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Adam Szafrariski Prawne sposoby okre$lenia zjawiska ekonomii spotecznej

1. Wstep

W 2021 r. wydarzeniem dostrzezonym w warszawskich mediach bylo otwarcie
pierwszego w miescie sklepu socjalnego!. Fundacja prowadzaca sklep zapew-
niala, ze ceny produktéw w sklepie nie przekrocza 50% cen rynkowych, a towa-
ry beda dostepne dla 0séb posiadajacych zaswiadczenie o niskim dochodzie,
wydawane przez Miejski O$rodek Pomocy Spotecznej. Prowadzenie sklepu dla
0s6b zyjacych na granicy ubdstwa lub tuz poza nia to jeden z przykladéw dzia-
talnosci podmiotéw ekonomii spolecznej. Wéréd innych, m.in. wyréznionych
w 2021 r. Mazowiecka Marka Ekonomii Spolecznej?, sa takie podmioty jak
Pierogarnia U Anioléw Caritas Diecezji Warszawsko-Praskiej czy Spoltdzielnia
Socjalna ,Pozyteczni” prowadzaca w Warszawie klubokawiarnie zatrudniajaca
niepetnosprawnych intelektualnie.

Nie ma wigc watpliwos$ci, ze podmioty dzialajace na styku trzeciego sek-
tora i przedsiebiorczosci sg elementem krajobrazu spolecznego i gospodar-
czego w Polsce i przynaleza do zjawiska okreslanego w ekonomii i socjologii
mianem ekonomii spoleczne;.

Prawo wobec tego fragmentu zycia gospodarczego nie pozostaje obojet-
ne i stara si¢ odpowiada¢ na potrzeby srodowiska dzialaczy, przedstawicieli

i propagatoréw ekonomii spolecznej, m.in. przez tworzenie regulacji praw-

1 Zob. ). Postrzelnik, W Warszawie powstanie wyjgtkowy sklep socjalny. Kupimy tam chleb za
50 groszy i masto za 2 ztote, Nasze Miasto z 28 marca 2021 r., https://warszawa.naszemia-
sto.pl/w-warszawie-powstanie-wyjatkowy-sklep-socjalny-kupimy-tam/ar/c1-8100537
(dostep: 15 lipca 2021 r.).

2 Informacjadostepnanaportaluinternetowym Mazowieckiego Centrum Polityki Spotecznej,
https://mcps.com.pl/ekonomia-spoleczna/wydarzenia/rozstrzygniecie-konkursu-mazo-
wiecka-marka-ekonomii-spolecznej-2021/ (dostep: 15 lipca 2021 r.).
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nych umozliwiajacych organizacje formalnoprawna podmiotom ekonomii
spolecznej. Do zapewne najbardziej emblematycznych nalezy ustawa o spét-
dzielniach socjalnych3. Spoéldzielnie socjalne z natury prawnie okreslonej
prowadza dzialalnos$¢ gospodarczg, ale nie jest ona ich zasadniczym celem*.
Jestnim bowiem cel spolteczny (reintegracja spoteczna), statutowo okreslony.
Wiadomo jednak, ze dzialalno$¢ spétdzielni socjalnych nie wyczerpuje dzia-
talnosci sektora ekonomii spolecznej. Mieéci sie¢ w nim o wiele wiecej pod-
miotéw iich dzialalnosci.

Sprawa oczywista jest, Ze w pewnym zakresie swojej dziatalnosci do eko-
nomii spolecznej moga przynalezec¢ takie podmioty jak: fundacje, stowarzy-
szenia, koscielne osoby prawne czy spo6lki kapitalowe. Funkcjonowanie kaz-
dej z nich regulowane jest odrebnie. Poniewaz jednak ekonomia spoteczna
moze by¢, czy nawet powinna, ujmowana jako zjawisko calo§ciowe wnaukach
spolecznych, to tym samym takze i w prawie. Tak samo jak prawo, ktére od-
rebnie regulujac dzialalno$¢ poszczegodlnych form organizacyjno-prawnych,
w ktérych moze by¢ prowadzona dzialalnos¢ gospodarcza, okresla wspdlne
dla przedsigbiorcéw regulacje odnoszace si¢ do dziatalnosci gospodarczej.

Dobrze zatem sie stalo, ze kolejny raz rzad podejmuje wysilek opracowa-
nia projektu dotyczacego calej ekonomii spolecznej. Pierwszg taka proba
byt projekt ustawy o przedsiebiorczosci spolecznejz 2011 r.5. W 2021 r. jest
nig projekt ustawy o ekonomii spolecznejé. Jego lektura stanowi asumpt do
refleksji i to o réznorakim charakterze. W niniejszym artykule chcialbym
skupi¢ sie na jednej kwestii, fundamentalnej dla dalszych rozstrzygnie¢,
a wiec zagadnieniu dotyczacym podstawowych pojeé: ekonomii spolecz-
nej, podmiotéw ekonomii spolecznej i przedsiebiorstwa spotecznego. Defi-
nicja kazdego z tych poje¢ wymaga prawniczej precyzji i zarazem powinna
stanowi¢ probe najtrafniejszego odwzorowania rzeczywisto$ci spolecznej

i gospodarczej.

3 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz.
2085).

4 Spétdzielnia dziata na rzecz spotecznej lub zawodowe;j reintegracji swoich cztonkéw (zgod-
nie z art. 2 ust. 2), prowadzac jednoczesnie dziatalno$¢ gospodarcza.

5 Projekt ustawy o przedsiebiorczo$ci spotecznej i przedsigbiorstwie spotecznym w wersji
z dnia 22 czerwca 2011r., https://www.ekonomiaspoleczna.gov.pl/files/pozytek/ekono-
mia_spol/ustawa_ps_projekt.pdf (dostep: 15 lipca 2021 r.).

6 Projekt ustawy o ekonomii spotecznej, przygotowany przez Ministra Rodziny i Polityki Spo-
tecznej, w wersji z dnia 12 maja 2021 r., https://www.legislacja.gov.pl/docs//2/12346902/
12788688/12788689/dokument503450.pdf (dostep: 7 czerwca 2021 r.).
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Metoda analizy naukowej narzuca sie juz po kilku akapitach wstepu. Otéz
najpierw chcialbym przytoczy¢ kilka podstawowych danych obrazujacych
ekonomie spoleczng jako rzeczywistos$¢é spoleczna, zastanawiajac sie, czy sta-
tystyki publiczne adekwatnie ja odzwierciedlajq. Teza pierwsza brzmi w tym
miejscu nastepujaco: ekonomia spoteczna, rozumiana jako co$ odrebnego od
dzialalno$ci podmiotéw gospodarczych, trzeciego sektora oraz podmiotéw
administracji publicznej, jest zjawiskiem realnym, ktére nalezy opisa¢, poszu-
kujac odpowiednich narzedzi.

Dalsze rozwazania po§wigcam dotychczasowym ustaleniom terminolo-
gicznym w pismiennictwie, potem w dokumentach rzadowych i projektach
ustaw, w tym przede wszystkim w procedowanym w 2021 r. projekcie rzado-
wym?’. Dorobek ustalen terminologicznych staram si¢ przeanalizowa¢ w tym
celu, by zastanowi¢ sie, jak w przyszloéci nalezaloby uja¢ prawnie zjawisko
ekonomii spolecznej w najwlasciwszy sposéb. Zakladam, ze dookreélenia
ekonomii spotecznej powinny bazowaé na tradycyjnym rozumieniu takich
poje¢ jak przedsiebiorstwo lub ekonomia (gospodarka), a nie prowadzi¢ do
tworzenia nowych definicji zasadniczo odbiegajacych od zastanych w pra-
wie tresci. Ufam, ze ustalenia te moga postuzy¢ ustawodawcy jako wnioski

de lege ferenda.

2. Ekonomia spoteczna jako zjawisko spoteczne

Bedac zwolennikiem metody pracy naukowej, zgodnie z ktdra nalezy najpierw
zastanowic si¢ nad zjawiskiem spotecznym, jak jest lub powinno by¢ regulowa-
ne prawnie, chcialbym rozpoczaé¢ od przedstawienia podstawowych informacji
dotyczacych ekonomii spoleczne;.

Siegajac do danych publikowanych przez Gléwny Urzad Statystyczny, na-
potyka sie jednak na podstawowy problem. Jak si¢ bowiem latwo mozna prze-
kona¢, zagregowane przez urzad dane nie odnosza si¢ wprost do ekonomii

spolecznej. Wprawdzie na stronie internetowej urzedu znajduje sie¢ zakladka

7 Po czesci wyraz swoim pogladom i to w bardziej szczegétowym, nawet technicznym wymia-
rze datem w opinii przyjetej przez Rade Legislacyjna, zob. opinia z 2 lipca 2021 r. o projekcie
ustawy o ekonomii spotecznej, https://www.gov.pl/web/radalegislacyjna/opinia-z-2-lipca-
-2021-r-o-projekcie-ustawy-o-ekonomii-spolecznej (dostep: 15 lipca 2021 r.).
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»Gospodarka spoleczna. Trzeci sektor”, ale raporty i zestawienia dostepne
na tej stronie odnoszg si¢ po prostu do trzeciego sektora.

W najbardziej miarodajnej publikacji, czyli w ,Roczniku Statystycz-
nym”9, dzial V zostal po$wiecony analizie organizacji spotecznych i politycz-
nych, Kosciotéw i zwiazkéw wyznaniowych. Réwniez w nim nie wyrdznia
sie i nie definiuje ekonomii spolecznej ani gospodarki spotecznej. Co wiecej,
do organizacji opisanych w dziale V ,Rocznika Statystycznego” poza stowa-
rzyszeniami i fundacjami zalicza si¢ takze partie polityczne, organizacje pra-
codawcow, samorzad gospodarczy i zawodowy, co znaczaco poszerza pojecie
trzeciego sektora i to o organizacje, do ktérych przynaleznos¢ jest obowiaz-
kowal0. Bardzo trudno zatem na podstawie zgromadzonych w ,Roczniku”
danych stwierdzi¢ cokolwiek o ekonomii spolecznej, jesli nie ma by¢ ona
utozsamiana z dzialalnoscia organizacji spolecznych (organizacji trzeciego
sektora, organizacji pozarzadowych).

Zakladajacjednakze, ze ekonomii spotecznej blizsza jest dzialalnos¢ orga-
nizacji spolecznych niz gospodarczych czy administracji publicznej, mozna
w tym miejscu przedstawi¢ obraz, jaki ukazuje ,Rocznik Statystyczny” w od-
niesieniu do tych organizacji. W 2018 r. istnialo ponad 85 tys. stowarzyszen,
podobnych organizacji spolecznych!l, fundacji i spotecznych podmiotéw
wyznaniowych!2. Dalej mozna przeczytal, ze organizacje pozytku publicz-
nego zatrudniaty w 2018 r. 58 tys. 0séb, a spoleczne podmioty wyznaniowe
— ponad 35 tys. os6b!3. Dodatkowo dane statystyczne objete ,Rocznikiem
Statystycznym” dotycza centréw integracji spolecznej, warsztatow terapii za-

jeciowej oraz zakladéw aktywnoséci zawodowejl4.

8 Strona Gtdwnego Urzedu Statystyczne, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/gospo-
darka-spoleczna-wolontariat/ (dostep: 19 lipca 2021 r.).

9 ,Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2020 r.”, Gtéwny Urzad Statystyczny,
Warszawa 2020.

10 Zob. ,Rocznik Statystyczny...”, s. 190-191.

11 Do podobnych spotecznych organizacji spotecznych w ,,Roczniku Statystycznym” w 2020 r.
zalicza sie m.in. takie organizacje jak: Polski Czerwony Krzyz, Polski Zwigzek Dziatkowcéw,
Polski Zwigzek Lowiecki, zob. ,Rocznik Statystyczny...”, s. 195.

12 Zob. ibidem, s. 196.

13 Zob. ibidem, s. 194.

14 W 2019 r. istniato w Polsce 186 centréw integracji spotecznej, ktére prowadzity zajecia dla
11 103 osdéb. W 2019 r. istniato 720 warsztatéw terapii zajeciowej z 27 691 uczestnikami
oraz 123 zaktady aktywnosci zawodowej, w ktérych byto zatrudnionych 7231 oséb, zob.
ibidem, s. 196.
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Pewne dane przedstawiaja réwniez instytucje rzadowe. Przyklado-
wo w Krajowym Programie Rozwoju Ekonomii Spolecznej wskazano, ze
w 2015 r. w sektorze ekonomii spolecznej funkcjonowaly 94 tys. podmiotéw
zatrudniajacych ok. 345 tys. pracownikéw (2,3% zatrudnionych w Polsce),
wytwarzajacych 1,2% produktu krajowego bruttols. Na stronie Ministerstwa
Rodziny i Polityki Spolecznej podano dane odmienne, by¢ moze pozniejsze:
»Dzisiaj w Polsce dziala ok. 90 tys. podmiotéw ekonomii spotecznej, ktére za-
trudniajq blisko 210 tys. pracownikéw. To ok. 1,8% zatrudnienia w gospodar-
ce w Polsce™8. Niestety, trudno odnie$¢ sie do informacji przedstawionych
powyzej, jesli nie definiuje si¢ ekonomii spolecznej i podmiotéw ekonomii
spolecznej. Mozna si¢ jedynie domyslaé, ze w danych statystycznych zawar-
tych na stronie Ministerstwa Rodziny i Polityki Spotecznej oraz w Krajowym
Programie Ekonomii Spotecznej, gdy mowa jest o podmiotach ekonomii spo-
tecznej, rozumie si¢ przez to organizacje spoteczne oraz inne podmioty, gdyz
liczba 90 tys. przekracza liczbe organizacji spolecznych istniejacych w2018 r.
w Polsce (wedtug danych GUS). Prawdopodobnie wyciggnieto wnioski z do-
stepnych danych, dokonujac na nich dziatan na podstawie jakiejs z géry przy-
jetej metody.

Warto przy tym wspomnie¢, ze wéréd organizacji spolecznych w ,Rocz-
niku Statystycznym” nie wymienia sie spdldzielni oraz spoéldzielni socjal-
nych. Te ostatnie w projekcie ustawy o ekonomii spolecznej zostaly znaczaco
wyeksponowane, dlatego pominigcie ich w oficjalnych statystkach jest zasta-
nawiajace. Na marginesie mozna zauwazy¢, ze w jednej z publikacji dotycza-
cych historii ekonomii spolecznej podkreéla si¢ znaczenie ruchu spétdziel-
czego, przywolujac dane, zgodnie zktérymiw 1914 r. na terenie ziem polskich
dziatalo 3745 spéldzielnizrzeszajacych 1 458 562 cztonkdéw??, co miatoby by¢
dowodem na rozwiniety sektor ekonomii spolecznej w okresie zaboréw.

Réwniez opisy danych agregowanych przez Bank Swiatowy!8 oraz Euro-

stat!® nie odnoszg sie do ekonomii spolecznej. Brak jest tam zaréwno opisu

15 Uchwata nr 11 Rady Ministréw z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie przyjecia programy pod
nazwg ,Krajowy Program Ekonomii Spotecznej”, M.P. 2019, poz. 214, s. 12; dalej: KPRES.

16 https://www.gov.pl/web/rodzina/wspierac-rozwoj-ekonomii-spolecznej-konsultacje-pro-
jektu-ustawy (dostep: 15 czerwca 2021 r.).

17 Zob. P. Fraczek, Szkic do historii ekonomii spotecznej w Polsce, Warszawa 2006, s. 28.

18 Zob. https://data.worldbank.org/indicator (dostep: 19 lipca 2021 r.).

19 Zob. https://ec.europa.eu/eurostat/data/browse-statistics-by-theme (dostep: 19 lipca
2021r.).
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zjawiska, jak i definicji umozliwiajacych prace badawcza. Z tego tez powo-
du nie budza ufnosci publikowane przez Komisje Europejska dane, zgodnie
z ktérymi w Unii Europejskiej dzialaja 2 mln podmiotéw ekonomii spolecz-
nej (social economy entreprises, przy mozliwym innym tlumaczeniu tego po-
jecia — przedsiebiorstwa ekonomii spolecznej), ktére zatrudniaja 6% zatrud-
nionych w UE (tj. 11 mln 0s6b)20. Wydaje sig, ze podobnie jak w przypadku
danych zawartych w Krajowym Programie Rozwoju Ekonomii Spolecznej,
tak w przypadku Komisji Europejskiej dokonano sumy opisanych inaczej da-
nych, stawiajac teze co do wielko$ci sektora ekonomii spoteczne;.
Podsumowujac, obraz statystyczny miarodajny dla opisu zjawiska nie
jest w tej chwili dostepny. Nie znaczy to, ze ekonomia spoteczna to pojecie
nieoddajace jakiego$ fragmentu rzeczywistosci. Przeciwnie, wydaje sie, ze
nie znaleziono jeszcze wladciwych instrumentéw do jego opisu lub ich nie
zastosowano. Powyzsze rozwazania i przytoczone dane przyblizajg jednak
do odpowiedzi na pytania dotyczace ram prawnych ekonomii spolecznej,
gdyz daja jakie$ wstepne wyobrazenie odnoénie do pewnego fragmentu rze-

czywistos$ci spolecznej.

3. Dotychczasowe ustalenia terminologiczne
obecne w pi$miennictwie

Na temat ekonomii spotecznej napisano wiele na catym $wiecie, gdyz pojecie so-
cial economy nie zostalo ukute w Polsce. Poniewaz jednak celem niniejszej pracy
jest dokonanie podstawowych ustalen terminologicznych w polskim prawie, to
nalezy pozosta¢ w obrebie jezyka polskiego i polskiej doktryny, nawet jesli jej
analiza prowadzi do wniosku, ze zawiera ona wiele zapozyczen i inspiracji po-
chodzacych z innych systeméw prawnych.

Poglebiona refleksja na temat ekonomii spolecznej wiaze si¢ mocno
z dzialalno$cia kwartalnika ,Ekonomia Spoleczna”, wydawanego przez Ma-
topolska Szkole Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie 0d 2007 r. oraz §rodowiska naukowego i spolecznego skupionego

wokot tego kwartalnika. We wstepie do pierwszego numeru tego czasopisma

20 Zob. https://ec.europa.eu/growth/sectors/social-economy_en (dostep: 19 lipca 2021 r.).
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B. Szopa stwierdzil, ze istnieje , zamieszanie w sferze poje¢”, ,niejednoznacz-
no$¢ terminologiczna”, co ,wymaga staran idacych w kierunku ich porzadko-
wania”2l, Wyzwaniem, z ktérym nalezalo si¢ zatem zmierzy¢, byto okreslenie
czego$, co dotychczas ani doktrynalnie, ani prawnie nie zostalo nazwane.
Wspomniany autor przyblizyl jednak kierunek poszukiwan, stwierdzajac, ze
kiedy méwi sie o ekonomii spolecznej, to ma sie na mysli , sektor gospodarki,
w ktoérym w sposéb szczegdlny kojarzona jest dziatalnos¢ gospodarcza z ce-
lami spolecznymi”?2. Dalsza jednak, nieco metaforyczna uwaga, poczyniona
przez ]. Hausnera, ze ekonomia spoteczna to ,,segment dziatalno$ci gospodar-
czej ulokowany w tréjkacie, ktérego boki wyznaczaja: gospodarka rynkowa,
spoleczenstwo obywatelskie i paristwo demokratyczne”?3, jedynie w ograni-
czonym stopniu pomaga zrozumie¢, o jaka rzeczywisto$¢ spoteczng czy go-
spodarcza chodzi.

Autorzy piszacy do kwartalnika zmagali si¢ z zagadnieniami pojeciowy-
mi, podejmujac w Polsce dyskusje wazna dla okreglenia ram zjawiska ekono-
mii spolecznej. Juz samo pojecie ekonomii spotecznej nie wydawalo sie oczy-
wistym ttumaczeniem social economy. Mogloby sie zdawa¢, ze rownowaznym
okregleniem jest ,gospodarka spoleczna” (wystepujacym bez blizszych do-
okreglert w informacjach Gléwnego Urzedu Statystycznego). Ostatecznie,
jak stwierdzil B. Szopa24, konotacje ze spoleczna gospodarka rynkowa dopro-
wadzily do rezultatu, by ttumaczenie na jezyk polski mialo brzmienie ,eko-
nomia spoteczna”. Nota bene w jezyku niemieckim, z ktérego pochodzi poje-
cie spolecznej gospodarki rynkowej (soziale Marktwirtschaft), pojecie social
ecnomy przettumaczono na Sozialwirtschatft?5, nie unikajac tego skojarzenia,
ktére wykluczono w jezyku polskim. Ostatecznie ,,ekonomia spoleczna” jest
juz terminem powszechnie stosowanym, zaakceptowanym, a rzagdowy pro-
jekt ustawy o ekonomii spolecznej jest tego kolejnym potwierdzeniem.

Obraz wylaniajacy sie z debaty naukowej nie jest nadal wyrazny, cho¢
mozna go probowaé podsumowac. Wydaje sie zatem, ze gdy méwi sie o eko-

nomii spolecznej, to mozna prébowa¢d to pojecie doprecyzowad na cztery

21 B. Szopa, Od redakcji, ,Ekonomia Spoteczna” 2007, nr 1 (1), s. 4.

22 |bidem.

23 ). Hausner, Ekonomia spoteczna jako sektor gospodarki, ,,Ekonomia Spoteczna” 2007, nr 1 (1),
s. 9.

24 Zob. B. Szopa, op. cit., s. 4.

25 Zob. przyktadowo Sozialwirtschaft. Handbuch fiir Wissenschaft und Praxis, red. K. Grun-
wald, A. Langer, Baden-Baden 2018, Nomos Verlag.

17



18

Przeglad Legislacyjny 4/2022 Artykuty

sposoby. Po pierwsze, przez odwolanie do celéw i wartosci realizowanych
przez ekonomie spoleczng. Po drugie, przez wskazanie form organizacyjno-
prawnych charakterystycznych dla ekonomii spolecznej. Po trzecie, przez
jej delimitacje w odniesieniu do sektora prywatnego i publicznego. Niekiedy

czwartym elementem dookreslajacym jest ,zakorzenienie lokalne”.

4. Dookreslenie aksjologiczne

Pierwsza zatem proba umozliwiajaca dookreslenie ekonomii spolecznej to wska-
zanie na warto$ci, ktdre realizuje26. Kryterium to zwane jest takze normatywnym
lub funkcjonalnym?”. Podmioty ekonomii spolecznej bytyby zatem podmiotami
tworzonymi i prowadzacymi dziatalnoéci w celach spolecznych, ale nie wszyst-
kich. Dla jednych autoréw godnymi podkreslenia sg cele solidarnosci i spdjno-
$ci spotecznej, odpowiedzialnosci spolecznej i zaangazowania oraz demokracji
iuczestnictwa?®. Z tym katalogiem wspotbrzmi inny sformulowany wliteraturze,
a wskazujacy na ,,spdjnoéé spoleczng, dbalo$¢ o tworzenie miejsc pracy, zache-
canie do przedsigbiorczosci, budowanie pluralistycznego uczestniczacego, de-
mokratycznego i opartego na solidarnosci spoleczenistwa™?. Inni uwazaja, ze
podstawowg warto$cig jest przeciwdziatanie wykluczeniu spotecznemu, zwlasz-
czaw odniesieniu do bezrobotnych, bezdomnych, uzaleznionych i izolowanych,
co niewatpliwie stanowi doprecyzowanie mniej konkretnych ukazanych wyzej
katalogéw. Zdaniem jeszcze innych ekonomia spoleczna jest propozycja wcie-
lenia w zycie idei zréwnowazonego rozwoju3?, co przy jego obecnie niezwykle
szerokim rozumieniu otwiera ekonomie spoleczng na niemal wszystkie obsza-

ry dzialalnosci na rzecz dobra wspélnego3!. Inni z kolei uwazaja, Ze ekonomia

26 Zob.). Hausner, op. cit., s. 9.

27 Zob. Ekonomia spoteczna. Teoria i praktyka przedsigbiorczosci spotecznej, red. E. Brzuska,
I. Kukulak-Dolata, M. Nyk, Warszawa 2017, s. 13.

28 Zob. ibidem.

29 J. Brzozowska, Spétdzielnia jako podmiot ekonomii spotecznej, ,Ekonomia Spoteczna” 2007
nrl(l),s.34.

30 Zob. G. Skapska, Spoteczeristwo obywatelskie: kontekst i ptaszczyzny funkcjonowania, ,Eko-
nomia Spoteczna” 2007 nr 1 (1), s. 30.

31 Zgodnie z Rezolucjg Zgromadzenia Ogélnego ONZ z 25 wrzes$nia 2015 r. ,,Przeksztatcamy
nasz $wiat: Agenda na rzecz zréwnowazonego rozwoju 2030” (A/Res/70/1) zréwnowazo-
ny rozwdéj obejmuje cele spoteczne, gospodarcze i Srodowiskowe. Agenda wskazuje na 17
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spoleczna realizuje cele ekologiczne32. Poniewaz wielokrotnie w celach ekonomii
spolecznej wskazuje si¢ na rozwoj zatrudnienia33, zwlaszcza wsréd osob zagro-
zonych wykluczeniem, to takze, na zasadzie opozycji, podnosi sig, Ze nie nalezy
ekonomii spolecznej zawezac jedynie do tego celu34.

Co zatem wybija sie w literaturze przedmiotu na pierwszy plan? Wydaje
sie, ze ekonomia spoleczna realizuje cele spoleczne, w tym przede wszystkim
te dotyczace inkluzji spolecznej, ale jak mozna przypuszczaé, nie powinna sie
do niej ogranicza¢. Takie aksjologiczne ujecie nie wnosi wiele do opisu rze-
czywistosci (gdyby mialo pozostaé jedynym), gdyz cele spoteczne sa realizo-
wane po prostu przez organizacje spoleczne, czyli trzeci sektor, lub — jeszcze
inaczej méwigc — organizacje pozarzadowe. Tym samym ekonomia spolecz-
na nie bylaby aksjologicznie czyms$ zasadniczo odmiennym od tego, co jest
juz znane i opisane.

Przy takim ujeciu zagadnienia ekonomii spotecznej sprawa wtdrna sa for-
my organizacyjnoprawne i pochodzenie kapitalu. Do podmiotéw ekonomii
spolecznej nalezatoby zatem zaliczy¢ kazdy podmiot, ktéry w celach statu-
towych i praktyce dzialania (majacej miarodajne kryteria) kieruje si¢ nie
maksymalizacja zysku, lecz osiagnieciem wskazanych wyzej celéw. Formy
organizacyjnoprawne, typowe dla prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
moglyby by¢ wiec podmiotami ekonomii spotecznej — cho¢by spotki z ogra-
niczona odpowiedzialno$cia (zgodnie z art. 151 Kodeksu spétek handlowych
»spolka z ograniczona odpowiedzialnoscia moze by¢ utworzona w kazdym
prawnie dopuszczalnym celu”) lub spétki akcyjne3s. Typowymi podmiotami
ekonomii spolecznej bytyby jednak fundacje i stowarzyszenia, ktére zgodnie
z polskim prawem nie moga by¢ utworzone w innym celu niz cel spoleczny, co
podlega kontroli na etapie rejestracji przez sady rejestrowe, a potem kontrolo-

wane jest przez wlasciwe organy administracji publiczne;j.

celdw, wérdd ktérych znajdujg sie m.in.: likwidacja biedy, ochrona klimatu, réwnouprawnie-
nie kobiet i mezczyzn.

32 Zob. P. Fraczek, Ekonomia spoteczna — szerokie spojrzenie, ,Ekonomia Spoteczna” 2007,
nr1(1),s.55.

33 Zob. J. Blicharz, Ekonomia spoteczna jako forma aktywnosci spotecznej [w:] Trzeci sektor
i ekonomia spoteczna. Uwarunkowania prawne i kierunki dziatari, red. J. Blicharz, L. Zacharko,
Wroctaw 2017, s. 220.

34 Zob. Ekonomia spoteczna..., red. E. Brzuska, |. Kukulak-Dolata, M. Nyk, s. 15.

35 Z géry zatem nalezatoby jedynie wykluczyé z tej kategorii sp6tki akcyjne, ktérych akcje
zostaty zdematerializowane, by mogty uczestniczyé w regulowanym obrocie publicznym,
gdyz przed anonimowymi akcjonariuszami powinny sie wykazac zyskiem lub zwigkszeniem
wartosci akcji.
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Kryterium odnoszace si¢ do warto$ci, gdyby mialo pozosta¢ jedynym,
jest rowniez ,$lepe” na pochodzenie kapitalu. Podmiotami ekonomii spo-
tecznej moglyby by¢ zatem zaréwno podmioty utworzone przez podmioty
prywatne, jak i podmioty publiczne. Do sektora ekonomii spolecznej w takiej
sytuacji bytyby wliczane spétki i fundacje, kapitalowo i osobowo powiazane
z paniistwem, w tym z jednostkami samorzadu terytorialnego.

Z wyréznieniem ekonomii spolecznej ze wzgledu na kryterium realizo-
wanych przez nig wartos$ci wigze si¢ jeszcze ten problem, ze niektorzy autorzy
wskazuja nie tyle na sposéb dzialania, formy organizacyjnoprawne, cele statu-
towe czy sposob dysponowania zyskiem z dzialalnosci, ile na sfere motywacji
i sam przedmiot dzialalno$ci. Ekonomia spoleczna w szerokim rozumieniu
bylaby wiec miara przykladang do przedsigbiorstw w celu uszeregowania ich
na innej niz dotychczas skali36. Poza kryteriami dochodu, przychodu, wiel-
kosci zatrudnienia, do oceny przedsiebiorstw dochodzilaby miara ekonomii
spolecznej. Wyzej na takiej skali plasowalby sie przedsiebiorca dzialajacy
w branzy gospodarki o obiegu zamknietym, zatrudniajacy osoby zagrozone
wykluczeniem spotecznym, funkcjonujacy w regionie o szczegélnie znaczg-
cych zagrozeniach spolecznych, np. kopalnia wegla brunatnego. Jak bowiem
podnosi sie wérédd znawcoéw etyki biznesu, ,réwniez przedsiebiorcy coraz cze-
$ciej rozpoczynaja i prowadza swoja dzialalnos¢ gospodarcza nie z pobudek
czysto finansowych, ale w ramach realizacji misji spolecznej, kierowani war-
to$ciami moralnymi i potrzeba rozwiazywania czy tez przynajmniej przyczy-
niania si¢ do rozwigzania istotnego problemu spolecznego””. Aksjologiczne
dookreslenie ekonomii spolecznej mogloby wiec prowadzi¢ do wniosku, ze
mieszczg si¢ w nim takze podmioty gospodarcze, o ile realizuja cele spolecz-
ne lub tez motywowane sg potrzeba ich realizacji.

Gdyby poj$¢ tym ostatnim tropem, to ekonomia spoleczna stanowilaby
rzeczywisto$¢ spoleczng niewatpliwg, ale zapewne trudno mierzalng i tym
samym trudno dajaca si¢ prawnie wyodrebni¢. Nawet gdyby takie wyodreb-
nienie, mozliwie ogoélne, miatoby nastapi¢, nie wiadomo, czemu mialoby stu-
zy¢. Ostatecznie uprzywilejowanie przedsiebiorstw realizujacych warto$ci

ekonomii spolecznej ma i tak czesto miejsce, ale na poziomie specyficznych

36 Zob. A. Krdlikowska, Czy nadal potrzebujemy wspdlnego szyldu, ,Ekonomia Spoteczna” 2007,
nr1(l1),s.54.

37 |. Kuraszko, B. Rok, Spoteczna odpowiedzialnosé¢ biznesu i ekonomia spoteczna, Warszawa
2007,s.13.
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regulacji, np. dotyczacych preferencji dla gospodarki o obiegu zamknietym
czy celow $rodowiskowych.

5. Dookreslenie instytucjonalne

Drugie dookreslenie ekonomii spotecznej odnosi sie do form organizacyjno-
prawnych (kryterium instytucjonalne), przy czym w literaturze przedmiotu
podaje si¢ formy organizacyjnoprawne ,typowe”, nie chcac zamykac ich kata-
logu. Do takich form nalezalyby: spéldzielnie, towarzystwa ubezpieczen wza-
jemnych i stowarzyszenia prowadzace dzialalnos¢ gospodarcza?®, a nawet ban-
kowo$¢ spoldzielcza3.

Kryterium odwolujace si¢ do form organizacyjnoprawnych jest z pew-
noscia bardziej precyzyjne niz odwolanie si¢ wylacznie do wartosci, gdyz
wskazane rodzaje podmiotéw, ze wzgledu na swoja nature, realizujg cele
spolteczne. Sq one zatem ,zdeterminowane”, a podmiot je tworzacy nie moze
lub co najmniej nie powinien uczyni¢ z nich narzedzi stuzacych do maksy-
malizacji zysku.

Ze wskazaniem form organizacyjnoprawnych wiaza si¢ jednakze dwa pro-
blemy. Pierwszym z nich jest wyrazna nieche¢ wéréd autoréw do zamkniecia
katalogu form organizacyjnoprawnych. Raczej wskazuje si¢ na ich cechy,
a wiec prowadzenie dzialalnosci gospodarczej i jednoczeénie realizowanie
celéw spolecznych. Jak zauwazyli J. Hausner, N. Laurisz, S. Mazur, ,wyzna-
czenie obszaru ekonomii spolecznej w Polsce nie moze polega¢ na prostym
zakwalifikowaniu do niej z gory okre$lonych form prawnych, lecz wymaga
analizy dzialalnosci podmiotéw w tej formie wystepujacych w obrocie gospo-
darczym, z punktu widzenia przyjetych cech ekonomii spotecznej™o.

Drugi problem polega na tym, ze takich ,zdeterminowanych” prawnie
podmiotéw nie jest wiele. Z pewno$cia wymienia sie wielokrotnie spéldziel-
nie socjalne jako typowe formy organizacyjnoprawne ekonomii spoleczne;j.

Sa one o tyle bezsporne, ze zgodnie z przepisami ustawy o spoéldzielniach

38 Zob.). Hausner, op. cit., s. 9.

39 Zob. ). Hausner, N. Laurisz, S. Mazur, Przedsigbiorstwo spoteczne — konceptualizacja [w:]
Zarzgdzanie podmiotami ekonomii spotecznej, red. ). Hausner, Krakdw 20086, s. 15.

40 Ibidem.
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socjalnych* Iacza cechy przedsigbiorstwa (prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej) oraz organizacji pozarzadowej, gdyz podstawowym celem spéidziel-
ni socjalnej jest reintegracja spoleczna, a wiec osiagniecie celu spolecznego.

Ograniczy¢ jednak katalog podmiotéw ekonomii spolecznej do spétdziel-
ni socjalnych byloby znaczacym zubozeniem pojecia ekonomii spolecznej.
Pozostale formy organizacyjnoprawne nie sa juz bowiem tak jednoznaczne.
Wprawdzie wymienia si¢ spoldzielnie, towarzystwa wzajemnosciowe, stowa-
rzyszenia i fundacje#?, ale nie bez zastrzezen. Spéldzielnie w polskich warun-
kach stanowig czesto ,rekwizyty” przeszto$ci, ktérych dodana wartosé spo-
feczna nie jest wielka. Podobnie jest z towarzystwami wzajemnos$ciowymi,
ktére w XIX w. czesto byly bezspornymi elementami ekonomii spoteczne;.
Wspolczesnie jednak takze w spolecznym odbiorze nie réznia sie¢ od typo-
wych podmiotéw gospodarczych. Wreszcie stowarzyszenia i fundacje moga,
ale nie musza prowadzi¢ dzialalnoéci gospodarczej.

Wydaje si¢ zatem, ze dookreslenie ekonomii spolecznej przez formy or-
ganizacyjnoprawne nie jest mozliwe w ten sposdb, aby po prostu wymieni¢
katalog takich form. Mozliwe jest jednak wskazanie ich cech, takich jak pro-
wadzenie dzialalnosci gospodarczej i realizacja celéw spolecznych, co powin-
no mieé¢ wyraz w ich prawie wewnetrznym oraz prawie powszechnie obowia-

zujacym (okreslajacym ich nature prawna).

6. Dookreslenie sektorowe

Trzecie kryterium wyrdznienia ekonomii spotecznej odwoluje sie do delimita-
¢ji przez odniesienie do sektora prywatnego oraz sektora publicznego*3. Sektor
prywatny bylyby sektorem kierujacym sie celami zarobkowymi, natomiast sektor
publiczny realizowalby wprawdzie takze cele spoleczne, ale bytby zwigzany z wy-
konywaniem wladzy pafistwowej. Ekonomia spoteczna nie nalezalaby do zadnego
z tych sektoréw, tworzac odrebna grupe podmiotéw, ukierunkowanych na realiza-
cje celow spolecznych, ale nie w zwiazku ze sprawowaniem wladzy, zachowujac od

niej niezalezno$¢. Ten sposdb dookre$lenia ekonomii spolecznejiw konsekwencji

41 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spdtdzielniach socjalnych (Dz. U. z 2020 r. poz. 2085).
42 Zob. ). Brzozowska, op. cit., s. 34.
43 Zob. ). Hausner, op. cit., s. 10.
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podmiotéw ekonomii spolecznej wydaje sie najbardziej watpliwy, z tego wzgledu,
ze utozsamia ekonomie spoteczng z trzecim sektorem, a wiec sektorem organi-
zacji spolecznych. Celowo$¢ opisywania rzeczywistosci opisanej juz dotychczas
w inny sposéb nie jest przekonujaca, chyba ze nalezaloby stwierdzi¢, ze wlepszy
sposdb ekonomia spoteczna okregla to, co obecnie nazywane jest trzecim sekto-
rem. Krotko méwiac, ze pojecie ekonomii spolecznej jest bardziej adekwatne.
Zakladajac jednak, ze ekonomia spoleczna nie jest po prostu trzecim sek-
torem, nalezy dalej w uktadzie odniesienia: paristwo — sektor prywatny — orga-
nizacje pozarzadowe poszukiwaé miejsca dla ekonomii spolecznej. Zdaniem
H. Izdebskiego nie nalezy odrzuca¢ oczywistego faktu, ze ,ekonomia spotecz-
na lezy na styku trzech sektoréw: publicznego, przedsi¢biorcéw i organizacji
pozarzadowych. Nalezy jednak przyja¢, ze nalezy ona do sfery gospodarki, ze
jest szczegolna forma przedsiebiorczosci, a zatem musi ona odpowiada¢é pod-
stawowym cechom sektora przedsiebiorcéw™4. W ujeciu sektorowym ekono-
mia spoleczna mieécilaby si¢ po stronie sektora prywatnego, ale z pewna swo-
ja specyfika realizacji celéw spolecznych. Ten poglad wydaje si¢ najbardziej
przekonujacy, cho¢ mozna takze przeczyta¢ o koncepcji czwartego sektora4s
lub w ogéle o rezygnacji z podzialéw, gdyz zanikaja one ze wzgledu na to, ze
oba typy organizacji [przedsigbiorstwo i organizacja spoleczna - przyp. A.S.]
tworza jednocze$nie wartos$¢ spoleczng i ekonomiczng. W zwiazku z tym mu-
sza w swojej dzialalno$ci szuka¢ rozsadnej réwnowagi pomiedzy tymi, czasa-
mi przeciwstawnymi celami4é. Mimo tych zastrzezen zalozenie, ze ekonomia
spoleczna stanowi podsektor sektora prywatnego, jest najbardziej adekwatny

do opisu obserwowanej rzeczywisto$ci spoleczne;.

7. Dookreslenie lokalne

Czwarte kryterium to ,zakorzenienie lokalne” Moze by¢ ono traktowane uzu-
pelniajaco wobec pozostatych, ale tez moze zosta¢ potraktowane jako zasadni-

cze. Przy pierwszym podejsciu twierdzi sie, ze ze wzgledu na cele spoleczne,

44 H. Izdebski, Czym jest ekonomia spoteczna?, ,Ekonomia Spoteczna” 2007 nr 1 (1), s. 49.

45 Zob. K. Wygnariski, P. Fraczak, Ekonomia spoteczna w Polsce — definicje, zastosowania, ocze-
kiwania, wgtpliwosci, Warszawa 2006, s. 12.

46 Zob. |. Kuraszko, B. Rok, Spofeczna odpowiedzialno$é biznesu..., s. 7.
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jakie maja realizowa¢ podmioty ekonomii spolecznej, zasadnicza sprawa jest
prawidlowe rozpoznanie potrzeb lokalnych, kultury, religii i zwyczajow. Tak uje-
te kryterium zakorzenienia lokalnego uzupelnia kryterium realizowanych war-
toéci czy tez kryterium instytucjonalne. W wersji bardziej radykalnej stanowi
dopiero wstep do dalszych instytucjonalnych i aksjologicznych uje¢. Niektorzy
autorzy twierdza, ze odmienno$¢ problemoéw réznych spotecznosci lokalnych
i sposéb ich rozwigzywania powinny stawia¢ kryterium przestrzenne na pierw-
szym miejscu, podporzadkowujac mu pozostale. Kryterium nakazujace uznad
ekonomie spoleczng za wyraz aktywnosci majacej ambicje jedynie lokalne od-
woluje sie do pojecia ,gospodarki spolecznie zakorzenionej”, obecnej w pogla-
dach K. Polanyiego*’.

Poniewaz ,lokalno$¢” ekonomii spolecznej nie wydaje si¢ w literaturze
dla wszystkich oczywista, nalezy doj$¢ do wniosku, ze to kryterium moze
mie¢ jedynie charakter pomocniczy, a brak jego uwzglednienia nie musi by¢
wykluczajacy.

8. Kwestia zarobkowosci

W wielu pracach po$wieconych ekonomii spolecznej nie jest jasno wyrazony
poglad co do tego, czy ekonomia spoleczna wiaze sie z osiaganiem zysku, czy
tez nie*8. Podkreéla sie, rzecz jasna, ze celem podmiotéw ekonomii spolecznej
nie jest maksymalizacja zysku, lecz realizacja celéw spotecznych. Nie oznacza
to jednak, ze zarobkowos¢ jest cecha immanentng ekonomii spotecznej. Nie-
kiedy zaktada si¢ dzialalno$¢ odptatng, ale niekoniecznie zarobkows. Sa jed-
nak publikacje, ktore te kwestie przesadzaja jednoznacznie. Wspomniany juz
poglad H. Izdebskiego, ze ekonomia spoleczna ,musi odpowiada¢ cechom
sektora przedsiebiorcow” 49, nalezy do takich klarownych orzeczen. Podobnie
mozna przeczytaé u G. Skapskiej, twierdzacej, ze ,,ekonomie spoleczna mozna
scharakteryzowac jako sektor gospodarki, w ktérym nastawiona na zysk dzia-

talno$¢ ekonomiczna laczy sie z celami spolecznymi”se.

47 Zob. K. Polanyi, Wielka transformacja, Warszawa 2010, s. 155 i n.
48 Zob. ). Blicharz, op. cit., s. 219.

49 H. Izdebski, op. cit., s. 49.

50 G. Skapska, op. cit., s. 30.
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Mimo zatem pewnej ambiwalentnosci w literaturze wydaje sie, ze eko-
nomie spoleczng nalezy powigza¢ z zarobkowoscig, ktéra jednakze nie jest

celem podmiotéw ekonomii spoleczne;.

9. Podmioty ekonomii spotecznej i przedsigbiorstwa spoteczne

Do dalszych istotnych ustalen pojeciowych nalezy okreglenie znaczen terminéw
»podmiot ekonomii spotecznej” i , przedsiebiorstwo spoleczne”. Po pierwsze,
wielokrotnie w literaturze przedmiotu nie utozsamia sie ich ze sobg. Jak zauwa-
zyta M. Matecka-Eyszczek, ,termin przedsiebiorstwo spoleczne jest zakresowo
wezszy anizeli termin podmiot ekonomii spolecznej” 51, co zreszta wydaje sie
prima facie podpowiada¢ intuicja jezykowa. Gdyby za nig podazaé, to naleza-
loby stwierdzi¢, ze podmiotem ekonomii spolecznej, tak jak podmiotem go-
spodarki, jest kazdy podmiot uczestniczacy w obrocie, w jaki$ sposéb bioracy
udzial w zyciu gospodarczym, ktory realizuje cele spoleczne. Przedsigbiorstwem
spotecznym byloby za$ przedsiebiorstwo, a wiec podmiot prowadzacy dzialal-
no$¢ gospodarcza, ktory realizuje cele spoleczne. Takie jednak wyjasnienia tylko
w wattym zakresie znajduja potwierdzenie w pimiennictwie.

Niektdrzy autorzy, jak przykladowo W. Kwasnicki, wprost utozsamiaja
przedsiebiorstwo spoleczne z podmiotem ekonomii spolecznej52. Inni bada-
cze tematu wprawdzie nie odnoszg sie do réznic miedzy przedsiebiorstwem
spolecznym a podmiotem ekonomii spolecznej albo tez zaznaczajg, ze taka
wystepuje, ale rownoczesnie w swoich pracach tymi samymi cechami obda-
rzaja przedsigbiorstwo spoleczne i podmiot ekonomii spolecznej. W wielu
miejscach mozna przeczytal, ze podmiotami ekonomii spolecznej sa pod-
mioty charakteryzujace sie cechami takimi jak:

« nadrzedno$¢ $wiadczenia ustug dla cztonkéw lub wspélnoty wzgle-

dem zysku;

« autonomiczne (niezaleznie) zarzadzanie;

51 M. Matecka-tyszczek, Przedsigbiorstwa spoteczne — zarys problematyki prawnej, ,Ekonomia
Spoteczna” 2008 nr1(2),s. 7.

52  Zob. W. Kwasnicki, Gospodarka spoteczna z perspektywy ekonomii liberalnej, , Trzeci Sektor”
2005, nr 2,s. 31.
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« demokratyczny proces decyzyjny;

« prymat ludziipracy w stosunku do kapitalu przy podziale dochodu®3.

Jednoczesénie te same cechy w podobny lub rozbudowany sposéb odno-
szone s3 do przedsiebiorstwa spolecznego54. Dodatkowo obraz rozréznien
pojeciowych komplikuje poslugiwanie sie terminem ,przedsiebiorstwo
ekonomii spolecznej”ss. Na obecnym etapie dyskusji trudno zatem jedno-
znacznie stwierdzi¢, czym mialby sie r6zni¢ podmiot ekonomii spotecznej od
przedsiebiorstwa spotecznego.

Z pewno$cia mozna jednak przywolaé opis, raczej postulatywny niz od-
dajacy rzeczywisto$¢, wskazujacy na zesp6l cech, ktére miatyby charaktery-
zowaé przedsiebiorstwo spoleczne. W pracy po$wieconej konceptualizacji
przedsiebiorstwa spolecznego J. Hausner, N. Lauriszi S. Mazur stwierdzili, ze
przedsiebiorstwo spoleczne powinno posiadaé nastepujace cechy, takie jak:

. ciagla dzialalno$¢ w zakresie produkcji débr i/lub ustug (ich dziatal-
no$¢ musi by¢ skierowana na zewnatrz i nie mie¢ charakteru spora-
dycznego);

« wysoki stopie niezalezno$ci (przedsigbiorstwa spoteczne moga zale-
ze¢ od subsydiéw publicznych, jednak nie sa kierowane ani bezposred-
nio, ani po$rednio przez instytucje publiczne czy inne organizacje);

« podejmowanie ryzyka ekonomicznego na znaczacym poziomie;

« minimalny poziom zatrudnienia za wynagrodzeniem (praca nie moze
by¢ zatem oparta wylacznie na §wiadczeniach wolontariuszy);

« wyraznie okre$lony cel stuzenia wspélnocie (co podkresla znaczenie
odpowiedzialno$ci spolecznej na poziomie lokalnym);

- inicjatywa pochodzaca od grupy obywateli

« moc decyzyjna, ktdra nie jest oparta na wlasnosci kapitatu;

« dynamika oparta na uczestnictwie, obejmujaca poszczegdlne strony,
ktérych dotyczy dzialalnos¢;

« ograniczenie dystrybucji zyskéw (przedsigbiorstwa spoleczne moga
by¢ organizacjami, ktérych cecha charakterystyczng jest absolutne zo-

bowiazanie do niedokonywania podziatu zyskéw, moga one jednak,

53 Zob. K. Wygnanski, P. Fraczak, op. cit., s. 9; podobnie J. Hausner i inni w odniesieniu
do przedsiebiorstwa spotecznego, zob. J. Hausner, N. Laurisz, S. Mazur, op. cit., s. 11;
H. Izdebski, op. cit., s. 50; ). Hausner, op. cit., s. 11.

54 Zob. Ekonomia spoteczna..., red. E. Brzuska, |. Kukulak-Dolata, M. Nyk, s. 13.

55 Zob. K. Wygnariski, P. Fraczak, op. cit., s. 18.
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podobnie jak spéldzielnie w wielu krajach, mie¢ prawo do dokonywa-
nia podzialu zyskéw, jednak w sposéb ograniczony, co pozwala unik-
naé zachowan, ktérych celem jest wylacznie maksymalizacja zysku)Ss.

Niewatpliwie powyzszy opis wywarl znaczacy wplyw na kolejne opisy
przedsiebiorczoéci spotecznej oraz na propozycje legislacyjne. Jak wida¢, bar-
dziej postulowal on nowe formy aktywnosci gospodarczej, niz opisywat za-
stang rzeczywisto$¢. Ostatecznie opis przedsigbiorstwa spolecznego stal sie
W pewnym sensie wymaganiem wobec prawodawcy, a nie wylacznie opisem
socjologicznym, ktéry dopomina si¢ zmian w prawie, tak by go dostosowa¢
do zaistnialych warunkow.

Cechg opisowa przedsiebiorczosci spolecznej, na ktéra warto zwrdcié
uwage, a ktora wspomnial W. Kwasnicki, jest takze kultura organizacji, na
ktéra skladaja sie misja oséb tworzacych przedsiebiorstwo spoleczne oraz
poczucie wspdlnoty integrujace ich woké! tej misji. Taka specyficzna kul-
tura umozliwia przetrwanie przedsiebiorstwu takze kryzysy ekonomiczne,
ktére dla innych przedsiebiorstw moga by¢ bezwzgledne, prowadzac do ich
upadtoscis.

Podsumowujac stan dyskusji na temat przedsiebiorstw spolecznych oraz
podmiotéw ekonomii spolecznej, warto jeszcze w tym miejscu zauwazy¢, ze
nie jest jasna relacja osiagania zysku do przedsiebiorczosci spolecznej. J. Hau-
sner, N. Laurisz i S. Mazur zwracaja uwage, ze przedsiebiorstwo spoleczne
faczy dwa atrybuty: ,przedsiebiorczo$¢” i ,spoleczno$¢”. Ten pierwszy wska-
zywalby na okoliczno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, drugi zas na
cel spoteczny dzialalnosci (misje) i zasoby, na ktérych opiera sie charakter
»spoleczny”38. W ich opisie jednak mowa jest wylacznie o ciagtosci produkeji
lub $wiadczeniu ustug, ale nie o ich odptatno$ci. W polskich warunkach ta-
kie ustugi moga by¢ zaréwno nastawione na zysk, jak i jedynie odplatne, bez
checi osiggania nadwyzki przychodéw nad kosztami. W literaturze przed-
miotu dla niektérych jest jednak oczywiste, ze przedsigbiorstwo spoleczne to

przedsiebiorca®?, a wigec podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, ktora

56 Na dziewiec cech przedsiebiorstwa spotecznego wskazujg J. Hausner i inni, zob. J. Hausner,
N. Laurisz, S. Mazur, op. cit., s. 11-12.

57 Zob. W. Kwasnicki, op. cit., s. 31

58 Zob.). Hausner, N. Laurisz, S. Mazur, op. cit., s. 9.

59 Zob. A. Karwinska, Przedsiebiorstwo spofeczne w perspektywie socjologicznej, ,Ekono-
mia Spoteczna” 2008, nr 1 (2), s. 62; M. Rechulicz, Stowarzyszenie jako przedsiebiorstwo
spoteczne, ,,Ekonomia Spoteczna” 2008, nr 1 (2), s. 70; M. Matecka-tyszczek, op. cit., s. 7.
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zgodnie z poprzednimi definicjami, a takze obecng, z ustawy — Prawo przed-

siebiorcows9, jest dziatalno$¢ zarobkowa.

10. Propozycje zawarte w dokumentach rzadowych
i projektach aktéw prawnych

Jakjuz byta o tym mowa, dyskusja na temat rzeczywisto$ci przerodzita sie w wole
jej ksztaltowania, a wiec poszukiwania wyrazania sie przedsiebiorczosci spo-
tecznej w formach nowo okre$lonych przez prawo. Przywolywano przy tym
przyklady Wtoch, w ktérych powolano do zycia nowa forme organizacyjno-
prawna — spoldzielnie socjalna, ktéra stala sie nota bene inspiracja dla polskich
rozwiazan prawnych. W §wiecie anglosaskim zaczely powstawa¢ spotki o celu
spolecznym®! (corporate social purpose). W Polsce natomiast w 2007 r.J. Hausner
i H. Izdebski podjeli inicjatywe przygotowania regulacji dotyczacej przedsiebior-
czosci spotecznejb2. Ten autorski projekt stal sie podstawg dla prac o charakterze
juz bardziej oficjalnym.

Kolejnym krokiem bylo bowiem powotanie w 2008 r. przez Prezesa Rady
Ministréw Zespolu ds. Rozwigzan Systemowych w Zakresie Ekonomii Spo-
tecznej, ktérego owocem prac stal sie projekt z 2011 r.83. Ambicja projekto-
dawcow bylo uregulowanie statusu przedsiebiorstwa spolecznego jako od-
rebnej formy organizacyjnoprawnej, ale o tyle specyficznej, ze zaleznej od
podmiotu tworzacego i odpowiadajacego prawnie za dzialalnos$¢ przedsie-
biorstwa spolecznego, posiadajacego zdolno$¢ prawna. Projektodawcy okre-
§lili m.in. zZe przedsigbiorstwo spoleczne:

« prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza;

. moze by¢ utworzone wylacznie przez podmioty prywatne — przedsie-

biorcéw;

 posiada organy, ktére wlaczaja pracownikéw w proces decyzyjny;

60 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw (Dz. U. z 2021 r. poz. 162).

61 Zob. ). Brzozowska, op. cit., s. 34.

62 Zob. A. Sienicka, Spoteczny projekt ustawy o przedsigbiorczosci spotecznej, ,Ekonomia Spo-
teczna” 2008, nrl (2), s. 73.

63 Projekt ustawy o przedsiebiorczosci spotecznej i przedsigbiorstwie spotecznym w wersji z dnia
22 czerwca 201lr., https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/13220556010.pdf (dostep:
22 lipca 2021r.).
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+ nie moze swobodnie dysponowa¢ zyskiem (co najmniej 10% docho-
du musi przeznaczy¢ na dzialalno$¢ pozytku publicznego, a pozostala
czg$¢é na rozwdj dzialalnosci przedsiebiorstwa);

» ma za cel reintegracje oséb zagrozonych wykluczeniem spolecznym,
ktére stanowia co najmniej polowe oséb zatrudnionych;

« posiada ograniczenia co do wysoko$ci wynagrodzen oséb w nim za-
trudnionych czy tez innych przysporzen majatkowych.

Warto podkresli¢, ze projekt wladciwie ograniczal sie wylacznie do regu-
lacji dotyczacej przedsiebiorstwa spolecznego, kreujac nowy podmiot praw-
ny o cechach, ktére w sposdb oczywisty odpowiadaly postulatom wczesniej
zglaszanym w literaturze. Nie dziwi to zreszta, skoro wspoéttworzacymi
projekt byli autorzy wczesniejszych publikacji. Projekt z 2011 r. nie zostal
poddany pracom legislacyjnym, ktére doprowadzityby do jego uchwalenia.
Nie znaczy to, by ekonomia spoleczna przestata by¢ obiektem zainteresowa-
nia rzadu, cho¢ niewatpliwie pierwszy impet z konca lat 90. XX w., wspie-
rany zreszty przez Fundusz Spoleczny w ramach inicjatywy wspdlnotowe;
EQUALS4, wyhamowal.

Dwoma dokumentami rzadowymi o charakterze planistycznym, ktére
warto wskaza¢, omawiajac ekonomie spoleczng i jej rozumienie, to Strate-
gia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju®® oraz Krajowy Program Rozwoju
Ekonomii Spolecznej®s. Wskazéwkom pojeciowym w nich wskazanym warto
w tym miejscu przyjrzec¢ sie blizej.

W Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zapowiedziano rozpo-
czecie prac legislacyjnych zwiazanych z przygotowaniem projektu ustawy
kompleksowo regulujacej sfere ekonomii spolecznej, w tym zasad udzialu
podmiotéw ekonomii spolecznej w realizacji zadan publicznych®”. W Strate-
gii zaklada sie wzmocnienie sektora ekonomii spolecznej tam, gdzie $wiad-
czy ona ustugi na rzecz oséb zagrozonych wykluczeniem spolecznyms®s lub

prowadzi do integracji badz reintegracji spotecznej os6b wykluczonych®9, jak

64 Zob. Informator o rezultatach Programu Inicjatywy Wspdlnotowej EQUAL, http://www.
equal.org.pl/kompendium.php?CID=1&lang=pl (dostep: 22 lipca 2021r.).

65 Uchwata nr 8 Rady Ministréw z dnia 17 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.), M.P. 2017, poz. 260;
dalej: SOR.

66 KPRES, poz. 214.

67 Zob.SOR,s. 165.

68 Zob. ibidem, s.166.

69 Zob. ibidem, s. 165.
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réwniez prowadzi dzialania profilaktyczne w ochronie zdrowia™. Ponadto
w Strategii zapowiedziano wsparcie dla ,podmiotéw ekonomii spotecznej
i solidarnej (spoldzielczej)” polegajace na przygotowaniu ,rozwiagzan praw-
nych ulatwiajacych ich biezaca dzialalno$¢, a takze premiowanie tych form
dzialania w przypadku realizacji ustug zlecanych przez administracje rzado-
waisamorzadowy”. Zapowiedziano réwniez przygotowanie mechanizmu za-
chet podatkowych dla ich rozwoju oraz zwigkszenia skali dziatalno$ci™.

Autorzy Strategii nie mieli ambicji okresla¢ ekonomii spolecznej, ale daja
dwie cenne wskazéwki. Pierwsza jest aksjologiczna: zdecydowane zwrdcenie
uwagi na cele reintegracyjne. Druga dotyczy rozréznienia ekonomii spolecz-
nej i solidarnej, czego we wezesniejszym piémiennictwie nie mozna dostrzec.
Jednocze$nie brakuje wskazéwek, jak nalezatoby to rozréznienie rozumied.

Dopiero w Krajowym Programie Rozwoju Ekonomii Spolecznej postulu-
je sie wyraznie redefinicje podstawowych pojeé, a wiec ekonomii spolecznej
i odréznienie jej od ekonomii solidarnej. Zgodnie z tym postulatem ekono-
mie spoleczng stanowilaby sfera aktywnosci obywatelskiej i spotecznej, ktora
przez dzialalnos$¢ gospodarczy i dzialalno$¢ pozytku publicznego stuzytaby
integracji zawodowej i spotecznej 0s6b zagrozonych marginalizacja spolecz-
na, tworzeniu miejsc pracy, $wiadczeniu ustug spolecznych uzytecznosci pu-
blicznej (na rzecz interesu ogélnego) oraz rozwojowi lokalnemu. Tak zdefi-
niowana ekonomia spoleczna nawiazuje do warto$ci zwigzanych z inkluzja
spoleczna i ustugami spolecznymi. Jednoczesénie, gdy chodzi o odniesienie
sektorowe, odwoluje sie do trzeciego sektora oraz sektora prywatnego. Nato-
miast okreslenie , sfera aktywno$ci obywatelskiej” oznacza odwotanie zaréw-
no do podmiotéw prawnie okreslonych, jak i zwiazkéw mniej formalnych.
Definicja ekonomii spolecznej jest zatem w dokumencie rzagdowym pojmo-
wana niezwykle szeroko i wlasciwie jedynie kryterium aksjologiczne umoz-
liwia odroéznienie jej od pozostalych sfer ludzkiej aktywno$ci. Dotychczas
w pi$miennictwie starano si¢ poda¢ bardziej szczegélowo okreslone cechy,
ulatwiajace odréznienie ekonomii spolecznej od innych rzeczywistosci go-
spodarczych i spolecznych.

Ekonomia solidarna, zgodnie z Krajowym Programem Rozwoju Ekonomii
Spotecznej, powinna by¢ rozumiana weziej. Bytaby wigc czgscia ekonomii spo-

tecznej. Do jej podstawowych celéw nalezalyby aktywizacja zawodowa i inte-

70 Zob.SOR,s.162.
71 Zob. ibidem, s. 109.
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gracja spoleczna, w tym reintegracja zawodowa i spoleczna oséb zagrozonych
wykluczeniem spolecznym, oraz rehabilitacja spoteczna i zawodowa 0séb nie-
pelnosprawnych’2. W odniesieniu zatem do ekonomii solidarnej, jako podzbio-
ru ekonomii spolecznej, zastosowano jedynie kryterium aksjologiczne.

W Krajowym Programie Rozwoju Ekonomii Spolecznej starano sie takze
dookre§li¢ rozumienie podmiotéw ekonomii spolecznej. Bylyby nimi pod-
mioty charakteryzujace sie:

« nadrzednoscia celéw spolecznych nad celami ekonomicznymi;

 autonomicznym zarzadzaniem i partycypacyjnym procesem decyzyj-
nym;

« nadrzedno$cia $wiadczenia ustug dla czlonkéw, pracownikéw lub
wspdlnoty nad kategoriami bezwzglednego zysku;

« prowadzeniem w sposéb regularny dzialalno$ci w oparciu na instru-
mentach ekonomicznych oraz ponoszeniem w zwiazku z tg dziatalno-
$cia ryzyka ekonomicznego?.

Tym samym starano sie powt6rzy¢ to, co dekade wezeéniej wypracowane
zostalo juz w literaturze, czyniac powyzszy opis miara dla przysztych regula-
cji prawnych, okreslajacych podmioty ekonomii spolecznej. Obszar wskaza-
ny definicja ekonomii spolecznej mialby jednak obejmowaé podmioty, ktére
niekoniecznie odpowiadaja wskazanym wyzej cechom. Zaliczono do nich
np. fundacje, chociaz wiadomo, ze nie musi by¢ ona zarzadzana partycypa-
cyjnie i nie musi §wiadczy¢ ustug dla cztonkéw, bo ich po prostu nie ma. Osta-
tecznie w Krajowym Programie Rozwoju Ekonomii Spotecznej wskazuje sie
na szereg podmiotéw ekonomii spolecznej. Wérdéd nich sg m.in.: organizacje
pozarzadowe, kola gospodyn wiejskich, spétdzielnie pracy oraz podmioty
ekonomii solidarnej. Ten ostatni, nowy termin mialby obejmowaé: spétdziel-
nie socjalne, spétdzielnie inwalidéw i niewidomych, zaklady pracy chronio-
nej, jednostki reintegracyjne (warsztaty terapii zajeciowej, zaklady aktywno-
$ci zawodowej, centra integracji spolecznej, kluby integracji spotecznej).

Do podmiotéw ekonomii solidarnej zaliczono takze przedsiebiorstwa
spoleczne, zdefiniowane jako podmioty ekonomii spolecznej, ktére prowa-
dzq dzialalnos¢ gospodarcza lub odplatng pozytku publicznego, aktywizuja
zawodowo osoby trudno zatrudnialne, nie prywatyzuja zysku lub nadwyzki

bilansowej i s3 zarzadzane w sposdb partycypacyjny.

72 Zob. KPRES, s. 10.
73  Zob. ibidem, s. 9-10.
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11. Projekt ustawy o ekonomii spotecznej z 2021 r.

Owocem kolejnych prac rzadowych stal sie projekt ustawy o ekonomii spolecz-
nej z 2021 r.”4. Stanowi on, jak mozna przeczyta¢ w uzasadnieniu do projektu
ustawy’s, realizacje postulatow trzech programéw rzadowych: Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, Krajowego Programu Rozwoju Ekonomii Spotecz-
nej do 2023 r. oraz Programu Dostepno$¢ Plus7. W pordéwnaniu z poprzednia
proba regulacji prawnej z 2011 r. jest znacznie obszerniejszy i nie ogranicza sie
wylacznie do przedsiebiorstwa spotecznego, ale chce obja¢ szerszym zakresem
regulacji sfere ekonomii spotecznej. Poniewaz przedmiotem analizy w niniej-
szym artykule s3 jedynie podstawowe pojecia, w dalszych rozwazaniach doty-
czacych projektu ustawy o ekonomii spolecznej ogranicze si¢ wylacznie do nich,
zarazem przedstawiajac krytyke rozwiazan, o tyle stosowna, ze projekt ten jest
obecnie przedmiotem refleksji, konsultacji i opracowar. Warto przy tym odnie$¢
sie do trzech kwestii: tytulu odwolujacego sie do ekonomii spolecznej, definicji
podmiotéw ekonomii spolecznej oraz przedsiebiorstwa spolecznego.

W projekcie nie zawarto definicji ekonomii spolecznej, a jedynie wymie-
niono podmioty ekonomii spolecznej. Ponadto w uzasadnieniu wskazano, ze
»ekonomia spoteczna to pojecie o szerokim zakresie znaczeniowym”?””. Uzna-
no zatem, ze ,definiowanie w ustawie tak szerokiego pojecia odnoszacego sie
do bardzo réznorodnych form spolecznej dziatalno$ci nie jest konieczne™8.
Poglad ten wydaje sie o tyle malo przekonujacy, ze tytul projektowanej regu-
lacji wskazuje na ekonomie spolteczng. Trudno za$ wyobrazi¢ sobie prawne
dookreslenie przez niedookreslenie. To tak jakby ustawa — Prawo przedsie-
biorcéw nie wyjasniala, ani kim jest przedsigbiorca, ani czym jest dziatal-
nos$¢ gospodarcza i jednoczesnie jej podstawowym celem byloby uregulo-

wanie dzialalno$ci gospodarczej. Jesli zatem ambicja projektodawcy obecnie

74 Przygotowany przez Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej, w wersji z dnia 12 maja 2021 r.,
https://www.legislacja.gov.pl/docs//2/12346902/12788688/12788689/dokument503450.
pdf (dostep: 23 lipca 2021 r.).

75 Uzasadnienie do projektu ustawy o ekonomii spotecznej, https://www.legislacja.gov.pl/docs
//2/12346902/12788700/12788701/dokument503456.pdf, s. 1 (dostep: 23 lipca 2021 r.).

76 Program Ministerstwa InwestycjiiRozwoju, Dostepnos¢ Plus, Lipiec 2018, https://www.fun-
duszeeuropejskie.gov.pl/media/97063/Program_Dostepnosc_Plus.pdf (dostep: 21 lipca
2021r.).

77 Uzasadnienie..., s. 2.

78 Ibidem,s. 3.
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iw przyszlosci jest uregulowanie ekonomii spolecznej, to nie moze rezygno-
wa¢ z jej zdefiniowania, nawet najbardziej ogdlnego. I to biorac pod uwage
fakt, ze w piémiennictwie nie ma zgody co do kwestii podstawowych. Prawo-
dawca moze mie¢ tu rozstrzygajacy glos.

Kapitulacja w okre$leniu ekonomii spolecznej uczynita pojeciem kluczo-
wym dla projektu z 2021 r. pojecie podmiotéw ekonomii spotecznej. Tym ra-
zem projektodawca zdecydowal si¢ na definicje przez wyliczenie, rezygnujac
z okreslenia cech podmiotow. Jak stwierdza si¢ w uzasadnieniu, , dzigki temu
mozliwe jest sprawne zidentyfikowanie tych podmiotéw bez potrzeby spraw-
dzania ich indywidualnej sytuacji””®. Jednocze$nie w uzasadnieniu zawarto
myf$l, ze zdefiniowanie podmiotéw ekonomii spolecznej przez zestaw cech
charakterystycznych dla aktywnosci w sferze ekonomii spotecznej byloby
»2rodlem watpliwosci interpretacyjnych narastajacych wraz postepem w sto-
sowaniu ustawy oraz rozwojem samego sektora”s0.

W katalogu zaprezentowanym w projekcie mieszczg si¢ wiec: spéldziel-
nie socjalne, warsztaty terapii zajeciowej, centra integracji spolecznej i klu-
by integracji spolecznej, spéldzielnie pracy, w tym spéldzielnie inwalidow
i spéidzielnie niewidomych, organizacje pozarzadowe (zgodnie z ich defini-
cja w ustawie o dzialalnoéci pozytku publicznego i wolontariacie) oraz kota
gospodyn wiejskich. Co interesujace, do podmiotéw ekonomii spolecznej
nie wlicza sie wyznaniowych oséb prawnych, gdy ich cele statutowe obejmuja
prowadzenie dzialalnoéci pozytku publicznego. W uzasadnieniu nie wska-
zano, dlaczego te grupe podmiotéw nalezy z géry wykluczy¢ z zakresu pod-
miotéw ekonomii spolecznej, choé jak wyzej wskazano statystyki przekonuja
0 jej znaczacym potencjale.

Warto zauwazy¢, ze w powyzszym katalogu zostaly wymienione pod-
mioty, ktére prowadza dzialalno$¢ gospodarcza z natury (np. spéldzielnie so-
cjalne), jak réwniez podmioty, ktére moga prowadzi¢ dzialalno$¢ wylacznie
spoleczng (np. fundacje, stowarzyszenia).

Podmioty ekonomii spolecznej w my$l projektu moga nie prowadzi¢
zadnej dzialalnosci zwiazanej z odplatnoscia, tym samym nie odpowiadaja
temu, czym, jak twierdzi sig, jest ekonomia spoleczna. W przeciwnym razie
ekonomia spoleczna stawalaby si¢ tozsama z trzecim sektorem, co podwaza-

toby sens odrebnej regulacji, skoro obowiazuje obecnie ustawa o dzialalnosci

79 Uzasadnienie...,s. 5.
80 Ibidem,s.6.

33



34

Przeglad Legislacyjny 4/2022 Artykuty

pozytku publicznego i o wolontariacie, obejmujaca podmiotowo organizacje
pozarzagdowe i przedmiotowo pozytek publiczny. Ograniczenie si¢ zatem wy-
facznie do kryterium instytucjonalnego w proponowanym ksztalcie naleza-
toby uzna¢ za niewystarczajace.

Ponadto w proponowanej regulacji przewidziano, ze podmioty ekonomii
spolecznej moga otrzymac status przedsiebiorstwa spolecznego. Sq nimi te
podmioty ekonomii spolecznej, ktére prowadza dziatalno$¢ odptatna pozyt-
ku publicznego, dzialalno$¢ gospodarczg lub inng dzialalnos$¢ odptatna. Tym
samym projektodawca znalazt wspdlne cechy, jakie powinny charakteryzo-
waé podmioty ekonomii spolecznej, mogace uzyskac status przedsiebiorstwa
spolecznego. Tq cecha wspolna ma by¢ jakas forma odplatnosci za ustugi.
Jednocze$nie w projekcie nie przewidziano nowej formy, lecz status prawny,
podobny do statusu organizacji pozytku publicznego.

Jaktlatwo sie zorientowaé, w projekcie nastepuje redefinicja pojecia przed-
siebiorstwa. Zgodnie z zaproponowana definicja przedsiebiorstwem moze
by¢ podmiot nieprowadzacy dzialalnoéci gospodarczej. Tak nie powinno
by¢. Takie rozumienie przedsiebiorstwa odbiega od rozumienia dziatalnosci
gospodarczej w polskim prawie, nawet jesli w prawie europejskim czy prawie
ochrony konkurencji istnieje szersze rozumienie tego pojecia ze wzgledu na
cele niektorych regulaciji.

W projekcie zaproponowano najpierw, by za podmioty ekonomii spolecznej
uzna¢ wszystkie organizacje spoleczne, niezaleznie od tego, czy prowadza jaka-
kolwiek dzialalnos¢ odplatna, by nastepnie za przedsiebiorstwa spoteczne uznaé
te, ktére w my$l ksztaltujacych sie pojec sa po prostu podmiotami ekonomii spo-
lecznej. To przesuniecie pojeciowe prowadzi do zametu i przeczy pojeciowym

ustaleniom dyskursu publicznego, jezyka naturalnego oraz intuicji prawniczej.

12. Podsumowanie i wnioski

Z dotychczas przeprowadzonej analizy danych statystycznych wynika, ze nie ma
do tej pory narzedzi pozwalajacych na zobrazowanie zjawiska ekonomii spotecz-
nej, cho¢ nie watpi sie o jej istnieniu. Nie jest zatem ekonomia spoteczna wy-
lacznie konstruktem ideowym, ktéry kiedys inkorporowany prawnie, stanie sie
dopiero w przysztosci czescia zycia spolecznego. Ekonomia spoleczna juz jest

czescia zycia spolecznego.
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Wrysitki poczynione na polu wyjaénienia w pi$émiennictwie, czym jest
ekonomia spoleczna, nie prowadza do jednoznacznych rezultatéw, choé
stanowia wazny punkt odniesienia dla mogacych obowiazywaé w przy-
szlo$ci regulacji prawnych. Z pewnoscig kryteria wyrdznienia ekonomii
spolecznej s3 owocem dotychczasowych przemysler doktrynalnych. Pra-
wodawca, regulujac ekonomie spoleczng, powinien zatem bra¢ pod uwage
kryteria aksjologiczne, instytucjonalne, sektorowe oraz zakresu dzialania
(lokalnos¢), a takze odnie$¢ sie wyraznie do celu zarobkowego. Inspirujace
wydaja si¢ rowniez spostrzezenia dotyczace wyodrebnienia ekonomii so-
lidarnej, co nastapilo dopiero w dokumentach rzadowych, a nie znalazlo
odzwierciedlenia w projekcie ustawy o ekonomii spolecznejz 2021 r. Nie sa
natomiast satysfakcjonujace ustalenia dotyczace przedsiebiorstw spotecz-
nych oraz podmiotéw ekonomii spotecznej, raz utozsamianych, a raz roz-
réznianych. Dopiero w projekcie ustawy o ekonomii spolecznej dokonano
wyraznie takiego rozréznienia, niesatysfakcjonujacego jednakze z innych,
wyzej wskazanych wzgledow.

Biorac pod uwage wszystko, co do tej pory zostalo powiedziane, nalezy
przedstawi¢ wnioski de lege ferenda, ktére moga stanowi¢ gltos w dyskusji na
temat przysztych regulacji prawnych dotyczacych ekonomii spoleczne;.

Wydaje sie, ze pojecie ekonomii spolecznej w miare upltywu lat co raz
bardziej zawezano do celéw reintegracyjnych, wiazac ekonomie spoleczng
z kazda tego typu dzialalno$cia niezaleznie od jej gospodarczego charakte-
ru (patrz projekt z 2021 r.). Na poczatku jednak dla wielu autoréw zupelnie
oczywiste bylo, ze ekonomia spoleczna oznacza dzialalno$¢ gospodarcza
realizowana ze wzgledéw spolecznych. Ta pierwotna mysl wydaje sie w lep-
szym stopniu oddawac nowo$¢ i jakos¢ zjawiska ekonomii spolecznej, wyste-
pujacego w zyciu gospodarczym. Jesli zatem celem przyszlej regulacji bytoby
dookreslenie ekonomii spolecznej, to najlepiej byloby ja zdefiniowa¢ przez
odniesienie do kryterium aksjologicznego (wszelka dziatalno$é spoleczna
— tak jak ma to miejsce w przypadku fundacji i stowarzyszen lub tez dzia-
talnos¢ pozytku publicznego). Nastepnie kryterium dookreslajacym byloby
kryterium sektorowe, wyraznie zawezajace ekonomie spoteczng do sektora
prywatnego, a wiec zwykluczeniem udzialu podmiotéw zaleznych od wladzy
panistwowej, uznajac ze ekonomia spoteczna stanowi wyraz aktywnosci oby-
watelskiej i odpowiedzialno$ci uczestnikéw zycia publicznego za jakis jego
fragment. Wreszcie istotnym kryterium byloby zawezenie ekonomii spotecz-

nej wylacznie do dzialalnosci gospodarczej, a wiec takiej, ktéra jest zorgani-
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zowana, ciagla, prowadzona we wlasnym imieniu oraz w celu zarobowym.
To wykluczaloby z ekonomii spolecznej organizacje spoleczne prowadzace
dzialalno$¢ odplatna. Trzeba jednak pamietad, ze dzialalno$¢ odptatna zo-
stala odrézniona od zarobkowej wlasnie w tym celu, by jej nie utozsamiaé
z dzialalnoscia gospodarcza.

Wydaje sie, ze przyszla regulacja moglaby podaza¢ za wyodrebnieniem
ekonomii solidarnej, a wiec podmiotéw zorientowanych na cele reintegra-
cyjne. Pozostale kryteria nalezaloby jednak zachowac takie, jak w przypadku
ekonomii spolecznej. Gdyby ustawodawca uznal, ze istotniejszym dla niego
kryterium wyréznienia podmiotéw niz czynnik ekonomiczny jest kryterium
aksjologiczne, a wigc reintegracja, to warto rozwazy¢ rezygnacje z dookresle-
nia ,,ekonomia” i punktem wyj$ciem uczyni¢ pojecia np. organizacji solidar-
nos$ciowych lub podmiotéw reintegracji spolecznej. Nie ma powodu, by nad-
uzywa¢ ,ekonomii” do okre$lania czego$, co nie wydaje si¢ nig by¢.

Tak sformulowane dookreslenia ekonomii spoleczneji solidarnej prowa-
dza do wniosku, ze podmiotami ekonomii spolecznej powinny by¢ podmio-
ty posiadajace zdolnos$¢ prawna, ktére maja z pewnoscia ceche nadrzednego
celu spolecznego oraz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z ogranicze-
niami dotyczacymi przeznaczania zysku na inne cele niz spoteczne (tak jak
dzieje si¢ to np. w stowarzyszeniach i fundacjach). Dalsze doprecyzowa-
nia mozna wyobrazi¢ sobie na poziomie okreélenia albo statusu prawnego
przedsigbiorstwa spolecznego, albo odrebnej formy organizacyjnoprawnej
przedsiebiorstwa spolecznego. Do takich uszczegélowienn moéglby nalezed
wymoég partycypacyjnego zarzadzania. Wydaje sie, Ze stawianie wymogu
zatrudniania oséb zagrozonych wykluczeniem spolecznym wobec przed-
siebiorstwa spolecznego zblizaloby go podmiotu ekonomii solidarnej. Jesli
taki bylby zamiar ustawodawcy, to nalezaloby, by¢ moze, wlasnie te kate-
gorie prawna wyr6znié, a nie przedsiebiorstwa spoleczne. Waznym jednak
dookre$leniem przedsiebiorstwa spolecznego powinno by¢ prowadzenie
dzialalno$ci gospodarczej. Nalezaloby zalozy¢, ze zar6wno podmioty eko-
nomii spotecznej, jak i przedsiebiorstwa spoleczne dzialaja na rynku jako
profesjonali$ci, wobec ktérych prawo przewiduje takie wymogi, jak wobec
pozostatych przedsiebiorcow.

Powyzsze uwagi moga narazi¢ si¢ na zarzut nazbyt symplicystycznego
ujecia, ale sadze, Ze wobec wymogéw stawianych prawu w ogéle zarzut ten
bylby niestosowny. Proste jest jasne. A jasne jest to, co czesto odpowiada

pierwszej intuicji jezykowej czy jezykowi naturalnemu. Zabiegi doprecyzo-
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wujace nie powinny zmierza¢ do tego, by przez ,spoleczne” rozumieé wylacz-
nie ,reintegracyjne”, a przez ,przedsigbiorstwo” podmiot, ktéry moze nie by¢

przedsiebiorca w my$l prawa publicznego gospodarczego.

Adam Szafrariski
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SUMMARY

Legal methods of determining the social economy phenomenon

Social economy is a phenomenon related to a civil society, not a legal construct. As such,
it can be observed using statistical methods. The results of the research, however, are
not satisfactory, as the proper measurement criteria have not been created yet. However,
there is no doubt that the social economy is now part of the social reality. The repre-
sentatives of social sciences have tried to describe this phenomenon. The author su-
mmarizes over 15 years of discussions on the basic concepts of social economy, social
economy entities and social enterprise. It hypothesizes that the first of these concepts
can be described using four criteria: normative, institutional, sectoral and local. Moreo-
ver, he believes that the understanding of social economy entities and social enterprises
is not obvious and constitutes a postulate rather than a description of reality. The first
government project on the social economy comes from 2011, the second from 2021.
The author describes each of them and then criticizes them. The analysis ends with the
conclusion that the definitions of the social economy, social economy entity and social
enterprise should be simple, refer to natural language and doctrinal findings. The author
uses the method in which he refers to the state of knowledge about social reality, included
in public statistics, then analyzes the existing terminological findings in the doctrine
and included in draft normative acts, in order to finally propose his own clarifications.
He concludes that the social economy is something that really occurs in economic life.
Therefore, the law should refer to it on the basis of the existing conceptual framework.
Therefore, the social economy should be understood as part of economic life, but with
social goals, and a social enterprise should be understood as an entrepreneur pursuing

statutory social goals.
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1. Wprowadzenie

Sukcesja to instytucja wywodzaca sie z prawa prywatnego. Dopuszcza ona do
nastepstwa praw poprzednika na mocy okreslonego zdarzenia prawnego, przy
czym - zgodnie z zasada nemo plus iuris — nabywca nie moze uzyska¢ wiecej praw
niz przystugiwalo poprzednikowi. Tym samym uzyskuje on to prawo ze wszyst-
kimi ograniczeniami, ktére wystepowaly u poprzednika. Nabycie moze mie¢
charakter syngularny — na mocy jednego zdarzenia prawnego nastepca uzyskuje
jedno prawo indywidualne (czego przyklad stanowi sprzedaz, zamiana czy da-
rowizna) lub charakter uniwersalny — na mocy jednego zdarzenia prawnego pod-
miot uzyskuje calo$¢ praw stanowiacych majatek lub wyodrebniong cze$¢ majat-
ku innego podmiotu (np. dziedziczenie lub nabycie calosci lub czesci spadku od
spadkobiercy na podstawie umowy). Natomiast watpliwosci wywoluje mozli-
wo$é¢ odpowiedniego stosowania przepiséw o sukcesji do praw i obowiazkéw wy-
laczonych z obrotu (ius extra commercium)!. Jako argument przeciwko sukcesji
(syngularnej oraz uniwersalnej) wskazuje si¢ klasyczny podzial metody regulacji
na cywilnoprawny (réwnorzedno$é podmiotéw) charakter stosunku prawnego
oraz administracyjnoprawny (nadrzedno$¢ jednego podmiotu nad drugim) cha-
rakter stosunku prawnego?. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze jurysprudencja
wypracowata dopuszczalno$¢ sukceesji praw i obowiazkéw publicznoprawnych,
ktorej skutek jest identyczny jak w przypadku sukcesji prywatnoprawnej, réznica
dotyczy jednak ,procedury” przechodzenia praw3. Przykladowo, w przypadku

1 Tak SN w wyr. zdnia 8 maja1998r., (Ill RN 34/98, Lex nr 34019).

2 Zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys cze$ci ogdlnej, Warszawa
2020, s. 23-30.

3 Zob. E. Szczygtowska, Sukcesja uprawnieri i obowigzkéw administracyjnych, Warszawa 2009
s.191-192; wyr. WSA we Wroctawiu z dnia 15 lutego 2011 ., (Il SA/Wr 658/10, Lex nr 994102).
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cesji przedsigbiorstwa na rzecz innego podmiotu prawa i obowiazki publiczno-
prawne moga wygasnac Zz mocy prawa, poniewaz sytuacja ta jest réwnoznaczna
ze zrzeczeniem sie praw i obowiazkéw przyznanych w decyzji administracyjnej.
Jednoczesnie przepisy szczegdlne moga przewidywac zmiane podmiotowy ad-
resata decyzji. Dopuszczalna jest réwniez sukcesja administracyjna w ramach
sukcesji uniwersalnej z mocy prawa — np. w sytuacji laczenia si¢ 0s6b prawnych
(art. 494 in. k.s.h.). Z mocy art. 494 § 1 k.s.h. spotka przejmujaca albo spétka
nowo zawigzana wstepuje z dniem polaczenia we wszystkie prawa i obowiazki
spolki przejmowanej albo spélek laczacych sie przez zawigzanie nowej spot-
ki, a wiec sukcesja administracyjna dochodzi do skutku z dniem polaczenia®.
Oznacza to, ze sukcesja administracyjna moze sie dokonywa¢, cho¢ na szcze-
gblnych zasadach.

M. Miemiec uznaje, ze nastepstwo prawne (sukcesja) w prawie administra-
cyjnym polega na wstapieniu danego podmiotu w prawa i obowigzki innego
podmiotu. Mamy z nim do czynienia, gdy ,jeden adresat dzialart administracji
przejmuje prawa i obowiazki o charakterze administracyjnym drugiego”. W pi-
$miennictwie podkre$la si¢, ze omawiana instytucja w prawie administracyjnym
dopuszczona jest wyjatkowo i musi bezsprzecznie wynika¢ z przepiséw prawas,
a brak kodyfikacji przepiséw ogélnych prawa administracyjnego uniemozliwia
odwolanie do zasad regulujacych nastepstwo praw i obowiazkéw o charakterze
administracyjnoprawnym. Jednoczesnie w doktrynie podkresla sie, ze wpraw-
dzie stosunek materialnoprawny ma charakter osobisty, co oznacza, ze publicz-
ne prawa i obowigzki pozostaja trwale zwiazane z ta osoba, dla ktérej zostaly
ustanowione’, jednak analiza orzecznictwa pozwala na uznanie, ze od zasady,
iz w stosunkach publicznoprawnych nie ma nastepstwa prawnego, istnieja wy-
jatkis8. Ustalenie to potwierdzajq takze wypowiedzi prawodawcy, ktéry w kilku
przypadkach wprost wprowadza mozliwos$¢ przeniesienia na innego adresata

ustalen ptynacych z decyzji administracyjnych (zob. np.: art. 63 ust. S ustawy

Zob. wyr. WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2014 r., (VI SA/Wa 3143/13, Lex nr 1816357).

5 M. Miemiec, Nastepstwo prawne w prawie administracyjnym, ,,Acta Universitatis Wratisla-
viensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1990, nr 26, s. 27.

6 Zob. I. Sierpowska, Smieré w ujeciu prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 135
i przywotana tam literatura przedmiotu.

7  Zob. B. Walawski, Pozwolenia i koncesje w prawie polskim, Wilno 1939, s. 50 i n.

8 Zob.wyr. SN zdnia 9 grudnia 2004 r., (Il CK 132/04, Lex nr 163303); zob. tez ). Jakubowicz,
Ewolucja stanowiska ustawodawcy w zakresie nastepstwa prawnego w prawie publicznym,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, z. 4 (rok LXXVI), passim.
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z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?,
art. 40 ustawy — Prawo budowlanel?, art. 72a ustawy o udostepnianiu informa-
cji o érodowisku ijego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko!! czy art. 36 ust. 1 ustawy — Prawo
geologiczne i gérniczel?). Co do zasady jednak skutkiem osobistego charakteru
stosunkéw administracyjnoprawnych, poza zalozeniem (wzglednym) o ich nie-
przenoszalno$ci, jest takze wygasniecie takich stosunkéw po $émierci adresata
aktu, co rodzi szczegdlne problemy na gruncie sukcesji uniwersalnej regulowa-
nej przepisami prawa cywilnego. W przypadku sukeesji pod tytulem ogélnym
majatek zmarlego, ktéry obejmowaé moze przedsiebiorstwo prowadzone jako
jednoosobowa dzialalno$¢ gospodarcza, przeniesiony zostaje na podstawie jed-
nego zdarzenia prawnego na okreslong osobe (osoby): spadkobiercéw. Wéwczas
prawa majatkowe wchodzace w sklad majatku podlegajacego sukcesji uniwersal-
nej przechodzg na nastepce. Rodzi to pytanie o mozliwo$¢ przejscia w ramach
sukcesji uniwersalnej takze decyzji administracyjnych, czyli nastepstwa praw-
nego na gruncie prawa administracyjnego. Cze$ciowo rozwigzanie tego proble-
mu daje ustawa o zarzadzie sukcesyjnym przedsigbiorstwa osoby fizycznejiin-
nych ulatwieniach zwigzanych z sukcesja przedsiebiorstwz dnia 5 lipca 2018 .13,
Podstawowym celem tej regulacji jest zapewnienie przedsiebiorcom bedacym
osobami fizycznymi warunkéw do zachowania ciaglosci funkcjonowania przed-

siebiorstwa po ich $mierci, przy uwzglednieniu, ze przedsiebiorstwo nalezy

9 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
22022r. poz. 503,1846.).

10 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351; z 2022 r. poz.
88.). Wiecej na temat przeniesieniu decyzji o warunkach zabudowy oraz pozwolenia na budo-
we inter vivos zob. K. Szynalska, P. Jarzyniski, J. Czajkowska, Przeniesienie decyzji o warunkach
zabudowy [w:] Inwestycje budowlane w praktyce, red. P. Jarzynski, Warszawa 2022, s. 52 i n.

11 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko (Dz. U. z 2022 r. poz. 1029, 1260, 1261, 1783, 1846.); zob. tez K. Gruszecki,
Komentarz do ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczeristwa w ochronie $Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko, https:/
sip.lex.pl/#/commentary/587347092/613981/gruszecki-krzysztof- komentarz-do-ustawy-
-o-udostepnianiu-informacji-o-srodowisku-i-jego ochronie...?cm=URELATIONS (dostep:
3 pazdziernika 2022 r.).

12 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz. U. z 2022 r. poz. 1072,
1261, 1504.); zob. tez G. Klimek, Komentarz do artykutu 36 ustawy — Prawo geologiczne
i gornicze [w:] Prawo geologiczne i gérnicze. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2015,
s.197-203.

13 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zarzgdzie sukcesyjnym przedsiebiorstwem osoby fizycznej
(poz.1629; t.j. Dz. U. z2021r. poz. 170.).
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postrzega¢jako dobro prawne, majace nie tylko warto$¢ majatkowa i gospodar-
cza,lecz takze spoteczna!*. Finalnie, jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy,
»celem ustawy jest stworzenie ram prawnych dla ptynnej kontynuacji dziatal-
noéci wykonywanej wezeéniej przez zmarlego przedsiebiorce — osobe fizyczng
pojej $mierci, do czasu ustalenia nastepcéw prawnych przedsiebiorcyirozstrzy-
gniecia o dalszychlosach przedsiebiorstwa. Ustawa reguluje w zwiazku z tym za-
sady tymczasowego zarzadzania przedsiebiorstwem po $mierci przedsigbiorcy,
ktory wykonywal we wlasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza na podstawie
wpisu do CEIDG, oraz kontynuowania dzialalnosci gospodarczej wykonywanej
zwykorzystaniem tego przedsigbiorstwa” — w okresie od chwili §mierci przedsie-
biorcy do dnia wygaséniecia zarzadu sukcesyjnego albo wygaséniecia uprawnienia
do powotania zarzadcy sukcesyjnego. Przytoczony fragment uzasadnienia ozna-
cza, ze prawodawca dostrzega spoleczna, gospodarcza ifinansowa warto$¢ zwia-
zang z ciaglo$cig prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ustanawiajac ochrone
przedsiebiorstwa ,w spadku”, co motywuje zaréwno bezpieczeristwem prawnym
kontrahentéw, pracownikéw czy innych oséb trzecich, ktorych relacja zawo-
dowe powiazane byly z przedsiebiorca, jak i spadkobiercéw, ktérzy nabywajac
przedsiebiorstwo po czasochlonnym i dtugotrwalym procesie sadowym, moga
mie¢ problem z odbudowaniem jego renomy, utrzymaniem lub odzyskaniem
klientéw, wspolpracownikéw i pracownikéw. Oznacza to, ze ciaglos¢ prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej po $mierci przedsigbiorcy stanowi warto$¢, ktorej
prawodawca nadaje preferencje w systemie wartosci tworzacych aksjologiczne
podstawy systemu prawa. Jest to zjawisko obecne takze poza granicami Polski
- wiele wspolczesnych panstw wspiera rozwdj family business, tworzac uwarun-
kowania prawne do zrealizowania planowej sukcesji, zwlaszcza w przypadku
podmiotéw gospodarczych kwalifikowanych prawnie i gospodarczo jako mali
lub mikroprzedsiebiorcy?®. Jednocze$nie jednak nie jest to — rzecz oczywista —
jedyna warto$¢ podlegajaca ochronie w kontekécie prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej z perspektywy prawa publicznego gospodarczego per se, ale tak-

ze z perspektywy innych dzialéw prawa. Do innych warto$ci, ktoérych ochrona

14 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zarzgdzie sukcesyjnym przedsiebior-
stwem osoby fizycznej, druk sejmowy nr 2293, Sejm VIl kadencji, s. 8.

15 Zob. ). Dobkowski, Przejscie na spadkobierce uprawnieri przedsiebiorcy w przedmiocie prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie oprozniania zbiornikéw bezodptywowych i trans-
portu nieczystosci ciektych, ,Civitas et Lex” 2015, nr 4, s. 34.
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ustanawiana jest zgodnie z wytycznymi plynacymi z art. 31 ust. 3 Konstytu-
cjil6, nalezy m.in. ochrona $rodowiska'?, ograniczajaca wolno$¢ prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, obejmujaca inter alia obowiazek uzyskania zezwole-
nia lub pozwolenia na prowadzenie dziatalnosci, ktéra wplywa na §érodowisko.
Oznacza to ryzyko zaistnienia kolizji chronionych przez prawodawce wartosci
— dla potrzeb niniejszego opracowania dokonujemy wyboru ograniczenia wol-
noéci dzialalnoéci gospodarczej, ktére stanowi koniecznos¢ uzyskania zezwo-
lenia (zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy — Prawo przedsiebiorcéw8), a za przyklad
takiego zezwolenia jako przedmiot analiz wybieramy zagadnienie tzw. zezwo-
lenia odpadowego, tj. zezwolenia na zbieranie odpadéw lub zezwolenia na prze-
twarzanie odpadéw?®. Wobec tak zdefiniowanej kolizji dwu wartosci (wartosci,
ktora stanowi konieczno$¢ uzyskania zezwolenia warunkujacego prowadzenie
dzialalnosci, udzielanego przedsiebiorcy po spelnieniu okreslonych kryteriéw,
w tym osobistych, oraz wartosci, ktérg stanowi sukcesja zezwolen i innych de-
cyzji przewidziana przepisami ustawy o zarzadzie sukcesyjnym) stawiamy teze
o koniecznoscinadania pierwszeristwa wartosciom stuzacym ochronie srodowi-
ska, jako warunkujacym prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, wobec innych

warto$ci chronionych przez prawodawce.

2. Ciaglos¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j
jako wartoé¢é publicznego prawa gospodarczego

Szczegdlng wartoscig chroniona przez przepisy publicznego prawa gospodar-
czego jest interes przedsiebiorcy. Interes ten wynika z wartosci, jaka jest wol-

no$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Warto$¢ ta ma umocowanie

16 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.

17 Zob. A. Brzezifiska-Rawa, Ochrona wartosci wysoko cenionych w dziatalno$ci gospodarczej
[w:] Weztowe problemy oddziatywania paristwa na konkurencyjno$c i innowacyjnosc gospo-
darki z perspektywy réznych dziedzin prawa, red. A. Brzeziriska-Rawa, D. Sylwestrzak, Toruri
2015, s. 12.

18 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw (Dz. U. z 2021 r. poz. 162, 2105;
22022 r. poz. 24, 974,1570.).

19 Pamigtajgc jednoczesnie, ze zgodnie z art. 41 ust. 5 u.o., dziatalno$§¢ wymagajgca uzyska-
nia zezwolenia na zbieranie odpadéw i zezwolenia na przetwarzanie odpadéw moze by¢,
na wniosek posiadacza odpaddw, objeta jednym zezwoleniem na zbieranie i przetwarzanie
odpaddw.
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konstytucyjne — w literaturze podkre{la sie, Ze jest ona aksjologicznie powiaza-
naz przyrodzong godnoscia czlowieka (art. 20, 22, i 31 ust. 3 Konstytucji)2°. Po-
nadto z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej powiazane sq réwniez wartosci
takie jak: wlasnog¢, ochrona wlasnosci, wolno$¢ gospodarcza, bezpieczenstwo
obrotu (ochrona wszystkich uczestnikéw rynku), zaufanie do przedsiebiorcy,
bezpieczenstwo publiczne. Natomiast w sytuacji $mierci przedsiebiorcy jedno-
osobowego, ktéry we wlasnym imieniu wykonywal dzialalno$¢ gospodarcza na
podstawie wpisu do CEIDG, zasadniczym prawnym instrumentem ochrony
interesu przedsiebiorcy stala sie ustawa z dnia S czerwca 2018 r. o zarzadzie suk-
cesyjnym przedsiebiorstwem osoby fizycznej i innych utatwieniach zwigzanych
z sukcesja przedsigbiorstw. Wykladnia celowosciowa przepiséw ustawy o zarza-
dzie sukcesyjnym prowadzi do wniosku, ze warto$cia, ktéra podlega ochronie
ilegla u podstaw utworzenia instytucji prawnej zarzadu sukcesyjnego, jest cig-
gloé¢ dziatalnosci gospodarczej. W uzasadnieniu do projektu ustawy o zarzadzie
sukcesyjnym przywolano poglad M. Szczepkowskiej, zgodnie z ktérym , firmy
rodzinne lepiej radza sobie w trakcie kryzysu gospodarczego i charakteryzuja sie
«wigksza przezywalnoscig» dzieki m.in. silniejszej motywacji jej pracownikéw.
Wlasciciele utozsamiaja sie ze swoim przedsiebiorstwem, podejmujac zdwojone
wiysitki, aby odnie$¢ sukces i zapobiec niepowodzeniu”?l. Wobec tego z intere-
sem przedsiebiorcy jednoosobowego zostal skorelowany interes spadkobiercow,
atakze os6b trzecich — kontrahentéw. Poglad o istnieniu wartosci, ktéra stanowi
ciaglo$¢ dziatalnosci gospodarczej, wzmacnia tez wykladnia systemowa insty-
tucji zawartych w innych aktach prawnych, do ktérych nalezy zwlaszcza zasada
cigglodci firmy z art. 437 § 1 k.c. — gdy dzialalnos¢ gospodarcza osoby fizycznej
jest kontynuowana przez inng osobe fizyczna bedaca jej nastepca prawnym oraz
zasada ciaglo$ci — i kontynuacji dziatalnoéci z art. S ustawy o rachunkowo$ci??,
przewidujacego procedure zachowania ciaglosci polityki rachunkowosci dzialal-
nosci gospodarczej w niezmniejszonym istotnie zakresie. Kryteria weryfikacyj-
ne ciagglosci dzialalnoéci gospodarczej z perspektywy ustawy o rachunkowosci

stanowi¢ beda poziom przychodéw, wielko$¢ zatrudnienia i wysokos$¢ majatku

20 Zob. M. Zdyb, Podstawowe zasady (standardy) tadu gospodarczego w Swietle ustawy
z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcéw, ,,Monitor Prawniczy” 2018, nr 13 (dodatek),
s.1008-1009.

21 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy o zarzadzie sukcesyjnym przedsiebiorstwem
osoby fizycznej, druk sejmowy nr 2293, Sejm VIl kadencji, s. 3.

22 Ustawa z dnia 29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowos$ci (Dz. U. z 2021 r. poz. 217, 2105, 2106;
22022 r. poz. 1488.).
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przedsiebiorstwa?3. Innymi stowy, ciagto$¢ dzialalnosci gospodarczej oznacza
prowadzenie dziatalnoéci w niezmienionym istotnie ksztalcie, w tym utrzymanie
jej na dotychczasowym poziomie, niezaleznie od tego, czy dziatalno$¢ te prowa-
dzi przedsiebiorca, zarzadca sukcesyjny czy jego spadkobiercy.

Uznajemy, ze z chwilg uchwalenia ustawy o zarzadzie sukcesyjnym i po-
wolaniem instytucji zarzadu sukcesyjnego prawodawca dal wyraz potrzebie
ochrony wartosci, ktérg stanowi ciaglos¢ prowadzenia dzialalnoséci gospo-
darczej, w przypadku przedsigbiorcy jednoosobowego wykraczajaca poza
zdarzenie prawne, ktore stanowi jego $mier¢. Wniosek taki wyprowadzamy
na podstawie regul wykladni autentycznej, bazujac przede wszystkim na ba-
daniu tresci uzasadnienia do projektu ustawy. Jednocze$nie jednak wywody
dotyczace ochrony wartosci, ktéra stanowi ciaglo$¢ prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej, zderzy¢ nalezy z przepisami okre$lajacymi warunki prowa-

dzenia dzialalnosci objetej zezwoleniem.

3. Zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej

Zezwolenie stanowi rozpowszechniony akt reglamentacji administracyjnej. Jest
to ,zwykly” instrument, z ktérego korzysta ustawodawca zgodnie z wymogami
proporcjonalno$ci wynikajacymi z przywolywanego powyzej art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji. Jego uzyskanie daje przedsiebiorcy prawna mozliwos¢ wykonywania
dzialalnosci gospodarczej okreslonej w zezwoleniu24. W orzecznictwie podkre-
§la sie, ze zezwolenie jest ,decyzja administracyjna, aktem publicznoprawnym,
jego przedmiotem jest udzielenie uprawnien publicznoprawnych, regulowanych
przepisami prawa publicznego, ukierunkowanymi na ochrone interesu publicz-
nego’25. Oczywiscie kazda forma reglamentacji w polskich warunkach ustro-
jowych stanowi wyjatek od reguly, ktorg jest wolna dziatalnos¢ gospodarcza?s,

dlatego tez kazde zezwolenie wymaga podstawy ustawowej, a wszelkie zwigzane

23 Zob. A. Helin, Ustawa o rachunkowosci. Komentarz do artykutu 5, Legalis 2017, nb. 8.

24 Zob. ). Gola, Komentarz do artykutu 41 ustawy Prawo przedsigbiorcéw [w:] Konstytucja biz-
nesu. Komentarz, red. L. Bielecki, K. Horubski, K. Kokociriska, E. Komierzyriska-Orlinska,
A. Zywicka, ). Gola, Warszawa 2019, s. 178.

25 Wyr. NSA w Warszawie z dnia 20 lutego 2007 r., (Il OSK 350/06, Lex nr 344615).

26 Zob. P. Tracz, Komentarz do artykutu 41 ustawy — Prawo przedsigbiorcow [w:] Prawo przed-
sigbiorcéw. Komentarz, red. A. Pietrzak, Warszawa 2019, s. 265-266.
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z nim nakazy i zakazy nalezy interpretowac $cile, z wylaczeniem mozliwosci
wprowadzania jakichkolwiek ograniczen wobec przedsigbiorcy, w drodze ana-
logii czy domniemania obowiazkéw. Zwiazany charakter decyzji wydawanych
w sprawach zezwolenl podkre$lono w regulacji prawa przedsiebiorcé6w??, zgod-
nie z ktdra organ zezwalajacy udziela zezwolenia na wykonywanie dzialalnosci
gospodarczej przedsiebiorcy spelniajacemu wymagane prawem warunki uzy-
skania zezwolenia.

Funkcja zezwolen jest dokonanie przez organ uprzedniej kontroli tego,
czy przedsigbiorca przystepujacy do wykonywania dziatalnoéci zwigzanej
z konieczno$cia zachowania pewnych ustawowych wymogéw w rzeczywi-
stosci je spetnia28. Co do zasady decyzja w sprawie zezwolenia ma charakter
zwiazany, tj. jej tre$¢ jest uwarunkowana spelnieniem ustawowo okreslonych
przestanek, ktore nie pozostawiaja organowi wyboru rozstrzygniecia ani
swobodnej oceny stanu faktycznego??. W przeciwienistwie do koncesji kaz-
dy, kto spelnia ustawowe wymogi, z zasady ma prawo otrzymac zezwolenie3°.
Dopuszczenie do dzialalnosci reglamentowanej w tej formie stanowi zatem
publiczne prawo podmiotowe zainteresowanego przedsigbiorcy.

W literaturze zwraca si¢ czesto uwage, Ze otrzymanie zezwolenia jest pra-
wem wnioskodawcy. Wielu autoréw podkresla tez, ze obowiazek uzyskania
zezwolenia wprowadza sie najczeséciej ze wzgledow przedmiotowych. Chodzi
bowiem o zapewnienie, by czynnosci skladajace sie na dzialalno$¢ gospodarcza
byly wykonywane w sposéb niezagrazajacy dobrom prawnie chronionyms3, co
oznacza, ze moze mie¢ ono charakter aktu rzeczowego (o czym piszemy poni-
2ej). Przestanki dotyczace udzielania zezwolen rzadziej wiaza sie z okresleniem
bezposérednio wymagan podmiotowych, chociaz czesto ograniczenia przed-
miotowe skutkujg rowniez utrudnieniem dostepu do okre$lonej dziatalnosci
dla niektérych oséb32. W literaturze podkredla sie, ze warunki wykonywania

dzialalnosci, ktére nawigzuja do cech podmiotowych, w wigkszym stopniu

27 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 162
z pézn. zm.).

28 Zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005, s. 213.

29 Zob.). Kabza, Koncesje i zezwolenia. Analiza ekonomiczna, Warszawa 2014, s. 32.

30 Zob. ibidem.

31 Zob. D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, passim.

32 Zob. ). Sznajder, Swoboda dziatalnosci gospodarczej [w:] Prawo gospodarcze. Kompendium,
red. J. Olszewski, Warszawa 2013, s. 11; tak réwniez C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 369.
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zagrazaja zasadzie réwnoéci i zasadzie wolnoéci gospodarczej33, ale nie moz-
na nie dostrzec, ze ich ratio legis wynika w znacznej mierze z koniecznosci za-
gwarantowania ochrony innym przedmiotom ochrony, ergo istnieja wartosci
nakladajace potrzebe o jej ograniczenia34. Na tym tle warto podkresli¢, ze ze-
zwolenie uznawane jest co do zasady za akt osobowy, co odrdznia je od aktéw
rzeczowych oraz aktéw posrednich (osobowo-rzeczowych). Akt administra-
cyjny osobowy ma na celu uksztaltowanie sytuacji prawnej okreslonej osoby
w oderwaniu od element6éw rzeczowych. Dochodzi tutaj do uksztaltowania za
pomoca tego aktu uprawniers (praw i obowigzkéw) o charakterze stricte osobi-
stym, czyli takich, ktore s3 zwiazane z posiadaniem przez podmiot cech szcze-
gblnych, w tym szczegoélnych kwalifikacji lub umiejetnosci®s. Akty osobiste sa
typowe dla prawa administracyjnego i - jak pisze S. Kasznica — publiczne prawa
i obowiazki pozostaja trwale zwigzane z ta osoba, dla ktdrej zostaly ustanowio-
ne. W zasadzie s3 nieprzenoszalne i nie ma co do nich nastepstwa prawnego.
Zmiana osoby pociaga za soba zmiane stosunku3é, istota tego aktu jest bowiem
jednostronne okreslenie, przez kompetentny organ administracyjny, praw oraz
obowiazkéw zindywidualizowanego adresata w konkretnej sytuacji i na pod-
stawie konkretnego stanu prawnego?”. Zatem ,0osobisty charakter beda miaty
takie decyzje, o ktorych wydaniu decydowaé beda nie tylko osobiste przymioty
(umiejetnosci) danej osoby, ale i kwalifikacje, mimo ze w jakims$ stopniu s3
one zwigzane z wykonywang przez przedsiebiorce dzialalnoscia gospo-

darcza, bo umozliwiaja jej podjecie i prowadzenie8 [podkreslenie — O.B.,

33 Zob. Prawo gospodarcze. Aspekty publicznoprawne, red. H. Gronkiewicz-Waltz,
M. Wierzbowski, Warszawa 2020, s. 224-225.

34 Zob. B. Krzyczkowski, Pozwolenia i zezwolenia z zakresu prawa ochrony srodowiska — uwagi
terminologiczne, ,,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 2008, nr 3, s. 19.

35 Zob. A. Matan, Akt administracyjny ,,osobowo-rzeczowy”. Zagadnienie nastepstwa prawnego,
»Roczniki Administracji i Prawa”, 2008, s. 113.

36 Zob.S.Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznari 1947,
s.135.

37 Zob. J. tetowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s.183.

38 S. Babiarz, Komentarz do artykutu 36 ustawy o zarzqdzie sukcesyjnym [w:] Zarzgd sukce-
syjny przedsigbiorstwem osoby fizycznej. Komentarz, red. S. Babiarz, M. Jasniewicz, ht-
tps://sip.lex.pl/#/commentary/587862450/659890/babiarz-stefan-red-zarzad-sukce-
syjny przedsiebiorstwem-osoby-fizycznej-komentarz?keyword=%22mia%C5%82y %20
takie%20decyzje,%200%20kt%C3%B3rych%20wydaniu%20decydowa%C4%87%20
b%C4%99d%C4%85%20nie%20tylko%200sobiste%20przymioty%20(umiej%C4%99t-
n0%C5%9Bci)%20danej%200soby,%20ale%20i%20kwalifikacje%22&cm=SFIRST (dos-
tep: 1 pazdziernika 2022 r.).
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A H.].Jak jednak zwraca si¢ uwage w doktrynie, , 0sobisty charakter tych decy-
zji nie oznacza z gory niedopuszczalnosci przeniesienia z nich uprawnien, ale
nastepca prawny musi spelnia¢ przeslanki uzyskania takiej decyzji (kwalifi-
kacje potwierdzone egzaminem, niekaralno$¢, wiek itp.)”3®. Administracyjny
akt rzeczowy z kolei jest skierowany do rzeczy w tym znaczeniu, ze przedmio-
tem regulacji aktu bedzie status prawny rzeczy ksztalttowany w oderwaniu od
statusu jej wlaéciciela (posiadacza, dysponenta). Status prawny rzeczy bedzie
skutkowal wobec kazdego podmiotu dysponujacego ta rzecza, ale tez wobec
innych podmiotéw (tzn. innych niz adresaci aktu), stykajacych sie z ta rzecza,
atym samym z jej szczegélnym statusem prawnym. Beda one zobowiazane sta-
tus ten respektowad. Rzecz ta ma szczeg6lne wlasciwosci, indywidualizujace
ja w sposdb wyrazny i wyrézniajace ja spoérdd innych rzeczy. Inne rzeczy, na-
wet tego samego rodzaju (gatunku), wlasciwosci tych nie posiadaja. Te szcze-
golne wlasciwosci tkwia w samej rzeczy, wynikaja z jej istoty (charakteru), nie
moga by¢ jej przydane wola wiasciciela (posiadacza, dysponenta) ani tez wola
innych oséb czy organéw administracji*?. Szczegoélne wlasciwosci rzeczy moga
wigza¢ si¢ z pewnymi zagrozeniami (niebezpieczeristwem), jakie rzecz stwa-
rza lub moze stwarza¢ dla wartosci chronionych prawem publicznym (zwlasz-
cza takich jak: zdrowie i zycie ludzi, ochrona $§rodowiska, porzadek publicz-
ny) albo tez ze wzgledu na konieczno$¢ respektowania tego rodzaju wartosci
(np. pewno$¢ obrotu gospodarczego). Wymaga ona szczegdlnego traktowa-
nia przez ustawodawce. Ze szczegdlnymi wlasciwosciami rzeczy prawodawca
wiaze okre$lone konsekwencje prawne. Konsekwencje te s okreélane w dro-
dze aktu administracyjnego przyjmujacego posta¢ decyzji administracyjnej.
Owe konsekwencje prawne oznaczaja nadanie rzeczy szczegdlnego statusu
prawnego w drodze aktu stosowania prawa (decyzji). Inne rzeczy tego rodza-
ju (gatunku) statusu takiego nie posiadaja#!. Status ten skutkuje erga omnes*2.
Klasycznym przykladem rzeczowych aktéw administracyjnych jest wpis nie-
ruchomosci do rejestru zabytkéw — skuteczny wobec kazdoczesnego wiascicie-

la zabytku*3. Doktryna jest réwniez sklonna uzna¢ za taki akt postanowienie

39 S. Babiarz, op. cit.

40 Zob.A.Matan, op. cit., s. 113.

41 Zob. E. Szczygtowska, op. cit., s. 160-161.

42 Zob. wyr. WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2009r., (VIII SA/Wa 440/08, Lex
nr 569137).

43 Zob. wyr. NSA w Warszawie z dnia 7 lutego 2013 r., (Il OSK 1841/11, Lex nr 1358415);
zob. takze E. Szczygtowska, op. cit., s. 160.
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uzgadniajace operat przeciwpozarowy dotyczacy zasad ochrony przeciwpoza-
rowej miejsca magazynowania odpadéw, wydany dla zbierajacego lub przetwa-
rzajacego odpady*4. Postanowienie takie, co istotne z puntu widzenia dalszych
rozwazan, stanowi niezbedny zalacznik wniosku o wydanie zezwolenia odpa-
dowego. Poniewaz akty administracyjne rzeczowe okreslaja status prawny da-
nej rzeczy czy obiektu moga one podlega¢ sukcesji administracyjnoprawnej*s.
Z kolei akty administracyjne posrednie (osobowo-rzeczowe) maja cechy
zaréwno aktéw osobowych, jak i aktéw rzeczowych. Ich charakterystyka po-
lega na tym, ze okreslaja pewne prawa i obowiazki adresata w stosunku do $ci-
$le okreslonej rzeczy. Zwiazek praw i obowigzkow z rzecza skonstruowany jest
w ten sposob, ze kiedy przestaje istnie¢ adresat albo rzecz, akt taki nie ma juz
podstawy, aby nadal obowiazywaé w porzadku prawnym. Nalezy zauwazy¢,
ze w ramach tego typu aktéw rzecz odgrywa nieco inng role niz w przypadku
aktéw rzeczowych: w owej rzeczy lokuje sie oérodek wykonywania pewnych
uprawnient administracyjnoprawnych, a w konsekwencji zaréwno zniszczenie
rzeczy, jak i utrata mozliwoséci dysponowania ta rzeczg przez zainteresowanego
(np. utrata tytutu prawnego do lokalu, w ktérym wnioskodawca zamierzat pro-
wadzi¢ sprzedaz napojéw alkoholowych) powoduja bezprzedmiotowos¢ aktu
(wygasniecie stosunku administracyjnoprawnego)#é. Skoro za$ co do zasady
akty osobiste wygasaja z dniem $mierci uprawnionego, a brak sukcesji syngular-
nej administracyjnoprawnej stanowiacy zasade nastepstwa prawnego w prawie
administracyjnym moze by¢ zniesiony tylko przez pozytywny przepis prawa,
prima facie wydawa¢ sie moze, ze zezwolenia — w odréznieniu od takich decy-
zji, jak przywolane powyzej: decyzja o warunkach zabudowy, pozwolenie na
budowe, decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach czy koncesja gérnicza
—wygasaja z chwilg §mierci uprawnionego i nie podlegaja sukcesji. Wrazenie to
jednak wymaga dalszych analiz w zwiazku z doslownym brzmieniem przepisu
art. 36 u.z.s,, zgodnie z ktérym ,jezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej,

przepisy niniejszego rozdzialu stosuje sie do decyzji zwigzanych z przedsiebior-

44 Zob. D. Nosal, Operat ppoz. i mozliwo$é jego przeniesienia na inny podmiot, https://sozosfe-
ra.pl/odpady/operat-ppoz-i-mozliwosc-jego-przeniesienia-na-inny-podmiot/ (dostep: 25
wrzesnia 2022 r.).

45 Zob. S. Dudzik, Zbycie przedsigbiorstwa a sukcesja praw i obowigzkéw wynikajgcych z aktéw
administracyjnych, ,Parfistwo i Prawo” 1994, s. 40.

46 Zob. W. Goéralczyk, M. Gérka, Przeniesienie praw z aktu administracyjnego na przyktadzie ze-
zwolenia na prowadzenie apteki [w:] Fenomen prawa administracyjnego, red. W. Jakimowicz,
M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 287-288.
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stwem, z wylaczeniem przypadkéw, gdy: 1) zgodnie z odrebnymi przepisami
decyzja moze zosta¢ wydana wylacznie wobec osoby fizycznej; 2) prawa i obo-
wiazki wynikajace z decyzji przechodza z mocy prawa na nastepcéw prawnych
przedsiebiorcy z chwila jego $émierci”. Brzmienie tego przepisu otwiera dysku-
sje 0 nastepstwie prawnym w prawie administracyjnym m.in. wobec decyzji
wydawanych w gospodarce odpadami (w tym tzw. zezwolert odpadowych),
wobec ktérych nie milczenie, ale dopiero pozytywna wypowiedz prawodawcy
(,jezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej”) wskazywalaby na brak sukcesji
administracyjnoprawnej. W przypadku braku takiej wypowiedzi prawodawcy
otwiera si¢ droga do wykladni przepiséw akceptujacej taka sukcesje — skoro
bowiem prawa i obowiazki wynikajace z aktu osobistego moga zostaé przenie-
sione na inny podmiot, mozna zalozy¢, ze beda one takze mozliwe do objecia
sukcesja uniwersalna w przypadku $mierci przedsiebiorcy#”. W naszej ocenie
nie nastapi ona jednak bezwarunkowo, ale pod warunkiem (rozwiazujacym)
posiadania przez spadkobierce indywidualnych cech umozliwiajacych jej dal-

sze prowadzenie.

4. Charakter prawny zezwolenia odpadowego
po nowelizacji przepiséw z 2018 r.

Koncepcyjnie zezwolenie odpadowe dotyczy tzw. dzialan na odpadach, obej-
mujacych zbieranie48 lub (i) przetwarzanie4® odpadéw, ktére prowadzone
by¢ moga co do zasady (wyjatki okregla art. 45 u.o0.) tylko po jego uzyska-
niu. Jak wynika z art. 41 ustawy o odpadach, prowadzenie zbierania odpa-

déw i prowadzenie przetwarzania odpadéw wymaga uzyskania zezwolenia,

47 Zob. ). Trzewik, Z problematyki przenoszenia praw i obowigzkéw z pozwoleri na korzystanie
ze $rodowiska, ,,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr1,s. 87 i n.

48 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 34 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U.z 2022 .
poz. 699, 1250, 1726.) ilekro¢ w ustawie jest mowa o zbieraniu odpaddw, rozumie sie przez
to gromadzenie odpaddw przed ich transportem do miejsc przetwarzania, w tym wstepne
sortowanie nieprowadzgce do zasadniczej zmiany charakteru i sktadu odpadéw i niepowo-
dujace zmiany klasyfikacji odpadéw oraz tymczasowe magazynowanie odpadéw, o ktérym
mowa w pkt. 5 lit. b.

49 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 21 ustawy o odpadach ilekroé¢ w ustawie jest mowa o przetwa-
rzaniu, rozumie sie przez to procesy odzysku lub unieszkodliwiania, w tym przygotowanie
poprzedzajgce odzysk lub unieszkodliwianie.
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wydawanego w drodze decyzji administracyjnej przez wlasciwy miejscowo,
ze wzgledu na miejsce prowadzenia dzialalno$ci posiadacza odpadéw, organ
administracji: staroste, marszatka wojewodztwa lub regionalnego dyrektywa
ochrony $rodowiska. Wniosek, poza ,klasycznymi” elementami dotyczacymi
osoby wnioskodawcy, w tym jego numeru NIP, oraz kwestii przedmiotowo
dotyczacych sposobéw postepowania z odpadami (miejsce prowadzenia dzia-
talno$ci, w tym miejsca magazynowania odpadéw), wyszczegdlnienia rodza-
jow odpadéw zbieranych lub przetwarzanych, opisu proceséw i technologii
oraz mozliwosci technicznych i organizacyjnych, a takze ilosci (mas) odpa-
dow, wymaga w aktualnym stanie prawnym uzupelnienia o szereg zalaczni-
kéw, do ktérych naleza, poza niezbednymi decyzjami (decyzja o $rodowisko-
wych uwarunkowaniach, decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu — jesli s3 wymagane) i zalacznikami o charakterze kwalifikowanym,
jak operat przeciwpozarowy oraz postanowienie uzgadniajace z powiatowym
komendantem Panstwowej Strazy Pozarnej, takze stosowne za$§wiadczenia
i o$wiadczenia przedsiebiorcy. W przypadku osoby fizycznej prowadzacej jed-
noosobowg dziatalno$¢ gospodarcza obejmuja one zaswiadczenia z Krajowego
Rejestru Karnego, stwierdzajace brak skazan tegoz przedsiebiorcy za konkret-
ne przestepstwa — przestepstwa przeciwko srodowisku lub przestepstwa, o ktd-
rych mowa w art. 163, art. 164 lub art. 168 w zw. z art. 163 § 1 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny®0. Druga kategorie zalacznikéw dotyczacych
osobistego ,statusu” przedsigbiorcy, stanowia o$wiadczenia, skfadane przezen
pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej z art. 233 Kodeksu karnego®. Obejmu-
ja one o$wiadczenia o tym, ze w stosunku do posiadacza odpadéw bedacego
osobg fizyczng prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza ,w ostatnich 10 latach

nie wydano ostatecznej decyzji o cofnieciu zezwolenia na zbieranie odpadéw,

50 Art. 42 ust. 3a u.0.: ,Do wniosku o wydanie zezwolenia na zbieranie odpadéw oraz do
wniosku o wydanie zezwolenia na przetwarzanie odpadéw dotgcza sie: 1) zaswiadczenie
o niekaralnosci: a) posiadacza odpadéw bedacego osobg fizyczng prowadzacg dziatalno$é
gospodarczg, b) wspdlnika, prokurenta, cztonka zarzadu lub cztonka rady nadzorczej po-
siadacza odpaddéw bedgcego osobg prawng albo jednostka organizacyjng nieposiadajacg
osobowosci prawnej — za przestepstwa przeciwko $rodowisku lub przestepstwa, o ktérych
mowa w art. 163, art. 164 lub art. 168 w zwigzku z art. 163 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny”.

51 Art. 42 ust. 3b u.o.: ,,O$wiadczenia, o ktérych mowa w ust. 3a pkt 35, sktada sie pod ry-
gorem odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie fatszywych zeznan. Sktadajacy o$wiadczenie
jest obowigzany do zawarcia w nim klauzuli nastepujgcej tresci: «Jestem $wiadomy odpo-
wiedzialno$ci karnej za ztozenie fatszywego o$wiadczenia». Klauzula ta zastepuje poucze-
nie organu o odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie fatszywych zeznan”.
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zezwolenia na przetwarzanie odpaddw, zezwolenia na zbieranie i przetwarza-
nie odpad6éw lub pozwolenia na wytwarzanie odpad 6w uwzgledniajacego zbie-
ranie i przetwarzanie odpadéw lub nie wymierzono co najmniej trzykrotnie
administracyjnej kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 194, w wysokosci prze-
kraczajacej tacznie kwote 150 000 z1752, oraz o$wiadczenie, ze przedsigbiorca
jednoosobowy nie podlegat ukaraniu, prawomocnym wyrokiem, za wykrocze-
nia okreslone wart. 183, art. 189 ust. 2 pkt 6 lub art. 191 u.0.53. Oznacza to, ze
weryfikacja braku skazan osoby fizycznej za przestepstwa i wykroczenia prze-
ciwko $rodowisku oraz braku podlegania odpowiedzialnoéci administracyj-
nej o konkretnym zakresie kwalifikacji stanowi ocene osobistych kwalifikacji
wnioskodawcy warunkujacych zyskanie zezwolenia odpadowego. Niespelnie-
nie ktéregokolwiek z tych wymogéw (tj. ztozenie wyciagu z KRK potwierdza-
jacego skazania za konkretne rodzaje przestgpstw) lub udowodnienie ztozenia
falszywych oswiadczen wigza organ wydajacy decyzje do odmowy udzielenia
zezwolenia odpadowego. Skutek taki wynika wprost z art. 46 ust. 1ci le pkt 2
u.o. Nowelizacja z dnia 20 lipca 2018 r.54 wprowadzita takze koniecznos¢ zaly-
czenia do wniosku o wydanie zezwolenia operatu przeciwpozarowego i uzgad-
niajacego jego tre$¢ postanowienia uzgadniajacego komendanta powiatowego
(miejskiego) Pafistwowej Strazy Pozarnej. Operat przeciwpozarowy zawiera
warunki ochrony przeciwpozarowej instalacji, obiektu lub jego czeéci lub in-
nego miejsca magazynowania odpadéw, przygotowane na podstwie warunkéw
wynikajacych z rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 19 lutego 2020 r. w sprawie wymagan w zakresie ochrony przeciwpoza-
rowej, jakie maja spelnia¢ obiekty budowlane lub ich cze$ci oraz inne miejsca
przeznaczone do zbierania, magazynowania lub przetwarzania odpadéwss.
Ustalenia operatu, zawierajace uzgodnione dwukrotnie przez Komendanta
PSP wymagania wynikajace z warunkéw ochrony przeciwpozarowej instala-
cji, obiektu budowlanego lub jego czeéci badz innego miejsca magazynowa-

nia odpadéw, stanowia element zezwolenia odpadowego (art. 43 ust. 6au.0.).

52 Co wynika wprost z art. 42 ust. 3a pkt 4 lit. a u.o.

53 Zob. art. 42 ust. 3a pkt 3 u.o.

54 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.z2020r. poz. 1592 z pézn. zm.).

55 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 19 lutego 2020r.
w sprawie wymagan w zakresie ochrony przeciwpozarowej, jakie majg spetniaé obiekty bu-
dowlane lub ich czeéci oraz inne miejsca przeznaczone do zbierania, magazynowania lub
przetwarzania odpadéw (Dz. U. z 2020 r. poz. 296.).
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Uzna¢ nalezy, ze operat adresowany jest ,do rzeczy’, tj. miejsca prowadzenia
dziatalnosci, i bedzie mogt zosta¢ skutecznie ztozony takze przez nabywce ty-
tulu prawnego do miejsca prowadzenia dzialalno$ci jako zalacznik do wniosku
o wydanie zezwolenia®6. Z perspektywy nowych kryteriéw udzielenia zezwole-
nia odpadowego warto$cig, ktora chroni prawodawca, jest zmniejszenie ryzyk
$rodowiskowych w gospodarce odpadami (zmniejszenie ryzyka pozaréw),
zmniejszenie zjawiska szarej strefy w tym obszarze i ostatecznie — choé nie jest
to powdd wyrazany per se w uzasadnieniu do projektu nowelizacji — ochrona
$rodowiska przed niewlasciwym postepowaniem z odpadamis’. Jednak jed-
nym ze skutkéw przyjecia tej nowelizacji jest takze konieczno$¢ uznania, ze
zezwolenie odpadowe, uznawane dotad za akt osobisty®8, staje si¢ aktem osobi-
sto-rzeczowym, mozliwym do przeniesienia na inny podmiot pod warunkiem
spelniania przez jego nowego adresata ,kwalifikacji osobistych”, rozumianych
jednak w sposdb specyficzny — nie jako osobiste umiejetnoéci czy kwalifikacje
potwierdzane stosowanymi dokumentami (egzaminy, certyfikaty, wyksztalce-
nie, do§wiadczenie, wpis), lecz rozumianymi jako brak ukaran i innych sankcji
(jak cofnigcie pozwolenia lub zezwolenia) z katalogu okre$lonego w art. 42
ust. 1ci Le pkt 2 u.o. Te specyficzne kwalifikacje wlasne warunkuja bowiem
mozliwo$¢ otrzymania zezwolenia, a ich brak skutkuje konieczno$cia wyda-

nia decyzji zwiazanej — odmownej. Powyzsze ustalenia rodza koniecznos¢

56 Zob. D. Nosal, op. cit.

57 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz nie-
ktérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2661, Sejm VIl kadencji, s. 2—6.

58 W wyr. z dnia 5 kwietnia 2011r., (Il OSK 654/10, Lex nr 992618), NSA wskazat, ze ,po
pierwsze, tego rodzaju zezwolenie na zbieranie lub transport odpaddw [...] ma charakter
publicznoprawnego podmiotowego (osobistego) uprawnienia i z tego powodu co do zasady
wytaczone jest z obrotu cywilnoprawnego, jezeli ustawodawca nie stanowi inaczej. Po dru-
gie, tego rodzaju zezwolenie jest decyzjg administracyjng o charakterze konstytutywnym.
Po trzecie, jest to akt publicznoprawny, ktérego zakres przedmiotowy obejmuje udziele-
nie uprawnient publicznoprawnych, regulowanych przepisami materialnego prawa admi-
nistracyjnego, jak i publicznego prawa gospodarczego majacymi na celu ochrone interesu
publicznego. Dlatego tez przestanka ochrony interesu publicznego, a wigc takze ochrony
$rodowiska, jest podstawg zasady nieprzenoszalnosci (sukcesji) uprawnienn wynikajgcych
takze z danego zezwolenia”. Zob. takze wyr. z dnia 25 marca 2010 ., (VI SA/Wa 1295/09,
Lex nr 606988), w ktérym WSA w Warszawie uznat, ze ,zezwolenie jest uprawnieniem
osobistym, ktére nie moze by¢ przedmiotem obrotu prawnego czy tez uzyczenia miedzy
adresatem decyzji a osobg trzecig”. Oméwienie tych wyrokéw szeroko prezentuje K. Kar-
pus, Komentarz do artykutu 41 ustawy o odpadach [w:] Ustawa o odpadach. Komentarz, red.
B. Rakoczy, Lex 2013, https://sip.lex.pl/#/commentary/587386665/184105/rakoczy-bar-
tosz-red-ustawa-o-odpadach-komentarz?keyword=11%200SK%20654~2F2010&unitld
=passage_10422 (dostep: 1 pazdziernika 2022 r.).
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odpowiedzi na pytanie, jak warto$¢, jaka stanowi konieczno$¢ ustanowienia
kwalifikowanych wymogéw wobec podmiotu gospodarujacego odpadami, wy-
pada w konfrontacji z warto$cia, ktora jest ciaglo$¢ dzialalnosci gospodarczej
po $mierci przedsiebiorcy. To takze pytanie o charakter prawny zezwolenia
odpadowego jako aktu administracyjnego osobowego, rzeczowego lub rzeczo-
wo-osobistego, a finalnie — pytanie o to, w jaki sposob ustali¢ mozna propozy-
cje rozwigzania kolizji wartosci wyrazonych przez przepisy regulujace kwestie
zarzadu sukcesyjnego z przepisami dotyczacymi wymagan osobistych wobec

adresata zezwolenia odpadowego.

5. Zarzadzanie przedsiebiorstwem w spadku i przejscie
decyzji administracyjnych na zarzadce oraz spadkobiercow

Rozwigzan w tym zakresie przychodzi szuka¢ w ustawie z dnia 5 lipca 2018 r.
o zarzadzie sukcesyjnym, ktéra weszla w zycie 25 listopada 2018 r. Zwracamy
uwage na te dwie daty, albowiem w tym samym okresie, latem 2018 r., procedo-
wana byla takze omawiana powyzej nowelizacja ustawy o odpadach, wprowa-
dzajaca ,kwalifikacje osobiste” przedsigbiorcy ubiegajacego si¢ o wydanie (lub
zmiang) posiadanego zezwolenia, ktéra weszla w zycie (w interesujacym nas
zakresie) S wrze$nia 2018 1.

Zgodnie z art. 2 u.z.s. przedsiebiorstwo w spadku stanowi przedsiebior-
stwo w rozumieniu art. 55t k.c., powiekszone o sktadniki materialne i niema-
terialne nabyte przez czynno$cizachowawcze podmiotu sprawujacego zarzad
nad przedsigbiorstwem po $mierci przedsigbiorcy. Szczegdlng uwage nalezy
zwrdci¢ na mozliwo$¢ dziedziczenia sktadnikéw niematerialnych przedsie-
biorstwa — a w konsekwencji — praw i obowiazkéw wynikajacych z decyzji
administracyjnych, a takze na mozliwo$¢ tymczasowego wykonywania
praw i obowiazkéw z decyzji administracyjnej przez zarzadce sukcesyjnego.
Przepisy ustawy o zarzadzie sukcesyjnym przewiduje nawet rozdzial Decyzje
zwigzane z przedsigbiorstwem, dzialalnos¢ regulowana i wpisy do rejestréw dzia-
talnosci regulowanej oraz innych rejestrow w przypadku Smierci przedsigbiorcy
(art. 36-45 u.z.s.), po$wiecony temu zagadnieniu. Jak wynika z art. 36 u.z.s.,
sjezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej, przepisy niniejszego rozdziatu
stosuje sie do decyzji zwiazanych z przedsiebiorstwem, z wylaczeniem przy-

padkéw, gdy: 1) zgodnie z odrebnymi przepisami decyzja moze zosta¢ wyda-
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na wylacznie wobec osoby fizycznej; 2) prawa i obowiazki wynikajace z decy-
zji przechodzga z mocy prawa na nastepcéw prawnych przedsiebiorcy z chwilg
jego $mierci”. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze poza wlaczenia-
mi zawartymi w art. 36 u.z.s. przepisy art. 36—43 u.z.s., jako regulacja ogdl-
na, ,znajda zastosowanie do wszystkich koncesji, zezwolen, licencji oraz
pozwolen wydanych wobec przedsigbiorcy i zwiazanych z jego dzialalnoscia
gospodarcza, jezeli przepisy ustawy odrebnej nie beda stanowily inaczej”
[podkreglenie — O.B., A.H.], co oznacza, ze w przypadku braku przepiséw
przeciwnych znajda one zastosowanie w odniesieniu do decyzji zwiazanych
z przedsigbiorstwem uregulowanych w ustawach materialnego prawa admi-
nistracyjnego, ktére nie przewiduja innych skutkéw $mierci przedsiebiorcy.
Jak wynika z uzasadnienia, do decyzji, ktére nie wygasaja z chwila $mierci
przedsiebiorcy, a sa mozliwe do wykonywania przez zarzadce sukcesyjne-
go, nalezg takze decyzje okreslone w przepisach ustawy o odpadach®?, nato-
miast z samego uzasadnienia wynika takze, ze ,przepisy szczegdlowe, ktére
na zasadzie lex specialis derogat legi generali wylacza stosowanie przepiséw
art. 36-43 ustawy o zarzadzie sukcesyjnym, moga przewidywac, ze w przy-
padku $mierci przedsigbiorcy: 1) decyzja zwigzana z przedsigbiorstwem wy-
gasa, 2) znajduja zastosowanie szczegdlne zasady sukcesji praw i obowiazkéw
wynikajacych z uzyskanej przez niego decyzji, okre§lone w ustawie odreb-
nej”. Oznaczaloby to, ze w przypadku braku regulacji przeciwnej, wyrazonej
wprost i polegajacej na wylaczeniu stosowania przepiséw u.z.s., decyzje ta-
kie nie wygasaja i podlegaja przepisom u.z.s. Na tym tle podkregli¢ nalezy, ze
ustawa o odpadach nie zawiera wprost ustalent dotyczacych nieprzenaszalno-
$ci zezwolen odpadowych, ale nie zawiera takze zadnego sformulowania na
temat procedowania zmiany adresata decyzji odpadowej. Podobnego zastrze-
zenia ani wylaczenia nie zawiera takze nowelizacja z dnia 20 lipca 2018,
co pozwala na uznanie, ze wobec zarzadcy sukcesyjnego przedsiebiorcy po-

siadajacego przed $miercia zezwolenie odpadowe bez watpliwosci stosuje sie

59 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zarzgdzie sukcesyjnym przedsiebior-
stwem osoby fizycznej, druk sejmowy nr 2293, Sejm VIII kadencji, s. 80 i n.: ,Przepisy
ustawy o zarzadzie sukcesyjnym jako regulacja o charakterze ogdlnym, znajdg zatem za-
stosowanie w przypadku decyzji zwigzanych z przedsigbiorstwem, uregulowanych w usta-
wach materialnego prawa administracyjnego, ktdre nie przewidujg innych skutkdw $mierci
przedsiebiorcy. Beda to przede wszystkim nastepujace ustawy [...]: 9) ustawa o odpadach
— w zakresie zezwolenia na zbieranie odpadéw lub na przetwarzanie odpadéw, spalanie
odpaddw poza instalacjami i urzadzeniami”.
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przepisy o zarzadzie przedsiebiorstwa w spadku umozliwiajace utrzymanie
swaznosci” dotychczasowego zezwolenia odpadowego. Za takim rozwia-
zaniem przemawia takze fakt, ze po nowelizacji ustawy o odpadach z dnia
20 lipca 2018 r. zezwolenie odpadowe stracito swoj czysto osobisty charakter
za sprawg koniecznosci okreslenia rowniez elementéw rzeczowych, odnosza-
cych sie do wymagan przeciwpozarowych dla miejsca magazynowania odpa-
doéw palnych. W tym obszarze kolizja wartoéci jest wiec rozsadzona na rzecz
preferowania przez prawodawce wartosci, ktéra stanowi ciaglo$¢ prowadze-
nia dzialalno$ci gospodarczej — oznacza wigc, ze na czas trwania zarzadu suk-
cesyjnego zezwolenie odpadowe zachowuje swoja wazno$¢.

Czy ma onajednak (owa preferencja) charakter staly? Jak wynika z art. 38
u.z.s., w terminie 3 miesiecy od ustanowienia zarzadu zarzadca sktada wnio-
sek o potwierdzenie mozliwosci ,wykonywania” tej decyzji. W przeciwnym
razie (tj. gdy wniosek nie zostanie zlozony) decyzja ,zwiazana z przedsie-
biorstwem” wygasa z uplywem 3 miesiecy od dnia ustanowienia zarzadu
sukcesyjnego, ajezeli nie zostal ustanowiony zarzad sukcesyjny — z uptywem
6 miesiecy od dnia $mierci przedsigbiorcy (art. 37 ust. 1 u.z.s.). Oznacza to, ze
powyzsza preferencja dla warto$ci, ktéra stanowi ciaglos¢ prowadzenia dzia-

talnosci, ma charakter ograniczony w czasie.

6. Wartosé: ochrona $rodowiska i jej uwzglednianie
w postepowaniu w sprawie zmiany adresata
zezwolenia odpadowego

Zgodnie z art. 38 ust. 2 u.z.s. organ administracji publicznej, ktéry wydat decy-
zje zwigzang z przedsiebiorstwem, potwierdza, w drodze decyzji, mozliwos¢ wy-
konywania decyzji zwiazanej z przedsiebiorstwem przez zarzadce sukcesyjnego,
jezeli: 1) s3 spelnione warunki do uzyskania tej decyzji, okreslone w odrebnych
przepisach; 2) zarzadca sukcesyjny przedlozy dokumenty potwierdzajace spel-
nienie warunkéw, o ktérych mowa w pkt. 1; 3) zarzadca sukcesyjny o$wiadczy, ze
przyjmuje wszystkie warunki zawarte w tej decyzjii zobowiazuje sie do wykonania
zwigzanych z nig obowiazkéw. Warunki, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1, ktore maja
charakter osobisty, uwaza sie za spelnione, jezeli spelnia je zarzadca sukcesyjny.
Norma prawna zawarta w art. 38 ust. 3 ustawy jest zgodna z art. 1092 § 2 k.c., nie

nalezy bowiem zarzadcy sukcesyjnemu stawiaé bardziej wygérowanych warunkow
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formalnych niz przewidziane dla przedsiebiorcy — osoby fizycznej albo prokuren-
ta60, Podkreslenia wymaga, ze gramatyczna wyktadnia art. 28 ust. 3 u.z.s. przesadza
jednoznacznie, iz akty administracyjne zawierajace warunki, ktére maja charakter
osobisty — a wiec de facto — akty osobiste, rowniez podlegaja nastepstwu prawne-
mu. Jednoczesnie jednak sukcesja ta ma charakter warunkowy w tym sensie, ze oso-
ba zarzadcy musi spelniaé takie same wymogi, jakie spetnia¢ musial przedsiebiorca,
tj. Zlozy¢ stosowne o$wiadczenia i zaswiadczenia z KRK podlegajace weryfikacji
przez organ wlasciwy do wydania zezwolenia odpadowego. Dopiero ich spelnienie
umozliwia przejécie praw i obowigzkéw okreslonych w decyzji na zarzadce suk-
cesyjnego. Zdaniem G. Laszczycy i A. Matana ,decyzja «przenoszaca> jest w za-
sadzie aktem administracyjnym o charakterze zwigzanym. Spelnienie warunkéw
okre$lonych przez ustawodawce powoduje po stronie wlasciwego organu obo-
wigzek jej podjecia”® i nalezy uznac aktualnos¢ tego pogladu takze wobec decyzji
potwierdzajacej ,spelnienie warunkéw”. W przeciwnym razie organ administracji
publicznej odmawia, w drodze decyzji, potwierdzenia mozliwosci jej wykonywa-
nia przez zarzadce sukcesyjnego. Wowczas zezwolenie odpadowe wygasa z dniem,
w ktérym decyzja o odmowie potwierdzenia mozliwosci jej wykonywania przez
zarzadce sukcesyjnego stala sie ostateczna (art. 39 u.z.s.). Analogiczne regulacje
dotycza przeniesienia decyzji dotyczacych przedsiebiorstwa na wlasciciela przed-
siebiorstwa w spadku lub wspdlnika spotki cywilnej. Z perspektywy pewnosci
obrotu doda¢ nalezy, ze dodatkowym skutkiem wynikajacym z decyzji o potwier-
dzeniu mozliwo$ci wykonywania decyzji winna by¢ zmiana adresata zezwolenia
odpadowego oraz zmiana wpisu w Bazie danych o produktach, opakowaniach oraz
o gospodarce odpadami (BDO).

7. Podsumowanie

Jak wida¢ z zestawienia przepiséw ustawy o odpadach oraz ustawy o zarzadzie
sukcesyjnym, mamy do czynienia z kolizja dw6ch wartosci — jednej, ktdra chro-

ni cigglo$¢ prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, drugiej — dotyczacej ochrony

60 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zarzadzie sukcesyjnym przedsiebior-
stwem osoby fizycznej, druk sejmowy nr 2293, Sejm VIl kadencji, s. 23.

61 G. kaszczyca, A. Matan, Nastepstwo w prawie administracyjnym [w:] Koncepcja systemu
prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administra-
cyjnego, Zakopane 24—27.09.2006 r., red. J. Zimmermann, Krakdw 2007, s. 287.
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$rodowiska przed emisjami poprzez wlasciwe gospodarowanie emisjami (odpada-
mi), gwarantowane m.in. poprzez przestanki osobiste adresata zezwolenia odpa-
dowego. Oznacza to, ze kontynuacja dziatalnosci zbierajacego lub (i) przetwarza-
jacego odpady po jego $mierci bedzie uzalezniona nie tylko od przeprowadzenia
przez zarzadce sukcesyjnego i nastepcéw prawnych dziatan zwigzanych z przej-
$ciem zarzadu i nabyciem spadku, lecz takze od spelnienia przez nich wymagan
osobistych, kwalifikujacych do wykonywania przedmiotowej dziatalnosci. Co wie-
cej, poza zmiang podmiotu eksploatujacego instalacje czy tez szerzej — bedacego
adresatem zezwolenia odpadowego organ prowadzacy postepowanie w sprawie
bedzie zobowiazany do wezwania zarzadcy do ztozenia stosowanych o$wiadczen
izaswiadczen i przeprowadzenia w tym obszarze postepowania dowodowego, we-
ryfikujac, czy zarzadca spelnia stosowne wymagania zwiazane z brakiem karalnosci
za przestepstwa, wykroczenia przeciwko $rodowisku oraz brakiem ukarania admi-
nistracyjna karg pieniezna czy cofnieciem zezwolenia. Za interpretacja wskazuja-
ca jednoznacznie na obowigzek przedtozenia takich o$wiadczen takze w zakresie
nastepstwa prawnego i wstapienia zarzadcy, a nastepnie rowniez spadkobiercow,
w prawa i obowiazki przedsiebiorcy posiadajacego zezwolenie przemawia wyklad-
nia aksjologiczna prawa ochrony srodowiska, zakladajaca koniecznos¢ takiego wy-
kladania norm tego dzialu regulacji, ktéra umozliwi jak najpelniejsza ochrone jego
komponentéw. Jednoczesnie mogloby sie wydawac, ze proba rozwiazania kolizji
pomiedzy analizowanymi warto$ciami ma charakter miedzydyscyplinarny, warto-
$ci te pochodza bowiem z dwoéch odrebnych obszaréw regulacji — prawa publicz-
nego gospodarczego oraz prawa ochrony $rodowiska. Nalezy jednak wspoélczesnie
stanowczo formulowaé podejscie systemowe, wskazujace, ze prawo ochrony $rodo-
wiska przeksztalca sie, spajajac si¢ z prawem publicznym gospodarczym, i wspélnie
tworzy tzw. gospodarcze prawo srodowiska®2. W takim ujeciu interpretacja kolizji
warto$ci moze mie¢ z jednej strony uzasadnienie systemowe, a z drugiej — stano-
wié wyraz realizacji zasady prewencji jako kluczowej zasady chronigcej wartos¢,

ktora jest srodowisko.

Anna Hatadyj, Oskar Bodanka

62 Wiecej na temat tego zjawiska zob. J. Ciechanowicz-McLean, Prawo gospodarcze publiczne,
Warszawa 2003; B. Rakoczy, Pojecie gospodarczego prawa ochrony srodowiska, ,,Gdariskie
Studia Prawnicze” 2009, t. XXI; Gospodarcze prawo srodowiska, red. ). Ciechanowicz-Mc-
Lean, T. Bojar-Fijatkowski, Gdarisk 2009; B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska w styku
z innymi obszarami systemu prawa [w:] Zagadnienia systemowe prawa ochrony $rodowiska,
red. P. Korzeniowski, £46dZ 2015.
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SUMMARY

The status of natural person’s enterprise in succession and waste
permits — which ones of values are subjects to protection?

The article presents the principles of administrative and legal succession of authorisation
(administrative permits) for waste collection and for waste treatment (waste processing).
This has been done with the background of the Act on succession management of a na-
tural person’s enterprise and other facilities related to the succession of enterprises in
Poland. The article includes thesis that the authorisation is a legal act of a personal and
material character and additional presents the thesis that the succession of this legal act
may occur only exceptionally, if Succession Manager will achieve personal qualifications
such as to be no convictions for environmental crimes, this is justified by the necessity
to certify the value of environmental protection against improper handling of waste at

the expense of the value of business continuity.
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Grzegorz Pastuszko Wokét postulatu odwotywalno$ci postéw i senatordw...

Jednym z nowszych postulatéw dotyczacych statusu prawnego postéw i sena-
tordw, jaki pojawil sie w ostatnim czasie w polskiej debacie ustrojowej, jest pro-
pozycja wprowadzenia do rodzimego systemu konstytucyjnego mechanizmu
ich odwotywania przez wyborcéw w drodze referendum?. Rozwigzanie to, zde-
terminowane dazeniem do wzmocnienia etycznych i politycznych standardéw
zycia publicznego w kraju, ma na celu stworzenie normatywnej podstawy dla
usuwania przed uptywem kadencji izb parlamentarzystéw, ktérych aktywnosé
spotyka sie z negatywnymi ocenami elektoratu i w spolecznym uznaniu wyma-
ga napietnowania. Jego ratio legis laczy si¢ wiec z umozliwieniem dokonywa-
nia powyborczej weryfikacji jako$ci sprawowanego mandatu i na tej podstawie
ewentualnego podjecia decyzji o cofnieciu deputowanemu udzielonego wcze-
$niej w wyborach pelnomocnictwa. Tak wlasnie nalezy odczytywaé motywacje
towarzyszace autorom wskazanej koncepcji.

Nie wchodzac w ocene zasadno$ci ustanowienia tego rodzaju konstrukcji
normatywnej w polskim porzadku ustrojowym, dla wielu znawcéw proble-
matyki prawa konstytucyjnego mogacej sie niewatpliwie wydawaé czyms

mocno dyskusyjnym, nalezy zauwazy¢, ze ewentualna decyzja prawodawcy

1 Zob. Odwotanie posta w trakcie kadencji? Polacy méwiq ,tak”, ,Rzeczpospolita” 28 wrzes-
nia 2021r., https://www.rp.pl/spoleczenstwo/art18961991-odwolanie-posla-w-trakcie-
-kadencji-polacy-mowia-tak (dostep: 13 lipca 2022 r.); Encyklopedia Kukiz’1l5, Dlaczego
warto wywalczy¢ odwotywalnosé postéw, http://kukiz15.org/program/krajowy/odwolywal-
nosc-posla (dostep: 14 lipca 2022 r.); P. Jazwiriski, Odwotanie posta za zmiang partyjnych
barw? Co proponuje PO, a jak to jest na Wyspach, ,,Konkret24”, 15 lutego 2021r., https://
konkret24.tvn24.pl/polityka,112/odwolanie-posla-za-zmiane-partyjnych-barw-co-propo-
nuje-po-a-jak-to-jest-na-wyspach,1048971.html (dostep: 14 lipca 2022 r.).
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idacego w tym kierunku bedzie wymagala glebokiej zmiany istniejacych roz-
wiazan konstytucyjnych. De lege lata na przeszkodzie odwolywalnosci po-
sléw i senatoréw przez wyborcow staje w szczegoélnosci wyrazona w ustawie
zasadniczej formula mandatu wolnego (art. 104 Konstytucji2), ktorej trescia
jest m.in. nieodpowiedzialno$¢ parlamentarzystéw i zwigzany z tym zakaz
ich odwolywania przed kolejnymi wyborami. Niewatpliwie bez zlikwidowa-
nia tej bariery nie sa mozliwe jakiekolwiek zmiany ustawowe kreujace podob-
na instytucje, dokonane na poziomie Kodeksu wyborczego, ustawy o wyko-
nywaniu mandatu posta i senatora, wzglednie na poziomie odrebnej ustawy
pos$wieconej w calo$ci nowej instytuciji.

Co wiecej, wprowadzenie takiego rozwiazania, gdyby sie na nie zdecy-
dowano, bedzie wymagalo przemyélenia calo$ciowej koncepcji nowej in-
stytucji oraz opracowania bardziej szczegoélowych elementéw jej konstruk-
cji. W chwili obecnej, wobec braku skonkretyzowanych projektéw aktéw
prawnych, ocenia¢ mozna jedynie padajace postulaty, przy uwzglednieniu
potencjalnych kierunkéw proponowanych zmian i rysujacych sie na ich tle
hipotetycznych probleméw. Tylko w ten sposéb da sie dostrzec kryjace sie
w omawianej instytucji korzysci i zagrozenia i na podstawie tych obserwa-
¢ji sformulowad wytyczne dotyczace normatywnych regulacji, jakie miatyby
pojawi¢ sie w przyszlosci. Jest to zreszta gléwne zalozenie badawcze lezace

u podstaw niniejszego artykutu.

W punkcie wyjécia tych rozwazan godzi sie uwypukli¢ fakt, ze tradycja panstw
demokratycznych w Europie byla zasadniczo niechetna koncepcji odwotywa-
nia parlamentarzystéw. Niechec ta — jak objaénia J. Laferriére — wynikata z da-
zenia politycznych decydentéw do tego, by ,przekazaé faktyczne kierownic-
two sprawami publicznymi rzadzacej elicie, konstytuowanej w drodze wyboréw

przezlud, ale nie podporzadkowanej mu w swych decyzjach™. Ona tez zapewne

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pozn. zm.); dalej: Konstytucja.

3 ). Laferriere, Manuel de droit constitutionnel, Paris 1947, s. 416, cyt. za: Z. Jarosz, Zasada
odwotywalno$ci w systemie przedstawicielskim PRL, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1965, z. 3, s. 4.
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powodowala, ze decydenci ci odwolywali sie w ustanawianych konstytucjach do
konstrukeji parlamentarnego przedstawicielstwa opartej na formule mandatu
wolnego. Ta — jak wiadomo — odrzucata z gory wszelkie formy zaleznoéci parla-
mentarzystow od ich wyborcow#.

Nalezy w tym miejscu podkregli¢, ze taki kierunek myglenia, obecny w ca-
tym przebiegu rozwoju konstytucjonalizmu demokratycznego, znajduje za-
korzenienie takze w dzisiejszych konstytucjach europejskich. Wspolczesnie
w Europie niemal nigdzie nie wystepuja przepisy przewidujace dopuszczal-
noé¢ stosowania takiego mechanizmu w odniesieniu do czlonkéw central-
nego parlamentu®. Wyjatek pod tym wzgledem stanowi jedynie przypadek
Zjednoczonego Kroélestwa, gdzie od 2015 r. mamy do czynienia z instytucja
recall, wyposazajaca brytyjskich wyborcéw w prawo do usuwania postéw
Izby Gmin®.

Koncepcja odrzucajaca instytucje odwolywania postéw przez wyborcéw
charakterystyczna jest rowniez dla prawodawstwa III RP, ktére konsekwent-
nie, poczawszy od 1989 r., postuguje sie formuta mandatu wolnego i wszyst-
kimi wnikajacymi z niej implikacjami ustrojowymi (tzw. Mata konstytucja
z 1992 r. eliminowata nawet wprost w art. 6 mechanizm odpowiedzialno$ci
postéw i senatoréw?). Przywolujac ten fakt, warto zauwazyé¢, ze tworcy ko-
lejnych aktéw konstytucyjnych demokratycznej Polski siegali do inspiracji
pochodzacych z paiistw Europy Zachodniej, odcinajac sie tym samym od
dziedzictwa PRL, zwigzanego z funkcjonujaca wéwczas konstrukcja man-
datu imperatywnego i odwolywalnosci postéow. Konstrukeje te — przypo-
mnijmy — statuowal art. 2 ust. 2 Konstytucji z 1952 r., gloszacy wprost, ze
,przedstawiciele ludu w Sejmie [...] i w radach narodowych sa odpowie-
dzialni przed swoimi wyborcami i moga by¢ przez nich odwolani”. Wskaza-

na regulacja przyjeta zostala pod wplywem wzorca radzieckiego, stanowiac

4 Rezygnowano wiec z mandatu imperatywnego, dajgcego mozliwos¢ cofnigcia mandatu de-
putowanego przez wyborcdw, zob. M. Kruk, Koncepcja mandatu przedstawicielskiego w dok-
trynie i w praktyce, ,Pafistwo i Prawo” 1993, nr 4 s. 21.

5  Zob. A. Pogtddek, Instytucja recall we wspétczesnych konstytucjach [w:] Idea wolnosci i nieza-
leznosci w paristwach demokratycznych — perspektywa praw jednostki, Rzeszéw 2016, s. 382.

6 Zob. G. Pastuszko, Mechanizm odwotywania postéw Izby Gmin w ustroju konstytucyjnym
Zjednoczonego Krélestwa, ,,Studia Prawnicze” 2015, z. 4, s. 123.

7  Zob. M. Granat, Skutki prawne nowej charakterystyki konstytucyjnej mandatu przedstawi-
cielskiego [w:] ,Mata Konstytucja” w procesie przemian ustrojowych w Polsce, red. M. Kruk,
Warszawa 1993, s. 98.
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element dorobku rewolucji proletariackich? i jednoczesnie bedac logicznym
komponentem socjalistycznego systemu przedstawicielstwa®. Niewatpliwie
w wymiarze doktrynalnym wypadalo ja postrzega¢ jako rozwigzanie o du-
zej doniostoéci ustrojowej, bedace jedna z gtéwnych cech parlamentaryzmu
PRL. Inna sprawa, ze w praktyce dzialania parlamentu zasada odwolywalno-
$ci postéw nie odegrala nawet najmniejszej roli. Swiadczy o tym najlepiej fakt,
iz w ciagu kilkudziesieciu lat istnienia PRL nie doszto do ani jednej proby
usuniecia cztonka izby. W latach 1952-1985 r. bylo to zreszta formalnie nie-
mozliwe z uwagi na brak regulacji ustawowej rozwijajacej i udoskonalajacej
konstytucyjne unormowania. Ale nawet gdy pojawila si¢ stosowna podsta-
wa normatywna, ujeta w ordynacji wyborczej z 1985 r.10, to nikt nie podjat
wysitkéw uczynienia z niej praktycznego uzytku!l. Ten wyrazny brak zain-
teresowania wskazang instytucja A. Burda zrzucal na karb zaawansowanego
etapurozwoju PRL jako pafistwa socjalistycznego. Jak podkreglat autor, ,,[....]
zastosowanie zasady odwolywalnosci przedstawicieli w praktyce nie posiada
takiego znaczenia w warunkach ustabilizowanej panstwowosci, jak to mogto
mie¢ miejsce w warunkach rewolucyjnego ugruntowania wtadzy klasy robot-

niczej i ostrych tar¢ z sitami wroga™2.

Wspomniano juz wczeéniej, ze ewentualne wprowadzenie mechanizmu odwo-
tywania czlonkéw Sejmu i Senatu przez wyborcéw bedzie wymagato zmiany
obowigzujacej ustawy zasadniczej. Jest bezdyskusyjne, ze omawiana koncep-
cja ustrojowa stoi w sprzecznoéci z obecng formula mandatu parlamentarzysty

(przewiduje ja art. 104 w zw. z art. 108 Konstytucji, ktéry glosi, ze ,postowie

8 Zob. B. Zawadzka, Model przedstawicielstwa socjalistycznego, Wroctaw—Warszawa—Kra-
kéw—Gdarisk 1980, s. 145; zob. takze W. Zakrzewski, Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
jako najwyzszy przedstawicielski organ wtadzy paristwowej [w:] Sejm Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, red. A. Burda, Warszawa 1975, s. 83.

9 Zob. Z. Jarosz, op. cit., s. 145.

10 Zob. A. Rost, H. Suchocka, Status prawny posta na sejm PRL (w Swietle nowych regulacji
prawnych), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1986, Rok XLVIII, z. 3, s. 33.

11 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 61; Zob. tak-
ze M. Kruk, op. cit., s. 22.

12 A.Burda, Polskie prawo paristwowe, Warszawa 1978, s. 190.
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sa przedstawicielami Narodu. Nie wiazg ich instrukcje wyborcéw”), a to ozna-
cza, iz reforma dotyczaca tej materii, jesli do niej dojdzie, nolens volens bedzie
musiala mie¢ wymiar nie tylko ustawowy, lecz takze konstytucyjny. Wbrew po-
zorom jednak nowelizacja ustawy zasadniczej nie sprowadzalaby sie do proste;
korektury prawnego charakteru pelnomocnictwa, jakie jest udzielane postom
i senatorom w toku wyboréw. Nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze proponowana zmia-
na wymagataby $mielszej ingerencji i oznaczalaby modyfikacje kilku istotnych
elementéw ustroju RP.

Przede wszystkim glebokiemu przewarto$ciowaniu ulegtaby wyrazona
konstytucyjne koncepcja reprezentacji, ktéra zostalaby wzbogacona o do-
datkowy, prawnie doniosty instrument kontroli nad dzialalno$cia czlonkéw
izb, a przez to nad legislatywa. W takich warunkach dosztoby do zacie$nienia
bardzo luznej, w obecnym stanie prawnym, wiezi faczacej wyborcéw z depu-
towanymi i jednoczesnie do utraty faktycznego monopolu w dziedzinie dys-
cyplinowania tych ostatnich przez ich macierzyste partie polityczne. Mandat
parlamentarny przestalby wiec by¢ wylacznie — jak okreéla to P. Winczorek
- mandatem partyjnym?3 i nabralby cech relacji kontraktowej deputowanego
z elektoratem.

W tym kontekécie powtérnego przemyslenia wymagataby wpisujaca sie
dzi$ w charakterystyke mandatu parlamentarzysty fikcja prawna, ktéra za-
klada, ze ,mandatariusz wyraza interesy kolektywnie pojetego suwerena
(wyborcy) i ze wola wyborcy jest tozsama z wolg deputowanego (a nawet
wiecej, ze poza parlamentem wola wyborcy nie moze si¢ w zaden sposéb
ujawni¢)"14. Wydaje sie, ze fikcja ta, nakladajaca na parlamentarzyste prawny
obowiazek kierowania si¢ wylacznie interesem Narodu?s, rozumianego nie
tylko jako ogot wyborcéw, lecz takze jako ogél obywateli RP28, bytaby trud-
na do pogodzenia z zasada jego odpowiedzialnosci przed wyborcami danego
okregu, akcentujacg z natury rzeczy potrzebe lojalnosci wobec tych wybor-

cow. W jej przypadku jedyne adekwatne rozwiazanie stanowiloby przyjecie

13 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 237.

14 ). Szymanek, Mandat parlamentarny (reinterpretacja uje¢ klasycznych), ,Przeglad Sejmowy”
2010, nr5,s.127-128.

15 Zob. M. Granat, Sejm i Senat [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Warszawa
2006, s. 236.

16 Zob. K. Skotnicki, Konstytucyjne i polityczne determinanty statusu posta i senatora [w:] Par-
lament. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 63.
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mechanizmu odwolywania postaisenatora wreferendum ogélnokrajowym?’.
Dlatego chyba lepiej postulowac rezygnacje z istniejacej obecnie koncepcji
mandatu i rozwazy¢ wprowadzenie koncepcji tworzacej wiez miedzy parla-
mentarzysta i wyborcami okregu. Jak mozna sadzi¢, tylko w ten sposéb dato-
by sie zagwarantowa¢ logiczna spdjno$¢ nowej konstrukeji normatywnej, w
myf$l zalozenia, ze deputowanego ma prawo usuna¢ wylacznie ten podmiot,
ktorego interesy sa przezen reprezentowane na forum narodowego przedsta-
wicielstwa.

Widoczng zmiang ustrojowa wynikajaca z proponowanej reformy bylo-
by réwniez poszerzenie konstytucyjnego katalogu praw jednostki. Wskutek
przyjecia omawianego rozwigzania dodatkowe uprawnienie uzyskaliby bo-
wiem obywatele, ktérzy mogliby wplywac na personalny ksztatt Sejmu i Se-
natu juz nie tylko w ramach przeprowadzanych wyboréw, lecz takze w trakcie
kadencji izb parlamentu. Kazdy obywatel wigc, jesli tylko spelnilby prawem
przepisane wymogi, stalby sie depozytariuszem nowego uprawnienia, stano-
wigcego — co warto wyraznie odnotowa¢ — kategorie pokrewna w stosunku
do czynnego prawa wyborczego, a przez to uzupelniajaca zakres aktywno-
$ci wyborczej jednostki. Mialby on w ten sposéb do dyspozycji dwa odrebne
$rodki kontroli prawidlowosci sprawowanego mandatu, ktére z jednej strony
wykazuja podobienistwa w zakresie prawnej konstrukeji, z drugiej za$ réznia
sie celem ich ustanowienia.

Nie mozna pomina¢ koniecznej zmiany polegajacej na zredefiniowaniu
obowigzujacej juz dzié na gruncie ustawy zasadniczej koncepcji pozbawiania
mandatu parlamentarnego, zwigzanej z mozliwoécia wydania w tym przed-
miocie orzeczenia przez Trybunal Stanu!8 (art. 107 Konstytucji). Nie ulega
watpliwosci, ze ustrojodawca, tworzacy nowy instrument, bytby zmuszony

dopasowa¢ go do wskazanego rozwiazania, tak by znalez¢ miedzy obiema

17 Zob. ekspercka wypowiedz M. Radajewskiego, ktéry krytykuje ten pomyst [w:] P. Jazwiriski,
op. cit.

18 W literaturze zauwaza sie, ze dopuszczalno$¢ pozbawiania posta lub senatora mandatu
w tym trybie jest czyms rodzajowo innym niz odwotywanie go przez wyborcéw. Réznica,
obok ustrojowej natury samej instytucji, dotyczy tego, ze orzeczenie Trybunatu Stanu nie
narusza jednej z podstawowych cech mandatu wolnego — cechy nieodwotywalnosci. Jak
ttumaczy K. Grajewski, ,w omawianym przypadku istotne jest bowiem to, ze o pozbawie-
niu deputowanego mandatu nie rozstrzygaja wyborcy, ale organ stosujgcy okre$lone sank-
cje w pewnym wyjatkowym przypadku, tj. w sytuacji naruszenia konstytucyjnej zasady
niepotgczalnosci materialnej, ktéra — jak wiadomo — jest jedng z gwarancji niezaleznego
wypetniania funkcji parlamentarnych, a wiec w konsekwencji takze mandatu wolnego”,
K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, Warszawa 2006, s. 37.
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konstrukcjami modus vivendi. W tym kontekscie szczegdlnie istotne byloby
okreslenie konstytucyjnego katalogu przestanek korzystania z prawa odwo-
lania posta lub senatora przez wyborcéw. Pozostawienie w niezmienionym
ksztalcie okreslonych dzi§ konstytucyjnie i uzupelnionych ustawowo za-
kazéw, ktérych naruszenie Iaczy sie z sankcja w postaci pozbawiania parla-
mentarzysty mandatu, oznaczaloby chyba brak mozliwosci uruchomiania
procedury odwolawczej angazujacej elektorat z tego samego tytutu. Prawo-
dawca bylby zmuszony do przyjecia odmiennego zakresu przedmiotowego
stosowania nowej instytucji, tj. z pominieciem wspomnianych zakazéw, to
za$ spowodowaloby, ze z zalozenia instytucja ta nie moglaby mie¢, w czesci
zarezerwowanej przez art. 107 Konstytucji, charakteru antykorupcyjnegol®
(cho¢ nic nie staloby na przeszkodzie, by rozciagala si¢ ona na czyny parla-
mentarzystow nieobjete regulacja konstytucyjna, np. na delikty polegajace
na naruszeniu Konstytucji, ustaw i ewentualnie regulaminéw parlamentar-
nych). Oczywiscie alternatywnym rozwiazaniem byloby catkowite usunie-
cie z obowiazujacej ustawy zasadniczej odpowiedzialnosci postéw i senato-
réw przed Trybunalem Stanu i tym samym odrzucenie wynikajacej z niej
konstrukeji pozbawiania parlamentarzysty mandatu. Krok w te strone nie
bylby czyms$ szczegdlnie oryginalnym na tle pozostatych konstytucji euro-
pejskich?0 i jednoczesénie nie spowodowalby wielkiej zmiany w praktyce re-
alizowania odpowiedzialnosci konstytucyjnej, zwazywszy na zupelny brak
zainteresowania korzystaniem z tej instytucji w zyciu politycznym RP. Jest
natomiast oczywiste, ze jego wykonanie daloby ustrojodawcy szersza swo-
bode decyzyjna w sposobie uregulowania mechanizmu odwotywania postow
i senator6w w drodze referendum.

Nowa instytucja nie pozostalaby obojetna dla przyjetej na gruncie po-
stanowien konstytucyjnych konstrukeji immunitetu poselskiego i senator-
skiego. Jej wprowadzenie wigzaloby sie z ograniczeniem prawnej ochrony,
ktora przystuguje czlonkom obu izb, i ktéra — przypomnijmy — oznacza po-
ciagniecie posta i senatora do odpowiedzialnosci za dzialalno$¢ wchodzaca
w zakres sprawowania mandatu poselskiego (za taka dzialalnoéé¢ poset od-
powiada wylacznie przed Sejmem, a w przypadku naruszenia praw oséb

trzecich moze by¢ pociagniety do odpowiedzialno$ci sadowej tylko za zgoda

19 Otym, ze art. 107 Konstytucji ma charakter antykorupcyjny, pisze: P. Winczorek, op. cit., s. 243.
20 Zob. E. Gierach, Komentarz do art. 107 [w:] Konstytucja RP. Komentarz art. 87-243, t. Il
Warszawa 2016, s. 357-358.
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Sejmu - immunitet materialny) oraz wprowadzenie utrudnie zwigzanych
z egzekwowaniem odpowiedzialno$ci karnej (immunitet formalny) (art. 105
Konstytucji). O zakresie koniecznych modyfikacji zdecydowalby sposéb
unormowania materialnych przestanek odwolywania postéw i senatoréw
(o czym zreszta bedzie jeszcze mowa w dalszych rozwazaniach). W zaleznosci
od niego zasadna bylaby ingerencja w konstrukcje albo immunitetu material-
nego, albo formalnego, albo tez obu jednoczesnie.

Wreszcie, wprowadzenie omawianej instytucji mogtoby hipotetycznie po-
ciagnaé za sobg ograniczenie konstytucyjnej sfery autonomii izb parlamentu,
a $cisle biorac jednego z jej aspektow — autonomii jurysdykcyjnej. Autonomia
ta oznacza wylacznos$¢ kompetencyjna tych organéw w sprawach o uchyle-
nie immunitetu oraz o zastosowanie $rodkéw dyscyplinarnych i kar finan-
sowych wzgledem ich czlonkéw. Dzigki niej w wymienionych dziedzinach
wykluczona zostaje mozliwo$¢ podejmowania przez instytucje zewnetrzne,
takie jak rzad, podlegle mu sluzby, ale tez przez obywateli, dziatan majacych
na celu wykorzystanie szeroko rozumianych instrumentéw nacisku wzgle-
dem parlamentarzystéw. W ten sposéb usuwa sie ryzyko pozaparlamentar-
nej ingerencji, ktéra zagraza swobodzie wykonywania mandatu i moze mie¢
ujemny wplyw na proces realizowania zadan i kompetencji przez obie izby
iich wewnetrzne organy?!. O tym, czy nowy mechanizm poskutkowatby za-
wezeniem autonomicznych gwarancji, o jakich tutaj mowa, zadecydowalyby
regulujace go przepisy. Z ingerencja obywatelska w tym obszarze mieliby-
$my bowiem do czynienia tylko wowczas, jesli mozliwo$¢ odwolania posta
lub senatora objetaby przypadki przestepstw oraz czynéw polegajacych na
naruszeniu wewnetrznych zasad dzialania izby. Oczywiscie, mozliwe bytoby
tez utrzymanie autonomicznej ochrony instytucji parlamentu w polaczeniu
z wprowadzeniem nowej konstrukeji prawnej. W tym wypadku jednak Sejm
i Senat musialyby otrzymad uprawnienie do wyrazania zgody na wszczynanie
procedury odwolawczej, stajac sie tym samym dysponentem obywatelskiej
kontroli jako$ci sprawowania mandatu deputowanego. To, jak mozna podej-

rzewaé, prowadziloby do catkowitej pozornosci przyjetej instytucji.

21 Zob. G. Pastuszko, Zasada autonomii regulaminowej Sejmu, Senatu i Zgromadzenia Naro-
dowego w polskim prawie parlamentarnym — rozwazania na tle uregulowarn Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, Rzeszéw 2019, s. 51-59.
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4.

Istotnym wyzwaniem towarzyszacym ewentualnym wysitkom legislacyjnym
zmierzajacym do nadania normatywnego ksztaltu omawianej instytucji byto-
by wskazanie przyczyn odwotania deputowanego. Decyzja o takim czy innym
uregulowaniu tego zagadnienia, w razie jej podjecia, rzutowalaby na praktyke
ustrojowq oraz systemowe znaczenie nowego instrumentu. W poszukiwaniu
optymalnych przepiséw mozna wziag¢ pod uwage kilka wariantéw rozwigzan.

Wariantem, ktory wysuwa sie na pierwszy plan, jest wyposazenie wybor-
cow okregu w prawo odwolania posta lub senatora niedoznajace zadnych
materialnych ograniczen. Przy takiej konstrukcji normatywnej pozbawienie
mandatu nastepowaloby w wyniku negatywnej oceny dowolnych zachowan
parlamentarzysty, zaréwno tych o charakterze politycznym, jak i tych zwia-
zanych z naruszeniem norm prawnych lub moralnych w zyciu zawodowym
badz prywatnym. Wystarczyloby wiec, ze dochowane zostalyby wymogi for-
malne, a w pelni dopuszczalne staloby sie przeprowadzenie procedury od-
wolawczej wraz z wiericzacym jej przebieg aktem glosowania i ewentualnym
odwolaniem deputowanego.

Inny wariant to przyjecie przepiséw statuujacych nieostre klauzule, ktére
sformulowane bylyby w sposéb na tyle luzny, aby pomie$ci¢ w sobie rézne
sytuacje praktyki ustrojowej. Przykladowo, moglyby to by¢ takie okreslenia,
jak: ,utrata zaufania wyborcéw”, ,prowadzenie dzialalnosci publicznej nieda-
jacej sie pogodzi¢ ze sprawowaniem mandatu posta i senatora”, ,,popelnienie
czynéw niegodnych posla i senatora”, ,niewypelnienie obietnic zlozonych
w toku kampanii wyborczej”2? itd. Tak skonstruowane przepisy, stwarzajac
daleko idaca swobode we wskazaniu przyczyny odwolania, datyby wybor-
com mozliwo$¢é wykorzystywania bardzo réznych okazji, nie tylko tych zwia-
zanych z negatywnie oceniana aktywnoscia polityczng parlamentarzystow.
Byloby to niewatpliwie duze udogodnienie w sieganiu do tego instrumentu,
ktére jednak — co warto wyraznie podkreélié- nie zawsze byloby réwno-

znaczne z latwoscig w jego praktycznym stosowaniu. Nietrudno sobie prze-

22 Ciekawostka jest, ze jak dotad nie pojawiaty sie poglady sugerujace dopuszczalno$é drogi
sgdowej w wypadku niespetnienia obietnic wyborczych sktadanych przez parlamentarzy-
stéw, zob. K. Mularski, Obietnice wyborcze w Swietle instytucji przyrzeczenia publicznego,
»Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1, s. 123 i n.; R. Zych, Problem odpowiedzialno$ci prawnej za
obietnice wyborcze, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1, s. 127 i n.
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ciez wyobrazi¢ wystapienie sytuacji kontrowersyjnych, rodzacych dylematy
co do dopuszczalnosci odwolania parlamentarzysty, a przez to wywotujacych
pytanie o to, jak daleko siegaja granice dozwolonych dziatan (np. przestep-
stwa popelnione w oparciu na motywacjach politycznych). A skoro tak, to
nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze tego rodzaju ogdlne sformulowanie przestanek
odwolania posta lub senatora powodowaloby wzrost ryzyka napie i taré poli-
tycznych, ktore przyczynialyby sie do poglebiania i tak juz niemalych w pol-
skim zyciu publicznym animozji.

Na marginesie godzi si¢ zauwazy¢, ze oba wskazane wyzej warianty roz-
wigzan pociagnelyby za soba prawdopodobienistwo wystapienia pewnych
dysfunkeji w dzialaniu konstytucyjnego ustroju paistwa. Decydujac sie na
ktory$ z nich, prawodawca nie méglby tego problemu straci¢ z pola widzenia.
Przewidywalnym juz dzisiaj skutkiem szerokiego ujecia odpowiedzialno$ci
postéw i senatoréw przed wyborcami bylaby nade wszystko grozba jednocze-
snego uruchamiania procedur odwotawczych w stosunku do kilku lub wiecej
parlamentarzystéw jednej formacji. Takie dzialanie, o ile nie zostaloby pod-
dane prawnym limitom, mogloby by¢ obliczone np. na destabilizowanie rza-
dzacej wiekszosci lub swoiste szykanowanie parlamentarnej opozycji. Inny
skutek to uzycie instytucji odwolania parlamentarzysty w celu usunigcia ze
stanowiska premiera lub/i ministréw rzadu (jak wiadomo, premier i mini-
strowie z reguly sa jednocze$nie postami lub senatorami). W tym przypadku
mieliby$émy do czynienia z akcja wymierzona bezpo$rednio w osoby prowa-
dzace polityke panstwa, a przez to ukierunkowana na sparalizowanie procesu
rzadzenia. Trudno nie dostrzec, ze w obu sytuacjach ustrojowy sens instru-
mentu, o jakim tutaj mowa, uleglby wypaczeniu. Nijak sie to ma do zasadni-
czego celu jego ewentualnego ustanowienia, zwigzanego z dazeniem do od-
bierania przez wyborcéw mandatu osobom niezaslugujacym na piastowanie
godnosci deputowanego.

Ostatni mozliwy wariant polega na enumeratywnym wymienieniu przesta-
nek odpowiedzialnosci posta lub senatora przed wyborcami. W takim przypad-
ku prawodawca bylby zmuszony stworzy¢ zamkniety katalog przedmiotowych
przeslanek, ograniczajac tym samym mozliwo$¢ odwolania deputowanego
do kazuistycznie wskazanych sytuacji. Przykltadowo, méglby on w tym celu
wymieni¢ popelnienie przestepstw stwierdzonych prawomocnym wyrokiem
sadu (z wylaczeniem przestepstw, ktore juz dzi$ skutkuja utrata prawa wybie-
ralnosci, ergo utrata piastowanego mandatu - zob. art. 99 ust. 3 Konstytucji),

popelnienie deliktu konstytucyjnego rozumianego jako naruszenie Konsty-
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tucji lub ustawy (w obecnym stanie prawnym innego niz naruszenie zakazéw
prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej w mysl art. 107 Konstytucji), razace
naruszenie przepiséw regulaminu (wszystkie te czyny musialyby zosta¢ stwier-
dzone mocg rozstrzygniecia odpowiedniego organu, a to wymagaloby czasu),
niewywigzywanie si¢ z obowigzku utrzymywania kontaktéw z wyborcami
okregu (taki obowigzek musialby zosta¢ ujety w przepisach ustawy?2?), zmia-
ne przynaleznosci partyjnej itp. Uregulowanie w tym ksztalcie mialoby przede
wszystkim te zalete, Ze zniknetyby watpliwoséci dotyczace dozwolonych granic
odpowiedzialno$ci, jaka przed wyborcami ponosi deputowany. Jego wada bylo-
by jednak to, ze nie daloby sie z gory przewidzie¢ wszystkich mozliwych scena-
riuszy, ktére pozwolilyby na uzasadnienie w wymiarze zaréwno prawnym, jak
i etycznym interwencje wyborcéw stuzaca usunieciu danego parlamentarzysty
z Sejmu badz Senatu. Mogloby by¢ wiec tak, ze nowa instytucja nie spelnitaby
pokladanych w niej oczekiwan i nie wyszlaby naprzeciw realnym problemom

zycia politycznego w kraju.

Okreslenie normatywnego ksztaltu uregulowan dotyczacych omawianej insty-
tucji wymagatoby m.in. precyzyjnego wskazania podmiotéw uprawnionych do
inicjowania procedury odwotawczej. Ich wyselekcjonowanie przez prawodawce
mialoby istotne znaczenie dla korzystania z tego $rodka w praktyce i niostoby
ze sobg daleko idace konsekwencje dla funkcjonowania mechanizmu wladzy
panstwowej.

Rozwiazaniem, ktére wydaje si¢ najbardziej oczywiste w tym przypad-
ku, jest regulacja sktadajaca inicjatywe w rece samych wyborcéw. Nie ulega
watpliwosci, ze jej wprowadzenie gwarantowaloby, iz instytucja odwolania
posta lub senatora stalaby si¢ instrumentem pozostajacym z formalnopraw-
nego punktu widzenia w calkowitej dyspozycji czynnika obywatelskiego.
Ustanawiajacy ja ustrojodawca bylby oczywiscie zmuszony do okreslenia
bardziej szczegélowych regul normatywnych w tym przedmiocie, takich jak

wymogi formalne zwiazane z udzialem pojedynczych os6b w referendum od-

23 Zob. M. Grzybowski, Nowa ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora (wybrane za-
gadnienia), ,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 5, s. 42—43.
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wolawczym, tryb tworzenia komitetu inicjujacego, minimalny prég poparcia
inicjatywy przez okre$long liczbe obywateli oraz minimum os6b bioracych
udzial w referendum dla uznania wyniku za wiazacy, czy tez dopuszczalne
ramy czasowe zlozenia wniosku w trakcie kadencji. W pierwszym przypadku
mogltby on oprzeé si¢ na przepisach normujacych status wyborcy w wyborach
do Sejmu i Senatu, przyjmujac pozytywne (ukoniczenie w dniu referendum
wieku lat 18 oraz posiadanie obywatelstwa polskiego) oraz negatywne (wy-
danie przez sad prawomocnego orzeczenia o zastosowaniu $rodka karnego
w postaci pozbawienia praw publicznych, wydanie przez Trybunal Stanu
prawomocnego orzeczenia o utracie czynnego prawa wyborczego przez oso-
be, ktora dopuscila sie deliktu konstytucyjnego, wydania przez sad prawo-
mocnego orzeczenia o ubezwlasnowolnieniu okreslonej osoby) ograniczenia
praw wyborczych?4. W drugim przypadku mogltby z kolei skorzystaé z ure-
gulowan odnoszacych sie do trybu przeprowadzania referendum w sprawie
odwolania wojta, burmistrza oraz prezydenta miasta, ujete w ustawie z dnia
1S wrzeénia 2000r. o referendum lokalnym?5. Gdyby przyja¢ analogiczny
model, to nalezaloby ustanowi¢ zasade, Ze czynnos$ci zwiazane z przygoto-
waniem wniosku, kampania promocyjna oraz organizacja zbierania podpi-
séw obywateli popierajacych inicjatywe odwotawczg wykonywalyby grupa
obywateli, partia polityczna majaca swoja reprezentacje w parlamencie oraz
organizacja spoleczna posiadajaca osobowos¢ prawna, dzialajaca na terenie
RP (zob. art. 11-17 ustawy dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym).
W trzecim przypadku musiatby okresli¢ procentowo lub liczbowo minimalna
grupe os6b popierajacych wniosek o odwotanie deputowanego i tak samo mi-
nimalna grupe oséb partycypujacych w referendum. Wydaje sie, ze w tym za-
kresie racjonalny bylby wymoég sygnowania inicjatywy np. przez co najmniej
10% uprawnionych do glosowania wyborcéw w danym okregu wyborczym
ijednoczeénie wymog wziecia udziatu w referendum przez co najmniej 20%
uprawnionych do glosowania. W czwartym przypadku musiatby wreszcie
zastanowi¢ sie nad ewentualnymi ograniczeniami czasowymi dotyczacymi
uruchamiania procedury odwolania posta lub senatora. Przykladowo, mogl-
by on sformulowa¢ zakaz podejmowania takich dziatan na 6 miesiecy przed

zakonczeniem kadencji izb. Méglby tez ustanowic zasade, ze niedopuszczal-

24 Zob. G. Pastuszko, Parlament [w:] Organy parstwowe w ustroju konstytucyjnym RP, red.
H. Zigba-Zatucka, Rzeszéw 2016, s. 54-55.
25 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 741).
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ne jest odwolanie deputowanego w sytuacji podjecia decyzji przez upraw-
niony organ o skréceniu kadencji parlamentu (w tym sensie, ze zakazuje si¢
wszczynania postepowania sluzacego odwolaniu, ewentualnie nakazuje sie
umorzenie wszczetego juz postepowania w warunkach istnienia uchwaly
o skréceniu kadencji parlamentu).

Wypada zauwazy¢, ze decyzja o wyposazeniu w prawo do inicjowania
odwolania deputowanego wyborcéw danego okregu miataby, obok wielu
zalet, szereg istotnych wad. Dlatego juz teraz, dokonujac analizy omawianej
instytucji w tej formule, warto sobie uswiadomi¢, z czym nalezy sie liczy¢,
gdyby ustrojodawca przyjal tak uksztaltowane unormowania prawne. W tym
wzgledzie nasuwa sie kilka luznych obserwacji. Po pierwsze, zupelnie za-
sadna jest obawa, Ze nowy instrument mogltby sta¢ Zrédlem obywatelskich
naciskéw kierowanych do postéw i senatoréw, sklaniajacych ich do realizacji
intereséw wyborcéw swojego okregu kosztem intereséw ogélnonarodowych
i panstwowych. Juz sama grozba jego zastosowania mogtaby zacheca¢ par-
lamentarzystéw do tego rodzajéw postaw, niosac za soba ujemne skutki dla
prowadzonej polityki paristwa. Po drugie, instrument ten miatby réwniez
potencjal uniezalezniania poszczegdlnych parlamentarzystow od gremiéw
decyzyjnych partii politycznych. Taki stan rzeczy musialtby sie odbija¢ nega-
tywnie na mechanizmach funkcjonowania frakcji parlamentarnych w izbie
(ryzyko efektu rozluzniania dyscypliny partyjnej), a nawet szerzej — na cha-
rakterystyce polskiego systemu partyjnego (co oczywiscie przez niektérych
moze by¢ potraktowane jako element pozytywny). Po trzecie, w pewnych sy-
tuacjach odwolanie postéw lub senatoréw, zwlaszcza gdyby miato dotyczy¢
parlamentarzystéw sprawujacych funkcje rzadowe (przy zalozeniu, ze taki
poset nie bytby chroniony przed odwotaniem), mogloby by¢ bliskie dazeniu
do egzekwowania obywatelskiej odpowiedzialnoéci rzadu. Bardzo wyrazne,
cho¢ raczej malo prawdopodobne, bytoby wiec tutaj ryzyko wygenerowania
nieprzewidzianej wprost w postanowieniach Konstytucji procedury odwoty-
wania gabinetu.

Alternatywy dla koncepcji powierzajacej inicjatywe wylacznie w rece
wyborcow jest rozwiazanie, ktore zaklada albo koniecznos$é podjecia w tym
przedmiocie decyzji wstepnej, albo obowiazek dochowania wymogu uzyska-
nia przez wnioskodawcéw zgody na kontynuacje ich dzialan przez odpowied-
ni organ. W pierwszym przypadku do rozwazenia bylaby np. opcja wydania
prawomocnego orzeczenia sadu, w drugim za$ w gre wchodzi np. mechanizm

wyrazenia zgody przez Sejm (Senat), ewentualnie przez Trybunal Konstytu-
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cyjny (w przypadku tego ostatniego proponowane rozwigzanie wychodzito-
by oczywiscie poza konwencje Trybunalu funkcjonujacego jako ,sad prawa”,
ale nie byloby to pierwsze rozwiazanie tego typu — zob. art. 131 Konstytucj).
Wiaczenie Sejmu (Senatu) lub Trybunatu w procedure stuzaca odwotaniu
byloby - zauwazmy - pod pewnymi wzgledami ryzykowne. Uchwala Sejmu
lub Senatu oznaczaltaby zdanie si¢ przez wyborcéw na faske politycznej wiek-
szosci funkcjonujacej w izbie i — co jest wysoce prawdopodobne - de facto
uniemozliwialaby przeprowadzenie referendum w sprawie odwotania. Orze-
czenie Trybunatu Konstytucyjnego z kolei mocno wydluzaloby w czasie cala
procedure, pozwalajac tym samym dluzej zachowaé danemu deputowanemu
mandat, a niekiedy wrecz unikna¢ konfrontacji z domagajacymi sie jego od-

wolania wyborcami.

W razie przyjecia nowa instytucja bedzie wymagata okreglenia na gruncie prze-
piséw prawa mechanizmu przeprowadzania referendum w sprawie odwotania
posta lub senatora. W tym zakresie prawodawca stanalby przed konieczno$cia
unormowania kolejnych elementéw i faz procedury referendalnej, dazac do wy-
pracowania jej optymalnego modelu normatywnego. Niewatpliwie pomocne
moglyby sie tu okaza¢ przepisy ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogdlnokrajowym?6 oraz ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokal-
nym, tworzace wzorce dla takich zagadnien jak: wymogi formalne i tryb zglasza-
nia wniosku o odwotanie posta lub senatora, osoby uprawnione do udziatu w gto-
sowaniu, podmiot legitymowany do wydania postanowienia o przeprowadzeniu
referendum i sagdowy tryb zaskarzania tej decyzji czy wreszcie prog frekwencyjny
warunkujacy waznos¢ referendum oraz — fakultatywnie — prawne ograniczenie
liczby uczestnikéw niebedacych osobami bioracymi udzial w wyborach parla-
mentarnych. Obok tego — jak sie wydaje — musialby tez rozwazy¢ kilka kwestii,
ktoére wynikaja ze specyfiki wydarzenia, jakim jest referendum w sprawie od-
wolania deputowanego do izby parlamentu. Zasadne byloby m.in. poddanie re-

fleksji ewentualnego limitu wskazujacego na maksymalna liczbe prowadzonych

26 Ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogédlnokrajowym (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz.
851).
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postepowan dotyczacych odwolania w okreslonym przedziale czasowym w jed-
nym okregu, jak tez zakazéw zwiazanych z dopuszczalnoscia uruchomienia ko-
lejnego referendum przeciw tej samej osobie. W jednym i drugim przypadku
celem regulacji, jedli zostalaby przyjeta, byloby wyeliminowanie ryzyka moz-
liwych naduzy¢ i manipulacji, ktére moglyby wynika¢ z kalkulacji inicjatoréw
referendum. Rozwazenia wymagalby tez problem mozliwosci ponownego startu
w wyborach postéw i senatoréw, ktorzy zostali odwolani w poprzedniej kaden-
cji. Nie jest wykluczone, ze prawodawca zechcialby wprowadzi¢ réwniez w tej
materii jakie$ prawne restrykcje.

Dodatkowo, obok przepiséw regulujacych konstrukcje prawng referen-
dum odwolawczego, nowa instytucja pociagnelaby za soba potrzebe okre-
$§lenia prawnych nastepstw odwolania posta lub senatora przez wyborcow.
W tym wypadku prawodawca nie musialby sie jednak szczegdlnie mocno
natrudzi¢, jako ze w obecnym stanie prawnym istnieja juz postanowienia
ustawowe, ktore przy drobnych korektach §miato moglyby znalez¢ tutaj za-
stosowanie. Chodzi konkretnie o ujete w Kodeksie wyborczym przepisy,
ktore normuja tryb i przestanki wygasniecia mandatu oraz mechanizm jego
uzupelniania. W odniesieniu do tej pierwszej grupy regulacji wystarczyloby,
aby dokonano poszerzenia kodeksowego katalogu przestanek wygasniecia
mandatu parlamentarnego o nowga okoliczno$¢ — odwolanie posta lub senato-
ra przez wyborcéw. W ten sposéb zmianie uleglby art. 247 § 1 Kodeksu wy-
borczego?7, ktory na chwile obecna wsrdd rzeczonych przestanek wymienia:
1) $mier¢ posla; 2) utrate prawa wybieralnosci lub nieposiadania go w dniu
wyboréw; 3) pozbawienie mandatu prawomocnym orzeczeniem Trybunatu
Stanu; 4) zrzeczenie si¢ mandatu; 5) zajmowanie w dniu wyboréw stanowi-
ska lub funkcji, ktorych stosownie do przepiséw Konstytucji albo ustaw nie
mozna laczy¢ z mandatem posla, z zastrzezeniem przepisu § 3; 6) powolanie
w toku kadencji na stanowisko lub powierzenia funkgji, ktérych stosownie do
przepiséw Konstytucji albo ustaw nie mozna laczy¢ ze sprawowaniem man-
datu posta; 7) wybér w toku kadencji na posta do Parlamentu Europejskiego.
W odniesieniu za$ do postanowien dotyczacych mechanizmu uzupelniania
mandatu posta lub senatora mozna by natomiast zachowa¢ w pelni dzisiejsze
przepisy, akceptujac zasade, ze w przypadku Sejmu poslem zostaje kandydat

z tej samej listy kandydatéw, ktéry w wyborach otrzymat kolejno najwieksza

27 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. 2 2022 r. poz. 1277).
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liczbe gloséw (art. 251 Kodeksu wyborczego), w przypadku Senatu natomiast
przeprowadzane s3 wybory uzupelniajace (art. 282 Kodeksu wyborczego).
Zwlaszcza to pierwsze rozwigzanie musi by¢ ocenione pozytywnie. Fakt, ze
cofniety przez wyborcéw mandat przypadiby w udziale osobie z tej samej li-
sty28 (a wiec tej samej formaciji), gwarantowalby zachowanie status quo, gdy
idzie o funkcjonujacy w danym momencie uklad stosunkéw miedzy partiami
rzadzacymi a koalicja. W innym wypadku istniatoby ryzyko, ze instytucja
odwolywania postéw bedzie postrzegana jako $rodek stuzacy destabilizowa-

niu rodzimej sceny politycznej.

Dokonane ustalenia dos¢ jasno pokazuja, ze spektrum mozliwych rozwiazan
kreujacych instytucje odwolywania parlamentarzystéw przez wyborcow jest
bardzo szerokie i ze decyzja o wprowadzeniu nowego urzadzenia, bez wzgledu
na tre$¢ przyjetych zmian, stanowilaby krok w strone glebokiej korekty kon-
stytucyjnego ustroju panistwa. W ramach podsumowania warto przypomnie¢
podstawowe z nich.

Po pierwsze, w obecnym stanie prawnym nie ma mozliwosci, aby ustrojo-
dawca zdecydowal sie na wdrozenie mechanizmu odwolywania postéw i se-
natoréw przez wyborcéw w specjalnym referendum bez jednoczesnej zmiany
konstytucyjnej koncepcji mandatu parlamentarzysty. Jesli nowe rozwiazania
mialyby wspoélgra¢ z ustawa zasadnicza, konieczna bylaby nowelizacja za-
wartego w niej art. 104, ktory proklamuje zasade mandatu wolnego, ozna-
czajaca m.in. to, ze deputowany nie moze by¢ odwolany w trakcie kadencji
parlamentu. Dokonujac jej, prawodawca musialby rozwazy¢, czy utrzymaé
dzisiejszq fikcje prawna zakladajaca, ze posel i senator wyrazaja wole calego
Narodu, czy tez i$¢ w kierunku uczynienia posta i senatora depozytariuszami
woli wyborcéw wylacznie wlasnego okregu. Ta ostatnia opcja chyba lepiej
korespondowalaby z zalozeniami instytucji odwolania parlamentarzysty,
rozsadnie jest wigc rekomendowa¢ wlaénie jej przyjecie na gruncie nowych

uregulowan konstytucyjnych i ustawowych.

28 Zob. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 251 [w:] Kodeks wyborczy. Komentarz Lex, red.
K.W. Czaplicki et al., Warszawa 2014, s. 595.
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Po drugie, konieczno$cia byloby tez wskazanie przyczyn, z jakich posto-
wie i senatorowie beda mogli zosta¢ odwolani przez wyborcéw. Prawodawca
mialby w tym wzgledzie do wyboru trzy modele rozwiazan, z ktérych kazdy
rzutuje na charakterystyke postulowanej instytucji w odmienny sposéb. Sa
to konkretnie: model odpowiedzialno$ci nielimitowanej (a wigc uzaleznionej
wylacznie od uznania elektoratu), model bazujacy na klauzulach nieostrych
okreslajacych szeroko odpowiedzialno$¢ parlamentarzystéw i wreszcie mo-
del zwigzany z wprowadzeniem precyzyjnie ujetego katalogu przestanek wa-
runkujacych odwotanie. Decyzja o przyjeciu ktérejs z tych koncepcji nie po-
zostalaby obojetna dla funkcjonowania konstytucyjnego systemu panstwa.
Nalezy zauwazy¢, ze zwlaszcza dwa pierwsze modele pociagalyby za soba ry-
zyko wykorzystywania omawianej instytucji w celu destabilizowania uktadu
sit politycznych funkcjonujacego w izbie oraz egzekwowaniu sui generis od-
powiedzialno$ci politycznej przez wyborcéw premiera i czlonkéw gabinetu
(o innych paristwowych notablach, takich jak np. marszalek Sejmu czy Sena-
tu, nie wspominajac).

Po trzecie, jednym z najwiekszych wyzwan legislacyjnych, jesli idzie
o opracowanie nowej konstrukeji, byloby okreélenie podmiotu legitymo-
wanego do inicjowania referendum w sprawie odwotania posta lub senato-
ra. W tym zakresie najbardziej naturalnym rozwigzaniem wydaje si¢ pomyst
oddania tego uprawnienia bezposérednio do dyspozycji wyborcéw. Jego
wprowadzeniu musialaby jednak towarzyszy¢ $wiadomosé, ze taka koncep-
cja w jeszcze wiekszym stopniu wzmocnitaby wiez miedzy parlamentarzy-
sta a jego elektoratem z okregu, co sprawiloby, ze wzrostoby prawdopodo-
bieistwo podejmowania przez posta lub senatora dzialan, ktére pozostaja
w zgodzie z interesem lokalnych wyborcéw, lecz niekoniecznie koresponduja
z interesem panstwa. Alternatywa dla takiej konstrukeji byloby wlaczenie
w mechanizm inicjatywy organéw wladzy panstwowej, np. jednej z izb parla-
mentu Jub Trybunaltu Konstytucyjnego. Ich rola wigzalaby sie z wydawaniem
upowaznienia do podjecia procedury odwolawczej, ewentualnie zgody na jej
prowadzenie.

Po czwarte, konieczne staloby sie calo$ciowe unormowanie mechanizmu
referendum w sprawie odwolania posta lub senatora oraz skutkéw jego prze-
prowadzenia. Przedsiewzigcie to bytoby mocno ulatwione, gdyz prawodawca
moglby korzystac z istniejacego juz dzisiaj dorobku ustawowego dotyczacego
m.in. instytucji referendum lokalnego w sprawie odwolania organu jednostki

samorzadu terytorialnego czy tez trybu oraz przestanek wygaszania mandatu
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parlamentarzysty. Nie oznaczaloby to, ze nie istnialaby konieczno$¢ zmie-
rzenia si¢ z nowymi problemami, ktére wytaniaja sie na horyzoncie. Przy-
ktadowo, juz teraz widaé, ze w ramach konceptualizacji nowych rozwiagzan
konieczne byloby zastanowienie sie¢ nad kwestia prawnie dopuszczalnego
limitu postepowan dotyczacych odwotania prowadzonych w jednym czasie
czy tez nad problemem mozliwo$ci wystartowania w kolejnych wyborach
(uzupetlniajacych do Senatu badz konwencjonalnych) przez odwotanego par-

lamentarzyste.
Grzegorz Pastuszko
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SUMMARY

Around the postulate of dismissal of deputies
and senators in Poland

The article contains an analysis of possible directions of regulations concerning the in-
stitution of recalling deputies and senators by referendum postulated in the Polish pu-
blic debate. The scope of considerations covers the problem of the necessary changes
to the Constitution, resulting from the new normative structure, as well as the issue of
the reasons for the dismissal of deputies and senators, the entity entitled to initiate the
appeal procedure and the legal mechanism and consequences of the referendum. These
considerations lead to the conclusion that the introduction of the principle of dismissal
of deputies and senators by voters, possible to implement under various legal models,
causes profound changes in the constitutional system of the Republic of Poland, and at

the same time generates specific political and systemic threats.
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1. Wstep

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie i uporzadkowanie problematyki
zwigzanej ze sporzadzaniem w ogdlnym postepowaniu administracyjnym po-
dan wjezyku urzedowym oraz dopuszczalnych (ustawowych) wyjatkéw w tym
zakresie. Zalozeniem opracowania jest réwniez wskazanie wlasciwego sposobu
usuwania braku formalnego podania, polegajacego na jego wniesieniu w niewta-
$ciwym jezyku. Zaréwno doktryna postepowania administracyjnego, jak i judy-
katura nie wypracowaly tutaj bowiem jednolitego stanowiska.

Zanim zostang przedstawione zasadnicze kwestie objete artykulem, wy-
pada zauwazy¢, ze jedna z zasad ogdlnego postepowania administracyjnego?
jest zasada pisemno$ci, ktéra zostala unormowana m.in. wart. 14 § la ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego?. Zgod-
nie z tym przepisem sprawy nalezy prowadzi¢ i zalatwia¢ na piémie utrwa-
lonym w postaci papierowej lub elektronicznej. Pisma utrwalone w postaci
papierowej opatruje si¢ podpisem wlasnorecznym, natomiast pisma utrwa-
lone w postaci elektronicznej — kwalifikowanym podpisem elektronicznym,
podpisem zaufanym albo podpisem osobistym badz kwalifikowana pieczecia
elektroniczna organu administracji publicznej ze wskazaniem w tre$ci pisma
osoby opatrujacej pismo pieczecia3. Zasada pisemnosci zostala wprowadzona
w interesie pewnoéci i jasno$ci stosunkdéw prawnych?, a poza tym sprzyja ona

inkwizycyjnemu charakterowi ogélnego postepowania administracyjnego.

Dalej: postepowania administracyjnego.

T.j. Dz. U.z 2022 r. poz. 2000; dalej: k.p.a.

Zob.tezart. 14 § 1b-1d k.p.a.

Zob. E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne, ogélne, egzekucyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Toruri 2010, s. 61.
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Zasada ta nie jest jednak bezwzgledna, gdyz w niektorych przypadkach usta-
wodawca wprowadza od niej wyjatki w treéci k.p.a. lub w ustawach odreb-
nych, w szczeg6lnoéci pozwala niektére sprawy administracyjne zalatwiaé
w formie ustnego rozstrzygniecia®.

Z powyzszych wzgledéw czynnosci urzedowe organéw administracji pu-
blicznej oraz czynnosci procesowe stron (podmiotéw na prawach strony) po-
winny by¢ co do zasady utrwalane w formie pisemnej. Pisma w postepowaniu
administracyjnym dzieli si¢ generalnie na pisma urzedowe i pisma nieurze-

dowe, a ramach tych ostatnich wyrdznia sie przede wszystkim podania.

2. Pojecie podania

Ustawodawca kodeksowy definiuje pojecie podania w sposéb kontekstowy
wtredci art. 63 § 1 k.p.a. Jak bowiem stanowi ten przepis, podania (zadania, wy-
jasnienia, odwolania, zazalenia) wnosi si¢ na pi$mie, za pomoca telefaksu lub ust-
nie do protokolu, natomiast podania utrwalone w postaci elektronicznej wnosi
sie na adres do doreczen elektronicznych lub za poérednictwem konta w syste-
mie teleinformatycznym organu administracji publicznej®. Z wykladni jezykowej
omawianej regulacji wynika wiec, ze podaniami sg zadania, wyjaénienia, odwo-
tania i zazalenia wnoszone przez strone czy podmiot na prawach strony. Wbrew
literalnemu brzmieniu definicja nawiasowa pojecia podania nie ma charakteru
zamknigtego. Tre$cia podan skladanych przez uczestnikéw postepowania admi-
nistracyjnego moga by¢ bowiem nie tylko o$wiadczenia woli, lecz takze o$wiad-

czenia wiedzy i o§wiadczenia wyrazajace stosunek (np. wypowiedzenie si¢ co

5 Np.art.14 § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym sprawy moga by¢ zatatwiane m.in ustnie (telefonicz-
nie), gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie.
Tre$¢ oraz istotne motywy takiego zatatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie
protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji. Podobnie stanowi art. 178 ust. 2 pkt 2
ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (t.j. U. 22022 r. poz. 1648 z pdzn.
zm.), zgodnie z ktérym decyzja Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, o ktérej mowa
w art. 178 ust. 1 tej ustawy, moze by¢ ogtoszona ustnie przedsiebiorcy telekomunikacyj-
nemu, bez uzasadnienia, w cato$ci lub czesci, jezeli wymagaja tego wzgledy obronnosci,
bezpieczeristwa paristwa oraz bezpieczeristwa i porzadku publicznego.

6 Podania wniesione na adres poczty elektronicznej organu administracji publicznej pozosta-
wia sie bez rozpoznania, o ile przepisy odrebne nie stanowig inacze;j.
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do przeprowadzonych dowodéw)”. Wpisuje sie to réwniez w poglad, zgodnie
z ktérym ogolnie przez podanie nalezy rozumiec uzewnetrznienie przez strone
lub inng osobe swojej woli w postepowaniu administracyjnyms.

W przepisach k.p.a. uregulowano tez niezb¢dne elementy kazdego poda-
nia. Zgodnie z art. 63 § 21 § 3 k.p.a. podanie powinno zawiera¢ co najmniej
wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres, réwniez w przypadku zlozenia
podania w postaci elektronicznej, zadanie oraz podpis wnoszacego podanie.
Ponadto przepisy szczegdlne zawarte najczesciej w prawie administracyjnym
materialnym moga i czesto okreslaja dodatkowe elementy lub wymogi wo-
bec podan wnoszonych w okre$lonych postepowaniach administracyjnych.
Tymi dodatkowymi elementami (wymogami) moga by¢ przykladowo: za-
warcie w podaniu uzasadnienia wnoszonego zadania, zalaczenie do niego
okreslonych dokumentéw urzedowych badz prywatnych lub oswiadczen czy

tez konieczno$é¢ sporzadzenia go na urzgdowym formularzu.

3. Jezyk wnoszonego podania

Regulacje k.p.a. nie okreslaja expressis verbis jezyka, w jakim powinny by¢ sformu-
fowane podania w postepowaniu administracyjnym. Nie oznacza to w zadnym
razie dowolno$ci ani istnienia luki prawnej w tym zakresie. Kwestie te sa bowiem
uregulowane w innych (odrebnych) przepisach prawa powszechnie obowiazuja-
cego, a wmysl § 4 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej® nie mozna ich powtarza¢
w tre$ci norm k.p.a.

W pierwszym rzedzie nalezy zwréci¢ uwage na art. 27 Konstytucjilo,
zgodnie z ktérym w Rzeczypospolitej Polskiej jezykiem urzedowym jest je-
zyk polski, a przepis ten nie narusza praw mniejszosci narodowych wynikaja-

cych z ratyfikowanych uméw miedzynarodowych. Obowiazek postugiwania

7 Zob. Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji
i postepowanie sgdowoadministracyjne, wyd. 3, Warszawa 2014, s. 96.

8 Zob. ). Lang, Ogdlne postepowanie administracyjne [w:] Postepowanie administracyjne i po-
stepowanie przed sgdami administracyjnymi, red. E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Warsza-
wa 2010, s. 43.

9 Stanowigcych zatgcznik do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

10 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.

483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.
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sie jezykiem urzedowym dotyczy przede wszystkim organéw wiadzy publicz-
nej oraz osob, ktére sktadaja wnioski o dokonanie czynno$ci urzedowej przed
tymi organami. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sie na szerszy
zakres zastosowania omawianej normy. Podnosi si¢ bowiem, ze wynikajacy
z art. 27 Konstytucji nakaz postugiwania si¢ jezykiem polskim dotyczy réw-
niez podmiotéw, ktére na mocy zobowigzan miedzynarodowych zostaly
upowaznione do regulowania w sposéb wladczy sytuacji obywateli polskich,
w tym do organéw Unii Europejskiej!l.

Postanowienia art. 27 Konstytucji uzupelnia i uécisla ustawa z dnia 7 paz-
dziernika 1999 r. o jezyku polskim!2. Zgodnie z jej art. S ust. 1 podmioty wy-
konujace zadania publiczne na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej doko-
nuja wszelkich czynnoéci urzedowych oraz sktadaja o§wiadczenia woli co do
zasady w jezyku polskim. Przepis ten stosuje si¢ odpowiednio do o$wiadczen
woli, podan i innych pism sktadanych organom, o ktérych mowa w art. 4 wy-
zej wymienionej ustawy, a wiec m.in.: konstytucyjnym organom panstwa,
organom jednostek samorzadu terytorialnego i podlegltych im instytucji
w zakresie, w jakim wykonuja zadania publiczne, oraz terenowym organom
administracji publicznej (ust. 2). Zasada jest wiec postugiwanie si¢ w toku
postepowania administracyjnego jezykiem polskim jako jezykiem urzedo-
wym, zaréwno przez organ, przed ktérym toczy si¢ postepowanie, jak i przez
jego uczestnikéw (zob. wyr. WSA we Wroctawiu z dnia 19 sierpnia 2020 .,
I1I SA/Wr 75/20%3). Warto tez doda¢, ze w k.p.a. brak jest regulacji, ktéra
odpowiadataby art. 13 zd. pierwsze Europejskiego kodeksu dobrej praktyki
administracyjnej, zgodnie z ktérym urzednik zapewni, ze kazdy obywatel
Unii lub kazda pojedyncza osoba, ktéra zwrdci sie na pismie do instytucji
wjednym z jezykdw traktatu, otrzyma odpowiedz w tym samym jezykul4.

W zwiazku z powyzszym nie ulega watpliwosci, ze podania wnoszone
w postepowaniu administracyjnym przez strone lub podmiot na prawach
strony powinny by¢ sformutowane w jezyku polskim, czyli jezyku urzedo-
wym. Innymi slowy, podania te nie moga by¢ co do zasady wnoszone w jezy-

ku obcym czy sztucznym.

11 Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 27 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, Lex/el 2021.

12 T.,.Dz.U.z2021r. poz. 672.

13 Zob. www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

14 Zob. ). Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, wyd. VI, Warszawa 2007,
s.30.
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4. Tryb usuwania braku formalnego podania
polegajacego na wniesieniu go w niewtasciwym jezyku

Whiesienie do organu podania w niewlasciwym jezyku, czyli innym niz je-
zyk urzedowy, jest brakiem formalnym, ktéry powinien zosta¢ usuniety, aby
moglo ono wywrze¢ skutki prawne. Z tym pogladem koresponduje teza do
wyr. NSA z dnia 10 czerwca 2020 r., (I OSK 1760/19)5, zgodnie z ktéra spo-
rzadzenie odwolania od decyzji w jezyku obcym oznacza, ze podanie strony
(w kontrolowanym przypadku — odwotlania) bylo dotknigte brakiem formal-
nym i nie ma przy tym znaczenia prawnego, czy tre$¢ pisma w jezyku obcym
jestlub powinna by¢ zrozumiala dla pracownikéw organu. Takze uczelnie wyz-
sze, ktore ksztalca studentéw wjezyku obcym, postepowania administracyjne
dotyczace indywidualnych spraw tych studentéw zobowigzane sa prowadzi¢
w jezyku polskim.

W literaturze z zakresu postepowania administracyjnego ani w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych nie ma jednak jednolitych pogladéw co
do trybu usuwania tego braku formalnego. Z jednej strony wskazuje sie,
ze w przypadku wniesienia podania w jezyku obcym organ jest obowigza-
ny do skorzystania z ustug tlumacza, a koszty z tym zwigzane powinny by¢
poniesione przez strone, zgodnie z art. 262 § 1 pkt 2 k.p.a.16. W tym nurcie
pozostaje teza do wyr. WSA w Lodzi z dnia 12 lipca 2017 r., (sygn. II SA/
Ld 385/17), zgodnie z ktdra z przepiséw art. 27 Konstytucji, art. S ust. 1
iart. 5 ust. 2 ustawy z 1999r. o jezyku polskim w zadnej mierze nie wyni-
ka, aby obowiazek dostarczenia ttumaczenia dokumentéw obcojezycznych
spoczywal na stronie postepowania, co czyni niezasadnym przerzucanie na
nia tego obowiazku i utozsamiania koniecznosci jego realizacji z brakiem for-
malnym wniosku, o ktérym mowa w rozporzadzeniu z dnia 8 grudnia 2015 r.
w sprawie sposobu i trybu postepowania, sposobu ustalania dochodu oraz
wzordéw wnioskéw, zaswiadczen i o$wiadczen o ustalenie prawa do $wiad-

czen z funduszu alimentacyjnego.

15 Lexnr3072007.

16 Zob. ). Borkowski Komentarz [w:] Kodeks postepowania administracyjnego, red. ). Borkow-
ski, Warszawa 1989, s. 151, cyt. za: R. Kedziora, Komentarz do art. 63 Kodeksu postepo-
wania administracyjnego [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
R. Kedziora, Warszawa 2017.

17 Lexnr2329833.
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Z drugiej za$ strony podnosi sie, ze w przypadku niewniesienia podania
w jezyku polskim i braku przepisu szczegélnego, zezwalajacego na odstapie-
nie od tej zasady, do obowiazkéw organu administracji publicznej nalezy we-
zwanie w trybie art. 64 § 2 k.p.a. osoby skladajacej podanie do uzupelnienia
uchybienia’®. Organ administracji powinien zatem wezwaé wnoszacego po-
danie do usuniecia tego braku przez przedlozenie ttumaczenia podania lub
whniesienie podania sporzadzonego we wlasciwym jezyku®.

Spotka¢ tez mozna poglady mniej stanowcze, ktére posrednio wskazuja
na mozliwo$¢ alternatywnego stosowania tych sposobéw na usuwanie oma-
wianego braku formalnego. W przypadku wniesienia podania w innym je-
zyku organ powinien wezwac wnoszacego do uzupelnienia podania o jego
tlumaczenie na jezyk polski i ttumaczenie ewentualnych zalacznikéw, pod
rygorem pozostawienia podania bez rozpoznania. Moze réwniez sam skorzy-
sta¢ z ustug ttumacza, zlecajac przettumaczenie zlozonych dokumentéw?2°.

Za trafne nalezy uzna¢ drugie z przywolanych wyzej stanowisk. Zgodnie
bowiem z art. 64 § 2 k.p.a., jezeli podanie nie spelnia innych wymagan usta-
lonych w przepisach prawa, nalezy wezwa¢ wnoszacego do usuniecia brakow
wwyznaczonym terminie, nie krétszym niz 7 dni, z pouczeniem, ze nieusunie-
cie tych brakéw spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania. W zakre-
sie ,.innych wymagan” formalnych mieéci si¢ m.in. obowiazek sformutowania
i wniesienia podania w jezyku urzedowym (polskim), okreslony w art. 27 Kon-
stytucji i regulacjach ustawy o jezyku polskim. Nie ulega zatem watpliwosci, ze
organ, ktéry otrzymal podanie sporzadzone w niewladciwym jezyku, powinien
wezwa¢ wnoszacego podanie do przedlozenia jego thumaczenia lub sformuto-
wania i wniesienia go w jezyku polskim, wyznaczajac zarazem odpowiedni ter-
min do usuniecia tego braku formalnego, przy czym termin ten nie moze by¢
krétszy niz 7 dni. Wyznaczajac ten termin, organ winien mie¢ na uwadze przede
wszystkim stopien zlozonosci i obszerno$ci podania oraz ewentualnych doku-

mentéw do niego zalaczonych. Im stopien ten jest wyzszy, tym dluzszy termin

18 Zob. A. Skéra, P. Kardasz, Komentarz do art. 64 Kodeksu postepowania administracyjnego
[w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 61-126, t. 2, red. M. Kar-
piuk, P. Krzykowski, A. Skéra, Olsztyn 2020, s. 94.

19 Zob. P.M. Przybysz, Komentarz aktualizowany do art. 64 Kodeksu postepowania administra-
cyjnego [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, red. P.M.
Przybysz, Lex/el. 2019.

20 Zob. post. WSA w Warszawie z dnia 1 wrze$nia 2004 r., (V SA 1207/02), niepubl.; tak réw-
niez Z.R. Kmiecik, op. cit., s. 97.
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nalezaloby stronie wyznaczy¢ do usuniecia omawianego braku formalnego.
W przypadku usunigcia tego braku w wyznaczonym terminie postepowanie
administracyjne zostanie wszczete, w odwrotnej za$ sytuacji podanie o wszcze-
cie postepowania zostanie — w drodze czynno$ci materialno-technicznej?! — po-
zostawione bez rozpoznania, z jednoczesnym poinformowaniem o tym fakcie
strony postepowania i dokonaniem stosownej adnotacji w aktach sprawy.
Pewnym odstepstwem od powyzszej reguly jest wniesienie podania w je-
zyku niewlasciwym przez strone w formie ustnej. W takiej bowiem sytuacji
nalezaloby dopusci¢ mozliwo$é¢ wezwania przez organ tlumacza, zwlaszcza
tlumacza przysieglego??, do przetlumaczenia podania, przy czym koszty zwia-
zane z tym tlumaczeniem poniesie co do zasady strona postepowania. Ana-
logicznie, w literaturze z zakresu procedury administracyjnej, na przykladzie
odwolania, wskazuje si¢, ze w przypadku osobistego wniesienia odwolania na-
pisanego w jezyku obcym wlaéciwy pracownik administracji (urzednik pan-
stwowy, pracownik samorzadowy) powinien poinformowa¢ osobe odwolujaca
sie 0 mozliwosci wniesienia odwolania ustnie do protokotu (zob. art. 63 § 3
k.p.a.) i obowiazku poniesienia kosztéw jego przettumaczenia?3. Takie dziala-
nie realizuje zasade informowania w postepowaniu administracyjnym, ktéra
zostala wyrazona w art. 9 k.p.a.24, i jest przy tym spdjne z art. 262 § 1 k.p.a,,
stosownie do ktérego strone obciazaja te koszty postepowania, ktére wynikty
z winy strony lub zostaly poniesione w interesie lub na zadanie strony, a nie
wynikaja z ustawowego obowiazku organéw prowadzacych postepowanie. Za
takim rozwiazaniem przemawia tez zasada szybkosci i prostoty postepowania

administracyjnego (zob. art. 12 k.p.a.).

21 Zob. m.in. uchw. SN z dnia 8 czerwca 2000 r., (11l ZP 11/00, OSNP 2000, nr 19, poz. 702).

22 Coistotne, ttumacz przysiegty nie moze odméwié wykonania ttumaczenia w postepowaniu
prowadzonym na podstawie ustawy, na zgdanie sadu, prokuratora, Policji oraz organéw
administracji publicznej, chyba ze zachodzg szczegdlnie wazne przyczyny uzasadniajgce
odmowe, stosownie do art. 15 ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. o zawodzie ttumacza
przysiegtego (Dz. U. z 2019 r. poz. 1326).

23 Zob. W. Taras, Weryfikacja rozstrzygnieé nieostatecznych w postgpowaniu administracyjnym
[w:] K. Chorgzy, W. Taras, A. Wrdbel, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne i sqdo-
woadministracyjne, Krakéw 2005, s. 134.

24 Zgodnie z ktérym organy administracji publicznej sg obowigzane do nalezytego i wyczer-
pujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢
wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedgcych przedmiotem postepowania admini-
stracyjnego. Organy czuwajg nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postgpowa-
niu nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa i w tym celu udzielajg im niezbed-
nych wyjasnieri i wskazéwek.
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5. Wyjatki od zasady nakazujgcej wnoszenie podan
w jezyku urzedowym

Zasada, zgodnie z ktdra podania wnoszone w postepowaniu administracyjnym
powinny by¢ sformulowane w jezyku polskim (urzedowym), nie ma charak-
teru absolutnego. Inaczej moéwiac, w $ciéle okre§lonych przez przepisy prawa
sytuacjach dopuszczalne jest wniesienie podania w jezyku innym (obcym) niz
jezyk urzedowy, przy czym regulacje te — stosownie do maksymy interpreta-
cyjnej exceptiones non sunt extendendae — podlegaja literalnej, $cistej wyktadni.
Normodawca przewiduje w tym zakresie dwa rodzaje wyjatkow.

Po pierwsze, regulacje ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. 0 mniejszo$ciach
narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym?® umozliwiaja wniesie-
nie podania do organu gminy w jezyku pomocniczym?6. Jak bowiem stanowi
art. 9 ust. 4 zd. pierwsze tej ustawy, dopuszcza si¢ wniesienie do organu gminy
podania wjezyku pomocniczym, przy czym jezyk pomocniczy moze by¢ uzy-
wany jedynie w gminach, w ktérych liczba mieszkaricéw gminy nalezacych
do mniejszosci, ktorej jezyk ma by¢ uzywany jako jezyk pomocniczy, jest nie
mniejsza niz 20% ogodlnej liczby mieszkancéw gminy i ktére zostaly wpisane
do Urzedowego Rejestru Gmin, w ktérych uzywany jest jezyk pomocniczy
(art. 9 ust. 2 ustawy). Gmina taka musi by¢ zatem wpisana do Urzedowego
Rejestru Gmin, w ktérych uzywany jest jezyk pomocniczy, prowadzonego
przez ministra wladciwego do spraw wyznan religijnych oraz mniejszo$ci
narodowych i etnicznych?”. Co jeszcze istotne, wniesienie podania w jezyku
pomocniczym nie stanowi braku powodujacego pozostawienie podania bez
rozpoznania (art. 9 ust. 4 zd. drugie ustawy).

Przez pojecie ,organ gminy”, uzywane w przywolanych unormowa-

niach, nalezy rozumie¢ organy gminy w sensie ustrojowym, czyli rade gminy

25 T.j.Dz.U.z2017r. poz. 823.

26 Wymaga zaznaczenia, ze jezyk pomocniczy ma charakter subsydiarny wobec jezyka pol-
skiego, zob. A. Gronkiewicz, Realizacja praw jezykowych mniejszosci narodowych i etnicznych
w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym w Il Rzeczypospolitej i wspétczesnie na przykta-
dzie instytucji jezyka pomocniczego [w:] Verus amicus rara avis est. Studia poswiecone pamieci
Wojciecha Organisciaka, red. A. Lityriski, A. Matan, M. Mikotajczyk, D. Nawrot, G. Nancka,
Katowice 2020, s. 256.

27 Zob. R. Hauser, M. Szustkiewicz, Jezyk pomocniczy jako szczegdlny sposéb komunikacji przy
zatatwianiu spraw przez organ gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 1-2, s. 24-35.
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oraz wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Organem gminy nie jest zatem
samorzadowe kolegium odwolawcze28.

Z powyzszego wynika zatem, ze po spelnieniu wyzej wymienionych wa-
runkéw strona moze wnie$¢ podanie w jezyku pomocniczym w postepowa-
niu administracyjnym prowadzonym w pierwszej instancji przez wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta), a niekiedy przez rade gminy.

Postepowanie odwolawcze w sprawie rozstrzygnie¢ wydanych przez
organy gminy musi by¢ natomiast prowadzone w jezyku urzedowym (pol-
skim), co tez oznacza, ze odwolanie powinno by¢ sporzadzone i wniesione
w tym jezyku. Wniosek ten wynika expressis verbis z art. 9 ust. S wyzej wy-
mienionej ustawy, zgodnie z ktérym procedura odwolawcza odbywa sie wy-
tacznie wjezyku urzedowym. Warto podkresli¢, ze ustawodawca postuzyt sie
w tym unormowaniu zwrotem ,procedura odwolawcza”, ktére nie jest zna-
ne ani k.p.a., ani regulacjom ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa??, a przy tym jest pojeciem szerszym od ,odwolania”. W praktyce
oznacza to, ze — obok postepowania odwolawczego — réwniez postepowanie
zazaleniowe obywa sie tylko w jezyku urzedowym. Postepowanie zazalenio-
we jest bowiem — analogicznie jak postepowanie zainicjowane wniesieniem
odwolania - postgpowaniem prowadzonym przed organem drugiej instancji,
natomiast na mocy art. 144 k.p.a. (230 o.p.) do zazalen ,maja odpowiednie
zastosowanie przepisy dotyczace odwolan”30. Natomiast w zakresie pojecia
sprocedura odwolawcza” nie bedzie mieécilo si¢ postepowanie zainicjowane
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, co wynika z tego, ze od decy-
zji wydanych przez organy gminy nie przystuguje wniosek o ponowne roz-
patrzenie sprawy, tylko odwolanie do samorzadowego kolegium odwotaw-
czego. Whniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy jest zas srodkiem prawnym
przyslugujacym od decyzji wydanych w pierwszej instancji przez ministra
lub samorzadowe kolegium odwotawcze3!.

Na tle brzmienia art. 9 ust. S wyzej wymienionej ustawy dyskusyjne jest,
czy dyspozycja tego przepisu obejmuje réwniez postepowania administracyj-
ne nadzwyczajne w pierwszej instancji. A contrario wydawaloby sie, ze nie,

gdyz jest to postepowanie administracyjne w nowej sprawie, ktore toczy sie

28 Inaczej w prawie formalnym, zob. art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.

29 T.,j.Dz.U.z2021r. poz.1540 z pézn. zm.

30 A.Skéra, Wniesienie podania w jezyku mniejszosci narodowej do organu administracji pu-
blicznej, ,,Gdariskie Studia Prawnicze” 2005, t. XV, s. 419.

31 Zob. G. taszczyca, Akta sprawy w ogélnym postepowaniu administracyjnym, Lex 2014.
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przed organem pierwszoinstancyjnym. W doktrynie postepowania admi-
nistracyjnego sformulowano jednak poglad, zgodnie z ktérym wykladnia
systemowa i celowo$ciowa przeczy takiej tezie, omawiana bowiem regulacja
jednoznacznie wiaze dopuszczalnoéé postugiwania si¢ jezykiem pomocni-
czym wylacznie z zakresem wlasciwosci miejscowej organéw gmin, na ob-
szarze ktorych ten jezyk jest uzywany i wystepuje32. Stanowisko to mozna
zaakceptowad jedynie w czeéci. Jest ono bowiem zasadne w zakresie poste-
powan nadzwyczajnych prowadzonych przez organ wyzszego stopnia (sa-
morzadowe kolegium odwolawcze), ktdry nie jest organem gminny w sensie
ustrojowym i w rozumieniu art. 9 ust. S wyzej wymienionej ustawy. Dotyczy
to w szczegdlnoéci postepowania administracyjnego w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci decyzji administracyjnej, poniewaz wlasciwy do stwierdzenia
niewaznoéci decyzji jest organ wyzszego stopnia (por. art. 157 § 1 k.p.a.).
Niemniej jednak nie kazde postepowanie nadzwyczajne bedzie prowadzone
przez ten organ, czego wyrazem moga by¢ tryby nadzwyczajne przewidziane
wart. 1541155 k.p.a. Uprawniaja one — po spelnieniu przestanek okreslonych
w tych przepisach — organ administracji publicznej, ktéry wydal odpowied-
nio decyzje ostateczna, na mocy ktérej zadna ze stron nie nabyla prawa, lub
decyzje ostateczng, na mocy ktérej strona nabyta prawo, do jej uchylenia badz
zmiany w kazdym czasie. Jezeli wiec decyzje ostateczng wydal organ gminy
i zostanie spelniona hipoteza ktérejs z wymienionych wcze$niej norm k.p.a.,
moze ja uchyli¢ albo zmieni¢ w trybie art. 154 k.p.a. badz 155 k.p.a. Podanie
0 wszczecie postepowania w tym zakresie moze by¢ tez wniesione w jezyku
pomocniczym, wszak bedzie ono prowadzone przed organem gminy, o ile
oczywiscie zostana spelnione przestankiz art. 9 ust. 2 i 4 przywolanej ustawy.

Konczac watek wnoszenia podan w jezyku pomocniczym, warto wskazad,
ze w doktrynie postepowania administracyjnego wskazuje sie na potrzebe
dostosowania przepiséw proceduralnych do wymogéw ustawy o mniej-
szo$ciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym. Podnosi sie
m.in. ze celem urzeczywistnienia mozliwosci adaptacji trybu uproszczonego
postepowania administracyjnego do warunkéw stanowionych wart. 9 wyzej
wymienionej ustawy nalezaloby jednoczes$nie opracowac alternatywne wer-
sje jezykowe formularzy urzedowych, a w przypadku instytucji milczacego

zalatwienia sprawy ustawodawca powinien rozstrzygna¢, czy przedmiotowe

32 Zob. P. Gotaszewski, Sporzgdzanie $rodkéw zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym. Komentarz. Wzory pism i kazus, Legalis 2020.
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rozwiazanie moze znalez¢ zastosowanie w sytuacji zainicjowania postepo-
wania w jezyku pomocniczyms33. Majac na uwadze przywotany art. 27 Kon-
stytucji oraz zasade zaufania obywateli do pafistwa i stanowionego przez nie
prawa34, prawodawca winien rozwazy¢ te postulaty.

Po drugie, przepisy prawa administracyjnego materialnego moga zawiera¢
regulacje pozwalajace — na zasadzie wyjatku — na wniesienie podania w okre-
$§lonym postepowaniu administracyjnym w jezyku obcym, co zresztg dopusz-
cza wprost ustawa o jezyku polskim w art. S ust. 135. Unormowania tego typu
nalezy traktowaé jako lex specialis wzgledem przywotanych wyzej regulacji
ustawy o jezyku polskim. Przykladem tego typu przepiséw jest art. 21a ust. 1
ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze36, wedle ktérego wnioski o do-
konanie czynnoéci, o ktérych mowa w art. 145a ust. 1, art. 191 ust. S i art. 193
ust. 1 i 2, przedstawiane Prezesowi Urzedu dokumenty, o ktoérych mowa
w art. 20la ust. 1 i 2, a takze zawiadomienie Prezesa Urzedu, o ktérym
mowa w art. 196b ust. 1, moga by¢ skfadane w jezyku angielskim. Regulacja ta
zatem pozwala wnioskodawcy zlozy¢ podanie o wszczecie postepowania admi-
nistracyjnego wymienionego w niej (np. w postepowaniu dotyczacym tymcza-
sowego zezwolenia nalot dla obcego statku powietrznego) wjezyku angielskim
zamiast skladania go w jezyku polskim. Oczywiécie wnioskodawca moze tez
zlozy¢ wniosek ten w jezyku polskim (urzedowym) zamiast w jezyku angiel-
skim, stosownie do art. 5 ust. 1i2 ustawy o jezyku polskim.

Inng egzemplifikacja w tym zakresie jest art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 9 paz-
dziernika 2015r. o produktach biobojczych3?, ktéry stanowi, ze wniosek
o wydanie pozwolenia krajowego, pozwolenia wydawanego na podstawie
art. 26 rozporzadzenia 528/2012 albo zezwolenia na handel réwnolegly oraz
dokumenty, o ktérych mowa wart. 20 ust. 1 rozporzadzenia 528/2012, sktada
sie wjezyku polskim lub jezyku angielskim. Z uwagina uzycie w tym przepisie
spojnika alternatywy ,lub” wniosek ten moze by¢ zlozony zaréwno w jezyku
polskim, jak i jezyku angielskim. W przypadku zlozenia wniosku w innym
jezyku wnioskodawca jest obowiazany dolaczy¢ do wniosku tlumaczenie na

jezyk polski albo jezyk angielski, po§wiadczone przez thumacza przysiegtego.

33 Zob.).G. Firlus, N. Fox, O instytucji jezyka pomocniczego w postepowaniu administracyjnym
raz jeszcze, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2017, nr 3 (15), s. 78.

34 Wywodzong z art. 2 Konstytucji.

35 Zob. uzyty w nim zwrot ,,chyba ze przepisy szczegélne stanowig inaczej”.

36 T..Dz.U.z2022r. poz.1235z pdzn.zm.

37 T.j.Dz.U.z2021r. poz. 24.
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Interesujace w tym zakresie rozwigzanie zawiera takze art. 52 ust. 1 usta-
wy z dnia 25 czerwca 2018 r. - Prawo konsularne38, zgodnie z ktérym konsul
ma obowiazek prowadzi¢ korespondencje z obywatelem polskim w jezyku
polskim, az cudzoziemcem, osoba prawna, jednostka organizacyjna niebeda-
ca osobg prawna i instytucja pafistwa przyjmujacego — w jezyku urzedowym
lub powszechnie uzywanym w panstwie przyjmujacym. Na korespondencje
w jezyku polskim konsul odpowiada w jezyku polskim. W unormowaniu
tym ustawodawca z jednej strony, w stosunku do obywateli polskich, respek-
tuje w pelni zasade, ze jezykiem urzedowym jest jezyk polski, z drugiej zas
- wzgledem cudzoziemcéw, oséb prawnych, innych podmiotéw panstwa
przyjmujacego — przyjmuje regule, zgodnie z ktéra korespondencje nalezy
prowadzi¢ w jezyku urzedowym lub powszechnie uzywanym w panstwie
przyjmujacym.

Tego typu rozwigzania ustawodawca powinien wprowadza¢ w postepo-
waniach administracyjnych, w ktérych po stronie podmiotowej, wzglednie
przedmiotowej, wystepuja elementy internacjonalizacji (europeizacji), majac
jednoczesnie na uwadze, ze s3 to jednak wyjatki od zasady, ze jezykiem urze-
dowym jest jezyk polski.

6. ,Niestosowny” jezyka podania

Odrebnym zagadnieniem od wyzej omdéwionych jest wniesienie przez strone
podania, ktére jest wprawdzie zredagowane w jezyku urzedowym, ale jest sfor-
mulowane w sposéb niestosowny (nieprzyzwoity). Przepisy k.p.a. — w przeci-
wienstwie do uprzednio obowiazujacych regulacji rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem
(Dz. U. Nr 36, poz. 341)3% — nie odnosza si¢ expressis verbis do tej problematy-
ki, w szczegolnosci nie formuluja podstawy prawnej do ,,automatycznego” po-
zostawienia takiego podania bez rozpoznania. Skutki uzycia jezyka niestosow-

nego w ,materiale” zewnetrznym (zwykle w podaniu) nie sa objete tez trescia

38 T.j.Dz.U.z2021r. poz. 823 z pdzn. zm.
39 Zgodnie z art. 15 ust. 4 wtadza mogta nie przyjaé podania, gdy byto nieczytelne, w tresci
swej niezrozumiate czy napisane z pogwatceniem przepiséw o jezyku podan.
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art. 96 k.p.a.#9, dlatego podmiot, ktéry wnidst podanie w jezyku niestosownym,
nie moze by¢ ukarany grzywna w trybie tego przepisu. Mozna zatem zada¢ pyta-
nie, co ma zrobi¢ organ w sytuacji, gdy wplynie do niego podanie sformutowane
wjezyku urzedowym, ale w tonie nieprzyzwoitym? W takim przypadku naleza-
toby zastosowac 0gélny przepis art. 64 k.p.a. dotyczacy usuwania brakéw formal-
nych podania i wezwa¢ wnioskodawce do poprawienia (sprecyzowania) zadania
poprzez usunigcie z niego zwrotéw niestosownych czy wulgarnych. Dodatkowo,
jezeli tres¢ podania prawdopodobnie wyczerpywalaby znamiona wykroczenia
albo wystepku, wéwczas organ administracji publicznej powinien powiadomi¢

o tym wlasciwy organ wladzy publiczne;j.

7. Podsumowanie

Unormowania k.p.a. nie okreslajg wyraznie jezyka, w jakim powinny by¢ sformu-
fowane podania w postepowaniu administracyjnym. Nie oznacza to jednak luki
prawnej, gdyz z art. 27 Konstytucjiiart. S ust. 112 ustawy o jezyku polskim wyni-
ka, ze podania te powinny by¢ sporzadzone w jezyku urzedowym, czyli polskim.

Whiesienie do organu administracji publicznej podania w niewlasciwym
jezyku, a wiec w jezyku innym niz jezyk polski, jest brakiem formalnym, kto-
ry powinien zosta¢ usuniety, aby moglo ono wywrze¢ skutki prawne. Usunie-
cie tego braku formalnego nastepuje zasadniczo poprzez zastosowanie trybu
zart. 64§ 2 k.p.a.

Zasada, w $wietle ktorej podania wnoszone w postepowaniu administra-
cyjnym winny by¢ sformulowane w jezyku polskim (urzedowym), nie ma
jednak charakteru absolutnego. Przepisy ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r.
o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym umoz-
liwiaja bowiem wniesienie podania do organu gminy w jezyku pomocniczym,
przy czym wyjatek ten dotyczy wylacznie postepowan administracyjnych
przed organami gminy w pierwszej instancji. Odwolanie i zazalenie odpo-
wiednio na decyzje i postanowienia wydane przez organy gminy — zgodnie
z art. 9 ust. S tej ustawy — musza by¢ sformutowane w jezyku polskim. Nadto

przepisy prawa administracyjnego materialnego niekiedy zawieraja regulacje

40 Zob. G. taszczyca, op. cit.
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umozliwiajace wniesienie podania w okreslonym postepowaniu administra-
cyjnym wjezyku obcym, najczeéciej w angielskim. Takie rozwigzania sa prze-
jawem europeizacji prawa administracyjnego i postepowania administracyj-
nego, dlatego tez beda one coraz czesciej spotykane w polskim porzadku
prawnym.

Przepisy k.p.a., zwlaszcza te dotyczace wszczecia postepowania i podan,
nie reguluja skutkéw wniesienia podania w jezyku niestosownym (nieprzy-
zwoitym). W zwiazku z tym, w celu unikniecia luki prawnej, nalezaloby
zastosowal ogélny przepis art. 64 k.p.a., dotyczacy usuwania brakéw for-
malnych podania i wezwa¢ wnioskodawce do poprawienia (sprecyzowania)
zadania poprzez usuniecie z niego zwrotéw niestosownych czy wulgarnych.
Mozna przy tym tez postulowaé dodanie do k.p.a. przepisu, zgodnie z ktérym
w przypadku wniesienia podania w jezyku niestosownym, organ administra-

cji publicznej pozostawialby je bez rozpatrzenia.

Mateusz Kaczocha
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SUMMARY

Language of the application lodged in the general
administrative procedure

The aim of the article is to present the issues of preparing applications in the admini-
strative procedure in the official language, i.e. Polish, and the permissible (statutory)
exceptions in this regard. In some administrative proceedings, it is possible to draft the
application in a supporting language or in a foreign language, most often English. The
study also addresses the issue of how to remove the lack of a formal application, consi-
sting in submitting it in the wrong language, as well as the issue of preparing an applica-

tion in an inappropriate language.
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1. Wprowadzenie

W postepowaniu cywilnym strona moze by¢ reprezentowana przez pelnomoc-
nika procesowego, w szczegdlnosci bedacego radca prawnym albo adwokatem.
Zastepstwo procesowe, o ile nie wigze si¢ z ustanowieniem pelnomocnika
z urzedu, powoduje konieczno$¢ pokrycia przez strone wynagrodzenia wy-
branego samodzielnie przez strone pelnomocnika. Co jednak istotne, w przy-
padku wygranej w procesie strona moze — co do zasady - liczy¢ na zwrot
poniesionych kosztéw procesu, ktérych elementem skltadowym jest w szcze-
gdlnosci wynagrodzenie adwokata albo radcy prawnego, zgodnie z odrebny-
mi przepisamil. Niniejszy artykul, oparty w zasadniczej mierze na metodzie
dogmatyczno-prawnej, zmierza do wykazania, ze obecnie obowigzujace prze-
pisy prawne nie okreslajg expressis verbis wysokosci stawek minimalnych ani
oplat za czynnosci profesjonalnych pelnomocnikdw za zastepstwo procesowe
w procesie cywilnym w przypadku zazalenia do innego skladu sadu I instancji
(tzw. zazalenie poziome), zaréwno w przypadku pelnomocnikéw z wyboru,
jak i ustanowionych z urzedu. Jednoczeénie podniesiony zostal postulat de lege

ferenda co do koniecznosci wprowadzenia stosownych zmian.

1 Zob.art.98 § 3 orazart. 99 k.p.c.
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2. Zarys problematyki rozpoznawania zazalenia
przez inny sktad sadu | instanc;ji

Tytulem wprowadzenia i ukazania, jakie jest to analizowanego zagadnienia wy-
soko$ci kosztow zastepstwa procesowego w postepowaniu zazaleniowym przed
innym sktadem sadu I instancji, warto jest zwigzle przedstawi¢ geneze wpro-
wadzenia tej instytucji prawnej oraz zaakcentowac istotne zmiany w strukturze
postepowania zazaleniowego?.

Instytucja zazalenia poziomego w postepowaniu pierwszoinstancyjnym
zawarta w art. 394" k.p.c. zostala wprowadzona relatywnie niedawno, po-
niewaz zmiany weszly w zycie 7 listopada 2019 r.3. Zazalenie w procesie cy-
wilnym na etapie postepowania przed sadem I instancji pozostawalo co do
zasady dewolutywnym# érodkiem zaskarzenia, gdyz podlegalo rozpoznaniu
przez sad wyzszy hierarchicznie (sad II instancji albo nawet Sad Najwyz-
szy®). Jak wskazano, 7 listopada 2019 r. w postepowaniu cywilnym doszlo
do zmian, ktére istotnie zmodyfikowaly charakter zazalenia w postepowa-
niu pierwszoinstancyjnym. Przede wszystkim wprowadzono analizowana
instytucje zazalenia poziomego (art. 3941a k.p.c.), ktéra ograniczyta katalog
orzeczen oraz zarzadzen sadu I instancji podlegajacych zaskarzeniu w dro-

dze zazalenia do sadu Il instancji (art. 394 k.p.c.)”. Oznacza to, ze w przypad-

2 Szerzejozazaleniu do innego sktadu sadu | instancji zob. K. Drozdowicz, Zazalenie do innego
sktadu sqdu | instancji w postepowaniu rozpoznawczym, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego” 2020, z. 111, s. 58—-68.

3 Przepis art. 391" k.p.c. zostat wprowadzony ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2019 r. poz.
1469); dalej: ustawa zmieniajaca.

4 Pamigtad jednak nalezy, ze dewolutywno$é w przypadku zazalenia ma charakter wzgledny
(art. 395§ 2 k.p.c.).

5 Zob.art. 394 k.p.c. w brzmieniu sprzed 7 listopada 2019 r.

6 Zob.art.394'k.p.c.

7 Odnotowac nalezy, ze w tym samym czasie ustawodawca wprowadzit zmiany w zakresie
postepowania zabezpieczajgcego oraz egzekucyjnego. Uprzednio art. 741 k.p.c. stanowit
jedynie o tym, ze na postanowienie w przedmiocie zazalenia przystuguje zazalenie, a wpro-
wadzony 741 § 2 k.p.c. doprecyzowat, ze zazalenie podlega rozpoznaniu przez sad, ktéry
wydat zaskarzone postanowienie, jednak w sktadzie trzech sedziéw. Analogicznych zmian
dokonano w postepowaniu egzekucyjnym (zob. art. 767* k.p.c. i wprowadzony art. 7674
§ 1 k.p.c.). W konsekwencji takze w postepowaniach zabezpieczajgcym i egzekucyjnym za-
zalenia obecnie sg rozpoznawane przez inny sktad sadu | instancji. Na marginesie jedynie
nalezy wspomnieé, ze obecnie, wbrew wyzej wymienionym przepisom, zazalenie rozpo-
znaje zasadniczo sktad jednoosobowy (art. 15zzs* § 1 pkt 4 ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
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kach okreslonych wart. 3941a § 1 k.p.c. zazalenie nie jest rozpoznawane —jak
uprzednio — przez sad II instancji, lecz co do zasady8 przez inny sklad sadu
Iinstancji. Zwazywszy na fakt, ze przed wprowadzeniem analizowanej insty-
tucji zazalenie rozpoznawal sad II instancji, musialo ono podlega¢ rozpozna-
niu przez sad okregowy (gdy sadem I instancji byt sad rejonowy) albo sad
apelacyjny (gdy sadem I instancji byt sad okregowy)?, wyjatkowo za$ przez
Sad Najwyzszyl®. Tymczasem, stosownie do stanu po wejéciu w zycie ustawy
zmieniajacej, zazalenie poziome na podstawie art. 3941a k.p.c. od orzeczenia
sadu rejonowego jako sadu I instancjijest rozpoznawane co do zasady wlasnie
przez sad rejonowy. W konsekwencji sady rejonowe staly si¢ funkcjonalnie
wla$ciwe do rozpoznawania zazalen poziomych.

Nawiazujac do analizowanejw artykule problematykikosztow zastepstwa
procesowego, trzeba zwrdci¢ uwage, ze wprowadzajac przedstawione powy-
zej zmiany, ustawodawca nie poddat refleksji konsekwencji finansowych dla
stron postepowan sadowych, ani nie analizowal wplywu wprowadzanych
zmian na regulacje dotyczace kosztéw procesu oraz stawek minimalnych wy-
nagrodzenia pelnomocnikéw z wyboru czy oplat za czynnosci pelnomocni-
kéw ustanowionych z urzedu. W projekcie ustawy zmieniajacej!! wyjagniono
jedynie, ze zazalenie poziome ma dotyczy¢ kwestii incydentalnych, co bedzie
sprzyjato rozgraniczeniu merytorycznego nadzoru nad istota sprawy przez
sady IT instancji i spraw drobniejszych, ktérymi moga zaja¢ sie samodzielnie
sady I instancji. Ponadto stwierdzono, ze przyznanie kompetencji do rozpo-

znawania zazalenia innemu skfadowi sadu I instancji usprawni postepowanie

o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,
Dz. U.z2021r. poz. 2095 z p6zn. zm.).

8 Zwyjatkiem sytuacji, gdy w sadzie l instancji nie jest mozliwe utworzenie sktadu rozpoznaja-
cego zazalenie. Wéwczas zazalenie podlega rozpoznaniu przez sad Il instancji (art. 394 § 3
k.p.c.) oraz gdy jednoczes$nie zazalenie ztozono wobec orzeczert wymienionych w art. 394
§ 1k.p.c. (podlegajacych zaskarzeniu do sadu Il instancji) oraz wymienionych w art. 394 § 1
k.p.c. Wéwczas zazalenie jest rozpoznawane przez sad Il instancji.

9 Zob. art. 16 k.p.c.

10 Zob. art. 394 k.p.c.

11 Druk sejmowy nr 3137 Sejmu VIl kadencji z dnia 8 stycznia 2019 r., projekt ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw, https://
orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/166CCC44490F3965C1258384003CD40A/%24File/
3137.pdf?TSPD_101_R0=08a02clal5ab20004c8blaf8dc04bc3c5cdb5d0323aff758f45
d8613f270d7da32fcf7210cf9922908abab3acd14300073d3370b8d59202b8858
fee246226e1559524c050d0002cf29al67¢50d6e591d435bdal7a03¢c8789fd5f344
€277734eb (dostep: 13 pazdziernika 2022 r.); dalej: druk 3137.
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rozpoznawcze oraz zmniejszy koszty obstugi pocztowej (przesylania akt po-
stepowania sagdowi II instancji). Brak jest natomiast w uzasadnieniu podsta-
wy do wysnucia wniosku, ze powierzajac sadom I instancji rozpoznawanie
zazalenia na orzeczenia lub zarzadzenia dotychczas procedowane przez sady
IT instancji, ustawodawca zamierzal ingerowa¢ w kwestie kosztéw procesu,

w szczegdlnosci kosztow zastepstwa procesowego.

3. Wysokoéé stawek minimalnych lub optat
w postepowaniu zazaleniowym — wnioski de lege lata

Jak wskazano na wstepie artykulu, koszty zastepstwa procesowego sa regulowane
w przepisach pozakodeksowych. Istotne z punktu widzenia celu pracy sa prze-
pisy wykonawcze okreslajace wysoko$¢ stawek minimalnych naleznych radcom
prawnych oraz adwokatom z wyborul2 oraz oplat za czynnoéci radcéw prawnych
oraz adwokatéw z urzedu!3. Przepisy tych rozporzadzeni obejmuja takze zasady
ustalania naleznosci pelnomocnikéw w postepowaniu zazaleniowym. W obec-
nym stanie prawnym okre$lono w przepisach wyzej wymienionych przepiséw
wykonawczych wysoko$¢ stawek minimalnych (tudziez oplat) za prowadzenie
spraw w postepowaniu zazaleniowym przed sadem okregowym, sadem apela-
cyjnym oraz Sadem Najwyzszym!?4.

Z powyzszego mozna wysnuc wniosek, ze przepisy nie okreslaja stawki
minimalnej lub oplaty za czynnosci pelnomocnika procesowego, jezeli po-
stepowanie zazaleniowe toczy sie przed sadem rejonowym (przed innym
sktadem sadu rejonowego jako sadu I instancji). Ustalenie to prowadzi do

sformulowania pytania, czy w takiej sytuacji mozliwe jest w ogéle ustalenie

12 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat
za czynnosci radcéw prawnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 265 z p6zn. zm.) oraz rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci ad-
wokackie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1800 z pdzn. zm.).

13 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 pazdziernika 2016 r. w sprawie pono-
szenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez rad-
ce prawnego z urzedu (Dz. U. z 2019 r. poz. 68 z pdzn. zm.) oraz rozporzgdzenie Ministra
Sprawiedliwos$ci z dnia 3 pazdziernika 2016 r. w sprawie ponoszenia przez Skarb Paristwa
kosztdw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata z urzedu (Dz. U.z 2019 r.
poz. 18 z pézn. zm.).

14 Zob. § 10 rozporzadzeri okreslajgcych stawki minimalne petnomocnikéw z wyboru oraz
§ 16 rozporzadzen okreslajacych optaty za czynnos$ci petnomocnikéw z urzedu.
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wysoko$ci kosztow zastepstwa procesowego za prowadzenie sprawy na pod-
stawie zazalenia poziomego do innego sktadu sadu rejonowego?s.
Argumentem przemawiajacym za odpowiedzia, Ze za reprezentacje w po-
stepowaniu zazaleniowym przed innym sktadem sadu rejonowego jako sadu
I instancji nalezne sa koszty zastepstwa procesowego wedlug stawek okre-
$lonych w wyzej wymienionych rozporzadzeniach, moze by¢ (potencjalnie)
zawarty w kazdym z tych rozporzadzen przepis, zgodnie z ktérym wysokos¢
stawek minimalnych (albo oplat) w sprawach nieokreslonych w rozporza-
dzeniu ustala sig, przyjmujac za podstawe stawke (albo oplate) w sprawach
o najbardziej zblizonym rodzajulé. Nalezy przy tym mie¢ na wzgledzie, ze
w doktrynie przyjmuje si¢ pewne wymogi co do zastosowania tej reguly.
Ot6z zdaniem A. Partyk oraz T. Partyka ,rozstrzyganie watpliwosci co do
odpowiedniego zastosowania danego przepisu powinno nastepowac wedlug
dwoéch regul interpretacyjnych: $cislego rozumienia regulacji o charakterze
wyjatkowym oraz ustalania podobieristwa materialnego przedmiotéw poste-
powan, przy uwzglednieniu jednak trybu postepowania sadowego™’. God-
ne podkreslenia jest, ze przepisy pozwalajace na odpowiednie zastosowanie
stawek lub oplat w sprawach nieuregulowanych w rozporzadzeniach byly
przedmiotem rozwazan orzecznictwa, w tym takze Sadu Najwyzszego. Wy-
nika z nich, ze regula ta znajduje zastosowanie przy zblizonym charakterze
rodzaju sprawy w sensie przedmiotu postepowanial®. Tymczasem analizo-
wana problematyka sprowadza si¢ do ustalenia wysokosci stawki minimalnej
albo oplaty w danej sprawie w postepowaniu wywolanym $rodkiem zaskar-
zenia. Oznacza to, ze rodzaj sprawy (przedmiot postepowania) pozostaje bez
zmian, wigc zastosowanie wspomnianego rozwigzania nie powinno miec

miejsca, skoro zmianie nie ulega ,rodzaj sprawy”, a jedynie jej etap.

15 Pytanie to nie sprowadza sie do refleks;ji, czy stronie powinny przystugiwac koszty zastep-
stwa procesowego, ale o ich wysokos$¢. Nie sposéb bowiem bytoby przyjaé, ze brak okre-
$lenia samej wysokosci kosztéw zastepstwa procesowego miatby stanowié¢ ograniczenie
ogdlnej zasady odpowiedzialno$ci finansowej za wynik sprawy w kontekscie obowigzku
zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego (art. 98 k.p.c.).

16 Zob. § 20 rozporzadzen okreslajacych stawki minimalnej petnomocnikédw z wyboru oraz § 5
rozporzgdzeri okreslajacych optaty za czynno$ci petnomocnikéw z urzedu.

17 A. Partyk, T. Partyk, Opfaty za czynnosci radcéw prawnych. Komentarz, Lex/el. 2021.

18 Np.: post. SN z dnia 1 czerwca 2010 r., (Il UZ 11/10, Legalis nr 317036); post. SN z dnia
2 sierpnia 2011 r., (Il UZ 28/11, Legalis nr 457229); post. SN z dnia 18 pazdziernika 2011r.,
(I PZ 8/11, Legalis nr 2333918); post. SN z dnia 14 lutego 2012r., (Il PZ 48/11, Legalis
nr 483359).
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Niemniejjednak nalezy przyja¢, ze skoro przed nowelizacja z2019 r. okre-
§lone orzeczenia oraz zarzadzenia podlegaly zaskarzeniu do sadu IT instancji
(sadu okregowego albo apelacyjnego) i wéwczas nie budzity watpliwosci juz
z samego brzmienia przepiséw rozporzadzen, jakie nalezy zastosowa¢é staw-
ki minimalne lub oplaty za reprezentacje w postepowaniu zazaleniowym, to
sam fakt powierzenia rozpoznania zazalen innemu sktadowi sadu I instancji
nie uzasadnia wniosku, ze prawodawca zamierzal pozbawi¢ strony zwrotu
kosztéw zastepstwa procesowego za postepowanie zazaleniowe. W szcze-
gblnosci takiego zamiaru nie sposéb przypisa¢ ustawodawcy przez pryzmat
analizy druku 3137, ktéry nie wskazywal na zamiar pozbawienia stron poste-
powania mozliwoéci odzyskania kosztow zastepstwa procesowego za poste-
powanie wywolane zazaleniem poziomem przed sadem rejonowym.

Nalezy stwierdzi¢, ze wobec braku odrebnej regulacji wysokosci kosz-
tow zastepstwa procesowego (stawki minimalnej albo oplaty) w postepo-
waniu zazaleniowym przed sadem rejonowym konieczne jest zastosowanie
wnioskowania z analogii (konkretnie analogia legis). Nie powinno budzi¢
kontrowersji, Ze na gruncie cywilnego prawa procesowego stosowanie wnio-
skowania z analogii jest dopuszczalnel®. W $wietle orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego zastosowanie analogii nie jest wykluczone?0. Zdaniem
Trybunalu analogia legis nie moze by¢ stosowana jedynie w tych galeziach
prawa, ktore na gruncie konstytucyjnym wymagaja szczegélnej okreslono-
$ci — takich jak prawo karne czy podatkowe?!. Konsekwencja zastosowania
wnioskowania per analogiam powinno by¢ zatem zastosowanie przepiséw
wykonawczych dotyczacych stawek minimalnych oraz oplat naleznych
radcom prawnym oraz adwokatom okreslajacych wysoko$¢é stawek i oplat
w postepowaniu zazaleniowym przed sadem okregowym. Za takim roz-
wigzaniem przemawia przede wszystkim argument historyczny. Jak wyja-
$niono weczeéniej, przed wprowadzeniem instytucji zazalenia poziomego
przed sadem rejonowym jako sadem I instancji zazalenia od takich samych
orzeczen i zarzadzen byly rozpoznawane przez sad okregowy, wiec w ten
sposob zachowana zostanie wysoko$¢ kosztéw zastepstwa procesowego na-

leznych stronie procesu. Ponadto zazalenie poziome oraz zazalenie do sadu

19 Zob. E. Kabza, Problem stosowania analogii w prawie cywilnym, ,Forum Prawnicze” 2010,
nrl,s.52.

20 Tak TK w orz. zdnia 8 listopada 1994 r., (P 1/94, Legalis nr 10227).

21 Tak TK w wyr. z dnia 18 kwietnia 2018 ., (K 52/16, Legalis nr 1752803).
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IT instancji nie odznaczaja sie odrebno$ciami, z wyjatkiem organu rozpozna-
jacego ten $rodek zaskarzenia?2. Dlatego, zwazywszy na istotne podobien-
stwo, zastosowanie per analogiam przepiséw dotyczacych stawek minimal-
nych oraz oplat za reprezentacje¢ przez radcéw prawnych i adwokatéw, jest

uzasadnione?3.

4. Postulaty de lege ferenda

Zaprezentowane we wczesniejszych czedciach artykulu rozwazania daja podsta-
we do sformulowania postulatu, aby zostaly wprowadzone zmiany rozporzadzen
okreslajacych stawki minimalne oraz oplaty adwokatéw i radcéw prawnych, za-
réwno zwyboru, jakiz urzedu. O ile mozliwe jest, co wyjasniono w poprzedniej
czedci artykulu, uzupelnienie obecnie wystepujacej luki poprzez skorzystanie
z analogii legis, o tyle rekomendowa¢ nalezy usuniecie wystepujacej luki poprzez
zabiegi legislacyjne sprowadzajace si¢ do zmiany obecnie obowiazujacych prze-
piséw w taki sposéb, by jednoznacznie rozstrzygaly o wysokosci kosztow zastep-
stwa procesowego w postepowaniu zazaleniowym przed sadem rejonowym.

Dla uregulowania okres$lajacego stawki minimalne w postepowaniu zaza-
leniowym przed innym skladem sadu rejonowego jako sadu I instancji pro-
ponuje sie zmiane brzmienia § 10 ust. 2 pkt 1 oraz odpowiednio § 16 ust. 2
pkt 1 rozporzadzen, aby stawki minimalne lub optaty wynosity w postepowa-
niu przed sagdem rejonowym tyle, ile w przypadku postepowania zazalenio-
wego przed sadem okregowym (25% stawki minimalnej lub oplaty, a jezeli
w pierwszej instancji nie prowadzit sprawy ten sam pelnomocnik — 50% staw-
ki minimalnej).

W wyniku postulowanych zmian przepisy te powinny otrzymac nastepu-
jace brzmienie:
1) § 10 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 paz-

dziernika 2015 r. w sprawie oplat za czynnoéci radcéw prawnych powi-

22 Brak zréznicowania wymogdw formalnych czy fiskalnych.

23 Jak stusznie wskazat Sad Najwyzszy, ,,analogia z ustawy jest na obszarze szeroko rozumia-
nego prawa cywilnego powszechnie dopuszczana. Wedtug szeroko akceptowanego pogla-
du, per analogiam moze by¢ zastosowany przepis normujacy sytuacje najblizsze, podobne
do przypadku rozstrzyganego ze wzgledu na istotne cechy” — SN w uchw. z dnia 14 lipca
2016 r., (111 UZP 9/16, Legalis nr 1482432).
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3)

4)

5.

nien otrzyma¢ brzmienie: ,przed sadem rejonowym lub przed sadem
okregowym — 25% stawki minimalnej, a jezeli w pierwszej instancji nie
prowadzil sprawy ten sam radca prawny — 50% stawki minimalnej, w obu
przypadkach nie mniej niz 120 zt’;

§ 10 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 22 paz-
dziernika 2015r. w sprawie oplat za czynno$ci adwokackie powinien
otrzymac brzmienie: ,przed sadem rejonowym lub przed sadem okrego-
wym — 25% stawki minimalnej, a jezeli w pierwszej instancji nie prowa-
dzil sprawy ten sam adwokat — 50% stawki minimalnej, w obu przypad-
kach nie mniej niz 120 zt’;

§ 16 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 3 pazdzier-
nika 2016 r. w sprawie ponoszenia przez Skarb Paristwa kosztéw nieoptaco-
nej pomocy prawnej udzielonej przez radce prawnego z urzedu powinien
otrzymac¢ brzmienie: ,przed sadem rejonowym lub sadem okregowym —
25% oplaty, a jezeli w pierwszej instancji sprawy nie prowadzil ten sam rad-
ca prawny — 50% oplaty, w obu przypadkach nie mniej niz 60 z}’

§ 16 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 3 paz-
dziernika 2016 r. w sprawie ponoszenia przez Skarb Panistwa kosztéw nie-
oplaconej pomocy prawnej udzielonej przez adwokata z urzedu powinien
otrzyma¢ brzmienie: ,przed sadem rejonowym lub sadem okregowym -
25% oplaty, a jezeli w pierwszej instancji sprawy nie prowadzil ten sam
adwokat — 50% oplaty, w obu przypadkach nie mniej niz 60 z1"24.

Podsumowanie

Na podstawie przepiséw ustawy zmieniajacej ograniczono katalog orzeczen

i zarzadzen sadu I instancji, na ktdre przystuguje zazalenie do sadu II instan-

cji, wprowadzajac réwnolegle instytucje zazalenia poziomego. Konsekwencja

24

Na marginesie warto zaznaczy¢, ze powyzsze propozycje nie ingerujg w minimalng kwote
wskazang w przepisach. Dostrzegalne jest, ze minimalna wysoko$¢ optat za czynnosci ad-
wokatdw lub radcéw prawnych wynosi 60 zt, a stawek minimalnych — 120 zt. Tymczasem,
jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zwrécono stusznie uwage, ze dyfe-
rencjacja wysokosci stawek minimalnych naleznych za reprezentacje przez petnomocnikéw
z wyboru oraz optat za czynnosci petnomocnikéw z urzedu jest nieuzasadniona i niekonsty-
tucyjna — tak TK w wyr. z dnia 23 kwietnia 2020 r., (SK 66/19, Legalis nr 2328465).
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tej zmiany jest w szczegdlnodci to, iz obecnie rozpoznanie zazalenia moze znaj-
dowac sie¢ w kompetencji sadu rejonowego. Obowiazujace aktualnie przepisy
expressis verbis nie przewiduja wysokosci stawki wynagrodzenia adwokatow oraz
radcéw prawnych ani oplat za podjete przez nich czynnosci jako pelnomocni-
kéw z urzedu, jakie nalezatoby przyznac za reprezentacje strony w postepowaniu
zazaleniowym przed sadem rejonowym. Uzupelnieniu tej luki nie moze stuzy¢
regulacja pozwalajaca na zastosowanie stawki lub oplaty przewidzianej dla spra-
wy o najbardziej zblizonym charakterze, poniewaz znajduje ona zastosowanie
w przypadku podobieistwa przedmiotu postepowania, a nie dotyczy kwestii
etapdw proceduralnych. Za dopuszczalne mozna uzna¢ jednak zastosowanie
w drodze analogii legis przepiséw okreslajacych stawki oraz oplaty za zastepstwo
procesowe w postepowaniu zazaleniowym przed sadem okregowym. Niemniej
jednak pozadane jest podjecie przez prawodawce krokéw, aby zidentyfikowana
luke usunaé w postulowany w artykule sposéb.

Rafat R. Wasilewski
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wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2021 . poz. 2095 z pézn. zm. ).



Rafat R. Wasilewski Zazalenie poziome przed sgdem rejonowym... 125

SUMMARY

Horizontal complaint before a district court as a court of first
instance — conclusions de lege lata and postulates de lege ferenda
on the costs of legal representation

As of 7 November 2019, the provisions on horizontal complaints (complaints against
adecision or order of a court of first instance to another panel of that court) apply in civil
proceedings. These complaints may be heard by district courts. The provisions deter-
mining the minimum rates of remuneration and fees for the activities of advocates and
legal advisers do not provide for the amount of such rates or fees for legal representation
in complaint proceedings before the district court. This gap cannot be filled by a regu-
lation allowing the application of the rate or fee foreseen for the case of the most similar
nature. While it is permissible to apply by way of legislative analogy the provisions set-
ting out the rates and fees for legal representation in complaint proceedings before the

district court, a legislative amendment is desirable.
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1. Wstep

Od dluzszego czasu w debacie politycznej moéwilo sie o wprowadzeniu do polskie-
go wymiaru sprawiedliwosci instytucji sadéw pokoju, wzorowanych na rozwigza-
niach anglosaskich, ktére miatyby wzmocni¢ czynnik spoleczny w sprawowaniu
wymiaru sprawiedliwo$ci. Rowniez organizacje pozarzadowe wyrazaly postulaty
wprowadzenia sadéw pokojul. Zrédlo tego zapatrywania stanowi art. 182 Konsty-
tucji2, ktéry méwi, ze udzial obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci
okresla ustawa. Rozwinieciem tego jest art. 4 § 1 ustawy — prawo o ustroju sadéw
powszechnych, ktéry przewiduje, ze w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci
obywatele biorg udzial przez uczestnictwo tawnikéw w rozpoznawaniu spraw
przed sadami w pierwszej instancji, chyba ze ustawy stanowia inaczej. Urzeczy-
wistnieniem dotychczasowej debaty w tym przedmiocie s3 ztozone w Sejmie
trzy projekty ustaw o sadach pokoju, w tym dwa poselskie oraz jeden prezydenc-
ki. Projekty te dokonuja swoistej rewolucji w zakresie sprawowania wymiaru
sprawiedliwoéci i z oczywistych wzgledéw wymagaja blizszego przedstawienia.
Coistotne, projekty te nie przewiduja koniecznosci zmiany Konstytucji w tym za-
kresie. Wprowadzenie sad6w pokoju per se nie jest rozwigzaniem, ktore z gory na-
lezy przekresli¢ — w sposéb istotny moglyby odciazy¢ sedziéw sadéw powszech-
nych w sprawach mniejszej wagi, ktére w duzej czeéci nie powinny w ogodle trafiaé
do sadéw. W tym celu poddane analizie zostang poszczegolne projekty ustaw

z punktu widzenia zgodno$ci z Konstytucja ich rozwigzan i przydatnosci.

1 Zob. Fundacja Court Watch, B. Pilitowski, Jak zwigkszy¢ udziat obywateli w polskim wymiarze
sprawiedliwos$ci?, Warszawa 2020, s. 12.

2 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.
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2. Przeglad projektow ustaw dotyczacych sadéw pokoju

2.1. Poselski projekt ustawy o sadach pokoju przedstawiony przez
Polskie Stronnictwo Ludowe

Pierwszym projektem ustawy dotyczacym wprowadzenia sadéw pokoju
byl projekt ustawy o sadach pokoju oraz o zmianie innych ustaw?® przedsta-
wiony przez postéw Klubu Parlamentarnego Koalicja Polska — PSL, UED,
Konserwatysci.

Gléwne zalozenie tego projektu to stworzenie sadéw pokoju, ktérych
siedzibg bylby sad rejonowy dla jednego powiatu, miasta na prawach po-
wiatu i dzielnicy m.st. Warszawy. Jeden sedzia pokoju przydalby na 40 tys.
mieszkancéw (art. 1 § 1-3 projektu ustawy). Projekt przewiduje, ze wyna-
grodzenie sedziego pokoju odpowiada co do wysokosci wynagrodzeniu
sedziego sadu rejonowego, a sposob jego ustalania jest analogiczny jak
w przypadku wynagrodzenia sedziowskiego okre§lonego w art. 91 u.s.p.
W uzasadnieniu projektu podniesiono, ze ewentualne réznicowanie wyna-
grodzenia sedziego pokoju i sedziego sadu rejonowego ,nie miesci sie w za-
tozeniach przyjetej konstrukcji™. Zwazywszy na bardzo okrojony zakres
kognicji oraz fakt, ze asesor sadowy uzyskuje 80% wynagrodzenia sedziego
sadu rejonowego, proponowane rozwiazanie jest razaco niesprawiedliwe
i prowadzi do nieuzasadnionego réznicowania pozycji asesora sagdowego
i sedziego sadu pokoju. Zaskakujace jest takze to, ze projekt przewidu-
je, ze na jednego sedziego pokoju przypada az dwoéch asystentéw pokoju
(art. 3 § 1 projektu), co jest niebywate z punktu widzenia tego, ze w sadach
powszechnych jeden asystent przypada na kilku sedziéw. W uzasadnieniu
wskazano, ze ma to stuzy¢ szybko$ci postepowarn i sprawnosci funkcjono-
wania instytucji sadéw pokojus. Konieczno$¢ zatrudnienia dwukrotnej
liczby asystentéw sedziego w stosunku do liczby sedziéw pokoju podwaza
w ogdle sens tej instytucji, ktorg zgodnie z projektem majg przeciez pelnic

osoby o wyksztalceniu prawniczym po zdanym egzaminie sedziowskim.

3 Zob. druk sejmowy nr 1762, Sejm IX kadencji; dalej: projekt PSL.
Uzasadnienie projektu ustawy, s. 33.
5  Zob. ibidem.
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Art. 4 § 1 projektu ustawy przewiduje, ze do wlasciwosci sadéw pokoju
naleze¢ beda sprawy z zakresu prawa cywilnego, karnego oraz wykrocze-
nia. W zakresie spraw cywilnych, w § 2 tego artykulu uszczegélowiono, ze
beda to:

1) sprawy o prawa majatkowe, §wiadczenia, jezeli warto$¢ przedmiotu sporu
(dalej: w.p.s.) nie przekracza 10 000 zl;

2) sprawy z zakresu rekojmi lub gwarancji, jesli warto$¢é przedmiotu umowy
nie przekracza 2000 zl;

3) spory z powédztwa najemcy lokalu mieszkalnego przeciwko wynajmuja-
cemu;

4) sprawyzart. 144 k.c,;

S) spory z czynéw niedozwolonych, jezeli w.p.s. nie przekracza 10 000 zi,
aroszczenie nie jest zwigzane z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej
przez powoda;

6) sprawy o naruszenie posiadania, jezeli w.p.s. nie przekracza 10 000 zl;

7) spory o wydanie wlasnosci i ochrone wlasnosci, jezeli w.p.s. nie przekra-
cza 10 000 zl.

Odnosnie do spraw karnych w art. 4 § 3 projektu przewidziano, ze beda
to sprawy o przestepstwa zagrozone kara grzywny, ograniczenia wolnosci
lub pozbawienia wolnosci do roku. Na pierwszy rzut oka wida¢ juz pew-
na niekonsekwencje w zakresie ksztaltowania wla$ciwoéci sadéw poko-
ju w sprawach cywilnych - z jednej bowiem strony generalna ich wtasci-
wo$¢ zostala okreélona przez postuzenie sie wartoécia przedmiotu sporu
na kwote 10 000 zl, podczas gdy w sprawach z zakresu rekojmi lub gwa-
rancji z nieznanych powodéw warto$¢ przedmiotu sporu zmniejszono az
pieciokrotnie, do poziomu jedynie 2000 zI. W przypadku spraw karnych
powstaje natomiast watpliwo$¢, czy obejmuja one réwniez sprawy, w kto-
rych wymierzona moze zosta¢ kara w oparciu na art. 37a § 1 k.k., ktory
przewiduje, ze jezeli przestepstwo jest zagrozone tylko kara pozbawienia
wolno$ci nieprzekraczajaca 8 lat, a wymierzona za nie kara pozbawienia
wolnoéci nie bylaby surowsza od roku, sad moze zamiast tej kary orzec kare
ograniczenia wolnosci nie nizsza od 3 miesiecy albo grzywne nie nizsza od
100 stawek dziennych, jesli réwnocze$nie orzeka §rodek karny, srodek kom-
pensacyjny lub przepadek.

Kwestie powolywania sedziéw pokojuregulujerozdzial Il ustawy—art. 10
§ 1 przewiduje wymogi odnosnie do powolywania na stanowisko sedziego
pokoju, z ktérych istotny jest wymog ukoriczenia 35 lat (pkt S), a takze wy-
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még zlozenia egzaminu sedziowskiego lub prokuratorskiego (pkt 6)6. Tym
samym projekt stawia bardzo wysokie wymagania osobom ubiegajacym sie
o stanowisko sedziego pokoju i jednoczesnie przekresla mozliwo$¢ objecia
tego urzedu przez osobe nieposiadajaca wyksztalcenia prawniczego — powyz-
sze wymogi sa praktycznie tozsame z wymogami okre§lonymi dla stanowiska
asesora sadowego (art. 106h u.s.p.) i sedziego sadu rejonowego (art. 61 u.s.p.).
Wypacza to poniekad instytucje sedziego pokoju, do ktérej odniesiono sie
wszak w preambule ustawy, czyli ,potrzebe realizacji w procesie orzekania
uzasadnionego interesu spolecznego, chcac przyblizy¢ wymiar sprawiedli-
wosci spoleczenistwu”. Stawianie kandydatom wymogéw, w powiazaniu
z procesem wyboréw, ktére umozliwilyby im objecie stanowiska asesora sa-
dowego lub sedziego sadu powszechnego, mija si¢ z celem tej instytucji. Pro-
ces wyboru sedziow pokoju zostal okreslony wart. 12 ust. 1-3 iart. 13 ustawy,
ktore przewiduja, ze wybory sedziéw pokoju odbywaja si¢ w glosowaniu pie-
cioprzymiotnikowym, réwnoczesnie z wyborami do organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego. Sedziowie pokoju wybierani maja by¢
na kadencje S-letnie, z prawem reelekeji, i powolywani sg przez Prezydenta
na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa (art. 12 § 4 ustawy). Zaskakujace
i kompletnie niezrozumiale rozwigzanie zawarto w art. 12 § 8 projektowanej
ustawy. Zgodnie z nim w razie nieubiegania sie o kolejna kadencje na stano-
wisku sedziego pokoju zostaje on z urzedu przeniesiony na stanowisko se-
dziego sadu rejonowego w sadzie, przy ktorym orzekal. Oznacza to, ze sedzia
pokoju, ktéry w kolejnej kadencji nie mialby szansy na reelekcje, w razie zre-
zygnowania o ubieganie si¢ o stanowisko, z urzedu zostaje sedzig sadu rejo-
nowego. Podwaza to w ogoéle sens kadencyjnosci stanowiska sedziego pokoju.
Po wtdre, jest to rozwigzanie w calosci sprzeczne z konstytucyjna procedura
powolywania sedziéw przez Prezydenta na wniosek KRS.

Istotne jest przy tym, ze z przepiséw przejéciowych, a konkretnie z art. 21
ust. 1 ustawy, wynika¢ ma takze zmiana w strukturze saqdéw powszechnych

(art. 1 § 1 ustawy — Prawo o ustroju s3déw powszechnych). Otéz na gruncie

6 Wymdg ztozenia egzaminu nie bedzie dotyczyt 0séb zajmujacych stanowisko sedziego sadu
administracyjnego lub wojskowego, prokuratora przez co najmniej 5 lat, zatrudnionych w pol-
skiej szkole wyzszej, Polskiej Akademii Nauk, instytucie badawczym lub innej placéwce na-
ukowej, posiadajgcych tytut profesora nauk prawnych albo stopieri naukowy doktora habili-
towanego nauk prawnych, wykonujacych zawdd adwokata, radcy prawnego lub notariusza
przez 5 lat, zajmujgcych stanowisko prezesa, wiceprezesa, radcy Prokuratorii Generalne;j
Rzeczypospolitej Polskiej przez 5 lat.
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proponowanych zmian w prawie ustroju sadéw powszechnych sady pokoju
maja by¢ elementem sadéw powszechnych (na najnizszym szczeblu), a sedzia
pokoju ma by¢ stanowiskiem, jakie zajmowac moze sedzia sadu powszechne-
go. Wuzasadnieniu projektu ustawy podniesiono, Zze ma to na celu unikniecie
zarzutu niekonstytucyjnoéci poprzez wyrazne stwierdzenie, ze sady pokoju
sq czwartym elementem sadownictwa powszechnego”. To samo dotyczy
udzialu KRS w procesie powotywania sedziéw pokoju8. Sprowadza si¢ to jed-
nak do automatyzmu i iluzorycznej roli KRS w tym procesie. Z przepiséw nie
wynika bowiem, czy KRS moglaby sie sprzeciwi¢ powolaniu wybranej oso-
by na stanowisko sedziego pokoju. Podobny udzial KRS przewidziany jest
w procesie mianowania asesoréw sagdowych, jednak tutaj KRS ma mozliwo$¢
sprzeciwienia si¢ mianowaniu egzaminowanego aplikanta Krajowej Szkoty
Sadownictwa i Prokuratury na stanowisko asesorskie, od ktorej to uchwaty
przystuguje odwolanie do Sadu Najwyzszego (art. 33a ust. 14 ustawy o Kra-
jowej Szkole Sagdownictwa i Prokuratury?®).

Ciekawe jest, ze projekt nie przewiduje zmiany Kodeksu postepowania
w sprawach o wykroczenia, Kodeksu postepowania karnego ani Kodeksu
postepowania cywilnego, ktérych zmiana jest rzecza oczywista. Ze wzgle-
du na wiele kardynalnych btedéw projekt ten czym predzej powinien by¢

odrzucony.
2.2. Poselski projekt ustawy o sadach pokoju przedstawiony przez Lewice

Drugim poselskim projektem dotyczacym sadéw pokoju byt ten przedstawiony
przez Klub Parlamentarny Lewicy®. W uzasadnieniu tego projektu stwierdzono,
ze ,projektowana ustawa stuzy dwém podstawowym celom. Po pierwsze, przy-
spieszeniu postepowan sadowych. Wychodzi ona z zalozenia, ze powierzenie
sedziom pokoju czesci spraw pozostajacych dotychczas w wylacznej wlasciwosci
sadéw rejonowych umozliwi odcigzenie sadéw i orzekajacych w nich sedziow
od spraw bagatelnych. [ ...] Po drugie, wzmocnieniu demokratycznej legityma-
cji wymiaru sprawiedliwo$ci. Projektowana ustawa zaklada poszerzenie udziatu

spoleczeristwa w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci. [ ...] Ma to sprzyjaé

7 Zob. uzasadnienie projektu ustawy, s. 32.
Zob. ibidem.
9 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sagdownictwa i Prokuratury (t.j. Dz. U.
22022 r. poz. 217).
10 Zob. druk sejmowy nr 1763, Sejm IX kadencji; dalej: projekt Lewicy.
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zwigkszeniu spolecznego zaufania do wymiaru sprawiedliwosci, wzmocnieniu
jego autorytetu i akceptacji dla wydawanych orzeczen™.

W art. 1 tego projektu przewidziano dokonanie zmian w prawie o ustroju
sadéw powszechnych, zakladajacym m.in. ze w sadach rejonowych zadania
z zakresu wymiaru sprawiedliwosci wykonuja takze sedziowie pokoju w za-
kresie okreslonym w Kodeksie postepowania cywilnego i Kodeksie postepo-
wania w sprawach o wykroczenia (projektowany art. 2 § 1b u.s.p.), a takze
ze w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci obywatele biorg udzial przez
uczestnictwo tawnikéw w rozpoznawaniu spraw przed sagdami w pierwszej
instancji, chyba ze ustawy stanowia inaczej, oraz przez rozpoznawanie spraw
przez sedziéw pokoju (projektowane brzmienie art. 4 § 1 u.s.p.). W zakresie
postepowania cywilnego projektowany art. 16 § 3 k.p.c. przewiduje, ze ,sady
pokoju orzekaja po raz pierwszy w sprawach o roszczenia pieniezne, jezeli
warto$¢ przedmiotu sporu nie przekracza 20 tysiecy zlotych. Sady pokoju nie
orzekaja w sprawach, ktore sa rozpoznawane w postepowaniach odrebnych.
Do sad6éw pokoju stosuje sie przepisy o sadzie pierwszej instancji”. W poste-
powaniu wykroczeniowym sady pokoju maja orzekaé¢ we wszystkich spra-
wach po raz pierwszy, z wylaczeniem spraw wojskowych (art. 9 § la k.pw.),
przy czym niemozliwe bedzie wydanie przez sedziego pokoju wyroku naka-
zowego (art. 941 k.p.w.).

Podstawe dla utworzenia sadéw pokoju stanowi projektowany
art. 12a u.s.p., ktorego § 1 przewiduje, zZe sady rejonowe tworzone maja by¢
w sadach rejonowych oraz ze w sadzie pokoju orzekaja sedziowie pokoju
w liczbie jednego sedziego pokoju na jedna gming, nie mniej jednak niz je-
den sedzia pokoju na 30 tys. mieszkancéw w danej gminie, a jesli obszar wla-
$ciwosci sadu rejonowego jest mniejszy niz obszar gminy, w sadzie pokoju
orzeka jeden sedzia pokoju na 30 tys. mieszkanicéw w danej gminie. Art. 12a
§ 3 u.s.p. zawiera powtdrzenie wczesniej przedstawionego zakresu wlasci-
woéci sadu pokojow, a mianowicie, ze sad pokoju rozpoznaje sprawy cywil-
ne i sprawy o wykroczenia wskazane w przepisach Kodeksu postepowania
cywilnego i Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia. A contrario
zatem sady pokoju nie mialyby kompetencji do orzekania w nawet w najlzej-
szych sprawach karnych.

Projekt Lewicy przewiduje, ze sady pokoju dziataltyby na poziomie kaz-

dej gminy (projektowany art. 18c u.s.p.). Inaczej niz we wczesniejszej pro-

11 Uzasadnienie projektu ustawy, s. 11.
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pozycji, sedziego pokoju mialoby wybiera¢ zgromadzenie ogélne sedziow
sadu rejonowego sposrdd kandydatéw przedstawionych przez rade gminy
(projektowany art. 36 § 6 pkt 3 u.s.p., art. 133b § 1 u.s.p.). Kompetencje, ja-
kie musi posiada¢ sedzia pokoju, okresla art. 133d § 1 u.s.p., ktory wymie-
nia m.in. wymoég ukonczenia wyzszych studiéw prawniczych (pkt 3), a tak-
ze posiadania co najmniej rocznego doswiadczenia w stosowaniu prawa
w organie wladzy publicznej, w tym w szczeg6lnosci na stanowisku asystenta
sedziego lub referendarza sadowego, albo wykonywania zawodu adwokata,
radcy prawnego, notariusza badZ zatrudnienia jako zastepcy notarialne-
go. Wybierany mialby on by¢ na kadencje wynoszaca 4 lata (projektowany
art. 133d § 2 u.s.p.). Kandydatéw na sedziego pokoju w liczbie dwéch wy-
biera¢ ma w glosowaniu tajnym rada gminy po publicznym wystucha-
niu kandydatéw, na ktérym pytania bez limitu czasu moga zadawa¢ radni
i mieszkancy (art. 133e § 3 i 4 u.s.p.). Projektowane przepisy przewiduja, ze
stosunek pracy sedziego pokoju ulega rozwigzaniu na skutek uplywu kadencji
(art. 133h § 2 pkt 1 u.s.p.), z czego wynika, Ze nie moze on ponownie kandydo-
wa¢ na stanowisko sedziego pokoju. Kwestie wynagrodzenia sedziego pokoju
regulowa¢ ma art. 133k u.s.p., przewidujacy, ze sedziemu pokoju przystuguje
wynagrodzenie miesigczne w wysokosci 150% przecigtnego wynagrodzenia
miesiecznego w gospodarce narodowej w roku poprzednim, oglaszane przez
Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego. Przepis przy tym nie przewiduje
odmiennego sposobu podlegania ubezpieczeniom spolecznym, a z faktu, ze
ma to by¢ stosunek pracy, wynika, ze wynagrodzenie netto sedziego pokoju
mialoby by¢ nizsze od wynagrodzenia sedziego sadu rejonowego i asesora sa-
dowego, co jest uzasadnione.

Istotne rozwigzania, z punktu widzenia konstytucyjnosci funkcjono-
wania sadéw pokoju, przewiduja przepisy przejsciowe, ktére maja zmieniaé
przepisy proceduralne. Zgodnie bowiem z projektowanym art. 3982 k.p.c.
od wyrokéw sadu pokoju nie przystuguje apelacja, lecz art. 3983 § 1 k.p.c.
przewiduje, ze od wyroku sadu pokoju oraz postanowienia lub zarzadze-
nia koriczacych postepowanie w sprawie wydanych w postepowaniu przed
sadem pokoju stronie przystuguje sprzeciw. Sprzeciw ma mie¢ charakter
kasatoryjny, skutkujacy zniesieniem postepowania i rozpoznaniem spra-
wy na nowo przez sad pierwszej instancji (art. 3983 § 3 k.p.c.). Na posta-
nowienia sedziego pokoju nie przystugiwa¢ ma zazalenie (art. 3981 k.p.c.).
Analogiczne rozwigzanie przewidziano w postepowaniu wykroczeniowym,
w art. 1091 k.p.w. i art. 1093 k.p.w. W uzasadnieniu projektu wskazano, ze
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stakie rozwiazanie stanowi rezultat wymogéw plynacych z art. 182 Konsty-
tucji. Przepis ten okreéla zakres sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez
osoby niebedace sedziami. Wskazuje on, ze maja one udzial w wykonywaniu
tej kompetenciji, czyli wspotuczestnicza w nim obok innych podmiotéw (se-
dziéw). Oznacza to, ze nie jest dopuszczalne powierzenie sprawowania wy-
miaru sprawiedliwo$ci osobom niebedacym sedziami w calosci: ani w aspek-
cie horyzontalnym (okreslone sprawy sa rozstrzygane wylacznie przez te
osoby), ani w aspekcie wertykalnym (w danej instancji okreslone sprawy
rozstrzygaja tylko osoby niebedace sedziami)”'2. Interesujace rozwiazanie
przewidziano wart. 5 ustawy — co do jej wejscia w zycie. Ot6z na gruncie tego
przepisu przewidziano, ze ustawa wchodzi w Zycie na obszarze wojewddztwa
opolskiego i wojewddztwa kujawsko-pomorskiego po uptywie roku od dnia
ogloszenia. W pozostalych wojewddztwach ustawa wchodzi w zycie po uply-
wie 3 lat od dnia ogloszenia. Ma to by¢ wiec swoisty test dla wprowadzonej

instytucji na obszarze dwdch najmniejszych wojewddztw.
2.3. Prezydencki projekt ustawy o sadach pokoju

Zdecydowanie najbardziej kompleksowy i rozbudowany charakter sposréd
przedstawionych ma projekt ustawy o sadach pokoju przedstawiony przez
Prezydental?, ktéremu towarzyszy rdéwniez projekt ustawy o przepisach
wprowadzajacych!. W mysl prezydenckiego projektu sedziowie pokoju
mieliby by¢ wybierani na 6-letnia kadencje, ktéra bylaby wspélna (art. 2 § 1
ustawy). Sady pokoju mialyby dziataé przy i by¢ tworzone dla obszaru sadu
rejonowego, a jeden sedzia pokoju mialby przypada¢ na 10 tys. mieszkaricow
(art. 3 i 4 ustawy). Sad pokoju, w my$l przepiséw wprowadzajacych ustawe
o sadach pokoju i dokonujacych zmian w szeregu ustaw, miatby by¢ elemen-
tem sadéw powszechnych (art. 1 § 1 u.s.p. zmieniany przez art. 9 ustawy prze-
pisy wprowadzajace).

Wymogi dla stanowiska sedziego pokoju okresla art. 18 ustawy, ktory
przewiduje m.in. wymdg ukonczenia wyzszych studiéw prawniczych, wy-
konywanie czynno$ci wymagajacych wiedzy prawniczej bezposrednio zwia-

zane ze $wiadczeniem pomocy prawnej, stosowaniem lub tworzeniem prawa

12 Uzasadnienie projektu ustawy, s. 17.
13 Zob. druk sejmowy nr 1760, Sejm IX kadencji.
14 Zob. druk sejmowy nr 1761, Sejm IX kadencji.
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przez co najmniej 3 lata. Osoba taka nie ukoniczyta 70 lat, nie pelnila stuzby
zawodowej, nie pracowala lub nie byla wspélpracownikiem organéw bezpie-
czenstwa panstwa wymienionych w art. 5 ustawy o IPN. Z kolei art. 19 § 2
ustawy okresla przestanki negatywne dla powolania na stanowisko sedzie-
go pokoju, wymieniajac m.in. status funkcjonariusza publicznego, pelnienie
stanowiska sedziego pokoju przez okres co najmniej 4 lat, wykonywanie za-
wodu adwokata, radcy prawnego, doradcy podatkowego, doradcy restruk-
turyzacyjnego lub rzecznika patentowego. W procesie wyboréw sedziego
pokoju uczestniczy réwniez KRS, ktéra rozpoznaje kandydatury wylonione
w wyborach (art. 20 ustawy). KRS prowadzi Liste Kandydatéw na Sedziego
Pokoju, na ktérg w drodze uchwaly postanawia wpisa¢ kandydata lub odmé-
wi¢ jego wpisania (art. 45j ustawy o KRS). KRS ma przedstawiaé réwniez
Prezydentowi wnioski o powolanie danej osoby na sedziego pokoju (art. 44c
ustawy o KRS). Wybory sedziéw pokoju maja odbywac¢ sie na zasadach okre-
$lonych w Kodeksie wyborczym, a wybory zarzadza¢ ma Prezydent nie poz-
niej niz na 4 miesiace przed uplywem kadencji sadéw pokoju (art. 493b § 1
Kodeksu wyborczego). Zgloszenia kandydata na sedziego pokoju dokonuje
komitet wyborczy wliczbie co najmniej 15 obywateli, przedstawiajacy co naj-
mniej 100 podpiséw obywateli majacych prawo wybierania sedziéw pokoju
(art.90a § 12 Kodeksu wyborczego).

Projekt przewiduje takze, ze sedzia pokoju moze pelni¢ obowigzki tylko
przez jedna kadencje (art. 23 § 3 ustawy), chyba ze przejal mandat w trakcie
kadencji sadu pokoju, w ktorej to sytuacji moze by¢ powolany na druga ka-
dencje (art. 23 § 4 ustawy). Projekt przewiduje rowniez, ze wynagrodzenie
sedziego pokoju odpowiada sposobowi ustalania wynagrodzenia asesora sa-
dowego (art. 33 ustawy).

Wilasciwosé sadéw pokoju zostata okreslona poprzez dokonanie odpo-
wiednich zmian w ustawach proceduralnych na mocy przepiséw wprowa-
dzajacych. W tym miejscu przedstawione zostang podstawowe zagadnienia
dotyczace przepiséw wlasciwych kodekséw. W mysl nowo dodanego art. 17*
k.p.c. do wlasciwos$ci sadéw pokoju nalezeé maja sprawy z zakresu zawezwa-
nia do préby ugodowej, o alimenty, naruszenie posiadania oraz rozpoznawane
w postepowaniu uproszczonym — jezeli przepis szczegélny tak stanowi. Za-
kres zatem kognicji sadéw cywilnych zostal okreslony wasko, cho¢ po ostat-
nich zmianach w postepowaniu cywilnym wzmocnieniu ulegl zakres spraw
rozpoznawanych w postepowaniu uproszczonym. Art. 367 § 2 k.p.c. prze-

widywaé ma, ze apelacje od wyroku sadu pokoju rozpoznaje sad rejonowy.
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Oznacza to, ze sad rejonowy orzekal bedzie jako sad drugiej instancji. W za-
kresie postepowania karnego sad pokoju wlaciwy ma by¢ w enumeratyw-
nie okreslonych kategoriach przestepstwwymienionychwart.24a§ 1 k.p.k.,
tj. o przestepstwa z art. 178a, 178b, 180a, 193, 208, 209, 257, 260, 261,
270§ 2a,274,275§ 1,276i277 kk.oraz278 § 1,279 § 1 w zw. z art. 283,
284,285,286 § 3,288 §1i2,289§ 1,290 291 — jezeli warto$¢ mienia
bedacego przedmiotem przestepstwa albo wyrzadzonej szkody nie prze-
kracza 10 000 zt. W przypadku gdy w toku postepowania ustalona zostanie
warto$¢ szkody nieprzekraczajaca 15 000 zt wlasciwy do rozpoznania pozo-
staje sad pokoju, a dopiero w razie przekroczenia tej kwoty sad pokoju wi-
nien przekazaé¢ sprawe sagdowi rejonowemu (art. 24a § 2 i 3 k.p.k.). Ponad-
to art. 24a § S k.p.k. przewiduje, ze sprawa nie podlega rozpoznaniu przez
sad pokoju w wielu przypadkach, m.in. gdy zachowanie sprawcy realizuje
réwniez znamie czynu, ktéry nie podlega rozpoznaniu przez sad wojskowy,
czyn popelniony zostal w warunkach z art. 64 k.k. lub art. 65 k.k., spra-
wa podlega rozpoznaniu przez sad wojskowy czy tez zachodzi koniecznoé¢
przeprowadzenia dowodu z opinii bieglego. W zakresie postepowania wy-
kroczeniowego projekt przewiduje, ze wszystkie sprawy o wykroczenia
podlegaja rozpoznaniu przez sad pokoju (projektowany art. 9 § 1 k.p.w.).
Przestanki negatywne dla rozpoznania spraw przez sad pokoju okresla
art.9a § 1 k.p.w., wymieniajac m.in. dopuszczenie dowodu z opinii biegtego

czy pozbawienie wolnosci obwinionego, cho¢by w innej sprawie.

3. Aspekty miedzynarodowe

W kazdym z przedstawionych powyzej projektéw zawarto odwolanie do rozwia-
za obowiazujacych w zakresie wymiaru sprawiedliwoéci innych panstw. W pro-
jekcie PSL wskazano, ze ,,sady pokoju wystepuja w wielu pafistwach europejskich
posiadajacych czesto dlugoletnia tradycje demokratyczna. Do krajow tych naleza
m.in. Wielka Brytania, Belgia, Szwajcaria, Wlochy, Luksemburg czy Malta™s.
W uzasadnieniu rozwinieto dalej, ze w Szwajcarii w postepowaniu cywilnym

obowiazkowe jest skierowanie sprawy do postepowania pojednawczego, w Belgii

15 Uzasadnienie projektu, s. 15.
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sad pokoju istnieje w kazdym kantonie sagdowym, a sedziéw pokoju mianuje krél
na wniosek Ministra Sprawiedliwo$ci, we Wloszech za$ sady pokoju rozpoznaja
sprawy cywilne i karne mniejszej wagilé. Szerokie odniesienie do ustawodawstwa
innych panstw prezentuje takze uzasadnienie prezydenckiego projektu ustawy
o sadach pokoju. W uzasadnieniu wskazano, ze w Wielkiej Brytanii ,sedzio-
wie pokoju sa wlasciwi do orzekania w sprawach karnych mniejszej wagi, majac
mozliwos$¢ nakladania kary grzywny, skazywania na prace na rzecz lokalnych
spolecznosci lub nawet skazywania na pozbawienie wolnosci do 6 miesiecy ™.
Szeroko sagdownictwo pokoju funkcjonuje w Stanach Zjednoczonych, gdzie jed-
nak ma ono zréznicowany charakter w zaleznosci od stanu'8. Przyzna¢ nalezy, ze
kwerenda dokonana w uzasadnieniu powyzszych projektéw zastuguje na apro-
bate. W rzeczy samej w ustawodawstwie niektérych paristw europejskich funk-
cjonuja instytucje zblizone do rozwiazan proponowanych w tych projektach.
Trzeba jednak mie¢ na wzgledzie, ze system anglosaski cechuje si¢ wyraznymi
odmiennosciami w stosunku do sytemu prawa kontynentalnego. Wspélczesnie
zatem w Europie sady pokoju funkcjonuja jako sady najnizszej instancjiiw czesci
krajoéw (Portugalii, Hiszpanii i niektérych kantonach Szwajcarii) spod ich jurys-
dykeji wylaczone sa sprawy karne!®. We Wtoszech na gruncie zmian z 2000 r.
rozszerzono kognicje sadéw pokoju (giudi di pace) na niektére mniej powazne
przestepstwa w sprawach $ciganych na wniosek pokrzywdzonego, co mialo tak-
ze zwigzek z rozszerzeniem mozliwosci przeprowadzania mediacji w sprawach
karnych. W Luksemburgu za$ funkcjonuja tzw. sady policyjne (tribunaux de
police), wlasciwe w sprawach wykroczen20. Sady pokoju dzialaja réwniez w Ro-
sji, gdzie sa elementem sadownictwa powszechnego?!. W przypadku Portugalii
sady pokoju pozostaja poza sadownictwem powszechnym, jednak maja swoje
uregulowanie w konstytucji22.

Istotne w tym zakresie sq réwniez wskazania Europejskiego Trybuna-

tu Praw Czlowieka rozpatrujacego skargi dotyczace naruszenia art. 6 ust. 1

16 Zob. uzasadnienie projektu, s. 17.

17 Ibidem,s. 4.

18 Zob. ibidem, s. 5-6.

19 Zob. K. Girdwoyn, Udziaf sedziéw niezawodowych w rozstrzyganiu spraw karnych. Perspekty-
wa prawnoporéwnawcza, Warszawa 2021, s. 34.

20 Zob. ibidem,s. 34-35.

21 Zob. A. Pogtddek, Instytucja sedziego pokoju w Federacji Rosyjskiej [w:] Instytucja sedziego
pokoju w wybranych paristwach europejskich, red. A. Pogtédek, Warszawa 2010, s. 64.

22 Zob. M. Osuchowska, Sqdy pokoju w portugalskim systemie sgdownictwa [w:] Instytucja se-
dziego pokoju..., s. 131-132.
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Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci?? dotycza-
cego sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy w rozsadnym termi-
nie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawa. ETPC w skladzie
Wielkiej Izby wskazal, ze ,w odniesieniu do braku kwalifikacji prawnych
czlonkéw skladu sedziowskiego, Trybunal wskazuje, iz udzial sedziéw nie-
zawodowych w skladzie sadu nie jest, jako taki, sprzeczny z art. 6 Konwencji:
zasady wypracowane w orzecznictwie Trybunalu w odniesieniu do niezawi-
stoéci i bezstronnosci winny by¢ stosowane zaréwno do sedziéw niezawo-
dowych, jak i do sedziéw zawodowych”24. Réwniez w sprawie Gudmundur
Andri Astradsson przeciwko Islandii zawarto stwierdzenie, ze ,,im wyzej sad
jest polozony w hierarchii sadowniczej, tym bardziej wymagajace powinny
by¢ obowiazujace kryteria. Dalej oczywiste jest, iz sedziowie niezawodowi
powinni podlega¢ innym kryteriom selekcji, zwlaszcza w odniesieniu do
kompetencji technicznych. Zdaniem Trybunalu, taka selekcja merytoryczna
nie tylko zapewnia techniczng zdolnos¢ organu sadowego w zakresie wymia-
ru sprawiedliwoéci jako «sadu>, lecz jest réwniez niezmiernie istotna dla za-
pewnienia publicznego zaufania do wymiaru sprawiedliwo$ci oraz stuzy jako
uboczna gwarancja niezawisto$ci osobistej sedzidow”25. Sprawa ta dotyczyla
obsady Sadu Apelacyjnego i zakwestionowania dochowania procedury kra-

jowej wwyborze sedziego.

4. Kontekst historyczny

W uzasadnieniu projektu Lewicy z kolei wskazano, ze ,w polskim porzadku
prawnym sady pokoju i sedziowie pokoju nie sa przy tym rozwiazaniem zu-
pelnie nowym. W Polsce wystepuja pewne tradycje sprawowania wymiaru
sprawiedliwo$ci przez organy nieztozone z sedziéw, w tym takze — pod na-
zwa sedziego (sadu) pokoju. Sedziowie pokoju dzialali w latach 1919-1928 na
obszarze bylego zaboru pruskiego i zaboru rosyjskiego. W latach 1929-1938

instytucja ta byla przewidziana przez obowiazujace przepisy prawa, ale

23 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzagdzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protoko-
temnr 2 (Dz. U.z1993 r. Nr 61, poz. 284).

24 Wyr. ETPC z dnia 16 grudnia 2003 r., (48843/99, Lex nr 100301).

25 Wyr. ETPC z dnia 1 grudnia 2020 r., (26374/18, Lex nr 3087749).
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w praktyce sedziéw pokoju nie powolano. W latach 1990-2001 dziataty w Pol-
sce kolegia do spraw wykroczen jako niesagdowe organy sprawujace wymiar
sprawiedliwosci (w latach 1950-1989 jako szczeg6lnego rodzaju organy ad-
ministracji publicznej)”26. Réwniez w projekcie prezydenckim zawarto od-
niesienie do regulacji obowigzujacych w XX-leciu miedzywojennym, wska-
zujac na to, ze ,jeszcze w okresie Drugiej Rzeczypospolitej (do 1938 1.), do
ktérej «najlepszych tradycji» nie tylko nawiazuje wprost ustrojodawca w tek-
$cie Preambuly Konstytucji, ale i okresu, w ktérym nalezy upatrywaé korzeni
wielu wspélczesnych rozwigzan prawno-ustrojowych [ ... ], instytucja sadow-
nictwa lub sedziéw pokoju réwniez wystepowala, majac nawet umocowanie
konstytucyjne”?7.

Zgodniezart.76 Konstytucjiz 1921 r.28 ,sedziéwmianuje Prezydent Rze-
czypospolitej, o ile ustawa nie zawiera innego postanowienia, jednakze se-
dziowie pokojuzreguly wybieranisa przezludnos$¢. Urzad sedziowski moze
obja¢ tylko osoba, odpowiadajaca warunkom, przez prawo wymaganym”.
Zgodniezart. 1§ 1 prawa o ustroju sadéw powszechnychz 1928 r.2 wymiar
sprawiedliwo$ciwsprawach cywilnychikarnychsprawujasady powszechne:
sady grodzkie oraz sedziowie pokoju, sady okregowe, sady apelacyjne i Sad
Najwyzszy. Zgodnie zart. 189 § 1 tej ustawy sedziego pokoju i jego zastepce
wybieraja mieszkanicy danego okreguna S lat. Art. 190 z kolei przewidywal,
ze sedzia pokoju moze by¢ ten, kto posiada obywatelstwo polskie, korzy-
staw pelniz praw cywilnych i obywatelskich, mieszka przynajmniej od roku
wdanym okregu, jest nieskazitelnego charakteru, ukonczyt 30lat zycia, wla-
da jezykiem polskim w slowie i pismie oraz otrzymal wyksztalcenie przy-
najmniej w zakresie szesciu klas panistwowej szkoty $redniej. Co ciekawe,
art. 208 ustawy przewidywal, ze sedzia pokoju pelni obowiazki bezplatnie;
mogl on otrzymac jedynie zwrot utraconego wynagrodzenia. Kodeks po-

stepowania karnego z 1928 r.30 nie przewidywatl jednak wlasciwosci sadéw

26 Uzasadnienie projektu, s. 12.

27 Ibidem,s. 1.

28 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 1921 r. Nr 44,
poz. 267).

29 Rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 lutego 1928 r. — Prawo o ustroju sa-
déw powszechnych (Dz. U. 21928 r. Nr 12, poz. 93).

30 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitejz dnia 19 marca 1928 r. — Kodeks postepowa-
nia karnego (Dz. U. 21928 r. Nr 33, poz. 313).
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pokoju w sprawach karnych3l. Wlasciwos¢ takq przewidywal Kodeks po-
stepowania cywilnego3? wart. 11, ktéry stanowil, ze ,,z poéréd spraw, nale-
zacych do wlasciwosci sadéw grodzkich, sedzia pokoju rozpoznaje sprawy
majatkowe miedzy osobami majacemi zamieszkanie lub siedzibe w jego
okregu, jezeli warto§¢ przedmiotu sporu nie przenosi trzystu zlotych,
z wyjatkiem spraw: 1) w ktérych wartos$¢é nie wplywa na wlasciwos¢ sadu;
2) z weksli, czekdéw, akeyj, obligacyj, listéw zastawnych, dowodéw sktado-
wych i tym podobnych papieréw warto$ciowych; 3) o prawa rzeczowe na
nieruchomogciach i prawa do nieruchomosci” [pisownia oryginalna - J.K.].
Konstytucja z 1935 .33 nie przewidywala wprost funkcjonowania sadéw
pokoju. Jednak instytucje sadéw pokoju zniesiono dopiero w 1938 r. na
mocy ustawy z dnia 9 kwietnia 1938 r. o zniesieniu instytucji sadéw przy-
sieglych i sedziéw pokoju34. Jednak na mocy dekretu PKWN z 1944 r.35
w postepowaniu karnym przywrécono sady przysieglych. Zgodnie z art. 1
dekretu do sprawowania obowiazkow przysiegltego powoluje sie osoby plci
obojga, ktére: a) posiadaja obywatelstwo polskie i korzystaja w pelni z praw
cywilnych i obywatelskich; b) w dniu 1 stycznia tego roku, w ktérym ukta-

31 Zamiast sagdéw pokoju w postepowaniu karnym do 1938 r. funkcjonowaty sady przysie-
gtych. Zgodnie z art. 214 u.s.p. 2 1928 r. do sprawowania obowigzkéw przysiegtego powo-
tuje sie osoby ptci meskiej, ktére:

a) posiadajg obywatelstwo polskie i korzystajg w petni z praw cywilnych i obywatelskich;

b) w dniu 1 stycznia tego roku, w ktérym uktada sig liste pierwotng, ukoniczyty nie mniej niz
30 lat i nie wiecej niz 70 lat zycia;

¢) w dniu 1 stycznia tego roku, w ktérym uktada sie liste pierwotna, mieszkajg przynajmniej
od 2 lat na obszarze danej gminy;

d) rozumiejg po polsku;

e) umieja czytad i pisac.

Zgodnie z art. 20 k.p.k. 1932 r. sad okregowy z udziatem przysiegtych, jako sad przysie-

gtych, rozpoznaje sprawy:

a) o przestepstwa, za ktdére ustawa przepisuje kare $mierci lub bezterminowego
pozbawienia wolnosci;

b) o przestepstwa, za ktére najnizszy ustawowy wymiar kary wynosi 10 lat pozbawienia
wolnoéci;

c) o przestepstwa, ktdre ustawa poczytuje za polityczne.

Postepowanie przed sgdem przysiegtych okreslat dziat Il k.p.k.

32 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada 1930 r. — Kodeks poste-
powania cywilnego (Dz. U. 21930 r. Nr 83, poz. 651).

33 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. 21935 r. Nr 30, poz. 227).

34 Ustawaz dnia 9 kwietnia 1938 r. o zniesieniu instytucji sgdéw przysiegtych i sedziéw pokoju
(Dz. U.z1938r. Nr 24, poz. 213).

35 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 pazdziernika 1944 r. o po-
wotywaniu i ukonstytuowaniu tawy przysiegtych (Dz. U.z1944 r. Nr 9, poz. 47).
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da sie liste pierwotng, ukoriczyly nie mniej niz 21 lat; c) umieja czytaé i pi-
sa¢ po polsku. Sady przysieglych mialy funkcjonowa¢ w dotychczasowym
trybie na podstawie przepiséw k.p.k. z 1928 r., ktére zostaly przywrédcone
do mocy36. Ponownie jednak instytucja ta zostata uchylona w 1949 r.37.

W nowszej historii polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci pozasadowg in-
stytucja rozstrzygajaca w wykroczeniach byly kolegia do spraw wykroczen.
Zgodnie z art. 1 ustawy o kolegiach ds. wykroczen3® kolegia do spraw wy-
kroczen orzekaly w sprawach wykroczenia, chyba ze przepis szczegélny po-
wierza orzekanie w takich sprawach innemu organowi. Zgodnie z art. 7 § 1
tej ustawy na czlonkéw kolegium wybieralo sie osoby, ktére: 1) maja oby-
watelstwo polskie i korzystaja z pelni praw publicznych; 2) maja dobra opi-
nie obywatelska; 3) ukonczyly 24 lata; 4) wyrazily zgode na kandydowa-
nie. Wszystkie wiec wykroczenia rozpoznawane byly co do zasady przez
kolegia ds. wykroczen, ktére orzekaly zaréwno w pierwszej, jak i w drugiej
instancji. Jedynie w razie ukarania karg aresztu lub ograniczenia wolnosci
mozna bylo zada¢ skierowania sprawy do sadu (art. 86 k.p.w. z 1971 1.39).
Funkcjonowanie kolegiéw zostato jednak przekreélone wraz z wprowadze-
niem Konstytucji z 1997 r., ktéra w art. 237 ust. 1 stanowi, ze w okresie
4 lat od dnia wejécia w zycie Konstytucji w sprawach o wykroczenia orze-
kaja kolegia do spraw wykroczen przy sadach rejonowych, przy czym o ka-
rze aresztu orzeka sad. Efektem tego byto wprowadzenie w 2001 r. nowego
Kodeku postepowania w sprawach o wykroczenia, ktéry przekazal rozpo-
znawanie wszystkich wykroczen do sadu rejonowego, a na mocy przepi-
séw wprowadzajacych zniesiono funkcjonowanie kolegiow#°. Piotr Tuleja
wskazuje, ze ,odpowiedzialno$¢ za wykroczenia stala si¢ po wejsciu w zycie
Konstytucji szeroko rozumiang odpowiedzialno$cia karng wedtug art. 42
ust. 1 Konstytucji. Tym samym sprawy rozpatrywane przez kolegia staly sie

sprawami rozpatrywanymi przez sady w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konsty-

36 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 15 sierpnia 1944 r. o wprowa-
dzeniu Sadéw Przysiegtych (Dz. U. 21944 r. Nr 2, poz. 7).

37 Ustawa z dnia 27 kwietnia 1949 r. o zmianie prawa o ustroju sgdéw powszechnych (Dz. U.
21949 r. Nr 32, poz. 237).

38 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. o ustroju kolegidéw do spraw wykroczen (Dz. U. z1971r. Nr 12,
poz.118).

39 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U.
z1971r. Nr12, poz. 116).

40 Ustawa dnia 24 sierpnia 2001 r. — Przepisy wprowadzajgce Kodeks postepowania w spra-
wach o wykroczenia (Dz. U. 22001 r. Nr 106, poz. 1149).
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tucji. Ze wzgledu na koniecznos¢ dostosowania struktury i zakresu kom-
petencji sadéw do rozpatrywania spraw o wykroczenia wydtuzony zostal
okres, w ktérym sprawy o wykroczenia pozostawaly poza kognicja sadéw.
Biorac pod uwage aspekt gwarancyjny, ustrojodawca wraz z wejéciem w zy-
cie Konstytucji wylaczyl mozliwo$¢ orzekania przez kolegia kar aresztu
oraz poddat ich orzeczenia kontroli sadu. Wylaczenie to mialo charakter
przejsciowy, do czasu likwidacji kolegiéw. Z komentowanego przepisu wy-
prowadza sie zakaz powierzenia organom pozasadowym rozpatrywania

spraw wykroczeniowych ™1,

5. Kwestia asesury sagdowe;j

Niezwykle istotna dla omawianego zagadnienia jest kwestia konstytucyjnosci
asesury sadowej w ksztalcie do 2009 r. i w ksztalcie obecnym. Ot6z do S maja
2009 r. art. 2 § 3 u.s.p. przewidywal, ze zadania, o ktérych mowa w § 112, moga
wykonywac asesorzy sadowi, w zakresie udzielonego im upowaznienia. Na mocy
nowelizacji z 2009 r.#2 przepis ten zostal jednak uchylony. Bylo to skutkiem wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego 2007 r.43, w ktorym stwierdzono, ze ,najwaz-
niejszym jednak argumentem przemawiajacym za niezgodno$cia z Konstytucja
powierzenia asesorowi wykonywania czynno$ci sedziowskich jest dopuszczal-
nosé¢ jego odwolania i to réwniez w okresie tzw. wotum. Nawet jezeli przyjac
konstytucyjna dopuszczalno$¢ instytucji tymczasowego powierzenia mu pel-
nienia tych czynnos$ci w okreslonych przez ustawe granicach rzeczowych i cza-
sowych, to elementarny wymiar zasady niezawisto$ci, od ktérej nie mozna réw-
niez w tym wypadku odstapié, wymaga, aby wowczas, asesor mogt by¢ odwotany
ze stanowiska wylacznie w takich wypadkach jak sedziowie albo nawet tylko
w niektorych z nich. Obowiazujaca regulacja nie zawiera po pierwsze zastrzeze-
nia, iz zwolnienie asesora (przynajmniej takiego, ktéremu powierzono pelnie-
nie czynno$ci sedziowskich) mozliwe jest tylko na zasadzie wyjatku od reguty.

Po drugie, w ustawie nie ma dokladnie okreslonych okolicznosci faktycznych

41 P. Tuleja [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2019, s. 676.

42 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o Krajowej Szkole Sgdownictwa i Prokuratury (t.j. Dz. U.
22022 r. poz. 217).

43 Wyr. TK z dnia 24 pazdziernika 2007 r., (SK 7/06, OTK-A 2007/9/108, Lex nr 322157).
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stanowiacych uzasadnienie odwolania z funkcji. Po trzecie, o zwolnieniu decy-
duje nie sad, ale Minister Sprawiedliwosci. To znaczy, ze niezaleznie od tego, czy
zwolnienie z funkcji asesora podlega kontroli sadowej, nie sa spelnione istotne
warunki niezaleznoéci od organéw pozasagdowych wynikajace z art. 180 ust. 1
Konstytucii [...]. Caloksztalt tych rozwigzaii (mechanizm wytworzony przez
przepisy regulujace w rozwazanym zakresie status asesora) rodzi watpliwosci
co do mozliwosci zachowania przez asesora wewnetrznej niezawisto$ci. Jest to
bowiem na pewno bodziec do zachowan konformistycznych, chociazby w po-
staci dostosowywania swoich dziatan do pogladéw wyrazanych przez czlonkéw
kolegium, a w kazdym razie niezajmowania stanowiska przeciwnego i niewyra-
zania go w swoich orzeczeniach”. Z drugiej jednak strony TK wyraznie wskazat,
ze ,Konstytucja nie zawiera wprost przepisu, ktéry powierzalby sprawowanie
wymiaru sprawiedliwo$ci wylacznie sedziom lub stwierdzal expressis verbis, ze
sady sa obsadzone wylacznie przez sedziéw w konstytucyjnym rozumieniu tego
stowa [...]. Twierdzi¢ wreszcie mozna, ze Konstytucja z zalozenia nie reguluje
calosciowo problematyki funkcjonowania wladzy sadowniczej. Ustawodawca
w my$] art. 176 Konstytucji ma obowiazek okresli¢ ustréj sadéw, oczywiscie nie
naruszajac norm Konstytucji, ale moze te regulacje uzupelni¢ albo dokona¢ jej
konkretyzacji [ ...]. Powierzenie wykonywania wladzy sadowej osobom o sta-
tusie zblizonym do sedziéw, z zapewnieniem im formalnie cechy niezawistosci
w orzekaniu, nie stanowi wprost naruszenia konstytucyjnego statusu sedziego
ani zasady niezawislo$ci w jej materialnym rozumieniu”. TK dalej stwierdzit takze,
ze ,jako wprost przewidziany wyjatek wskazany jest jedynie udziat obywateli na
zasadach okre$lonych w ustawie. Konstytucja nie wyklucza catkowicie wprowa-
dzania dalszych wyjatkéw od wymienionej zasady, polegajacych na powierzeniu
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci osobom, ktérych status prawny nawiazu-
je tylko do konstytucyjnej pozycji sedziego. Odstepstwa takie sq jednak dopusz-
czalne, jezeli zostang spelnione Iacznie dwa warunki. Po pierwsze, wyjatki musza
by¢ uzasadnione konstytucyjnie legitymowanym celem i miesci¢ si¢ w granicach
realizacji tego celu. Instytucja powierzenia pelnienia czynnosci sedziowskich
osobom niebedacym sedziami stuzy¢ powinna przede wszystkim lepszej realiza-
¢ji podmiotowego prawa okreslonego w art. 45 Konstytucji. Po drugie, musza by¢
spelnione wszystkie istotne «materialnie>» warunki, od ktérych uzalezniona jest
bezstronnog¢, niezawisto$¢ i niezaleznoé¢ sadu. Inaczej méwiac, niezaleznie od
nazwy stanowiska stuzbowego status osoby, ktérej powierzono pelnienie czyn-
noéci sedziowskich, musi odpowiada¢ wzorowi niezawistosci, wynikajacemu

z konstytucyjnych przepiséw dotyczacych statusu sedziego”
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Majac na wzgledzie powyzsze warunki, asesura sadowa powrécila do pol-
skiego wymiaru sprawiedliwo$ci w 2015 r.#4 i po nowelizacji z 2017 .45 funk-
cjonuje do dzi§. W obecnym stanie prawnym ,ustawodawca zagwarantowal
asesorom status niezawistosci i niezaleznoéci od innych organéw na réwni z se-
dziami. Réznica miedzy stanem sprzed 4 marca 2009 r. (data uchylenia art. 135
§ 1 w.s.p.) jest na tyle diametralna, ze wyrok TK ulegl dezaktualizacii [...]. De
lege lata asesor sgdowy w sprawowaniu swojego urzedu jest niezawisly i podle-
ga tylko Konstytucji RP oraz ustawom. W obecnym ksztalcie spelnione sa wa-
runki wynikajace z wyroku TK, a mianowicie uzasadniony konstytucyjnie cel
i zagwarantowanie materialnych przestanek niezawistosci i niezaleznoéci ase-
sora. Celem tym jest wzmocnienie kadr sadownictwa przez osoby, ktére odbyty
aplikacje sedziowska i zlozyly egzamin sedziowski, co ma stuzy¢ zapewnieniu

stronom prawa do sagdu i rozstrzygnieciu sprawy bez nieuzasadnionej zwloki™8.

6. Ocena zgodnosci z Konstytucja proponowanych
inicjatyw ustawodawczych dotyczacych sadow pokoju

Na tle proponowanych zmian rodzi sie oczywiste pytanie o zgodnoé¢ tych pro-
jektow z Konstytucja. Z przywotanego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, jak
réwniez z orzecznictwa ETPC, wynika, ze nie jest wykluczone per se, iz wymiar
sprawiedliwo$ci moga spelniac osoby niebedace sedziami zawodowymi. Formalnie
asesorzy sadowi nie sg tez sedziami, jednak ich sytuacja jest nieco odmienna od
proponowanej instytucji sedziego pokoju z uwagi na odbyta aplikacje sedziowska
i zdanie egzaminu sedziowskiego. Co do zasady, poza projektem PSL, od kandy-
datéw na sedziego pokoju wymaga sie jedynie ukonczenia studiéw prawniczych.
Niemniej jednak w $wietle Konstytucji mozliwo$¢ oddania wladzy sedziowskiej

w rece rowniez innych 0sdb niz asesorzy sadowi jest dopuszczalna. Jak wskazano

44 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 1224).

45 Ustawa z dnia 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Szkole Sagdownictwa i Prokura-
tury, ustawy — Prawo o ustroju sgdéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
22017 r. poz. 1139).

46 ). Kluza, Uprawnienie do orzekania przez asesoréw sgdowych w sprawach karnych. Uwagi na
tle postanowienia Sgdu Najwyzszego z 26 maja 2020 r., | KZP 14/19, ,,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2021, nr 1, s. 184-185.
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wyzej, zagwarantowane jednak musza by¢ pewne warunki, a mianowicie wyjatek
od sedziowskiego sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci musi by¢ uzasadniony
konstytucyjnie legitymowanym celem i miesci¢ sie w granicach realizacji tego celu.
Musza réwniez zostaé zagwarantowane materialne warunki dotyczace bezstron-
nosci, niezawistosci i niezaleznosci sadu.

Odnoszac powyzsze do poszczegoélnych projektow, nalezy wskazaé, ze naj-
wiecej watpliwo$ci budzi projekt przedstawiony przez PSL - przede wszystkim
mozliwo$¢ ponownego ubiegania si¢ o stanowisko sedziego pokoju, co stwarza
uzasadnione zastrzezenia co do niezalezno$ci sedziego pokoju, ktérego orze-
czenia moga by¢ podyktowane checia reelekcji. W tym zakresie sytuacja ta jest
podobnadozarzutu podnoszonegow2007 r.wobecasesoréw sagdowych. Jaskra-
wo sprzeczne z Konstytucja jest rozwiazanie przewidujace automatyczne prze-
niesienie na stanowisko sedziowskie po zakoriczonej kadencji sedziego pokoju.
Z calq stanowczoscig nalezy stwierdzié, ze Konstytucja wyklucza automatyzm
w powolaniu na stanowisko sedziowskie z pominieciem procedury przed KRS
i Prezydentem. Ponadto projekt PSL nie przewiduje zadnych gwarancji mate-
rialnych dla sedziego pokoju. Inaczej kwestia przedstawia si¢ w projekcie Lewi-
cy, ktorywprost zaklada, ze czynno$cizzakresu nadzoru administracyjnego nie
moga wkraczaé w dziedzine, wktorej sedziowie pokoju sa niezawisli. Projekt ten
gwarantuje rowniez nieusuwalnos$¢ sedziego pokoju, niezawisto$¢ w sprawowa-
niu urzedu oraz immunitet. Watpliwosci budzi jednak procedura opiniowania
dzialalnosci orzeczniczej sedziego pokoju, ktéra wrazie trzykrotnej negatywnej
oceny powoduje niemoznos¢ ubiegania si¢ o kolejna kadencje (projektowany
art. 133¢ § 6 ustawy). Powyzsze jednoznacznie moze wptywaé na wewnetrzng
niezawislo$¢ sedziego pokoju i przez to budzi uzasadnione watpliwosci co do
zgodnodci tego rozwiazania z Konstytucja. Jako w pelni sprzeczny z Konstytu-
cja nalezy okresli¢ sposdb wyboru sedziéw pokoju, ktérych stosunek stuzbowy
ma by¢ nawigzany z chwila wyboru i ktérzy skladaja slubowanie przed preze-
sem sadu rejonowego — a wiec w calej procedurze nie przewidziano udziatu
KRS iPrezydenta. Odnoszac sie do tego projektu ustawy, Pierwsza Prezes Sadu
Najwyzszego wskazala, ze watpliwosci budzg procedura mianowania sedziow
pokoju i ich wybér przez zgromadzenie ogdlne sedziéw sadu rejonowego oraz

brak udziatu KRS i Prezydenta w procesie ich wyboru?’.

47 Zob. uwagi Sadu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy o sgdach pokoju (druk
sejmowy nr 1763, Sejm IX kadencji, wraz z autopoprawkg w druku 1763A),
BSA11.021.26.2021, s. 6-7.
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Najbardziej kompleksowy jest zdecydowanie projekt prezydencki, ktory
gwarantuje sedziom pokoju niezawislos¢ i wskazuje, ze podlegaja oni tylko
Konstytucji oraz ustawom. Wiele przepiséw tego projektu jest zreszta wzoro-
wanych na przepisach dotyczacych sedziéw. Ponadto projekt przewiduje udziat
w procesie powolania sedziéw pokoju KRS, ktéra moze uzna¢, ze kandydat
nie spelnia przestanek do kandydowania. Co do zasady, projekt zaktada takze
niemozliwo$¢ ubiegania si¢ o kolejng kadencje, co ma stuzy¢ wyeliminowaniu
sytuacji, w ktérych sedzia pokoju kierowalby sie pozaorzeczniczymi wzgleda-
mi przy sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci. Sad Najwyzszy w opinii do
tego projektu stwierdzil, ze ,konstytucyjnie legitymowanym celem, lezacym
u podstaw wprowadzenia instytucji sedziego pokoju ma by¢ odciazenie pro-
fesjonalnego wymiaru sprawiedliwosci od spraw matej wagi oraz przyblizenie
wymiaru sprawiedliwo$ci do spolecznosci lokalnych, a takze odformalizowa-
nie i przyspieszenie procedur sgdowych w sprawach drobnych™8, co w ocenie
SN moze zosta¢ uznane za stuszne. Odnoszac sie do wlasciwosci sadéw pokoju,
SN uznaje, ze ze wzgledu naich charakter kwestia ta nie budzi watpliwosci. Oce-
ny tej do korica nie mozna podzieli¢, a to z uwagi na mozliwo$¢ wymierzenia
przez sad pokoju kary pozbawienia wolnosci do 3 miesiecy, ktéra podlegataby
kontroli odwolawczej tylko na poziomie sadu rejonowego. Z drugiej strony sad
w skladzie asesora sadowego, ktéry réwniez podlega kontroli instancyjnej tylko
jeden raz (na poziomie sadu okregowego), moze wymierzy¢ kare pozbawienia
wolno$ci w pelnym jej zakresie. ROwniez w ustawodawstwie wloskim od wyro-
kow sadéw pokoju wlasciwych w sprawach drobnych przestepstw przystuguje
jedynie apelacja do sadu wyzszego rzedu*?. W doktrynie wyrazane jest takze
stanowisko, ze ,,sadownictwo sedziéw pokoju niesie z sobg wiele zalet. Wérdd
nich pierwszorzedne znaczenie nalezy z pewno$cia przypisa¢ szybkosci poste-
powania prowadzonego przez sedziow pokoju™9, a takze ze ,zwieksza ono za-
ufanie obywateli do wymiaru sprawiedliwosci™s!. Z analizy Kamila Kapicy wy-

nika, ze funkcjonowanie sadéw pokoju nie moze prowadzi¢ do ustanowienia

48 Uwagi Sadu Najwyzszego do przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej projektu ustawy o sgdach pokoju (druk sejmowy nr 1760, Sejm IX kadencji), BSA
11.021.27.2021, s. 6.

49 Zob.Z. Mierzejewski, Zasada instancyjnosci oraz postepowanie odwotawcze we wtoskiej pro-
cedurze karnej, ,,Przeglad Sagdowy” 2020, nr 3, s. 100.

50 P. Kruszynski, J. Kil, J. Placek, Sedzia pokoju i jego rola w rozwigzywaniu problemdéw polskie-
go wymiaru sprawiedliwosci [w:] Udziat obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci,
red. R. Piotrowski, Warszawa 2021, s. 336.

51 [bidem, s. 337.



Jan Kluza Mozliwo$¢ wprowadzenia instytucji sgdéw pokoju...

nowego rodzaju sadéw52. W tym zakresie przedstawione propozycje sa zgod-
ne z tym postulatem, gdyz przewiduja, ze sady pokoju maja stanowi¢ element
sadownictwa powszechnego. Z art. 175 ust. 1 Konstytucji nie wynika wszak,
jaka strukture maja mie¢ sady powszechne, dlatego dookreslenie w prawie
o ustroju sadéw powszechnych, ze sad pokoju stanowi¢ ma najnizszy element
sadownictwa powszechnego, nie jest sprzeczne z tym przepisem. Tak tez traf-
nie stwierdzaja Romuald Kmiecik i Zbigniew R. Kmiecik, wskazujac, ze ,moz-
liwos¢ zgodnego z Konstytucja RP utworzenia sadéw pokoju bez koniecznosci
jej zmiany istnieje, cho¢ zapewne — podobnie jak w okresie IT Rzeczpospolitej
— jedynie w strukturze sadéw powszechnych. Utworzone jako odrebny pion
sadownictwa sady pokoju wymagalyby zmiany Konstytucji”53. Nadmieni¢ na-
lezy, ze réwniez w przypadku Wloch nie przewidziano w konstytucji wprost
instytucji sedziego pokoju, a tamtejsza ustawa zasadnicza przewiduje przepis
podobny do polskiego art. 182 Konstytucji méwiacego, ze formy bezposrednie-
go udzialu spoteczenistwa w wymiarze sprawiedliwosci okresla ustawa54.
Pawel Wilinski i Pawel Karlik wskazujg, ze ,Konstytucja, pozostawiajac
kwestie regulacji sposobu udzialu obywateli w sprawowaniu wymiaru spra-
wiedliwoéci w ustawie, pozostawia ustawodawcy znaczny zakres swobody.
Dotyczy ona bowiem zaréwno okreslenia sposobu realizacji tego udziatu, jego
zakresu, jak tez samego usytuowania i wreszcie konstrukgji instytucji obywa-
telskiej. Oznacza to, ze to ustawodawca moze rozstrzygnad, czy sposobem re-
alizacji bedzie instytucja przedstawicielstwa obywatelskiego, ktora uczestniczy
w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci obok sedziego, tworzac w istocie
mieszane sklady orzekajace. Na tym m.in. zalozeniu oparta jest instytucja taw-
nika. Ustawodawca moze jednak przewidzie¢ takze samodzielno$¢ dzialania
obywatelskiego przedstawiciela w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci,

co zazwyczaj jest dopuszczalne w wielu systemach prawnych na najnizszym

52 Zob. K. Kapica, Sedziowie pokoju w $wietle Konstytucji RP i rozwigzari paiistw europejskich —
analiza proponowanych koncepcji [w:] Udziat obywateli..., s. 365.

53 R. Kmiecik, Z.R. Kmiecik, Sgdy pokoju — anachronizm czy krok ku demokratyzacji wymiaru
sprawiedliwosci?, ,Prokuratura i Prawo” 2021, nr 7-8, s. 110.

54 Zob.K. Kapica, op. cit., s. 366. Art. 102 ust. 3 Konstytucji Wtoch stanowi, ze ,La legge regola
i casi e le forme della partecipazione diretta del popolo al’amministrazione della giustizia”
co w ttlumaczeniu oznacza, ze ,ustawa reguluje przypadki i formy bezpos$redniego udziatu
ludzi w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci”. Tekst Konstytucji Wtoch dostepny jest na
stronie: https://www.senato.it/istituzione/la-costituzione/parte-ii/titolo-iv/sezione-i/ar-
ticolo-102 (dostep: 18 lipca 2022 r.).
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szczeblu systemu sadowego rozstrzygania, np. tzw. sedziowie pokoju”ss. Auto-
rzy ci wskazujq takze, ze ,oceniany z perspektywy czasu bilans dziatania kole-
giowwydaje sie by¢ pozytywny, zas skutki obcigzenia sadéw karnych po 2001 r.
ogromna liczbg drobnych i zasadniczo nieskomplikowanych spraw, w ktorych
najczesciej zbedna jest wykwalifikowana wiedza prawnicza, s jednoznacznie
negatywne. Powraca zatem pytanie o mozliwo$¢ powrotu do form zblizonych
do kolegiéw ds. wykroczen, ktérych organizacyjne powiazanie z sagdami, a nie
z Ministrem Sprawiedliwo$ci, uproszczona procedura orzekania, wskazany
precyzyjnie zakres przedmiotowy spraw oraz pelna sgdowa kontrola orzeczen
moglyby eliminowaé zagrozenia wadliwego dzialania, ale za to wzmocni¢ wy-
miar sprawiedliwosci, odciazajac go od spraw, ktérymi nie zawsze powinien
si¢ zajmowac”s6, Réwniez Maciej Pisz wskazuje, ,ze na polskiego ustawodaw-
ce zostal nalozony w art. 182 Konstytucji RP pozytywny obowiazek przyjecia
regulacji ustawowej regulujacej udzial obywateli w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwo$ci”®". Przekazanie wiec na rece sadéw pokoju orzekania w spra-
wach drobniejszych postulat ten by zrealizowato.

Odnoszac si¢ do sposobu wybordéw sedziéw pokoju w drodze wyboréw
bezposérednich, warto zauwazy¢, ze samo w sobie nie narusza to przepiséw
Konstytucji. Zagwarantowany jest bowiem udzial w calej procedurze KRS
i Prezydenta. KRS, wedlug projekt prezydenckiego, ma wyznaczaé zespol
do oceny kandydatury na sedziego pokoju (projektowany art. 45d ust. 4
ustawy o KRS) i moze podjaé decyzje o odmowie wpisu na liste kandyda-
téow w razie stwierdzenia, Ze nie spelnia on przestanek ustawowych (pro-
jektowany art. 45j pkt 2 ustawy o KRS). Sedziowie pokoju w pafistwach
europejskich wybierani sa réwniez w drodze wyboréw bezposrednich
(Wtochy?®8) lub w sposéb posredni przez zgromadzenia lokalne (niektére

kantony w Szwajcariis?).

55 P. Karlik, P. Wilinski [w:] Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87-243, red. L. Bosek,
M. Safjan, Warszawa 2016, s. 1016.

56 Ibidem, s. 1076.

57 M. Pisz, Udziat obywateli w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci jako jedna z gwarancji
funkcjonowania spoteczeristwa obywatelskiego w polskim prawie konstytucyjnym, ,Studia
Prawnoustrojowe” 2022, nr 55, s. 276.

58 Zob. K. Jachimowicz, Instytucja sedziego pokoju we Wtoszech. Status prawny, tryb wyboru
i uprawnienia [w:] Instytucja sedziego pokoju..., s. 155.

59 Zob. E. Tuora-Schwierskott, Status prawny sedziego pokoju w Szwajcarii [w:] Instytucja
sedziego pokoju..., s. 146.
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7. Zakonczenie

Podsumowujac zatem powyzsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze instytucja sedziow
pokoju jest godna rozwazania. W orzecznictwie ETPC wyraznie akcentuje si¢ do-
puszczalno$¢ rozstrzygania sprawy przez osobe niebedaca zawodowym sedzia.
Taka mozliwo$¢ dopuscit réwniez TK, na kanwie czego do polskiego wymiaru
sprawiedliwo$ci na powrét, po istotnych zmianach, wprowadzona zostala asesura
sadowa. Sytuacja asesoréw sadowych jest zblizona do koncepcji sedziego poko-
ju, ktéry réwniez ma nie by¢ sedzia zawodowym. Jednak w przypadku asesordéw
sadowych wymagania dla pelnienia stanowiska s wyzsze. Nie zmienia to faktu,
ze na gruncie Konstytugji istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia do sagdownictwa po-
wszechnego instytucji w postaci sedziego pokoju przy zapewnieniu konstytucyj-
nych gwarancji niezawisloéci i niezalezno$ci. Rozwiazania proponowane w projek-
cie prezydenckim gwarantuja przede wszystkim nieusuwalnos¢ sedziego pokoju
i wyposazaja go w niezbedne atrybuty niezawistosci. W procedurze powotania
zapewniony jest przy tym udzial KRS i Prezydenta. Zagwarantowano réwniez pra-
wo do kontroli instancyjnej orzeczen sadéw pokoju. Nalezy wiec wyrazi¢ stanowi-
sko, ze wprowadzenie sadéw pokoju jako elementu sadéw powszechnych mozna
pogodzi¢ z przepisami Konstytucji, a konsekwencja tego bedzie z cala pewnoscia

odciazenie sadéw powszechnych od spraw o mniejszej doniostosci spoleczne;j.

Jan Kluza
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SUMMARY

Possibility of introducing the institution of courts of the peace
in the light of the presented draft laws about the courts
of the peace

In recent years in the political debate were formulated postulates concerning the intro-
duction of the Polish legal order of the institutions of the courts of the peace. The im-
plementation of this is three draft laws about the courts of the peace submitted to the
Sejm. The article presents the main assumptions of these projects and attempts to eva-
luate them in their current form. Of all the three projects, the project presented by the
President of the Republic of Poland is the most comprehensive. The solutions conta-
ined in it are worth undertaking further work on them. The very institution of justice of
the peace is justified in the Polish legal tradition and is also present in the legislation of
some European countries. The presented proposal is in line with the Constitution of the
Republic of Poland, as it establishes the court of the peace as an element of the common

judiciary and guarantees the independence and independence of the courts of the peace.

Jan Kluza, assessor at the District Court in Kielce, graduate of doctoral studies at the
Department of Criminal Procedure at the Faculty of Law and Administration of the
Jagiellonian University. Author of publications in the field of criminal law, criminal and
constitutional proceedings, including in: ,,Prosecutor’s Office and the Law”, ,Legal
Papers”, ,Legal, Economic and Sociological Movement”, ,Review of Constitutional
Law”, ,New Codification of Criminal Law”; ORCID: 0000-0002-0929-6093.
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