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Pawel Smiatek’

Konstytucyjne aspekty reformy
Otwartych Funduszy Emerytalnych

Streszczenie:

Przedmiotem artykulu jest problematyka zwigzana z reformg Otwartych Funduszy Eme-
rytalnych, ktora zostata przeprowadzona w 2013 r. Ze wzgledu na fakt, iz zagadnienie to
dotyczy zdecydowanej wiekszosci spofeczenstwa, w tek$cie omowione zostang spolecz-
ne, gospodarcze oraz konstytucyjne aspekty tejze reformy.

W pierwszej kolejnosci wyjasnione zostanie czym jest ,,ubezpieczenie spoteczne”, a takze
istota utworzenia ,,Otwartych Funduszy Emerytalnych”. Nastepnie oméwione zostang
podstawowe zalozenia przeprowadzonej reformy oraz gtéwne zarzuty stawiane reformie
OFE, dotyczace przede wszystkim niezgodnosci z Konstytucja RP. Przedstawiony zosta-
nie takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie, jego gléwne tezy, motywy
oraz konsekwencje wydanego orzeczenia.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, Otwarte Fundusze Emerytalne, ubezpieczenie
spoleczene, emerytura

Wstep

Kwestie zwigzane ze $wiadczeniami emerytalnymi od zawsze budzily, budzg i beda
budzi¢ kontrowersje spoteczne. Szczegdlne emocje wywotata reforma Otwartych Fun-
duszy Emerytalnych, ktdra przez cz¢s¢ spoleczenstwa, a takze szereg srodowisk poli-
tycznych zostala uznana za tzw. ,,skok na OFE”. Sprawg w ostatecznos¢ zajal si¢ Try-
bunat Konstytucyjny, gdyz podnoszono, ze ustawa jest niezgodna z Konstytucjg RP>.

' Autor jest doktorantem w Katedrze Prawa Konstytucyjnego na Uniwersytecie Warminsko-Mazurskim
w Olsztynie oraz aplikantem adwokackim w Okregowej Radzie Adwokackiej w Olsztynie.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.)
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Prezydent RP oraz Rzecznik Prawo Obywatelskich zglosili szereg zarzutéw dotyczacych
niezgodnosci z Konstytucjg RP przeprowadzonej reformy emerytalnej. Duze watpli-
wosci mozna réwniez mie¢ co do efektywnosci ekonomicznej instrumentéw zastoso-
wanych przez rzad. Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie skutkow gospodar-
czych, ekonomicznych oraz spotecznych reformy Otwartych Funduszy Emerytalnych,
a takze konstytucyjnych aspektéw wyroku wydanego przez Trybunal Konstytucyjny
W niniejszej sprawie.

2. Funkcje i aspekty prawne zabezpieczenia spolecznego
i Otwartych Funduszy Emerytalnych

W celu przejécia do dalszych rozwazan na wstepie konieczne jest wyjasnienie dwédch
kluczowych poje¢, a mianowicie ,,zabezpieczenie spoleczne” oraz ,,Otwarty Fundusz
Emerytalny” (dalej: OFE albo Otwarty Fundusz Emerytalny). Nalezy podkreslic,
ze zgodnie z art. 67 Konstytucji RP: obywatel ma prawo do zabezpieczenia spotecznego
w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osia-
gnieciu wieku emerytalnego, natomiast zakres i formy zabezpieczenia spotecznego
ustrojodawca pozostawil w gestii ustawodawcy. Adresatem normy konstytucyjnej
wskazanej w art. 67 jest niewatpliwie wtadza publiczna, a w szczegdlnosci ustawodaw-
ca zwykly, gdyz zostal uznany za podmiot kompetentny do okreslenia tresci prawa
do zabezpieczenia spotecznego’. Ustawodawca jednak nie skonstruowatl jednoznacz-
nej definicji legalnej ,ubezpieczenia spolecznego” w ustawie o systemie ubezpieczen
spolecznych? (dalej: SysUbSpotU), wskazal jedynie zakres skladnikéw wchodzacych
W pojecie ubezpieczenia spolecznego, zaliczajac do nich: ubezpieczenie emerytalne,
rentowe, ubezpieczenie w razie choroby i macierzynstwa oraz ubezpieczenie z tytulu
wypadkéw przy pracy (art. 1 SysUbSpotU). Préby zdefiniowania tego pojecia podjeto
natomiast w pi$miennictwie wskazujac, ze jest to system zagwarantowanych ustawowo
izwigzanych z pracy, $wiadczen o charakterze roszczeniowym, pokrywajacym potrze-
by wywolane przez zdarzenia losowe lub inne zréwnane z nimi zdarzenia, spelnianych
przez zobowigzane do tego instytucje oraz finansowane na zasadzie bezposredniego,
badz posredniego rozlozenia ciezaréw w calosci lub co najmniej w powaznej mierze,
na zbiorowos¢ os6b do nich uprawnionych’. Wskazywano réwniez, ze ubezpieczenie
spoleczne to zespdt urzadzen, finansowych, organizacyjnych i prawnych zapewnia-
jacych nie tylko pracownikom, lecz takze innym kategoriom oséb utrzymujacych sig
z wlasnej pracy pomoc finansowg lub w postaci ustug, w przypadku niemoznosci za-
spokajania ich potrzeb w ramach wtasnej przezornosci®.

3 K. Slebzak [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 67, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016,
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mjxw62zogizdkmjsha2tsmroobqxalrsgu4teni,
25.12.2016.

* Ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych z dnia 13 pazdziernika 1998 r. (Dz.U. 2016. poz. 963).
> W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne: zarys systemu, Warszawa 1987, s. 66.
¢ W. Piotrowski, Niektére aspekty prawne reformy systemu emerytalnego, RPEIS, s. 147.

6



Konstytucyjne aspekty reformy Otwartych Funduszy Emerytalnych

2.1. Ekonomiczne i spoleczne aspekty zabezpieczenia spolecznego

Analizujac materie zwigzang z ubezpieczeniami spotecznymi, z perspektywy ekono-
miczno-gospodarczej, szczegdlng uwage nalezy zwroci¢ na fakt, iz jest to instytucja,
ktdra w pierwszej kolejnosci na podstawie umowy i poprzez optacanie sktadki pozwala
zakladowi ubezpieczen przyjac na siebie ryzyko zajscia negatywnych, ekonomicznych
skutkow okreslonego zdarzenia losowego, z drugiej strony na podstawie opracowanych
metod oceny ryzyka pozwala na selekcje i gromadzenie sktadki w sposob pozwalajacy
na pokrycie zobowigzania z tytulu wypadkéw ubezpieczeniowych oraz kosztow funk-
cjonowania zakladu’. Z pola widzenia nie mozna réwniez traci¢ ,,spolecznego” aspektu,
ktory oparty jest na trzech fundamentalnych zasadach tj.: powszechnos¢, solidarnos¢
ubezpieczonych oraz socjalne zobowigzania panstwa®.

Zasada powszechnosci w gléwnej mierze przejawia sie poprzez objecie obowigzkiem
ubezpieczenia wszystkich os6b pozostajacych w okreslone sytuacji prawnej. Ustawo-
dawca zagwarantowal wlasciwg realizacje tejze zasady poprzez wprowadzenie przymu-
su ubezpieczenia, ktory w konsekwencji pozwala na wlasciwg redystrybucje w obrebie
spoleczenstwa, a takze wzmacnia zasade solidarnosci ubezpieczonych’.

Zasada solidarnos$ci ubezpieczonych przejawia si¢ w formie tworzenia grup oséb
narazonych na podobne zdarzenia losowe, w obrebie ktdrych dochodzi do rozlozenia
odpowiedzialnosci w obrebie wszystkich czlonkéw nalezacych do danej grupy'. Po-
trzeba tworzenia tego typu wspolnot wynika z koniecznosci wlasciwego rozlozenia
ciezaréw pokrycia kosztow ekonomicznych, bedacych nastepstwem zajscia okreslo-
nego zdarzenia losowego na ogot spoleczenstwa lub co najmniej na liczng grupe oséb
w podobny sposdb zagrozonych danym zdarzeniem losowym. Nalezy réwniez mie¢
na uwadze, ze wysoko$¢ optacanej sktadki jest w pelni uzalezniona od prawdopodo-
bienstwa zaistnienia okreslonego zdarzenia losowego oraz stopnia ryzyka. W zwiagzku
z powyzszym solidarnos¢ przejawia si¢ poprzez objecie okreslonej grupy oséb podob-
nym prawdopodobienstwie nastagpienia zdarzenia losowego, stopniem ryzyka oraz po-
dobna wysokoscig wyptacanego swiadczenia. Sposéb tworzenia funduszy jest dowolny
i zalezy przede wszystkim od jego inicjatora, ktéry moze nim obja¢ tylko okreslone
grupy osob, badz wybrane zdarzenia losowe, jak na przyklad wypadek przy pracy, czy
tez niezdolno$¢ do wykonywania zawodu.

Ostatnig zasada skladajacg si¢ na charakter spoleczny ubezpieczen jest tworzenie
funduszy. Przede wszystkim fundusze powstajg ze sktadek wptacanych przez uczestni-
koéw, ale zrodtami finansowania sg rowniez wplaty z budzetu oraz inne dotacje. Podsta-
wowym celem tworzenia funduszy jest wyplata §wiadczen zwigzanych z zaistnieniem
okreslonego zdarzenia losowego. Omawiajac istote tworzenia funduszy niezmiernie
wazna jest zasada wzajemnosci, ktéra w doktrynie uwazana jest za réwnoznaczng

7 B.Hadyniak, Ubezpieczenie jako narzedzie gospodarcze [w:] ]. Monkiewicz, Podstawy ubezpieczen, t. I -
mechanizmy i funkcje, Warszawa 2000, s. 56.

8 U. Kalina-Prasznic, Uwagi do projektu ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczer Sej-
mowych, Druk Sejmowy nr 339, s. 8, http://biurose.sejm.gov.pl/teksty_pdf 98/e-168.pdf, 09.04.2017.

° Ibidem; K. Slebzak [w:] Konstytucja RP...

1. Jonczyk, Prawo Ubezpieczenia Spotecznego, Warszawa 2006, s. 36-39.
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z tzw. synalagmatycznoscig, polegajaca na tym, Ze strony stosunku prawnego s3 zobo-
wigzane do $wiadczen". Szczegélng role w ochronie praw emerytalno-rentowych za-
sady wzajemno$ci podkresla w swoim orzecznictwie réwniez Trybunat Konstytucyjny.
Podkreslajac, iz ubezpieczenie spoleczne jest forma zabezpieczenia spolecznego oparta
na zasadach przymusu, powszechnosci, wzajemnosci, na obowigzku placenia skiadek
i na roszczeniowym charakterze $wiadczen. Warunkiem nabycia praw do $wiadczen
z ubezpieczenia spolecznego jest bowiem odpowiedni staz pracy, z czym wigze sig
fakt optacania skladek przekazywanych na fundusz ubezpieczeniowy. Wigz miedzy
wkladem pracy pracownika a gromadzonym funduszem ubezpieczen spotecznych sta-
nowi podstawowg przestanke materialng prawa do swiadczen, a zarazem zasadniczy
argument na rzecz ochrony tych praw. Z zasadg wzajemnosci wiaze si¢ $cisle wymog
zachowania proporcjonalnosci miedzy wysokoscig oplacanych skladek a wysokoscia
$wiadczen. Zgodnie z orzecznictwem Trybunaltu Konstytucyjnego zasada proporcjo-
nalnosci nie wyklucza ograniczania rozpietosci wysokosci §wiadczen w poréwnaniu
z rozpietoscia wysokosci zarobkéw i sktadek, wysokos¢ swiadczen nie powinna jed-
nak nadmiernie odbiega¢ od wkladu ubezpieczonego w tworzenie funduszu ubezpie-
czen spolecznych. Zasada wzajemnosci uzasadnia ochrong zaufania ubezpieczonych
w zwigzku z okreslonym ryzykiem ubezpieczeniowym, zwigzanym z utratg zdolnosci
do pracy lub powstaniem nadmiernych kosztéw utrzymania rodziny. Uzasadnione
oczekiwania ubezpieczonego w przypadku ubezpieczenia emerytalnego dotycza sytu-
acji, w ktorej nie tylko osiagnat on okreslony wiek, ale réwniez zaprzestat dotychczaso-
wej dzialalnosci zawodowej'?. Nalezy rowniez podkresli¢ szczegolng role panstwa przy
realizacji zasady wzajemnosci, gdyz jest ono gwarantem wyplaty §wiadczen w przypad-
ku niewyplacalnosci wykonawcéw zabezpieczenia spotecznego. Gwarancja ta wynika
w gléwnej mierze z funkcji spotecznej ubezpieczenia spotecznego. Tego typu gwarancje
przybierajg rézny charakter, jak na przyklad powierzenie wypelniania zadan z zakresu
ubezpieczenia spolecznego wlasciwym, do tego celu utworzonym, w réznym stopniu
autonomicznym instytucjom publiczno-panstwowym albo tez pod catkowitym nad-
zorem panstwa, jak rowniez forme gwarantowanej wyplaty §wiadczen, w przypadku
spetnienia ustawowych warunkéw nabycia prawa do okreslonego swiadczenia®.

Nie ulega watpliwosci, ze jednym z takim funduszy s3 Otwarte Fundusze Emerytal-
ne, ktdre przed wprowadzonymi zmianami stanowily drugi z trzech filaréw polskiego
systemu emerytalnego. Na przestrzeni lat zaréwno w Polsce jak i Europie stworzo-
no szereg instytucji stanowigcych inne metody realizacji zabezpieczenia spoteczne-
go. W Niemczech $§wiadczenia z systemu odszkodowawczego w Niemczech zastapi-
ty $wiadczenia zaopatrzeniowe. Polski prawodawca rowniez implementowat szereg
technik wspierajacych, ktére stanowily odpowiedz na wyjatkowe sytuacje wymagajace
interwencji i pomocy ze strony panstwa. Zaliczy¢ do nich mozna m.in. zasitki ro-
dzinne, macierzynskie, opiekuncze, wychowawcze, ktére mozna zaliczy¢ do swiadczen
majacych na celu poprawe sytuacji bytowej rodziny. Do grupy technik wspierajacych

" T. Zielinski, Ubezpieczenia Spoteczne Pracownikéw, Warszawa 1994, s. 130.
12 Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2006 r., sygn. akt 45/04.
1 Ibidem; K. Slebzak [w:] Konstytucja RP...
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mozna takze zaliczy¢ §wiadczenia stuzgce wspieraniu walki z bezrobociem (zasitki,
renty szkoleniowe, pozyczki szkoleniowe, $wiadczenia i zasitki przedemerytalne itp.)™.

2.2. Charakter prawny Otwartych Funduszy Emerytalnych

Z perspektywy omawianego problemu nalezy rozwazy¢ czy tworzenie Otwartych
Funduszy Emerytalnych mozna réwniez zaliczy¢ do technik umozliwiajacych reali-
zacje zabezpieczenia spolecznego. W opinii autora na tak postawione pytanie nalezy
udzieli¢ odpowiedzi negatywnej. OFE nalezy w pierwszej kolejnosci zaliczy¢ do me-
tod finansowania tego typu $wiadczen. Podobne stanowisko wyrazone zostalo w pi-
$miennictwie". Oczywiscie przeciwnicy takich twierdzen moga zwréci¢ uwage na fakt,
ze w art. 3 ust. 1 pkt. 2 SysUbSpotU'® ustawodawca wskazal, ze fundusze emerytalne
s3 wykonawcami ubezpieczenia spotecznego, a w konsekwencji mogtoby to oznaczac,
ze jednak wykonuja one zadania z zakresu zabezpieczenia spolecznego, ale doktryna
w wiekszosci podkresla, ze nie jest to ubezpieczenie spoleczne, ale forma przymusowego
oszczgdzania na emeryture'.

OFE byly tworzone, zarzadzane oraz reprezentowane w stosunkach z osobami
trzecimi przez powszechne towarzystwa emerytalne (PTE). Uznawane byly jednak
za odrebne podmioty posiadajace osobowos¢ prawng nieposiadajgce natomiast zdol-
nosci upadlosciowej tzn. nie mogly oglosi¢ bankructwa, z tego wzgledu, ze dyspo-
nowaly majatkiem odrebnym od majatku towarzystwa. Przedmiotem dzialalnosci
funduszy co do zasady bylo gromadzenie i inwestowanie srodkéw zebranych na indy-
widualnych kontach czlonkéw OFE z celem przeznaczenia ich na $wiadczenie emery-
talne. Otwarte fundusze emerytalne podlegaly nadzorowi panstwa, ktéry do tej pory
wykonywany jest przez Komisje Nadzoru Finansowego. W sytuacji, gdy dochodzito
do pofaczenia towarzystw lub nabycia towarzystwa przez inne PTE, fundusz ulegal
likwidacji. Nie oznaczalo to jednak likwidacji indywidualnych kont cztonkéw fundu-
szu - ich $rodki byly wtedy przenoszone do innego OFE. Ubezpieczony mdgt dokona¢
zmiany funduszu przenoszac zgromadzony dotad kapitat do innego wybranego przez
siebie funduszu emerytalnego — dotychczasowy fundusz nie miat prawa ograniczac
jego woli do zmiany funduszu'®.

2.3. Kontrowersje zwiazane z ideg utworzenia OFE

Sama idea stworzenie drugiego filaru wzbudzila wiele kontrowersji. Uwazano,
ze utworzenie moze potencjalnie naruszac¢ podstawowe standardy wprowadzone przez

1 Ibidem.

5 Ibidem.

16 Art. 3 ust. 1 pkt 2 SysUbSpotU: 1. Zadania z zakresu ubezpieczen spolecznych okreslone ustawa
wykonuja: Zaklad Ubezpieczen Spolecznych; 2) otwarte fundusze emerytalne, okreslone w przepisach
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych, w zakresie gromadzenia i lokowania skfadki
na ubezpieczenie emerytalne; 3) platnicy sktadek.

17 K. Kolasinski, Konstytucyjne prawo do zabezpieczenia spolecznego a nowy system ubezpiecze# spo-
tecznych, PiP 1999, s. 19.

18 KNE OFE- stownik poje¢ podstawowych, https://www.knf.gov.pl/dane_wspolne/OFE.html, 12.08. 2016.
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Migdzynarodowg Organizacje Pracy, ktora szczegdlng uwage zwraca na realizacje pod-
stawowych funkcji prawa do zabezpieczenia spotecznego, wyrazonych takze w Kon-
stytucji RP, w przepisie art. 67 ust. 1. Podnoszone bylty zarzuty podkreslajace, ze OFE
naruszaja konstytucyjna zasade sprawiedliwosci spotecznej. Tendencje do prywatyzacji
sfery ubezpieczen spotecznych mogtly skutkowa¢ ostabieniem idei solidarnosci spo-
tecznej na rzecz realizacji celow ekonomicznych i gospodarczych panstwa. Szczegdl-
ng uwage zwracano réwniez na fakt, ze w polskich warunkach gospodarczych, gdzie
wcigz wystepuja stosunkowo niskie place, a takze wysoki procent bezrobocia, system
ten moze nie przynie$¢ pozytywnych skutkéw”. Podkreslano, ze Otwarte Fundusze
Emerytalne moga spowodowac razgce naruszenie dystrybucyjnej funkcji ubezpieczen
spotecznych, ktérych gléwnym celem miata by¢ pomoc réznym grupom spotecznym,
ku zapewnieniu dobra wspdlnego dla wszystkich obywateli. Krytykowano réwniez
pomyst wprowadzenia przymusowosci oszczedzania w OFE, gdyz cze$¢ wynagrodzenia
uzyskanego za wykonywang prace bylto potracane i przeznaczane do OFE. Pracownik
nie mial prawa odmoéwic¢ potracenia na rzecz OFE. Jego jedynym uprawieniem byt
wybdr funduszu. Przepis ten w ocenie autora budzil duze watpliwosci z perspektywy
konstytucyjnego prawa do wlasnosci, gdyz w $wietle art. 21 panstwo ma chronic¢ wia-
snos$¢, jaka niewatpliwie jest wynagrodzenie za prace. Natomiast OFE w znacznym
stopniu ograniczalo prawo do swobodnego dysponowania uzyskanym zarobkiem.
Oczywiscie bardziej szczegdtowe rozwazania w tej materii moglyby by¢ przedmiotem
odrebnej analizy. W szczegdlnosci majac na uwadze, iz ustawodawca odstapit zasady
przymusowego uczestnictwa w OFE.

2.4. Geneza i gléwne zalozenia reformy OFE

Ostatecznie system OFE powstal w 1999 r. i przez bardzo dlugi czas nie byt poddawany
zadnej ocenie. Wskaza¢ nalezy, stary system byl zupelnie niezbilansowany. Do dzi$
obstuguje znaczna liczbe 0s6b. Trudno to wigza¢ z nowym systemem. Niezbilansowany
jest rowniez system rentowy. To skutek nieprzemyslanej decyzji o obnizeniu sktadki bez
obnizenia wydatkéw. Do tego dokladajg sie koszty generowane w czesciach systemu
ubezpieczen spolecznych, ktére nie maja nic wspoélnego z nowym systemem emery-
talnym?’. Proba gruntownej reformy zostata podjeta przez partie Platformy Obywatel-
skiej, ktora szybkim wzrostem gospodarczym i szeregiem zmian w polskiej gospodarce
usprawiedliwiala potencjalng reforme¢ emerytalna. W ostatecznosci partia rzadzaca

¥ Nalezy podkresli¢ pomyst stworzenia OFE pojawil pod koniec XX w. W tamtym okresie w Polsce
wystepowalto bardzo wysokie bezrobocie spowodowane trwajacym okresie transformacji po ustroju
komunistycznym. Obecnie problem bezrobocia nie jest juz tak duzy, ale nalezy w tym miejscu zwrdcic
uwage, ze stan nie jest spowodowany szczegdlnie skuteczng polityka panstwa, lecz otwarcie dla Polski
strefy Schengen, wyjazdem duzej liczby polskich obywateli zagranice w celu poszukiwania pracy, a takze
znacznym spadkiem liczby oséb w wieku produkcyjnym spowodowany demograficznymi aspektami
starzejacego si¢ spoleczenstwa.
2 M. Gora, BAS, Dyskusja dotyczgca systemu emerytalnego, bledna identyfikacja problemow, bled-
na diagnoza, http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/3FA012A597471189C12578B100430CEC/ $file/
Analiza_BAS_2011_46%20 (3).pdf, 09.04.2017.
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zdecydowata si¢ na dokonanie reformy*. Po przeprowadzeniu kompleksowej analizy,
eksperci zajmujacy si¢ reformg postawili jednoznaczng teze — korzysci z odkladania
pieniedzy do OFE wcale nie sg wigksze anizeli z odkladania do ZUS. Zdaniem rzadu
nie tylko nie przynosi to pozytywnych efektéw dla przyszlych emerytéw, ale i zwigk-
sza wydatki panstwa, przez co zwigksza deficyt budzetowy oraz obniza relacje dlugu
publicznego w stosunku do PKB. Na pewno nalezy uznac¢, iz przedstawiona teza oraz
ukazane perspektywy nie byty pozytywne. Przedstawione wyniki byly bardzo zaska-
kujace, gdyz po powstaniu OFE trudno byto znalez¢ opinie potwierdzajace wadliwos¢
ekonomiczng systemu. Oczywiscie niemozliwa jest obrona tezy, ze OFE to zdecydo-
wanie najlepsze rozwigzanie na to, aby §wiadczenia emerytalne byty na odpowiednim
poziomie. Wystarczy wskaza¢ przyktad Szwecji. System emerytalny tego panstwa zo-
stal wskazany jako jeden z czterech najlepszych w Melbourne Mercer Global Pension
Index. Dlaczego akurat ten system jest tak skutecznym? Swoboda obywatela. Tym
samym mozemy znalez¢ odniesienie do podstawowego zarzutu, jaki stawiano OFE
przed ich powstaniem, a wigc ograniczenie swobody obywatela w dysponowania swoja
wlasnoscig. Szwedzi od 2000 r. mogg na emeryture odklada¢ w kazdym z 650 fundu-
szy inwestycyjnych, ktére otrzymaly pozwolenie na dzialanie w Szwecji. Wigkszos¢
z nich to fundusze inwestujace tylko w akcje, a potowa dziata gtéwnie na rynku mie-
dzynarodowym. Tylko nieliczne szwedzkie fundusze prowadza polityke inwestycyjna
odpowiednig dla 0sob oszczedzajacych na emeryture, czyli dlugoterminowo. Oczekuje
sie, Ze obywatele sami stworzg sobie portfel inwestycyjny, odpowiedni dla ich wieku,
poziomu zarobkow oraz sktonnosci do ryzyka. Oczywiscie mozna w tym miejscu po-
stawic teze, ze nadmierna inwestycja w akcje niesie za sobg zbyt wysokie ryzyko utraty
wszystkich oszczednosci, ale kazdy obywatel moze przy pomocy doradcy finansowego
odpowiednio zdywersyfikowac swoj portfel inwestycyjny. Poza tym na rynku istnieje
szereg instrumentow bardziej bezpiecznych, ktére co prawda przynosza nizsza stope
zwrotu, ale wcigz moga powodowac wzrost przyszlej emerytury. Blisko 4,5 mln Szwe-
dow, ktérzy majg konta w nowym systemie emerytalnym, posiada portfel inwestycyjny
»skrojony na miar¢”. Wiadze kraju zadbaly tez o obywateli ktérzy nie zdecydowali sie
na taki wybor (bylo ich okolo 32 proc.). Dla nich powotano jeden panstwowy fundusz
tzw. Premiesparfonden, do ktérego mozna takze w dowolnym momencie przenies¢
pienigdze z pozostatych kont inwestycyjnych, jezeli obywatel nie jest zadowolony, badz
tez chetny do podejmowania wiasnych wyborow?.

Niestety polski rzad wybrat inng droge reformy systemu emerytalnego. Oczywiscie
w polskim systemie obywatel rowniez otrzymal mozliwos¢ ,wyboru”. Pierwsza to dzie-
lenie sktadki emerytalnej miedzy ZUS a OFE, druga - oszczedzanie tylko w ZUS.
W ramach reformy catkowicie przebudowano II filar emerytalny. Przed reforma fun-
dusze kupowaly przede wszystkim obligacje i akcje. W konsekwencji powodowalo to,
iz panstwo pozyczalo od OFE wlasne pienigdze, a to z kolei zwiekszato dtug publiczny,

2 Oficjalna strona Premiera RP, Wiszystko o reformie OFE, https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/
aktualnosci/wszystko-o-reformie-ofe. html, 12.08.2016.

22 A. Pinski, Wiecej za mniej czyli co oferujg w Swiecie systemy emerytalne, https://www.obserwatorfinan
sowy.pl/forma/rotator/wiecej-za-mniej-czyli-co-oferuja-w-swiecie-systemy-emerytalne/, 12.08.2016.
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co z kolei przyblizalo nas do naruszenia art. 216 ust. 5 Konstytucji RP i przekroczenia

limitu 3/5 dtugu publicznego w stosunku do PKB. Zgodnie z zalozeniami reformy

$rodki przeniesione i zapisane w ZUS podlegaly dziedziczeniu. Dzigki tej zmianie bez-
pieczenstwo emerytur miato wzrosng¢, a $wiadczenia emerytalne nie byly powigzane

z rynkiem finansowym. Konstrukcja nowego systemu miata spowodowac, ze zobowig-

zania tworzone w nim na skutek wplacania sktadek odpowiadalyby zdolnosci systemu

do realizacji tych zobowigzan®.
W konsekwencji system gospodarczy nie uleglby zachwianiu. Gléwnym filarem
emerytur mial zosta¢ ZUS, a sama reforma miata by¢ dwuetapowa:

1. Najpierw pienigdze z OFE, ktére wplywaja na zadluzenie panstwa obligacje, miaty
zosta¢ przeniesione do ZUS, gdzie cala ich wartos$¢ zostanie zapisana na indywidu-
alnych kontach emerytalnych. Mialo to oznacza¢, ze zaden ubezpieczony nie straci
ani zlotéwki ze swoich emerytalnych oszczednosci.

2. Nastepnie dlug panstwa, ktory wynikal z ,,pozyczenia” pieniedzy do OFE, zostanie
umorzony. Oczywiscie nie mialo to wplynaé w zaden sposob na wysokos¢ oszczed-
nosci obywateli. Zapis na kontach w ZUS mial by¢ gwarancja, ze suma odlozonych
skladek sie nie zmieni, a ich warto$¢ bedzie rosta dzieki waloryzacji.

2.5. Gléwne zarzuty stawiane reformie OFE

Ostatecznie ustawe uchwalono w grudniu 2013 r.** Prezydent podpisal ja 27 grudnia,
jednakze zakwestionowal m.in. zakaz inwestowania funduszy w obligacje, nakaz inwe-
stowania w akcje i zakaz reklamy OFE. Rzecznik Praw Obywatelskich, Irena Lipowicz
zarzucita natomiast tym przepisom naruszenie zasady wyrazonej w art. 2 Konsty-
tucji RP tj. zasady demokratycznego panstwa prawa oraz zasad, ktére bezposrednio
sa wywodzone z art. 2 tj.: zaufania obywateli do panstwa oraz niedzialania prawa
wstecz w przepisach dotyczacych przeniesienia do ZUS i umorzenia 51,5 proc. aktywow
OFE oraz ponownego wyboru miedzy OFE a ZUS. Szereg zastrzezen do ustawy miata
réwniez Konfederacja Lewiatan®. Wskazujac, iz obowiazek umorzenia 51,5% zgroma-
dzonych $rodkéw i przekazania ich wartosci do ZUS stanowi ingerencje m.in. we wia-
snos$¢ OFE oraz ubezpieczonych. Niewatpliwie mozna dostrzec naruszenie najpelniej-
szego prawa konstytucyjnego zawartego w art. 21 Konstytucji RP — prawa wlasnosci.
W szczegolnodci majac na uwadze zarzuty, jakie stawiano OFE przed ich powstaniem,
o ktorych mowa byla wczesdniej. Jezeli uzna¢, ze $rodki zgromadzone w OFE miaty
charakter prywatny, to mozna dopatrywac si¢ dokonania przez rzad ich wywlaszcze-
nia. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze wywlaszczenie moze nastapi¢ wylacznie
w celach publicznych i za stusznym odszkodowaniem. Cel (interes) publiczny nalezy
rozumie¢ wylgcznie jako dobro ogétu, czyli calego narodu lub spofecznosci regionalnej,

» Ibidem; M. Gora, BAS, Dyskusja dotyczgca...

2 Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z okresleniem zasad wyplaty
emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (Dz. U. poz. 1717).

» Infor, Reforma OFE zaskarzona do TK, http://mojafirma.infor.pl/mala-firma/pracownik-i-zus/
326047,Reforma-OFE-zaskarzona-do-Trybunalu-Konstytucyjnego.html, 12.08.2016.
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a wywlaszczenie nastgpuje w interesie uwlaszczanego podmiotu publicznego (bezpo-
srednio) oraz w interesie catego narodu lub spolecznosci regionalnej (posrednio)*. Z ko-
lei stuszne odszkodowanie definiowane jest jako odszkodowanie zwigzane z wartoscia
przedmiotu wtasnosci. Nalezy zatem przyjaé, ze moga istnie¢ szczegodlne sytuacje, gdy
inna wazna wartos$¢ konstytucyjna pozwoli uznac za ,,stuszne” réwniez odszkodowa-
nie nie w pelni ekwiwalentne”. Biorgc pod uwage te dwie definicje za cel publiczny
mozna by niewatpliwie uznac fakt, iz ta reforma jest niezbedna w celu zapewnia sta-
bilnosci finansowej panstwa, ale czy jest do tego rzeczywiscie konieczna? W opinii
autora nie, gdyz partia rzadzaca postanowila zastosowac relatywnie proste rozwigza-
nie, ktére byto zwigzane z zastosowaniem zabiegu na ksztalt kreatywnej ksiggowosci.
Przeprowadzone dziatania mialy charakter scisle rachunkowy. Rzad postanowil nie
szukac reform strukturalnych, ktdre rzeczywiscie mogly przynies¢ wzrost gospodarczy
w Polsce w przyszlosci. Nalezy jednak w tym miejscu podkresli¢, Ze taki zarzut mozna
postawi¢ rowniez obecnie rzadzacym, ale nalezy si¢ zastanowic¢ z czego rzad bedzie
bra¢ pienigdze po wyczerpaniu zrédta jakim jest OFE? Ponadto trudno dopatrywac sig
odpowiedniej rekompensaty dla obywateli, ktorzy byli wlascicielami swoich aktywow
w OFE. Dlatego mozna mie¢ watpliwosci, czy ustawa jest zgodna z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP, ktéry stanowi, iz ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Ustawodawca w tej
materii mogt nadmiernie ingerowa¢ w prawo wlasnosci, naruszajac jednoczesnie zasade
proporcjonalnosci. Z pola widzenia nie mozna traci¢ takze potencjalnego naruszenia
zasady swobodnej dzialalnosci gospodarczej, ktora jest podstawowym fundamentem
spolecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji RP).

Wiele zastrzezen mozna mie¢ takze do samego procesu legislacyjnego, ktory zostat
przeprowadzony w bardzo szybkim tempie, majagc na uwadze skomplikowany charakter
Otwartych Funduszy Emerytalnych, a takze doniostos¢ spoteczng regulowanej materii.
Zasada przyzwoitej legislacji jest jednym z podstawowych elementéw zasady demokra-
tycznego panstwa prawa. Na przestrzeni lat Trybunal Konstytucyjny utorowal poglad,
iz z zasady demokratycznego panstwa prawa mozna wywies¢ takie wartosci jak zasade
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa i wynikajacy z niej obowia-
zek zapewnienia bezpieczenstwa prawnego, ochrony praw nabytych i intereséw w toku,
zakaz wstecznego dzialania prawa, nakaz przestrzegania regul przyzwoitej legislacji,
w tym przestrzeganie zasady dostatecznej okreslonosci przepiséw oraz ustanawiania
odpowiedniej vacatio legis*®. Trybunat Konstytucyjny podkreslat réwniez, ze zasada

% P. Smiatek, Cel publiczny jako podstawowa przestanka wywtaszczenia, http://kacelariecelsus.blogspot.
com/2016/08/cel-publiczny-jako-podstawowa-przesanka.html#more, 12.08.2016.

7 P. Smialek, Stuszne odszkodowanie za wywlaszczenie, http://kacelariecelsus.blogspot.com/2016/08/
suszne-odszkodowanie-za-wywaszczenie.html, 12.08.2016.

2 Zob. wyroki TK: z dnia 13 kwietnia 1999 r. sygn. akt K 36/98,0TK ZU 3/1999, poz. 40 i z dnia
10 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04, OTK ZU 4A/2006, poz. 42.
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demokratycznego panstwa prawa wyraza sie¢ w takim stanowieniu i stosowaniu prawa,
»by nie stawalo si¢ ono swoistg pulapka dla obywatela i aby mégt on uktadac swoje sprawy
w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie mogl przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji i dziatan oraz w przekonaniu, iz jego wszelkie czynnosci podej-
mowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda takze w przyszlosci uznawane przez
porzadek prawny”*. Bezpieczenstwo prawne jednostki jest przede wszystkim oparte
na pewnosci prawa, a wiec zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewnia jednostce
ochrone praw, umozliwiajac jej podejmowac decyzje o swoim postepowaniu na podstawie
pelnej znajomosci przestanek dzialania organow panstwowych oraz znajomosci skutkow
prawnych, jakie postepowanie to moze za sobg pociggnac™.

Kolejnym podniesionym zarzutem, ktdry zostal przedstawiony przez organizacje
Lewiatan, byl calkowity zakaz reklamy OFE, a nie tylko zakaz reklamy wprowadzajacej
w blad. W opinii Konfederacji ta regulacja prawna naruszata zasade swobody dziatalno-
$ci gospodarczej oraz spolecznej gospodarki rynkowej, ograniczajac tym samym prawo
do wypowiedzi oraz rozpowszechniania informacji komercyjnej przedsigbiorcéw. OFE
reklamowano jako sposob na zabezpieczenie obecnie pracujgcym osobom dostatniej
emerytury w przyszlosci. Dodatkowo, w odniesieniu do oséb, ktére mogly wybra¢ czy
zapisac si¢ do OFE czy nie, w reklamach zastosowano swego rodzaju przynete w postaci
obietnicy nieograniczonego w czasie dziedziczenia zgromadzonych srodkéw. Obietnica
ta nie miata zadnych realnych podstaw ekonomicznych i postuzyla jedynie do przycia-
gniecia do OFE dodatkowo wielu miliondw os6b*.

2.6. Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie OFE
i jego argumentacja

Trybunal Konstytucyjny dnia 3 listopada 2015 r. ostatecznie rozpoznal potaczone wnio-
ski Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego oraz Rzecznika Praw Obywatelskich
Ireny Lipowicz orzekajac, iz $rodki pochodzace ze skiadek ubezpieczeniowych, takze
te zgromadzone w otwartych funduszach emerytalnych, sa - w sensie konstytucyj-
nym - $rodkami publicznymi, a nie prywatnymi oszczednosciami ubezpieczonych.
Powodem takiego stanu rzeczy jest fakt, iz pochodza z przymusowej i powszechnej
skladki emerytalnej, ktéra ma charakter daniny publicznej. Na przestrzeni lat Try-
bunal wielokrotnie orzekal, ze ustawodawca dysponuje stosunkowo szeroka swoboda
rozporzadzania takimi srodkami w celu zapewnienia ubezpieczonym realizacji prawa
do emerytury. To bowiem panstwo odpowiada wobec obywateli za organizacje systemu
emerytalnego i wyplate §wiadczen. Nie mozna jednoczesnie zakladaé niezmiennosci
unormowan okreslajacych warunki nabywania tego prawa, zwlaszcza jesli zmieniaja
sie warunki spoteczno-ekonomiczne®.

¥ Zob. wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29.

%0 Zob. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00, OTK ZU 5/2000, poz. 138.

3 L. Oreziak, BAS, OFE- Zagrozenie dla finansow publicznych i emerytur, http://orka.sejm.gov.pl/ WydBAS.
nsf/0/3FA012A597471189C12578B100430CEC/$file/Analiza_ BAS_2011_46%20 (3).pdf, 09.04.2017.

2 Wyrok TK z dnia z 3 listopada 2015 r., sygn. akt. K 1/14, OTK ZU 10A/2015, poz. 165.
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Punktem wyjscia w rozwazaniach Trybunatu byto uznanie, Ze ustawodawca stwo-
rzyl system emerytalny na podstawie modelu wielofilarowego. Dzialajac w granicach
swych kompetencji ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie segmentu kapita-
fowego w ktérym to podmioty prywatne beda mie¢ mozliwo$¢ zarzadzania srodkami
publicznymi, ktérych zrédtem sg sktadki na ubezpieczenie emerytalne i w zwigzku
z prowadzong dzialalnosci podmioty prywatne beda mogly osiggac korzysci. Trybunat
Konstytucyjny zwrdcit réwniez uwage na niezmiernie istotny aspekt, jakim jest powin-
no$¢ ustawodawcy do stworzenia systemu emerytalnego, ktory zabezpiecza przyszte
pokolenia. Majac jednocze$nie na uwadze zasade zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

Trybunat uznat wprowadzenie ograniczenia inwestowania aktywéw OFE w instru-
menty skarbowe za mieszczace si¢ w ramach kompetenciji, jaka przystuguje ustawodaw-
cy przy okreslaniu zasad realizacji prawa do emerytury. W szczegolnos$¢ podkreslajac
prawo ustawodawcy do zmiany systemu emerytalnego w celu jego ochrony i zwieksze-
nia jego efektywnosci. W orzeczeniu Trybunal zwrdcit uwage, ze obowiazujace wcze-
$niej zasady lokowania aktywow OFE nie byty sprzyjajace dla konkurencji miedzy tymi
podmiotami. Stanowilo to podwazenie jednej z podstawowych zasad funkcjonowania
kapitalowego filaru systemu emerytalnego. Ustawodawca stworzyl model, w ktérym
zarzadzanie srodkami publicznymi pochodzacymi z przymusowych sktadek powierzo-
no wyspecjalizowanym podmiotom prywatnym dzialajgcym na rynku finansowym.
W zwigzku z faktem, iz podmioty te powinny sie specjalizowac w realizacji powierzo-
nych zadan, inwestycja srodkéw powinna zapewniac jak najwiekszg efektywnosc¢ oraz
by¢ bezpiecznym sposobem generowania zyskow z kapitalu. Lokowanie wiekszosci
zgromadzonych aktywoéw przez OFE w instrumenty skarbowe nie mozna byto uzna¢
za aktywne zarzadzanie tymi srodkami. Oczywiscie zysk byl generowany, ale kosztem
zwigkszonego i ciagle przyrastajacego dtugu publicznego.

W opinii Trybunaltu Konstytucyjnego ustawa o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych fun-
duszach emerytalnych zostata wprowadzona z zachowaniem odpowiedniego vacatio
legis. Ustawodawca postuzyt si¢ szeregiem rozwigzan o charakterze przejsciowym,
ktére umozliwialy elastyczng zmiane polityki inwestycyjnej OFE, zachowujac przy
tym wymagania bezpiecznego inwestowania. Odnoszac si¢ z kolei do zabiegéw ksie-
gowych zwigzanych z reforma OFE Trybunat stwierdzil, iZ umorzenie 51,5 proc. jed-
nostek rozrachunkowych zapisanych na rachunkach cztonkéw OFE oraz przekazanie
odpowiadajgcych tym jednostkom aktywdéw do ZUS-u nie nosity cech dziatania prawa
wstecz. Przepisy stanowigce podstawe tej operacji modyfikowaly na przyszlos¢ warunki
nabywania przez ubezpieczonych prawa do emerytury. Dotyczyly zatem stosunkéw
prawnych zapoczatkowanych pod rzadami poprzednich unormowan, ale trwajacych
w czasie obecnym. Trybunat podkreslit réwniez, ze transfer aktywow odpowiadajacych
umorzonym jednostkom rozrachunkowym nie wigzat si¢ z obnizeniem wartosci tych
aktywow. Srodki zarzgdzane uprzednio przez OFE zostaly przeniesione do ZUS-u w tej
samej wysokosci. Przeprowadzona operacja rachunkowa nie pociggata za sobg nega-
tywnych skutkow dla ubezpieczonych.
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Ustawodawca wprowadzil przepisy regulujace warunki nabywania emerytury
na przyszlo$¢, a wiec odnosily sie do stosunkéw prawnych zapoczatkowanych pod
regulacjami poprzednich unormowan, ale wciaz trwajacych w czasie. W uzasadnieniu
podkreslono, ze transfer aktywow odpowiadajgcych umorzonym jednostkom rozra-
chunkowym nie byl zwigzany w zadnym stopniu ze spadkiem wartosci tych aktywow.
Srodki zarzadzane uprzednio przez Otwarte Fundusze Emerytalne zostaly przeniesione
do ZUS-u w tej samej wysokosci. W zwigzku z czym, zdaniem Trybunatu, opera-
cja rachunkowa nie wigzata si¢ z negatywnymi skutkami dla oséb, ktore miaty swoje
sktadki odprowadzane do OFE. Trybunat zwrdcil ponadto uwage na fakt, ze prawo
do zabezpieczenia spolecznego uzyskiwane z chwilg osiggniecia stosownego wieku
emerytalnego nie jest rownoznaczne z prawem do uzyskania §$wiadczenia o okreslonej
wysoko$ci, wyliczonego wedtug jednego i niezmiennego modelu finansowania. Srodki
pochodzace z przymusowych skiadek sg niewatpliwie srodkami publicznymi, dlate-
go tez ustawodawca dysponuje stosunkowo szerokg swobodg rozporzadzania takimi
srodkami. Dysponent powinien jednak w pierwszej kolejnosci dazy¢ do zapewnienia
ubezpieczonym realizacji prawa do emerytury. W zwigzku z wcigz zmieniajacymi sie
uwarunkowaniami spoteczno-gospodarczymi nie mozna jednoczesnie zaklada¢ nie-
zmienno$ci unormowan okreslajacych warunki nabywania tego prawa, ktére moga
wplywac na wyboér sposobu zapewnienia obywatelom zabezpieczenia spotecznego
po osiggnieciu ustawowego wieku emerytalnego.

Za zgodny z Konstytucja RP, a w szczegdlnosci z zasada demokratycznego panstwa
prawa, uznano mechanizm sktadania oswiadczen o przekazywaniu sktadek do OFE badz
na subkonto w ZUS-ie®. Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie wigze si¢ z przyzna-
niem ubezpieczonym prawa do wspotdecydowania o tym, w jakim wymiarze chcg uczest-
niczy¢ w zmienionej, kapitalowej czesci systemu emerytalnego. Pozwala ubezpieczonym
samodzielnie ksztaltowac swoja sytuacje prawng. Trybunal podkreslit, ze uprawnienia,
jakie ustawodawca przyznaje ubezpieczonym w ramach wykreowanego przez siebie syste-
mu emerytalnego, nie mogg by¢ jednak rozpatrywane w kontekscie zasady wolnosci jed-
nostki, gdyz s zwigzane z powszechnym i obowiagzkowym systemie ubezpieczeniowego.

Trybunal odniést sie réowniez do zarzutu zakazu reklamy Otwartych Funduszy Eme-
rytalnych uznajac, ze catkowity zakaz reklamy o OFE w okresach, w ktérych ubezpie-
czeni mogg sktada¢ oswiadczenia o sposobie przekazywania sktadki stuzy ochronie
prawnej konsumentow, ale z punktu widzenia intereséw OFE jest to $srodek nazbyt do-
legliwy. Do reklam OFE maja zastosowanie przepisy ustawy o zwalczaniu nieuczciwej

33 Okno transferowe zostalo ustalone na mocy ustawy z grudnia 2013 roku, ktéra wprowadzita dobro-
wolnos¢ przekazywania czeéci sktadki na ubezpieczenie emerytalne do otwartych funduszy emerytal-
nych. Wezeéniej, dla 0séb urodzonych po 31 grudnia 1968 roku, ustawa przewidywata taki obowigzek.
Od poczatku kwietnia do konca lipca 2014 r. uczestnicy funduszy mieli czas na podjecie decyzji w spra-
wie sktadek emerytalnych. Przyszli emeryci mogli zdecydowac, czy beda one ewidencjonowane na sub-
koncie w Zakladzie Ubezpieczen Spolecznych (4,38 proc.) i w cze$ci przekazywane do OFE (2,92 proc.),
czy w calosci znajda sie na subkoncie w ZUS (7,3 proc.). Warto jednak pamietad, ze pierwotne decyzje
ubezpieczonych moga by¢ zmieniane w cyklach czteroletnich. Ubezpieczeni, ktorzy podjeli wezesniej
decyzje o przekazywaniu czesci skfadki na ubezpieczenie emerytalne do OFE, moga te decyzje zmieni¢
i zdecydowac sie na przekazywanie calosci skladki do FUS i odwrotnie.
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konkurencji**, ktére reguluja miedzy innymi takie kwestie jak zakaz reklam wprowa-
dzajacych klienta w blad i mogacych przez to wptynac¢ na jego decyzje co do nabycia
towaru lub ustugi. Zastosowanie dalej idacych zakazdéw, ktore beda dotyczy¢ kazdej
formy reklamy realizowanej za pomoca wszystkich nosnikéw informacji mogloby zo-
sta¢ uznane za dopuszczalne jedynie wowczas, gdy istniejace rozwigzania prawne by-
tyby nieskuteczne.

2.7. Ocena i konsekwencje zwigzane z orzeczeniem
Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie OFE

Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wzbudzilo bardzo wiele kontrowersji i spo-
tkalo si¢ z negatywnym odbiorem spolecznym. Uznajac za zgodne z Konstytucja RP
przeniesienie srodkéw z OFE do ZUS Trybunal umozliwit rzagdowi sigganie po po-
zostale srodki w OFE, gdy rzad bedzie mie¢ problemy ze zbilansowaniem budzetu.
Reforma przeprowadzona przez ministra finanséw Jacka Rostowskiego spowodowala
obnizenie diugu publicznego w stosunku do PKB z 57% do 49%, a tym samym odda-
lita perspektywe wprowadzenia postepowania sanacyjnego. Obecnie rzadzaca partia,
Prawo i Sprawiedliwo$¢, réwniez w swoich planach ma wykorzystanie srodkéw z OFE,
ktére Trybunal uznal za legalne. Jak wynika z projektu informacji rzadu i rekomen-
dacji po przegladzie systemu emerytalnego, ktore przygotowat resort rodziny i pracy,
pozostate srodki z Otwartych Funduszy Emerytalnych maja trafi¢ na Fundusz Rezerwy
Demograficznej i zosta¢ zapisane na indywidualnych kontach w ZUS. Zdaniem partii
rzadzacej srodki w OFE tracg na wartosci i powinny zosta¢ przekazane realizacj¢ no-
wej polityki gospodarczej, ktéra ma wspiera¢ polskie gospodarstwa domowe*. Nalezy
jednak podda¢ pod watpliwos$¢ operacje finansowe o charakterze doraznym. Srodki
zgromadzone w OFE nie sg zrédlem nieograniczonym. Biorac pod uwage plany rzadu,
moga zosta¢ wyczerpane juz w 2018 r., a w chwili obecnej s3 podstawowym zrodiem
walki z wcigz rosnagcym dlugiem publicznym, ktéry w 2018 r. bedzie wzrastaé, a nie
bedzie juz mozliwosci skorzystania z OFE. W zwigzku z tym powstaje realne zagro-
zenie, ze w najblizszej perspektywie mozemy przekroczy¢ konstytucyjny limit 60%
dlugu publicznego w stosunku do PKB. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzeczeniu
skoncentrowal sie przede wszystkim na krétkoterminowych skutkach reformy, zapomi-
najac calkowicie o dlugoterminowej perspektywie ekonomicznej panstwa. Dajac moz-
liwo$¢ ukrywania zobowiazan w ZUS-ie, TK umozliwil mozliwo$¢ zadtuzania sie, ale
nie zmniejszyt obecnie istniejacych diugéw. W konsekwencji skutki takiego dziatania
moga odczu¢ przyszle pokolenia. Ponadto odebrano przyszlym emerytom mozliwos¢
dywersyfikacji zrédet ich emerytury, gdyz beda mogli liczy¢ wyltacznie na $wiadczenia
wyplacane przez ZUS.

Trybunat w swoim orzeczeniu réwniez jednoznacznie podkredlil, ze srodki zgroma-
dzone w OFE maja charakter publiczny, a nie prywatny, umozliwiajac tym samym ich

* Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. 2003 nr 153 poz. 503).
% PAP, Morawiecki: Rzgd w sprawie OFE trzyma si¢ wczesniejszych ustalert, https://www.obserwatorfinan
sowy.pl/dispatches/morawiecki-rzad-w-sprawie-ofe-trzyma-sie-wczesniejszych-ustalen/, 25.12.2016.
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transfer z OFE bez koniecznosci wyplaty stusznego odszkodowania ich wlascicielom.
Skarzacy te reforme podnosili, ze tego typu dzialanie ma charakter nacjonalizaciji, ale
Trybunal odrzucil ten zarzut. Interpretacja zastosowana w orzeczeniu budzi pewne
watpliwosci w $wietle prawa cywilnego, gdyz pomimo publicznego charakteru ak-
tywow, OFE nabywaja wlasno$¢ sktadki przekazanej im przez ZUS oraz uzyskanych
za te skladke aktywow. Z kolei cztonkowie OFE otrzymuja prawa majatkowe o wartosci
odpowiadajacej przypadajacych na nich czesci aktywéw OFE - w postaci jednostek roz-
rachunkowych zapisywanych na ich rachunkach w OFE. Na gruncie prawa cywilnego
majg one charakter praw majatkowych, ktére moga by¢ przedmiotem dyspozycji rozrza-
dzenia testamentowego, a takze wchodzg w sklad matlzenskiej wspdlnosci i moga pod-
lega¢ podziatowi w razie ustania matzenstwa w trakcie cztonkostwa w OFE*. Trybunat
jednak skupit si¢ w gléwnej mierze na fakcie, iz srodki te majg charakter publiczny,
dlatego tez ustawodawca ma pelne prawo do dokonywania takich transferéw finanso-
wych. W szczegoélnosci majgc na uwadze norme programowa wynikajaca z art. 5 Kon-
stytucji RP”, ktora zobowigzuje wladze panstwowe do zapewnienia bezpieczenstwa
obywatelom, a wiec stanu dajgcego poczucie pewnosci i stabilnosci oraz gwarancji jego
ochrony. Chodzi przy tym nie tylko o bezpieczenstwo o charakterze politycznym, czy
militarnym, ale réwniez bezpieczenstwo prawne, materialne, spoleczne czy ekologicz-
ne’®. Niewatpliwie zapewnienie odpowiedniego zabezpieczenia emerytalnego réwniez
nalezy do tej kategorii.

3. Podsumowanie

Podsumowujac niniejsze rozwazania nalezy podkresli¢, ze od poczatku pomyst wpro-
wadzenia drugiego filaru w postaci Otwartych Funduszy Emerytalnych budzil wiele
watpliwosci ekonomicznych i gospodarczych, jednakze ostatecznie zdecydowano sie
na ich wprowadzenie. Od 1999 roku Polacy mogli wybiera¢ miedzy ZUS-em i OFE,
a takze miedzy samymi OFE, ktérych na polskim rynku bylo okolo dwudziestu. Przez
wiele lat system ten funkcjonowat bez wigkszych zastrzezen. Dopiero minister finan-
séw Jacek Rostowski postanowil dokona¢ zmiany tego systemu. Oczywiscie nalezy
zwrdci¢ uwage na fakt, Ze polski system emerytalny jest na bardzo niskim poziomie
i nie zapewnia obywatelom odpowiedniego zabezpieczenia finansowego po osiggnieciu
wieku emerytalnego. W szczegélnosci w pordwnaniu z innymi panstwami europej-
skimi, jak chociazby Szwecja. Nie ulega jednak watpliwosci, ze dokonana reforma nie
miata na celu wsparcia przysztych emerytow. Jej gtéwnym celem bylo przeprowadzenie
transferu finansowego, ktéry umozliwil ukrycie zobowigzan panstwa w ZUS-ie, a tym

% P. Pelc, Po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie OFE, http://www.stefczyk.info/blogi/okiem-
prawnika/po-wyroku-trybunalu-konstytucyjnego-w-sprawie-ofe, 15290657967, 25.12.2016.

7 Art. 5 Konstytucji RP: Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalno$ci swojego tery-
torium, zapewnia wolno$ci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dzie-
dzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego rozwoju.

% M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 5, red. M. Safjan, L. Bosek, War-
szawa 2016, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentIld=mjxw62zogizdkmjsha2tsmroobq
xalrsgu4dmmy, 25.12.2016.
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samym obnizenie dtugu publicznego z 57% do 49%. W krotkiej perspektywie przy-
nioslo to pozytywne efekty, gdyz Komisja Europejska zdjeta z Polski procedure nad-
miernego deficytu. Z przeprowadzonej reformy korzysta réwniez obecny rzad, ktory
wykorzystujac srodki z OFE moze realizowac swoje obietnice wyborcze, w tym sztanda-
rowy program socjalny ,,500+”. Niestety sg to rozwigzania krétkoterminowe, niemajace
charakteru strukturalnego. Majac na uwadze fakt, iz w Polsce z roku na rok zmniejsza
sie liczba 0s6b w wieku produkcyjnym nalezy wyrazi¢ obawe, Ze w najblizszych latach
Polska gospodarka moze bardzo negatywnie odczu¢ dzialania rzadu w ostatnich la-
tach. Trybunal Konstytucyjny uznajac reforme za zgodna z Konstytucja RP pozwolit
na tego typu dziatania. Uznanie srodkéw zgromadzonych w OFE za aktywa prywatne
uniemozliwiloby dokonanie reformy i zmusilo rzad do znalezienia innego rozwigzania,
ktére by¢ moze w kroétkiej perspektywie zmusiloby rzad do zmniejszenia wydatkow
socjalnych, ale biorgc pod uwage dlugoterminowa perspektywe finansowa mogloby
pomoc polskiej gospodarce. Trybunal jednak uznal inaczej, stawiajac na pierwszym
miejscu solidarnos¢ spoteczng, ktora jest jedng z podstawowych zasad systemu eme-
rytalnego, a takze bezpieczenstwo finansowe panstwa, ale istnieje duze niebezpieczen-
stwo, ze w rzeczywisto$¢ wyrok TK w przysztosci spowoduje zwigkszenie zagrozenia
dla bezpieczenstwa finansowego panstwa, a nie jego poprawe.

Reform of the Open Pension Funds - Constitutional Issues

The subject matter of this article is the reform of the Open Pension Funds which was ex-
ecuted in the 2013. Due to the fact that the issue in question relates to the vast majority
of the population in the text author will discuss the social, economic and constitutional
aspects of this reform.

First of all, the term ,,social security” as well as the essence of creating Open Pension Funds
will be examined. Then the main principles of the reform and the main charges against
the reform of the Open Pension Funds related primarily to non-compliance with the Con-
stitution of the Republic of Poland will be discussed. The Constitutional Court’s judgment
in this case will be presented, its main thesis, as well as the motives and the consequences
of the issued judgment.

Key words: Polish Constitution, Open Pension Funds, social security, pension, retirement
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Wzrost znaczenia instytucji marszatka
sejmikowego z punktu widzenia
podpisdéw skiadanych pod aktami
sejmikowymi na przyktadzie akt ziemi
krakowskiej w latach 1572-1632

Streszczenie:

Marszalek sejmikowy byl jedng z najwazniejszych instytucji lokalnego zycia politycz-
nego I Rzeczypospolitej. Urzad ten przez caly okres nowozytny ewoluowal, a jego malo
znaczace funkcje porzadkowe zostaly rozszerzone o instrumenty wykonawcze. W po-
czatkach XVIII w. posiadal juz realna wladze polityczna.

Przedmiotem artykulu jest zbadanie sposobu ksztaltowania si¢ instytucji marszatka sej-
mikowego na obszarze ziemi krakowskiej w latach 1572-1632 pod katem jednego aspektu,
a mianowicie podpisow skladanych pod aktami sejmikowymi. Jest to kwestia, ktéra w ciagu
pierwszych kilkudziesieciu lat, z ktérych posiadamy akta sejmikowe, stopniowo ewoluowata,
az do momentu w ktérym jedynie marszatek podpisywal sie pod uchwatami sejmikowymi.

Do tej pory w historiografii funkcjonowalo przekonanie, ze ksztaltowanie si¢ instytu-
cji marszatka sejmikowego zakonczylo si¢ w okresie rokoszu Zebrzydowskiego, jednak
na podstawie przeprowadzonych badan trzeba wyciaggna¢ wniosek, ze mialo to miejsce
kilkanascie lat pozniej.

Stowa kluczowe: marszaltek sejmikowy, akta sejmikowe, uchwaly sejmikowe,
XVI-XVII wiek

! Uniwersytet Jagiellonski.



Wzrost znaczenia instytucji marszatka sejmikowego z punktu widzenia podpisow...

W okresie I Rzeczypospolitej sejmiki ziemskie byly, obok monarchy i sejmu, jedna z trzech
najwazniejszych instytucji funkcjonujacego systemu politycznego®. Sejmiki szczyt swego
politycznego znaczenia osiggnety w II potowie XVII w., wraz ze zamiang w znaczeniu
obu organdéw legislatywy? i zrywaniem sejméw. Rownolegle z wzmacnianiem ich pozycji,
trwal w Rzeczypospolitej proces ksztaltowania oraz doprecyzowania ich struktur i stoso-
wanej podczas obrad procedury. Owej ewolucji zostat réwniez poddany urzad marszatka
sejmikowego, ktorego znaczenie, w latach 1572-1632, radykalnie wzrosto.

Marszalek sejmikowy to jedna z instytucji wypracowanych podczas obrad zgroma-
dzen lokalnych, wyznaczona do kierowania ich pracami. Od niego i jego cech osobi-
stych w duzej mierze zalezaly przebieg i sprawnos¢ sejmiku, a to, do jakiego stronnictwa
nalezal, czesto przesadzato o linii politycznej obranej na konkretnym zgromadzeniu.
Przynajmniej w ten sposdb rola marszatka byla uksztaltowana w pézniejszym okre-
sie I Rzeczypospolitej, ale wazne jest rowniez, aby dostatecznie dobrze zbadac okres,
w ktorym dochodzito do ksztaltowania si¢ tego urzedu. Jednak ze wzgledu na skromny
material Zrodtowy nie jest mozliwe odtworzenie w calosci tego procesu. Dlatego wia-
$ciwie od 1572 r., czyli momentu, w ktérym dokumenty sejmikowe zaczeto spisywac
w ksiegach grodzkich, historycy rozpoczynajg badania nad tg instytucja. Nie byly one
jednak do tej pory prowadzone na zbyt szeroka skale.

Najwiecej informacji o instytucji marszatka sejmikowego z przetomu XVIi XVII w.
dostarczaja prace Andrzeja Jozefa Gierowskiego, Jerzego Wlodarczyka, Stanistawa Pla-
zy czy Karola Mazura. Jak wykazali, przewodniczacy zgromadzen szlacheckich zaczal
sie pojawiac¢ pod koniec XVI w. - na Mazowszu w 1574 r. (pierwszy podpis 1605 r.)*,
w wojewodztwie sieradzkim w 1587 r.°, w poznanskim i kaliskim w 1590 r.° Na Wo-
tyniu i Ukrainie adaptowano wzory z ziem centralnych i mialo to miejsce dopiero
na poczatku XVII w (1601 r.)’. Pojawienie si¢ urzedu marszatka bylo zapewne zwia-
zane z rozpoczeciem spisywania obszerniejszych uchwal, w czym miat z jednej strony
pomagac zagajajagcemu obrady (wojewodzie), a z drugiej stronie mial go kontrolowac,
aby w uchwalach nie znalazly si¢ Zadne nieuzgodnione kwestie®. Wraz ze wzrostem roli
szlachty, stal si¢ osobg odpowiedzialng za kierowanie obradami’. Marszalek mial by¢
wybierany jeszcze przed wystapieniem legata krélewskiego'®, cho¢ np. w Srodzie miato

2 A. Litynski, Sejmiki ziemskie koronne Rzeczypospolitej w okresie oligarchii, Czasopismo Prawno-Historyczne,
t. XXXV, 1983, z. 1, s. 183.

3 Ibidem.

* J. A. Gierowski, Sejmik generalny ksiestwa mazowieckiego na tle ustroju Mazowsza, Wroctaw 1948, s. 20.
> S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztwa sieradzkiego. Ustrdj i funkcjonowanie (1572-1632),
Warszawa 1987, s. 37.

¢ S. Plaza, Sejmiki i zjazdy wojewddztw poznariskiego i kaliskiego. Ustréj i funkcjonowanie (1572-1632),
Warszawa 1984, s. 95.

7 K. Mazur, W strong integracji z Korong. Sejmiki Wolynia i Ukrainy w latach 15691648, Warszawa 2006,
s. 94.

8 J. Wlodarczyk, Sejmiki feczyckie, £.6dz 1973, s. 114.
° Ibidem,s. 115.
9 K. Mazur, W strong integracji..., s. 95.
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to miejsce dopiero po wotach senatorskich'. Stanistaw Plaza twierdzi, ze moment obio-
ru zalezal od tego, czy senatorowie chcieli bra¢ w nim udzial i narzuci¢ szlachcie swoje-
go kandydata'?. Poczatkowo do zadan marszatka nalezalo jedynie prowadzenie obrad,
co mialo polega¢ na udzielaniu glosu, fagodzeniu sporéw, a w koncowej perspektywie
konkludowaniu i spisaniu uchwaly”. Zajmowat si¢ woéwczas tylko kwestiami porzad-
kowymi, a takie sprawy jak podpisanie i oblatowanie uchwaty, nalezaly odpowiednio
do senatoréw i deputatow oraz starosty'. Jego wladza miala si¢ znacznie poszerzy¢
w pierwszym dziesigcioleciu XVII w., co moglo si¢ wigzac z licznymi zjazdami okresu
rokoszu sandomierskiego, ktore mialy wowczas miejsce’. Réwniez na sejmiku teczyc-
kim marszalek zaczal si¢ regularnie pojawiac¢ po 1606 r.'® W pierwszych latach XVII w.
zaczal juz regularnie podpisywac, pieczetowac oraz oblatowa¢ uchwaly sejmikowe".
Jednak wcigz mial by¢ jedynie reprezentantem szlachty, poniewaz podpisywal si¢ tylko
w jej imieniu i uzywat tytutu ,,marszalek kota rycerskiego™®. Dokonywanie przez niego
oblaty mialo spowszechnie¢ w latach dwudziestych XVII w."* Powoli zaczal si¢ takze
zajmowac luzno rozumiang kancelarig sejmikowag?.

Brak niestety usystematyzowanej wiedzy na temat sposobu ksztaltowania sie insty-
tucji marszalka sejmikowego. Brak jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, kiedy mial
zakonczy¢ sie 6w proces. Znalez¢ ja mozna przede wszystkim w aktach sejmikowych,
ktére nalezy bada¢ pod katem réznych informacji - dotyczacych obioru marszatka, dal-
szej kariery owych urzednikéw, oséb dokonujgcych oblaty, az wreszcie podpiséw skta-
danych pod dokumentami. Niniejszy artykut zostal poswiecony tej ostatniej kwestii.

Uchwaly sejmikowe

Obrady sejmikéw ziemskich, na ktérych podejmowano decyzje polityczne, gospo-
darcze, czy spoleczne, konczyly sie zazwyczaj spisaniem postanowien w postaci aktu.
Wszelkiego typu uchwaly uprawomocniano poprzez zfozenie podpiséw — czy to sena-
toréw, czy to szlachty”'. Informacje na temat celéw, dla ktorych sktadano pod uchwa-
fami podpisy, pojawiaja sie wielokrotnie w aktach pochodzacych z badanego okresu.
Przykladowo uchwala rad i rycerstwa ziemi krakowskiej i sandomierskiej z 19 lipca
1572 r. zakoniczona zostata stowami ,,na ktdrych rzeczy postanowienia lepsza pewnos¢

S. Plaza, Sejmiki i zjazdy wojewddztw poznariskiego..., s. 95.

S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztwa sieradzkiego..., s. 37.

K. Mazur, W strong integracji..., s. 95.

J.A. Gierowski, Sejmik generalny Ksiestwa Mazowieckiego..., s. 20.

5 Ibidem, s. 20-21.

16 J. Wlodarczyk, Sejmiki teczyckie..., s. 116.

17 S. Plaza, Sejmiki i zjazdy wojewddztw poznatiskiego. .., s. 95.

Cho¢ w praktyce mial przewodzi¢ réwniez senatorom; zob. S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie
wojewddztwa sieradzkiego..., s. 40.

2
13

14

18

1 S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztwa sieradzkiego..., s. 41.
20 Ibidem.
2t S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztw poznatiskiego..., s. 104.
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rekami swymi podpisaliSmy sie i pieczeciami swymi zapieczgtowac kazali”*. Z punktu
widzenia ksztaltowania si¢ funkcji marszatka sejmikowego, jest to bardzo cenny mate-
rial Zrédlowy, pokazuje bowiem od jakiego momentu to podpis marszatka sejmikowego
nadawatl dokumentom charakter aktéw sejmikowych.

Material Zrodlowy jest niestety pod tym katem niekompletny. Nie wszystkie zacho-
wane dokumenty sg zaopatrzone w podpisy. Z niemal stu czterdziestu sejmikéw obra-
dujacych wlatach 1572-1632, jakiekolwiek akta zachowaly si¢ z okolo siedemdziesieciu,
a jedynie okoto piecdziesiat sposrod nich posiada podpisy. Nie jest to jedynie wynik
nieuksztaltowanego zwyczaju, poniewaz cz¢$¢ podpisow byla, ale nie zachowala sie,
lub miala si¢ pojawi¢, ale z nieznanego powodu nie stalo sie tak. Potwierdzenie tego
znajdujemy w tre$ci dokumentéw. Przyktadem: uchwata z grudnia 1575 r., potwierdzo-
na jedynie podpisem marszatka Stanistawa Karninskiego, mimo Ze w teksie uchwaty
pojawilo si¢ sformufowanie: ,,A to wszystko cosmy tu namowili i opisali (...) Ichm pa-
nom deputatom wyszej omienionem marszalkowi swemu ku tem sprawom na ten czas
obranemu pieczeci swe do tego przytozy¢ zlecieli (...) i przy podpisaniu rak wlasnych™>.

Mozna wymieni¢ wiele dokumentéw pozbawionych jakichkolwiek podpiséw, mimo
podobnych informacji zawartych w tekscie uchwaty, co utrudnia badanie zagadnienia.

Tradycje

W okresie nastepujacym bezposrednio po 1572 r. wcigz jeszcze stosowano sie do stare-
go zwyczaju, zgodnie z ktérym kazdy obywatel obecny na sejmiku mial prawo zlozy¢
swoj podpis pod aktem sejmikowym. Tak wigc uchwatly z pierwszych lat po 1572 r.
zostaly uwierzytelnione sporg liczbg podpiséw i pieczeci, ale idac za Stanistawem
Plazg nie mozemy zalozy¢, ze wszyscy bioracy udzial w obradach podpisywali sie pod
dokumentami®*. Pod uchwalg sejmiku generalnego z sierpnia 1575 r. wérdd wielkiej
liczby podpiséw (w przewazajacej jednak ilosci ztozonych przez senatoréw i urzedni-
kow ziemskich) pojawila sie informacja, ze byli jeszcze inni dostojnicy, ktérzy podpisu
pod aktem nie ztozyli**. Bardzo szybko zaczeto odchodzi¢ od tego zwyczaju na rzecz
minimalizmu. Starano si¢ zmniejszac liczbe podpiséw pod uchwatami sejmikowymi,
co wynikalo z kwestii technicznych. Zebranie podpiséw co najmniej kilkudziesieciu
0s6b (bo tyle pojawialo sie w najliczniej ,,zaopatrzonych” dokumentach) byto trudne
do przeprowadzenia choc¢by ze wzgledu na to, ze wiele aktéw tworzono w kilku eg-
zemplarzach. Stwarzalo to spora komplikacje¢ czasowa*. Dlatego stopniowo zaczeto
odchodzi¢ od tego zwyczaju, ograniczajac liczbe podpiséw. Nadal jednak zdarzaty
sie akta bogato nimi opatrzone i nie wszystkie sposréd nich byly opracowywane

2 Uchwata rad i rycerstwa ziemi krakowskiej i sandomierskiej o opatrzeniu granic podgérskich i $laskich,
w Krakowie 19 lipca 1572 roku, ASWK, t. I, nr 1, s. 5.

2 Uchwaly sejmiku wojewodztwa krakowskiego w Proszowicach 31 grudnia 1575 r., ASWK, t. I...,
nr 19, s. 64.

2 S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztw poznanskiego..., s. 104.

» Uchwaly sejmiku generalnego w Korczynie 24 sierpnia 1577 r., ASWK, t. I, nr 18, s. 59.

* S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztw poznatiskiego..., s. 104.
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na cieszgcych si¢ wtasnymi prawami i zasadami zjazdach. Dzialo si¢ tak np. we wrze-
$niu 1590 r., kiedy uchwata sejmikowa zostata zakonczona duzg liczba podpisow,
wsrod ktorych znalazl sie¢ marszatek (ale po senatorach i wszystkich innych urzedni-
kach) oraz spora liczba szlachty”. Bylo to jednak rzadkie zjawisko i w tym konkret-
nym przypadku moglo wynika¢ z prowadzonej przed obradami akcji namawiania
do udziatu szlachty w lokalnym zyciu politycznym, czego sukces w jakiejs formie
chciano by uwiecznic¢*®. Warto zwrdci¢ uwage na dwa inne dokumenty pochodzace
z koncowej fazy omawianego okresu — z sierpnia 1626 r.** i pazdziernika 1629 r.*°
W zwigzku z bezposrednim niebezpieczenstwem zewngtrznym® na sejmiku proszo-
wickim ustalono wéwczas, ze ,tak ci ktérzy sg osiedli, jako i zastawnicy, arendarze,
chociazby gdzie indziej swoje posesyje mieli...”** stawig si¢ na pospolite ruszenie,
ktoérego prerogatywe zwolania posiadal wojewoda krakowski. Aby nada¢ wiekszg moc
tej szczegdlnie waznej deklaracji, uchwaty potwierdzono w pierwszym przypadku
niemal stronicg podpiséw, a w drugiej wprawdzie ,jedynie” ponad trzydziestoma,
ale byto to i tak bardzo duzo jak na trzecie dziesieciolecie XVII w.

Kolejnos¢ skladanych podpisow

Kolejnos¢ pozostawianych pod uchwatami sejmikowymi podpiséw byla rzecza zmie-
niajaca si¢ bardzo dynamicznie i chaotycznie. Zostanie ona przeze mnie opisana w kon-
tekscie pozycji, jaka zajmowal wéréd innych marszatek kota rycerskiego. Co wazne, akta
sejmikowe wojewddztwa krakowskiego, wydane przez Stanistawa Kutrzebe, zostaty
oparte nie tylko na ksiegach sagdowych, ale réwniez rekopisach zachowanych we wszyst-
kich najwazniejszych polskich bibliotekach. Wynika to m.in. z faktu, iz do polowy
XVII'w. co do zasady oblatowano jedynie instrukcje sejmowe, ktdre z punktu widzenia
tego referatu odgrywaja drugorzedna role. Dzigki dotarciu przez Kutrzebe do oryginal-
nych dokumentéw, a nie ich oblatowanej wersji, istnieje mozliwos$¢ przeanalizowania
rzeczywistych podpiséw, a nie ich wersji (np. skroconej) zawartej w ksiegach sgdowych.

Pierwszy akt, w ktérym znajduja si¢ konkretne informacje na temat kolejnosci sy-
gnatur, pochodzi z sejmiku generalnego malopolskiego z sierpnia 1575 r. Po senatorach

¥ Uchwaly sejmiku wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 10 wrze$nia 1590 r., ASWK, t. I, nr 52,
s. 161.

# TJest to jedna jedyna taka akcja naklaniania do licznego udzialu w obradach w wojewddztwie krakow-
skim w latach 1572-1632, po ktorej zachowal sie material Zrédtowy; zob. Zebrani w Krakowie wzywaja
szlachte wojewddztwa krakowskiego, aby przybyla licznie na sejmik deputacki 10 wrze$nia do Proszowic.
W Proszowicach 15 lipca 1590 r., ASWK, t. [, nr 51, s. 158.

2 Uchwaly sejmiku wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 14 sierpnia 1626 r., ASWK, t. II,
1621-1648, wyd. A. Przybo$, Krakéw 1953, nr 17, s. 60-61 (dalej: ASWK, t. IL.).

% Uchwaly sejmiku przedsejmowego wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 23 pazdziernika
1629 r., ASWK, t. II, nr 38, s. 113.

3t W listach przedsejmikowych, a potem w uchwalach, mowa jest o ,odwréceniu niebezpieczenstw
od tej tam Ukrainy” oraz o obronie granic wojewodztwa.

32" Uchwaly sejmiku przedsejmowego wojewodztwa krakowskiego w Proszowicach 14 sierpnia 1626 1.,
ASWK, t. II, nr 17, s. 60.
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(w liczbie czterech) i dostojnikach pojawil sie podpis marszatka Piotra Olesnickiego
w imieniu calej niepodpisanej reszty®. Podobnie przedstawia si¢ ta kwestia w maju
1577 r.>* Marszalek sejmikowy z biegiem czasu ,,awansowal” w hierarchii i jego sygna-
tura zaczeta pojawiac si¢ coraz wezesniej, bezposrednio po panach rady. Juz w uchwale
z wrzesnia 1587 r. bezposrednio po wojewodzie Teczynskim figurowal marszatek kota
sejmikowego Mikolaj Zebrzydowski, generat starosta krakowski, a po nim podkomorzy
Cikowski i kilku przedstawicieli stanu rycerskiego, ktérzy nie legitymowali sie zadny-
mi stanowiskami®. W ten sam sposdb ksztaltowala si¢ sytuacja we wrzesniu 1589 r.
(marszalek Jan Plaza zaraz po kasztelanie wislickim Mikotaju Ligezie)**, ale rok pozniej,
réwniez we wrzesniu, nazwisko marszatka Jana Plazy znalazlo si¢ po podpisach do-
stownie wszystkich urzednikéw, nawet tych nizszej rangi (np. podczaszym sieradzkim,
fowczym krakowskim)*. Po nim pozostata juz tylko szlachta nieposiadajaca zadnych
tytutéw. Kolejny przykiad, gdy podpis marszatka sejmikowego znalazl si¢ na szarym
koncu, mial miejsce na sejmiku deputackim z wrzesnia 1612 r., kiedy sygnatury zostaly
zlozone w nastepujacej kolejnosci: panowie rady, starostowie, pomniejsi urzednicy oraz
przedstawiciele szlachty nieutytulowanej, a posrdd nich ,,Stanistaw Cikowski podko-
morzy ziemie krakowskiej, a na ten czas marszatek kota rycerskiego w Proszowicach
[na] elekcyg deputacka zgromadzonego imieniem Ich Mciéw™®. Mozna je jednak uzna¢
za wyjatki, poniewaz do 1632 r. jedynie kilka razy spotykamy sie z takim schematem
i niemal za kazdym razem bylo to zwigzane z bezpos$rednim zagrozeniem zewnetrz-
nym. Zdecydowanie najczestszg forma (przy wigkszej liczbie podpiséw) byto pozosta-
wienie podpisu przez marszatkéw bezposrednio po panach rady.

»Obecnos¢” senatoréow w aktach sejmikowych

Najczestsza forma uwierzytelniania dokumentéw sejmikowych byto podpisywanie ich,
obok senatoréw i marszalka, przez duzg liczbe przedstawicieli szlachty i urzednikéw
ziemskich. Bez watpienia osobami odgrywajacymi wazna role podczas obrad sejmi-
kowych byli senatorowie, co bezposrednio przektadatlo si¢ na owe podpisy*. Zdarzaty

3 Uchwaly sejmiku generalnego w Korczynie 24 sierpnia 1577 r., ASWK, t. I, nr 18, s. 59.

* Sejmik gléwny Matopolski 5 kasztelanéw i jeden starosta oraz Piotr Ole$nicki ,,imieniem rycerstwa
i postow ziemskich z rozkazania; zob. Pelnomocnictwo, dane postom, wystanym do kréla Stefana z sej-
miku gléwnego malopolskiego w Nowem Miescie Korczynie 15 maja 1577 ., ASWK, t. I, nr 21, s. 70.

% Uchwaly sejmiku wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 19 wrzeénia 1587 r., ASWK, t. I, nr 42,
s. 132.

3¢ Uchwaly sejmiku deputackiego wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 11 wrzeénia 1589 r.,
ASWK, t. I, nr 43, s. 135.

7 Uchwaly sejmiku wojewodztwa krakowskiego w Proszowicach 10 wrzenia 1590 r., ASWK, t. I, nr 52,
s. 161.

% Uchwala sejmiku deputackiego w Proszowicach 10 wrzesnia 1612 r. o okazowaniu, ktére naznaczono
pod Kazimierzem na 18 pazdziernika 1612 r., ASWK, t. I, nr 110, s. 341.

¥ Podpisy senatorskie mogg mie¢ réwniez zwigzek z cigzacym na nich pod grozba kary od poczatku
XVIw. obowigzkiem uczestniczenia w obradach sejmikowych; zob. S. Ptaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie
wojewddztw poznariskiego..., s. 90.
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sie akta, w ktorych brak byto w ogdle podpiséw senatorskich (pomimo ich obecnosci
w trakcie obrad), ale byty to zwykle albo malo istotne albo z jakiego$ powodu odmienne
dokumenty*’. Mialy réwniez miejsce sytuacje, w ktorych senatorowie nie uwierzytel-
niali tradycyjnych uchwat sejmikowych, pomimo udokumentowanej ich obecnosci
w trakcie sejmiku. Kwestie te chociaz w niewielkim stopniu powinien wyjasni¢ diariusz
z sejmiku przedsejmowego z listopada 1584 r.*' — zgromadzenia znanego historykom
gltéwnie w kontekscie sprawy Zborowskich, ktdra bezdyskusyjnie zdominowala obrady.
W Proszowicach zebralo sie trzech senatoréw (biskup krakowski, wojewoda krakowski
i kasztelan biecki*?) oraz duza ilo$¢ podzielonej pogladowo szlachty. Zwolennicy Zbo-
rowskich, z pomocg éwczesnego marszatka Stanistawa Cikowskiego, przeciggali obrady
liczac na odjazd senatoréw i mozliwo$¢ samodzielnego sformutowania uchwal. Dwéch
sposrdd trzech obecnych odjechato nie czekajac na tzw. konkluzje. Warty do zacytowa-
nia jest fragment moéwiacy o sprzeciwie trzeciego sposrod nich (kasztelana bieckiego)
wobec odjazdu senatoréw przez zakonczeniem obrad:

napomnial IchM. aby nie odjezdzali (...) przektadajac jem to, zeby to byto cum il-
lorum indignitate, gdyby sama szlachta bez nich artykuly na sejm postom spisowa¢
i pieczetowad miala, gdyz to tak przedtem nigdy nie bywato®.

Powszechnie uznawanym standardem byta wiec obecno$¢ senatoréw w trakcie obrad
i podpisywanie przezen wytworzonych dokumentéw. Nie jestesSmy niestety w stanie
okresli¢ czy zdarzaly sie czesto sytuacje, podczas ktérych obecni senatorowie nie skta-
dali podpiséw pod dokumentami sejmikowymi. Potwierdzone jest tylko jedno takie
zgromadzenie (nie bedgce sejmikiem, a rokami ziemskimi) podczas ktérego marszatek
kota rycerskiego konfirmowat uchwate réwniez w imieniu obecnych podczas obrad
senatorow. Poselstwo w sprawie lisowczykow podpisane zostalo przez Stanistawa Ja-
nowskiego z Opatowic ,,imieniem IchM. PP senatoréw i urzednikéw koronnych i rycer-
stwa wszystkiego™*. Jest to jedyna sytuacja w latach 1572-1632 kiedy mamy pewnos¢,
ze marszalek podpisal sie rowniez w imieniu lokalnych przedstawicieli Senatu.

Tak jak w XVI w. i pierwszym dziesigcioleciu XVII w. podpisy senatoréw zdarzaly
sie czesto i byly rzecza naturalng, tak w pézniejszym okresie spotykamy je stosunkowo
rzadko. Po 1620 r. pojawil si¢ nawet dokument konfirmowany najpierw przez marszal-
ka, a dopiero po nim przez przedstawiciela rady, co mialo miejsce w marcu 1626 r.**
W latach 1620-1632 jedynym senatorem silnie widocznym w uchwatach sejmikowych

1 Mowa tu np. o owych uniwersatach marszalkowskich po$wiadczajacych wybor sedziego do trybu-
nalu koronnego.

" Dyaryusz sejmiku wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 7-10 listopada 1584 r., ASWK, t. 1,
nr 35,s. 105-113.

2 Byli to odpowiednio: Piotr Myszkowski, Andrzej Teczynski oraz Mikotaj Firle;j.

# Dyaryusz sejmiku wojewoddztwa krakowskiego w Proszowicach 7-10 listopada 1584 r., ASWK, t. I,
nr 35,s. 111.

* Poselstwo w sprawie Lisowczykéw do kréla Zygmunta III z zjazdu szlachty wojewoddztwa krakow-
skiego na rokach ziemskich. Z Krakowa 14 stycznia 1620 r., ASWK, t. I, nr 133, s. 412.

# Marszalkiem byl wowczas Hieronim Przytecki z Przyleka, ztozyt swoj podpis przed kasztelanem oswie-
cimskim Andrzejem Zborowskim; zob. Uniwersal sejmiku posejmowego wojewddztwa krakowskiego

26



Wzrost znaczenia instytucji marszatka sejmikowego z punktu widzenia podpisow...

jest Jerzy Zbaraski, kasztelan krakowski. Wydaje sig, ze byt on czlowiekiem bardzo
zaangazowanym w lokalne zycie polityczne, poniewaz jego podpis mozemy znalez¢
pod wiekszoscig uchwal z tego okresu (co jest ewenementem), a jesli na sejmiku nie
mogt z jakiego$ powodu sie stawi¢, wysytal nan swoje wotum*®. O skali jego poczucia
politycznej odpowiedzialnosci za kraj §wiadczy chocby fakt, ze byl pierwszym swieckim
senatorem (jako kasztelan krakowski), ktéry na jedenascie mozliwych sejméw, uczest-
niczyl w pigciu. Aktywnos¢ zadnego innego przedstawiciela rady nie jest tak widoczna
w aktach sejmikowych z lat dwudziestych XVII w. Nieobecno$¢ wiekszosci senatorow
wynika zapewne ze zmiany stosunkéw spofecznych i prowadzenia dziatalnosci poli-
tycznej za posrednictwem rozszerzajacego si¢ grona klienteli. W inny sposob wptywano
wiec na przebieg obrad. Jednak bezposrednia obecnos¢ Jerzego Zbaraskiego musiata
mie¢ wplyw na wysoki autorytet wsrdd szlacheckiej spotecznosci lokalne;.

Podpis marszatka

Upraszczanie procedury tworzenia aktow sejmikowych spowodowalo, ze wraz z ksztal-
towaniem i rozwojem funkcji marszatka sejmikowego, coraz czgsciej zdarzaly sie sytu-
acje, w ktdrych wlasnie on uwierzytelniat akt swoim podpisem, ztozonym w imieniu
kota rycerskiego. Pierwszy raz taka sytuacja miata miejsce wlipcu 1575 r., kiedy to pod
uchwaly sejmiku proszowickiego znalazto si¢ stwierdzenie: ,,Piotr Olesnicki z Ole$nik
reka swa subscripsit™’. Jest to jednoczesnie pierwszy zachowany podpis marszatka
sejmiku proszowickiego. Od tego momentu przy wigkszosci dokumentéw (z zachowa-
nymi podpisami) pojawia si¢ réwniez nalezacy do przewodniczacego kola rycerskiego.
W okresie po 1575 r. (czyli po odnotowaniu pierwszego podpisu marszatkowskiego)
pojawito si¢ zaledwie kilka uchwal sejmikowych pod ktérymi brak byto podpisu mar-
szatka. Ze wzgledu na znaczenie tej informacji, jak i skromng ich liczbe, w niniejszej
pracy zostang przedstawione wszystkie. Trzeba jeszcze nadmieni¢, Ze mowa jest tutaj
jedynie o uchwatach, poniewaz zadne inne akta sejmikowe (w tym najczesciej spo-
tykane instrukcje i protestacje) nie s3 w zaden sposob miarodajne ze wzgledu na ich
tradycyjna w tym okresie forme¢ pozbawiong podpisu marszatka czy podpiséw w ogdle.

Na sejmiku proszowickim miaty miejsce dwa odstepstwa od zasady uwierzytelniania
dokumentéw przez marszalka kota rycerskiego. Oprocz nich pod wszystkimi aktami
zachowaly si¢ lub mialy sie pojawi¢, samodzielnie lub wspoélnie z innymi, podpisy mar-
szatkowskie. Pierwszy z wyjatkéw mial miejsce w grudniu 1604 r. i dotyczyt wprawdzie
instrukeji dla postéw na sejm, a nie uchwaly, ale instrukcja ta wyréznia sie znacznie od in-
nych zachowanych z tego okresu i posiada kilka istotnych znamion charakteryzujacych

o wyborze poborcdw w Proszowicach 31 marca 1626 r., ASWK, t. II, nr 15, s. 57. Hieronim Przylecki
byt wowczas stolnikiem krakowskim i aktywnym dziataczem sejmikowym.

* Np. nie stawil si¢ w zwigzku z morowym powietrzem na sejmik przedsejmowy z grudnia 1622 r,
na ktéry wystat jednak swoje wotum; zob. Votum ks. Jerzego Zbaraskiego, kasztelana krakowskiego,
na sejmik przedsejmowy wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 13 grudnia 1622 r., ASWK, t. II,
nr 2, s. 3-8.

¥ Uchwaly sejmiku wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 11 lipca 1575 ., ASWK, t. I, nr 17, 5. 55.
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uchwaly sejmikowe, m.in. tradycyjny wstep (,My rada i rycerstwo wojewddztwa kra-
kowskiego”), zamiast podpiséw poselskich, podpisy osob tradycyjnie konfirmujacych
uchwatly sejmikowe*®. W instrukgji tej znalazly sie sygnatury pozostawione przez kilku
przedstawicieli sejmiku tj. Bernarda Maciejowskiego, biskupa krakowskiego, Mikotaja
Zebrzydowskiego, wojewode i generala krakowskiego oraz dwoch deputatow — Pawla
Marchockiego, staroste czchowskiego, i Melchiora Michalowskiego®. Przedstawicielstwo
kota rycerskiego zostalo wiec zapewnione poprzez wybdr deputatéw, a nie poprzez trady-
cyjny podpis marszatka sejmikowego. Trzeba dodac, ze najprawdopodobniej podczas tego
sejmiku marszalek zostal wybrany, bytby nim wéwczas Andrzej Stadnicki. Dowiadujemy
sie tego z listy postow na sejm, na ktdrej obok jego nazwiska pojawil si¢ tytul marszatka
(nie byt to tytul z lat poprzednich). Bardzo podobna instrukcja zachowala si¢ z sejmiku
z grudnia 1608 r.*, tym jednak razem nie zabrakto podpisu marszatka kota rycerskiego
(byt nim wowczas Stanistaw Lubomirski) oraz w styczniu 1618 r., kiedy przedstawicielem
szlachty byt Hieronim Przytecki®'.

Druga sytuacja, podczas ktorej zabraklo podpisu marszatka sejmikowego, miata
miejsce w sierpniu 1618 r., kiedy to obrady zostaly zakonczone uchwalg podpisang przez
obecnych senatorow (Mikotaja Zebrzydowskiego wojewode i generata krakowskiego,
Andrzeja Zborowskiego kasztelana o§wigcimskiego), drobnych urzednikéw oraz wielu
przedstawicieli szlacheckich®*. Nikt sposrod nich nie wykazuje sie tytulem marszatka
sejmikowego. I tym razem warto zwrdci¢ uwage na odrebnosci, jakimi charakteryzuje
sie sierpniowy sejmik proszowicki, a ktore upodobniajg go do staropolskiego okazo-
wania. Sejmik zlozony zostal przez wojewode i generata krakowskiego Mikotaja Ze-
brzydowskiego, ze wzgledu na narastajace zagrozenie najazdem tatarskim, a jak wiemy,
okazowania mialy zazwyczaj charakter $cisle militarny. W tekscie uchwaly brak mowy
o czynnosci elekcji marszatka.

Naprzéd podzigkowawszy JM. P. wojewodzie, naszemu milosciwemu panu, za t¢ czu-
to$¢ i w powotaniu swojem pilnos¢, tesmy miedzy sobg rzeczy zgodnie namowili*.

Z tego fragmentu mozna wywnioskowac¢, ze na sejmiku w ogole do obioru marszatka
mogtlo nie doj$¢, wiemy bowiem ze elekcja juz w tym okresie byla pierwszym punktem
obrad, a uchwala sejmikowa nie wspomina o obiorze marszalka. Jest to cecha charak-
terystyczna dla okazowania réwnolegle z inna, tj. sporg liczbg podpiséw pojawiajacych
sie pod uchwalami, dajacg wrazenie zebrania podpiséw wszystkich obecnych, z czym

8 Instrukcja dana postom na sejm z sejmiku wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 16 grud-
nia 1604 r., ASWK, t. I, nr 83, s. 252-259.

4 Ibidem, s. 259.

0 Instrukcja dana postom na sejm z sejmiku wojewodztwa krakowskiego w Proszowicach 13 grud-
nia 1608 r., ASWK, t. I, nr 109, s. 338.

! Instrukcja dana postom na sejm z sejmiku wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 2 stycz-

nia 1618 r., ASWK, t. I, nr 124, s. 385.

> Uchwala sejmiku wojewddztwa krakowskiego w sprawie obrony. W Krakowie 10 sierpnia 1618 r.,
ASWK, t. I, nr 125, s. 388.

3 Ibidem, s. 386.
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mamy do czynienia réwniez przy tej uchwale. Dlatego mozna $§mialo stwierdzi¢, ze te
dwa wyjatki potwierdzaja regule, zgodnie z ktéra juz w pierwszych latach spisywania
uchwal sejmikowych funkcjonowata zasada, ze przewodniczacy kota rycerskiego kon-
firmuje swoim podpisem autentycznos¢ tekstu.

Omawiajgc akta pozostawione przez sejmik generalny malopolski warto nadmienic,
ze w tym wypadku proporcje rozkladaja si¢ odwrotnie, na niekorzys¢ dla marszatka,
ktdérego podpis pojawial sie stosunkowo rzadko. W latach 1572-1632 mialo miejsce pie¢
takich sejmikow, sposrod ktorych tylko dwa pierwsze zakonczone zostaly uchwatami
podpisanymi przez é6wczesnych przewodniczacych zgromadzenia. W maju 1578 r. odbyt
sie w Nowym Miescie Korczynie general, po ktérym zachowana zostala odpowiedz dana
6wczesnemu krolowi Stefanowi Batoremu®. Pojawil si¢ wprawdzie pod nig podpis Piotra
Olesnickiego (czyli czlowieka wielokrotnie w owym okresie wybieranego na marszatka),
ale funkcjonujacy jako podpis ,,deputowanego do spisowania naméw wyzej opisanych”™*
a nie marszatka (obok podpisu jednej jeszcze osoby Jana z Sienny, kasztelana Zarnow-
skiego). W catkowicie odmienny, ale bardzo ciekawy sposob, uksztaltowala si¢ sytuacja
w trakcie generalu odbywajgcego sie w styczniu 1582 r.”® Pod uchwalg zachowaly sie¢
podpisy pieciu 0s6b-postéw, przy czym kazda z nich reprezentowala inne wojewodztwo,
co ciekawe brak byto wéréd nich przedstawiciela wojewddztwa krakowskiego. Zaden
z nich nie legitymowat si¢ tytulem marszatka sejmikowego®. Bardzo podobnie wygladata
kwestia na ostatnim zanotowanym do 1632 r. sejmiku generalnym matopolskim z lute-
go 1606 r. Pod uniwersalem znalazty si¢ podpisy wojewody Mikotaja Zebrzydowskiego
(jako jedynego przedstawiciela rady) oraz szesciu postow z wojewddztw sandomierskiego
i krakowskiego®™. Wydaje si¢ wigc stosunkowo prawdopodobnym, ze bardzo szybko osoba
marszalka przestata na generale matopolskim odgrywa¢ wazng role. Na pie¢ sejmikow
generalnych malopolskich, z ktérych zachowaly sie uchwatly zakonczone podpisami,
tylko pierwsze dwie podpis marszatkowski posiadaja.

Uniwersaly marszatkowskie

Rzadko zdarzalo sie, aby tak jak w cytowanym juz akcie z lipca 1575 r., podpis marszatka
funkcjonowal samodzielnie. Zwykle miato to miejsce np. przy aktach o stosunkowo niskiej
randze, jak cho¢by przy dokumencie z sejmiku deputackiego odbywajacego si¢ we wrzesniu
1602 r. stwierdzajacym szlachectwo, zakonczonym jedynie podpisem marszatka Stanista-
wa Cikowskiego®. Jednak znamy kilka dokumentéw, na ktére warto zwrocic¢ szczegdlng

> Odpowiedz dana krélowi Stefanowi w sprawie uchwaly podatkéw z sejmiku gléwnego wojewddztw

krakowskiego i sandomierskiego w Korczynie 24 maja 1578 r., ASWK, t. I, nr 28, 5. 89-91.

> Ibidem,s. 91.

3¢ Uchwala poborowa sejmiku gtéwnego matopolskiego w Nowem Mie$cie Korczynie 19 stycznia 1582 .,
ASWK, t. I, nr 32, 5. 96-98.

7 Ibidem, s. 98.

% Uniwersat sejmiku gléwnego malopolskiego w Korczynie z 23 lutego 1606 r. o zjechaniu si¢ w Stezycy
na 9 kwietnia 1606 r., ASWK, t. I, nr 88, s. 283.

* Stwierdzenie szlachectwa Krzysztofa Marczysza z Zagorzan przez sejmik wojewddztwa krakowskiego
w Proszowicach 9 wrzeénia 1602 r., ASWK, t. I, nr 79, s. 242.
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uwage. Bardzo ciekawa sytuacja wytworzyla sie bezposrednio po powotaniu Trybunatu
Koronnego. Na mocy konstytucji sejmowej z 1578 r. powstal nowy rodzaj zgromadzen, czyli
tzw. sejmiki deputackie, podczas ktorych wojewddztwa wybieraly swoich przedstawicieli
do lubelskiego sadu zastepujacego dotychczasowe sadownictwo krolewskie. Powstal nowy
rodzaj aktow sejmikowych (co wynikalo zapewne z braku praktyki), a mianowicie uniwer-
sal marszatka sejmikowego informujacy o tym, kto owym deputatem w okreslonym roku
zostal wybrany. Naturalng konsekwencja byto zaopatrzenie tego typu dokumentu w podpis
jedynego autora, czyli wlagnie marszatka kola rycerskiego. Pierwszy (i przedostatni) tego
typu dokument pojawil si¢ na inauguracyjnym zebraniu proszowickiego sejmiku deputac-
kiego we wrzesniu 1579 r. i zostal wydany przez Stanistawa Karninskiego Iwana z Aleksan-
drowic®. Znany jest jeszcze jeden taki akt, wydany rok pozniej przez dwczesnego marszatka
Mikotaja Dluskiego z Kotwicza we wrzesniu 1580 r.*! Najwyrazniej praktyka ta nie znalazta
uznania i zostala zarzucona tak szybko, jak szybko sie pojawila, s3 to bowiem jedyne tego
typu dokumenty. Kazdy kolejny sejmik deputacki, z ktérego jakiekolwiek akta si¢ zacho-
waly, konczyl sie przyjeciem uchwaly calej szlachty rozpoczynajacej sie od tradycyjnego
»my rady i rycerstwo” zamiast wprowadzonego w uniwersale marszatka sejmikowego, jako
przyklad podajac akt z 1580 r., w ktérym we wstepie czytamy: ,,Mikotaj Dluski z Kotwicza
imieniem woj. krakowskiego majac to poruczenie od wszystkiego rycerstwa...”*. Trzeba
zaznaczy¢, ze w obu tych aktach wybdr deputata jest jedynym postanowieniem, a w p6z-
niejszym okresie podczas obrad sejmiku deputackiego podejmowano réwniez inne decyzje,
co wymagalo tradycyjnej procedury spisywania uchwat®.

Podobne bylo znaczenie listow wydawanych przez marszatkéw sejmikowych. Z okresu
1572-1632 zachowal si¢ niestety tylko jeden, powstaly podczas sejmiku przedsejmowego
z grudnia 1625 r. Dokument ten, skierowany do rektora Akademii Krakowskiej ks. Jakuba
Neymana réwniez rozpoczyna si¢ nazwiskiem marszalka kota rycerskiego i konczy sie
jedynie jego podpisem®*. W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na jeszcze jeden akt wyda-
ny jedynie przez przewodniczacego sejmiku. Mowa o uniwersale marszatka Hieronima
Przyleckiego ogtaszajacym do szlacheckiej wiadomosci nazwiska poborcéw wybranych
dla zbierania podatkéw na poszczegdlnych obszarach wojewodztwa. Réwniez on wpisuje
sie w przedstawiony wyzej schemat®. Na koniec trzeba dodac¢, ze kazdy z wyréznionych

% Czego wszystkiego na istote pewna piecze¢ swa przykladam i reka swa wlasna podpisuje (...) Idem

qui supra manu propria subscripsit”; zob. Uniwersat Stanistawa Karninskiego Iwana marszatka sejmiku
deputackiego wojewddztwa krakowskiego, iz deputatem na trybunal wybrano Piotra Oraczowskiego.
Z Proszowic 14 wrzesnia 1579 r., ASWK, t. I, nr 30, s. 93.

¢ Uniwersal Mikofaja Diuskiego marszalka sejmiku deputackiego wojewddztwa krakowskiego, iz de-
putatem na trybunat wybrano Macieja Misiowskiego. Z Krakowa 29 pazdziernika 1580 r., ASWK, t. I,
nr 31, s. 94-95.

2 Ibidem, s. 94.

8 Przykladowo we wrzes$niu 1589 r. podjeto decyzje o uchwaleniu poboru, na sejmiku deputackim
podejmowano wiec decyzje ,,typowe” dla sejmikéw innego rodzaju.

¢ List Jana Zebrzydowskiego, miecznika koronnego, do ks. Jakuba Neymana, rektora Akademii
Krakowskiej, z Proszowic 19 grudnia 1625 r., ASWK, t. I, nr 13, s. 54.

¢ Dokument rozpoczyna si¢ od stéw: ,Hieronim Przyltecki z Przyleka stolnik wojewddztwa krakow-
skiego, marszalek na sejmiku elekcyjej panéw poborcéw...”; zob. Uniwersal Hieronima Przyteckiego,
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przeze mnie dokumentéw zostal wydany dla poswiadczenia jednej konkretnej kwestii,
nie mial charakteru calosciowej uchwaty sejmikowej, jego ranga nie byla wysoka, zostaly
spisane juz po zakonczeniu obrad. To wszystko moze $wiadczy¢ o tym, ze do marszal-
ka nalezala juz kwestia spisywania i wydawania dokumentéw mniejszej wagi, bardziej
zwigzanych z kwestiami administracyjnymi niz zyciem politycznym.

Uchwaly podpisane jedynie przez marszalka

Jednak z naszego punktu widzenia najwigksze znaczenie ma skala i czgstotliwos¢, w jakiej
pojawialy si¢ uchwaty sejmikowe podpisane jedynie przez marszatka kota rycerskiego.
Wynika to z faktu, iz w pdZniejszym okresie, gdy sposéb redagowania dokumentéw i po-
szczegolne funkcje byly juz w pelni uksztaltowane, wszelkie lauda byly konfirmowane
jedynie przez marszalka, jako reprezentanta calego sejmiku (nie funkcjonowaty wow-
czas nawet podpisy obecnych w trakcie obrad senatoréw). Bardzo czesto jego podpis byt
poprzedzony charakterystycznym zwrotem, ktéry mial oddawac wole ogdtu stworzenia
dokumentu notyfikowanego jedynie przez przedstawiciela szlachty. Dla przykladu akt
konfederacji wojewodztwa krakowskiego z lipca 1574 r. zostal zakonczony stowami:

a dla lepszego $wiadectwa i pewnosci pieczeciami podpieczetowalismy imieniem
wszystkich, ktéra do grodéw ku obwotaniu i aktywowaniu posytamy®.

Jako ze samodzielne podpisy marszatka pojawiaja sie od samego poczatku lat sie-
demdziesigtych XVI w., mozna $mialo stwierdzi¢, ze byt to okres w ktdrym zasada
ta byla juz silnie uksztaltowana (cho¢ nie catkowicie skoro wcigz pojawiaty si¢ cho¢by
jednostkowe podpisy szlacheckie).

Jak zostalo juz powiedziane, pierwszy dokument podpisany jedynie przez marszatka
kota rycerskiego pojawit sie w lipcu 1575 r. Kolejna taka uchwala zostata konfirmowa-
na w grudniu 1575 r. przez Stanistawa Karninskiego, ale trzeba w tym miejscu dodac,
ze z tresci dokumentu wynika, iz w trakcie obrad sejmikowych zostalo wybranych kilku
deputatéw, ktorzy rowniez mieli si¢ pod laudum podpisa¢, ale z niewiadomych przyczyn
nie zrobili tego®. Po tym wydarzeniu nastgpila kilkuletnia przerwa do wrzesnia 1579 r.,
zakonczona pierwszym proszowickim sejmikiem deputackim, podczas ktérego ob-
rad pierwszy raz ,wyprodukowano” autorski uniwersal marszatka rycerskiego (w tym
przypadku Stanistawa Karninskiego Iwana), podpisany oczywiscie jedynie przez niego.
Kolejny akt potwierdzony jedynie przez marszatka kota rycerskiego zostal uchwalony
we wrzesniu 1602 r. podczas sejmiku deputackiego®®. Tak samo wygladata ta kwestia
we wrzes$niu 1613 r., rowniez po zakonczeniu obrad zwotanych dla wyboru sedziego

marszalka sejmiku wojewddztwa krakowskiego oglaszajacy poborcéw wybranych przez sejmik posej-
mowy z Proszowic 31 marca 1626 r., ASWK, t. I, nr 16, 5. 57.
% Konfederacja wojewddztwa krakowskiego zawigzana w Proszowicach 16 lipca 1574 r., ASWK, t. I,
nr 13,s.42.
¢ Uchwaty sejmiku wojewodztwa krakowskiego w Proszowicach 11 lipca 1575 r., ASWK, t. I, nr 17, s. 55.
8 Stwierdzenie szlachectwa Krzysztofa Marczysza z Zagorzan przez sejmik wojewodztwa krakowskiego
w Proszowicach 9 wrzeénia 1602 r., ASWK, t. I, nr 79, s. 242.
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do Trybunatu Koronnego®. W pdzniejszym okresie mialo to miejsce réwniez w grudniu
1618 roku”. Jednak radykalny wzrost liczby tego typu laudéow mial miejsce w latach
dwudziestych XVII w. — osiem z czternastu dokumentéw (z pominieciem instrukcji)
zostalo podpisanych jedynie przez marszalka kota rycerskiego. Warto w tym miejscu
zauwazyc, ze wigksza cze$¢ sposrdd tych dokumentéw powstala w trakcie stosunkowo
nowego typu sejmiku tj. deputackiego, ktéry dziatal w zwigzku z powstaniem Trybu-
nalu Koronnego. Jednak wraz z uptywem czasu liczba dokumentéw konfirmowanych
tylko przez przewodniczacego zgromadzenia powigkszala sie i od poczatku lat dwu-
dziestych XVII w. coraz rzadziej zdarzaly sie¢ jakiekolwiek dokumenty podpisane przez
wiecej oséb niz samego marszatka kola rycerskiego.

Do grupy aktéw, przy ktérych konfirmacji najwazniejszg role odgrywat marszatek
sejmikowy nalezaly réwniez te, ktdre zostaly podpisane przez przewodniczacego kota
rycerskiego oraz kilka innych oséb, czesto pozbawionych tytulow. Nierzadko spotykane
byty podpisy 0séb trudnych do sklasyfikowania do ktorejkolwiek z grup (czyli po prostu
szlachta, czesto nieurzednicza, niepetnigca na sejmiku zadnej funkeji) podpisujacych sie
obok pandéw rady i marszatka lub w tym przypadku samego marszatka. Bylo to zwykle
kilka nazwisk pojawiajacych sie na samym koncu dokumentu. Najprawdopodobniej byt
to w jakiej$ formie relikt z przeszlosci, czyli z czaséw kiedy pod laudami umieszczano
podpisy wszystkich obecnych, a przynajmniej starano sie to zgodnie z tradycja robic. Jed-
nym z pierwszych przykladéw dokumentu pod ktérym znalazty sie podpisy przedstawi-
cieli zwyklej szlachty jest uchwata sejmiku proszowickiego z wrzesnia 1587 r. zakonczona
sygnaturami wojewody krakowskiego Teczynskiego, marszatka Mikotaja Zebrzydow-
skiego oraz podkomorzego Stanistawa Cikowskiego i pieciu przedstawicieli rycerstwa’’.
Tego typu dokumentéw zachowalo si¢ stosunkowo duzo, gorzej z laudami podpisanymi
jedynie przez marszatka sejmikowego i kilku reprezentantéw drobnej szlachty. Pierwsze
z nich pojawily si¢ dopiero pod koniec omawianego okresu, zaczynajac od marca 1614 r.,
kiedy to laudum zostato konfirmowane, obok marszalka, przez staroste oraz pieciu nie-
utytutowanych szlachcicow”. Tak samo dzialo sie po dwdch latach w lipcu 1616 r. (obok
podpisu marszatka Sobieskiego wida¢ jedynie trzy pozostate)” i jest to ostatni tego typu
przykiad. W moim przekonaniu akta te powinny by¢ rozpatrywane w $cistym zwiazku
z tymi, ktdre zostaly podpisane jedynie przez marszatka sejmikowego, poniewaz w za-
den sposob nie podwazaja pozycji przedstawiciela kota rycerskiego, a dodawane podpisy
czlonkéw spotecznosci szlacheckiej sa jednym z ostatnich §wiadectw przesztosci.

% Uchwala sejmiku deputackiego wojewoddztwa krakowskiego o salarium dla szafarza w Proszowicach
9 wrzeénia 1613 r., ASWK, t. I, nr 113, s. 349-350.

70 Swiadectwo dla Wojciecha Porembskiego, wydane przez sejmik wojew6dztwa krakowskiego w Pro-
szowicach 11 grudnia 1618 r., ASWK, t. I, nr 128, s. 398-399.

"t Uchwaly sejmiku wojew6dztwa krakowskiego w Proszowicach 19 wrzesnia 1587 r., ASWK, t. I, nr 42,
s. 132.

7> Uchwala sejmiku wojewddztwa krakowskiego w sprawie szostego poboru w Proszowicach 24 mar-
cal6ldr, ASWK, t. I, nr115,s. 354.

7 Uchwala sejmiku posejmowego wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 12 lipca 1616 r.,
ASWK, t. I, nr 118, s. 387.
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Deputaci

Osobng kwestia sa podpisy sktadane przez deputatéw, czyli osoby, ktére tak samo jak
marszalek mialy reprezentowac forum szlacheckie poprzez redagowanie, podpisywanie
i oblatowanie dokumentéw”. Niemal réwnolegle z rozpoczgciem wpisywania aktow
do ksigg grodzkich i ziemskich pojawila si¢ nowa instytucja reprezentujaca szlachte
obradujaca w Proszowicach. Bylo to zawsze kilka 0s6b oddelegowanych do wspolpra-
cy przy spisywaniu, podpisywaniu lub oblacie dokumentéw ,,produkowanych” pod-
czas obrad sejmikowych (ale nie zawsze wybierano ich do pelnienia wszystkich trzech
funkcji, bardzo czgsto jedynie do jednej z nich, ale nie zdarzalo si¢ aby przy pracy nad
jednym aktem wybierano kilka deputacji). Pierwsza informacj¢ na ten temat posiadamy
z maja 1578 r., kiedy to pod odpowiedzig dang krdélowi znalazly sie podpisy ,,deputo-
wanych do spisowania naméw wyzej opisanych””. Kolejny raz, po prawie 10-letniej
przerwie, we wrzesniu 1587 r. pod uchwalg sejmikowa podpisal si¢ wojewoda krakowski
Andrzej Teczynski, marszalek Mikotaj Zebrzydowski, podkomorzy Stanistaw Cikowski
oraz pieciu przedstawicieli nieposiadajacego tytulow rycerstwa’. W akcie tym zostala
zawarta rowniez informacja wyjasniajaca czemu pod dokumentem znalazlo si¢ tak
malo podpisoéw, co do tej pory sprawialo wrazenie nieusystematyzowanego i wynika-
jacego z stricte strategicznych przestanek.

A iz wszyscy dla wielkiego zgromadzenia trudno si¢ podpisowac i pieczgtowaé
na postanowienie mieli, tedy$smy to zlecieli pewnym osobom na to od nas ku JM.
Panu staro$cie krakowskiemu, marszatkowi na ten czas kota naszego, przydanym
i wysadzonym””.

Najprawdopodobniej byta to bardzo $wieza praktyka, nieznana jeszcze w innych wo-
jewddztwach i jako rzecz nowa wymagajaca zdaniem szlachty wyjasnienia”. Swiadczy
o tym wystany w lutym 1590 r. przez czgs$¢ szlachty list do nieznanego nam sejmiku

innego wojewddztwa’. Zostalo w nim wyjasnione, ze sposrdd siebie szlachta wybrala
kilka oséb

co tak u W.M. naszych m. panéw a braci, niech wazono bedzie, jakoby$my sie wszy-
scy ktorych nas wielka liczba bela, wtasnemi rekami podpisac i pieczeci przyktadac
miely, prosimy®’.

™ S. Plaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewddztw poznanskiego..., s. 101.

7> Odpowiedz dana krélowi Stefanowi w sprawie uchwaly podatkéw z sejmiku gléwnego wojewddztw
krakowskiego i sandomierskiego w Korczynie 24 maja 1578 r., ASWK, t. I, nr 28, s. 91.

76 Uchwaly sejmiku wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 19 wrzeénia 1587 r., ASWK, t. I, nr 42,
s. 132.

77 Ibidem.

8 Na sejmiku $redzkim pierwszy raz instytucja deputatow pojawita sie w 1616 r.; zob. S. Plaza, Sejmiki
i zjazdy szlacheckie wojewddztw poznatiskiego..., s. 101.

7 List czgsci szlachty, zebranej na sejmiku przedsejmowym wojewoddztwa krakowskiego, z 20 lute-
g0 1590 r., ASWK, t. I, nr 45a, s. 431-433.

80 Ibidem, s. 433.
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W 1591 r. owi przedstawiciele wyznaczeni do podpisania dokumentéw nazwani
zostali deputatami, co przez najblizsze lata stalo si¢ powszechna praktyka. W liczbie
pieciu byli jedynymi osobami (oprocz marszatka Kaspra Kempskiego), ktore umiescity
swoj podpis pod uchwatg z marca 1591 r.* W okresie rokoszu Zebrzydowskiego osoby
deputatow zaczely pojawiac si¢ bardzo czesto, aby w 1607 r. podpisac si¢ pod uchwatami
kazdego sejmiku, z ktérego zachowaly si¢ jakiekolwiek informacje na temat podpisow®?.
Praktyka ta szybko zanikla, od 1612 r. instytucja deputatéw nie wystepowala (z wyjat-
kiem zjazdu z maja 1619 r.*) i zostala zastapiona przez znane wczesniej rozwigzania.
Automatycznie przychodzi na mysl poréwnanie owych deputatéw do XVIII-wiecznych
asesorow, wybieranych marszalkowi do pomocy. Ale wielu historykéw postrzega in-
stytucje asesorow jako forme pomniejszenia prerogatyw i znaczenia marszatka kota
rycerskiego, co nie moglo mie¢ miejsca w tym przypadku ze wzgledu na skromne
uprawnienia owych deputatow. Wydaje si¢ wigc, ze w przypadku deputatéw byt to spo-
sob na nadanie powstajacym laudom wiekszej autentycznosci i forma usprawnienia re-
dagowania aktéw sejmikowych. Tworzyla si¢ bowiem dopiero tradycja, zgodnie z ktdra
marszalek miatby podpisywac akta sejmikowe imieniem calej spotecznosci szlacheckiej,
by¢ moze nie dla wszystkich parafowanie laudum jedynie przez przewodniczacego kota
rycerskiego bylo réwnoznaczne z nadaniem mu mocy autentyczne;j.

Instrukcje poselskie

Zdecydowanie prosciej wyglada sprawa instrukcji poselskich, czyli dokumentéw spi-
sywanych na sejmiku w formie punktéw, ktérymi kierowac si¢ mieli postowie obra-
ni na najblizszy sejm. Juz w latach siedemdziesigtych XVI w. funkcjonowat pewien
schemat tworzenia instrukcji, w ktérych kolejno wypisywano nazwiska obranych
postow (czesto poprzedzone kwiecistym wstepem), poszczegdlne artykuly - zada-
nia, a na koncu podpisy. Zazwyczaj parafowane byly jedynie przez owych postéw,
ktérzy w ten sposob potwierdzali, ze beda si¢ kierowa¢ wola ogétu. Wigkszos¢ in-
strukeji sejmowych z okresu 1572-1620 ma charakter enigmatyczny, dowiadujemy sie
z nich, kogo wybrano na postéw oraz jakie konkretne postulaty zostaly na sejmiku
uchwalone. Podpisy ograniczaja si¢ do postéw na sejm, a oblaty dokonujg oni wszy-
scy lub jeden z nich. Wyjatkéw byto zaledwie kilka, dlatego zwrdcono na nie troche
wiecej uwagi. Pewne odmiennosci mozemy spotkaé w instrukcji z 2 I 1618%. Wsrod
podpiséw znalazly sie nie tylko nalezace do postéw na sejm, ale réwniez wojewody
i generala krakowskiego, marszatka kofa rycerskiego Hieronima Przyteckiego i in-

81 Uchwata sejmiku wojewddztwa krakowskiego, przyznajgca zgodnie konstytucye sejmu warszawskiego
z 1. 1591, wraz z protestacyja postow wojewddztwa krakowskiego, w Warszawie na sejmie uczyniona,
a przez sejmik aprobowang. W Proszowicach 12 marca 1591 r., ASWK, t. I, nr 56, s. 173.

82 Zob. np. List szlachty wojewddztwa krakowskiego ze zjazddw na rokach ziemskich w Krakowie
do szlachty wojewddztwa sandomierskiego. Z Krakowa 12 stycznia 1607 r., ASWK, t. I, nr 98, s. 310.

8 Uchwala szlachty wojewddztwa krakowskiego na okazowaniu pod Kazimierzem 1 maja 1619 r.,
ASWK, t. II, nr 130, s. 402.

8 Instrukcja dana postom na sejm z sejmiku przedsejmowego wojewodztwa krakowskiego w Proszo-
wicach 2 stycznia 1618 ., ASWK, t. I, nr 124, s. 374-385.
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nych, niekoniecznie postéw®. Nie do konca wiadomo czy podpis marszatka znalazt
sie tam tylko ze wzgledu na wyznaczenie go do funkcji posta na sejm, czy rowniez
ze wzgledu na tradycyjna zasade podpisywania przez marszatka aktow sejmikowych.
Mozna przypuszczaé, ze skoro znalazly sie podpisy nie petnigcych zadnej funkcji
osob, to tym bardziej bylby tu podpis marszatka. Z okresu do 1632 r. zachowatlo
sie jeszcze kilka tego typu instrukcji. Pierwsza z nich zostala datowana na listopad
1624 r., znajduje sie pod nig podpis tylko jednej osoby, a mianowicie stolnika krakow-
skiego Hieronima z Przylteka Przyleckiego, pelnigcego na biezacym sejmiku funkcje
marszalka kota rycerskiego, wybranego rowniez na posfa na sejm®*®. Nastepna i za-
razem ostatnia instrukcja zakonczona jakimikolwiek podpisami, zostata uchwalona
we wrzesniu 1630 r. i znalazt si¢ pod nig podpis Kaspra z Wielopola Wielopolskiego,
réwniez pelnigcego réwnolegle funkcje marszatka i posta na sejm, oraz kasztelana
krakowskiego Jerzego Zbaraskiego®. W tym miejscu warto jeszcze dodac¢, ze zgodnie
ze zwyczajem wojewddztwo krakowskiego miato prawo do powotania ze swojej ziemi
szesciu postow sejmowych, a pod wymienionymi wyzej instrukcjami podpisywat sie
tylko jeden sposrdd nich, o ile petnil funkcje marszatka sejmikowego®®.

* ot %

Badania nad instytucja marszalka sejmikowego to temat, ktory jeszcze dlugo nie zosta-
nie w pelni wyczerpany. Celem niniejszego artykulu bylo przyblizenie czasu i sposobu,
w jakim doszlo do uksztaltowania sie tego urzedu na obszarze wojewddztwa krakow-
skiego, czyli jednej z najwazniejszych (pod wzgledem politycznym) ziem I Rzeczypo-
spolitej. Wprawdzie w pracy za date konczaca wybrano 1632 r. tj. moment zakonczenia
panowania Zygmunta III, nie jest to jednak moment konczacy 6w proces, co jest wi-
doczne migdzy innymi w schemacie dokumentéw sejmikowych, ktéry podlegat ciagtym
zmianom. Coraz czgsciej jednak pojawialy si¢ uchwaly spisane wedlug konkretnego
wzorca, znanego nam z dalszych toméw akt. Wzorca, zgodnie z ktérym to marszalek
sejmikowy swoim podpisem mial nadawa¢ dokumentom cech legalnosci.

Pod koniec XVI w. akta byly podpisywane zaréwno przez senatordw, szlachte, jak
i marszalkow (o ile zostali oni wybrani), a do 1632 r. wigkszos¢ uchwal sygnowat mar-
szalek oraz co najwyzej kilka innych 0séb, z coraz mniejszym udziatem panéw rady. Nie
byt to wprawdzie jeszcze utarty schemat z pézniejszych lat, gdy swoj podpis zamieszczal
tylko marszalek, ale wyraznie wida¢ tendencje zmian. W historiografii funkcjonuje
niepodwazona teza, zgodnie z ktérg rokosz Zebrzydowskiego mial by¢ momentem

8 Ibidem, s. 384.

8 Instrukcja dana postom na sejm z sejmiku przedsejmowego wojewddztwa krakowskiego w Proszo-
wicach 26 listopada 1624 r., ASWK, t. II, nr 7, s. 37.

8 Instrukcja dana postom na sejm z sejmiku przedsejmowego wojewddztwa krakowskiego w Proszo-
wicach 4 wrzesnia 1630 r., ASWK, t. II, nr 41, s. 128.

8 Ale mozemy spotka¢ réwniez nie posiadajace zadnych podpiséw instrukcje z sejmikéw na ktérych
jako jednego z postéw wybrano marszatka kota rycerskiego; zob. Instrukcja dana postom na sejm z sej-
miku przedsejmowego wojewddztwa krakowskiego w Proszowicach 16 grudnia 1625 r., ASWK, t. II,
nr 12, s. 43.
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przelomowym dla rozwoju instytucji marszatka. Ta teza nie znajduje potwierdzenia dla
akt ziemi krakowskiej. Wprawdzie od rokoszu sandomierskiego radykalnie zmniejszyla
sie liczba uchwal podpisanych ze strony kota rycerskiego przez jak najszersze grono
szlacheckie, ale pod uchwalami podpisywali si¢ w ich imieniu deputaci, ktérzy wta-
$nie w tym okresie zaczeli si¢ pojawiac czesciej — a ktérych podpisy zanikly ok. 1613 r.
(z jednym wyjatkiem z 1619 r.). Wazniejszym momentem wydaje si¢ okres ok. 1620 r.,
z ktorym wigze si¢ stopniowe odsuwanie senatoréw od podpisywania uchwat sejmiko-
wych - ich sygnatury staly si¢ rzadkos$cia (pomijajac casus Jerzego Zbaraskego). Role
najwazniejszej osoby podczas sejmiku przejal niepodzielnie marszatek.

Przedstawiony artykul nie roéci sobie prawa do wyczerpania badan nad ksztatto-
waniem sie instytucji marszalka sejmikowego w latach 1572-1632. Zarysowana w niej
zostala ogdlna, wyraznie widoczna tendencja, dla ktdrej okres okoto 1620 roku wy-
daje si¢ by¢ momentem przelomowym - co jest widoczne podczas analizy podpiséw
skladanych pod uchwatami. Warta podjecia bylaby nie tylko proba zestawienia tych
tendencji z warunkami w innych wojewodztwach, ale réwniez zbadania pochodzenia
spotecznego i roli politycznej poszczegolnych marszatkéw, co mogloby przynies¢ od-
powiedz na kilka waznych pytan.

Rise in Importance of the Institution of the Marshal of Council from
the Point of View of Signatures Submitted on the Council’s Documents
from the Land of Cracow in the Years 1572-1632

Marshal of council was one of the most important institutions of local political life in the First
Republic of Poland. That office throughout the modern period evolved, and its insignificant
features has been expanded in the implementing instruments. In the early eighteenth century
he already had real political power.

The subject of the article is an examination of the way in which the institution of Council’s
Marshal was formed in the Cracow land in the years 1572-1632 with respect to one aspect —
the signatures submitted under the Council’s documents. This is a question which, during
the first few decades from 1572 to 1632, has gradually evolved until only the Marshal has signed
the resolutions of the Council.

So far in historiography, there was a conviction that the formation of the Council’s Marshal’s
Institution was completed during Zebrzydowski’s period, but it must be concluded that this
process took place several years later.

Key words: the marshal of council, counsil’s documents, cunsil’s resolutions,
XVI-XVII century
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Funkcje ustrojowe sgdownictwa konstytucyjnego

Streszczenie:

W doktrynie prawa konstytucyjnego szeroko interesuje si¢ oddzialywaniem orzecznic-
twa sadow konstytucyjnych na poszczegolne dziedziny prawa. Stosunkowo mato uwa-
gi poswigca si¢ natomiast analizie, w jaki sposéb funkcjonowanie tych sadéw wplywa
na ustrdj panstwowy i na jego funkcjonowanie. Gléwnym celem niniejszego artykutu jest
zaprezentowanie najistotniejszych funkcji ustrojowych sagdownictwa konstytucyjnego
oraz ich analiza, przede wszystkim na przykladzie polskiego Trybunalu Konstytucyjne-
go. Szczegdlna uwaga poswiecona jest takim funkcjom ustrojowym jak funkcja politycz-
na, funkcja wspotposiadania wladzy ustrojodawczej, ochrony konstytucyjnej réwnowagi
pomiedzy organami wladzy publicznej w systemie tréjpodziatu wladzy oraz straznika
rzeczywistej realizacji norm konstytucyjnych, przede wszystkim praw czlowieka. Anali-
za tych funkcji prowadzi do wniosku, ze sgdownictwo konstytucyjne wywiera ogromny
wplyw na rzeczywisty ksztalt ustroju wspotczesnych panstw.

Stowa kluczowe: Prawo konstytucyjne, ustr6j panstwowy, sgdownictwo
konstytucyjne, Trybunal Konstytucyjny

1. Wstep

W polskiej nauce prawa tematem zZywo dyskutowanym i analizowanym jest wplyw
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na poszczegélne dziedziny prawa. Stosun-
kowo malo uwagi poswieca si¢ natomiast oddzialywaniu sadownictwa konstytucyjnego
na ustréj panstwowy i na jego funkcjonowanie’. Tymczasem dzialalnos$¢ orzecznicza sa-
dow konstytucyjnych — w tym takze polskiego Trybunalu Konstytucyjnego — wywiera

' Autorka jest studentka IIT roku prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
w Krakowie.
2 K. Wojtyczek, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 241.
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na ten ustrdj ogromny wplyw i ma niezwykle istotne znaczenie w procesie jego ksztal-
towania. Nalezy uswiadomic sobie, ze sgdownictwo konstytucyjne nie funkcjonuje
w oderwaniu od zachodzacych zmian stosunkéw prawnych, politycznych i spolecz-
nych, lecz wrecz przeciwnie - ,,zyje w pewnym politycznym i spolecznym srodowisku,
a funkcjonuje w okreslonym kontekscie ustrojowym™, w zwigzku z czym ze swojej
istoty na ten ustroj znaczaco oddzialuje. Te ogoélne kierunki oddzialywania orzecznic-
twa na ustroj panstwa mozna okresli¢ jako funkcje ustrojowe sadu konstytucyjnego*.
Tematem niniejszego artykulu bedzie wskazanie i oméwienie najistotniejszych funkcji
ustrojowych sadownictwa konstytucyjnego, przede wszystkim w odniesieniu do pol-
skiego Trybunalu Konstytucyjnego, a takze proba odpowiedzi na pytanie jak zmieniajg
sie rzeczywiste zalozenia ustroju panstwowego pod wptywem dzialalnos$ci orzeczniczej
sadow konstytucyjnych.

2. Funkcja polityczna

Podstawowym zadaniem sadownictwa konstytucyjnego jest kontrola legalnosdci dzialan
politycznych organdw panstwa. Wobec tego z natury rzeczy sad konstytucyjny jest uwi-
klany w sprawy polityczne bardziej anizeli inne organy panstwowe. Stwierdzenie takie
prowadzi do wniosku, ze sad konstytucyjny moze zosta¢ nazwany organem politycz-
nym, ze wszystkimi wynikajacymi z tego konsekwencjami. Problem ,,polityczno$ci”
sadu konstytucyjnego rozpatrywany jest przewaznie w trzech wymiarach: kontrolo-
wanej materii, sposobu rozstrzygania i zasad powotywania sedziéw konstytucyjnych’.

Materia konstytucyjna, stanowigca podstawowy przedmiot zainteresowania sagdow-
nictwa konstytucyjnego, ze swojej natury jest fragmentaryczna i charakteryzuje sie
duzym stopniem ogélnosci. Co wigcej, podejmowanie rozstrzygnigc interpretacyjnych
dotyczacych norm konstytucyjnych zawsze wigze si¢ z konieczno$cig dokonywania
ustalen aksjologicznych i wazenia nieraz niemal réwnorzednych wartosci w sytuacji,
w ktorej nie istnieje powszechnie akceptowany paradygmat uzasadniania wypowie-
dzi o tych wartosciach®. Wobec tego z istoty i specyfiki sadu konstytucyjnego wynika
konieczno$¢ przyznania sedziom wchodzacym w sklad tego organu szerokiej swo-
body decyzyjnej. W procesie kontroli norm, bedacej podstawowym zadaniem sadu
konstytucyjnego, swoboda ta zbiega si¢ z politycznym charakterem rozpoznawanych
spraw’. W doktrynie prawa konstytucyjnego czesto podnosi si¢ jednak, ze jesli cho-
dzi o polityczny charakter materii kontrolowanej przez sady konstytucyjne, to ani nie
upolitycznia on samego sadownictwa konstytucyjnego, ani tez nie jurydyzuje polityki®.
Politycznos¢ ta w naturalny sposob wynika z faktu, ze prawo konstytucyjne jest galezia

> Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porownawczym, Warszawa 2003,
s. 106.

* K. Wojtyczek, op.cit, s. 241.

> Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo..., s. 171.

¢ K. Wojtyczek, op.cit., s. 242.

7 Ibidem.

Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo..., s. 175.
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prawa w duzej mierze odnoszacg si¢ do kwestii politycznych i z samg polityka bardzo
$cisle zwigzang. Zgodnie z pogladem Horsta Sackera, sad konstytucyjny jest instytucja
neutralng, w zwigzku z czym nie ma Zadnego upowaznienia do bezposredniego ksztal-
towania zycia politycznego®. Granice jego kompetencji wyznacza przede wszystkim
konstytucja, ktéra precyzuje takze jego wlasciwos¢. Politycznos¢ samej materii rozpa-
trywanej przez sady konstytucyjne nie pozostaje zatem w sprzecznosci ze standardami
demokratycznego panstwa prawnego, ale jest koniecznoscig wynikajacg ze specyfiki
zagadnien podejmowanych przez sady konstytucyjne.

Wieksze zagrozenia dla obiektywizmu dziatania sgdownictwa konstytucyjnego,
z uwagi na jego polityczno$¢, dotycza sposobu rozstrzygania spraw przez takie sady.
Czasami bowiem nawet sama procedura kontroli norm jest inicjowania dla wywotania
okreslonych skutkéw politycznych. Kazda decyzja sadu konstytucyjnego — nawet naj-
bardziej trafna z prawniczego punktu widzenia i najlepiej umotywowana na gruncie
konstytucyjnych regut wyktadni - zawsze ma w chociaz pewnym stopniu wymiar poli-
tyczny". Z jednej strony jest to zwiazane - jak juz zostalo wskazane powyzej - ze specy-
fika rozpatrywanej materii, ale z drugiej stanowi pewne zagrozenie dla faktycznej (nie
zas: formalnej) niezaleznosci sedziéw od konkretnych partii politycznych. Oczywiscie
we wspolczesnym panstwie demokratycznym jawna polityczno$¢ sadu konstytucyjnego
we wskazanym rozumieniu nie ma i nie moze mie¢ miejsca — polska Konstytucja gwa-
rantuje niezawistos¢ sedziow Trybunalu, a takze formuluje wymdg ich apolitycznosci
(art. 195 ust. 1 i 3 Konstytucji RP). Podobne wymogi politycznej neutralnosci zawieraja
przepisy prawa innych panstw europejskich. Za przykiad mozna tutaj poda¢ art. 28
wloskiej ustawy o Sadzie Konstytucyjnym, zgodnie z ktérym przeprowadzana przez
ten Sad kontrola zgodnosci z ustawa zasadniczg danego aktu prawnego ,wyklucza ja-
kakolwiek ocene o charakterze politycznym i jakikolwiek zarzut co do wykonywania
uprawnien dyskrecjonalnych parlamentu™'. W doktrynie podnosi si¢ jednak, ze pomi-
mo zagwarantowania w ustawie zasadniczej i ustawach zwyklych formalnej neutralno-
$ci i apolitycznosci sedziow konstytucyjnych, w praktyce osiggniecie w pelni takiego
stanu nie jest mozliwe. ZaloZenie, jakoby sad konstytucyjny byt tworem niezaleznym
od polityki, zostalo bowiem przez wielu autoréw uznane za nierealistyczne i utopijne.

Upolitycznienie sagdu konstytucyjnego przejawia sie takze w samej procedurze wy-
boru na sedziego tego sadu. Procedura ta moze przebiegac poza kontrolg parlamentu,
jednak w przytlaczajacej wigkszosci systeméw sgdownictwa konstytucyjnego wyboru
takiego dokonuje parlament, a wiec organ jednoznacznie upartyjniony. Polska Kon-
stytucja przesadza o uznaniu za obowigzujaca zasady monopolu Sejmu w obsadzaniu
stanowisk sedziéw konstytucyjnych'. Taki sposéb wskazywania kandydatéw na se-
dziéw konstytucyjnych implikuje nierozerwalne powigzanie kazdego z nich z okreslo-
nym systemem wartosci, ktory z kolei przekiada si¢ na okreslone poglady i preferencje

® Ibidem, s. 173.
10 K. Wojtyczek, op.cit., s. 243.
" Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo..., s. 176.

12 L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz IV, red. G. Snia-
dowska, Warszawa 2005, s. 4.
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polityczne. Podnosi sie jednak, ze chociaz taki sposdb wyboru sedziéw konstytucyjnych
wiaze si¢ z pewnymi zagrozeniami co do obiektywnosci ich p6zniejszych decyzji w pro-
cesie orzekania, jest on konieczny z uwagi na $cista korelacje decyzji podejmowanych
przez sad konstytucyjny z politycznym procesem sprawowania wtadzy. Sad konsty-
tucyjny w niezwykle silny sposéb moze oddzialtywa¢ na ustawodawcze kompetencje
parlamentu, zatem przyznanie temu ostatniemu mozliwosci ksztaltowania sktadu tego
sadu zdaje si¢ rownowazy¢ ewentualne negatywne tego konsekwencje'. Dodatkowo
warto podkresli¢, ze wybodr sedziéw konstytucyjnych przez parlamentarzystéw stano-
wigcych reprezentantéw Narodu, a wigc — suwerena, stwarza sagdowi konstytucyjnemu
namiastke demokratycznej legitymacji'.

W polskim systemie pewng gwarancja zmniejszenia wysokiego stopnia upolitycznie-
nia procedury wyboru sedziego konstytucyjnego jest przepis art. 194 ust. 1 zd. 2 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérym ponowny wybor na sedziego TK jest niedopuszczalny.
Przepis ten zapobiega wystapieniu skrajnej, zeby nie rzec - patologicznej sytuacji, w kto-
rej sedzia w procesie orzekania kieruje sie interesem danej partii politycznej ze §wiado-
moscia, ze w przyszlosci parlamentarzysci beda decydowali o jego ponownym wyborze
na stanowisko sedziego. Przyjecie takiej regulacji nie zmienia jednak faktu, ze wybor
konkretnego sedziego w sktad sagdu konstytucyjnego zawsze jest decyzja w wysokim
stopniu polityczng.

W $wietle trwajgcego obecnie w Polsce kryzysu wokoét Trybunatu Konstytucyjnego
mozna wrecz pokusic sie o stwierdzenie (prof. Adam Sulikowski), iz zostat ostatecznie
obalony ,,mit o apolitycznosci sagdu konstytucyjnego””. Problem znacznego stopnia
politycznosci sadow konstytucyjnych dotyczy jednak nie tylko polskiego Trybuna-
tu Konstytucyjnego. Podobne rozwazania o politycznym charakterze sgdownictwa
konstytucyjnego — a tym samym politycznej funkcji ustrojowej, jaka sadownictwo
to wypelnia - prezentuja takze przedstawiciele doktryny i orzecznictwa innych panstw.
Za przyklad mozna tutaj poda¢ wypowiedzi doktryny niemieckiej. Ernst-Wolfgang
Bockenforde stwierdzil, ze ,,sagdownictwo konstytucyjne rozstrzyga o tresci i interpre-
tacji prawa konstytucyjnego jako prawa, ktdre okresla szczegétowo procesy polityczne
w ich zdolnosci dzialania, ksztaltuje je formalnie i je ogranicza. Nie moze zatem uciec
od odniesien do pola przyciagania polityki, nawet wtedy, gdy pyta jedynie o prawa
i prawo orzeka. Jezeli swoje zadania spelnia zgodnie ze swoja funkcja i odpowiednio
merytorycznie, to musi mie¢ w tym rozumieniu wymiar polityczny. Musi ono uswia-
domi¢ sobie swoja sytuacje¢ i dowies¢, ze potrafi sprawdzi¢ si¢ w niej jako niezawiste
sagdownictwo™¢. Politycznosci sadu konstytucyjnego - przejawiajacej si¢ na rdzne opi-
sane powyzej sposoby — nie sposéb zatem nigdy do konca unikna¢. Nie oznacza to jed-
nak, Ze sytuacja ta ma wylgcznie negatywne konsekwencje i stanowi¢ moze w kazdym

3 Ibidem.
" Ibidem.

5 A. Sulikowski, Trybunat Konstytucyjny a politycznosé. O konsekwencjach upadku pewnego mitu,
PiP 4/2016, s. 3.

' E.W. Bockenforde, Sgdownictwo konstytucyjne: zagadnienia strukturalne - organizacja - legitymizacja,
Biuletyn Trybunalu Konstytucyjnego 2/1998, s. 93.
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przypadku zarzut co do prawidlowosci czy zasadnosci funkcjonowania tego rodzaju
sagdownictwa. Przeciwnie - politycznos¢ sagdu konstytucyjnego nalezy przede wszyst-
kim rozpatrywac¢ wlasnie w kontekscie specyficznej i wynikajacej z natury tej instytucji
funkcji politycznej, jaka sad ten wypelnia dla ustroju panstwowego, niekoniecznie
funkeji o wydzwigku wylacznie pejoratywnym.

W tym kontekscie warto dodatkowo wspomnie¢ o tym, ze bardzo istotna z ustro-
jowego punktu widzenia - chociaz, jak si¢ wydaje, w Polsce odgrywajaca stosunkowo
niewielkg role - jest funkcja kontrolowania przez sady konstytucyjne celow i dzia-
talnosci partii politycznych. Orzekanie w tym zakresie jest o tyle istotne, ze wplywa
na ksztaltowanie pozycji ustrojowej partii politycznych w demokratycznym panstwie
prawnym. ,,Nie ulega watpliwosci, iz wszelkie regulacje, ktore w jakimkolwiek zakresie
dotyczg kontroli partii politycznych, decydujg o tym, jak bedzie prowadzona polityka
panstwa. Chodzi przede wszystkim o to, czy zachowane zostang demokratyczne normy
polityki panstwowej, zaréwno tej wewnetrznej, jak i zewnetrznej i czy nie nastapi po-
wrdt do systemu monopartyjnego. Wlasnie to, ze kazda partia polityczna po rozpocze-
ciu swojej dziatalnosci moze w przysztosci stac si¢ partia rzadzaca, stanowi fundament
demokracji”". Z tego wzgledu sad konstytucyjny poprzez swoja mozliwo$¢ wptywania
na konstytucyjnos¢ celow i dzialalnosci partii politycznych, wpltywa takze w duzej
mierze na samg - aktualng badz przyszlg - polityke panstwa, przez co tym bardziej
jawi si¢ jako organ w wysokim stopniu polityczny.

3. Funkcja wspolposiadania wladzy ustrojodawczej

Dla oméwienia funkeji sadownictwa konstytucyjnego najscislej zwigzanych z samym
ustrojem panstwowym i z jego funkcjonowaniem (rozdziaty 3-5 niniejszego artykutu)
istotne wydaje si¢ poczynienie pewnych uwag wprowadzajacych. Uwagi te beda doty-
czy¢ samej genezy sagdownictwa konstytucyjnego, ktéra — jak podnosi si¢ w doktrynie —
»ma zasadnicze znaczenie dla charakterystyki wspoétczesnych sadow konstytucyjnych
i pozadanego sposobu ich funkcjonowania™®. Istotne wydaje sie w tym kontekscie za-
kreslenie réznic pomiedzy sadownictwem konstytucyjnym w Stanach Zjednoczonych
Ameryki oraz w systemie kontynentalnym. Dla powstania amerykanskiego modelu
sadownictwa konstytucyjnego podstawowe znaczenie mialy wlasnie kwestie ustrojo-
we. Sady konstytucyjne mialy by¢ instytucja gwarantujaca zachowanie podziatu wta-
dzy i umocnienie federalnej struktury panstwa. Doprowadzilo to do uksztaltowania
sie zasady nadrzednosci konstytucji, a w dalszej konsekwencji - do zaakcentowania
znaczenia sagdownictwa konstytucyjnego jako instrumentu ochrony konstytucyjnych
praw cztowieka'. Z kolei zgodnie z podejsciem europejskim — widocznym oczywiscie

7" M. Borski, Wykonywanie kontroli konstytucyjnosci celow i dziatalnosci partii politycznych przez Try-

bunat Konstytucyjny, [w:] Roczniki Administracji i Prawa, Rok XI, Sosnowiec 2011, s. 31.

18 P. Tuleja, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce wedtug Profesora Zdzistawa Czeszejki-Sochackiego [w:]
Paiistwo prawa. Parlamentaryzm. Sgdownictwo Konstytucyjne. Pamigci Profesora Zdzistawa Czeszejki-
Sochackiego, red. A. Jamrdz, Biatystok 2012, s. 318-319.

¥ Ibidem.
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takze w przypadku polskiego Trybunalu Konstytucyjnego - najistotniejszym zadaniem
sagdownictwa konstytucyjnego bylo zagwarantowanie przestrzegania hierarchicznosci
norm prawych, a zatem w pierwszej kolejnosci — badanie zgodnosci aktéw nizszego
rzedu z aktami wyzszego rzedu, przede wszystkim oczywiscie z ustawa zasadniczg.
Chociaz zalozenia europejskiego modelu sadownictwa konstytucyjnego byly modyfi-
kowane - w szczegdlnosci po drugiej wojnie swiatowej w kontekscie zagwarantowania
ochrony praw jednostki - jednak w dalszym ciggu widoczne jest silniejsze zaakcento-
wanie wlasnie funkcji kontroli sagdu konstytucyjnego nad przestrzeganiem konstytu-
cyjnosci prawa®. Powyzsze uwagi nie oznaczajg, ze kontynentalne sadownictwo kon-
stytucyjnie nie wypelnia funkcji wspétposiadania wladzy ustrojodawczej i regulacji
samego ustroju panstwowego. Analizujgc te funkcje nalezy jednak mie¢ §wiadomos¢,
ze w odniesieniu do kontynentalnego modelu sagdownictwa konstytucyjnego majg one
znaczenie mniej doniosle niz ma to miejsce w przypadku modelu amerykanskiego.
Podobne uwagi dotyczg funkcji blizej scharakteryzowanych w rozdzialach 4 (sad kon-
stytucyjny jako straznik konstytucyjnej rownowagi miedzy wtadzami publicznymi)
oraz 5 (sad konstytucyjny jako straznik realizacji zasad i wartosci konstytucyjnych,
przede wszystkim praw czlowieka).

Dziatalno$¢ orzecznicza sadéw konstytucyjnych nie pozostaje zatem bez wptywu
na uksztaltowanie ustroju panstw demokratycznych. Jak juz zostalo powiedziane, tekst
konstytucji jest w wysokim stopniu ogdlny i nieprecyzyjny, a organ interpretujacy ten
tekst dysponuje szerokim marginesem swobody decyzyjnej. W konsekwencji ustawa
zasadnicza wyznacza jedynie ogdlny zarys funkcjonowania ustroju panstwowego, ktore
sagdownictwo konstytucyjne oraz praktyka ustrojowa moga wypelni¢ bardzo rézng
trescig®. W tej sytuacji zadaniem sgdu konstytucyjnego - a jednoczesnie podstawowg
jego funkcja - jest konkretyzacja zapiséw ustawy zasadniczej w swoim orzecznictwie,
w ktérym na podstawie ogélnikowych postanowien konstytucyjnych formulowane
sq szczegolowe zasady prawne.

Trzeba podkresli¢, ze konkretyzacja norm ustawy zasadniczej nie jest jedynym za-
daniem sadow konstytucyjnych uzasadniajacym nazwanie ich wspolposiadaczami wta-
dzy ustrojodawczej. Rownie istotnym, jesli nie najistotniejszym, zadaniem sagdownictwa
konstytucyjnego w kontekscie omawianej funkcji ustrojowej jest dostosowywanie zna-
czenia i tresci tych ogélnych norm do aktualnej sytuacji spoteczno-politycznej. Wymu-
sza to na sadach konstytucyjnych potrzebe stosowania w swoim orzecznictwie metod
wykladni dynamicznej*>. Chodzi zatem nie tylko o prosta abstrakcyjng interpretacje
malo precyzyjnego zapisu konstytucji, ale o to, by wyinterpretowana tres¢ odpowiada-
ta aktualnym potrzebom panstwa i spoleczenstwa. Stosowanie dynamicznej wykladni
konstytucji dodatkowo podkresla, jak duza role jako posiadacz wladzy ustrojodawczej
odgrywa sadownictwo konstytucyjne. Jego orzecznictwo jawi sie tym samym jako bar-
dziej tworcze, a sami sedziowie zyskuja realny wptyw na ksztalt ustroju panstwowego,
gdyz ich dziatalno$¢ orzecznicza uwzglednia aktualny kontekst spoteczny i aksjologiczny.

20 Ibidem.
21 K. Wojtyczek, op.cit., s. 244-245.
2 Ibidem.
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Tym samym norma konstytucyjna przybiera taka tres¢, jaka umozliwia jej najlepsze funk-
cjonowanie w stosunkach spofecznych aktualnych w czasie dokonywania wykladni®.
Mozliwos¢ wzmocnienia lub ostabienia pewnych tendencji w orzecznictwie sagdéw kon-
stytucyjnych przeklada sie na wzrost ustrojowego znaczenia tych sadéw, moze bowiem
wplyna¢ na rzeczywisty ksztalt ustroju panstwowego jako takiego.

W kontekscie omawianej funkcji sgdownictwa konstytucyjnego nalezy wskazaé
kilka dodatkowych jego zadan o nie mniej doniostym znaczeniu. Jako wspoétposiadacz
wladzy ustrojodawczej sqd konstytucyjny staje si¢ straznikiem granic suwerennosci ro-
zumianej jako wykonywanie wladzy opartej na sile wartosci wywiedzionych z ustawy
zasadniczej, a jednoczesnie przez te wartosci ograniczonych®. Ma to szczegdlne znacze-
nie w sytuacji czlonkostwa poszczegdlnych panstw w Unii Europejskiej, ktére wymu-
sza zdefiniowanie na nowo pojecia suwerennosci w kontekscie postepujacego procesu
integracji. Sad konstytucyjny ma w takiej sytuacji za zadanie czuwa¢ nad przestrze-
ganiem europejskiego prawa pierwotnego, a takze nadzorowac ewentualne przekaza-
nie kompetencji organéw krajowych podmiotom wspélnotowym. Funkcjonowanie
sagdownictwa konstytucyjnego ma znaczenie takze dla sposobu rozumienia pojecia
demokracji oraz wyznaczania wspolczesnego sensu konstytucji®>. W tym kontekscie
demokracja nie moze by¢ rozumiana wylacznie jako rzady wigkszosci. Tym samym
istnienie sadownictwa konstytucyjnego powstrzymuje wigkszos¢ parlamentarng przed
naduzywaniem swojej pozycji i uzurpacja wtadzy. Opozycja parlamentarna dysponuje
bowiem narzedziem umozliwiajagcym kontrole dziatalnosci rzadzacej wickszosci, jakim
jest skierowanie do sadu konstytucyjnego wniosku o zbadanie zgodnosci danego aktu
prawnego z ustawg zasadniczg. Z kolei w kontekscie wyznaczania sensu konstytucji
we wspolczesnym panstwie demokratycznym, sagdownictwo konstytucyjne wyznacza
granice wladzy wigkszosci, ktorg ograniczajg zagwarantowane w ustawie zasadniczej
prawa czlowieka (obywatela). Szerzej na ten temat bedzie mowa w rozdziale 5 (sad
konstytucyjny jako straznik praw czlowieka).

4. Funkcja straznika konstytucyjnej rownowagi miedzy wltadzami publicznymi

Przed przystapieniem do analizy wskazanej funkcji ustrojowej sadownictwa konstytu-
cyjnego nalezy krotko scharakteryzowac sady konstytucyjne na tle pozostalych pod-
miotéw tworzacych ustrdj instytucji publicznych. Pierwsze sady konstytucyjne pojawity
sie w europejskich systemach prawno-ustrojowych dopiero w okresie miedzywojennym,
dlatego tez nie do konca mieszcza si¢ w monteskiuszowskim schemacie tréjpodziatu
wladzy panstwowej®. Sila rzeczy jednak sady konstytucyjne - zaliczane oczywiscie

# T. Grzybowski, Wplyw zmian prawa na jego wyktadnie, Warszawa 2013.

2 R. Piotrowski, Uwagi o ustrojowym znaczeniu sgdownictwa konstytucyjnego [w:] Ksiega XXV-lecia
Trybunatu Konstytucyjnego. Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — zatozenia a praktycz-
na realizacja, Warszawa 2010, s. 325.

> Ibidem, s. 327-330.
* A. Lawniczak, Komentarz do art. 188 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014.
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do organéw wtadzy sagdowniczej - funkcjonuja w panstwach opartych na zasadzie
tréjpodziatu wladzy i zajmuja szczegdélng pozycje w tym systemie. Ich ustrojowym
zadaniem jest bowiem — méwiac najogélniej — kontrola zgodnosci z ustawg zasadniczg
dziatania dwdch pozostatych wladz - legislatywy i egzekutywy?.

Przedstawiciel doktryny austriackiej Karl Korinek wskazywat, ze stosunek sagdownic-
twa konstytucyjnego wobec innych wiadz z klasycznego monteskiuszowskiego tréjpo-
dzialu moze wyraza¢ si¢ w trzech postaciach: w kontroli prawidtowosci powolywania
organdw panstwowych (funkcji kreacyjnych), w orzekaniu co do kompetencji poszczegol-
nych organéw panstwowych oraz w kontroli samej dziatalnosci organéw panstwowych?.
W tym pierwszym przypadku chodzi przede wszystkim o kompetencje sadow konstytu-
cyjnych jako organéw wyborczych, w drugim - o rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych
pomiegdzy najwyzszymi organami wladzy panstwowej, w ostatnim zas — o kontrole norm
prawnych, rozpatrywanie skarg konstytucyjnych oraz rozstrzyganie w przedmiocie odpo-
wiedzialnos$ci konstytucyjnej. Podobnymi kompetencjami dysponujg wszystkie nieomal
sady konstytucyjne we wspolczesnych panstwach demokratycznych, nie wylgczajac pol-
skiego TK (zwt. art. 188, 189 Konstytucji RP). Trzeba jednak zaznaczy¢, ze niektore z tych
uprawnien zostaly - takze w polskim systemie prawnym - przekazane innym organom
(np. w przedmiocie odpowiedzialnosci konstytucyjnej orzeka w Polsce Trybunal Stanu,
nie za$ Konstytucyjny - zob. art. 198 Konstytucji RP).

Istotg tak zakreslonej funkcji ustrojowej straznika konstytucyjnej réwnowagi miedzy
wiladzami publicznymi jest szeroka mozliwos¢ regulacji przez sad konstytucyjny ustroju
panstwowego. Mozliwo$¢ ta przejawia sie po pierwsze — w szczegdlnej wobec pozosta-
tych pozycji ustrojowej sadow konstytucyjnych, zas po drugie — w stosunkowo szerokiej
mozliwosci ingerencji w relacje miedzy poszczegolnymi organami wladzy panstwowej,
aw niektorych przypadkach wrecz w rozstrzyganiu co do przyznania konkretnemu orga-
nowi okreslonych kompetencji na podstawie fragmentarycznego czy malo precyzyjnego
przepisu ustawy zasadniczej. Konstytucja pozostawia bowiem ustawodawcy zwyklemu
pewien margines swobody decyzyjnej takze w przypadku uszczegétawiania konstrukeji
samego ustroju panstwowego, oczywiscie w ramach ogolnie zakreslonych przez ustawe
zasadnicza®. Tym samym sad konstytucyjny - jako organ kontrolujacy dziatania usta-
wodawcy - ,,doprecyzowuje znaczenie unormowan ustawy zasadniczej ksztaltujacych
ustrdj panstwa i wspotokresla tym samym konstytucyjng rownowage wtadz™.

Szczegodlna pozycja ustrojowa sadu konstytucyjnego w stosunku do pozostatych
wladz polega przed wszystkim na tym, ze sad ten dysponuje pewnymi narzedziami,
za pomocg ktérych moze naklada¢ konstytucyjne ograniczenia na dziatalno$¢ egze-
kutywy i legislatywy. Juz Hans Kelsen - gléwny tworca kontynentalnego (czy tez: au-
striackiego) modelu sadowej kontroli konstytucyjnosci wysnul teze, iz podstawowg
funkcjg ustawy zasadniczej jest tworzenie barier i wyznaczanie ram dzialania dla po-
szczegolnych organéw panstwowych, a tym samym sad konstytucyjny okresli¢ mozna

27

Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo..., s. 103.
2 Ibidem, s. 104.

» K. Wojtyczek, op.cit., s. 250-252.

0 Ibidem.
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jako ,straznika konstytucji”*'. Mozliwo$¢ nalozenia przez omawiany sad okreslonych
ograniczen na organy wladzy publicznej tym bardziej podkresla niezwykle doniosta
i istotng pozycje ustrojowq i role tego organu.

Relacje pomiedzy sagdem konstytucyjnym a innymi organami wladzy publicznej
sg zlozone i skomplikowane. Uwaga ta odnosi si¢ w szczegolnosci do powigzania
tego sadu z parlamentem. Ten ostatni nie tylko - jak juz byla mowa - ma wyltacznos¢
na ksztaltowanie skladu osobowego sadu konstytucyjnego, ale takze moze wplywac
na niego na inne sposoby. Z uwagi na posiadang przez siebie wtadz¢ ustawodawczg, nie
wylaczajac kompetencji do zmiany brzmienia ustawy zasadniczej, parlament ma moz-
liwos¢ regulowania dzialalnosci sadu konstytucyjnego, procedury postepowania przed
nim etc. Posrednio uprawnienia tego rodzaju moga wplynac na lini¢ orzecznicza
i na sam sposéb orzekania przez omawiany sad. Z kolei sgdownictwo konstytucyjne
kazda tego typu decyzje kontroluje pod katem zgodnosci z ustawg zasadniczg. W tej sy-
tuacji dla petnego zakreslenia znaczenia sagdu konstytucyjnego w relacji z parlamentem
konieczne wydaje si¢ przytoczenie pojecia negatywnego ustawodawcy - sagdu dysponu-
jacego de facto uprawnieniem do uchylania ustaw. Sad konstytucyjny w takim rozumie-
niu dysponuje zatem takze czg¢scig wladzy ustawodawczej w panstwie, rozpatrywanej
jednak wlasnie od strony negatywnej. Juz z tego uproszczonego opisu wynika, jak silne
jest powigzanie sagdownictwa konstytucyjnego z innymi organami wiadzy publicznej
i wjak wielkiej wspotzaleznosci (bo - jeszcze raz nalezy zaakcentowa¢ — oddzialywanie
to zawsze jest dwustronne) organy te pozostaja.

Trzeba podkresli¢, ze sam sposdb interpretacji zasady trojpodziatu wladz wywiera
znaczgcy wplyw na ksztalt ustroju panstwowego. Sady konstytucyjne, bedace glow-
nymi tej zasady interpretatorami, rozumiejg ja przewaznie w sposob elastyczny. Tego
typu rozumowanie opiera si¢ na zalozeniu, ze nie istnieje sztywny podziat okreslonych
kompetencji zwigzanych z wykonywaniem trzech zasadniczych funkcji panstwa po-
miedzy konkretne ograny wtadzy publicznej. Niemiecki Federalny Trybunal Konsty-
tucyjny, ktéry w tym zakresie zainspirowal sgdownictwo konstytucyjne wielu panstw
europejskich, stworzyl na gruncie tego zalozenia koncepcje¢ jadra poszczegolnych wiadz.
Zgodnie z ta koncepcja istniejg kompetencje $cisle powigzane z wladzg ustawodawcza,
wykonawczg badz sadownicza, ktdre - jako nalezace do jadra poszczegoélnych wiadz -
muszg pozosta¢ przy jednym rodzaju organow wtadzy publicznej (nalezacych odpo-
wiednio do legislatywy, egzekutywy badz wladzy sagdowniczej). Oprocz tego istnieja
kompetencje spoza tego $cisle powigzanego z danym rodzajem wladzy obszaru, ktére
moga by¢ przekazywane organom piastujagcym kompetencje wychodzace poza zakres
twardego jadra innej wladzy®. Zalozenia tej koncepcji akcentujg dodatkowo szczegdl-
ne znaczenie ustrojowe sagdownictwa konstytucyjnego, ktdre moze w takiej sytuacji
wywieraé znaczacy wplyw na przemieszczanie si¢ kompetencji nieobjetych jadrem
poszczegdlnych wiadz pomiedzy organami panstwowymi.

31 Z. Czeszejko-Sochacki, Sgd konstytucyjny w systemie organéw panstwa [w:] Studia i Materiaty. Tom II.
Sgdownictwo Konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 19-20.
32 K. Woijtyczek, op.cit., s. 250-252.
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W kontekscie omawianej funkcji wplywania na rzeczywistg realizacje zasady troj-
podzialu wladzy w panstwie i na jej rozumienie warto na zakonczenie doda¢, ze samo
istnienie sgdownictwa konstytucyjnego wzmacnia role calej wladzy sadowniczej w pan-
stwie. Wzrost roli sedziow jest konsekwencjg ,,przenikania si¢ w Europie kultury praw-
nej prawa stanowionego i kultury prawnej prawa tworzonego przez s¢dziéw”, ktore
towarzyszy procesowi integracji europejskiej”. Sedzia — przede wszystkim wtasnie
sedzia konstytucyjny - juz nie tylko jest ustami prawa, ale staje si¢ realnym jego in-
terpretatorem, ktdry faktycznie wplywa na jego rozumienie i na sposéb jego stosowa-
nia. Umocnienie znaczenia wladzy sagdowniczej stanowi takze nieodzowng przestanke
demokracji konstytucyjnej, ktora zaklada brak najwyzszego organu w panstwie i jej
ograniczenie przez prawa czlowieka (tak np. wyrok TK w sprawie U 4/06)**.

5. Funkcja ochrony rzeczywistej realizacji zasad i wartosci konstytucyjnych.
Sad konstytucyjny jako straznik praw czltowieka

W rozdziale 3 niniejszego artykulu byla juz mowa o koniecznosci dokonywania przez
sad konstytucyjny dynamicznej wykladni interpretowanych norm ustawy zasadniczej.
Istnieje tu jednak pewna granica, ktorej nawet najbardziej dynamiczna wyktadnia nie
moze przekroczy¢. Granic ta sg zasady i wartosci konstytucyjne®. Jedna z istotniej-
szych funkcji ustrojowych sadownictwa konstytucyjnego jest wtasnie ochrona norm
konstytucyjnych, w szczegolnosci praw czlowieka (badz obywatela) przed ich narusza-
niem przez prawodawce. Specyfika sadu konstytucyjnego polega na tym, ze ze swojej
natury jest on ,,specyficznym straznikiem praw czlowieka, ktéry wspottworzy przed-
miot, na ktérego strazy ma sta¢”¢. To wlasnie bowiem sad konstytucyjny - jak juz weze-
$niej byta mowa - z ogdlnego unormowania ustawy zasadniczej musi wyinterpretowac
bardziej precyzyjna tre§¢ danej normy, w tym przypadku: danego prawa czlowieka czy
obywatela, i dopiero te wyinterpretowang norme zbada¢ pod katem tego, czy jest ona
naruszana przez kwestionowany przepis prawny. Proces konkretyzacji praw i wolnosci
konstytucyjnych co do zasady mozna podzieli¢ na cztery etapy: 1) okredlenie konsty-
tucyjnego zakresu ochrony danego prawa, 2) zbadanie, czy okreslony akt normatywny
ingeruje w zakres ochrony tego prawa, 3) okreslenie konstytucyjnych granic ingerencji
w to prawo (w przypadku stwierdzenia na drugim etapie konkretyzacji, Ze ingerencja
ta rzeczywiscie miala miejsce) i wreszcie 4) sprawdzenie, czy ewentualne naruszenie
danego prawa czy wolnosci spelnia warunki okreslone w ustawie zasadniczej”.
Pozycja sadownictwa — zatem takze sgdownictwa konstytucyjnego — w demokratycz-
nym panstwie prawnym musi by¢ uznana za wyjatkowo istotna, z uwagi na szczegdlne

» R. Piotrowski, Uwagi..., s. 335-336.

* Ibidem.

% Warto podkresli¢, Ze granica tg nie jest tekst konstytucji, bowiem nawet wykladnia jezykowa ustawy
zasadniczej powinna ustapi¢ przed wykladnig funkcjonalng, jezeli postuzy to pelniejszej realizacji war-
tosci czy zasady konstytucyjnej (K 25/99). Tak: R. Piotrowski, Uwagi..., s. 330.

¥ K. Wojtyczek, op.cit., s. 246-248.

7 Ibidem.
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powigzanie wltadzy sadowniczej z ochrong praw i wolnosci jednostki. Podobne zalozenie
wynika z polskiej Konstytucji. Dla okreslenia, czy naruszenie konstytucyjnego prawa
jednostki odpowiada wymogom ustawy zasadniczej podstawowe znaczenie ma w tym
przypadku art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem ograniczanie praw
i wolnosci konstytucyjnych musi spetnia¢ wymogi proporcjonalnosci (w orzecznictwie
TK rozumianej jako konieczno$¢, przydatnos¢ i proporcjonalno$¢ sensu stricto), a po-
nadto musi by¢ uzasadnione ochrong enumeratywnie wymienionych w tym artykule
wartos$ci i nie moze naruszac istoty danej wolnosci czy prawa. W przypadku zakwe-
stionowania danego przepisu prawnego jako niespelniajacego powyzszych wymogow,
to wlasnie na Trybunale Konstytucyjnym cigzy zadanie oceny tego stanu rzeczy i wy-
dania w tym przedmiocie odpowiedniego orzeczenia. Tym samym sad konstytucyjny
poprzez swoja dzialalnos$¢ orzeczniczg zyskuje mozliwos¢ precyzowania rzeczywistej
tresci praw czy wolnosci wywiedzionych z ustawy zasadniczej, a tym samym realnego
wplywania na ich przestrzeganie.

W rozpatrywaniu ustrojowej roli omawianego rodzaju sadownictwa istotne zna-
czenie ma stosowanie konstytucjonalistycznej perspektywy rozumienia ustawy za-
sadniczej. Przyjecie tej koncepcji stanowi konsekwencje ustanowienia sgdownictwa
konstytucyjnego jako takiego®®. W przyjetym tutaj rozumieniu konstytucjonalizm -
przeciwienstwo konstytucjonizmu - zaklada ograniczenie wtadzy wiasnie przez pra-
wa czlowieka, przy czym ograniczeniem tym nie jest sam tekst ustawy zasadniczej,
ale przede wszystkim jego ideowe zalozenia i aksjologiczne podstawy. Tym samym
za niezgodne z prawem nalezy uznac takze takie zachowanie wladz, ktére nie narusza
bezposrednio konkretnych regul konstytucyjnych, ale pozostaje w sprzecznosci z ogél-
nymi warto$ciami wywiedzionymi z ustawy zasadniczej. Konstytucjonalizm zaktada
zatem, ze okreslone prawa nie przystuguja jednostce dlatego, ze zostaly zawarte w tek-
$cie konstytucji, ale przeciwnie - zostaly w nim zawarte wtasnie dlatego, ze s prawami
czlowieka®. Podstawowym straznikiem przestrzegania tych praw — podobnie zreszta
jak innych norm ustawy zasadniczej — jest wlasnie sad konstytucyjny. Z perspektywy
obywatela jest to chyba najistotniejsza jego ustrojowa funkcja.

6. Pozostale funkcje sadownictwa konstytucyjnego

Oproécz szerzej scharakteryzowanych powyzej najistotniejszych funkcji ustrojowych
sadownictwa konstytucyjnego wymienia si¢ w doktrynie jeszcze inne takie funkgje.
Krzysztof Wojtyczek wskazuje®’, ze sad konstytucyjny z perspektywy zadan ustrojo-
wych mozna takze okresli¢ jako:

- organ wspotwyznaczajacy pozycje wspdlnot samorzadowych wobec wladzy central-
nej, ktorego zadaniem jest zapewnienie ,,poszanowania podmiotowosci i konstytu-
cyjnych uprawnien samorzadu terytorialnego w relacjach z organami wladzy pan-
stwowej, w szczegolnosci jego samodzielnosci, wlasnosci i zasady ochrony sagdowej”;

*# R. Piotrowski, Uwagi..., s. 329-330.
* Ibidem.
K. Wojtyczek, op.cit., s. 252-263.
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- regulator ,wladzy zewnetrznej” panstwa, co przejawia si¢ przede wszystkim w do-
konywanej przez sad konstytucyjny kontroli prawodawstwa dotyczacego spraw mie-
dzynarodowych;

- podmiot polityki zagranicznej dysponujacy okreslonymi instrumentami w sferze
stosunkéw miedzynarodowych (jak na przyktad kompetencje w zakresie kontroli
umow miedzynarodowych).

Przedstawiciele pismiennictwa europejskiego wskazuja ponadto, zZe sgdownictwo
konstytucyjne wypelnia takze nastepujace funkcje ustrojowe*!:

- poprzez rozpatrywanie skarg konstytucyjnych nadaje obywatelom pewne mozliwosci
wplywania na ksztalt ustroju panstwowego, co pogtebia demokratyzacje tego ustroju
i zwigksza jego legitymizacje. Tym samym pewne instrumenty umozliwiajace zaini-
cjowanie postepowania przed sagdem konstytucyjnym przyznane zostaly nie tylko
najwyzszym organom wiladzy panstwowej, ale takze kazdej jednostce,

- pomaga rozwigzac problemy, ktérych nie mozna rozwigzac innymi srodkami z uwagi
na zbytnia polaryzacje polityczna.

Warto wspomniec jeszcze w tym miejscu o interesujacej — bo bardzo rozbudowanej
i usystematyzowanej, a jednoczesnie majacej charakter uniwersalny - typologii funkcji
sadownictwa konstytucyjnego, ktore w latach 60. XX w. sformulowat austriacki teoretyk
prawa R. Marci¢. W jego ujeciu sad konstytucyjny mogt dziata¢ jako:

1) gwarant podstawowych praw i wolnosci jednostki,

2) gwarant pokoju wewnetrznego i jednosci politycznej panstwa,

3) obronca panstwa,

4) gwarant demokracji i straznik prawidlowosci wybordw,

5) rada prewencyjnej obrony przestrzegania konstytuciji,

6) ostatnia subsydiarna instancja sagdowa,

7) straznik przestrzegania hierarchii porzagdku prawnego*.

Na zakonczenie warto zasygnalizowad, nie rozwijajac juz dokladniej tego zagadnie-
nia, iz pojawil si¢ w doktrynie takze bardzo ciekawy pomyst na definiowanie funkeji
sagdownictwa konstytucyjnego za pomocg skutkéw jego orzecznictwa. Na przyktadzie
polskiego TK wskazuje si¢ tutaj przede wszystkim funkcje ochronng (w znaczeniu
zaréwno przedmiotowym, jak i podmiotowym), stabilizacyjng, sygnalizacyjng, inter-
pretacyjna oraz kreacyjna*’.

Zaprezentowane powyzej najistotniejsze funkcje ustrojowe sgdownictwa konstytu-
cyjnego nie wyczerpuja w calosci omawianego zagadnienia. Pozwalaja jedynie uswia-
domi¢ sobie mnogos¢ i roznorodnos¢ instrumentoéw, jakimi dysponuje sagdownictwo
konstytucyjne w zakresie wplywania na ustrdj panstwa i na jego faktyczne funkcjono-
wanie. Nalezy jednak mie¢ §$wiadomos¢, ze zaprezentowany w artykule katalog funkeji

' M.A. Graber, Constitutional Review [w:] Legal Systems of the World: A Political, Social, and Cultural
Encyclopedia, red. H.M. Kritzer, Santa Barbara 2002, s. 350-353.

2 P. Czarny, Federalny Trybunat Konstytucyjny w Niemczech a prawo migdzynarodowe (wybrane proble-
my) [w:] Prawo miedzynarodowe i europejskie a sgdownictwo konstytucyjne, Krakéw 2015, s. 9.

M. Dabrowski, Funkcje Trybunatu Konstytucyjnego zwigzane z hierarchiczng kontrolg konstytucyjnosci
prawa, Olsztyn 2015, s. 26 i n.
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ustrojowych nie jest katalogiem zamknietym, a stanowi jedynie wyliczenie przykta-
dowe zadan uznanych za najistotniejsze w omawianym kontekscie. Juz jednak z tego
skrotowego opisu wynika, w jak znaczacy sposéb orzecznictwo sgdownictwa konsty-
tucyjnego oddzialuje na system ustrojowy wspdlczesnych panstw demokratycznych.

7. Zakonczenie

Idea sadownictwa konstytucyjnego jako niezbednego elementu demokratycznego pan-
stwa prawnego ma aktualnie ugruntowang i stabilng pozycje w europejskich systemach
prawnych. Powyzsze rozwazania wskazuja, ze tego rodzaju sady zajmuja w systemie
konstytucyjnym pozycje niezwykle istotng, a jednoczesnie uprzywilejowang w stosun-
ku do pozostalych organéw wtadzy publicznej. Dysponujg one bowiem wieloma rozma-
itymi instrumentami, ktére umozliwiaja mu wspotksztattowanie ustroju panstwowego.

Duzy stopien ogdlnosci norm prawa konstytucyjnego, a takze znaczne nasilenie
w nich tresci politycznych, w naturalny sposéb implikuje polityczny charakter sadéw
konstytucyjnych, a w konsekwencji — wysoce upolityczniony wymiar ich dziatalnosci.
Ponadto sady konstytucyjne dysponuja czescig wladzy ustrojodawczej i ustawodawczej
w panstwie, kontrolujg rzeczywiste realizowanie zasady tréjpodziatu wladzy, a takze
aktywnie uczestnicza w procesie jej konkretyzowania. Wypelniaja dodatkowo niezwy-
kle istotne z punktu widzenia jednostki zadanie — strzega faktycznego przestrzegania
praw i wolnosci konstytucyjnych przez organy wladzy publicznej. Wyodrebnienie funk-
cji ustrojowych sadownictwa konstytucyjnego, czy tez tylko — z uwagi na ich mnogos¢ -
przykladowe ich wyliczenie, pozwala uswiadomic sobie, jak ogromny wplyw wywiera
na system konstytucyjny dziatalnos$¢ orzecznicza tych sadéw i jak silnie na ustréj pan-
stwowy oddziatuje. Dopiero takie spojrzenie na funkcje sadownictwa konstytucyjnego
pozwala w pelni uswiadomic sobie jego doniostg role i znaczenie.

The Systemic Functions of Constitutional Judicature

It is widely discussed in the contemporary doctrine of constitutional law how the judgements
of constitutional courts influence different areas of law. However, relatively little attention is
given to their impact on the whole political system and its functioning. The major research
objective of this study is to demonstrate the most significant systemic functions of the con-
stitutional judicature as well as their analysis, particularly with regard to The Constitutional
Tribunal in Poland. Specific attention is paid to the political function, guaranteeing the rule
of tripartition of power and respecting of constitutionally guaranteed human rights. The anal-
ysis presented in the article clearly leads to the conclusion that the constitutional judicature
has a tremendous impact on the shape of the systems of contemporary democratic states.

Key words: Constitutional law, political system, constitutional judicature,
The Constitutional Tribunal
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Prawo do publicznego eksponowania symbolu
religijnego w swietle zasad neutralnosci
i bezstronnosci w stosunkach panstwo -
Kosciot na przyktadzie Stanéw Zjednoczonych
Ameryki oraz Rzeczpospolitej Polskiej

Streszczenie:

Obecno$¢ symbolu religijnego (w tym zwlaszcza symbolu krzyza) w przestrzeni pu-
blicznej jest waznym zagadnieniem z zakresu relacji panstwo — Ko$ciot. Rozstrzygniecie
o dopuszczalnosci takiego jego eksponowania stanowi zarazem rozwigzanie konfliktu
prawa wyznawcy do publicznego prezentowania przekonan religijnych oraz zasady nie-
uprzywilejowania religii, czy danego zwigzku wyznaniowego wzgledem innych. W tym
kontekscie szczegdélne znaczenie w debacie publicznej, ale takze w odpowiednim pra-
wodawstwie, orzecznictwie sgdowym (Sadu Najwyzszego Standéw Zjednoczonych Ame-
ryki, Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, polskiego Trybunatu Konstytucyjnego,
polskich sadéw), doktrynie prawniczej, zyskuja zasady okreslajace model relacji pan-
stwo — Koscidl. Zasadnos$¢ oraz skutki stosowania dwoch podstawowych, podobnych,
ale nieco réznigcych sie miedzy soba, zasad neutralnosci i bezstronnosci przebadano
na podstawie opisanych wyzej zrodel w celu ustalenia, czy oraz w jaki sposob zezwalaja
one na publiczne eksponowanie symbolu religijnego w Stanach Zjednoczonych Ameryki
oraz w Rzeczpospolitej Polskie;j.

Stowa kluczowe: symbol religijny, krzyz, publiczne eksponowanie,
panstwo — Kosciol, neutralnos¢, bezstronnos¢

! Wojciech Banczyk, doktorant w Katedrze Prawa Cywilnego Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie,
koordynator Szkoly Prawa Amerykanskiego organizowanej przez Columbus School of Law, The Catholic
University of America we wspotpracy z Wydzialem Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloniskiego
w Krakowie, autor licznych publikacji i wystapien na konferencjach naukowych o tematyce obejmujacej
zwlaszcza prawo spadkowe, prawo umoéw, prawa i wolnosci czlowieka (w tym zwlaszcza wolno$¢ reli-
gijna), histori¢ prawa, prawo poréwnawcze.



Prawo do publicznego eksponowania symbolu religijnego w $wietle zasad...

1. Wstep

Patrzac na histori¢ wspolczesnych panstw, mozna odnie$¢ wrazenie, Ze stanowi ona
w duzej mierze dzieje ich relacji z Ko$ciolem. Pierwotnie znaczenie religii i zwigzkow
wyznaniowych bylo szczegdlnie widoczne w boskiej legitymizacji wladzy $wieckiej,
sprawowaniu wladzy publicznej przez podmioty wyznaniowe, ale takze w sakralnej
oprawie obrzeddw panstwowych i obecnosci symboliki religijnej w przestrzeni publicz-
nej. Nawet jesli wspolczesne panstwa demokratyczne odeszly od modelu $cistego po-
wigzania wladzy panstwowej z religia, a nawet czgstokro¢ probuja zaprzeczy¢ istnieniu
swych korzeni w systemach religijnych, to nie przestaty przyznawac jej miejsca w zyciu
publicznym, na rézne sposoby normujac stopien ich wzajemnego powigzania. Relacja
panstwo — Koscidt pozostaje wcigz istotna, zwlaszcza ze ci sami obywatele bywaja cze-
$cig zaréwno przymierza politycznego, jak rowniez religijnego®. Religia natomiast, wraz
ze swymi symbolami, wypelnia rozmaite role spoteczne®. Z jednej strony omawiane
stosunki reguluje si¢ pod katem instytucjonalnej relacji wladzy publicznej oraz zwigz-
kéw wyznaniowych. Zwykle zaktada to autonomiczne oraz niezalezne funkcjonowanie
panstwa i Kosciota, nie wykluczajac jednak ich wspétdziatania. Z drugiej — zapewnia
sie obywatelom wolno$¢ wyznania, z ktérej wywodzi si¢ m.in. prawo do swobodnego
wyznawania lub niewyznawania religii, jak réwniez do prezentowania swych przekonan
w zyciu publicznym, w tym w symbolice panistwowej. Uchodzi to za kolektywna forme
wykonywania wolnosci religijnej*. W perspektywie obydwu tych spojrzen, ale takze
z punktu widzenia calosci fadu spoleczno-politycznego, kwestia obecnosci symboliki
religijnej w przestrzeni publicznej stanowi szczegdlnie istotne zagadnienie’.

Majac na uwadze konieczno$¢ sprecyzowania charakteru stosunkéw panstwo - Ko-
$ciol, zwlaszcza dla rozwigzania sporéw na tle powyzszych punktéw widzenia, wypra-
cowano pojecia fundamentalne, podsumowujace relacje i opisujace jej cechy. W prawie
amerykanskim w ugruntowanym uzyciu pozostaje model oparty na orzeczniczej oraz
doktrynalnej zasadzie neutralnosci (neutrality) wladzy publicznej oraz zwigzkow wy-
znaniowych wywodzonej z konstytucyjnej regulacji ich stosunkéw. Natomiast prawo
polskie, cho¢ w ustawie o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania z 1989 r. réwniez
postugiwalo sie pojeciem neutralno$ci, w ustawie zasadniczej z 1997 r. zdecydowalo si¢
na uzycie terminu bezstronnosci, wskazujac na réznice znaczeniowa obydwu zasad.

Celem prowadzonych nizej rozwazan jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, w jakim
stopniu w panstwie neutralnym wobec zwigzkéw wyznaniowych, a w jakim stopniu
w panstwie bezstronnym w stosunku do nich, dopuszczalna jest obecno$¢ symboli
religijnych (zwlaszcza krzyza) w przestrzeni publicznej. Ta kwestia, zwigzana z ko-
niecznoscig wywazenia zagrozen zwigzanych z promowaniem konkretnego zwiagzku

2 F Longchamps de Bérier, Przeciw reliktom Oswiecenia w prawie wyznaniowym, PiP 1995, nr 1, s. 74.
> M.in. integracyjne oraz identyfikujace - tak J. Szymanek, Obecnos¢ symboli religijnych w przestrzeni
publicznej [w:] Prawne granice wolnosci sumienia i wyznania, red. R. Wieruszewski, M. Wyrzykowski,
L. Kondratiewicz-Bryzik, Warszawa 2012, s. 42.

* J. Weiler, Paristwo i Nardd, kosciot, meczet, synagoga. Nieunikniona debata (przet. J. Siudyka), Forum
Prawnicze 2011, nr 1, s. 38.

> J. Szymanek, Obecnosé..., s. 43.
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wyznaniowego z niebezpieczenstwem ograniczenia obywatelskiego prawa do publicz-
nego wyznawania religii, byta powszechnie obecna w debacie publicznej, a bywata poru-
szana wobec rozmaitych zdarzen zaréwno przez Sad Najwyzszy Stanéw Zjednoczonych
Ameryki, jak tez sadownictwo w Rzeczpospolitej Polskiej. W ich orzecznictwie, ale
tez w doktrynie prawniczej, wyrazono w zwigzku z omawianym zagadnieniem wiele
opinii. Czgsto postugiwano si¢ w nich wskazanymi, utartymi wyrazeniami okreslaja-
cymi stosunek panstwa do Kosciofa, przypisywano im konkretne znaczenie i zwlaszcza
w jego rzekomym $wietle rozwazano prawo do obecnosci symbolu religijnego w da-
nym miejscu. Nalezy jednak zastanowic sie, na ile teoretyczne reguly neutralnosci oraz
bezstronnosci, stosowane obok innych zasad opisujacych stosunki panstwa i Kosciola,
ulatwiajg rozwigzanie rzeczywistych probleméw wyniklych z praktyki tych relacji.
Z drugiej strony, powinno si¢ rozwazyc¢, czy decyzje w konkretnych sprawach pozwalaja
na uznanie, ze zastosowanie tych regul wigze sie z pewng trwaloscia, powtarzalnoscia
rozwigzan, czy raczej postugiwanie si¢ nimi ma charakter jedynie ornamentacyjny dla
argumentacji z wcze$niej ustalong teza.

2. Przykltad amerykanski

2.1. Regulacja kwestii religijnej w systemie ustrojowym

Kwestia religijna niewatpliwie stoi u podstaw istnienia oraz funkcjonowania panstw.
Nie inaczej byto w przypadku Stanéw Zjednoczonych Ameryki, ktére — cho¢ powsta-
ly w atmosferze szczegélnej niecheci dla panstw wyznaniowych oraz przesladowan
religijnych - to nieobcy byl im duch szacunku dla religii jako istotnej wartosci zycia
spolecznego. Juz w art. VI Konstytucji USA, w sekcji mowiacej, ze ,,zaden test religii
nie moze by¢ wymogiem dla przyznania urzedu lub funkcji publicznej w Stanach Zjed-
noczonych”, zawarto zasade rownosci obywateli wobec wyznania, réwnosci wyznan,
jak réwniez $wieckiego charakteru panstwa®. Wolno$¢ wyznania byta réwniez obecna,
podobnie jak inne prawa i wolnosci obywatelskie, w ustroju amerykanskim za po-
$rednictwem prawa naturalnego, stanowigcego fundament tamtejszej panstwowosci,
a ktore zostalo jedynie czgsciowo utrwalone w postaci ustawy zasadniczej’. Niemniej
juz uchwalona w 1791 r. Karta Praw (Bill of Rights), wlaczona do Konstytucji USA
w postaci pierwszych dziesieciu poprawek, zagwarantowala uznanie podstawowych
uprawnien obywatelskich, posrod ktorych wolnos¢ religijna zajmuje pierwsza pozycje.
Poglady na mozliwos¢ hierarchizowania praw obywatelskich na podstawie rozumo-
wania a rubrica pozostaja rozbiezne, ale argument za przyznaniem wolnosci religijnej
szczegdlnego miejsca® zdaje si¢ by¢ bardziej uzasadniony, niz uznanie przypadkowego
charakteru wewnetrznego usystematyzowania katalogu’.

¢ R. Malajny, Mur separacji - panistwo a kosciot w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Katowice 1992, s. 103.
7 D. Kmiec, B. Presser, C. Eastman, R. Marcin, The history, philosophy and structure of the American
Constitution, New York 2009.

8 F Longchamps de Bérier, Church and State relations: separation without the wall, Studia Turidica 1995,
nr 30, s. 61.

° R. Malajny, Mur..., s. 107.
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W ramach zasady wolnosci religijnej z I Poprawki do Konstytucji USA wyrdznia
sie dwie naczelne reguly funkcjonowania panstwa wzgledem Kosciota. Pierwsza z nich
(establishment clause) Yaczy si¢ z realizacja rozdzialu Kosciota od panstwa i wylacze-
niem mozliwosci ustanawiania prawa oficjalnie uznajacego (establish) jedno z wyznan
za obowigzujace, przyznania szczegolnych praw jego wyznawcom ani zapewnienia pu-
blicznego wspierania jego dziatalnosci. Zadaniem drugiej z zasad (free exercise clause)
jest z kolei umocnienie wolnosci praktyk religijnych, ktdrg mozna utozsamiac ze swobo-
da wyznania, z ktérg wigze si¢ mozliwos¢ posiadania oraz uzewnetrzniania pogladéw
w sferze wyznaniowej. Istotng kwestig pozostajaca do rozwazenia jest relacja miedzy
obydwiema powyzszymi klauzulami. Pelna separacja i obojetnos¢ panstwa na kwestie
wyznaniowe wyklucza praktyczng realizacje swobody wyznania, bo bedzie wigzala si¢
z wylaczeniem praktyk religijnych ze sfery publicznej. Byloby to rozwigzanie razaco nie-
spojne nie tylko z dziedzictwem kraju, ale takze z jego konstytucyjnym zobowigzaniem
do umozliwienia uzewnetrzniania swoich pogladéw przez obywateli. Z kolei nadmierne
wspieranie dziatalno$ci wyznaniowej moze doprowadzi¢ do promowania konkretnej
grupy religijnej (za$ jej unicestwianie — do promowania sekularyzmu jako ,wyznania”
obowiazujgcego). To natomiast stanie w sprzecznosci z klauzulg no establishment.

W doktrynie i orzecznictwie przeprowadzono burzliwg dyskusje miedzy wzajemna
relacjg obydwu zasad, w ktdrej uzasadniono kazdy z mozliwych rezultatéw'. Tego typu
nierozstrzygalny spor rozstrzyga si¢ jednak najpewniej stwierdzeniem, ze istnieje miedzy
nimi pewna funkcjonalna wspolzaleznos¢, a argument o hierarchizacji norm konstytu-
cyjnych pozostaje watpliwy'. ,,Sad walczyt bowiem, by znalez¢ neutralny kurs pomiedzy
dwiema klauzulami religijnymi, (...) z ktérych kazda, jesli bedzie rozszerzona do ekstre-
mum, bedzie najpewniej kolidowata z drugg™?. Cho¢ orzeczenia w konkretnych stanach
faktycznych odnoszacych sie do kwestii wolnosci religijnej sa przez Sad Najwyzszy najcze-
$ciej badane w kontekscie zgodnosci zachowania z jedna z klauzul®, to poprawna analiza
konstytucyjnoprawna wymagalaby raczej kazdorazowego wazenia obydwu z nich.

2.2. Pojecie ,,neutralnosci” a symbole religijne w amerykanskiej
przestrzeni publicznej - studium przypadkow

Cho¢ Stany Zjednoczone Ameryki sg panistwem opierajacym na zasadach wolnosci i row-
nosci religijnej, to nie do przecenienia jest znaczenie religii chrzescijanskiej dla budowania
tradycji oraz kultury amerykanskiej, jak tez tworzenia kregostupa moralnego oraz praw-
nego ich spoleczenstwa. Takze dlatego symbole religii chrzescijanskiej s3 uwazane przez
obywateli za istotne. Dlatego tez daza oni do tego, by towarzyszyly im one w miejscach
publicznych. W $wiecie, w ktérym pluralizm religijny jest daleko bardziej rozwiniety

10 Ibidem, s. 297-298.

" Ibidem, s. 301-302.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Walz v. Tax Comission of City of New York, 397 U.S. 664,
668-669 (1970), Burger, J., main opinion; orzeczenie uznajace zgodnos¢ z Konstytucja zwolnienia ko-
$ciotéw z podatku od nieruchomosci.

Y P.Kurland, The irrelevance of the Constitution: the Religion Clauses of the First Amendment and the Su-
preme Court, Villanowa Law Review 1978, wyd. 24.1, s. 15, cyt. za R. Malajny, Mur ..., s. 301.
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i w ktorym powstalo nieznane wczesniej zjawisko ateizmu, poddawano jednak w wat-
pliwo$¢, czy obecnos¢ tresci religijnych w uzywanej symbolice nie narusza I Poprawki
do Konstytucji USA. Sad Najwyzszy USA rozstrzygnat w ostatnich latach szereg takich
sporow, sposrdod ktoérych skupie sie na tych wyniklych na tle obecnosci krzyza, szopki
bozonarodzeniowej, menory oraz symbolu Dekalogu w przestrzeni publicznej USA.

W sprawie Capitol Square Review and Advisory Board przeciwko Pinette (1995)
zapadlo orzeczenie, w ktérym uznano za dopuszczalne, by ,,na podstawie neutralnej re-
ligijnie (religiously neutral) polityki (...) zezwoli¢ podmiotowi prywatnemu na umiesz-
czenie symbolu religijnego [krzyza] w miejscu publicznym [tj. parku]™*. W powyzszym
orzeczeniu stwierdzono, ze bezzasadne jest ,,sugerowanie, ze neutralne prawa sg wa-
dliwe, gdy hipotetyczny obserwator, w sposob nawet uzasadniony, pomyli wyjatkowa
korzys¢ dla religii z jej instytucjonalnym promowaniem™". Powolujac si¢ na utrwalone
orzecznictwo'® w odniesieniu do establishment clause wskazano, ze neutralna wzgledem
religii polityka panstwa moze ,w sposob niezamierzony sprzyjac religii”"’, przypomi-
najac, iz ,uznanie [prawa podmiotu wyznaniowego do dostepu do débr publicznych]
jest symptomem neutralnosci bardziej niz promowania (endorsement) (...)"".

W wyroku w sprawie Salazar przeciwko Buono (2010) Sad Najwyzszy USA uznat
zgodno$¢ z prawem ponownego usytuowania na gruncie publicznym, w odosobnionym
miejscu pustyni Mojave, krzyza tradycyjnie upamigtniajacego w tej okolicy weteranéw
wojennych. Argumentu z zasady neutralnosci uzyto w sprawie w zdaniu zbieznym se-
dziego Samuela Alito dla potwierdzenia stusznosci orzeczenia, wskazujac, ze ,,usunigcie
pomnika byloby symbolem nie tyle neutralnosci, co wrogosci co do religii nacechowa-
nej na wyeliminowanie wszelkich miejsc publicznych jakichkolwiek sladow religijnego
dziedzictwa kraju™. Zostal on jednak zastosowany takze dla wsparcia uzasadnienia
zdania odrebnego sedziego Johna Paula Stevensa, w ktérym okreslit zachowanie wladzy
publicznej jako nieneutralne, poniewaz pokazalo ono, Ze jego celem bylo ,,sprzyjanie
(favor) symbolowi krzyza”*.

Ostatnio kwestia krzyza w miejscu publicznym pojawita si¢ przed Sadem Najwyz-
szym w serii spraw Mount Soledad Memorial Association przeciwko Trunk i Mount
Mount Soledad Memorial Association przeciwko Stanom Zjednoczonym, dotyczacych
symbolu umieszczonego od ponad 100 lat na Mount Soledad, ostatnio tworzgcego

" Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Capitol Square Review and Advisory Board v. Pinette, 515
U.S. 753, 757 (1995), by Scalia, J., main opinion.

5 Ibidem, 768.

' Wyroki Sadu Najwyzszego USA w sprawach Bowen v. Kendrick, 487 U.S. 589, 608 (1988); Witters
v. Washington Dept. of Services for Blind, 474 U.S. 481, 486-489 (1986); Mueller v. Allen, 463 U.S. 388
(1983); McGowan v. Maryland, 366 U.S. 420 (1961).

7 Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Capitol Square Review and Advisory Board v. Pinette, 515
U.S. 753, 764 (1995), by Scalia, J.

8 ‘Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Board of Education of Westside Community Schools v. Mer-
gens, 496 U.S. 226, 251 (1990), by O’Connor, J., main opinion; orzeczenie uznajace sprzeczno$¢ z Kon-
stytucja zakazu spotkan kofa biblijnego na terenie szkoty.

1 Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Salazar v. Buono, 559 U.S. 700, 726 (2010), Alito, J., concurring.

2 Ibidem, 750, Stevens, J., dissenting.
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czg$¢ pomnika upamigtniajgcego weterandw. Zaréwno jednak w 2012, jak i 2014 r.*?
odmowiono sprawom merytorycznego rozpatrzenia (przyznania writ of certiorari),
ze wzgledu na brak ostatecznego orzeczenia w nizszej instancji. W obydwu przypad-
kach sedzia Samuel Alito sporzadzit krétkie opinie o charakterze technicznym, przy
czym za pierwszym uzupetnil ja takze o stanowisko merytoryczne w sprawie. Stwierdzit
w nim, ze okreslenie statusu krzyza jest kwestig szczegolnie istotng, wymagajacg jasnego
stanowiska, a zarysowujac poprzednie opinie sagdu w zblizonych sprawach, powtérzyt
swoj argument ze swego zdania odrebnego w sprawie Salazar przeciwko Buono, cyto-
wanego réwniez tu wczesniej. Wskazal w nim, ze unikanie ,,poparcia” (endorsement)
dla religii nie wymaga usunigcia wszystkich symboli religijnych z gruntéw publicznych,
a takze ze usuniecie krzyza byloby nie tyle znakiem neutralnosci, co wrogosci*.

W orzeczeniu w sprawie Pinette postuzono sie¢ przykltadami z rozwazan na temat
usytuowania innego rodzaju symbolu religijnego, tutaj szopki bozonarodzeniowej,
w miejscu publicznym, zawartych w orzeczeniach sprawach Lynch przeciwko Donnel-
ly (1984) oraz County of Allegheny przeciwko American Civil Liberties Union (ACLU)
of Pittsburgh (1989). W pierwszym z nich uznano, ze tradycyjne (od 40 lat) wznoszenie
przez miasto religijnego symbolu Bozego Narodzenia posrodku strefy handlowej i po-
miedzy figurami przedstawiajagcymi innego rodzaju zwyczaje §wigteczne, byto zgodne
z I Poprawka do Konstytucji USA. W zdaniu zbieznym se¢dzi Sandry Day O’Connor
pojawilo sie stwierdzenie, ze ,,jakkolwiek religijne (religious, sectarian) znaczenie szop-
ki (...) nie jest neutralizowane (neutralize) przez otoczenie”, to ,,obserwatorzy moga
tatwo zrozumie¢ cel wystawy, jako typowej ekspozycji muzealnej, ktdry, cho¢ nie
neutralizuje religijnej tresci szopki, to wyklucza wniosek o promowaniu konkretnego
wyznania”?*. Niemniej sedzia William Brennan w swym zdaniu odrebnym wskazal,
ze rzad powinien ,,pozosta¢ staranny w utrzymywaniu neutralnosci wzgledem reli-
gii”, by ,unikna¢ przesadnego uznawania (acknowledge) praktyk religijnych”*. Dodat,
ze szopka ,,ma wyraznie bardziej wyznaniowy charakter, niz te nawigzania do Boga,
ktore akceptuje sie w tresci obrzedow, czy innych kontekstach, ktére zapewniaja reali-
zacje zasady neutralno$ci”?®, opierajac si¢ na argumencie, parafrazujgcym stwierdzenie,
ze: ,wladza nie moze ustanawiac¢ praw, ktére wspomagaja (aid) religie, badz religie, jak
tez, gdy preferuje jedng nad drugg™ ze sprawy Everson przeciwko Board of Education
in Ewing (1947), ze: ,rzad utrzymuje postawe neutralnosci z uznaniem dla religii, gdy

2 ‘Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Mount Soledad Memorial Association v. Steve Trunk, 132
S.Ct. 2535 (2012), by Alito, J.

22 'Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Mount Soledad Memorial Association v. Steve Trunk, 134
S.Ct. 2658 (2014), by Alito, J.

» Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Mount Soledad Memorial Association v. Steve Trunk, 132
S.Ct. 2535, 2535-2536 (2012), by Alito, J.

2 Obydwa za: wyrokiem Sadu Najwyzszego USA w sprawie Lynch v. Donelly, 465 U.S. 668, 692 (1984),
O’Connor, J., concurring.

»  Obydwa za: Ibidem, 714, Brennan, J., dissenting.

% Ibidem, 717.

¥ Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Everson v. Board of Education, 330 U.S. 1, 15 (1947), by Black, J.;
w orzeczeniu uznano zwrot kosztéw dojazdu dzieci do szkét, w tym wyznaniowych, za konstytucyjny.
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ani nie promuje (advance), ani nie powstrzymuje (inhibit) religii”*. Nalezy réwniez
odnotowa¢ w nim jedyne posréd badanych spraw zastosowanie pojecia bezstronnosci
(impartiality), ktoére oznacza, ze ,nie mozna dazy¢ do promowania jednego wyznania
lub uposledzania (handicap) innego” i ze ta regula powinna by¢ wzieta pod uwage,
gdy ,,rzad postanowil wprowadzi¢ jakis zapewne religijny element w swoj ceremonial
publiczny”. W drugiej z przytoczonych spraw rozstrzygnieto, ze niekonstytucyjne jest
ustawienie w holu gtéwnym sadu stanowego bozonarodzeniowej szopki, zaprojekto-
wanej w tradycyjny, chrzescijanski sposob i podpisanej ,,Gloria in excelsis Deo”. ,,Jezeli
[bowiem] rzad ma by¢ neutralny w kwestii religii, bardziej niz dyskryminowa¢ obywa-
teli na podstawie ich zewnetrznych wyboréw, nie moze promowac praktyk religijnych
czgéci z nich ponad innymi”*. Niemniej w swym zdaniu odrebnym sedzia Kennedy
zwrocil uwage, ze ,silna tradycja rzadowego przyjecia (accomodate)” $wiat oraz ich
religijnych skfadnikéw sprawia, Ze usuniecie ich ,,0znaczaloby nie tyle neutralnos¢, ale
zamiar wylaczenia wladzy od [powiazan ze] wszystkim, co religijne™".

Sadowa analiza dotyczyla takze przedstawien Dekalogu w przestrzeni publiczne;.
W orzeczeniu w sprawie McCreary County przeciwko Amerian Civil Liberties Union
of Kentucky (2005) rozstrzygnieto, ze niekonstytucyjne jest umieszczenie Dekalogu
na wystawie w budynku sagdowym, poczatkowo samodzielnie, natomiast pdzniej po-
$réd ekspozycji wzbogaconej o inne elementy ksztaltujace tozsamos¢ amerykanska,
gdy stopniowo powstawaly zarzuty co do nadmiernego promowania religii. Sad usta-
lit, Ze w obliczu ,historii” ekspozycji, zauwaza si¢ religijnie motywowany cel dzialan
wladzy publicznej. ,Obserwator moglby podejrzewaé, ze wladza poszukiwata jakie-
gokolwiek sposobu (any way), by utrzymac religijny dokument na $cianach gmachu
sadowego, bedac konstytucyjnie zobowigzana (constitutionally required) do utrzymania
neutralnosci religijnej”**. Niemniej w swym zdaniu odrebnym sedzia Antonin Scalia
odrzucit takie stosowanie argumentu z zasady neutralnosci, jako ze ,,Sad nie mial wy-
starczajacej odwagi (courage) lub brawury (foolhardiness), by konsekwentnie stosowac
regule neutralnosci™, i zignorowal to, jak przedstawiono ja w sprawach Walz przeciw-
ko Tax Comission, Marsh przeciwko Chambers, czy Zorach przeciwko Clauson. Tylko
bowiem ,trwalo$¢ praktyki w tym zakresie” (ignorowania wlasciwie rozumianej zasady
neutralnosci) ,,moglaby by¢ dobrym powodem (good reason) dla uznania, ze zasada
neutralnosci [rozumiana tak, jak w niniejszym orzeczeniu] jest [istniejaca, aczkolwiek]
bledng interpretacja konstytucji, ale nie juz wystarczajaco dobrym powodem, by po-
zwala¢ na kontynuowanie tej niekonstytucyjnej praktyki”**.

# Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Lynch v. Donelly, 465 U.S. 668, 698 (1984), Brennan, J., dissenting.

*  Obydwa za: ibidem, 714.

% Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie County of Allegheny v. ACLU of Pittsburgh, 492 U.S. 573,
627 (1989), O’Connor, J., concurring.

' Obydwa za: ibidem, 664, Kennedy, J., dissenting.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie McCreary County v. ACLU of Kentucky, 545 U.S. 844, 873
(2005), by Souter, J., main opinion.

# Ibidem, 890, J. Scalia, dissenting.

3 Ibidem, 892.
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Tego samego dnia zapadio drugie orzeczenie w zblizonej tematyce, mianowicie w spra-
wie Van Orden przeciwko Perry (2005). Pozytywnie rozstrzygnieto w nim o zgodnosci
umieszczenia obelisku przedstawiajacego Dekalog, otoczonego przez inne monumenty
upamigtniajace wazne dla regionu wydarzenia oraz symbole, a potozonego w miejskim
parku rozdzielajacym teksanski kapitol i sad stanowy. W zdaniu zbieznym se¢dzia Stephen
Breyer stwierdzil, ze ,gdy odnosimy sie do establishment clause, testy zaprojektowane,
by bada¢ samg neutralnos¢, sa niewystarczajace, poniewaz stwierdzenie, czy regulacja jest
neutralna, bywa trudne”, a, za orzeczeniem w sprawie Abbington przeciwko Schempp
przypomnial, ze ,niekontrolowane oddanie” (untutored devotion)* pojeciu neutralnosci
moze prowadzi¢ do sekularyzmu i wrogosci wobec religii. W zdaniu odrebnym sedzia Da-
vid Souter”” przypomnial jednak, ze ,,cho¢ pierwszej poprawki nie czytano w ten sposob,
by upowaznia¢ do stosowania absolutnej rzadowej neutralnosci (absolute governmental
neutrality) wobec religii (...) to establishment clause wymaga neutralnosci jako generalnej
zasady. W kolejnym zdaniu odrebnym sedzia John Stevens dodal, Ze pojecie neutralnosci
wymaga tego, by ,,rzad nie preferowal (exercise a preference) jednej religii nad inng™®
iuznal, ze jest przewodnie (guide) dla niniejszej analizy. ,,Jezeli bowiem takie przestanie
jest dopuszczalne, wtedy l$nigca (shining) zasada neutralnosci, do ktérej na dlugo przy-
stepowano, jest niczym innym niz tylko zwyklym cieniem (mere shadow)”. Orzeczenie
w niniejszej sprawie mialo bowiem ,,zakpi¢ (make a mockery) z konstytucyjnego ideatu,
ze rzad musi pozosta¢ neutralny miedzy religia a niereligia (irreligion)™.

2.3. Kwestia religijnej tresci krzyza

W Zyciu publicznym obydwu omawianych panstw trwale akceptuje si¢ obecnos¢ re-
toryki, czy symboliki religijnej majacej charakter ornamentacyjny wobec obrzedéw
publicznych. W Stanach Zjednoczonych jest nimi np. prezydencka przysiega sktadana
na egzemplarz Biblii, panstwowe motto ,Wierzymy w Boga” (In God we trust), czy
rozpoczynanie obrad wielu panstwowych organéw kolegialnych od modlitw. Z punktu
widzenia zasady no establishment nalezaloby uzna¢ je za najczystszy przyklad usta-
nowienia wyznania obowigzujacego, o ile przedmiotem badania bylby rzeczywiscie
religijny charakter obrzedéw. Trudno jednak uznac¢ wskazane praktyki za sposéb repre-
zentowania okreslonego $wiatopogladu. Wrecz przeciwnie, stanowia one raczej przejaw
uwydatnienia teistycznej natury czlowieka oraz przyjecia, ze religia i religijnos¢ jako
takie stanowig cenny fundament etyczny*'. Niekiedy okresla sie civic religion wrecz

% Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Van Orden v. Perry, 545 U.S. 677, 699 (2005), Breyer, J.,
concurring.

% Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie School District of Abington Township v. Schempp, 374 U.S.
203, 306 (1963) Goldberg, J., concurring.

7 Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Van Orden v. Perry 545 U.S. 677, 737 (2005), Souter, J.,
dissenting.

% Ibidem, 709, Stevens, J., dissenting.

¥ Ibidem, 722.

¥ Ibidem, 735.

4 R. Matajny, Mur..., s. 312.
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jako system ideowy obrzedowosci publicznej zorientowanej na wywyzszenie pozycji
panstwa i ludu, legitymizacji ich dzialan, integracje obywateli wobec wspdlnych war-
tosci, jak réwniez nadania ich dzialaniom specjalnego uzasadnienia**.

Watpliwym jest jednak, czy pozbawienie takich symboli religijnej tresci jest spojne
z poszanowaniem praw wyznawcow, ktérzy dla zachowania istnienia pewnych znakéw
(jak np. modlitwa) w przestrzeni publicznej, musieli w argumentacji zgodzi¢ si¢ na wy-
zucie ich z religijnej tresci®. Taki argument byt podany wprost w zdaniu odr¢bnym
sedziego Williama Brennana do orzeczenia w sprawie Lynch, w ktérym zwrdécil on
uwage, ze rola szopki zostala zepchnigta do jedynie ,,neutralnego zwiastunu okresu ferii
bozonarodzeniowych, uzywanego do celéw wylacznie komercyjnych, przy pozbawieniu
go znaczenia religijnego™*. Mialo to stanowi¢ ,,pyrrusowe zwyciestwo” miasta, ktére
uzyskato mozliwos¢ skorzystania z symbolu szopki jedynie za ceng przyznania, ze nie
jest religijnym symbolem.

2.4. Znaczenie pojecia neutralnosci w kontekscie obecnosci
symboli religijnych w amerykanskiej przestrzeni publicznej

Juz na podstawie wycinka rozwazan Sadu Najwyzszego USA oraz pogladow doktryny,
$wiadczacych o uznaniu pojecia neutralnosci jako reguly racjonalnosci*” dla stosunkow
panstwo — Kosciol oraz podjeciu przezen obowigzkow ,,straznika zasady neutralno-
$ci™®, wynika catkowity brak spdjnosci znaczeniowej w uzyciu pojecia. Moze to wlasnie
z niego wynika wyrazne ograniczenie stosowania tego terminu w ostatnich latach,
chociazby ze wzgledu na zmiang polityki wobec Kos$ciota, zwlaszcza wobec odrzucenia
skrajnie laickiego kursu do lat 90. XX wieku?

Z jednej strony omawianego pojecia uzywano dla okreslenia relacji przyjaznej,
»Zyczliwej neutralno$ci” (benelevant neutrality)®’, akcentujacej pozytywny stosunek
dla religii, ktorej organizacje aktywnie wspieraja moralny oraz harmoniczny rozwoj
spoleczenstwa i ktdora ze wzgledu na tradycje kraju powinna zastugiwac na szczegélne
uznanie, w tym uwzglednienie w przestrzeni publicznej, o ile nie doprowadzi to do za-
grozenia dla wolnosci religijnej, w ktora rzad nadmiernie ingeruje*. Takze teistyczne
nastawienie spoleczenstwa oraz poparcie religii jako zjawiska spotecznego sprawia-
ly, ze religia bywata faworyzowana nad areligijnoscig. Tak na przykiad w orzeczeniu
w sprawie Zorach przeciwko Clauson (1952) stwierdzono, ze ,,rzad musi by¢ neutral-

2 M. Potz, Granice wolnosci religijnej. Kwestie wolnosci sumienia i wyznania oraz stosunku panistwa do religii
w USA, Wroclaw 2008, s. 202.

M. Tushnet, The religious rights’ agenda - symbols and money [w:] A Court divided, New York - Lon-
don, s. 184.

# Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Lynch v. Donelly, 465 U.S. 668, 727 (1984), Brennan, J.,
dissenting.

* R. Audi, Democratic..., passim.

6 T. Zielinski, Klauzule..., s. 93.

¥ Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Walz v. Tax Comission of City of New York, 397 U.S. 664,
669 (1970), by Burger, J.

¥ Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Van Orden v. Perry, 545 U.S. 677, 683 (2005), by Rehnquist, J.
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ny, gdy dochodzi do stosunkéw pomiedzy zwigzkami wyznaniowymi™. Wydaje sie,
ze taki model mozna utozsamia¢ z neutralnoscig otwartg. Zaktada ona brak ingeren-
cji panstwa w sprawy przekonan obywateli, jak tez sprawy wewnetrzne kosciotow™,
nie sprzeciwiajac si¢ zarazem wspoldziataniu obydwu w dzialaniach na rzecz dobra
publicznego. Zdaje si¢ ona tez nawigzywaé do koncepcji ,wolnosci do”, mianowicie
pierwotnego charakteru swobody wyznania jako swobody pojedynczego obywatela
do aktywnego zaangazowania w dziatalno$¢ zardwno panstwows, jak i wyznaniows.

Odmienne rozumienie zasady mozna wywnioskowac przede wszystkim na podsta-
wie orzeczenia w sprawie Everson przeciwko Board of Education in Ewing (1947), w kto-
rym zasada neutralnosci zostata okreslona, jako rzadzaca stosunkami panstwo - Ko-
$ciol. Dodatkowo w orzeczeniu pojawil sie argument, iz ,,pierwsza poprawka wymaga,
by panstwo zachowalo neutralno$¢ w relacjach z grupami oséb wierzacych, jak i nie-
wierzagcych” oraz iz ,wladza panstwowa nie moze by¢ uzywana ani do utrudniania
(handicap) funkcjonowania, ani do faworyzowania (favor) religii”*'. Znane jest ono
jednak przede wszystkim ze wzgledu na uzycie w nim przez sedziego Hugo Blacka
metafory ,,muru separacji” (wywodzonej z interpretacji stosunkéw wyznaniowych
autorstwa Thomasa Jeffersona®?), wskazanej jako kierunkowej dla okreslenia relacji
panstwo — Kosciol” i mowigcej, ze ,,pierwsza poprawka stworzyta mur miedzy Koscio-
fem a panstwem, mur ten musi by¢ wysoki i nieprzejednany” (high and impregnable
wall), jak rowniez, ze niedopuszczalna jest ,,akceptacja jakiegokolwiek pekniecia™*.
Tres¢ zewnetrzna metafory, ktéra cho¢ nie zyskata trwalej akceptacji w orzecznictwie,
zaczela odrywac sie od kontekstu oraz stala si¢, wobec swobodnego, réznorakiego
rozumienia®, argumentem dla budowania modelu separacji Kosciota i panstwa. Zmie-
rzala czestokro¢ do tworzenia sie zasady stronniczej, obojetnej neutralnosci, wg ktorej
jakikolwiek slad wspoéldziatania panistwa i Ko$ciota mial by¢ niedopuszczalny w swietle
Konstytucji USA. Neutralno$¢, zwana zamknieta, moze pociaggnac za sobg eliminacje
tresci religijnych z przestrzeni publicznej, az do zakazu jakiegokolwiek uzewnetrzniania
przekonan religijnych w zyciu publicznym i ateizacji spoleczenstwa za pomoca struktur
panstwowych®®. Wigze si¢ ona tez z postulatem ,wolnosci od”, mianowicie wolnosci
od szeroko pojetych przesladowan religijnych, zatem uznania priorytetu zasady no
establishment wzgledem free exercise.

¥ Wryrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Zorach v. Clauson, 343 U.S. 306, 314 (1952), by Douglas, J.;
w orzeczeniu stwierdzono, ze konstytucyjne jest umozliwienie wyjscia uczniom ze szkdt podczas zajec
dla odbycia kurséw o charakterze religijnym we wlasnych zwigzkach wyznaniowych.

0 J. Krukowski, Konstytucyjne...,s. 91.

' Obydwa za: wyrokiem Sadu Najwyzszego USA w sprawie Everson v. Board of Education, 330 U.S. 1,
18 (1947), by Black, J., main opinion.

32 List T. Jeffersona do Baptystéw z Danbury, Connecticut (1802).

33 J. Krukowski, Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa 2008; R. Malajny, Mur..., passim.

** Obydwa za: wyrokiem Sadu Najwyzszego USA w sprawie Everson przeciwko Board of Education, 330
U.S. 1, 18 (1947), by Black, J., main opinion.

» F. Longchamps de Bérier, Separation..., s. 75.

% J. Krukowski, Konstytucyjne..., s. 92-3.
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Trzeci sposob pojmowania pojecia, ktéry mozna by nazwac, na potrzeby niniejszego
artykulu, neutralnoscig wlasciwa, badz sensu stricto, zostal zaprezentowany zwlaszcza
w orzeczeniu w sprawie Abington przeciwko Schempp (1963). Tam Sad podsumowal,
ze ze wzgledu na istnienie establishment clause i wobec doswiadczen historii, zakazu-
je si¢ powiazania funkcji wladzy publicznych z religijnymi, jak réwniez zapewnienia
oficjalnego wsparcia jednym przez drugie. Badanie kwestii neutralnosci takiego roz-
strzygniecia sytuacji ma dokonac sie przez test celu (purpose) i zamierzonego skutku
(primary effect), sposréd ktérych zadnym nie moze by¢ wspomozenie ani utrudnienie
(advancement or inhibition) funkcjonowania religiom®”. Kolejnym motywem dla zasto-
sowania klauzuli neutralnosci jest wywodzone z free exercise clause uznanie wartosci,
jaka kryje sie za praktyka religijna, przy jednoczesnej wolnosci od panstwowego przy-
musu do jej wykonywania®. W ten sposdb neutralnos¢ miataby oznacza¢ takie podej-
$cie panstwa do Kosciota, ktére nie jest dla niego ani wrogie, nieprzyjazne, obojetne
(co wykluczaloby realne korzystanie ze swobody wyznania), ani tez nazbyt promujace
konkretne wyznanie lub nawet religie jako taka (co czyniloby wtedy watpliwym rze-
czywiste funkcjonowanie zasady no establishment). Neutralno$¢ wlasciwa bylaby taka
relacja, ktéra pozwalataby zwigzkom wyznaniowym na swobodne funkcjonowanie
w panstwie dokladnie na takich zasadach, jakie bytyby stosowane dla identycznego
pod wzgledem wielkosci oraz znaczenia dla dobra publicznego zwigzku niewyznanio-
wego. Odchodzac od przypisywania zasadzie neutralnosci tresci, czy to pozytywnej
ingerencji w pozadang dziatalnos¢ kosciotéw, czy negatywnego dziatania polegajacego
na ich izolowaniu, ktore zdaje si¢ odbiera¢ takiemu pojeciu sens™, mozna odnalez¢ jego
prawdziwe znaczenie. Znaczenie, ktore ujawnia sie¢ w pelnym wzajemnym zréwnowa-
zaniu si¢ establishment clause z free exercise clause.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze istnienie trzeciego modelu w niniejszym zestawie-
niu moze mie¢ charakter wylacznie teoretyczny. W zdaniu zbieznym sedziego Arthura
Goldberga do orzeczenia w sprawie Abbington stwierdzono, ze ,niekontrolowane od-
danie koncepcji neutralno$ci moze prowadzi¢ do uznania rezultatéw, ktdre zaktadaja
nieingerencj¢ (noninvolvement) w sprawy religijne, czego konstytucja wymaga, lecz
takze dominujace oddanie $wieckosci i biernej, lub nawet aktywnej, wrogosci do reli-
gii™®. Szczegodlnie czgsto obecne byto zwrdcenie sie z neutralnego sensu stricto kursu
w kierunku neutralnos$ci wrogiej, m.in. poprzez rozwiniecie testu celu i zamierzonego
skutku z orzeczenia w sprawie Abbington o ,brak nadmiernego zaangazowania (wpla-
tania) rzadu w sprawy religii” (no excessive entanglement)® w orzeczeniu Lemon prze-

7 Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie School District of Abington Township v. Schempp, 374 U.S.
203, 222 (1963), by Clark, J.; w orzeczeniu stwierdzono niekonstytucyjnos¢ aktu nakazujacego dobro-
wolne, codzienne, czytanie Biblii i odmawianie Modlitwy Panskiej podczas zaje¢ szkolnych.

8 Ibidem, 223, ]. Clark, main opinion.

* Por. J. Szymanek, Bezstronnosé..., s. 43.

% Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie School Dist. of Abington Township v. Schempp, 374 U.S. 203,
306 (1963), Goldberg, J., concurring.

' Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Lemon v. Kurtzman, 403 U.S. 602, 614 (1971), by Burger, J.,
main opinion; w orzeczeniu stwierdzono, ze niekonstytucyjne sa dotacje dla szkét niepublicznych (w tym
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ciwko Kurtzman (1971). Podobnie jak metafora ,,muru”, tak i test Lemon ulegly jednak
degeneracji, a ich bezkrytyczne oraz mechaniczne stosowanie doprowadzity do skutkow
calkowicie niezgodnych z amerykanskim ustrojem oraz doktryng wolnosci religijnej.
W celu odejscia od sprzyjajacego wrogiemu modelowi relacji panstwo — Koscioét zasto-
sowano nowe testy ,,poparcia” (endorsement)®*; czy ,,przymuszenia” (coercion)®, ktore
jednak nie zyskaly trwalej popularnosci w orzecznictwie.

3. Przyklad polski

3.1. Regulacja kwestii religijnej w systemie ustrojowym

Powstanie panstwa polskiego, a zwlaszcza datowanie go na rok chrztu jego wladcy,
ksiecia Mieszka I, jeszcze czytelniej wskazuje na znaczenie religii w historii oraz
tradycji polskiej. W duzej mierze w nawigzaniu do dziejéw Narodu, polska regula-
cja zasady wolnosci religijnej pozostaje o wiele bardziej rozbudowana, jak réwniez
konkretna. Juz w preambule pojawia si¢ odniesienie do Boga, ktéry jest podstawo-
wym (cho¢ nie jedynym) zrédlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i piekna. Czasem
taka tres¢ wstepu do ustawy zasadniczej podwazana jest jako wykraczajaca poza
kompetencje prawodawcy $wieckiego, ktdry nie powinien definiowa¢ w niej Boga.
Uznaje si¢ jednak takze, ze jej celem jest zapewnienie, ze niemozliwym bedzie na-
danie ateizmowi charakteru religii panstwowej®*. Art. 25 Konstytucji RP tworzy
katalog zasad ustrojowych relacji panstwa i koscioléw oraz zwigzkéw wyznanio-
wych, opierajacy si¢ na regutach rownouprawnienia, bezstronnosci, autonomii, nie-
zaleznosci oraz konsensualnego okreslania stosunkow (w drodze czy to konkordatu
z posiadajacg podmiotowos¢ miedzynarodowsa Stolicg Apostolska, czy w drodze
ustaw uchwalonych na podstawie zawartych umoéw). Z kolei art. 53 Konstytucji RP
reguluje zasade wolnosci wyznania obejmujacg m.in. swobode uprawiania kultu
i uczestniczenia w praktykach religijnych, wychowania dzieci w zgodzie z przeko-
naniami, nauczania religii w szkole, uzewnetrzniania religii, nieujawniania swego
swiatopogladu. Szczatkowe regulacje znajdujg si¢ takze m.in. w art. 48 o wycho-
waniu dzieci oraz w art. 85 o stuzbie wojskowej. Tak bardzo rézny ksztalt regulacji
zdaje si¢ wynikac nie tylko z przyjecia réznej formy i objetosci tekstu ustawy za-
sadniczej, ale takze przyjetego przez nig modelu relacji panstwo — Kosciol, opartego
w przypadku Polski wprost na zasadzie wspoéldziatania i z wskazaniem przyktado-
wych sposobow jego realizacji.

wyznaniowych) na pokrycie kosztoéw materialow do zaje¢, jak réwniez doptat do pensji nauczycieli
uczgcych przedmiotéw niereligijnych.
¢ Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Lynch v. Donelly, 465 U.S. 668, 690 (1984), O’Connor, J.,
concurring.
% Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie County of Allegheny v. ACLU of Pittsburgh, 492 U.S. 573,
662 (1989), Kennedy, J., dissenting.
¢ L. Garlicki, Preambuta [w:] Komentarz do Konstytucji RP, t. 1, rozdzial dot. preambutly, Warszawa
1999, s. 11.
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3.2. Pojecie bezstronnosci a symbol krzyza w polskiej
przestrzeni publicznej - studium przypadkow

Zajecie przez krzyz trwalego miejsca w polskiej przestrzeni publicznej mialto o wiele
bardziej tradycyjny charakter. Wywodzi si¢ bowiem z chrzescijanskich poczatkow pan-
stwa, ktérym usilnie (cho¢ ostatecznie bez powodzenia) prébowano zaprzeczac jeszcze
nieco ponad ¢wier¢ wieku temu. Zawieszanie krzyzy w budynkach o przeznaczeniu
publicznym dokonywalo si¢ zazwyczaj spontanicznie, wolg obywateli, najczesciej w re-
akcji na zmiane ustroju i tym samym stosunkéw wyznaniowych - z opartych na pry-
macie $wiatopogladu ateistycznego na bardziej przyjazne®. Nie zawsze spotykalo si¢
to jednak z akceptacja calego spoleczenstwa i dlatego stawalo si¢ przedmiotem analiz
sadowych oraz przedsadowych, w ktérych rozwazano zgodnos$¢ zawieszenia, obecnosci,
czy wreszcie zdjecia krzyza z prawng regulacjg stosunkow panstwa wobec Kosciofa.

Juz w 1990 r. Sad Najwyzszy®® orzekl o bezzasadno$ci wypowiedzenia umowy o pra-
ce dla pracownika biurowego, ktéry odmoéwil wykonania wydanego przez pracodawce
nakazu zdjecia krzyza. W swym orzeczeniu stwierdzil, ze symbolika krzyza jest nie
tylko chrzescijaniska, ale takze ogélnoludzka, oraz ze jego obecnos¢ w biurze pracow-
nika w Zaden sposob nie obraza wolnosci wyznania.

Pojecie bezstronnosci pojawilo sie w praktycznych rozwazaniach nad wolnoscia
religijng w Polsce juz krétko po wprowadzeniu go do katalogu zasad ustrojowych
Konstytucji RP. W 1998 r. Sad Apelacyjny w Lodzi*” wypowiedzial si¢ w kwestii
dopuszczalnosci umieszczenia krzyza w sali obrad Rady Miejskiej w Lodzi, przyj-
mujac za swdj poglad wyrazony przez sad I instancji o tym, ze: ,,bezstronnos¢
swiatopogladowna, religijna i filozoficzna wladzy publicznej odnosi si¢ do wykony-
wania funkcji wladczej poprzez stanowienie i stosowanie prawa w ramach swego
imperium. Nie odnosi si¢ do wystroju wnetrza pomieszczen organdw kolegialnych.
Umieszczenia krzyza nie zakazuje ani Konstytucja Rzeczypospolitej odwotujaca sie
w swej preambule takze do Boga, ani ustawy zwykle (...)”. Leszek Wisniewski uznat
za trafne rozréznienie funkcji wladczej organu opartej na zasadzie legalizmu oraz
zasady wolnosci administrujagcych gmachem w wykonywaniu prawa wlasnosci.
Ci z kolei mogg dziata¢, dopdki nie naruszg prawa®. Odmiennie przedmiotowy
wyrok ocenil Michatl Pietrzak, ktéry wskazal, ze bezstronnos¢ powinna cecho-
wacé kazde dziatanie wladzy. Z zasady z art. 25 ust. 2 Konstytucji RP wyinterpre-
towal ponadto zakaz wieszania krzyza w takim miejscu publicznym®. Podobne
orzeczenie o zblizonej tresci i argumentacji zapadlo takze w sadzie apelacyjnym
w Szczecinie, a skomentowano je jako niezgodne z prawem. Eksponowanie krzyzy

% R. Piotrowski, Opinia na temat wniosku dotyczgcego wydania zarzgdzenia nakazujgcego usuniecie
krzyza taciriskiego, znajdujgcego si¢ w sali posiedze# Sejmu RP, Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sej-
mowych 2011, wyd. 4.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6.09.1990 r., sygn. I PRN 38/90.

& Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 28.10.1998 ., sygn. I Aca 612/98.

L. Wisniewski, Glosa do wyroku SA w £odzi o sygn. I Aca 612/98, Przeglad Sejmowy 2000, nr 3, s. 106.

% M. Pietrzak, Glosa do wyroku SA w Lodzi o sygn. I Aca 612/98, Przeglad Sejmowy 2000, nr 3, s. 110.
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w panstwowym urzedzie ma bowiem przeczy¢ zasadzie neutralnosci panstwa i sta-
nowi¢ dyskryminacje niekatolikow”.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka w orzeczeniu w sprawie Lautsi przeciw-
ko Wtochom (2006) rozstrzygal, na ile rzadowy nakaz wieszania krzyza w szko-
tach narusza zasad¢ wolnosci wyznania. W wyroku z dnia 3.09.2009 r., stwierdzit,
ze ,panstwowy obowigzek [zachowania] neutralnosci i bezstronnosci (neutrality and
impartiality) jest niespojny (incompatible) z jego prawem do oceny dopuszczalno-
$ci religijnych przekonan (convictions) albo sposobéw wyrazania tych przekonan.
W kontekscie nauczania, neutralno$¢ powinna bowiem gwarantowa¢ pluralizm
(pluralism)””'. Na kanwie tego orzeczenia, odrzucono argument, ze ,krzyz jest neu-
tralnym i $wieckim symbolem oddzialywujacym na historig¢ i tradycje Wloch, kté-
re s3 $cisle powigzane z chrzedcijanstwem”?. W doktrynie z jednej strony uznano,
ze wyrok trafnie opisuje wspdlczesny standard panstwa neutralnego, ktére jest nie-
jako niekompetentne w sprawach religijnych, areligijne, ale, przez sam brak promocji
symbolu religijnego, niekoniecznie od razu mu wrogie™. Z drugiej, zwrécono uwage
na wielo$¢ modelowych rozwigzan stosunkéw wyznaniowych w panstwach europej-
skich - poczawszy od antywyznaniowosci (utozsamianej z laicité), przez neutralnosc,
do bezstronnosci — ktérych odmiennos¢ powinna zosta¢ wziete pod uwage w tego
rodzaju ocenach™.

Na tle orzeczenia w sprawie Lautsi, w Europie rozgorzala fala protestéw”. Takze
Sejm RP zajal stanowisko w sprawie — w 2009 r. przeglosowal uchwate w sprawie ochro-
ny wolnosci wyznania i warto$ci bedacych wspdlnym dziedzictwem narodéw Europy’,
w ktorej podkreslit szczegolna i nie tylko religijng role krzyza w panstwie polskim oraz
w kulturze europejskiej. Postowie stwierdzili w niej m.in. Ze ,znak krzyza jest nie tylko
symbolem religijnym i znakiem mito$ci Boga do ludzi, ale w sferze publicznej przypo-
mina o gotowosci do poswigcenia dla drugiego czlowieka, wyraza wartosci budujace
szacunek dla godnosci kazdego czlowieka i jego praw”, jak tez, iz: ,zaréwno jednostka
jak i wspolnoty majg prawo do wyrazania wlasnej tozsamosci religijnej i kulturowej,
ktéra nie ogranicza si¢ do sfery prywatne;j”.

70 K. Kedziora, Orzeczenie: Obecnos¢ symboli religijnych w przestrzeni publicznej nie narusza dobr oso-
bistych, http://www.prawaczlowieka.edu.pl/index.php?orzeczenie=2c82513e25c553dfece46c99b6462
368eb7f1b40-b0, 28.09.2014.

' Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w sprawie Lautsi przeciwko Wlochom, z dnia
3.11.2009 r., sygn. 30814/06.

2 Ibidem.

7 P. Borecki, D. Pudzianowska, Glosa do wyroku ETPCz z dnia 3.09.2009 r. w sprawie Lautsi przeciwko
Wilochom, PiP 2010, nr 4, s. 128.

7 M. Kowalski, Symbole religijne w przestrzeni publicznej — w poszukiwaniu standardéw europejskich
[w:] Prawne granice wolnosci sumienia i wyznania, red. R. Wieruszewski, M. Wyrzykowski, L. Kondra-
tiewicz-Bryzik, Warszawa 2012, s. 54; J. Weiler, Wystgpienie w imieniu paristw wystepujgcych do Wiel-
kiej Izby ETPCz w charakterze interwenienta w sprawie Lautsi przeciwko Wtochom, z 30.06.2011 r.,
przet. J. Siudyka, przedruk za Forum Prawnicze 2011, nr 1, s. 44.

7> Ibidem,s. 51.

76 Uchwata z dnia 3.12.2009, M.P. 2009 nr 78 poz. 962.
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Tymczasem juz dwa lata po wyroku w sprawie Lautsi, Wielka Izba Trybunalu na wnio-
sek panstw, ponownie podjeta sprawe i zmienila poprzednie orzeczenie. W nowym wyro-
ku uznata wiele z argument6w stron przeciwnych pierwotnemu orzeczeniu, m.in. zaryso-
wanych w wystapieniu pelnomocnika panstw-interwenientéw”’, Josepha Weilera. Zwrocit
on m.in. uwage Trybunatu na bledy w rozumieniu pojecia neutralnosci, mianowicie
w tym, ze ,,krzyz na $cianie klasy zostal odebrany jako wyraz oceny stusznosci przekonan
religijnych - chrzescijanskich — a przez to jako przejaw wrogoéci” oraz ze niepoprawnie
zréwnano ze sobg pojecia $wieckosci, laickosci i neutralnosci.

W wyroku z dnia 18.03.2011 r. Trybunal wskazal bowiem, ze kwestia obecnosci krzyza
jest sprawa wewnetrzng panstwa, ktére podejmuje odpowiedzialnos¢ za ,,umozliwianie,
neutralnie i bezstronnie, praktykowania wyznan; ktérych rolg jest pomoc w utrzymy-
waniu porzadku publicznego, harmonii religii i tolerancji w spoteczenstwie demokra-
tycznym”’®. Ocenit tez, ze ,krzyz na $cianie jest symbolem biernym, co ma znaczenie
dla zdania sadu, zwlaszcza w odniesieniu do zasady neutralnosci””®, odrdzniajac go
od aktywnej co do charakteru dydaktyki religijnej lub uczestnictwa w uroczystosciach
religijnych. Nie zaprzeczyl ponadto religijnej tresci krzyza, wskazujac, ze samo nakazy-
wanie jego zawieszenia nie jest wystarczajagcym przejawem indoktrynacji religijnej. Takze
w zdaniach zbieznych sedziowie podali znane i powtarzane argumenty, ze ,w $wietle
historii obecnosci krzyza na $cianach wloskich szkol, usuniecie go nie byloby manife-
stacja neutralnosci panstwa’”, ale ,narzuceniem na wniosek jednego z rodzicéw filozofii
wrogosci do krzyza na uznajaca obecnos¢ symbolu filozofi¢ pozostatych dwadziesciorga
dziewieciu™. Dodali, Ze ,,preferowanie §wieckosci ponad innymi $wiatopogladami -
religijnymi, filozoficznymi, czy innymi - nie jest wyborem neutralnym™'.

Najbardziej znaczaca debata na temat obecnosci krzyza, toczona w swietle zasad
rzadzacych stosunkami panstwo — Koscidtl, rozwineta si¢ w Polsce w zwigzku z wnio-
skiem z dnia 9.11.2011 r., skierowanym przez niektérych postéw do Marszalek Sejmu
o zdjecie krzyza tacinskiego zawieszonego przez postéw w sali posiedzen Sejmu RP.
Wskazywali w nim, ze obecno$¢ krzyza w Sejmie®* narusza bezstronno$¢ panstwa
do Kosciota®, Ze powinna wymagac legalizacji** oraz iz jest sprzeczna z zasada dy-
stansu i pasywnosci §wiatopogladowej®. Wywodzili je z zakazu ingerencji wladzy
w sprawy zwigzkow wyznaniowych oraz zakazu okazywania zaréwno sympatii, jak
i dezaprobaty wobec ich funkcjonowania. Wnioskodawcy zadali tez przywrécenia

77 ]. Weiler, Wystgpienie..., s. 42 i 44.

 Wyrok Wielkiej Izby Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Lautsi przeciwko Wlochom, z dnia
18.03.2009 r., sygn. 30814/06.

7 Ibidem.

8 Wyrok Wielkiej Izby Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Lautsi przeciwko Wlochom, z dnia
18.03.2011 r., sygn. 30814/06., zdanie zbiezne sedziego Donello.

8 Wyrok Wielkiej Izby Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka Lautsi przeciwko Wlochom, z dnia
18.03.2011 r., sygn. 30814/06, zdanie zbiezne sedziego Powera.

82 Krzyz zostal zawieszony w nocy z 19 na 20.10.1997 r. przez postow T. Wojcika i P. Krutula.

8 Wniosek z dnia 9.11.2011 r., s. 2.

8 Ibidem, s. 3.

8 Ibidem, s. 4.
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stanu zgodnosci z prawem przez jego usuniecie. By mdc wlasciwie odpowiedzie¢
na wniosek, na zlecenie Marszatek Sejmu, powstaly opinie prawne. W ich tresci
profesorowie prawa, specjalisci w zakresie prawa konstytucyjnego i wyznaniowego,
stwierdzili, cho¢ nie bez poczynienia pewnych zastrzezen, ze obecno$¢ krzyza w sali
posiedzen Sejmu jest dopuszczalna prawnie. Tak Ryszard Piotrowski zauwazyt, ze:
»Krzyz sejmowy ma [bowiem] podwojne znaczenie - jako znak religijny i symbol
warto$ci niezwigzanych z przekonaniami religijnymi, a wspottworzacych aksjologie
narodowg ze wzgledu na konteksty historyczne”, przy czym: ,jedynie w znaczeniu
zwigzanym z przestaniem aksjologicznym i patriotycznym, ktére polska historia
przypisuje krzyzowi, jego obecnos¢ w sali sejmowej jest do pogodzenia z bezstron-
noscig wladzy publicznej w sprawach przekonan religijnych™¢. Zwrécit tez uwage,
ze zawieszenie krzyza bylo aktem prywatnym, o charakterze politycznym, nie zas
jedynie przejawem sprawowania kultu religijnego, bo jako taki méglby rodzi¢ pewne
watpliwosci co do zgodnosci z zasadg bezstronnosci®”. Dariusz Dudek i Piotr Stanisz
zauwazyli zwlaszcza, ze fakt obecnosci krzyza na swoim miejscu przez 14 lat, bez
sprzeciwu az do momentu zgloszenia przedmiotowego wniosku, stanowi: ,,dtugo-
trwaly kompromis i praktykowany konwenans prawny (a w jakims sensie i poli-
tyczny) wérod parlamentarzystow”®. Z kolei ewentualng podstawg prawng dla jego
obecnosci moze by¢ omawiana w poprzedzajacym akapicie uchwata Sejmu RP¥.
Takze Lech Morawski stanowczo stwierdzil, ze istnienie krzyza w sali Sejmu nie jest
sprzeczne z zasadg bezstronnosci panstwa wobec Kosciota, uzasadniajac, iz: ,uznanie,
ze z [symboli panstwowych o pochodzeniu niemal $cisle religijnych, jak np. $wiat,
wydarzen, pomnikéw, dzief literackich] nalezy zrezygnowac, bo implikujg one brak
bezstronnosci panstwa polskiego w sprawach wyznaniowych, oznaczaloby w praktyce
wydziedziczenie Polakéw z ich wiasnej tozsamosci narodowej™”.

3.3. Kwestia religijnej tresci krzyza

Doktryna polskiego prawa konstytucyjnego, podobnie do nowszego orzecznictwa eu-
ropejskiego, nie zaprzecza juz religijnej tresci krzyza. Zaznacza przy tym, ze gdyby
krzyz byl symbolem wylacznie religijnym, to jego usytuowanie np. w gmachach pu-
blicznych rodziloby powazne watpliwosci co do zgodnosci z zasadg neutralnosci®.
Do$¢ powszechnie przyjmuje si¢ jednak, ze stanowi on, oprdcz symbolu religijnego,
wyznacznik patriotyzmu, uzasadnionego historig i tradycja polska, odwiecznie zwig-
zang z chrzescijanstwem.

8 R. Piotrowski, Opinia..., s. 63.

87 Ibidem, s. 64.

8 D. Dudek, P. Stanisz, Opinia prawna w sprawie wniosku grupy postéw o usuniecie krzyza z sali posiedzen
plenarnych Sejmu RP, Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych 2011, nr 4, s. 98.

8 Ibidem, s. 99.

% L. Morawski, Opinia w sprawie wniosku grupy postow o wydanie zarzgdzenia nakazujgcego usuniecie
krzyza tacinskiego znajdujgcego si¢ w sali posiedzen Sejmu RP, Zeszyty prawnicze Biura Analiz Sejmo-
wych 2011, nr 4, s. 111.

°l R. Piotrowski, Opinia...
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Wizja panstwa §wieckiego kioci sie z obecnoscia symboliki stricte religijnej. Po odej-
$ciu od wyznaniowego charakteru panstwa wydaje sig, ze jest jednak mozliwe przy-
wrdcenie symbolom religijnym, ktore staly si¢ symbolami panstwa wyznaniowego,
ich pierwotnej tresci jako skiadnika kultu religijnego®. Z drugiej strony, zakorzenity
sie one w przestrzeni pozareligijnej, uzyskawszy dodatkowsg tres¢ polityczng i spotecz-
ng”. Ocena ich znaczenia jest wiec zawsze subiektywna i sporna. Ani neutralnos¢, ani
bezstronnos¢ nie stanowig jednak bariery dla ich obecnos$ci w przestrzeni publicznej,
ktora zostataby jednak przekroczona przez istnienie symbolu wylacznie religijnego
we wspolczesnym panstwie swieckim®.

3.4. Znaczenie pojecia bezstronnosci w kontekscie
obecnosci krzyza w polskiej przestrzeni publicznej

Na kanwie powyzszych rozwazan, na bazie oméwionych stanéw faktycznych oraz
ogdlnych zasad wypracowanych w nauce prawa wyznaniowego, mozna zauwazyc, ze:
»zasada bezstronnosci wladz publicznych w sprawach przekonan religijnych, swiato-
pogladowych i filozoficznych [istotnie] nie wyklucza pozytywnego zaangazowania si¢
panstwa na rzecz urzeczywistniania wolnosci sumienia i religii oraz umozliwienia
obywatelom zaspokajania ich potrzeb w sferze religijnej”*>. Wyklucza ona: ,,uprzedzenia
i zaklada zachowanie jednakowego dystansu (...) wobec okreslonych podmiotéw™,
dopdki ich regulacje nie bedg istotnie réznicowac ich sytuacji prawnej. W ramach tego
na rzecz najszerszej mozliwie wolnoséci sumienia i wyznania pozwala na, czy wrecz
nakazuje, pozytywna dziatalnos$¢ panstwa®. Taki poglad wiaze si¢ z tym, ze wobec
religijnej tresci preambuly opisujacej ogdlny charakter relacji panstwa do Kosciola za-
kazuje si¢ nadania ateizmowi charakteru religii panstwowej*®. Wskazuje sie¢ odmiennie,
iz: ,pierwiastek religijny czy swiatopogladowy moze by¢ stale obecny we wszystkich
dziedzinach zycia publicznego”. Wydaje sie, ze takie rozumienie bezstronnosci jest
odmienne od wlasciwie rozumianej neutralnosci i zbliza si¢ do jej wariantu zyczliwego,
szczegdlnie przyjaznego religii. W ten sposdb uzyskuje sie rezultat, zdaje si¢, bardziej
zgodny z kulturg, historig oraz tradycja panstwa silniej niz inne zwigzanego z chrze-
$cijanstwem, zwlaszcza za$ katolicyzmem.

W Polsce pojecie neutralnosci bylo szczegolnie taczone z postulatem eliminaciji, z nie-
ingerowaniem oraz nieangazowaniem®. Zwlaszcza kregi koscielne obawialy sie jednak,

ze jej stosowanie doprowadzi do uznania za obowigzujaca w wariancie zamknietym',

%2 ]. Szymanek, Obecnosé..., s. 36-37.

% Ibidem, s. 38.

% Ibidem, s. 45.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14.12.2009 r., sygn. K 55/07.

% Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31.01.2011 r., sygn. K 3/09.

7 A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2011, s. 79.

% L. Garlicki, Preambuta..., s. 11.

* Ibidem, s. 45.

1 List episkopatu Polski z dnia 22.10.1994 r. w sprawie konstytucji, Tygodnik Powszechny, wyd. z dnia
6.11.1994 r.
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na podstawie ktérego mozna by uzasadnic¢ wylaczenie elementdéw sacrum z przestrzeni
publicznej'®'. Nalezy jednak przyzna¢, ze tego typu obawy nie znajdowaly podstaw
wobec rzeczywistego stosowana zasad neutralnosci i $wieckosci w praktyce relacji
panstwo — Kosciél. Tak np. w sposéb, ktory bylby zblizony do opartego na mode-
lu bezstronnosci, rozstrzygnieto kwestie udziatu zwigzkéw wyznaniowych w zyciu
publicznym, w tym dopuszczajac np. nauczanie religii w szkotach. Argumentowano,
iz: ,[neutralno$¢] moze by¢ podstawa do wprowadzenia obowigzku nauczania religii
w szkolach panstwowych, ale takze nie moze oznacza¢ zakazu takiego nauczania, jesli
zyczg sobie tego zainteresowani obywatele. (...) Inne rozumienie tych pojec¢ oznaczaloby
nie neutralno$¢, a ingerencje panstwa w wolnos¢ sumienia i wyznania obywateli™®.
Niemniej, biorgc pod uwage, ze mozliwe jest przypisanie pojeciu neutralnosci zupet-
nie innego znaczenia, wskazywano, Ze to pojecie bezstronnosci lepiej opisuje relacje,
w ktorej panstwo jest aktywnie zaangazowane na kanwie obiektywnych kryteriow'®.
Poza okresleniem relacji instytucjonalnych, nalezy réwniez podkresli¢, Ze zasada bez-
stronnosci stanowi ,,rekojmie wolnos$ci sumienia™®. W ramach realizowania modelu
bezstronnosci mozliwa jest réwniez ochrona tozsamosci narodowej, w tym wartosci
i symboliki chrzescijanskiej'”®, powodujac wrecz obawy o przesycenie Zycia publicznego
elementami religijnymi'®. W doktrynie obecne sg takze glosy, ze utrwalone pojecia
celowo zastgpiono dwuznacznymi, niejasnymi, by umozliwi¢ wprowadzenie panstwa
chrzescijanskiego'”’, cho¢ akurat wieloznaczno$¢ i nieznajomos¢ terminu bezstron-
nosci, nie inng zresztg od wieloznacznosci pojecia neutralnosci, moze takze stanowic
bardzo negatywne konsekwencje dla religii w Zyciu spotecznym'®. Nie sposéb jednak
nie zauwazy¢, ze gdy uznac neutralnos¢ za pojmowang wylacznie w aspekcie otwartym,
pojecia mozna juz uzna¢ za synonimiczne'”.

4. Zasady neutralnosci i bezstronnosci na tle innych pojec opisujacych
relacje panstwo - Kosciot

4.1. Kwestia neutralnosci/bezstronnosci swiatopogladowej i aksjologicznej

Nawet przyjecie koncepcji neutralnosci i bezstronnosci swiatopogladowej panstwa
nie oznacza jednak neutralnosci oraz bezstronnosci w przyjeciu aksjologii bedacej
podstawg jego funkcjonowania''’. Tak w doktrynie amerykanskiej wskazuje sie, ze nie

11 A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo..., s. 78.

122 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30.01.1990 r., sygn. K 11/90.
M. Pietrzak, Paristwo..., s. 202; por. ]. Szymanek, Bezstronnosé..., s. 45.

104 Ibidem, s. 32.

105

103

J. Krukowski, Konstytucyjne..., s. 80.
M. Pietrzak, Paristwo..., passim.
07 Ibidem.

108

106

J. Krukowski, Konstytucyjne..., s. 91.

J. Bo¢, Komentarz do art. 25 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, Wroclaw 1998.

10 7. Szymanek, Bezstronnos¢ czy neutralnos¢ swiatopoglgdowa paristwa, PiP 2004, nr 5, s. 48.
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oznacza to wprost religijnej motywacji dzialan rzadu, ale preferowanie w postepowaniu
warto$ci nadrzednych dla chrzescijanstwa'''. Miesci si¢ w niej réwniez zgoda na wia-
czenie zasad chrzescijanskich do porzadku common law''. Jakkolwiek w dzisiejszym
pluralistycznym spoleczenstwie moze by¢ to trudne do zaakceptowania, to nie po-
zostaje bez uzasadnienia w konstytucjonalizmie amerykanskim. Znaczenie bowiem
etyki chrzescijanskiej dla ksztaltowania moralnosci publicznej powszechnie uznaje si¢
za niezaprzeczalne'’. W tym zakresie regulacja polska jest bardzo zblizona. Obejmuje
kategoryczne wykluczenie nihilizmu aksjologicznego'* oraz bezideowosci'”” na rzecz
oparcia dziatalnosci panstwa na wartosciach etycznych i religijnych. Ma ono uwzgled-
nia¢ pluralizm religijny oraz $wiatopogladowy wspoélczesnego swiata''®, przy uznaniu
korzeni chrzescijanskich (cho¢ niekoniecznie pojmowanych w sensie teologicznym)'"”.

4.2. Inne pojecia okreslajace facznie ksztalt relacji panstwo - Kosciol

Rozstrzygajac o znaczeniu pojec¢ neutralnosci, czy bezstronnosci w relacjach wladzy
publicznej ze zwigzkami wyznaniowymi, warto zwré6ci¢ uwage na istnienie innych
pojec i zasad regulujacych te kwesti¢ oraz tacznie wptywajacych na ksztalt stosunkow
panstwo — Kosciot''®. Jest to zagadnienie szczegdlnie istotne, jako ze w debacie publicz-
nej czestokro¢ uzywa sie, facznie lub zamiennie, wielu poje¢, czgsto w sposéb niespojny
i bez zachowania ich wyraznych réznic znaczeniowych.

Stosunki wyznaniowe w panstwie demokratycznym powinny by¢ prowadzone na za-
sadzie rownouprawnienia. Ludzi, niezaleznie od posiadanych przez nich pogladow
religijnych, cechuje bowiem jednakowa godno$¢ oraz réwno$¢. Nie musi ono jednak
oznacza¢ réwnosci faktycznej'® i zawsze identycznego traktowania wszystkich wy-
znan, co mogloby prowadzi¢ do zacierania granic migdzy wigkszoscig a mniejszoscig'*.
Byloby to przeciez niezgodne z zasadg nakazujacg traktowac réwno podmioty réwne
i podobnie podmioty podobne, bioragc pod uwage cechy relewantne'”. Na granicy na-
wet takiego rozumienia pojecia réwnosci nalezy zaznaczy¢ istnienie pogladow, ze re-
ligia katolicka wprost cieszy si¢ szczegolnym szacunkiem w polskim konstytucjona-
lizmie'** oraz ze przy szanowaniu odrebnosci mniejszosciowych grup wyznaniowych

7 Krukowski, Polskie..., s. 21.

12 Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie Church of the Holy Trinity v. United States, 143 U.S. 457,
470-471 (1892) by Fuller, J.; orzeczenie wyraza aprobate dla takich stanowisk innych sagddéw.

'3 R. Audi, Democratic Authority and the separation of Church and State, New York 2011, passim.

14 L. Garlicki, Art. 25 [w:] Komentarz do Konstytucji RP, t. 1, rozdzial dot. art. 25, Warszawa 1999, s. 19.

115 J. Szymanek, Bezstronnosé..., s. 48.

16 ], Krukowski, Konstytucyjny model stosunkow miedzy paristwem a Kosciotem w III Rzeczypospolitej
[w:] Prawo wyznaniowe w systemie prawa polskiego, red. A. Mezglewski, Lublin 2004, s. 83.

17 Ibidem, s. 82.

18 7. Szymanek, Bezstronnosc..., s. 38, 45.

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2.12.2009 r., sygn. U 10/07.

120 R. Piotrowski, Opinia..., s. 65.

21 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9.03.1988 r., sygn. U 7/87.

122 L. Morawski, Opinia..., s. 109.

68



Prawo do publicznego eksponowania symbolu religijnego w $wietle zasad...

to poszanowanie praw wiekszosci powinno by¢ zdecydowanie zapewnione'*. Takiej
religii wiodacej nigdy nie bylo jednak w USA, w ktérych tez o wiele silniej akcentuje
sie niezaleznos$¢ powszechnosci wyznania od przyznania praw jego czlonkom. ,,Swo-
boda wyznania (...) nie moze by¢ poddana glosowaniu i nie zalezy od wyniku zadnych
wyboréw™'**. Miedzy innymi dlatego tak waznym jest, by stosunki wyznaniowe byly
regulowane przez kazde panstwo niezaleznie i z uznaniem jego historii oraz tradycji'®.

Pojecie rozdziatu (separation) w systemach ustrojowych obydwu omawianych
panstw nie jest wprost wystowione, co jednak nie przeszkadza praktycznej realizacji
tej zasady w ich praktyce konstytucyjnej, czesto juz wobec prostego wniosku o braku
kosciola panstwowego'*. Tak chociazby Stany Zjednoczone zdajg si¢ by¢ przyktadem
panstwa, w ktérym separacja ma charakter wzorcowy'””. Kwestia rozdzialu w polskim
prawie konstytucyjnym jest rowniez raczej powszechnie przyjeta, w zwiazku z posiada-
niem cech panstwa rozdzialu i jego w zasadzie powszechnie przyjetej'*® charakterystyki
jako kraju separacji skoordynowanej'”. Zwlaszcza jednak w odniesieniu do pojecia
bezstronnosci, ktére w polskim konstytucjonalizmie zastapito pojecie neutralnosci,
pojawiajg si¢ glosy o powinnosci rozpatrzenia zastgpienia zasady rozdzialu pewnego
rodzaju relacjg instytucjonalng'®. Jest to o tyle uzasadnione, ze pojecie rozdziatu intu-
icyjnie kojarzy sie z wywodzaca si¢ z czaséw oswiecenia walkg z religia i stanowieniem
przez nie srodka do ochrony obywateli przed zagrozeniem ze strony religii. Pojeciami
pozbawionymi tej konotacji sg ,,autonomia” i ,,niezalezno$¢”. Nie odchodzg one od wy-
mogu wzajemnej wspolpracy podmiotéw publicznych oraz wyznaniowych, ale chronia
je przed szkodliwym dla obydwu uzaleznieniem od siebie, umozliwiajac w ten sposob
realizacje wolnoéci religijnej™.

Zwraca si¢ takze uwage, ze pojecie rozdziatu nie jest pojeciem samodzielnie okresla-
jacym stosunki panstwo — Kosciét a model rozdzialu pozostaje zréznicowany od opar-
tego na antywyznaniowosci (rozumianej jako francuska laicité, cho¢ i ta bez pewnych
zastrzezen w odmowieniu jej chrzescijanskiej tradycji'*?), bezstronnosci, czy neutral-

12 M. Kowalski, Symbole..., s. 61.

124 Wyrok Sadu Najwyzszego USA w sprawie West Virginia Board of Education v. Barnette, 319 U.S. 624,
638 (1943), J. Jackson, main opinion; w orzeczeniu stwierdzono niezgodno$¢ z konstytucja powszech-
nego obowiazku oddawania hotdu fladze amerykanskiej, co godzito w swobode wyznania zwlaszcza
$wiadkow Jehowy.

125 Por. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Leyla Sahin przeciwko Turcji, z dnia
29.06.2004 r., sygn. 44774/98.

126 T. Zielinski, Klauzule prawnowyznaniowe jednolitego projektu Konstytucji RP (Uwagi de lege funda-
mentale ferenda), PiP 1997, nr 2, s. 93.

127 J. Krukowski, Polskie..., passim.

128 Odmiennie R. Malajny o charakterze quasi-wyznaniowym.

J. Krukowski, Konstytucyjny..., s. 101.

130 T Krukowski, Polskie..., s. 62.

1 F Longchamps de Bérier, Kosciot Rzymskokatolicki wobec rozdziatu Kosciola i paristwa [w:] Francuska
ustawa z 1905 r. o rozdziale kosciotow i paristwa; z perspektywy stu lat, red. M. Pietrzak Warszawa 2007,
s. 66.

132 Zob. np. Przemdwienie prezydenta Republiki Francuskiej N. Sarkozyego w Patacu w Lateranie w Rzy-
mie z dnia 20.12.2007 r., s. 1.

129
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nosci'*. Uznanie bowiem laicko$ci za synonim neutralnosci jest bledem waskiego rozu-
mienia drugiego pojecia i przejawem ,,nieszczerosci”, by przypisywac mu ,,jeden biegun
w dwubiegunowej naturze sporu”**. Tak Francja pozostaje na przyklad panstwem
laickim, w ktérym umieszczenie symbolu religijnego w miejscu publicznym stanowi
wykroczenie przeciwko porzadkowi. Niemniej panistwa inne niz laickie nie sprzeciwiaja
sie juz zwykle, by postrzegac ich panstwowga tozsamos¢ przez pryzmat historii i tradycji
powiazanych z religia (jak np. Zjednoczone Krélestwo)'*.

Obok zasady instytucjonalnego rozdzialu, relacja instytucji panstwowych oraz ko-
scielnych powinna realizowac sie na zasadzie wspoétdzialania, uzasadnianej tozsamoscia
podmiotows ich czlonkéw'*. Wilasciwym z punktu widzenia calosci stosunkow w pan-
stwie opartym na zasadach bezstronnosci, ale tez neutralnosci, jest nie tyle wycofanie
religii z zycia publicznego i pozostawienie jej wylacznie prywatnej sferze zycia obywa-
teli'”’, co zyczliwo$¢ panstwa wzgledem dziatalnosci zwigzkéw wyznaniowych. Ma ona
umozliwi¢ im funkcjonowanie w nim na zasadach réwnosci, bez uprzywilejowania, ale
takze uposledzenia. Kwestia aktywnosci panistwa wobec Kosciota jest mocno akcento-
wana w polskiej nauce prawa, niemniej takze doktryna amerykanska wypowiada sig¢
pozytywnie o zgodnosci tego rodzaju dzialan z narodowa konstytucja'*.

Dla okreslenia catoksztaltu stosunkow panstwo — Kosciol we wspodtczesnych pan-
stwach demokratycznych, opartych na zasadach rozdziatu, zwyklo sie uzywac pojecia
panstwa swieckiego, zwykle dla skontrastowania go z dawnymi panstwami wyzna-
niowymi, ktérych slad pozostal np. we wspoélczesnej Grecji, Danii, czy Zjednoczonym
Krolestwie. Istnieje jednak niebezpieczenstwo utozsamiania go wytacznie z najbardziej
radykalng formga rozdziatu sfery publicznej i religijnej, stad mozna podwazac jego re-
alne istnienie w Polsce, w ktdrej niekiedy wskazuje si¢ raczej na istnienie elementéw
panstwa wyznaniowego'*. Mozna réwniez uznac, ze szeroko pojete panstwo $wieckie
moze by¢ oparte zaréwno na antywyznaniowosci (laicité), jak i neutralnosci, czy bez-
stronno$ci'*’. Takze z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, Ze model
[tak rozumianego] panstwa swieckiego nigdy nie byl w Polsce tak naprawde przyjety,
za$ korzystanie z samego pojecia moze by¢ nad wyraz mylace''. Dopoki taki model
panstwa bedzie oznaczal panstwo gwarantujace obywatelom realizacje ich religijnych
potrzeb'?, czy panstwo neutralne §wiatopogladowo umozliwiajace realizacje wolnosci
religijnej'*, bedzie ono zgodne z regulacja konstytucyjna. Zastgpienie pojecia neutral-

13 M. Kowalski, Symbole..., s. 54.

134T Weiler, Parnistwo..., s. 40.

135 Ibidem, s. 39.

% F Longchamps de Bérier, Przeciw..., passim.

Y7 L. Garlicki, Art. 25..., passim.

18 County of Allegheny v. ACLU of Pittsburgh, 492 U.S. 573, 664 (1989), Kennedy, J., dissenting.
13 Tak M. Pietrzak, Stosunki parnstwo — Kosciot w nowej konstytucji, PiP 1997, nr 11/12, s. 75.
10 M. Kowalski, Symbole..., s. 54.

" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2.12.2009 ., sygn. U 10/07.

"2 L. Garlicki, Art. 25...,s. 19.

3 J. Szymanek, Bezstronnosé..., s. 40.

70



Prawo do publicznego eksponowania symbolu religijnego w $wietle zasad...

nosci pojeciem bezstronnosci moze mie¢ jednak taki skutek, ze panstwo byloby ,,mniej
$wieckie”, co uzasadnialoby spér migdzy uzyciem obydwu terminéw'*‘. Niezaleznie
od niego, na pewno nie mozna wysuna¢ wniosku o absolutnym charakterze §wieckosci
wskazujacej jedynie na aspekt odrebnosci organizacyjnej, a juz nie swobody wyrazania
pogladéw religijnych publicznie i w Zyciu publicznym'*.

5. Podsumowanie

Biorac pod uwage takie rozumienie oraz rozréznienie znaczenia poje¢ neutralnosci
oraz bezstronnoéci, nalezy uznac, ze nacisk polityczny, jaki wywierano na odpowiednie
uksztaltowanie polskiej ustawy zasadniczej, byt stuszny. Cho¢ na podstawie uprzednio
istniejacej regulacji stosunkow panstwo — Kosciol, opartej na zasadzie neutralnosci,
czgstokro¢ dokonywano decyzji w ten sam sposéb, jaki bylby efektem zastosowania
klauzuli bezstronnosci, to nie mozna nie wzig¢ pod uwage watpliwosci co do realnej
tresci obydwu pojec, zwlaszcza za§ mozliwo$ci rozumienia neutralno$ci w sposéb o wie-
le bardziej wrogi wobec Ko$ciota. Mimo ze stownikowo obydwa pojecia wskazuje sie
jako swoje synonimy, to daje si¢ zauwazy¢ odcien réznicy znaczeniowej. Neutralno$¢
cechuje sie bierno$cia, niezaangazowaniem', natomiast bezstronnos$¢ wiaze si¢ raczej
z aktywnoscia, cho¢ obiektywna, nieuprzedzong'¥’. Dlatego wydaje sie, ze wedle trady-
cji polskiej o wiele zasadniejsze jest uznawanie pojecia bezstronnosci jako zblizonego
do neutralnos$ci otwartej (zyczliwej), podczas gdy do prawa konstytucyjnego amery-
kanskiego najtrafniejsze byloby ujecie neutralnosci sensu stricto. Decyzje w sprawach
dotyczacych prawa do publicznego eksponowania symboli religijnych uzasadniaja takie
rozumienie i rozréznienie skutkéw zastosowania obydwu zasad.

Ponad wszystko nalezy jednak by¢ §wiadomym, korzystajac z nauk juz starozytnych
prawnikoéw, ze uzywanie pojec i regut jako prawotwodrczych jest nierozsadne®. Z ich
bardzo niejasnej, jak wskazano w niniejszych rozwazaniach, tresci mozna bowiem,
w granicach logicznego wynikania i jezykowego znaczenia, wywie$¢ bardzo rézne
wnioski o faktycznym ksztalcie relacji panstwo — Kosciot. Tak otwartym pojeciom tres¢
nadaje dopiero praktyka i orzecznictwo'”’, nie za$ proby usilnego stosowania ich dla
rozstrzygniecia standw faktycznych w sposéb czesto przypadkowy, dowolny i dosto-
sowany jedynie do oczekiwanego rezultatu, bez jakiejkolwiek analizy ich rzeczywistej
tresci oraz znaczenia.

Wreszcie istotnym jest, ze istnienie zasad neutralnosci i bezstronnosci jest funda-
mentalne dla okreslenia ksztaltu stosunkéw panstwo - Kosciol, ktére na skutek ich

" Ibidem, s. 41.

145 M. Pietrzak, Paristwo prawne, patistwo swieckie, Warszawa 2011, s. 184.

146 'W. Kopalinski, Neutralny [w:] Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa 1972,
s. 514; S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Neutralny [w:] Sfownik jezyka polskiego, Warsza-
wa 1968, s. 437.

17§, Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka (red.), Bezstronny [w:] Stownik..., s. 41.

1“8 Por. D. 50,17,1.

149 A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo..., s. 35.
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zastosowania mogg przyjmowac bardzo rézne modele. Na bardzo odmienne sposoby
mog3 tez regulowac obecnos¢ symbolu religijnego w przestrzeni publicznej, co stano-
wi wazny punkt w dyskusji nad stosunkami panstwo — Kosciét i prawami cztowieka,
w tym prawami wyznawcy. Rzeczywista odpowiedz na pytanie o zakres prawa do pu-
blicznego eksponowania symbolu religijnego moze by¢ udzielona nie tylko z punktu
widzenia pojedynczej, oderwanej reguly, ale wobec catoksztaltu prawnej relacji wladzy
publicznej do religii i zwigzkéw wyznaniowych. Musi si¢ to dokonywac¢ z uwzglednie-
niem zaréwno stosunku instytucji wzgledem siebie (autonomii, niezaleznosci, wspot-
dzialania, réwnouprawnienia), zobowiazania wladzy publicznej do umozliwienia
praktycznej realizacji wolnosci religijnej, jak tez z wzigeciem pod uwage tradycji oraz
kultury panstwa. W ten sposob zasada bezstronnosci lub neutralnosci bedzie nie tyle
deklaracja swiatopogladowa, ktérg mozna wyglosi¢ zawsze i z jej pomocg (zwlaszcza
z uwzglednieniem bardzo szerokiego znaczenia stowa wyizolowanego od rzeczywistego
stosowania'’) uzasadni¢ kazdy wniosek, co odzwierciedleniem rzeczywistej relacji
panstwa do Kosciota, wyinterpretowanej z realnej praktyki wtadzy publiczne;.

The Right to a Public Presentation of the Religious Symbol in Light
of the Principles of Neutrality and Impartiality in the Church and State Relations
on the Examples of the United States of America and the Republic of Poland

The presence of the religious symbol (in particular the symbol of cross) in the public sphere
is an important issue within the Church and State relations. The decision about the admissi-
bility of its presentation in such a way is also a solution of the conflict of the right of a believer
to publicly present one’s religious beliefs and the principle of non-favouring of religion or
religious group over others. In this context in public debate, but also in the adequate legisla-
ture, judicature (of the United States of America Supreme Court, European Court of Human
Rights, Polish Constitutional Tribunal and Polish courts), jurisprudence, there is a significant
meaning of principles describing the model of Church and State relations. The adequacy and
effects of the application of two fundamental, similar but slightly varied, principles of neutrality
and impartiality was examined based on sources as above in order to establish, whether and
how they allow on public presentation of the religious symbol in the United States of America
and the Republic of Poland.

Key words: religious symbol, cross, public presentation, Church and State, neutrality,
impartiality

120 Por. z konstytucja PRL, zwlaszcza art. 70 i praktyka konstytucyjna.
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Tajemnica spowiedzi w prawie polskim —
stan aktualny i propozycje zmian

Streszczenie:

Przedmiotem artykulu jest uregulowanie tajemnicy spowiedzi w kodeksach postepowa-
nia administracyjnego, karnego i cywilnego oraz watpliwosci wynikajace z rozwiazan
wprowadzonych przez polskiego ustawodawce. W pierwszej czesci tekstu przedstawio-
ne zostang przyczyny dla ktérych panstwo neutralne $wiatopogladowo respektuje ist-
niejacy w doktrynie chrzescijanskiej sakrament. Nastepnie ukazane zostang niekonse-
kwencje polskiego systemu prawnego, ktory inaczej traktuje procedure prawa cywilnego
od procedury karnej oraz administracyjnej. Kaptan w procesie cywilnym moze uchyli¢
sie od wyjawienia tajemnicy spowiedzi, ale nie jest do tego zobligowany przez polskie
prawo. Poruszony zostanie rdwniez temat innych niz kaptan oséb, ktére moga poznac
fakty wyznane przez penitenta, a ktérych sumien polski system prawny w zaden sposob
nie chroni. W szczegélnosci warto zwrdci¢ tu uwage na niekorzystng sytuacje tlumacza
oraz osob niewtadajacych jezykiem polskim badz niepelnosprawnych. Ostatecznie wy-
snute zostang dwa postulaty de lege ferenda wzgledem polskiego ustawodawcy dotyczace
zakazu dowodowego we wszystkich trzech procedurach oraz obejmujacych inne osoby
niz kaptan-spowiednik.

Stowa kluczowe: tajemnica spowiedzi, wolno$¢ wyznania, neutralnos¢
$wiatopogladowa, ekskomunika, procedura cywilna

I. Wprowadzenie

Sakrament pokuty i pojednania, okreslany tez mianem sakramentu spowiedzi, jest we-
dlug nauczania Kosciola katolickiego jednym z najwazniejszych elementow Zycia chrze-
Scijanskiego. Katechizm Kosciola Katolickiego (KKK) stanowi, ze ,,Chrystus ustanowit




Michat Szymanski

sakrament pokuty dla wszystkich grzesznikow w Kosciele, a przede wszystkim dla tych,
ktérzy po chrzcie popelnili grzech cigzki i w ten sposéb utracili faske chrztu oraz zadali
rane komunii koscielnej. Sakrament pokuty daje im nowa mozliwo$¢ nawrdcenia si¢
i odzyskania taski usprawiedliwienia. Ojcowie Kos$ciota przedstawiaja ten sakrament
jako «drugg deske (ratunku) po rozbiciu, jakim jest utrata faski»”*. Odpuszczenie grze-
chow sprawia, ze czlowiek wierzacy znéw odzyskuje taske uswiecajacy i tym samym
moze przystepowaé do Komunii Swietej, czyli przyjmowaé Ciato Chrystusa® oraz mieé
nadzieje na zbawienie. Kazdy katolik zobligowany jest do wyznania swych przewinien
przynajmniej raz w ciggu roku*.

Niezwykla intymnos¢, jaka wigze sie z wyznawaniem swych przewinien, czesto
z prywatnych aspektow ludzkiego zycia, sprawia, ze kazdy spowiednik zobowigzany
jest do zachowania w tajemnicy wszystkiego, o czym dowiedzial si¢ podczas pelnienia
postugi. W samym Katechizmie Kosciota Katolickiego mowa jest przede wszystkim
0 wyznawaniu przewinien zwigzanych z Dekalogiem’, ktéry to obejmuje miedzy in-
nymi pozycie pozamalzenskie, krzywoprzysigstwo czy pozadanie zony badz majatku
innej osoby. Dlatego wtasnie

biorac pod uwage delikatny charakter i wielkos¢ tej postugi oraz szacunek nalezny
osobom, Ko$ciét oswiadcza, ze kazdy kaptan, ktory spowiada, zobowigzany jest pod
bardzo surowymi karami do zachowania absolutnej tajemnicy odnosnie do grze-
chéw wyznanych przez penitentéw. Nie moze on réwniez wykorzystywa¢ wiado-
mosci o Zyciu penitentdw, jakie uzyskat w czasie spowiedzi. Tajemnica ta, ktéra nie
dopuszcza zadnych wyjatkéw, nazywa sie ,,pieczecia sakramentalng”, poniewaz to,
co penitent wyznat kaptanowi, zostaje ,,zapieczetowane” przez sakrament®.

Kary za ztamanie tajemnicy spowiedzi opisane zostaly w Kodeksie Prawa Kanonicz-
nego. Kanon 1388 § 1 stanowi, ze ,,spowiednik, ktory narusza bezposrednio tajemnice
sakramentalng, podlega ekskomunice wiazacej mocg samego prawa, zastrzezonej Sto-
licy Apostolskiej. Gdy za$ narusza ja tylko posrednio, powinien by¢ ukarany stosownie
do cigzkosci przestepstwa”. Dodatkowo, w § 2 przewidziane zostaly sankcje dla innych
0s0b niz kaptan ktoére zdradzilyby informacje pochodzace ze spowiedzi. Kodeks stano-
wi, Ze ,,ttumacz i inni, o ktérych w kan. 983, § 2, ktérzy naruszajg tajemnice, powinni
by¢ ukarani sprawiedliwg karg, nie wylaczajac ekskomuniki®. Przywolany przepis
moéwi o ttumaczu oraz wszystkich innych ktérzy uzyskali informacje o grzechach’.

Zdecydowanie najsurowiej karani sg za zlamanie tajemnicy spowiedzi kaplani.
Po pierwsze, kara ekskomuniki (czyli wykluczenia z grona Kosciota) ma tu charakter

2 KKK 1146.

3 KKK 1457.

* Ibidem.

5> Ibidem.

¢ KKK 1467.

7 CIC1388§ 1.
8 CIC 13886 2.
° CIC983§2.
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latae sententiae, spowiednik przestaje by¢ czlonkiem wspoélnoty religijnej wraz z mo-
mentem zdradzenia tajemnicy. Co wazniejsze, ekskomunika ta jest ,,zastrzezona Sto-
licy Apostolskiej” co oznacza, ze do powrotu przestepcy na fono Kosciola wymagana
jest zgoda Najwyzszego Trybunalu Penitencjarii Apostolskiej, jednego z trzech (obok
Najwyzszego Trybunatu Sygnatury Apostolskiej oraz Trybunatu Roty Rzymskiej) try-
bunatéw Kurii Rzymskiej.

Lagodniej traktowani sg ttumacze oraz inne osoby, ktdre poznaly informacje pocho-
dzace ze spowiedzi (najprostszym do wyobrazenia sobie przykiadem jest podstuchanie,
nawet przypadkowe, rozmowy toczonej w konfesjonale pomigdzy penitentem a spo-
wiednikiem), w ich przypadku nawet w przypadku wymierzenia kary ekskomuniki nie
bedzie ona zarezerwowana Stolicy Apostolskie;.

Z ponizszych faktéw wywnioskowac nalezy, ze sakrament pokuty i pojednania oraz
zwigzana z nim instytucja tajemnicy spowiedzi jest niezmiernie istotna z punktu widze-
nia 0s6b wierzacych. Warto przy tym dodag, ze obecne regulacje zawarte w Kodeksie
Prawa Kanonicznego z 1983 r. s3 i tak bardzo liberalne w poréwnaniu do postanowien
soboru lateranskiego IV ktéry w 1215 r. oglosil, ze ,tego, kto odwazylby sie wyjawic
grzech wyznany sobie na sadzie pokuty, nalezy nie tylko zlozy¢ z urzedu kaptanskiego,
ale takze zamkng¢ w surowym klasztorze dla czynienia pokuty az do $mierci™.

Panstwo polskie, bedagce w modelu tzw. przyjaznego rozdziatlu od Kosciola, nie
unika przy tym pewnych uregulowan dotyczacych tajemnicy spowiedzi. Ze wzgle-
du na fakt, ze Polska pozostaje panstwem neutralnym swiatopogladowo, zas zgodnie
z Konstytucja oraz ustawg o z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia
i wyznania wszystkie koscioly i zwiazki wyznaniowe sg sobie réwne, regulacje te nie
odnoszg si¢ wylacznie do sakramentéw sprawowanych w Kosciele rzymskokatolic-
kim, lecz takze do innych zarejestrowanych grup religijnych stosujgcych analogiczne
formy oczyszczenia wiernego z grzechéw''. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze ,,przepis (...)
zakazujacy przestuchiwania jako §wiadka duchownego, co do faktéw ujawnionych mu
na spowiedzi, nie zawiera zadnego wskazania, do jakich wyznan religijnych si¢ odno-
si”'2. Czes¢ gloséw w doktrynie podkresla przy tym, ze owe zwigzki wyznaniowe muszg
dziata¢ legalnie". Wedlug przytaczanego orzeczenia spowiedz nalezy traktowac jako
czynnos¢ polegajaca na wyznaniu grzechéw kaplanowi celem ich odpuszczenia, dlatego
nie jest mozliwe rozszerzenie tejze regulacji na zwierzenia, ktérymi dzieli sie wyznaw-
ca religii mojzeszowej z rabinem. Nie odgrywa wiekszego znaczenia fakt czy penitent
rozgrzeszenie uzyskal, natomiast musi mie¢ on charakter indywidualny'. Warto tez
odnotowac, ze przepisy odczytywac nalezy w sposob odnoszacy sie do kazdego kaptana,
nawet jesli — na gruncie Kodeksu prawa kanonicznego - nie miat on uprawnien do spo-
wiadania, nie mozna bowiem powiedzie¢ - za komentarzem Grzegorczyka — Ze tej

10

Konstytucje Soboru Lateratiskiego IV, 21, 5.

J. Skorupka, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2015, s. 413.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 czerwca 1937 r., I K 454/37.

1 D. Swiecki, Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, t. 1, Warszawa 2015, s. 619; M. Jaskowska,
A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2009, s. 436-437.

" T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz Lex, Warszawa 2014, t. 1, s. 613.
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spowiedzi w ogéle nie bylo. Gwarancje te nie odnoszg si¢ za to do 0sdb nie posiadajacych
jakichkolwiek §wiecen, podszywajacych si¢ pod osobe duchowng, gdyz ich adresatami
sg tylko i wylacznie kaptani'®, dotyczg natomiast oséb zsekularyzowanych, np. ksigzy
ktérzy zrezygnowali z kaplanstwa, lecz w jego trakcie spowiadali wiernych's, co zreszta
odpowiada normom prawa kanonicznego"”. Wywnioskowa¢ mozna, ze polskie prawo
traktuje pojecie ,,spowiedzi” stosunkowo szeroko, tzn. nie tylko jako sakrament katolic-
ki oraz obojetnie podchodzi do ,,nadprzyrodzonych” skutkéw spowiedzi (odpuszczenia
grzechéw lub braku tej czynnosci przez duchownego), czy sytuacji prawnej danego
kaptana wewnatrz jego zwigzku wyznaniowego. Stwierdzi¢ nalezy, ze - z punktu wi-
dzenia wolnosci obywatelskich - jest to zasadna interpretacja.

Z niniejszego opisu wynika, ze spowiedz polega na indywidualnym wyznaniu (rzecz
jasna - w tajemnicy) grzechow kaptanowi, ktory w danej wspdlnocie religijnej ma moz-
liwos¢ dokonania pojednania pomiedzy penitentem a Bogiem, cho¢ do pojednania
wcale dojs¢ nie musi. Doktryna prawa kanonicznego wskazuje na to, ze kaptana nie
obowiazuje tajemnica spowiedzi wowczas, gdy dochodzi do spowiedzi symulowanej,
np. w celu o$mieszenia duchownego'®. Prawo $wieckie nie jest uprawnione do tego
by oceniac stan psychiczny osoby ktéra korzysta z sakramentéw, w szczegolnosci za-
uwazy¢ nalezy, ze mogloby to by¢ niebezpieczne dla wolnosci sumienia i wyznania
poprzez arbitralne rozstrzygniecia panstwa w sposob dla niego korzystny.

Nie ulega watpliwosci, ze informacje wygltaszane podczas spowiedzi moglyby by¢
doskonalym materialem dowodowym dla odpowiednich stuzb celem wykazania winy
oskarzonego przed sagdem. Nie ma jednak zadnych watpliwosci, ze w demokratycznym
panstwie prawa zalozenie w $wiatyni podstuchu, celem rejestracji tresci spowiedzi,
celem wykorzystywania nagran jako zrodet dowodowych w procesie karnym, bytoby
bezprawne i uderzaloby w konstytucyjne prawo wolnosci wyznania®. W polskich re-
aliach praktyka ta kojarzy¢ musi sie z totalitarnym obliczem komunizmu, chociazby
z inwigilacja Ko$ciota katolickiego przez aparat Stuzby Bezpieczenistwa w PRL.

Niniejszy tekst odnosi si¢ w pierwszej mierze do problematyki skupionej wokot wy-
znawcow lacinskiego katolicyzmu z racji na restrykcje, jakie przewiduje Kodeks Prawa
Kanonicznego (a ktore, z racji na ratyfikowany przez Polske konkordat, pomimo wzajem-
nej autonomii panstwa i Kosciota, nalezy bra¢ pod uwage) i liczbe wyznawcow tej wlasnie
religii (katolicy w Polsce stanowig ok. 90% spofeczenstwa), nalezy jednak pamigtac, ze nie
jest to przepis stosowany tylko i wylacznie w przypadku sakramentu katolickiego.

W artykule przedstawiam przyczyny, dla ktérych panstwo powinno regulowaé
6w zakaz dowodowy, nastepnie regulacje zawarte w kodeksach (a takze Ordynacji po-
datkowej) dotyczace tajemnicy spowiedzi i pewne watpliwosci, jakich dostarcza proce-
dura cywilna, wreszcie nalezy — moim zdaniem - rozwazy¢, czy rozsagdnym jest ogra-
niczanie wspomnianego zakazu dowodowego wytacznie do przestuchan duchownych.

15 Ibidem, s. 614.
¢ H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2014, s. 925.

B. Pieron, Ochrona tajemnicy spowiedzi w prawie polskim, Kieleckie Studia Teologiczne 11/2012, s. 325.
'8 Ibidem.

¥ T. Grzegorczyk, op.cit., s. 615.
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II. Przyczyny wprowadzenia regulacji dotyczacych tajemnicy spowiedzi

Rzeczpospolita Polska nie jest panstwem wyznaniowym, nie jest tez jednak panstwem
o charakterze antyreligijnym. Art. 25 ust. 2 Konstytucji RP deklaruje, ze ,wladze pu-
bliczne w Rzeczypospolitej Polskiej zachowujg bezstronnos¢ w sprawach przekonan
religijnych, §wiatopogladowych i filozoficznych, zapewniajac swobode ich wyrazania
w zyciu publicznym”?. Co wazniejsze ,stosunki miedzy panistwem a ko$ciotami i in-
nymi zwigzkami wyznaniowymi sg ksztaltowane na zasadach poszanowania ich au-
tonomii oraz wzajemnej niezaleznos$ci kazdego w swoim zakresie, jak réwniez wspot-
dzialania dla dobra cztowieka i dobra wspdlnego™'. Oznacza to w praktyce, ze panstwo
polskie uznaje, ze w pewnych sytuacjach nalezy wprowadzic¢ regulacje, ktore zapewnia
wyznawcom réznych religii mozliwo$¢ pozostawania w zgodzie ze swym sumieniem.
Przykladem takiej praktyki moze by¢ mozliwo$¢ zalaczenia do wniosku o wydanie
dowodu osobistego zdjecia z nakryciem twarzy dla 0séb przynalezacych do zwiaz-
ku wyznaniowego, ktéry wymaga noszenia takiego ubioru®* albo regulacja z kodeksu
karnego wykonawczego uwzgledniajaca wymogi religijne w diecie skazanego®. Po-
szanowanie uczu¢ religijnych i zasad obowigzujacych we wspoélnotach wyznaniowych
wydaje si¢ by¢ jedng z elementarnych zasad wyptywajacych z idei praw czlowieka,
w szczegolnodci gdy wezmiemy pod uwage, ze dotykaja one tak istotnych spraw dla
ludzi, jak Bog, sity wyzsze czy potencjalnie istniejace, wedtug oséb wyznajacych dang
doktryne, zycie wieczne. Zauwaza sie, Ze postulat ograniczenia tajemnicy spowiedzi,
np. w przypadku przestepstw o charakterze terrorystycznym, jest nie do pogodzenia
z polska Konstytucja, a takze konkordatem i ustawg stosunku Panstwa do Kosciola
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej**.

Réwniez zawarty pomiedzy Rzeczpospolitg Polska a Stolicg Apostolska konkordat
zobowiazuje obydwa podmioty do poszanowania wzajemnej niezaleznosci i autono-
mii*. Zdecydowanie najistotniejszy jednak jest art. 2 Ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej ktory sta-
nowi, ze ,Ko$ciél rzadzi si¢ w swych sprawach wlasnym prawem, swobodnie wyko-
nuje wladze duchowna i jurysdykcyjna oraz zarzadza swoimi sprawami”. Przepis
ten powoduje, ze prawo kanoniczne staje sie autonomicznym porzadkiem prawnym
w panstwie polskim. Pomimo, ze prawo Ko$ciota katolickiego ma charakter autono-
miczny wzgledem prawa §wieckiego, to nie ulega watpliwosci, Ze oba porzadki prawne
oddzialujg na siebie. Kanon 22 Kodeksu prawa kanonicznego méwi o koniecznosci

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

2 Ibidem.

> Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (Dz.U. nr 2016 poz. 391 j.t.).

2 Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. 1997 nr 90 poz. 557).

2 M. Pierdg, Tajemnica spowiedzi Swigtej w prawie kanonicznym, polskim procesie cywilnym i karnym,
Studia Paradyskie 2015, t. 25, s. 177-178.

»  Konkordat miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska, podpisanego w Warszawie dnia 28 lip-
ca 1993 r. (Dz.U. 1998 nr 51 poz. 318).

% Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciola Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. 2013 nr 1169 j.t.).
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zachowywania prawa cywilnego® o ile prawo kanoniczne inaczej nie zastrzega, badz nie
jest ono przeciwne prawu Bozemu. Jednoczesnie Koscio! stara si¢, dopoki jest to moz-
liwe, ksztaltowa¢ swe relacje pomiedzy obydwoma porzadkami prawnymi w sposéb
szanujacy prawodawstwo $wieckie®. Pomimo szeregu watpliwosci dotyczacych sto-
sunku panstwa polskiego do prawa kanonicznego (Kodeks prawa kanonicznego nie
jest aktem powszechnie obowigzujagcym w rozumieniu art. 87 Konstytucji), przyja¢
by nalezalo, Ze w duchu poszanowania autonomicznosci Kosciota katolickiego uznaje
sie za niezbedne funkcjonowanie w polskim porzadku prawnym tajemnicy spowiedzi.

Pomimo opisanych przeze mnie wczesniej restrykcji wzgledem spowiednikow fa-
migcych tajemnice spowiedzi norm prawa kanonicznego uzna¢ nalezaloby, ze naj-
wazniejszg przyczyng uznania przez panstwo nienaruszalnosci tego sakramentu jest,
podkreslana w literaturze, koniecznos$¢ ochrony godnosci osoby wyznajacej swe grze-
chy. Ciezko bytoby pogodzi¢ konstytucyjne gwarancje godnosci ludzkiej oraz swobody
sumienia i wyznania z mozliwoscig ingerencji panistwa w tak delikatna sfere zycia reli-
gijnego. Pamietac nalezy o tym, Ze penitent, pragnac dozna¢ duchowego oczyszczenia,
wyznaje swoje przewinienia ktore czesto wptywaja nie tylko na jego sytuacje duchows,
ale moga rowniez w istotny sposob uksztattowac jego sytuacje np. w procesie karnym.
W szczegdlnosci pamigtac nalezy o tym, ze bardzo czgsto te same czyny sg zaréwno
negatywnie odbierane z punktu widzenia etyki wspdlnoty religijnej jak i przez system
aksjologiczny panstwa, czego rezultatem sg przepisy prawa karnego®. Na gruncie prawa
polskiego istnieje zresztg istotna regulacja wskazujgca na to, ze ustawodawca dostrzega
konieczno$¢ zapewnienia intymnosci przy wyznawaniu grzechéw a jest nig zakaz mo-
nitorowania oraz rejestrowania dzwiecku zawierajacego informacje pochodzgce ze spo-
wiedzi ktoéry zawarty zostal w Kodeksie karnym wykonawczym?.

ITI. Ustawowe regulacje tajemnicy spowiedzi w polskim prawodawstwie -
podobienstwa i réznice

Poszanowanie tajemnicy spowiedzi uwzgledniono juz w regulacjach przedwojennych.
Kodeks postepowania karnego z dnia 19 maja 1928 r. w art. 91 stanowil, ze ,,nie wolno
przestucha¢ jako $wiadka: a) duchownego - co do faktéw, o ktérych dowiedziat sie
na spowiedzi™'. Art. 59 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca
1928 r. 0 postepowaniu administracyjnym ujmowal to jeszcze szerzej deklarujac, ze ,,nie
moga by¢ badani w charakterze swiadkéw: (...) b) duchowni co do tego, co im powie-
rzono na spowiedzi lub pod tajemnicg duchowng™. Wreszcie, przedwojenny Kodeks

¥ Warto skadinad zauwazy¢, ze okreslenie ,,prawo cywilne” wystepujace w prawie kanonicznym odnosi
sie do calosci prawa $wieckiego, a nie do gatezi prawa o takiej nazwie.

2 Ibidem.

#  B. Pieron, op.cit., s. 322.

%0 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. 1997 nr 90 poz. 557).

' Kodeks postepowania karnego z dnia 19 maja 1928 r. (Dz.U. 1950 nr 40 poz. 364).

32 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym

(Dz.U. 1928 nr 36 poz. 341).
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postepowania cywilnego stanowit w art. 284, ze ,,Swiadkami nie moga by¢: (...) 2) du-
chowni co do faktéw, powierzonych im na spowiedzi lub pod tajemnicg duchowng™.

Poszanowanie tajemnicy spowiedzi mialo mie¢ nienaruszalny charakter, przynaj-
mniej wedtug kodeksowych regulacji, takze w okresie komunistycznym. Owczesny
Kodeks postepowania karnego deklarowal, ze ,Nie wolno przestuchiwac¢ jako swiad-
koéw: (...) 2) duchownego co do faktéw, o ktérych dowiedzial si¢ przy spowiedzi™*.
Kodeks ten, w przeciwienstwie do ustaw regulujacych procedure administracyjng i cy-
wilng, zostat juz uchylony i w aktualnym norma opisujaca tajemnice spowiedzi znajduje
sie w art. 178 i brzmi ,,nie wolno przestuchiwa¢ jako swiadkow: (...) 2) duchownego
co do faktow, o ktorych dowiedzial si¢ przy spowiedzi”*. Z kolei pochodzacy z 1960 r.
kodeks postepowania administracyjnego stanowi, ze ,Swiadkami nie moga byé¢: (...)
3) duchowni co do faktow objetych tajemnicg spowiedzi™*.

Ordynacja podatkowa w art. 195 réwniez stanowi, ze ,$wiadkami nie moga by¢:
(...) 3) duchowni prawnie uznanych wyznan - co do faktéw objetych tajemnica spowie-
dzi”¥. Wzbudzi¢ uwage powinien fakt, Ze regulacja ta ma charakter najdoktadniejszy,
tj. nie tylko wprowadza zakaz dowodowy odnoszacy sie do spowiedzi, ale rowniez
ogranicza jej stosowanie do kaptanéw legalnie dziatajacych. zwiazkow wyznaniowych
(a zatem - nie budzi to zadnej watpliwosci — nie tylko Kos$ciota rzymskokatolickiego).
Jak mozna tatwo zauwazy¢ ustawodawca postuguje si¢ dwoma modelami i tak pierwszy
z nich zaklada, ze ,,§wiadkami nie mogg by¢...” (gdzie nastepuje stosowne wyliczenie),
za$ drugi stanowi, Ze ,,nie wolno przestuchiwa¢ jako swiadkow...”. Z racji na fakt,
ze semantyczne brzmienie pierwszego modelu zdaje sie by¢ donioslejsze, mozna by za-
stanawiac¢ sie, czy nie nalezaloby dokona¢ korekty w ramach Kodeksu postgpowania
karnego, aczkolwiek — w obecnej sytuacji — problem ten nalezy traktowa¢ bardziej
w ramach debaty akademickiej niz realnego problemu.

Wszystkie dotychczas wymienione regulacje, zaréwno te obowiazujace, jak i te,
ktére juz utracity swa moc, przewidywaly bezwzglednie wiazaca moc tajemnicy spo-
wiedzi. Prawodawca postugiwat si¢ w nich albo zwrotem zakladajacym, ze nie wolno
przestuchiwac¢ takiego duchownego jako swiadka co do faktéw, ktére poznal podczas
spowiedzi, albo Ze takowi spowiednicy nie moga by¢ w takiej sytuacji swiadkami. Tym
samym zaskoczy¢ moze niekonsekwencja (mogaca za sobg nies¢ daleko idace skutki)
wystepujaca w obowigzujgcym aktualnie Kodeksie postepowania cywilnego, w ktorym
umieszczono w art. 261 § 2 zdanie, ze ,,duchowny moze odmdwic zeznan co do faktéw
powierzonych mu na spowiedzi”*®. Jest to jedyna regulacja w polskim porzadku praw-
nym, ktéra ujmuje wykorzystanie faktéw ze spowiedzi w ten sposob.

»  Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930 r. - Kodeks postepowania
cywilnego (Dz.U. 1932 nr 112 poz. 934).

# Ustawa z dnia 19 kwietnia 1969 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 1969 nr 13 poz. 96).
Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 1997 nr 89 poz. 555).
Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2016 nr 23 j.t.).
7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2017 nr 201 j.t.).

3 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2014 nr 101 j.t.).
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Sformulowanie ,,moze odmoéwi¢” oznacza, ze — w przeciwienstwie do procedury
karnej i administracyjnej oraz Ordynacji podatkowej — organ panstwa nie jest zobo-
wigzany do nieuwzglednienia informacji, ktérych udzielitby kaptan tamigcy tajemnice
spowiedzi, gdyz decyzja o ewentualnej odmowie zostala przesunieta na spowiednika
i ma charakter wylgcznie fakultatywny. O takim traktowaniu tego przepisu swiadczg
réwniez opinie przedstawiane w doktrynie. T. Erecinski w komentarzu pisze, ze ,,du-
chowny wyznan uznanych w Polsce moze odmoéwic zeznan co do faktéw powierzonych
mu na spowiedzi, a wigc faktycznie odmoéwic nie tylko udzielenia odpowiedzi na za-
dane mu pytania, ale w ogoéle odmoéwic zeznan co do faktéw objetych tajemnicg spo-
wiedzi”*. T. Demendecki podobnie uwaza, iz ,,duchowni wyznan uznanych w Polsce
moga odmowic zeznan co do faktéw powierzonych im podczas spowiedzi (przyjmuje
sie, ze réwniez po zakonczeniu sprawowania tej funkcji)™’. Zadna z tych opinii nie
zaklada obligatoryjnego zrezygnowania z takiego srodka dowodowego. B. Pieron pisze
wyraznie, ze ,,Duchowny wystepujacy w charakterze §wiadka, w przypadku posiadania
informacji dotyczacych danej sprawy, ktére powzial w czasie spowiedzi, moze swo-
bodnie skorzysta¢ z przystugujacego mu prawa i zdecydowac o tym, czy ma odmowic
zlozenia zeznan, czy takie zeznanie zlozy¢. W przypadku decyzji o ztozeniu zeznan,
w przeciwienstwie do wczesniej omdéwionego pierwszego modelu, sad takie zezna-
nie przyjmie, a ztozone informacje i wyjasnienia beda stanowi¢ dowdd w sprawie™!.
Za B. Rakoczym podkresla, ze ,,ze wzgledu na zasadg autonomii i niezaleznosci kosciota
od panstwa, ktéra wymaga wzajemnego poszanowania, nawet w przypadku wyrazenia
zgody przez duchownego na zlozenie zeznan, sad majac na wzgledzie poszanowanie
tajemnicy spowiedzi, nie powinien takich zeznan przyjac¢™2. Z drugiej strony M. Pier6g
zauwaza, ze ,skladanie zeznan przez duchownego uznano za instytucje o charakterze
fakultatywnym, pozostawiajac mu tym samym ostateczng decyzje co do wystapie-
nia w procesie w charakterze swiadka na okolicznosci objete owg tajemnica. Decyzja
ta podlega kontroli sagdu orzekajacego™’.

Zdecydowanie dziwi¢ moze taka praktyka i wskazuje ona na wielce daleko idacg nie-
konsekwencje prawodawcy. Jest ona bardzo szkodliwa z punktu widzenia przejrzystosci
przepisow prawa procesowego, moze tez ona — przynajmniej teoretycznie — skutkowac
sytuacja, w ktorej to kaplan zdecydowalby si¢ na ztamanie tejze tajemnicy. Wyobrazi¢
mozna sobie przykladowe formy zewnetrznego nacisku na kaptana by ten wyjawit pod-
czas postepowania cywilnego informacje pochodzace ze spowiedzi, takie jak chociazby
szantaz zastosowany przed jedng ze stron wzgledem spowiednika.

Dos¢ powszechnym jest zalozenie, ze istniejgce w polskim prawodawstwie regulacje
maja na celu chroni¢ duchownego przed trudnym wyborem, ktdéry polegalby na ko-
niecznosci rozstrzygniecia moralnego dylematu polegajacego na zlozeniu zeznan i tym

* T. Erecinski, Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Tom I. Postegpowanie rozpoznawcze, War-
szawa 2012, s. 383.

10 A. Jakubecki, Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 350.

1 B. Pieron, op.cit., s. 331.

2  Ibidem.

M. Pierdg, op.cit., s. 170.
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samym zaciggnieciu na siebie ekskomuniki, badz milczeniu i podleganiu sankcjom prze-
widzianym przez prawodawstwo swieckie. Wskazuje sie tez, ze ustawodawca w ten sposob
pragnie umozliwi¢ pelnienie Kosciolowi swobodne wypelnianie funkgji religijnych*.
O potrzebie poszanowania absolutnego poszanowania tajemnicy spowiedzi przez pan-
stwo najdobitniej wypowiedzial si¢ Tadeusz Wo$ stwierdzajac, ze ,tajemnica spowiedzi
jest nienaruszalna, co koresponduje z regulacja zawarta w k.p.a., ktéry (...) nie przewiduje
mozliwos$ci zwolnienia od obowigzku dochowania tajemnicy spowiedzi™.

Dodatkowych komplikacji dodaje fakt, ze istnieje poglad gloszacy, iz spowiednik
ktéry zdradza tajemnice spowiedzi, méglby ponosi¢ odpowiedzialnos¢ karng za ujaw-
nienie informacji, z ktérymi si¢ zapoznal i zobowigzany byt owych tajemnic strzec*.
Art. 266 § 1 k.k. stanowi, ze ,,kto, wbrew przepisom ustawy lub przyjetemu na siebie zo-
bowigzaniu, ujawnia lub wykorzystuje informacje, z ktérg zapoznal si¢ w zwiazku z pet-
niong funkcja, wykonywang pracg, dziatalnoscig publiczng, spoleczna, gospodarcza lub
naukowgy, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do lat 2”. Warto zauwazy¢, ze obowigzek zachowania informacji pochodzacych ze spo-
wiedzi (traktowanej w sposob szerszy niz tylko w ramach wyznania rzymsko-katolic-
kiego) wynika nie tylko z ustaw regulujacych sytuacje kosciolow i zwigzkéw wyzna-
niowych w Polsce, ale przede wszystkim jest konsekwencja przyjetego zobowigzania,
ktére zacigga na siebie ksigdz (lub inna osoba duchowna) petnigc postuge spowiednika.
Nie ulega zas wiekszej watpliwosci, ze kaplana mozna traktowaé w tym kontekscie badz
jako osobe wykonujacg dang prace, badz (czy wrecz — przede wszystkim) jako osobe
pelniacg konkretng funkcje spoteczng. Rozsadnym wydaje si¢ by¢ pytanie, czy kaptan
ujawniajgc zdobyte na spowiedzi informacje nie popelnia w tym momencie przestep-
stwa, co implikowatoby mozliwoscig wznowienia postepowania na podstawie art. 303
§ 1 pkt. 2 k.p.c. Problem ten z pewnoscig zastuguje na oddzielng analize.

Stwierdzi¢ nalezy, Ze ochrona tajemnicy spowiedzi na tym polu w polskim systemie
prawnym, z racji na uwarunkowania procedury cywilnej, ma charakter niekomplet-
ny, a przede wszystkim niekonsekwentny, gdyz ciezko konsekwentnym nazwaé wylom
wewnatrz systemu proceduralnego, ktéry uderza w jednolitos¢ prawa odnoszacego si¢
do jednego z podstawowych praw czlowieka, jakim jest prawo do swobody sumienia
i wyznania. Cigzko jest wskazac¢ racjonalne argumenty przemawiajace za tym, by przed
sagdem, gdy stosowany jest Kodeks postepowania cywilnego, kaptan moégt jedynie od-
mowic zeznan. W szczegdlnosci nie ma watpliwosci, ze duchowny podczas sprawowania
postugi moze pozna¢ fakty z zycia penitentéw, ktore dla prawa cywilnego moga mie¢
niezmiernie istotne znaczenie, a ktore to fakty moglyby nies¢ o wiele dalej idace skutki
dla wiernego niz, przyktadowo, poniesienie odpowiedzialnosci karnej. Dla wielu osdb,
przykiadowo, utrata praw rodzicielskich czy bycie uznanym za spadkobierce niegodnego
(art. 928 § 1 k.c.) odziedziczenia fortuny moze by¢ o wiele wigkszym ciosem niz wyrok
karny. Trudno wigc byloby argumentowac to faktem, ze prawo karne dotyka wolnosci

“ W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postgpowanie cywilne. Zarys wykladu, Warszawa 2000, s. 241.

*T. Wo$, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2015, s. 261.

K. Pachnik, Odpowiedzialnos¢ karna duchownego przed sgdem powszechnym, Prokurator. Kwartalnik
Stowarzyszenia Prokuratoréw Rzeczypospolitej Polskiej 3-4/2011, s. 52-59.

81



Michat Szymanski

osobistej czlowieka i dlatego ochrona penitenta miataby by¢ silniejsza niz w przypadku
prawa cywilnego. Taka teza z calg stanowczos$cig bytaby nieuprawniona. Jest to, najpraw-
dopodobniej, legislatorska pomytka, lecz mogaca nies¢ za sobg powazne skutki.

IV. Problem chronionego prawnie podmiotu

Kolejnym wartym zauwazenia problemem jest fakt, ze w $wietle regulacji kodeksowych,
jedyna osobg uprawniong do zachowania informacji zdobytych w drodze spowiedzi jest
osoba duchowna postugujaca podczas owego sakramentu. Tymczasem wiedz¢ w ten
sposéb moga zdoby¢ inne osoby — Kodeks Prawa Kanonicznego wspomina tu ,,tluma-
czy” i ,innych”.

Tlumacz w rozumieniu CIC nie jest tym samym co ttumacz przysiegly w prawie
polskim, jest to kazda osoba, ktéra posredniczy pomigdzy penitentem a duchownym ce-
lem mozliwosci porozumienia si¢ pomimo barier w komunikacji (jezykowej czy z racji
na niepelnosprawnos¢). Mozliwym jest (i tak si¢ czesto zdarza), ze ttumaczem nie jest
tlumacz przysiegty, tym samym nie moglyby mie¢ dla takiej osoby zastosowania regu-
lacje dotyczace tlumacza przysiegtego obligujace go do zachowania tajemnicy. Z kolei
tlumacz przysiegly, ktory posredniczylby pomigdzy spowiednikiem a spowiadajagcym
sie, jest zobligowany do zachowania tajemnicy na mocy art. 14 ust. 1 pkt. 2 ustawy
z dnia 25 listopada 2004 r. o zawodzie tlumacza przysigglego®’, niemniej jednak panuje
w doktrynie poglad, ze moze on zosta¢ przez sad lub prokuratora z takiej tajemnicy
zwolniony*®. Nie ulega zadnej watpliwosci, ze osoba spowiadajaca si¢ przy pomocy
jezykowej osoby trzeciej stawiana jest w gorszej sytuacji procesowe;.

W zwigzku z powyzszym rodzi si¢ szereg watpliwosci. Po pierwsze, sytuacja taka
ma charakter dyskryminujacy wzgledem osoby wierzacej, ktéra nie moze porozu-
mie¢ sie z kaptanem. Przyktadowo mozna tu wskaza¢ osobe religijng niepostugujaca
sie jezykiem polskim (przykltadowo bedaca obcokrajowcem), ktdra nie jest w stanie
bez posrednictwa ttumacza (rozumianego zaréwno w sposéb szeroki, jak i wylacznie
jako tlumacza przysigglego) skorzystac z jednej z najwazniejszych, wedlug nauczania
Ko$ciota katolickiego, praktyk religijnych. Analogicznie sytuacja taka godzi w osoby
niepetnosprawne, ktore nie moga wyznac¢ swych grzechéw kaptanowi inaczej niz przy
pomocy osoby trzeciej (przykladowo — osoba niema komunikujaca si¢ z duchownym
dzigki pomocy tlumacza jezyka migowego). Mozna by tez dopatrywac si¢ dyskrymina-
cji na tle materialnym - osoba niezamozna, ktdrej nie sta¢ na posrednictwo tlumacza
przysieglego i korzystajaca z pomocy jezykowej osoby innej niz ttumacz przysiegly, nie
moze liczy¢ nawet na to, ze w przypadku ewentualnego postepowania (np. karnego) jej
tajemnice beda przynajmniej chronione tak, jak w przypadku skorzystania z transla-
torskich ustug ttumacza przysigglego. Powyzsze przyklady wskazuja na to, Ze wolnos¢
sumienia i wyznania narazona jest na réznorakie ograniczenia, uderzajac w osoby
z innych kregéw kulturowych, niepelnoprawne czy ubogie.

¥ Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zawodzie ttumacza przysieglego (Dz.U. 2016 nr 1222 j.t.).
% M. Mazuryk, M. Kaczocha, Ustawa o zawodzie Humacza przysieglego. Komentarz, LEX 2011.
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Kolejnym faktem godnym zauwazenia jest fakt, Ze o faktach ze spowiedzi moga
dowiedzie¢ si¢ osoby trzecie. Prostym do wyobrazenia jest przyktad, kiedy penitent
wyznaje swe winy zbyt donosnym glosem, wynikiem czego o jego grzechach dowiaduje
sie osoba trzecia, badz kiedy osoba stojaca w kolejce najzwyczajniej w $wiecie podstu-
chuje toczong w konfesjonale rozmowe. W komentarzu Grzegorczyka czytamy, ze ,je-
zeli zatem tre$¢ spowiedzi dociera do innych o0séb, to nie jest to juz kwestia ochrony
prawnej wolnosci konstytucyjnej (...) gdyby zas z uwagi na akustyke miejsca spowiedzi
przekazywane podczas niej tresci docieraly do innych 0sdéb, to jest to wprawdzie nadal
informacja ptyngca wprost z tajnej spowiedzi, ale nie obejmuje jej zakaz przestucha-
nia tych osoéb, gdyz nie dotyczy ich art. 178 pkt 2 k.p.k.™. Zakaz przestuchiwania
duchownego co do faktéw o ktorych dowiedziat sie podczas spowiedzi ma charakter
bezwarunkowy, natomiast nie ma zZadnej podstawy kodeksowej ktéra uzasadniataby
niewykorzystanie jako §wiadka osoby ktéra spowiedz podstuchata. Warto zauwazy¢,
ze cho¢ to penitent powinien by¢ zainteresowany odpowiednig dyskrecja spowiedzi,
to sprawowanie tego sakramentu moze odbywac si¢ w warunkach uniemozliwiajacych
zachowanie nalezytej dyskrecji, w szczegélnosci gdy odbywa si¢ ona w stanie zagro-
zenia zycia. Wartym odnotowania jest rowniez fakt, ze art. 178 pkt 2 k.p.k. odnosi si¢
do tych kaptanéw, ktdrzy wystepuja w roli swiadka, natomiast nie mialby zastosowa-
nia w sytuacji w ktorej spowiednik sam stalby si¢ osobg podejrzang czy oskarzonym.
Jakkolwiek, na gruncie przepiséw prawa kanonicznego, jest on zobowigzany do zacho-
wania tajemnicy i - teoretycznie — moze on skorzysta¢ z prawa do odmowy skladania
wyjasnien, to w $wietle polskiej procedury karnej mégtby on, z pozycji oskarzonego,
wyjawic¢ informacje ktore uzyskal na spowiedzi. Sytuacja ta jest podobna do opisanego
wczesniej problemu zwigzanego z Kodeksem postgpowania cywilnego — kaptan nie jest
zobligowany na gruncie polskiego prawa procesowego do zachowania tajemnicy ktorej
powinien on, z racji na dobro wolnosci religijnej 0séb trzecich, dochowac.

W tym pierwszym przypadku, podobnie jak przy ttumaczu, warto zauwazy¢, ze ko-
nieczno$¢ wyjawienia grzechow przed sadem ltaczy¢ sie bedzie z odpowiedzialnoscia
karng przewidziang w Kodeksie Prawa Kanonicznego. Drugi z przykladéw, dotyczacy
podstuchiwania tresci sakramentu przez osoby stojace w kolejce, jest z kolei idealng ilu-
stracjg faktu, ktora dotyczy rzecz jasna réwniez wielu innych sytuacji, ze korzystanie
z wolnosci religijnej przez osoby spowiadajace si¢ moze prowadzi¢ do negatywnych dla
nich skutkow. Wydaje sie, ze ustawodawca, majagc w pamieci swobode praktyk religijnych
powinien mie¢ na wzgledzie to, ze wierny spowiadajac si¢ za posrednictwem tlumacza,
u ksiedza w podeszlym wieku i z wadg stuchu badz po prostu przy duzych kolejkach
do konfesjonatu, nie powinien obawiac si¢, ze wyjawiona przez niego tajemnica zostanie
pdzniej rozpowszechniona na sali sgdowej. Wbrew powszechnemu wyobrazeniu sakra-
ment ten nie zawsze odbywa si¢ w warunkach dyskrecji i w konfesjonale, ch¢¢ uzyskania
rozgrzeszenia czesto moze dotknac osobe wierzacg w warunkach ekstremalnych.

Wreszcie, nie sposéb nie przywola¢ faktu, ze raz na jakis czas opinia publiczna in-
formowana jest o ,,falszywym ksiedzu” ktory ,,spowiadal” wiernych. Jak wspomnialem

¥ T. Grzegorczyk, op.cit., s. 615.
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we wczesniejszej czesci tekstu taka osoba, niebedaca kaptanem, nie jest adresatem
norm, ktére naktadajg na nig tajemnice spowiedzi. Ciezko nie zauwazy¢, ze ratio le-
gis niniejszych przepiséw, majace na celu ochrone oséb wierzacych, nakazywaloby
raczej uwzglednienie sytuacji wiernych ktdrzy padli ofiarg takowej manipulacji i nie
tylko moga przezywac roznego rodzaju rozterki duchowe, ale rowniez narazone bytyby
na ostabienie ich sytuacji procesowej tylko z racji na fakt, ze padly ofiarg perfidii, pod-
stepu osoby udajacej kaptana. Nie ulega wiekszej watpliwosci, Ze nie jest obowiazkiem
osoby wierzacej upewnienie si¢ za kazdym razem czy osoba, ktérg spotyka w konfe-
sjonale, posiada wazne $§wiecenia kaptanskie.

V. Postulaty de lege ferenda

Aktualny stan prawny uzna¢ nalezy za niechronigcy w pelni osoby wierzace przed
ingerencja panstwa w ich prywatnos¢. Jest to sytuacja, w moim odczuciu, niedopusz-
czalna i nalezy ja skorygowac celem lepszej ochrony praw obywatelskich. Ponizej pragne
zaprezentowac kilka propozycji ktére mogtyby doprowadzi¢ do znaczacej poprawy
poziomu polskiego prawa procesowego i przestrzegania praw czlowieka w Polsce.

Po pierwsze, nalezy dokona¢ zmian w Kodeksie postepowania cywilnego celem
zobligowania sadéw do nieprzestuchiwania kaptanéw z informacji, ktére uzyskali oni
w drodze pelnienia obowigzkéw spowiednika. Nie istnieja zadne argumenty przeciw
temu, by w Kodeksie postepowania cywilnego nie powielono tresci znajdujacej si¢ ak-
tualnie w Kodeksie postepowania karnego. Bioragc pod uwage aktualng systematyke
Kodeksu cywilnego, najrozsadniejszym wydawaloby sie utworzenie nowej jednostki
wewnatrz ustawy, zanumerowanej art. 261a.

Po drugie, majac na wzgledzie dobro oséb wierzacych, nalezaloby rozszerzy¢ ochro-
ne informacji wyjawionych podczas spowiedzi poprzez analogiczny zakaz dowodowy
(ktérego adresatem bylby sad badz — w przypadku Kodeksu postepowania administra-
cyjnego — organ administracji publicznej) oraz mozliwo$¢ uchylenia sie od skladania
zeznan w takim zakresie przez osoby trzecie, ktére w inny sposéb pozyskaly wiedze
na temat tresci grzechéw wyjawionych przez penitenta. Niewatpliwa zaleta takiego roz-
wigzania bylby réwniez fakt, ze w takiej sytuacji nie bytoby juz potrzeby dokonywania
zmian w Ustawie o zawodzie tlumacza przysieglego.

Rozsadnym wydawaloby si¢ wylaczenie stosowania przepiséw w sytuacji, w ktdrej
osoba spowiadajaca si¢ mogla z tatwoscia zapobiec niekorzystnemu dla niej skutkowi.
Przykladowo takie przepisy mozna by stosowac w sytuacji, gdy wyznawanie grzechow
mialo charakter w sposdb jednoznacznie zbyt glosny, albo gdy penitent mégt domysli¢
sie, ze ma do czynienia z osobg podszywajaca si¢ pod kaptana (np. osoby z obszaréw
wiejskich nalezace do malych parafii, doskonale znajace swoich pasterzy).

Kolejnym postulatem, ktéry wysnuwam, jest rozszerzenie ochrony tajemnicy spo-
wiedzi na kaptanéw, ktorzy stali si¢ osobami podejrzanymi lub oskarzonymi. Stosowny
zakaz mozna by umiesci¢ w ramach art. 175 kodeksu postepowania karnego.

Te zmiany sprawilyby, Ze osoby wierzace moglyby korzysta¢ z sakramentu pokuty
i pojednania w sposéb, ktéry zapewniatby im nalezyta ochrone ze strony panstwa
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a takze pozostawalyby w zgodzie z aksjologia polskiego ustroju i z duchem idei praw
czlowieka. Niniejsza korekta nie miataby charakteru ideologicznego i nie powinna by¢
traktowana w zaden sposéb jako prdba ,klerykalizacji” polskiego prawa, przeciwnie,
w pewien sposob ograniczylaby wrecz ona prawa osob duchownych w ramach polskiego
systemu prawnego, zapewniajac jednoczes$nie swobode religijng kazdej osobie.

The Confessional Privilege in Polish Law - Current Status and Ideas to Reform

The article is to regulate the seal of confession codes of conduct in the administrative, criminal
and civil law and concerns arising from the changes introduced by the Polish legislator. In
the first part of the text will be presented reasons for which ideologically neutral state respects
the existing doctrine of the Christian sacrament. Then shown are inconsistencies Polish legal
system that treats different procedure civil law of criminal procedure, and administrative.
Priest in civil proceedings may decline to reveal the seal of confession but is not obligated
to do so under Polish law. It will be moved a problem about other than the priest people
can learn the facts confessed by the penitent, and whose conscience Polish legal system in
no way protects. In particular, it is worth paying attention here to the unfavorable situation
of the translator and people who do don’t speak Polish or disabled. Finally, it will be drawn from
two postulates de lege ferenda terms to Polish legislator regarding the prohibition of evidence
in all three procedures and involving persons other than the priest-confessor.

Key-words: seal of confession, freedom of religion, the ideologically neutrality,
excommunication, civil procedure
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decyzji administracyjnych wydanych na
podstawie aktéw prawa miejscowego, ktérych
niewaznos¢ stwierdzit sad administracyjny

Streszczenie:

Artykul przedstawia zagadnienia zwigzane ze stosowaniem sankcji wzruszalnosci wobec
decyzji administracyjnych wydanych na podstawie aktéw prawa miejscowego wyelimi-
nowanych z obrotu prawnego wskutek orzeczenia sagdu administracyjnego. Artykul 147
§ 2 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi stanowi bowiem o mozliwosci
wzruszenia ,,rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych” w konsekwencji stwierdzenia przez
sad administracyjny niewaznosci aktu prawa miejscowego, na podstawie ktorego je wydano.
Niemniej jednak przepisy regulujace postepowanie administracyjne nie zawieraja obecnie
odpowiednich podstaw do zastosowania w takim przypadku instytucji wznowienia poste-
powania. Ustawodawca przewidzial taka mozliwo$¢ jedynie, gdy Trybunal Konstytucyjny
orzeknie o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowa miedzynarodowa lub
z ustawa, na podstawie ktorego decyzja zostala wydana. W zwiazku z powyzszym, w dok-
trynie oraz w orzecznictwie sagdéw administracyjnych panujg rozbiezne poglady co do wy-
kladni przywolanego powyzej przepisu i mozliwosci stosowania sankcji uregulowanych
w przepisach normujacych postepowanie administracyjne.

Niniejszy artykul koncentruje si¢ zaréwno na najwazniejszych problemach zwigzanych
z przedmiotowym zagadnieniem, jak i na propozycjach zmian w obowigzujacym sta-
nie prawnym.

Stowa kluczowe: sankcja wzruszalnosci, decyzje administracyjne,
akty prawa miejscowego
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Stosowanie sankcji wzruszalnoéci wobec decyzji administracyjnych wydanych...

1. Wstep

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej? w Rozdziale III zatytulowanym ,,Zrédta pra-
wa” przewiduje w art. 87 ust. 2, ze ,,Zrédlami powszechnie obowiazujacego prawa (...)
sa na obszarze dzialania organoéw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego”. Akty
prawa miejscowego s3 wiec aktami normatywnymi zawierajacymi normy o charakte-
rze generalno-abstrakcyjnym, lecz zasigg ich obowiazywania ogranicza si¢ do obszaru
dzialania organéw, ktore je wydaly. Akty prawa miejscowego, podobnie jak rozpo-
rzadzenia, maja range podustawowy, nie musza jednak mie¢ charakteru $cisle wyko-
nawczego wobec ustaw, ze wzgledu na brak konstytucyjnego wymogu szczegélowego
upowaznienia ustawowego’. Prawo miejscowe stanowione jest przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego (réwniez przez organy zwigzkéw tychze jednostek) oraz
przez terenowe organy administracji rzadowej — wojewode i niektére organy admi-
nistracji niezespolonej. Przy czym nalezy podkresli¢, ze nie kazdy akt wydany przez
wskazane powyzej podmioty, mimo posiadania nazwy ,,uchwala” czy ,zarzadzenie”,
bedzie aktem prawa miejscowego. Kryterium decydujacym o zaklasyfikowaniu do tej
kategorii aktéw normatywnych jest charakter zawartych w akcie norm, nie za$ jego
forma zewnetrzna.

Akty prawa miejscowego, jako zrédta powszechnie obowigzujacego prawa, moga
okresla¢ prawa i obowigzki wskazanych w nich podmiotéw oraz stanowi¢ podstawe
orzeczen sadowych i aktéw administracyjnych. Przykladem decyzji administracyjnych
wydawanych na podstawie stosownych aktéw prawa miejscowego sa decyzje o ustaleniu
oplaty adiacenckiej, decyzje podejmowane w sprawach z zakresu zagospodarowania
przestrzennego czy decyzje ustalajace wysoko$¢ zobowigzania podatkowego. Prawo-
dawstwo lokalne stanowi wigc bez watpienia wazny element prawa powszechnie obo-
wiazujacego, obejmujacego swa regulacja liczne kwestie. Wobec powyzszego, istotne
wydaje si¢ zagadnienie wzruszalnosci decyzji administracyjnych wydanych w oparciu
o nielegalne* akty prawa miejscowego. Przed przystapieniem do rozwazan na wskazany
temat nalezy rowniez przyblizy¢ sam ksztalt sprawowanej przez Trybunat Konstytucyj-
ny i sady administracyjne kontroli aktéw prawa miejscowego. Kompetencja do badania
hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych stanowionych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzagdowej zostala bowiem
rozdzielona miedzy Trybunal Konstytucyjny oraz sady administracyjne, co w prak-
tyce sprowadza si¢ do istnienia alternatywnych mechanizméw kontroli norm prawa
miejscowego. W zaleznosci za$ od tego, na mocy orzeczenia ktérego z organéw wiladzy
sadowniczej (Trybunatu Konstytucyjnego czy sadu administracyjnego) akt prawa miej-
scowego zostal wyeliminowany z obrotu prawnego, wystapi badz nie wystapi prawna
mozliwos¢ zastosowania wobec decyzji administracyjnych wydanych na podstawie

> Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 z pdzn. zm.);
dalej jako Konstytucja RP.

> D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 41.

* W niniejszej pracy pojecie ,legalno$¢” uzywane jest w znaczeniu szerokim jako zgodno$¢ z prawem,
a nie tylko zgodno$¢ z ustawami.
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takiego niezgodnego z prawem aktu normatywnego sankcji wzruszalnosci w postepo-
waniu administracyjnym w sprawie wznowienia postepowania.

2. Obowigzujacy system sadowej kontroli aktéw prawa miejscowego

2.1. Kontrola sprawowana przez Trybunal Konstytucyjny

W polskim porzadku prawnym organem wiladzy sadowniczej, ktérego zasadniczg kom-
petencja jest kontrola hierarchicznej zgodnosci prawa, w tym zwlaszcza zgodnosci
z Konstytucja RP, jest Trybunal Konstytucyjny. Trybunal sprawuje nastepcza kontrole
norm w trzech procedurach: kontroli abstrakcyjnej, kontroli konkretnej (pytania praw-
ne) oraz na drodze skargi konstytucyjnej, odrebnej od powyzszych’. Trybunal Konsty-
tucyjny moze dokonywac takze prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci norm z ini-
cjatywy Prezydenta RP, ktéry przed podpisaniem ustawy badz przed ratyfikowaniem
umowy miedzynarodowej moze skierowa¢ taki akt do Trybunatu Konstytucyjnego.
Ze wzgledu na charakter kontroli prewencyjnej, nie ma ona zastosowania do procesu
stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego w formie aktéw prawa miejscowego
i dlatego nie wymaga szerszego omoéwienia.

Kontrola abstrakcyjna, jak sama nazwa wskazuje, sprawowana jest in abstracto -
w oderwaniu od konkretnego przypadku stosowania prawa. Podmioty uprawione
do zlozenia wniosku inicjujacego ten typ kontroli zostaly enumeratywnie wymienione
wart. 191 ust. 1 pkt. 1-5 Konstytucji RP. Akty prawa miejscowego nie moga by¢ przed-
miotem kontroli abstrakcyjnej, gdyz nie mieszczg sie w zakresie wlasciwo$ci Trybunatu
Konstytucyjnego okreslonym w art. 188 pkt. 1-3 Konstytucji RP. Ocena ich konsty-
tucyjnosci mozliwa jest jedynie w drodze pytan prawnych (art. 193 Konstytucji RP)
i skargi konstytucyjnej (art. 79 Konstytucji RP), jednakze mozliwo$¢ ich kontroli w tych
procedurach jest kontestowana, o czym bedzie dalej jeszcze mowa.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji RP: ,,sad moze przedstawi¢ Trybunalowi Konstytu-
cyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfi-
kowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawgy, jezeli od odpowiedzi na pytanie
prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sgdem”. Przyjmuje si¢ — chociaz
nie jest to poglad powszechnie panujacy w doktrynie - ze kierowane do Trybunalu
Konstytucyjnego pytania prawne maja odrebny przedmiot okreslony w art. 193 Kon-
stytucji RP, a przepis ten stanowi samodzielng podstawe kompetencji do kontroli hie-
rarchicznej zgodnosci prawa®. W mysl przywolanego powyzej przepisu, przedstawione
przez sad Trybunalowi Konstytucyjnemu pytanie prawne dotyczy¢ moze nie tylko
konstytucyjnosci danego aktu normatywnego, ale rowniez jego zgodnosci z ratyfi-
kowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawami. Co jest warte podkreslenia,
pytanie prawne moze zada¢ kazdy skfad orzekajacy, w tym takze sad rozpoznajacy

> Zob. szerzej L. Garlicki, uwagi do art. 188 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, s. 2.

¢ Zob. szerzej J. Trzcinski, M. Wiacek, uwagi do art. 193 [w:] Konstytucja..., Warszawa 2007, s. 8-9.
Zob. takze R. Hauser, A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci prawa, Przeglad
Sejmowy 2001, nr 1, s. 28-29.
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sprawe w I instancji, na kazdym etapie postepowania’. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze sad
nie ma prawnego obowiazku przedstawienia Trybunalowi Konstytucyjnemu pytania
prawnego, a jest to wylacznie uprawnienie, na co jednoznacznie wskazuje redakcja
art. 193 Konstytucji RP i uzyty przez ustrojodawce zwrot ,,s3d moze przedstawic”. Nie
jest natomiast konieczne, by pytajacy sad byl przekonany o niezgodnosci danego prze-
pisu z Konstytucja RP, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi badz ustawami,
a wystarczy, zeby sad mial uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci normy bedace;j
przedmiotem pytania prawnego z normami hierarchicznie wyzszymi®.

Artykut 79 ust. 1 Konstytucji RP okredla, iz przedmiotem badania konstytucyj-
nosci przez Trybunal Konstytucyjny w ramach skargi moze by¢ ustawa lub inny akt
normatywny, ,na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzek?
ostatecznie”. Oznacza to, ze skarga konstytucyjna moze by¢ wniesiona tylko przeciw
wyzej wymienionym aktom normatywnym, lezacym u podstaw rozstrzygnie¢ indy-
widualnych w konkretnej sprawie. O ile pojecie ,ustawa”, mimo braku zdefiniowania
go w Konstytucji RP, nie budzi wiekszych problemoéw interpretacyjnych — powinno
by¢ rozumiane szeroko i obejmowac kazdy obowigzujacy w polskim porzadku praw-
nym akt o randze ustawy’ - o tyle termin ,,akt normatywny” wymaga ustalenia jego
tresci. Nie wiadomo bowiem, czy art. 79 ust. 1 Konstytucji RP ma charakter autono-
miczny wzgledem art. 188 Konstytucji RP, czy tez jego znaczenie nalezy wykladac
w $wietle zakresu wlasciwosci Trybunatu okreslonego w tym przepisie. Zagadnienie
to bylo szeroko omawiane w doktrynie, w szczegdlnosci w pierwszych latach po wejsciu
w zycie Konstytucji RP, jednak do dzi$ nie zostalo wypracowane jednolite stanowisko
w tym przedmiocie. Pojgcie ,,akt normatywny”, interpretowane na gruncie art. 188
pkt. 1-3 Konstytucji RP, obejmowaloby tylko przepisy prawa wydawane przez central-
ne organy panstwowe oraz umowy miedzynarodowe, niemniej mozliwos¢ kontroli
w drodze skargi konstytucyjnej tych ostatnich kwestionowano'. Wedtug Z. Czeszej-
ki-Sochackiego: ,,uzyte w art. 79 ust. 1 pojecie «akt normatywny» obejmuje jedynie te
akty, co do ktdrych art. 188 pkt. 1-3 przewiduje kognicj¢ Trybunatu Konstytucyjne-
go”!'. Nadmieni¢ trzeba, ze L. Garlicki konsekwentnie prezentuje jeszcze dalej idace

7 Wystepujace na gruncie poszczegolnych procedur sagdowych (w tym w postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym) zagadania prawne, w odréznieniu od pytan prawnych, moga by¢ z kolei kierowane
wylacznie przez sady rozpoznajace $rodki odwotawcze. Dla przykladu - sad administracyjny moze
przedstawi¢ do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wy-
tacznie takie zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci, jakie wylonilo sie przy rozpoznawaniu
skargi kasacyjnej badz zazalenia.

8 L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny a sgdownictwo, Przeglad Sadowy 1998, nr 1, s. 14.

° B.Banaszak, uwagi do art. 188 [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 929. Pod pojeciem ,,ustawy” nalezy rozumie¢ chociazby rozporzadzenia Prezydenta RP
z mocg ustawy, a ponadto akty prawne rangi ustawowej wydane przed uchwaleniem Konstytucji RP,
takie jak dekrety Rady Panstwa z mocg ustawy i dekrety Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego
z mocg ustawy, o ile zachowaly one moc obowiazujaca.

10 Zob. szerzej ]. Trzcinski, uwagi do art. 79 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. I, Warszawa 1999, s. 15.

1 Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, Przeglad Sejmowy 1998, nr 1, s. 48.
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stanowisko, zgodnie z ktérym przedmiot zaréwno skargi konstytucyjnej, jak i pytania
prawnego, nalezy okresla¢ wylacznie na podstawie art. 188 pkt. 1-3 Konstytucji RP,
a kompetencja do kontroli zgodnosci z prawem aktéw prawa miejscowego przyznana
zostala wylacznie sgdom administracyjnym'?. W mys$l innej mozliwej interpretacii,
odrebne wskazanie w art. 188 pkt. 5 Konstytucji RP kompetencji Trybunatu Konstytu-
cyjnego do orzekania w sprawach skarg konstytucyjnych, obok orzekania w sprawach
aktow normatywnych wymienionych w pkt. 1-3, §wiadczy¢ mialoby o nadaniu skardze
odmiennego charakteru i przyjeciu, ze jej przedmiot okreslony zostal autonomicznie
w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Zdaniem F. Rymarza, powolujacego sie na ratio legis
skargi konstytucyjnej, nie mozna w racjonalny sposéb zatozy¢, iz ustrojodawca ustana-
wiajac instytucje ochrony praw i wolnosci jednostki, jednoczesnie ograniczyl te ochrong
do kontroli prawa stanowionego przez centralne organy panstwowe". Waznym argu-
mentem za zaliczeniem aktéw prawa miejscowego do przedmiotowego zakresu skargi
konstytucyjnej jest rowniez fakt, iz prawo miejscowe miesci si¢ w zakresie uzytego
w art. 193 Konstytucji RP terminu ,,akt normatywny”", identycznego jak w art. 79
ust. 1 Konstytucji RP.

Sam Trybunat Konstytucyjny juz w 2001 roku uznat mozliwos¢ uczynienia przed-
miotem skargi konstytucyjnej aktéw prawa miejscowego, ,,0 ile maja one charakter nor-
matywny i moga by¢ zaliczone do aktéw normatywnych w rozumieniu konstytucyjnym,
czyli powszechnie obowigzujacego prawa, zawierajacego normy generalne i abstrakcyj-
ne”". Ponadto Trybunal wyrazit wowczas poglad, ze ,,zakres przepisow podlegajacych
zaskarzeniu (...) ustala (...) autonomicznie i wyczerpujaco art. 79 ust. 1 Konstytucji RP”,
a ,wylaczenie spoza zasiegu skargi konstytucyjnej prawa miejscowego byloby takze
sprzeczne z art. 188 pkt. 5 Konstytucji RP, ktory wyraznie wigze kognicje¢ Trybunalu
Konstytucyjnego z regulacjg art. 79 ust. 17'°. Niezaleznie od powyzszego, Trybunatl
Konstytucyjny odmawia mozliwosci kwestionowania w drodze skargi konstytucyjnej
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego, uznajac je za szczegdlnego
rodzaju akty prawa miejscowego, ktdre nie odpowiadajg w pelni cechom aktéw norma-
tywnych i ,,mieszczg si¢ (...) migdzy klasycznymi aktami normatywnymi a klasycznymi
aktami indywidualnymi zwigzanymi ze stosowaniem prawa’". Jednakze orzecznic-
two trybunalskie nie jest jednolite w tym przedmiocie, gdyz Trybunal Konstytucyjny

12 Zob. szerzej L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015, s. 349-351
oraz L. Garlicki, uwagi do art. 188..., s. 22. Tak réwniez Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu
wyroku z dnia 22 stycznia 2010 r., I OSK 1170/09, LEX nr 594940.

* F. Rymarz, Problem prawa miejscowego jako przedmiot skargi konstytucyjnej, PS 1999, nr 5, s. 7.
Zob. takze W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyjnosci prawa miejsco-
wego, Przeglad Sejmowy 1998, nr 5, s. 62-63.

" Zob. literatura podana w przypisie 6.

5 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 2001 r., Ts 139/00, OTK ZU 2001, nr 2,
poz. 40.

16 Ibidem. Zob. takze postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 2013 r., Ts 155/12,
OTK ZU 2013, nr 3B, poz. 262.

17 Postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK ZU 2004,
nr 9A, poz. 97.
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uznal wczesniej, ze plan zagospodarowania przestrzennego jest przepisem gminnym
powszechnie obowigzujacym i miesci si¢ on w pojeciu aktow normatywnych wymienio-
nych w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP'®. Nalezy przy tym dodag, ze art. 14 ust. 8 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' stanowi wprost, iz miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego®. Takze w orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego prezentowany jest
poglad, Ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa miej-
scowego, czyli aktami normatywnymi*..

2.2. Kontrola sprawowana przez sady administracyjne

W obecnym stanie prawnym, co do zasady, sadowa kontrole administracji publicznej
sprawuje sagdownictwo administracyjne*’. Wynika to z art. 184 Konstytucji RP, ktory
przewiduje: ,,Naczelny Sqd Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawu-
ja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publiczne;j.
Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwal organéw
samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw administra-
cji rzadowej”. Zwraca przy tym uwage niedoskonaltos¢ redakcyjna przepisu art. 184
zd. 2 Konstytucji RP, w ktorym jest mowa jedynie o ,uchwalach organéw samorzadu
terytorialnego”. Wydaje sie, ze ustrojodawca celowo nie postuzyl sie sformutowaniem
»akty normatywne organéw samorzadu terytorialnego”, chcac poddac kognicji sadow
administracyjnych akty normatywne stanowione przez organy jednostek samorzg-
du terytorialnego, ale i wydawane przez nie akty niezawierajace norm generalnych
i abstrakcyjnych, niemniej podkresli¢ trzeba, ze zaréwno jedne, jak i drugie moga by¢

'8 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 2001 r., Ts 139/00, OTK ZU 2001, nr 2,
poz. 40.

¥ Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz.U. 2016 poz. 778 z p6zn. zm.).

20 Artykul 7 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn.: Dz.U. 1999 nr 15 poz. 139 z pézn. zm.) réwniez przewidywal, ze miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego jest przepisem gminnym; przepisy gminne to dawna, nieuzywana juz przez
ustawodawce zbiorcza nazwa aktow prawa miejscowego stanowionych przez gmine.

21 Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lutego 2014 r., II OSK 2195/12, ON-
SAiWSA 2015, nr 2, poz. 34; uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 2013 r., I
OPS 2/13, ONSAiWSA 2014, nr 6, poz. 89; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2011 r., II CSK
627/10, LEX nr 936447 oraz wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., IIT RN 203/00, OSNP
2001, nr 20, poz. 606.

2 Przepisy szczegolne moga jednak, w wyraznie przewidzianych przypadkach, powierza¢ wykonywa-
nie kontroli administracji publicznej takze sagdom powszechnym. Przyktadowo, od decyzji wydanych
przez organ rentowy w sprawie emerytury lub renty przystuguje odwolanie do wlasciwego sadu okre-
gowego — sadu pracy i ubezpieczen spotecznych, a od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsument6w przystuguje odwolanie do Sagdu Okregowego w Warszawie — Sadu Ochrony Konkurencji
i Konsumentoéw. Kontrola administracji publicznej sprawowana przez sady powszechne oparta jest na zu-
pelnie innym modelu jurysdykeji sadowej. Sad powszechny posiada kompetencje do merytorycznego
rozpatrzenia sprawy, w odrdznieniu od uprawnien o charakterze kasacyjnym sagdu administracyjnego.
Zob. szerzej ]. Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, uwagi do art. 2 [w:] Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 35-37.

91



Pawel Bury

stanowione nie tylko w formie uchwal, lecz takze zarzadzen. Uzupelnieniem normy
konstytucyjnej jestart. 1 § 1 ab initio Prawa o ustroju sgdow administracyjnych* prze-
widujacy, iz ,sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej”. Zgodnie z § 2 tego artykulu , kontrola, o ktorej
mowa w § 1, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej”.

W zakresie kontroli dziatania administracji publicznej dokonywanej przez sady ad-
ministracyjne, wazng role spelnia sgdowa kontrola prawa powszechnie obowiazujacego,
w ramach ktoérej wyrdznia si¢ bezposrednia i posrednig kontrole legalnosci**. Kontro-
la bezposrednia, wynikajgca wprost z przepisu art. 184 Konstytucji RP, sprowadza si¢
do orzekania o hierarchicznej zgodnosci aktéw prawa miejscowego. Co prawda, art. 184
zd. 2 Konstytucji RP stanowi o kontroli wskazanych w nim aktéw pod wzgledem ich
zgodnosci z ustawami, niemniej w literaturze podnosi si¢, ze wzorcami kontroli moga
by¢ wszelkie akty hierarchicznie nadrzedne, w tym Konstytucja RP?. Odnotowac trzeba,
ze w piSmiennictwie byt i jest wcigz prezentowany poglad negujacy uprawnienie sagdow
administracyjnych do oceny konstytucyjnosci prawa miejscowego przy kontroli bezpo-
sredniej, zgodnie z ktérym sad administracyjny, gdy powezmie watpliwos¢ co do zgodno-
$ci aktu prawa miejscowego z Konstytucja RP, powinien wystapi¢ z pytaniem prawnym
do Trybunatu Konstytucyjnego®. Analizujac za$ dotychczasowe orzecznictwo sadéw
administracyjnych dotyczace skarg na akty prawa miejscowego, nalezy zauwazy¢, iz
sady uznajg sie za wlasciwe do badania konstytucyjnosci tych aktéw normatywnych?.

Artykul 3 § 2 Prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi*® normu-
je, ze sprawowana przez sady administracyjne kontrola dziatalnosci administracji

# Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (tekst jedn.: Dz.U. 2016
poz. 1066 z pdzn. zm.).

# Zob. szerzej R. Hauser, M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci admini-
stracji publicznej [w:] System prawa administracyjnego. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania admini-
stracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. II, Warszawa 2012, s. 408. Z posrednig
kontrolg legalno$ci mamy do czynienia wéwczas, gdy sad administracyjny samodzielnie dokonuje oceny
aktu prawa powszechnie obowigzujacego, stanowiacego podstawe aktu administracyjnego, ktory jest
bezposrednim przedmiotem zaskarzenia. Sad administracyjny w przypadku uznania przepisu takiego
aktu prawnego za niezgodny z normami wyzszego rzedu, w tym z normami konstytucyjnymi, moze
odmoéwic jego zastosowania w toku rozpoznawania okreslonej sprawy, formalnie natomiast zakwestio-
nowany przepis pozostaje w systemie prawnym.

»  Zob. szerzej M. Wiacek, uwagi do art. 184 [w:] Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, t. IT, Warszawa 2016, s. 1106. Zob. takze przypis 12 i powolane tam pismien-
nictwo oraz orzecznictwo.

%6 Zob. szerzej A. Maczynski, J. Podkowik, uwagi do art. 193 [w:] Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-
243...,s. 1263; R. Hauser, A. Kabat, op.cit., s. 29; Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna [w:]
Konferencja naukowa: Konstytucja RP w praktyce, Warszawa 1999, s. 269 oraz F. Rymarz, op.cit., s. 6-7.

¥ Zob. np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 10 czerwca 2014 r., I
SA/Wr 153/14, LEX nr 1527453; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
11 sierpnia 2010 r., IIT SA/Wr 255/10, Legalis nr 562575 oraz wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2009 r., II SA/Wr 612/08, LEX nr 536243.

# Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst
jedn.: Dz.U. 2016 poz. 718 z p6zn. zm.); dalej jako ppsa.
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publicznej obejmuje miedzy innymi orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw
administracji rzadowej (pkt 5). Nadto, w mysl art. 3 § 2 pkt. 6 ppsa, kognicji sadéw
administracyjnych poddane zostaly rowniez niebedace prawem miejscowym akty,
wydawane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazki, podejmo-
wane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Przy czym zaskarzanie aktow
prawa miejscowego jest dopuszczalne bez wzgledu na przedmiot ich regulacji, po-
niewaz w tym zakresie nie obowigzuje kryterium ograniczajace do spraw z zakresu
administracji publicznej®.

Stosownie do art. 147 § 1 ppsa, sad administracyjny uwzgledniajac skarge na akt
prawa miejscowego, stwierdza jego niewaznos¢ w calosci lub w czesci albo - jezeli
przepis szczegoélny wylacza mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci - stwierdza, ze zostal
wydany z naruszeniem prawa. Takie przepisy szczegolne zawieraja ustrojowe ustawy
samorzadowe (art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym?, art. 79 ust. 4 ustawy
o samorzadzie powiatowym?® oraz art. 82 ust. 5 ustawy o samorzadzie wojewodztwa™),
ktére przewidujg, iz w przypadku wady bedacej nieistotnym naruszeniem prawa, nie
stwierdza si¢ niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, iz
akt podjeto z naruszeniem prawa.

Co zastanawiajgce, w art. 3 § 2 pkt. 5 i 6 ppsa ustawodawca postuguje sie odpo-
wiednio terminami ,,akty prawa miejscowego” i ,akty”, a w przepisie art. 147 ppsa
z nieznanych wzgledéw wystepuje juz, mogace wprowadza¢ w blad, sformulowanie
»uchwata lub akt”. Uchwala podjeta przez wtasciwy organ, zaleznie od tego czy bedzie
zawierala normy generalno-abstrakcyjne czy normy indywidualno-konkretne, zawsze
wszak bedzie aktem stanowienia badz stosowania prawa. Niezrozumiale jest wobec
tego roznicowanie w art. 147 ppsa kontrolowanych przez sady administracyjne aktow
na akty i uchwaly.

3. Skutki utraty mocy obowiazujacej aktu prawa miejscowego dla decyzji
administracyjnych wydanych na jego podstawie

Jak zostalo juz powyzej przedstawione, kompetencja do kontroli legalnosci prawa miej-
scowego zostala rozdzielona migdzy Trybunal Konstytucyjny oraz sady administra-
cyjne. Tymczasem w praktyce role ,negatywnego prawodawcy” w stosunku do aktéw
prawa miejscowego wypelniaja sady administracyjne. Na gruncie proceduralnym brak
jest jednak odpowiednich gwarancji wzruszalno$ci aktéw indywidualnych wydanych
w oparciu o niezgodne z normami hierarchicznie wyzszymi akty prawa miejscowego,
ktérych niewaznos¢ stwierdzil sad administracyjny, a ustawodawca ograniczyl mozli-
wo$¢ wznowienia postegpowanie jedynie do przypadku, gdy to Trybunal Konstytucyjny

#  B. Adamiak, Dopuszczalno$¢ drogi przed sgdem administracyjnym [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2015, s. 122.

%0 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. 2016 poz. 446 z pdzn. zm.).
' Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U. 2016 poz. 814 z pézn. zm.).
32 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 . o samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn.: Dz.U. 2016 poz. 486 z pdzn. zm.).
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orzeknie o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowg miedzynarodowa
lub z ustawg, na podstawie ktorego zostata wydana decyzja.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci aktu normatywnego (w tym
aktu prawa miejscowego) z norma wyzszego rzedu powoduje, ze strona postgpowania
administracyjnego uprzednio zakonczonego wydaniem decyzji ostatecznej na podsta-
wie takiego aktu, moze wystapi¢, w terminie jednego miesigca od dnia wejscia w zycie
orzeczenia, z zagdaniem wszczecia postepowania w sprawie wznowienia postepowania.
Podstawg takiego zadania jest art. 145a § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego®,
bedacy wykonaniem normy zawartej w art. 190 ust. 4 Konstytucji RP.

Sytuacja, gdy sad administracyjny stwierdzi niewazno$¢ aktu prawa miejscowe-
go ze wzgledu na jego niezgodnos¢ z prawem, pod wzgledem skutkéw prawnych dla
aktéw indywidualnych wydanych na jego podstawie, jest o wiele bardziej skompliko-
wana. W mysl art. 147 § 2 ppsa rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych wydane
na podstawie takiego niewaznego aktu normatywnego ,,podlegaja wzruszeniu w trybie
okreslonym w postgpowaniu administracyjnym albo w postepowaniu szczegdlnym”.
Przepis, ustanawiajac sankcje wzruszalnosci, odsyla do trybu okreslonego w przepi-
sach proceduralnych normujacych postepowanie administracyjne (ogélne i szczegdl-
ne). Artykul 147 § 2 ppsa ma zatem charakter normy odsylajacej i nie moze stanowic¢
samodzielnej podstawy prawnej do wzruszenia aktow indywidualnych wydanych
na podstawie aktu prawa miejscowego, ktorego niewaznos¢ zostala stwierdzona przez
sad**. Mozliwo$¢ wzruszenia ,,rozstrzygnie¢ w spawach indywidualnych” uzalezniona
jest wiec faktycznie od istnienia w przepisach procesowych podstawy kompetencyjnej
do uruchomienia wlasciwego nadzwyczajnego trybu postepowania administracyjnego.
Kpa nie reguluje jednak wprost wzruszenia decyzji administracyjnej wydanej na pod-
stawie aktu prawa miejscowego, ktdrego niewaznos$¢ stwierdzit sad administracyjny
w wyniku uwzglednienia skargi.

Podstawy wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie wznowienia poste-
powania zostaly wyliczone wyczerpujaco w art. 145§ 1, art. 145a § 1 iart. 145b § 1 kpa,
a wskazane przepisy nie przewidujg wszczecia postepowania w tym trybie, w przypadku
wydania decyzji administracyjnej w oparciu o postanowienia aktu prawa miejscowego,
ktérego niewaznos¢ stwierdzit nastepnie prawomocnym wyrokiem sad administracyjny.
Podstawg do zastosowania instytucji wznowienia postepowania nie moze bez watpienia
by¢ przepis art. 145 § 1 pkt. 8 kpa, poniewaz dotyczy on wylacznie sytuacji, w ktérych
decyzja administracyjna zostala wydana w oparciu o inng decyzje lub orzeczenie sadu,
ktdre zostaly nastepnie wyeliminowane z obrotu prawnego. Zmiana stanu prawnego nie
jest takze ani nowa okolicznoscig faktyczna, ani nowym dowodem, o ktorych stanowi
art. 145§ 1 pkt. 5 kpa. W literaturze zwrdcono uwage, iz wtasciwym najprawdopodobniej
bedzie tryb stwierdzenia niewaznosci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt. 2 ab initio kpa,

» Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. 2016
poz. 23 z pdzn. zm.); dalej jako kpa.

** Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 10 listopada 2011 r., IT SA/Kr
1325/11, LEX nr 1152788.
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jako decyzji wydanej bez podstawy prawnej*. Rozumowanie to moze jednak zasadnie
wzbudza¢ watpliwosci. Decyzja posiadata podstawe prawna, jako ze akt prawa miej-
scowego te podstawe zawierajacy, obowigzywal w obrocie prawnym w momencie jej
wydania, co wyklucza zastosowanie wowczas sankcji niewaznosci na podstawie art. 156
§ 1 pkt. 2 kpa®. Fakt utraty przez akt normatywny, stanowigcy podstawe prawna decyzji
administracyjnej, mocy obowigzujacej po wydaniu decyzji nie moze wiec powodowac
uznania decyzji za wydang bez podstawy prawnej”. Z drugiej jednak strony podno-
si sig, iz stwierdzenie niewaznosci aktu prawa miejscowego rodzi skutki ex tunc i jest
to sytuacja, jakby danego aktu nigdy nie byto w obrocie prawnym; nigdy nie zostal wy-
dany przez wlasciwy organ®®. W kontekscie prowadzonych rozwazan zauwazy¢ ponadto
nalezy, ze ustawodawca w art. 147 § 2 ppsa postuguje sie sformutowaniem ,,podlegaja
wzruszeniu”. Wsrod rodzajoéw stosowanych sankcji wobec wadliwych decyzji admini-
stracyjnych, ze wzgledu na gradacje wad lezacych u podstawy ich stosowania, wyraznie
rozrdznia sie sankcje niewaznosci i sankcje wzruszalnosci®. Pojecie ,,wzruszalnosci”
wiazane jest z mozliwoscig uchylenia lub zmiany aktu administracyjnego®, a de lege lata
wzruszenie decyzji ostatecznej moze nastgpi¢ poprzez jej uchylenie w ramach postepo-
wania w sprawie wznowienia postepowania albo uchylenie lub zmiane w trybie postepo-
wania w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji prawidfowej badz dotknietej wadliwoscia
niekwalifikowang. Moze to podawa¢ w watpliwos¢ wlasciwos¢ w przypadku, o ktérym
stanowi art. 147 § 2 ppsa, trybu nadzwyczajnego w sprawie stwierdzenia niewaznosci. Jak
juz zostalo zaakcentowane, decyzja taka moze by¢ co prawda wyeliminowana w nadzwy-
czajnym trybie postepowania administracyjnego w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji
prawidlowej badz dotknietej wadliwo$cia niekwalifikowang. Nie sposéb jednak uznac,
by byl to srodek wystarczajacy. Organ prowadzacy postepowanie w owym trybie, stosujac
wobec decyzji sankcje wzruszalnosci, opiera si¢ wylacznie na wzgledach celowosciowych
(art. 154 i 155 kpa - ,,przemawia za tym interes spoleczny lub stuszny interes strony”,
art. 161 kpa - ,,w inny sposob nie mozna usunac¢ stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu
ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych
interesow Panstwa”), nie za$ na kryterium zgodnosci z prawem. Nalezy zatem wyraznie
podkresli¢, ze wzruszenie decyzji w nadzwyczajnym trybie postepowania administracyj-

» K. Sobieralski, Skarga do sgdu administracyjnego na uchwate lub akt prawa miejscowego a weryfikacja
decyzji administracyjnej [w:] Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. ]. Supernat, Wroctaw 2009, s. 629-630.

¢ B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa miejscowego a wadliwos¢ decyzji administracyjnej, PiP 2002,
z.9, s. 22-23. Tak réwniez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 24 kwietnia 2014 r., IT OSK
2868/12, LEX nr 1575604.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 kwietnia 2014 r., II OSK 2868/12, LEX
nr 1575604.

3 Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2012 r., IT OSK 400/11, LEX
nr 1403277.

¥ Zob. szerzej B. Adamiak, Nadzwyczajne tryby postepowania administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. IX,
Warszawa 2014, s. 234 oraz B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 28.
401, Zimmermann, Prawo administmcyjne, Warszawa 2016, s. 416.
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nego w sprawie uchylenia lub zmiany decyzji prawidlowej badz dotknigtej wadliwoscia
niekwalifikowang nastepuje w razie wystgpienia okreslonej we wskazanych przepisach
przestanki celowosciowej, a przestanka jako taka nie jest zmiana stanu prawego.

Omawiane zagadnienie dodatkowo komplikuje fakt, iz w orzecznictwie sadéw
administracyjnych podejscie do niego nie jest jednolite. W niektérych orzeczeniach
przyjmowano, ze stwierdzenie niewaznosci aktu prawa miejscowego, w oparciu o po-
stanowienia ktorego zostala wydana decyzja, stanowi podstawe do stwierdzenia jej
niewaznosci na podstawie art. 156 § 1 pkt. 2 kpa, jako decyzji wydanej bez podstawy
prawnej*'. Prezentowany niemniej byl takze poglad, iZ norma z art. 147 § 2 ppsa odsyla
do trybéw nadzwyczajnych uregulowanych na gruncie kpa, ale ani tryb stwierdzenia
niewaznosci, ani tryb wznowienia postepowania nie moga tu jednak znalez¢ zastosowa-
nia*’. Wydaje si¢ przy tym, ze drugie z przedstawionych stanowisk przewaza w orzecz-
nictwie sgdowoadministracyjnym. Odnotowac¢ takze nalezy dos¢ osobliwe podejscie
do przedmiotowego problemu zaprezentowane przez Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Gdansku, ktéry uznatl, ze na podstawie art. 156 § 1 pkt. 2 in fine kpa nalezy
uzna¢ za niewazng - z uwagi na jej wydanie z razagcym naruszeniem prawa — decyzje
o pozwoleniu na budowe wydang na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktérego niewaznos¢ stwierdzono. W ocenie Sadu doszto bowiem do ra-
z3cego naruszenia art. 35 ust. 1 pkt. 1 prawa budowlanego®’. Powotany przepis nakiada
na organ obowigzek sprawdzenia, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe
lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego, miedzy innymi zgodnosci
planowanej inwestycji z obowigzujacym na danym terenie porzadkiem planistycznym
poprzez zbadanie zgodnosci projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu w przypadku braku planu miejscowego. Sad ocenil, iz zbadanie zgod-
nosci projektu budowlanego z przepisami planu, wyeliminowanego nastepnie wskutek
stwierdzenia niewaznosci, jest ,,tozsame z brakiem kontroli przez organ architektonicz-
no-budowlany zgodnosci inwestycji z obowigzujagcym na danym terenie porzadkiem
planistycznym”, cho¢ - jak wskazal Sad - ,,organowi w tym zakresie nie mozna posta-
wi¢ zarzutu $wiadomego dzialania sprzecznego z prawem™*. Przedstawione powyzej
stanowisko nie zastuguje na aprobate, zwazywszy, ze jeden z wyrokéw Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku, w ktérym je zawarto, zostal nastepnie uchylony
przez Naczelny Sad Administracyjny*.

4 Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2012 r., I OSK 400/11, LEX
nr 1403277.

2 Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 kwietnia 2014 r., II OSK 2868/12,
LEX nr 1575604 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 wrzeé$nia 2013 r., II OSK
893/12, LEX nr 1559937.

# Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz.U. 2016 poz. 290 z pézn. zm.).

* Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 16 listopada 2016 r., IT SA/Gd
342/16, LEX nr 2173243, nieprawomocny.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 listopada 2016 r., IT OSK 1490/15, LEX
nr 2228008.
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Z punktu widzenia jednostki — adresata decyzji wydanej na podstawie wyelimino-
wanego z obrotu prawnego aktu prawa miejscowego — donioste znaczenie bedzie miata
przede wszystkim odrebno$¢ przedmiotéw przywotanych powyzej nadzwyczajnych
trybow postepowania administracyjnego, to jest postepowania w sprawie wznowienia
postepowania i postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci. Decyzje podejmo-
wane w obu trybach nadzwyczajnych, z racji odrebnosci przedmiotu postgpowania,
wywolujg bowiem odmienne skutki prawne. Nadzwyczajny tryb postepowania admini-
stracyjnego w sprawie wznowienia postepowania daje podstawe do zastosowania sank-
cji wzruszalnosci wobec decyzji oraz umozliwia ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie
sprawy rozstrzygnietej juz uprzednio decyzja ostateczng, podczas gdy przedmiotem
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci jest wylaczne weryfikacja decyzij,
a nie ponowne merytorycznie rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy administracyjne;j*.
Nastepstwem prawnym ustalenia przez organ prowadzacy postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznos$ci wystapienia kwalifikowanej wadliwosci, jaka obarczona
jest decyzja, moze by¢ tylko wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego ze skutkiem
ex tunc, o ile nie zachodzg ujemne przestanki stwierdzenia niewaznosci. Oznacza to,
ze celem uksztaltowania uprawnienia prawnego lub obowigzku prawnego jednostki
konieczny jest wowczas powrdt na droge postepowania zwyklego, co znacznie wydiuza
czas do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Majac na wzgledzie powyzsze, de lege
ferenda w kpa winna zosta¢ unormowana mozliwo$¢ wzruszenia — w pelnym tego
stowa znaczeniu - decyzji wydanej na podstawie aktu prawa miejscowego, ktorego
niewazno$¢ stwierdzono, poprzez tryb wznowienia postepowania. Skoro orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego, eliminujace z obrotu prawnego akt normatywny bedacy
podstawg prawng wydanej decyzji, powoduje, ze ,,w sprawie powstaje nowy stan fak-
tyczny, ktorego ustalenie powinno by¢ przedmiotem postgpowania w sprawie wzno-
wienia postepowania™’, to nalezy przyjac, ze ten sam tryb jest wlasciwy dla wzruszenia
aktéw administracyjnych wydanych na podstawie aktu prawa miejscowego, ktérego
niewaznos¢ stwierdzil prawomocnym orzeczeniem sad administracyjny.

Biorgc pod uwage co zostalo wczesniej podniesione, mozna zaryzykowac teze
o niekonstytucyjnosci art. 145 § 1 kpa ze wzgledu na to, ze pomija on istotng tres¢
normatywna, to znaczy zawiera pominiecie prawodawcze (ustawodawcze). Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wyréznia bowiem oprdcz zaniechania ustawo-
dawczego*® pominiecie prawodawcze, czyli przyjecie przez ustawodawce uregulowania
niepelnego®. Trybunal przyjmuje tym samym, iz zarzut niekonstytucyjnosci moze

6 Zob. szerzej B. Adamiak, Nadzwyczajne..., s. 237.

7 ]. Borkowski, uwagi do art. 145a [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Ada-
miak, J. Borkowski, Warszawa 2016, s. 671.

8 Zaniechanie prawodawcze to §wiadome pozostawienie przez prawodawce okreslonej kwestii w calosci
poza uregulowaniem, cho¢by obowigzek wydania stosownego aktu wynikal z norm konstytucyjnych.
Zob. szerzej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK ZU 2001,
nr 7, poz. 216 oraz orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95, OTK ZU
1996, nr 6, poz. 52.

¥ Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 listopada 2005 r., SK 25/02, OTK ZU 2005,
nr 10A, poz. 112; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 czerwca 2011 r., SK 41/09, OTK ZU
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dotyczy¢ zbyt waskiego zakresu zastosowania regulacji lub pominigcia w niej tresci
istotnych. Z pomini¢ciem ustawodawczym mamy wigc do czynienia wowczas, gdy
»integralng, funkcjonalnag czgscig jakie$ normy powinien by¢ pewien element regulacji,
ktérego brakuje, a z uwagi na podobienstwo do istniejacych unormowan nalezy oczeki-
wac jego istnienia™°. Wydaje si¢ przy tym, ze to art. 145a § 1 kpa jest regulacja niepelna,
poniewaz ustawodawca w przytoczonym przepisie ograniczyl mozliwo$¢ wznowienia
postepowania jedynie do przypadku, gdy Trybunal Konstytucyjny orzeknie o nie-
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, umowg migdzynarodowg lub z ustawa,
na podstawie ktérego decyzja zostata wydana. Gdy zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy
pominiecia ustawodawczego, to przedmiotem kontroli winien by¢ ten przepis, ktory
pozostaje w najscislejszym zwigzku z pominietg trescig normatywna®. W przypadku
pominie¢ ustawodawczych okreslenie przedmiotu kontroli osadza si¢ wigc na pewnej
konwencji, poniewaz norma, ktorej zabraklo, moglaby zosta¢ zawarta w dowolnej jed-
nostce redakcyjnej danego aktu, a nawet w odrebnym akcie normatywnym?.

W dotychczasowej praktyce, co trzeba stanowczo podkresli¢, to sady administra-
cyjne dokonujg wytacznie kontroli aktéw prawa miejscowego, a pomimo tego na grun-
cie proceduralnym brak jest odpowiednich gwarancji - w odréznieniu od przepisu
art. 145a § 1 kpa — wzruszenia aktow indywidualnych wydanych na postawie nie-
zgodnych z normami wyzszego rzedu aktéw prawa miejscowego, ktoérych niewaznos¢
stwierdzil sad administracyjny. Majac na uwadze, ze ze wzgledu na przyjete przez
ustrojodawce unormowania, w stosunku do aktow prawa miejscowego role ,,negatyw-
nego prawodawcy” wypelniaja przede wszystkim (de facto wylacznie) sady administra-
cyjne, mozna przyjaé, iz art. 145a § 1 kpa jest regulacja niepelng, ktéra narusza zasade
réwnosci w prawie w zwigzku z prawem do wykonania wyroku. Artykut 145a § 1 kpa
réznicuje w nieuprawniony sposob prawo jednostki do wykonania wyroku - adresat
decyzji administracyjnej wydanej na podstawie nielegalnego aktu prawa miejscowego
wyeliminowanego z obrotu prawnego wskutek orzeczenia sadu administracyjnego nie
bedzie mial moznosci wzruszenia takiej decyzji, podczas gdy jednostka, w stosunku
do ktoérej wydano identyczng decyzj¢ na podstawie aktu prawa miejscowego wyelimi-
nowanego z obrotu wskutek orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego taka moznos¢
ma zapewniong. Nie ma obiektywnych wzgledéw do wskazanego zréznicowania sytu-
acji prawnej adresatow decyzji administracyjnych wydanych na postawie niezgodnych
z prawem aktow prawa miejscowego, a grupa podmiotéw podobnych (to jest adresatow
decyzji wydanych na podstawie aktéw prawa miejscowego niezgodnych z normami

2011, nr 5A, poz. 40 oraz wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 lipca 2013 r., SK 16/12, OTK
72U 2013, nr 6A, poz. 75.

0 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 maja 2009 r., Ts 189/08, OTK ZU 2009, nr 3B,
poz. 202.

3! Zob. szerzej A. Maczynski, J. Podkowik, uwagi do art. 188 [w:] Konstytucja RP. Komentarz do art. 87-
243...,s. 1146.

2 L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa. Zagadnienia ustrojowe, procesowe i material-
noprawne. Komentarz praktyczny dla sedziow i petnomocnikéw procesowych. Wzory pism procesowych,
Warszawa 2014, s. 68.
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hierarchicznie wyzszymi) zostata wyraznie przez ustawodawce potraktowana w spo-
s6b odmienny. Nie sposob zatem przyja¢, izby prawodawca wypetnit konstytucyjny
obowiazek nadania prawu takich tresci, ktore czynig zado$¢ nakazowi jednakowego
traktowania podmiotéw podobnych, a ktéry wynika z konstytucyjnej zasady réwno-
$ci i jej elementu skladowego, jakim jest rownos¢ w prawie™. Jak stusznie podnosi si¢
w literaturze: ,,Prawo do rozstrzygniecia sadowego nie sprowadza si¢ jedynie do moz-
liwosci jego uzyskania, lecz - biorgc pod uwage koniecznos¢ zapewnienia skutecznosci
i efektywnosci tego rozstrzygniecia z racji jego wigzacego charakteru - rozciaga si¢
réwniez na mozliwo$¢ jego realizacji (...). Ten aspekt prawa do rozstrzygniecia sado-
wego jest okreslany mianem prawa do jego wykonania™*. Trybunat Konstytucyjny,
w jednym ze swoich orzeczen, zwrocit uwage, iz ,,ustawodawca musi (...) zagwaranto-
wac wykonanie orzeczen sgdowych i stworzy¢ w tym celu odpowiednio uksztaltowana
procedure¢ ich wykonywania™*. Odnoszac za$§ powyzsze rozwazania na temat prawa
do wykonania wyroku do zagadnienia wzruszalnosci decyzji administracyjnych opar-
tych o akty prawa miejscowego, ktorych niewaznos¢ stwierdzono, przytoczy¢ nalezy
wyrazony w doktrynie poglad, ze: ,W przypadku, gdy jednostka, korzystajac z prawa
do zaskarzenia aktu prawa miejscowego, uzyska orzeczenie uwzgledniajace jej racje,
powinna dysponowa¢ $rodkami pozwalajagcymi na odwrocenie skutkéw prawnych
wywolanych przez nielegalny akt. Jest to implikacja prawa do wykonania wyroku sagdu
administracyjnego™. Nie sposdb zgodzi¢ si¢ z prezentowanym niekiedy w orzecz-
nictwie pogladem, jakoby mamy w istocie do czynienia z uznaniem przez porzadek
prawny skutkéw prawnych decyzji wydanych na podstawie aktu prawa miejscowego,
ktérego niewaznos¢ stwierdzono, poniewaz ustawodawca mial nie przewidzie¢ trybu
ich usuwania z obrotu prawnego”’. Takie stanowisko koliduje nie tylko z brzmieniem
przepisu art. 147 § 2 ppsa, w ktdrego tresci prawodawca expressis verbis przewidzial,
ze akty te ,podlegaja wzruszeniu”, ale i z konstytucyjnie gwarantowanym prawem
do wykonania orzeczenia. Wyrok sagdu administracyjnego stwierdzajacy niewaznosci
aktu prawa miejscowego powinien wiec umozliwia¢ wzruszenie decyzji administra-
cyjnych podjetych na podstawie nielegalnego aktu.

4. Zakonczenie

Przyijete i aktualnie obowigzujace rozwigzanie dotyczace wzruszalnosci decyzji ad-
ministracyjnych wydanych na podstawie wyeliminowanych z obrotu prawnego ak-
tow normatywnych nie wydaje si¢ satysfakcjonujace. W szczegélnosci trudno uzna¢

> Szerzej na temat zasady rownosci i rownosci w prawie zob. L. Garlicki, uwagi do art. 32 [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. ITI, Warszawa 2003, s. 10.

P Grzegorczyk, K. Weitz, uwagi do art. 45 [w:] Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan,
L. Bosek, t. I, Warszawa 2016, s. 1151.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 lutego 2003 r., P 11/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 12.

% M. Wiacek, op.cit., s. 1105.

37 Zob. np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 7 czerwca 2016 r., II
SA/Kr 367/16, LEX nr 2066768.
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za zasadne zréznicowanie sytuacji prawnej adresatow decyzji administracyjnych w za-
leznosci od tego, w jakim trybie akt prawa miejscowego stanowigcy podstawe prawna
decyzji zostal wyeliminowany z obrotu prawnego. Uwagi zawarte w artykule odnies¢
nalezy takze do postepowania podatkowego, gdyz w Ordynacji podatkowej’® réwniez
nie przewidziano mozliwosci wznowienia postepowania wskutek stwierdzenia przez
sad administracyjny niewaznosci aktu prawa miejscowego, na podstawie ktérego wy-
dano decyzje. W literaturze wskazuje si¢ ponadto na koniecznos¢ dopuszczenia moz-
liwosci wznowienia postepowania w sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng wydang
w oparciu o akt normatywny organu jednostki samorzadu terytorialnego, ktérego nie-
wazno$¢ zostala stwierdzona przez organ nadzoru, a takze na podstawie aktu prawa
miejscowego terenowego organu administracji rzadowej uchylonego przez Prezesa Rady
Ministréw*. Wszystko to prowadzi nieodparcie do przekonania, iz ingerencja ustawo-
dawcy w kodeksowe unormowanie instytucji nadzwyczajnych trybéw postgpowania
administracyjnego bylaby ze wszech miar pozadana.

W odniesieniu natomiast do obowigzujacego systemu kontroli hierarchicznej
zgodnosci norm prawa miejscowego, pewne uzasadnione obawy moze wzbudzac¢ fakt,
ze po ponad 19 latach obowigzywania instytucji skargi konstytucyjnej w Polsce, be-
dacej bez watpienia najwazniejszym $rodkiem ochrony konstytucyjnych praw i wol-
nosci, wcigz ostatecznie nie rozstrzygnieto sporéw co do jej zakresu przedmiotowego.
By unikng¢ niescistosci i niepewnosci odnosnie zakresu przedmiotowego skargi, istotne
wydawatloby si¢ precyzyjne okreslenie w Konstytucji RP aktéw normatywnych, jakie
moga by¢ zaskarzalne za pomocg skargi konstytucyjnej. Nierozstrzygniete wydaje si¢
réwniez zagadnienie, czy sad administracyjny jest uprawniony do dokonywania sa-
modzielnej oceny konstytucyjnosci prawa miejscowego, cho¢ dotychczasowa praktyka
sagdowoadministracyjna wyraznie o tym przesadzila.

Niemniej jednak kwestia wzruszalnosci decyzji administracyjnych wydanych
na podstawie aktow prawa miejscowego, ktore utracily moc obowiazujaca, jak réwniez
kontroli legalnosci aktow prawa miejscowego, pozostaje wciaz sporna i otwarta na nowe
propozycje, a niniejszy artykut uzna¢ nalezy jedynie za przyczynek traktujacy o aktu-
alnych problemach oraz mozliwych kierunkach zmian w polskim porzadku prawnym.

Application of a Sanction of Mutability against Administrative
Decisions Issued on the Grounds of Acts of Local Law which
Have Been Declared Invalid by an Administrative Court

The study presents issues of application of a sanction of mutability against administrative
decisions issued on the grounds of acts of local law which have been eliminated from a legal
system by a ruling of an administrative court. Article 147 § 2 of the Law on Proceedings before

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U. 2017 poz. 201 z pézn. zm.).
»  B. Adamiak, Niewaznos¢..., s. 24.
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Administrative Courts constitutes a possibility of challenging ‘decisions on individual cases’ as
a consequence of having an act of local law which constitutes their legal basis declared invalid
by a court. Nonetheless, provisions regulating an administrative proceeding do not currently
offer a ground for application of an institution of reopening of a proceeding in such a case.
The Legislator created such a possibility only if the Constitutional Tribunal have decided on
an inconsistency between an normative act and either the Constitution, an international treaty
or a statute on the basis of which the decision had been issued. Therefore, there is a number
of controversies in the legal doctrine and case law of administrative courts concerning a con-
struction of the aforementioned provision and a possibility of applying sanctions provided
by provisions regulating an administrative proceeding.

The study focuses both on the most vital problems concerning the subject matter and postulates
of changes to the law.

Key words: sanction of mutability, administrative decisions, acts of local law
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Streszczenie:

Kazde postepowanie w stosunku do danego podmiotu, w tym administracyjne postepo-
wanie egzekucyjne, powinno by¢ zawsze wszczynane na pelnoprawnej podstawie. Nie
mozna zaakceptowac sytuacji, kiedy bezzasadnie wszczeta egzekucja bedzie rodzita ne-
gatywne konsekwencje dla podmiotu, w stosunku do ktérego zostala prowadzona. Prze-
pisy prawa powinny by¢ konstruowane w taki sposob, aby zachowaé rownowage pomie-
dzy interesem publicznym a interesem jednostki. Wykladnia norm prawnych nie moze
prowadzi¢ do naduzy¢, ktore beda skutkowaly pokrzywdzeniem jednostki. Skoro tak,
to rowniez interpretacja tresci przepisow sklasyfikowanych w ustawie o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, a w szczegolnosci art. 64c § 3 tejze ustawy, nie moze
zostac przeprowadzona z pomini¢ciem naczelnych zasad prawnych, majacych za zadanie
utrzymac harmonie¢ w obowiazujagcym porzadku prawnym.

Stowa kluczowe: egzekucja, koszty, spoteczna sprawiedliwos$¢, organ podatkowy

1. Wstep

Procedure postepowania egzekucyjnego w administracji, w tym réwniez zasady po-
noszenia jego kosztow, reguluje ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu

! Autorem jest doktorant ITI roku w Katedrze Prawa Cywilnego i Prawa Prywatnego Miedzynarodowego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, a takze aplikant adwokacki przy
Okregowej Radzie Adwokackiej w Bielsku-Biafej.
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egzekucyjnym w administracji* - zwana dalej u.p.e.a. Koszty egzekucyjne, zgodnie
z podstawowg zasadg, obcigzaja zobowigzanego, czyli podmiot uchylajacy si¢ od cig-
zacych na nim obowigzkdéw. Nalezy tutaj dla porzadku wskaza¢, ze na koszty egzeku-
cyjne sktadaja sie zarowno oplaty ustalane stosunkowo w zaleznosci od rodzaju zajecia,
zgodnie z zasadami przyjetymi przede wszystkim w art. 64 ust. 1 u.p.e.a. oraz wydatki
poniesione przez organ egzekucyjny w zwigzku z prowadzeniem egzekucji, ktérych
przykladowy katalog sklasyfikowany zostat z kolei w art. 64b § 1 u.p.e.a. Co istotne,
organ egzekucyjny zobowigzany jest stosowac srodki egzekucyjne prowadzace bezpo-
$rednio do wykonania obowigzku, a w przypadku kilku srodkéw jedynie takie, ktore
beda najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego. Taka dyspozycja wynika wprost z tresci
art. 7 ust. 2 u.p.e.a. W doktrynie przyjmuje sie, ze obowiazek stosowania srodkow eg-
zekucyjnych zmierzajacych bezposrednio do wykonania obowigzku nalezy poczytywac
jako zasade celowosci oraz gospodarnego prowadzenia egzekucji’. Wobec tego stosowne
bedzie stwierdzenie, Ze nieuzasadnione wydatki egzekucyjne oraz inne koszty powstate
w skutek niewlasciwego dzialania organu egzekucyjnego badz tez jego pracownikow,
nie mogg obcigzacé zobowigzanego.

Odpowiedzialnos¢ zobowigzanego w zakresie kosztéw egzekucyjnych nie ma jednak
charakteru bezwzglednego, bowiem odstepstwo ma miejsce w sytuacji, gdy po pobraniu
od zobowigzanego naleznosci z tytulu kosztow egzekucyjnych okaze sig, Ze wszczegcie
i prowadzenie egzekucji bylo niezgodne z prawem. Wéwczas naleznosci te, wraz z na-
liczonymi od dnia ich pobrania odsetkami ustawowymi, organ egzekucyjny zwraca
zobowigzanemu, a jezeli niezgodne z prawem wszczecie i prowadzenie egzekucji spo-
wodowat wierzyciel, obcigza nimi wierzyciela. Taki stan prawny uregulowany zostal
wart. 64¢ § 3 u.p.e.a. Dyspozycja wskazanego przepisu, cho¢ wydaje si¢ na pierwszy rzut
oka jasna, wymaga jednak dalszej analizy, z uwagi na niejednolitg linie interpretacyjna,
ktdra niejednokrotnie godzi w interes podatnika oraz zagwarantowane konstytucyjnie
warto$ci — w tym interes spoteczny oraz prawo do ochrony wtasnosci.

2. Ocena niezgodnosci z prawem prowadzonej egzekucji

Nie ulega watpliwosci, ze sprzeczna z poczuciem spotecznej sprawiedliwosci i zmierza-
jaca do ewidentnego pokrzywdzenia zobowigzanego bytaby sytuacja, kiedy pomimo
ostatecznego ustalenia braku podstaw do wszczecia i prowadzenia egzekucji, to zobo-
wiazany, ktéry na skutek pdzniejszych ustalen zobowigzanym wcale nie byt, musiatby
ponosi¢ koszty postepowania egzekucyjnego. Ustawa o postegpowaniu egzekucyjnym
w administracji nie przewiduje innej podstawy ponad art. 64c § 3, gdzie bytaby mowa
o odstepstwie od zasady obcigzania zobowiagzanego kosztami egzekucyjnymi. Wydaje
sie zatem, ze przepis powyzszego artykulu powinno sie traktowac szeroko. Podejscie
w tym zakresie nie jest niestety takie oczywiste, co skutkuje obecnie niepewna sytuacja
zobowigzanego, ktéremu cigzko przewidzie¢, jakimi dyrektywami przy wydawaniu
rozstrzygniecia w zakresie kosztow egzekucyjnych bedg kierowac si¢ organy podatkowe.

> Tj. z dnia 06.04.2016 r. (Dz.U. 2016 poz. 599).
3 Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2016, s. 64.
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Glowny problem zwigzany z zastosowaniem art. 64c § 3 u.p.e.a. dotyczy sytuaciji,
kiedy organ wszczyna egzekucje na podstawie nieostatecznej decyzji, ktora nastepne zo-
staje uchylona, a prowadzone postepowanie najczesciej umorzone. Nie mozna wowczas
mowi¢, aby podmiot, w stosunku do ktérego prowadzono postepowanie, byt faktycznie
zobowigzanym, a zatem tym bardziej nie mozna zaakceptowac sytuacji, kiedy organ
odmoéwi zwrotu kwoty zajetej tytutem kosztow egzekucji. Zaréwno stanowisko organow
podatkowych, jak i linia orzecznicza nie s3 w tym zakresie jednolite. Z jednej strony
mozna spotkac si¢ z pogladem, zgodnie z ktérym niezgodnos¢ z prawem nalezy rozumie¢
w sposob Scisly, a sam fakt takiej niewaznosci postepowania powinien zostac stwierdzony
wyrazng, odrebng decyzja organu. Wowczas miatby miejsce skutek ex tunc, a samo poste-
powanie zostaloby objete niewaznos$cig z mocg wsteczna. Jak przyjal WSA w Bydgoszczy:
»Uchylenie decyzji podatkowej stanowigcej podstawe wystawienia tytutu wykonawczego
skierowanego do egzekucji nie stanowi o niezgodnym z prawem wszczeciu i prowadzeniu
egzekucji. Tylko decyzja stwierdzajaca niewazno$¢ decyzji na podstawie ktdrej wystawio-
no tytul wykonawczy i wszczeto egzekucje moze prowadzi¢ do ustalenia zaistnienia prze-
stanki okreslonej w przepisie art. 64c § 3 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 1015 ze zm.), gdyz tylko w tym
przypadku dochodzi do jej eliminacji ze skutkiem wstecznym (od dnia jej wydania)™.
Podobnie uznat WSA w Warszawie, wskazujac w sposdb precyzyjny, ze stwierdzeniem
niewaznosci postgpowania: ,,(...) bedzie (...) stosowna decyzja organu administracji
publicznej badZ wyrok sadowy, ktére w swej tresci przesadzaja, ze tytul wykonawczy
nie powinien byt by¢ wydany lub zostal niewtasciwie wprowadzony do obrotu prawne-
go™”. Rowniez jeden ze §wiezszych pogladéw prezentowanych przez NSA koresponduje
z powyzszg linig orzecznicza: ,,(...) trudno zaakceptowac poglad, ze ryzyko poniesienia
kosztéw postepowania egzekucyjnego ciazy na wierzycielu czy organie egzekucyjnym,
dzialajacym zgodnie z prawem, za$ obcigzanie wierzyciela (organu podatkowego), czy
tez ponoszenie ich przez organ egzekucyjny tylko z tego powodu, Ze decyzja stanowig-
ca podstawe prowadzenia egzekucji zostata uchylona w toku instancji, powodowaloby
skutki trudne do przyjecia i niezgodne z zasadami i celami postepowania podatkowego
i egzekucyjnego™. Uznanie za zasadne twierdzen prezentowanych w przywolanych ju-
dykatach prowadziloby do sytuacji, kiedy pomimo ostatecznego rozstrzygniecia uchy-
lajacego obowigzek np. podatkowy po stronie zobowigzanego, podstawa obcigzenia go
kosztami postgpowania pozostawataby nadal aktualna. Przepis art. 64c § 3 u.p.e.a. mialby
wowczas ograniczone zastosowanie, ktore sprowadzaloby sie jedynie do sytuaciji, kiedy
juz w momencie wszczecia badz prowadzenia postepowania, egzekucja dotknieta bylaby
uchybieniami skutkujagcymi niezgodnoscig z prawem. Nie ulega watpliwosci, ze za taka
niezgodno$¢ uznac nalezy m.in. sytuacje, kiedy roszczenie w chwili wszczecia postgpo-
wania jest juz przeterminowane, a mimo to organ podejmuje dzialania egzekucyjne badz
tytul wykonawczy zostal wystawiony przez wierzyciela w sposob nieprawidlowy - nie
chodzi tu jednak o wady formalne, ktore powinny by¢ znane organowi egzekucyjnemu

* Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 10.11.2015 r., sygn. akt I SA/Bd 747/15, Legalis nr 1399685.
> Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24.08.2006 r., sygn. akt III SA/Wa 1750/06, Legalis nr 359217.
¢ Wyrok NSA w Warszawie z dnia 27.04.2016 r., sygn. akt IT FSK 826/14, LEX nr 2064985.
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w chwili otrzymania tytulu wykonawczego, lecz wady merytoryczne, o wystgpieniu kto-
rych organ egzekucyjny dowiaduje si¢ najczesciej z chwila podjecia czynnosci egzekucyj-
nych’. Niezgodna z prawem bedzie réwniez egzekucja obowiazku okreslonego decyzja
nieostateczng, ktéra nie zostala objeta rygorem natychmiastowej wykonalnosci®.
Niepewno$¢ sytuacji zobowigzanego pojawia sie wlasnie w zwigzku z problemem
egzekucji wszczynanej na podstawie decyzji nieostatecznych, ale zaopatrzonych w rygor
natychmiastowej wykonalnosci, ktdre cho¢ teoretycznie uprawniaja organ do wszczecia
administracyjnego postepowania egzekucyjnego, to jednak nie przesadzaja, czy zobo-
wigzany faktycznie tym zobowigzanym jest. Przyjecie, ze uchylenie takiej decyzji, w sy-
tuacji kiedy postepowanie zostanie ostatecznie umorzone, nie przesadza o niezgodnosci
z prawem postepowania egzekucyjnego, a tym samym brak jest podstaw do zwrotu
zobowigzanemu pobranych naleznosci z tytutu kosztéw postepowania egzekucyjnego,
prowadziloby w sposdb oczywisty do pokrzywdzenia zobowigzanego. Nie mozna zaak-
ceptowac sytuacji, kiedy np. podatnicy mieliby odpowiadac za bledy popetniane przez
organy skarbowe w prawidfowym ustalaniu stanu zobowigzan podatkowych. Owszem,
jest rolg organow administracyjnych czuwa¢ nad prawidlowym wypetnianiem przez
zobowigzanych swoich obowigzkéw publiczno-administracyjnych, w tym w zakresie
uiszczania danin podatkowych. Organy powinny jednak podejmujac okreslone dziata-
nia zachowac powsciagliwos¢, zapewniajac zobowigzanym mozliwo$¢ nalezytej obrony
swoich intereséw. Odmienny poglad prowadzilby przeciez do naruszenia konstytucyj-
nych wartosci, a to m.in. art. 2 Konstytucji RP?, wyrazajacego zasade demokratycznego
panstwa prawa i sprawiedliwosci spotecznej, ktdre z kolei pozwalajg na wywiedzenie
dalszych wartosci, jak m.in. zasady poszanowania wolnosci i praw jednostki'.

3. Niezgodno$¢ z prawem egzekucji w rozumieniu sensu largo

Opozycja dla pogladéw wyrazajacych éciste podejscie do niezgodnosci z prawem wszcze-
cia lub prowadzenia egzekucji jako okolicznosci uzasadniajacych zwrot zobowigzanemu
pobranych kosztéw egzekucyjnych, jest podejscie sprowadzajace si¢ do nastepujacego
stwierdzenia, przyjetego przez SN: ,Nieostateczna decyzja podatkowa moze by¢ pod-
stawa wszczecia i prowadzenia postepowania egzekucyjnego, co w wielu przypadkach
warunkuje jego skutecznos¢, jednakze ryzyko nieprawidtowosci tego postepowania nie
moze — w demokratycznym panstwie prawnym — obcigza¢ obywatela (lub innego pod-
miotu, wobec ktérego bezpodstawnie wszczeto egzekucje)™'. Przywolane stanowisko
SN jednoznacznie pokazuje, ze osoba, wobec ktdrej wszczeto egzekucje, a w ostatecz-
nym rozrachunku nie byla zobowigzang, nie moze ponosi¢ ujemnych konsekwencji,

7 S. Babiarz, B. Dauter, M. Niezgédka-Medek, Koszty postepowania w sprawach administracyjnych i sg-
dowo administracyjnych, Warszawa 2009, s. 394-396.

8 'W. Grzeskiewicz, Zasady obcigzenia kosztami postegpowania egzekucyjnego w administracji, Finanse
komunalne 4/2015, s. 32-33.

® Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

10 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 17.

"' Wyrok SN z dnia 08.05.1998 r., sygn. akt ITI RN 27/98, LEX nr 36376.
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bedacych wynikiem zbyt pochopnych dzialan organu administracyjnego. Owszem,
niekwestionowanym jest fakt, Ze nieostateczna decyzja zaopatrzona w rygor natych-
miastowej wykonalnosci stanowi podstawe do wszczecia postepowania egzekucyjnego,
co wynika m.in. czy to z art. 108 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego'? - zwanej dalej k.p.a., czy tez z art. 239b ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa®® - zwanej dalej o.p. — w stosunku do zobowigzan stricte
podatkowych. Jedng z przestanek uzasadniajacych nadanie nieostatecznej decyzji po-
datkowej rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest sytuacja, kiedy okres do uptywu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego jest krotszy niz 3 miesigce, co wy-
nika z art. 239b § 1 ust. 4 o.p. Nie ulega watpliwosci, ze podjecie niezwlocznych dziatan
egzekucyjnych w stosunku do potencjalnego zobowigzanego w sytuaciji, kiedy istnieje
zagrozenie przedawnienia zobowigzania podatkowej, lezy w niewatpliwym interesie
organu podatkowego, jednakze nie moze to by¢ dokonywane z dokonaniem naduzy¢,
bez jakiejkolwiek ochrony podmiotu obcigzanego, majac na wzgledzie, zZe nieostateczna
decyzja, a tym bardziej nadany jej rygor, nie przesadzaja przeciez jeszcze o faktycznej
odpowiedzialnosci podatkowej. Jak zauwazyl WSA w Gliwicach: ,Niezaleznie od tego,
czy w sprawie wystepowaly okreslone w art. 239b § 1 i 2 o.p. przestanki rygoru natych-
miastowej wykonalnosci czy tez nie, okoliczno$¢ uchylenia w trybie odwolawczym
decyzji winna skutkowa¢ uchyleniem postanowienia o nadaniu jej rygoru natychmia-
stowej wykonalnosci i umorzeniem postepowania przed organem I instancji (...)"".
Biorac pod uwage wyrazone w powyzszym wyroku stanowisko SN, wylaczajace ry-
zyko obywatela, czy tez innego podmiotu, za nieprawidtowosci postepowania, wskazac
nalezy réwniez na poglady orzecznicze, ktére w sposdb jednoznaczny wskazujg uchy-
lenie decyzji, jako przestanke niezgodnosci z prawem egzekucji. Jak przyjat bowiem
WSA w Lodzi: ,,Uchylenie nieostatecznej decyzji podatkowej, stanowiacej podstawe
wszczecia i prowadzenia egzekucji, wypelnia przestanke niezgodnosci z prawem eg-
zekugji. Nie jest uprawnione obciazenie strony kosztami wszczetego i prowadzonego
postepowania egzekucyjnego w oparciu o decyzje¢ nieostateczna, ktorej co prawda
nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, ale zostala ona uchylona w toku po-
stepowania instancyjnego przez organ odwolawczy”>. W podobny sposob wypowie-
dzial si¢ NSA, wskazujac, ze: ,,Skoro w przypadku niezgodnego z prawem wszczecia
i prowadzenia egzekucji, co moze by¢ rezultatem, np. wad w samym tytule wyko-
nawczym (art. 33 pkt 10 w zw. z art. 27 u.p.e.a.), majacych czesto jedynie formalny
charakter, istnieje wywodzony z art. 64c § 3 u.p.e.a. prawny nakaz nieobcigzania
zobowiazanego kosztami egzekucyjnymi, to tym bardziej nakaz taki powinien ist-
nie¢ w przypadku uznania za niezgodny z prawem aktu administracyjnego, bo tylko
taka mogla by¢ przyczyna uchylenia decyzji organu pierwszej instancji przez organ
odwolawczy, w wykonaniu ktorego to aktu prowadzona byla egzekucja™°.

2 Tj. z dnia 04.12.2015 r. (Dz.U. 2016 poz. 23).

B Tj.z dnia 17.01.2017 r. (Dz.U. 2017 poz. 201).

* Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26.07.2016 r., sygn. akt III SA/G1 400/16, LEX nr 2098729.
> Wyrok WSA w Lodzi z dnia 13.07.2016 r., sygn. akt III SA/Ld 378/16, LEX nr 2106101.

¢ Wyrok NSA w Warszawie z dnia 27.04.2016 r., sygn. akt I FSK 527/14, LEX nr 2064874.
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Dokonujgc analizy zasad postepowania egzekucyjnego w administracji, w tym
réwniez w zakresie ustalania kosztow i sposobu obcigzania nimi, nie mozna pomija¢
ogdlnych dyrektyw, ktérymi rzadzi si¢ szeroko rozumiane postgpowanie admini-
stracyjne. Inne podejscie skutkowatoby dysharmonia, co niewatpliwie stanowiloby
zagrozenie dla klarownosci postepowan administracyjnych, bioragc pod uwage nie-
skodyfikowany charakter prawa administracyjnego materialnego i mnogos¢ rézno-
rodnych ustaw, ktore niejednokrotnie zawierajg swoje przepisy szczegolne w zakresie
procedury. Art. 18 u.p.e.a. stanowi wprost, ze w przypadkach nieuregulowanych
w ustawie stosuje sie przepisy k.p.a. Przepisu tego nie nalezy rozumie¢ w sposéb
zwezajacy, a w taki, ktory zapewni kompatybilnos¢ procedury, a zatem k.p.a. winno
mie¢ rowniez zastosowanie w sytuacji, kiedy dana norma nasuwa watpliwosci inter-
pretacyjne. Odpowiednie stosowanie k.p.a. nie moze by¢ z drugiej strony stosowane
z naduzyciem i tak zgodzi¢ si¢ nalezy, ze nie mozna przepisami k.p.a. zmienia¢ re-
gulacji szczegolnych przewidzianych juz w u.p.e.a., ale z drugiej strony nie mozna
ogranicza¢ ich zastosowania tylko do sytuacji, gdzie brak regulacji w ogdle, ale row-
niez wtedy, kiedy dane zagadnienie nie jest uregulowane w sposéb wyczerpujacy".
Tymczasem dyspozycja wyrazona w art. 262 k.p.a. jednoznacznie wskazuje, ze kosz-
ty postepowania egzekucyjnego obcigzaja strone, jezeli wynikly one z jej winy. Jak
przyjmuje si¢ w ugruntowanym orzecznictwie: ,,Ustawodawca nie moze naklada¢
na strone obowigzku w sposéb dorozumiany. Zawsze musi to by¢ zrobione w sposéb
jasny i jednoznaczny, bo obowiazkéw strony nie mozna domniemywac™®. Nalezy tutaj
zwrdci¢ rowniez uwage na kwestie charakteru winy. W doktrynie wystepuja poglady,
iz moze ona miec¢ zaréwno posta¢ umyslnosci, lekkomyslnosci, ale takze niedbalstwa.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze ustalanie winy strony powinno by¢ oceniane przez
pryzmat calego toku postgpowania, nie ograniczajac si¢ przy tym jedynie do kwestii
formalnych postepowania'®. Przekladajac tres¢ art. 262 k.p.a. na grunt u.p.e.a., nalezy
jednoznacznie stwierdzi¢, ze nie sposob przypisa¢ wine zobowigzanemu w sytuacji,
kiedy nieostateczna decyzja obcigzajaca zostanie nastepnie uchylona, a postgpowa-
nie umorzone. Niezaleznie od tego, czy oceniajac konsekwencje uchylenia decyzji
administracyjnej, przyjmie sie, ze nie ma ona skutku ex tunc, a jedynie ex nunc,
to pomijajac charakter formalnoprawny, liczy si¢ sam obiektywny skutek, ktory przy
zastosowaniu zasad logicznego rozumowania jest jednoznaczny. Skoro decyzja zostala
uchylona jako zawierajaca nieprawidlowe rozstrzygnigcie, niezgodne ze stanem fak-
tycznym, to trudno méwi¢ w tym zakresie o faktycznej winie zobowigzanego. Wyni-
kiem takiej btednej decyzji, ktéra na skutek weryfikacji organu drugo instancyjnego
zostala uchylona, byty przeciez bledne ustalenia organu, ktéry ja wydal.

17 Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, D.R. Kijowski (red.), E. Cisowska-
Sakrajda., M. Faryna, W. Grzeskiewicz, C. Kulesza, W. Luczaj, P. Pietrasz, ]. Radwanowicz-Wanczewska,
P. Starzynski, R. Suwaj, Warszawa 2016, s. 295.

' 'Wyrok NSA w Warszawie z dnia 15.06.2011 r., sygn. akt I OSK 1618/10, LEX nr 1082665.

¥ M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U.00.98.1071), Warszawa 2016, s. 1084.

107



Tomasz Lichtarski

4. Rozklad ciezaru kosztow egzekucyjnych

Ostatnig kwestia, ktdra jawi sie na tle regulacji art. 64c¢ § 3 u.p.e.a., jest ustalenie pod-
miotu odpowiedzialnego za koszty egzekucyjne w przypadku uznania, ze wszczgcie
i prowadzenie egzekucji bylo niezgodne z prawem. Rozrézni¢ nalezy dwie sytuacje,
z jednej strony, kiedy niezgodnos¢ z prawem jest wynikiem uchybien po stronie or-
ganu, z drugiej strony, kiedy odpowiedzialno$¢ za taki stan rzeczy ponosi wierzyciel.
Niniejsze rozréznienie nie ma znaczenia w sytuacji, kiedy organ wydajacy decyzje
jest jednoczesnie wierzycielem. Wéowczas niezgodnos¢ z prawem egzekucji, bedzie
de facto w kazdym przypadku obcigzata organ, jako jedynego wierzyciela. Co istotne,
jezeli naleznos¢ z tytulu kosztow egzekucyjnych zostala juz od zobowigzanego po-
brana, a nastepnie okaze sig, ze postepowanie bylo prowadzone w sposéb niezgodny
z prawem, to wowczas naleznosci te, wraz z naliczonymi odsetkami ustawowymi,
organ egzekucyjny zwraca zobowigzanemu, chyba, Ze za niezgodnos¢ z prawem
odpowiedzialny jest wierzyciel niebedacy jednoczesnie organem, to wtedy on zobo-
wigzany jest do zwrotu na rzecz zobowigzanego. Dodatkowo trzeba takze podkreslic,
ze wierzyciel bedacy odrebnym od organu egzekucyjnego inicjatorem postepowania,
nie pokrywa kosztéw w trakcie prowadzenia postepowania, ale pokrywa koszty po-
stepowania egzekucyjnego po jego zakonczeniu®. Jezeli z kolei organ egzekucyjny
zwraca zobowigzanemu wyegzekwowang kwote wraz z kosztami egzekucyjnymi,
uzupelnionymi o nalezne oprocentowanie oraz odsetki ustawowe, to w sytuacji, kie-
dy za niezgodne z prawem wszczecie egzekucji odpowiada wierzyciel, on tez zostaje
tymi kosztami obcigzony*. Konstrukcja art. 64c § 3 u.p.e.a. pozwala zatem wyod-
rebnic¢ rézne konfiguracje rozkladu obcigzenia kosztami egzekucyjnymi, w zalezno-
$ci od podmiotu inicjujacego postepowanie egzekucyjne i stopnia zaawansowania
prowadzonej egzekucji.

W praktyce zdarzajg sie rdwniez sytuacje, kiedy wierzyciel pokrywa cate koszty po-
stepowania egzekucyjnego, a nie tylko wydatki wynikajace z przekazanego przedmiotu,
czy wierzytelnosci pieni¢znej**. Taki obowiazek znajduje z kolei swoja podstawe w tresci
art. 64c § 4 u.p.e.a., zgodnie z ktérym wierzyciel pokrywa koszty egzekucyjne, jezeli nie
moga by¢ one $ciggnigte od zobowigzanego. Koniecznos¢ ta niejednokrotnie zwigzana
jest ze zuboZzeniem zobowigzanego w trakcie postepowania egzekucyjnego, ktdre bedzie
mialo jednak taki stopien, ze uniemozliwione zostanie skuteczne wyegzekwowanie
kosztow egzekucyjnych. Podobnie bedzie w sytuacji, kiedy co prawda egzekucja bylaby
potencjalnie skuteczna, tj. zobowigzany bedzie posiadal srodki umozliwiajace na $cia-
gniecie wymaganych naleznosci, jednakze wierzyciel dobrowolnie odstapi od egzekucji,
skiadajac wniosek o jej umorzenie®. Nie ulega watpliwosci, Ze wéwczas zastosowanie
rygoru z art. 64c § 4 u.p.e.a. wydaje si¢ by¢ jak najbardziej uzasadnione.

2 W. Grzeskiewicz, op.cit., s. 31.

' Ibidem, s. 32.

2> Postepowanie egzekucyjne..., s. 336.
» PM. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2015 s. 305.
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Generalnie rzecz ujmujac, biorgc pod uwage wypracowang lini¢ orzecznicza, po-
wyzszy przepis bedzie mial zastosowanie nie tylko do przypadkow uprzednio wskaza-
nych, ale zawsze, gdy przyczyny niemoznosci $ciggniecia kosztow od zobowigzanego,
beda mialy charakter badz to formalny, badz prawny. Jak jednoznacznie uznat NSA:
»Zwrot normatywny «nie moga by¢ one $ciagniete» nalezy rozumiec jako niescia-
gniete w ogole, z przyczyn faktycznych czy prawnych. Poniewaz ustawodawca nie
precyzuje przyczyn niemoznosci §ciagniecia kosztéw od zobowiazanego, przyjmuje
sie, Ze art. 64¢ § 4 u.p.e.a. znajduje zastosowanie nie tylko wtedy, gdy w trakcie pro-
wadzonego postepowania egzekucyjnego nastapi takie zubozenie zobowiazanego,
ze nie bedzie on w stanie pokry¢ kosztow egzekucyjnych lub gdy wyegzekwowanie
kosztow egzekucyjnych wigzaloby sie z poniesieniem przewyzszajacych je wydatkow
egzekucyjnych, ale takze i wowczas, gdy $ciagniecie tych kosztow byloby niemozliwe
z innych przyczyn faktycznych lub prawnych™*.

5. Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze regulacja zasad obcigzania kosztami administracyjnego po-
stepowania egzekucyjnego, cho¢ na pierwszy rzut oka wydawataby si¢ nie nastreczaé
wiekszych problemoéw interpretacyjnych, to w przelozeniu na praktyke i interes obcia-
zanego obywatela, czy tez innych 0s6b wystepujacych w obrocie (w tym oséb prawnych,
»utomnych” 0séb prawnych), to rzeczywistos¢ okazuje si¢ jednak zupetnie inna. Przy-
wolane powyzej poglady judykatury prezentuja niejednokrotnie zupelnie przeciwstaw-
ne i skrajne stanowiska, odnoszace si¢ do tozsamego stanu rzeczy. Stwierdzi¢ nalezy
przy tym stanowczo, ze dla wydajacego decyzje¢ organu podatkowego, korzystniejszym
rozwigzaniem pozostaje przyjecie, ze uchylenie decyzji nieostatecznej, na podstawie
ktérej egzekucja zostala wszczeta, nie stanowi o jej niezgodnosci z prawem. Z kolei
z punktu widzenia zobowigzanego, ktéry zostal obcigzony, a na skutek uchylenia de-
cyzji ostatecznie zobowigzanym wcale nie byt, jedynym stusznym stanowiskiem bedzie
szersze rozumienie pojecia niezgodnosci z prawem, zabezpieczajacego z kolei jego inte-
res. Na chwile obecng brak jednak w tymze zakresie jednoznacznego rozstrzygnigcia,
ktdre przewazaloby w sposob zdecydowany szale w ktérymkolwiek kierunku. Bogate
i przy tym réznorodne orzecznictwo niewatpliwie pokazuje skale problemu.

Bojkot zaczyna si¢ natomiast juz w chwili uchylenia decyzji administracyjnej,
w oparciu o ktérg prowadzona byla egzekucja i zwrotu pobranych naleznosci, bez
uwzglednienia pobranych kosztéw postepowania egzekucyjnego. Co istotne, zwrot
kosztéw nastepuje na wniosek, jednakze majac na wzgledzie prezentowane niejed-
nokrotnie przez organy podatkowe stanowisko, prawdopodobnym jest, iz moze ona
spotkac sie z odmowg. Dopiero od racjonalnego podejscia sadu uzaleznione jest osta-
teczne rozstrzygniecie. Jak zostalo juz podniesione, uzasadnienia dla nie obcigzania
zobowigzanego kosztami egzekucji, ktéra de facto nie powinna by¢ prowadzona, na-
lezy poszukiwac jezeli nie w samej u.p.e.a., to w ogélnych dyrektywach wynikajacych
z k.p.a., ktére powinno stosowa¢ sie odpowiednio, a takze w naczelnych zasadach

2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 24.04.2014 r., sygn. akt IT FSK 3267/13, LEX nr 1481559.
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sprawiedliwosciowych, wynikajacych przeciez jednoznacznie z Konstytucji RP. Osta-
tecznie trzeba zauwazy¢, ze nie jest konieczna wnikliwa analiza, aby uznac obcigzanie
kosztami egzekucyjnymi osoby niebedacej faktycznie zobowigzang za sprzeczne z po-
czuciem spolecznej sprawiedliwosci.

Aby zakonczy¢ trwajacy spor interpretacyjny, niewatpliwie pozadane jest wydanie
uchwaly przez NSA, ktdra ujednolicitaby lini¢ orzecznicza. Wreszcie podda¢ nalezy pod
watpliwos¢ w ogodle samg tres¢ art. 64c § 3 u.p.e.a., co do jej zgodnosci z Konstytucja RP.

Nie ulega zatem watpliwosci, Ze problem istnieje i wymaga on pilnego rozstrzy-
gniecia, aby ochroni¢ przecigtnego obywatela przed naduzyciami ze strony organéw
podatkowych, ktére prébuja obecnie dostosowac nie do konca klarowny stan prawny
do interesu publicznego, z pomini¢ciem indywidualnego interesu jednostki, ktory po-
winien by¢ nadrzedng wartoscig.

Non-Compliance with the Law of Enforcement and the Liability
of the Obligee for Enforcement Costs in the Light of the Act of
17 June 1966 on Enforcement Proceedings in Administration

Any proceedings in relation to the entity, including administrative enforcement proceedings
should always be initiated on a fully fledged basis. You can not accept a situation where unrea-
sonably initiated execution will give birth to negative consequences for the entity, in relation
to which it was conducted. Laws should be constructed in such a way as to maintain a balance
between the public interest and the interests of the individual. Interpretation of legal norms
may not lead to abuses, which will result in detriment of the individual. If so, the interpretation
of the content of the classified in the law on enforcement proceedings in administration, and in
particular article 64c § 3 of this law, it can not be carried out without the chief legal principles,
which aim to maintain harmony in the existing legal order.

Key words: enforcement, costs, social justice, the tax authority
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Streszczenie:

Zamierzeniem autora tego artykulu jest przedstawienie genezy zasady prawa cywilnego
in dubio contra proferentem. Jej zrddel nalezy poszukiwa¢ w klasycznym prawie rzym-
skim. Jurysci, poczawszy od Celsusa, uznawali, ze w razie niejasnych postanowien stypu-
lacji, watpliwosci nalezato rozstrzyga¢ na korzys¢ promissora. To myslenie o polepszaniu
sytuacji prawnej osoby niemajacej wplywu na tres¢ kontraktu rozszerzano na kontrakty
locatio conductio czy emptio venditio.

Zasada ta weszla na stale do doktryny prawa w okresie obowigzywania ius commune,
dzigki czemu przenikala do kodekséw znajdujacych si¢ pod wplywem prawa natury -
ABGB oraz CC. W poczatkach XX wieku nie zostata ujeta w kodyfikacjach np. w BGB.
W opinii nauki niemieckiej, a w konsekwencji réwniez polskiej, okreslano zasade in dubio
contra proferentem jako czysto interpretacyjna, ktéra nie powinna znajdowac si¢ w ko-
deksie. Praktyka prawa pokazala, ze prawo powinno regulowac zakres jej zastosowania.

Autor pragnie rowniez wskaza¢, na ile zrédla rzymskie odpowiadaja na pytania zadawa-
ne przez wspodlczesng nauke prawa.

Stowa kluczowe: prawo cywilne, prawo rzymskie, prawo zobowiazan, ABGB, BGB, CC,
KZ, KC, regula interpretacyjna, niejednoznaczne postanowienia umowne, Unklarheitenregel

Dlaczego pojawia si¢ ochrona strony stabsze;j?

Od czasow klasycznego prawa rzymskiego zasada ambiguitas contra stipulatorem jest
obecna w europejskiej tradycji prawnej. Wspolczesnie okresla sie ja interpretacja prze-
ciwko os$wiadczajacemu, co jest poklosiem dziatalnosci glosatoréw. Wydaje sie by¢
zasadg oczywista i powszechnie stosowang w systemach prawnych, a majaca za zadanie
chroni¢ strong stabsza stosunku umownego, w szczegélnosci konsumenta. Jaki byt cel

' Autor jest studentem prawa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.
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i geneza jej wyprowadzenia przez rzymskich jurystow? A takze jak rozwijala si¢ ona
przez stulecia oraz jaka forme przyjeta obecnie? Znalezieniu odpowiedzi na powyzsze
pytania stuzy przeprowadzona ponizej analiza.

2. Rzymskie myslenie o ochronie strony slabszej

Rozpatrujac zrédia rzymskie nalezy odnies¢ si¢ do stéw Ulpiana, ktéry uznal, ze wszel-
kie postanowienia czynnosci prawnej budzace watpliwos¢ lub powodujace niejasnosci
powinny poprzez ich wykladni¢ wywierac efekt, a nie pozostawa¢ martwymi: Quotiens
in stipulationibus ambigua oratio est, commodissimum est id accipi, quo res, qua de
agitur in tuto sit’. Istniala wigc potrzeba, by rozstrzygac sformulowania niejasne w sty-
pulacji. Zainteresowanie jurystéw stypulacja byto spowodowane jej powszechnoscia
i szerokim zastosowaniem’. Zachowane s3 dwie definicje Celsusa: Cum quaeritur in
stipulatione, quid acti sit, ambiguitas contra stipulatorem est* oraz Ulpiana: In stipula-
tionibus cum quaeritur, quid actum sit, verba contra stipulatorem interpretanda sunt°.
Dlaczego w obu wypadkach rozstrzygano na korzys¢ promissora, czyli osoby, ktéra
odpowiadala na pytanie zadawane przez stypulatora? Wynika to z samej konstrukcji
stypulacji. Byl to kontrakt ustny stricti iuris, na podstawie ktorego, dzigki actio ex sti-
pulato, wierzyciel mogl zadac spetnienia §$wiadczenia przez zaplate jedynie oznaczonej
sumy pienieznej, w przeciwienstwie do kontraktéw opartych na zasadzie dobrej wiary,
gdzie oszacowanie naleznego $wiadczenia lezalo w duzym stopniu w kompetenciji se-
dziego®. Zawarcie stypulacji opieralo si¢ zasadniczo na dwoch etapach. Pierwszy polegat
na sformulowaniu i zadaniu pytania przez stypulatora, ktéry zarazem zawsze byl wie-
rzycielem. Skoro to on konstruowat to pytanie, a przez to tres¢ powstajacego w efekcie
przyrzeczenia, mogl je okresli¢ bardziej precyzyjnie albo nada¢ mu szersze znaczenie
tak, by p6zniej nie budzilo ono watpliwosci. Do tego odnosi sie fragment tekstu Celsusa
w ksiedze 38 Digestow: ac fere secundum promissorem interpretamur, quia stipulatori
liberum fuit verba late concipere’. Stuszno$¢ wymagata wiec, by nie pogarsza¢ sytuacji
osoby, ktéra nie miata wplywu na sformutowanie tresci kontraktu. Nalezy réwniez przy
tym wskazag, iz stypulacja, jako kontrakt ustny, nie musiata by¢ stwierdzana zadnym
dokumentem. Dopiero na poczatku IIT w. po Chr., na skutek praktyki coraz czestszego
potwierdzenia zawarcia kontraktu stypulacji za pomocg pisma, cesarze Septymiusz
Sewer i Karakalla przyjeli w konstytucji, Ze istniejacy dokument stanowi podstawe
domniemania zawarcia stypulacji w formie ustnej®.

2 D.45.1.80 Ulp. libro 74 ad edictum.

> R. Zimmermann, Law of Obligations, Cape Town-Weton-Johannesburg 1992, s. 639.
* D. 34.5.26 Cel. libro 26 digestorum.

> D. 45.1.38.18 Ulp. libro 49 ad Sabinum.

¢ W. Dajczak [w:] W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Prawo rzymskie. U podstaw prawa
prywatnego, Warszawa 2014, s. 497-501.

7 D. 45.1.99 Cel. libro 38 digestorum.

8 C. 8.37.1: Imperatores Severus, Antoninus. Licet epistulae, quam libello inseruisti, additum non sit
stipulatum esse eum cui cavebatur, tamen si res inter praesentes gesta est, credendum est praecedente
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Oprocz odniesien omawianej reguly do stypulacji, prawnicy rzymscy podobne roz-
wigzania proponowali przy kontraktach emptio venditio, czy locatio conductio. Przekaz
o tym mozna wskaza¢ w tekscie Paulusa: Labeo scripsit obscuritatem pacti nocere potius
debere venditori qui id dixerit quam emptori, quia potuit re integra apertius dicere’.
Znoéw pojawia si¢ stwierdzenie, ze sformulowania niejasne obcigzaja sprzedawce. Mogt
on przeciez jasniej, szerzej sformulowaé przedmiot i warunki umowy. Zdanie przy-
taczane przez Paulusa oznaczaloby réwniez, ze tego typu interpretacja znana byta juz
w poczatkach okresu klasycznego prawa rzymskiego, o czym swiadczy przypisywanie
tych slow Labeonowi'’. Moze ona potwierdzi¢ wczesniejszag wypowiedz Papiniana do-
tyczaca tego samego zagadnienia, ktory przekazatl nastepujaca mysl: Veteribus placet
pactionem obscuram vel ambiguam venditori et qui locavit nocere, in quorum fuit po-
testate legem apertius conscribere''. Za odestanie do okreséw nawet wczesniejszych
niz prawo klasyczne przemawia uzycie okreslenia veteres, przez ktére jurysci prawa
klasycznego oznaczali swoich przedklasycznych, republikanskich poprzednikéw'.
Z obu tekstow wynika jasno, ze negatywne skutki niejednoznacznego sformulowania
postanowien w obu kontraktach odpowiadal, badz to sprzedawca, badz to wynajmujacy,
czyli z reguly ta strona, ktdra okresla sposob korzystania ze swojej rzeczy w ramach
stosunku najmu, czy jako sprzedawca proponowata konkretng oferta.

Czy zasada, przyjmujac ogdlnie, ambiguitas contra stipulatorem bylta stosowana
w kazdej sytuacji, odnoszacej si¢ do wskazanych typow kontraktéw? Na to pytanie
moze odpowiedzie¢ fragment z Digestow autorstwa Pomponiusza z ksiggi 33 komenta-
rza ad sabinum: primum spectari oportet, quid acti sit: si non id appareat, tunc id acciptur
quod venditori nocet: ambigua enim oratio est". Najpierw nalezalo zbadac rzeczywiste
intencje stron oraz odnies¢ si¢ do danego typu stosunku zobowigzaniowego. Jesli nie
mozna bylo ustali¢ zamierzen stron na podstawie reguly id quod actum est, stosowa-
no interpretacje wroga sprzedajagcemu (wynajmujacemu, stypulatorowi). Przykltadem
moze by¢ fragment tekstu Ulpiana z 50 ksiegi komentarza ad Sabinum: Si autem non
appareat, dicendum est quod Sabinus, primas kalendas ianuarias spectandas. Plane si
ipsa die kalendarum quis stipulationem interponat, quid sequemur? Et puto actum videri
de sequentibus kalendis". Jesli zawarto kontrakt stypulacji na krétko przed kalendami
styczniowymi, a termin zwrotu pieni¢dzy wyznaczono na kalendy styczniowe, nalezato
przyjac, ze stypulator mial na mysli dopiero te w przyszltym roku®. Z powyzszych roz-
wazan mozna wnioskowac, ze zasada ambiguitas contra stipulatorem miala charakter
subsydiarny. Przemawia za tym rowniez przywolywanie w zrodiach reguly id quod

stipulatione vocem spondentis secutam. * SEV. ET ANT. AA. SECUNDO. *<A 200 ACCEPTA XVII K.
MAI SEVERO IIT ET VICTORINO CONSS.>.

° D.18.1.21 Paul. libro quinto ad Sabinum.

0 H. Honsell, Rémisches Recht, Berlin-Heidelberg 2010, s. 27.

"' D. 2.14.39 Pap. libro quinto quaestionum.

2 M. Kaser, Romisches Privatrecht, Bd.1, Miinchen 1955, s. 168.

> D.18.1.33 Pomp. libro 33 ad Sabinum.

" D.45.1.41.pr. Ulp. libro 50 ad Sabinum.

> W.W. Buckland, A Text-Book of Roman Law from Augustus to Justinian, Cambridge 1921, s. 411.
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actum est. W pierwszej kolejnosci decyduje ustalona tre$¢ czynnosci prawnej, zgodna
z wolg stron. Jesli nie mozna jej dekodowa¢, nalezy zastosowacé powyzsza regule in-
terpretacyjng. Taki charakter, co nalezy podnies¢, regula ta utrzymata az do czaséw
wspolczesnych, na co wskazuje takze polska nauka prawa'®.

Mimo przytoczenia dwoch ostatnich przyktadow, ktore trafity pod rozwage jury-
stow, wigkszo$¢ refleksji na temat zasady ambiguitas contra stipulatorem miata cha-
rakter teoretyczny. Najczesciej przytaczane Zrodio odnoszace si¢ do prawdziwego sta-
nu faktycznego, to fragment autorstwa Pomponiusza: Cum in lege venditionis ita sit
scriptum: ,flumina stillicidia uti nunc sunt, ut ita sint”, nec additur, quae flumina vel
stillicidia, primum spectari oportet, quid acti sit: si non id appareat, tunc id accipitur
quod venditori nocet: ambigua enim oratio est”. W kontrakcie sprzedazy napisano,
ze nie nalezy zmienia¢ biegu wod i deszczéwki. Nie okreslono, ktorego biegu nie nalezy
zmieniac. Zgodnie zasada, poniewaz to sprzedawca przedstawia zalozenia przyszlego
stosunku prawnego (lex venditionis), nalezy zatem przyjac, ze sg to te, ktdre w mniej-
szym stopniu szkodzg kupujacego, a bardziej obcigzaja sprzedawce.

Dlaczego wiec jurysci rzymscy nie zostawili zbyt wielu opisow przypadkow rzeczy-
wistych, a rozwazajg jedynie in abstracto? Przekonujace wydaje sie by¢ rozwigzanie za-
proponowane przez Heinricha Honsella. Zasada ambiguitas contra stiplatorem mialtaby
swoje korzenie w zwyczajach religijnych. Kazda watpliwos¢ lub niejasnos¢ musiata by¢
wyeliminowana, np. w sytuacji, gdy kto$ nie chciat ryzykowac¢ zwigzania przez bogow
przyrzeczeniem, ktdrego wykonanie, ze wzgledu na swoje niejasnosci, byloby dla nich
korzystne, a zarazem trudne do wypelnienia przez wyznawce. Ze sfery sakralnej mia-
taby ona przejs$¢ do obrotu prawnego. Podobna zasada byta bowiem stosowana w archa-
icznym prawie prywatnym'®. Stan ten utrzymal si¢ do konca republiki, gdy wazniejszym
elementem wyktadni stosunkéw prawnych stala si¢ rzeczywista wola stron - id quoud
actum est, a nie wylgcznie zewnetrzne wrazenie wywolane przez uzyte sfowa®.

Czy zasada ambiguitas contra stipulatorem rzeczywiscie mogta neutralizowac nie-
réwno$¢ miedzy podmiotami stosunku zobowigzaniowego? Analizujac dostepne zrédla
rzymskie mozna doj$¢ do wniosku, ze istotnie miata takie skutki. Jej zastosowanie taczy
sie przede wszystkim ze stypulacja. Byl to kontrakt ustny, w ktérym tres¢ w zasadzie
zalezala jedynie od stypulatora. Jesli w zadanym pytaniu brakowalo doprecyzowania
pewnej kwestii, to mimo to w odpowiedzi promissor nie mégl nic dodac, jesli wskazana
czynnos$¢ miala wywolywac skutki prawne. Nalezalo bowiem na pytanie odpowie-
dzie¢ dokfadnie takimi samymi stowami, jakimi je zadano. Moze zosta¢ podniesiony
zarzut, ze osoba taka mogta nie odpowiadac i zada¢ zmian w tresci stypulacji. Z dru-
giej strony na szczegdly nie zawsze zwraca sie¢ uwage w chwili zawierania kontraktu,
a skoro tres¢ wynikala ze stéw wypowiadanych w odpowiedzi przez stypulatora, wydaje

16 Z. Radwanski, Wyktadnia oswiadczen woli sktadanych indywidualnym adresatom, Wroctaw—Warsza-
wa-Krakow 1992, s. 135.

17 D.18.1.33 Pomp. libro 33 ad Sabinum.
8 H. Honsell, Rémisches Recht..., s. 26.

¥ R. Zimmermann, Law of Obligations..., s. 640; Ch. Krampe, Die Unklarheitenregel, Berlin 1983,
s. 13-14.
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sie stusznym, aby watpliwos¢ rozstrzygnac na rzecz stabszej strony, pod wzgledem
prawnym jak i ekonomicznym, co odpowiada tez zasadzie favor debitoris*. Zasada
ambiguitas contra stipulatorem byla stosowana jednakze tylko w sytuacjach, gdy inne
sposoby interpretacji stosunku zobowigzaniowego zawodzily, a przede wszystkim, gdy
odtworzenie rzeczywistej woli stron bylo niemozliwe. Zastanawiajgce jest natomiast
dopuszczenie analogicznej zasady w kontraktach locatio conductio i emptio venditio.
Sg one kontraktami konsensualnymi, do ich zawarcia dochodzito w momencie osiggnie-
cia porozumienia przez obie strony. W tym wypadku wydawac by sie moglo, ze kazdy
z kontrahentéw posiadal mozliwos¢ wptywania na tres¢ kontraktu. Mimo to jurysci
rzymscy wczeséniej, bo juz w poczatkach okresu klasycznego, rozpoznawali zasade am-
biguitas contra stipulatorem wlasnie w odniesieniu do kontraktéow sprzedazy i najmu
(lub zasadniej locatio conductio - ze wzgledu na ztozono$¢ tego typu zobowigzania, pod
ktére oprocz wspolczesnej umowy najmu nalezy zakwalifikowac takze umowe o dzielo
czy $wiadczenie ustug)®'. Reinhard Zimmermann uzasadnia to tym, ze tre$¢ kontraktu
sprzedazy byla opracowywany przez sprzedawce, a najmu przez wynajmujgcego — lex
venditionis, lex locationis®.

Rzymianie nie stosowali reguly ambiguitas contra stipulatorem bezwarunkowo je-
dynie na korzy$¢ promissora, na co moze wskazywac fragment z 38 ksiegi digestow
Celsusa: Quidquid adstringendae obligationis est, id nisi palam verbis exprimitur, omis-
sum intellegendum est: ac fere secundum promissorem interpretamur, quia stipulatori
liberum fuit verba late concipere. Nec rursum promissor ferendus est, si eius intererit
de certis potius vasis forte aut hominibus actum®. Szczegélnie intrygujace jest zdanie
zaczynajace si¢ od stowa nec. Ostatnie zdanie wskazuje, ze istnialy przypadki, gdy
nalezalo zastosowaé wyjatkowo interpretacje contra promissorem. Problemem jest
okreslenie naczyn, ktorych dotyczyla stypulacja. Nalezy odnies¢ si¢ do ogdlnej regu-
ty id quod actum est - co strony mialy na mysli? Nieuzyskanie odpowiedzi poprzez
przeprowadzenie wykladni o§wiadczen woli, zgodnie z subsydiarng zasadg ambiguitas
contra stipulatorem, przemawialoby za przyjeciem wariantu bardziej korzystnego dla
promissora. Jurysta zauwaza jednak w tym przypadku potrzebe odejscia od omawianej
zasady. Jesliby ustalono, ze $wiadczenie konkretnych naczyn bardziej by odpowiadato
w niektorych sytuacjach interesowi promissora, nalezalo zrezygnowac z zastosowania
zasady ambiguitas contra stipulatorem. Zatézmy, ze dtuznik (promissor) ma $wiad-
czy¢ wazy oznaczone co do tozsamosci. Nastepnie wskutek okolicznosci niezaleznych
od promissora (np. pozar - sita wyzsza) dochodzi do zniszczenia przedmiotéw. Po-
niewaz jest to niemoznos$¢ nastepcza niezawiniona diuznik stawatby sie wolny przez
wygasniecie zobowigzania. W jego interesie jest zatem, aby wskazywac¢ na przedmioty
konkretne. Nalezy jednak pamigta¢, Ze omawiana reguta jest dyrektywg interpretacyjna
a nie normg bezwzglednie wigzaca. Pod uwage nalezy rowniez bra¢ pewnos$¢ obrotu

2 D.50.17.42 Gai. libro nono ad edictum provinciale.
2! 'W. Dajczak [w:] W. Dajczak, T. Giaro, FE. Longchamps de Berier, Prawo rzymskie..., s. 524.

R. Zimmermann, Law of Obligations..., s. 639.

D.45.1.99.pr. Cel. libro 38 digestorum; fragment powyzszego tekstu juz zostal przytoczony w kontekscie

obowigzku odpowiedniego, szerokiego wystowienia si¢ przez pytajacego.
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i rzymskie utrzymywanie czynno$ci prawnych w mocy. Celsus nie wykluczal wiec
przyjecia, ze idzie o nieokreslone naczynia*.

3. Ambiguitas contra stipulatorem w okreslenie recepcji prawa rzymskiego

Sposéb myslenia Rzymian zdeterminowal spojrzenie na te zasade przez nastepnych
1800 lat. Trzeba pamietac, ze w 472 r. cesarz Leon wprowadzil dowolno$¢ w formutowa-
niu stypulacji, jedynym ograniczeniem byl zakaz sprzecznosci takiej umowy z prawem
i dobrymi obyczajami. W efekcie zanika formalizm stypulacji, kazda wlasciwie umowa
pisemna staje sie stypulacja®. Odejscie od ustnosci stypulacji nikogo w koncu V wieku
nie dziwilo. Jak to zostalo wskazane powyzej, praktyka zawierania stypulacji w for-
mie ustnej, przede wszystkim ze wzgledu na coraz wigksze wptywy greckie, istniala
juz w okresie klasycznym prawa rzymskiego. Forma pisemna petnita czesto funkcje
dowodu jako potwierdzenie zawarcia stypulacji w formie ustne;j?.

Konstytucja cesarza Leona miata wplyw na wypracowanie przez glosatoréw szer-
szej zakresowo, wywodzacej sie z zasady ambiguitas contra stipulatorem reguly in du-
bio contra proferentem. Jest to w zasadzie ujednolicenie zasad ambiguitas contra sti-
pulatorem, venditorem locatorem w jedna. Nowa regula ogdlnie okresla, ze w razie
watpliwosci nalezy rozstrzyga¢ przeciwko oswiadczajacemu. Istnieja w nauce spory
co do autorstwa in dubio contra proferentem. Najczesciej jest ono przypisywane Akur-
sjuszowi”. Jednak pierwszych jej sladéw nalezy szuka¢ w pracach Joannesa Bassianusa,
glosatora z II pot. XII wieku. Pojawia si¢ wtedy zdanie: quod actum-ut magis valeat
quam pereat-quod verisimillius-contra proferentem®. Zasady, ktore obecnie pojawiaja
sie w europejskich systemach prawnych, sa kalkami glosatorskiej formuly in dubio
contra proferentem. W komentarzu do fragmentu z dziel Papiniana D.2.14.39 Bartolus
de Saxoferrato sformulowal nastepujaca zasade: Ambigua conventio interpretatur con-
tra eum, pro quo proferetur”. Dwuznaczne uzgodnienia nalezy rozstrzyga¢ przeciwko
temu, w czyim interesie zostaly zawarte. W $redniowiecznym ius commune, zasada
in dubio contra proferentem przestala pelni¢ funkcje subsydiarna, stajac sie generalng
maksyma interpretacyjng®®. Obecnie ponownie podkredla si¢ jej pomocniczy charak-
ter — powrot tej koncepcji wlasciwie jest do zauwazenia od przetomu XVIII i XIX wieku
i w pierwszych kodyfikacji prawa cywilnego.

2 Ch. Krampe, Die Celsinische Auslegungsregel <ambiguitas contra stipulatorem est> [w:] Régle et pratique
du droit. Dans les Réalités juridiques de lantiquité, red. 1. Piro, Rubbettino 1999, s. 392-393.

# C. 8.37.10 Imperator Leo, Omnes stipulationes, etiamsi non sollemnibus vel directis, sed quibuscu-
mque verbis pro consensu contrahentium compositae sint, legibus cognitae suam habeant firmitatem.
*LEO A. ERYTHRIO PP. *<A 472 D. K. IAN. CONSTANTINOPOLI MARCIANO CONS.>.

* Por. przypis nr 7.

Z. Radwanski, Wykfadnia oswiadczen..., s. 128.

H.E. Troje, Ambiguitas contra stipulatorem, Studia et documenta historiae et iuris (SDHI) 27, 1961,
s. 99.

¥ Bartolus de Saxoferrato, In primam Digesti veteris partem Commentaria, Turyn 1574, s. 90.

% R.Zimmermann, Law of Obligations..., s. 634.
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W kodyfikacjach prawa natury przywrdcono rzymskie spojrzenie na zasadg am-
biguitas contra stipulatorem, w tym jej subsydiarny charakter. W pruskim ALR po-
$wiecono jej 4 paragrafy, od § 266 — § 269. Mozna wyrdzni¢ w nich dwa podtypy.
Pierwszy to interpretacja przeciwko stronie, ktéra umiescita dwuznaczne okreslenia
w swoim interesie (nasuwa si¢ analogia co do niedozwolonych postanowien umow-
nych - art. 385'k.c.). Drugi to wykladnia korzystna dla zobowigzanego, ktdra zaklada,
ze dluznik jest zobowigzany do $wiadczenia mniej, niz wiecej (przyktad na zastosowa-
nie zasady favor debitoris)’'.

W podobnym tonie wypowiada si¢ austriackie ABGB. Paragraf 915 zawiera analogicz-
ne sformulowania jak w ALR § 268. Bei einseitig verbindlichen Vertrigen wird im Zweifel
angenommen, dafs sich der Verpflichtete eher die geringere als die, schwerere Last auflegen
wollte... (zd. 1 § 915 ABGB). Austriacka doktryna odnosi zdanie pierwsze do umoéw
jednostronnie zobowigzujacych i czynnosci nieodplatnych. Aby zastosowac te zasade
trzeba stwierdzi¢ nieodplatnos¢ czynnosci. Do czynnosci dwustronnie zobowigzujacych
zastosowanie ma zdanie 2: bei zweiseitig verbindlichen wird eine undeutliche Auflerung
zum Nachteile desjenigen erkldrt, der sich derselben bedient hat (§ 869). Niejednoznaczne
sformulowania nalezy wtedy rozstrzyga¢ na niekorzys¢ strony, ktéra postuzyta sie takim
okresleniem. Podobne zastosowanie ma zdanie drugie § 915 dla AGB (ogo6lne warunki
umow)*. W obu przypadkach § 915 ma charakter subsydiarny.

Z kolei w Kodeksie Napoleona mozna odnalez¢ nastepujace dwa artykuly: 1162
i1602. Art. 1162: Dans le doute, la convention s’interpreéte contre celui qui a stipulé et en
faveur de celui qui a contracté l'obligation. Doktryna francuska twierdzi, Zze na podsta-
wie tego artykulu nalezy rozstrzygac¢ wszelkie watpliwosci na rzecz dtuznika. Jest ona
jedynie wytyczng interpretacyjna, niemajacg charakteru normy prawnej. Podobna tres¢
ma art. 1602, ktéry odnosi si¢ kontraktu sprzedazy. Le vendeur est tenu d’expliquer clai-
rement ce a quoi il soblige. Tout pacte obscur ou ambigu s’interpréte contre le vendeur.

Inaczej do zasady in dubio contra proferentem podeszto niemieckie BGB. Zamy-
stem tworcow BGB byto niezawieranie w kodeksie regut interpretacyjnych**. Mimo to,
ze wzgledu na potrzeby obrotu prawnego po II wojnie $wiatowej, sady powszechnie,
mimo braku odpowiednich norm prawnych, zaczety stosowac zasade in dubio contra
proferentem. Dotyczylo to przede wszystkim kontroli i interpretacji ogélnych warunkow

31 T5PrALR §266-269: §. 266. Kann ein Vertrag nach vorstehenden Regeln nicht erklart werden, so ist
derselbe gegen den auszulegen, der in seiner Willensauflerung zweydeutiger eines verschiedenen Sinnes
fahiger Ausdriicke sich bedient hat.

§.267. Besonders ist die Auslegung gegen den zu machen, welcher ungewohnliche Vortheile begehrt,
die in Vertrdgen dieser Art nicht eingerdumt zu werden pflegen.

§. 268. Wenn alle tibrige Auslegungsregeln nicht zutreffen, so mufl die zweifelhafte Stelle so erklart
werden, wie es dem Verpflichteten am wenigsten lastig ist.

§. 269. Blof$ wohlthitige Vertrige sind, im zweifelhaften Falle, allemal zur Erleichterung des Ver-
pflichteten auszudeuten.

> R. Bollenberger [w:] Kurzkommentar zum ABGB, red. H. Koziol, P. Bydlinski, R. Bollenberger,
Wien 2010, s. 907-908.

33 Z.Radwanski, Wyktadnia oswiadcze#..., s. 128-129.

3 Ibidem, s. 130.

117



Igor Adamczyk

umow, czego skutkiem byto uwzglednienie tej zasady w AGB-Gesetz z 1977 roku™®.
W doktrynie niemieckiej zasada ta nazywana jest die Unklarheitenregel. Wskazywal
ja § 5 tejze ustawy: Zweifel bei der Auslegung Allgemeiner Geschiftsbedingungen gehen
zu Lasten des Verwenders. W 2002 roku, wraz z nowelizacja niemieckiego prawa zo-
bowiazan AGB-Gesetz, zostalo derogowane, a wszelkie reguly chronigce konsumenta
zamieszczono w BGB - w § 305¢ ust. 2, ktory jest w zasadzie doktadnym powtdrzeniem
swojego poprzednika, czyli § 5: Zweifel bei der Auslegung Allgemeiner Geschdftsbedin-
gungen gehen zu Lasten des Verwenders.

Tak jak w prawie rzymskim, niemiecka Unklarheitenregel znajduje zastosowanie
subsydiarnie. W pierwszej kolejnosci nalezy bowiem oceni¢ brzmienie danej klauzuli
wzorca wg kryteriow obiektywnych, oderwanych od konkretnych sytuacji. Przyjmuje
sie znaczenie stéw ogolnie przyjete (potoczne). Jezeli stowa okreslajace pewien stan
prawny majg odmienne znaczenie powszechne i prawne, to przyznaje si¢ pierwszenstwo
znaczeniu potocznemu, chyba Ze stowo ma swoje zdefiniowanie w akcie ustawowym?*.
Reguta wyjasnienia niejasnosci — Die Unklarheitenregel — znajduje zastosowanie, gdy
metoda obiektywna nie zdaje swej roli. Sama wykladnia na niekorzys¢ postugujace-
go sie wzorcem nie rozstrzyga jeszcze o skutecznosci samej klauzuli umownej. Moze
bowiem sie zdarzy¢, ze postanowienie umowne bedzie na tyle sprzeczne z prawem,
by uznac¢ je na podstawie § 307 — § 309, w ramach kontroli tresci wzorca, za sprzeczne
z prawem. Z drugiej strony arbitralne stwierdzenie niewazno$ci danego postanowienia
umownego mogltoby spowodowa¢ paradoksalnie poprawe sytuacji postugujacego sie
wzorcem, poniewaz uniknglby negatywnych skutkéw interpretacji klauzul przeciwko
niemu. Jezeli interpretacja contra proferentem mozliwa jest w kilku wariantach, nalezy
przyjac ten wariant, ktéry w najwiekszym stopniu premiuje kontrahenta?”.

Co ciekawe, na marginesie rozwazan nalezy podac¢, ze opisywana zasada funk-
cjonuje rowniez w common law. Znane sg przyklady juz z XV wieku. Podkresla si¢
jej subsydiarny charakter. Obecnos¢ zasady potwierdza wypowiedz lorda Francisa
Bacona z poczatkéw XVII wieku. Rozrézniane sg dwa typy niejasnos$ci: There bee
two sorts of ambiguities of words, the one is Ambiguitas Patens, and the other Latens.
Patens is that which appeares to bee ambiguous upon the deed or instrument, Latens
is that which seemeth certaine and without ambiguitie, for any thing that appeareth
upon the deed or instrument, but there is some collateral matter out of the deed, that
breedeth the ambiguity®.

% Gesetz zur Regelung des Rechts der Allgemeinen Geschiftsbedingungen.

3 J. Basedow [w:] Miinchener Kommentar. Bd.2 Schuldrecht. Allgemeiner Teil §§ 241-432, red. W. Kriiger,
Miinchen 2012, s. 1165-1166.

7 Ibidem, s. 1169.

3% A COLLECTION OF SOME PRINCIPALL RULES and MAXIMES of the Common Lawes of ENG-
LAND, WITH THEIR LATITUDE and EXTENT, Explicated for the more facile Introduction of such
as are studiously addicted to that noble Profession. By Sir FRANCIS BACON, then Sollicitor generall
to the late renowned Queene Elizabeth, and since Lord Chancellorof ENGLAND, Orbe paruo sed non
occiduo. LONDON, Printed by the Assignes of John Moore Esq, Anno clo.lo.c.xxx. CUM PRIVILEGIO,
http://www.constitution.org/bacon/ecle.htm, 11.12.2016.
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4. Obecno$c¢ zasady ambiguitas contra stipulatorem w prawie polskim

W prawie polskim zasada in dubio contra proferentem byta poczatkowo pomijana. Ko-
deks zobowigzan, wzorem niemieckim, jej nie zawieral. Roman Longchamps de Bérier
w swoim dziele Zobowigzania nastepujaco uzasadnial brak zasady in dubio contra profe-
rentem: ,Niektore kodeksy np. k. N., zawierajg dos¢ liczne reguly ttumaczenia oswiadczen
woli, ktdre jednak dadzg si¢ przewaznie sprowadzi¢ do kilku zasad naczelnych. Nowsze
kodeksy ograniczajg sie tylko do podawania tych zasad naczelnych i ta droga postepuje
tezk.z.” Dalej pisal: ,,Pod wzgledem kierunku, w jakim ma i§¢ thumaczenie, zawiera k.z.
najpierw zasadg, ze oswiadczenie woli nalezy tak ttumaczy¢, jak wymagaja tego dobra
wiara i zwyczaje uczciwego obrotu, art. 107. Zasada ta odnosi si¢ rowniez do wszelkiego
rodzaju o$wiadczen woli, zaréwno dwustronnych jak i jednostronnych™". Stricte do za-
sady in dubio contra proferentem odnosi si¢ R. Longchamps de Bérier z perspektywy
zasady dobrej wiary, jako reguly nadrzednej: ,,Z naczelnego kryterium dobrej wiary
wynika tez, ze nie zawsze trafne s3 wskazowki interpretacyjne, zawarte w niektérych
dotychczasowych kodeksach, jak np., Ze oswiadczenie nalezy tlumaczy¢ na niekorzysé
uprawnionego a na korzys¢ zobowigzanego (art. 1162 k.N.), lub Ze przy umowach jedno-
stronnych nalezy raczej przyja¢, ze zobowiazany chcial wzig¢ mniejszy cigzar na siebie
niz wigkszy (§ 915 k.c.a.), gdyz nieraz wypadnie przyjac¢ przeciwienstwo, jezeli tego dobra
wiara wymaga™!. Widoczna jest pewna nieufno$¢ i dystans wobec omawianej zasady.
Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdrej to dluznik bedzie strong w zasadzie
silniejszg zaréwno pod wzgledem ekonomicznym jak i prawnym.

Analogiczne podejscie do zasady in dubio contra proferentem panowato po II woj-
nie $wiatowej i powielili ja tworcy kodeksu cywilnego z 1964 roku. Mimo to prakty-
ka prawa, przede wszystkim sady, dopuszczala stosowania tej zasady podobnie jak
w Niemczech, w szczegélnosci w obrocie konsumenckim - analizie ogélnych warun-
kéw umownych*2. Ostatecznie wprowadzono nowelizacjg z 2000 roku do k.c. art. 385
§ 2 nastepujacej tresci: ,Wzorzec umowy powinien by¢ sformulowany jednoznacznie
i w sposdb zrozumialy. Postanowienia niejednoznaczne ttumaczy si¢ na korzys¢ kon-
sumenta. Zasady wyrazonej w zdaniu poprzedzajacym nie stosuje si¢ w postepowaniu
w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za niedozwolone (brzmienie po no-
welizacji z 2009 roku - podkreslenie I.A)”. Kodeks cywilny odnosi te zasade jedynie
do wzorcéw umownych w obrocie konsumenckim. Doktryna jak i orzecznictwo roz-
szerzaja ja na obrot profesjonalny oraz powszechny”. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia

39

R. Longchamps de Bérier, Zobowigzania, Lwéw 1939, s. 138.

Y0 Ibidem, s. 139.

1 Ibidem, s. 140.

2 Sad Najwyzszy, orzeczenie z dnia 24 lipca 1959 r., sygn. akt IV CR 1027/58, LEX nr 1634349; Sad
Najwyzszy, uchwala 7 sedziéw z dnia 6 grudnia 1975 r., sygn. akt III CZP 44/75, OSNC 1976, nr 7-8,
poz. 153.

# M. Bednarek [w:] System Prawa Prywatnego, red. E. Letowska, t. 5, Warszawa 2013, s. 712; Sad Najwyz-
szy, wyrok z dnia 21 czerwca 2007 r., sygn. akt, IV CSK 95/07 LEX nr 485885; Wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 23 stycznia 2015 r. sygn. akt V CSK 217/14 LEX nr 1650306; Sad Okregowy w Lodzi, wyrok z dnia
23 czerwca 2015 r., sygn. akt IIT Ca 486/15, LEX nr 2127294.
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29 stycznia 2016 r. przedstawil nastepujacy poglad: ,,Zawezenie zawartej w art. 385
§ 2 k.c. dyrektywy interpretacyjnej do obrotu konsumenckiego jest bowiem powszech-
nie krytykowane. Wyrazany jest poglad, ze powinna ona by¢ stosowana powszechnie,
poniewaz ryzyko wieloznaczno$ci wyrazen powinien ponosi¢ ten, kto je sformutowat.
Poglad ten znalazt aprobate w orzecznictwie Sadu Najwyzszego™*.

Wydaje si¢ stusznym stwierdzenie, Ze prawo polskie nowelizujac w 2000 roku k.c.
powielilo norme niemieckiego § 5 AGB-G. Uwzglednienie wzorcow niemieckich taczy
sie z zawezeniem reguly rzymskiej. Zasadna moze wiec wydawac si¢ proba spojrze-
nia szerszego, odwolujacego si¢ np. do ABGB, a w efekcie do spuscizny ius commune
i klasycznego prawa rzymskiego, ktdre dopuszczaly interpretacje¢ przeciwko oswiad-
czajacemu w tak powszechnych kontraktach, jak sprzedaz czy najem generalnie, a nie
jedynie w kontekscie wzorcéw umoéw. By¢ moze ta ostroznos¢ wigze si¢ z pogladem,
ktéry reprezentowal Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 12.01.1960 r. Wyprowadzit on
zasade znang m.in. z ABGB § 915 zd. 1, Ze w umowach jednostronnie zobowigzujacych
dluznik, w razie watpliwosci, powinien bra¢ na siebie mniej, niz wiecej ciezaréw. Sad
okreslit to jako interpretowanie na korzys¢ dluznika, czyli rzymska favor debitoris®.
Zdaniem Zbigniewa Radwanskiego zasadne jest wydzielanie zasad favor debitoris i in
dubio contra proferentem. Zdaniem tegoz autora zasade in dubio contra proferenem
stosowa¢ nalezy jedynie w umowach dwustronnie zobowiazujacych - przede wszyst-
kim w zobowigzaniach wzajemnych. Nie jest to jednak az tak oczywista zasada, aby
nie potrzebowala unormowania ustawowego*. Z tego wzgledu stosuje si¢ ja w prawie
polskim jedynie przy interpretacji wzorcéw umownych. Celem, ktéremu stuzy zasada
zart. 385 § 2, jest ochrona konsumenta (z reguly strony slabszej), ktéry nie miat wply-
wu na sformulowane postanowienia, wiec to wtasnie przedsiebiorca winien ponies§¢
konsekwencje swojej niestarannos$ci w procesie redakcji umowy.

5. Konkluzje

W Europejskiej tradycji prawnej dominowat poglad, ze regulty ambiguitas contra
stipulatorem lub in dubio contra proferentem mialy charakter subsydiarny. W pol-
skiej doktrynie na przestrzeni 15 lat mozna zauwazy¢ pewne niescistosci. Zbigniew
Radwanski wypowiadal nastepujacy poglad: ,Zgodnie wszakze z powszechnie akcep-
towanym pogladem oparta na tej koncepcji maksyma ma range subsydiarnej reguty

* Sad Najwyzszy, wyrok z dnia 29 stycznia 2016 r., sygn. akt II CSK 91/15, LEX nr 2010219.

*  Sad Najwyzszy, wyrok z dnia 12.01.1960 r, sygn. akt, OSPiKA 1962, nr 3, poz. 69: ,Jest natomiast
kwestig otwarta, czy zobowigzat si¢ on do zaptaty 15.000 zl, czy tez 20.000 zI. W przepisach prawa nie
znajdujemy odpowiedzi na pytanie, czy dtuznik odpowiada do wysokosci dolnej czy tez gérnej swego
zobowigzania, ktdre okreslit w pewnych granicach. Zdaniem Sadu Najwyzszego, niejasng tre$¢ zobo-
wigzania nalezy interpretowa¢ na korzys¢ dluznika i gdy ten nie wywiazuje si¢ z niego, uwzgledni¢
roszczenie wierzyciela tylko do dolnej granicy zobowigzania. Dtuznik powinien sie liczy¢ w kazdym badz
razie z tym, Ze zobowigzanie swoje w granicach najnizszej kwoty bedzie musial wykona¢, a wierzyciel,
ze powyzej tej kwoty moze wierzytelnosci swojej nie uzyskaé. Stowem zobowiazanie zaplacenia kwoty
okreslonej w pewnych granicach jest bezwarunkowe tylko do wysoko$ci najnizszej kwoty zobowigzania™

% Z.Radwanski [w:] Z. Radwanski, System Prawa Prywatnego, t. 2, Warszawa 2008, s. 87-88.
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interpretacyjnej”. Natomiast Malgorzata Bednarek przedstawia zgota przeciwstawne
stanowisko: ,W praktyce oznacza to, Ze niejednoznaczne klauzule «wzorcowe» —
w miejsce szczegdlowych ich analiz teleologicznych i systemowych- poddaje sie pod
zastosowanie dyrektywy in dubio contra proferentem. Dyrektywa ta nie ma zatem
charakteru subsydiarnego, aczkolwiek znajduje zastosowanie dopiero po stwierdze-
niu, Ze dana klauzula wzorca nie jest jednoznaczna™®. Jak nalezaloby wiec rozumie¢
te zasade w Swietle dzisiejszych przepisow? Na jakim etapie wykladni postanowien
umownych mozna stwierdzi¢, ze dana klauzula ,nie jest jednoznaczna”? Wartym
uwagi wydaje si¢ postulat, by szuka¢ odpowiedzi w naszej tradycji prawnej, ktora
wlasciwie od 2000 lat proponuje subsydiarny charakter tej dyrektywy interpretacyj-
nej. Nie moze umknac¢ spostrzezenie, ze jest to regula interpretacyjna, ktérg stosuje
sie w razie watpliwosci, gdy wyktadnia samych o$wiadczen woli nie przynosi jedno-
znacznej odpowiedzi. Nie jest bowiem jej zadaniem uzupelnianie tresci czynnosci
prawnej o elementy niezamierzone przez strony, a jedynie wskazanie rozwigzania
niejednoznacznodci jej brzmienia. Stuzy¢ ma temu zatem w pierwszej kolejnosci usta-
lenie tego, co strony rzeczywiscie mialy na mysli - id quod actum est. Nie trzeba w tym
wypadku odwolywac si¢ az do prawa rzymskiego. Wystarczy choc¢by wskazac art. 65
§ 2 Kodeksu cywilnego albo Kodeks zobowiazan, a konkretnie analogiczny art. 108:
»W umowach nalezy raczej badac¢, jaki byl wspolny zamiar stron i cel umowy, anizeli
opierac si¢ na dostownem znaczeniu wyrazéw™.

Podsumowujgc mozna stwierdzi¢, ze zasady badz to ambiguitas contra stipulatorem,
badz to in dubio contra proferentem sa stale obecne w europejskiej tradycji prawne;j.
Odnosi sig to przede wszystkim do systemoéw prawnych typu civil law, wywodzacych sie
z antycznego prawa rzymskiego. Zasada ta zawsze miata na celu ochrong stabszej stro-
ny - przede wszystkim pod wzgledem ekonomicznym i spotecznym. Nie powodowala
jednak przesadnego faworyzowania strony nieo$wiadczajacej (promissora). Na strazy
stal bowiem jej pomocniczy charakter, ktory wymagat w pierwszej kolejnosci zbadania
rzeczywistej woli stron (id quod actum est), a nastepnie dopuszczal ewentualne zasto-
sowanie tej reguty.

W zaleznosci od systemu prawnego w wiekszym lub mniejszym stopniu uwzgled-
niany jest rzymski charakter interpretacji przeciwko oswiadczajagcemu. Tym razem
»bardziej rzymskie” okazujg si¢ by¢ kodeksy doby oswiecenia. Francja, Austria, ale
tez Wlochy, ktérych kodeks w znacznym stopniu opieral si¢ na dziele Napoleona,
uwzgledniaja zastosowanie tej reguly wlasciwie w podobnych sytuacjach, co rzymscy
jurysci. Natomiast kodeksy wywodzace si¢ z BGB traktujg ja jako regule interpreta-
cyjna. Niechetnie rozszerzaja zakres jej zastosowania. W zasadzie odnoszg in dubio
contra proferentem jedynie do ogolnych warunkéw umow. Zgodnie z zakresem normy
art. 385§ 2 k.c. jest ona stosowana w obrocie konsumenckim, w ktérym konsument jako
podmiot nieprofesjonalny nie musi mie¢ pelnego wyobrazenia i znajomosci na temat

¥ Z.Radwanski, Wyktadnia oswiadczen..., s. 135.
8 M. Bednarek [w:] System Prawa Prywatnego..., s. 751.

¥ Kodeks Zobowigzan art. 108 — wiecej o tym: R. Longchamps de Bérier, Zobowigzania..., s. 141;
por. art. 65§ 2 k.c.
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materii, ktérej umowa dotyczy. Dlatego, przez wzglad na slusznos¢, niejednoznaczne
klauzule powinno si¢ rozstrzyga¢ na rzecz konsumenta. Doktryna postuluje rozsze-
rzenie jej obowigzywania réwniez na obrét profesjonalny®, co stanowitoby kolejne
powielenie wzorcodw niemieckich.

Apparent equality? Ambiguitas contra stipulatorem

The aim of this paper is to present the origins of a civil law rule in dubio contra proferentem.
Its foundations are to be found in the classical roman law. The roman jurists acknowledged
since Celsus that in case of obscure terms in contract of stipulation any ambiguities should be
resolved against the stipulator. This type of thinking, about the improvement of legal situation
of the party, which did not have the influence on the terms of contract, had been extended
to location conductio or emptio venditio.

This rule became obvious and common in the time of medieval ius commune and therefore
has been taken into consideration by the authors of ABGB and CC codes, which were written
under a huge impact of natural law. The rule in dubio contra proferentem had not been included
in codes at the beginning of 20th century - e.g. BGB. The German jurisprudence, and conse-
quently the Polish jurisprudence, rejected it as a pure interpretational rule, which should not
be included in the civil code. The legal practice has shown that the law must regulate its scope.

The author also desires to indicate, how much the roman law can answer the questions asked
by the today’s legal science.

Key words: civil law, Roman law, law of obligations, ABGB, BGB, CC, KZ, KC,
interpretational rule, ambiguous contract’s provisions, Unklarheitenregel

0 A. Olejniczak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania - czes¢ ogolna, red. A. Kidyba,
eLEX 2014, https://sip.lex.pl/#/komentarz/587263779/167873/kodeks-cywilny-komentarz-tom-iii-zo-
bowiazania-czesc-ogolna-wyd-ii, 11.12.2016.
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Zasada in dubio pro libertate w prawie
administracyjnym i orzecznictwie
sadéw administracyjnych

Streszczenie:

W polskim prawie administracyjnym, w celu zapewnienia gwarancji procesowych pod-
miotéw umiejscowionych na zewnatrz administracji publicznej, przedstawiciele doktry-
ny prawa, jak i sagdy administracyjne wywodzg - z obowigzujgcych unormowan - zasade
in dubio pro libertate. Zasada ta stanowi swoista regule interpretacyjna, ktéra winna by¢
uwzgledniania w procesie stosowania prawa, w administracyjnym postepowaniu jurys-
dykcyjnym. Sadownictwo dostrzega role opisywanej zasady w sprawach zwigzanych
z ograniczeniem publicznych praw podmiotowych (prawa do zabudowy nieruchomosci,
wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej, dostepu do informacji publicznej), czy nakladaniem
na jednostki obowiazkéw publicznoprawnych (zobowigzania podatkowe, sankcje ad-
ministracyjne). Réwniez ustawodawca czyni proby wprowadzenia tejze zasady explicite
do unormowan prawa administracyjnego. Przedmiotowy artykut zawiera charakterysty-
ke zasady in dubio pro libertate w prawie administracyjnym oraz rozwazania w zakresie
dopuszczalnosci jej stosowania; analize zmian legislacyjnych, dotyczacych opisywanej
reguly; a takze orzeczen judykatury, w ktdrych sady dostrzegly i uwzglednily zasade
in dubio pro libertate.

Stowa kluczowe: in dubio pro libertate, zasada interpretacyjna, orzecznictwo
sadow administracyjnych

! Autor jest doktorantem III roku w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie.
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»Gdy norma naklada na obywateli jakiekolwiek obowigzki, ograni-
czenia (...) to nalezy ja tltumaczy¢ w sensie tagodniejszym, wychodzac

z domniemania o mitosierdziu ustawodawcy, ktory nie $ciesnia wolnosci
i samodzielnosci obywateli (...) bez rzeczywistej potrzeby™>.

Prof. E. Waskowski

1. Wprowadzenie

Problematyka wykladni prawa (stosowania regut interpretacyjnych) ma relewantne
i fundamentalne znaczenie w procesie stosowania regulacji kazdej galezi prawa. Wy-
kladnia sensu stricto obejmuje sprawy i czynnosci zwigzane z rozumieniem tekstow
prawnych, natomiast wykladnia sensu largo obejmuje oprécz wykladni prawa w $ci-
stym znaczeniu, takze czynnosci polegajace na odkodowywaniu (wywnioskowywaniu)
z norm odtworzonych w materii normatywnej — innych norm®.

Celem wyktadni w prawie administracyjnym jest odkodowanie norm tegoz prawa,
ktdre stanowiag podstawe prawna w toku postepowania jurysdykcyjnego oraz zagwa-
rantowanie wlasciwego wykreowania (zgodnie z walidacyjno-derywacyjna koncepcja
wyktadni) indywidualnych i konkretnych unormowan prawa administracyjnego*. Przy
tym, przepisy prawa administracyjnego, czgsto niekompletne, niejednoznacznie sfor-
mulowane s3 trudne do zinterpretowania — w tym zakresie, czgsto wystepuja spory
i kontrowersje obejmujace rozbiezne rezultaty wykladni®. Jak zauwazono w literaturze,
niezaleznie od ogdlnych regul wyktadni prawa, egzegeza prawa administracyjnego
ma swoja specyfike, zwigzang z:

1) strukturalnym rozbudowaniem najszerszej dziedziny ius publicum i koniecznoscia
dekodowania w procesie decyzyjnym — norm prawa administracyjnego, umiejsco-
wionych na réznych szczeblach hierarchii zrédet prawa (szczegdlna rola wykladni
systemowej w prawie administracyjnym);

2) realizowaniem przez organy administracji publicznej ogdlnych celéw (w interesie
publicznym) i sprawowaniem polityki administracyjnej (szczegdlna rola wyktadni
celowosciowej w prawie administracyjnym);

2 E. Waskowski, Teoria wyktadni prawa cywilnego, Warszawa 1936, s. 116.

> M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2006, s. 45. Jak zaznaczyl NSA
w wyroku z dnia 16 czerwca 2012 r., II OSK 587/11, Centralna Baza Orzeczen Sqdéw Administracyj-
nych - http://orzeczenia.nsa.gov.pl/- dalej: CBOSA - ,Trzeba zwroci¢ uwage, ze interpretacja tekstu
prawnego jest czynnoscig o charakterze zlozonym, polega na zebraniu i przedstawieniu argumentéw
przemawiajacych za okreslonym znaczeniem, przy czym dobér dyrektyw interpretacyjnych, kolejnos¢
ich zastosowania, przyjete domniemania interpretacyjne sa okreslane przez przyjety w danej kulturze
prawnej, akceptowany model, ktéry moze by¢ zréznicowany w zaleznosci od rodzaju interpretowa-
nego przepisu”

* W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 380.

> Z.Duniewska [w:] B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatow-
ska, Prawo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 256.
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3) interpretowaniem regulacji tej galezi prawa, przez wiele podmiotéw o zréznicowa-
nych pogladach i aksjologii, wystepujacych na réznych szczeblach obrotu;

4) koniecznoscig uwzgledniania w procesie wykladni unormowan Unii Europejskiej
i decyzji interpretacyjnych Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (w tym:
dostrzeganie zasad prawa unijnego i uwzglednianie nieodzownosci wyktadni ,,prow-
spolnotowej”, tj. interpretacji krajowego prawa administracyjnego w zgodzie z pra-
wem Unii Europejskiej i w jego swietle)®.

W nauce prawa wypracowano szereg regul (wnioskowan) interpretacyjnych, nazy-
wanych tez niekiedy toposami prawniczymi. Zauwazalna cze$¢ wspomnianych regul,
na kanwie wykladni prawa administracyjnego, dotyczy rozstrzygania dylematéw in-
terpretacyjnych w sytuacji wystapienia watpliwosci w trakcie procesu stosowania, czy
egzegezy unormowan tego prawa. Usuniecie watpliwosci co do znaczenia stosowanego
przepisu wymaga postuzenia si¢ dyrektywami interpretacyjnymi okreslajacymi, w jaki
sposob ustali¢ tres¢ danej normy’. Zaréwno w orzecznictwie sagdéow administracyj-
nych, jak i w literaturze, mozna spotka¢ nastgpujace wnioskowania interpretacyjne,
mozliwe do zastosowania, w razie watpliwosci dotyczacych stosowania norm prawa
administracyjnego, a nawet watpliwoéci w zakresie okolicznosci stanu faktycznego
sprawy (in dubio):

1) in dubio pro libertate® - ,,w razie watpliwosci na rzecz wolnosci (przeciw ogranicze-
niom)” lub ,w razie watpliwosci na korzys¢ wolnosci”;

2) in dubio pro tributario lub in dubio contra fiscum - ,w razie watpliwos$ci na korzys¢
podatnika”; przeciwienstwo reguly in dubio pro fisco — ,,w razie watpliwosci na ko-
rzys¢ fiskusa (organu podatkowego; Skarbu Panstwa; budzetu jednostki samorzg-
du terytorialnego)”;

3) in dubio pro cive lub favor debitoris — ,,w razie watpliwosci na rzecz podmiotu sank-
cjonowanego” lub ,w razie watpliwosci na rzecz obywatela (jednostki)™;

4) in dubio pro vita humana - ,,w razie watpliwosci na rzecz ochrony zycia ludzkiego™?;

5) in dubio pro actione — ,,w razie watpliwosci nalezy przyja¢ zasade poszerzania,

a nie zawezania kompetencji Sadu” lub ,,w razie watpliwosci na rzecz toczacego si¢

¢ J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 349-350. Takze J. Niedzwiecka, Wyktad-
nia prawa administracyjnego. Wybrane zagadnienia, Kwartalnik Prawa Publicznego, Rok II, 1-2/2002,
s. 167-169 oraz ].P. Tarno, Naczelny Sgd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, War-
szawa 1999, s. 49-50.

7 J.P. Tarno, op.cit., s. 39; ]. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 45.

8 Takze - in dubiis lenius (mitius) lub in dubiis semper pro reo.

® Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 czerwca 2006 r., III SA/Wa 12/05 i przywolane tam orzecznictwo;
wyrok NSA z dnia 5 marca 2009 r., I OSK 302/08; wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2012 r., Il OSK 2377/12;
wyrok NSA z dnia 8 stycznia 2013 r., IT OSK 2373/12; uchwata NSA z dnia 19 pazdziernika 2015 r., IT
OPS 1/15, CBOSA. TK w wyroku z dnia 19 listopada 1996 1., K 7/95, OTK 1996, nr 6, poz. 49, zauwazyl,
iz: ,w sytuacjach watpliwych - zgodnie z tradycjami europejskiej kultury prawnej — nalezy stosowa¢
wyktadnie korzystniejsza dla zobowigzanego (favor debitoris). Tylko taka wyktadnia moze — w okresie
przemian - stuzy¢ budowie spoleczenstwa obywatelskiego™

' Wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK 2004, nr 1, poz. 1; wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika
2016 1., Il GSK 2765/16; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2016 r., VI SA/Wa 2942/15, CBOSA.

125



Yukasz Folak

powstepowania” lub ,,na korzys¢ sagdowej drogi dochodzenia praw przez jednost-
ke” lub ,,na rzecz otwarcia drogi do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez
niezawisty Sad™";

6) in dubio pro natura — ,w razie watpliwosci na rzecz ochrony srodowiska™?;

7) in dubio pro communitatae — ,w razie watpliwosci w zgodzie z trescig i celem pra-
wa unijnego”®’.

Wiodacg z wymienionych regul jest zasada interpretacyjna wyrazona facinska pa-
remia — in dubio pro libertate. Zgodnie z opisywang zasadg — w procesie interpretacji
nalezy przyjmowac taka egzegeze tekstu prawnego, ktora poszerza (a nie — ogranicza)
wolno$¢ obywatela (jednostki), a takze dopuszczalna jest wyktadnia rozszerzajaca prze-
pisow zezwalajacych i przyznajacych uprawnienia jednostce'.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest charakterystyka zasady interpretacyjnej
in dubio pro libertate w prawie administracyjnym oraz orzecznictwie sgdéw admini-
stracyjnych - w szczegdlnosci: tresci tejze zasady w prawie publicznym; dopuszczalno-
$ci i mechanizméw jurystycznych jej stosowania; mozliwosci uwzglednienia tej reguty
w przypadku kolizji pomiedzy interesem publicznym i indywidualnym.

2. Dopuszczalnoé¢ stosowania zasady in dubio pro libertate
w prawie administracyjnym

Dopuszczalnos¢ stosowania zasady in dubio pro libertate w prawie administracyjnym
nie wzbudza kontrowersji. Mimo ze, przepisy prawa administracyjnego sg bezwzgled-
nie obowiazujace (ius cogens) — nie ma przeszkod, aby stosowac zasade in dubio pro
libertate®. Jak zauwazyt W. Jakimowicz, w procesach wykladni w prawie administra-
cyjnym zasada ta powinna mie¢ szerokie zastosowanie, w szczegdlnosci, w sytuacjach,
kiedy organy administracji publicznej maja kompetencje do ingerowania w sposéb
realizowania tzw. praw wolnosciowych (to na administracji — a nie na podmiocie
administrowanym - cigzy konieczno$¢ wykazania zasadnosci konkretnej ingerencji
ijej szczegdlowego uzasadnienia)'s.

"' Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2015 r., II OSK 614/14; postanowienie NSA z dnia 4 listopada
2016 1.,1 OSK 1211/16; wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2016 r., Il OSK 2671/14; wyrok NSA z dnia 5 maja
20151, II OSK 1604/13; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 listopada 2014 r., IV SA/G1 884/14, CBOSA.
Cho¢, w uchwale potaczonych Izb Sadu Najwyzszego z dnia 3 marca 1983 r., III AZP 11/82, OSNC 1983,
nr 10, poz. 147, stwierdzono, iz: ,,paremia in dubio pro actione, jest (...) malo skuteczna w konfrontacji
z tekstem ustawy i okreslong koncepcja legislacyjng”. Jak sie wydaje, w niektdrych judykatach paremia
ta blednie powotywana jest jako ,,in dubio pro adione” (np. wyrok NSA z dnia 28 lipca 2016 r., I OSK
155/15; wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2014 r., II OSK 1989/12; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
16 pazdziernika 2014 r., IV SA/Wr 274/14, CBOSA).

2 B. Rakoczy, Cigzar dowodu w polskim prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 238.

B Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 26 kwietnia 2016 r., IT SA/Rz 1019/15; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 10 czerwca 2016 r., III SA/Kr 1471/15, CBOSA.

" L. Morawski, Wstegp do prawoznawstwa, Torun 2008, s. 169.

5 J. Zimmermann, op.cit., s. 45.

¢ 'W. Jakimowicz, op.cit., s. 541.

126



Zasada in dubio pro libertate w prawie administracyjnym...

Niezaleznie od tego, mozliwo$¢ stosowania zasady in dubio pro libertate nie po-
winna by¢ naduzywana i absolutyzowana — w sytuacji watpliwosci interpretacyjnej,
kiedy okolicznosci sprawy przemawiaja za prymatem dobra wspoélnego, czy interesu
publicznego - nalezy da¢ wlasnie im pierwszenstwo, przed interesem indywidualnym".

3. Tres¢ i charakterystyka zasady in dubio pro libertate
w prawie administracyjnym

Jak zaakcentowano w pismiennictwie — zasada in dubio pro libertate: ma fundamen-
talne znaczenie w demokratycznym panstwie prawnym; jest szczegolng dyrektywa
w wyktadni prawa administracyjnego (zwlaszcza publicznego prawa gospodarczego);
decyduje o przeniesieniu cigzaru argumentacji, na tego kto ja kwestionuje; nakazuje
rozstrzyga¢ wszystkie watpliwosci na korzys¢ obywatela'®.

W odniesieniu do zasady in dubio pro libertate panuje pozorny znaczny zamet ter-
minologiczny. Jest ona nazywana: zasada, dyrektywa, regula, formula, domniemaniem,
paremia, postulatem. Najczesciej, zwrotom tym towarzyszy dookreslenie, zwigzane
z wyktadnia norm prawnych lub interpretacjg okolicznosci faktycznych. Ta heteroge-
niczno$¢ pojeciowa wskazuje na wieloaspektowos¢ i uniwersalnos$¢ opisywanej zasady.
Cho¢ pojecie zasad prawa administracyjnego jest wieloznaczne, to mozna stwierdzi¢, iz
zasady to normy o zasadniczym znaczeniu dla prawa administracyjnego lub klauzule
generalne stuzgce calemu prawu albo danej jego galezi, jak tez uogdlnienia norm - za-
sady nadrzedne odkodowywane z zespotu norm". W niniejszym opracowaniu przyjeto
nomenklature ujmujacg omawiany termin jako zasade (regule) interpretacyjna. Za ta-
kim podejsciem przemawiaja nastepujace determinanty. Po pierwsze, zasada ta ma cha-
rakter ogolny i jest dostrzegana przez sadownictwo, ktére wyinterpretowuje ja z obo-
wiazujacych unormowan®. Po wtére, zasada ta przenika prawo administracyjne, ktére
ze swej istoty ma charakter ingerencyjny i winna ona by¢ szczegélnie eksponowana
w celu realizowania gwarancji ochrony publicznych praw podmiotowych jednostek.

Obecnie, podstawg normatywna zasady in dubio pro libertate moga by¢:

1) art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*' ustanawiajacy zasad¢ demokratycz-
nego panstwa prawnego (wtem, zasada in dubio pro libertate jest jedng z metazasad
tworzacych zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego);

2) art. 8 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego®, w ktérym wyrazono zasade
wzbudzania zaufania - tj. organy administracji publicznej prowadza postegpowanie

17

Z. Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2015, s. 15.

Ibidem, s. 14, takze — L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sgdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 235.
J. Zimmermann, op.cit., s. 128.

20 TK w wyroku z dnia 27 czerwca 2008 r., K 52/07, OTK 2008, nr 5, poz. 88, uznat zasadg¢ in dubio pro
libertate za zasad¢ konstytucyjna.

2l Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz.U. nr 78
poz. 483, ze zm.); dalej: Konstytucja RP.

22 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz.U. 2016
poz. 23, ze zm.); dalej: k.p.a.

18

19
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w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wtadzy publicznej, kierujac si¢ zasa-
dami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania; co istotne, sagdy admi-
nistracyjne niejednokrotnie wyprowadzaly zasade in dubio pro libertate z zasad ogdl-
nych k.p.a. (w szczegolnosci wspomnianej zasady wzbudzania zaufania uczestnikéw
postepowania do wladzy publicznej) i wynikajacych z nich dyrektyw interpretacyjnych;

pionierskim pod tym wzgledem orzeczeniem byl wyrok NSA z dnia 23 wrzesnia 1982 r.,

zgodnie z ktérym ,,uprawnien organu administracji (...) nie mozna interpretowac w ten

sposob, ze w razie watpliwosci nalezy sprawe rozstrzygna¢ na niekorzys¢ obywatela.

Przeciwnie, wszelkie watpliwosci nalezy rozstrzygac na korzys¢ obywatela, jesli nie stoi

temu na przeszkodzie wazny interes spoteczny, gdyz tylko takie postegpowanie moze

poglebi¢ zaufanie obywateli do organéw Panstwa (art. 8 KPA)”.
3) art. 7 in fine k.p.a., w ktérym zawarto zasade uwzgledniania (wywazania) interesu
spotecznego i stusznego interesu obywateli®.

Jak zauwazyla Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego w jednej w wydanych opi-
nii - zasada in dubio pro liberate jest istotnym sktadnikiem zachodniej kultury prawnej
i wyraza si¢ w zalozeniu, iz oczekiwania oraz wymagania wzgledem jednostek moga
by¢ realizowane tylko wtedy, gdy przepis prawa odnosi si¢ w sposob niebudzacy wat-
pliwosci — do takze niebudzacego watpliwosci, ustalonego stanu faktycznego®.

Zasada in dubio pro libertate ustanawia regule interpretacyjng — w razie wystepu-
jacych w danej sprawie administracyjnej watpliwosci, organ administracji publicznej
jest zobowiazany wybrac skutki (konsekwencje) korzystniejsze dla ochrony jednostki.
Zasadniczg kwestig jest rozstrzygniecie, czy wspomniane watpliwosci moga dotyczy¢
jedynie stanu prawnego, czy rowniez stanu faktycznego? W literaturze zaprezentowano
koncepcje wskazujaca, iz zasada ta znajdzie zastosowanie przy rozstrzyganiu zaréwno
watpliwosci dotyczacych sytuacji faktycznych, jak i w trakcie interpretacji niejasnych,
dyskusyjnych przepiséw®. Nalezy zgodzic si¢ z tym stanowiskiem, czynigc jednak kilka
uwag rozszerzajacych. Zasada in dubio pro libertate moze by¢ rozpatrywana w dwoch
kontekstach — w sytuacji watpliwosci co do wyktadni prawa; a takze w perspektywie
watpliwosci zwigzanych z ustaleniami stanu faktycznego. W pierwszym przypadku, gdy
rezultaty wykladni normy prawa administracyjnego okazg si¢ niejednoznaczne - orga-
ny administracyjne i sady sa zobowiazane poszukiwac interpretacji chronigcych w jak
najszerszym zakresie wolnosci i prawa podmiotowe jednostki; natomiast - w drugim
stanie — organy, dysponujace wladztwem administracyjnym i prowadzgce postepowanie
jurysdykcyjne, zgodnie z zasadg oficjalnosci i zasadg prawdy materialnej — winny dazy¢
do wyczerpujacego i kompletnego zebrania materialu dowodowego, a braki i uchybienia

» Oczywiscie, w poszczegdlnych sprawach podstawe normatywna zastosowania zasady moga ustano-
wi¢ réwniez inne unormowania — np. w zakresie ochrony wolnosci dziatalnoéci gospodarczej art. 22
Konstytucji RP.

2 Opinia nr 11/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 16 listopada 2015 r. w sprawie
problemoéw, ktére moga pojawic sie na gruncie stosowania przepisu art. 2a Ordynacji podatkowej, http://
www.mf.gov.pl/documents/764034/3396201/Opinia+Rady+nr+11+-+16.11.2015.pdf, 20.05.2017.

#  Z. Duniewska [w:] B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza-
fowska, op.cit., s. 254.
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w tym wzgledzie nie moga by¢ rozstrzygane na niekorzys¢ podmiotu umiejscowionego
na zewnetrz administracji publicznej. Jest znamienne, iz — w ostatnio wspominanym
zakresie — zasada in dubio pro libertate obejmuje takze rozstrzyganie niedajacych sieg
wyjasni¢ watpliwosci w zakresie podstawy faktycznej konkretnej sprawy.

Nie ma watpliwosci, iz zasada in dubio pro libertate moze odnosi¢ si¢ jedynie
do aktywnosci i dziatan jednostek (podmiotéw umiejscowionych na zewnetrz ad-
ministracji publicznej), natomiast nie dotyczy ona realizowania kompetencji przez
organy administracyjne. Jak zaznaczono w literaturze, ,,zasada in dubio pro libertate
nie moze bowiem znajdowac zastosowania w odniesieniu do organéw wiladzy pan-
stwowej dzialajacych w sferze imperium, jako ze przyjecie takie zalozenia prowadzi-
foby w konsekwencji do przyznania tym organom wiladzy o charakterze dyskrecjo-
nalnym, co z kolei jest nie do pogodzenia z obowigzujacg w prawie polskim zasada
demokratycznego panstwa prawnego” .

Jak zasadnie zauwazono w pismiennictwie, do zasady in dubio pro libertate nawigzuje
paremia, stosownie do ktdrej — prawo nalezy interpretowac przeciwko temu, kto powinien
mowic jasniej (interpretatio est contra eum facienda qui clarius loqui debuisset). Odno-
szac t¢ zasade do prawa administracyjnego stwierdzono dalej, iz to organy administracji
s3 zobowigzane stosowanie si¢ do tej prawdy, co oznacza koniecznos¢ uwzgledniania
wszelkich domnieman z korzyscig na rzecz podmiotéw administrowanych?.

Nie jest mozliwe zastosowanie zasady interpretacyjnej in dubio pro libertate w pro-
cesie stosowania prawa administracyjnego, w sytuacji:

1) braku dostatecznie wykazanego stanu watpliwosci co do znaczenia przepisu®;

2) braku podjecia wszelkich dziatan przez organ administracji publicznej, prowadza-
cych do dostatecznego i wszechstronnego wyjasnienia okoliczno$ci stanu faktycz-
nego sprawy, przy aktywnym udziale strony w postepowaniu - zgodnie z zasada
oficjalnosci i prawdy materialnej;

3) kiedy ochrona nadrzednego interesu publicznego (z uwagi na koniecznos$¢ zapew-
nienia powszechnie uznawanych débr i wartosci — np. dobra czlowieka, zdrowia
i zycia ludzkiego, bezpieczenstwa publicznego, mienia o znacznych rozmiarach),
bezwzglednie wymaga ograniczenia indywidualnych praw i wolnosci obywateli;
a warto$ciowanie interesu ogélnego i indywidualnego byto wnikliwe i rozstrzygniecie
tego konfliktu zostalo szczegélowo uzasadnione™®.

* Por. A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, War-
szawa 2011, s. 101-102, 188, 191.

¥ P. Antoniak, M. Cherka, EM. Elzanowski, Prawne przestanki wpisu do rejestru zabytkéw otoczenia
zabytku [w:] Prawne aspekty procesu inwestycyjnego, red. M. Cherka, EM. Elzanowski, K. Wasowski,
Warszawa 2009, s. 106; takze Z. Cieslak, Zbiory zachowan w administracji panstwowej. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1992, s. 75; M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Warsza-
wa 2004, s. 45 i nast.

2 W. Jakimowicz, op.cit., s. 541-542.

* Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2012 r., I OSK 587/11, CBOSA.

% ‘Wyrok SN - Izba Administracyjna, pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 18 listopada 1993 r., I1I
ARN 49/93, OSNCP 1994, nr 9, poz. 181.
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Zasada in dubio pro libertate ma w demokratycznym panstwie prawa relewantne
znaczenie gwarancyjne. Wymaga ona od organéw administracyjnych stosujacych pra-
wo podjecia szczegdlnych wysitkéw i inicjatyw, w celu dokonania prawidlowej i kom-
pleksowej wykladni stanu prawnego, a takze wyczerpujacego ustalenia okolicznosci
faktycznych sprawy oraz skrupulatnego i kazuistycznego uzasadnienia wydanego aktu
administracyjnego — pod rygorem zastosowania opisywanej reguly interpretacyjne;j.

4. Proby wyraznego, normatywnego ustanowienia zasady
in dubio pro libertate

Ustawodawca podejmuje proby wyraznego, normatywnego ustanowienia zasady in du-
bio pro libertate w prawie administracyjnym.

W ostatnim z projektéw ustawy — Przepisy ogélne prawa administracyjnego (druk
nr 3942, projekt z dnia 29 grudnia 2010 r.), w art. 26 projektu ustawy zaproponowano
nastepujacy zapis: ,,Jezeli w sprawie rozstrzyganej przez organ administracji publicz-
nej pozostajg niejasnosci i watpliwosci co do jej stanu prawnego i faktycznego, to nie
mogg by¢ one traktowane jako okolicznosci niekorzystne dla uczestnikéw sprawy”?'.
Stosownie do art. 11 ust. 112 projektu ustawy — Prawo przedsigbiorcéw (projekt z dnia
10 lutego 2017 r.):

Jezeli przedmiotem postepowania przed organem jest nalozenie na przedsiebiorce
obowiazku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia, a w sprawie pozostaja
watpliwosci co do tre$ci normy prawnej, watpliwosci te s rozstrzygane na korzys¢
przedsigbiorcy, chyba ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne interesy stron albo intere-
sy osob trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wyptyw. [Zasada
przyjaznej interpretacji przepisow (in dubio pro libertate)]. Przepisu (...) nie stosu-
je sie jedli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego®.

Kolejng, obecnie skutecznie sfinalizowang probg wprowadzenia zasady in dubio pro
libertate do polskiego prawa administracyjnego jest ustawa z dnia 17 kwietnia 2017 r.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw”. Zgodnie z brzmieniem wprowadzanego przepisu art. 7a § 11§ 2 k.p.a.:

3! Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy zasada ta ma na celu ochrone stron postepowania lub jego
uczestnikow ,,przed przenoszeniem na nich konsekwencji zaniedbania przez organ administracyjny
pelnego wyjasnienia stanu prawnego lub faktycznego sprawy. Z przepisu wynika obowigzek organu
ujawnienia w uzasadnieniu decyzji (postanowienia) tych nie usuni¢tych w toku postepowania watpli-
wosci co do prawa lub faktéw prawotwdrczych oraz wynikajacych z tego skutkéw co do ksztaltu czy tez
zakresu praw lub obowiazkéw jednostki, jak réwniez wskazanie, czy i w jakim zakresie nie przyczynito
sie to do pogorszenia sytuacji adresata decyzji (postanowienia)”, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf
/0/8F21C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf, 20.05.2017.

32 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12295217/12416239/12416240/dokument274280.pdf, 20.05.2017.

33 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 935), dalej: ustawa nowelizujaca k.p.a., ktéra wchodzi w zycie
1 czerwca 2017 1.
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Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na strone obo-
wiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja
watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te s3 rozstrzygane na korzysé
strony, chyba Ze sprzeciwiaja si¢ temu sporne interesy stron albo interesy osob trze-
cich, na ktore wynik postepowania ma bezposredni wptyw. Przepisu (...) nie stosuje
sie: 1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy pan-
stwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego;
2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

W uzasadnieniu do projektu ustawy zaznaczono m.in. iz:

1) decyzje organéw administracji publicznej, w ktorych watpliwosci interpretacyjne
rozstrzygnieto na niekorzys¢ strony — obnizajg zaufanie do panstwa i ustanawiane-
g0 prawa;

2) zasada in dubio pro libertate jest odpowiednikiem w zakresie stosowania prawa kon-
stytucyjnej zasady poprawnej legislacji, dotyczacej stanowienia prawa;

3) wprowadzenie opisywanej zasady ma na celu ograniczenie ryzyka obcigzania strony
postepowania nastepstwami niescistosci i niejasnosci unormowan;

4) zgodnie z zasadg in dubio pro libertate, jezeli w danej sprawie administracyjnej wy-
stepuja watpliwosci dotyczace tresci normy prawnej, winny one by¢ rozstrzygane
na korzys¢ strony;

5) zasada in dubio pro libertate, powinna by¢ stosowana na ostatnim etapie procesu
wykladni, lecz jest jedynie uzupelniajacg dyrektywa interpretacyjna;

6) »korzyscia strony” jest optymalne dla niej rozwigzanie prawne sposrdd tych, ktére
powstaly na skutek interpretacji przepisu; zasada nie znajdzie zastosowania w przy-
padku kolizji intereséw stron, ktéra uniemozliwi wybdr korzystnej wykladni*.
Cho¢ - zdecydowanie — nalezy doceni¢ wysilki prawodawcy do konkretnego wyra-

zenia opisywanej zasady w unormowaniach prawa administracyjnego, to ich analiza

wymaga komentarza. Nalezy zauwazy¢, wspomniana ustawa nowelizujaca k.p.a. (po-
dobnie jak przytoczony juz projekt ustawy — Przepisy ogoélne prawa administracyjnego

z 2010 r.), obejmuje objecie proponowang trescia zasady in dubio pro libertate, takze

watpliwosci dotyczace stanu faktycznego. Jednak, ten ostatni aspekt zostal wyrazony —

nie jako zasada ogolna, lecz w przepisach dotyczacych dowodéw®. Nadto, unormowanie
zaproponowane zaré6wno w projekcie ustawy — Prawo przedsigbiorcow, jak i w ustawie
nowelizujacej k.p.a. s3 wistocie analogiczne (w przypadku wejscia w zZycie réwniez usta-
wy — Prawo przedsigbiorcow, regulacja tam zawarta stanowitaby superfluum ustawowe,

3 Uzasadnienie ustawy nowelizujgcej k.p.a., s. 7-13, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.sp?nr=1183,
20.05.2017.

% Zgodnie dodanymi do k.p.a. przepisami: art. 81a. § 1. Jezeli przedmiotem postepowania admini-
stracyjnego jest nalozenie na strone obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia,
a w tym zakresie pozostaja niedajace sie usuna¢ watpliwoséci co do stanu faktycznego, watpliwosci te
sg rozstrzygane na korzys¢ strony. § 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie: 1) jezeli w sprawie uczestniczg strony
o spornych interesach lub wynik postepowania ma bezposredni wptyw na interesy oséb trzecich; 2) je-
zeli przepisy odrebne wymagaja od strony wykazania okreslonych faktow; 3) jezeli wymaga tego wazny
interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci
lub porzadku publicznego; 4) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.
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generujace inflacje prawa i trudnosci interpretacyjne). Co znamienne, przyjeta obecnie
stylizacja tejze zasady wskazuje i kladzie nacisk na jej zastosowanie w sytuacji naklada-
nia na stron¢ obowiazkoéw lub ograniczania uprawnien - a nie zagwarantowania praw,
czy wolnosci. Nadto, zasada ta nie moze by¢ zastosowana w sprawach, w ktérych strony
maja sporne interesy. Ostatecznie, nie jest jasne jakie kategorie podmiotow mieszczg
sie w pojeciu 0sdb trzecich, na ktérych interesy wynik postepowania ma bezposredni
wplyw (skoro nie s3 to uczestniczgce w postepowaniu strony lub podmioty na prawach
strony — np. organizacje spoleczne).

Wprowadzenie zasady in dubio pro libertate — explicite do norm prawa administra-
cyjnego jest uzasadnione ze wzgledéw gwarancyjnych. Zaréwno podmioty uczestni-
czgce w postepowaniu administracyjnym, organy administracji publicznej, jak i sady
administracyjne uzyskaja konkretng podstawe normatywng, odpowiednio: realizo-
wanych uprawnien, wydawanych rozstrzygnieé, czy orzeczen (nie bedzie juz koniecz-
nosci dekodowania tego pryncypium z wielu przepiséw, zasad konstytucyjnych, czy
innych ogdlnych zasad prawa administracyjnego). Jednak, stylizacja komentowanych
rozwigzan moze prowadzi¢ do zawezenia rozumienia opisywanej zasady, a takze zmie-
rza¢ do ograniczenia jej zastosowania (m.in. ze wzgledu na szereg przestanek szcze-
gélowych - przedmiot postepowania, konflikt z interesami innych podmiotéw, brak
mozliwosci zastosowania zasady w sytuacji koniecznosci uwzglednienia stanow okre-
$lonych klauzulami generalnymi i pojeciami niedookreslonymi - np. interes publiczny,
bezpieczenstwo, porzadek publiczny).

5. Zasada in dubio pro libertate w orzecznictwie sgdowym

W kontekscie teoretycznie scharakteryzowanego przedmiotu badawczego nieodzowna
jest analiza uwzgledniania oraz wystepowania zasady interpretacyjnej in dubio pro li-
bertate w orzecznictwie sadowym. W jakich sprawach sady administracyjne i Trybunat
Konstytucyjny powolywaly si¢ na opisywana zasade? Czy regufa ta jest dostrzegana
przez sadownictwo? Jaka tres¢ w $wietle judykatéw wydawanych przez sady ma zasada
in dubio pro libertate?

Jak zauwaza ]. Ciapala juz ,wykladnia art. 8 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji kaze sfor-
multowac poglad, ze w sytuacjach wyjatkowych jakie stanowi brak mozliwosci bez-
posredniego zastosowania w praktyce orzeczniczej przepisu ustawy wobec danego
jednoznacznego - w opinii sagdu - stanu faktycznego nalezy przywota¢ zasade konsty-
tucyjna i formule in dubio pro libertate™¢. Analiza wypowiedzi judykatury prowadzi
do wniosku, iz zasada in dubio pro libertate jest wielokrotnie powotywana w orzecznic-
twie sadowym, lecz dotyczacym waskiego katalogu spraw, tj. zobowigzan podatkowych
(w tym zakresie powoluje si¢ zasade szczegdtowa wynikajaca z in dubio pro libertate -
tj. in dubio pro tributario); ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej; prawa
zabudowy nieruchomosci i prawa dostepu do informacji publicznej oraz wymierzania
dolegliwosci administracyjnych (np. kar administracyjnych).

3¢ ]. Ciapala, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009,
s. 300-301.
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5.1. Zobowigzania podatkowe

Konsekwencja (uszczegélowieniem) zasady in dubio pro libertate w prawie podatkowym
i finansowym jest zasada in dubio pro tributario (in dubio contra fiscum)*. Zasada ta*
zostala wprost wyrazona w art. 2a Ordynacji podatkowej* stosownie do ktérego — nie-
dajace si¢ usung¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego rozstrzyga
sie na korzys¢ podatnika®.

Analiza orzeczen judykatury, w ktérych sady administracyjne powolywaly sie
w kontroli rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej (WSA), jak tez przy anali-
zie oceny konkretyzacji praw i obowigzkéw (NSA) — na zasade in dubio pro tributatio
prowadzi do wniosku, iz wyrazne wprowadzenie wspomnianej zasady spowodowalo
zmiane kierunku orzecznictwa. W uprzednio obowiazujacym stanie prawnym NSA
stwierdzil, iz opisywana zasada (wtedy wywodzona z art. 121 o.p.) nakazuje przyjmowac
korzystng dla podatnika wykladni¢ przepisow prawa materialnego, jak i procesowego,
a takze dotyczy rozstrzygania na rzecz podatnika watpliwosci w zakresie ustalania
stanu faktycznego sprawy. Juz w obowigzujacym stanie prawnym, WSA w Rzeszowie,
nawigzujac do stylizacji art. 2a 0.p., zaznaczyl, iz wspomniana norma prawna nakazuje
rozstrzyganie na korzys$¢ podatnika jedynie watpliwosci dotyczacych prawa, nie zas
watpliwosci co do stanu faktycznego*'. Przedstawiony przyklad dobitnie wskazuje,
iz wprowadzenie wspomnianej normy expressis verbis do prawa administracyjnego,
jednoczesnie umocnilo gwarancje procesowe podatnikéw, jak réwniez paradoksalnie
je ograniczylo.

Ponadto, zasada in dubio pro trubutario byla szeroko dostrzegana przez sady admi-
nistracyjne przed jej wyeksponowaniem wprost w o.p.**

5.2. Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej

Przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego gremialnie wskazujg na domnie-
manie na korzy$¢ wolnosci dziatalnosci gospodarczej, zgodnie z ktérym jednostki
(przedsigbiorcy) maja swobode podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez przed-
siebiorcow, jezeli przepisy ustawowe nie ustanawiajg takich ograniczen (wykladnia
in dubio pro libertatem)*.

7 A. Marianski, op.cit., s. 99.

¥ Mimo, ze uprzednio mozliwe bylo jej wywiedzenie na podstawie obowigzujacych zasad (jako quasi-lo-
gicznej konsekwencji kilku norm prawnych) - ibidem, s. 271.

* Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: Dz.U. 2017 poz. 201 ze zm.);
dalej: o.p.

0 Na podstawie ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. (Dz.U. poz. 1197), ktéra weszla w zycie w dniu 1 stycz-
nia 2016 r., zmieniajacej ustawe — o.p.

1 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 28 lipca 2016 r., I SA/Rz 392/16, CBOSA.

2 Zob. np. wyrok NSA z dnia 15 wrzes$nia 2006 r., I FSK 1102/05; wyrok NSA z dnia 10 listopada
2006 1., I FSK 1231/05; wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2009 1., I FSK 254/08; wyrok NSA z dnia 10 czerw-
ca 2014 r., I FSK 959/13, CBOSA.

# K. Klecha, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 51; S. Biernat, Po-
dejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej - wolnos¢ gospodarcza de lega lata i de lege ferenda,
PPH 9/1994, s. 9 i nast.
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Zasada in dubio pro libertate, podkreslajaca znaczenie wolnosci dzialalnosci gospo-
darczej - wskazuje kierunek interpretacji przepisow prawa, by watpliwosci w sporach
przedsigbiorcow z organami administracji publicznej rozstrzyga¢ na korzys¢ admini-
strowanych**. Zasada ta, w odniesieniu do omawianego publicznego prawa podmioto-
wego, jest okreslana réwniez jako - in dubio pro libertate oeconomiae®.

Zasade wolnoéci dziatalnosci gospodarczej (ustanowiona w art. 22 Konstytucji RP)
okreslaja normy wyznaczajace nakazy i obowigzku odnoszone do prawodawcy podusta-
wowego oraz organdw stosujacych prawo — w tym dyrektywa interpretacyjna in dubio
pro libertate*. Jak dalej zaakcentowano w literaturze:

konsekwencja obowigzywania konstytucyjnej zasady ochrony wolnosci dziatalnosci
gospodarczej powinno by¢ przyjecie okreslonego sposobu interpretacji i stosowania
prawa, tak aby realizowana byla kolejna funkcja zasady, a mianowicie funkcja dy-
rektywy interpretacyjnej w procesie stosowania prawa. Nalezy na wstepie stwierdzi¢
ograniczony wplyw zasady na proces stosowania prawa i brak pewnych podstaw
do przyjecia, ze dyrektywa in dubio pro libertate zostata w pelni zaakceptowana
w orzecznictwie wszystkich sadow?”.

Jak zaznaczyl polski sad konstytucyjny - ,,Trybunal Konstytucyjny uznajac, iz za-
sada wolnosci gospodarczej nalezac do fundamentéw ustrojowych panstwa przyjmu-
je, Ze zasada ta wymaga interpretacji prawa in dubio pro libertate™®. Nadto, zgodnie
z orzecznictwem sgdowoadministracyjnym:

1) ,zakazdéw i ograniczen dziatalnosci gospodarczej nie domniemywa sig, albowiem
muszg by¢ one wyraznie ustanowione w ustawie. Domniemanie przemawia nato-
miast na rzecz swobody przedsigbiorcy w zakresie prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej (in dubio pro libertate)™?;

2) ,wypada stwierdzi¢, iz — przy niepelnym przeprowadzeniu postepowania dowodo-
wego — wyciagnigcie z niego jedynie negatywnych konsekwencji dla strony godzi
w podstawowa zasadg ustroju gospodarczego panstwa — in dubio pro libertate™.

5.3. Prawo zabudowy nieruchomosci

Zasada wolnosci budowlanej (publiczne prawo podmiotowe do zabudowy nierucho-
mosci) ma szczegdlnie relewantne znaczenie w wyznaczaniu kierunku interpreta-
cji przepisow prawa budowlanego, z uwagi na fakt, iz podstawowg regula wyktadni
w tym zakresie jest formuta in dubio pro libertate, zgodnie z ktéra przepisy prawa

# Z.Snazyk, A. Szafranski, op.cit., s. 15.

# Zdanie odrebne Sedziego Mirostawa Wyrzykowskiego do postanowienia TK z 28 stycznia 2004 r.,
Tw 74/02, OTK-B 2004, nr 1, poz. 2.

. Ciapala, Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, RPEiS, Rok LXIII, 4/2001, s. 18.
¥ . Ciapala, Konstytucyjna wolnosc..., s. 294.

% Wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r., K 2/02, OTK 2003, nr 1, poz. 4. Takze Wyrok WSA we Wrocla-
wiu z dnia 17 marca 2006 r., IV SA/Wr 95/05, CBOSA.

¥ Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., IT GSK 1365/10, CBOSA, a takze uchwata sktadu siedmiu
sedziow SN z dnia 10 stycznia 1990 r., IIT CZP 97/89, OSN 1990, poz. 74, s. 6.

0 ‘Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 marca 2016 r., V. SA/Wa 269/15, CBOSA.
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administracyjnego, w razie watpliwosci dotyczacych tresci normy prawnej, winny by¢
wyktadane w sposob dajacy pierwszenstwo dyspozycji w mniejszym stopniu ingerujacej
w wolnosci i uprawnienia podmiotu, wzgledem ktérego organ stosuje prawo (a wigc,
zgodnie z kierunkiem interpretacji przyznajacym jak najszersze uprawnienia inwe-
storowi)’'. Koncepcja ta jest rowniez podzielana w sadownictwie administracyjnym.
Egzemplifikacjg tego podejscia orzeczniczego jest zapatrywanie wyrazone przez WSA
w Poznaniu, zgodnie z ktérym:

zgodnie z zasadg prawa wyrazajacg wolno$¢ budowlang (art. 4 Prawa budowla-
nego), kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo
do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci
zamierzenia budowlanego z przepisami. Wolnos¢ budowlana, poza tym, ze jest
zasada prawng obowigzujaca na gruncie przepiséw Prawa budowlanego, to row-
niez stanowi publiczne prawo podmiotowe o charakterze wolnosciowym (...).
Wszelkie ograniczenia wolnosci muszg by¢ zatem ustanowione wyraznie - istnieje
bowiem domniemanie na rzecz wolnosci przystugujacej inwestorowi (in dubio
pro libertate)>.

Odmienny poglad, kwestionujacy mozliwos¢ zastosowania zasady in dubio pro
libertate w stosowaniu prawa budowlanego wyrazil NSA, stwierdzajac, iz zaréwno
poszczegolne unormowania Konstytucji RP, jak i prawa budowlanego nie wprowa-
dzaja zasady in dubio pro libertate, ktora jest charakterystyczna dla prawa karnego
i nie moze podwazac reglamentacyjnego charakteru tej szczegolnej dziedziny prawa
administracyjnego, czy pomija¢, ze zasada wolnos$ci budowlanej prawa do zabudo-
wy wymaga zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami prawa>. Podzielam
pierwsze z przytoczonych stanowisk. Po pierwsze, jak wczesniej wykazano zasada
in dubio pro libertate ma umocowanie konstytucyjne i ustawowe. Nadto, nie jest ona
charakterystyczna jedynie dla prawa karnego (in dubio pro reo), lecz dotyczy kaz-
dej ingerencyjnej galezi prawa stanowionego. Po wtore, reglamentacyjny charakter
prawa budowalnego nie jest okolicznoscig przekreslajacg mozliwos¢ zastosowania
opisywanego pryncypium (to wlasnie ustanawianie przepiséw ograniczajacych wol-
no$¢ zabudowy nieruchomosci stanowi instrument tejze reglamentacji, a warunkiem
uwzglednienia zasady in dubio pro libertate jest zgodnos$¢ zamierzenia budowlanego
z obowigzujgcymi unormowaniami).

Zasada interpretacyjna in dubio pro libertate zostala réwniez uwzgledniona w judyka-
tach sadow administracyjnych, dotyczacych innych zagadnien tzw. prawa administracyj-
nego rzeczowego, tj.: wystapienia niejednoznacznego brzmienia przepisu ograniczajacego

3t Z. Leonski [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warsza-

wa 2012, s. 253. Takze S. Zwolak, O wolnosci budowlanej w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytu-
cyjnego w sprawie zniesienia pozwolenia na budowe (Kp 7/09), Ius et Administratio 2/2014, s. 70.

> Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 listopada 2013 r., II SA/Po 591/13, CBOSA; takze — wyrok WSA
w Lublinie z dnia 3 kwietnia 2012 r., II SA/Lu 66/12 oraz wyrok WSA w Lublinie z dnia 26 kwietnia
2012 r.,, I SA/Lu 147/12; wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 czerwca 2016 r., II SA/Kr 565/16, CBOSA.
> Wyrok NSA z dnia 13 wrzesnia 2012 r., I OSK 903/11, CBOSA; takze — wyrok WSA w Bialymstoku
z dnia 20 stycznia 2015 r., IT SA/Bk 988/14, CBOSA.
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uprawnienia wlasciciela®*; wykladni celowosciowej i funkcjonalnej unormowan umozli-
wiajacych zamiane prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci®.

5.4. Prawo do informacji publicznej

W judykaturze sadéw administracyjnych zasada in dubio pro libertate jest wielokro¢
powolywana w sprawach obejmujgcych publiczne prawo podmiotowe dostepu do in-
formacji publicznej. Jak zaakcentowano:

Konstytucyjne prawo do informacji publicznej winno sprzyja¢ jak najszerszemu
obywatelskiemu dostepowi do danych publicznych. Ustrojowa doniostos¢ doste-
pu do informacji publicznej dla wszystkich obywateli i wywodzona z Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej ochrona prawa obywateli do uzyskiwania takiej infor-
macji pozwala przyjac, ze prawo dostepu do informacji publicznej ma konstrukcje
publicznego prawa podmiotowego (...). Zatem normy regulujace zaréwno tryb, jak
i zasady dostepu do informacji publicznej winny by¢ wyktadane z poszanowaniem
podstawowej reguly in dubio pro libertate®.

Nadto, stosownie do powszechnie przyjmowanego zapatrywania:

normy regulujgce zaréwno tryb, jak i zasady dostepu do informacji publicznej win-
ny by¢ wyktadane z poszanowaniem podstawowej reguly in dubio pro libertate.
Zasada jawnosci zycia publicznego i transparentnosci dzialan wladzy publicznej,
ktére to zasady legly u podstaw obywatelskiego prawa do informacji publicznej,
realizowanego w trybie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej, maja
bowiem sprzyja¢ sprawowaniu spotecznej kontroli przez wszystkich obywateli*’.

5.5. Stosowanie sankcji publicznoprawnych (kar administracyjnych)

Nalezy dopusci¢ rowniez mozliwo$¢ zastosowania zasady in dubio pro libertate w po-
stepowaniach administracyjnych dotyczacych stosowania sankcji publicznoprawnych
(w tym: kar administracyjnych). Zgodnie z pogladem wyrazonym w orzecznictwie:

przede wszystkim nie jest dopuszczalne stosowanie wykladni rozszerzajacej przepi-
sow, ktore sa podstawa — jako przepisy sankcjonowane lub sankcjonujace - nakta-
dania sankcji na jednostke. Zasada ta odnosi si¢ nie tylko do sankcji karnych sensu
stricto, lecz takze do innych sankcji publicznoprawnych (w tym administracyjnych).
Ponadto w razie watpliwosci co do zakresu znaczeniowego przepisow bedacych

** Uchwata NSA z dnia 13 listopada 2012 r., IT OPS 2/12; wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 marca
2014 r., VII SA/Wa 1567/13; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 25 maja 2015 1., Il SA/Bd 255/15, CBOSA.

»  Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 lipca 2010 r., IT SA/Po 328/10, CBOSA.

> ‘Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2014 r.,  OSK 2129/13; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 maja 2014 r.,
CBOSA; podobnie - wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2013 r., II SA/Wa 1169/13,
CBOSA.

*7 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2013 r., I OSK 2026/13; wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2014 r., OSK
546/14; wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2014 r., I SA/Wa 1626/13; wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 12 marca 2014 r., I SAB/Wa 603/13; wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2014 r., IT
SAB/Wa 97/14, CBOSA.
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podstawg nakladania sankcji nalezy przyja¢ taka wyktadnie, ktéra jest korzystna
dla ochrony praw i wolnosci jednostki, zgodnie z zasadami in dubio pro cive oraz
in dubio pro libertate®.

5.6. Wnioski

Choc¢ regula in dubio pro libertate jest dostrzega w orzecznictwie, ilos¢ judykatéw, gdzie
powolano te zasade, jest relatywnie niewielka. Dodatkowo, sagdownictwo stroni od de-
finiowania czy kazuistycznego analizowania wspomnianej zasady. Wyeksponowanie
omawianej reguly interpretacyjnej w prawie pozytywnym z cala pewnoscig wplynie
na rozwoj jej analizy w judykaturze.

6. Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania potwierdzajg, iz zasada argumentacyjna in dubio pro
libertate winna by¢ uwzgledniania w procesie stosowania prawa administracyjne-
go, w postepowaniach zmierzajacych do ograniczania uprawnien i praw jednostek,
czy nakladania na podmioty administracyjnoprawne obowigzkéw. Zasada ta moze
znalez¢ zastosowanie zaréwno w sytuacji watpliwosci prawnych, jak tez w przypad-
ku wystapienia watpliwosci faktycznych, po podjeciu przez organ administracyjny
wszelkich czynnosci zmierzajacych do peinego i wyczerpujacego ustalenia okolicz-
nosci i determinant stanu faktycznego sprawy (w tej szczegdlnej sytuacji mozliwos¢
uwzgledniania opisywanej zasady wykracza poza problematyke wykladni obowig-
zujacych unormowan).

Nie mozna poming¢ staran ustawodawcy, zmierzajacych do wyrazenia zasady in du-
bio pro libertate — expressis verbis, w odrebnej jednostce redakcyjnej tekstu prawego.
Jest to uzasadnione ze wzgledow gwarancyjnych, jednak moze powodowac zawezenie
rozumienia opisywanego pryncypium, ktdre skutecznie jest odkodowywane z obowia-
zujacych juz unormowan konstytucyjnych, czy ustawowych.

W orzeczeniach sadéw administracyjnych zasada ta jest epizodycznie dostrzegana,
jednak - judykatura powoluje si¢ na nig w szczegdlnych kategoriach spraw (dotyczg-
cych publicznych praw podmiotowych: wolnosci gospodarczej, prawa zabudowy nie-
ruchomosci, prawa dostepu do informacji publicznej oraz obejmujacych nakladanie
obowigzkow administracyjnych: zobowigzania podatkowe, sankcje administracyjne).
Nie mam watpliwosci, iz zaakceptowanie i uwzglednianie zasady in dubio pro libertate
réwniez przez organy administracyjne, w procesie stosowania prawa — moze stanowic
»kamien milowy” we wzmacnianiu zaufania jednostek do organéw panstwa i stano-
wionego prawa, a takze w zapewnianiu bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa,
czy pelnej ochrony publicznych praw podmiotowych.

% ‘Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 12 lipca 2016 r., Il SA/Rz 1617/15, CBOSA.
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The Principle In Dubio Pro Libertate in Administrative Law
and in Jurisprudence of Administrative Courts

In the Polish administrative law, to ensure procedural guarantees, concerned entities located
on the outside of public administration, representatives of legal doctrine and administrative
courts derive - from current regulations — the principle in dubio pro libertate. This principle
is a specific rule of interpretation, which should be taken into consideration in the applica-
tion of law in administrative proceedings. The judiciary recognizes the role of the described
principle in matters relating to the reduction of public subjective rights (the right to build,
freedom of economic activity, access to public information) or imposed on individuals obliga-
tions of public (tax liabilities, administrative sanctions). Also, the legislator aims to introduce
that principle explicitly to the regulations of administrative law. The present article describes
the nature of the principle in dubio pro libertate in administrative law, the admissibility of its
application; analysis of legislative attempts, concerning that rule; as well as the judgements
of judicatory, where the courts have recognized and included the principle in dubio pro libertate
in particular cases.

Key words: in dubio pro libertate, rule of interpretation, jurisprudence
of administrative courts
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Podniebny zabdjca czy skuteczna bron?
Wykorzystywanie dronéw bojowych na
asymetrycznym polu walki w kontekscie

miedzynarodowego prawa humanitarnego

Streszczenie:

Celem niniejszego artykulu jest analiza praktyk targeted killing oraz signature strikes,
dokonywanych za pomoca bezzalogowych statkéw powietrznych (BSP). Przedmioto-
we praktyki sg jednym z najbardziej kontrowersyjnych $rodkéw uzywanych w walce
z globalnym terroryzmem i stawiajg szereg pytan natury celowosciowej, moralnej jak
i prawnej. Autor prezentuje polityke targeted killing oraz signature strikes na przykla-
dzie krajow stosujacych ja w sposob najbardziej zorganizowany — Stanéw Zjednoczonych
oraz Izraela, a nastepnie przybliza stojacg za nimi taktyke wojskowa. Metoda case-stu-
dy zaprezentowany zostal model przedmiotowych praktyk. Analizie poddano réwniez
uregulowania prawa humanitarnego i orzecznictwo miedzynarodowe, celem weryfikacji
dopuszczalnosci opisywanych praktyk oraz odpowiedzi na pytanie o alternatywne moz-
liwosci efektywnego wykorzystania dronéw bojowych.

Stowa kluczowe: wspolczesne konflikty zbrojne, prawo humanitarne, dzialania
asymetryczne, drony bojowe

Wprowadzenie

Wojny towarzysza ludzkosci od zarania dziejow. Ich celem kazdorazowo byto - nieza-
leznie od okresu, w jakim si¢ toczyly — pokonanie przeciwnika i narzucenie mu swej

! Student na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie. Autor publikacji
z zakresu prawa humanitarnego. Swoja dziatalno$¢ prowadzi w kotach Lex Publica oraz Kole Prawa
Wojskowego i Konfliktéw Zbrojnych UJ, ktérego jest pomystodawca i zalozycielem.
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woli. Zawsze tez zwycigzcg byla strona, ktora wykazywala si¢ lepszymi umiejetnosciami
taktycznymi lub ktora dysponowala lepszymi $rodkami technicznymi walki. Analizujac
konflikty zbrojne, jakie miaty miejsce na naszej planecie na przestrzeni wiekéw, trudno
nie zauwazy¢, iz aby osiggna¢ przewage nad przeciwnikiem — a w konsekwencji odnies¢
nad nim zwycigstwo — niezbedny byl element zaskoczenia. W czasach wspolczesnych
kluczowg role wielokrotnie odgrywata w tym zakresie odpowiednio dobrana taktyka
oraz bron pozwalajaca na szybkie, precyzyjne, a zarazem dokonane z bezpiecznej odle-
glosci uderzenie?. Oba powyzsze elementy, odpowiednio ze sobg skorelowane, pozwa-
laty czestokro¢ na uzyskanie decydujacej przewagi nad przeciwnikiem.

Przedmiotowa kwestia stala si¢ szczegdlnie istotna w XXI wieku, ktdry przez wielu
nazwany zostal juz wiekiem walki z globalnym terroryzmem, rozgrywajacej si¢ w §ro-
dowisku asymetrycznym. Zaréwno w naukach prawnych, jak i wojskowych, nie ma jed-
noznacznej zgody co do znaczenia powyzszego terminu. Wiekszo$¢ autoréw charakte-
ryzuje dzialania asymetryczne jako oparte na znacznych dysproporcjach. Podkreslenia
wymaga fakt, iz r6znice te dotyczg nie tylko sprzetu, srodkéw finansowych, mozliwosci
operacyjno-logistycznych czy tez modelu dowodzenia, ale takze filozofii oraz wartosci
wyznawanych przez przeciwlegte strony’.

Bezposrednio po atakach z 11 wrzesnia 2001 roku George W. Bush stwierdzil, iz
priorytetowym zadaniem dla jego administracji powinna by¢ walka z zagrozeniem
terrorystycznym*. Krotko po tym zaczeto zastanawiac sig, jakie podja¢ dziatania oraz
$rodki techniczne do walki z tak specyficznym wrogiem, jakim jest globalny terroryzm.
Odpowiedzig na to mialy by¢ dziatania oparte o praktyki targeted killing i signature
strikes, czgstokro¢ przy szerokim wykorzystaniu bezzalogowych statkéw powietrz-
nych - dronéw, ktérych to ataki, jak twierdzi R.B. Baer: ,zmienitly mord polityczny
w usankcjonowany instrument zarzadzania panstwem™.

Definicje pojec¢ - targeted killing, signature strikes

Termin targeted killing znany jest gtéwnie z praktyki sit zbrojnych Stanéw Zjednoczo-
nych i Izraela®. W Polsce termin targeted killing ttumaczy sie jako ,,selektywna elimi-
nacja”. Ttumaczenie to wzbudza jednak duze kontrowersje. Jak trafnie zauwaza i pod-
kresla J. Menkes, jest to eufemizm, a termin targeted killing nalezatoby przettumaczy¢
jako zabdjstwo kierowane lub zabojstwo celowane’. Podkresli¢ nalezy, iz termin ten

> Zob. M. Lloyd, Tactics of Modern Warfare Rapid, London 1991.

> W. Bienkowski, Bezzatogowe aparaty latajgce na polu walki - nowe wyzwania dla prawa wojennego
czy powtorka z historii? [w:] Miedzynarodowe Prawo Humanitarne, red. D.R. Bugajski, t. IV: Selektywna
eliminacja i rozkaz wojskowy, Gdynia 2013.

* G.W. Bush, Remarks by the President upon Arrival, http://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/
releases/2001/09/20010916-2.html, 30.01.2016.

> R.B. Baer, Zabéjstwo doskonate, Warszawa 2016, s. 16.

¢ K. Grayson, Special Section - Politics and War: Ethics, Opinion and Logics Six Theses on Targeted Killing,
Politics, No. 32, Issue 2, 2012, p. 120-128.

7 J. Menkes, O zaletach poprzedzania kwalifikacji prawnej czynéw analizg stanéw faktycznych — uwag
kilka [w:] Miedzynarodowe Prawo Humanitarne. ..
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nie zostal jak dotad zdefiniowany prawnie w Zadnym akcie o charakterze prawnomie-
dzynarodowym. Jego definicj¢ odnalez¢ mozna natomiast w wielu publikacjach z za-
kresu prawa humanitarnego®. Przyjmujac za M. Marcinko uzna¢ nalezy, iz na gruncie
doktrynalnym najbardziej kompleksowa definicje zaproponowal (w monograficznym
opracowaniu Targeted Killing in International Law) N. Melzer, ktory pod pojeciem
targeted killing rozumie: ,uzycie $mierciono$nej sity przez podmiot prawa miedzyna-
rodowego (panstwo, organizacj¢ miedzynarodowa) w sposob zaplanowany i rozmyslny,
prowadzace do zabicia okreslonych 0sdb, niepozbawionych wolnosci przez podmiot
przeprowadzajacy selektywna eliminacje™. Nalezy uznac jg za trafng, gdyz obejmuje
calosciowy zakres przedmiotowego zjawiska, mimo jego wielowymiarowosci.

Koncepcja zblizong do targeted killing jest praktyka znana w krajach anglosaskich pod
nazwg signature strikes. Przez termin ten rozumie¢ nalezy §miercionosny atak na osoby
o nieznanej tozsamosci, lecz potencjalnie niebezpieczne z racji podejrzanego zachowa-
nia, czy tez przebywania w towarzystwie osob podejrzanych’. Zgodnie z tg praktyka,
atakowane mogg by¢ osoby pasujace do pewnego wzorca zachowania, uznanego odgor-
nie za zachowanie $wiadczace o dzialalnosci terrorystycznej, np. osoby znajdujace si¢
w miejscach, ktore uznane zostaly za opanowane przez terrorystow, osoby posiadajace
bron, a zarazem poruszajace si¢ w sposob zorganizowany. Informacje wywiadowcze ma-
jace na celu przygotowanie i przeprowadzenie signature strike, pochodza w wiekszosci
przypadkéw od osobowych zZrédet informacji lub od komdrek wywiadu elektronicznego.
Czes¢ doktryny trafnie podnosi czestokro¢ niewystarczajacy poziom ich weryfikacji'’.

Jak mozna zauwazy¢, signature strikes stanowia modyfikacje targeted killing, prze-
noszacy punkt ciezkosci na mozliwos¢ sprawnej, a zarazem bezpiecznej dla sif sojusz-
niczych reakeji na blizej niezidentyfikowane zagrozenie, co jest szczegdlnie istotne
w kontekscie zwalczania komorek terrorystycznych w srodowisku asymetrycznym.

Praktyka targeted killing oraz signature strikes a miedzynarodowe
prawo humanitarne

Miedzynarodowe prawo humanitarne stanowi bardzo istotng cze$¢ prawa miedzy-
narodowego publicznego'. Poprzez zawarte w nim normy zmierzajace do ochrony
0s6b cywilnych w trakcie konfliktéw zbrojnych oraz ograniczajace metody i $rodki
prowadzenia dziatan zbrojnych, zabrania samowolnego zabijania i restrykcyjnie ogra-
nicza do wyjatkowych sytuacji zagrazajace zyciu rozwigzania sitowe’. W konfliktach

8 M. Marcinko, Selektywna eliminacja Osamy bin Ladena w swietle prawa miedzynarodowego [w:] Mie-
dzynarodowe Prawo Humanitarne...

° N. Melzer, Targeted Killing in International Law, New York 2008, p. 5.

10" M. Radziejowska, Kontrowersje wokét dronéw, Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych
123/13, s. 2.

"' G. Hughes, The Military’s Role in Counterterrorism, Carlisle 2011, p. 49.

2 D. Thiirer, International Humanitarian Law: Theory, Practice, Context, The Hague 2011, p. 12-15.

13 Zob. Swiat wspétczesny wobec uzycia sily zbrojnej. Dylematy prawa i polityki, red. ]. Kranz, War-
szawa 2009.
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zbrojnych celem ataku mogg by¢ jedynie kombatanci oraz osoby bezposrednio biorace
udziat w dziataniach zbrojnych. W tym miejscu nalezy jednak zwroci¢ uwage, iz w prze-
pisach miedzynarodowego prawa humanitarnego brak jest jednoznacznej i precyzyjnej
definicji drugiego z powyzszych terminéw'. Z kolei poza konfliktem zbrojnym uzycie
$miercionosnej sity dozwolone jest wytacznie w przypadku, gdy jest to nieuniknione
i spowodowane jest bezposrednim zagrozeniem Zycia.

Istotne - z perspektywy niniejszego artykutu - sg uregulowania czwartej Konwencji
genewskiej z 1949 roku® oraz I Protokotu dodatkowego z 1977 roku'é, a w szczegolnosci
ujete w artykulach:

- art. 35 Protokolu Dodatkowego I do konwencji genewskich dotyczacego ochrony
ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych w brzmieniu:

»1. Prawo stron konfliktu do doboru metod i sSrodkéw prowadzenia wojny nie jest nie-

ograniczone.

2. Zabronione jest stosowanie broni, pociskéw i materiatéw, a takze metod prowa-

dzenia wojny, ktére moga powodowac niepotrzebne cierpienia”.
- art. 51 ust. 4 Protokolu Dodatkowego I do konwencji genewskich dotyczacego ochro-
ny ofiar migdzynarodowych konfliktéw zbrojnych w brzmieniu:

»Zabronione sg ataki bez rozréznienia. Okreslenie «bez rozrdznienia» oznacza:

(a) ataki, ktore nie sg skierowane przeciwko okreslonemu celowi wojskowemu;

(b) ataki, w ktorych stosuje si¢ metody i srodki walki, jakie nie moga by¢ ograniczone

do okreslonego celu wojskowego, albo

(c) ataki, w ktdrych stosuje si¢ metody i srodki walki, ktorych skutki nie mogg by¢

ograniczone, jak to nakazuje niniejszy protokdt, i w nastepstwie tego w kazdym
z tych wypadkow moga godzi¢ bezrozrdznienia w cele wojskowe i w osoby cy-
wilne lub w dobra o charakterze cywilnym”.
- art. 51 ust. 5 lit. (b) Protokotu Dodatkowego I do konwencji genewskich dotyczacego
ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéow zbrojnych w brzmieniu:

»Zabrania si¢ dokonywania atakéw, co do ktérych mozna przypuszczaé, ze spowo-
dujg niezamierzone straty wsérdd ludnosci cywilnej, ranienie oséb cywilnych, szkody
w dobrach o charakterze cywilnym lub takie straty i szkody facznie nadmierne w po-
réwnaniu z oczekiwang konkretng i bezposrednia korzyscig wojskows”.

- art. 57 ust. 2 lit. (a) p. (iii) Protokolu Dodatkowego I do konwencji genewskich do-
tyczacego ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych w brzmieniu:

»Strony walczace powinny powstrzymac si¢ od podjecia ataku, ktdry moglby spo-
wodowac nie zamierzone straty w zyciu ludzkim wsréd ludnosci cywilnej, ranienie
0s6b cywilnych, szkody w dobrach o charakterze cywilnym lub takie straty i szkody
lacznie, ktérych rozmiary bytyby nadmierne do oczekiwanej konkretnej i bezposredniej
korzysci wojskowe;j”.

" K. Le$niewski, Rules of engagement, czyli ,,snajperska licencja na zabijanie” w swietle miedzynarodowego

prawa humanitarnego, Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ 3/16, s. 138-139.
5 Dz.U. 1956 nr 38 poz. 171.
16 Dz.U. 1992 nr 41 poz. 175.
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- art. 57 ust. 2 lit. (b) Protokotu Dodatkowego I do konwencji genewskich dotyczacego
ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéow zbrojnych w brzmieniu:

»Strony wojujace majg obowigzek odstapi¢ od ataku lub go przerwa¢, gdy okaze
sie, ze jego cel nie ma charakteru wojskowego lub korzysta ze szczegdlnej ochrony
albo ze mozna oczekiwac, iZ wywola on nie zamierzone straty w zyciu ludzkim wsrod
ludnosci cywilnej, ranienia os6b cywilnych lub szkody w dobrach o charakterze cywil-
nym albo takie straty i szkody tacznie, ktérych rozmiary bylyby nadmierne w stosunku
do oczekiwanej konkretnej i bezposredniej korzysci wojskowe;j”.

Przedstawione powyzej artykuly odnoszg si¢ do bazowych regul prawa konfliktow
zbrojnych, a mianowicie zasad: humanitaryzmu, rozrézniania oraz proporcjonalnosci.

Pierwsza z wyzej wymienionych - zasada humanitaryzmu - jest fundamentem
miedzynarodowego prawa humanitarnego. Zgodnie ze Stownikiem Jezyka Polskiego
PWN, pojecie ,humanitaryzm” oznacza: ,,postawe, ktorg cechuje szacunek dla cztowie-
ka i troska o jego dobro””, tym samym, wedle powyzszego, wszystkie strony konfliktu
zbrojnego na kazdym etapie dziatan zbrojnych winny si¢ wzajemnie szanowac'®.

Zasada rozrozniania zobowigzuje z kolei strony konfliktu do rozrézniania oséb
cywilnych i kombatantéw, a takze obiektow cywilnych i wojskowych. Zgodnie z tg za-
sadg przedmiotem ataku nie moga by¢ osoby cywilne oraz obiekty cywilne. Ochrona
obiektow cywilnych nie jest bezwarunkowa i bezwzgledna. W sytuacji, gdy obiekt cy-
wilny jest wykorzystywany dla celow wojskowych, traci on ochrong¢ wynikajaca z ure-
gulowan MPH. Trafnie podnosi sig, iz w sytuacji niepewnosci co do statusu obiektu,
powinno uznac si¢ go za obiekt cywilny". Praktyczne zastosowanie tegoz stanowiska
nastrecza jednak powazne trudnos$ci wynikajace ze znacznego tempa dzialan taktycz-
nych na wspdélczesnym polu walki. W praktyce operacji wojskowych ostatniej dekady,
czgstokro¢ pojawial sie problem statusu, jaki nalezy przyznac §wiatyni, w ktorej znaj-
duja si¢ osoby aktywnie biorgce udzial w walce. W przedmiotowym zakresie w li-
teraturze przywoluje si¢ m.in. powszechne przypadki z operacji Iraqi Freedom oraz
Enduring Freedom obierania przez wrogich strzelcéw meczetow za punkt prowadzenia
ostrzatu wojsk sojuszniczych®, czy tez wykorzystywanie przymeczetowych minaretéw
celem utworzenia ad hoc wysunietych punktéw obserwacyjnych, majacych za zada-
nie m.in. utatwienie ostrzalu mozdzierzowego jednostek Koalicji*'. Sygnalizowane byty
takze przypadki wykorzystywania zabudowan sakralnych celem skladowania amunicji
oraz przegrupowywania sit i wyprowadzania atakow?’. Doktryna w przytlaczajacej

17 Stownik Jezyka Polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/humanitaryzm;2996796.html, 28.12.2016.

'8 M. Marcinko, P. Lubinski, Wybrane zagadnienia z zakresu miedzynarodowego prawa humanitarnego,
Krakéw 2009, s. 25-33.
¥ Polski Czerwony Krzyz, Obiekt cywilny, http://oph.ore.edu.pl/mod/glossary/showentry.php?course-
id=1&concept=Obiekt+cywilny, 28.12.2016.

20 Nagranie zamieszczone w serwisie YouTube, ukazujace moment ataku z powietrza na minaret, bedacy
punktem prowadzenia ognia w jednym z irackich miast, http://www.youtube.com/watch?v=cvBMVI
vGu98, 28.12.2016.

2 G.S. Corn, Snipers in the Minaret. What Is the Rule?, The Army Lawyer 2005, vol. 7, p. 28-40.

2 G. Kaliciak, Karbala. Raport z obrony City Hall, Wolowiec 2015, s. 97.
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wiekszosci trafnie aprobuje ugruntowane stanowisko, iz nie stanowi pogwalcenia norm
prawa humanitarnego odpowiedz ogniowa na incydenty analogiczne do przedstawio-
nych powyzej*. Pamigta¢ nalezy jednak takze o politycznych aspektach prowadzonej
operacji — dzialania taktyczne, ktére w biezacej perspektywie przynoszg niewatpliwg
korzys$¢, moga by¢ negatywne w skutkach srednio- i dtugofalowych. Przyktadowo, dzia-
tania opisane powyzej — cho¢ czgstokro¢ nienaganne z punktu widzenia prawa i tak-
tyki operacyjnej — moga powodowac wzrost niecheci do sit sojuszniczych. Skutkowac
moze to spadkiem kluczowego dla powodzenia dzialan poziomu gotowosci wspotpracy
ludnosci danego obszaru z sitami dokonujacymi ataku, czy tez dostarczaé stronie prze-
ciwnej podstaw dla dziatalnosci propagandowej. W przypadku oséb podejmujacych
dzialania terrorystyczne, nieposiadajacych statusu kombatanta, mozna ich zaatakowac
wylacznie w przypadku, gdy biorg bezposredni udzial w dziataniach zbrojnych (direct
participation in hostilities)**. W tym miejscu nalezy jeszcze raz podkresli¢, iz w prze-
pisach miedzynarodowego prawa humanitarnego brak jest jednoznacznej i klarowne;j
definicji tego terminu. Fakt ten skrzetnie wykorzystujg zaangazowane w konflikt strony,
przedstawiajac czestokro¢ interpretacje - jak sie wydaje — dalekie od ducha i ratio legis
prawa humanitarnego®.

Ostatnia z wymienionych zasad - zasada proporcjonalnosci - ma za zadanie za-
pewnic¢ rownowage miedzy dwoma réznymi interesami — interesem uwzgledniajagcym
potrzeby wojskowe, a interesem wynikajagcym wprost z zasady humanitaryzmu?. We-
dlug powyzszego, zadna ze stron konfliktu zbrojnego nie moze wszczyna¢ atakéow,
co do ktoérych nie ma pewnosci, ze nie spowodujg nadmiernych strat po stronie ludnosci
cywilnej, i to zaréwno w sferze niematerialnej, jak i materialnej. Tak ujeta zasada pro-
porcjonalnos$ci budzi jednak sporo niejasnosci i jest trudna do zaakceptowania zaréwno
przez wojskowych, jak i prawnikéw. Z jednej strony — pod warunkiem ze celem ataku
s3 kombatanci — daje bowiem przyzwolenie na zabijanie 0s6b cywilnych, z drugiej zas
strony narzuca pewne ograniczenia dla dziatan zbrojnych, by te nie powodowaty nad-
miernych strat po stronie cywilnej. Jak trafnie w swojej analizie zauwaza M. Marcinko,
przedmiotowa zasada nie dyskwalifikuje takze operacji, ktére z perspektywy ex ante
wskazujg na znane prawdopodobienstwo strat cywilnych, o ile straty te s proporcjo-
nalne do spodziewanej korzysci wojskowe;j?’.

Zauwazy¢ nalezy, iz prawo nie definiuje, co nalezy poczytywac za nieproporcjo-
nalny wspoétczynnik strat cywilnych i korzysci wojskowych. Stwarza to pole do sze-
rokiej interpretacji, a tym samym do naduzy¢ ze strony walczacych. W wielu kregach
politycznych uwaza sig, iz mozliwe jest matematyczne przedstawienie in abstracto

# Q. Solis, The Law of Armed Conflict: International Humanitarian Law in War, New York 2016, p. 347.

2 B. Boothby, And for Such Time As: The Time Dimension to Direct Participation in Hostilities, New York
University Journal of International Law and Politics 2010, vol. 42, p. 741-768.

» S.R. David, Israel’s Policy of Targeted Killing, Ethics & International Affairs 2003, vol. 1, p. 111-126.

% M. Marcinko, P. bubinski, Wybrane zagadnienia..., s. 35-36.

¥ M. Marcinko, Miedzy humanitaryzmem a koniecznoscig wojskowg - znaczenie zasady proporcjo-
nalnosci w planowaniu i prowadzeniu operacji militarnych, Polski Rocznik Praw Czlowieka i Prawa
Humanitarnego 2015, s. 185.
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reguly wskazujacej, iz zasada proporcjonalnosci zostala zachowana. I tak na przyktad
wladze izraelskie wyodrebnity liczbe 3.14, jako stosunek zabitych cywiléw do wyeli-
minowanego terrorysty (w przypadku, gdy wsrdd ofiar cywilnych znajdowaly kobiety
albo dzieci si¢ wspolczynnik ten maleje)*. Zgodnie wigc z tg reguly zabicie osmiu
terrorystow uzasadniatoby $§mier¢ 26 osoéb postronnych. Poglad taki nalezy uzna¢
za bledny i jednoznacznie go skrytykowac. Sytuacja, gdy zycie ludzkie sprowadza
sie do wartosci liczbowej, powoduje przesuniecie czlowieka z kategorii podmiotéw
do kategorii przedmiotow. Ocene zachowania zasady proporcjonalnosci nalezy kaz-
dorazowo dokonywac in concreto. Wszelkie oceny dokonywane ex ante w oderwaniu
od specyfiki danego zagrozenia i sytuacji, mozna uznac za co najwyzej narzedzie
do wyeliminowania planéw atakow prima facie razaco niewspolmiernych, nigdy zas
jako element uzasadniania ataku z perspektywy ex post. Wydaje sie takze, iz proporcja
powinna by¢ odwrotna.

Wszystkie trzy powyzsze zasady nalezy uznac za nierozlgcznie wewnetrznie powig-
zane migdzy sobg. Ich wykladnia wymaga kazdorazowo catosciowego, holistycznego
spojrzenia. Realizacja za$ kazdej z nich warunkowana jest przestrzeganiem innej. Ob-
razowg alegorie w tym zakresie stanowi system naczyn potaczonych.

Stanowisko USA oraz Izraela wzgledem praktyk targeted killing
i signature strikes

Opierajac sie na raporcie Philipa G. Alstona - przygotowanym dla Organizacji Narodéw
Zjednoczonych w 2010 roku — mozna przyja¢, iz praktyke okreslang eufemistycznie
jako targeted killing Sily Obronne Izraela (IDF) stosuja od poczatku lat dziewiec¢dzie-
sigtych XX wieku. Praktyka ta nie byta jednak oficjalnie wspierana przez panstwo®.
Dopiero po wybuchu drugiej intifady w 2002 roku Izrael zdecydowatl si¢ na oficjalne
ogloszenie, iz wobec terrorystéw palestynskich stosuje polityke prewencyjnego zabija-
nia. Za fundament stosowanej przez Izrael otwartej praktyki targeted killing uznaje sie
tzw. doktryne Netanjahu - zawartg w opublikowanej w 1995 roku ksiazce ,,Fighting
Terrorism™° - ktérej gtéwne credo brzmi: ,,zapobiegawcze egzekucje zamiast zemsty
za zamachy z przeszlosci, profilaktyka zamiast terapii™'.

Pomimo rzadowej przychylnosci do powyzszej polityki, az do 2002 roku nie wy-
pracowano abstrakcyjnie ujetych warunkéw dopuszczalnosci prewencyjnego uzycia
$miercionosnej sity wobec 0sdb uznanych za stwarzajace zagrozenie terrorystyczne,
postugujac si¢ kazdorazowo oceng, wedlug kryteriéw przyjmowanych ad hoc. Opra-
cowanie przedmiotowych regul jest kwestig szczegdlnie istotng z prawnego punktu
widzenia, gdyz stanowia one warunek sine qua non rzetelnej kontroli legalno$ci dziatan

# E.R. Koch, Licencja na zabijanie, Warszawa 2015, s. 290.

» P.G. Alston, Report of the Special Rapporteur on extrajudicial, summary or arbitrary executions, United
Nations, New York 2010, p. 5-7.

%0 Zob. B. Netanyahu, Fighting Terrorism: How Democracies Can Defeat Domestic and International
Terrorists, New York 1995.

3t E.R. Koch, Licencja..., s. 285.
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targeted killing. Dopiero w kwietniu 2002 roku Izraelskie Sity Obronne wypracowaly

cztery abstrakcyjne warunki dokonywania prewencyjnych egzekucji*:

1. Musza istnie¢ jednoznaczne i wiarygodne informacje, ze osoba, co do ktdrej planuje si¢
egzekucje, planuje w najblizszym czasie zamach terrorystyczny lub chce go zrealizowac.

2. Nie ma zgody wladz Autonomii Palestynskiej na aresztowanie badz wydanie terrorysty.

3. Préby aresztowania terrorysty przez IDF (Izraelskie Sity Obronne) nie daty rezultatu.

4. Egzekucja musi zapobiega¢ przysztym zamachom, ktére moglyby pochlona¢ wiele
ofiar, a nie by¢ odwetem za zamachy, ktore juz mialy miejsce.

Powyzsze warunki zostaly tak sformulowane, aby mozna bylo je w sposéb bardzo
elastyczny interpretowac, czyniac je czgstokro¢ iluzorycznymi.

W 2006 roku Sad Najwyzszy Izraela w odpowiedzi na skarge — wniesiong przez dwie
organizacje pozarzagdowe — przeciwko oficjalnej polityce celowego zabijania (skarga
nr HCJ 769/02) orzeki®, ze celowe zabijanie cywilow jest usprawiedliwione jedynie
wowczas, gdy osoby te w sposob bezposredni uczestniczg we wrogich dziataniach.
Stwierdzit ponadto, ze za osoby biorace bezposredni udzial w dzialaniach zbrojnych
nalezy uzna¢ takze te, ktére wydaly rozkaz ataku i go zaplanowaly. Dodatkowo Sad
Najwyzszy wskazal cztery warunki, ktére muszg by¢ spelnione, aby zamach na osobe
cywilng moéc uznac za zasadny, a mianowicie:

1. Przed dokonaniem egzekucji nalezy zweryfikowa¢ tozsamos$¢ osoby bedacej celem,
jak réwniez jej bezposrednie zwigzki z dzialaniami wrogimi.

2. Egzekucja osoby bedacej celem jest ostatecznoscia i nalezy ja wykona¢ wyltacznie
w przypadku, gdy inne, mniej drastyczne srodki, zawioda.

3. Po kazdej operacji, w ktorej osoba bedaca celem zostala zlikwidowana, nalezy caly
proces, tj. identyfikacje tozsamosci osoby oraz przebieg samego zamachu, poddac
niezaleznej kontroli.

4. Straty wsrod osob postronnych winny by¢ wspotmierne do wymagan miedzynaro-
dowego prawa humanitarnego.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz powyzsze warunki zasadniczo r6znig si¢ od wa-
runkéw z 2002 roku. Sg bardziej rygorystyczne, jednakze w duzej mierze dalej zawieraja
pojecia nieostre. Sedziowie trafnie zaznaczyli — czgsto bagatelizowang — koniecznos¢
jednoznacznej weryfikacji tozsamosci osoby bedacej celem ataku bezposrednio przed
jego dokonaniem. Praktyka tego typu w znaczny sposéb minimalizuje mozliwos¢
$mierci os6b postronnych.

W przypadku Stanéw Zjednoczonych Ameryki praktyke targeted killing zaczeto
stosowac¢ po 11 wrzesnia 2001 roku. W nastepstwie atakéw na wieze WTC Kongres
USA w dniu 18 wrzesnia 2001 roku upowaznil prezydenta Busha do podjecia wszelkich
koniecznych $rodkéw w celu zapobiezenia dziataniom terrorystycznym wymierzonym
przeciw USA**. W 2012 roku éwczesny Prokurator Generalny Stanéw Zjednoczonych,

2 Ibidem, s. 286-287.
» Wyrok Sadu Najwyzszego Izraela z dnia 11.12.2005 r., skarga nr HCJ 769/02.

3 Tekst rezolucji dostepny jest pod adresem http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/PLAW-107publ40/html/
PLAW-107publ40.htm, 28.12.2016.
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Eric Holder”, wskazal przestanki, ktorymi kieruje si¢ administracja amerykanska,
podejmujac decyzje o eliminacji danej osoby:
1. Osoba majaca by¢ celem ataku stwarza bliska i nieuchronng grozbe gwattownego
ataku przeciw Stanom Zjednoczonym.
2. Nie ma mozliwosci pojmania osoby bedacej celem.
3. Zabojstwo jest zgodne z prawem migdzynarodowym.
Jak mozna zauwazy¢, powyzsze przestanki sg bardzo zblizone do warunkoéw, jakie
wskazal Sad Najwyzszy Izraela w odpowiedzi na skarge przeciwko oficjalnej polityce
celowego zabijania (skarga nr HCJ 769/02).

Wykorzystywanie bezzalogowych statkéw powietrznych (BSP) przez sily
zbrojne USA i Izraela w walce z terroryzmem

Drony bojowe, jako srodek techniczny przeznaczony do walki z przeciwnikiem, gene-
ralnie nie budzg zastrzezen. Kontrowersje wzbudza natomiast sposob, w jaki sa one wy-
korzystywane do walki w srodowisku asymetrycznym. Bezzalogowe statki powietrzne
s3 analogicznym rodzajem broni do samolotéw, badz helikopteréw. Osiagaja one jednak
nad nimi znaczng przewage, gdyz moga w sposob ciagly (w powietrzu moga utrzymy-
wac si¢ nawet do 24 godzin)* uczestniczy¢ w walce i na biezaco przesyla¢ obrazy z pola
walki”. Maja zdolno$¢ do zmiany kierunku wystrzelonego pocisku, zanim uderzy on
w cel. Ich atutem jest rowniez wielko$¢, skutecznos¢ i fakt, ze sa niewykrywalne dla
przeciwnika. Najwickszg jednak zaleta drondw jest to, ze operatorzy, ktérzy nimi ste-
ruja, nie sg narazeni na ryzyko utraty zycia, tak jak ma to miejsce w przypadku pilotéw
samolotéw czy helikopteréw. Znajduja sie bowiem tysigce kilometréw od miejsca walki.

Jak wspomniano juz wczeéniej, pierwszym panstwem stosujacym praktyke targeted
killing byt Izrael. Mialo to miejsce 16 lutego 1992 roku w Libanie. W tym dniu izrael-
ski pocisk rakietowy powietrze-ziemia uderzyl w samoch6d marki Mercedes, ktérym
podrézowal sekretarz generalny Hezbollahu, szejk Abbas al-Musawi wraz z rodzing -
sze$cioletnim synem oraz zong. Szejk zgingt na miejscu. Smier¢ poniosta réwniez zona
szejka i jego piecioletni syn, a wiec osoby niezaangazowane w konflikt izraelsko-pa-
lestynski*. Podstawa decyzji o przeprowadzeniu ataku byt obraz, jaki przekazywany
byt z drona obserwujacego konwdj, w ktérym poruszat si¢ szejk Abbas al-Musawi.
Zachodzi zatem pytanie, czy odpalajac rakiete zdawano sobie sprawe, ze dokonujac
egzekucji na terroryscie, zabija si¢ rowniez niewinne osoby? Pytany o te kwestie Iftach
Spector, emerytowany general sit powietrznych Izraela, w jednym z wywiadéw stwier-
dzit: ,,Gdyby wiedzieli, Ze strzelaja nie tylko do samego al-Mussawiego, ale i jego zony

35

U.S. attorney general justifies ‘targeted kill’ programme, http://www.theguardian.com/world/2012/
mar/05/attorney-general-targeted-kill-programme, 28.12.2016.

% M.E. Garlasco, Precisely Wrong: Gaza Civilians Killed by Israeli Drone-launched Missiles, New York
2009, p. 4.

7 M. Adamski, Bezzalogowe statki powietrzne. Konstrukcja, wyposazenie i eksploatacja, Deblin 2015,
s. 99-126.

% R.B. Baer, Zabdjstwo..., s. 244.
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i dziecka, wtedy byloby to niezgodne z prawem i niemoralne™”. Zdaniem izraelskiego
dziennikarza sledczego Ronena Bergmana, izraelski wywiad wojskowy dysponowat
informacjami, ktére jednoznacznie wskazywaly na obecno$¢ zZony i dziecka w samo-
chodzie, ktorym podrdzowal szejk Abbas al-Musawi*. Pomimo tej wiedzy podjeto de-
cyzje o egzekucji szejka. Nastepstwem ataku bylo zerwanie nieformalnego zawieszenia
broni miedzy Izraelem a Hezbollahem. Przyjmujac powyzsze doniesienia za prawdziwe,
nalezy uzna¢ przedmiotowy atak za niezgodny z zasada rozrézniania oraz proporcjo-
nalnosci. Ataku dokonano w terenie zurbanizowanym, co byto czynnikiem dodatkowo
zwigkszajacym zagrozenie dla oséb postronnych. Nadmieni¢ w tym miejscu nalezy,
iz optymalnym rozwigzaniem do dzialan w tego typu terenie zdajg si¢ by¢ operacje
typu capture, majace na celu pojmanie jednostki, a nie jej eliminacje. W znacznym
stopniu chronig one ludnos¢ cywilng przed przypadkowym ostrzalem, jednakze wigza
sie z wiekszymi nakfadami finansowymi oraz zagrozeniem dla oséb-zolnierzy je prze-
prowadzajacych (ktdre to w przypadku ataku z powietrza jest zminimalizowane).
Innym przypadkiem, odpowiednio obrazujacym analizowang kwestie, jest incydent
bedacy udzialem programu selektywnej eliminacji za pomocg BSP przez Stany Zjedno-
czone. W dniu 4 lutego 2002 roku, w afganskiej prowincji Paktia, w okolicach miasta
Khost mial miejsce atak BSP MQ-1I Predator*. Do eliminacji celu uzyty zostat pocisk
AGM-114 Hellfire*, co potwierdzit Donald Rumsfeld, méwiac: ,,A decision was made
to fire the Hellfire missile. It was fired™. W wyniku uderzenia pocisku §mier¢ poniosto
troje 0sdb cywilnych. Ich tozsamos¢ zostala ustalona w sposéb nie budzacy watpliwosci
przez reporteréw wojennych ,,New York Times” niedlugo po incydencie*!. Wedltug stow
Donalda Rumsfelda, celem ataku miata by¢ najbardziej poszukiwana 6wczesnie osoba
$wiata, tj. Osama bin Laden®. Dlaczego wiec $mier¢ poniosto troje oséb cywilnych?
Zgodnie z raportami, mezczyzni znajdowali sie¢ w poblizu dawnej mudzahedinskiej
bazy, ktéra wedlug analiz wywiadowczych stuzyla na przelomie stulecia do celéw ope-
racyjnych Talibéw. Jeden z nich wygladem i postura przypominal lidera Al-Qaedy
i byt wyraznie darzony szacunkiem przez pozostatych dwoch mezczyzn. Zaznaczy¢
nalezy, iz sily koalicyjne byly w tym czasie w posiadaniu zweryfikowanych informacji
wywiadowczych, iz pod koniec 2001 roku w okolicach miasta Khost przebywal Osa-
ma bin Laden. Trzy miesigce przed przedmiotowym incydentem Centralna Agencja
Wywiadowcza zlecila Richardowi Beckowi (University of Cincinnati) oraz Johnowi
Shroderowi (University of Nebraska) wykonanie wieloptaszczyznowej ekspertyzy opu-

¥ E.R. Koch, Licencja..., s. 279.

0 R. Bergman, Mossad Zeros in on Tehran’s Nuclear Program, http://www.spiegel.de/international/
world/israel-s-shadowy-war-on-iran-mossad-zeros-in-on-tehran-s-nuclear-program-a-739883-3.html,
28.12.2016.

# M. Adamski, Bezzatogowe..., s. 47-50.

2 Assistant Secretary of the Army for Acquisition, Logistics and Technology, Weapon Systems Handbook,
Washington D.C. 2016, p. 52-53.

# A. McDonald, Yearbook of International Humanitarian Law, The Hague 2002, p. 758.

* ].E Burns, A national challenged the manhunt, http://www.nytimes.com/2002/02/17/world/a-nation-
challenged-the-manhunt-us-leapt-before-looking-angry-villagers-say.html, 28.12.2016.

* A. McDonald, Yearbook..., p. 758-759.
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blikowanych przez Al-Qaede 7 pazdziernika 2001 roku nagran wideo. Z przedstawionej
przez obu ekspertow opinii jednoznacznie wynikato, iz formacja geologiczna widoczna
na nagraniu odpowiada tej wystepujacej w prowincjach Paktia oraz Paktika wschod-
niego Afganistanu*. Kilka dni po przedmiotowym incydencie rzeczniczka Pentagonu,
Victoria Clark, stwierdzila: ,, JesteSmy przekonani, iz cele operacji zostaly dobrane pra-
widlowo. Nie znamy jednak na chwilg¢ obecng ich tozsamosci™. Powyzsza wypowiedz
nie zawierala jasnego i precyzyjnego wskazania zagrozenia ze strony osob, ktore zginety
w wyniku uderzenia pocisku Hellfire. Wskazywala takze, iz ataku dokonano zgodnie
z opisanymi powyzej zalozeniami signature strikes, ktore niestety zawiodly.

Jak wynika z raportéw organizacji walczacych o prawa czlowieka, tylko w Afganista-
nie pomiedzy styczniem 2012 r. a lutym 2013 r. mialo zging¢ od atakéw zgodnych z prak-
tyka signature strikes BSP wigcej niz 200 osob, z czego wsrod nich bylo zaledwie 35-ciu
terrorystow*®. Mimo naptywajacych sygnaléw o ofiarach cywilnych, praktyka nie ulegla
w dalszym ciggu zmianie (grudzien 2016). W 2016 roku Misja Wsparcia Narodéw Zjedno-
czonych w Afganistanie (UNAMA) potwierdzila smier¢ 15 0sob cywilnych w ataku bez-
zalogowego statku powietrznego, ktory miat miejsce w sierpniu przedmiotowego roku.
Jak w wigkszosci przypadkow ofiarami byli mezczyzni w wieku poborowym, biednie
rozpoznani jako rebelianci®. W rzeczywistosci byli to m.in. studenci. Powyzsze liczby
napawaja powaznym niepokojem. Duza liczba ofiar cywilnych w sposéb bezposredni
przyczyniac si¢ moze do eskalacji konfliktu, a tym samym w perspektywie srednio- i dtu-
goterminowej niwelowa¢ ewentualne korzysci wojskowe plynace z ataku. Efektem jest
wzrost poziomu wrogo$ci wzgledem krajow stosujacych wspomniang praktyke, co moze
by¢ czynnikiem posrednio zwigkszajacym zagrozenie terrorystyczne oraz napedzaja-
cym spirale przemocy. Przyktadem moze by¢ tu $mier¢ szejka Abbasa al-Musawiego
ijego rodziny. Niespelna miesigc po przedstawionych wyzej wydarzeniach, zamachowiec
samobojca w odwecie zdetonowatl kierunkowy tadunek wybuchowy przed ambasada
Izraela w stolicy Argentyny. W wyniku ataku $mier¢ poniosto 29 oséb, za$ ponad 200
zostalo rannych™®. Przedstawione dane sg takze jaskrawym dowodem na nieprzystawanie
wowczas przyjmowanych zalozen signature strikes do opisanych powyzej podstawowych
zalozen prawa humanitarnego, czynigc zasadg rozrézniania, proporcjonalnosci oraz hu-
manitaryzmu iluzoryczng, oderwang od realiow teoria.

Podsumowanie

Zdania na temat stusznosci uzywania uzbrojonych bezzalogowych statkéw powietrz-
nych do celéw bojowych sa w chwili obecnej bardzo podzielone. Dla jednych jest to bron

M. Kunnen-Jones, Scouting Out Al Queda: Researcher Develops New Methods of Counter-Terrorim,
http://www.uc.edu/news/beckter.htm, 28.12.2016.

¥ H. Gusterson, Drone: Remote Control Warfare, London 2016, p. 13-14.

8 1. Scahill, The drone papers, http://theintercept.com/drone-papers/the-assassination-complex, 30.12.2016.

¥ 1. Smith, U.S. drone strike kills 15 civilians in Afghanistan, http://www.reuters.com/article/us-afghanistan-
airstrike-idUSKCN1200FW, 30.12.2016.

** R.B. Baer, Zabdjstwo ..., s. 245-246.
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niemoralna, od ktdrej ging cywile’'. Drudzy natomiast uwazaja ja za bron precyzyjna,
wydajna, czestokroc ratujacg zycie Zolnierzom. Raporty statystyczne, o ktérych mowa
powyzej, przestaniajg jednakze walory BSP. Problematyczna wydaje sie jednak nie sama
bron - nienaganna z technicznego punktu widzenia - ale przyjeta wobec niej taktyka
operacyjna. Dron bojowy jest bezspornie narzedziem walki, ktére odegra kluczowa role
w XXI wieku. Juz w chwili obecnej panstwa, takie jak Stany Zjednoczone, rokrocznie
zmniejszaja liczbe $migtowcéw bojowych, czy samolotéw wielozadaniowych na rzecz
konstrukeji takich, jak MQ-I Predator czy MQ-9 Reaper. Ich uzycie w asymetrycznych
dziataniach zbrojnych pozwala na znaczne oszczednosci finansowe oraz widocznie
zwieksza efektywnos¢ i mozliwosci operacyjne sil, na wyposazeniu ktérych si¢ znajduja.
Dzigki nim, przy stosunkowo malych naktadach osobowych, mozliwa stata si¢ kontrola
nad ogromnymi potaciami terenu, oddalonymi od siebie o setki kilometréw. Wprowa-
dzanie BSP w znacznym stopniu zwiekszylo mozliwosci szybkiego udzielenia wsparcia
ogniowego pododdziatom znajdujacym sie pod wrogim ostrzatem, czy tez dato mozli-
wos¢ dodatkowej ostony dla dziatan sif specjalnych, odbywajacych si¢ na niedostepnych
terenach plemiennych pogranicza Afganistanu i Pakistanu. Przy wszystkich wyzej
wymienionych korzysciach ptynacych z bojowego uzycia dronéw, pamietac nalezy, iz
dzialania realizowane z ich pomocg nie mogg jednak narusza¢ fundamentéw prawa
humanitarnego, powodujac nieadekwatne straty wsrdd ludnosci cywilnej.

Wyktadowca wojskowej akademii West Point, podputkownik Dave Grossman, w opu-
blikowanej w 1995 roku ksigzce On killing** opisat obszernie psychologiczng awersje zot-
nierzy do zabijania drugiego czlowieka. Pozycja ta do dzi$ pozostaje lektura obowiazkowa
dla stuchaczy amerykanskiej Akademii. Z przeprowadzonych przez Grossmana badan
wynika, iZ przedmiotowa nieche¢ wykazuje tendencje wzrostows, wraz ze zmniejszaniem
sie dystansu miedzy walczacymi — walka w zwarciu jest punktem kulminacyjnym. Stoso-
wanie taktyki zwigzanej z uzyciem drondw, jako $mierciono$nej broni, pozwala w duzej
mierze zaradzi¢ powyzszemu problemowi. Obraz na ekranie, ktéry odbiera operator
bezzalogowego statku, pozwala czestokro¢ odhumanizowac cel. Czlowiek przestaje by¢
czlowiekiem, stajac si¢ bezimiennym celem. W sytuacji takiej — pozornie idealnej dla
celow prowadzenia dzialann wojennych, gdyz znacznie zmniejszone zostaje napiecie psy-
chiczne, a tym samym zwigksza si¢ warto$¢ bojowa jednostki — nastepuje szereg aspek-
tow negatywnych, ktére z perspektywy prawa humanitarnego zdajg si¢ przewazac szale.
Z perspektywy psychologicznej duzo tatwiej jest wyda¢ decyzje o uzyciu sity wobec tak
odhumanizowanego celu. Czgstokro¢ jest ona uzywana zbyt pochopnie, o czym $wiadcza
zaprezentowane w niniejszym artykule przypadki.

Jak zostalo wykazane, w wyniku stosowania przez sity zbrojne Izraela i USA prak-
tyk targeted killing i signature strikes — w szczegdlnosci przy uzyciu BSP - zgingto
o wiele wiecej 0séb cywilnych niz kombatantéw. Naruszona zostata wigc — w sposéb

>t W.J. Bober, Czy korzystanie z bojowych bezzatogowych pojazdéw latajgcych jest moralnie problema-
tyczne? [w:] Systemy dronéw bojowych. Analiza problemdéw i odpowiedz spoleczeristwa obywatelskiego,
red. K. Kowalczewska, J. Kowalewski, Warszawa 2015.

32 Zob. D. Grossman, On Killing: The Psychological Cost of Learning to Kill in War and Society, New
York 1996.
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bezsporny - zasada rozrézniania oraz proporcjonalnosci, czestokro¢ w mysl btednie
pojmowanej zasady przytoczonej przez Carla Schmitta w rozprawie ,, Teoria party-
zanta”, iz ,z partyzantem nalezy walczy¢ po partyzancku”. Tym samym zatraceniu
ulega idea lezaca u podstaw prawa humanitarnego - ochrona ludnosci cywilnej oraz
jak najbardziej humanitarny sposéb prowadzenia walki.

Byty izraelski Minister Sprawiedliwosci, a zarazem sedzia Sadu Najwyzszego, Haim
Cohn, trafnie stwierdzil, iz w panstwie hotdujacym idei tréjpodzialu wladzy oraz pan-
stwa prawa, wydawanie wyrokow $mierci lezy w gestii wymiaru sprawiedliwosci, a nie
wladzy wykonawczej’*. Majace tamze zastosowanie reguly zapewniajace mozliwos¢
apelacji gwarantujg zachowanie godnosci czlowieka i trafnosci podjetych decyzji na od-
powiednio wysokim poziomie. Poglad powyzszy nalezy zaaprobowac oraz mie¢ go
na uwadze, rozwazajac problematyke praktyk targeted killing i signature strikes, ktore
czestokro¢, mimo faktycznej mozliwoséci pojmania danej osoby, skutkuja jej eliminacja,
przeradzajac si¢ w akcje karzaco-odwetowe™.

Sky Killer or Effective Weapon? The Use of Combat Drones on Asymmetrical
Battlefield from the Perspective of Humanitarian Law and Military Tactics

The article presents theses on targeted killing as an example of the use of UCAVs - Unmanned
Combat Aerial Vehicles. Targeted killing is one of the most controversial tactics employed in
the war on terrorism and it is a political, moral and legal problem. International humanitarian
law permits the use of lethal force in only two cases, law enforcement and just war. This article
presents the policy of targeted killings and signature strikes on the example of liberal regimes,
such as United States and Israel. The author uses the case-study method to show how targeted
killing and signature strikes are conducted. The paper analyzes case-law of international courts
and regulations of the humanitarian law, and evaluates if the UCAVs of can be efficiently ap-
plied in modern asymmetric warfare.

Key words: modern armed conflicts, international humanitarian law, asymmetric
warfare, unmanned combat aerial vehicle

3 C. Schmitt, Teoria partyzanta, Warszawa 2016, s. 31.

* E.R. Koch, Licencja..., s. 302.

> M. Kowalski, Prawo do samoobrony jako srodek zwalczania terroryzmu miedzynarodowego, Warsza-
wa 2013, s. 249.
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Detencja cudzoziemcéw w Polsce —
granice konfliktu intereséw

Streszczenie:

Artykul dotyczy dyskrecjonalnych kompetencji organéw administracji publicznej w za-
kresie detencji stosowanej wobec cudzoziemcow przebywajacych na terytorium Polski.
Stanowi on polemiczny glos w dyskusji prowadzonej nad przestankami i zakresem stoso-
wania §rodkéw detencyjnych, zwlaszcza w kontekscie wspolczesnych zagrozen zwiaza-
nych z masowg imigracja.

Syntetyczng charakterystyke uznania administracyjnego i towarzyszacych jej instytucji
autorka przedstawia na tle procesu stosowania prawa, w ktérym nie ma miejsca na cal-
kowicie swobodng interpretacje jego norm. W tym kontekscie ocenia réwniez zasadnos¢
stosowanej wobec cudzoziemcow detencji udowadniajac, ze nie nalezy ona do instru-
mentoéw prowadzonej przez panstwo polityki azylowe;j.

Stowa kluczowe: wladza dyskrecjonalna, detencja, cudzoziemiec, imigracja,

azyl, terytorium, izolacja, uchodzca, decyzja, identyfikacja, ochrona, porzadek
publiczny, prawa cztowieka, nielegalny, baza danych, granica pafistwowa,
przestepstwo, administracja publiczna, ucieczka, legitymowa¢, ochrona, przymus,
ochrona granicy, weryfikacja, wolno$¢, dokument podrozy, ekspulsja, pomoc
prawna, prawo miedzynarodowe, interes publiczny, polityka azylowa

Wstep

Funkcjonujace w Polsce osrodki detencyjne dla cudzoziemcédw byly juz nieraz przed-
miotem rdéznego rodzaju polemik i krytycznych zazwyczaj ocen. Dziatalnos¢ tych
instytucji wielokrotnie tez poddawana byla badaniom prowadzonym przez rézne

! Autor jest doktorantem na Wydziale Prawa Uniwersytetu Lodzkiego w Lodzi.
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organizacje pozarzadowe?. Obserwowane od kilkunastu miesiecy zjawisko masowej
imigracji do Europy, gtéwnie z Afryki i krajéw Bliskiego Wschodu, pozwala progno-
zowac wzrost liczby cudzoziemcédw umieszczanych takze w polskich o$rodkach strze-
zonych. Tymczasem prowadzona obecnie polemika dotyczy gtéwnie ochrony praw
podmiotowych cudzoziemcéw, wobec ktorych sg stosowane $rodki detencyjne oraz
zakresu stosowania detencji, szczegdlnie w kontekscie istniejacej od niedawna mozli-
wosci korzystania ze $rodkéw alternatywnych’.

Wszelkie dzialania majgce na celu wzmacnianie praworzadnosci, w tym takze
ochrone praw podmiotowych azylantéw, zawsze zaslugiwaly na poparcie. Dostrzega-
jac jednak rosnacg obecnie w Europie skale zagrozen terroryzmem i transgraniczna
przestepczoscia zorganizowang, stusznym skadinad rekomendacjom zawartym w tresci
raportow przygotowanych przez niektére organizacje pozarzagdowe* powinny towa-
rzyszy¢ rozwigzania systemowe, pozwalajace rownoczesnie na skuteczng ochrone naj-
wazniejszych intereséw panstwa. Problem jest zlozony, zwazywszy na fakt, iz dzialania
prawne preferujace bezpieczenstwo i kontrole kosztem ochrony indywidualnych praw
podmiotowych nieraz juz poddawane byty krytyce’.

Formalno-prawne przestanki stosowania detencji przewidziane zaréwno w ustawie
o cudzoziemcach (uCudz.)’, jak tez w ustawie o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (uCudzO)’, wymagaja oczywiscie indywidu-
alnej oceny w kazdym prowadzonym w danej sprawie postepowaniu.

Umieszczenie cudzoziemca w osrodku strzezonym ma na celu zagwarantowanie
prawidlowego przebiegu prowadzonego wobec niego postepowania, w tym giéwnie
czynnosci realizowanych z jego udzialem. Ma réwniez na celu zapewnienie mozliwosci
skutecznej realizacji orzeczen wydawanych w takim postepowaniu, szczegdlnie tych
o charakterze ekspulsyjnym.

Zasadno$¢ stosowania Srodkéw detencyjnych mozna ocenia¢ w oparciu o rézne
kryteria, w tym takze ex post, tzn. w kontekscie ostatecznych rozstrzygnie¢ wydanych
wobec cudzoziemca w administracyjnym toku instancji, jak tez orzeczen wydanych
w jego sprawie przez wlasciwe sagdy administracyjne.

> Monitoring osrodkéw strzezonych prowadzily m.in. takie organizacje, jak: Helsinska Fundacja Praw
Czlowieka (HFPR), Fundacja Instytut na rzecz Panstwa Prawa (FIPP), Fundacja Przeciwko Handlowi
LudZzmi i Niewolnictwu ,,La Strada”, Centrum Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢, Amnesty International
Polska i Stowarzyszenie Interwencji Prawnej (SIP).

3 Zob. art. 398 ust. 3 Ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach oraz art. 88 ust. 1 Ustawy z dnia
13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Na przyklad raport HFPC Migracja to nie zbrodnia, http://www.hthr.pl/raport-migracja-to-nie-
zbrodnia/, dostep: grudzien 2016; raport FIPP Stosowanie detencji wobec cudzoziemcow. Raport z mo-
nitoringu i rekomendacje, http://panstwoprawa.org/publikacje/, grudzien 2016.
> S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, 3rd Ed., Oxford 2012, p. 7.7.1., zrédlo: cyt. za: T. Sieniow,

Detencja cudzoziemcéw a migdzynarodowe standardy ochrony praw cztowieka [w:] Stosowanie detencji
wobec cudzoziemcow. Raport..., s. 22.

¢ Dz.U. 2013 poz. 1650 ze zm.

7 Tekst jedn. Dz.U. 2012 poz. 680 ze zm.

4

153



Patrycja Jankowska

2. Instytucja uznania administracyjnego a zasadno$¢ stosowania wobec
cudzoziemcow Srodkow detencyjnych

Zakonczenie postepowania niekorzystng dla cudzoziemca decyzja nie zawsze po-
twierdza jednak zasadnos$¢ uprzednio stosowanej wobec niego detencji, podobnie
jak wydanie decyzji korzystnej nie zawsze podwaza zasadno$¢ wezesniejszego jej
stosowania. Wlasciwa ocena przestanek uzasadniajacych stosowanie srodkow de-
tencyjnych powinna by¢ zatem prowadzona w oparciu o czytelny aparat pojeciowy
i z wykorzystaniem przydatnych w tym procesie instytucji prawa administracyj-
nego. Jedna z nich jest niezdefiniowana ustawowo instytucja uznania administra-
cyjnego. Pomimo swego czysto teoretycznego charakteru, ma ona takze istotne
znaczenie praktyczne. Koniecznos¢ dostosowania skutkéw dziatania norm praw-
nych do okreslonych standéw faktycznych wymaga bowiem stworzenia w systemie
prawa okreslonych luzéw decyzyjnych®. W tym tez obszarze funkcjonuje admini-
stracyjne uznanie, ktére na gruncie ustroju panstwa prawnego okreslane bywa jako:
»(...) przekazanie przez wladz¢ ustawodawcza innym organom panstwa kompe-
tencji rozstrzygania w pewnych przypadkach i granicach w sposéb nieskrepowany
przez norme prawng’’.

Oparcie kompetencji dyskrecjonalnych o upowaznienie wynikajace z konkretnie
okreslonych norm prawnych nie tylko wyklucza zupelng swobode dzialania organu.
Zabronione jest rOwniez domniemanie istnienia uznania i stosowanie w tym zakresie
wyktadni rozszerzajace;j'.

Z konstrukeja uznania administracyjnego powiazane sa wystepujace w tekstach
aktéw prawnych zwroty niedookreslone i klauzule generalne. W procesie wykladni
okreslonych norm prawnych pojawiaja sie czasem watpliwosci interpretacyjne, kto-
rych nie rozwigzuja wprowadzone do aktu prawnego definicje legalne. Jesli konkret-
ne zwroty uzyte przez prawodawce cechuje niepelna tre$¢ pojeciowa, ustalenie ich
znaczenia wymaga uwzglednienia okolicznosci faktycznych danej sprawy. Katalog
zwrotdéw niedookreslonych zawiera¢ moze np. pojecia takie, jak: ,bez zbednej zwlo-
ki”, ,,z nalezyta starannos$cia”, ,w niewielkich ilo$ciach”. Podobnie jak w przypadku
zwrotdéw niedookreslonych, takze klauzule generalne wymagaja w procesie stosowa-
nia prawa odniesienia do konkretnych okolicznos$ci, pozwalajacych na ustalenie ich
znaczenia. Stanowig one bowiem jedynie pewien element interpretowanego przepisu,
odsytajacy do waznych z punktu widzenia ustawodawcy i spoleczenstwa ocen poza-
systemowych. Przykladami czgsto wystepujacych w tresci aktéw prawnych klauzul
generalnych s3 pojecia: ,,interesu publicznego”, ,waznego interesu strony”, czy ,,zasad

8 Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sgdow administracyjnych, Zeszyty Nauko-
we Sadownictwa Administracyjnego 2010, nr 5-6, s. 168 oraz I. Bogucka, Pa#istwo prawne a problem
uznania administracyjnego, PiP 1992, nr 10, s. 37.

® M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Warszawa 2009, s. 49.

10 Z. Duniewska, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, insty-
tucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 95.
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wspolzycia spolecznego™!. Wypada tez wspomnie¢ w tym miejscu, ze w doktrynie
prawa administracyjnego przewazaja poglady, w mys$l ktorych czynnosci zwigzane
z interpretacjg poje¢ nieostrych i klauzul generalnych nie wchodza w zakres dyskre-
cjonalnych kompetencji organéw administracji publicznej. Relatywizacja swobod-
nego uznania jest takze zakladanie istnienia tych kompetencji wsze¢dzie tam, gdzie
pojecia nieostre wystepuja'?.

Dla prowadzonych tu rozwazan istotne jest tez pojecie interesu, rozumianego za-
réwno w kontekscie spotecznym (interes publiczny), jak tez jednostkowym (interes pry-
watny, indywidualny). Samo pojecie interesu ma niewatpliwie charakter wieloznaczny
i abstrakcyjny, wigzany czesto ze zrédlem okreslonych korzysci, albo tez z subiektywnie
odczuwanymi potrzebami'’. W plaszczyznie regulowanej normami prawa administra-
cyjnego istotne znaczenie ma jednak przede wszystkim ustawowo niezdefiniowane po-
jecie interesu prawnego strony postepowania. Na podstawie analizy orzecznictwa sagdéw
administracyjnych mozna przyja¢, ze oprocz normy prawnej stanowiacej podstawe jego
istnienia, powinien si¢ on przede wszystkim cechowa¢ indywidualnoscia, konkretnoscia
oraz obiektywng sprawdzalnoscig odnoszacg sie do konkretnych okolicznosci faktycz-
nych, bedacych zarazem przestankami zastosowania przepiséw prawa materialnego™.
Dyrektywa réwnorzednego traktowania obu tych intereséw wynika z wyktadni nie-
ktérych przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.)”®, w tym gtéwnie
z treéci art. 7 in fine. Poglad taki potwierdza orzecznictwo sadéw administracyjnych,
w ktérym czytamy, ze: ,,Organ administracji, dzialajacy na podstawie przepiséw prawa
materialnego przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzygniecia, jest obowigzany -
zgodnie z zasadg z art. 7 k.p.a. — zalatwi¢ sprawe w sposdb zgodny ze stusznym intere-
sem obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny, ani nie przekracza
to mozliwoéci organu administracji wynikajacych z przyznanych mu uprawnien i §rod-
kow™¢. Odnoszac si¢ natomiast do zakresu prowadzonego w danej sprawie postepowania
dowodowego sady zwracaly uwage na fakt, iz ocena tego zakresu nalezy do wyltacznej
kompetencji organu. W wyroku z dnia 14 listopada 2014 r. NSA stwierdzil, ze: ,,Organy
administracji maja obowigzek podejmowac czynnosci niezbedne do wyjasnienia sprawy,
nie za$ wszelkie mozliwe do przeprowadzenia czynnosci (...)""".

Przechodzac do pojecia interesu publicznego, nalezaloby w pierwszym rzedzie pod-
kregli¢ jego dynamiczny charakter oraz fakt, Ze na ocene jego znaczenia w konkretnej
sytuacji wplywaja czynniki polozone zaréwno w plaszczyznie doktrynalnej, jak tez

"' Wiecej na temat klauzul generalnych w A. Chodun, A. Gomulowicz, A.P. Skoczylas, Klauzule generalne
i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym, Warszawa 2013, s. 32-38.

2 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej..., s. 85. Podobnie M. Mincer, Uznanie admini-
stracyjne, Torun 1983, passim.

1 R. Longchamps de Bérier, Wstep do nauki prawa cywilnego, Lublin 1922, s. 63.

" Por. Wyrok NSA z9.12.2005 r., II OSK 310/05, LEX nr 190891.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2013 poz. 267 ze zm.

6 SA 820/81, ONSA z 1981 1., z. 1, poz. 57, LEX nr 9626.

7 11 OSK 1022/13, LEX nr 1592108.
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aksjologicznej'®. Pojecie to ma takze charakter normatywny i uniwersalny, stanowiac
dla organéw administracji publicznej kategorie¢ nadrzedng, wyznaczajaca podstawowy
cel oraz legalny zakres ich dziatania. Nie moze by¢ ono jednak utozsamiane z interesem
samej administracji’®. Jak podkresla P.J. Suwaj, w orzecznictwie sgdowym kategoria
interesu publicznego ma gléwnie charakter funkcjonalny, poréwnywalny z ,,dobrem
publicznym?”, ,interesem zbiorowos$ci” lub ,interesem ogélnym”. W przywolanym przez
nig orzeczeniu z dnia 18 listopada 1993 r., NSA stwierdzil, ze: ,,(...) wkazdym przypad-
ku dzialajacy organ ma obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogoélny (publiczny) chodzi
iudowodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia
uprawnien indywidualnych obywateli (...)"*. Wzajemne relacje obu tych intereséw za-
lezg zatem od przyjetych kryteriow aksjologicznych, ktore pozwalajg traktowac je jako
réwnowazne, obojetne albo sprzeczne. W tym ostatnim przypadku konflikt intereséw
sprowadza si¢ do braku mozliwosci rownoczesnej ich realizacji*'.

Oproécz naczelnych zasad postepowania administracyjnego, zawartych w przepi-
sach k.p.a., istotne znaczenie w procesie wydawania konkretnych rozstrzygnie¢ admi-
nistracyjnych ma takze uniwersalna regufa proporcjonalnosci. Dopuszcza ona usta-
nawianie ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw tylko wéwczas,
gdy majg one charakter ustawowy i s3 uzasadnione koniecznoscia ochrony warto-
$ci najwazniejszych dla funkcjonowania panstwa*. Organy administracji publicznej
moga wiec podejmowac tylko takie dziatania, ktére sg niezbedne do osiggniecia usta-
wowo wyznaczonych celéow. W prawie unijnym zasada proporcjonalnosci okreslona
jest m.in. w tresci art. 3b Traktatu z Lizbony*. W odniesieniu do zakresu i form dzia-
tania Unii Europejskiej zabrania ona wykraczania poza to, co jest niezbedne do osig-
gniecia celow traktatowych.

Sposrdéd wielu instrumentéw pozwalajacych na oceng zasadnosci stosowania wo-
bec cudzoziemcdw srodkéw detencyjnych, przydatny moze okazac sie model stosowa-
nia prawa wprowadzony przez J. Wréblewskiego*. Zaklada on bowiem cztery etapy,
w ramach ktorych dokonuje si¢ kolejno: wyktadni konkretnego przepisu (w tym takze
okreslenia wlasciwos$ci organu i ewentualnie ustalenia znaczenia poje¢ nieostrych),
nastepnie obiektywnej oceny zebranego w sprawie materialu dowodowego, subsumecji
i ostatecznie dyskrecjonalnego rozstrzygniecia, o ile dany przepis w ogéle uznaniowos¢
organu dopuszcza®. Model ten ma zastosowanie nie tylko na etapie postepowania sa-

'8 J. Zimmermann, Przepisy ogolne prawa administracyjnego i definiowanie poje¢, Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny 2009, zeszyt 2, s. 172-173.

¥ ]. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 24.

2 PJ. Suwaj, Konflikt interesow w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 30 i 34.

2L Ibidem, s. 39.

2 Jak wart. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

» Traktat z dnia 17 grudnia 2007 r. zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska (Dz.U.UE. C 306.1 z 17.12.2007 r.).

2 Jerzy Wrdblewski (1926-1990), profesor nauk prawnych, teoretyk prawa, nauczyciel akademicki,
w latach 1981-1984 rektor Uniwersytetu Lodzkiego.

# J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, passim.
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dowego. Jego uniwersalny charakter pozwala na wykorzystywanie go takze w admi-
nistracyjnym toku instancji.

Najwa