX.

> P Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, LEX.

'° Ibidem.
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wobec wiadzy. Stanowig wskazéwke, jak powinna dziata¢ wtadza i jak powinno
dziata¢ spotfeczenstwo. Zapisy te maja na celu réwniez zagwarantowanie spo-
teczerstwu udziatu w sprawowaniu wtadzy oraz realnego wptywu na decyzje
podejmowane przez wladze.

Praworzadno$¢ normatywna przy zastosowaniu art. 2 konstytucji odwotuje
sie do nieostrej formuty:

[...] demokratycznego panistwa prawnego, pozostaje otwarta na wyktad-
nie dokonywana przez organy bezposrednio stosujace konstytucje, a tym
samym uzyskuje sporg elastycznos¢. Wykfadnia moze sie zmienia¢ w kolej-
nych orzeczeniach TK, wydobywajacych z konstytucyjnie wprost wyrazonej
zasady coraz to nowe zasady pochodne, stosownie do aktualnych potrzeb
i pomystowosci sedziébw. W tym znaczeniu jest to zasada dynamiczna,
ktorej tre$¢ nie uzyskuje w zadnym momencie spetryfikowanego ksztaftu
finalnego'’.

Istotnym elementem zwigzanym z zasadq praworzadnosci sg reguty stanowienia
prawa, ktére wystepuja réwniez pod nazwa zasad przyzwoitej legislacji. Ich kata-
log jest uksztattowany podobnie jak w przypadku teorii wewnetrznej moralnosci
prawa. Wéréd regut stanowienia prawa w panstwach kierujacych sie zasada pra-
worzadnosci wyréznia sie:

1. Zasade zachowania danego okresu do wejscia w zycie prawa, tak aby jego
odbiorcy mieli mozliwos$¢ dostosowac sie do niego.

2. Zasade zakazujaca tworzenia prawa dziafajacego wstecz.

3. Zasade okreslonosci prawa, ktéra nakfada na ustawodawce obowiazek for-
mutowania prawa w sposéb przejrzysty dla odbiorcow.

4. Zasade ochrony praw stusznie nabytych, nazywana réwniez zasada niena-
ruszalnosci nabytego prawa, ktéra ma za zadanie chroni¢ obywateli przed
utrata prawa nabytego w sposéb stuszny, zgodny z zasadami sprawiedli-
wosci, przed niekorzystnymi dla tych podmiotéw zmianami w regulacjach
prawnych w tym przedmiocie.

5. Zasade ochrony intereséw w toku, ktéra polega na prawnej ochronie przed-
siewzie¢ rozpoczetych na podstawie przepiséw obowiazujacych przed ich
zamiana. Stosowanie tej zasady ma na celu budowanie zaufania obywateli

7" T. Chauvin, J. Winczorek, P Winczorek, Wprowadzenie klauzuli paristwa prawnego do porzadku
konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2006, s. 16.
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do prawa i stosujacej to prawo wtadzy's. Przepisem, o ktérym warto wspo-
mnie¢ w kontekscie praworzadnosci normatywnej, jest art. 7 konstytucji
wyrazajacy zasade legalizmu. Zgodnie z wezszym normatywnym znacze-
niem praworzadno$¢ oznacza, ze wszelkie instytucje publiczne moga dziata¢
wytacznie w granicach kompetenciji, jakie zostaty przyznane tym instytucjom
przez obowiazujace normy prawne. Wéwczas mamy do czynienia z prawo-
rzadnoscig formalng. W trakcie prac nad projektem ustawy zasadniczej:

[...] podjeto prébe kwalifikowania nowej formuty jako ustanawiajacej row-
noczesnie dwie zasady, praworzadnosci, gdy mowa o dziafaniu w grani-
cach prawa (co jest zwrotem mniej wiecej ekwiwalentnym przestrzegania
prawa) oraz legalnosci, gdy konstytucja wymaga, by dziafanie organu wia-
dzy publicznej odbywato sie na podstawie prawa. Miafaby to by¢ zasada
legalnosci i praworzadnosci tacznie, stanowiaca integralny skfadnik szerszej
zasady demokratycznego panstwa prawnego'.

Obecnie zasada legalizmu w waskim sensie oznacza praworzadno$¢ norma-
tywna (formalna), za§ w szerokim poza wchtanianiem praworzadnosci doty-
czy tez nakazu przestrzegania prawa przez organy wiadzy publicznej i polega
,nha wyeliminowaniu dowolnosci i samowoli z relacji miedzy organami wtadzy
publicznej a obywatelami, w szczegélnosci w sprawach odnoszacych sie do
zyciowych potrzeb oraz intereséw tych ostatnich”?. Ma to znaczenie, ponie-
waz jesli organy paristwa przestrzegaja ustanowionego prawa, z reguty obywatele
réwniez stosuja sie do obowiazujacych norm prawnych, a wiadza ma autorytet
spofeczenstwa. Gdy za$ organy panstwa nie stosuja sie do obwiazujacych norm
prawnych, podobnie postepuja obywatele. Spada wtedy tez autorytet wiadzy
w relacjach z obywatelami, a co gorsza réwniez w relacjach z innymi zewnetrz-
nymi podmiotami: krajami czy organizacjami miedzynarodowymi.

Dodatkowo omawiana zasada zostata zapisana w innych aktach prawnych,
przyktadowo w art. 6 i 7 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168 ze zm.) oraz w art. 120
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1997 .
Nr 137, poz. 926 ze zm.), niezaleznie od zapiséw zawartych w Konstytucji RP,

'8 Zob. ). Wegliniska, Zasada ochrony zaufania obywateli do parstwa i do stanowionego przez nie
prawa jako dyrektywa poprawnej legislacji, ,Prawo w Dziataniu. Sprawy Cywilne” 2020, nr 24,
s. 176-180.

19 K. Dziatocha, ,Biuletyn KKZN” nr VIII, s. 67.

20 B. Jastrzebski, Ustrojowe zasady demokratycznego paristwa prawa. Dylematy i mity, Olsztyn
2002, 's. 167.
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najprawdopodobniej dla zaakcentowania znaczenia tej zasady w tych gateziach
prawa. Bynajmniej nie oznacza to, ze w innych procedurach, gdzie zasada pra-
worzadnodci czy legalizmu nie ma odbicia w konkretnej jednostce redakcyjnej
kodeksu, zasada ta nie obowigzuje lub moze nie by¢ przestrzegana. Zaréwno
bowiem w procedurze karnej, jak i cywilnej, w ktérych orzekaja sedziowie,
zastosowanie znajdzie art. 178 konstytugcji traktujacy o tym, ze sedziowie podle-
gaja konstytucji oraz ustawom, a wiec takze zasadzie praworzadnosci czy lega-
lizmu. Kazda z tych procedur zawiera szereg gwarancji procesowych dla stron
i uczestnikow postepowania, ktérym podlega sad.

W tym miejscu nasuwa sie jednak pytanie: czy to, ze wtadza dziata na pod-
stawie funkcjonujacych norm prawnych, oznacza, ze postepuje w sposéb pra-
worzadny? Ograniczenie pojecia praworzadnosci do kwestii przestrzegania przez
organy panstwa ustanowionego prawa nie zagwarantuje obywatelom naleznej
ochrony ich praw, wolnosci, a takze réwnosci wobec prawa. Potencjalne nega-
tywne skutki takiego postrzegania praworzadnosci minimalizuje stosowanie
praworzadnodci w kontekécie materialnym, znacznie szersze: organy panstwa
w dziataniu kieruja sie, oprécz ustanowionych norm prawnych, réwniez innymi
systemami wartosci oraz uwzgledniaja cele, jakie chca osiagna¢ obywatele
danego panstwa. Oczywiscie systemy wartosci ulegaja zmianom wraz z potrze-
bami danej spotecznodci, ale z catg pewnoscig pomagaja organom parstwa reali-
zowac oczekiwania spoteczenstwa. Przeciwnicy koncepcji praworzadnosci nor-
matywnej od lat wskazuja jako przyktad ustawodawstwo stosowane w rezimach
totalitarnych, prowadzace w praktyce do eksterminacji catych grup spotecznych.

Niestety, negatywne skutki postepowania wladzy dziatajacej na podstawie
samej normy prawnej, bez odniesienia do innych norm, np. moralnych czy
etycznych, nie sg kwestig przesztosci. W mniejszym stopniu pojawiaja sie one
wspotczesnie, nawet w panstwach uznawanych za demokratyczne. Zjawisko
polegajace na nieréwnym traktowaniu okreslonych grup spotecznych mozemy
zaobserwowacé w naszym kraju. Przyktadem tego typu dziatan wiadzy sa proby
wprowadzenia stref wolnych od LGBT; regulacje prawne tworzace uprzywilejo-
wana pozycje okreslonych zwiazkéw wyznaniowych; wprowadzone w minio-
nym roku normy ograniczajace prowadzenie okreslonych rodzajéw dziatalnosci
gospodarczej, powiazane z nieadekwatna do poniesionych przez przedsiebior-
céw strat finansowych pomoca ze strony parstwa, przy jednoczesnym braku
prawnych ograniczen w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej dla przedsie-
biorcéw z innych branz; skupienie sie wiadz na regulacjach majacych na celu
leczenie tylko jednego schorzenia, co powoduje, ze osoby dotkniete innymi
przypadtosciami, czesto przewlektymi i zagrazajacymi bezposrednio ich zyciu,
zostaty w wielu przypadkach pozbawione mozliwosci leczenia.
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Dodatkowo oprécz przedmiotu regulowanego danym aktem prawnym
istotna jest kwestia, czy akt prawny zostat ustanowiony w sposéb niebudzacy
kontrowersji. Obserwujac takie sytuacje i negatywne nastroje spoteczne bedace
ich nastepstwem, nalezy zastanowi¢ sie nad stanowiskiem przeciwnikéw kon-
cepcji praworzadnosci normatywnej: czy faktycznie, aby mozna byto uzna¢, ze
wiadza postepuje w sposéb praworzadny, wystarczy, by dziatata w ramach usta-
nowionego prawa? Co, gdy to prawo pozostaje w sprzecznosci z moralnoscia?
Przeciez istnieje poglad gloszacy, ze prawo to minimum moralnosci. Jakie konse-
kwencje spoteczne i zagrozenia dla spofeczenstwa moze wywota¢ postrzeganie
praworzadnosci jedynie w oparciu o normatywna koncepcje praworzadnosci?
Czy normy prawne ustanowione, ktére sa sprzeczne z zasadami moralnosci, nie
powinny zosta¢ ponownie zweryfikowane?

Stosowanie zasady praworzadnosci w praktyce
na przyktadzie Polski

Kwestia nieprzestrzegania zasady praworzadnosci przez wtadze od dtugiego juz
czasu budzi uzasadnione kontrowersje i sprzeciw coraz wiekszej czesci spote-
czefstwa. W ostatnim roku nastapita eskalacja tego zjawiska, jednak nie oznacza
to, ze problem ten nie wystepowat juz wczesniej.

Najbardziej zagraza praworzadnosci dazenie rzadzacych do mozliwie naj-
wiekszego upolitycznienia organéw wtadzy. Upolitycznieniu ulega nawet wtadza
sadownicza, pomimo ze jej niezaleznos¢ i niezawistos¢ zostata zagwarantowana
w art. 173 konstytucji, ktéry stanowi, ze sady i trybunaty sa wiadza odrebna
i niezalezng od innych wtadz, dodatkowo w art. 178 pkt 1, ze sedziowie w spra-
wowaniu swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko konstytucji oraz usta-
wom.

Takie postrzeganie dziatait wtadzy nasilito sie pod koniec 2015 r. w zwiazku
w wyborem sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego. Wyboér ten dokonywany jest
przez Sejm tej kadencji, w ktérej trakcie wygasa kadencja sedziéw. Dodatkowo
ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 2015 .
poz. 1064 ze zm.) zezwalata na wybér sedziéw, ktérych kadencje miaty rozpo-
czac sie juz po dacie ukonstytuowania sie Sejmu w nowym sktadzie. 19 listopada
2015 r. nowo wybrany Sejm uchwalit nowelizacje wskazanej ustawy, w ktorej
zawarto mozliwo$¢ powtérnego wyboru sedziéw oraz kadencyjnos¢ na stano-
wisku prezesa i wiceprezesa TK. Wygaszeniu ulegly réwniez kadencje sedziow,
ktérzy w tamtym momencie petnili te funkcje. Szes¢ dni pézniej Sejm podjat
uchwaty, w ktérych stwierdzit brak mocy prawnej uchwat o wyborze sedziéw TK
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wydanych przez Sejm poprzedniej kadencji. W uchwatach tych zwrécono sie
takze do prezydenta, aby wstrzymat sie z odebraniem $lubowania od wybranych
juz sedziéw. W dniu 2 grudnia 2015 r. nowo ukonstytuowany Sejm wydat wtasne
uchwaty o wyborze sedziow TK. Kandydatury sedziéw wybranych przez Sejm
we wczes$niejszym sktadzie i nowo wybranych nie pokrywaty sie.

To oczywiste, ze catkowita apolitycznos¢ sedziéw jest pojeciem utopijnym.
Sedziowie, tak jak wszyscy inni obywatele, maja wtasne poglady polityczne,
ktére zblizaja ich do danej opcji. Niemniej trudno nie zgodzi¢ sie z obawami,
ze w tym wypadku (biorac jeszcze pod uwage tempo, w jakim nowo wybrany
Sejm podejmowat dziatania, oraz wstrzymywanie publikacji orzeczer wydanych
w tym przedmiocie przez TK w éwczesnym sktadzie) oddziatywanie politykow
moze mie¢ przetozenie na wydawane przez ten Trybunat orzeczenia. Twierdze-
nia o upolitycznieniu TK w zwiazku z bardzo $wieza sprawa w najblizszym czasie
na pewno ulegna nasileniu. W dniu 15 kwietnia 2021 r. TK wydat w postepowa-
niu sygn. akt K 20/20 wyrok (Dz.U. poz. 696), w ktérym za niezgodny z konsty-
tucjq uznat art. 3 ust. 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Oby-
watelskich (Dz.U. z 2020 r. poz. 627) umozliwiajacy urzedujacemu RPO dalsze
wykonywanie obowiazkéw w sytuacji, gdy Sejm nie wyfoni nowego kandydata
na to stanowisko przed uptywem kadencji poprzednika. Zawarte w tym przepi-
sie rozwigzanie zapewniafo obywatelom mozliwos¢ nieprzerwanego korzystania
z pomocy RPO w celu ochrony ich praw i wolnosci przed dziataniami witadzy.
Tymczasem powstata luka prawna, ktérej skutki w wyniku nieobsadzenia na czas
tego urzedu dotkna obywateli. Wytworzyt sie tutaj pewien paradoks. Trybunat,
ktory jest zobligowany sta¢ na strazy konstytucji, a tym samym konstytucyjnie
zagwarantowanych obywatelom praw i wolnosci, swoim orzeczeniem naraza
obywateli na ryzyko utraty tej ochrony, réwniez w przysztosci.

Pomimo ze nie ucichty emocje zwigzane z wyborem sedziéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego w 2015 r., dwa lata pézniej kolejne uzasadnione obawy zwiazane
z zagrozeniem dla praworzadnosci wywotaty zmiany wprowadzone w ustawie
z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U. z 2011 r. Nr 126,
poz. 714 ze zm.). Przedmiot kontrowersji stanowit zapis zawarty w art. 9a tej
ustawy, ktéry nadawat Sejmowi uprawnienia do wyboru 15 cztonkéw Krajowej
Rady Sadownictwa, powotywanych na wspélna czteroletnia kadencje, sposréd
sedziéw Sadu Najwyzszego, sadéw powszechnych, sadéw administracyjnych
i sadow wojskowych. Kwestie te nalezy rozpatrywa¢ w dwoéch aspektach. Po
pierwsze, zapis ten sprawit, ze przedstawiciele wtadzy sadowniczej zostali pozba-
wieni mozliwosci wyboru cztonkéw KRS. Uprawnienia te zostaty przekierowane
na wladze ustawodawcza. Ponadto na mocy art. 187 ust. 1 pkt 3 konstytucji
Sejm wybiera réwniez czterech cztonkéw KRS sposréd postéw. Kolejnych dwéch
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wybieranych jest przez Senat sposréd senatoréw. Tym samym 21 cztonkéw
z 25-osobowego sktadu KRS bedzie wybieranych przez wtadze ustawodawcza.
Takie rozwiazanie jest naruszeniem zasady tréjpodziatu wiadzy, poniewaz powo-
duje upolitycznienie tego organu. Organ, ktérego cztonkowie zostali wybrani
glosami parlamentarzystéw bedacych przedstawicielami ugrupowan politycz-
nych, zawsze bedzie podatny na naciski. Zjawisko to spoteguje wprowadzona
art. 11d ust. 6 ustawy o KRS zmiana sposobu wyboru cztonkéw tej rady w przy-
padku braku porozumienia w tym przedmiocie. Zamiast proponowanego na
taka okoliczno$¢ gtosowania imiennego przyjeto, ze wybér bedzie dokonywany
bezwzgledna wiekszoscia gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
ilosci gtoséw. W praktyce oznacza to, ze cztonkéw KRS wybra¢ bedzie mogta
wiekszos$¢ parlamentarna, z pominieciem innych klubéw.

Wytoniona w nastepstwie powyzszych nowelizacji w kwietniu 2018 r. KRS
przestata by¢ postrzegana jako organ stojacy na strazy niezawistosci sadow, jak
réwniez zaczeto podwazac legalno$¢ tego podmiotu. W nastepstwie pojawity sie
watpliwosci, czy orzeczenia wydane przez sedziow, ktérych kandydatury roz-
patrywata ukonstytuowana po tych zmianach KRS, beda trwate, podobnie jak
prawa nabyte przez strony w postepowaniach sadowych w wyniku wyrokéw
wydanych przez tych sedziéw. W celu ogarnigcia wyniktego chaosu Sad Najwyz-
szy w dniu 23 stycznia 2020 r. wydat w sktadzie trzech potaczonych izb uchwate
BSA 1-4110-1/20, wiazaca wszystkie izby SN, w tym réwniez Izbe Dyscypli-
narng, Kontroli Wewnetrznej i Spraw Publicznych. W celu ochrony intereséw
stron postepowan sadowych, poza orzeczeniami, ktére zostaty wydane przez
Izbe Dyscyplinarng SN, miata istnie¢ mozliwos¢ wzruszenia orzeczeh wydanych
przez sktady, w ktérych zasiadali sedziowie powotani przez nowy sktad KRS, i po
ogtoszeniu przedmiotowej uchwaty, czyli po dniu 23 stycznia 2020 r. Dziatania
podijete przez SN, ktérych celem byta m.in. ochrona zasady ochrony débr naby-
tych i zasady zaufania do organéw paristwa, nie zakoriczyty impasu. Przyczyng
tego stanu rzeczy jest miedzy innymi wyrok TK wydany w dniu 20 kwietnia
2020 r. w postepowaniu sygn. akt U 2/20, stwierdzajacy, ze przepis, ktéry umoz-
liwia wyfgczenie sedziego ze skfadu, gdyz zostat wybrany przez KRS w nowym
sktadzie, jest niezgodny z konstytucja. Tego typu odczucia poteguje fakt, ze orze-
czenie TK zostalo wydane po kontrowersyjnych zmianach personalnych w obre-
bie tego Trybunatu w 2015 r. Pytania prejudykacyjne w tym przedmiocie trafity
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europiejskiej. Przyktadem jest decyzja, jaka
w zwiazku z jedna z prowadzonych spraw podjat w dniu 18 marca 2021 r. Sad
Okregowy w Katowicach, ktéry postanowit zwrdcic sie do TSUE z zapytaniem,
czy legalne sa powotania sedziéw rekomendowanych przez KRS w nowym skta-
dzie. Trudno jednoznacznie prognozowag, jak ostatecznie zostanie rozwiazana
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ta kwestia sporna, ale jedno jest pewne: zasada zaufania do organéw wiadzy,
moéwiac delikatnie, zostata mocno nadszarpnieta, a strony postepowar sado-
wych zostaty pozbawione stabilizacji, ktéra powinna im gwarantowac¢ zasada
ochrony praw stusznie nabytych.

Kolejnym rozwiazaniem, ktére godzi w zasade praworzadnosci, jest pofa-
czenie funkcji prokuratora generalnego i ministra sprawiedliwosci. To niebez-
pieczne narzedzie w rekach politykéw. Stusznie zauwaza sie, ze osoba powoty-
wana na stanowisko ministra z ramienia ugrupowania, ktére uzyskato wiekszos¢
parlamentarna, nie bedzie apolityczna. To powoduje skupienie bardzo szerokich
uprawniefi w rekach jednej osoby zaangazowanej politycznie. Nalezy pamie-
ta¢, ze rozszerzeniu ulega zakres uprawnien prokuratury. Przyktadem tego jest
majaca miejsce w 2018 r. nowelizacja art. 257 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 1997 r. Nr 89, poz. 555 ze zm.). Para-
graf 3 powyzej wskazanego artykutu stanowi:

Jezeli prokurator o$wiadczy, najpézniej na posiedzeniu po ogtoszeniu posta-
nowienia wydanego na podstawie § 2, Zze sprzeciwia si¢ zmianie Srodka
zapobiegawczego, postanowienie to, w zakresie dotyczacym zmiany tym-
czasowego aresztowania na poreczenie majatkowe, staje sie wykonalne
z dniem uprawomocnienia.

Zatem nawet gdy sad wyda postanowienie o zmianie $rodka zapobiegawczego
w postaci tymczasowego aresztowania na poreczenie majatkowe, to w przy-
padku sprzeciwu prokuratora w tym zakresie zatrzymany pomimo uiszczenia
kwoty nie opusci aresztu do czasu utrzymania w mocy postanowienia o zmia-
nie srodka zapobiegawczego przez sad drugiej instancji lub do czasu, w ktérym
minie termin na ztozenie zaskarzenia. W praktyce oznacza to, ze w tego typu
przypadkach to nie sad, a prokurator jest decydentem w przedmiocie dalszego
pozbawienia wolnosci osoby tymczasowo zatrzymanej. Jest to przejaw drastycz-
nego naruszenia zasady ochrony wolnosci. Na gruncie prawa krajowego zostata
ona zawarta w art. 41 ust. 3 konstytucji, w prawie miedzynarodowym za$ w art. 5
ust. 4 Europejskiej konwencji praw cztowieka.

Sytuacja, w ktérej prokuratura przejmuje uprawnienia zastrzezone uprzed-
nio dla wladzy sadowniczej, w dalszym ciggu nasila sie. Uprawnienia, jakie
nadano prokuratorom w ustawach wydanych i nowelizowanych na okolicz-
nos¢ walki z COVID-19, w jeszcze wiekszym stopniu godza w prawa i wolnosci
obywateli, a takze sa sprzeczne z idea praworzadnosci, jak wprowadzenie do
kodeksu postepowania karnego art. 232b, ktéry zezwala w czasie epidemii na
wywlaszczenie osoby z mienia zajetego w postepowaniu karnym, gdy wptywa to
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na bezpieczenstwo publiczne lub zdrowie. Zajete w ten sposéb przedmioty maja
by¢ przekazywane instytucjom pafstwowym i samorzadowym oraz podmio-
tom typu zakfady lecznicze, Policja, Straz Graniczna, Pafstwowa Straz Pozarna,
Sity Zbrojne. Nalezy jednak zwrdéci¢ uwage, ze przepis umozliwiajacy podjecie
tego typu dziatar przez organ postepowania procesowego zostat sformutowany
w sposob bardzo ogélny. W praktyce niejasnosci w okresleniu kryteriow pozwa-
lajacych zakwalifikowa¢ mienie w celu wskazanym w powyzej wspomnianym
art. 232b k.p.k. umozliwia prokuratorowi zajecie praktycznie kazdego mienia.
Kolejny przyktad zwiekszenia kompetencji prokuratoréw kosztem praw i wol-
nosci obywateli dotyczy procedury udzielania osadzonym przerw w odbywa-
niu kary pozbawienia wolnosci badz przedtuzania tych przerw. Rozwigzanie to
miato przeciwdziata¢ rozprzestrzenianiu sie COVID-19 w przeludnionych zakta-
dach karnych. Whioski te rozpatruje sad penitencjarny na wniosek dyrektora
zaktadu karnego, po uprzednim zatwierdzeniu tego wniosku przez dyrektora
generalnego Stuzby Wieziennej. Sprzeciw prokuratora wniesiony przed wyda-
niem postanowienia przez sad penitencjarny wywotuje dalej idace nastepstwa
niz w przypadku znowelizowanego art. 257 k.p.k. Sad penitencjarny w takiej
sytuacji jest zmuszony umorzy¢ toczace sie postepowanie. W praktyce oznacza
to, ze organem decydujacym o przerwie w odbywaniu kary pozbawienia wolno-
éci jest prokurator, nie sad.

Warto tez zwréci¢ uwage na ilos¢ i jakos¢ tworzonych w trakcie pandemii
COVID-19 aktéw prawnych. W Polsce jeszcze przed jej wystapieniem prawo
zmieniato sie zbyt czesto. Skutkowato to tym, ze obywatele byli pozbawieni
ochrony, jaka gwarantuje im stabilne prawo. Od poczatku pandemii zas prawo
tworzone jest wrecz hurtowo. Tre$¢ aktéw prawnych jest chaotyczna, nieprzemy-
$lana i wywotuje u adresatéw uzasadnione wzburzenie. Wedtug wylicze biura
RPO od czasu pandemii w Polsce Kancelaria Prezesa Rady Ministréw wydata
kilkanascie rozporzadzen okreslanych mianem bazowych. Rozporzadzenia te
byty nastepnie nowelizowane kilkadziesigt razy. Ogétem od marca 2020 r. do
potowy marca 2021 r. wydano ich 60. Z tego wynika, ze $rednio rozporzadzenia
zmienialy sie raz w tygodniu. Byly i takie, ktére obowiazywaty przez jeden dzieri,
a nawet przez kilka godzin. Rozporzadzeniami regulowano nawet kwestie, ktére
moga by¢ regulowane wytacznie w drodze ustawy, poniewaz ograniczano nimi
prawa i wolnosci obywateli zagwarantowane w konstytucji. Jednoczesnie regu-
lacje te przyznawaty uprawnienia organom stosujacym przymus bezposredni.
Obywatele nie mieli szans na zapoznanie sie z przepisami, a tym bardziej byl
pozbawieni mozliwosci podjecia dziafar, w ktérych wyniku mogliby zabezpie-
czy¢ sie przed negatywnymi, gtéwnie ekonomicznymi, skutkami tych regulacji.
W rezultacie ludzie tracili i w dalszym ciagu traca dorobek zycia. To, co nazwano



Postrzeganie normatywnej koncepcji praworzadnosci przez wspéfczesne spoteczeristwo 149

ograniczeniem prowadzenia dziafalnosci gospodarczej, dla wielu podmiotéw
w praktyce oznaczato zakaz jej prowadzenia. Decyzja o niewprowadzaniu stanu
nadzwyczajnego skutkuje utrudnieniami w dochodzeniu zados¢uczynienia za
wynikte straty. Uregulowanie kwestii rekompensat w formie ,tarcz” powoduje,
ze za ich pomocg wiadza moze swobodnie regulowa¢, ktére podmioty uzy-
skaja pomoc finansowa i w jakiej wysokosci, a ktére zostana jej pozbawione.
Z powyzej wskazanych wzgledéw zasadne jest okreslanie tego procesu patolegi-
slacja?'.

Patolegislacja nie jest tylko domena wiadzy centralnej. Wystepuje réwniez
w aktach uchwalanych przez samorzady lokalne. Przyktadem sa wspomniane
juz akty prawne wydawane w formie uchwat, deklaracji lub stanowisk przez
lokalne samorzady, ktérych celem jest ,powstrzymanie ideologii LGBT” przez
wspdlnoty samorzadowe. W latach 2019-2021 akty tej tresci zostaty wydane
w 24 gminach, 18 powiatach oraz 4 wojewédztwach??. W jakim celu samo-
rzady wydawaty akty, ktére w tak drastyczny sposéb ingerowaty w konstytucyjnie
zagwarantowane prawa i wolnosci 0s6b zamieszkatych na podlegtym im obsza-
rze? Chyba wytacznie w celu usatysfakcjonowania swojego, wrecz chorobliwie
konserwatywnego elektoratu, jesli sami autorzy tych dokumentéw podkreslaja,
ze nie daja one samorzadom zadnych uprawnien i maja wymiar symboliczny.
Zatem jedyne skutki tych aktéw to pogtebianie nietolerancji, homofobii i kon-
fliktow spotecznych.

Jakie oczekiwania ma wspdtczesne spofeczeristwo wobec prawa? Prawo
powinno by¢ stabilne, a normy prawne — przemyslane, dopracowane i sformuto-
wane w sposob, ktéry umozliwia ich jednoznaczng interpretacje. Autorzy norm
prawnych powinni unika¢ zapiséw, ktére powodowatyby sprzecznosci w prawie
lub tworzyty luki prawne. Prawo powinno réwniez nakazywac¢ tylko rzeczy moz-
liwe do wykonania. Powinno by¢ uchwalane zgodnie z przewidziang dla danego
aktu procedura i w prawidtowy sposéb ogfoszone. Normy prawne powinny wcho-
dzi¢ w zycie ze stosownym wyprzedzeniem, aby ich adresaci mieli czas na podjecie
dziatan w celu dostosowania sie do wprowadzanych zmian. Przede wszystkim zas
prawo powinno chroni¢ prawa i wolnosci obywateli, ich zdrowie, zycie i mienie.
Trudno sie zgodzi¢ ze stanowiskiem jednego z kluczowych polskich politykéw, wyra-
zonym w wywiadzie dla niemieckiej telewizji, ze sa rzeczy wazniejsze niz prawo,
takie jak zycie ludzi i bezpieczenstwo. Te wartosci nie powinny sta¢ ponad prawem,

21 Zob. Jakie prawo w pandemii? Nikt nie wie, Onet.pl, https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-one-
cie/koronawirus-jakie-prawo-w-pandemii-biuro-rpo-patolegislacja/cqjwvp5 (dostep: 4.04.2021).
22 Zob. Strefa wolna od ideologii LGBT, Wikipedia.pl, https://pl.wikipedia.org/wiki/Strefa_
wolna_od_ideologii_LGB.
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bo jednym z podstawowych zadar dobrego prawa jest ich ochrona. Normy prawne,
ktére nie chronia tych wartosci, nie spotkaja sie z akceptacja ze strony spoteczeri-
stwa i pozostana ,pustym” zapisem, bedacym jedynie Zrédtem konfliktow, zas
dziafania instytucji i organéw parnstwa oparte o te normy beda postrzegane jako
nieuzasadniona ingerencja w prawa i wolnosci obywateli. Przedstawiciele wiadzy
ustawodawczej powinni wstuchiwac sie w potrzeby i oczekiwania spoteczeristwa,
tworzy¢ prawo, ktére w jak najwiekszym stopniu bedzie odpowiedzig na potrzeby
spoteczne, powinni szuka¢ rozsadnego kompromisu w przypadku, gdy jest on
konieczny. Akceptacja przez spoteczeristwo rozwigzarn zawartych w normach praw-
nych przynosi znacznie wiecej korzysci niz wymuszanie na spoteczeistwie zacho-
war zgodnych z tymi normami przez system nakazéw, zakazéw i kar.

Jak oceniane jest funkcjonujace prawo? W Polsce ocena taka znajduje odbi-
cie w wynikach sondazy, w ktérych widac¢ spadek poparcia dla czotowych poli-
tykow, podmiotéw bedacych autorami prawa i organéw, ktére powinny sta¢ na
strazy tego prawa. To, jak adresaci prawa je postrzegaja, wyraza sie w protestach,
ich skali i czestotliwosci, z jaka sie odbywaja, w towarzyszacych tym protestom
emocjach, wyrazanym niezadowoleniu, gtoszonych hastach. Nawet umieszczana
na koszulkach przez uczestnikow protestow mysl Thomasa Jeffersona , Kiedy nie-
sprawiedliwo$¢ staje sie prawem, opér staje sie obowiazkiem” nie pozostawia
ztudzen co do tego, jak spoteczenstwo ocenia obowiazujace prawo.
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Streszczenie

Praworzadnos$¢ w bardzo ogblnym pojeciu oznacza rzady prawa. Nalezy jednak uwzgledni¢, ze
pojecie praworzadnosci rozpatrywane jest na wiele sposobdw, przy uzyciu réznych kryteriéw.
Przyktadowo koncepcja praworzadnosci normatywnej zakfada, ze aby mozna byto uzna¢ dziata-
nia wladzy za legalne, maja by¢ zgodne z normami prawa. Czy ten warunek jest wystarczajacy, aby
mozna byto méwi¢ o praworzadnosci? Z doswiadczen historycznych wiemy, ze w rezimach totali-
tarnych wtadza tez postepowata zgodnie z litera prawa, a skutkiem jej dziatania byfa wielokrotnie
eksterminacja catych grup spofecznych. Czy méwiac o praworzadnosci, nalezy wzia¢ pod uwage
réwniez tre$¢ prawa i wartosci, do ktérych prawo sie odnosi? Niniejszy artykut jest proba odpo-
wiedzi na pytanie: jak postrzegana jest normatywna koncepcja praworzadnosci przez wspétczesne
spoteczenistwo? Przytoczone przykfady obrazuja, jak istotna i wciaz aktualna jest przedmiotowa
kwestia wspétczesnie, nawet w parnstwach o ustroju demokratycznym.

Stowa kluczowe: praworzadnos¢, demokracja, koncepcja normatywna, koncepcja materialna,
eksterminacja
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Kontrola operacyjna, w szczegdlnosci podstuch operacyjny, a takze pozyskiwanie
danych telekomunikacyjnych przez stuzby panistwowe sa zagadnieniem budza-
cym zainteresowanie spoteczne i powodujacym liczne kontrowersje natury
prawnej. Przyczyna takiej sytuacji jest z jednej strony niejawny charakter dziatan
inwigilacyjnych, a z drugiej gteboka ingerencja w prawa i wolnosci konstytu-
cyjne, jak np. prawo do ochrony prywatnosci (art. 47 konstytucji), tajemnica
komunikowania sie (art. 49), autonomia informacyjna (art. 51) czy niekiedy
prawo do poszanowania mieszkania' (art. 50). Zasady prowadzenia niejawnych
form inwigilacji sa odzwierciedleniem standardéw demokratycznego parstwa
prawnego i stanowia wskaznik stanu praworzadnosci, okreslonej w art. 2 oraz
w art. 7 konstytugji.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza zgodnosci obowiazuja-
cych przepiséw z konstytucja. Rozwazania dotycza dwoch grup przepiséw regu-
lujacych powiazane dziatania stuzb panstwowych, tj. operacyjnego podstuchu
telekomunikacyjnego oraz gromadzenia i udostepniania danych telekomuni-
kacyjnych. Celem analizy jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy aktualne
przepisy spetniaja standardy konstytucyjne, a takze sformufowanie ewentual-
nych wnioskéw de lege ferenda.

Wybér dwoéch powyzszych form niejawnej inwigilacji wynika z tego, ze
podstuch telekomunikacyjny oraz pozyskiwanie danych telekomunikacyjnych sa
obecnie najczesciej stosowanymi narzedziami w pracy operacyjno-rozpoznaw-
czej. W skali roku podstuchem operacyjnym objete jest w Polsce kilka tysiecy
0s6b. Co do pozyskiwania danych telekomunikacyjnych, skala jest o wiele wiek-
sza. Powodem jest z jednej strony operacyjna skutecznoé¢ tych srodkéw i duzy
walor dowodowy, a z drugiej fatwos¢ ich stosowania przez stuzby, tj. samodziel-
no$¢ realizacji przy uzyciu interfejsow.

' Zob. wyrok ETPC z dnia 6 wrzesnia 1978 r. w sprawie Klass, skarga nr 5029/71, § 41 uzasadnienia.
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Do prowadzenia podstuchu operacyjnego i pozyskiwania danych teleko-
munikacyjnych powotane jest dziewie¢ ,uprawnionych podmiotéw”?: Agencja
Bezpieczenstwa Wewnetrznego (ABW), Biuro Nadzoru Wewnetrznego (BNW),
Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA), Krajowa Administracja Skarbowa (KAS),
Policja, Straz Graniczna (SG), Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego (SKW), Stuzba
Ochrony Paristwa (SOP) oraz Zandarmeria Wojskowa (ZW). Podmioty te dziela
sie na dwie podgrupy, tj. stuzby specjalne (ABW, CBA, SKW)* oraz stuzby poli-
cyjne (BNW, KAS, Policja, SG, SOP ZW)*.

Problematyczny charakter niejawnych metod inwigilacji, odzwierciedlony
w nieco prowokacyjnym tytule niniejszego opracowania, polega na tym, iz sto-
sowane sg one dla ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych, bezpieczenstwa
panstwa i obywateli, a jednoczesnie same wkraczaja w te sfere i powoduja naru-
szanie innych praw i wolnosci. Jest to szczegblnie widoczne w przypadku ABW,
gdyz wéréd zadarn tego podmiotu, okreslonych w art. 5 ustawy o ABW, znajduje
sie rozpoznawanie, zapobieganie i zwalczanie zagrozeh godzacych w porza-
dek konstytucyjny. Trudnoé¢ polega zatem na tym, aby znalez¢ wiasciwy balans
pomiedzy tymi wartosciami konstytucyjnymi, ktére sa chronione i jednoczesnie
naruszane przez niejawne metody inwigilacji.

Podstuch operacyjny

Przedmiotem niniejszego opracowania jest zbadanie przepiséw dotyczacych
m.in. podstuchu operacyjnego. Srodek ten powoduje duzo kontrowersji® i budzi
najwieksze zainteresowanie spoteczne. Pominiety zostat podstuch procesowy
(art. 237 §1 k.p.k.?), gdyz ma on prostsze i bardziej klarowne regulacje. Krotszy
jest rowniez okres jego stosowania, ktéry wynosi maksymalnie 6 miesiecy.
Zupetnie inaczej ksztattuje sie sytuacja podstuchu operacyjnego. Rozpro-
szenie kompetencji wéréd wielu podmiotéw, samodzielnos¢ realizacji, niekiedy

2 W rozumieniu art. 179 ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunika-
cyjne (Dz.U. z 2021 r. poz. 576 ze zm. p.t.).

3 W rozumieniu art. 11 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu (Dz.U. z 2020 r. poz. 27 ze zm.).

4 Agencja Wywiadu i Stuzba Wywiadu Wojskowego realizuja kontrole operacyjna przy pomocy,
odpowiednio, ABW i SKW.

5 Zob. D. Szumito-Kulczycka, Funkcje czynnosci operacyjno-rozpoznawczych i procesowych na tle
niemieckiego i polskiego systemu prawnego, [w:] T. Grzegorczyk (red.), Funkcje procesu karnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Janusza Tylmana, Warszawa 2011, s. 263 i n.

6 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 534 ze zm.).
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niejasne i niespojne przepisy daja asumpt do rozwazan o konstytucyjnosci regu-
lacji i ich skutkach dla praworzadnodci i przestrzegania praw i wolnosci konsty-
tucyjnych. Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze nie podlegaja rygorom proce-
sowym i nie odnoszg sie do nich gwarancje procesowe. Wiagze sie z tym szeroki
margines uznaniowosci przy ograniczonej kontroli zewnetrznej, w tym sadowej,
co moze czyni¢ je podatnymi na naduzycia’.

Do stosowania podstuchu operacyjnego uprawnione jest dziewie¢ podmio-
tow wymienionych we wstepie. Kazda ze stuzb dziata na podstawie odrebne;j
ustawy (ustawy kompetencyjne), w ktérej uregulowane sa m.in. kwestie zwia-
zane z podstuchem operacyjnym. Przepisy wszystkich ustaw kompetencyjnych
skonstruowane sa podobnie, czesto maja wrecz identyczng tre$¢ normatywna.
Niekiedy jednak wystepuja znaczne odrebnosci. Cze$¢ z nich jest efektem inten-
cjonalnego dziafania ustawodawcy — np. brak maksymalnego okresu stosowania
kontroli w art. 27 ust. 9 ustawy o ABW. Cze$¢ natomiast nie znajduje uzasad-
nienia, czego przyktadem jest brak, w art. 31 ust. 5 ustawy o SKW?, obowiazku
zamieszczania opisu przestepstwa z podaniem jego kwalifikacji prawne;.

Zgodnie z informacja Prokuratora Generalnego z dnia 1 lipca 2020 r. (druk
nr 157°), przekazana Marszatkowi Senatu RP na podstawie art. 11 ustawy z dnia
28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2021 r. poz. 66 ze zm.),
w 2019 r. wszystkie uprawnione podmioty wystapity o zarzadzenie kontroli
operacyjnej wobec 5741 os6b'. Sad okregowy w Warszawie zarzadzit kontrole
operacyjng wobec 5589 os6b. Z prostego rachunku wynika, ze 125 wnioskéw
nie uzyskato akceptacji prokuratora generalnego albo sadu, co przektada sie na
ok. 2% odrzuconych wnioskéw. Najwieksza liczbe wnioskéw ztozyta Policja,
dotyczyly one az 4416 oséb''. Nalezy w tym miejscu podkresli¢ znaczaca role
prokuratury jako organu nadzorujacego. W przypadku Policji prokurator gene-
ralny nie wyrazit zgody na kontrole operacyjna wobec 82 0s6b, a sad wobec
12 os6b.

7 M. Rogalski, Podsfuch procesowy i pozaprocesowy. Kontrola i utrwalanie rozméw na podstawie
kpk oraz ustaw szczegélnych, Warszawa 2019, s. 172.

8 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego (Dz.U. z 2019 r. poz. 687 ze zm.).

o Niepublikowana. Informacja zostata pozyskana z Prokuratury Krajowej przez autora. Czes¢
danych dostepna na stronie: https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/przebieg,8720,1.
html (dostep: 18.04.2021).

' Dla poréwnania, w analogicznym okresie, o kontrole tresci i utrwalania rozméw na podstawie
art. 237 k.p.k. (podstuch procesowy) prokuratorzy wystapili wobec 125 oséb.

" Nastepne w kolejnosci: SG — 395, CBA — 384, ABW — 206, SKW — 200, ZW — 106, KAS - 7,
BNW -0, SOP - 0.
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Postugujac sie przyktadem ABW: zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy o ABW sad,
na pisemny wniosek szefa ABW, ztozony po uzyskaniu pisemnej zgody proku-
ratora generalnego, moze w drodze postanowienia zarzadzi¢ kontrole opera-
cyjna — gdy inne Srodki okazaly sie bezskuteczne albo beda nieprzydatne — przy
wykonywaniu czynnosci operacyjno-rozpoznawczych podejmowanych przez
ABW w celu rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania okreslonych w przepi-
sie przestepstw.

Z art. 27 ust. 1 ustawy o ABW wynika, iz podstuch operacyjny jest srod-
kiem subsydiarnym, stanowigcym ultima ratio w pracy operacyjnej'?. Podmiot
whnioskujacy o zarzadzenie kontroli operacyjnej zobowigzany jest do wykazania
bezskutecznosci dotychczas podejmowanych dziatar albo uprawdopodobnienia
nieprzydatnosci tradycyjnych metod analizy kryminalnej™.

Kontrola operacyjna, zgodnie z art. 27 ust. 6 ustawy o ABW, prowadzona
jest niejawnie i polega¢ moze na pieciu wymienionych w przepisie dziataniach,
tj.: uzyskiwaniu i utrwalaniu tresci rozméw prowadzonych przy uzyciu $rod-
kow technicznych, w tym za pomocg sieci telekomunikacyjnych; uzyskiwaniu
i utrwalaniu obrazu lub dzwieku oséb z pomieszczen, srodkéw transportu lub
miejsc innych niz miejsca publiczne; uzyskiwaniu i utrwalaniu tresci korespon-
dencji, w tym korespondencji prowadzonej za pomoca $rodkéw komunikagji
elektronicznej; uzyskiwaniu i utrwalaniu danych zawartych w informatycznych
nosnikach danych, telekomunikacyjnych urzadzeniach koricowych, systemach
informatycznych i teleinformatycznych; uzyskiwaniu dostepu i kontroli zawarto-
Sci przesytek.

Odbiciem czesci powyzszych uprawnien stuzb panstwowych sa obowiazki
przedsiebiorcow telekomunikacyjnych: zapewnienia warunkéw technicznych
i organizacyjnych dla uzyskiwania przekazéw telekomunikacyjnych, okreslone
w art. 179 ust. 3 pkt 1 p.t.

Nie ulega watpliwosci, ze stosowanie przez stuzby niejawnych metod inwi-
gilacji jest wkraczaniem w sfere prywatnosci jednostki i narusza podstawowe
prawa i wolnosci konstytucyjne. Mimo tego potrzeba ich stosowania oraz ich
prawna dopuszczalno$¢ nie jest kwestionowana. Generalna mozliwo$¢ ograni-
czania praw i wolnosci konstytucyjnych wynika wprost z konstytucji, tj. z art. 31

12 Zob. M. Rogalski, P Szustakiewicz, P. Ztamanczuk, Ustawa o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego oraz Agencji Wywiadu. Komentarz, Warszawa 2017, Legalis.

3 Zob. W. Kozielewicz, Postepowanie w przedmiocie zarzadzenia kontroli operacyjnej, [w:]
L. Paprzycki, Z. Rau (red.), Praktyczne elementy zwalczania przestepczosci zorganizowanej i terro-
ryzmu. Nowoczesne technologie i praca operacyjna, Warszawa 2009, s. 511. Zob. réwniez: wyrok
TK z dnia 30 lipca 2014 r., K 23/11, OTK-A 2014, nr 7, poz. 180, cz. lll, pkt 6.
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ust. 3. Co do ograniczenia wolnosci i ochrony tajemnicy komunikowania sie,
moéwi o tym art. 49 konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny nie podwazyt dopuszczalnosci stosowania niejaw-
nych metod inwigilacji w demokratycznym panstwie prawa. Przeciwnie, pod-
kredlit, ze niejawne pozyskiwanie przez organy wiadzy publicznej informacji
o jednostkach, w toku kontroli operacyjnej ukierunkowanej na zapobieganie
przestepstwom, ich wykrywanie oraz zwalczanie jest nieodzowne. Jawnos¢ tych
czynnosci powodowataby bowiem ich nieskutecznos¢, to z kolei rzutowatoby na
poziom bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli™.

Punktem spornym sa natomiast szczegétowe zasady realizacji kontroli ope-
racyjnej, w tym gwarancje proceduralne dla ochrony praw i wolnosci, zachowa-
nie zasady proporcjonalnosci, precyzja przepiséw czy jakos¢ prawa. Stosowanie
przez panstwo niejawnych metod inwigilacji wymaga istnienia, spetniajacych
wymogi konstytucyjne i konwencyjne, precyzyjnych ram prawnych oraz real-
nych mechanizméw kontroli (najlepiej sadowej) nad tymi aktywnosciami. Z tej
przyczyny zasady kontroli operacyjnej i pozyskiwania danych telekomunikacyj-
nych winny miescic¢ sie w ramach demokratycznego panstwa prawnego i respek-
towania zasad praworzadnosci.

Kwestie te byly przedmiotem wnioskéw RPO oraz prokuratora generalnego
w sprawie K 23/11, w ktérych wnoszono o zbadanie zgodnosci z konstytucja
szeregu przepisow ustaw kompetencyjnych dotyczacych kontroli operacyjne;.
W wyroku z dnia 30 lipca 2011 r. wydanym w tej sprawie TK stwierdzit, Ze:

1) art. 27 ust. T w zwiazku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b ustawy o ABW jest nie-
zgodny z art. 2, art. 47 i art. 49 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytugji (z uwagi
na uzycie niedookreslonego pojecia ,podstawy ekonomiczne panstwa”);

2) art. 19 ustawy o Poligji, art. 9e ustawy o0 SG, art. 36¢ u.k.s.™, art. 31 ustawy
0 ZW, art. 27 ustawy o ABW, art. 31 ustawy o ZW, art. 17 ustawy o CBA —
w zakresie, w jakim nie przewiduja gwarancji niezwtocznego, komisyjnego
i protokolarnego zniszczenia materiatéw zawierajacych informacje objete
zakazami dowodowymi, co do ktérych sad nie uchylit tajemnicy zawodowe;j
badz uchylenie byto niedopuszczalne, sa niezgodne z art. 42 ust. 2, art. 47,
art. 49, art. 51 ust. 2 i art. 54 ust. T w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugji.

* Wyrok TK z dnia 30 lipca 2014 r., K 23/11, OTK-A 2014, nr 7, poz. 180, s. 68. Zob. takze:
wyrok TK z dnia 12 grudnia 2005 r., K 32/04, cz. Ill, pkt 1.1; postanowienie TK z dnia 15 listopada
2010r., S 4/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 111.

> Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. — Kontrola skarbowa (Dz.U. z 2016 r. poz. 720).
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Oprécz stwierdzenia niezgodnosci z konstytucja powyzszych przepiséw TK
w wyroku z dnia 30 lipca 2014 r. sformutowat szereg przestanek dopuszczalnosci
kontroli operacyjnej w postaci wymagar formalnych, materialnych i procedural-
nych wzgledem przepisow ograniczajacych prawa i wolnosci obywatelskie. Sa
one zbiezne z minimalnymi standardami wypracowanymi przez Europejski Try-
bunat Praw Cztowieka'® na gruncie wykfadni art. 8 Europejskiej konwencji praw
cztowieka. Wsrod wymagar okreslonych przez TK znajduja sie m.in. nastepujace:

1. Ustawa musi okresla¢ kategorie podmiotéw, wobec ktérych moga by¢ podej-
mowane Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze.

2. W ustawie muszg by¢ sprecyzowane przestanki niejawnego pozyskiwania
informacji o osobach, ktérymi sa: wykrywanie i éciganie wytacznie powaz-
nych przestepstw oraz zapobieganie im.

3. W ustawie nalezy okresli¢ maksymalny okres prowadzenia czynnosci opera-
cyjno-rozpoznawczych wobec jednostek, ktéry nie moze przekracza¢ ram
koniecznych w demokratycznym panstwie prawa.

4. Niezbedne jest precyzyjne unormowanie w ustawie procedury zarzadze-
nia czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, obejmujacej w szczeg6lnosci
wymog uzyskania zgody niezaleznego organu na niejawne pozyskiwanie
informagji.

5. Unormowanie procedury informowania jednostek o niejawnym pozyskaniu
informacji na ich temat, w rozsadnym czasie po zakorczeniu dziafar ope-
racyjnych i zapewnienie na wniosek zainteresowanego poddania sadowej
ocenie legalnoci zastosowania tych czynnosci — odstepstwo jest dopusz-
czalne wyjatkowo.

6. Nie jest wykluczone zréznicowanie intensywnosci ochrony prywatnosci,
autonomii informacyjnej oraz tajemnicy komunikowania si¢ z uwagi na to,
czy dane o osobach pozyskuja stuzby wywiadowcze i zajmujace sie ochrong
bezpieczeristwa panstwa, czy tez czynia to stuzby policyjne.

7. Zréznicowanie poziomu ochrony prywatnosci, autonomii informacyjnej
oraz tajemnicy komunikowania sie moze takze nastapi¢ z uwagi na to, czy
niejawne pozyskiwanie informacji dotyczy obywateli, czy os6b niemajacych
polskiego obywatelstwa.

Zmiany dostosowujace przepisy zakwestionowane przez TK, a takze imple-
mentujace wytyczne zawarte w powyzszym wyroku zostaty wprowadzone do

16 Zob. wyrok ETPC z dnia 29 czerwca 2006 r., w sprawie Weber i Saravia przeciwko Niemcom,
skarga nr 54934/00, § 93 uzasadnienia; decyzja ETPC z dnia 5 kwietnia 2005 r. w sprawie lordachi
i inni przeciwko Motdawii ETPC, skarga nr 25198/02, § 44 i 46 uzasadnienia; wyrok ETPC z dnia
2 wrzesnia 2010 r. w sprawie Uzun przeciwko Niemcom, skarga nr 35623/05, § 69 uzasadnienia.
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ustaw kompetencyjnych ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o zmianie ustawy
o Policji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 147).

Co prawda wiekszos¢ z powyzszych wymogéw zostata uwzgledniona przy
nowelizacji przepiséw, lecz nie wszystkie. Pomijajac kwestie mniejszej wagi, wat-
pliwosci z punktu widzenia proporcjonalnosci i dopuszczalnego poziomu rézni-
cowania intensywnosci ochrony prywatnosci'” budzi kwestia braku maksymal-
nego okresu prowadzenia kontroli operacyjnej w art. 27 ust. 9 ustawy o ABW
i art. 31 ust. 9 ustawy o SKW. Wydaje sie, ze przepisy ustawy o ABW oraz ustawy
o SKW powinny okresdla¢ granice czasowe prowadzenia kontroli operacyjne;.
Moga by¢ one diuzsze niz w przypadku stuzb policyjnych, lecz powinny by¢
ustanowione. Wyciagniecie ostatecznych wnioskéw musi by¢ jednak poprze-
dzone pogtebiong analiza, badaniami empirycznymi i przeprowadzeniem testu
proporcjonalnoéci wymaganego przez art. 31 ust. 3 konstytucji. Badanie zgodno-
Sci powyzszych przepiséw z konstytucja jest przedmiotem postepowania w spra-
wie K 32/15, toczacego sie przed TK.

Na marginesie nalezy jeszcze wspomnie¢, iz w innych krajach Unii Europej-
skiej brak granic czasowych kontroli operacyjnej jest rozwiazaniem spotykanym.
Przyktadem moga by¢ uprawnienia niemieckiej BfV (Bundesamt fir Verfassung-
sschutz), czyli Federalnego Urzedu Ochrony Konstytucji, ktéry jest odpowiedni-
kiem polskiej ABW?.

Druga kwestia budzaca powazne watpliwosci jest brak pozytywnego obo-
wigzku informowania os6b objetych kontrola operacyjng po jej zakonczeniu,
jezeli zebrane materialy nie daty podstaw do przekazania ich prokuratorowi
w celu wszczecia postepowania przygotowawczego. Jest to jeden z wymogoéw
TK wskazanych w orzeczeniu K 23/11, ktéry do tej pory nie zostat zrealizo-
wany. Zagadnienie to byto takze przedmiotem orzeczenia TK z dnia 12 grudnia
2005 r., w sprawie K 32/04, oraz postanowienia sygnalizacyjnego z dnia 25 stycz-
nia 2006 r., S 2/06, w ktérym Trybunat wskazat na potrzebe podjecia inicjatywy
ustawodawczej w celu zagwarantowania w ustawie o Policji konstytucyjnych
praw 0s6b poddanych podstuchowi. Trybunat podkredlit potrzebe wprowadze-
nia pozytywnego obowiazku informowania osoby poddanej dziataniom opera-
cyjnym przez policjantéw o bezskutecznej zakoriczonej kontroli operacyjnej,
jesli w stosunku do tej osoby nie sa prowadzone dalsze czynnosci procesowe.
Podkreslenia wymaga, ze obowiazek ten, zdaniem autora, nie powinien miec¢

7 Réznicowanie opisane w pkt 6 powyzej wymogéw okreslonych w wyroku K 23/11.

8 Zob. § 10 ust. 5 ustawy z dnia 26 czerwca 2001 r. o ograniczeniu prawa do tajemnicy korespon-
dencji i telekomunikacji (Cesetz zur Beschrankung des Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnisses
(Artikel 10-Gesetz - G 10), https://www.gesetze-im-internet.de/g10_2001/BJNR125410001.html
(dostep: 24.04.2021).
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zastosowania do ABW i SKW jako stuzb specjalnych odpowiedzialnych za bez-
pieczeristwo parnstwa, przeciwdziatanie szpiegostwu, terroryzmowi oraz sprawy
obronnosci paristwa.

Kwestia obowiazku informacyjnego wzgledem os6b objetych kontrola ope-
racyjna jest réwniez przedmiotem wspomnianego wczesniej postepowania
w sprawie K 32/15. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz zarzut dotyczacy obowiazku
informacyjnego (m.in. w stosunku do art. 27 ust 11a ustawy o ABW), zawarty we
wniosku RPO z dnia 4 grudnia 2015 r. w sprawie K 32/15, skonstruowany jest
inaczej, niz okreslone jest to w postanowieniu TK S 2/06.

Istotne z punktu widzenia praworzadnosci wydaja sie uprawnienia ABW,
nadane ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 796 ze zm.). Ratio legis wprowadzenia ustawy bylo zwiek-
szenie mozliwosci rozpoznawania, przeciwdziatania i zwalczania ewentualnych
zagrozen o charakterze terrorystycznym. Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.d.a., w celu
rozpoznawania, zapobiegania lub zwalczania przestepstw o charakterze terro-
rystycznym szef ABW moze zarzadzi¢ niejawne prowadzenie czynnosci (zakre-
sowo odpowiadajace kontroli operacyjnej) wobec osoby niebedacej obywatelem
Rzeczypospolitej Polskiej, w stosunku do ktérej istnieje obawa co do mozliwo-
Sci prowadzenia przez nig dziatalnodci terrorystycznej, na okres nie dtuzszy niz
3 miesiace.

Podstawowa réznica, ktéra wybija sie na plan pierwszy, w poréwnaniu z try-
bem przewidzianym w ustawie o ABW, jest samodzielne zarzadzanie kontroli
operacyjnej przez szefa ABW, a nie przez sad. Przepis ten od samego poczatku
budzit watpliwosci co do konstytucyjnosci. Ograniczone ramy opracowania nie
pozwalaja na szersze uzasadnienie tego stanowiska, lecz zdaniem autora przepis
ten co prawda narusza wymég sadowej kontroli, okreslony w wyroku K 23/11,
a mimo to spetfnia przestanke proporcjonalnosci i miesci sie w dozwolonym
zakresie r6znicowania ochrony przewidzianym w tymze wyroku. Po pierwsze
$rodek ten stosowany jest przez stuzbe specjalnag zajmujaca sie bezpieczenstwem
panstwa i moze by¢ stosowany wyfacznie w stosunku do oséb niemajacych oby-
watelstwa polskiego'. Po drugie prokurator generalny ma prawo do nakazania
zaprzestania czynnosci zarzadzonych przez szefa ABW (art. 9 ust. 1 pkt 4 u.d.a.).
Ponadto przedtuzanie kontroli na okres ponad 3 miesiecy dokonywane jest na
zasadach ogélnych, okreslonych w art. 27 ustawy o ABW. Sa to Srodki mitygujace
ryzyka dla praw i wolnosci konstytucyjnych.

9 Réznicowanie opisane w pkt 6 i 7 powyzej wymogdw TK okreslonych w wyroku K 23/11.
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Warte odnotowania jest, ze przepisy ustawy o dziataniach antyterrorystycz-
nych byty przedmiotem wniosku RPO do TK (sprawa K 35/16), lecz postepowa-
nie zostafo umorzone z uwagi na cofniecie wniosku przez rzecznika.

Udostepnianie danych telekomunikacyjnych

Drugim obszarem zwigzanym z niejawnymi dziataniami uprawnionych podmio-
tow wymagajacym komentarza w kontekscie praworzadnosci jest gromadzenie
i udostepnianie danych telekomunikacyjnych. Przyjmuje sie, ze dane teleko-
munikacyjne sa informacjami mniej wrazliwymi pod katem prywatnosci, gdyz
zawieraja mniej szczegbtéw niz sama tre$¢ komunikatu, ktéra jest przedmio-
tem podstuchu. Przektada sie to na mniej rygorystyczne rozwiazania prawne
dotyczace ich pozyskiwania. Nie jest to poglad do konica ,sprawiedliwy”, gdyz
niekiedy analiza danych telekomunikacyjnych jest w stanie dostarczy¢ wiecej
informacji niz sam podstuch. Nalezy zaznaczy¢, iz dane telekomunikacyjne niosa
ze soba wiele unikalnych informacji i moga postuzy¢ do stworzenia ,profilu”
danego cztowieka (jego zachowan, zwyczajow, sieci powiazan, czestotliwosci
kontaktow, przemieszczania sie itd.) ktérych nie jest w stanie dostarczy¢ nawet
analiza treéci rozméw?’. Na ich krytyczno$¢ wptywa réwniez skala przetwarza-
nia danych. Roczna liczba zapytar o poszczegélne kategorie danych liczona jest
w milionach?'.

Zasady pozyskiwania danych telekomunikacyjnych przez uprawnione pod-
mioty uregulowane sa w ustawach kompetencyjnych. Czes¢ zapiséw ustaw rézni
sie od siebie, ale ograniczone ramy opracowania nie pozwalaja na rozwiniecie
tej kwestii. Komentarz zostanie ograniczony do najwazniejszych uwag ogélnych,
wspolnych wszystkim ustawom.

Postugujac sie przyktadem art. 20c ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji
(Dz.U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.) — w celu zapobiegania lub wykrywania prze-
stepstw, przestepstw skarbowych albo w celu ratowania zycia lub zdrowia ludz-
kiego badZ wsparcia dziataii poszukiwawczych lub ratowniczych Policja moze
uzyskiwa¢ dane niestanowiace tresci przekazu telekomunikacyjnego, okreslone
w art. 180c i art. 180d p.t. Oznacza to dostep do trzech kategorii danych: o abo-
nencie, o ruchu (dane billingowe) oraz dane o lokalizacji.

20 Zob. wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2016 r., w sprawie Tele2 Sverige, C-203/15 i C-698/15,
ZOTSIS 2016, nr 12, poz. 1-970, teza 3.

21 Zob. raport NIK z 2013 r., https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-billingach.html (dostep:
22.04.2021).
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Dla poréwnania, art. 28 ustawy o ABW nie postuguje sie jedynie pojeciem
,przestepstwo”, lecz odsyfa do zakresu zadan tej jednostki okreslonego w art. 5
ustawy o ABW. Skutkiem tego ABW moze siegac po dane nie tylko w przypadku
rozpoznawania, zapobiegania i wykrywania przestepstw, lecz takze w celu roz-
poznawania, zapobiegania i zwalczania zagrozen bezpieczenstwa panstwa czy
porzadku konstytucyjnego. Rozszerza to znacznie spektrum sytuacji uprawniaja-
cych ABW do korzystania z tych danych. Obowiazki przedsiebiorcy telekomuni-
kacyjnego w zakresie m.in. zatrzymywania i udostepniania danych telekomunikacyj-
nych ksztaftuje art. 180a oraz art. 180d p.t.

Gromadzenie i udostepnianie danych telekomunikacyjnych, podobnie jak
kontrola operacyjna, sa dopuszczalne, lecz ich legalnos¢ wymaga spetnienia
wielu przestanek, w tym m.in. przestrzegania zasady proporcjonalnosci w rozu-
mieniu art. 3T ust. 3 konstytucji*? i art. 15 ust. 1 dyrektywy 2002/58/WE?*.

Na poziomie UE kwestie te byly wielokrotnie poruszane przez ETPCz
i TSUE. Bardzo waznym orzeczeniem, dajacym wyrazny sygnat o kierunku poza-
danych zmian legislacyjnych w obszarze gromadzenia i udostepniania danych
telekomunikacyjnych byt precedensowy wyrok TSUE z dnia 8 kwietnia 2014 r.
w sprawie Digital Rights Ireland**. Orzeczenie to stwierdzito niewaznos¢ dyrek-
tywy 2006/24/WE?*. Powodem byt m.in. brak dostatecznych gwarancji reguluja-
cych dostep do zgromadzonych i przechowywanych danych i ich wykorzystania,
powodujacy jej sprzecznos¢ z Karta Praw Podstawowych i Europejska konwencja
praw cztowieka.

Z kolei w wyroku z dnia 6 pazdziernika 2020 r. (C-623/17)* TSUE stwierdzit
m.in., ze zakresem stosowania dyrektywy 2002/58/WE objete jest uregulowanie
krajowe umozliwiajace organowi panstwa zobowigzanie dostawcéw ustug taczno-
Sci elektronicznej do transmitowania stuzbom wywiadu i bezpieczeristwa danych

22 Zob. B. Opalinski, Tajemnica komunikowania sie w Konstytucji RP. Gromadzenie i udostepnia-
nie danych telekomunikacyjnych w orzecznictwie polskiego Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] idem,
P. Brzezifiski, M. Rogalski, Gromadzenie i udostepnianie danych telekomunikacyjnych, Warszawa
2016, s. 1-27.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 2002 r. dotyczaca przetwarza-
nia danych osobowych i ochrony prywatnosci w sektorze tacznosci elektronicznej (Dz.U. UE L
z 2002 r. Nr 201, s. 37).

¢ Potaczone sprawy C-293/12 i C-594/12, LEX nr 1444266.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie zatrzymywania
generowanych lub przetwarzanych danych w zwiazku ze Swiadczeniem ogélnie dostepnych ustug
tacznosci elektronicznej lub udostepnianiem publicznych sieci facznosci oraz zmieniajaca dyrek-
tywe 2002/58/WE (Dz.U. UE L z 2006 r. Nr 105, s. 54).

% Wyrok w sprawie Privacy International przeciwko Secretary of State for Foreign and Common-
wealth Affairs iin., LEX nr 3082747.
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o ruchu i danych o lokalizacji do celéw ochrony bezpieczeristwa narodowego.
Ponadto uregulowania krajowe nie moga umozliwia¢ organowi parstwa nafozenia
na dostawcéw ustug facznosci elektronicznej obowiazku uogdlnionego i niezréz-
nicowanego transmitowania stuzbom wywiadu i bezpieczenstwa danych o ruchu
i danych o lokalizacji do celéw ochrony bezpieczenstwa narodowego.

Przepisy ustaw kompetencyjnych w zakresie uzyskiwania danych telekomu-
nikacyjnych przez uprawnione podmioty byty w przesztosci przedmiotem orzecz-
nictwa TK. Budzity tak duzo watpliwosci, Ze staty sie takze powodem wszczecia
postepowania przez Najwyzsza Izbe Kontroli, zakoriczonego w 2013 r. licznymi
wnioskami pokontrolnymi, wskazujacymi wiele brakéw w zakresie ochrony praw
i wolnosci konstytucyjnych w tym obszarze.

Istotne zmiany w przepisach dotyczacych pozyskiwania danych telekomu-
nikacyjnych dokonane zostaty po wyroku TK z dnia 30 lipca 2014 r. (K 23/11).
We whnioskach ztozonych w tej sprawie przez RPO (wnioski z dnia 1 sierpnia
2011 r. i 27 kwietnia 2012 r.) oraz prokuratora generalnego (wniosek z dnia
271 czerwca 2012 r.) zakwestionowano zgodnos¢ z konstytucja czesci przepisow
ustaw kompetencyjnych. Gtéwne zarzuty dotyczyty: braku obowiazku niszcze-
nia danych nieprzydatnych dla postepowania; braku precyzyjnego celu groma-
dzenia danych; braku kategorii os6b wymagajacych zagwarantowania tajemnicy
zawodowej; braku subsydiarnosci; braku zewnetrznej kontroli; nieproporcjonal-
nosci ingerencji w prawa i wolnosci obywatelskie.

TK w wyroku z dnia 30 lipca 2014 r. (K 23/11) stwierdzit, ze:

1) art. 20c ust. 1 ustawy o Policji, art. T0b ust. 1 ustawy o SG, art. 36b ust. 1
pkt 1 u.k.s., art. 30 ust. T ustawy o ZW, art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW,
art. 32 ust. 1 pkt 1 ustawy o SKW, art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy o CBA, art. 75d
ust. T ustawy z 27.08.2009 r. o Stuzbie Celnej — przez to, ze nie przewiduja
niezaleznej kontroli udostepniania danych telekomunikacyjnych, o ktérych
mowa w art. 180c i 180d p.t., sa niezgodne z art. 47 i art. 49 w zwiazku
z art. 37 ust. 3 Konstytugji;

2) art. 28 ustawy o ABW, art. 32 ustawy o SKW, art. 18 ustawy o CBA — w zakre-
sie, w jakim nie przewiduja zniszczenia danych niemajacych znaczenia
dla prowadzonego postepowania, sa niezgodne z art. 51 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

3) art. 75d ust. 5 ustawy o Stuzbie Celnej w zakresie, w jakim zezwala na
zachowanie materiatéw innych niz zawierajace informacje majace znacze-
nie dla postepowania w sprawach wykroczeri skarbowych lub przestepstw
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skarbowych okreslonych w rozdziale 9 k.k.s.?’, jest niezgodny z art. 51 ust. 4

Konstytucji.

TK wytknat tu réwniez niejednolitoé¢ regulacji i ré6znice w tym zakresie
pomiedzy poszczegélnymi ustawami kompetencyjnymi.

Zmiany dostosowujace ustawy kompetencyjne do wyroku K 23/11 zostaty
wprowadzone ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o zmianie ustawy o Policji oraz
niektérych innych ustaw. Stwierdzi¢ jednak nalezy, ze mimo dokonania licznych
zmian przepisy w aktualnym ksztatcie nadal nie realizujg wszystkich wytycznych
TK, a takze orzecznictwa europejskiego. Niektére zmiany realizuja je w spos6b
formalny, poprzez wprowadzenie srodkéw pozornych — tak bowiem nalezy oce-
ni¢ kontrole ex post przewidziang np. w art. 20ca ustawy o Policji i pozostate
ustawy kompetencyjne.

Gtéwne zarzuty podnoszone wobec aktualnych regulacji to: dostep do
danych nie jest ograniczony do powaznych przestepstw; brak selektywnosci
gromadzonych danych; brak kontroli ex ante i zgody niezaleznego organu na
dostep do danych?®; brak gwarancji co do danych dotyczacych oséb wykonu-
jacych zawody zaufania publicznego; brak subsydiarnosci stosowania $rodka?’;
brak obowiazku informacyjnego.

Zdaniem autora nie wszystkie zglaszane zarzuty oraz formutowane wnio-
ski de lege ferenda zastuguja na aprobate. W szczegblnosci dotyczy to postu-
latu selektywnego zbierania danych, co z przyczyn technicznych oraz trudno-
$ci w sformutowaniu zatozen jest zadaniem trudnym. W opinii autora dane
powinny by¢ zatrzymywane i przechowywane zgodnie z obecnymi zasadami,
lecz inna powinna by¢ procedura dostepu do nich. Wzorem kontroli operacyjnej
nalezatoby wprowadzi¢ obowiazek uzyskania uprzedniej zgody sadu*’. Mogtoby
to spowodowac zmniejszenie czestotliwosci siegania po dane telekomunika-
cyjne. Z drugiej strony powodowatoby to duze obciazenie sadéw, co przekta-
datoby sie na op6Znienia w realizacji, a to z kolei wptywafoby na naduzywanie
trybu ,w wypadkach niecierpiacych zwioki”. Ustawa powinna przede wszystkim
okresla¢ kategorie podmiotéw, ktérych dane moga by¢ udostepniane stuzbom,

27 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2021 r. poz. 408 ze zm.).
28 Zob. wiecej: M. Rogalski, Zalozenia modelu zbierania i udostepniania danych telekomunikacyj-
nych, ,lus Novum” 2016, nr 4.

29 Zob. wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2016 r., w sprawie Tele2 Sverige, teza 5.

30 Zob. wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., w sprawie Prokuratuur, C-746/18. Zobacz réwniez
Wyrok TSUE z dnia 6 pazdziernika 2020 r., C-511/18 w sprawie La Quadrature du Net i in. prze-
ciwko Premier Ministre i in., pkt 189.
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aby wyeliminowac pozyskiwanie danych oséb, co do ktérych brak podstaw fak-
tycznych i prawnych do wszczecia postepowania karnego®'.

Co do 12-miesiecznego okresu retencji danych telekomunikacyjnych, zda-
niem autora jest to rozwigzanie optymalne i niejako koresponduje z podstawo-
wym 12-miesiecznym okresem stosowania kontroli operacyjnej przez stuzby
policyjne i CBA.

Tworzenie zamknietego katalogu przestepstw nie wydaje sie postulatem traf-
nym. Negatywne do$wiadczenia z tym zwiazane na polu podstuchu operacyjnego
sktaniaja do formutowania innych wnioskéw de lege ferenda, np. uzaleznienia
mozliwosci pozyskiwania danych od okreslonego gérnego ustawowego zagrozenia.

Zdecydowanie pozadana zmiana jest natomiast wprowadzenie obowiazku
informacyjnego wzgledem oséb, ktérych dane pozyskano. Wprowadzitoby to
mozliwod¢ realizacji uprawnieft podmiotéw danych oraz stanowitoby element
dyscyplinujacy organy i tym samym ograniczajacy liczbe sprawdzei (wniosek ten
nie dotyczy ABW i SKW).

Pozyskiwanie danych telekomunikacyjnych winno tez by¢ srodkiem sub-
sydiarnym, mozliwym do zastosowania po wykazaniu bezskutecznosci lub
nieprzydatnosci innych Srodkéw. Jest to postulat, ktéry taczy sie z wnioskiem
o wprowadzenie uprzedniej kontroli sagdowej, gdyz podczas wyrazania zgody
przez sad warunek subsydiarnosci bytby jednym z podstawowych elementéw
podlegajacych weryfikacji.

Przyktadem kontroli operacyjnej (np. art. 19 ust. 15f—j ustawy o Policji) powinna
zosta¢ wprowadzona procedura majaca na celu ochrone tajemnic zawodowych
przy pozyskiwaniu danych telekomunikacyjnych. Jako ze nie mamy do czynienia
z treScig komunikatu, konstrukcja przepisu musiataby uwzgledniac te réznice.

Na koniec nalezy wspomnie¢, ze przepisy ustaw dotyczace pozyskiwania
danych telekomunikacyjnych byty przedmiotem wniosku RPO z dnia 18 lutego
2016 r. do TK (sprawa K 9/16). Postepowanie zostato jednak umorzone z uwagi
na cofniecie wniosku przez rzecznika.

Podsumowanie

Dopuszczalnos¢ stosowania kontroli operacyjnej, a takze gromadzenia i prze-
twarzania danych telekomunikacyjnych zalezy od przestrzegania konstytucyj-
nych wymagari majacych chroni¢ jednostki przed ekscesami w stosowaniu

31 Zob. M. Rogalski, Model zbierania i udostepniania danych telekomunikacyjnych, [w:] P. Brzezif-
ski, B. Opalifiski, M. Rogalski, Gromadzenie i udostepnianie danych..., op. cit., s. 214.
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prawa i nadmiernym wkroczeniem w sfere ich prywatnosci, a ponadto zabezpie-
cza¢ przed wptywaniem stuzb policyjnych i ochrony panstwa na demokratyczny
mechanizm sprawowania wtadzy w panstwie®?. Ustawowe regulacje legalizujace
kontrole operacyjna i pozyskiwanie danych telekomunikacyjnych wymagaja wiec
spetnienia wymogu koniecznosci i proporcjonalnosci oraz wazenia poszczegél-
nych débr i wolnosci w celu ich zbalansowania.

Z przedstawionej analizy wynika, iz wiekszo$¢ zgtaszanych do tej pory
postulatéw i wymagan zawartych w wyroku K 32/11 wzgledem kontroli ope-
racyjnej i pozyskiwania danych telekomunikacyjnych, zostata zrealizowana.
Czes¢ z nich nadal jednak wymaga wprowadzenia. Znalazto to odzwierciedle-
nie w sformufowanych w opracowaniu wnioskach de lege ferenda. Problem ten
dotyka w szczegbInosci pozyskiwania danych telekomunikacyjnych, ktére budza
najwiecej zastrzezen.

Z tego punktu widzenia niezbedne sa dziatania prawodawcze na poziomie
krajowym w celu dostosowania przepiséw do wymagan zawartych w wyrokach
trybunalskich. Dziatania te wymagaja jednak duzej rozwagi i ostroznoéci, aby nie
pozbawi¢ stuzb strzegacych obronnodci i bezpieczeristwa paristwa oraz bezpie-
czehstwa i porzadku publicznego, skutecznych narzedzi wspierajacych dziatania
operacyjno-rozpoznawcze. Nieprzemyslane zmiany spowodowa¢ moga brak
zdolnosci do realizacji obowiazkéw panstwa natozonych przez konstytucje, jak
chociazby wynikajacego z art. 5 konstytucji, obowiazku zapewnienia bezpie-
czefistwa panistwa i jego obywateli. Bez danych telekomunikacyjnych panstwo
nie jest w stanie zwalcza¢ przestepstw, tym bardziej z uwagi na ,wirtualizacje”
réznych dziedzin zycia. Zdaniem TK panstwo ma obowigzek stworzenia warun-
kéw, w ktorych obywatele z zagwarantowanych im wolnosci i praw moga swo-
bodnie korzysta¢. Warunkiem zapewnienia wolnosci i praw jest za$ poczucie
bezpieczeristwa w panstwie i braku zagrozer obywateli®*.

Jak wazny jest to obszar dla bezpieczeristwa panstwa, niech swiadczy krytyka
orzeczenia TSUE z dnia 6 pazdziernika 2020 r., C-623/17 przez Francje i naciski
na Rade Stanu** w tym przedmiocie. W nocie przekazanej sedziom Rady Stanu
przez rzad francuski podkresla sie, ze orzeczenie TSUE ,jest powaznym zagroze-
niem dla zdolnosci operacyjnych” stuzb wywiadu i sprawiedliwosci?**.

32 Wyrok TK z dnia 30 lipca 2014 r., K 23/11, s. 56.

3 |bidem, OTK-A 2014, nr 7, poz. 180, s. 52.

34 Conseil d’Etat — podlegly premierowi, najwyzszy organ sadownictwa administracyjnego we
Francji.

3 Francja nie chce przestrzega¢ prawa europejskiego, GazetaPrawna.pl, https://serwisy.gazeta-
prawna.pl/orzeczenia/artykuly/8136797 francja-nie-chce-przestrzegac-prawa-europejskiego.html
(dostep: 22.04.2021).
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Pochopne dziafania legislacyjne spowodowa¢ moga powazne skutki uboczne
w postaci zmniejszenia ochrony innych praw i wolnosci obywatelskich w wyniku
wzrostu przestepczosci oraz obnizenia poziomu bezpieczeristwa narodowego.
Znalezienie zfotego Srodka i balansu pomiedzy poszczegdélnymi wartosciami
konstytucyjnymi jest w praktyce rzecza niezmiernie trudng i na pewno bedzie
ewoluowa¢, chociazby z powodu cyfryzacji zycia gospodarczego i spotecznego
oraz rozwijajacej sie cyberprzestepczosci.

Trzeba jednak nadmieni¢, ze zmiany w tym obszarze zachodza jedno-
czed$nie z zauwazalnym podniesieniem znaczenia bezpieczenstwa (zaréwno
wewnetrznego, jak i zewnetrznego) jako zasady ustrojowej. Przez wiele lat byto
ono w przewazajacej liczbie wypadkéw stawiane wsréd norm ustrojowych jako
norma o nieco ,mniejszym” znaczeniu, w konfrontacji z prawami i wolnosciami
jednostki. Obecnie jednak proporcje te sa znacznie bardziej zbalansowane®.
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Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest przedstawienie niejawnych metod inwigilacji w postaci podstu-
chu telekomunikacyjnego i pozyskiwania danych telekomunikacyjnych stosowanych przez stuzby
specjalne i stuzby policyjne, w kontekscie praworzadnosci i zgodnosci ze standardami konstytu-
cyjnymi. Celem opracowania jest udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy obecne przepisy ustaw
kompetencyjnych zgodne sa z konstytucja? Przedstawione zostaty wnioski de lege ferenda, a takze
dokonana zostata krytyczna analiza niektérych postulatéw zgtaszanych do tej pory. Opracowanie
ukazuje réwniez problematyczng kwestie balansu pomiedzy prawami i wolnosciami, ktére sa chro-
nione przez dziatania operacyjno-rozpoznawcze, a jednoczesnie przez nie naruszane.

Stowa kluczowe: podstuch operacyjny, dane telekomunikacyjne, prawa i wolnosci konstytucyjne,
praworzadnos¢, standardy konwencyjne
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W ostatnim czasie do Sejmu trafit poselski projekt ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw’, wynikajacy z koniecznosci wdro-
zenia do polskiego porzadku prawnego przepiséw dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2017/541 z dnia 15 marca 2017 r. w sprawie zwalczania
terroryzmu i zastepujacej decyzje ramowa Rady 2002/475/WSiSW oraz zmie-
niajacej decyzje Rady 2005/671/WSiSW (Dz.Urz. UE L 88 z 31.03.2017, s. 6).
Oprécz zmian w krajowym prawie materialnym przewidziano takze wprowa-
dzenie pewnych rozwiazan proceduralnych, w tym m.in. unormowanie w k.p.k.
problematyki dostepu do akt zakoficzonego postepowania przygotowawczego.
Propozycja zmiany art. 156 k.p.k. polega przede wszystkim na dodaniu w nim
§ 5b, ktéry regulowatby podstawe udostepniania akt postepowania przygoto-
wawczego po jego zakonczeniu w oparciu o odestanie do odpowiedniego stoso-
wania w tym zakresie § 5 wskazanego przepisu, regulujacego podstawe i warunki
dostepu do akt toczacego sie postepowania przygotowawczego. Tym samym
proponuje sie usuniecie koficowego fragmentu pierwszego zdania zawartego
w art 156 § 5 k.p.k., dotyczacego uprawnienia stron przystugujacego po zakon-
czeniu postepowania przygotowawczego, ktoéry w sytuacji dodania § 5 b staje sie
faktycznie zbedny.

W aktualnym stanie prawnym dostep do akt postepowari przygotowaw-
czych, pozostajacych w toku, nadzorowanych przez prokurature reguluje
art. 156 k.p.k. Dostep taki przystuguje stronom, obroficom, petnomocnikom oraz
przedstawicielom ustawowym. W wyjatkowych wypadkach akta te moga by¢
udostepnione za zgoda prokuratora takze innym osobom, ale gdy ,nie zachodzi

! Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw, druk
nr 867, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=867 (dostep: 29.04.2021).
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potrzeba zabezpieczenia prawidfowego toku postepowania lub ochrony waz-
nego interesu panstwa”. Zaniechanie ustawodawcy w zakresie dostepu do akt
prawomocnie zakonczonych postepowar przygotowawczych przez osoby inne
niz strony doprowadzito do uksztattowania sie praktyki wystepowania o dostep
do takich akt na podstawie przepiséw ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej. Nie ma przy tym zadnego znaczenia, z jakich przy-
czyn postepowanie przygotowawcze zostafo prawomocnie umorzone, mato
tego, rozszerzono stosowanie ustawy takze na akta postepowan zakoriczonych
postanowieniem o odmowie wszczecia Sledztwa czy dochodzenia®. Zaréwno
w orzecznictwie, jak i w piSmiennictwie ustawe te traktuje sie jako lex generalis,
co oznacza, ze przepisy wskazanej ustawy znajduja zastosowanie w zakresie nie-
uregulowanym innymi przepisami, w tym przepisami k.p.k.> Zdaniem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego udostepnienie akt umorzonego postepowania
przygotowawczego nastepuje w drodze ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej, a regulacje zamieszczone w art. 156 k.p.k. nie moga by¢ interpretowane
rozszerzajaco®. Przesagdzono tym samym, ze prokuratura, pomimo iz jej funkcjo-
nowanie nie znajduje umocowania w przepisach konstytucji, nalezy réwniez do
podmiotéw zobowiazanych do udzielenia informacji w trybie powotanej ustawy,
realizujac bowiem zadania publiczne, jest organem wtadzy publicznej w rozu-
mieniu art. 4 ust. T pkt 1 wskazanej ustawy oraz art. 61 ust. 1 Konstytucji RP°.
Proponowane zmiany maja zatem na celu wytaczenie stosowania przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej w odniesieniu do akt zakoriczonego
postepowania przygotowawczego. Przewidziane rozwiazanie jest o tyle stuszne,
ze odkad weszta w zycie wskazana ustawa (tj. 1 stycznia 2002 r.), a prokuratura

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 maja 2008 r., Il SA/Wa 2171/07 (LEX nr 516084); wyrok
WSA w Krakowie z dnia 19 grudnia 2008 r., Il SAB/Kr 64/07 (LEX nr 529890).

3 A. Jaskufa, Uzyskiwanie informacji w postepowaniu przygotowawczym w trybie ustawy o doste-
pie do informacji publicznej, ,Prokuratura i Prawo” 2013, nr 2, s. 88 i n.; zobacz wyrok NSA z dnia
25 maja 2017 r., OSK 1399/15 (LEX nr 2323346).

* Wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 marca 2003 r., Il SA 3572/02 (LEX nr 144641), wyrok NSA
w Warszawie z dnia 8 lutego 2005 r., OSK 1113/04 (LEX nr 171180), wyrok NSA w Warszawie
z dnia 13 stycznia 2011 r., | OSK 440/10 (LEX nr 952041), oraz wyrok WSA w Krakowie z dnia
28 wrzesnia 2010 r.,. Il SAB/Kr 70/08 (LEX nr 756095); por. odmienne stanowisko WSA w Krako-
wie w orzeczeniach Il SAB/Kr 87/06, 1l SAB/Kr 88/06 i Il SAB/Kr 76/06, www.nsa.gov.pl.

> Por. Wyrok NSA z dnia 6 marca 2008 r., | OSK 1918/07 (LEX nr 505424); wyrok WSA w Cli-
wicach z dnia 9 czerwca 2006 r., [V SA/GI 11007/05 (LEX nr 883972); wyrok WSA w Warszawie
z dnia 30 sierpnia 2007 r., Dz.Urz. UE L 88 z31.03.2017, s. 6, Il SAB/Wa 192/06 (LEX nr 368243);
szerzej: na ten temat E. Czarny-Drozdzejko, Funkcjonowanie prokuratury a dostep do informacji
publicznej, ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 11, s. 78 i n.; S. Momot, Przepisy ustawy o dostepie
do informacji publicznej w praktyce prokuratorskiej, ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 10, s. 112 i n.
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zostata zobowigzana do udostepniania informacji w takim trybie, problem zwia-
zany z mozliwosciag wgladu w akta zakofczonych postepowan przygotowaw-
czych pozostaje aktualny i budzi szereg watpliwosci. Praktyka udostepniania akt
prokuratorskich z powotaniem sie na przepisy ustawy wykazata, ze przepisy te
w wielu przypadkach stosowane sa nieprawidtowo. Osobom sktadajacym wnio-
sek udostepniane sa akta sprawy w catosci badz tez cate poszczegdlne tomy,
pomimo tego ze przepisy ustawy zezwalaja jedynie na udostepnienie informacji
publicznej, a zatem wytacznie dokumentéw majacych charakter dokumentéw
urzedowych. Definicja informacji publicznej zawarta w art. 1 ustawy byfa wielo-
krotnie krytykowana z uwagi na ogélnikowy charakter oraz obarczenie jej btedem
ignotum per ignotum, tj. wyjasnienie pojecia nieznanego przez inne, rowniez
nieznane. Ustawodawca, definiujac pojecie informacji publicznej, postuguje sie
kolejnym niedookreSlonym pojeciem, a mianowicie ,sprawy publiczne”. Kon-
struujac definicje informacji publicznej, stusznie podniesiono, ze trzeba postu-
zy¢ sie tacznie kryteriami okreslanymi w literaturze jako kryterium podmiotowe
i przedmiotowe. Kryterium podmiotowe wskazuje podmioty, o ktérych informa-
cja moze by¢ uznana za informacje publiczna, i krag tych podmiotéw zostat okre-
Slony w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Naleza do nich organy wtadzy publicznej
oraz osoby petnigce funkcje publiczne. Dotyczy to réwniez organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb i jednostek organizacyjnych,
ale tylko w zakresie, w jakim wykonuja zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Parstwa. Definicja przedmiotowa
zwiazana jest z trescig art. 1 ust. 1 u.d.i.p. i zawartym w nim pojeciu sprawy
publicznej. Tak wiec nie kazde dziafanie organu wtadzy publicznej bedzie przed-
miotem informacji publicznej, lecz tylko takie, ktére zawiera pewien dodatkowy
element w postaci ,sprawy publicznej”®. Ustawa daje prawo do uzyskania infor-
magji o sprawach publicznych, nie przyznaje jednak uprawnienia do otrzymania
kazdej informacji bedacej w posiadaniu adresata wniosku. Z drugiej strony nie
sposob przyja¢, ze tam, gdzie postepowanie karne dotyczy spraw prywatnych,
stosowanie ustawy bedzie zawsze wytaczone’.

W uzasadnieniu poselskiego projektu czytamy, ze proponowane rozwiazanie
ma na celu jednoznaczne uksztattowanie podstawy do udostepniania akt zakon-
czonych postepowan przygotowawczych, zapewniajacej mozliwos¢ szerokiego
udostepnienia materiatow okreslonej sprawy w przypadkach takie udostepnienie

¢ 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
2016, LEX, komentarz do art. 1, pkt 2; szerzej: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych
w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Torun 2002, s. 29.

7 A.Jaskuta, Uzyskiwanie informagji..., op. cit., s. 87 i n.
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uzasadniajacych, z drugiej za$ strony gwarantujacej ochrone materiatéw w spra-
wach, ktére pomimo formalnie zapadtej decyzji o zakoficzeniu postepowania
przygotowawczego nie sg sprawami zakoriczonymi w sensie merytorycznym
i moga zosta¢ podjete w razie ujawnienia nowych faktéw, dowodoéw lub zaistnie-
nia okreslonych zdarzeri prawnych®. Praktyka niewtasciwego udostepniania akt
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej skutkuje powaznymi zagro-
zeniami, za ktére niewatpliwie odpowiedzialnos¢ ponosi ustawodawca. Pomimo
ze w pismiennictwie wielokrotnie podkreslano, jak niebezpieczna jest to prak-
tyka, i postulowano zmiany, zwfaszcza w kontekscie prawomocnie zakornczo-
nych postepowan przygotowawczych, musiata uptyna¢ prawie dekada od wej-
$cia w zycie ustawy, aby pokuszono sie o ponowna analize trafnosci przyjetych
rozwiazan. Udostepnianie akt prokuratorskich po prawomocnym zakonczeniu
postepowania bez wzgledu na mozliwos¢ podjecia lub wznowienia postepowa-
nia, a takze ewentualny zwiazek wnioskodawcy ze sprawa skutkuje powzieciem
wiedzy o dotychczasowym przebiegu postepowania oraz o tresci zeznar sktada-
nych przez pokrzywdzonych i Swiadkéw. W przypadku gdy umorzenie postepo-
wania nie nastapito na skutek merytorycznego rozpoznania (np. z uwagi na nie-
wykrycie sprawcy lub braku wniosku o $ciganie), a faktyczny sprawca badz osoba
dziatajaca na jego zlecenie lub w jego interesie wejda w posiadanie istotnych
z jego punktu widzenia informacji, znajdujacych sie w materiatach umorzonego
postepowania, bez watpienia podejma wszelkie dziafania skutkujace ostatecz-
nym zniweczeniem mozliwoéci pociagnigcia sprawcy do odpowiedzialnosci kar-
nej. Mafo tego, uzyskanie tego typu informacji wiaze sie z realnym zagrozeniem
dla swiadkéw, na ktérych sprawca moze wywiera¢ bezprawny wptyw, uniemoz-
liwiajac tym samym ujawnienie obciazajacych go dowodéw. Pamietac przy tym
nalezy, ze w art. 6 ust. 2 u.d.i.p. dla potrzeb stosowania ustawy zostata wprowa-
dzona definicja dokumentu urzedowego, zgodnie z ktérg dokumentem urzedo-
wym jest tre$¢ odwiadczenia woli lub wiedzy funkcjonariusza publicznego skiero-
wana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy. Nie stanowia wobec tego
informacji publicznej wiadomosci zawarte w niektérych dokumentach ztozonych
lub sporzadzonych w postepowaniu przygotowawczym, w tym m.in. pisemne
zawiadomienie o przestepstwie, protokoty przestuchania $wiadkéw oraz proto-
koty przestuchania pokrzywdzonych, a takze dokumenty prywatne zgromadzone
na potrzeby konkretnego postepowania karnego. Réwnie istotnym zagrozeniem,
wynikajacym z udostepnienia akt sprawy i zawartych w nich dokumentéw jest
ujawnienie szeregu okolicznosci dotyczacych zycia prywatnego i cech osobi-
stych, w tym o charakterze wrazliwym (np. stanu zdrowia, przekonan religijnych,

8 Poselski projekt..., op. cit., s. 10.
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pogladéw politycznych, przynaleznosci wyznaniowej etc.) oséb wystepujacych
w postepowaniu w charakterze swiadkéw i pokrzywdzonych.

Podkresla sie jednoczesnie, ze zadna z ustaw wprost nie wprowadza zakazu
udostepniania dokumentéw osobie, ktéra byta Swiadkiem w danej sprawie
administracyjnej’, nie ma tez ustawowych powodéw, by réznicowac dostep do
akt administracyjnych i karnych po ich zakofczeniu. Z uwagi na to, ze klau-
zule tajnosci nadawane sg po spetnieniu okreslonych przestanek i zarezerwo-
wane jedynie dla najpowazniejszych przestepstw, nie sposéb réwniez korzysta¢
przy kazdym postepowaniu prokuratorskim z przepiséw ustawy z dnia 5 sierp-
nia 2010 r. o ochronie informagji niejawnych (Dz.U.z 2010 r. Nr 182, poz. 1228).
Nie mozna takze uzna¢, ze tajemnica prokuratorska pozwala na ograniczenie
prawa do informagji publicznej na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy o dostepie
do informagji publicznej. W pismiennictwie podnosi sie, ze prowadzitoby to do
paradoksalnego rezultatu: zadna informacja zaréwno z toczacego sie, jak i zakon-
czonego postepowania nie mogtaby zosta¢ udostepniona, bez wzgledu na to, czy
$ledztwo lub dochodzenie dotyczyto spraw publicznych czy tez nie'®.

Udostepnianie akt sprawy wiaze sie wreszcie z kolejnym problemem, jakim
jest przeksztatcenie akt tak, aby mozliwe byto ich okazanie, chroniac jednocze-
$nie znajdujace sie tam dane osobowe. Podnosi sie, ze w przypadku, gdy informa-
cja nie moze by¢ udostepniona, bo dokumenty zawieraja dane osobowe, organ
powinien tak ja przeksztaici¢, aby sama tres¢ informacji bez danych osobowych
mogta by¢ udostepniona''. Zapomina sie jednak o tym, ze przeksztatcanie akt
w postaci anonimizacji dokumentéw nie jest mozliwe w przypadku obszernych
akt liczacych kilkanascie czy kilkadziesiat tysiecy kart. Oczywiscie mozna sobie
wyobrazi¢ tego rodzaju sytuacje, przy czym zeby dotrzymac ustawowych termi-
néw, konieczne bytoby zaangazowanie czesci kadry prokuratury, co z pewnoscia
dezorganizowatoby prace jednostki bedacej adresatem takiego wniosku. W razie
wptyniecia w krétkich odstepach czasu kilku takich wnioskéw, dotyczacych kilku
skomplikowanych, wielotomowych spraw, zaryzykowa¢ mozna wrecz stwierdze-
nie, ze prokuratura, ktérej zadaniem jest strzezenie praworzadnosci oraz czuwa-
nie nad $ciganiem przestepstw, zajmowataby sie wytacznie anonimizacja akt pod
katem informacji publiczne;j.

A zatem w jakim stopniu akta prawomocnie zakonczonego postepowa-
nia przygotowawczego podlegaja udostepnieniu? Jaka powinna by¢ mozliwos¢

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 lutego 2008 r., Il SA/Kr 942/07 (LEX nr 506529).

0 A Jaskuta, Uzyskiwanie informagji..., op. cit., s. 99 i n.

" A. Matusiak, Z. Miczek, P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji w dzialalnosci sadéw
i prokuratur. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2009, s. 24; A. Jaskuta, Uzyskiwanie informacji...,
op. cit., s. 108.
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dostepu do nich 0s6b innych niz strona postepowania, ktérych te akta nie doty-
cza, a zawieraja z kolei informacje o indywidualnych sprawach? W orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych wielokrotnie wskazywano, ze akta sprawy
administracyjnej, jako odnoszace sie do dziatania podmiotéw publicznych,
tj. organdéw administracji publicznej, stanowia informacje publiczng. Sa bowiem
,wiadomoscia” wytworzong przez szeroko rozumiane wtadze publiczne i nie ma
znaczenia, czy sg to informacje majace posta¢ dokumentéw urzedowych czy
tez nie'?. Sady administracyjne uznawalty, ze akta jako pewien zbi6r sg informa-
cja publiczng i nie mozna odméwi¢ do nich dostepu w catodci'®. Mozna jedy-
nie odméwi¢ dostepu do niektérych informacji znajdujacych sie w aktach ze
wzgledu na konkretne dobra chronione przepisami innych ustaw. Nie sposéb
przychyli¢ sie do takiego stanowiska. W aktach sprawy znajduje sie bowiem caty
szereg dokumentéw, ktére nie zostaly wytworzone przez organ wtadzy publicz-
nej lub inny podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej, ktére nie
odnosza sie do ich dziatalnosci (notatki, fotografie, akty notarialne, inne doku-
menty prywatne). Stusznie zauwazono, ze informacja prywatna bedaca w posia-
daniu wtadz publicznych nie moze by¢ identyfikowana ze sprawa publiczng™.
Osoba sktadajaca wniosek dotyczacy udostepnienia informacji publicznej znaj-
dujacej sie w aktach sprawy niewatpliwie powinna dokfadnie okresli¢, o jaki
rodzaj informacji chodzi. Akta jako zbiér réznego rodzaju informacji, tj. takich,
ktére sa informacja publiczng, i takich, ktére jej nie stanowia, nie powinny by¢
udostepniane w catosci. Podzieli¢ nalezy wobec tego poglad NSA, zgodnie z kt6-
rym zadanie udostepnienia przez prokuratora akt sprawy jako zbioru materiatow
zakoriczonego postepowania przygotowawczego nie jest wnioskiem o udostep-
nienie informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 u.d.i.p. Jest to zada-
nie udostepnienia okreslonego zbioru materiatéw, a taki wniosek nie wskazuje
na informacje publiczne, ktérych udostepnienia domaga sie wnioskodawca'™.
Dodatkowym wyzwaniem dla prokuratoréw rozpatrujgcych wnioski na

2 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 kwietnia 2005 r., IV SA/Po 1541/04 (LEX nr 835237).

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 grudnia 2007 r., Il SAB/Kr 92/07 (LEX nr 505400); por. np.
wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 maja 2004 r., Il SA/Wa 221/04 (LEX nr 146742); wyrok NSA
z dnia 11 maja 2006 r., Il OSK 812/05 (LEX nr 236465); wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 lutego
2008 r., Il SA/Kr 942/07 (LEX nr 506529).

' H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziafalnosci, Warszawa 2004, s. 209;
I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
2016, LEX, komentarz do art. 6 pkt 21.

5 Uchwata NSA z dnia 9 grudnia 2013 r., | OPS 7/13, ONSAIWSA 2014, nr 3, po. 37; zob.
réwniez wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2015 r., | OSK 2057/14, CBOSA, oraz wyrok NSA z dnia
14 lutego 2013 r., | OSK 2662/12, LEX nr 1277668.
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podstawie przepiséw u.d.i.p. jest problematyka udostepniania informacji prze-
tworzonej, gdzie mozliwos¢ jej uzyskania zostata uzalezniona od przestanki
szczegblnie istotnego interesu publicznego (art. 3 ust. 1 u.d.i.p.). Co gorsza,
ustawa nie tylko nie zawiera definicji informacji przetworzonej, ale réwniez nie
definiuje szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego, co powoduje, ze adre-
sat wniosku, analizujac materiaty konkretnego postepowania, musi positkowac
sie wskazéwkami zawartymi w literaturze oraz w orzecznictwie sagdéw admi-
nistracyjnych. Przyjeto, ze informacja publiczna dzieli sie na informacje prosta
i przetworzong'®, przy czym o tym, ze faktycznie mamy do czynienia z informa-
Cja przetworzong, przesadza rozmiar i zakres zadanej informacji. Czesto wnioski
sktadane do prokuratury, ktére wymagaja gromadzenia, anonimizacji, dokonania
zestawien, wyciagéw czy wykonania kserokopii sporej ilosci dokumentéw, nie-
watpliwie zakt6caja prokuratorom wykonywanie ich obowiazkéw stuzbowych.
Informacja wytworzona w taki wifasnie sposéb, pomimo Zze sktada sie z wielu
informacji prostych bedacych w posiadaniu organu, powinna z pewnoscia by¢
uznawana za informacje przetworzong'. Wnioskodawca wystepujacy o udo-
stepnienie informacji publicznej na etapie sktadania wniosku nie musi wiedzie¢,
ze zadana przez niego informacja ma taki wfasnie charakter. To rolg prokuratora
rozpoznajacego wniosek jest poinformowanie, ze jej udostepnienie jest mozliwe

' Za informacje prosta uznano taka, ktérej zasadnicza tres¢ nie ulega zmianie przed jej udostep-
nieniem, a pozbawienie jej danych wrazliwych (np. danych osobowych) nie spowoduje, ze stanie
sie ona informacja przetworzona. Informacja prosta nie zmienia sie w informacje przetworzona
przez proces anonimizacji, bo czynno$¢ ta polega jedynie na jej przeksztatceniu, a nie przetworze-
niu (wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2011 r., | OSK 792/11, LEX nr 1094536). Informacja przetworzong
bedzie natomiast taka informacja, ktéra jest jakosciowo nowa informacja, nieistniejaca dotychczas
w przyjetej ostatecznie tresci i postaci, chociaz jej zrédtem sa materiaty znajdujace sie w posiada-
niu zobowiazanego. Wytworzenie takiej informacji wymaga podjecia przez podmiot zobowiazany
okreslonego dziatania intelektualnego w odniesieniu do odpowiedniego zbioru znajdujacych sie
w jego posiadaniu informacji i nadania skutkom tego dziafania cech informacji publicznej (wyrok
WSA w Krakowie z dnia 26 wrze$nia 2005 r., Il SA/Kr 984/05, LEX nr 869735). Przetworzeniem
informacji bedzie réwniez zebranie lub zsumowanie, czesto na podstawie r6znych kryteriéw, poje-
dynczych wiadomosci znajdujacych sie w posiadaniu podmiotu zobowiazanego. Przetworzenie
jest rownoznaczne z koniecznoscig odpowiedniego zestawienia informacji, samodzielnego ich zre-
dagowania zwiazanego z koniecznoscia przeprowadzenia przez podmiot czynnosci analitycznych,
ktorych koricowym efektem jest dokument pozwalajacy na dokonanie przez jednostke samodziel-
nej interpretacji i oceny; szerzej: M. Bednarczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn informacji
publicznej. Informatyzacja administracji, Wroctaw 2005, s. 87; |. Kamifska, M. Rozbicka-Ostrow-
ska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, 2016, LEX, komentarz do art. 3 pkt 1.
7 Zob. wyrok WSA w Cliwicach z dnia 22 stycznia 2004 r., Il SA/Ka 2633/03, LEX nr 720147;
wyrok NSA z dnia 5 marca 2015 r., | OSK 863/14, CBOSA; wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2015 r.,
| OSK 1645/14, CBOSA.
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w takim zakresie, w jakim jest to szczegélnie istotne dla interesu publicznego.
Whioskodawca powinien wobec tego wyjasni¢, w jaki sposéb zamierza ja wyko-
rzysta¢ dla ochrony szczegélnie uzasadnionego interesu publicznego, a w szcze-
golnosci wykaza¢, ze informacja, ktérej sie domaga, ma duze znaczenie dla sze-
rokiego kregu potencjalnych odbiorcéw i nie dotyczy wytacznie jego interesu'®.

Pamietac¢ jednak nalezy, ze pojecie interesu publicznego jest pojeciem nie-
dookreslonym. Niewatpliwie dotyczy ono spraw zwigzanych z funkcjonowa-
niem panstwa, niemniej jednak, podzielajac poglad NSA, ustalenie, czy co$ jest
szczegblnie istotne dla interesu publicznego, jest uzaleznione od okolicznosci
danej sprawy i w kazdej sprawie nalezy to zbadac i oceni¢ indywidualnie™. Pod-
kresla sie, ze ustawa ma na celu poddawanie kontroli spotecznej dziatan orga-
néw wiladzy publicznej, 0s6b i jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania
publiczne lub gospodarujacych mieniem publicznym, czyni¢ je bardziej transpa-
rentnymi, a tym samym zapewni¢ prawidtowe funkcjonowanie spoteczeristwa
obywatelskiego w panstwie prawa. Prawo do informagji stato sie wobec tego
zasada®. Nie oznacza to jednak, ze akta postepowania przygotowawczego sg
udostepniane w kazdym wypadku, bo w sytuacji zaistnienia przestanki okreslo-
nej w art. 5 u.d.i.p. odmawia sie ich udostepnienia w drodze decyzji admini-
stracyjnej. Artykut 5 ust. 1 i 2 u.d.i.p. ogranicza prawo do informacji publicznej
ze wzgledu na inne akty prawne chronigce wskazane w nich tajemnice oraz ze
wzgledu na prywatnosé¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy?'. Oprocz
ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, ktéra wprost
wskazana zostata przez ustawodawce, istnieje kilkadziesiat réznego rodzaju
tajemnic chronionych ustawowo?. Artykut 5 ust. 3 ustawy ustanawia z kolei
dodatkowe gwarancje jawnosci postepowan w sytuacji, gdy postepowanie doty-
czy wiadz publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne

'8 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2010 r., | OSK 1768/10, LEX nr 1612055; wyrok NSA z dnia
7 grudnia 2010 r., | OSK 1737/10, LEX nr 745157; wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2011 r., | OSK
279/11, LEX nr 1082713.

" Wyrok NSA OZ we Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2002 r., Il SA/Wr 1600/02, niepubl.

20 Szerzej: Z. Semprich, Jawnos¢ — zasada, tajnos¢ — wyjatkiem, ,Rzeczpospolita” 26 lipca 2001,
nr173,s. C2.

21 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2011 r., Il SA/Wa1844/11, LEX nr 1153551;
wyrok SN z dnia 8 listopada 2012 r., I CSK 190/12, Biul. SN 2013, nr 2, s. 14; wyrok NSA z dnia
11 wrzesnia 2012 r., | OSK 916/12, LEX nr 1394107, a takze: wyrok TK z dnia 21 pazdziernika
1998 r., K 24/98, OTK 1998, nr 6, poz. 97; wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 sierpnia 2005 .,
Il SA/wa 1009/05, LEX nr 188310.

22 Wiecej nt. tajemnic ustawowych: R.M. Taradejna, Tajemnica panstwowa i inne tajemnice
chronigce interesy parstwa i obywateli — zbidr przepiséw z komentarzem, Warszawa 1998; takze
E. Jarzecka-Siwik, Tajemnica ustawowo chroniona, ,Kontrola Panstwowa” 1998, nr 3, s. 35 i n.
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albo 0s6b petnigcych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub funkgji.
Nieco inaczej zagadnienie to wyglada w przypadku omawianego projektu. Tutaj
w odréznieniu od u.d.i.p. przyjeto domniemanie tajnosci wewnetrznej postepo-
wania przygotowawczego, ktére moze zosta¢ uchylone jedynie w wyjatkowych
sytuacjach. Proponowany projekt, w zakresie udostepniania akt zakoficzonego
postepowania przygotowawczego, zaktada w art. 156 § 5b k.p.k. mozliwos¢
udostepnienia takich akt osobom innym niz strony i ich przedstawiciele, przy
odpowiednim stosowaniu przepisu § 5. Zdaniem Sadu Najwyzszego odpowied-
nie stosowanie oznacza respektowanie regut wyrazonych w przepisach stano-
wiacych zakres odniesienia, tj. normujacych dane zagadnienie?*. Maria Hau-
ser przez odpowiednie stosowanie przepiséw k.p.k. rozumie natomiast nakaz
postuzenia sie analogia z ustawy jako sposobem stosowania prawa w wypadkach
wskazanych przez przepis odsyfajacy?*. Odpowiednie stosowanie oznacza nie
tylko uzycie konkretnych przepisow k.p.k., lecz takze respektowanie naczel-
nych zasad procesowych, ktére uksztattowane zostaty przez doktryne procesu
karnego i orzecznictwo. Nie budzi takze watpliwosci, ze stosowanie przepiséw
moze odbyc¢ sie w dwojaki sposéb: albo zastosujemy wprost konkretny przepis
k.p.k., albo zastosujemy go z odpowiednimi modyfikacjami. Odpowiednie sto-
sowanie § 5 w tym przypadku oznacza tyle, ze akta zakorczonego postepowa-
nia przygotowawczego moga by¢ udostepnione innym osobom tylko za zgoda
prokuratora, tylko w wyjatkowych wypadkach i tylko gdy nie zachodzi potrzeba
zabezpieczenia prawidtowego biegu postepowania (w kontekscie jego ewentu-
alnego podjecia w przysztosci) lub ochrony waznego interesu panstwa. Konstruk-
cja art. 156 § 5 i § 5b wskazuje, ze priorytetem jest wiec zabezpieczenie prawi-
dfowego toku postepowania oraz ochrona waznego interesu paristwa i dopiero,
gdy warunki te zostana spetnione, wéwczas za zgoda prokuratora akta sprawy
moga zosta¢ udostepnione. Zabezpieczenie prawidtowego toku postepowania
polega na stworzeniu w procesie karnym takich warunkéw, by mogt by¢ on pro-
wadzony bez przeszkdd i by zostaty osiagniete cele postepowania karnego. Cho-
dzi w szczegdlnosci o wykrycie sprawcy przestepstwa i pociagniecie go do odpo-
wiedzialnosci karnej zwtaszcza w przypadku postepowarn, w ktérych umorzenie
nie nastapifo na skutek merytorycznego rozpoznania (np. niewykrycie sprawcy,
brak wniosku o $ciganie). Interes panstwa to z kolei co$ znacznie powazniejszego
niz interes stron procesowych. Chodzi tutaj przede wszystkim o koniecznos¢
ochrony informagji niejawnych i wziecie pod uwage charakteru tych informagji,
rodzaju nadanej klauzuli tajnosci oraz ich znaczenia dla osoby ubiegajacej sie

2 Uchwata SN z dnia 30 wrzesnia 2003 r., | KZP 23/03, OSP 2003, nr 12, poz. 40.
2* M. Hauser, Przepisy odsytajace. Zagadnienia ogélne, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 4, s. 88-89.
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o dostep do akt*. Prokurator, wydajac zarzadzenie o udostepnieniu akt badz
o odmowie dostepu, winien wskaza¢ uzasadnienie swojej decyzji i — zwfasz-
cza gdy odmawia dostepu — wyjasni¢, dlaczego w okolicznosciach sprawy udo-
stepnienie akt nie jest mozliwe. Najczesciej odmowa udostepnienia akt bedzie
wigzata sie z koniecznoscia zabezpieczenia prawidfowego toku postepowania.
Odmowa z uwagi na ochrone waznego interesu panstwa bedzie miafa raczej
charakter wyjatkowy?®. Pamieta¢ réwniez nalezy, ze w mysl projektu udostep-
nienie akt zakoriczonego postepowania przygotowawczego osobom innym niz
strony, obroricy, pethnomocnicy i przedstawiciele ustawowi moze nastapic jedy-
nie ,w wyjatkowych wypadkach”. Oznacza to tyle, ze dostep do takich akt oséb,
ktérych te akta w zadnej mierze nie dotycza, zostat powaznie utrudniony. Jest
to rozwiazanie zdecydowanie korzystniejsze, biorac pod uwage nie tylko cele
postepowania karnego, ale przede wszystkim interesy stron oraz innych uczest-
nikow postepowania. Prawo dostepu do akt jest tu stusznie limitowane decyzja
nadzorujacego postepowanie prokuratora i pozostawienie w tym zakresie luzu
decyzyjnego podkresla, ze to prokurator jest gospodarzem postepowania, to on
zna najlepiej materiat dowodowy i to wiasnie on jest wladny do podejmowania
decyzji co do ewentualnego udostepnienia akt oraz jego zakresu. Niezrozumiata
jest krytyka przeciwnikéw planowanych rozwiazan, zwtaszcza ze w przypadku
akt postepowania karnego, ktére trafity do sadu z aktem oskarzenia (ewentualnie
z wnioskiem o warunkowe umorzenie postepowania albo wnioskiem o orze-
czenie Srodka zabezpieczajacego), a wiec akt postepowania sadowego, zgod-
nie z brzmieniem art. 156 § 1 k.p.k. decyzja o udostepnieniu akt prawomocnie
zakoriczonego postepowania nalezy do prezesa sadu. Nie stosuje sie wobec tego
w tym zakresie przepisbw o dostepie do informacji publicznej, dzieki czemu
uniknieto zbednego chaosu interpretacyjnego istniejacego w ramach postepo-
wania przygotowawczego.

Ustawa nie okredla takze, kto zalicza sie do kregu innych oséb. Nalezy jed-
nak kierowac sie regufa, ze osoby takie musza mie¢ uzasadniony powdd, by
zapoznac sie z cala dokumentacja tworzaca akta sprawy. Moga to by¢ przed-
stawiciele mediéw, osoby prowadzace badania naukowe, a takze inne, jezeli
wykaza powdd, dla ktérego wnosza o dostep do akt”. Z pewnoscia, w mysl pro-
jektu, materiaty takie nie beda udostepniane kazdemu, kto z takim wnioskiem
zwroci sie do prokuratora. Oprécz przestanek wskazanych w pierwszym zdaniu

% S. Steinborn, [w:] idem, J. Grajewski, P. Rogozinski (red.), Kodeks postepowania karnego. Komen-
tarz do wybranych przepiséw, 2016, LEX/el., komentarz do art. 156 pkt 10.

20 H. Paluszkiewicz, [w:] idem, K. Dudka, M. Janicz, C. Kulesza, J. Matras, B. Skowron (red.),
Kodeks postepowania karnego. Komentarz, 2020, LEX, komentarz do art. 156 pkt 4.

77 |bidem, pkt 3.
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§ 5 konieczne bedzie przedstawienie przez wnioskodawce takiej argumenta-
cji, ktéra pozwoli na uzyskanie dostepu do materiatéw zakoriczonego $ledztwa
czy dochodzenia. Prokurator rozpoznajacy taki wniosek musi wzia¢ zatem pod
uwage zaréwno to, komu ma zosta¢ przyznany dostep do akt, jak réwniez to,
jakiego rodzaju informacje zawarte sa w aktach. Na marginesie doda¢ nalezy, ze
w zwiazku z tym, iz ustawodawca przewidziat mozliwos¢ sporzadzania odpiséw
lub kopii oraz wydawania odptatnie uwierzytelnionych odpiséw lub kopii akt
jedynie stronom, obrorficom, petnomocnikom i przedstawicielom ustawowym,
nie sposob przyja¢, ze takie uprawnienie przystuguje réwniez innym osobom,
o ktérych mowa w art. 156 § 5 k.p.k. Tym samym nawet jesli w wyjatkowym
wypadku osoby te uzyskaja zgode na zapoznanie sie z materiatami zakorczo-
nego postepowania, nie jest to tozsame z mozliwoscig uzyskania kopii czy odpisu
konkretnych dokumentéw, a tym bardziej nie oznacza automatycznie uprawnie-
nia do rozpowszechniania uzyskanych w ten spos6b informacji z postepowania
przygotowawczego, poniewaz prowadzitoby to do wyczerpania znamion prze-
stepstwa okreslonego w art. 241 § 1 k.k.?® Obecnie powszechnie przyjeta prak-
tyka, ze dostep do informacji publicznej obejmuje takze prawo otrzymania przez
uprawnionego kopii dokumentu urzedowego, niestety budzi powazne watpliwo-
Sci. Podzieli¢ nalezy poglad, ze prawo otrzymania informacji publicznej nie jest
réwnoznaczne z prawem otrzymania kopii takiego dokumentu. Zgodnie z art. 3
u.d.i.p. prawo do informacji publicznej obejmuje m.in. uprawnienie do wgladu
do dokumentéw urzedowych. Istotne jest przy tym sformutowanie, ktérym postu-
zyt sie ustawodawca: ,do wgladu”. Informacja publiczna to tres¢ dokumentu
urzedowego, nie zas sam dokument. Mozna natomiast zada¢ wgladu do takiego
dokumentu w celu zweryfikowania chociazby jego prawidtowosci®®. By¢ moze
uksztaftowana w ten sposéb praktyka jest wynikiem pragmatycznego podejicia
do tematu, gdzie chyba mimo wszystko tatwiej jest wyda¢ wnioskodawcy kilka
zanonimizowanych dokumentéw, anizeli kazdorazowo oddelegowywac pra-
cownika sekretariatu, pod ktérego kontrola odbywa sie udostepnianie okreslo-
nych materiatéw. Krytycy planowanych rozwiazan podnosza, iz obawy zwigzane
z wprowadzeniem § 5b sa tym wieksze, ze decyzja prokuratora w przedmio-
cie udostepnienia akt postepowania przygotowawczego po jego zakoriczeniu
nie bedzie podlegafa kontroli zazaleniowej. Projektodawca nie przewidziat
bowiem zmian w art. 159 k.p.k., zgodnie z ktérym na odmowe udostepnienia
akt w postepowaniu przygotowawczym zazalenie przystuguje wytacznie stronom

2 Uchwata SN z dnia 21 czerwca 1983 r., VI K 7/83, OSNKW 1983, nr 12, poz. 95, s. 6.
2 E. Czarny-Drozdzejko, Funkcjonowanie prokuratury..., op. cit., s. 83.
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postepowania®. Zdaniem Zespofu ds. Prawa Karnego Stowarzyszenia Sedziéw
Polskich IUSTITIA art. 159 k.p.k. ogranicza sie do udostepniania akt ,w postepo-
waniu przygotowawczym”, wobec czego nie ma w ogble zastosowania w sytu-
acji, gdy odmowa dotyczy¢ bedzie akt zakoficzonego juz prawomocnie poste-
powania. Wprowadzenie zmiany w zakresie art. 156 k.p.k. oznacza zatem, ze
zarzadzenie o odmowie udostepniania akt zakoriczonego postepowania przy-
gotowawczego nie bedzie podlegato zaskarzeniu, niezaleznie od tego, kto o ten
dostep bedzie wnosit — zaréwno, gdy bedzie to strona, jak i wtedy, gdy bedzie to
inna osoba, np. organizacja pozarzadowa®'.

Argumentacja taka zdecydowanie nie zastuguje na aprobate. Na zarzadze-
nie w przedmiocie odmowy udostepnienia akt zazalenie bedzie przystugiwato
zawsze, niezaleznie od etapu, na jakim znajduje sie postepowanie przygoto-
wawcze, z tym ze w przypadku stron zazalenie na decyzje prokuratora bedzie
rozpoznawat sad wiasciwy do rozpoznania sprawy (art. 159 k.p.k.), natomiast
w przypadku o0s6b innych niz strona decyzja zgodnie z art. 302 § 11 § 3 k.p.k.
bedzie mogfa zosta¢ zaskarzona do prokuratora bezposrednio przetozonego.
Rozpoczynajac od analizy tresci art. 159 k.p.k., stwierdzi¢ nalezy, Zze nielogiczne
bytoby przyznanie stronie prawa do wniesienia zazalenia zgodnie z art. 306 § 1
pkt 2 i 3 k.p.k. na postanowienie o odmowie wszczecia sledztwa (dochodzenia)
badz postanowienie o umorzeniu $ledztwa (dochodzenia) czy tez zazalenia na
postanowienie w przedmiocie dowodéw rzeczowych po umorzeniu postepo-
wania (art. 323 § 2 k.p.k.), a pozbawienie jej mozliwosci zaskarzenia zarzadze-
nia w przedmiocie odmowy udostepnienia jej akt prawomocnie zakoriczonego
postepowania. Artykut 159 k.p.k. nie rozr6znia etapéw postepowania przygoto-
wawczego. Uzyte przez ustawodawce pojecie ,w postepowaniu przygotowaw-
czym” oznacza zar6wno postepowanie w toku, jak i postepowanie prawomocnie

30 Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 19 stycznia 2021 r. na temat projektu
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Druk Sejmowy nr 867),
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/uwag-rpo-do-poselskich-zmian-w-prawie-karnym-druk-867,
s. 8 (dostep: 29.04.2021), oraz opinia Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Rad-
céw Prawnych do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw (Druk Sejmowy nr 867) z dnia 2 lutego 2021 r., https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.
xsp?documentld=7F20ADAC692A9790C1258685003A3CBB, s. 4 (dostep: 29.04.2021).

31 Opinia Zespotu ds. Prawa Karnego Stowarzyszenia Sedziéw Polskich IUSTITIA z dnia 24 lutego
2021 r. dotyczaca projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 867) z uwzglednieniem autopoprawki do tego projektu (druk sejmowy nr 867-A), https://
www.iustitia.pl/dzialalnosc/opinie-i-raporty/4116-opinia-zespolu-ds-prawa-karnego-stowarzyszenia-
sedziow-polskich-iustitia-dotyczaca-projektu-ustawy-o-zmianie-ustawy-kodeks-karny-oraz-niektorych-
-innych-ustaw-druk-sejmowy-nr-867-z-uwzglednieniem-autopoprawki-do-tego-projektu-druk-
-sejmowy-nr-867-a (dostep: 29.04.2021).
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zakoriczone. Intencja ustawodawcy z pewnoscia nie byfo ograniczenie stronom
przystugujacych im uprawniet w zakresie srodkéw zaskarzenia. Gdyby ustawo-
dawca faktycznie chciat ograniczy¢ mozliwos¢ ztozenia zazalenia wytacznie do
trwajacego postepowania przygotowawczego, z pewnoscia postuzytby sie sfor-
mutowaniem ,w toku postepowania przygotowawczego”, podobnie jak uczynit
to chociazby w art. 156 § 5 k.p.k. Nieracjonalne bytoby tym samym przyznanie
stronie Srodkéw zaskarzenia w trakcie toczacego sie postepowania przygoto-
wawczego i jednoczednie pozbawienie jej tych samych uprawnieni z chwila jego
zakoriczenia. Bezsprzecznie art. 159 k.p.k. odnosi sie wytagcznie do stron poste-
powania przygotowawczego i wyfacznie stronom na tej podstawie przystuguje
zazalenie. W przypadku natomiast oséb innych niz strony podstawe do wniesie-
nia zazalenia na odmowe udostepnienia akt czy to w toku postepowania, czy tez
po jego prawomocnym zakoficzeniu reguluje art. 302 § 1 3 k.p.k.

Artykut 302 § 1 k.p.k., jak przyjmuje sie w doktrynie, stanowi rozszerze-
nie zakresu podlegajacych zaskarzeniu postanowien i zarzadzeri*2. Uprawnie-
nie ustawodawca rozszerzyt co prawda na podmioty niebedace stronami, nie-
mniej jednak, zeby rozstrzygniecie takie byto zaskarzalne na podstawie art. 302
§ 1 k.p.k., zgodnie z postanowieniem Sadu Najwyzszego, musi ono naruszac
prawa danego uczestnika, a nie jego interesy*. Podzieli¢ nalezy poglad, ze prze-
pis ten ma zastosowanie jedynie w postepowaniu przygotowawczym i stanowi
swego rodzaju lex specialis do przepisu ogblnego postepowania odwotawczego
— art. 425 k.p.k — oraz do przepisu art. 459 § 1 k.p.k. Ta ,specjalnos¢” oma-
wianego przepisu nie wylacza stosowania powotanych przepiséw ogélnych, ale
rozszerza podmiotowy zakres zaskarzenia w postepowaniu przygotowawczym
(osoby niebedace stronami) oraz zaweza przedmiot zaskarzenia przez postawie-
nie bariery naruszenia postanowieniem badz zarzadzeniem praw tych oséb*:.
Tak wiec dla uzyskania uprawnienia do zaskarzenia nie wystarczy wykazanie
naruszenia interesu takiej osoby, konieczne jest wykazanie naruszenia jej praw,
a jest to mozliwe, zdaniem Jana Grajewskiego, jedynie w wyniku przekroczenia
uprawnien lub niedopetnienia obowiazkéw przez organ procesowy®. W litera-

32 P Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, t. 2, 2004, s. 20.
33 Postanowienie SN z dnia 22 lipca 2004 r., WZ 49/04, OSNKW 2004, nr 10, poz. 93; zob. takze:
M. Siwek, Glosa do postanowienia SA z dnia 2 wrzesnia 2009 r., sygn. Il Akz 590/09, teza 2, LEX/
el. 2011.

3 Ibidem.

35 S. Steinborn, [w:] idem (red.), J. Grajewski, P. Rogozifiski, Kodeks postepowania karnego. Komen-
tarz do wybranych przepiséw, 2016, LEX/el., komentarz do art. 302, pkt 4; M. Kurowski, [w:]
D. Swiecki (red.), B. Augustyniak, K. Eichstaedt, M. Kurowski, Kodeks postepowania karnego, t. 1:
Komentarz aktualizowany, 2021, LEX/el, komentarz do art. 302, pkt 1.
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turze wskazuje sie, ze osobami niebedacymi stronami moga by¢ biegli, osoby,
ktérym odebrano dowody rzeczowe®®, osoba podejrzana, zatrzymany, gdy nie
jest podejrzanym, podmiot skfadajacy zawiadomienie o przestepstwie, osoba
wysuwajaca roszczenia do rzeczy zajetych®.

Obecnie w przypadku wydania decyzji o odmowie udostepnienia informa-
cji publicznej ustawa przewiduje mozliwos¢ odwotania sie od takiej decyzji do
organu odwotawczego (art. 16 ust. 2) i dopiero gdy organ ten uzna, ze decyzja
organu pierwszej instancji jest prawidfowa i utrzyma ja w mocy, wtedy wniosko-
dawcy przystuguje jeszcze skarga do sadu administracyjnego (art. 21)%. Pamie-
ta¢ jednak nalezy, ze odmowa udzielenia informacji nastepuje w drodze decyzji
administracyjnej tylko wéwczas, gdy spetniony jest zaréwno warunek przedmio-
towy (informacja ma charakter informacji publicznej), jak i podmiotowy (pod-
miot jest zobowiazany do udzielenia informacji). Brak jednego z tych elementéw
oznacza zakaz zatatwienia sprawy w drodze decyzji*. Podjecie préby unormo-
wania zasad dostepu do akt prawomocnie zakoczonego postepowania przygo-
towawczego przez osoby inne niz strony w ramach art. 156 k.p.k. bedzie mimo
wszystko wigzato sie z ograniczeniem przedmiotu zaskarzenia poprzez wyka-
zanie, ze wydane przez prokuratora zarzadzenie o odmowie udostepnienia akt
takiego postepowania doprowadzito do naruszenia praw innych os6b*.

Z drugiej strony kontrowersyjnym rozwiazaniem bytoby pozostawienie
w dalszym ciagu istniejacego stanu, gdzie osobom innym niz strony w toku
postepowania przygotowawczego na zarzadzenie o odmowie udostepnienia akt
przystuguje zazalenie na podstawie art. 302 § 1§ 3 k.p.k., za§ w przypadku pra-
womocnie zakonczonych postepowan przygotowawczych na decyzje w przed-
miocie odmowy udostepnienia informacji publicznej przystuguje odwotanie oraz
skarga do sadu administracyjnego odpowiednio na podstawie art. 16 ust. 2 oraz

3% R.A. Stefanski, [w:] Z. Gostynski (red.), idem, S. Zabtocki, Kodeks postepowania karnego.
Komentarz, t. 2, Warszawa 1998, s. 31.

% T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego, Komentarz, Krakéw 2003, s. 753.

3% Do decyzji o odmowie udostepniania informacji publicznej stosuje sie przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeksu postepowania administracyjnego, przy czym odwotanie od decyzji
rozpoznaje sie w terminie 14 dni. Do skarg rozpatrywanych natomiast w postepowaniach o udo-
stepnianie informacji publicznej stosuje sie przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, z tym ze skarge rozpatruje sie w terminie 30 dni
od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge.

39 Szerzej: |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, 2016, LEX, komentarz do art. 16 pkt 3.

0 Interpretujac okreslenie ,naruszenie praw” innych oséb, mozna odwota¢ sie do pogladu wyra-
zonego w orzecznictwie na tle art. 306 § 1 pkt 3 k.p.k. (postanowienie SN z dnia 25 czerwca
2020 r., | KZP 2/20, OSNK 2020/7, poz. 7).
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art. 21 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Ujednolicenie w tym zakresie jest zatem
niezbedne, a propozycja zmiany jak najbardziej akceptowalna. Ustawodawca
stusznie dazy do usystematyzowania i uporzadkowania uprawnieri przystuguja-
cych innym osobom, niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z postepowa-
niem zakoficzonym czy pozostajacym w toku. Pamietac jednak nalezy, ze sytuacja
procesowa stron oraz innych oséb, o ktérych mowa w art 156 § 5 k.p.k., nigdy
nie bedzie, bo i nie moze by¢, tozsama, a postawienie ,znaku réwnosci” pomie-
dzy wszystkimi podmiotami wyszczegélnionymi we wskazanym przepisie (przy
odpowiedniej modyfikacji art. 159 k.p.k.) prowadzitoby do rozszerzenia granic
zaskarzenia i utrudniato osiaganie celéw postepowania przygotowawczego.

Podsumowanie

Projektowane rozwiazanie, niezakwestionowane w tym zakresie przez Krajowa
Rade Sadownictwa*' i ocenione jako nienaruszajace prawa unijnego i zgodne
z przepisami dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/541 z dnia
15 marca 2017 r.*?, niewatpliwie ograniczyfoby dostep do akt tym wszystkim,
ktorzy w celu zaspokojenia wiasnej ciekawosci badz tez z uwagi na prébe obej-
Scia braku legitymacji do uzyskania informacji znajdujacych sie w aktach poste-
powania przygotowawczego, zasypuja prokurature wnioskami w trybie u.d.i.p.
To z kolei pozwoli na objecie ochrong informacji znajdujacych sie w materiatach
postepowania oraz zapewni ochrone intereséw oséb uczestniczacych w poste-
powaniu. Taki tez jest cel ustawodawcy, ktéry po doswiadczeniach w zakresie
niewfasciwego stosowania przepiséw ustawy zdecydowat o przedstawieniu
rozwiazah majacych na celu udostepnianie materiaféw postepowania osobom
innym niz strony i ich przedstawiciele, jedynie w uzasadnionych przypadkach.
Wieloletnie stosowanie przepiséw u.d.i.p. wykazato, ze prawo do informacji jest

4 Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 19 lutego 2021 r. w przedmiocie poselskiego pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw wraz z autopoprawka,
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?documentld=814C7FF3F4F8EE98C125868D-
0031DBDO (dostep: 29.04.2021).

42 Opinia Biura Analiz Sejmowych z dnia 12 stycznia 2021 r. w sprawie zgodnoéci z prawem Unii
Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw i Opinia Biura Analiz Sejmowych z dnia 12 stycznia 2021 r. w sprawie stwierdzenia, czy
poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw jest projek-
tem ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95 a regulaminu Sejmu, https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?documentld=8EBF9608386BAA99C125865C0035270B
(dostep: 29.04.2021).
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naduzywane, a ustawa niestety nie zawsze jest wykorzystywana do celéw, dla
jakich zostata stworzona. Czesto wnioski sktadane w jednostkach organizacyj-
nych prokuratury stuza realizacji celéw osobistych lub komercyjnych. Zdarzaja
sie i takie przypadki, ze wnioski sa kierowane tylko po to, by utrudni¢ funkcjo-
nowanie tych podmiotéw. Wykorzystywanie w ten sposéb tej instytucji budzi
powazne watpliwosci co do trafnosci przyjetych rozwiazan. Mato tego, prokura-
tura w zadnej mierze nie zostata zabezpieczona przed pieniactwem, a wymogi
stawiane prokuraturom zaréwno w przypadku wydania decyzji odmownej, jak
réowniez udostepnienia takich akt powoduja znaczne trudnosci organizacyjne.
Prokuratorzy pracujacy na podstawie ustawy, rozpoznajac wniosek o udostep-
nienie informacji publicznej, s3 zobowiazani do zbadania catodci Zgdanych akt
sprawy i wylaczenia tych elementéw, ktére w ich ocenie zastuguja na ochrone.
Zdaniem Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach rolg prokuratora
jest ,wskaza¢ na poszczegélne zawarte w aktach informacje, ktérych odmowa
udostepnienia wynikafaby czy to ze wzgledu na wytaczenie jawnosci z powota-
niem sie na ochrone danych osobowych, czy prawo do prywatnosci, czy tez [...]
takie informacje, ktérym nadano klauzule tajnosci”*. To niestety doprowadza do
obarczenia organu prokuratury dodatkowymi i czasochtonnymi obowiazkami,
gdzie przy obszernych aktach naktad pracy jest ogromny, a to i tak ostatecznie
nie daje pewnosci uzyskania przez wnioskodawce zadanych informacji.

Jednoznaczne uksztaftowanie podstawy do udostepniania akt zakoiczonych
postepowan przygotowawczych w art. 156 k.p.k. nie bedzie rodzito watpliwo-
éci interpretacyjnych co do zakresu udostepnianych informacji, zwtaszcza ze na
podstawie przepiséw o dostepie do informacji publicznej dodatkowa trudnoscia
sa niedookreslone pojecia, jakimi postuguje sie ustawa, brak definicji ustawo-
wych tych pojec¢ i niestety niekonsekwentne orzecznictwo sagdéw administracyj-
nych, ktére z pewnoscia nie pomaga praktykom. Z tego tez powodu prokurato-
rzy pracujacy na podstawie ustawy domagaja sie wprowadzenia jasnych zasad,
tak by wyeliminowa¢ btedy pojawiajace sie w praktyce, by ujednolici¢ zasady
udostepniania akt prawomocnie zakoriczonego postepowania, i wreszcie, by nie
narazac sie¢ na odpowiedzialno$¢ karng w przypadku nieudostepnienia upraw-
nionemu takiej informacji (art. 23 u.d.i.p.).

Proponowane zmiany art. 156 k.p.k., wbrew pojawiajacym sie zarzutom,
nie doprowadza wreszcie do ograniczenia gwarantowanego w art. 61 Konsty-
tucji RP prawa obywateli do dostepu do informacji publicznej, a uporzadkuja
wreszcie kwestie dostepu do materiatéw zakonczonego postepowania przygoto-
wawczego przez osoby inne niz strony (i ich przedstawiciele) stosownie do tego,

* Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 czerwca 2006 r., IV SA/GI 1007/05, LEX nr 883972.
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w jaki sposob zgodnie z § 1 uregulowano dostep do akt sprawy sadowej, a czego
zaniechano w przypadku postepowania przygotowawczego. Nie nalezy przy tym
zaktada¢, ze wobec przewidywanych zmian taki dostep bedzie catkowicie nie-
mozliwy, a prokurator niejako z automatu bedzie wydawat zarzadzenie o odmo-
wie udostepniania akt. Proponowany projekt umozliwia wglad w akta sprawy, ale
wytacznie tym osobom, ktére wykaza racjonalny powdd, dla ktérego chca zapo-
znac sie z okreslong materia, a oprocz spetnienia przestanek, o ktérych mowa
w pierwszym zdaniu § 5, udostepnienie tych materiatéw nie bedzie wiazato sie
z mozliwoscia ubezskutecznienia celéw postepowania karnego. W wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego podnosi sie:

Konstytucja nie zna prawa ,dostepu do informacji”. Znane sa jej natomiast:
konstytucyjne prawo dostepu kazdego do dotyczacych go urzedowych
dokumentéw i zbioréw danych (art. 51 ust. 3) oraz prawo zadania sprosto-
wania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych
W sposOb sprzeczny z ustawa (art. 5T ust. 4).

Wskazuje sie takze na konieczno$¢ zawezajacej i jednocze$nie wywazonej inter-
pretacji art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP*. Przy udostepnianiu informacji
z postepowania karnego kluczowe znaczenie ma zatem wywazenie z jednej
strony potrzeby ochrony i realizacji wartodci konstytucyjnych, w tym wypadku
unormowan, ktére stuzg ochronie sfery prywatnosci, oraz z drugiej strony realiza-
cji wolnosci pozyskiwania i upowszechniania informacji w potaczeniu z prawem
dostepu do okreslonych typéw informacji. Problemem wymagajacym rozstrzy-
gniecia jest zawsze w takim wypadku znalezienie pewnego punktu réwnowagi.
Niewatpliwie jawnos¢ zycia publicznego jest potrzebna, zwtaszcza w kontekscie
sprawowania kontroli w zakresie tego, czy wtadza nie deprawuije i robi faktycz-
nie to, o czym zapewnia w skfadanych deklaracjach. Spoteczna kontrola nad
prawidtowoscig dziatai organéw wtadzy publicznej oraz dziatan innych pod-
miotéw wykonujacych zadania publiczne jest niezbedna, ale zdecydowanie nie
w zakresie takich postepowar karnych, gdzie przedwczesny i nieprzemyslany
dostep do akt moze wywota¢ negatywne konsekwencje dla wszystkich uczestni-
kow postepowania. Udostepniajac wobec tego akta prawomocnie zakoriczonego
postepowania przygotowawczego, nalezy kazdorazowo rozwazy¢, czy udostep-
nienie tego typu materiatéw nie naruszy intereséw uczestnikow postepowania,
a w szczegoblnosci intereséw os6b, ktérych dobro prawne zostato bezposrednio
naruszone lub zagrozone przez przestepstwo. To wtasnie ,wskaznik” ewentualnej

* Wyrok TK z dnia 26 pazdziernika 2005 r., K 31/04, OTK — A 2005/9/103.
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szkody powinien by¢ istotnym kryterium, przy rozpoznawaniu wniosku w zakre-
sie udostepniania akt zakoiczonego postepowania.

Sytuacje dodatkowo komplikuje, o ile w ogéle mozna uzy¢ takiego sfor-
mutowania, wniosek pierwszej prezes Sadu Najwyzszego Matgorzaty Manow-
skiej z dnia 16 lutego 2021 r., ktéry w ostatnim czasie wptynat do TK: w szesciu
zarzutach kwestionowane sg tam m.in. przepisy u.d.i.p. w zakresie, w jakim nie
definiuja konkretnie poje¢: ,wladze publiczne”, ,inne podmioty wykonujace
zadania publiczne”, ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwiazek z petnie-
niem funkcji publicznych”. Zdaniem pierwszej prezes sa one pojeciami na tyle
niedookre$lonymi, ze w sposéb nieuprawniony poszerzaja rozumienie podmio-
tow obowiazanych do udostepnienia informacji publicznej, co narusza konstytu-
cyjna zasade okreslonosci prawa. Jednoczesnie natozenie na witadze publiczne
obowiazku udostepnienia informacji ,0 osobie petniacej funkcje publiczne,
majacych zwigzek z petnieniem tych funkcji” wkracza w sfere prywatnosci i jako
niekonkretne takze narusza konstytucje oraz miedzynarodowe konwencje. We
wniosku podniesiono, ze ,nie ulega zadnej watpliwosci, ze zaréwno prawo
dostepu do informacji publicznej, jak i prawo do ochrony zycia prywatnego sa
konstytucyjnymi prawami podmiotowymi, co wymaga rozstrzygniecia kolizji
miedzy nimi oraz wyznaczenia ich granic”. Tym samym zaznaczono, ze zaskar-
zone przepisy wymagaja konkretyzacji, zapewniajac w sposéb ustawowy oso-
bom petnigcym funkcje publiczne konstytucyjna ochrone prywatnosci. Zdaniem
pierwszej prezes Sadu Najwyzszego przepisy zobowiazujace do udostepnienia
informacji publicznej nie reguluja réwniez kwestii anonimizacji danych osobo-
wych lub innych danych ze strefy prywatnosci, a to jest niezgodne z konstytucja
i Europejska konwencjg praw cztowieka®.

Do wskazanego wniosku odniést sie RPO, ktéry przytaczyt sie do postepowa-
nia TK i wniést o uznanie konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw, a w czesci
o umorzenie postepowania**. Obecnie pozostaje zatem oczekiwanie na rozstrzy-
gniecie TK i w zaleznosci od jego tredci tak tez bedzie ksztattowata sie praktyka
zwigzana z udostepnianiem informacji publicznej. W sytuacji gdy Trybunat fak-
tycznie uzna zaskarzone przepisy za niezgodne z konstytucja, a poselski projekt
w zakresie modyfikacji art. 156 k.p.k. nie zostanie zaakceptowany w trwajacym
aktualnie procesie legislacyjnym, dostep innych os6b do akt prawomocnie zakon-
czonego postepowania przygotowawczego stanie pod znakiem zapytania. Czy

4 Whiosek Pierwszej Prezes SN RP z dnia 16 lutego 2021 r. skierowany do TK, https://trybunal.
gov.pl/sprawy-w-trybunale (dostep: 29.04.2021).

4 Przystapienie do postepowania i stanowisko RZPO z dnia 9 marca 2021 r., https://trybunal.gov.
pl/sprawy-w-trybunale (dostep: 29.04.2021).
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prokuratura bedzie wéwczas uprawniona do rozpoznawania wnioskéw w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej? O tym przekonamy sie niebawem.
Pozostaje miec¢ jedynie nadzieje, ze racjonalny ustawodawca podejmie stuszna
decyzje, ktéra wzmocni ochrone intereséw uczestnikéw postepowan przygoto-
wawczych, zabezpieczy jednostki organizacyjne przed zalewem bezzasadnych
wnioskow i wreszcie zrbwnowazy interesy wynikajace z prawa do dostepu do
informacji z interesami postepowan nadzorowanych przez prokurature.
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Streszczenie

Brak w kodeksie postepowania karnego (ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 89,
poz. 555 ze zm.) regulacji w zakresie dostepu do akt prawomocnie zakoriczonych postepowan
przygotowawczych przez osoby inne niz strona postepowania i ostateczne przesadzenie, ze pro-
kuratura jest organem wifadzy publicznej, doprowadzito do udostepniania tym osobom okreslo-
nych materiatéw z postepowar prokuratorskich na podstawie przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2007 r. Nr 112, poz. 1198 ze zm.). Praktyka
niewfasciwego stosowania tych przepiséw, zwlaszcza w kontekscie naduzywania prawa do infor-
magcji, wykazata, ze rzeczywistoé¢ niestety znaczaco odbiega od zatozeri ustawy. Niedookreslone
pojecia, jakimi postuguje sie ustawa, niejednolite orzecznictwo sadéw administracyjnych i wreszcie
zwiazana z tym niejednolita praktyka w jednostkach organizacyjnych prokuratury stusznie sktonity
ustawodawce do podijecia krokéw majacych na celu nowelizacje art. 156 k.p.k. (poprzez dodanie
§ 5b), dzieki ktérej na dobre wyeliminowano by stosowanie przepiséw o dostepie do informacji
publicznej. Proponowane rozwigzanie w przeciwienstwie do przepiséw ustawy nie budzi watpli-
wosci interpretacyjnych, jest regulacja analogiczna do tej, jaka w odniesieniu do akt prawomocnie
zakoriczonego postepowania sadowego przewiduje art. 156 § 1 k.p.k., i co najwazniejsze, zapew-
nia ochrone intereséw stron oraz innych uczestnikéw postepowan przygotowawczych.

Stowa kluczowe: nowelizacja, udostepnianie akt sprawy, postepowanie przygotowawcze, prawo-
mocnie zakoriczone postepowanie, informacja publiczna



ZAGROZENIA PRAWORZADNOSCI WYNIKAJACE Z NOWELIZAC)I USTAWY
Z DNIA 18 LUTEGO 1994 R. O ZAOPATRZENIU EMERYTALNYM
FUNKCJONARIUSZY StUZB MUNDUROWYCH
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Nowelizacja ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funk-
cjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Central-
nego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby
Ochrony Paristwa, Paristwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin zostata dokonana ustawa z dnia 16 grudnia 2017 r.
(Dz.U. z 2016 r. poz. 2270). Wprowadzita ona niezwykle istotng, catoSciowa
zmiane zasad emerytalnych funkcjonariuszy stuzb mundurowych. Z treéci uza-
sadnienia do projektu ustawy wynika, ze jej celem byto:

[...] ograniczenie przywilejéw emerytalnych i rentowych zwiazanych z pracg
w aparacie bezpieczenstwa Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, poniewaz
nie zastuguja one na ochrone prawna przede wszystkim ze wzgledu na
powszechne poczucie naruszenia w tym zakresie zasady sprawiedliwosci
spofecznej'.

Zgodnie z art. 15¢, art. 22a i art.24a ww. ustawy w przypadku osoby, ktéra pet-
nifa stuzbe na rzecz totalitarnego panstwa, o ktérej mowa w art. 13b, i ktéra
pozostawata w stuzbie przed dniem 2 stycznia 1999 r., organ rentowy doko-
nuje obnizenia otrzymywanego $wiadczenia. Wysokos¢ ponownie wyliczonych
Swiadczen nie moze by¢ wyzsza niz miesieczna kwota przecietnej emerytury,
renty czy renty rodzinnej wyptaconej przez Zakfad Ubezpieczen Spotecznych.

' Druk nr 1061, Sejm VII Kadencj, s. 5.
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W ustawie podkreslono jednak, ze przepiséw dotyczacych obnizenia Swiad-
czef nie stosuje sie, jezeli funkcjonariusz udowodni, ze przed 1990 r. bez wiedzy
przetozonych podjat wspétprace i czynnie wspierat osoby lub organizacje dzia-
tajace na rzecz niepodlegtosci parstwa polskiego. W przypadku renty rodzinnej
przepisoéw restrykcyjnych nie stosuje sie, jezeli przystuguje po funkcjonariuszu,
ktéry po dniu 31 lipca 1990 r. zaginat w zwiazku z petnieniem stuzby lub poniést
$mier¢ w wypadku pozostajacym w zwiazku z petnieniem stuzby.

Wskazac nalezy, ze dyrektor Zaktadu Emerytalno-Rentowego MSWiA wydat
na podstawie art. 15¢, art. 22a i art.24a kilkadziesiat tysiecy decyzji obnizajacych
$wiadczenia bytym funkcjonariuszom. Osoby te kwestionowaty decyzje organu,
korzystajac z odwotania do sadu powszechnego. W zdecydowanej wiekszosci
sprawy te pozostaja jednak nierozstrzygniete z uwagi na to, ze postanowieniem
z dnia 24 stycznia 2018 r. Sad Okregowy w Warszawie skierowat pytanie prawne
do Trybunatu Konstytucyjnego, zadajac pytania:

a) czy art. 15¢, art. 22a oraz art. 13 ust. 1 lit. T ¢ w zwiazku z art. 13b ustawy
z 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontr-
wywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Cranicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej
Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (tekst jednolity z dnia
6 maja 2016 r. (Dz.U.z 2016 r. poz. 708 ze zm.) w brzmieniu nadanym przez
art. 1 ustawy z 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu eme-
rytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeistwa Wewnetrznego,
Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzadu, Panhstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich
rodzin (Dz.U. z 2016 r. poz. 2270) w zwiazku z art. 2 ustawy z 16 grudnia
2016 r. sg zgodne z art. 2, art. 30, art. 32 ust. 1 i ust. 2, art. 67 ust. T w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — z uwagi na uksztaftowanie regulacji ustawo-
wej w sposéb ograniczajacy wysoko$¢ emerytury i renty mimo odpowied-
niego okresu stuzby, w zakresie, w jakim dokonano ta regulacja naruszenia
zasady ochrony praw nabytych, zaufania obywatela do panstwa prawa i sta-
nowionego przez niego prawa, niedziatania prawa wstecz, powodujacego
nierébwne traktowanie czesci funkcjonariuszy w poréwnaniu z tymi, ktérzy
rozpoczeli stuzbe po raz pierwszy po dniu 11 wrzesnia 1989 roku, skutkujac
ich dyskryminacja;

b) art. 1 i 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o zaopa-
trzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
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Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panhstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Wieziennej oraz ich rodzin (Dz.U. z 2016 r. poz. 2270) sa zgodne z art. 2,
art. 7, art. 95 ust. 1, art. 96 ust. 1, art. 104, art. 106, art. 109 ust. 1, art. 119,
art. 120, art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP, z uwagi na sposéb i tryb uchwa-
lenia zaskarzonych przepiséw oraz watpliwosci, czy spetnione zostaty mery-
toryczne przestanki do ich uchwalenia.

Sady powszechne, do ktérych wptynety odwotania funkcjonariuszy, bazujac na
art. 177 § 1 pkt 3" kodeksu postepowania cywilnego, zawieszaty postepowanie,
uznajac, ze rozstrzygniecie sprawy zalezy od wyniku postepowania toczacego
sie przed TK. Postepowanie to (P 4/18), jak powszechnie wiadomo, pozostaje
w prézni, termin rozprawy byt kilkakrotnie wyznaczany, ale rozprawa do tej
pory sie nie odbyta. Sprawito to, ze sady powszechne coraz czesciej kwestionuja
zawieszenie postepowania z tej przyczyny, wskazujac m.in., ze:

[...] niewyznaczenie dotychczas przez Trybunat Konstytucyjny terminu roz-
poznania pytania prawnego w sprawie P 4/18 prowadzi do faktycznego unie-
mozliwienia tysigcom oséb uprawnionych do Swiadczen z Zaktadu Emery-
talno-Rentowego MSWIiA dostepu do sadu i rozpoznania sprawy o wysokos¢
$wiadczenia w rozsadnym terminie, bez nieuzasadnionej zwioki?.

Niekiedy nawet samodzielnie dokonuja oceny konstytucyjnosci przepiséw, bez
oczekiwania na rozstrzygniecie TK?.

Oprécz mozliwosci odwotania do sagdu powszechnego w omawianym przy-
padku istnieje mozliwos¢ skorzystania z drogi administracyjnej, a nastepnie
sadowo-administracyjne;.

Wskaza¢ bowiem nalezy na dodanie przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia
16 grudnia 2016 r. zmieniajacej nin. ustawe z dniem 1 stycznia 2017 r. — art. 8a.
Zgodnie z tym przepisem w drodze decyzji, w szczegélnie uzasadnionych przy-
padkach, minister wiasciwy do spraw wewnetrznych moze wytaczy¢ stosowanie
art. 15¢, art. 22a i art. 24a w stosunku do 0s6b petniacych stuzbe, o ktérej mowa
w art. 13b, ze wzgledu na krétkotrwata stuzbe przed dniem 31 lipca 1990 r.

2 Zob. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Biatymstoku z dnia 17 pazdziernika 2019 ., 11l AUz
118/19, LEX nr 2781330.

3 Zob. Wyrok Sadu Okregowego w Piotrkowie Trybunalskim z dnia 29 pazdziernika 2020 r.,
V U 277/19, orzeczenia.ms.gov.pl (dostep 18.04.2021).
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oraz rzetelne wykonywanie zadan i obowiazkéw po dniu 12 wrzesnia 1989 r.,
w szczegoblnosci z narazeniem zdrowia i zycia.

Ustawodawca w art. 13b wymienit poszczegélne instytucje, formacje,
biura, departamenty, inspektoraty, gabinety, w ktérych stuzba w okresie od
22 lipca 1944 r. do 31 lipca 1990 r. uznana zostafa za stuzbe na rzecz parnstwa
totalitarnego.

Wykfadnia przestanek zastosowania art. 8a ustawy zaopatrzeniowej jest nie-
zwykle trudna, w trakcie prac legislacyjnych ustawodawca nie pozostawit infor-
magji, jak rozumie ten przepis. Przedfozony Sejmowi przez rzad projekt noweli
nie zawieral propozycji wprowadzenia do ustawy art. 8a. W uzasadnieniu do
ustawy restrykcyjnej nie odniesiono sie do niego. Przepis art. 8a zostat zgto-
szony jako autopoprawka rzadu na posiedzeniu Komisji Administracji i Spraw
Wewnetrznych w dniu 15 grudnia 2016 r.*

Z zapisu Posiedzenia Komisji Spraw Wewnetrznych i Administracji (nr 76)
i Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (nr 55) z dnia 14 grudnia 2016 r. doty-
czacej propozycji wprowadzenia do ustawy art. 8a wynika, iz sekretarz stanu
w MSWIA stwierdzit, ze funkcjonariusze, ktérzy zostali dopuszczeni do pracy
w wolnej Polsce w réznych stuzbach i ktérzy w sposéb rzetelny petnili swoje
obowiazki, ktérzy maja swoje zastugi po 1990 r., byli nawet odznaczani, nagra-
dzani, ofiarnie wykonywali swoje obowiazki niezaleznie od tego, ze wczedniej
petnili stuzbe w organach bezpieczeristwa totalitarnego panstwa, powinni by¢
potraktowani inaczej niz reszta. Stwierdzono, ze proponowane rozwigzanie
powinno uchroni¢ przed zmniejszeniem uprawnier emerytalno-rentowych tych
funkcjonariuszy, ktérych stuzba po 1989 r. nie budzita watpliwosci co do lojal-
nosci wobec demokratycznego paristwa, a przepisy powinny miec jak najszersza
interpretacje.

Nalezatoby zada¢ pytanie: czy ustawodawca nie naruszyt zasad praworzad-
nosci, normujac w art. 8a ustawy, tak istotng kwestie jak Swiadczenia emerytalne
i rentowe bytych funkcjonariuszy organéw panstwa, poprzez brak precyzyjnego
okreslenia warunkéw, jakie powinna spetnia¢ osoba, ktérej swiadczenie moze
by¢ wyptacane w petnej wysokosci?

Swiadczenia wyptacane na podstawie ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych sa wyliczane
wedtug Scisle okreslonych, precyzyjnych zasad. Podkresli¢ nalezy, ze ustawo-
dawca postuzyt sie w tresci art. 8a zwrotami niedookreslonymi, nieprecyzyjnymi
i wieloznacznymi. Brak bowiem legalnej definicji ,krétkotrwatosci” stuzby, jak

# Zapis Posiedzenia Komisji Spraw Wewnetrznych i Administracji (nr 76) i Komisji Polityki Spotecz-
nej i Rodziny (nr 55) z dnia 14 grudnia 2016 r. Sejm VIII Kadencji, s. 8.
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réwniez ,rzetelnosci wykonywania zadar i obowiazkéw” i ,szczegélnie uzasad-
nionego przypadku”. Wykfadnia tych przepiséw pozostawiona zostata organom
administracyjnym, jak tez sadom administracyjnym dokonujacym kontroli tych
decyzji.

Oczywiste jest, ze zastosowane zwroty moga by¢ bardzo réznie interpre-
towane. Istnieje zatem ryzyko, ze byli funkcjonariusze petniacy stuzbe na rzecz
panstwa totalitarnego przez taki sam okres, otrzymujacy wyréznienia, wobec
ktérych nie byto wszczete postepowanie dyscyplinarne, beda traktowani przez
organ administracji i sad administracyjny w odmienny sposéb. Budzi to konkretne
zastrzezenia, czy nowelizacja nie narusza zasady zaufania do panstwa i prawa.
Wzbudzaja réwniez watpliwosci co do zgodnosci z zasada réwnouprawnienia
jednostek spetniajacych tozsame kryteria formalne do $wiadczer z zabezpiecze-
nia spotecznego, na co wskazat uwage Sad Okregowy w Warszawie w pytaniu
prawnym z dnia 24 stycznia 2018 r. do TK.

W praktyce zawodowej spotkatlySmy sie w jednej ze skarg wniesionych
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie ze swoistym podsu-
mowaniem orzeczen pod wzgledem wyktadni zwrotu ,krétkotrwata stuzba”.
Wyktadnia art. 8a dokonywana przez ministra spraw wewnetrznych i admini-
stracji w decyzjach o odmowie wytaczenia stosowania przepiséw restrykcyj-
nych zwykle sprowadzata si¢ do argumentacji, ze krétkotrwato$¢ jest tozsama
z nietrwatoscia, przelotnoscia lub chwilowoscia. W wydanych decyzjach organ
przytaczat synonimy powyzszego stowa, takie jak: chwilowy, dorazny, niedtugi,
niestaty, nietrwaty, okresowy, przejsciowy, przemijajacy, tymczasowy, krétkookre-
sowy, czasowy, trwajacy krétko, niedtugo trwajacy, nieustabilizowany, szybki,
epizodyczny. Organ uznawat w konsekwengji, iz stuzba krétkotrwata to ta, ktéra
nie przekracza kilkunastu miesiecy. W tym miejscu doda¢ nalezy, ze w kazdej
decyzji organ podawat doktadny okres stuzby na rzecz panstwa totalitarnego oraz
okres catkowitej stuzby funkcjonariusza (np.: 5 lat, 3 miesiace i 2 dni stuzby na
rzecz panstwa totalitarnego, 27 lat, 6 miesiecy i 9 dni catkowitego okresu stuzby).
Wskazan tych dokonywat na podstawie informacji przekazywanych przez Instytut
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu.
Minister twierdzit, iz informacja przekazana przez IPN o okresie stuzby na rzecz
panstwa totalitarnego jest dla organu wiazaca i rbwnowazna z zaswiadczeniem
o przebiegu stuzby sporzadzonym na podstawie akt osobowych przez wiasciwe
organy stuzb. W ustawie zawarte zostato zastrzezenie, iz do informacji IPN nie
stosuje sie przepisow kodeksu postepowania administracyjnego.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych nie podzielito tak podanej argu-
mentacji. Po dotychczasowej analizie orzecznictwa sadéw administracyjnych
mozna postawic teze, ze krétkotrwatos¢ stuzby w rozumieniu art. 8a omawianej
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ustawy zalezy od okolicznosci konkretnej sprawy, nalezy go odnies¢ do catosci
stuzby, przy czym okres ten nie przekracza 7 lat.

Ogolne zatozenia (nakazujace indywidualizowanie okolicznosci sprawy) sa
spojne z pogladem wyrazonym przez Sad Najwyzszy, ktéry w uchwale Skfadu
Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego — Izby Pracy i Ubezpieczeri Spotecznych
z dnia 16 wrzesnia 2020 r. Ill UZP 1/20° stwierdzit, ze kryterium ,stuzby na rzecz
totalitarnego paristwa” okreslone w art. 13b ust. 1 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r.
powinno by¢ oceniane na podstawie wszystkich okolicznosci sprawy, w tym
takze na podstawie indywidualnych czynéw i ich weryfikacji pod katem naru-
szenia podstawowych praw i wolnosci cztowieka.

Nadmieni¢ nalezy, zZe w projekcie ustawy zamiast zwrotu ,krétkotrwata
stuzba” zawarte zostalo procentowe okreslenie okresu stuzby na rzecz panstwa
totalitarnego, ktérego przekroczenie uniemozliwiatoby zastosowanie art. 8a.
Zaproponowano granice 20% stuzby w stosunku do catosci stuzby funkcjonariu-
sza. Wspomniana poprawka ostatecznie nie zostata zaakceptowana.

Nastepny zwrot zastosowany w omawianym przepisie to ,rzetelnos¢ wyko-
nywania zadarn i obowiazkéw” po dniu 12 wrzesnia 1989 r. Stanowi on réw-
niez przestanke o charakterze nieostrym, ktéra powinna by¢ kazdorazowo
oceniana indywidualnie. Organ pojecie rzetelnodci definiuje jako sumienne,
solidne i doktadne wykonywanie swojej pracy — przyjetych na siebie obowiaz-
kéw. Synonimy powyzszego stowa to: akuratny, catosciowy, dogtebny, dokfadny,
drobiazgowy, gorliwy, niestrudzony, niezawodny, obowigzkowy, oddany, ofiarny,
pedantyczny, pewny, pilny, pracowity, precyzyjny, przenikliwy, skrupulatny,
solidny, staranny, sumienny, uczciwy, wierny, wnikliwy, wszechstronny, wytrwaty.
Organ stwierdzat réwniez w wydanych decyzjach, przeczac wczesniej dokona-
nej przez siebie wykfadni, iz ,rzetelne wykonywanie obowiazkéw stuzbowych”
to ich realizacja na najwyzszym poziomie. Zdaniem organu postawa rzetelnego
funkcjonariusza charakteryzuje sie¢ wzorowoscia w dziataniu stuzbowym, nie
tylko w zakresie podejmowania i nienagannej realizacji zadan obligatoryjnych,
ale takze wykazywania inicjatywy i realizowania obowiazkéw dodatkowych. To
postawa funkcjonariusza w stuzbie i poza nia, rygorystyczne przestrzeganie prawa,
dyscypliny i etyki zawodowej, a takze honoru funkcjonariusza stuzb publicznych.
W praktyce organ dokonywat stwierdzenia jej wystepowania na podstawie pism
szefow stuzb, w ktorych funkcjonariusz petnit stuzbe. Jako przyktad mozna wska-
za¢, ze komendant giéwny Policji na podstawie analizy akt osobowych stwier-
dzat u strony brak postepowar dyscyplinarnych i wymieniat otrzymane awanse,

> OSNP 2021, nr 3, poz. 28.
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nagrody czy wyréznienia. Z naszej praktyki zawodowej wynika, iz organ najcze-
Sciej stwierdzat, ze funkcjonariusz petnit stuzbe rzetelnie.

Z kolei zwrot ,szczegélnie z narazeniem zdrowia i zycia” organ traktowat
jako dodatkowy czynnik wptywajacy na ocene wartosci rzetelnej stuzby funkcjo-
nariusza. Warunek narazenia zdrowia i zycia odnosi sie, zdaniem ministra, do
kwalifikacji narazenia rozumianej jako stwierdzenie istnienia zagrozenia innego
niz normalne nastepstwo petnienia stuzby. Ryzyko zagrozenia zycia i zdrowia
wpisane jest bowiem w istote stuzby. Minister podkresla, ze wazne jest, aby
zagrozenie nie byto normalnym nastepstwem stuzby czy tez nie miato charakteru
hipotetycznego, ale byto rzeczywiste, dowiedzione, miato charakter wyjatkowy,
powinno tez wystepowac w sposob ciagly (pojedyncze przypadki nie sa wystar-
czajace). Narazenie zdrowia i zycia musi by¢ zatem zatwierdzone zaswiadcze-
niem wydanym na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 4 maja
2005 r. w sprawie szczegétowych warunkéw podwyzszania emerytur funkcjona-
riuszy Policji, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Strazy
Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Paristwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wiezien-
nej (Dz.U. z 2005 r. Nr 86, poz. 734 ze zm.).

Odnoszac sie do przestanki szczegélnie uzasadnionego przypadku, organ
twierdzit, ze spetnienie tego warunku nalezy postrzega¢ przez pryzmat catkowi-
tego braku jakichkolwiek faktéw mogacych stawia¢ rzetelnos¢ stuzby pod zna-
kiem zapytania. ,Szczegélnie uzasadniony przypadek” zachodzi bowiem wow-
czas, gdy wnioskodawca — poza spetnieniem przestanek krotkotrwatej stuzby
i rzetelnego wykonywania obowiazkéw — legitymuije sie wybitnymi osiagnieciami
w stuzbie, zwlaszcza wyrézniajacymi go na tle pozostatych funkcjonariuszy.

Whioski w trybie art. 8a sktadali réwniez funkcjonariusze, ktérzy nie petnili
stuzby po dniu 12 wrzesnia 1989 r. W opisanym stanie minister twierdzit, iz
skoro strona nie petnita stuzby po dniu 12 wrze$nia 1989 r., to nie ma mozliwosci
zbadania rzetelnosci wykonywania zadan i obowiazkéw po tej dacie, w szcze-
golnosci z narazeniem zycia i zdrowia. Strona nie spetnia wymogéw przewidzia-
nych art. 8a ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy. Wyklucza to
mozliwos¢ wytaczenia w stosunku stosowania art. 15c, art. 22a i art. 24a ww.
ustawy.

Minister twierdzit, ze aby skorzysta¢ z dobrodziejstwa art. 8a, nalezy
spetni¢ nie dwie (jak wynikatoby z literalnej wyktadni przepisu art. 8a ust. 1
i 2), ale trzy lub nawet cztery przestanki. Pierwsza to krétkotrwatos¢, druga to
rzetelno$¢ wykonywania obowiazkéw po 12 wrzednia 1989 r., trzecia prze-
stanka to zdaniem organu wykonywanie zadan i obowiazkéw po 12 wrzesnia
1989 r. z narazeniem zycia i zdrowia, poparte zaswiadczeniem wydanym
na podstawie ww. rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 4 maja 2005 r.
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Czwarta przestanka to wystepujacy w przepisie art. 8a zwrot ,szczegoélnie
uzasadniony przypadek”.

Minister podkresla, ze uprawnienie wynikajace z art. 8a ustawy zaopatrze-
niowej ma charakter wyjatkowy i dotyczy wytacznie oséb, w ktérych przypadku
krotkotrwalos¢ jest niezaprzeczalna, a rzetelno$¢ stuzby oczywista, bezdysku-
syjna i poparta nadzwyczajnymi osiagnieciami, bowiem tylko wéwczas mozna
uznac, ze w sprawie zachodzi szczegélnie uzasadniony przypadek.

Po przeprowadzeniu analizy kilkudziesieciu decyzji ministra wydanych na
podstawie art. 8a odnosi sie wrazenie, ze organ mnozy przestanki, ktére powinny
by¢ spetnione tacznie. Gdy funkcjonariusz petnit stuzbe na rzecz panstwa tota-
litarnego przez okres kilku miesiecy, organ uznaje ja za krétkotrwata. Z drugiej
strony wymaga, aby rzetelnos¢ stuzby po dniu 12 wrzesnia 1989 r. wykonywana
byfa z ciagtym narazeniem Zzycia i zdrowia. Kiedy spetniona jest i ta przestanka,
poniewaz funkcjonariusz legitymuje sie zaswiadczeniem wydanym na podstawie
ww. rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 4 maja 2005 r., organ domaga sie
spetniania kolejnej przestanki szczegoélnie uzasadnionego przypadku, ktéry rozu-
mie jako wybitne osiagniecia w stuzbie, szczegélnie wyrdézniajace na tle pozosta-
tych funkcjonariuszy. Co zastanawiajace, za tego rodzaju osiagniecia nie zostaty
uznane nagrody, awanse, wyr6znienia, odznaczenia czy medale.

Wyktadnia art. 8a ustawy zaopatrzeniowej dokonana zostata m.in. przez
NSA w wyroku z dnia 12 grudnia 2019 r., | OSK 1924/19 (CBOSA). W jego tresci
wskazano, iz art. 8a ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym statuuje, iz uprawnienie
ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych do wyfaczenia wobec bytego funk-
cjonariusza art. 15¢, art. 22a i art. 24c ustawy nastepuje w drodze decyzji wyda-
nej ,w szczegblnie uzasadnionych przypadkach”. Zdaniem NSA oznacza to, ze
szczegblnie uzasadniony przypadek stanowi jedna przestanke obejmujaca sytu-
acje wymienione w art. 8a ust. 1 pkt 1 (krétkotrwata stuzba w organach wymie-
nionych w art. 13b ustawy przed dniem 31 lipca 1990 r.) i art. 8a ust. 1 pkt 2
(rzetelne wykonywanie zadan i obowiazkéw po dniu 12 wrzesnia 1989 r.), ktére
muszg by¢ spetnione facznie.

Nalezy zwréci¢ uwage, iz w orzeczeniu tym NSA stwierdzit réwniez, ze
szczegblnie uzasadniony przypadek moze wystapi¢ réwniez wéwczas, gdy
uprawniony nie spetnia warunkéw okreslonych w pkt 1 2 art. 8a ust. 1 ustawy
o zaopatrzeniu emerytalnym. Przepis art. 8a powinien mie¢ w danym przy-
padku zastosowanie, np. w sytuacjach, gdy stuzba w formacjach wymienionych
w art. 13b ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym nie charakteryzowata sie bez-
posrednim zaangazowaniem w realizacje zadar i funkcji parstwa totalitarnego,
czy tez nie miafa takiego charakteru, tj. byta np. dziatalnodcia ograniczajaca
sie do zwyktych, standardowych dziatan podejmowanych w stuzbie publicznej
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(kierowca, maszynistka, sekretarka, goniec). W takim przypadku charakter wyko-
nywanych zaje¢ nie ma — z punktu widzenia aksjologicznych podstaw demokra-
tycznego panstwa prawnego — konotacji pejoratywnych. Zdaniem NSA w opisa-
nej sytuacji wystapit szczegélnie uzasadniony przypadek obalajacy domniemanie
stuzby charakteryzujacej sie zindywidualizowanym zaangazowaniem w dziatal-
nos$¢ bezposrednio ukierunkowana na realizowanie ustrojowo zdeterminowa-
nych zadan i funkgcji wiasciwych panistwu totalitarnemu.

NSA, co warto podkresli¢, oceniajac spetnianie przez funkcjonariusza
warunkéw do wydania wobec niego decyzji z art. 8a ust. 1 ustawy o zaopatrze-
niu emerytalnym, zbadat nie tylko wystepowanie okolicznosci dotyczacych krét-
kotrwatej stuzby i rzetelnego wykonywania zadan, ale réwniez ocenit, w sytuacji,
gdy nie zostang one spetnione, czy nie wystepuja inne szczegblne okolicznosci
pozwalajace na zastosowanie dobrodziejstwa z art. 8a ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym. Konieczne jest zatem odniesienie si¢ przez organ do charakteru
stuzby funkcjonariusza.

Kolejnym istotnym elementem dokonanej przez NSA wyktadni przepisu
art. 8a ustawy zaopatrzeniowej jest uznanie, ze taczne spetnienie przez skar-
zacego przestanek: krétkotrwatej stuzby oraz rzetelnego wykonywania zadan —
oznacza, ze wystapit szczegdlnie uzasadniony przypadek, o ktérym mowa
w art. 8a ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym. Wskazuje na to poprzedza-
jace pkt 11 2 art. 8a ust. 1 wyrazenie ,ze wzgledu”, ktére wprost nakazuje uzna-
nie, iz faczne wystapienie obu wymienionych w przepisie warunkéw stanowi
podstawe do zastosowania wobec wnioskodawcy dobrodziejstwa z art. 8a ust. 1
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym.

W wyroku z dnia 16 lutego 2021 r. (Il OSK 2291/21, CBOSA) NSA odni6st
sie do twierdzenia ministra spraw wewnetrznych i administracji odno$nie do
wigzacego charakteru informacji IPN dotyczacego stuzby na rzecz parnistwa tota-
litarnego. Sad stwierdzit, iz wola prawodawcy dotyczaca wytaczenia trybéw
kwestionowania informacji z IPN nie usprawiedliwia konstatacji, jakoby miaty
by¢ one aktem ostatecznym i niepodwazalnym, kreujagcym w istotnym zakresie
sytuacje prawna oséb pobierajacych $wiadczenia emerytalne i rentowe; aktem
niepodlegajacym zadnej kontroli w postepowaniu administracyjnym, a p6zniej
sadowym. NSA wyraznie podkredlit, ze intencji takiej nie sposéb przypisa¢ racjo-
nalnemu prawodawcy, szanujacemu konstytucyjne zasady panstwa prawnego.
Skoro zatem zamknieto szczegoélne tryby odrebnego kwestionowania informagji
z IPN, to jego zgodno$¢ z prawem musi by¢ badana w zwiazku z wydawaniem
orzeczen, w mysl art. 8a ustawy zaopatrzeniowej. Jezeli w toku postepowania
wyrazona w informacji IPN ocena jest kwestionowana, rola organu administracji
w toku postepowania jest odniesienie sie do meritum sformutowanych zarzutéw.
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Organ moze to takze uczyni¢, zwrociwszy sie wczesniej o dodatkowe wyjasnie-
nia do instytucji wyspecjalizowanej, jaka jest IPN.

W tym samym orzeczeniu NSA wyjasnit kolejng istotng kwestie. Stwierdzit,
ze z tresci przepisu art. 8a nie wynika, aby kryterium rzetelnosci rozumie¢ ina-
czej niz w sposéb standardowo przyjety w jezyku polskim. Dziata¢ rzetelnie to
dziata¢ dokfadnie, nalezycie, uczciwie. Jest to sposéb, ktéry powinien cechowac
normalne wykonywanie obowiazkéw przez kazdego cztowieka. Nie ma podstaw
do kwestionowania rzetelnosci wykonywania obowiazkéw, jezeli brak dowodéw
na dziafanie nierzetelne, takich jak np. nagany czy inne przewidziane prawem
sankcje negatywne. Dla stwierdzenia rzetelnosci dziatania nie jest konieczne
legitymowanie sie nagrodami czy wyr6znieniami dotyczacymi przebiegu stuzby.
Jednak moga one ugruntowywaé¢ w przekonaniu o rzetelnosci wykonywania
zadan. Dla oceny rzetelnosci nie jest réwniez konieczne wykazywanie dziafa-
nia z narazeniem zdrowia i zycia, chociaz niewatpliwie réwniez takie dziafania
moga przemawiac za rzetelnoscia wykonywania zadan i obowiazkéw.

Podkresli¢ nalezy, ze ok. 5 tys. bytych funkcjonariuszy ztozyto do ministra
spraw wewnetrznych i administracji wniosek w trybie art. 8a ustawy zaopatrze-
niowej. Z dotychczasowej praktyki wiadomo, ze organ uwzglednit tylko kilka-
dziesiat (w 2019 r. — 39) wnioskow.

W Wojewo6dzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie w chwili obecnej
toczy sie ok. 2 tys. spraw dotyczacych omawianych kwestii. Pamieta¢ nalezy,
ze skargi te sktadaja osoby starsze, ktére od ponad 3 lat otrzymuja $wiadczenia
w obnizonej wysokosci. Nie rozumieja, dlaczego organ odmawia im uwzglednie-
nia wniosku ztozonego na podstawie art. 8a. Bardzo czesto byli funkcjonariusze
stuzbe na rzecz totalitarnego paristwa petnili, wykonujac obowiazki kierowcy,
gonca, sekretarki czy maszynistki. Jak zatem, wykonujac takie czynnosci, spro-
sta¢ wymaganiom dotyczacym wybitnych osiagnie¢ czy petnienia stuzby z nara-
zeniem zycia i zdrowia? Nie mozna tez zapominac, ze sa to osoby, ktére przez
kilkadziesiat lat rzetelnie stuzyty swojej ojczyznie.

Omawiana regulacja budzi watpliwosci w zakresie zwiazanym z praworzad-
noscia, a zwfaszcza co do zgodnosci z zasada zaufania do paristwa, stanowio-
nego przez niego prawa ochrony praw nabytych.

Ustawa ma zastosowanie do oséb, ktére przeszty weryfikacje funkcjonariu-
szy na poczatku lat 90. XX w. Pozytywnga opinie mogt otrzymac funkcjonariusz,
ktéry w toku dotychczasowej stuzby nie dopuscit sie naruszenia prawa, wykony-
wat obowiazki stuzbowe w sposéb nienaruszajacy praw i godnosci innych oséb.
Ustawa objeta dziataniem osoby, ktére pracowaty, prowadzity aktywno$¢ zawo-
dowa, wielokrotnie po to, aby uzyska¢ odpowiednie $wiadczenie emerytalne.
Ekspektatywa tego Swiadczenia byta w wielu wypadkach przyczyna wyboru
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okreslonej Sciezki zyciowej. Mozna przyja¢ zatozenie, ze wiedza o mozliwosci
radykalnej zmiany $wiadczen emerytalnych spowodowataby odmienne wybory
zawodowe. Wprowadzenie zmiany jest represja dla tych oséb. W doktrynie
przyjeto, ze prawa podmiotowe ustanowione w poprzedniej formacji ustrojowej
sa w zasadzie niepodwazalne (rebus sic stantibus), lecz tylko przy zatozeniu nie-
zmiennosci ich aksjologicznych racji i aktualnosci w nowym uktadzie stosunkéw
spofecznych i ekonomicznych.

Ustawa budzi takze watpliwosci co do zachowania zasad sprawiedliwosci
spofecznej i réwnosci wobec prawa. Wprowadza bowiem rozr6znienie co do
petnienia stuzby po 12 wrzesnia 1989 r. (0 czym stanowi art. 13 c pkt 1 ustawy).
Trudno znalez¢ wyttumaczenie rozréznienia zasad emerytalnych funkcjonariu-
szy, ktorzy zaczeli stuzbe po tej dacie, a tych, ktérzy petnili funkcje réwniez
po tej dacie, ale jej poczatek nastapit przed 12 wrzednia 1989 r. Wprowadza
takze odpowiedzialno$¢ cztonkéw rodziny, a nie samych funkcjonariuszy. Jest
to zatem wyraz represji panstwa, ktéra dotyka pozbawionych opieki, np. mat-
zonkéw w podesztym wieku, a zatem os6b, ktére powinny korzysta¢ z ochrony
panstwa prawnego.

W sytuacji gdy minister mnozy konieczne do spetnienia przestanki, jego
postepowanie wymyka sie zasadzie praworzadnosci materialnej. Organ powi-
nien przeciez dziafa¢ réwniez zgodnie z szerszym systemem aksjologicznym
i zgodnie z celem tej konkretnej regulacji prawne;j.

Podsumowujac, podnies¢ nalezy, iz wyktadnia art. 8a ustawy zaopatrzenio-
wej dokonana przez NSA podkresla istote tej regulacji. Opowiada sie za osobami,
ktore kilkadziesiat lat petnity stuzbe juz w wolnej Polsce. Rozréznia wykonywa-
nie zadan na rzecz parnstwa totalitarnego sensu stricto od zwyktych czynnosci
technicznych, organizacyjnych czy biurowych, ktére wykonywali objeci ustawa
represyjna funkcjonariusze.

Pamieta¢ bowiem nalezy, ze ustawa zaopatrzeniowa ma zastosowanie do
0s6b, ktore przeszty juz weryfikacje funkcjonariuszy na poczatku lat 90., zatem
panstwo polskie uznato, iz dotychczasowa stuzba tych oséb nie nosi znamion
wskazujacych na popetnienie w okresie PRL czynéw niegodnych. Ponowna
weryfikacja tych oséb moze budzi¢ watpliwosci réwniez w kontekscie narusze-
nia zasady ponownego karania za to samo (ne bis in idem).

Omawiane regulacje budza wiec istotne watpliwosci konstytucyjne. Poza-
dana bytaby ocena dokonana przez TK, ale w aktualnej sytuacji nie wydaje sie to
realne, gdyz pytanie prawne w tej kwestii zostato zadane ponad 3 lata temu, a do
tej pory orzeczenie nie zostalo wydane. Oczywiste jest, ze tego rodzaju regula-
cja ma wymiar polityczny i to od decyzji politycznej zalezy, czy w ogéle dojdzie
do jakiejkolwiek zmiany w tym zakresie. Na przyktadzie omawianej regulagji
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mozna jednak wysnu¢ ogélny postulat do ustawodawcy. Po pierwsze — regulacje
prawne dotyczace $wiadczeri emerytalno-rentowych powinny by¢ precyzyjne,
uzaleznia¢ nabycie Swiadczer od konkretnie okreslonych lat pracy, a nie zawie-
ra¢ zwrotow niedookreslonych. Po drugie — co do zasady nie jest pozadana sytu-
acja, w ktérej ten sam stan faktyczny jest oceniany przez sad powszechny oraz
przez organ administracyjny.

Streszczenie

Publikacja stanowi analize problemu rozpoznania wnioskéw emerytowanych funkcjonariuszy stuzb
mundurowych, m.in. Policji, ABW, o zastosowanie wobec wnioskodawcy przepisu art. 8a ustawy
z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpie-
czefistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Parstwa,
Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (Dz.U.
z 2018 r. poz. 132, ze zm.).

W pierwszej czesci artykutu zostata dokonana wyktadnia przepisu art. 8a ustawy. Oméwiono kryte-
ria wytaczenia stosowania art. 15¢, art. 22a, art. 24a, tj. krétkotrwala stuzbe przed 31 lipca 1990 r.
oraz rzetelne wykonywanie zadar i obowiazkéw po 12 wrzesnia 1989 r., w szczegblnosci z nara-
zeniem zdrowia i zycia. W drugiej czesci rozwazono konstytucyjnos¢ uregulowan dotyczacych
zmiany ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym oraz zwrécono uwage na problemy praworzadnosci
organéw administracji wydajacych decyzje w ww. zakresie. Ponadto przedstawiono orzecznictwo
sadow administracyjnych w przedmiocie rozpatrzenia skarg bytych funkcjonariuszy stuzb mundu-
rowych na decyzje odmowne. W podsumowaniu wskazano na koniecznos¢ zmian w przepisach
prawnych regulujacych omawiang materie.

Stowa kluczowe: ustawa dezubekizacyjna, funkcjonariusz, Trybunat Konstytucyjny, wyrok, stuzba,
totalitarne panstwo
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Zgodnie z zasada praworzadnosci wyrazong w art. 7 Konstytucji RP organy wia-
dzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Status prawny komor-
nika sadowego byt wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyj-
nego, ktory w wyroku z dnia 20 stycznia 2004 r. podkreslit:

[...] komornik sadowy jest szczegbélnym organem panstwowym, dziata
on przy sadzie rejonowym, nie wchodzac jednoczesnie w jego strukture.
Ustawa nadaje komornikowi sadowemu status funkcjonariusza publicznego,
ktéry wyposazony jest w okreslone ustawa kompetencje wtadcze wobec
0s6b oraz innych instytucji publicznych, w zakresie wykonywania przez
komornika jego zadai w postaci przymusowego wykonywania orzeczenh
sadowych'.

Z kolei w wyroku z dnia 12 kwietnia 2012 r. TK wskazat, ze komornik dziata
w interesie wierzyciela jako osoby, ktérej sad w orzeczeniu zapewnit ochrone
publicznoprawna, ale nie na jego zlecenie, dziata on bowiem w interesie pan-
stwa, do ktérego zadar nalezy wykonywanie orzeczei sadowych, co w konse-
kwencji ma zapewni¢ skuteczno$¢ orzeczei sadowych i efektywna realizacje
zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawa do sadu?. Przestrzega-
nie zasady legalizmu jest wiec fundamentem dziatania komornika sadowego jako
organu wtadzy publiczne;j.

Praworzadnod¢ jednak dotyczy réwniez samego procesu stanowienia prawa,
ustawodawca, wprowadzajac nowe przepisy, powinien zadba¢, aby byty one
odpowiedzialne, przejrzyste oraz realizowaty zasade réwnosci wobec prawa’®, co

' Wyrok TK z dnia 20 stycznia 2004 r., SK 26/03, LEX nr 82912.

2 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2012 r., SK 21/11, LEX nr 1130909.

3 Zob. P. Bogdanowicz, Pojecie i tres¢ praworzadnosci w prawie Unii Europejskiej, http://robert-
grzeszczak.bio.wpia.uw.edu.pl/files/2013/11/P-Bogdanowicz-Pojecie-i-tresc-praworzadnosci.pdf,
s. 4 (dostep: 17.04.2021).
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zauwazyt sam TK, réwniez w odniesieniu do komornikéw sadowych*, podkre-
$lajac, ze ,niewatpliwie ustawodawca cieszy sie wzgledna swoboda stanowienia
prawa odpowiadajacego celom politycznym i gospodarczym, a Trybunat Konsty-
tucyjny nie jest powotany do kontrolowania celowosci i trafnosci przyjmowanych
przezen rozwigzan”.

W ostatnich latach pojawity sie liczne zmiany prawne w zakresie saqdowego
postepowania egzekucyjnego. Nowelizacji ulegly przepisy kodeksu postepowa-
nia cywilnego, a ustawe o komornikach sadowych i egzekucji z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. (Dz.U. Nr 133, poz. 882 z p6zn. zm.) zastagpiono dwiema nowymi
ustawami, tj. ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sadowych (Dz.U.
poz. 771 z p6zn. zm.) oraz ustawa z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach komor-
niczych (Dz.U. poz. 770 z pézn. zm.). Zmiany te skfaniaja do refleksji nad ich
ksztattem, maja one bowiem duze znaczenie spoteczne. Postepowanie egzeku-
cyjne wigze sie z mocng ingerencja organéw egzekucyjnych w sfere praw i wol-
nosci jednostki. Jednocze$nie zadaniem parnstwa jest zapewnienie sprawnej,
skutecznej i rzetelnej egzekucji sadowej (zob. art. T ust. T ustawy o komornikach
sadowych).

Celem referatu jest oméwienie oraz krytyczna ocena wybranych uregulowan
prawnych, ktére to moga budzi¢ zastrzezenia z praktycznego i teoretycznego
punktu widzenia (jak np. mozliwo$¢ obciazenia komornika kosztami postepo-
wania wywotanego skarga na czynnos$¢ komornika, w przypadku uwzglednie-
nia skargi przez sad, czy mozliwo$¢ obciazania komornika przez sad kosztami
zwigzanymi z nieuzasadnionym odebraniem dozoru w razie uchylenia przez
sad postanowienia o odebraniu dozoru, albo ograniczenie mozliwosci ztozenia
przez wierzyciela wniosku o wyznaczenie terminu licytacji lokalu mieszkalnego
dtuznika, jak réwniez nadzoru Policji nad czynnosciami komornika sagdowego).
Rodzi sie bowiem pytanie, czy przepisy te uwzgledniaja obecne warunki spo-
teczno-gospodarcze oraz zapewniaja odpowiednia ochrone praw uczestnikow
postepowania, jak i skuteczno$¢ egzekucji, ktéra to jest niezbedna do odpowied-
niej ochrony praw wierzycieli.

* TK wskazat wprawdzie, ze komornik sadowy nie sprawuje wymiaru sprawiedliwosci w rozumie-
niu art. 175 ust. T Konstytucji RP, dokonywane przez niego czynnosci pozostaja jednak w zwiazku
z dziafalnoscia organéw wymiaru sprawiedliwosci, dlatego tez w nauce prawa okresla sie komor-
nika jako pomocniczy organ wymiaru sprawiedliwosci — tak. Wyrok TK z dnia 3 grudnia 2003 r,,
K 5/02, Legalis nr 59905. Wiecej nt. komornika sadowego jako funkcjonariusza publicznego zob.
J.J. Mrozek, Komornik sadowy — funkcjonariusz publiczny czy przedsiebiorca?, ,Civitas et Lex”
2018, nr1(17), s. 18-27.

> Wyrok TK z dnia 17 maja 2005 r., P 6/04, Legalis nr 68616.
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Egzekucja z nieruchomosci stuzacej zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych dtuznika

W celu ochrony intereséw diuznika przed egzekucja z nieruchomosci, ktéra
stuzy zabezpieczeniu jego potrzeb mieszkaniowych, ustawodawca ustawg
z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niekt6érych ustaw w zakresie dziafar ostono-
wych w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 875
z p6zn. zm.) wprowadzit w k.p.c. nowy przepis, art. 9527, ktéry istotnie ogra-
niczyt mozliwos¢ licytacji lokalu mieszkalnego dtuznika, podczas gdy nowymi,
dalej opisanymi zmianami, wystarczajaco zabezpieczyt prawa 0s6b zajmujacych
lokal mieszkalny.

W obecnie obowiazujacym stanie prawnym licytacje lokalu mieszkalnego
lub nieruchomosci gruntowej zabudowanej budynkiem mieszkalnym, stuzacej
zaspokojeniu potrzeb mieszkalnych dtuznika, wyznacza si¢ wytacznie na wnio-
sek wierzyciela. Wierzyciel jest uprawniony ztozy¢ wniosek o wyznaczenie ter-
minu licytacji, w przypadku gdy wysokos¢ egzekwowanej naleznosci gtéwnej
stanowi co najmniej 1/20 czesci sumy oszacowania. Ustawodawca przewidziat
jednak wyjatek od tej zasady, zgodnie z ktérym termin licytacji wyznacza sie
rowniez w przypadku ztozenia wniosku przez kilku wierzycieli, ktérych faczna
suma egzekwowanych naleznosci gtféwnych stanowi co najmniej 1/20 sumy
oszacowania nieruchomosci. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze przy ocenie
wysokosci roszczenia nie beda brane pod uwage naleznosci poboczne, takie jak:
koszty procesu, odsetki, koszty zastepstwa prawnego czy koszty egzekucyjne.
Powyzej opisane ograniczenia nie dotycza naleznosci przystugujacej Skarbowi
Paristwa oraz naleznodci wynikajacej z wyroku wydanego w postepowaniu kar-
nym. Licytacje nieruchomosci bedzie rowniez mozna wyznaczy¢, gdy zgode na
wyznaczenie terminu licytacji wyrazit dtuznik, do ktérego nieruchomos¢ nalezy,
albo sad na wniosek wierzyciela. Sad moze wyrazi¢ zgode na wyznaczenie ter-
minu licytacji, jezeli przemawia za tym wysokos¢ i charakter dochodzonej nalez-
nosci lub brak mozliwosci zaspokojenia wierzyciela z innych sktadnikéw majatku
dtuznika. Ostatnim ograniczeniem wprowadzonym przez omawiany przepis jest
zakaz przeprowadzania licytacji nieruchomosci stuzacej zaspokojeniu potrzeb
mieszkalnych dfuznika w czasie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicz-
nego lub stanu epidemii oraz 90 dni po jego zakoriczeniu. Podkresli¢ nalezy, ze
przepis ten ma réwniez zastosowanie do postepowarn egzekucyjnych wszczetych
i niezakonczonych przed wejsciem w zycie ustawy, jezeli wniosek wierzyciela
0 wyznaczenie terminu licytacji nieruchomosci nie zostat ztozony przed ta data.

Wprowadzenie przez ustawodawce nowych warunkéw licytacji nierucho-
mosci stuzacej zaspokojeniu potrzeb mieszkalnych dtuznika istotnie wzmacnia
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pozycje tego ostatniego w postepowaniu egzekucyjnym, ograniczajac wierzy-
cielowi mozliwo$¢ zaspokojenia swojego roszczenia z tego sposobu egzekudji.
W praktyce nierzadko wystepuja sytuacje, gdy egzekucja z nieruchomosci jest
jedynym skutecznym s$rodkiem egzekucyjnym. Z drugiej strony ustawodawca
w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
rob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374
z p6zn. zm.) wprowadzit przepis zakazujacy wykonywania tytutéw wykonaw-
czych nakazujacych opréznienie lokalu mieszkalnego w okresie obowiazywania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogfoszonego z powodu
COVID-19 — czym wzmocnit juz pozycje oséb zajmujacych lokal mieszkalny.
Wedtug art. 999 § 1 k.p.c. prawomocne postanowienie sagdu o przysadzeniu wia-
snosci nieruchomosci stanowi dla nabywcy tytut wykonawczy do wprowadzenia
jego osoby w posiadanie nieruchomosci i opréznienia znajdujacych sie na tej
nieruchomosci pomieszczer, co aktualnie jest niemozliwe z powodu przepi-
séw wprowadzonych ustawa z dnia 2 marca 2020 r. Skoro zatem wprowadzony
zakaz eksmisji w spos6b wystarczajacy zabezpieczyt potrzeby mieszkaniowe
dtuznikéw, to dalsze rozszerzenie Srodkéw ich ochrony réwniez o wytaczenie
mozliwosci licytacji lokalu mieszkalnego w okresie stanu epidemii albo stanu
zagrozenia epidemicznego jest nieuzasadnionym naruszeniem prawa wierzy-
ciela do sadu, ktéry w czasie trwania tego stanu zostat pozbawiony mozliwosci
zaspokojenia sie z lokalu mieszkalnego, cho¢ ten niejednokrotnie moze stanowic
jedyny sktadnik majatku dfuznika umozliwiajacy to zaspokojenie. Ustawodawca,
wprowadzajac nowe regulacje, powinien mie¢ na uwadze interesy wszystkich
stron postepowania, bez nadmiernego wyrézniania jakiejkolwiek z nich. Przy-
jeta regulacja chroni interesy dfuznikéw, jednoczesnie pomijajac wprowadze-
nie jakichkolwiek srodkéw ochrony wierzyciela, dziatajagc tym samym na jego
szkode. Racjonalnym rozwiazaniem bytaby zmiana przepiséw i usuniecie
zakazu licytacji lokalu mieszkalnego w okresie stanu epidemii albo stanu zagro-
zenia epidemicznego. Co wiecej, celem zréwnania praw stron postepowania
egzekucyjnego w czasie obowiazywania wymienionych stanéw uzasadnione
jest wytaczenie stosowania art. 952" k.p.c. uzalezniajacego mozliwosé¢ ztozenia
przez wierzyciela wniosku o wyznaczenie terminu licytacji nieruchomosci od
stosunku wysokosci wierzytelnosci do wartosci tej nieruchomosci. Niezaleznie
jednak od dostrzeganej potrzeby czasowego wytaczenia stosowania przywofa-
nego przepisu uzasadnione wydaje sie jego trwate uchylenie. Zgodnie z aktu-
alnym brzmieniem art. 1046 k.p.c., wykonujac obowiazek opréznienia lokalu
stuzacego zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika na podstawie tytutu
wykonawczego, z ktérego nie wynika uprawnienie dfuznika do zawarcia umowy
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najmu socjalnego lokalu lub prawo do lokalu zamiennego, komornik usunie
dtuznika do innego lokalu lub pomieszczenia, do ktérego dtuznikowi przystuguje
tytut prawny i w ktérym moze on zamieszkac¢, przy czym jezeli dtuznikowi nie
przystuguje tytut prawny do innego lokalu lub pomieszczenia, w ktérym moze
zamieszka¢, komornik zobowigzany jest wstrzymac sie z dokonaniem czynnosci
do czasu, gdy gmina wiasciwa ze wzgledu na miejsce pofozenia lokalu podle-
gajacego oproznieniu, na wniosek komornika, wskaze dtuznikowi tymczasowe
pomieszczenie — bez zadnych ograniczer czasowych. Tym samym ustawodawca
zapewnia dtuznikowi mozliwos¢ zaspokojenia jego potrzeb mieszkaniowych
pomimo przeprowadzenia egzekucji z lokalu, w ktérym zamieszkiwat, a zatem
brak uzasadnienia dla ograniczania licytacji nieruchomosci poprzez uzaleznie-
nie mozliwosci ztozenia wniosku o wyznaczenie terminu licytacji od stosunku
wysokosci wierzytelnosci do wartosci tej nieruchomosci. Ograniczenie to, istot-
nie przechylajace rownowage praw stron ku dtuznikowi, stanowi dalsze narusze-
nie prawa wierzyciela do sadu, gdyz pomimo udzielonej mu przez sad ochrony
moze sie okazacd, ze jej faktyczne zapewnienie jest niemozliwe i to pomimo
posiadania przez dtuznika majatku, z ktérego egzekucja mogtaby by¢ skuteczna.

Obciazenie komornika kosztami postepowania wywotanego
skarga na czynno$¢ komornika oraz kosztami zwigzanymi
z nieuzasadnionym odebraniem dozoru

Skarga na czynno$¢ komornika jest podstawowym i najbardziej charakterystycz-
nym Srodkiem zaskarzenia w sadowym postepowaniu egzekucyjnym. Stosownie
do tresci art. 767 § 2 k.p.c. uprawniona do wniesienia skargi jest strona lub inna
osoba, ktérej prawa zostaly przez czynnosci lub zaniechanie komornika naru-
szone badz zagrozone. Skarge wnosi sie do komornika sadowego, ktéry dokonat
zaskarzonej czynnosci lub zaniechat jej dokonania. Komornik w terminie trzech
dni sporzadza uzasadnienie zaskarzonej czynnosci i przekazuje je wraz ze skarga
i aktami do wfasciwego sadu, chyba Zze uwzgledni skarge w catosci, o czym zawia-
damia skarzacego oraz zainteresowanych, ktérych uwzglednienie skargi dotyczy.

Ustawodawca z dniem 1 stycznia 2019 r. wprowadzit § 6 do art. 767 k.p.c.,
zgodnie z ktérym w przypadku stwierdzenia oczywistego naruszenia prawa
przez komornika sad, uwzgledniajac skarge, stosownie do okolicznosci moze go
obcigzy¢ kosztami postepowania wywotanego skarga. Na postanowienie sadu
przystuguje zazalenie stronom oraz komornikowi. Z przytoczonego przepisu
wynika, ze obciazenie komornika kosztami postepowania ze skargi jest fakul-
tatywne, zalezne od oceny sadu. Wedtug uzasadnienia projektu ustawy przepis
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powinien sktoni¢ komornikéw do wiekszej odpowiedzialnosci za podejmowane
czynnodci®. Problemy interpretacyjne powoduje okreslenie ,oczywistego naru-
szenia prawa”. Ustawodawca nie skonkretyzowat wagi naruszenia, za jakie sad
moze obciazy¢ komornika kosztami wywofanymi postepowaniem skargowym.
Mozna zatem wywnioskowa¢, ze chodzi o jakiekolwiek naruszenie, razace czy
tez nieznaczne. Okredlenie to jest bardzo szerokie i zalezne od oceny sadu.
Z jednej strony sad bedzie moégt obciaza¢ komornika kosztami w kazdym przy-
padku uwzglednienia przez niego skargi, z drugiej jednak nawet w przypadku
oczywistego naruszenia prawa przez komornika sad moze zdecydowac o nieob-
ciazaniu go kosztami postepowania wywotanego skarga’.

Odpowiedzialno$¢ organu postepowania za koszty wywotane jego btedng
decyzja nie byta dotychczas spotykana w polskim prawie®. Omawiane rozwia-
zanie, aby nie budzito obawy naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci wobec
prawa (art. 32 Konstytucji RP), nalezatoby wprowadzi¢ w sposéb ogélny, w catym
postepowaniu cywilnym, w stosunku do wszystkich organéw postepowania
(np. sedziego)?. Co wiecej, przyjete rozwiazanie, ktérego intencja byto wprowa-
dzenie wiekszej odpowiedzialnosci za podejmowane czynnosci, moze spowo-
dowag, ze komornik, podejmujac czynnosci egzekucyjne, bedzie kierowat sie
obawa przed poniesieniem odpowiedzialnosci finansowej, co skutkowa¢ moze

¢ Uzasadnienie projektu ustawy o komornikach sadowych, Druk Sejmowy Nr 1582, Sejm VIII
kadencji, s. 41.

7 R. Kulski, § 5. Obciagzenie komornika kosztami postepowania ze skargi, [w:] ). Jagiefa (red.),
Sadowe postepowanie egzekucyjne. Nowe wyzwania i perspektywy, Warszawa 2020, Legalis
(dostep: 29.03.2021).

8 Odmiennie: M. Klonowski, Komentarz do art. 267 ustawy o komornikach sadowych (Zmiany
w kpc), VII. Zmiany w art. 767 KPC, [w:] R. Reiwer (red.), Ustawa o komornikach sadowych. Ustawa
o kosztach komorniczych. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis (dostep: 11.04.2021), ktéry nie-
wiasciwie utozsamit zwrot kosztéw postepowania dla skarzacego przez organ administracji, ktéry
dokonat zaskarzonej decyzji albo dopuscit sie bezczynnosci lub przewlekiosci. W takim przypadku
odpowiedzialnosci nie ponosi osoba fizyczna, a organ administracji publicznej, np. gmina, ktéra
koszty te pokryje z pieniedzy publicznych. W przypadku ponoszenia przez komornika sadowego
kosztéw postepowania wywotanego skarga na czynno$¢ komornika odpowiedzialno$¢ ponosi
komornik jako osoba fizyczna, z wtasnych prywatnych srodkéw, nie za$ z pieniedzy publicznych, jak
w przypadku organu administracji publicznej. Co wiecej, organ administracji publicznej, w poste-
powaniu przed sadem administracyjnym wywofanym skarga na decyzje organu, jego bezczynnos¢
lub przewlektos¢ postepowania, wystepuje w charakterze strony, w przeciwienstwie do komornika
sadowego, ktéry nie jest strong postepowania wywotanego skarga na czynnos¢ komornika.

% 1. Kunicki, Opinia do art. 181 oraz niektdrych innych przepiséw projektu ustawy o komornikach
sadowych, [w:] Opinia na temat projektu ustawy o komornikach sadowych (projekt z dnia 22 listo-
pada 2016 r. — UD 146), przygotowana przez Krajowa Rade Komornicza, https://legislacja.rcl.gov.
pl/docs//2/12292407/12393266/12393269/dokument264823.pdf, s. 104 (dostep: 29.03.2021).
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naruszeniem praw wierzyciela, a wtasnie usuniecie obawy ponoszenia osobistej
odpowiedzialnosci w imie nalezytego sprawowania urzedu stoi za wprowadze-
niem instytucji immunitetu sedziowskiego (art. 181 konstytucji) czy immunitetu
prezesa Najwyzszej Izby Kontroli (art. 206 konstytucji). Wprowadzenie odpo-
wiedzialnosci finansowej komornika za podejmowane czynnosci egzekucyjne
wydaje sie zatem sprzeczne z interesem wierzyciela, ktérego roszczenie ma
zosta¢ zaspokojone w wyniku tych czynnosci, tym bardziej ze odpowiedzial-
nos¢ komornika uzalezniona jest od uznania sadu i zostata oparta na nieostrych
przestankach.

Co wiecej, ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sadowych zostat
zmieniony art. 855 k.p.c. Zgodnie z § 1 wskazanego przepisu, co do zasady, zajeta
ruchomos¢ komornik pozostawia pod dozorem osoby, u ktérej rzecz zostata
zajeta. Jedynie w przypadku zaistnienia waznych przyczyn komornik moze,
w kazdym stadium postepowania, odda¢ ruchomos¢ pod dozér innej osobie niz
ta, u ktorej dokonano zajecia. Dozorca nie moze by¢ komornik ani osoba przez
niego zatrudniona, ich matzonkowie, dzieci, rodzice ani rodzefistwo. Komornik
nie moze nawet z waznych przyczyn odebra¢ dozoru, jezeli koszty przeniesienia
lub przechowywania rzeczy bytyby niewsp6tmiernie wysokie w stosunku do jej
wartosci. Odebranie dozoru nastepuje w drodze postanowienia, ktérego uzasad-
nienie zawiera w szczeg6lnosci wskazanie przyczyn odebrania dozoru. O ode-
braniu dozoru komornik niezwtocznie zawiadamia sad wiasciwy ze wzgledu na
siedzibe kancelarii komornika, przesytajac odpis postanowienia, o ktérym mowa
w § 11, oraz nosnik zawierajacy nagranie z przebiegu czynnosci (zob. art. 855
§ 1" oraz § 1? k.p.c.).

Kontrowersyjnym rozwigzaniem byto wprowadzenie § 1% do przepisu
art. 855 k.p.c., zgodnie z ktérym w razie uchylenia przez sad postanowie-
nia o odebraniu dozoru sad moze obciazy¢ komornika kosztami zwigzanymi
z nieuzasadnionym odebraniem dozoru. W takim przypadku sad postanowie-
niem ustala wysokos¢ wydatkéw i wysokos¢ wynagrodzenia. W uzasadnieniu
projektu ustawy wskazano, ze wprowadzany przepis art. 855 § 1* k.p.c. sta-
nowi reakcje na coraz liczniej stwierdzane sytuacje: komornicy stawiali sie na
miejscu czynnosci w obecnosci przedstawicieli wyspecjalizowanych firm win-
dykacyjnych, ktérym nastepnie powierzano obowiazki dozorcy, czego niepo-
zadanym efektem ubocznym byto zwiekszenie kosztéw egzekucji zwiazanych
z dozorem, co zmniejszato mozliwo$¢ osiagniecia celu egzekugji, jakim jest
zaspokojenie wierzyciela'.

0 Uzasadnienie projektu ustawy o komornikach sadowych, Druk Sejmowy Nr 1582, Sejm
VIl kadencji, s. 47.
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W pismiennictwie pojawit sie stuszny poglad:

[...] mozliwos¢ obciazenia komornika kosztami za przeprowadzenie okre-
$lonej czynnosci w pofaczeniu z ewentualng koniecznoscia wykazania przez
komornika istnienia waznych przyczyn oddania zajetej ruchomosci pod
dozér innej osobie moze prowadzi¢ po stronie komornika do kalkulowania
ryzyka zwigzanego z dokonaniem tej czynnosci''.

Co wiecej, komornik w postepowaniu egzekucyjnym dziata jako funkcjonariusz
publiczny, nie jako strona postepowania, wobec czego nie moze ponosi¢ kosz-
tow zwiagzanych z zakwestionowanymi czynnosciami albo rozstrzygnieciami,
podobnie jak nie ponosi ich sad (wzglednie referendarz sadowy) w razie uchyle-
nia orzeczenia w wyniku postepowania odwotawczego'’. Wprowadzenie przez
ustawodawce komentowanego przepisu skutkuje tym, ze komornik sadowy
bedzie ponosit odpowiedzialnos¢ finansowa za wykonywanie czynnosci egzeku-
cyjnych zgodnie z prawem, w sytuacji, gdy sad oceni odmiennie w konkretnej
sprawie wystepowanie ,waznych przyczyn” oddania zajetych ruchomosci pod
dozér innej osobie niz ta, u ktérej ruchomos¢ zostata zajeta’. W przeciwien-
stwie bowiem do przepisu wprowadzajacego mozliwos¢ poniesienia kosztow
wywotanych skarga na czynnodci komornika przestankg obciazenia kosztami
zwiazanymi z odebraniem dozoru nie jest dziatanie z naruszeniem prawa.
Nalezy zgodzic sie z twierdzeniem Mariusza Jabtonskiego, ze odpowiedzial-
nos$¢ komornika sadowego w omawianym zakresie przybiera posta¢ specyficznej
odpowiedzialnosci pracowniczo-prywatnej'. Z jednej strony skutkowa¢ bedzie
zmniejszeniem prowizyjnego wynagrodzenia komornika, a w sytuacji, gdy osia-
gniete wynagrodzenie okaze sie niewystarczajace, koniecznoscia pokrycia kosz-
tow z majatku prywatnego (podobnie jak w przypadku obciazenia komornika
kosztami postepowania skargowego na podstawie art. 767 § 6 k.p.c.). Mozliwos¢
obcigzania komornika kosztami zwigzanymi z nieuzasadnionym odebraniem

" M. Drabik, Komentarz do art. 855 kpc, [w:] T. Szancito (red.), Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, t. 2: Art. 506-1217, Warszawa 2019, Legalis (dostep: 5.04.2021).

2 K. Flaga-Gieruszyriska, Komentarz do art. 855 kpc, [w:] A. Zielinski, K. Flaga-Gieruszynska,
Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2019, Legalis (dostep: 5.04.2021).

B 1. Gil, [w:] K. Flaga-Gieruszynska (red.), System prawa cywilnego. Postepowanie zabezpieczajace
i egzekucyjne, t. 8, Warszawa 2021, s. 908.

* M. Jabtonski, Konstytucyjnos¢ zmian w przepisach Kodeksu postepowania cywilnego wprowa-
dzonych ustawg z 22.3.2018 r. o komornikach sadowych, [w:] J. Jagieta (red.), Sadowe postepowa-
nie egzekucyjne. Nowe wyzwania i perspektywy, Warszawa 2020, Legalis (dostep: 29.03.2021).
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dozoru budzi powazne watpliwosci co do konstytucyjnosci takiego rodzaju
rozwigzania'.

Nadzor policji nad czynnosciami komornika sadowego

Komornik nie jest uprawniony do stosowania przymusu bezposredniego wobec
stron oraz uczestnikéw postepowania egzekucyjnego. W przypadku gdy zasto-
sowane przez komornika srodki przymusu wskazane w art. 764 k.p.c. okaza sie
niewystarczajace do zapewnienia bezpieczenstwa oséb bioracych udziat w czyn-
nosciach, utrzymania porzadku oraz przetamania oporu, ktéry utrudnia lub unie-
mozliwia komornikowi dokonanie czynnosci egzekucyjnych, komornik moze
wezwa¢ pomoc policji oraz innych organéw wymienionych w art. 765 k.p.c.
Taka pomoc komornik wezwa¢ moze réwniez w sytuacji, gdy zachodzi przy-
puszczenie, ze natrafi na opér, ktory utrudni lub uniemozliwi mu przeprowadze-
nie czynnosci egzekucyjnych'®. Natomiast otwarcia lub przeszukania mieszkania
dtuznika komornik dokonuje wytacznie w asyscie policji.

Przepisem art. 765 k.p.c. § 1" ustawodawca nafozyt na uczestniczaca
w czynnosciach policje, w przypadku stwierdzenia okolicznosci uzasadniajacych
podejrzenie popetnienia przestepstwa, obowiazek niezwtocznego powiadomie-
nia prezesa wtasciwego sadu. Decyzja o przerwaniu czynnosci naleze¢ bedzie do
komornika, jednak policja ma obowiazek zada¢ od komornika wpisania zastrze-
zen do protokotu z czynnosci. Obowiazek taki nie zostat natozony na pozo-
state organy uprawnione do pomocy komornikowi, tj. Straz Graniczna, Stuzbe
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbe Wywiadu Wojskowego, Zandarmerie Woj-
skowa, Agencje Bezpieczenistwa Wewnetrznego oraz Agencje Wywiadu. Podkre-
8li¢ nalezy, ze funkcjonariusze ABW oraz AW nie sa uprawnieni do badania, czy
egzekucja jest zasadna i celowa, ani tez dokonywania jakichkolwiek czynnosci
wykraczajacych poza zakres udzielanej pomocy'’.

Wprowadzong regulacje dotyczaca nadzoru policji nad czynnosciami
komornika sadowego nalezy oceni¢ negatywnie. Funkcjonariusz policji nie jest
merytorycznie przygotowany do sprawowania nadzoru nad tokiem postepowa-
nia egzekucyjnego, a co za tym idzie do oceny prawidfowosci dokonywanych

> Ibidem.

®° A. Adamczuk, [w:] M. Manowska (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. 2, War-
szawa 2021, s. 927.

7 Zob. § 6 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 marca 2004 r. w sprawie udzie-
lania pomocy lub asystowania komornikowi przez Agencje Bezpieczeristwa Wewnetrznego lub
Agencje Wywiadu przy wykonywaniu czynnosci egzekucyjnych (Dz.U. Nr 49, poz. 469 z p6zn. zm.).
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przez komornika czynnosci. Obecnie, aby zosta¢ komornikiem sadowym, nalezy
ukonczy¢ studia prawnicze, odby¢ aplikacje komornicza, a nastepnie asesure.
Powotany na stanowisko komornik ma wiec nie tylko wiedze prawnicza, ale
réwniez wieloletnie doswiadczenie zawodowe. Policjanci udzielajacy pomocy
komornikowi maja niekiedy wyksztatcenie $rednie'®, czesto tez po raz pierwszy
maja stycznos¢ z postepowaniem egzekucyjnym, w zwiazku z czym nie sa w sta-
nie prawidtowo oceni¢, czy komornik naruszyt prawo oraz czy popetnit przestep-
stwo. Funkcjonariusz policji zwykle nie ma wiedzy z zakresu prawa cywilnego
oraz procedury cywilnej'. Ponadto wskazany przepis moze zniecheci¢ komor-
nikow do korzystania z pomocy funkcjonariuszy policji w obawie przed zakt6ce-
niem podejmowanych przez nich czynnosci. Komornik sadowy jest funkcjona-
riuszem publicznym i pomocniczym organem wymiaru sprawiedliwosci?’. Zakres
i charakter sprawowanego nadzoru nad dziafalnoscia komornika sadowego nie
moze wiec przybiera¢ postaci de facto dyskredytujacej komornika sadowego
jako organ witadzy publicznej?'.

Podsumowanie

Fundamentalnym elementem paristwa prawa jest skuteczna egzekucja prawo-
mocnych orzeczeri sadowych. Europejski Trybunat Praw Cztowieka uznat, ze
prawo do egzekucji $wiadczenia zasadzonego prawomocnym orzeczeniem sadu
uznane jest za cze$¢ prawa do rzetelnego procesu sadowego??, zagwarantowa-
nego kazdej osobie w art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci, jak réwniez w art. 45 Konstytucji RP. Wprowadzone zmiany
prawne w sadowym postepowaniu egzekucyjnym, sktaniaja do refleksji, dla-
czego ustawodawca wzmacnia i tak juz bardzo silng pozycje dfuznika, jedno-
cze$nie ograniczajac prawa wierzyciela do skutecznego zaspokojenia swoich
roszczen. Standardy demokratycznego panistwa prawa wymagaja bowiem, aby

8 Zob. art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o policji (Dz.U. Nr 30, poz. 179 z p6zn. zm.),
w ktérym jednym z wymogoéw, ktére musi spetnia¢ kandydat na stuzbe w Policji, jest posiadanie
przez niego co najmniej wyksztatcenia $redniego lub $redniego branzowego.

" 1. Kunicki, Opinia do art. 181..., s. 103 (dostep: 29.03.2021).

20 Zob. wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2012 r., SK 21/11, LEX nr 1130909, w ktérym Trybunat
stwierdzit, ze: ,Czynnosci egzekucyjne komornika pozostaja jednak w zwiazku z dziatalnoscia
organéw wymiaru sprawiedliwosci, dlatego tez w nauce prawa okresla sie komornika jako pomoc-
niczy organ wymiaru sprawiedliwosci”.

21 M. Jabtonski, Konstytucyjnos¢ zmian..., op. cit. (dostep: 29.03.2021).

22 Zob. wyrok ETPCz z dnia 3 maja 2011 r., 6854/07, LEX nr 787465.
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ustawodawca wprowadzat takie rozwiazania legislacyjne, ktére efektywnie
wplyna na skutecznos¢ egzekucji.

Przepisy wprowadzajace odpowiedzialno$¢ finansowa komornika sadowego
za podejmowane przez niego decyzje nie tylko naruszaja powage i godnos¢
komornika jako funkcjonariusza publicznego, ale rowniez prowadza do kalkulo-
wania ryzyka kazdej podejmowanej przez komornika czynnosci. Ustawodawca
przerzucit na komornika odpowiedzialnos¢ za wszelkie potencjalne niedocia-
gniecia przyjetych rozwigzan systemowych. Co wigcej, przyjete rozwiazania
zniechecaja potencjalnych kandydatéw na komornikéw sadowych do wykony-
wania tego zawodu, na co wskazuje niska liczba 0s6b chetnych do odbycia apli-
kacji komorniczej w ostatnich kilku latach (w 2020 r. do egzaminu wstepnego na
aplikacje komornicza przystapito 178 kandydatéw, natomiast w 2019 r. przysta-
pifo 147 0s6b)?*, co w perspektywie czasu moze skutkowaé brakiem komorni-
kow sadowych, a w konsekwencji zapascia systemu egzekucji w Polsce.

Majac powyzsze na uwadze, postulowaé nalezy zmiany legislacyjne, ktére
zwieksza skuteczno$¢ postepowania egzekucyjnego, poniewaz w obecnej formie
utrudniaja wierzycielowi dochodzenie jego praw w drodze egzekucji sadowej,
co ktoci sie z jej celem. Nalezatoby réwniez zmodyfikowac¢ przepisy dotyczace
niejasnego statusu prawnego komornika sadowego. Nie moze by¢ bowiem tak,
ze komornik sadowy z jednej strony jest funkcjonariuszem publicznym, a z dru-
giej ponosi osobista odpowiedzialno$¢ za podejmowane przez niego decyzje.
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Streszczenie

Artykut dotyczy zagadnienia praworzadnosci w odniesieniu do sadowego postepowania egzeku-
cyjnego. Celem jest oméwienie oraz krytyczna ocena wybranych uregulowan prawnych, z zakresu
sadowego postepowania egzekucyjnego, ktére to moga budzi¢ zastrzezenia z praktycznego i teo-
retycznego punktu widzenia (jak np. mozliwos¢ obciazenia komornika kosztami postepowania
wywofanego skarga na czynnos$¢ komornika w przypadku uwzglednienia skargi przez sad, moz-
liwoé¢ obcigzania komornika przez sad kosztami zwiazanymi z nieuzasadnionym odebraniem
dozoru w razie uchylenia przez sad postanowienia o odebraniu dozoru albo ograniczenie moz-
liwosci ztozenia przez wierzyciela wniosku o wyznaczenie terminu licytacji lokalu mieszkalnego
dtuznika, jak réwniez nadzoru policji nad czynnosciami komornika sagdowego) — pod wzgledem
zapewnienia odpowiedniej zaréwno ochrony praw uczestnikéw postepowania, jak i skutecznosci
egzekucji, ktéra jest niezbedna do odpowiedniej ochrony praw wierzycieli.

Stowa kluczowe: praworzadnos$¢, postepowanie egzekucyjne, egzekucja, komornik sadowy
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Pojecie praworzadnosci, dzielone na praworzadnos¢ formalna, ktérej istota jest
dziatanie organ6éw panstwa na podstawie prawa i w zgodzie z jego postanowie-
niami, i praworzadno$¢ materialng, gdzie dodatkowo wymagane jest, aby ocena
nakazéw i zakazéw byfa dodatnia’, korzeniami siega starozytnosci. Hora o imie-
niu Eunomia — Praworzadno$¢ — to w mitologii greckiej cérka Zeusa i Temidy,
ktéra miata strzec fadu spotecznego i porzadku natury?.

Skoro zatem praworzadnos¢ byta postacia z mitologii, to niewatpliwie
musiata by¢ takze przedmiotem rozwazan starozytnych, w tym bohatera tego
opracowania Marka Tuliusza Cycerona®. W Oratio pro Cluentio stwierdzit on:
,Legum ministri magistratus, legum interpretes iudices, legum denique idcirco
omnes servi sumus ut liberi esse possumus”*. Chyba trudno o trafniejsze ujecie

' A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Poznan 1996, s. 169.

2 Z. Piszczek (red.), Mafa encyklopedia kultury antycznej, Warszawa 1968, s. 384; Encykllopedia
PWN definiuje eunomie jako: ,gr. ideat polit., pojecie praworzadnosci lub tzw. dobrego porzadku,
wazne hasto polit. w staroz. Grecji epoki archaicznej i klas. oraz jeden z najwazniejszych termi-
néw gr. mysli politycznej; w stosunkach spot. pojecie eunomia przeciwstawia sie hybris (pysze
badz nieumiarkowaniu); jako slogan polit. hasto e. wyrazato ré6zne koncepcje tadu spot.; w mysli
epoki archaicznej (np. u Solona) za pomoca hasta e. wyrazano sprzeciw zaréwno wobec wtadzy
tyranéw, jak i wobec wewn. walk poteznych arystokratéw w miastach gr. — dwéch zjawisk, ktére
zagrazaly porzadkowi w panstwie oraz zasadzie réwnosci obywateli; oligarchiczni politycy ateriscy
2. pot. V w. p.n.e. za pomocg hasfa e. wyrazali niezadowolenie z wiadzy ludu (demosu), ktérego
samowola miafa ich zdaniem niweczy¢ zasade rzadéw prawa (isonomia); w mitologii greckiej e.
wystepuje jako personifikacja praworzadnosci, jedna z trzech Hor, strazniczka spot. porzadku”,
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/eunomia;3899090.html (dostep: 28.10.2021).

3 Podstawowa biografia polskojezyczna dotyczaca Cycerona jest praca: K. Kumaniecki, Cyceron
i jego wspdiczesni, Warszawa 1959; nt. praworzadnosci w kontekscie pism Cycerona zob. J. Zaja-
dfo, Nie wiecie co znaczy rule of law? Siegnijcie do Cycerona, https://konstytucyjny.pl/jerzy-zajadlo-
-nie-wiecie-co-znaczy-rule-of-law-siegnijcie-do-cycerona/. Cytaty facifiskie zamieszczone w tek-
Scie pochodza z The Latin Library: https://www.thelatinlibrary.com/.

* Pro Cluentio 53.
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wzajemnych stosunkéw prawa, wladzy i obywateli dziafajacych praworzadnie
niz uznanie, ze urzednicy sa stugami ustaw, sedziowie ich interpretatorami, a my
wszyscy ich niewolnikami, abysmy mogli by¢ wolnymi. Cyceron, jako obronica
ustroju republikanskiego, uwazat, iz w panstwie winna istnie¢ réwnos¢ wobec
prawa i obowigzkéw, podziat kompetencji miedzy urzednikami, radg godnych
obywateli oraz ludem zachowujacym nalezne mu swobody®. Jednoczesnie
wedtug niego ,najwyzszym prawem winno by¢ dobro ludu rzymskiego”®. Z dru-
giej strony Cyceron za jeden z fundamentéw ustroju republikaniskiego uwazat
prawa i wolnosci jednostki, okreslajac jedno z gtéwnych praw obywateli rzym-
skich, tj. provocatio ad populum — ktére ograniczato wtadze urzednikéw, umoz-
liwiajagc obywatelom zagrozonym kara $mierci, karami cielesnymi oraz wysoka
grzywna zazadania osadzenia ich sprawy przez lud” — jako patronam illam civita-
tis ac vindicem libertatis (patronke praw obywatelskich i obroriczynie wolnosci)®.

| wiasnie te dwa dobra: interes paristwa i prawa jednostki, popadty w kon-
flikt w czasie konsulatu Cycerona w 63 r. p.n.e. Rozstrzygniecia wtedy dokonane
sktaniaja do refleksji nad uniwersalizmem dziatan panstwa w sytuacji konfliktu
miedzy jego interesem a prawami obywateli, w szczegdlnosci za$ do rozwazenia
pytania: czy stan kryzysu badz zagrozenia parnstwa usprawiedliwia famanie praw
i wolnosci obywatelskich?

Wydarzenia 63 r. p.n.e.

| wiek p.n.e. to w republice rzymskiej okres napiec¢ i silnej walki politycznej
pomiedzy stronnictwami popularéw® i optymatéw'. Z jednej strony parstwo
to jest najwieksza potega Swiata $rédziemnomorskiego, z drugiej trapig je

> De republica 2.57.

¢ De legibus 3.8. Na temat modyfikacji zdania Cycerona Salus populi Romani suprema lex esto
w Salus rei publicae suprema lex esto zob. M. Jorica, Suprema lex, ,Edukacja Prawnicza” 2010,
nr 11(119), https://www.edukacjaprawnicza.pl/suprema-lex;/.

7 A. Debinski, J. Misztal-Konecka, M. Wéjcik, Prawo rzymskie publiczne, Warszawa 2010, s. 12.

& De oratore 2.199.

% Populares — popularzy, demokraci, cztonkowie stronnictwa reform w republice rzymskiej; wyraz
pochodzacy od populus — lud; za ). Sondel, Stownik facirisko-polski dla prawnikéw i historykéw,
Krakéw 1997, s. 761.

0 Optimates — cztonkowie stronnictwa konserwatywnego, przeciwnicy reform i zwolennicy utrzy-
mania dotychczasowego porzadku; wyraz pochodzacy od optimus — najlepszy, zupetny, nieograni-
czony; za: ). Sondel, Stownik..., op. cit., s. 695.
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problemy wewnetrzne: nierozwigzana kwestia agrarna, problem zadtuzenia,
wojna ze sprzymierzeficami czy powstania niewolnikéw'.

Wybory na konsula' w 63 r. p.n.e. wygrat Marek Tulliusz Cyceron, a jego
kolega zostat Gajusz Antoniusz Hybryda'®. Kandydatem, ktéry przepadt w wybo-
rach, byt Lucjusz Sergiusz Katylina, ktéry starat sie o konsulat od 66 r. p.n.e.,
kiedy to nie przyjeto jego kandydatury ze wzgledu na to, ze zostat oskarzony
o zdzierstwa'. Katylina postanowit wystartowa¢ ponownie w 63 r. p.n.e. Jeszcze
przed wyborami pojawity sie w Rzymie pogtoski o spisku, ktérego celem byto
przejecie wiadzy'. Katylina miat by¢ takze zamieszany we wczedniejsze spiski
na przetomie 66 i 65 r. p.n.e.’

Starajac sie o konsulat, wystartowat on z programem wyborczym, ktérego gtow-
nym celem byto powszechne oddtuzenie i proskrypcje bogaczy'. Te hasta dopro-
wadzity do reakcji optymatéw, ktérzy bojac sie manipulacji wyborczych, przeprowa-
dzili nowa ustawe de ambitu'®, zaostrzajaca kary za naduzycia wyborcze. Ustawa ta,
przegfosowana z wniosku Cycerona, ktéry zawart w niej gféwne postulaty zgtaszane
przez Serwiusza Rufusa Sulpicjusza', otrzymata nazwe Lex Tullia de ambitu. Starania
Katyliny o konsulat i tym razem sie nie powiodty?®. W zwiazku z powyzszym przysta-
pit on do wcielenia w zycie planu B, ktérego celem byto sifowe przejecie wiadzy?'.
Podobno nawet zamierzano usuna¢ konsula Cycerona®.

Wydarzenia te, ktére przeszty do historii pod nazwa spisku Katyliny, cho¢
ich znaczenie jest przedmiotem dyskusji**, mogly rzeczywiscie wywota¢ wsréd

" M. Jaczynowska, Historia starozytnego Rzymu, Warszawa 1988, s. 134-172.

2 Konsulowie byli najwyzszymi urzednikami w republice rzymskiej, majacymi uprawnienia
cywilne, wojskowe i sadownicze; wybierani byli na okres roku, a wtadze sprawowali parami;
zob. A. Debinski, J. Misztal-Konecka, M. Wojcik, Prawo rzymskie publiczne, Warszawa 2010, s. 22.
3 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 24.

* Ibidem 18.

> K. Kumaniecki, Cyceron i..., op. cit., s. 191.

16 K. Catus, Rola Lucjusza Sergiusza Katyliny w wydarzeniach politycznych w Rzymie na przefomie
66 i 65 przed Chr., ,Acta Universitatis Lodziensis, Folia Historica” 2015, t. 94.

7 K. Kumaniecki, Cyceron i..., op. cit., s. 191.

'® Ambitus — obchodzenie wyboréw w celu zjednywania sobie gloséw, w pézniejszym okresie

podstepne ubieganie sie o urzad (zwfaszcza droga przekupstwa), za: J. Sondel, Sfownik..., op. cit.
s. 54; nt. ustawodawstwa de ambitu zob. M. Sobczyk, Przestepstwo korupcji wyborczej w republi-
kariskim Rzymie, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2014, t. 66, z. 2.

1 Cyceron, Pro Murena 47.

20 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 26.

21 K.H. Waters, Cicero, Sallust and Catiline, ,Historia” 1970, nr 19, s. 195-215.

22 Dio 37.29.

2 Zob. Z. Yavetz, The Failure of Catilina Conspiracy, ,Historia” 1963, nr 12, s. 498; W. Hoffmann,
Catilina und die Rémische Revolution, ,Gymnasium” 1959, nr 66, s. 459.
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rzadzacej nobilitas poczucie zagrozenia. Krag oséb nalezacych do spisku byt dos¢
szeroki. Jak podaje Salustiusz:

Eo convenere senatorii ordinis P. Lentulus Sura, P Autronius, L. Cassius Longi-
nus, C. Cethegus, P. et Ser. Sullae Ser. filii, L. Vargunteius, Q. Annius, M. Por-
cius Laeca, L. Bestia, Q. Curius; praeterea ex equestri ordine M. Fulvius
Nobilior, L. Statilius, P Gabinius Capito, C. Cornelius; ad hoc multi ex colo-
niis et municipiis domi nobiles. Erant praeterea complures paulo occultius
consili huiusce participes nobiles, quos magis dominationis spes hortabatur
quam inopia aut alia necessitudo.

Ceterum iuventus pleraque, sed maxume nobilium, Catilinae inceptis
favebat*.

[Zeszli sie tam ze stanu senatorskiego: Publiusz Lentulus Sura, Publiusz Autro-
niusz, Lucjusz Kasjusz Longiniusz, Gajus Cetegus, Publiusz | Serwiliusz Sullo-
wie, synowie Serwiusza, Lucjusz Warguntejusz, Kwintus Anniusz, M. Por-
cjusz Leka, Lucjusz Bestia, Kwintus Kuriusz, procz tego ze stanu rycerskiego:
Marek Fulwiusz Nobilior, Lucjusz Statiliusz, Publiusz Gabiniusz Kapito,
Gajusz Korneliusz, nadto wielu ze szlachty, z kolonii i municipiéw. Procz
tego wielu arystokratéw w sposéb bardziej zakonspirowany byto uczestni-
kami tego planu; popychata ich do tego raczej nadzieja osiagniecia wtadzy
niz niedostatek lub inna koniecznosc.

Zreszta mtodziez w znakomitej wiekszosci, ale przede wszystkim arystokra-
tyczna, sprzyjata planom Katyliny.]

Do zwolennikéw Katyliny nalezeli tez byli Zzotnierze Sulli, a takze przestepcy?.
Po niepowodzeniu wyborczym dziatania Katyliny miaty juz charak-
ter jawnego buntu przeciwko panstwu. Jak dowiadujemy sie od Salustiusza,
przygotowat zbrojne oddziaty pod wodza oficera sullainskiego Gajusza Man-
liusza w Fezul w Etrurii, Septimiusza z Kamerinum w okregu picefiskim oraz
Gajusza Juliusza w Apulii. Sam za$§ w Rzymie przyszykowat zamachy na kon-
suléw, pozary oraz obsadzat w miescie punkty strategiczne, a nastepnie

24 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 17. Kontakty z wymienionymi osobami miaty miejsce wedtug
Salustiusza okoto 1 czerwca za konsulatu Lucjusza Cezara i Gajusza Figulusa, w 64 r. p.n.e., thum.
K. Kumaniecki, Sprzysiezenie Katyliny, Wroctaw 2006, s. 15-16.

% E.G. Hardy, The Catilinarian Conspiracy in its context: A Re-Study of the Evidence, ,Journal of
Roman Studies” 1971, nr 7, s. 188.
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zamierzat wyruszy¢ do wojska, uprzednio pozbywajac sie Cycerona®. Spi-
skowcy pojawili sie pod domem tego meza stanu, by zabi¢ go na oczach zony
i dzieci?.

W zwiazku z powyzszym Cyceron postanowit przedstawic¢ catg sprawe sena-
towi, na posiedzeniu, na ktére przybyt Katylina. Po otwarciu obrad Cyceron
zaatakowat Katyline sfowami: ,Quo usque tandem abutere, Catilina, patientia
nostra? quam diu etiam furor iste tuus nos eludet? quem ad finem sese effrenata
iactabit audacia?”? [Jak dtugo jeszcze, Katylino, bedziesz naduzywac naszej cier-
pliwosci? Jak dtugo jeszcze twoje szalefistwo bedzie z nas drwi¢? Dokad bedzie
sie miota¢ twoja nieokiefznana zuchwatos¢?].

Wtedy takze miano uchwali¢ senatus consultum ulitimum (dalej: s.c.u.) Jak
podaje Salustiusz:

ltaque, quod plerumque in atroci negotio solet, senatus decrevit darent
operam consules ne quid res publica detrimenti caperet. Ea potestas per
senatum more Romano magistratui maxuma permittitur: exercitum parare,
bellum gerere, coercere omnibus modis socios atque civis, domi militiaeque
imperium atque iudicium summum habere; aliter sine populi iussu nullius
earum rerum consuli ius est®.

[Przeto, jak to zwykle bywa w groznej sytuacji, senat uchwalit, zeby konsulo-
wie starali sie, by rzeczpospolita nie poniosta jakiej szkody. Petnomocnictwo
udzielone ta uchwata jest najwieksze, jakie wedtug obyczaju rzymskiego
otrzymuje urzednik od senatu: wolno mu zaciaga¢ wojsko, prowadzi¢ wojne,
trzymac w ryzach wszystkimi sposobami obywateli i sprzymierzencéw, pod-
czas pokoju i wojny sprawowac najwyzsza wtadze wojskowa i sadownicza;
inaczej bez uchwaty ludu do zadnej z tych rzeczy konsul nie ma prawa.]

Po cycerorskim ataku na niego Katylina udat sie do Manliusza, a senat ogtosit ich
obu wrogami panstwa?®.

Jak wielkie byto oddziatywanie Katyliny na spoteczeristwo rzymskie, swiad-
cza sfowa Salustiusza:

26 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 27.

27" Cyceron, Pro Sulla 6.18.

28 Cyceron, In Catilinam | 1, ttum. T. Piotrowicz, Marcus Ttullius Cicero; Pierwsza mowa przeciw
Katylinie, ,Przeglad Filozoficzny — Nowa Seria” 1993, nr 4, s. 113.

2 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 29, thum. K. Kumaniecki, Sprzysiezenie..., op. cit., s. 25.

30 Ibidem 36.
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Ea tempestate mihi imperium populi Romani multo maxume miserabile
visum est. Cui cum ad occasum ab ortu solis omnia domita armis pare-
rent, domi otium atque divitiae, quae prima mortales putant, adfluerent,
fuere tamen cives, qui seque remque publicam obstinatis animis perditum
irent. Namque duobus senati decretis ex tanta multitudine neque praemio
inductus coniurationem patefecerat neque ex castris Catilinae quisquam
omnium discesserat: tanta vis morbi ac veluti tabes plerosque civium animos
invaserat®'.

[W tej to krytycznej chwili wydafo mi sie panstwo narodu rzymskiego najbar-
dziej godne pozatowania. Chociaz od zachodu do wschodu storica wszyst-
kie ziemie ujarzmione orezem byty mu podlegte, chociaz w domu - co
ludzie uwazaja za najwyzsza wartos¢ — kwitl pokéj i bogactwo sie przele-
wato, to jednak znalezli sie obywatele, ktorzy z uporem zdazali do wtasnej
i do rzeczypospolitej zguby. Albowiem mimo dwéch uchwat senatu sposréd
tak wielkiego tlumu ani jeden cztowiek sie nie znalazt, ktéry by zachecony
nagroda zdradzit sprzymierzenie albo opuscit ob6z Katyliny; tak wielka moc
choroby i jakby zaraza ogarneta dusze wiekszosci obywateli.]

Dowody spisku udato si¢ Cyceronowi pozyska¢ dzieki galijskiemu plemieniu
Allobrogéw??. Jako $wiadek zeznawat Woltrucjusz, uczestnik spisku, ktéremu
udzielono rekojmi bezpieczerstwa. Wskazano na wine Lentulusa, ktéry miat
przygotowac powstanie w Rzymie?**. Po zakoriczeniu przestuchania senat uchwa-
lit, aby osadzi¢ spiskowcéw Lentulusa, Cetegusa, Statyliusza Gabiniusza w aresz-
cie domowym. Takie decyzje podjeto takze w stosunku do nieujetych: Cepariu-
sza, Publiszua Furiusza, Kwintusa Magiusza Chilona i Publiusza Umbrenusa**.

Dnia 5 grudnia 63 r. p.n.e. Cyceron zwotat posiedzenie senatu®®, na ktérym

mialy rozstrzygnac sie losy spiskowcédw. Po debacie postanowiono ich zgfadzi¢*.
Jeszcze przed noca w wiezieniu, w miejscu Tulianum Lentulus, Cetegus, Stati-
liusz, Gabiniusz i Cepariusz zostali zaduszeni stryczkiem?”.

31

32

33

34

35

Ibidem, s. 30-31.

Ibidem 46, Dio 37.34.

Salustiusz, Coniuratio Catilinae 46-47.

Cyceron, In Catilinam 11l 6-14.

Barwny opis posiedzenia senatu z dnia 5 grudnia 63 r. p.n.e. zawart M. Joiica, Glosne rzymskie

procesy karne, Wroctaw 2009, s. 133-138.
36 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 50-53.
37 lbidem 55.
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Provocatio ad populum — patronka praw obywatelskich
i obronczyni wolnosci

Spiskowcoéw zgtadzono, nie dajac im mozliwosci skorzystania z provocatio —
prawa odwotania sie¢ do ludu, ktére przystugiwato obywatelowi rzymskiemu
w przypadku skazania go na kare $mierci, chtosty lub wysokiej grzywny?®.

Prawo to wedtug rzymskiej tradycji siegato 509 r. p.n.e., kiedy to miano uchwali¢
lex Valeria de provocatione®. Miato ono stuzy¢ ograniczeniu wtadzy konsuléw, ktérzy
w swym reku skupili prerogatywy krélewskie**. Wedtug tej ustawy rola ludu, w przy-
padku odwotania sie do niego, miafa polega¢ albo na zatwierdzeniu kary zasadzonej
przez magistrature, albo na jej zakwestionowaniu, co réwnato sie z uchyleniem*'.

Kolejna ustawa dotyczaca provocatio ad populum miata zosta¢ uchwalona
w 449 r. p.n.e.*? Lex Valeria Horatia po raz pierwszy wprowadzito zasade, iz
uchwaty podjete na concilium* byty wiazace dla cafego ludu**. Ustawa ta stano-
wifa o zakazie powotywania urzednikéw sine provocatione®. W przeciwieristwie
do wczesniejszej lex Valeria de provocatione, ta z 449 r. p.n.e. miafa juz zawierac¢
sankcje za jej nieprzestrzeganie®®. Najwieksza wiarygodnodcig wsréd romanistow
cieszy sie lex Valeria z 300 r. p.n.e.*” Z ustawy tej wynika zakaz chtosty poprze-
dzejacej kare $mierci dla obywatela, ktéry skorzystat z provocatio*.

3% Por. ). Kaminski, [w:] W. Wotodkiewicz, Prawo rzymskie. Stownik encyklopedyczny, Warszawa
1986, s. 127; K. Wyrwinska, Civis romanus sum. Rzymskie prawo publiczne. Wybrane zagadnienia,
Krakéw 2015, s. 34.

39 Cyceron, De republica 2.53; Liwiusz, Ab urbe condita 2.8; nt. autentycznosci Lex Valeria de pro-
vocatione z 509 r. p.n.e. zob. E.T. Scandone, Leges Valeriae de provocatione. Repressione criminale
a garanzie costituzionale nella Roma repubblicana, Napoli 2008, s. 39; Th. Mommsen, Rémisches
Strafrecht, Lepizig 1899, s. 477; P. de Francisci, Storia del diritto romano, t. 1, Milano 1939; s. 345.
40 P, Kotodko, Ustawodawstwo rzymskie w sprawach karnych. Od ustawy XII Tablic do dyktatury
Sulli, Biatystok 2012, s. 32.

# E.T. Scandone, Leges Valeriae..., op. cit., s. 151.

42 Liwiusz, Ab urbe condita 3.54-3.55; zob. P. Kotodko, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 39.

4 Concilium — kazde zebranie w jakiejkolwiek sprawie, uzywane na okreslenie tych zebran, ktére
nie byly komicjami, a wiec badz zebranie bez wyboréw i glosowania, badz nie wszystkich obywa-
teli, np. poczatkowo na concilium obradowat plebs (concilia plebis), za: ). Kamifski, op. cit.

“ Liwiusz, Ab urbe condita 3.55.

* A.H.J. Greenidge, Roman Public Life, London 1901, s. 109; E. Loska, Provocatio ad populum,
[w:] A. Debirski, H. Kowalski, M. Kuryfowicz (red.), Salus rei publicae suprema lex. Ochrona inte-
reséw paristwa w starozytnej Gregji i Rzymie, Lublin 2007, s. 130.

% E.T. Scandone, Leges Valeriae..., op. cit., s. 280.

4 . de Martino, Storia della costituzione romana, t. 1, Napoli 1972, s. 258; W. Kunkel, M. Scher-
maier, Rémische Rechtesgeschichte, K6In-Weimar—Wien 2001, s. 21.

4 P, Kotodko, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 44.
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W Il w p.n.e miaty zosta¢ uchwalone trzy leges Porciae dotyczace provo-
catio ad populum®. Gtéwnymi zmianami wprowadzonymi przez te ustawy
w stosunku do wczesdniejszych leges de provocatione bylo rozszerzenie dziafa-
nia provocatio ad populum na obszar poza pomoerium®. Jak dowiadujemy sie
od Liwiusza: ,Porcia tamen lex sola pro tergo civium lata videtur, quod gravi
poena, si quis verberasset necassetve civem Romanum, sanxit”'. Z powyzszego
przekazu wynika, ze orzeczenie wobec obywatela rzymskiego kary $mierci lub
chtosty byto zagrozone ciezka kara.

Ustawy te miaty by¢ przyjete w latach 198-195 p.n.e. Pierwsza, lex Porcia
de tergo civum, zabraniata poddawa¢ obywateli rzymskich chfoscie. Druga, lex
Porcia de provocatione, okrelata sposéb odwotywania sie do ludu w przypadku
przebywania obywateli poza Rzymem. | wreszcie trzecia, rowniez lex Porcia de
provocatione, zezwalata na dobrowolne udanie sie na wygnanie obywatelom
skazanym na $mier¢*2. System wprowadzony powyzszymi leges polegat na ogra-
niczaniu witadzy magistratury petniacej funkcje sadownicze, dajac mozliwosc¢ jej
kontrolowania zgromadzeniom ludowym w przypadku skorzystania przez oby-
watela z instytucji provocatio ad populum.

W II wieku p.n.e. senat rozpoczat powotywac¢ specjalne trybunaty —
quaestio extra ordinem, w stosunku do ktérych nie obowiazywata mozliwos¢
skorzystania z provocatio®*>. W 186 r. p.n.e. podjeto senatus consultum de
Bachanalibus skierowana przeciwko czcicielom boga Bachusa®. To dziata-
nie zawiesito normalny proces karny i przyznato senatowi uprawnienia do
ingerencji w wymiar sprawiedliwosci®>. Podobny trybunat zostat powotany
w 180 r. p.n.e. w celu osadzenia dwoéch kobiet oskarzonych o otrucie swych
mezow>®,

49 Cyceron, De republica 2.31.

%0 P Kotodko, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 49 i literatura tam przywotana; pomoerium — poéwie-
cona przestrzei po obu stronach muréw rzymskich, takze granica, za J. Sondel, Sfownik..., op. cit.,
s. 759.

51 Liwiusz, Ab urbe condita 10.9.4.

2. M. Jonrca, Gtosne rzymskie procesy..., op. cit., s. 134, przyp. 18.

3 P Kotodko, Ustawodawstwo..., op. cit., s. 53; W. Litewski, Rzymski proces karny, Krakéw 2003,
s. 38; A. Debinski, J. Misztal-Konecka, M. Wéjcik, Prawo..., op. cit., s. 188.

> Liwiusz, Ab urbe condita 39.14; nt. tej uchwaly obszernie A. Bartinik, Senatus consultum de
Bachanalibus ze 186 roku p.n.e. jako préba przywrécenia porzadku publicznego w Rzymie, [w:]
K. Amielanczyk, A. Debski, D. Stapka (red.), Ochrona bezpieczeristwa i porzadku publicznego
w prawie rzymskim, Lublin 2010, s. 41-52.

55 Zob. D. Mantovani, Il probelma d’origine dell’accusa popolare. Dalla «quaestio» unilaterale alla
«quaestion bilaterale, Padova 1989, s. 1 i n.

56 Liwiusz, Periochae 48.
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W potowie Il wieku p.n.e. powstat pierwszy staty trybunat karny do orze-
kania w sprawach o zdzierstwa i przekupstwa dokonywane przez urzednikéw
w prowincjach (quaestio de repetundis) na mocy lex Calpurnia de repetundis
z 149 r. p.n.e.”” Sedziowie wchodzacy w sktad statych trybunatéw nie byli przed-
stawicielami magistratury, nie mogto zatem znalez¢ zastosowania w stosunku do
nich provocatio®®. W 123 r. p.n.e. za$ z inicjatywy trybuna plebejskiego Gajusza
Semproniusza Grakcha uchwalono lex Sempronia de capite civis Romani, aby
o sprawach zagrozonych kara $mierci nie decydowano bez zgody ludu wyrazo-
nej na zgromadzeniu®’.

Zaprezentowany przeglad ustawodawstwa rzymskiego w sprawach dotycza-
cych provocatio ad populum wskazuje, ze instytucja ta byta istotnym elementem
republikarskiego porzadku prawnego i petnita wazna funkcje gwarancyjna. Inge-
rencja senatu w proces karny poprzez powotywanie statych trybunatéw znalazta
reakcje w postaci lex Sempronia z r. 123 p.n.e. lus provcationis wchodzito zatem
w swego rodzaju konstytucje rzymskiej republiki, stanowiac o ksztatcie obywa-
telstwa rzymskiego i zwiazanych z tym uprawnien.

Senatus consultum ulitimum - by rzeczpospolita nie poniosta
szkody

Senatus consultum ulitimum byto specjalng uchwatg senatu podejmowang
w sytuacjach nadzwyczajnego zagrozenia republiki®. Z lat 133—-140 p.n.e. znamy

57 Cyceron, Brutus 34, 106; ustawa ta zostata uchwalona z inicjatywy trybuna plebejskiego, a nie magi-
stratury; nt. tej ustawy zobacz szczegétowo P. Kotodko, Ustawodawstwo..., op. cit, s. 49, 118-133.

%8 E. Loska, Provocatio..., op. cit., s. 125.

% Th. Mommsen, Rémisches..., op. cit., s. 163. Kotodko uwaza, ze podstawowym celem tej ustawy
byto zakazanie powotywania quaestiones przez senat bez zgody wydanej przez zgromadzenie ludowe
(Ustawodawstwo..., op. cit., s. 61). Appel z kolei za Plutarchem podaje, iz ustawa ta stanowita, ze
jesli ktos jako urzednik skaze obywatela bez sadu na wygnanie, moze by¢ za to pociagniety do odpo-
wiedzialnoci karnej — H. Appel, Ustawy Cajusza Grakcha o charakterze prewencyjnym: Lex ne de
capite civum oraz Lex ne quis iudicio circumveniatur, [w:] K. Amielaficzyk, A. Debski, D. Stapka (red.),
Ochrona..., s. 24.

% Dokfadne oméwienie wszystkich s.c.u. wraz z przedstawieniem pogladéw w literaturze na ich
temat i analiza — H. Appel, Kontrowersje wokél senatus consultum ulitimum. Studium z dziejéw
poznej republiki rzymskiej, Torun 2013. Zwiezta definicja tej uchwaty: eadem, [w:] Pompeius
Magnus: his third Consulate and the Senatus Consultum Ultimum (SCU), ,Biuletyn Polskiej Mysli
Historycznej” 2012, nr 7, s. 341: ,A senatus consultum ultimum (SCU) was a decree passed by
the Senate which authorized the magistrates referred to in such an act to take measures in order to
overcome an emergency situation faced by the state”.
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14 przypadkéw powziecia tej uchwaty®'. Sama nazwa s.c.u. nie jest pojeciem
ani prawnym, ani prawniczym. Zwykto sie jej uzywa¢ za Gajuszem Juliuszem
Cezarem, ktory tak okreslit uchwate podjeta przeciwko niemu w 49 r. p.n.e.:
,Decurritur ad illum extremum atque ultimum senatus consultum”®2. Plaumann
zaproponowat, aby w stosunku do tej uchwaty uzywac okreslenia senatus consul-
tum de republica defendenda®.

Uchwata ta nie miata mocy powszechnie obowiazujacej, byta bowiem skie-
rowana do konkretnych oséb®*. Adresatami uchwat byli zatem: konsulowie, pre-
torzy, interreksi. Zwracano sie w nich takze do magistra equitum i triumwir6w®’.
Po wskazaniu adresatow s.c.u. okre$lano dziatania, ktére winni oni podjac:
curent (niech sie zatroszcza), videant (niechaj bacza), dent operam (niech dotoza
staran), a nastepnie pojawiafa sie formuta: ne quid res publica detrimenti capiat
(zeby rzeczpospolita nie doznata zadnej szkody)®®.

Problem charakteru s.c.u. interesowat wielu badaczy, od Theodora Mom-
msena poczawszy®’. Przydawano jej szczegblny charakter prawny, okreslano
jako quasi-dyktature, a nawet miata ona upowaznia¢ jej adresatow do naru-
szania prawa obywateli do provocatio®. Jak uwaza natomiast Wilfried Nippel®?,
uchwata ta nie byta tozsama z lex i nie dawata zadnych dodatkowych uprawnieri
urzednikom dziatajacym na jej podstawie, w tym prawa do lekcewazenia provo-
catio. Zgodzic sie takze wypada z twierdzeniami Hanny Appel:

[...]trzeba tez bardzo mocno podkredli¢ i to, ze tzw. scu nie byto ogtoszeniem
stanu wyjatkowego, ktéry mogtby implikowac jakie$ systematyczne dziata-
nia, w zwiazku z czym uchwata ta nie wymagata istnienia jej scisle okreslonej
formuty i nabierafa tresci dopiero poprzez swoje konkretne zastosowania’.

61 Nie wszyscy badacze zgadzaja sie z tym, ze pierwsza s.c.u. uchwalono juz w 133 r. p.n.e. W. Litew-
ski, Rzymski..., op. cit., s. 15, stwierdzit: ,Proponowano je juz w 133 r. p.n.e. ale bezskutecznie, gdyz
sprzeciwit sie mu wybitny jurysta rzymski Publius Mucius Scaevola, petniacy wéwczas funkcje konsula”.
62 Cezar, O wojnie domowej | 5.

6 G. Plaumann, Das sogenannte Senatus consultum ultimum, die Quasidiktatur der spateren rémi-
schen Republik, ,Klio” 1913, s. 326.

4 A.W. Lintott, Violence in Republican Rome, Oxford 1968, s. 159.

% H. Appel, Kontrowersje wokdl..., op. cit., s. 9.

0 |bidem, s. 10.

7 Na temat pogladéw badaczy dotyczacych s.c.u. —ibidem, s. 11.

% G. Plaumann, Das sogenannte..., op. cit., s. 385.

% W. Nippel, Public Order in ancient Rome, Cambridge 1995, s. 63.

70 H. Appel, Kontrowersje wokdt..., op. cit., s. 286-287.
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Taka tez uchwate na wniosek Cycerona senat uchwalit w dniu 21 pazdziernika
63 r. p.n.e.”’, wskutek ujawnienia listbw ostrzegajacych przed planowana przez
Katyline rzezig optymatéw i powstaniem zbrojnym??. Jak donosi Salustiusz:

ltaque, quod plerumque in atroci negotio solet, senatus decrevit darent
operam consules ne quid res publica detrimenti caperet. Ea potestas per
senatum more Romano magistratui maxuma permittitur: exercitum parare,
bellum gerere, coercere omnibus modis socios atque civis, domi militiaeque
imperium atque iudicium summum habere; aliter sine populi iussu nullius
earum rerum consuli ius est”>.

[Przeto, jak to zwykle bywa w groznej sytuacji, senat uchwalit, zeby konsulo-
wie starali sie, by rzeczpospolita nie poniosta jakiej szkody. Petnomocnictwo
udzielone ta uchwata jest najwieksze, jakie wedtug obyczaju rzymskiego
otrzymuje urzednik od senatu: wolno mu zaciaga¢ wojsko, prowadzi¢ wojne,
trzymac w ryzach wszystkimi sposobami obywateli i sprzymierzefncéw, pod-
czas pokoju i wojny sprawowac najwyzsza wtadze wojskowa i sadownicza;
inaczej bez uchwaty ludu do zadnej z tych rzeczy konsul nie ma prawa.]

Twierdzenia historyka o tym, ze na mocy tej uchwaty wolno konsulowi zaciaga¢
wojsko, prowadzi¢ wojne, trzymac¢ w ryzach wszelkimi sposobami sprzymierzen-
céw i obywateli, podczas pokoju i wojny sprawowac najwyzsza wtadze sadow-
nicza i wojskowa, maja tylko charakter retoryczny, gdyz konsul byt wyposazony
w powyzsze atrybuty bez koniecznosci uchwalania s.c.u.”

Tak wiec ta ostateczna uchwata senatu podjeta w 63 r. p.n.e. nie wprowa-
dzafa jakiego$ stanu nadzwyczajnego ani nie zawieszata istniejacych w republice
praw. Senat okreslit jedynie stan zagrozenia parstwa, w tym przypadku zagroze-
niem tym miaf by¢ wykryty spisek Katyliny, i wezwat konsuléw do wszelkich dzia-
tan w celu ochrony interesu panstwa. To do konsuléw nalezato okreslenie, jakie
dziatania maja podja¢, a w szczegélnosci, czy moga naruszy¢ istniejace prawa.

7' H. Kowalski, Religia i polityka w zamachach stanu w Rzymie w okresie republiki, [w:] A. Softysiak,
J. Olko (red.), Zamach stanu w dawnych spoftecznosciach, Warszawa 2004, s. 12.

72 K. Kumaniecki, Cyceron i..., op. cit., s. 193.

73 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 29, ttum. K. Kumaniecki, s. 25.

7+ Na ten temat zob. H. Appel, Kontrowersje wokdt..., op. cit., s. 191-192.
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~Wyrok” bez procesu

Posiedzenia senatu z 3 i 5 grudnia 63 r. p.n.e. zmierzaty do zgtadzenia uczestni-
kow spisku: Lentulusa, Cetegusa, Statiliusza, Gabiniusza i Cepariusza. Tego, co
wydarzyto sie przed senatem, nie mozna nazwac¢ procesem. W czasach republiki
senat nie miat bowiem kompetencji sadowniczych”. Prawo sadzenia mieli za$
urzednicy, zgromadzenia ludowe czy quaestiones perpetuae’.

W czasie posiedzenia 5 grudnia pierwszy gtos zabrat konsul desygnowany
Decymiusz Sylanus, ktéry wystapit z wnioskiem kary smierci dla spiskowcow?””.
Po nim glos zabierali inni senatorowie opowiadajacy sie takze za karg $mierci,
az do wystapienia Gajusza Juliusza Cezara. Generalnie przeciwstawit sie on
karze $mierci dla spiskowcoéw. Zaproponowat natomiast wniosek, zgodnie z kt6-
rym miata nastapic¢ konfiskata ich majatku oraz umieszczenie ich w wiezieniach
w miastach municypalnych. Stowa Cezara przekazane nam przez Salustiusza
zastuguja na szczeg6lna uwage w kontekscie praworzadnosci’.

[...] jedli jednak wielko$¢ zbrodni przekracza wszelkie wyobrazenie ludzkie,
to jestem zdania, Ze trzeba zastosowac $rodki przewidziane w prawach. [...]
A kiedy wiadza dostaje sie w rece ludzi nie umiejacych sie z nig obchodzi¢
albo mniej szlachetnych nowy éw sposéb karania zostaje zastosowany nie do
tych, ktérzy na niego zastuguja, lecz do niewinnych i niezastugujacych. [...]
Przeciez w innej epoce, za innego konsula, ktéry rowniez bedzie miat w reku
site zbrojna, moze jakas rzecz nieprawdziwa zosta¢ uznana za prawde; kiedy
opierajac sie na tym precedensie konsul na mocy uchwaty senatu dobedzie
miecza, ktéz mu wtedy potozy kres lub hamulec. [...] Kiedy rzeczpospo-
lita wzrosta i przy wielkiej ilosci obywateli doszty do znaczenia stronnictwa,
kiedy poczeto na niewinnych zastawiac sidfa i inne tego rodzaju stosowac
praktyki, wtedy ustanowiono prawo Porcjusza i inne prawa, pozwalajace i$¢
skazanym na dobrowolne wygnanie.

7> Trudno zgodzi¢ sie z twierdzeniami w: B. Sitek, [w:] Senatus consultum ultimum. Ochrona inte-
resu panstwa w sytuacji wewnetrznego zagrozenia na przykladzie procesu Katyliny, ,Teka Komisji
Prawnej — Oddziat Lubelski PAN” 2018, t. 11, nr 1, s. 348, ze procedura przed senatem wszczy-
nana byta przez konsula, ktéry zmierzat do podjecia s.c.u., a jej podjecie umozliwiato wprowadze-
nie stanu wyjatkowego, uznanie osoby czy grupy oséb za wrogéw parnstwa, a nastepnie fizyczng
eliminacje wrogéw parnstwa bez wyroku sadowego.

76 Por. W. Litewski, Rzymski..., op. cit., s. 29-50.

77 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 50.

78 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 51, ttum. K. Kumaniecki, s. 43—-48.
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Cezar wyraznie wskazuje, ze famanie obowiazujacych praw moze w przy-
sztodci obréci¢ sie przeciwko panstwu i tym, ktérzy te prawa tamia. W przemé-
wieniu tym mozna dostrzec idee, iz interes panstwa jest tozsamy z praworzadno-
Scia, a przestrzeganie prawa, nawet w sytuacji nadzwyczajnej, jest obowiazkiem
sprawujacych wiadze.

Odpowiedzig na przemoéwienie Cezara byto wystapienie Cycerona, dla kt6-
rego byto oczywiste, iz senatorowie juz uznali spiskowcéw za winnych, skoro
uprzednio nagrodzili go za uratowanie rzeczpospolitej”. Po ostrym przemoéwie-
niu Katona uchwalono wobec spiskowcéw kare Smierci, ktéra zostata wykonana
natychmiast®.

W Swietle analizy literatury nt. posiedzenia senatu w grudniu 63 r. p.n.e.
dokonanej przez Hanne Appel®' usprawiedliwione jest twierdzenie, ze nie miato
ono charakteru procesu sadowego. Byto jednak potrzebne konsulowi Cyce-
ronowi do uzyskania usprawiedliwienia swych dziatai. To bowiem on podjat
decyzje o zgladzeniu spiskowcéw. Uznat, ze w wezwaniu z s.c.u. do podjecia
wszelkich dziatan zmierzajacych do ochrony interesu rzeczpospolitej miesci sie
eliminacja zagrozenia w postaci spiskowcéw, nawet z pogwatceniem ich praw
obywatelskich. W 58 r. p.n.e. z inicjatywy Klodiusza zostata uchwalona lex Clo-
dia de capite, a wskutek tej ustawy Cyceron dobrowolnie udat sie na wygna-
nie®?. Tak wiec konsul 63 r. p.n.e. zaptacit za podjete decyzje eliminacja z zycia
publicznego.

Zakonczenie

Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja na doktadne przedstawienie
wszystkich pogladéw na istote s.c.u., jej charakter oraz skutki. Rozmaicie w lite-
raturze sa interpretowane wydarzenia w senacie z 63 r. p.n.e. Z morza pogladéw
i kontrowersji wytania sie jednak pewien obraz.

Po pierwsze nie ulega watpliwosci, ze republika rzymska, wskutek trwajacej
walki stanéw, pdzniej zas stronnictw popularéw i optymatéw, doprowadzita do
wyksztatcenia skomplikowanego ustroju politycznego, petnego instytucji gwaran-
cyjnych, takich jak trybuni plebejscy czy provocatio ad populum. Wielos¢ instytu-
cji paradoksalnie doprowadzita do chaosu kompetencyjnego, ktéry szczegélnie

79 Cyceron, In Catilinam IV 5.

80 Salustiusz, Coniuratio Catilinae 55.

8 H. Appel, Kontrowersje wokdt..., op. cit., s. 196-200.
82 |bidem, s. 220.
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byt widoczny w czasach ,rewolucji rzymskiej”, trwajacej od 133 r. p.n.e., czyli
trybunatu Tyberiusza Grakcha, do 30 r. p.n.e., czyli $mierci Antoniusza i skupie-
nia catej wtadzy w panstwie w rekach mfodego Cezara, pézniejszego Oktawiana
Augusta.

Senatus consultum ultimum z 63 r. p.n.e. nie wprowadzito zadnego stanu
nadzwyczajnego ani tez nie upowaznito konsula do tamania praw obywatelskich,
cho¢ stwarzato mozliwos¢ rozmaitych interpretacji, co dato Cyceronowi pretekst
do zgfadzenia spiskowcéw, powotujac sie na zagrozenie interesu paristwa. To
zagrozenie miafo by¢ usprawiedliwieniem dziafar gwatcacych prawa obywateli,
przede wszystkim do provocatio.

Dziafania te pokazuja, ze tworzenie wielu instytucji panstwa, ktérych kom-
petencje nie sa jasne albo daja sie interpretowaé w rézny sposéb, pozwalaja
przedstawicielom wifadzy na zachowanie, ktére dla doraznych celéw politycz-
nych moze naruszac istniejacy porzadek prawny i praworzadnos¢. Co ciekawe,
interes panstwa wydaje sie utozsamiany z korzyscia rzadzacej w republice nobi-
litas. Wszystkie bowiem nadzwyczajne dziatania sprzyjaty zachowaniu wtadzy
przez optymatéw. Schemat dziatant z 63 r. p.n.e. wydaje sie uniwersalny i moz-
liwy do zastosowania w kazdych czasach.

Wydarzenia nam wspotczesne wskazujg, ze wtadza w rézny sposéb, powo-
tujac sie na interes panstwa, dokonuje interpretacji prawa, bardzo czesto naru-
szajac prawa obywatelskie.

Jak zauwazyt Juliusz Cezar w czasie przywotanego przeméwienia w senacie,
stworzenie precedensu polegajacego na famaniu prawa moze doprowadzi¢ do
tego, ze ten precedens bedzie usprawiedliwiat famanie praworzadnosci. Zgadza-
jac sie z Cezarem, nalezy wskaza¢, ze interes paristwa nie moze usprawiedliwiac
tamania praworzadnodci. Idac dalej, nalezy stwierdzi¢, ze praworzadnos¢ jest
zgodna z interesem panstwa i nie sg to dobra przeciwstawne. Tylko bowiem
przestrzeganie porzadku prawnego przez wiadze pozwala na prawidfowe funk-
cjonowanie panstwa.

Kryzys republiki rzymskiej w | w. p.n.e. doprowadzit do sytuacji, ktérej za
wszelka cene chciat unikna¢ Cyceron — republika przestata istnie¢, a wszystkie jej
instytucje z biegiem czasu zostaly przejete przez cesarzy. Niech zatem bedzie to
swego rodzaju memento tego opracowania.
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Streszczenie

Obecnie widoczny jest kryzys demokracji liberalnej i demokratycznego paristwa prawa, nie tylko
w Polsce, ale takze w innych panstwach europejskich, a nawet w kolebce wspétczesnej demokra-
cji — Stanach Zjednoczonych. Sytuacja ta wzmagana jest przez zagrozenie wywotane pandemia.
Wiszystkie te czynniki prowokuja politykéw do stosowania srodkéw bedacych albo wprost tama-
niem prawa albo jego naciaganiem, powotuja sie przy tym na interes panstwa lub interes ogétu,
kosztem podstawowych praw i wolnosci obywatelskich.

Rodzi sie zatem pytanie, czy takie dziatania sa czym$ wyjatkowym czy pewna prawidto-
woscig, ktéra powtarza sie w historii w okreslonych momentach dziejowych, tj. kryzysu i stanu
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zagrozenia panstwa. A takze czy stan kryzysu i zagrozenia upowaznia wiadze do tamania zasady
praworzadnosci w imie interesu paristwa lub ogdtu.

W artykule podjeta zostata analiza sytuacji z 63 r. p.n.e. kiedy to Cyceron, bedacy wéwczas
konsulem, doprowadzit do uchwalenia senatus consultum ulitimum w celu przeciwdziatania zagro-
zeniu pafistwa wywotanego spiskiem Katyliny. Przeanalizowany zostat stosunek senatus consultum
ultimum do ustaw gwarantujacych prawo obywateli do provocatio, jej wptyw na realizacje zasady
praworzadnosci, a takze spos6b uzasadniania wylaczenia w stosowaniu tego podstawowego prawa
obywatelskiego w republice rzymskiej.

Stowa kluczowe: interes panstwa, praworzadno$¢, republika rzymska, senatus consultum uliti-
mum, Cyceron
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W Konstytucji RP z 1997 r. wskazano, ze w demokratycznym paristwie praw-
nym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej obowiazuje zasada
trojpodziatu i rownowazenia sie wtadz, zas wszelkie organy wtadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa. Ponadto w demokratycznym pan-
stwie prawnym normy obowigzujacego prawa musza by¢ stanowione w trybie
okreslonym konstytucja, a kazdy organ parstwa podejmuje dziatania wytacznie
na podstawie i w granicach prawa, zgodnie z zasada praworzadnosci wyrazona
w art. 7 konstytugji'.

Wedtug Sadu Najwyzszego zasada praworzadnosci wymieniona explicite
w art. 7 ustawy zasadniczej stanowiaca, ze organy wiadzy publicznej dziafaja
na podstawie i w granicach prawa, ,zawiera norme zakazujaca domniemywania
kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania organu
wiadzy publicznej byty oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej”?.
Niewatpliwie istnieje zwiazek miedzy funkcjonowaniem organéw administracji
publicznej a sprawng oraz rzetelng kontrolg ich dziafalnosci. W celu ochrony
podstawowych zasad konstytucyjnych ustawodawca powotat organ, ktérego
zadaniem jest zapewnienie rzetelnej kontroli legalnosci dziafaih podejmowanych
przez organy wladzy publiczne;j.

Rola ta przypisana jest Najwyzszej Izbie Kontroli (dalej: NIK lub Izba), ktéra
ma za zadanie dokonywac kontroli dziatalnosci organéw administracji rzadowe;j,
Narodowego Banku Polskiego, paristwowych oséb prawnych i innych panstwo-
wych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci.

' Opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Proces prawotwdrczy w swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace zagadnieri zwigza-
nych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2015, s. 273.

2 Postanowienie SN z dnia 18 stycznia 2005 r., WK 22/04.
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Warto sie zastanowi¢, czy obowiazujace regulacje prawne rzeczywiscie sa
w stanie zapewni¢ nalezyta ochrone zasady praworzadnosci oraz czy naczelny
organ konstytucyjny — NIK — jest w stanie zagwarantowac jej ochrone na gruncie
obowiazujacych przepiséw.

Aby odpowiedzie¢ na postawione pytania, nalezy najpierw podda¢ analizie
obowiazujace przepisy regulujace zalezno$¢ NIK od wiadzy publicznej, jej kom-
petencje, a takze sposob powotywania prezesa NIK i kryteria kontroli, ktérymi sie
kieruje podczas wykonywania swoich kompetencji. Nastepnie mozna sformuto-
wac ewentualne postulaty de lege ferenda.

Powotanie NIK

Zabezpieczenie majatku paristwowego w momencie uzyskania przez Polske nie-
podlegtosci stato sie kwestia priorytetowa, dlatego tez powotano organy wypo-
sazone w kompetencje kontrolno-nadzorcze. Dekretem Naczelnika Panstwa’
z dnia 7 lutego 1919 r. w miejsce utworzonego postanowieniem Tymczasowe;j
Rady Stanu Krélestwa Polskiego z dnia 10 sierpnia 1917 r. Urzedu Obrachun-
kowego zostata utworzona Najwyzsza Izba Kontroli Pafstwa (Dz.U. RP Nr 14,
poz. 183) w Warszawie, co stanowito poczatek kontroli paistwowej w niepod-
legtej Polsce®. Jak wskazuje Andrzej Sylwestrzak®, ukazanie sie dekretu o NIKP
w dos¢ krotkim, gdyz zaledwie dwumiesiecznym okresie po ukazaniu sie dekretu
z dnia 22 listopada 1918 r. o najwyzszej witadzy reprezentacyjnej Republiki Pol-
skiej i jednoczesnie przed zwotaniem Sejmu Ustawodawczego i przed uchwata
z dnia 20 lutego 1920 r. o powierzeniu Jézefowi Pitsudskiemu dalszego sprawo-
wania urzedu Naczelnika Parstwa, stanowi o istotnej roli NIKP w powigzaniu
Z innymi organami.

Obecnie konstytucja z 1997 r. potwierdza usytuowanie NIK jako naczelnego
organu kontroli panstwowej w rozdziale IX zatytutowanym ,Organy kontroli pai-
stwowej i ochrony prawa”, w art. 202-207 regulujac kwestie funkcjonowania,
podstawy oraz zakres dziatania i ustr6j NIK. W kwestiach dotyczacych organi-
zacji oraz trybu dziafania NIK konstytucja odsyta do ustawy, ktéra obowiazuje
w swym zasadniczym ksztafcie od 1994 r.6

3 Podpisanym przez Naczelnika Panstwa Jézefa Pitsudskiego, Prezydenta Ministréw Ignacego
Paderewskiego oraz Ministra Skarbu Jézefa Englicha

4 I. Sierpowska, Funkcje kontroli paristwowej. Studium prawnoporéwnawcze, Wroctaw 2003,
s. 42.

5 A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 38.

¢ Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 23 grudnia 1994 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 1200).
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Nadanie Izbie rangi naczelnego organu kontroli odnosi sie do funkgji zastrze-
zonej dla tego podmiotu na poziomie konstytucyjnym, co stanowi o podkresle-
niu doniostosci funkgji kontroli painstwowej.

Konstytucja RP nie tylko wyréznia te funkcje, lecz takze juz na tym pozio-
mie zabezpiecza jej niezalezne i samodzielne wykonywanie przez naczelny
organ — NIK. W ten sposéb charakterystyka prawna NIK dotyczy pewnego
typu dziatalnosci, nie za$ ujecia w strukturze organéw paristwa. Postuze-
nie sie formuta naczelnosci wskazuje, ze na podstawie rozstrzygniecia kon-
stytucyjnego kontrola paristwowa ma by¢ realizowana przez NIK w spo-
s6b samodzielny, a wiec takze niezawisly i niezalezny od innych organéw
panstwowych’.

Niezaleznos¢ NIK

Zgodnie z art. 202 konstytucji model kontroli pafistwowej funkcjonuje niezalez-
nie od wladzy wykonawczej i sadowniczej, natomiast jest powiazany z Sejmem,
ktéremu podlega. Podlegtos¢ Sejmowi, bezposrednio wskazana w ust. 2 art. 202
ustawy zasadniczej, przejawia si¢ m.in. w tym, ze Sejm za zgoda Senatu powo-
tuje i odwotuje prezesa NIK. W tym miejscu nalezy réwniez wskaza¢, iz prezes
ten nie moze by¢ bez uprzedniej zgody Sejmu pociagniety do odpowiedzialnosci
karnej ani pozbawiony wolnosci, natomiast w przypadku zatrzymania prezesa
NIK na goracym uczynku niezwtocznie powiadamia sie marszatka Sejmu, kt6ry
moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego. Warto wskaza¢, iz
osobie petniacej funkcje na stanowisku prezesa NIK po$wiecono az dwa artykuty
ustawy zasadniczej, co mozna interpretowac jako podkreslenie niezaleznosci od
rzadu, czyli wspomniana regulacje odnoszaca sie do immunitetu prezesa NIK
oraz tryb powotania przez Sejm za zgoda Senatu na okres 6 lat z mozliwoscia
jednokrotnej reelekcji. W konstytucji odniesiono sie takze do zakazu zajmowania
przez prezesa NIK innego stanowiska, z wyjatkiem stanowiska profesora szkoty
wyzszej, i wykonywania innych zaje¢ zawodowych podczas petnienia funkgji.
Ponadto, aby zagwarantowac niezalezno$¢ funkcjonowania instytucji, prezes
NIK nie moze naleze¢ do partii politycznej, zwiazku zawodowego ani prowadzic¢
dziatalnosci publicznej niedajacej sie pogodzi¢ z godnoscia jego urzedu.
Kolejnym powiazaniem NIK z Sejmem jest to, ze przedktada ona Sejmowi
co roku sprawozdanie ze swej dziatalnosci w roku ubiegtym, a takze analize

7 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz, Warszawa 2016, art. 202.
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wykonania budzetu panstwa i zatozer polityki pienieznej, opinie w przedmiocie
absolutorium dla rzadu, informacje o wynikach kontroli, wnioski i wystapienia
okreslone w ustawie. Prezes NIK ma takze obowiazek udzielania odpowiedzi
na interpelacje i zapytania postéw, za$ przedstawiciele NIK zapraszani sa na
posiedzenia komisji sejmowych, gdzie nie tylko przedstawiajg wyniki kontroli,
ale takze ustosunkowuja sie do materiatéw przedktadanych Sejmowi przez rzad
oraz do projektéw ustaw rozpatrywanych przez komisje.

Zadania NIK

,Ktokolwiek grosz publiczny do swego rozporzadzenia odbiera, wydatek onegoz
usprawiedliwi¢ winien” — glosi historyczne motto NIK®. Najwazniejszym celem
dziatalnosci I1zby jest opisanie stanu panstwa oraz zbadanie wszystkich obszaréw,
w ktérych wydawane sa srodki publiczne. Ponadto sprawdza ona, czy zadania
okreslone przez parlament w ustawach sg nalezycie wykonywane. W literaturze®
przedstawiono dwie kluczowe kompetencje NIK: kontrolng oraz informacyjna.
Pierwsza dotyczy przeprowadzania wszelkich kontroli, zas druga odnosi sie do
dostarczania kontrolowanym, Sejmowi i spoteczefistwu rzetelnych informagji
o sprawach bedacych przedmiotem kontroli, czyli ukazuje rzeczywisty obraz
funkcjonowania paristwa.

Zaréwno konstytucja (art. 203), jak i ustawa o NIK (art. 5) wskazuja zadania
naczelnego organu kontroli, ktére przede wszystkim dotycza przeprowadzenia
obligatoryjnej kontroli organéw administracji rzadowej, NBP, panstwowych os6b
prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych na zlecenie Sejmu
lub jego organéw, prezydenta, prezesa Rady Ministréw oraz z wiasnej inicjatywy.
Ponadto NIK moze kontrolowa¢ dziatalnos¢ organéw samorzadu terytorialnego,
samorzadowych oséb prawnych i innych samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci, a takze moze
kontrolowac z punktu widzenia legalnosci i gospodarnosci dziatalno$¢ innych
jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych w zakresie, w jakim
wykorzystuja one majatek lub srodki panstwowe lub komunalne oraz wywia-
ZUja sie ze zobowiazar finansowych na rzecz panstwa. Ustepy 2-5 art. 2 ustawy
o NIK doprecyzowuja oraz rozszerzaja krag podmiotéw, ktére moga zostac
poddane kontroli — wskazuja, ze NIK moze réwniez kontrolowa¢ dziatalnos¢

8 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/ktokolwiek-grosz-publiczny-odbiera.html (dostep: 30.04.2021).
° Por. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli, komentarz do ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 19.
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innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsiebior-
coéw) w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub srodki parstwowe lub
komunalne oraz wywiazuja sie z zobowiazar finansowych na rzecz parnstwa,
w szczegblnosci: wykonuja zadania zlecone lub powierzone przez panistwo lub
samorzad terytorialny; wykonuja zaméwienia publiczne na rzecz panstwa lub
samorzadu terytorialnego; organizuja lub wykonuja prace interwencyjne albo
roboty publiczne; dziataja z udziatem panstwa lub samorzadu terytorialnego,
korzystaja z mienia paristwowego lub samorzadowego, w tym takze ze Srodkéw
przyznanych na podstawie uméw miedzynarodowych; korzystaja z indywidual-
nie przyznanej pomocy, poreczenia lub gwarancji udzielonych przez parnstwo,
samorzad terytorialny lub podmioty okreslone w ustawie z dnia 8 maja 1997 r.
o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pafstwa oraz niekt6re
osoby prawne; udzielaja lub korzystaja z pomocy publicznej podlegajacej moni-
torowaniu w rozumieniu odrebnych przepiséw; wykonuja zadania z zakresu
powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego; wywiazuja sie ze zobowiazan, do
ktorych stosuje sie przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa, z innych naleznosci budzetowych, gospodarki pozabudzetowej i pan-
stwowych funduszy celowych oraz Swiadczen pienieznych na rzecz panstwa
wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych. Ponadto NIK moze kontrolowac
pod wzgledem legalnosci i gospodarnosci dziafalno$¢ jednostek organizacyjnych
i podmiotéw gospodarczych wykonujacych zadania z zakresu funkcjonowania
systeméw gwarantowania srodkéw pienieznych i udzielania pomocy podmio-
tom objetym systemem gwarantowania, o ktérych mowa w przepisach o Ban-
kowym Funduszu Gwarancyjnym w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek
lub $rodki paristwowe lub komunalne oraz wywiazuja sie z zobowiazar finanso-
wych na rzecz panstwa. Oprécz wymienionych wyzej podmiotéw, nad ktérymi
nadzér obejmuje NIK, do kompetencji Izby nalezy kontrola wykonania budzetu,
realizacji zadan audytu wewnetrznego, gospodarki finansowej i majatkowej Kan-
celarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego, Krajowej Rady Sadow-
nictwa, Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika
Praw Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prezesa Urzedu Ochrony
Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowego Biura Wyborczego oraz Paristwowej
Inspekgcji Pracy. Na zlecenie Sejmu NIK przeprowadza kontrole dziatalnosci Kan-
celarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu,
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Rzecznika Praw Dziecka, Prezesa Urzedu
Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz Pafistwowej Inspekcji Pracy, tak jak
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dziatalnosci organéw i jednostek, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 ustawy o NIK.
Nalezy takze wskazac¢, ze kontrole dziatalnosci Kancelarii Prezydenta RP tak
jak dziatalnosci organéw i jednostek, o ktérych mowa we wspomnianym ust. 1
art. 2 ustawy o NIK, Izba przeprowadza réwniez na wniosek Prezydenta, a Kan-
celarii Senatu na wniosek Senatu. NIK moze przeprowadza¢ kontrole wspdlnie
z naczelnymi organami kontroli Wspoélnot Europejskich oraz naczelnymi orga-
nami kontroli innych panstw (art. 12a).

Oproécz przeprowadzania wszelkich kontroli NIK jest zobowigzana do
przedktadania Sejmowi: analizy wykonania budzetu panstwa i zatozen poli-
tyki pienieznej; opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw; infor-
macji o wynikach kontroli zleconych przez Sejm lub jego organy; informacji
o wynikach kontroli przeprowadzonych na wniosek Prezydenta RP, Prezesa
Rady Ministrow oraz innych wazniejszych kontroli; wnioskéw w sprawie roz-
patrzenia przez Sejm okreslonych probleméw zwigzanych z dziatalnoscia orga-
néw wykonujacych zadania publiczne; wystapien zawierajacych wynikajace
z kontroli zarzuty, dotyczace dziatalnosci os6b wchodzacych w sktad Rady
Ministrow, kierujacych urzedami centralnymi, prezesa NBP i oséb kierujacych
instytucjami, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK; analizy wykorzy-
stania wynikajacych z kontroli wnioskéw dotyczacych stanowienia lub stoso-
wania prawa, a takze przedstawia Sejmowi corocznych sprawozdan ze swojej
dziatalnosci.

W zakresie drugiej istotnej kompetencji art. 8 ustawy o NIK wskazuje infor-
mowanie o wynikach swojej dziatalnoéci, m.in. przedktada Prezydentowi RP
informacje o wynikach kontroli przeprowadzonych na jego wniosek oraz infor-
macje o wynikach kontroli przeprowadzonych na zlecenie Sejmu lub jego orga-
néw, na wniosek prezesa Rady Ministrow, a takze o wynikach innych wazniej-
szych kontroli. Ponadto NIK przedktada prezesowi Rady Ministréw informacje
o wynikach kontroli przeprowadzonych na jego wniosek oraz informacje o wyni-
kach kontroli przedktadane Sejmowi i Prezydentowi RP. NIK moze réwniez infor-
mowac wojewodéw i jednostki samorzadu terytorialnego oraz opinie publiczna
o wynikach kontroli.

Warta przytoczenia jest rowniez szczegblna kompetencja NIK majaca
posrednio ochrone zasady praworzadnosci. Artykut 11 ustawy o NIK wskazuje,
ze jej prezes moze wystepowac do TK z wnioskami o: stwierdzenie zgodnosci
ustaw i uméw miedzynarodowych z konstytucja; stwierdzenie zgodnosci ustaw
z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wyma-
gata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie; stwierdzenie zgodnosci przepiséw
prawa, wydawanych przez centralne organy parnstwowe, z konstytucja, ratyfi-
kowanymi umowami miedzynarodowymi i ustawami; stwierdzenie zgodnosci
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z konstytucja celow lub dziatalnosci partii politycznych; rozstrzygniecie sporu
kompetencyjnego pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami paristwa.

Kryteria kontroli

Kontrola polega na ustalaniu istniejacego stanu rzeczy i poréwnywaniu go z obo-
wigzujacymi w tym zakresie przepisami prawa'’. Ogoélnie przez pojecie kontroli
mozna rozumie¢ badanie zgodnosci stanu istniejacego ze stanem postulowanym,
a nastepnie ustalenie przyczyn rozbieznosci. Kontrolujac poszczegblne podmioty,
NIK zgodnie z ustawa stosuje wymienione w ustawach kilka kryteriéw, mianowi-
cie przeprowadza kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci. Te kryteria zostaty wymienione w art. 4 ustawy z dnia 3 czerwca
1921 r. o Kontroli Paristwowej (Dz.U. z 1921 r. Nr 51, poz. 314) jako konieczny
element przy badaniu ,czy czynnosci gospodarcze i finansowe wiadz i urzedéw
panstwowych oraz instytucji byly legalne, wykonane z nalezyta oszczednoscia
i wykonane celowo pod wzgledem gospodarczym”. W pdzniejszych unormo-
waniach ustawowych dotyczacych organu kontroli parstwowej kryteria te sa
wymieniane jako konieczne przy przeprowadzaniu kontroli'".

Pierwszym i najistotniejszym punktem przeprowadzania kontroli jest kry-
terium legalnosci. Przeprowadzanie kontroli dziatalnosci jakiego$ organu pod
wzgledem legalnosci stanowi podstawe do dalszego postepowania kontrolnego,
a mianowicie kontrolowania pod wzgledem gospodarnosci, celowosci i rzetel-
nosci. Konstruowanie wzorca kontroli w oparciu o kryterium legalnosci wymaga
uwzglednienia nie tylko aktéw prawnych powszechnie obowiazujacych, ale réw-
niez prawa wewnetrznego, obowiazujacego podmiot poddany kontroli z racji
jego usytuowania organizacyjnego’. Oznacza to, ze organ kontrolujacy bada,
czy podmiot dziata na podstawie prawnej i w ramach obowigzujacego prawa.
Natomiast, jak wskazuje Marek Safjan:

Kontrola prowadzona pod katem legalnosci wskazywa¢ ma na dziatanie
zgodne z prawem w aspekcie zaréwno istnienia podstawy prawnej, jak
i zachowania granic wyznaczonych prawem kompetencji i zadarh danego

© Dalsze rozwazania nt. kontroli w: A. Wegiel, NIK gwarantujacy zachowanie praworzadnosci na
gruncie prawa administracyjnego, [w:] J. Zimny (red.), Praworzadnosc¢: nowe oblicza, Stalowa Wola
2014, s. 458.

" Nie wykluczajac Dekretu Prezydenta RP z Angers z dnia 17 lutego 1940 r. o Kontroli Paristwowej.
2 P Tuleya (red.), B. Nalezinski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2021,
art. 203.
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podmiotu. Wydaje sie, ze w tym aspekcie kontrola ma sie skupia¢ na ocenie
konkretnych dziafar z punktu widzenia obowiazujacego prawa. Nie powinna
natomiast — z uwagi na charakter dziatalnosci kontrolnej — przeksztafcac sie
w ocene prawa, np. z punktu widzenia jego hierarchicznej zgodnosci, posza-
nowania zasad sprawiedliwosci czy stusznosci. Kryterium legalnosci polega
na poréwnywaniu stwierdzonego stanu faktycznego z okreslonymi prawem
wzorcami oceny tej sytuacji. Kontrola nie moze zatem kwestionowac tresci
tego, co ma dla niej stanowi¢ 6w wzorzec'.

Jak wskazuje Matgorzata Niezgédka-Medek™, kryterium legalnosci w stosunku
do niektérych organéw do wykonywania funkcji kontrolnych formutowane jest
jako kontrola zgodnosci z prawem czy kontrola przestrzegania prawa (lub prze-
pisow) w okreslonej, wyznaczonej przez kompetencje danego organu kontroli,
dziedzinie.

Przeprowadzanie kontroli pod wzgledem legalnosci, jako podstawowe kry-
terium, po raz pierwszy pojawito sie we wspomnianej ustawie o Kontroli Pani-
stwowej z dnia 3 czerwca 1921 r. W art. 4 wskazano, ze Kontrola Parfistwowa
bada podczas wypetniania swoich zadan, czy czynnosci gospodarcze i finansowe
wladz i urzedéw paristwowych oraz instytucji, m.in. ciat samorzadnych oraz
instytucji, zaktadéw, fundacji, stowarzyszen i spétek dziatajacych przy udziale
finansowym Skarbu Panistwa lub pod jego gwarancja, byty legalne, wykonane
z nalezyta oszczednoscia i celowo pod wzgledem gospodarczym. Wymienienie
tego szczegblnego kryterium kontroli na pierwszym miejscu swiadczy o domi-
nujacej pozycji zasady praworzadnosci juz w pierwszych latach funkcjonowa-
nia parstwa. Podczas Il wojny Swiatowej éwczesny Prezydent RP Wiadystaw
Raczkiewicz w dekrecie z Angers z dnia 17 lutego 1940 r. (Dz.U. Nr 5, poz. 11)
powtérzyt, iz organ kontroli bada, czy czynnosci gospodarcze i finansowe wtadz
i urzedow panstwowych oraz instytucji byty przede wszystkim legalne, wyko-
nane z nalezyta oszczednoscia i celowe pod wzgledem gospodarczym.

Niedtugo po zakonczeniu wojny nastapit czas zmian i reorganizacji ustroju
panstwa polskiego. Odbito si¢ to réwniez w aspekcie kontroli pafstwowej
w momencie odciecia sie od tradycji dokonywania kontroli pod wzgledem
legalnosci. Na mocy ustawy o Kontroli Parstwowej z dnia 19 marca 1949 r.
(Dz.U. Nr 13, poz. 74) NIK podlegata Radzie Paristwa oraz miata wykonywac

> M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz, Warszawa 2016, art. 203.

* M. Niezgédka-Medek, Ekspertyza prawna interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarno-
sci, celowosci, rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Paistwowa. Wydanie Specjalne” 2002, nr 4, s. 21.
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kontrole paristwowa polegajaca na badaniu z punktu widzenia zgodnosci z wytycz-
nymi polityki pafstwowej i planami gospodarczymi, a takze pod wzgledem
finansowym, gospodarczym oraz organizacyjno-administracyjnym dziatalnosci
naczelnych wtadz i instytucji w dziedzinie administracji publicznej i gospodarki
narodowej oraz koordynowac dziatalno$¢ organéw kontroli wewnetrznej (resor-
towej) z dziafalnoscia organéw kontroli spofecznej rad narodowych oraz doko-
nywac¢ czynnosci kontrolnych zleconych przez Rade Panstwa. Warto zauwazy¢,
ze byt to jedyny akt prawny regulujacy organ kontroli pafistwowej, w ktérym cat-
kowicie pominieto kryterium legalnosci. P6zniejsze ustawodawstwo dotyczace
kontroli paristwowej, mianowicie ustawa z dnia 22 listopada 1952 r. (Dz.U.
Nr 47, poz. 316), tworzaca urzad Ministra Kontroli Parnstwowej w miejsce NIK,
odnosito sie w art. 5 do czuwania nad ochrong witasnosci spotecznej i przestrze-
ganiem legalnodci, gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci w catoksztafcie dziatal-
nosci kontrolowanych jednostek oraz prowadzenia walki z przerostami aparatu
administracyjnego i z biurokratyzmem.

Zaledwie pie¢ lat pozniej powrécono do funkcjonowania NIK podlegtej Sej-
mowi, co nie wykluczato sprawowania nadzoru przez Rade Panstwa — w usta-
wie o NIK z dnia 13 grudnia 1957 r. (Dz.U. Nr 61, poz. 330). Niemniej jednak
zachowano tradycje badania dziatalnoéci kontrolowanych organéw pod wzgle-
dem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Kryteria te zostaty powt6-
rzone takze w ustawie o NIK z dnia 27 marca 1976 r. (Dz.U. Nr 12, poz. 66),
wskazujacej, ze dziatalnos¢ NIK stuzy Sejmowi, Radzie Paristwa i Radzie Mini-
strow w wypetnianiu ich funkgji. Ponadto, w ustawie o NIK z dnia 8 pazdzier-
nika 1980 r. (Dz.U. Nr 22, poz. 82), tym razem przyznajacej Izbie kompetencje
do kontrolowania dziatalnodci naczelnych, centralnych i terenowych organéw
administracji pafstwowej, takze wskazano legalnos¢ jako jedno z kryterium kon-
troli. Z powyzszego wynika, ze z punktu widzenia rozwoju Izby kryterium legal-
nosci zajmowatfo priorytetowe miejsce juz od samego poczatku funkcjonowania
nowoczesnej kontroli parfistwowej w Polsce.

Kryterium legalnosci zastuguje na miano najistotniejszego roéwniez dlatego,
ze jest stosowane wobec wszystkich kontrolowanych przez Izbe podmiotéw.
Artykut 5 ustawy o NIK w obecnym brzmieniu wymienia wszystkie kryteria kon-
troli oraz wskazuje, ze kontrola dziatalnosci samorzadu terytorialnego oraz jed-
nostek organizacyjnych i przedsiebiorcow w zakresie, w jakim wykorzystuja one
majatek lub Srodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja sie z zobowia-
zan finansowych na rzecz panstwa, przeprowadzana jest przede wszystkim pod
wzgledem legalnosci. Swiadczy to o wzmocnieniu zasady praworzadnosci stano-
wigcej, iz organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa.
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Poprzez pojecie gospodarnosci rozumie sie oszczedno$¢ oraz racjonalnosc',
innymi stowy umiejetne gospodarowanie jakims dobrem. W przypadku dokony-
wania kontroli pod wzgledem gospodarnosci organ dokonujacy bada, czy srodki
finansowe oraz inne zasoby zostaty rozsadnie spozytkowane. Jak wskazuje Jacek
Jagielski'®, dokonujac oceny z punktu widzenia gospodarnosci, oznacza takze
zwrécenie uwagi na ekonomiczno$¢ dziafania rozumiang jako uzyskiwanie naj-
lepszych efektéw przy jak najmniejszych naktadach sit i sSrodkéw. Nie sposéb nie
zgodzic¢ sie ze spostrzezeniem Matgorzaty Niezgodki-Medek'”, ze wymog stoso-
wania kryterium gospodarnosci zaréwno wobec organéw i jednostek publicznych,
jak i jednostek niepublicznych wymienionych w art. 203 ust. 3 Konstytucji RP oraz
art. 2 ust. 3 i 4 ustawy o NIK z 1994 r. ma Zrédto w przepisach ustawy zasadni-
czej. Bowiem zgodnie z art. 82 Konstytucji RP obowiazkiem obywatela polskiego
jest wiernos¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspélne. Dlatego tez,
gdy dany podmiot publiczny wykorzystuje w dziatalnosci finanse publiczne lub
wywiazuje sie z zobowiazan finansowych wobec parnstwa, to naczelny organ
kontroli paristwowej jest zobligowany nie tylko do oceny przestrzegania prawa,
ale takze do oceny umiejetnosci gospodarowania takim majatkiem i wykorzysty-
wanymi Srodkami. Natomiast w przypadku sfery publicznej koniecznos$¢ oceny
gospodarnosci w dziatalnosci nalezacych do niej jednostek zwiazana jest z ocena
oszczednego i efektywnego zarzadzania majatkiem wspélnym, ktéry tworzy maja-
tek i Srodki Skarbu Paristwa lub paistwowych os6b prawnych oraz majatek i srodki
jednostek samorzadu terytorialnego i samorzadowych os6b prawnych.

Wskazane w Konstytucji RP z 1997 r. oraz ustawie o NIK kryterium rzetel-
nosci budzi skojarzenie z dokonywaniem kontroli pod wzgledem sumiennego,
uczciwego dziafania jednostki kontrolujacej. Jak twierdzi Matgorzata Niezgod-
ka-Medek'®, w konkretnych przypadkach ocena wedtug kryterium rzetelnosci
bedzie wymagata ustalenia pozaprawnego standardu nalezytego zachowania
w okreslonym stanie faktycznym objetym kontrola, ktérego jednostka kontro-
lowana nie dotrzymata. Kontrolujac podmiot pod wzgledem rzetelnosci, organ
przeprowadzajacy te czynnos¢ bedzie dokonywat subiektywnej oceny dotycza-
cej funkcjonowania podmiotu w aspekcie poziomu jakosci dziatania podmiotu.

Analizujac kryterium celowosci, nalezy odnies¢ sie do pojecia przydatnosci
dziatai do osiagniecia konkretnego zamierzenia, osiagniecia celu. Janusz Nagérny"

> Z. Kurzawa (red.), Slownik synoniméw polskich, Warszawa 2002, s. 103.

16 ). Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 26.

7 M. Niezgédka-Medek, Ekspertyza prawna..., op. cit., s. 26.

8 |bidem, s. 29

19 ). Nagoérny, Interpretacja pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci, rzetelnosci,
zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
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uwaza, ze nalezy uzna¢ za najwazniejsze rozpoznanie i ocene celowosci okre-
Slonego dziafania z punktu widzenia celowosci danej instytucji z jednoczesnym
odniesieniem zaréwno tego dziafania, jak i samej instytucji do tej celowosci, jaka
wyznacza troska o dobro wspélne, czyli integralne widzenie dobra panstwa. W tym
Swietle nalezy uzna¢ za niewystarczajace wskazywanie na celowos¢ jakiego$ dzia-
tania wytacznie w odniesieniu do troski o dobro danej instytucji, gdyz ona nie jest
sama dla siebie celem, lecz jest zawsze w stuzbie spotecznej tego dobra, jakim jest
panstwo i spoteczenistwo. Warte podkreslenia jest réwniez stanowisko Jacka Jagiel-
skiego?®, ze celowos¢ jako kryterium kontroli zmierza do oceny dziatalnosci pod-
miotu kontrolowanego przez pryzmat stopnia realizacji celéw i zadan przed nim
postawionych. Kryterium celowosci zaktada tez odwotanie sie do stwierdzenia, czy
dane dziatanie jest racjonalne, pozyteczne i przynosi zatozone i spodziewane efekty.
Nalezy zgodzi¢ sie z Eugeniuszem Ruskowskim?', iz najistotniejszym wnio-
skiem dotyczacym legalnosci jako podstawowego kryterium kontroli NIK jest
potrzeba i zasadno$¢ jego szerokiego ujmowania, nie tylko w sensie zgodnosci
z normami prawa powszechnie obowiazujacego. W tym ujeciu legalnos¢, jako
kryterium kontroli NIK, ma znacznie szerszy zakres niz zgodno$¢ z prawem czy
praworzadnosc jako kryteria wystepujace przy innych rodzajach kontroli. To kry-
terium kontroli odnosi sie do przestrzegania prawa przez wszystkie podmioty pod-
legte kontroli, co w konsekwencji bezposrednio odnosi sie do praworzadnosci.

Whioski

Ujecie NIK w gronie organéw konstytucyjnych Swiadczy o wysokiej randze,
a przez to takze o prestizu tego organu. Wzmacnia to autorytet Izby, bedacy
niewatpliwie jednym z podstawowych czynnikéw przesadzajacych o jej efektyw-
nosci i skutecznodci w ramach wykonywanej funkcji kontrolnej?.

Jednym z podstawowych zadan instytucji kontrolnych jest upowszechnianie
zasad praworzadnosci w panstwie, zbadanie, czy dziafalno$¢ organéw admini-
stracji rzadowej, NBP, panstwowych os6b prawnych i innych panstwowych jed-
nostek organizacyjnych oraz innych podmiotéw wymienionych w art. 2 ustawy
o NIK wykonywana jest zgodnie z prawem i bazujac na podstawie prawne;.

,Kontrola Pariistwowa. Wydanie Specjalne” 2002, nr 4, s. 13.

20 ). Jagielski, Kontrola..., op. cit., s. 25-26.

21 E. Ruskowski, Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celo-
wosci, rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ust. 4 oraz art. 5 ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli, ,Kontrola Paistwowa. Wydanie Specjalne” 2002, nr 4, s. 58.

22 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., op. cit., art. 202.
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Wiaze sie to z ochrong intereséw zbiorowych i indywidualnych obywateli, gdyz
poprzez dokonywanie kontroli NIK dotyczacej przestrzegania prawa przez jed-
nostki publiczne odczuwaja one pewnos$¢ obrotu prawnego obowiazujacych
regulacji prawnych w odniesieniu do organéw wiadzy parnstwowej. Poprzez
sprawowanie nadzoru przez naczelny organ kontroli organy wtadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa, co wptywa na sytuacje prawna oby-
wateli, gdyz sam fakt kontroli umacnia przestrzeganie prawa przez instytucje
zobowiazane kierowac sie zasada praworzadnosci.

Gwarancja utrzymania zasady praworzadnosci jest istniejaca w obecnym ksztat-
cie prawnym NIK. Zaréwno ujecie tej instytucji jako naczelnego organu konstytu-
cyjnego w ustawie zasadniczej, jak i przyznanie licznych i szerokich kompetendji
kontrolnych maja niewatpliwy wptyw na organy wtadzy publicznej, ktére powinny
dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. Poprzez stosowanie kryterium legalnosci
przy dokonywaniu kontroli NIK przyczynia si¢ do umacniania zasady praworzadno-
éci jako elementu funkcjonowania organéw wykonujacych wiadze panistwowa.

Kolejnym kluczowym argumentem uzasadniajacym, iz NIK jest gwarantem
utrzymania zasady praworzadnosci w Polsce, jest niezaleznos¢ tej instytucji od
wiladzy wykonawczej, sadowniczej, a nawet i posrednio ustawodawczej. Mimo iz
naczelny organ kontroli jest $ciéle powigzany z parlamentem, to prezes NIK wybie-
rany jest przez Sejm na kadencje 6-letnia, co niekoniecznie koreluje z wptywem
partii majacej wiekszos¢ w Sejmie, gdyz sktad Sejmu wybierany jest na 4 lata.
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Streszczenie

W artykule poruszono problematyke zasady praworzadnosci w aspekcie sprawowania kontroli
przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Wskazano kompetencje Izby, podkreslajac przy tym niezaleznos¢
organu od wtadzy wykonawczej, a takze sposéb powotania prezesa Izby. Poddano analizie kryte-
ria kontroli sprawowanej przez NIK. Istotnym fragmentem artykutu sa refleksje dotyczace szcze-
gblnego kryterium kontroli, jakim jest legalnos¢ wystepujaca praktycznie od samego powotania
kontroli panfstwowej. Zwrécono uwage, iz NIK jest w istocie organem konstytucyjnym i przyczynia
sie do umacniania zasady praworzadnosci jako elementu funkcjonowania organéw wykonujacych
wiadze panstwowa.
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Kryzys praworzadnosci nie jest zjawiskiem samoistnym. Musza wystapi¢ procesy,
wydarzenia i zjawiska w spofeczenstwie, ktére go zainicjuja. Podstawowa ana-
liza historii przebiegu sktadowych, ktére doprowadzity do obecnego kryzysu,
pozwoli na okreslenie jego istoty. Kryzys praworzadnosci w Polsce obnazyt histo-
ryczne réznice kulturowe spoteczeristw Europy Srodkowo-Wschodniej z nacjami
z zachodu kontynentu — réznice, ktére znalazty odzwierciedlenie w odmien-
nych normach spotecznych. Z odrebnoscia kulturowa wiaze sie réwniez rozbiez-
noé¢ kultury prawnej'. Kultura Europy Srodkowo-Wschodniej uksztattowata swa
odrebnoé¢ kulturowo-cywilizacyjng na skutek potozenia geograficznego, silnego
przenikania sie wartosci rzymskokatolickich z prawostawnymi oraz Scierania
sie wzorcow i wartoéci zachodnioeuropejskich ze wschodnimi i orientalnymi.
Oprocz kulturowych réznic, takze wydarzenia z historii, gtéwnie drugiej potowy
XX w., podczas ktérej paistwa Europy Srodkowo-Wschodniej nalezaty do bloku
wschodniego, wptynely na kulture prawng regionu. Zeby prawidfowo zidenty-
fikowac¢ charakterystyke istniejacej kultury prawnej panstw Europy Srodkowo-
-Wschodniej, nalezy odnies¢ sie do postkomunistycznych korzeni. Odmiennos¢
w prawie i jego stosowaniu w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej w dru-
giej pofowie XX w. byfa tak wyrazna, ze John Henry Merryman podzielit tradycje
prawne na trzy rodzaje: prawo kontynentalne, anglosaskie oraz socjalistyczne’.
Po zmianach politycznych w Europie Srodkowo-Wschodniej pod koniec XX w.
stato sie to jeszcze bardziej widoczne. Istotng cechg charakterystyczna tejze kul-
tury jest bardzo radykalne rozumienie prawa jako instrumentu, ktéry ma stuzy¢

' A. Chodubski, Furopa Srodkowo-Wschodnia wobec integracji i dezintegracji cywilizacyjnej $wiata,
[w:] A. Stepien-Kuczyriska, M. Stowikowski, Na gruzach imperium... W strone nowego fadu mie-
dzynarodowego i spoleczno-politycznego w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej, t6dz 2012,
s. 13-34.

2 J.H. Merryman, The Civil Law Tradition: An Introduction to the Legal System of Western Europe
and Latin America, Stanford 1985, s. 1-4.
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potrzebom ekonomicznym i polityce rzadéw panstwa oraz interesom elit’.
Pomimo zmian ustrojowych w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej zmiana
kultury prawa nie nastapifa w krétkim czasie; zamiast tego do dzisiaj widoczna
jest Swiadomos¢ prawa w spofeczenistwie oraz praktyce prawodawczej, wyste-
pujaca jeszcze w kulturze prawa socjalistycznego, spowodowana wprowadze-
niem przez komunistéw kultury ,antylegalizmu”. Przesztos¢ spowodowata, ze
spofeczenstwa panstw postkomunistycznych staty sie oportunistyczne wobec
prawa. Zmiany ustrojowe nie zlikwidowaty negatywnego dodwiadczenia zwigza-
nego z prawem®. Powstaty liczne mity — negatywne i pozytywne — dotyczace pra-
worzadnosci, ktére utrzymuja sie w Swiadomosci spofeczeiistw paristw Europy
Srodkowo-Wschodniej®. Te negatywne przesady staly sie dominujace w $wia-
domosci spoteczenstw. Zaliczy¢ do nich mozemy przedstawienia prawa jako
narzedzia wiadzy, a takze indywidualnych i grupowych potrzeb, gre politycznych
interesow, celowe tworzenie niepotrzebnej biurokracji’. Dlatego kultura prawna
panstw postkomunistycznych opiera sie na przeSwiadczeniach, ktére depre-
cjonuja prawo jako warto$¢, ukazujac je jako narzedzie do utrzymania wladzy
i realizowania egoistycznych pobudek elity sprawujacej wtadze®.

Mimo integracji europejskiej widocznej w coraz wiekszym ujednoliceniu
i harmonizacji prawa wschodnia cze$¢ UE pomija aspekt wartosci wyznawanych
przez wiekszo$¢ spoteczenstw Wspdlnoty. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest zgota
odmienna od Europy Zachodniej trajektoria rozwoju spoteczno-ekonomicznego.
Czyste nasladowanie wzorcéw Europy Zachodniej nie przyczynito sie do nadgonienia
gospodarki panstw Europy Srodkowo-Wschodniej wedle zachodnich standardéw?®.

Adam Czarnota zauwaza, ze na skutek niezbyt efektywnej transformacji
ustrojowej pod wzgledem rozwiazan instytucjonalnych okres ok. 30 lat trans-
formacji mozna stresci¢, uzywajac kilku ogélnych poje¢, ktére sa oderwane od
swojej definicji — demokracja, praworzadnos¢, wolny rynek™. Zmiany syste-
mowe byly prowadzone z zastosowaniem samych ogélnych poje¢, bez checi
radykalnych zmian, za ktérymi stafo spoteczeristwo kazdego z paristw, biorac

3 A. Uzelac, Survival of the third legal tradition?, ,Supreme Court Law Review” 2010, s. 377—-378.
* ). Kurczewski, Prawem i lewem. Kultura prawna spofeczeristwa polskiego po komunizmie, ,Stu-
dia Socjologiczne” 2007, nr 2(185), s. 35.

> M. Kurkchyian, The lligitimacy of Law in Post-Soviet Societes, [w:] Law and Informal Practices:
The Post-Communist Experience, Oxford 2003, s. 26-27.

¢ Ibidem, s. 28.

7 |bidem, s. 28-29.

8 Ibidem, s. 45.

 A. Czarnota, Rule of law as an outcome crisis, ,Hague Journal of the Rule of Law” 2016, s. 315.
0 Ibidem, s. 320.
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pod uwage ich nieche¢ do poprzedniego ustroju. Zauwazalna jest tutaj caty czas
wystepujaca nieche¢ do prawa i jego przestrzegania, zwtaszcza w poczatkowych
latach transformagji''. Obserwujac obecny kryzys, nalezy zauwazy¢, ze wszyst-
kie zmiany w prawie nastepowaty w wyniku okreslonych procedur prawnych,
stwarzajac jednoczesnie fikcje praworzadnosci, gdyz nie miaty one umocowania
w wartosciach wewnetrznych oraz zewnetrznych, ktére to prawo ma chronic.
Widoczne zatem sa tutaj korzenie rozumienia prawa z modelu socjalistycznego,
czyli jako narzedzie stuzace wtadzom do kreowania rzeczywistosci takiej, jakiej
oczekuja. Legalizm ma za zadanie zapewnienie legitymizacji organéw parstwo-
wych do sprawowania wtadzy.

Partia Prawo i Sprawiedliwo$¢ zwyciezyta w wyborach do Sejmu w 2015 r,,
zdobywajac wiekszo$¢ gtoséw, co umozliwito jej utworzenie wiekszosci parlamen-
tarnej w Sejmie. Pierwsze miesigce rzadéw PiS zaowocowaty kryzysem ustrojowym
zwigzanym z Trybunafem Konstytucyjnym. RozdZwiek miedzy trescig konstytucji
i jej powszechnie przyjmowang dotad interpretacja a rzeczywistymi dziataniami
wiadzy publicznej stat sie faktem. W dodatku niedopasowanie ,litery konstytucji”
i praktyki jej stosowania bywa w obecnych warunkach trwate i nierozwigzywalne.
Normalne $rodki konstytucyjne, ktére maja na celu usuwanie incydentalnych kon-
fliktow lub sporéw kompetencyjnych miedzy organami panstwa, okazaty sie nie-
wystarczajace. Nie s3 w stanie zapewni¢ rownowagi w systemie prawa. Konstytu-
cja nie oferuje zadnych innych instrumentéw przywrécenia tadu konstytucyjnego
i przestaje by¢ gféwnym regulatorem wydarzen polityczno-prawnych. Konflikt
przeksztalcit sie wiec szybko w kryzys prawny wokét samych podstaw ustrojowych
panstwa i toczy sie poza procedurami uregulowanymi w konstytucji. Kryzys kon-
stytucyjny zaczyna by¢ sam w sobie Zrédtem réznego rodzaju czynnosci organéw
wiadzy, ktére powotuja sie na wyjatkowe okolicznosci swojego dziafania. Tworza
sie nowe praktyki, ktore sg tworczym rozwinieciem konstytucji badZz w ogdle nie
maja podstaw prawnych. Sa one jednak reakcja na nietypowe badz pozakonstytu-
cyjne zachowania innych organéw wtadzy. Kryzys konstytucyjny jako fakt politycz-
no-prawny uruchamia ostatecznie przemiany ustrojowe.

Polski TK juz we wczesnej fazie istnienia zauwazat aspekt materialny pra-
worzadnodci, analizujac ja jako element demokratycznego panstwa prawnego,
utozsamiajac go na réwni z aspektem formalnym’. Inny wyrok TK w przeciwien-
stwie do poprzednich wyrokéw stwierdza: nie jest demokratycznym panstwem
prawnym panstwo, ktére nie realizuje idei sprawiedliwosci, przynajmniej poj-
mowanej jako dazenie do zachowania réwnowagi w stosunkach spofecznych

" ). Kurczewski, op. cit., s. 36.
2 Orzeczenie TK z dnia 8 maja 1990 r., K 1/90, OTK 1990, nr 1, poz. 2.
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i powstrzymywanie sie od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow dla wybranych grup oby-
wateli’. Zauwaza to takze Jerzy Oniszczuk, stwierdzajac, ze rzady prawa sa
w zwiazku z ideg sprawiedliwosci™.

TK podczas transformacji ustrojowej zwracat czesto uwage na aspekt mate-
rialny praworzadnosci, jednakze robit to — zdaje sie — wylacznie instrumental-
nie, gwoli potrzeby prowadzenia polityki otwartej na wspofprace z panstwami
Europy Zachodniej. Podejscie polskiego TK do definiowania praworzadnosci po
wejsciu do UE zmienito sie diametralnie. Najbardziej zauwazalnym przyktadem
jest wyrok z dnia 4 listopada 2015 r. (K 1/14). Orzeczenie dotyczyto Otwartego
Funduszu Emerytalnego. TK w orzeczeniu niejasno argumentuje konstytucyj-
nos¢ ustawy, omijajac przy tym wiasnie analize pod katem materialnego aspektu
praworzadnosci®. Ten przykfad wskazuje, ze aspekt materialny praworzadnosci
takze rozumiany jest jako narzedzie okre$lonych przez wiadze celéw i przywoty-
wany jest on tylko, jezeli jest zgodny z obecna polityka.

Cechy kultur wschodnioeuropejskich, zwfaszcza podatnos¢ na manipulacje
polityczne oraz wyznawanie wartosci bedacych potaczeniem religii katolickiej,
prawostawnej, a takze kultury orientalnej'®, powoduja, ze elementy materialne
praworzadnosci, wypracowane giéwnie przez doktryne panistw Europy Zachod-
niej ze szczegdlnym uwzglednieniem kultury anglosaskiej, nie znajduja aprobaty
wsrod wiekszosci spofeczenstwa wychowanego na odmiennych wartodciach. Bliz-
sze i 0 wiele bardziej zrozumiate dla przecietnego obywatela jest widzenie prawa
jako instrumentu, ktéry stosuja oderwane elity liberalne, demobilizujace politycznie
obywateli'”. Praworzadno$¢ jest zatem wtedy, kiedy wszystko jest zgodne z prawem.
Jest to rozumienie praworzadnosci btedne, utozsamiajace ja wytacznie z legalnoscia.

Liczne zmiany prawa wprowadzone przez rzad PiS uargumentowane sa
przywréceniem zaufania do sagdownictwa, skuteczniejszym tapaniem przestep-
cow, stosowaniem prewencji negatywnej, doprowadzeniem do dobrobytu pani-
stwa'®. Zachodzi tu préba potaczenia rozumienia praworzadnosci jako syno-

3 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98.

). Oniszczuk, Wspélczesne paristwo w teorii i praktyce, Warszawa 2011, s. 248.

> Orzeczenie TK z dnia 4 listopada 2015 r., K 1/14.

16 T. Stryjek, Europa Srodkowa (Srodkowo-Wschodnia), czyli o pochwale réznorodnosci i kompara-
tystyki, ,Kwartalnik Historyczny” 120, 2013, nr 4, s. 790.

7" A. Czarnota, Populistyczny konstytucjonalizm czy nowy konstytucjonalizm?, ,Krytyka Prawa”,
2009, t. 11, nr 1, s. 30.

8 A. tukasiewicz, Zmiany w prawie za rzadéw PiS: zmiana goni zmiane, RPpl https://www.rp.pl/
sedziowie-i-sady/305179844-Zmiany-w-prawie-za-rzadow-PiS-zmiana-goni-zmiane.html ~ (dostep:
17.05.2016).
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nimu legalizmu, a takze zewnetrznych wartosci prawa. Prawo tworzy i stosuje
sie w celu zrealizowania ,naszych” intereséw w oderwaniu od skutkéw w skali
makroekonomicznej oraz abstrakcyjnie rozumianej sprawiedliwosci. Obywatele,
kierujac sie witasnymi przekonaniami i doswiadczeniami, maja bardzo interwen-
cjonistyczne wymagania wobec panstwa, takie jak zapewnienie minimalnego
dochodu czy zakwaterowania, darmowej stuzby zdrowia oraz natychmiastowej
pomocy panistwa w razie potrzeby'. Sa to postulaty, ktére wymagaja od panstwa
i prawa ochrony indywidualnych potrzeb oraz poczucia bezpieczenstwa, takze
ekonomicznego. Jarostaw Kaczyrski, komentujac taki stan w Polsce, stwierdzit
ze: ,nie ma w Polsce réwnowagi spotecznej. Prawo moze by¢ instrumentalizo-
wane, poniewaz sa ku temu warunki spoteczne”?°. Pojmowanie prawa w spos6b
instrumentalny jest najbardziej charakterystyczne dla modelu prawa socjalistycz-
nego, ktére opiera sie na ochronie praw ustawowych, zwtaszcza procedural-
nych, ze szczegélnym uwzglednieniem podporzadkowania jednostek organom
pafstwowym?'.

Leon Petrazycki stwierdzif, ze wartosci prawne i moralne powinny by¢ auto-
teliczne, czyli niestuzace innym celom, oraz nie moga by¢ zalezne od okreslo-
nych sytuacji czy warunkéw??. Wynika z tego, ze praworzadnosci nie ma, jezeli
wartosci, jakie prawo ma ochrania¢, sa rozumiane w sposéb instrumentalny.
Model parnstwa opierajacy sie na niejasno sformutowanej praworzadnosci juz
od podstaw jest wadliwy i skazany na kryzys. Nie jest mozliwe funkcjonowanie
panstwa praworzadnego, ktére urzeczywistnia tylko legalizm oraz zewnetrzne
wartosci prawa. Myslenie opierajace sie jedynie na zasadzie legalizmu implikuje
myslenie o charakterze dychotomicznym; dana sytuacja faktyczna jest legalna
albo nie. Wystepuje interpretowanie kazdej sytuacji faktycznej w kwestiach
legalnosci. Stosowanie zasady legalizmu w oderwaniu od wewnetrznych warto-
$ci prawa powoduje zjawisko nadregulacji, ktére przejawia sie w nieumiejetnej
deregulacji prawa z jednoczesnym stanowieniem norm bez gtebszej refleksji**.

9 B. Roguska, Powinnos¢ parstwa wobec obywatela i obywatela wobec paristwa, CBOS.pl, https://
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2013/K_104_13.PDF (dostep: 15.07.2013).

20 ). Kaczynski, Czy Polska jest paristwem prawa?, Pressje.pl, https://pressje.pl/media/pressje_shop/
article/article_issue_7.pdf (dostep: 1.02.2010).

21 |. Markovits, The Death of Socialist Law?, https://www.annualreviews.org/doi/10.1146/ annurev.
lawsocsci.3.081806.112849 (dostep: 1.12.2007).

22 ). Kaczynski, op. cit

2 P Trudnowski, Szaleristwo produkcji prawa trwa. 5 pomystéw jak je zatrzyma¢, https:// klub-
jagiellonski.pl/2017/07/27/szalenstwo-produkcji-prawa-trwa-5-pomyslow-jak-je-zatrzymac/
(dostep: 27.07.2017).
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Proces ten jest tak zaawansowany w panstwach Europy Srodkowo-Wschod-
niej, ze wystepuja sytuacje, w ktérych bez podstawy prawnej nie mozna podjac
decyzji, poniewaz inna norma wymaga regulacji w danej sprawie?*. Najcelniej-
szym okresleniem tego stanu rzeczy jest stowo ,imposybilizm”, czyli niemozli-
woé¢ dziatania ze wzgledu na procedury prawne®. Okres bloku wschodniego
i wystepujaca w Swiadomosci spotecznej kultura prawa socjalistycznego dopro-
wadzity do braku swiadomosci w spoteczenstwie wewnetrznych wartosci prawa.
Legalizm i populizm sg bardzo wygodne dla wiadzy. Urzeczywistniajac wytacznie
zasade legalizmu, utatwia sie instrumentalizacje prawa. Stosujac wytacznie lega-
lizm, mozna zalegalizowa¢ lub zdelegalizowa¢ niemalze wszystko, a stosowa-
nie zewnetrznych wartosci prawa polega na utozsamianiu intereséw elity z wola
spofeczenstwa. Jest to zauwazalne w postulatach PiS, ktére polegaja na antyeli-
taryzmie i antypluralizmie®. Wydaje sie, ze to rozumienie praworzadnosci jako
legalnosci sprzyja rozumieniu prawa wytacznie jako narzedzia do ksztaftowania
rzeczywistosci.

Wspomniane wczesniej elementy kultury prawnej, takie jak wysokie wyma-
gania obywateli wzgledem parstwa (oczekiwanie regulacji prawnej danej kwe-
stii w celu rozwiazania badz ufatwienia problemu), ufatwiaja instrumentalizacje
prawa. Celem jest okreslone dobro bedace aksjomatem, a prawo — narzedziem
do realizacji. Poszczegblne cele (takie jak sprawiedliwos¢) jednak nie musza by¢
bardzo abstrakcyjne; zamiast tego polegaja na osiagnieciu okreslonej korzysci.
Wysokie wymagania wobec paristwa przejawiajg sie w roszczeniowosci oby-
wateli wzgledem paristwa w kwestii zapewnienia pewnych débr. Nadmiernos¢
wymagan zacheca do stosowania przez wtadze chwytéw populistycznych, ktére
licznymi obietnicami reform prawa staraja sie zachowac elektorat. Taki stan rze-
czy doprowadza do instrumentalizacji prawa, sprawiajac, ze w oczach elit spra-
wujacych wiadze i spoteczenistwa jest to tylko wytwér, ktéry ma kreowac rzeczy-
wisto$¢ w dowolny sposéb, i marginalizuje jego wartos¢.

2 ). Kaczynski, op. cit.

» |bidem.

% P Kreko i in., Wiecej niz populizm. Zjawisko trybalizmu na Wegrzech i w Polsce, PoliticalCa-
pital.hu, https://www.politicalcapital.hu/pc-admin/source/documents/PC_BeyondPopulism_web_
pl_20181018.pdf (dostep: 18.10.2018).
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Swiadomos$¢ prawna obywateli

W pidmiennictwie i literaturze wskazuje sie, ze swiadomos¢ prawna Polakéw
jest dramatycznie niska. Niewatpliwie edukacja prawna® juz od najmtodszych
lat wydaje si¢ niezbedna. Z badari Osrodka Badari Opinii Publicznej (OBOP)
wynika, ze znaczna cze$¢ Polakéw nie odréznia procesu cywilnego od procesu
karnego, zawodu adwokata od zawodu radcy prawnego. Prawie 30% badanych
nie wie, co to jest pozew, a 82% nie wie, ze postepowanie przed sadami jest
dwuinstancyjne?. Wiekszos¢ obywateli nie potrafi prawidtowo wskazac¢ insty-
tucji reprezentujacych wymiar sprawiedliwosci, a co czwarty badany nie wie,
jak funkcjonuje sadownictwo?. W Polsce ponadto nie jest powszechne korzy-
stanie z pomocy prawnej Swiadczonej przez fachowych petnomocnikéw. Rodzi
to rozmaite negatywne nastepstwa, od zlej oceny pracy wymiaru sprawiedli-
wosci i administracji, przez nieumiejetnos¢ skutecznej obrony swoich praw, az
po wchodzenie w konflikt z prawem. Réwniez nie najlepiej znajomos¢ prawa
w spoteczeristwie oceniaja przedstawiciele wymiaru sprawiedliwosci i przedsta-
wiciele doktryny prawa, ktérzy podkreslaja negatywne aspekty braku edukacji
prawnej. Zdaniem Marka Safjana:

To, co nas rézni od Zachodu, to kompletna bezradno$¢ i niezrozumienie
zjawisk prawnych. Polacy nie wiedza, co to wymiar sprawiedliwosci, nie
znaja procedur, sa bezradni. Pisza skargi do Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w Strasburgu, nie wiedzac, ze sq krajowe procedury docho-
dzenia ich praw. [...] Tu nie chodzi o znajomos¢ przepiséw, ale podstaw
funkcjonowania spoteczeristwa i prawa. Cztowiek swiadomy swoich praw,

" Termin ,edukacja prawna” nalezy oddzieli¢ od pojecia ,edukacja prawnicza”. Edukacja prawna
to przekazywanie odpowiednich wartosci kultury prawnej, fundamentalnych zasad prawa czy pro-
pagowanie wiedzy o prawie obowiazujacym, co ma umozliwia¢ obywatelom korzystanie z demo-
kratycznych instytucji pafistwowych oraz sprawne funkcjonowanie w spofeczeristwie. Za$ edukacja
prawnicza oznacza przygotowanie do wykonywania zawodéw prawniczych i obejmuje proces
ksztafcenia akademickiego, ksztatcenie specjalistyczne, tj. aplikacje prawnicze czy ksztatcenie na
poziomie studiéw podyplomowych o profilu prawniczym — A. Korybski, [w:] L. Dubel, A. Korybski,
Z. Markwart, Wprowadzenie do nauki o paristwie i polityce, Krakéw 2002, s. 207-208.

% Pod. za: R. Krupa-Dabrowska, Edukacja prawa Polakéw mocno kuleje, ,Rzeczpospolita”
11.06.2012.

29 Za: M. Jatoszewski, Przez lekcje prawa do $wiadomych obywateli, http://nawokandzie.
ms.gov.pl/pomoc-i-edukacja-prawna/news/284/przez-lekcje-prawado-swiadomych-obywateli
(dostep: 6.08.2012).
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ale i obowiazkow, tatwiej zatatwi sprawe w sadzie. Bo stoi na innej pozycji
w relacjach petent — urzad*.

Podobne zapatrywania prezentuje Andrzej Zoll, ktéry w braku znajomosci prawa
dostrzega obszar dla manipulacji ze strony r6znych podmiotéw. W jego ocenie:

Mtody cztowiek, ktory konczy szkote Srednig i moze juz wybiera¢ postow,
prezydentéw miast czy radnych, nie wie, jak funkcjonuje spoteczenistwo. To
zagubiony i nieSwiadomy obywatel podatny na manipulacje politykéw [...]
Taka sytuacja nie jest dobra zaréwno dla demokracji, jak i dla wymiaru spra-
wiedliwosci. Edukowanie wigkszej ilosci mtodych ludzi to szansa, ze w przy-
sztosci czes¢ z nich uniknie popetniania przestepstw i nie zasiadzie na fawie
oskarzonych?'.

Z kolei Stanistaw Dabrowski zwraca uwage na zagadnienie kultury prawnej i sza-
cunku wobec prawa, gdyz w jego przekonaniu:

Problemem jest nie tyle nieumiejetnos¢ praktycznego wykorzystania prawa
przez obywateli, co kwestia Swiadomosci prawnej spofeczenistwa. Naleza-
toby przede wszystkim budowac wtasciwe postawy oparte na poszanowaniu
prawa, moralnosci i godnosci cztowieka®.

Z punktu widzenia obywatela nieznajomos¢ prawa moze prowadzi¢ do wyklu-
czenia prawnego, a w konsekwencji do wykluczenia spotecznego. Ekskluzja
prawna to:

[...] proces spofeczny, w ktérym prawo wystepuje w roli czynnika sprzyjaja-
cego pogarszaniu miejsca zajmowanego przez ludzi w strukturze spotecznej
oraz zmniejszaniu stopnia ich dostepu do rozmaitych instytucji, mozliwosci
dziatania i débr oferowanych przez oficjalny porzadek prawny?.

Upraszczajac, mozna wskaza¢, ze wykluczenie prawne to wykluczenie spoteczne
dokonujace sie przez prawo, przy pomocy prawa, Srodkami prawnymi. Czescio-
wym remedium na wykluczenie prawne, oprécz utatwienia dostepu do wymiaru

30 Ibidem.

31

32

33

Ibidem.
Ibidem.
J. Kwasniewski, Wpfyw prawa na procesy wykluczenia spolecznego, [w:] A. Turska (red.), Wyklu-

czenie i prawo, Warszawa 2010, s. 189-190.
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sprawiedliwosci, wydaje sie systemowa edukacja prawna, o ktérej dyskutuje sie
od lat w przestrzeni publicznej*.

W nawiazaniu do definicji edukacji prawnej nalezy stwierdzi¢, ze jej celem jest
nie tylko stwarzanie mozliwosci uzyskania przez jednostki mozliwie najwyzszej jako-
$ci Swiadomosci prawnej oraz umiejetnosci postugiwania sie prawem w réznych sfe-
rach funkcjonowania spotecznego, ale takze ksztattowanie witasnej tozsamosci przez
rozumienie humanistycznego i spotecznego wymiaru prawa oraz podejmowanie
zadan na rzecz zmieniania i rozwijania wspdlnoty, uczestniczac zarbwno w proce-
sach tworzenia/zmieniania prawa, jak i rozwijaniu sposob6éw jego tworzenia/zmie-
niania, przy uwzglednieniu celéw, charakteru procedur i sposobow realizacji.

Edukacji prawnej nie nalezy utozsamia¢ z pojeciem informacji prawnej czy
porady prawnej. Wydaje sie, ze ta pierwsza powinna by¢ realizowana w szkole
(w stosunku do dzieci i miodziezy) oraz w sposéb pozainstytucjonalny, ale
powszechny (w stosunku do oséb dorostych). Informacja prawna to natomiast
dziatania podejmowane przez rozmaite podmioty, w tym organizacje pozarza-
dowe czy biura poselskie (dyzury prawnikéw). Poradnictwo prawne z kolei prowa-
dzone jest profesjonalnie przez prawnikéw oraz cze$¢ organizacji pozarzadowych.
Poradnictwa nie nalezy utozsamia¢ z edukacja prawna, poniewaz dotyczy ono
konkretnej sytuacji jakiejs osoby i jest podejmowane w celu rozwiazania jej kon-
kretnego problemu. Definiujac edukacje prawna, nie sposéb nie odnies¢ sie do
ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatnym
poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej (Dz.U. z 2015 r. poz. 1255).

Trzeba podkresli¢, ze ustawa ta nie definiuje w cafosci obszaru edukacji
prawnej, a jedynie wycinek zwiazany z jej funkcjonowaniem. W art. 3b pkt 1
jest napisane:

[...] edukacja prawna obejmuje dziafania edukacyjne zmierzajace do zwiek-
szenia $wiadomosci prawnej spoteczeristwa, dotyczace w szczegdlnosci
upowszechniania wiedzy o:

1) prawach i obowiazkach obywatelskich;

2) dziatalnosci krajowych i miedzynarodowych organéw ochrony prawnej;
3) mediacji oraz sposobach polubownego rozwigzywania sporéw;

4) mozliwosciach udziatu obywateli w konsultacjach publicznych oraz pro-
cesie stanowienia prawa;

3 W latach 2007-2009 Fundacja im. Stefana Batorego prowadzita program Edukacja Prawna,
w ktorym udzielata grantéw mniejszym organizacjom pozarzadowym zajmujacym sie poradnic-
twem prawnym oraz edukacja prawna skierowana do grup najstabszych lub dyskryminowanych
spotecznie. Szerzej zob. http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/programy_zakonczone/
artykuly_5/edukacja_prawna (dostep: 6.08.2012).
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5) dostepie do nieodptatnej pomocy prawnej i nieodptatnego poradnictwa
obywatelskiego. W drugim punkcie tego paragrafu wskazano, ze ,zadania,
o ktérych mowa w ust. 1, moga by¢ realizowane w formach, ktére w szcze-
golnosci polegaja na opracowaniu informatoréw i poradnikéw, prowadze-
niu otwartych wykfadéw i warsztatéw oraz rozpowszechnianiu informacji za
posrednictwem Srodkéw masowego przekazu i innych zwyczajowo przyje-
tych form komunikacji, w tym prowadzeniu kampanii spotecznych.

Uwzgledniajac powyzsze kwestie, trzeba zaznaczy¢, ze edukacja prawna wydaje sie

zatem podstawa dla poszukiwania informacji prawnej czy porady prawnej. Innymi

stowy, wyedukowany prawnie obywatel ma szanse znalezienia informacji prawnej

i z niej skorzystania oraz potrafi oceni¢ potrzebe potencjalnej porady prawne;j.

Generalnie edukacja prawna niezbedna jest kazdemu z nas w ciagu cafego zycia,

niezaleznie od wieku, ptci czy pozycji spotecznej. Kazdy moze bowiem znalez¢ sie

w sytuacji, w ktorej to wiasnie wiedza prawna (zyskana wskutek edukacji prawnej)

pozwoli na unikniecie konfliktu z prawem czy na ochrone swoich praw i wolnosci.

Zas brak edukacji prawnej, a wiasciwie konsekwencje tego braku, moga prowa-

dzi¢ — i czesto prowadza — do konfliktu z prawem badz postawy, w ktérej nie

potrafimy obroni¢ swoich praw czy wolnoéci tak w stosunkach prywatnoprawnych,

jak i publicznoprawnych. Dodatkowo bardzo czesto pojawia sie pozycja roszcze-

niowa, réwniez w wielu przypadkach wynikajaca z braku znajomosci prawa.
Systematycznie, uporczywie, do umeczenia diagnozujemy stan, zmiany

w polskiej edukacji, zagrozenia, jakie niosa ciagte i gwaftowne w nich przeskoki.

Moze najzwiezlej i najtrafniej scharakteryzowat najnowsze reformy szkoty Piotr

Weglenski, profesor, wybitny uczony, byty rektor Uniwersytetu Warszawskiego.

O zmianach w tresciach edukacji publicznej napisat on w artykule Ewolucja?

— nie bez ironii i przerazenia — ,Jest bardziej inteligentny projekt. Czy jedyny

wybuch, o ktérym beda sie uczy¢ dzieci w polskich szkotach, to wybuch w Smo-

lerisku?”. Ponizej zacytuje tylko nagtéwki poszczegélnych czesci tego eseju.

. Wynalazek (ale dlaczego dla Niemcow?).

. Szczepionki (p6t ludzie, pét zwierzeta).

. Gender (pedofilia i kres rodziny).

. Programy (bez Einsteina i ,Bolka”).

. Ewolugja (po co, jest kreacjonizm).

. GMO (wynalazek Frankensteina).

. Smolenisk (ruski zamach na zlecenie).

. In vitro (Stworca bytby przeciw).

O NO Ul WN =

3 Gazeta Wyborcza”, 14-15.01.2017.
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Wspolczesnie najwazniejsza sita edukacji publicznej sa wypowiedzi inte-
lektualistow, dziennikarzy i czotowych politykéw przekazywane przez media
o szerokim zasiegu. Jako uzupetnienie diagnozy Weglenskiego przytocze tu tylko
jedna z wielu mysli publicznie wypowiadanych przez ministra obrony narodo-
wej: ,Trzeba sobie jasno uswiadomi¢ — nie byloby tak skutecznego i szybkiego
dziatania, jakie zrealizowato kierownictwo Prawa i Sprawiedliwosci [...], gdyby
nie obecnos¢ kierownictwa PiS 23 grudnia 2016 roku przed oftarzem Matki
Boskiej Czestochowskiej”3.

W Raporcie Klubu Rzymskiego (organizacji skupiajacej czofowych intelektu-
alistow z wielu krajéw) pod tytutem Uczy¢ sie bez granic z 1982 r. wskazano na
edukacje jako podstawowy czynnik stanowiacy przeciwwage dla najwiekszych
probleméw zagrazajacych wspoétczesnej cywilizacji. W ujeciu historycznym edu-
kacja instytucjonalna obejmowata dzieci i mfodziez. Wraz z rozwojem spofe-
czenstw zakres edukacji zostat poszerzony w dwoch kierunkach. Z jednej strony
zaczeto wprowadzac rozwiazania edukacyjne dla dorostych. Przy czym nie tylko
dotyczy to upowszechniania ksztatcenia na poziomie wyzszym, ale takze objecia
ksztatceniem o0s6b, ktére ukoriczyty edukacje w rozumieniu poziomu ksztatce-
nia. Trzeba przyzna¢, ze wspotczesna szkota nie przystosowuje uczniéw do zycia
w przysztodci. Trudno obecnie przewidzie¢, jak w przysztosci bedzie wygladac¢
spoteczenstwo, wzorce kulturowe czy tez z jakimi problemami beda musieli
mierzy¢ sie obecni uczniowie. Problem polega takze na trudnosci w powaznym
podejsciu do problemoéw, ktére sg jedynie hipotetyczne (i moga lub nie wystapic
w przysztosci) a w obecnej rzeczywistosci nie sg znaczace.

Edukacja ustawiczna zaktada takze przygotowanie uczniéw w zakresie kom-
petencji wykraczajacych poza proste przyswajanie faktéw i mechaniczne rozwia-
zywanie typowych probleméw. Przy duzym tempie zmian i duzej iloéci dostep-
nej wiedzy istotniejsze sa kompetencje zwiazane z umiejetnoscia wykorzystania
wiedzy, aplikowania jej do rozwiazywania pojawiajacych sie probleméw. Eduka-
cja prawna jest w tym zakresie dobrym przyktadem. Akty prawne, orzecznictwo
podlegaja nieustannej ewolucji i jezeli np. absolwent szkoty Sredniej uczestni-
czacy w zajeciach z edukacji prawnej chciatby sie odwota¢ po 5-7 latach do
aktéw prawnych obowigzujacych w okresie swojej nauki, mogtoby sie okazac¢,
ze wiele z nich zostato w miedzyczasie zmienionych. Istotng w takim przypadku
bedzie umiejetnos¢ odnalezienia obowiazujacych aktéw oraz podstawowa zna-
jomos¢ interpretacji umozliwiajaca ich zastosowanie w zyciu. Tradycyjnie ukon-
czenie okre$lonego typu edukacji w petni przygotowywato do odgrywanych rol
spofecznych i zawodowych. Oczywiécie poszczegblne osoby doskonality swoje

3¢ Antoni Macierewicz w Telewizji Trwam w styczniu 2017 r.
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umiejetnosci, poszerzaty wiedze, jednak zasoby uzyskane w czasie edukaciji ele-
mentarnej stanowity zasadniczy sktadnik wiedzy i wyksztatcenia. W zmieniaja-
cym sie Swiecie wiadomosci nabyte w czasie edukacji formalnej nie sg wystarcza-
jace do dobrego funkcjonowania jednostki i catych grup spotecznych. W takiej
perspektywie wazna funkcja szkoty bedzie nie tylko przekazanie wiedzy, ale
takze przygotowanie ucznia do podjecia zadania edukacji ciagtej. Uczniowie
muszg mie¢ Swiadomos¢ i by¢ wyposazeni w umiejetnosci pozwalajace na cia-
gle przyswajanie nowej wiedzy i umiejetnosci poprzez uczestnictwo w formach
edukacji formalnej, nieformalnej i samoksztafceniowej. Stawia to osoby przed
wyzwaniem statego lub przynajmniej podejmowanego co jakis czas wysitku inte-
lektualnego celem uzupetnienia swej wiedzy, aktualizacji jej i od$wiezania wta-
snego umystu.

Edukacja ustawiczna jest wiec nie tylko pewnego rodzaju kaprysem, ale
raczej koniecznodcia zapewniajaca petne uczestnictwo w zyciu zawodowym,
rodzinnym i spotecznym. Z drugiej strony obywatel, pracownik oferujacy wysokiej
jakosci kompetencje i wiedze tworzy nowoczesne spotfeczenistwo, potrafi odczy-
tywac aktualne trendy i kierunki rozwoju. Uczestnictwo w edukacji ustawicznej
jest wiec takze swoistym obowiazkiem kazdego obywatela wnoszacego wkifad
w rozwéj wiasnej spofecznosci. Edukacja prawna odnosi¢ sie bedzie zaréwno
do dziafai prowadzonych przez wyspecjalizowane instytucje (np. szkoty), jak
i organizacje, grupy, ktérych gtéwnym celem nie jest to zadanie, a podejmuja
je przy okazji realizowania zadan statutowych. Edukacja prawna w kontekscie
spofecznym ma dwa wymiary: ksztaftuje spofeczenstwo, ale tez podlega jego
wplywom. Istotna jest podwdéjna Swiadomos¢: zaréwno swoich praw, jak i obo-
wiazkéw wobec innych cztonkéw spoteczenstwa.

,Im lepsza bedzie edukacja prawna, tym lepiej obywatel bedzie wiedziaf,
do ktérej instytucji zwrdcic sie ze swoja sprawa, tatwiej tez bedzie mégt sam
dawac¢ sobie rade w gaszczu przepiséow” — ocenit dr Adam Bodnar, rzecznik
praw obywatelskich, na | Kongresie Edukacji Prawnej w Gdansku. ,Umozliwi
mu to ponadto taka obywatelska postawe, ktéra utrudni tamanie zasad prawo-
rzadnosci”. Bodnar podkreslat, ze edukacja prawna jest fundamentalng czescia
edukacji w ogble. Trudno zatem przeceni¢ jej znaczenie dla ksztatcenia mto-
dziezy i w konsekwencji ksztattowania postaw obywateli. ,Edukacja ta obec-
nie sprowadza sie¢ w istocie do podnoszenia poziomu swiadomosci obywatel-
skiej oraz poszerzania zakresu wiedzy zwtaszcza miodych ludzi o instytucjach
publicznych” — to kolejna teza z wystapienia Bodnara na | Kongresie Edukacji
Prawnej (zorganizowanego 11 grudnia 2019 r. na Wydziale Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Gdanskiego przez Fundacje TENEO, Okregowa Izbe Radcow
Prawnych i Europejskie Stowarzyszenie Studentéw Prawa ELSA Gdarisk).
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Uwagi koncowe

Przezywamy gteboki regres edukacji publicznej*’, zdecydowanie dominuje
wychowanie w duchu mitéw patriotycznych i chluby narodowej, przy zatarciu
pamieci o naszych kleskach, katastrofach i wstydliwych raczej kartach dziejow.
Narasta nietolerancja wobec Innego, upowszechnia sie terytorializm, zamykanie
sie oraz wrogos$¢ wobec sgsiadéw i innych wspdlnot niz nasza. Nie ma wychowa-
nia panstwowego w duchu rzetelnosci, odpowiedzialnosci i otwartosci. W ciagu
ostatnich bez mata 30 lat przeprowadzono w Polsce wiele badan nad r6znymi
aspektami tak rozumianej $wiadomosci prawnej. Byty to badz reprezentatywne
badania og6lnokrajowe (na prébach rzedu 2-3 tys. oséb), badz sondaze przepro-
wadzane wsréd mieszkaricow okreslonego regionu, grupy zawodowej lub wieko-
wej (najczesciej mtodziezy). Badania te ujawnity, Zze wiedza o ogélnych zasadach,
na ktérych opiera sie porzadek prawny, jest na niskim poziomie. W $wiadomosci
spofecznej nastapifa rowniez wyrazna deprecjacja zawodoéw prawniczych. Przed-
stawicielom zawodéw prawniczych ich potencjalni klienci przypisuja ponadto
rézne negatywne cechy i postawy, jak podatnos¢ na naciski z gory, uzgadnianie
wyrokéw z instancjami pozasadowymi, stronniczo$¢, branie fapéwek itp. Nega-
tywne stereotypy dotyczace systemu prawa obowiazujacego, instytucji je stosuja-
cych i zawodéw prawniczych swiadczg o rozmijaniu sie odczu¢ intuicyjnopraw-
nych (spotecznego poczucia sprawiedliwosci) z normami prawa pozytywnego,
a tym samym o nieadekwatnosci spotecznej Swiadomosci prawnej i prawnego
porzadku normatywnego. Owa nieadekwatnosc¢ jest jedna z oznak dysfunkcjo-
nalnosci kultury prawnej w Polsce. W polskim spoteczerstwie dos¢ powszechne
jest przekonanie, ze dobra i wartosci chronione przez system prawny w niedo-
statecznym stopniu stuza potrzebom i interesom ogélnospotecznym. Wielu ludzi
jest zdania, ze urzedy panstwowe funkcjonuja tak, jak gdyby potrzeby ludzkie
zupetnie ich nie obchodzity. Idea praworzadnosci — rzadéw prawa, a nie kon-
kretnych os6b — dlatego nie ugruntowata sie w swiadomosci przecietnych oby-
wateli, ze nie sprzyjaty temu ich codzienne doswiadczenia zyciowe, zwlaszcza
w sytuacjach, kiedy musza wystepowac w roli kornych petentéw. Dostrzegaja oni
obszary zycia publicznego, ktére sa jakby ,wyjete spod prawa”, co rodzi prze-
Swiadczenie, ze organy wiadzy i zwigzane z nimi elity posiadaja de facto (cho¢
nie de iure) status ponadprawny, zas obowiazki zwyktych zjadaczy chleba sa

37 Z.A. Ktakéwna, Jakos i jakos¢. Subiektywna kronika wypadkow przy reformowaniu szkoty (1989-
2013), Krakéw 2014; P. Weglenski, Ewolucja? Jest bardziej inteligentny projekt. Czy jedyny wielki
wybuch, o ktérym beda sie uczy¢ dzieci w polskich szkotach, to wybuch w Smolerisku?, ,Gazeta
Wyborcza”, 14-15.01.2017 r.
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Scisle reglamentowane i jesli zachodzi taka potrzeba, skrupulatnie egzekwowane.
To, czy konkretne dziatanie konkretnego cztowieka zostanie ukarane, czy kon-
kretna umowa miedzy dwiema osobami zostanie uznana za wazng, to rozstrzy-
gniecia z zakresu stosowania prawa. Ich suma sktada sie na szczegétowy ksztaft
systemu normatywnego oraz ostatecznie przesadza o tym, w jakim stopniu cele
polityki publicznej udato sie osiagna¢. Sady moga ztagodzi¢ lub zaostrzy¢ odpo-
wiedzialnos¢ za pewne kategorie przestepstw albo np. zwiekszy¢ lub zmniejszy¢
zakres ochrony konsumenta, tym samym zwiekszajac lub zmniejszajac koszty
prowadzenia okreslonych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej, a wiec prowa-
dzac posrednio do skutkéw makroekonomicznych. To powoduje, ze pomiedzy
Swiatem prawnikéw a Swiatem politykéw zachodzi ciagte napiecie. Nie bytoby
tak znaczacego poparcia dla populistycznych haset reformy sadownictwa, gdyby
Swiadomos¢ prawna spoteczeristwa stata na wyzszym poziomie, a sadownictwo
w Polsce zostato zreformowane po 1989 r. Wymiar sprawiedliwosci pozostat
instytucjonalnie w duzej mierze w ksztatcie nadanym mu przy Okragtym Stole.
Ksztaft ten oparty byt na zatozeniu stuprocentowej autokooptacji do srodowiska.
Krajowa Rada Sadownictwa, powotfana do zycia w 1989 r., sktadata sie wytacznie
z sedzibw powotywanych przez sedziéw, a do jej najwazniejszych kompetencji
nalezato nominowanie kandydatéw na sedziéw. Zatwierdzanie tych kandydatur
przez prezydenta zaréwno pod rzadami wczesniejszych przepiséw konstytucyj-
nych, jak i po 1997 r. uwazano za kompetencje zwiazang, czyli niedajaca glowie
panstwa mozliwosci odmowy zatwierdzenia kandydatury zgtoszonej przez KRS.
Tym samym zagwarantowano sagdownictwu gigantyczny poziom autonomii. Tak
mocna pozycja sama w sobie nie musiata wptywa¢ negatywnie na catos¢ sys-
temu, gdyby ograniczona byta innymi czynnikami, redukujacymi wptyw sedziéow
na decyzje polityczne.

Dlaczego? Z dwéch powodoéw: pierwszym jest reprywatyzacja, czyli nie-
zdolnoé¢ parstwa do prowadzenia spéjnej polityki publicznej. Paristwo polskie
ze swoja niska kultura organizacyjna i niskim poziomem kompetenciji elit czesto-
kro¢ zawodzito zaréwno w formufowaniu celéw politycznych, jak i w determina-
cji, aby wcieli¢ je w zycie. Koronny przyktad stanowi tu nigdy nieprzeprowadzona
reprywatyzacja. Brak uregulowan ustawowych sprawit, ze realna reprywatyzacja
stata sie wypadkowa rozstrzygnie¢ sadowych, ktére nie byty podporzadkowane
zadnemu celowi politycznemu. Sedziowie nie maja przeciez ani kompetencji,
ani instytucjonalnej zdolnosci, aby cele takie formufowac. Dyskusja nad tym, jak
prywatyzowad, nie odbyfa sie, poniewaz panstwo uchylito sie od odpowiedzi
na pytanie ,czy prywatyzowac”. Prywatyzowano wiec poprzez poszczegdlne
wyroki, na tres¢ ktérych najwiekszy wptyw miato zjawisko nazywane biuro-
kratycznym formalizmem myslenia prawniczego. Dokonujacy rozstrzygniec
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sedziowie koncentrowali sie na badaniu poprawnosci formalnie rozumianego
transferu wiasnosci (,czy X zostat prawomocnie wywtaszczony, czy Y dziedzi-
czyt po X, czy Z kupit od Y”). Trudno ich w moim przekonaniu za to wini¢, bo
do tego ostatecznie sprowadza sie esencja prawniczego rozumowania. Jednak
takie podejscie do reprywatyzacji pomijato clou problemu spotecznego, czyli
konflikt intereséw lokatoréw z interesami bytych wiascicieli. Sytuacje kompliko-
waly systemowe naduzycia, zwfaszcza w odniesieniu do gruntéw warszawskich,
otwierajgce droge do rozstrzygnie¢ jawnie niesprawiedliwych, cho¢ trudno
oceni¢, w jakim stopniu wynikaly one z mechanizméw czysto korupcyjnych,
a w jakim byty efektem bezradnosci sedziéw w sytuacji braku regulacji ustawo-
wej. Efekt z punktu widzenia legitymizowania paristwa byt tragiczny, poniewaz
to ono zawiodlo zaréwno bytych wtascicieli (ktérzy w wiekszosci nic nie dostali,
za to sporo otrzymali naduzywajacy systemowych stabosci cwaniacy), jak i loka-
toréw (ktorzy w wielu wypadkach stracili to, co mieli). Odpowiedzialnoscia spo-
teczeristwo obarczyto sedzidw.

Drugi powdd, lustracja, to kolejna porazka polskiego kompromisu elit poli-
tycznej i prawnej. To konflikt o stosunek do przesztodci, ktérego kulminacja byto
orzecznictwo lustracyjne. Srodowisko sedziowskie w latach 90. byto w wiekszo-
Sci przeciwne jakimkolwiek rozliczeniom z totalitarng przesztoscia, co byto z kolei
efektem braku dekomunizaciji, ktérej w sagdownictwie (podobnie jak gdzie indziej)
nigdy nie przeprowadzono. Niemozno$¢ obsadzenia pierwszego sadu lustra-
cyjnego w 1997 r., kiedy to przez pét roku nie zglosit sie do niego dobrowolnie
zaden sedzia, jest wymownym przyktadem stosunku do tej kwestii. Co wiecej,
elita sedziowska, w szczegblnosci ta skupiona w SN, dokonafa swoimi wyrokami
Swiadomej korekty polityki publicznej uchwalonej przez Sejm i uznanej przez
TK, ktéry wbrew powtarzanej, ale nieprawdziwej opinii nigdy nie zastopowat
lustracji, cho¢ pod pewnymi wzgledami znaczaco ograniczyt jej zakres. Stato sie
to w wyroku Izby Karnej SN z dnia 5 pazdziernika 2000 r., w ktérym sedzio-
wie uznali, ze konieczne dla uznania za ktamce lustracyjnego jest udowodnienie,
ze dziafal on z zamiarem zaszkodzenia osobom, na ktére donosit. W potaczeniu
z zaakceptowana przez SN praktyka dowodowa uznajaca za wiarygodne zeznania
oficeréw prowadzacych doprowadzito to do sytuacji, w ktorej nikt nie spetniat
przestanek uznania za agenta organéw bezpieczenstwa PRL.

Powyzsze przyktady pokazuja, ze sady Il RP ,robity” polityke publiczng po
czesci mimowolnie, z uwagi na abdykacje politykéw z tej roli (reprywatyzacja),
a po czesci Swiadomie, zwalczajac zaciekle cel polityczny przyjety przez wyto-
niona demokratycznie wiekszos¢ (lustracja). Cze$¢ argumentéw podnoszonych
obecnie przez ob6z rzadzacy jest wiec prawdziwa, cho¢ na nieco innej ptasz-
czyznie, niz formutuje to ekipa Zbigniewa Ziobry. Problemem nie sa takie czy
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inne poglady sedzidw (zwfaszcza w sytuacji, gdy naturalna wymiana pokoleniowa
rozwigzata problem zaniechanej dekomunizacji), lecz zdolno$¢ sadownictwa
do ksztattowania polityki panstwa w zakresie daleko szerszym, niz wynikatoby
to z jego roli ustrojowej. Problemem nie jest postkomunizm, lecz systemowa
nieréwnowaga dwoch wiadz: ustawodawczej i sadownicze;.

Bardziej ztozony jest obraz warunku istnienia funkcjonalnego panstwa prawa,
czyli legitymizacji sadownictwa i — szerzej — elity prawniczej w oczach obywateli.
Jest on wypadkowa szeregu rozwiazan szczegbtowych, z ktérych za najwazniej-
sze uwazam sprawno$¢ i dostepnos¢ sadow oraz stopien izolacji elity prawniczej
od reszty spoteczefistwa, powiazany z jej poczuciem odpowiedzialnosci spo-
tecznej. Réwniez w tym zakresie sadownictwo Il RP obarczone byto gtebokimi
deficytami, zwtaszcza w odniesieniu do sprawnosci postepowan. Ten zarzut (jak
potwierdzaty coroczne badania) byt absolutnie najwazniejszym, jaki wysuwata
przeciw wymiarowi sprawiedliwosci opinia publiczna. Postepowania sadowe
trwaty (i trwaja) w Polsce tak dtugo, ze dla czesci obywateli ,dochodzenie spra-
wiedliwosci” na drodze sadowej traci po prostu sens. Polskie sadownictwo
nie byto natomiast dotkniete w znaczacym stopniu korupcja. Nie zmieniaja tego
obrazu pojedyncze, budzace powazne watpliwosci przypadki. Do ich usuwania
wystarczg bowiem normalne narzedzia walki z naduzyciami. Nie ma bowiem
w polskich sadach korupcji systemowej. W przecietnej sprawie przecietny oby-
watel RP moze spodziewac sie w sadzie uczciwego potraktowania, co nie zna-
czy, ze bedzie ono uprzejme lub petne zrozumienia. Ogromnym problemem
polskich sad6éw jest bowiem ich specyficzna kultura korporacyjna, zdominowana
przez biurokratyczny formalizm. Polski sedzia orzeka w gtebokim oderwaniu
od rzeczywistosci, w ktérej zyje. Jego jedynym punktem odniesienia jest zdanie
kolegi z wyzszej instancji, od ktérego zalezy, czy wyrok zostanie utrzymany lub
uchylony. Paradoksalnie mimo catej niezaleznosci organizacyjnej sadownictwa
polski sedzia pozostaje czesto biurokrata niepotrafiacym zobaczy¢, ze orzekajac,
rozwiazuje (albo tworzy) problem konkretnego cztowieka. Nie widzi tez, ze jed-
noczesnie, orzekajac w sprawie indywidualnej, doktada cegietke do budowy roz-
wigzania systemowego, ktére bedzie miafo okreslone skutki spoteczne. W efek-
cie sadownictwo przez obywateli postrzegane jest jako nieprzyjazny labirynt,
przez ktory trzeba sie przedziera¢, aby wreszcie na koncu walki (nierzadko wie-
loletniej) otrzymac rozwiazanie problemu, ktére rzadko postrzegane jest jako
sprawiedliwe. Czesto za$ to poczucie niesprawiedliwosci wynika w duzej mie-
rze z tego, ze zarébwno rezultat procesu, jak i jego przebieg byt dla stron mafo
zrozumiaty.

Podsumowujac, sadownictwo Il RP moze pozwoli¢ sobie na ignorowanie
celéw polityki publicznej, a nawet niekiedy je torpedowa¢, jednoczesnie zas
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nie potrafi rozwiazywac probleméw ,zwyktych ludzi” w sposéb, ktéry bytby dla
nich zrozumiaty i akceptowalny. Ta mieszanka zaowocowata szerokim popar-
ciem spofecznym dla polityki prowadzonej przez obéz PiS.

Powtérze tylko wezwanie szerzej rozwiniete na otwarciu Ogélnopolskiego
Zjazdu Pedagogicznego w Lublinie we wrzes$niu 2007 r. Jak woda do zycia
potrzebna jest nam, wszystkim pokoleniom, ale najbardziej dzieciom i mto-
dziezy, alfabetyzacja krytyczna, to znaczy opanowanie umiejetnosci czytania
Swiata, jego historii, kultury, przyrody, jego wspdélnot i odmiennosci bez nafozo-
nych na ich obrazowanie filtréow ideologicznych i swiatopogladowych. Eduka-
cja krytyczna to zdolno$¢ do samodzielnego rozumienia $wiata i odnajdowania
sensu swojego zycia oraz jego spefnienia.
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Streszczenie

Artykut jest analiza kryzysu praworzadnosci wystepujacego w Polsce w relacji do Swiadomosci
prawnej spoteczeiistwa. Praworzadno$¢ nie ma dobrej tradycji w polskich stosunkach spotecznych,
a ta trudnos¢ powoduje, ze implementowane rozwiazania prawne panstw Europy Zachodniej nie
dziafaja prawidtowo. Wdrozona w czesci zachodnia teoria praworzadnosci przy braku wewnetrz-
nych wartosci prawa krajowego nie doprowadzita do rzagdéw prawa w praktyce.

Niniejsza publikacja stanowi préobe dowiedzenia prawdziwosci hipotezy, zgodnie z ktérg pomi-
nieto nowoczesng i efektywna edukacje obywatelska, tak ze nie kazdy zna przystugujace mu prawa
i mozliwosci ich dochodzenia, zwtaszcza w konfrontacji z wltadza. Tymczasem tylko wyedukowany
obywatel wiaczy sie w obrone wyzszych wartosci.

Stowa kluczowe: praworzadnos¢, edukacja prawna, spoteczeristwo, demokracja
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