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Stowo wstepne Redaktor Naczelnej
Szanowni Panstwo!

Oddajemy w Panstwa rece pigty numer Monitora Fundacji Edukacji Parla-
mentarnej, kwartalnego zbioru analiz wybranych ustaw uchwalonych
przez polski parlament, ktérego subskrypcje mozna zaméwi¢ pod adre-

sem:http://www.edukacjaparlamentarna.pl/projekty/newsletter.html.

VIII kadencja parlamentu powoli dobiega konca. Prezydent RP podpisat
zarzadzenie dotyczgace wyznaczenia wyboréw do Sejmu i Senatu w dniu
13 pazdziernika 2019 r. Obecny numer Monitora jest zatem przedostatnim
wydaniem oceniajagcym dziatalnos¢ legislacyjng polskiego parlamentu

obecnej kadencji.

W biezgcym numerze publikujemy analizy siedmiu wybranych ustaw
uchwalonych przez parlament w II kwartale 2019 r. Istothym punktem
odniesienia w opracowanych analizach jest - jak zawsze - ocena realizo-
wania przez nie wartosci konstytucyjnych, jak rowniez wptywu na sfere

praw cztowieka oraz ustrdj panstwa.

Kilka z ustaw wybranych przez Komitet Redakcyjny do zaopiniowania byto
ewidentnie wyrazem woli btyskawicznej reakcji ustawodawcy na ujawnio-

ne w praktyce problemy spoteczne.

W tym kontekscie polecamy szczegdlnej uwadze analize tzw. lex Uber -
ustawy stanowigcej odpowiedz ustawodawcy na rosngce zjawisko ptatne-
go przewozu osdb w miastach przez kierowcodw bez licencji taksowkar-
skiej. Akty normatywne dotyczace tej problematyki przyjmowane sg row-
nolegle w wielu panstwach europejskich. Wprowadzone zmiany najpraw-
dopodobniej uniemozliwig dziatalnos¢ internetowym platformom transpor-
towym w oparciu o dotychczasowy model biznesowy opierajacy sie na ko-

jarzeniu pasazerow ze zwyczajnymi kierowcami niebedacymi takséwka-


http://www.edukacjaparlamentarna.pl/projekty/newsletter.html

rzami. Przedmiotem jednej z opinii jest nowelizacja Prawa farmaceutycz-
nego pomyslana jako reakcja na zagrazajacy zdrowiu i zyciu ludzi proce-
der tzw. ,odwrdconego tancucha dystrybucji produktow leczniczych”, po-
legajacy - w uproszczeniu - na pozyskiwaniu lekow z rynku detalicznego w
celu ich odsprzedazy poza granicami Polski za ceny wielokrotnie wyzsze

niz dopuszczalne (w przypadku lekéw refundowanych) w Polsce.

W II kwartale 2019 r. mieliSmy niestety do czynienia z kolejnymi przykta-
dami uchwalania ustaw w sposéb tamigcy podstawowe zasady rzetelnego
postepowania ustawodawczego. Najpowazniejszg egzemplifikacjg tego
zjawiska byfa nowelizacja ustaw oswiatowych wprowadzona w celu prze-
ciwdziatania skutkom strajku nauczycieli, ktéry miat miejsce w kwietniu
2019 r. Jak wskazuje Autor analizy tej ustawy, Patryk Rejs, nalezy ona do
najszybciej uchwalonych w historii polskiej legislacji, albowiem pomiedzy
whniesieniem projektu do Sejmu i wejsciem w zycie uptynety zaledwie trzy
dni, a wszystkie trzy czytania ustawy w Sejmie odbyty sie w przeciggu
niecatych 24 minut. Tego typu sposéb procedowania aktéw normatywnych
stanowi obraze Konstytucji i zasad parlamentaryzmu bedacych elementem
kultury prawnej wtasciwej dla panstw europejskich. Uniemozliwiajac ko-
nieczng refleksje nad celowoscig, ksztattem i konsekwencjami wprowa-
dzenia aktu normatywnego. Jako Redakcja Monitora FEP sprzeciwiamy sie
takim praktykom, a w przypadku ich dalszej eskalacji bedziemy je syste-

matycznie pietnowad.

Mito nam poinformowaé, ze grono Autoréw zainteresowanych opracowy-
waniem analiz do Monitora stale sie powieksza. Zapraszamy serdecznie
wszystkich zainteresowanych do zgtoszenia swojego akcesu do tego gro-

na.
Prof. UAM dr hab. Hanna Suchocka

Redaktor Naczelna



Marta Sarnowiec-Cistak

Analiza ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy - Kodeks

postepowania administracyjnego
Przebieg procesu legislacyjnego

W dniu 17 grudnia 2018 r. do Sejmu wptynat senacki projekt ustawy o
zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, stanowiacy
realizacje postulatu zawartego w petycji P9-50/17 wniesionej do Senatu w
dniu 11 grudnia 2017 r. Projektowi nadano numer druku sejmowego
3144. W trakcie pierwszego czytania w Sejmie projekt skierowano do Ko-
misji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach. W dniu 16 maja
2019 r. projekt zostat przyjety przez Sejm wiekszoscig 412 gloséow za,
przy braku gtosow sprzeciwiajacych sie i 5 gtosach wstrzymujacych sie.
Senat nie wnidst poprawek, a ustawa po jej podpisaniu przez Prezydenta
RP zostata ogtoszona w Dzienniku Ustaw w dniu 18 czerwca 2019 r. pod
pozycjq 1133 i weszta w zycie po uptywie 14-dniowego vacatio legis, tj. w
dniu 3 lipca 2019 r.

Charakter ustawy

Ustawa jest aktem nowelizujgcym regulacje kodeksowg - ustawe z dnia 14
czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r.
poz. 2096 ze zm.; dalej: KPA).

Cel ustawy

Zasadniczym celem nowelizacji wskazanym w uzasadnieniu do projektu
ustawy jest zrownanie w skutkach nadania pisma w placéwce pocztowej
operatora Swiadczacego pocztowe ustugi powszechne w innym panstwie
cztonkowskim Unii Europejskiej z nadaniem pisma w polskiej placowce
pocztowej. Zmiana ma stuzy¢ utatwieniu obywatelom Polski udziatu w ob-

rocie prawnym w przypadkach, gdy przebywajg oni na terenie innych pan-



stw Unii Europejskiej na wzér rozwigzan przyjetych w procedurze cywilnej,

karnej i sadowoadministracyjnej.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Omawiana ustawa nowelizuje zasady prowadzenia korespondencji miedzy
strong postepowania administracyjnego a organem administracji publicz-
nej. Kluczowa zmiana polega na przyjeciu, ze nadanie pisma w placowce
pocztowej na okreslonym terytorium poza granicami RP, tj. na terytorium
innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcar-
skiej lub panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) - strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym,
jest zrbwnane z wniesieniem pisma do organu. Ustawodawca wymaga, by
byta to placowka pocztowa operatora $wiadczacego pocztowe ustugi po-
wszechne (zob. zmiana art. 57 § 5 pkt 2 KPA dokonana na mocy art. 1 pkt

2 ustawy nowelizujacej).

Konsekwencjg wprowadzonej zmiany jest jednoczesna nowelizacja przepi-
su nakazujgcego stronie postepowania administracyjnego wskazanie w RP
petnomocnika do doreczen. Aktualnie obowigzek taki spoczywa wytgcznie
na podmiotach (stronach), ktére nie majg miejsca zamieszkania, zwyktego
pobytu albo siedziby w RP, innym panstwie cztonkowskim UE, Konfedera-
cji Szwajcarskiej albo panstwie cztonkowskim Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA) - strony umowy o Europejskim Obszarze Gospo-
darczym (zob. zmiana art. 40 § 4 KPA dokonana na mocy art. 1 pkt 1

ustawy nowelizujacej).
Opinia na temat ustawy

Doniostos¢ dokonanych zmian w procedurze administracyjnej moze by¢
rozpatrywana zarowno z perspektywy stron postepowania administracyj-
nego (jako beneficjentow kluczowych postanowien nowelizacji) oraz spéj-

nosci systemu prawnego, jak i wartosci konstytucyjnych czy unijnych.



Praktyczny wymiar dokonanej zmiany sprowadza sie do tego, ze data wy-
stania korespondencji za posrednictwem wskazanych zagranicznych pla-
cowek pocztowych jest jednoczesnie datg wniesienia pisma do organu.
Polscy obywatele przebywajacy za granica, np. na terytorium innego pan-
stwa unijnego (podobnie jak i inne podmioty uczestniczace w postepowa-
niu przed polskim organem administracji publicznej), mogq zatem prowa-
dzi¢ korespondencje, korzystajac z ustug wskazanych zagranicznych ope-
ratorow pocztowych, na zasadach analogicznych jak osoba wysytajaca pi-
smo na terytorium RP. Rozwigzanie takie przyczynia sie do sprawnosci ob-
rotu prawnego i znaczaco utatwia realizacje uprawnien procesowych stron
postepowania administracyjnego. Nabiera to szczegdlnego znaczenia w
kontekscie obowigzku dochowania termindw do wnoszenia pism proceso-
wych, co w dotychczasowym stanie prawnym byto utrudnione z uwagi na
koniecznos¢ sktadania pisma w polskim urzedzie konsularnym. Omawiana
nowelizacja wptywa zatem w sposob bezposredni na zwiekszenie efektyw-
nosci ochrony praw jednostki w relacjach z wtadzg publiczng (przyktadowo
utatwia terminowe zakwestionowanie aktu organu administracji publicznej
poprzez wysfanie poczta odwotania od decyzji na terytorium innego pan-
stwa UE). Rozszerzenie gwarancji zachowania terminu na sytuacje, w kto-
rych korespondencja jest prowadzona za posrednictwem zagranicznych
operatoréw pocztowych, przektada sie tym samym na zwiekszenie do-
stepnosci do $rodkéw ochrony praw i wolnosci jednostki. Wptywa to w
konsekwencji na urzeczywistnienie konstytucyjnie umocowanego prawa
zaskarzalnosci witadczych rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy
panstwa (zob. art. 78 Konstytucji RP). Posrednio oddziatuje rowniez na
mozliwos¢ skorzystania z prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP),
skoro - w Swietle aktualnie obowigzujacych rozwigzan prawnych - dopusz-
czalnos$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjnego jest co do zasady
warunkowana koniecznoscig wyczerpania srodkéw zaskarzenia przed or-

ganami wtadzy publicznej.



Nowe brzmienie przepisdow KPA jest rowniez zastugujagcym na aprobate
wyrazem dostosowania prawa do zmieniajacej sie rzeczywistosci spotecz-
no-gospodarczej i wymogoéw obrotu prawnego, bedacych efektem procesu
globalizacji i integracji. Nowelizacja wychodzi zatem przede wszystkim
naprzeciw potrzebom o0sob korzystajgcych z unijnej swobody przemiesz-
czania i osiedlania sie, a takze jest przejawem niedyskryminacyjnego
traktowania podmiotéw Swiadczacych analogiczne ustugi pocztowe na ob-

szarze catej UE.

Analizowana zmiana moze by¢ réwniez oceniana jako pozgdana z punktu
widzenia spdjnosci systemu prawnego. Porzadkuje i w znacznym stopniu
ujednolica ona istniejacy stan prawny, uzupetniajac procedure administra-
cyjng o regulacje podobne do rozwigzan istniejacych juz na gruncie innych
procedur: podatkowej, sgdowoadministracyjnej, cywilnej i karnejl. W ten
sposéb we wszystkich wymienionych postepowaniach (przed organami
administracji publicznej i sgdami) nadanie pisma w placdwce pocztowe]j
dziatajacej na terytorium ktdéregokolwiek z panstw cztonkowskich UE wy-
wotuje ten sam skutek (pismo uwaza sie za ztozone w dacie jego nada-

nia).
Ustawa nie budzi zastrzezen z punktu widzenia poprawnosci legislacyjnej.
Konkluzja

Nowelizacja stanowi oczekiwang i potrzebng zmiane zasad wnoszenia
pism do organu administracji publicznej, ktéra zyskata szerokg aprobate
podmiotéw konsultujacych projekt (projekt pozytywnie ocenili m. in. Mini-
ster Spraw Wewnetrznych i Administracji, Minister Sprawiedliwosci, Proku-

ratoria Generalna RP; pozostate podmioty nie zgtosity zastrzezen do pro-

1 Zob. odpowiednio art. 12 § 6 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podat-
kowa - t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 900 ze zm., art. 83 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi - t.j. Dz. U. z 2018 r. poz.
1302 ze zm., art. 165 § 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cy-
wilnego - t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1360 ze zm., art. 124 ustawy z dnia 6 czerwca 1997
r. Kodeks postepowania karnego - t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1987 ze zm.



jektu, a jedyne uwagi zgtaszane w procesie konsultacji dotyczyty potrzeby
doprecyzowania zasad prowadzenia korespondencji w innych procedurach,
bez kwestionowania zasadnosci i prawidtowosci proponowanej nowelizacji
KPA).

Przyjete rozwigzanie przyczynia sie do poprawienia sprawnosci i efektyw-
nosci obrotu prawnego, utatwiajac w konsekwencji realizacje uprawnien
procesowych stron postepowania administracyjnego. Analizowana zmiana
ma wiec przede wszystkim istotne znaczenie praktyczne, stanowigc jedno-
czesnie rozwigzanie pozadane z punktu widzenia standardéw konstytucyj-

nych oraz zachodzacych proceséw integracyjnych w Europie.



Piotr Polak

Analiza ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy o Karcie
Polaka

Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy (pierwotnie ustawy o zmianie ustawy o Karcie Polaka oraz
ustawy - Prawo Konsularne) zostat wniesiony do Sejmu przez Rade Mini-
stréw 2 kwietnia 2019 r. - numer druku sejmowego 3362. Pierwsze czyta-
nie odbyto sie na posiedzeniu Komisji tgcznosci z Polakami za Granica. Za
uchwaleniem ustawy gtosowato 410 postéw, przy 0 gtosach przeciwnych
i 1 wstrzymujacym sie. Senat wnidst trzy poprawki. Wszystkie zostaty
przyjete przez Sejm. Prezydent RP podpisat ustawe 3 czerwca 2019 r. Zo-
stata ona ogtoszona w Dzienniku Ustaw 13 czerwca 2019 r. pod pozycjq

1095, a weszta w zycie po 30 dniowym vacatio legis — 14 lipca 2019 r.
Charakter ustawy

Jest to ustawa nowelizujgca ustawe z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Po-
laka (Dz. U. z 2018 r., poz. 1272 ze zm.).

Cel ustawy

Celem ustawy byto rozszerzenie zakresu oddziatywania ustawy o Karcie

Polaka na caty Swiat.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

1. Zniesiono wymog posiadania obywatelstwa (statusu bezpanstwowca)
jednego z panstw bytych republik radzieckich do przyznania Karty Polaka
(Republiki Armenii, Republiki Azerbejdzanskiej, Republiki Biatorus, Repu-
bliki Estonskiej, Gruzji, Republiki Kazachstanu, Republiki Kirgiskiej, Repu-
bliki Litewskiej, Republiki totewskiej, Republiki Motdowy, Federacji Rosyj-
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skiej, Republiki Tadzykistanu, Turkmenistanu, Ukrainy, Republiki Uzbeki-

stanu).

2. Zastgpiono Rade do Spraw Polakéw na Wschodzie - Radg do Spraw Po-

lakéw poza Granicami Kraju (zmiana techniczna).
Opinia na temat ustawy

1. Karta Polaka zostata wprowadzona do polskiego porzadku prawnego
ustawq z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka (Dz. U. z 2007 r. nr 180
poz. 1280, dalej ustawa). W swoim zatozeniu Karta ma stuzy¢ Polakom
zamieszkatym zagranicq w zachowaniu ich zwigzkéw z narodowym dzie-
dzictwem kulturalnym. Jej adresatami sg osoby, ktére polskimi obywate-
lami nigdy wczesniej nie byly, lecz ze wzgledu na swoje poczucie tozsa-
mosci narodowej pragng uzyskac potwierdzenie przynaleznosci do Narodu

Polskiego.

Niezbedne do uzyskania Karty Polaka jest zadeklarowanie przynaleznosc
do Narodu Polskiego i spetnienie okreslonych ustawg warunkdéw potwier-
dzajacych zwigzek z polskoscig. Karta Polaka jest dokumentem potwier-
dzajacym przynaleznos$¢ do Narodu Polskiego. Przyznanie jej nie oznacza
jednak nabycia polskiego obywatelstwa ani stwierdzenia polskiego pocho-
dzenia. Nie uprawnia rowniez do przekraczania granicy ani do osiedlenia
sie na terytorium Polski. Karta, co do zasady, jest wazna 10 lat, a do jej

przedtuzenia potrzebny jest jedynie stosowny wniosek zainteresowanego.

Ustawodawca wigze z posiadaniem Karty szereg benefitdw: zwolnienie z
obowigzku posiadania zezwolenia na prace w Polsce; prawo podejmowania
i wykonywania dziatalnosci gospodarczej na takich samych zasadach jak
obywatele polscy; prawo ksztatcenia na wyzszych uczelniach (bezptatnie
na studiach stacjonarnych w jezyku polskim) i w szkotach; prawo korzy-
stania ze $wiadczen opieki zdrowotnej w stanach nagtych; ulga na prze-

jazdy kolejowe (37%); pomoc konsula w sytuacji zagrozenia zycia lub
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bezpieczenstwa i zwolnienie z optat konsularnych (w zakresie wnioskow o

wize krajowq i w sprawie nadania polskiego obywatelstwa).

Istotnym novum byto wprowadzenie ustawg z dnia 13 maja 2016 r. o
zmianie ustawy o Karcie Polaka oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z
2016 r., poz. 753) Swiadczenia pienieznego dla posiadaczy Karty Polaka
osiedlajgcych sie w Polsce. Swiadczenie to przeznaczone jest na czesciowe
pokrycie kosztéw zagospodarowania i biezagcego utrzymania i moze by¢
przyznane na okres do 9 miesiecy (pierwsze 3 miesigce - 50%, a od 4 do

9 miesigca - 60% minimalnego wynagrodzenia za prace).

Posiadanie Karty Polaka wigze sie réwniez z prawami, uregulowanymi w
innych ustawach. Stosownie do art. 195 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 12
grudnia 2013 r. o cudzoziemcach zezwolenia na pobyt staty udziela sie
cudzoziemcowi na czas nieoznaczony, jesli posiada on wazng Karte Polaka
i zamierza na state osiedli¢ sie na terytorium Polski. Natomiast art. 30 ust.
1 pkt 7 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim przewi-
duje, ze za obywatela polskiego uznaje sie cudzoziemca przebywajacego
na terytorium Polski co najmniej od roku (de facto moze to byc¢ tylko 2
miesigce — art. 30 ust. 3) na podstawie zezwolenia na pobyt staty, ktére

uzyskat w zwigzku z polskim pochodzeniem lub posiadang Kartg Polaka.

2. Preambuta ustawy o Karcie Polaka wprost odwotuje do konstytucyjnego
obowigzku udzielania pomocy Polakom zamieszkatym za granicg w zacho-
waniu ich zwigzkéw z narodowym dziedzictwem kulturalnym (art. 6 ust. 2
Konstytucji RP). Inne przepisy ustawy zasadniczej rowniez wskazujg na
obowigzek pomocy osobom narodowosci polskiej, ktére nie posiadajg pol-
skiego obywatelstwa. We wstepie mowa jest o ,wiezach wspodlnoty z roda-
kami rozsianymi po $wiecie”. Zgodnie z kolei z art. 52 ust. 5: osoba, kté-
rej pochodzenie polskie zostato stwierdzone zgodnie z ustawg, moze osie-
dli¢ sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na state. Powyzszg wy-
ktadnie wspiera zasada solidarnosci, nakazujagca wzajemng odpowiedzial-

nos¢ za osoby tworzace okreslong wspdlnote.
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Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Naczelny Sad Administracyjny, ,Pan-
stwo jako instytucja prawa publicznego charakteryzuje sie nie tylko posia-
danym terytorium, okreslonym ustrojem prawnym i politycznym oraz
podmiotowoscia na arenie miedzynarodowej, lecz réwniez substratem
ludzkim. Najpetniejsza relacja tgqczaca panstwo z osobg jest wyznaczona
relacjg obywatelstwa. Stosunek ten wyznacza obopdlne prawa i obowigzki,
cechuje sie trwatoscig oraz uprzywilejowang pozycjg i szczegdlng ochrong
obywatela w stosunku do obcokrajowcéw i bezpanstwowcow. W slad za
tym idq odpowiednie obowigzki [...]. Naturalnie kazde panstwo - na mocy
prawa miedzynarodowego, w tym Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka
- jest obowigzane zapewniac¢ ochrone podstawowych wolnosci i praw kaz-
demu cziowiekowi. Intensyfikacja tej ochrony moze byc¢ jednak rdézna, a

zasadniczym kryterium moze by¢ kryterium obywatelstwa”?.

Konstytucyjnym obowigzkiem panstwa jest troska o kazdego obywatela,
bez wzgledu na miejsce, w ktorym przebywa (art. 36 Konstytucji RP). Bez
znaczenia pozostaje przynaleznos¢ narodowa, gdyz nie jest ona elemen-
tem konstytutywnym dla obywatelstwa. Z drugiej strony, zasadne jest
udzielanie wsparcia osobom (i ich potomkom), ktére z réznych - czesto
niezaleznych od siebie przyczyn - polskie obywatelstwo utracity. Wzglad
na wspolng wartos¢ jaka jest Ojczyzna sktania do odpowiedzialnosci za
wspolnote, przekraczajgcg stosunek administracyjny, do jakiego mozna
sprowadzi¢ obywatelstwo. Z tych samych racji opiekg nalezy otoczy¢ oso-
by przynalezace do Narodu Polskiego. Historia wykazata, ze naréd moze
funkcjonowaé bez ram panstwowych. Identyfikacja z ludzmi, wartosciami,
jezykiem, pochodzeniem, kulturg, a finalnie panstwem powinna rowniez

znalez¢ odpowiednig ochrone.

3. W pierwotnej wersji ustawa o Karcie Polaka dedykowana byta tylko
obywatelom panstw bytych republik radzieckich. Owczesny wnioskodawca

- Rada Ministréw, argumentowata to ograniczenie obiektywnie gorszg sy-

2 Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2019 r., sygn. akt I OSK 523/17, LEX nr 2645740.
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tuacjg Polakdow na Wschodzie, zaréwno ze wzgledéw historycznych, praw-
nych, jak i materialnych (uzasadnienie do projektu dostepne na stronach
sejmowych). Zasadnie w opinii Biura Analiz Sejmowych zwracano juz wte-
dy uwage, ze zawezenie adresatéw ustawy godzi w zasade réwnosci (art.
32 Konstytucji RP), a takze narusza art. 52 ust. 5 Konstytucji RP (opinia

prawna J. Morwinskiego, dostepna na stronach sejmowych).

Z powyzszych wzgledow rozszerzenie obowigzywania ustawy na caty Swiat
jest rozwigzaniem stusznym i zgodnym z zasadq rownosci. Zréznicowanie
sytuacji wyjsciowej zainteresowanych moze by¢ odzwierciedlone w doste-
pie do Swiadczen socjalnych, lecz nie powinno dotykac¢ kwestii ustrojo-
wych. Ustawa nowelizujgca realizuje tez norme wyrazong w art. 52 ust. 5
Konstytucji RP. Mimo ze przyznanie Karty nie jest réwnoznaczne ze
stwierdzeniem polskiego pochodzenia, to jej posiadanie utatwia osiedlenie

sie w Polsce osobom przynalezacym do narodu polskiego.

Pewne watpliwosci budzi rownolegte obowigzywanie ustawy o Karcie Pola-
ka iustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji. Oba akty prawne
przewidujg bowiem odrebne procedury przy spetnieniu zblizonych kryte-
ridw. By¢ moze rozsadniej bytoby ujednolici¢ stan prawny, tworzac przej-
rzyste zasady dla oséb chcacych zintensyfikowac¢ swe relacje z Polska, a
przede wszystkim stac¢ sie polskimi obywatelami (por. opinia J. Morwin-
skiego). Rozszerzenie podmiotowe ustawy o Karcie Polaka sankcjonuje w
jaki$ sposob opisany rozdzwiek, gdyz ustawa o repatriacji obejmuje tylko
osoby zamieszkate panstwa bytych wschodnich republik radzieckich. Karta
Polaka umozliwia kazdemu (na catym $Swiecie), kto ma uzasadnione
zwigzki z polskoscia, ,wzmacnianie wiezi z Macierzg”. Ustawa o repatriacji
stuzy zas tylko okreslonym podmiotowo osobom z terenéw bytej wschod-
niej czesci ZSRR (ich potozenie faktyczne i prawne dalej jest ciezkie, poza
tym znalezli sie tam - lub ich przodkowie - bez swojej woli, najczesciej w

wyniku masowych deportaciji).
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4. Zmiany wprowadzone ustawg nowelizujgcq zastugujg na uznanie. Pra-
wo nie jest jednak tylko strukturg myslowgq i rozsadny legislator musi oce-
ni¢, w jaki sposéb akt normatywny bedzie rezonowat w rzeczywistosci.
Jednym z ograniczen sg mozliwosci fiskalne panstwa. Dlatego tez niezwy-
kle wazna jest strategia wdrazania ustawy i rzeczowa ocena skutkéw re-
gulacji. W projekcie omawianej ustawy Rada Ministréw w rubryce ,, Wptyw
na sektor finansdw publicznych” nie wpisata zadnej wartosci. Krotka anali-
za benefitdw zwigzanych z Kartg Polaka pokazuje, ze ustawa nowelizujaca
bedzie generowac znaczne wydatki (zob. etap przedsejmowy). Po pierw-
sze, nie przedstawiono nawet szacunkowej liczy oséb, ktére mogg wysta-
pi¢ o Karte Polaka na mocy ustawy nowelizujgcej (MSWiA wskazywat 2
min osdb w kontekscie samej Ameryki Potudniowej). Po drugie, nie
uwzgledniono kosztéw dodatkowych etatéow urzedniczych do obstugi wnio-
skow i Swiadczen (MSZ sugerowat utworzenie 9 etatow w Ameryce Potu-
dniowej, szacowany koszt jednego etatu w skali roku — 0,5 miIn zt; dodat-
kowo etaty w urzedach na terenie kraju). Po trzecie, nie uwzgledniono
kosztow Swiadczen socjalnych (Swiadczenie pieniezne dla 1 osoby to koszt
ponad 10 tys. zt) i innych benefitdw (np. wizy, studia, ulga kolejowa). Po
czwarte, nie pochylono sie nad wptywem nowych oséb na rynek pracy. Po
pigte, nie ustosunkowano sie do licznych uwag MSWiA dotyczacych prak-
tycznych aspektéw funkcjonowania ustawy, a takze do wynikéw kontroli
NIK-u, ktore wytykaty: braki kadrowe i szkoleniowe, braki techniczne, fat-
szerstwa dokumentéw przez zainteresowanych, dtugi okres rozpatrywania

wnioskdéw (wyniki kontroli P/17/098, dostepne na stronach NIK-u).
Konkluzja

Ustawa nowelizujgca zréwnuje sytuacje osdb chcacych zintensyfikowac
swoje zwigzanie z polskoscig bez wzgledu na aktualne obywatelstwo. Wy-
chodzi zatem naprzeciw konstytucyjnej zasadzie réwnosci. Nalezy jg row-

niez pozytywnie ocenic¢ pod katem realizacji normy zawartej w art. 52 ust.
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5 Konstytucji RP3. Karta Polaka jest , przepustka” do osiedlenia sie w Pol-
sce oraz do nabycia polskiego obywatelstwa. Instytucja ta jest celowa i
zdatna do osiggniecia zamierzonego celu. Wpisuje sie z resztg w szerszg
polityke wielu panstw, ktére dazg do naturalizacji, jak najliczniejszej gru-
py cudzoziemcédw, majacych zwigzek z danym krajem. Powaznym man-
kamentem legislacyjnym jest jednak brak planu wdrazania ustawy, oceny
jej wptywu na finanse publiczne oraz brak dziatan eliminujacych dotych-
czasowe wady systemu przyznawania Karty Polaka i zwigzanych z nig

Swiadczen.

3 Zob. wyrok TK z dnia 13 maja 2003 r., sygn. akt SK 21/02, OTK-A 2003/5/39, posta-
nowienie TK z dnia 27 maja 2003 r., sygn. akt S 2/03, OTK-A 2003/5/46.
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Janusz Roszkiewicz

Analiza ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy o trans-

porcie drogowym oraz niektérych innych ustaw
Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o zmianie ustawy o transporcie
drogowym oraz niektérych innych ustaw (nr UD277, potocznie okreslany
jako lex Uber) zostat przygotowany przez Ministerstwo Infrastruktury i
Budownictwa oraz wniesiony pod obrady rzadu w trybie uchwaty nr 190 z
29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw. W dniu 18
wrzesnia 2017 r. projekt zostat przekazany do uzgodnien miedzyresorto-
wych oraz konsultacji publicznych z 30-dniowym terminem na zgtaszanie
uwag. Ze strony spotecznej do konsultacji zaproszonych zostato 30 orga-
nizacji, w tym Poznanskie Stowarzyszenie Takséwkarzy, Zwigzek Zawo-
dowy Taksdwkarzy ,Warszawski Taksowkarz”, Samorzadny Zwigzek Za-
wodowy Taksdéwkarzy Rzeczypospolitej Polskiej, Konfederacja ,Lewiatan”,
Zwigzek Przedsiebiorcow i Pracodawcow, Zwigzek Pracodawcéw Business
Centre Club, NSZZ ,Solidarnos¢”, Uber Polska i Stowarzyszenie Konsu-
mentéw Polskich. Uwagi zgtosito 25 organizacji, przy czym znaczna czesc
byta spoza listy zaproszonych do konsultacji — m.in. firma Taxify, firma
BlaBlaCar i Fundacja Panoptykon. 17 kwietnia 2018 r. projekt zostat skie-
rowany do Komitetu Statego Rady Ministrow, z terminem na zgfaszanie
uwag do 11 maja 2018 r. Od tego momentu projekt byt poprawiany przez
Ministerstwo czterokrotnie (projekty z: 13 czerwca 2018 r., 6 wrzesnia
2018 r., 16 stycznia 2019 r. i 1 marca 2019 r.). 28 marca 2019 r. odbyto
sie posiedzenie Komisji Prawniczej w sprawie projektu. 1 kwietnia 2019 r.

Komitet Staly zakonczyt prace nad projektem. 2 kwietnia projekt zostat
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przyjety przez Rade Ministréw oraz zdecydowata o skierowaniu go do

Sejmu?.

Projekt wptynat do Sejmu w dniu 3 kwietnia 2019 r., otrzymujac nr druku
3368. 9 kwietnia br. zostat skierowany do pracy w Komisji Cyfryzacji, In-
nowacyjnosci i Nowoczesnych Technologii oraz Komisji Infrastruktury. 24
kwietnia br. odbyto sie I czytanie projektu we wspomnianych komisjach.
Nastepnego dnia na posiedzeniu Sejmu odbyto sie II czytanie projektu,
ktéry podjat decyzje o ponownym skierowaniu go do komisji. Tego same-
go dnia komisje przyjety sprawozdanie oraz odbyto sie III czytanie. 26
kwietnia br. ustawa zostata przekazana Senatowi, ktory 9 maja br. wnidst
poprawki. 14 maja br. komisje sejmowe przyjety sprawozdanie rekomen-
dujace przyjecie poprawek. 16 maja br. Sejm przyjat ustawe z popraw-
kami Senatu. W dniu 20 maja ustawa zostata przekazana Prezydentowi
RP, ktéry podpisat ja w dniu 3 czerwca. Ustawa zostata ogtoszona w
Dzienniku Ustaw w dniu 26 czerwca 2019 r. (Dz. U. poz. 1180), a wejs¢ w

zycie ma w dniu 1 stycznia 2020 roku.
Charakter ustawy

Omawiana ustawa wprowadza zmiany w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o transporcie drogowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 58 ze zm.), ustawie z dnia
20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1990
ze zm.) oraz w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o czasie pracy kierow-
cow (Dz.U. z 2012 r. poz. 1155 ze zm.).

Cel ustawy

Komentowana ustawa stanowi odpowiedZ na nowe zjawisko na rynku
ustug transportowych, jakim sg platformy internetowe umozliwiajace za-
maowienie oraz optacenie przewozu autem za pomocg aplikacji mobilnej

zainstalowanej na smartfonie (Uber, Bolt, Free Now itd.). Platformy te sta-

4 Szczegotowy przebieg rzadowego procesu legislacyjnego zostat opisany pod adresem:
https://leqgislacja.rcl.gov.pl/projekt/12303152 (1.8.2019).
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ty sie powazng konkurencjg dla korporacji takséwkarskich, poniewaz ofe-
rowaty realizacje tej samej ustugi w krotszym czasie i za nizszg cene, co
wynika z okolicznosci, ze ich kierowcy z reguty nie ponoszg ciezarow zwig-
zanych z uzyskaniem licencji takséwkarza (szkolenie, egzamin, taksometr,
kasa fiskalna itd.).

Dziatalno$¢ tych przedsiebiorstw spotkata sie z ostrg reakcjg korporacji
takséwkarskich (strajki, blokowanie ulic, niekiedy takze akty wandalizmu
wobec samochoddw nalezgcych do konkurencji). Oprécz tego majg miej-
sce prowokacje inspektoratu nadzoru drogowego, ktdrego pracownicy
podszywajq sie pod klientow internetowych platform transportowych w
celu zwabienia kierowcy i wymierzenia mu kary za jazde bez licencji®, jak
rowniez tzw. zatrzymania obywatelskie konkurencyjnych kierowcow przez

niezadowolonych takséwkarzy®.

Wedtug deklaracji ustawodawcy, celem ustawy jest ,zapewnienie warun-
kéw uczciwej i rownej konkurencji na rynku przewozowym oraz wprowa-
dzenie jasno okreslonych zasad prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

zwigzanej z posrednictwem przy przewozie osob.”’
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Lex Uber wprowadza 24 zmiany do ustawy o transporcie drogowym, 1
zmiane do ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz 2 zmiany do ustawy o

czasie kierowcow, z czego za najwazniejsze uznac nalezy:

> J. Jakubczak, Nalot na Ubera we Wroctawiu. Kierowcom groza kary, w: ,Gazeta Wro-
ctawska” z 7 grudnia 2018 r., https://gazetawroclawska.pl/nalot-na-ubera-we-wroclawiu-
kierowcom-groza-kary-zdjecia-film/ar/13721568 (1.8.2019).

6 A. Przybysz, Zatrzymania obywatelskie kierowcéw Ubera. Takséwkarze donoszg na nich
na policje, w: portal ~wWyborcza.biz"” z 18 maja 2016 r.,
http://wyborcza.biz/biznes/1,100896,20096577,zatrzymania-obywatelskie-kierowcow-
ubera-taksowkarze-donosza.html (1.8.2019).

7 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie drogowym
oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3368), S. 1,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/2EBAAC19ADBBOF33C12583D70042011D/%?24Fi

le/3368.pdf (1.8.2019).
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

wprowadzenie nowej kategorii regulowanej dziatalnosci gospodar-
czej - posrednictwa przy przewozie osdb samochodem osobowym
lub taksdwka, $wiadczonego na podstawie licencji udzielonej przez
Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego (art. 4 pkt 24 i art. 7

ust. 4 pkt 4 ustawy o transporcie drogowym);

uszczelnienie zakazu Swiadczenia odptatnego przewozu osdéb bez li-

cencji (art. 5e ustawy o transporcie drogowym);

natozenie na kierowcdéw zakazu przyjmowania zlecen od przedsie-
biorstw nieposiadajacych licencji na posrednictwo przy przewozie

0sOb (art. 27c ustawy o transporcie drogowym);

uregulowanie stosowania aplikacji mobilnych do rozliczania optat za
przejazd samochodem osobowym lub takséwka (art. 13b ustawy o

transporcie drogowym);

natozenie na przedsiebiorstwa prowadzgce posrednictwo przy prze-
wozie 0séb obowigzku weryfikacji, czy wspotpracujgce z nimi firmy
partnerskie posiadajg licencje na przewdz oséb samochodami oso-
bowymi lub takséwkami (art. 27b ust. 1 pkt 1 ustawy o transporcie

drogowym);

natozenie na przedsiebiorstwa prowadzgce posrednictwo przy prze-
wozie 0séb obowigzku prowadzenia, w postaci elektronicznej, reje-
stru przekazanych zlecen przewozu oséb taksdwkami (art. 27b ust.

1 pkt 2 ustawy o transporcie drogowym);

natozenie na przedsiebiorstwa prowadzace posrednictwo przy prze-
wozie 0osob obowigzku prowadzenia, w postaci elektronicznej, ewi-
dencji przedsiebiorcéw, ktérym zleca sie przewdz osob takséwkami

(art. 27b ust. 1 pkt 3 ustawy o transporcie drogowym);
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8) wprowadzenie kar pienieznych dla przedsiebiorstw prowadzacych
posrednictwo przy przewozie oséb za uchybienie obowigzkowi wery-
fikacyjnemu, rejestracyjnemu badz ewidencyjnemu w wysokosci od
5000 do 40 000 zt za kazde naruszenie (art. 92a ust. 1 ustawy o

transporcie drogowym);

9) liberalizacja warunkdéw uzyskania licencji na przewdz osob przez
zniesienie wymogu posiadania certyfikatu kompetencji zawodowych
przez osobe zarzadzajacqg przedsiebiorstwem oraz znajdowania sie w
stabilnej sytuacji finansowej (w art 5c ust. 1 ustawy o transporcie

drogowym uchylono pkt 2-3)

10) liberalizacja warunkdéw uzyskania licencji takséwkarskiej oraz

zasad wykonywania zawodu taksowkarza przez:

- zniesienie wymogu ukonczenia szkolenia i zdania egzaminu ze znajomo-
$ci topografii miasta oraz przepisow prawa miejscowego (w art. 6 ustawy
o transporcie drogowym w ust. 1 uchylono pkt 2 lit. ¢, a takze w tym sa-

mym artykule uchylono ust. 3a-3c);

- rezygnacja z zasady wydawania licencji taksowkarskiej tylko na okreslo-
ny pojazd i okreslony obszar na rzecz zasady wydawania licencji na okre-

slony obszar (art. 6 ust. 4);

- wprowadzenie mozliwosci stosowania aplikacji mobilnej jako alternatywy
dla taksometru i kasy fiskalnej (art. 2 pkt 43 ustawy - Prawo o ruchu dro-

gowym i art. 13b ustawy o transporcie drogowym).
Opinia na temat ustawy

Komentowana nowelizacja stanowi kompromis pomiedzy postulatami
branzy taksdwkarskiej a oczekiwaniami internetowych platform transpor-
towych, ale z wiekszymi korzysciami dla tej pierwszej. Z jednej strony

bowiem zliberalizowano warunki dostepu do zawodu takséwkarza, z dru-
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giej zobowigzano internetowe platformy transportowe do zlecania kurséw
wytgcznie licencjonowanym partnerom (wspodtpracujagcym firmom i kie-
rowcom) pod rygorem surowych kar pienieznych. Wprowadzone zmiany
najprawdopodobniej uniemozliwig dziatalnos¢ internetowym platformom
transportowym w oparciu o dotychczasowy model biznesowy opierajacy
sie na kojarzeniu pasazerow ze zwyczajnymi kierowcami niebedacymi tak-

sowkarzami.

Przed przejsciem do analizy poszczegdlnych rozwigzan nalezy zwrocic
uwage na wyjatkowo niezreczny i niejasny sposéb sformutowania przepi-
sOw ustawy o transporcie drogowym- zaréwno w brzmieniu obecnym, jak
i w brzmieniu wprowadzanym przez nowelizacje. Po pierwsze, ustawa
dzieli licencje transportowe na trzy rodzaje - 1) licencje na przewdz oséb
samochodami osobowymi; 2) licencje na przew6z osdb pojazdem samo-
chodowym przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 i nie
wiecej niz 9 osdb tgcznie z kierowcyg; 3) licencje na przewdz osob taksow-
kg - nie okreslajac jednak precyzyjnie, czym rdznig sie uprawnienia z nich
wynikajgce. Po wtére, licencje transportowe przyznawane s ,przedsie-
biorcom” (art. 5b ust. 1, art. 6), ktére to pojecie nie zostato zdefiniowane
- jedynie z catoksztattu przepisow mozna sie domysleé, ze chodzi tu za-
rowno o przedsiebiorstwa dysponujace flotg samochodéw, jak i o indywi-
dualnych kierowcow. Niekiedy jednak trudno powiedzie¢, ktére wymaga-
nia odnoszg sie tylko do przedsiebiorstw (np. korporacji taksdwkarskich),
a ktére do kierowcdédw. Po trzecie, przepisy okreslajgce warunki otrzymania
i korzystania z licencji zostaty rozproszone po catej ustawie — czes¢ okre-
Slono w art. 5¢c i art. 6, czes¢ w art. 18 ust. 4a i 4b, a czes¢ w art. 39a
ust. 1 pkt 1-4. Kolejny przyktady niejasnosci zostang pokazane dalej. W
tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze nieklarowny sposéb sformutowania po-

stanowien ustawy o transporcie drogowym stoi w sprzecznosci ze stan-
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dardem prawidtowej legislacji, jakim jest formutowanie przepiséw w spo-

sOb zrozumiaty (§6 zasad techniki prawodawczej?).

Najwazniejszgq zmiang przewidziang przez komentowang ustawe jest
wprowadzenie nowej kategorii dziatalnosci regulowanej, na ktérej prowa-
dzenie bedzie wymagana licencja - posrednictwo przy przewozie o0sob.
Przez posrednictwo przy przewozie osOb nalezy rozumiec ,dziatalnos¢ go-
spodarczg polegajacq na przekazywaniu zlecen przewozu o0sdb samocho-
dem osobowym, pojazdem samochodowym przeznaczonym konstrukcyj-
nie do przewozu powyzej 7 i nie wiecej niz 9 osob fgcznie z kierowcyg lub
taksOwkg oraz: a) zawieraniu umowy przewozu w imieniu klienta lub
przedsiebiorcy wykonujacego przewdz oséb lub b) pobieraniu optaty za
przewdz osob, lub c) umozliwianiu zawarcia umowy przewozu lub umozli-
wianiu uregulowania optaty za przewdz oséb - samochodem osobowym,
pojazdem samochodowym przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu
powyzej 7 i nie wiecej niz 9 osdb tacznie z kierowca lub taksdwkg za po-
Srednictwem dostarczonych lub udostepnionych do tych celow s$rodkow
komunikacji elektronicznej, domen internetowych, aplikacji mobilnych,
programoéw komputerowych, systemoéw teleinformatycznych lub innych
srodkdéw przekazu informaciji.” (art. 4 pkt 24 ustawy o transporcie drogo-
wym). ,Posrednikiem” w tym rozumieniu beda przede wszystkim interne-
towe platformy transportowe (tj. Uber, Bolt, Free Now i inne), cho¢ bedq
miaty réwniez zastosowanie do centrali telefonicznych korporacji takséw-
karskich®. Z tym statusem bedzie wigzat sie szereg obowigzkow, za kté-
rych przestrzeganie posrednik bedzie ponosit finansowg odpowiedzialnos¢

administracyjna.

Nie wchodzac w zbedne szczegdty, nalezy zwrdéci¢ uwage przede wszyst-

kim na obowigzek weryfikacji przez posrednika, ,czy przedsiebiorca, kto-

8 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej" (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

° Zwrdcita na to uwage wiceminister rozwoju J. Emilewicz w piSmie z 18 pazdziernika
2017 r. z uwagami do projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie drogowym, s. 2,
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12303152/12459378/12459381/dokument317287.p
df (1.8.2019).
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remu przekazuje zlecenia przewozu osob, posiada odpowiednig licencje, o
ktérej mowa w art. 5b ust. 1, nie pdzniej niz: a) przed rozpoczeciem
wspotpracy, b) w terminie 7 dni od dnia uptywu terminu waznosci licencji
posiadanej przez przedsiebiorce, ktoremu przedsiebiorca prowadzacy po-
Srednictwo przy przewozie oséb przekazuje zlecenia przewozu osob” (art.
27b ust. 1 pkt 1 ustawy o transporcie drogowym). Przepis ten dotyczy
gtdwnie relacji miedzy posrednikiem (np. Uberem) a tzw. partnerem flo-
towym, czyli firmg, ktéra dysponuje wtasnymi samochodami przeznaczo-
nymi do przewozu osOb oraz uzycza je kierowcom, ktérzy zarejestrowali
sie w aplikacji mobilnej. Posrednik taki jak Uber bedzie musiat sprawdzié
jedynie, czy wspodipracujaca z nim firma partnerska posiada licencje kor-
poracyjng na przewdz osob, natomiast nie bedzie musiat juz sprawdzac,
czy kazdy z kierowcow pracujgcych dla firmy partnerskiej posiada licencje
indywidualng. To jednak nie oznacza - wbrew temu, co twierdza niektdrzy
przedstawiciele branzy takséwkarskiej krytykujacy ustawel® - ze posred-
nicy beda mogli omija¢ przepisy ustawy, zlecajac kursy nielicencjonowa-
nym kierowcom, ktérzy zostang podpieci pod licencjonowane firmy part-
nerskie. Zgodnie bowiem z art. 5e wprowadzanym przez nowelizacje,
~[z]abrania sie prowadzenia posrednictwa przy przewozie oséb w przewo-
zach okazjonalnych wykonywanych pojazdem samochodowym przezna-
czonym konstrukcyjnie do przewozu nie wiecej niz 7 oséb tacznie z kie-
rowcq.” Pojecie przewozu okazjonalnego nie zostato jasno zdefiniowane w

ustawiell, ale w praktyce utozsamia sie go z przewozami wykonywanymi

10 Posrednik ma odpowiadac¢ za to, czy wydaje zlecenie podmiotowi ze stosowng licen-
cja. W tej chwili pod Uberem czy Boltem jest szereg tzw. partneréw, czyli firm skupiaja-
cych po kilkuset, czasem po kilka tysiecy kierowcéw. Partner ma miec¢ stosowng licencje,
czyli firmie, ktéra ma pod sobg, dajmy na to, 2,5 tys. samochoddw, wystarczy jedna li-
cencja na przewdz osob. Co nam to daje? Nic, projekt utrzymuje fikcje rownosci, ktorg
mamy w tej chwili. My sie domagamy, by posrednik - i to nawet byto w jednej z wcze-
$niejszych wersji projektu - miat tez obowigzek weryfikacji tego, czy kierowca ma licen-
cje.” - wypowiedz J. Iglikowskiego, przewodniczacego zwigzku zawodowego , Warszawski
Taksowkarz”, cyt. za: Senat zajmie sie "lex Uber". Szef zwigzku zawodowego taksowka-
rzy: Ustawa jest dziurawa jak sito, w: portal gazeta.pl z 9 maja 2019 r.
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114883,24762669,senat-zajmie-sie-lex-uber-
szef-zwiazku-zawodowego-taksowkarzy.html (1.8.2019).

1 W mysl art. 4 pkt 11 ustawy o transporcie drogowym, jest to , przewdz osdb, ktory nie
stanowi przewozu regularnego, przewozu regularnego specjalnego albo przewozu waha-
diowego”.
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przez kierowcow na podstawie licencji na przewdz osdéb samochodem oso-
bowym (art. 5b ust. 1 pkt 1)12. Nawet wiec osoby posiadajgce licencje na
przewdz osob samochodem osobowym, ktérg uzyskac jest znacznie ta-
twiej niz licencje takséwkarska, nie bedg mogty wspotpracowac z interne-

towymi platformami transportowymi.

A zatem, cho¢ posrednik rzeczywiscie nie bedzie miat obowigzku zweryfi-
kowania, czy kierowcy partnera majg licencje, to nie wolno mu bedzie zle-
ca¢ kursow kierowcom nielicencjonowanym, pod rygorem kary pienieznej
w wysokosci do 40 000 zt (art. 92a ust. 1 w zw. z pkt 2.20 zatgcznika nr 3
do ustawy). Rozbicie obowigzku weryfikacji licencji firm partnerskich i za-
kazu wspotpracy z kierowcami nieposiadajgcymi licencji na dwa odrebne i
odlegte od siebie przepisy (art. 5e i art. 27b ust. 1) jest kolejnym przykta-
dem niezrecznego sposobu sformutowania ustawy - z punktu widzenia
zasad prawidtowej legislacji trudno powiedzieé¢, dlaczego po prostu nie na-
tozono na posrednikow obowigzku weryfikacji posiadania licencji zaréwno

przez firmy partnerskie, jak i samych kierowcow.

Odptatne przewozenie pasazerow samochodem osobowym bedzie wiec
wymagato uzyskania licencji taksowkarskiej (art. 5b ust. 1 pkt 3). Za
przewozenie pasazerow bez licencji kierowcom grozi kara w wysokosci
nawet do 12 000 z3,

12 Tak np. w serwisie dla przedsiebiorcow:
https://www.biznes.gov.pl/pl/firma/zakladanie-firmy/chce-zalozyc-firme-

transportowa/proc 1602-licencja-na-przewoz-osob-samochodem-osobowym (1.8.2019).
13 W praktyce inspektoraty transportu drogowego wymierzajq kary nie za jedno, ale za
dwa naruszenia: wykonywanie transportu drogowego bez wymaganego zezwolenia na
wykonywania zawodu przewoznika drogowego lub bez wymaganej licencji (zagrozone
karg do 12 000 zt) i wykonywanie przewozu okazjonalnego samochodem niespetniajgcym
kryterium konstrukcyjnego (zagrozone karg do 8 000 zt). Suma kar za naruszenia wy-
kryte podczas jednej kontroli drogowej nie moze przekroczy¢ 12 000 zt (art. 92a ust. 3
ustawy o transporcie drogowym). Z uwagi na trudnosci w podciggnieciu dziatalnosci kie-
rowcow Ubera czy Bolta pod konkretne przepisy prawa, decyzje administracyjne wyda-
wane sg na kilkunastu podstawach prawnych (sic) - art. 4 pkt 11 i 22, art. 5 ust. 1, art.
5b ust. 1, art. 11 ust. 3, art. 18 ust. 4a, art. 87 ust. 1, art. 92a ust. 1, 2i 6 w zw. z Ip.
1.1 i 2.10 zatacznika nr 3 do ustawy o transporcie drogowym. Praktyka inspektoratow
zostata zaaprobowana przez sady administracyjne - wyroki WSA w Krakowie z 16 kwiet-
nia 2019 r., III SA/Kr 146/19 oraz z 15 stycznia 2019 r., III SA/Kr 1091/18; wyrok WSA
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Uregulowanie dziatalnosci taksowek, jak rowniez internetowych platform
transportowych oraz wspotpracujacych z nimi kierowcéw stanowi - co
oczywiste - ingerencje w konstytucyjng wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej
(art. 22 konstytucji), a takze w Scisle z nig powigzang wolnos$¢ wyboru i
wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 konstytucji)!4. Wolnos$¢ dziatalnosci
gospodarczej moze podlegac ograniczeniom tylko wtedy, gdy jest to ko-
nieczne ze wzgledu na wazny interes publiczny, w szczegdlnosci bezpie-
czenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrone $rodowiska, ochrone
zdrowia, moralnos¢ publiczng albo wolnosci i prawa innych oséb (art. 22 w
zw. z art. 31 ust. 3 konstytucji)l>. Nie nalezy przy tym zapominaé, ze
konstytucja dopuszcza ingerencje w wolnos¢ gospodarczg nie ze wzgledu
na kazdy interes publiczny, lecz tylko wazny interes publiczny. Przez
~wazny” interes publiczny rozumie sie ,wartos¢ wyrazajaca sie w realizo-
waniu szczegolnie istotnych interesdw oraz w zaspokajaniu waznych po-
trzeb mozliwe duzej liczby jednostek (przy rownoczesnym wyrzgdzaniu zta
mozliwie jak najmniejszej liczbie ludzi)”1®. Pytanie brzmi, jaki ,wazny in-
teres publiczny” przemawia za interwencjg panstwa w dziatalnos¢ gospo-

darczg polegajacg na odptatnym przewozie osob.

W uzasadnieniu komentowanej nowelizacji ustawy o transporcie drogo-
wym stwierdzono, ze przyjeta regulacja przyczyni sie do ,wprowadzenia

réwnej i uczciwej konkurencji”, ,zapewnienia bezpieczenstwa pasazerdw” i

w Olsztynie z 7 listopada 2018 r., II SA/Ol 623/18; wyroki WSA w todzi z 15 maja 2018
r., IIT SA/kd 848/17 oraz z 8 lutego 2018 r., III SA/td 900/17; wyroki WSA w Warszawie
z 27 lutego 2018 r., VI SA/Wa 2358/17; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23 ma-
ja 2018 r., II SA/Go 110/17; wyrok WSA w Gliwicach z 16 marca 2018 r., II SA/GI
1139/17.

14 W polskiej konstytucji obie wolnosci zostaty ujete odrebnie, ale zwigzek miedzy nimi
jest oczywisty. Zwigzek ten dostrzega sie zwtaszcza w literaturze niemieckiej na gruncie
Ustawy Zasadniczej RFN, ktora nie gwarantuje wprost wolnosci gospodarczej, a jedynie
wolnos$¢ wykonywania zawodu (art. 12 ust. 1) — A. Wasilewski, S. Biernat, Wolnos¢ go-
spodarcza w Europie, Zakamycze 2000, s. 78-82.

15 W orzecznictwie TK i literaturze przyjmuje sie, Zze podstawg ograniczenia wolnosci go-
spodarczej mogq byc¢ wartosci okreslone w art. 31 ust. 3 konstytucji oraz inne ,wazne
interesy publiczne” - wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., SK 24/02; K. Klecha, Wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 184-207.

16 M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnoSci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz-
Wroctaw 2011, s. 186-187.
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.~zwiekszenia jakosci $wiadczonych ustug”!’. Bezpieczenstwo pasazeréw
jest bez watpienia wartoscig konstytucyjng stanowiacg wazny interes pu-
bliczny w powyzszym rozumieniul®. Jakos$¢ $wiadczonych ustug nie jest
waznym interesem publicznym w uniwersalnym znaczeniu (w innym przy-
padku nalezatoby uznac, ze dopuszczalne jest uregulowanie dostownie
wszystkich zawoddw, bo zawsze mozna dgzy¢ do poprawy jakosci $wiad-
czonych przez nie ustug), lecz moze ona stanowi¢ samoistng przestanke
ingerencji w wolnos$¢ gospodarczg wytacznie w przypadku przedstawicieli
zawoddéw zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 konstytucji)!®. Nie podjeto
jednak szerzej rozwazan na temat konstytucyjnej dopuszczalnosci inge-
rencji w wolnos$¢ gospodarczg przedsiebiorstw oraz wspotpracujacych z
nimi kierowcow, co nalezy uznac¢ za powazny — choc niestety w praktyce

legislacyjnej powszechny — mankament uzasadnienia nowelizacji.

Podstawowgq zasadg ingerencji w prawa i wolnosci cziowieka jest zasada
proporcjonalnosci. Zasada proporcjonalnosci zaktada, ze panstwo moze
ograniczy¢ prawo lub wolno$¢ cztowieka wytacznie wtedy gdy jest to ko-
nieczne (niezbedne, adekwatne i proporcjonalne sensu stricto) dla ochro-
ny innego dobra prawnego. Ograniczen praw i wolnosci cziowieka nie
mozna domniemywa¢, lecz muszg one zawsze wynikac¢ z przepiséw usta-
wy. Mozna wiec powiedzie¢, ze prawo cztowieka jest reguta, a ogranicze-
nie tego prawa - wyjatkiem, ktérego nie mozna interpretowac rozszerza-

jaco. To samo tyczy sie wolnosci gospodarczej.

W polskiej nauce prawa zwraca sie uwage, ze ingerencja panstwa w nie-
skrepowang dziatalno$¢ gospodarczg powinna by¢ poprzedzona analizg,
czy rzeczywiscie jest ona absolutnie nieodzowna dla ochrony waznego in-

teresu publicznego (méwi sie nawet o ciezarze dowodu spoczywajacym w

17 Uzasadnienie projektu, op. cit., s. 2i12.

18 por. wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r., K 33/98.

19 M. Szydto, uwaga z nb. 31 i 53 do art. 17, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, Legalis.
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tym zakresie na ustawodawcy)??. Ustawodawca powinien regulowac tylko
te obszary rodzaje dziatalnosci gospodarczej, ktéore wymagajg wysokich
kwalifikacji, opierajq sie na szczegdlnym stosunku zaufania miedzy klien-
tem a ustugodawcq oraz wigzg sie z powaznym ryzykiem dla dobra jedno-
stek w przypadku nierzetelnego wykonania ustugi?l. Krytycznie ocenia sie
nadmierng skfonnos$¢ ustawodawcy do regulowania wielu sfer dziatalnosci
gospodarczej, nie tyle w interesie publicznym, co ze wzgledu na partyku-

larne interesy poszczegdlnych grup zawodowych?2,

Jak sie wydaje, przyktadem takiej nadmiernej aktywnosci regulacyjnej
panstwa jest utrzymywanie wymogu licencji na odptatny przewdz osob
(taksowkarskich i innych). O ile w zasadzie mozna zgodzi¢ sie z ustawo-
dawcg, ze komentowana nowelizacja prowadzi do wyréwnania szans tak-
sowkarzy i kierowcow internetowych platform transportowych (po wejsciu
w zycie wymagania wobec tych grup zawodowych beda niemal identycz-
ne), to nie mozna sie zgodzié, ze przyczyni sie ona w istotny sposob do
poprawy jakosci ustug i zapewnienia bezpieczenstwa pasazeréw. Zawod
taksOwkarza nie wymaga szczegdlnie wysokich na tle catego spoteczen-
stwa kwalifikacji (67% Polakéw posiada prawo jazdy?3), ani nie jest zawo-
dem zaufania publicznego (klient nie powierza takséwkarzowi wrazliwych
informacji na swdj temat jak adwokatowi, ani nie powierza w jego rece
zycia i zdrowia jak lekarzowi). Co prawda taksowkarz jest w pewnym sen-
sie odpowiedzialny za bezpieczne dowiezienie pasazera do miejsca doce-
lowego, a zatem powinien by¢ osobg wykwalifikowang do prowadzenia
samochodu, ale to samo mozna powiedzie¢ o kazdym kierowcy. Skoro
ustawodawca zezwala wszystkim kierowcom na nieodptatny przewdz oséb

na podstawie samego prawa jazdy (bez wszystkich wymogdéw zwigzanych

20 ]. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Szczecin 2009, s. 294-295.

21 R, W. Kaszubski, K. Radzikowski, Wolnos¢ gospodarcza i warunki dopuszczalnosci jej
ograniczen. Czes¢ I, w: ,Glosa” nr 3/2000, s. 1-2.

22 ], Ciapata, op. cit., s. 284-285 i 288.

23 Komunikat CBOS nr 113/2018 z badan: Zachowania kierowcdw oraz postawy wobec
uczestnikéw ruchu drogowego S. 5,
https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2018/K 113 18.PDF (1.8.2019).
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z uzyskaniem licencji), to w sposdb dorozumiany musi zaktadac¢, ze takie
podrdze sq bezpieczne. Jedyna réznica miedzy prowadzeniem samochodu
przez kierowce z samym prawem jazdy a prowadzeniem samochodu przez
kierowce z licencjg taksdowkarskg polega na tym, ze to pierwsze jest od-
ptatne, a to drugie nieodptatne. Z punktu widzenia bezpieczenstwa pasa-
zera rdéznicy nie ma - w innym przypadku nalezatoby powiedzie¢, ze zde-
cydowana wiekszos¢ podrdézy samochodem w Polsce jest niebezpieczna,
bo za kierownicg nie siedzg takséwkarze. W tym kontekscie trudno jest
broni¢ tezy, ze spetnienie przez takséwkarzy formalnosci zwigzanych z
uzyskaniem licencji jest niezbedne dla zapewnienia bezpieczenstwa pasa-
zeréw. Jedynym racjonalnym, cho¢ pozaprawnym, wytlumaczeniem
utrzymania licencjonowania ustugi przewozu osob jest troska o utrzyma-
nie cen kurséw na poziomie gwarantujgcym taksdwkarzom satysfakcjonu-
jacy zarobek - nie jest to jednak ,wazny interes publiczny”, lecz interes
partykularny. Innymi stowy, utrzymanie regulacji dostepu do zawodu tak-
sOwkarza (czy tez szerzej: kierowcy pracujgcego przy przewozie osob) nie
stuzy ,zaspokajaniu waznych potrzeb mozliwe duzej liczby jednostek (przy
réwnoczesnym wyrzadzaniu zta mozliwie jak najmniejszej liczbie ludzi)”?4,
poniewaz w sposob oczywisty stuzy zabezpieczeniu interesdw mniejszosci
(taksowkarzy), kosztem intereséw wiekszosci (pasazerdow korzystajgcych
z taksowek oraz internetowych platform transportowych, a takze kierow-
cow tych ostatnich), zmuszonej do ponoszenia wyzszych kosztow przewo-

Zu 0sOb.

Dlatego tez jestem zdania, ze komentowana nowelizacja nie powinna
zrownywac ciezarow naktadanych na taksdwkarzy i kierowcéw interneto-
wych platform transportowych, lecz powinna znies¢ te ciezary w odniesie-
niu do taksowkarzy - wtedy cel ustawy, jakim jest zréwnanie warunkéw
dziatalnosci, zostatby osiggniety, bez niekoniecznej ingerencji w wolnosé

gospodarczg i wolnos$¢ wyboru zawodu kierowcéw.

24 Zob. przyp. 13.
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Tym niemniej pozytywnie nalezy oceni¢ zmiany liberalizujgce warunki
uzyskania licencji na przewo6z oséb oraz licencji taksdwkarskiej. W przy-
padku licencji na przewoz oséb zniesiono dwa ucigzliwe wymogi w postaci
posiadania 9000 euro na pierwszy pojazd przeznaczony do transportu
drogowego i 5000 euro na kazdy nastepny oraz certyfikatu kompetencji
zawodowych przez przynajmniej jedng z osob zarzadzajacych przedsie-
biorstwem (w art. 5¢c w ust. 1 uchylono pkt 2-3). W przypadku licencji
taksOwkarskiej zniesiono wymodg ukonczenia szkolenia potwierdzonego
zdaniem egzaminu ze znajomosci topografii oraz przepisow prawa miej-
scowego, obowigzujgcy w miastach powyzej 100 000 mieszkancow, w
ktérych wymaga tego uchwata rady miasta (w art. 6 w ust. 1 w pkt 2
uchylono lit. c). W dobie powszechnej dostepnosci technologii elektronicz-
nej nawigacji na telefonach komoérkowych tego rodzaju egzamin jest
zbedny. Majac jednak na wzgledzie watpliwosci wyrazone powyzej co do
koniecznosci regulacji zawodu taksdéwkarza, mozna sie zastanawiaé, czy w
ogdle nie nalezatoby sie zdecydowac na catkowitg, a nie tylko czesSciowg
deregulacje dziatalnosci gospodarczej polegajgcej na odptatnym przewozie

0sOb.

Pozytywnie nalezy oceni¢ réwniez wyrazne przyzwolenie na uzywanie
aplikacji mobilnych do rozliczania optat za ustuge (art. 13b ustawy o
transporcie drogowym). Co prawda zaden przepis prawa nigdy nie zabra-
niat uzywania takich aplikacji, ale obowigzek posiadania taksometru tra-
dycyjnego zostat przewidziany w aktach prawa miejscowego okreslajacych
przepisy porzadkowe dla takséwkarzy?>, a niezaleznie od tego z przepiséw
o VAT wynikat obowigzek posiadania kasy fiskalnej. Przepisy porzgdkowe
bedq wymagaty dostosowania do art. 13b ustawy o transporcie drogo-
wym. Na krytyke zastuguje jedynie ogdlnikowy sposéb sformutowania wy-
tycznych dla ministra infrastruktury i ministra finanséw co do tresci rozpo-

rzgdzenia majgcego okresli¢ wymagania funkcjonalne dla aplikacji mobil-

25 Takie przepisy sq stanowione na podstawie art. 15 ust. 5 ustawy z dnia - Prawo prze-
wozowe 15 listopada 1984 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 1983 ze zm.).
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nej oraz sposob zabezpieczenia gromadzonych przez nig danych, przy
uwzglednieniu , potrzeby prawidlowego naliczania optat za przewdz oséb
oraz zabezpieczenia danych gromadzonych przez aplikacje mobilng.” Tak
sformutowane wytyczne sg zbyt ogdlne, poniewaz okreslenie wymagan i
sposobu zabezpieczen danych przez aplikacje mobilng w sposob ,prawi-
dtowy” jest nader oczywiste — poniewaz art. 13b jest jedynym przepisem
dotyczacym tej materii, ministrom zostata pozostawiona niemal nieograni-
czona swoboda w uregulowaniu aplikacji mobilnych stosowanych w ustu-
gach transportowych. W orzecznictwie TK przyjmuje sie co prawda, ze
stopien szczegdtowosci wytycznych moze sie rézni¢ w zaleznosci od mate-
rii podlegajacej regulowanej, ale jednoczesnie absolutnie wyklucza sie do-

puszczalnos¢ wytycznych catkowicie blankietowych?6.
Konkluzja

Komentowana nowelizacja zastuguje na pozytywng ocene w zakresie, w
jakim liberalizuje warunki dostepu do zawodu taksdwkarza, tworzac kie-
rowcom szersze pole do korzystania z konstytucyjnie zagwarantowanej
wolnosci gospodarczej oraz wolnosci wyboru i wykonywania zawodu. Pew-
ne watpliwosci budzi jednak ograniczenie sie ustawodawcy tylko do cze-
Sciowej deregulacji zawodu takséwkarza, rozciggniecie wymogéw z nim
zwigzanych na kierowcdow internetowych platform transportowych, brak w
uzasadnieniu projektu ustawy analizy koniecznosci z punktu widzenia inte-
resu publicznego ingerencji w wolnos¢ gospodarczg kierowcéw oraz blan-
kietowe sformutowanie wytycznych do rozporzadzenia regulujgcego wy-

magania dla aplikacji mobilnych.

26 Zob. np. wyroki TK z: 16 stycznia 2007 r., U 5/06; 4 listopada 2014 r., U 4/14; 19
grudnia 2017 r., U 1/14.
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Artur Pietruszka

Analiza ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o

ksztaltowaniu ustroju rolnego oraz niektorych innych ustaw
Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy zostat przedstawiony Sejmowi przez Rade Ministrow w
dniu 14 marca 2019 r. (druk sejmowy nr 3298). Projekt skierowano do I
czytania do Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi w dniu 21 marca 2019 r. Na-
stepnie, w dniu 25 kwietnia 2019 r. na posiedzeniu Sejmu odbyto sie II
czytanie projektu ustawy. Senat nie wnidst poprawek do projektu ustawy.
Ustawe przyjeto w dniu 26 kwietnia 2019 r. W gtosowaniu nad ustawg
wzieto udziat 404 postow, sposrdd ktérych 239 byto za przyjeciem ustawy,
144 gtosowato przeciw, a 21 wstrzymato sie od gtosu. Ustawa zostata
ogtoszona w dniu 12 czerwca 2019 r. (Dz. U. z 2019 r., poz. 1080), a we-
szta w zycie po uptywie 14 dni, to jest w dniu 26 czerwca 2019 r., z wy-
jatkiem przepisu art. 1 pkt 5 lit. e ustawy, ktéry wejdzie w zycie po upty-

wie 12 miesiecy od dnia ogtoszenia.
Charakter ustawy

Ustawa jest ustawg nowelizujgcq ustawy: z dnia 11 kwietnia 2003 r. o
ksztattowaniu ustroju rolnego (dalej jako: ,u.k.u.r.”); z dnia 16 wrzesnia
1982 r. - Prawo spéidzielcze; z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospoda-
rowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa; z dnia 10 lutego

2017 r. o Krajowym Qsrodku Wsparcia Rolnictwa
Ustawa nie zawiera upowaznien do wydawania rozporzadzen.
Cel ustawy

Ustawa stanowi kontynuacje zmian zasad obrotu nieruchomosciami rol-
nymi, wprowadzonymi ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o
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zmianie niektérych ustaw?’, ktére - zgodnie z intencjami projektodawcy -
majg na celu realizacje konstytucyjnej zasady, ze podstawq ustroju rolne-

go jest gospodarstwo rodzinne.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu omawianej ustawy, ,propozycje no-
wych regulacji lub zmian obowigzujacych przepiséw stanowig odzwiercie-
dlenie doswiadczen w stosowaniu obowigzujacych przepiséw lub wigzg sie
z realizacjg postulatow zgtaszanych przez srodowiska rolnicze”28. Wskazu-
je sie nadto, ze nie odstepujac od przyjetej w 2016 r. zasady, zgodnie z
ktdrg nabywcg nieruchomosci rolnej moze byc¢ jedynie rolnik indywidual-
ny, zdecydowano o ztagodzeniu ograniczen w obrocie nieruchomosciami

rolnymi2?.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Ustawa wprowadza zmiany przede wszystkim w u.k.u.r. i tagodzi ograni-
czenia zwigzane z obrotem nieruchomosciami rolnymi. Za najistotniejsze
modyfikacje nalezy uznaé: rozszerzenie katalogu przypadkdéw wytaczaja-
cych stosowanie przepisow u.k.u.r. (art. 1 pkt 2 ustawy), doprecyzowanie
definicji pojecia ,gospodarstwa rolnego” (art. 1 pkt 4 ustawy), ztagodzenie
rygorow u.k.u.r. w odniesieniu do nieruchomosci rolnych o powierzchni
mniejszej niz 1 ha (art. 1 pkt 5 lit. b tiret drugie ustawy), rozszerzenie
katalogu przypadkow uprawniajacych do nabycia nieruchomosci rolnych,
bez potrzeby ubiegania sie o uzyskanie zgody Dyrektora Generalnego Kra-
jowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa (art. 1 pkt lit. b tiret trzecie ustawy),
skrécenie okresu zobowigzania nabywcy gospodarstwa rolnego do jego
osobistego prowadzenia z 10 do 5 lat (art. 1 pkt 6 lit. a ustawy) oraz wy-
taczenie z prawa pierwokupu akcji i udziatdw spotek kapitatowych, ktére
sq wiascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci rolnych o

tgcznej powierzchni mniejszej niz 5 ha (art. 1 pkt 9 lit. a ustawy).

27 Tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r., poz. 869; dalej rowniez jako: ,ustawa z 2016 r.”.
28 Uzasadnienie projektu ustawy, s. 3.
2% Tamze.
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Opinia na temat ustawy

Przed przejsciem do oceny konkretnych rozwigzan trzeba wskaza¢, ze za-
sady obrotu nieruchomosciami rolnymi zostaty zasadniczo zmienione i
poddane zaostrzonemu rygorowi prawnemu w 2016 r. na podstawie wyzej
przywotanej ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. Ustawodawca zdecydowat
sie na te zmiane w zwigzku z uptywem - w dniu 1 maja 2016 r. — okresu
przejsciowego, zwigzanego z nabywaniem nieruchomosci rolnych i leSnych

przez cudzoziemcow?30,

Nie wdajac sie w tym miejscu w szczegdtowe rozwazania na temat ustawy
z 2016 r. nalezy jedynie wspomniec, iz wzbudzita one zasadnicze watpli-
wosci konstytucyjne - szczegodlnie z punktu widzenia zasad prawidtowej
legislacji, jak i spowodowata problemy w praktyce obrotu nieruchomo-

$ciami rolnymi3t,

Nadto, na rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny oczekuje sprawa z
potgczonych wnioskdow Rzecznika Praw Obywatelskich, grupy postow oraz
grupy senatoréw w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP niektorych przepi-
sow tej ustawy32. Na uwage zastuguje tez fakt, ze w zaledwie trzyletnim
okresie od wejscia w zycie ustawy z 2016 r. do dnia wejscia w zycie oma-

wianej nowelizacji, Sad Najwyzszy az czterokrotnie rozstrzygat zagadnie-

30 Zob. art. 8 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcow (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 2278).

31 Zob. np. W. Fortunski, M. Kupis, Uwagi do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego po
nowelizacji, ,Nowy Przeglad Notarialny” 2016, nr 2; M. Pyziak-Szafnicka, Zasadnicze
problemy prawne zwigzane z nowym unormowaniem obrotu nieruchomosciami rolnymi
[w:] Nieruchomosci rolne w praktyce notarialnej pod red. P. Ksiezaka i J. Mikotajczyk,
Warszawa 2017, s. 15-23; M. Bidziinski, M. Chmaj, B. Ulijasz, Ustawa o wstrzymaniu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa-aspekt konstytucyj-
noprawny, Torun 2017, passim; ]. Bieluk, Ustawa o ksztaftowaniu ustroju rolnego. Ko-
mentarz., Warszawa 2019, passim.

32 Sprawa wptyneta do Trybunatu Konstytucyjnego w dniu 11 lipca 2016 r. Jest zareje-
strowana pod sygnaturg K 36/16.
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nia prawne budzgce rozbieznosci w orzecznictwie sadow powszechnych,

dotyczace ustawy z 2016 r.33

Omawiana ustawa stanowi niejako odpowiedz na dostrzezone przez dok-
tryne i orzecznictwo problemy, jakie po 30 kwietnia 2016 r. wytonity sie w

praktyce obrotu nieruchomosciami rolnymi.

Za jedng z najistotniejszych zmian nalezy uznal rozszerzenie katalogu
wyjatkow od zasady, zgodnie z ktérg nabywcg nieruchomosci rolnej moze
by¢ jedynie rolnik indywidualny (art. 2a ust. 3 u.k.u.r.). Po nowelizacji
omawianego ograniczenia nie stosuje sie miedzy innymi do nabycia nieru-
chomosci rolnej: potozonej w granicach administracyjnych miasta; o po-
wierzchni mniejszej niz 1 ha; w toku postepowania egzekucyjnego i upa-
dtosciowego; w wyniku zniesienia wspotwiasnosci, podzialu majatku
wspdlnego po ustaniu matzenstwa oraz dziatu spadku lub podziatu, prze-
ksztatcenia lub taczenia spétek prawa handlowego. Nadto, w razie naby-
wania nieruchomosci przez matzonkéw do majatku wspdlnego wystarcza-
jace jest spetnienie wymogdéw dotyczacych nabywcy przez jednego z mat-

zonkow.

Wszystkie powyzsze zmiany trzeba oceni¢ pozytywnie, cho¢ jednoczesnie
trzeba pamietac, iz ich wprowadzenie byto spowodowane niedostatkami

ustawy z 2016 r.34

Jednym z bardziej krytykowanych rozwigzan ustawy z 2016 r. byto wpro-
wadzenie zakazu zbywania i oddawania w posiadanie nieruchomosci in-

nym podmiotom w okresie 10 lat od nabycia nieruchomosci rolnej3>.

33 Uchwaty Sadu Najwyzszego: z dnia 18 maja 2017 r., III CZP 13/17; z dnia 22 czerwca
2017 r., III CZP 24/17; z dnia 24 sierpnia 2017 r., III CZP 35/17; z dnia 7 wrze$nia 2018
r., III CZP 32/18.

34 Zob. w odniesieniu do nabycia nieruchomosci rolnej w postepowaniu egzekucyjnym
uzasadnienie uchwaty SN z dnia 18 maja 2017 r., III CZP 13/17.

35 Zob. opinie Rady Legislacyjnej z dnia 26 lutego 2016 r. -
https://radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-26-luteqo-2016-r-o-projekcie-
ustawy-o-wstrzymaniu-sprzedazy-nieruchomosci-zasobu [dostep: 31.07.2019]
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Nalezy wskazac, ze mimo skrdcenia tego okresu do 5 lat, regulacja nadal
budzi znaczne watpliwosci konstytucyjne, bowiem drastycznie ogranicza
prawo dysponowania przedmiotem witasnosci (art. 64 Konstytucji). Ratio
legis jest w tym przypadku wykorzystywanie nieruchomosci rolnych zgod-
nie z ich przeznaczeniem3%, zas argumentem za jego wprowadzeniem ma
by¢ art. 23 Konstytucji RP. Nalezy jednak zauwazy¢, ze Srodek zastoso-
wany przez ustawodawce jest nieproporcjonalny do osiggniecia zamierzo-
nego rezultatu, bowiem uniemozliwia oddanie nieruchomosci w posiadanie
takze podmiotowi, ktory bedzie wykorzystywat grunt rolny zgodnie z jego

przeznaczeniem.

W dotychczasowym stanie prawnym jedyng mozliwos¢ skutecznego zbycia
lub oddania w posiadanie nieruchomosci dawata zgoda sadu, ktéry na
wniosek nabywcy mogt wyrazi¢ zgode na dokonanie czynnosci prawnej,
jezeli koniecznos¢ jej dokonania wynikata z przyczyn losowych, niezalez-
nych od nabywcy. Omawiana nowelizacja zmienia ten tryb; w nowym sta-
nie prawnym zgode w drodze decyzji administracyjnej bedzie wyrazat Dy-
rektor Generalny Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa, gdy zajdzie
przypadek uzasadniony waznym interesem nabywcy nieruchomosci rolnej
lub interesem publicznym. Zmiana polega wiec na wprowadzeniu szer-
szych - jak sie wydaje - przestanek wyrazenia zgody na zbycie lub odda-
nie w posiadanie nieruchomosci rolnej. Z uwagi jednak na uzycie w prze-
pisie zwrotow niedookreslonych trudno wskazaé, czy nowelizacja spowo-
duje faktyczne ufatwienie dokonywania tego rodzaju czynnosci prawnych,
a w konsekwencji — nie sposéb na obecnym etapie oceni¢, czy omawiany

zakaz jest srodkiem proporcjonalnym do zamierzonego celu regulacji.

W dalszej kolejnosci zwraca uwage niespdjnos¢ znowelizowanych przepi-
sOow. Omawiana ustawa, jak juz wyzej wskazano, wprowadzita mozliwos¢
nabycia nieruchomosci rolnej na przyktad w toku postepowania o podziat

majatku. Nie jest wéwczas konieczne spetnienie przez nabywce kryteriow

36 Uzasadnienie projektu ustawy, s. 10.
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rolnika indywidualnego. Jednakze, ustawodawca nie powigzat tej zmiany
ze zwolnieniem osoby nabywajacej wtasnos¢ w drodze podziatu majatku
ze zwolnieniem z obowigzku osobistego prowadzenia gospodarstwa rolne-
go przez 5 lat (art. 2b ust. 4 u.k.u.r.). Takie rozwigzanie moze prowadzi¢
do wytgczenia mozliwosci nabycia nieruchomosci rolnej przez rozwiedzio-
nego matzonka, ktéry po orzeczeniu rozwodu nie bedzie kontynuowat pra-
cy w gospodarstwie rolnym. Dla natozenia tak daleko idgcego obowigzku

trudno jest znalez¢ uzasadnienie.

Wypada jeszcze odnies¢ sie do rozszerzenia definicji ,osoby bliskiej” w
u.k.u.r. poprzez wiaczenie w zakres tego pojecia rodzenstwa rodzicéw
oraz pasierbéw. Nalezy uznac te zmiane za pozytywng, cho¢ niewystar-
czajaca. Krag osob bliskich w u.k.u.r. po nowelizacji nadal pozostaje sto-
sunkowo waski i nie obejmuje krewnych matzonka, jak rowniez osdéb po-
zostajacych we wspdlnym pozyciu oraz dalszych krewnych opiekujacych
sie osobami starszymi w gospodarstwie rolnym. Aktualne pozostajg zatem
zarzuty arbitralnego i pozbawionego uzasadnienia wyznaczenia kregu

0s0Ob bliskich37.

»,0Osoba bliska” w rozumieniu u.k.u.r. nie musi by¢ rolnikiem indywidual-
nym, aby naby¢ nieruchomos¢ rolng. Wprowadzenie takiego wyjatku nie-
watpliwie wigze sie z zasadg wyrazong w art. 23 zdanie pierwsze Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktéra podstawg ustroju rolnego panstwa jest gospodar-
stwo rodzinne. W doktrynie prawa konstytucyjnego nie budzi watpliwosci,
ze w cytowanym przepisie chodzi o rodzine w rozumieniu art. 18 Konsty-

tucji RP38, Wobec tego, pominiecie wskazanych wyzej kategorii oséb bli-

37 por. J. Mikotajczyk, Pojecie osoby bliskiej w ustawie o ksztattowaniu ustroju rolnego...
[w:] Nieruchomosci rolne w praktyce...; H. Ciepta, Aspekty prawne obrotu gruntami rol-
nymi od 30.04.2016 na nowych zasadach ustalonych w ustawie z dnia 11.04.2003 r. o
ksztattowaniu ustroju rolnego oraz w ustawie z dnia 14.04.2016 r. o wstrzymaniu sprze-
dazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ,Rejent” 2016, nr 9.

38 L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 23 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom I pod red. L. Garlickiego i M. Zubika, Warszawa 2016, uwaga nr 5.
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skich w przepisie art. 2 pkt 6 u.k.u.r. = w brzmieniu po nowelizacji - nadal

nie znajduje uzasadnienia konstytucyjnego3?.
Konkluzja

Omawiang ustawe nalezy oceni¢ z duzg ostroznoscig. Realizuje ona nie-
ktére postulaty de lege ferenda formutowane po wejsciu w zycie stusznie
krytykowanej ustawy z 2016 r. Wydaje sie jednak, ze przyjeta ustawa
stanowi tylko pdétsrodek i nie rozwigzuje wielu problemdw, zas niektore ze
znowelizowanych przepiséw stanowig kontynuacje kazuistycznej metody
regulacji obrotu nieruchomosciami rolnymi, ktéra powoduje trudnosci w

interpretacji przepisow u.k.u.r.49,

Nie mozna réwniez pomingé w ocenie ustawy tego, iz wiekszos$¢ - jezeli
nie wszystkie - probleméw, ktére nowa regulacja rozwigzuje, zostata
stworzona przez niestaranny i nadmiernie pospieszny tryb procedowania
nad ustawg z 2016 r. Trudno bowiem chwali¢ ustawodawce za naprawia-
nie wiasnych bteddw i to pod wptywem niemal jednogtosnej krytyki nauki
prawa. Proces legislacyjny w takim ksztatcie zastuguje na surowg krytyke,
bowiem nie realizuje jednej z podstawowych zasad obowigzujacych w de-
mokratycznym panstwie prawnym - zasady ochrony zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa*!. W tym kontekscie budzi szcze-
go6lne niezrozumienie sytuacja, w ktdrej Trybunat Konstytucyjny od ponad
trzech lat nie rozpoznat wniosku o zbadanie zgodnosci przepisdw ustawy z

2016 r. z ustawg zasadnicza.

39 Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 18 [w:] Konstytucja..., uwaga nr 12.

40 7. Truszkiewicz, O kilku podstawowych zagadnieniach na tle ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego (czes¢ II), ,Rejent” 2017, nr 11, s. 41.

41 Por. uzasadnienia uchwat Sadu Najwyzszego: z dnia 18 maja 2017 r., III CZP 13/17 i z
dnia 24 sierpnia 2017 r., III CZP 35/17.
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Hanna Wiczanowska

Analiza ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 roku o zmianie ustawy -

Prawo farmaceutyczne oraz niektorych innych ustaw
Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy Prawo farma-
ceutyczne oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2019 r., poz. 959) wnio-
sta do Sejmu Rada Ministréw w dniu 12 marca 2019 r. Nadano mu numer
druku sejmowego 3303. Pierwsze czytanie zostato przeprowadzone na po-
siedzeniu Komisji Zdrowia w dniu 3 kwietnia 2019 roku. Ustawe uchwalo-
no w dniu 4 kwietnia 2019 roku wiekszoscig gtosow: 417 za, 0 przeciw, 2
wstrzymujacych sie. Uchwatg z dnia 12 kwietnia 2019 roku, Senat wnidst
poprawki do ustawy. Dnia 25 kwietnia 2019 roku zostaty one rozpoznane
na posiedzeniu Sejmu. W dniu 9 maja 2019 roku ustawa zostata podpisa-
na przez Prezydenta. Ustawe ogtoszono w Dzienniku Ustaw RP w dniu 22
maja 2019 roku, a weszta ona w zycie z dniem 6 czerwca 2019 roku. Va-

catio legis wyniosto 14 dni.

Charakter ustawy

Ustawa stanowi nowelizacje 3 nastepujacych ustaw:
e Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. - Prawo farmaceutyczne,
e Ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej,

e Ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o systemie infor-

macji w ochronie zdrowia oraz niektérych innych ustaw.

Omawiana ustawa zawiera liczne upowaznienia do wydania rozporzadzen

wykonawczych.
Cel ustawy
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Zasadniczym celem proponowanej nowelizacji jest gruntowna zmiana po-
dejscia do sposobu penalizacji zachowan zwigzanych z obrotem produk-
tami leczniczymi, przede wszystkim w kontekscie zdiagnozowanego, dzia-
tajacego na szerokg skale, procederu tzw. ,odwréconego taricucha dystry-
bucji produktéw leczniczych”. Mechanizm ten, polegajacy w uproszczeniu
na pozyskiwaniu lekéw z rynku detalicznego w celu ich odsprzedazy za
granice za cene wielokrotnie wyzszg anizeli dopuszczalna (w przypadku
lekéw refundowanych) cena krajowa - powoduje daleko idgce niedobory
na rynku detalicznym oraz brak dostepnosci lekow, w tym ratujgcych zy-
cie, ktére wystepuja na terenie catego kraju i powodujg powazne zagroze-
nie dla prawidtowo prowadzonych proceséw leczniczych pacjentéw stosu-
jacych leki stanowigce przedmiot ,odwréconego tancucha dystrybucji pro-
duktow leczniczych”, a nawet w skrajnych przypadkach zagrozenie dla ich

zycia i zdrowia.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

W zatozeniu jej twdrcow, proponowana nowelizacja prowadzi do
usankcjonowania zachowan zwigzanych zaréwno z prowadzeniem aptek
i hurtowni, biorgcych udziat w ,odwréconym tancuchu dystrybucji
produktéw leczniczych”, jak i dziataniem podmiotéw wykorzystujacych
produkty lecznicze pozyskane w ten sposob. Projektowane przepisy
wprowadzajg nadto odpowiedzialnos¢ karng za zachowania powigzane z
nakazami i zakazami okreslonymi w Prawie farmaceutycznym, co majac
na wzgledzie reglamentowany charakter obrotu produktami leczniczymi,
wydaje sie szczegdlnie istotne. Projekt przewiduje ponadto
doprecyzowanie uregulowan umozliwiajacych sprzedaz wysytkowg przez
apteki ogélnodostepne i punkty apteczne oraz okresla zasady dostarczania
produktéw leczniczych osobom posiadajacym orzeczenie
0 niepetnosprawnosci lub orzeczenie o stopniu niepetnosprawnosci, czy tez
zasady dostarczania wyrobodw medycznych przez apteki ogodlnodostepne

lub punkty apteczne.
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Opinia na temat ustawy

Analize niniejszej ustawy nalezy rozpoczac¢ od przepisu art. 1 pkt 6, ktory
dokonuje zmiany brzmienia art. 86a Ustawy - Prawo farmaceutyczne. W
stanie prawnym sprzed nowelizacji zakazane byto zbywanie produktow
leczniczych przez apteke ogdlnodostepng lub punkt apteczny hurtowni
farmaceutycznej, innej aptece ogdlnodostepnej lub innemu punktowi ap-
tecznemu. Unormowania ustawy nowelizujgcej odeszty od zasady polega-
jacej na enumeratywnym wymienieniu podmiotow, ktérym apteka ogdl-
nodostepna lub punkt apteczny nie moze zbywac produktow leczniczych
na rzecz stworzenia katalogu enumeratywnie wyliczonych sytuacji, w kto-
rych apteka ogdlnodostepna lub punkt apteczny moze zbywaé taki pro-
dukt, rownoczesnie przewidujac sytuacje, kiedy podmioty te mogq za
zgoda wiasciwego miejscowo wojewddzkiego inspektora farmaceutyczne-
go przekazac produkty lecznicze. Jednoczesnie, zgodnie z art. 86a ust. 1
pkt 1 zbycie produktu leczniczego moze nastgpi¢ w celu bezposredniego
zaopatrywania ludnosci, w tym nieodptatnie pacjentowi - wytacznie na po-
trzeby jego leczenia. Jak stusznie zaznaczono w opinii Biura Rzecznika Ma-
lych i Srednich Przedsiebiorcéw z dnia 2 kwietnia 2019 roku do projektu
nowelizowanej ustawy, jej przepisy nie precyzujg znaczenia terminu:
"bezposredniego zaopatrywania ludnosci". Brak definicji legalnej wspo-
mnianego terminu wywotuje powazne watpliwosci pod katem regut przy-
zwoitej legislacji, tj. zasady pewnosci i okreslonosci prawa wywodzonych z
zasady demokratycznego panstwa prawnego wystowionej w art. 2 Konsty-
tucji. Jest to tym bardziej niepokojace, iz na gruncie Prawa farmaceutycz-
nego naruszenie wspomnianego przepisu wigze sie z sankcjg karng prze-
widziang w art. 126 b - Prawa farmaceutycznego, ktora zostata dodatkowo
zaostrzona na mocy ustawy nowelizujgcej. W tym kontekscie wypada
przypomnie¢, iz zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ,materialne elementy czynu, uznanego za przestepczy, muszg
by¢ zdefiniowane w ustawie (zgodnie z konstytucyjng zasada wytacznosci

ustawy) w sposéb kompletny, precyzyjny i jednoznaczny”. W postanowie-
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niu z dnia 13 czerwca 1994 r., sygn. S 1/94, Trybunat Konstytucyjny kwa-
lifikuje powyzsze wymogi jako pochodng zasady okreslonosci czynu za-
bronionego: nullum crimen sine lege, co wynika z art. 42 ust. 1 Konstytu-
cji. Nalezy zatem uznaé, ze znamiona czynu zabronionego nie sg dosta-
tecznie okreslone, gdyz relacja pomiedzy dozwolonym zbywaniem produk-

tow leczniczych a czynem zabronionym nie jest wystarczajgco precyzyjna.

Nowelizacja przepisu art. 86a Prawa farmaceutycznego wprowadzita takze
wysoki stopien niepewnosci prawnej dotyczacej mozliwosci sprzedazy pro-
duktéw leczniczych podmiotom innym niz osoby fizyczne oraz rozréznienia
pomiedzy pojeciem nabywcy (pacjenta) a ptatnika np. w kontekscie pen-
sjonariuszy DPS, podopiecznych doméw dziecka lub podopiecznych orga-
nizacji pozytku publicznego. Niepewnos¢ ta stata sie przedmiotem komu-
nikatu Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Zdrowia - M. Mitkowskiego z
dnia 19 czerwca 2019 roku, PL.4604.1.2019.LS. Zgodnie z przedstawio-
nym komunikatem, "jezeli wystawiana jest faktura (jezeli jest taka po-
trzeba) musi ona by¢ wystawiona na te osobe, na ktérg przepisano pro-
dukt leczniczy, natomiast jako ptatnik moze by¢ wskazany ten podmiot
ktory faktycznie ptaci". Niejasne formutowanie przepisow ponownie pro-
wadzi bowiem do naruszenia zasady ochrony zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa. Dowodem tego jest réwniez zapo-
wiadana przez Rade Ministréw powtdrna nowelizacja art. 86a Prawa far-
maceutycznego. Nie ulega przy tym watpliwosci, iz kilkakrotne nowelizo-
wanie w krétkim odstepie czasu tego samego przepisu ostabia¢ moze sto-
pien zaufania obywateli do jakosci tworzonego przez panstwo prawa. W
tym kontekscie warto dodaé, ze zgodnie z koncepcjg moralnosci prawa
L.L. Fullera, stabilnos¢ prawa stanowi jeden z jakosciowych wymogoéw le-

galnosci (ang. quality requirements of legality).

Przechodzac do przepiséw prawnokarnych z art. 1 pkt 9-11 ustawy nowe-
lizujacej, nalezy je rozpatrywac jako ograniczenia zasady konstytucyjnej
w postaci wolnosci dziatalnosci gospodarczej z art. 22 Konstytucji, ktéra
stanowi jeden z elementdéw spotecznej gospodarki rynkowej. Zgodnie z
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przestankami zawartymi we wspomnianym przepisie, ograniczenia wolno-
$ci gospodarczej dopuszczalne s jesli sq zawarte w ustawie oraz ze
wzgledu na przestanke waznego interesu publicznego. Wymag formalny w
postaci ograniczen ustawowych zostat w tym przypadku spetniony. Zgod-
nie z intencjami projektodawcéw, nalezy takze podkresli¢ iz wprowadzenie
nowelizacji Prawa farmaceutycznego ma stuzy¢ ochronie zdrowia poprzez
zapobieganie deficytowi lekdw spowodowanego zjawiskiem ,odwrdconego
tancucha dystrybucji produktéw leczniczych”. Nalezy przy tym pamietaé,
ze ochrona zdrowia nalezy takze do zamknietego katalogu celdéw uzasad-
niajacych ingerencje w podstawowe prawa i wolnosci zgodnie z art. 31
ust. 3 Konstytucji, przez co mozna jg uznac¢ za wazny interes publiczny.
Trzeba przy tym podkresli¢, ze zgodnie z wyrokiem TK z 17 grudnia 2003
roku, SK 15/02 - odwotanie sie do kategorii interesu publicznego w art. 22
Konstytucji nie oznacza pozostawienia ustawodawcy swobody w okresla-
niu rodzaju chronionego interesu. Z tego wzgledu nawet przestanka waz-
nego interesu publicznego nie wytgcza zastosowania zasady proporcjonal-
nosci. W konsekwencji, miedzy celem ingerencji panstwa a zastosowany-
mi srodkami prawnymi, powinna by¢ zachowana zgodnos$¢ i wywazone
proporcje. W odniesieniu do kazdego z powyzszych czynow zabronionych
nalezatoby zatem rozwazy¢ zachowanie wiasciwych proporcji pomiedzy
celem w postaci ochrony zdrowia (zapobieganie deficytowi lekéw) oraz
wolnosci dziatalnosci gospodarczej aptekarzy lub innych podmiotéw pod-

legajacych regulacji wspomnianej ustawy.
Konkluzja

Najpowazniejszy problem w ramach omawianej ustawy stanowi znoweli-
zowany w jej art. 1 pkt 9, art. 86a Prawa farmaceutycznego i zastosowa-
ny w nim zwrot nieostry w postaci "bezposredniego zaopatrywania ludno-
$ci". Narusza on bowiem nie tylko zasady przyzwoitej legislacji wywodzo-
ne z art. 2 Konstytucji, ale takze zasade nullum crimen sine lege, poprzez
brak precyzyjnie okreslonej granicy pomiedzy dopuszczalnym zbyciem
produktéw leczniczych a czynem zabronionym. Watpliwos$¢ prawng budzg
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ponadto rzadowe plany kolejnej nowelizacji art. 86a Prawa farmaceutycz-
nego, co podwaza zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego

przez nie prawa.
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Marcin Szwed

Analiza ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o Kra-
jowej Radzie Sadownictwa oraz ustawy - Prawo o ustroju sadow

administracyjnych
Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowej
Radzie Sadownictwa oraz ustawy - Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych42 zostat wniesiony do Sejmu w dniu 17 kwietnia 2019 r. przez grupe
postow klubu parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwosé. Poczatkowo pro-
jekt*3 miat duzo szerszy zakres - zaktadat m.in. nowelizacje ustawy o Sa-
dzie Najwyzszym w zakresie procedury wyboru Pierwszego Prezesa i Pre-
zesdw SN oraz rozszerzenie kompetencji Izby Dyscyplinarnej. W dniu 25
kwietnia 2019 r. wnioskodawcy ztozyli jednak autopoprawke?*4, ktéra za-
wezita zakres projektu do kwestii zwigzanych z uchyleniem procedury od-
wotawczej od uchwat Krajowej Rady Sadownictwa w sprawach dotycza-
cych powotania do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sqdu Najwyz-

szego.

Pierwsze czytanie projektu odbyto sie w dniu 25 kwietnia 2019 r. W tym
samym dniu odbyty sie tez dwa pozostate czytania i uchwalenie Ustawy
przez Sejm. W dniu 26 kwietnia 2019 r. Ustawa zostata rozpatrzona przez

Senat, ktory nie zdecydowat sie na wniesienie jakichkolwiek poprawek.

Ustawa zostata podpisana przez Prezydenta w dniu 15 maja 2019 r. i w
tym samym dniu ogtoszona w Dzienniku Ustaw (poz. 914). Zgodnie z jej
art. 4, weszta ona w zycie po uptywie 7 dni od dnia ogtoszenia, tj. w dniu
23 maja 2019 r.

42 Dalej jako: ,Ustawa”.
43 Druk sejmowy nr 3396.
44 Druk sejmowy nr 3396-A.
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Charakter ustawy

Ustawa dokonuje nowelizacji dwoch aktéw normatywnych - ustawy z dnia
12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz. U. z 2019 r., poz.
84, 609 i 730) oraz ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sa-
déw administracyjnych (Dz. U. z 2018 r., poz. 2107 oraz z 2019 r., poz.

125). Nie zawiera upowaznien do wydania rozporzadzen.
Cel ustawy

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu, celem ustawy byto wykonanie wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 marca 2019 r. w sprawie o
sygn. akt K 12/184°, w zakresie, w jakim stwierdzat on niekonstytucyjnos¢
powierzenia Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu kompetencji do roz-
poznawania odwotan od uchwatl KRS w sprawach dotyczacych powotania
do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego. W uza-
sadnieniu wskazano, ze w Swietle takiego rozstrzygniecia TK, najbardziej
optymalnym rozwigzaniem byto catkowite wytgczenie drogi odwotawczej
od uchwat KRS w tego typu przypadkach. Zdaniem wnioskodawcow, brak
mozliwosci zaskarzania uchwat KRS nie koliduje ze standardami europej-

skimi.
Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Jak juz wskazatem, ustawa likwiduje droge odwotawczg od uchwat KRS w
sprawach dotyczacych powotania do petnienia urzedu na stanowisku se-
dziego Sadu Najwyzszego. W dalszym ciggu mozliwe bedzie natomiast
wnoszenie odwotan od uchwat KRS w sprawach dotyczacych powotania na
stanowisko sedziego Naczelnego Saqdu Administracyjnego (art. 2 Ustawy).
Takie rozwigzanie stanowi wyjatek od zasady okreslonej w art. 49 ustawy
z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U.

z 2018 r., poz. 2107 oraz z 2019 r. poz. 125), zgodnie z ktérg ,w spra-

45 OTK-A 2019, poz. 17.
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wach nieuregulowanych w ustawie, do Naczelhego Sadu Administracyjne-
go oraz do sedziow, urzednikdw i pracownikow tego Sadu, stosuje sie od-

powiednio przepisy dotyczace Sqdu Najwyzszego”.

W art. 3 ustawy zawarto przepis przejSciowy umarzajacy z mocy z prawa
wszczete i niezakonczone przed wejsciem w zycie ustawy postepowania
przed NSA dotyczace odwotan od uchwat KRS w sprawach dotyczgcych

powotania na stanowisko sedziego SN.
Opinia na temat ustawy

Zarowno tryb uchwalenia ustawy, jak i jej tres¢, budza powazne watpliwo-
$ci pod katem zgodnosci z Konstytucjg oraz europejskimi standardami

praworzgdnosci.

Proces legislacyjny, w jakim doszto do uchwalenia ustawy, obarczony byt
dwoma podstawowymi mankamentami, ktore niestety nader czesto wy-
stepuja w obecnej kadencji Sejmu. Mowa tu oczywiscie o wniesieniu pro-
jektu przez postow, a nie Rade Ministréw, co wykluczyto przeprowadzenie
szerokich konsultacji spotecznych (na problem ten zwrdécono uwage m.in.
w opinii Sqdu Najwyzszego?®) oraz nadmiernie szybkim procedowaniu.
Ustawa zostata bowiem uchwalona w ciggu 8 dni, liczac od dnia wniesienia
projektu do Sejmu, i zaledwie 2 dni, jesli za punkt wyjscia przyjmiemy
date pierwszego czytania. Z uwagi na niezwykle istotng materie ustawy,
zwigzang z zagadnieniami natury ustrojowej, majacymi znaczenie z punk-
tu widzenia niezaleznosci sgdownictwa, jak i ochrony praw osdb ubiegajg-
cych sie o stanowisko sedziego SN, zasadne bytoby przeprowadzenie rze-
telnych prac ustawodawczych, w tym zasiegniecie opinii $rodowiska se-
dziowskiego i ekspertdw prawnych. Z uwagi na mozliwg niezgodnos¢ roz-

wigzan przewidzianych w ustawie z prawem unijnym (zob. dalej), wskaza-

4 Uwagi Sadu Najwyzszego do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym oraz

niektorych innych ustaw, 23 kwietnia 2019 r., S. 1,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/4A0C691B95895E16C12583E700608BE8/%24Fil
e/3396-001.pdf (ostatni dostep: 31 lipca 2019 r.).
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ne bytoby takze przeprowadzenie analizy proponowanych rozwigzan takze
pod tym katem. Tymczasem, w uzasadnieniu projektu ustawy omawiana
kwestia zostata catkowicie pominieta, gdyz zdaniem wnioskodawcow
~Przedmiot projektowanych regulacji nie jest objety prawem Unii Europej-

skiej"’.

Jesli chodzi o tres¢ ustawy, miata ona - jak juz wskazano wyzej - wyko-
nywac¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 12/18. W tym kon-
teks$cie warto zauwazyé, ze orzeczenie to zostato wydane w skiadzie z
udziatem osoby, ktorej wybor na stanowisko sedziego byt, w Swietle
orzecznictwa TK#8, obarczony powaznymi wadami prawnymi. Zostata ona
bowiem wybrana na miejsce zwolnione przez osobe, ktéra z kolei zostata
wybrana na miejsce zajete przez sedziego prawidtowo wybranego przez
Sejm poprzedniej kadencji i ktorego wyboru nie mdgt skutecznie uniewaz-

ni¢ Sejm kadencji obecnej.

Nawet jesli jednak uznac¢, ze wyrok wydany w ten sposéb jest wigzacy, a
ku takiemu stanowisku skfania sie m.in. SN4°, to wydaje sie, ze analizo-
wana ustawa wykonuje go w sposéb wadliwy. O ile bowiem TK rzeczywi-
Scie orzeki, ze powierzenie NSA kognicji w zakresie rozpoznawania odwo-
tan od uchwat KRS w sprawach dotyczacych powotania na stanowisko se-
dziego SN narusza Konstytucje, to jednak z wyroku nie wynika, ze ustawa
zasadnicza wymaga catkowitego zniesienia drogi odwotawczej. Wrecz
przeciwnie, Trybunat stusznie zauwazyt, ze ,instytucja odwotania sie od
uchwaty KRS w sprawie indywidualnej jest (...) efektem wykonania wyroku
TK o0 sygn. SK 57/06". Jego zastrzezenia dotyczyty jedynie tego, ze kogni-
cje w tym zakresie powierzono NSA, podczas gdy ,ani procedura, w ktorej

sq one rozpatrywane, ani charakterystyka ustrojowa NSA nie predestynu-

47 Uzasadnienie do projektu Ustawy, druk sejmowy nr 3396, s. 7.

48 Zob. wyrok TK z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/15, OTK-A 2015/11, poz. 185;
wyrok TK z dnia 11 sierpnia 2016 r., sygn. akt K 39/16, OTK-A 2016, poz. 71.

4% Zob. postanowienie SN z dnia 28 marca 2019 r., sygn. akt III KO 154/18; zob. takze:
P. Radziewicz, On Legal Consequences of Judgements of the Polish Constitutional Tribu-
nal Passed by an Irregular Panel, ,Review of European and Comparative Law” 2017, nr
4,s. 56-59.
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je go do rozpatrywania spraw dotyczacych uchwat KRS”>%, O niekonstytu-
cyjnosci takiego rozwigzania miat takze w ocenie TK swiadczy¢ fakt, ze co
do zasady odwotania od uchwat KRS w sprawach indywidualnych rozpatru-
je SN, a jedynie na zasadzie wyjatku w sprawach dotyczacych powotania
na stanowisko sedziego SN witasciwy jest NSA. Z powyzszego wynika za-
tem, ze prawidtowym wykonaniem wyroku TK bytoby nie tyle catkowite
wytgczenie drogi sgdowej, co przeniesienie kognicji we wskazanym zakre-
sie z NSA na SN. Notabene, gdyby ustawodawca nie zdecydowat sie na
nowelizacje ustawy o KRS, to z takim wtasnie stanem prawnym mieliby-
Smy do czynienia - po derogacji przez TK art. 44 ust. 1a ustawy o KRS, w
dalszym ciggu obowigzywatby przeciez art. 44 ust. 1, ktéry przed zmiang
dokonang na mocy Ustawy stanowit, ze ,Uczestnik postepowania moze
odwotac sie do Sadu Najwyzszego z powodu sprzecznosci uchwaty Rady z
prawem, o ile przepisy odrebne nie stanowig inaczej. Odwotanie nie przy-
stuguje w sprawach okreslonych w art. 3 ust. 2 pkt 2 niniejszej ustawy

[przeniesienie w stan spoczynku — dop. Autor]”.

Wytaczenie drogi odwotawczej w odniesieniu do uchwat KRS dotyczacych
powotania na stanowisko sedziego Sadu Najwyzszego moze takze naru-
sza¢ gwarantowane w Konstytucji prawo do sadu (art. 45 ust. 1), zakaz
zamykania drogi saqdowej (art. 77 ust. 2), jak rowniez prawo do rownego
dostepu do stuzby publicznej (art. 60)>1. Jesli chodzi o dwa pierwsze prze-
pisy, warto zwrdci¢ uwage na przywotywany juz w niniejszej opinii wyrok
TK w sprawie SK 57/06. TK orzekt w nim, ze pozbawienie kandydatéw na

stanowiska sedziowskie prawa do zaskarzenia do sadu uchwat KRS w

>0 Teza ta budzi watpliwosci w Swietle rozwazan przedstawionych przez TK w wyroku z
dnia 27 maja 2008 r., sygn. akt SK 57/06 (OTK-A 2008/4, poz. 63). Trybunat zauwazyt
wowczas, ze ,przedstawianie Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej przez KRS wnioskéw
o powotanie sedziéw (...) dokonuje sie (...) w drodze rozstrzygnie¢ indywidualnych, ktére
sq w swej istocie decyzjami administracyjnymi. (...) Krajowa Rada Sadownictwa dziata
jako organ administracji publicznej, w postepowaniu o charakterze administracyjnym,
rozstrzygajac indywidualne sprawy w sposob ksztattujacy sytuacje prawng adresata.”

>! Podobnie: Uwagi Sadu Najwyzszego..., s. 9-11; opinia Rzecznika Praw Obywatelskich
do projektu Ustawy, S. 9,
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Opinia%200%20dziewi%C4%85tej%20noweliz
acji%20ustawy%200%20SN%2019%20kwietnia%202019.pdf (ostatni dostep: 31 lipca
2019 r.).
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sprawie przedstawienia Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej wnioskéw
o0 powotanie sedzidw, narusza art. 45 ust. 1 i z art. 77 ust. 2 w zwigzku z
art. 60 Konstytucji, gdyz ,Przedmiot postepowania w kwestii oceny kan-
dydata i przedstawienia wniosku o jego powotanie na stanowisko sedziego
ma charakter sprawy w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytuciji. I jako taka
powinna podlega¢ kontroli sgdowej w zakresie wtasciwym tego rodzaju
sprawom, tj. pod katem legalnosci, przestrzegania stosownych procedur
prawnych.” W tym samym orzeczeniu Trybunat wskazat tez, ze , Procedu-
ra, w ramach ktérej KRS ocenia kandydata do petnienia urzedu sedziego
na okreslonym stanowisku sedziowskim i decyduje o przedstawieniu Pre-
zydentowi Rzeczypospolitej Polskiej wniosku o powotanie na to stanowi-
sko, dotyczy, zawartego w art. 60 Konstytucji prawa ubiegania sie na jed-
nakowych zasadach o przyjecie do stuzby publicznej, a zatem prawa nale-
zgcego do kategorii praw i wolnosci konstytucyjnych, do ktérych odnosi
sie bezwzgledny zakaz zamykania drogi sagdowej wyrazony w art. 77 ust.
2 Konstytucji”. W Swietle przywotanego wyroku nie ulega watpliwosci, ze
wytaczenie drogi sadowej dokonane w analizowanej ustawie naruszyto

standard konstytucyjny.

Co wiecej, rozwigzanie przewidziane w ustawie mozna takze uznac za nie-
zgodne z 0gdlng zasadg réwnosci wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytuciji.
Trudno bowiem uzasadni¢ odmienne traktowanie kandydatéw na stanowi-
ska sedziowskie SN, od kandydatdw na stanowiska sedziowskie w innych
sadach, ktérym aktualnie obowigzujgce ustawodawstwo przyznaje prawo
zaskarzania uchwat KRS>2, Szczegdlnie trudne do uzasadnienia wydaje sie
odmienne traktowanie kandydatéw na sedziéw SN i NSA, majac na uwa-
dze bardzo zblizony status sedzidw obu sadéw. W tej sytuacji, pozbawie-

nie drogi sgdowej tych pierwszych stanowi w mojej ocenie odmienne trak-

2 Zastrzezenia do projektu Ustawy sformutowat w tym zakresie takze Rzecznik Praw
Obywatelskich - zob. opinia do projektu Ustawy, s. 8, a nawet Krajowa Rada Sadownic-
twa - zob. opinia z dnia 24 kwietnia 2019 r., S. 2,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/1D2E301FDE788B8CC12583E70060B805/%24Fil
e/3396-002.pdf (ostatni dostep: 31 lipca 2019 r.).
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towanie w oparciu o nieuzasadnione, arbitralne kryteria, co narusza kon-

stytucyjng zasade réwnosci.

Z tych samych wzgledéw, Ustawa moze narusza¢ prawo miedzynarodowe,
w szczegdblnosci art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka oraz
art. 14 ust. 1 i art. 25 lit. ¢ Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych.

W Swietle wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 24 czerwca 2019 r.
w sprawie C-619/18>3 oraz opinii rzecznika generalnego TSUE E. Tancheva
w sprawach potaczonych C-585/18, C-624/18 i C-625/18°%, dopuszczalne
wydaje sie takze stwierdzenie, ze pozbawienie kandydatéw na stanowiska
sedziowskie prawa do zaskarzenia do sadu uchwaty KRS moze naruszac
prawo unijne, w szczegolnosci art. 19 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej i
art. 47 Karty Praw Podstawowych. Jak bowiem trafnie wskazuje TSUE,
.kazde panstwo cztonkowskie powinno na podstawie art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE zapewni¢, by organy nalezace - jako «sad» w rozumieniu prawa
Unii — do systemu $rodkéw odwotawczych w dziedzinach objetych prawem
Unii odpowiadaty wymogom skutecznej ochrony sgadowej”>>, co miesci w
sobie takze nakaz zapewnienia takim organom niezaleznosci i niezawisto-
sci. W tym kontekscie, istotne jest poszanowanie pewnych ,zasad,
w szczegodlnosci co do sktadu organu, powotywania jego cztonkdéw, okresu
trwania ich kadencji oraz powodow ich wytgczania lub odwotania, pozwa-
lajacych wykluczy¢, w przekonaniu uczestnikow postepowania, wszelkg
uzasadniong watpliwos¢ co do niezaleznosci tego organu od czynnikéw
zewnetrznych oraz neutralnosci wzgledem $cierajgcych sie przed nim inte-
resow”?6, TSUE dostrzega zatem znaczenie odpowiedniej procedury powo-
tywania sedziow dla zapewnienia niezaleznosci sgdownictwa. Wyelimino-

wanie mozliwosci poddania kontroli sgdowej uchwat KRS, zwtaszcza biorac

>3 Wyrok TSUE z dnia 24 czerwca 2019 r. w sprawie Komisja Europejska przeciwko Rze-
czypospolitej Polskiej, C-619/18, EU:C:2019:531.

>4 Opinia rzecznika generalnego Evgeniego Tancheva przedstawiona w dniu 27 czerwca
2019 r. w sprawach potgczonych C-585/18, C-624/18 i C-625/18, EU:C:2019:551.

>> C-619/18, pkt 55 uzasadnienia.

>6 Tamze, pkt 74 uzasadnienia.
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pod uwage obecny ksztait osobowy tego organu, ktory takze niedtugo be-
dzie przedmiotem orzeczenia TSUE, zagraza niezaleznosci sgdownictwa,
gdyz uniemozliwia identyfikacje wad prawnych popetnionych w postepo-
waniu w KRS, w tym i takich, ktdre mogq jednoczesnie stanowié¢ narusze-

nie zasad podziatu wtadzy.

Kontrowersje budzi takze przepis przejsciowy zawarty w art. 3 Ustawy,
przewidujacy umorzenie z mocy prawa wszczete, lecz niezakonczone
przed wejsciem w zycie ustawy postepowania przed NSA w sprawie odwo-
tan od uchwat KRS dotyczacych powotania na stanowiska sedziéw SN. W
tym zakresie nalezy odnotowac¢, ze w wyroku w sprawie K 12/18 TK, od-
noszac sie do skutkdéw wydanego rozstrzygniecia, wskazat ze ,Uchylenie
art. 44 ust. 1a ustawy o KRS w zwigzku z zasada najwyzej mocy prawnej
Konstytucji (art. 8 ust. 1 Konstytucji) skutkuje koniecznoscig zakonczenia
wszelkich postepowan sadowych toczonych na podstawie nieobowigzuja-
cego przepisu”. Trybunat nie okreslit przy tym, ze umorzenie to ma nastg-
pi¢ z ,mocy prawa”, ani nawet, ze ma ono nastgpi¢ niezwtocznie. Nie-
mniej, nawet uznajac, ze art. 3 ustawy stanowi prawidtowg realizacje
przywofanego orzeczenia, umorzenie trwajacych postepowan z mocy pra-
wa moze byc¢ postrzegane jako pogwatcenie przywotanych wyzej standar-

déw miedzynarodowych.

Analizujac art. 3 ustawy nalezy tez pamieta¢ o tym, ze postanowieniem z
dnia 21 listopada 2018 r. (sygn. akt II GOK 2/18) NSA, w toku postepo-
wania zainicjowanego odwotfaniem kandydata na stanowisko sedziego SN
od uchwaty KRS, zadat TSUE pytania prejudycjalne dotyczace ksztattu
procedury odwotawczej oraz ksztattu osobowego KRS>’. Tym samym, jak
trafnie wskazano w opinii SN do projektu ustawy, przepis przewidujacy
umorzenie postepowan z mocy prawa moze byc¢ postrzegany jako préba
~Wymuszenia na NSA wycofania pytania prejudycjalnego (...), co musi by¢

potraktowane jako naruszenie art. 267 TFUE. W konkretnych okoliczno-

7 Sprawa zarejestrowana w TSUE pod numerem C-824/18.

52



$ciach przepis stuzy bowiem ograniczeniu prawa sadu krajowego do skie-

rowania pytania prejudycjalnego do TSUE."”>8

Notabene, zarysowane w niniejszej analizie watpliwosci co do zgodnosci
rozwigzan przewidzianych w ustawie z prawem UE byty na tyle powazne,
ze w dniu 26 czerwca 2019 r. NSA zdecydowat sie na zadanie TSUE kolej-
nych pytan prejudycjalnych (sygn. akt II GOK 2/18). Zwrdcit sie w nich o
wyktadnie przepiséw unijnych wyrazajacych zasady panstwa prawnego
oraz prawa do sadu i skutecznej ochrony sadowej oraz lojalnej wspotpracy
w kontekscie przepiséw ustawy zamykajacych droge sadowaq, przewiduja-
cych umorzenie postepowan z mocy prawa oraz majacych prowadzi¢ do

uniemozliwienia sgdowi uzyskania orzeczenia prejudycjalnego TSUE.
Konkluzja

Ustawe nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Wyeliminowanie drogi
odwotawczej od uchwat KRS dotyczgacych powotania na stanowisko sedzie-
go SN nie byto konieczne do wykonania wyroku TK w sprawie K 12/18, a
ponadto moze byc¢ odbierane jako naruszenie standardéw konstytucyjnych
i miedzynarodowych w zakresie niezaleznosci sgdownictwa oraz prawa do
sadu czy réwnego traktowania. Co wiecej, rozwigzanie takie prowadzi do
wykreowania kolejnego obszaru potencjalnej niezgodnosci polskiego

ustawodawstwa w obszarze ustroju sgdownictwa z prawem unijnym.

>8 Uwagi Sadu Najwyzszego..., s. 12; zob. tez: opinia Rzecznika Praw Obywatelskich do
projektu Ustawy, s. 10-11.
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Patryk Rejs

Analiza ustawy z dnia 25 kwietnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o sys-

temie oswiaty i ustawy - Prawo oswiatowe
Przebieg procesu legislacyjnego

Projekt ustawy z dnia 25 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o systemie
o$wiaty i ustawy - Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2019 r., poz. 761)°° zostat
wniesiony do Sejmu przez grupe postdow dzien wczesniej, 24 kwietnia
2019 r. Nadano mu numer 3398 i skierowano go do pierwszego czytania
na posiedzeniu plenarnym Sejmu. Wszystkie trzy czytania projektu usta-
wy odbyty sie jednego dnia, w skutek czego ustawe uchwalono nazajutrz

od wniesienia.

W gtosowaniu wzieto udziat 403 postow. Za przyjeciem ustawy gtosowato
235 postow, 168 przeciw, nikt nie wstrzymat sie od gtosu. Ustawe przeka-
zano do Senatu, ktory juz 26 kwietnia 2019 r. przyjat ustawe bez popra-
wek. Podpisanie przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i ogtoszenie w
Dzienniku Ustaw pod pozycjq 761 nastgpito jeszcze tego samego dnia.

Weszta w zycie dzien po ogtoszeniu, to jest 27 kwietnia 2019 r.
Charakter ustawy

Ustawa ma charakter nowelizujacy. Jej mocg zmieniane sg dwie ustawy:
art. 1 wprowadza zmiany do ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
o$wiaty®®, natomiast art. 2 do ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo

oswiatowe®!,

Cel ustawy

9 Dalej: ustawa nowelizujaca.

60Dz, U. z 2018 r. poz. 1457, 1560, 1669 i 2245 oraz z 2019 r. poz. 730, dalej: ustawa o
systemie oswiaty.

61 Dz. U. z 2018 r. poz. 996, z pdzn. zm., dalej: prawo o$wiatowe.
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Celem ustawy byto wypetnienie luki w przepisach dotyczacych systemu
oceniania, klasyfikowania i promowania ucznidw oraz przeprowadzania
egzaminow koncowych. Projektodawca wyszedt z zatozenia, ze chociaz
dotychczasowe przepisy szczegotowo okreslaty kompetencje i obowigzki
wychowawcéw klas, dyrektorow szkét i rad pedagogicznych w tym zakre-
sie, to jednak nie przewidywaty rozwigzan na wypadek, gdyby ktorys z

tych podmiotow nie mogt ich wykonac.

Nie jest tajemnicg, ze takie okolicznosci nastgpity w zwigzku z ogdlnopol-
skim strajkiem nauczycieli, prowadzonym od 8 do 29 kwietnia 2019 r.62
przez najwieksze organizacje zwigzkowe: Zwigzek Nauczycielstwa Polskie-
go i Wolny Zwigzek Zawodowy ,Solidarno$¢ - Oswiata”®3. Bezposredniq
przyczyng strajku nauczycieli byt spor zbiorowy pracownikow oswiaty z
Ministerstwem Edukacji Narodowej oraz fiasko rozméw negocjacyjnych z
przedstawicielami strony rzadowej®4. W strajku wzieto udziat 15 179 jed-
nostek dydaktycznych, co stanowi 74% wszystkich szkoét, przedszkoli, pla-
cowek i zespotdow szkdt®>. Znaczna wiekszosS¢ nauczycieli, w tym réwniez
wychowawcéw klas, powstrzymywata sie od swiadczenia pracy i wykony-
wania swoich obowigzkéw obejmujacych m.in. oceniania uczniow®®. Z tych
samych powoddéw nie odbywaly sie rady pedagogiczne, ktdre zgodnie z
art. 70 ust. 1 pkt 2 prawa oswiatowego sa wytacznie kompetentne do

przeprowadzania klasyfikacji i promocji uczniéw®”.

62 Por: https://znp.edu.pl/strajk-od-8-kwietnia/, https://znp.edu.pl/prezes-znp-dzis-
zawieszamy-strajk-ale-walka-trwa-i-bedzie-trwala-do-skutku/

63 Zob.: http://www.wzzso.pl/doku/kr.pdf

64 Zob.: https://znp.edu.pl/78-placowek-w-sporze-zbiorowym/

65 Strajk byt poprzedzony referendum strajkowym, przeprowadzonym od 5 do 25 marca
2019 r. Strajk ogtoszony byt w tych szkotach i placéwkach, w ktorych w referendum
strajkowym gtosowata co najmniej potowa uprawnionych i z tej grupy ponad potowa
(wiecej niz 50%) opowiedziata sie za strajkiem. Por.: https://znp.edu.pl/strajkuje-7429-
szkol-i-placowek/

66 Zgodnie z art. 44g ustawy o systemie oswiaty: Przed rocznym klasyfikacyjnym zebra-
niem rady pedagogicznej nauczyciele prowadzacy poszczegdlne zajecia edukacyjne oraz
wychowawca oddziatu informujg ucznia i jego rodzicow o przewidywanych dla niego
rocznych ocenach klasyfikacyjnych z zaje¢ edukacyjnych i przewidywanej rocznej ocenie
klasyfikacyjnej zachowania, w terminie i formie okreslonych w statucie szkoty.

67 Zgodnie z art.73 ust 1. Prawa oswiatowego uchwaty rady pedagogicznej sg podejmo-
wane zwyktg wiekszoscig gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy jej cztonkow.
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Weztowe zagadnienia uregulowane w ustawie

Art. 1 ustawy wprowadza zmiany do ustawy o systemie os$wiaty. Zgodnie
z ust. 1 wprowadzanego art. 44zra w przypadku niewykonania przez nau-
czyciela, wychowawce klasy, osobe prowadzacq praktyczng nauke zawodu
lub rade pedagogiczng zadan w zakresie oceniania, klasyfikowania i pro-
mowania uczniow, zadania te wykonuje dyrektor szkoty lub wyznaczony
przez niego nauczyciel. Wykonywanie tych zadan i kompetencji ma cha-
rakter kaskadowy. Zgodnie z ust. 2 wprowadzanego artykutu, w przypad-
ku gdy nie wykonuje ich dyrektor lub wyznaczony przez niego nauczyciel,
wykonuje je nauczyciel wskazany przez organ prowadzacy, zas w przy-
padku szkdét prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego -
odpowiednio wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), zarzad powiatu lub

wojewddztwa.

Taka sama kaskada dotyczy zadan i kompetencji w zakresie przeprowa-
dzania egzaminu ésmoklasisty, egzaminu maturalnego oraz egzaminu za-
wodowego. Zgodnie z art. 3 ustawy nowelizujacej przepisy te stosuje sie
rowniez do egzaminu gimnazjalnego i egzaminu maturalnego przeprowa-

dzanego na mocy przepiséw sprzed reformy edukac;ji®®.

Art. 2 ustawy nowelizujgcej wprowadza art. 73a do prawa os$wiatowego.
Zgodnie ust. 1 tego artykutu w przypadku, gdy rada pedagogiczna nie po-
dejmie uchwaty o wynikach i klasyfikacji uczniéw, rozstrzyga o nich dyrek-
tor szkoty. W przypadku gdy dyrektor szkoty nie podejmie tego rozstrzy-
ghiecia, kompetencje przechodza na nauczyciela wyznaczonego przez or-
gan prowadzacy szkote. W przypadku, gdy organem prowadzacym jest
jednostka samorzadu terytorialnego kompetencje tego organu wykonuje
wéjt (burmistrz, prezydent miasta), zarzad powiatu lub wojewddztwa.

Zgodnie z ust. 3 dokumentacje zwigzang z klasyfikacjg podpisuje w tych

68 Tzw. Stara matura dla absolwentéw dotychczasowego trzyletniego liceum ogodlno-
ksztatcacego absolwentow dotychczasowego czteroletniego technikum absolwentow
branzowej szkoty II stopnia, ktorzy ukonczyli ksztatcenie w branzowej szkole I stopnia
jako absolwenci dotychczasowego gimnazjum.
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przypadkach dyrektor szkoty lub nauczyciel wyznaczony przez organ pro-

wadzacy.

Zmiany wprowadzane przez art. 4 podyktowane sg potrzeba pilnego za-
stosowania tej ustawy po raz pierwszy w roku szkolnym 2018/2019. Wy-
nikata ona z faktu, ze zgodnie z art. 69 ust. 5 prawa oswiatowego rady
klasyfikacyjne odbywajg sie jeszcze w trakcie trwania zaje¢ dydaktycz-
nych, przed wydaniem Swiadectw. Jednoczesnie, zgodnie z rozporzadze-
niem Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 18 kwietnia 2002 r. w
sprawie organizacji roku szkolnego (Dz. U. z 2002 r., poz. 432, z pdzn.
zm.) zajecia w klasach programowo najwyzszych konczyty sie 26 kwietnia

2019 r., czyli w dniu uchwalenia ustawy.

Aby zatem moc zastosowal te ustawe po dniu, w ktérym najpdzniej po-
winna byta sie odby¢ rada pedagogiczna, podmioty dokonujace ,wykona-
nia zastepczego” musiaty otrzymac stosowne upowaznienie. Bez tego pro-
blematyczne bytoby tez okreslenie, jaki dzien nalezy uznawaé za dzien
zakonczenia zajeé, a jaki za dzien wydania Swiadectw. Wymagane byto
zatem przyjecie okreslonej fikcji prawnej, co uczyniono w art. 4. Zgodnie
z art. 4 pkt 2, takie ,wykonanie zastepcze” moze nastgpi¢ po zakonczeniu
zajec¢ naukowo dydaktycznych w klasach programowo najwyzszych licedw
i technikow. Jesli w roku szkolnym 2018/2019 nastgpi ono juz po zakon-
czeniu zajec, to wowczas za dzien zakonczenia zajec przyjmuje sie dzien
powziecia decyzji przez dyrektora lub organ prowadzacy. W takim przy-
padku jako date wydania $wiadectw szkolnych (zaréwno promocyjnych,
jak i ukonczenia szkoty) przyjmuje sie date tego rozstrzygniecia®®. Art. 5

zawiera przepis o wejsciu w zycie.
Opinia na temat ustawy

Ocenie nalezy poddac osobno rozwigzania przyjete w tej ustawie, jak row-

niez sam sposdéb procedowania projektu.

6% Art. 4 pkt 3 ustawy nowelizujacej.
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Odnoszac sie najpierw do rozwigzan nalezy uznac¢ wskazac, ze duze wat-
pliwosci budzi fakt przeniesienia kompetencji w zakresie klasyfikacji
uczniow, przystugujacych kolegialnym organom - radom pedagogicznym,
na wskazane w ustawie osoby’?. Klasyfikacja ucznia, skutkujaca uzyska-
niem promocji do nastepnej klasy lub tez ukonczeniem szkoty ma charak-
ter konstytutywny i jako taka cechuje sie szczegdlng doniostoscig. Zapew-
ne witasnie uznajac wage tego aktu ustawodawca nie powierzyt tych kom-
petencji ani wychowawcy klasy, ani nawet dyrektorowi szkoty - chociaz
uchwalajgc przepisy dotyczace tej procedury (i to stosunkowo niedawno,

bo w 2018 r.) miat takg mozliwosc.

Podobny zarzut mozna wysungé wobec rozszerzenia kregu osob upraw-
nionych do wykonywania kompetencji i obowigzkéw w zakresie oceniania,
klasyfikowania i promowania uczniéw’!. O ile jeszcze uzasadnione wydaje
sie by¢ przeniesienie kompetencji do dokonania pewnych czynnosci mate-
rialno-technicznych (takich jak np. przygotowanie odpowiedniej dokumen-
tacji na posiedzenie rady pedagogicznej), to trudno uzasadnic¢ przeniesie-
nie kompetencji do tzw. wystawiania ocen na inne podmioty niz nauczy-
ciel, ktory uczyt okreslonego przedmiotu. Watpliwosci budzi tez analogicz-
ne kaskadowe przekazanie kompetencji w zakresie przeprowadzania eg-
zaminu 6smoklasisty, egzaminu maturalnego oraz egzaminu zawodowego.
Czynnosci te majg wprawdzie w duzej mierze charakter materialno-
techniczny (np. uczestnictwo w charakterze cztonka komisji egzaminacyj-
nej), stad tez mogq by¢ wykonywane przez wyznaczonego nauczyciela.
Jednakze tworzac przepisy ustawodawca nie wzigt pod uwage specyfiki
okreslonych egzaminéw - np. nie kazdy nauczyciel moze przeprowadzic¢
egzamin ustny z jezyka obcego czy egzamin zawodowy z okreslonej dzie-
dziny. Dyrektor szkoty lub organ prowadzacy, powierzajac okreslonemu
nauczycielowi wykonanie tych obowigzkéw, powinni wzig¢ te okolicznosci

pod uwage.

70 Art. 3 ustawy nowelizujacej.
71 art. 1 pkt 1 ustawy nowelizujacej
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Wprowadzajac swoistg procedure zastepczgq ustawodawca nie dostrzegt
wielu jej pobocznych skutkoéw. Zatacznik nr 2 do Rozporzadzenia Ministra
Edukacji Narodowej z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie $wiadectw, dy-
plomoéw panstwowych i innych drukéw szkolnych okresla m.in. wzory ar-
kusza ocen, uzywanego w réznych typach szkoét. Arkusz ten, prowadzony
osobno dla kazdego ucznia, zawiera m.in. podstawowe dane o0 uczniu, ze-
stawienie ocen koncoworocznych oraz informacje o klasyfikacji lub jej
braku oraz o dacie posiedzenia rady pedagogicznej podejmujgcej uchwate
w tym zakresie. Oznacza to, ze w razie braku posiedzenia rady pedago-
gicznej i zastepczego wykonania kompetencji dokument ten nie zostanie
prawidlowo wypetniony. Uchwalenie ustawy powinno zatem skutkowad
opracowaniem nowych wzoréw arkuszy ocen, tak, aby mozliwe byto ich
prawidtowe wypetnienie. Ustawodawca nie zdecydowat sie jak dotad na-

prawic tego uchybienia.

Odnoszac sie do trybu, w jakim uchwalano ustawe warto wskazaé, ze na-
lezy ona do najszybciej uchwalonych w historii polskiej legislacji. Pomie-
dzy wniesieniem projektu do Sejmu i wejsciem w zycie uptynety zaledwie
trzy dni, a wszystkie trzy czytania ustawy odbyty sie w przeciggu nieca-
tych 24 minut’2. W tak krétkim czasie praktycznie niemozliwe byto prze-
prowadzenie debaty i refleksja nad celowoscig i konsekwencjami wprowa-

dzenia tej ustawy do porzgdku prawnego.

Innymi przyktadami tak pospiesznego przebiegu prac legislacyjnych sg
m.in.: ustawa z dnia 18 lipca 1997 r. o zmianie ustawy o stanie wyjatko-

wym (z 1983 r.)’3, ktora weszta w zycie z dniem ogtoszenia, ustawa z

72 pierwsze gtosowanie w 1 czytaniu miato miejsce o godz. 14:34:35, natomiast przyjecie
ustawy w trzecim czytaniu - 14:58:17
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&nrkadencji=8&nrposie
dzenia=80&nrglosowania=37 oraz
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=8&NrPosi
edzenia=80&NrGlosowania=40

73 Dz. U. z 1997 Nr 81, poz. 512 - w przypadku tej ustawy mozna usprawiedliwi¢ ko-
niecznos$c¢ jej szybkiego procedowania - podyktowana byta ona wystgpieniem na znacz-
nej czesci kraju powodzi, zwanej pdzniej powodzig tysigclecia. Ustawa zawierata dwa
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dnia 27 czerwca 2018 o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej -
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz ustawy o
odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg
kary’4, ustawa z dnia 21 listopada 2018 r. o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym’>, czy tez ustawa z dnia 29 listopada 2016 r. o zmianie usta-
wy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku docho-
dowym od 0sdéb prawnych oraz ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz niektdorych innych ustaw’6. Mozna z tatwoscig zauwazy¢, ze
obecna kadencja Sejmu, dostarcza wielu przyktadéw uchwalania ustaw w

bardzo krétkim czasie i wrecz niepotrzebnym pospiechu.

Zauwazmy tez, ze formalne procedowanie ocenianej ustawy w trybie pil-
nym, jako projektu wniesionego przez grupe postéw, byto wykluczone. Nie
jest to zarazem pierwszy w tej kadencji Sejmu przypadek ustawy incyden-
talnej, to znaczy takiej, ktdra stanowi reakcje na biezace wydarzenia spo-
teczne i polityczne w kraju i ktérej cel jest obliczony przede wszystkim na
polepszenie nastrojow spotecznych’’. Wszystko to skiada sie na fatalny
obraz stanu legislacji, ktéra wydaje sie by¢ dokonywana ad hoc, pospiesz-

nie i bez niezbednej refleksji zwtaszcza nad innymi niz bezposrednio za-

artykuty, przy czym jeden z nich zamieniat uzyte w ustawie z 1983 r. okreslenia Polska
Rzeczpospolita Ludowa na Rzeczpospolita Polska.

74 Dz. U. z 2018 r., poz. 1277. Mocg ustawy usunieto kontrowersyjne art. 55a i 55b
ustawy o IPN, ktore przewidywaty odpowiedzialnos$¢ karng za uzywanie zwrotow polskie
obozy koncentracyjne. Jest to najszybciej uchwalona ustawa w historii polskiej legislacji,
a peten przebieg procesu legislacyjnego od wniesienia projektu do podpisu Prezydenta RP
nie zabrat nawet jednego dnia. W przypadku tej ustawy vacatio legis wyniosto 14 dni, a
zatem nie byfa ona ustawg o najszybszym wejsciu w zycie.

75 Dz. U. z 2018 r., poz. 2507. Ustawa przywraca uprzednio obnizony wiek przechodzenia
sedziow Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego w stan spoczynku.
Ustawa weszta w zycie dzien od ogtoszenia. Wszystkie trzy czytania odbyty sie jednego
dnia, stanowisko Senatu juz dwa dni pdzniej. Opublikowana 31 grudnia 2018 r., weszta w
zycie 1 stycznia 2019 r.

76 Dz. U. 2016 poz. 1926 - Jest to ustawa podnoszaca kwote wolng od podatku do 6600
zt dla najmniej zarabiajacych. Od poprawek wprowadzenia Senatu, przez ich zaakcepto-
wanie przez Sejm, podpis Prezydenta, az do opublikowania w Dzienniku Ustaw mineto
niecate 20 godzin.

77 Podobnie byto z ustawgq z dnia 22 lutego 2019 o zmianie ustawy o ograniczeniu prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigc funkcje publiczng oraz ustawy o
Narodowym Banku Polskim (Dz. U. 2019, poz. 371), ktéra m.in. zobowigzata osoby pet-
nigce funkcje kierownicze w NBP do ztozenia oswiadczen majatkowych.
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mierzone przez ustawodawce skutkami regulacji. Brak nowelizacji wspo-

mnianego rozporzadzenia jest tego dobitnym przyktadem.

Watpliwosci co do dochowania zasad przyzwoitej legislacji nalezy wigzac
rowniez ze skroconym, ledwie jednodniowym vacatio legis ustawy. Mini-
malne vacatio legis dla ustaw wynosi 14 dni’8. Moze ono zostac¢ skrdocone
w szczegdblnie uzasadnionych przypadkach, ktérych zaistnienie powinno
by¢ szczegdtowo wyjasnione w uzasadnieniu. Tymczasem uzasadnienie
projektu ustawy uzasadnia skrocenie vacatio legis troskq o dobro uczniéw,
ktorzy w roku szkolnym 2018/2019 konczg liceum ogdlnoksztatcace i
technikum oraz zamierzajq bezposrednio po ukornczeniu szkoty przystapic¢
do egzaminu maturalnego w maju 2019 r.”? Zawiera tez jedynie ogodlne
stwierdzenie zgodnosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego,
niepoparte zresztg zadnymi argumentami®®. Taki sposdb uzasadnienia klu-
czowej dla aktu normatywnego kwestii, jaka jest data wejscia, nalezy
uznaé za niedostateczny. W tym wypadku skrdcenie vacatio legis jest ra-
Zgco sprzeczne z zasadami poprawnej legislacji, jesli wezmie sie pod uwa-
ge sposdb prowadzenia i tempo uchwalenia ustawy - adresaci norm za-
wartych w ustawie mieli bardzo ograniczong mozliwos$¢ zapoznania sie z

ich trescia.
Konkluzja

Przyjete rozwigzanie ustawowe jest srodkiem skutecznym w tym sensie,
ze cele zamierzone przez projektodawcéw zostaty spetnione. Klasyfikacje
koncoworoczng, umozliwiajgcg wydanie $Swiadectw ukonczenia szkoty
Sredniej i przystgpienie do egzaminu maturalnego, otrzymali uczniowie

rowniez w szkotach, w ktorych na skutek braku kworum nie mogty odby¢

78 Zgodnie z § 12 pkt 2 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002
r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” uzasadnienie projektu ustawy, oprocz spet-
nienia wymagan okreslonych w ustawach, w regulaminie Sejmu i w regulaminie pracy
Rady Ministrow, powinno zawiera¢ szczego6towe wyjasnienie potrzeby wejscia w zycie
projektowanej ustawy albo jej poszczegodlnych przepiséw w terminie krotszym niz 14 dni
od dnia ogtoszenia, jezeli projekt ustawy przewiduje takie postanowienia.

79 Zob. s. 3 uzasadnienia projektu.

80 Tamze.
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sie posiedzenia rad pedagogicznych. Skutecznos¢ przyjetego rozwigzania

nie zmienia faktu, ze budzi ono szereg watpliwosci.

Tto towarzyszace uchwaleniu ustawy prowadzi do trywialnego wniosku:
stanowi ona proteze, dorazng odpowiedz na biezgcq potrzebe spoteczno-
polityczng. Oczywiscie, rozwigzywany problem sam w sobie nie jest try-
wialny. Mozna nawet uzna¢, ze dla ucznidw, ktorym wskutek strajku nau-
czycieli grozit brak klasyfikacji i przystgpienia do egzaminu maturalnego,
ma bardzo duzg doniostosé. Jednak sposdb jego rozwigzania ukazuje dra-
matyczng bezradnosc¢ ustawodawcy - Swiadczy o tym chociazby kaskada
kompetencji, z organem prowadzacym szkote lub wykonujgacym jego za-
dania samorzadem terytorialnym jako organami ,ostatniej instancji”. Z
kolei o doraznos$ci rozwigzania Swiadczy fakt, ze instytucje wprowadzone
przez ustawe majq charakter jednorazowy. Trudno bowiem spodziewac
sie, ze kiedykolwiek w przysztosci wystapig okolicznosci, w ktorych przepi-
sy o zastepczym wykonywaniu kompetencji znajdg swoje zastosowanie. Z
niematym prawdopodobienstwem mozna uznaé, ze ratio legis napredce
uchwalanych przepiséw juz sie zdezaktualizowato. Tak skrajnie instrumen-
talne wykorzystanie prawa do uprawiania biezgcej polityki musi budzi¢

zdecydowang dezaprobate.

W tym kontekscie negatywnie trzeba tez ocenic¢ praktyke faktycznego pro-
cedowania w trybie pilnym projektéw, ktéorym nie nadano takiej klauzuli, a
to z uwagi na ich wnoszenie przez grupy postéw w celu pominiecia uzgod-
nien, konsultacji publicznych i opiniowania. Dla przyktadu - w przypadku
komentowanej ustawy jedynym organem opiniujgcym byto Ministerstwo

Spraw Zagranicznych.

Brak jakiejkolwiek refleksji nad mozliwymi skutkami poczynan legislacyj-
nych innymi niz tylko te, ktdre chce sie doraznie wywotac, prowadzi do
psucia prawa. Z jednej strony prowadzi do nadprodukcji prawa, co ja-
skrawo uwidacznia sie w analizowanym przypadku. Z drugiej strony, fa-

talna jakos$c¢ tak tworzonych regulacji skutkuje koniecznoscig szybkiej no-
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welizacji przepisow juz uchwalonych. Takie poczynania ustawodawcze nie
tylko podkopujg zaufanie jednostek do panstwa, lecz w swojej skrajnej
postaci mogq prowadzi¢ do powstania dezorientacji u adresatéw norm i

chaosu.
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