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Zakaz wprowadzania do obrotu tzw. dopalaczy w Swietle
konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do panstwa

The prohibition of placing on the market of so-called legal highs
in the light of the constitutional principle of legal certainty

Streszczenie

Artykut powstal w ramach badan postlegislacyjnych dotyczacych polskiego ustawodawstwa regulu-
jacego zjawisko tzw. dopalaczy. Hipoteza badawcza, jaka postawit w ich trakcie autor, zaktadata, ze
zaro6wno szybkie tempo uchwalania pierwszej ,,ustawy dopalaczowej”, jak i okoliczno$ci temu towa-
rzyszace (atmosfera kryzysu spotecznego) sprawity, ze ustawodawca dziatat wedle zasady ,,cel uswie-
ca $rodki”. W samym artykule autor analizuje zgodnos$¢ z konstytucyjnymi zasadami prawidlowej
legislacji jednej z norm majacych na celu przeciwdziatanie zjawisku zazywania tzw. dopalaczy. Ana-
lizie poddany jest mianowicie przepis zawierajacy zakaz wprowadzania do obrotu $rodkow zastep-
czych (w taki sposob okreslane sa w prawie produkty znane szerzej jako dopalacze). Autor opisuje
spor w doktrynie oraz w orzecznictwie dotyczacy interpretacji pojgcia ,,wprowadzania do obrotu”.
Przedstawia takze konsekwencje prawne tego rozdzwigku z perspektywy przecigtnego obywatela.
Nastegpnie wyjasniona zostaje konstytucyjna zasada zaufania obywatela do panstwa, a takze wynika-
jaca z niej zasada okreslonosci bedaca wzorem kontroli. W ich §wietle autor ocenia zgodnos¢ anali-
zowanego przepisu z Konstytucja RP.

Stowa kluczowe
prawo karne, prawo konstytucyjne, teoria legislacji, $rodki zastepcze, nowe substancje psychoaktywne

Abstract
The article was created as a part of post-legislative studies on Polish legislation regulating the phe-
nomenon of the so-called legal highs. The starting point for the research was author’s observation
of social crisis atmosphere resulting from growing death numbers associated to consumption of legal
highs. The response to this phenomenon was a rapid pace of adopting the first “legal highs act”. The
hypothesis, stated in the course of the studies, assumed that the legislator may have acted according
to the principle called “the end justifies the means”. In the article, the author analyzes compliance
of one of the norms counteracting the consumption of legal highs with the constitutional principles
of proper legislation. Namely, the provision subject to analysis is the prohibition of placing on the
market new psychoactive substances (in this way products known more commonly as legal highs are
defined in law). The author describes the dispute in doctrine and in case law regarding the interpreta-

T Artykut stanowi czg¢$¢ pracy magisterskiej napisanej pod kierunkiem prof. dr. hab. Tomasza Gizber-
ta-Studnickiego na Wydziale Prawa i Administracji UJ. E-mail autora: myrdalus@gmail.com
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tion of the concept of “placing on the market”. The author also presents the legal consequences of this
dissonance from the perspective of the average citizen. Then the constitutional principle of legal cer-
tainty is clarified, which serves as a quality standard for assessment of the compliance of the analyzed
provision with the Polish Constitution.

Keywords
criminal law, constitutional law, theory of legislation, legal highs, new psychoactive substances

1. Wstep

W niniejszym artykule chcialbym przyjrze¢ si¢ zakazowi wprowadzania do obrotu
srodkow zastepczych (tzw. dopalaczy), ktory zostat przyjety do polskiego porzadku
prawnego w 2010 r. Byta to jedna z reakcji legislatywy na rosngcg dynamike konsump-
cji? pewnej grupy substancji psychoaktywnych okre§lanych przez media mianem ,,dopa-
laczy”. Grupa tych substancji charakteryzowata si¢, po pierwsze, podobienstwem
w dziataniu do tradycyjnych narkotykow?. Po drugie, bardzo istotny byt fakt, iz zadne
z substancji kontrolowanych, czyli takich, ktore znajduja si¢ w zatacznikach do ustawy
o przeciwdziataniu narkomanii (jak heroina, amfetamina, marihuana itp.), nie wystepo-
waty w skladzie produktow z grupy tzw. dopalaczy®. Prawodawca delegalizowat po-
szczegblne substancje wchodzace w ich sktad, jednak producenci byli w stanie bardzo
szybko uzyska¢ kolejne nowe substancje o tym samym badz bardzo zblizonym dziata-
nius. W ten sposob ,,dopalacze” staty si¢ niejako nieuchwytne na gruncie obowigzujace-
go prawa.

Dopiero nowelizacja ustawy o przeciwdziataniu narkomanii z roku 2010° stanowi-
ta probe bardziej systemowego objecia srodkow zastepczych kontrolg. Przeredagowano

2 M. Bujalski, K. Dgbrowska, £.. Wieczorek, New psychoactive substances in Poland. The analysis
of policy responses and its effects, ,,Alcoholism and Drug Addiction/Alkoholizm i Narkomania” 2017,
vol. 30(3), s. 173, https://www.termedia.pl/Journal/-117/pdf-31323-10?filename=02-AIN-Bujalski.pdf
[dostep 4.06.2020].

% K. Krajewski, Kontrolowa¢ czy nie, ale jesli kontrolowaé, to w jaki sposéb? Wyzwania zwigzane ze zja-
wiskiem nowych substancji psychoaktywnych, ,,Archiwum Kryminologii” 2015, t. XXXVII, s. 9, https://www.
ceeol.com/search/article-detail?id=410839 [dostep 5.06.2020]; K. Grabowski, Kryminalizacja czynéw majq-
cych za przedmiot dopalacze, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2010, R. XIV, z. 2, s. 122-123,
https://www.czpk.pl/dokumenty/zeszyty/2010/zeszyt2/Grabowski K-Kryminalizacja czynow majacych za
przedmiot_dopalacze-CZPKiNP-2010-z.2.pdf [dostep 5.06.2020].

4 Ibidem.

5 Za: M. Motyka, Eskalacja zatru¢ ,,dopalaczami” — wskazywane przyczyny rozwoju zjawiska i mozli-
we sposoby przeciwdziatania, ,,Problemy Higieny i Epidemiologii” 2015, vol. 96(3), s. 554, http://phie.pl/
pdf/phe-2015/phe-2015-3-552.pdf [dostep 5.06.2020]; K. Krajewski, Catkowity zakaz substancji psychoak-
tywnych, jako sposéb rozwigzania problemu dopalaczy?, [w:] H. Kubiak et al. (red.), W poszukiwaniu praw-
dy, t. Il. Rozwazania o prawie, historii i sprawiedliwosci, Akademia Frycza Modrzewskiego, Krakow 2018,
S. 416, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/bitstream/handle/item/55223 /krajewski_calkowity zakaz substancji_psycho-
aktywnych 2018.pdf?sequence=1&isAllowed=y [dostep 5.06.2020].

6 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii oraz ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Dz. U. z 2010 r. Nr 213, poz. 1396.
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definicje $rodka zastepczego, ktora zaprojektowano tak, by objeta swoim zasiggiem roz-
ne produkty znane jako dopalacze. W nowej definicji dana substancja mogta zostac¢
uznana za $srodek zastgpczy, o ile byta uzywana tak, jak srodki odurzajace. Zakaz wpro-
wadzania do obrotu tak okreslonych srodkow zastepczych byt jednym z najwazniejszych

narzedzi do zatrzymania rozwoju ,,epidemii dopalaczy”.
9

2. Przedmiot kontroli konstytucyjnosci

Kontroli konstytucyjnej bede poddawac przepisy, wprowadzone wspomniang no-
wela z 2010 r. i zasadniczo obowigzujace takze dzisiaj, dotyczace zakazu wytwarzania
i wprowadzania do obrotu srodkow zastgpczych (a pdzniej rowniez nowych substancji
psychoaktywnych). Zostaly one wprowadzone nowo dodanym art. 44b w niniejszym
ksztaltcie do ustawy o przeciwdziataniu narkomanii: ,,Zakazuje si¢ wytwarzania i wpro-
wadzania do obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej srodkow zastepczych™.

Przytoczone zakazy dopetniajg kary finansowe grozace za ich ztamanie uregulowa-
ne w art. 52a ust. 1 i 2 tej ustawy:

,»1. Kto wytwarza lub wprowadza do obrotu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sro-
dek zastepczy, podlega karze pienig¢znej w wysokosci od 20 000 zt do 1 000 000 z1.

2. Karg pieniezna, o ktérej mowa w ust. 1, wymierza, w drodze decyzji, wlasciwy

panstwowy inspektor sanitarny. Decyzji nadaje si¢ rygor natychmiastowej wyko-

nalnos$ci”.

3. Interpretacja pojecia ,,wprowadzanie do obrotu”

Chciatbym teraz przeanalizowa¢ zakaz wprowadzania do obrotu $§rodkoéw zastep-
czych. Czynno$¢ wprowadzania do obrotu zostata zdefiniowana w tzw. stowniczku
przedmiotowej ustawy. Jest to ,,udostepnienie osobom trzecim, odptatnie lub nieodptat-
nie [...] srodkéw zastepczych lub nowych substancji psychoaktywnych™®. Pojecie osoby
trzeciej nie zostato zdefiniowane w ustawie. Do jego interpretacji zmuszony zostat Pan-
stwowy Inspektorat Sanitarny kompetentny do orzekania kar finansowych, a takze sady
administracyjne sprawujace kontrole rozstrzygnie¢ tego pierwszego. W interpretacji po-
jecia osoby trzeciej na gruncie definicji czynnosci wprowadzania do obrotu doszto
w orzecznictwie do zasadniczej rozbieznos$ci.

Cze$¢ sadow administracyjnych w $lad za wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia
8 lipca 2008 r., sygn. akt III KK 36/08, wzi¢ta pod uwagge fakt, iz ustawodawca rozdzie-

" Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii, Dz. U. z 2005 r. Nr 179, poz. 1485
(dalej: v.o.p.n.).
& Art. 4 pkt 34 u.o.p.n.
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lit czyny zabronione w postaci wprowadzania do obrotu srodkéw zabronionych® od czy-
now zabronionych w postaci ich udzielania®. Dokonat tego rozdziatu, pomimo iz wy-
ktadnia jezykowa tych poje¢ wskazuje na ich zasadniczo bardzo podobne do siebie
znaczenie. Idac dalej tropem racjonalnego ustawodawcy, Sad Najwyzszy wywiddt, ze
wprowadzanie do obrotu nastgpuje w kazdym przypadku, gdy odbiorca wprowadzanego
srodka nie jest konsumentem. Jesli natomiast odbiorca jest jednoczesnie konsumentem,
to wypelnione jest znamig przestepstwa udzielenia. Nie wchodzac w szczegoty logiczne
tego wywodu, trzeba zaznaczy¢, ze taka interpretacja w stosunku do przestepstw stypi-
zowanych w rozdziale siddmym ustawy pod tytutem ,,Przepisy karne” jest powszechnie
przyjeta zarowno w doktrynie®!, jak i orzecznictwie'?. Cz¢$¢ wojewddzkich sgdow admi-
nistracyjnych przejeta taka interpretacje czynnosci wprowadzania do obrotu, stosujac ja
réwniez do spraw zwigzanych ze ztamaniem przedmiotowego zakazu wprowadzania do
obrotu $rodkow zastepczych®®. W zwigzku z tym, ze ustawodawca nie zdecydowal si¢
wprowadzi¢ do ustawy zakazu udzielania srodkow zastepczych, omawiana wyktadnia
czynno$ci wprowadzania do obrotu skutkowata w sposob niezrozumiaty dla przecietne-
go obywatela. Otdz zachowanie polegajace na sprzedazy tzw. dopalaczy uzytkownikom,
ktorzy kupowali je na wlasne potrzeby, nie odsprzedajac ich nikomu innemu, pozosta-
walo bezkarne. Bylo ono bowiem klasyfikowane przez sady jako czynno$¢ udzielania,
ktora nie zostala objeta nowym zakazem sformutowanym w art. 52a. Poniewaz odbiorca
srodkow zastepczych byt konsumentem, niemozliwe byto zastosowanie kary za ztama-
nie zakazu wprowadzania $rodka do obrotu. Do takiego stanowiska przychyla si¢ row-
niez czg$¢ doktryny. Czestaw P. Ktak argumentuje', Ze zakaz stosowania wyktadni sy-
nonimicznej, to znaczy takiej, ktora tym samym zwrotom nadaje rdézne znaczenie,
przekresla mozliwos¢ odczytywania czynnos$ci wprowadzania do obrotu w inny sposob
w obrebie tej samej ustawy.

Innego zdania byt Naczelny Sad Administracyjny w kilku swoich wyrokach

z 2015 r.®® Zauwazyt on, ze ustawa o przeciwdziataniu narkomanii zawiera normy z roz-

® Art. 56 u.o.p.n.

10 Art. 58 i art. 59 u.o.p.n.

1 T. Srogosz, Ustawa o przeciwdzialaniu narkomanii. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warsza-
wa 2006, s. 390; oraz: K. Lucarz, A. Muszynska, Ustawa o przeciwdzialaniu narkomanii. Komentarz, \Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa 2008, s. 503.

2 Wyrok SA w Krakowie z dnia 31 pazdziernika 2006 r., I AKa 177/06; wyrok SA w Bialymstoku
z dnia 12 lutego 2004 r., I1 AKa 389/03; wyrok SA w Lublinie z dnia 1 kwietnia 2004 r., I1 AKa 25/04.

¥ Wyrok WSA w Opolu z dnia 10 pazdziernika 2013 r., [T SA/Op 269/13; wyrok WSA w Opolu z dnia
23 stycznia 2014 1., I SA/Op 512/13; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 maja 2014 r., I SA/Po 326/13.

14 C.P. Ktak, Nowa definicja Srodka zastepczego w ustawie o przeciwdzialaniu narkomanii — czy
jest potrzebna?, ,,Przeglad Wigziennictwa Polskiego” 2017, nr 96, s. 145 i n., https://www.sw.gov.pl/
assets/22/19/87/8e4706bb68¢e1fd6580b1267839c2ef7a541fdfb5.pdf [dostep 30.04.2020].

15 Wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2015 r., I OSK 2684/13; wyrok NSA z dnia 8 lipca 2015 r., I OSK
2965/13; wyrok NSA z dnia 9 wrzesénia 2015 r., Il OSK 77/14.
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nych galezi prawa takich jak prawo karne, administracyjne czy prawo wykroczen. Z tego
faktu wywodzit on, ze nie ma przeciwwskazan, by ten sam termin stosowano w jednym
znaczeniu w odniesieniu do norm prawa karnego, a w drugim do norm prawa admini-
stracyjnego. Takg tez¢ potwierdza rowniez w opinii sgdu fakt, iz nowe zakazy wprowa-
dzone w drodze art. 52a zostaly umieszczone w zupelnie nowym rozdziale zatytutowa-
nym ,,Kara pieniezna” i odseparowane od przepisow karnych. Ponadto, wyktadnia
czynnos$ci wprowadzania do obrotu ugruntowana na ptaszczyznie norm o charakterze
karnym jest dla sadu nie do pogodzenia z ratio legis nowelizacji z 2010 r. Dla interpre-
tacji znaczenia pojecia wprowadzania do obrotu na gruncie art. 52a ustawy nalezy wo-
bec tego raczej odnies¢ si¢ do innych przepisow wprowadzonych w drodze tej samej
nowelizacji. W przedmiotowych orzeczeniach ustalono, iz pojecie to oznacza udostep-
nienie srodkow zastepczych tak odbiorcy bedacemu konsumentem, jak i odbiorcy nim
niebedacemu. Przedmiotowa wyktadnia stata si¢ powszechnie obowigzujaca w orzecz-
nictwie sadowoadministracyjnym od potowy 2015 r.* Prowadzita ona do zupetie od-
wrotnych efektow. To samo zachowanie polegajace na sprzedazy tzw. dopalaczy uzyt-
kownikowi, ktory kupowal je na wilasny uzytek bylo wystarczajace wedle opisanej
wyktadni do orzeczenia kary finansowej naktadanej na sprzedawce.

Istota problemu nie jest rozstrzygniecie, ktdra z dwdch linii orzeczniczych jest wia-
sciwa. Nalezy raczej zadac sobie pytanie, jakie konsekwencje dla obywatela przynosi
taki orzeczniczy rozdzwigk. Obydwa poglady judykatury sa dobrze uzasadnione i prze-
mawiaja za nimi okres$lone racje, ktore trudno zignorowac. Trzeba w tym miejscu wspo-
mnie¢, ze w okresie 2012-2015 byly one stosowane rownorzednie przez sgdownictwo
administracyjne. Wyroki zgodne z duchem wyktadni NSA zapadaly bowiem jeszcze
przed jej wyrazeniem w drodze wyroku przez warszawski sad'’. Nie sposob byto wigc
przewidzie¢ przynajmniej do konca 2015 r., ktora z dwoch skrajnych linii orzeczniczych
przewazy w danej sprawie, ktorej przedmiotem bytaby detaliczna sprzedaz tzw. dopala-
czy. A zatem w okresie az 5 lat od wprowadzenia zakazu wprowadzania do obrotu §rod-

koéw zastepezych wyroki odnoszace si¢ do niego stanowily loterig.

4. Wzorzec kontroli konstytucyjnosci

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie odnosit si¢ do tego typu sytuacji prawnych.
Jedng z najstarszych i najbardziej ogdlnych zasad wywiedzionych przez niego z art. 2

16 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 stycznia 2016 r., III SA/Ld 992/15; wyrok WSA w Lodzi z dnia 16 li-
stopada 2017 r., III SA/Ld 513/17.

7 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 11 wrzes$nia 2014 r., IIT SA/Ld 617/14; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
27 listopada 2013 r., IV SA/Wr 311/13.
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Konstytucji RP*® jest zasada zaufania obywateli do pafistwa. Artykut 2 Konstytucji,
mimo swego lakonicznego brzmienia, stat si¢, z biegiem czasu i kolejnych orzeczen
Trybunatu, zrodlem co najmniej kilku zasad konstytucyjnych. Byly one wyinterpreto-
wywane przez s¢dziow TK na drodze skomplikowanej i dogtebnej wyktadni. W kontek-
Scie tychze zasad orzecznictwo TK spetnia de facto role Zrodta prawa. Opisujac zasade
zaufania obywatela do prawa, bede wigc cytowac bardzo czesto fragmenty wyrokéw TK
w celu odtworzenia jej w sposob jak najbardziej wierny.

Jak wskazat Trybunat, przedmiotowa zasada ,,opiera si¢ na pewnosci prawa, a wigc
takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczen-
stwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postegpowaniu w oparciu o petng
znajomos¢ przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
jakie jej dziatania moga pociagnac za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okresle-

nia [...] konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowiazujacego

w_danym momencie systemu [podkr. wlasne] [...]. Bezpieczenstwo prawne jednostki

zwiazane z pewnoscia prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dzialan organow pan-
stwa, a takze prognozowanie dziatan wiasnych”?®. W innym orzeczeniu Trybunat wy-
wiodl z omawianej zasady m.in. ,,obowigzek stanowienia prawa spojnego, jasnego
i zrozumiatego dla obywateli”?. Jako taki stat si¢ on podstawg zasady okre$lonosci,
ktora stanowi jedna z kanonicznych zasad w zakresie kontroli konstytucyjnosci aktow
prawnych. Stawia ona m.in. wymog jasnos$ci i precyzyjnos$ci ustanawianych przepisow.
Trybunat opisuje te wymogi w nastepujacy sposob: ,,Wymog jasnosci oznacza nakaz
tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonal-
nego ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpli-
wosci co do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw. Zwigzana z jasno-
$cig precyzja przepisu winna przejawiac si¢ w konkretno$ci naktadanych obowigzkow
1 przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalala na wyegzekwowa-
nie”?, Bodaj najszerzej na temat zasady okreslonosci Trybunal wypowiedziat si¢ w wy-
roku z 24 lutego 2003 r.: ,,Niejasne i nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego

rodzi niepewnos$¢ jego adresatow co do tresci praw i obowiazkow, zwlaszeza gdy stwa-

rza dla organow stosujacych przepis nazbyt duza swobode (a nawet dowolnos$¢) inter-

pretacji, ktore — w zakresie tych zagadnien, ktére ustawodawca uregulowat w sposéb

niejasny i nieprecyzyjny — moga prowadzi¢ do wcielania si¢ w role prawodawcy lub
jego zastepowania [podkr. wlasne]. [...] Zalozenie to mozna okre$li¢ ogolnie jako za-

18 W brzmieniu: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniaja-
cym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.

¥ Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138, s. 690.

2 Wyrok TK z dnia 30 listopada 1988 r., K 1/88, OTK 1988, poz. 6.

2 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., K. 24/00.
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sade okreslonosci ustawowej ingerencji w sfer¢ praw i obowigzkoéw adresatow normy
prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych stanowic
moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z wyrazong w art. 2 Konsty-
tucji zasadg panstwa prawnego”?.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢ fakultatywny charakter opisywanej przestanki do
stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu. Nie kazde bowiem naruszenie zasady okre-
$lono$ci poprzez niedochowanie wymogow jasnos$ci oraz precyzyjnosci bedzie wystar-
czajacg podstawa takiego wyroku Trybunatu. O tym, kiedy naruszenie przedmiotowej
zasady ma tzw. charakter kwalifikowany, wypowiedzieli si¢ sedziowie TK w wyroku
z dnia 3 grudnia 2002 r.: ,,Pozbawienie mocy obowigzujacej okreslonego przepisu z po-
wodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako srodek ostateczny, stosowany dopiero
wtedy, gdy inne metody usuwania skutkdéw niejasnosci tresci przepisu, w szczegdlnosci
przez jego interpretacje w orzecznictwie sagdowym, okaza si¢ niewystarczajace. Z reguly
niejasno$¢ przepisu powodujaca jego niekonstytucyjno$¢ musi mie¢ charakter «kwalifi-
kowany» [...]. Dlatego tylko daleko idace, istotne rozbiezno$ci interpretacyjne [...] juz
wystepujace w praktyce [...] moga by¢ podstawg stwierdzenia niezgodnosci z Konsty-
tucja okreslonego przepisu prawa. Ponadto skutki tych rozbieznos$ci musza by¢ istotne
dla adresatéw i wynika¢ z niejednolitego stosowania lub niepewnosci co do sposobu
stosowania. Dotyka¢ one winny prawnie chronionych intereséw adresatow norm praw-
nych i wystepowaé w pewnym nasileniu”?. Podobnego zdania jest T. Zalasinski, ktory
W swoim opracowaniu na temat zasad prawidlowej legislacji w orzecznictwie TK napi-

sat tak: ,,Zatem dopiero przepis powszechnie uwazany za niejasny, wywotujacy spory

w_doktrynie prawa oraz rodzacy problemy w jego stosowaniu [podkr. wtasne] narusza

zasade okreslonosci przepisOw prawa i powinien zosta¢ uznany za niekonstytucyjny’?.

5. Ocena konstytucyjnos$ci przedmiotowej normy prawnej

Po odkodowaniu treéci konstytucyjnej zasady okreslonos$ci przejde teraz do oceny,
czy przedmiotowa norma prawna zakazujaca wprowadzania do obrotu $rodka zastep-
czego odpowiada wymogom stawianym przez t¢ zasadg. W mojej ocenie od momentu
przyjecia zakazu wprowadzania do obrotu §rodkdéw zastepczych w listopadzie 2010 1. az
do drugiej potowy 2015 r., kiedy to pojawity si¢ przelomowe wyroki NSA w przedmio-
towej sprawie, obywatel nie miat mozliwos$ci przewidzie¢ konsekwencji prawnych za-

chowania polegajacego na sprzedazy konsumentom tzw. dopalaczy. Nawet z pomoca

22 Wyrok TK z dnia 24 lutego 2003 ., K 28/02.

2 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2002 r., P 13/02.

2 T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa
2008, s. 202-203.
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prawnika nie sposob bylo przewidzie¢, jak na takie zachowanie zareaguja organy admi-
nistracyjne, a przede wszystkim sady administracyjne.

Uwazam rowniez, ze sytuacja wykreowana przez ustawodawce stworzyta w istocie
furtke dla sadow administracyjnych, ktére mogly wcieli¢ si¢ w role quasi-ustawodawcy.
Przemawia za tym w szczegdlno$ci postugiwanie sie argumentem, ze dana wyktadnia
jest nie do pogodzenia z ratio legis nowelizacji z 2010 r. Przyczyny i cele wprowadzenia
danych przepisow mozna pozna¢ w uzasadnieniu do projektu ustawy. W przypadku no-
welizacji z 2010 r. nigdzie w jej uzasadnieniu nie jest bezposrednio wspomniane zacho-
wanie polegajace na sprzedazy detalicznej tzw. dopalaczy. Uzasadnienie projektu postu-
guje si¢ za kazdym razem pojeciem ,,wprowadzanie do obrotu”, tak jakby jego znaczenie
byto oczywiste. Odwotywanie si¢ wigc do ratio legis nowelizacji nie znajduje podstaw
w samym uzasadnieniu do niej. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na fakt, ze znaczenie
pojecia ,,wprowadzania do obrotu” uzywane w uzasadnieniu do projektu moze nieco
r6zni¢ si¢ od znaczenia tego samego pojecia uzytego w tresci ustawy, w ktorej zostato
ono legalnie zdefiniowane. W uzasadnieniu do projektu stowa mogg rowniez znaczy¢ to,
co znacza w powszechnym uzyciu. Jednym ze znaczen stowa ,,wprowadzac” jest ,,za-
cza¢ cos stosowac lub oddaé do uzytku”?. Z jezykowego punktu widzenia wigc wydaje
si¢, ze ,,wprowadzanie do obrotu” oznaczaloby raczej czynnos$¢ pierwszej sprzedazy
produktu przez producenta lub podmiot dziatajacy w jego imieniu, anizeli czynnos¢
ostatniej sprzedazy tego produktu uzytkownikowi kupujacemu go na wtasny uzytek. Na
taka interpretacje wskazuje rowniez zakres mozliwej do orzeczenia kary pieni¢znej za
ztamanie przedmiotowego zakazu; jest to kara od 20 000 zt do 1 000 000 zt. Przyjmujac
tok rozumowania NSA, wydaje si¢, ze kara nawet w najnizszej wysokosci jest niepro-
porcjonalna do zachowania polegajacego na sprzedazy na przyktad jednego opakowania
tzw. dopalaczy. Co wigcej, nawet poczestowanie kolegi tzw. dopalaczem mogloby zo-
sta¢ zgodnie z tym tokiem my$lenia uznane za wprowadzanie do obrotu i zagrozone tak
samo karg minimalnie 20 000 zi, co bytoby karg razaco nieproporcjonalng do czynu za-
bronionego. W tym kontekscie wyktadnia NSA prowadzi do absurdalnych rozstrzygnigc
i jest kolejnym argumentem, ktory przeczy hipotezie, ze jest ona zgodna z ratio legis
ustawy. Podsumowujac, uwazam, ze NSA w istocie wcielit si¢ w role ustawodawcy i do-
powiedziatl swojg wyktadnig przepisow to, czego zabrakto w nich samych.

Niewatpliwie tez skutki rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych
w latach 20122015 byty istotne dla adresatoéw przedmiotowej normy prawnej, ponie-
waz decydowaty o natozeniu lub nie na nich kary finansowej w wysokosci od 20 000 do
1 000 000 zt. Nawet ta najmniejsza kwota jest istotng dolegliwoscig dla podmiotu czer-

% Stownik Jezyka Polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/wprowadza%C4%87.html [dostep
30.04.2020].
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piacego zyski z handlu. Skutki niejednolitosci orzeczniczej godzily takze w prawnie
chroniony interes adresatow, jakim jest wolnos$¢ do podejmowania i wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej®.

Przechodzac do podsumowania, nalezy rozr6zni¢ dwa okresy obowigzywania za-
kazu wprowadzania do obrotu srodkow zastepczych. Pierwszym bytby okres od wejscia
w zycie przepiséw nowelizujacych az do potowy 2015 r. i przetlomowych orzeczen NSA
w przedmiotowej sprawie. Drugim bytby okres od potowy 2015 r. az do sierpnia 2018 .
Trzeba stwierdzi¢, ze sytuacja orzecznicza w drugim okresie ustabilizowata sig, dajac
obywatelowi bezpieczenstwo prawne i mozliwos$¢ precyzyjnego przewidywania praw-
nych konsekwencji dopuszczenia si¢ sprzedazy detalicznej tzw. dopalaczy. Inaczej rzecz
ma si¢ w odniesieniu do pierwszego okresu. W mojej ocenie analizowane przepisy za-
wieraly w sobie kwalifikowang wade w postaci niezawarcia w przedmiotowych zaka-
zach czynnos$ci udzielania srodkow zastgpczych. W kontekscie utrwalonej linii orzecz-
niczej oraz stanowiska doktryny w kwestii znaczenia prawnego pojecia ,,wprowadzania
do obrotu” na gruncie ustawy o przeciwdziataniu narkomanii przepisy te tamaly konsty-
tucyjng zasad¢ okreslonosci. Wada przedmiotowych przepiséw zostata usunigta przez
orzecznictwo NSA i wprowadzenie nieformalnej jednolitej linii orzeczniczej sagdow ad-
ministracyjnych. Nie zmienia to jednak faktu, iz podmiot, ktory sprzedawat tzw. dopala-
cze jedynie konsumentom w pierwszym okresie i ktdremu wymierzona zostata kara fi-
nansowa za zlamanie zakazu wprowadzania ich do obrotu mogtby z powodzeniem
skarzy¢ do Trybunatu Konstytucyjnego przepisy zawarte w art. 44b i 52a ustawy o prze-
ciwdziataniu narkomanii z uwagi na ich niezgodnos$¢ z Konstytucja RP.

6. Konkluzje

Na koniec chcialbym zastanowic¢ si¢, dlaczego doszto do takiej sytuacji i jak prze-
ciwdziala¢ jej w przysztosci. Popularno$¢ nowych substancji psychoaktywnych w Pol-
sce rosta od dhuzszego czasu, natomiast rok 2010 przynidst eskalacje problemu. Bedacy
pod coraz silniejsza presja publiczng rzadzacy musieli zareagowac szybko. Jak pokazuje
analiza procesu legislacyjnego, projekt przedmiotowej nowelizacji trafit do Sejmu 5 paz-
dziernika 2010 r., przeszedt ekspresowa droge przez wszystkie trzy czytania i zostat
uchwalony juz 8 pazdziernika®. Co cickawe, podczas obrad sejmowej Komisji Admini-
stracji i Spraw Wewnetrznych, ktéra zajmowata si¢ przedmiotowym projektem, padto
pytanie o konstytucyjnos¢ normy wprowadzajacej analizowany przeze mnie zakaz wpro-
wadzania $§rodkoéw zastepczych do obrotu. Obecny na sali legislator przyznat, Ze nie jest

% Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, Dz. U. z 2004 .
Nr 173, poz. 1807.
27 Archiwum Sejmu RP, http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/3442.htm [dostep 7.06.2020].
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w stanie ,,dokona¢ rzetelnej analizy konstytucyjnosci tych rozwigzan?

. Powdd nie zo-
stal podany, mozemy si¢ natomiast domysla¢, ze chodzito o zawrotne tempo prac nad
ustawa.

Oczywiscie, nalezatoby postulowac bardziej rozwazne i spokojniejsze uchwalanie
nowego prawa w Polsce, tak by mozna byto méwic o przeprowadzaniu realnych konsul-
tacji spolecznych projektow ustaw. Nie jest to jednak pierwszy ani ostatni raz, kiedy
w toku prac ustawodawczych nad skrupulatnoscig i precyzjg przewaza potrzeba chwili
wymuszajaca ekspresowe tempo, a co za tym idzie btgdy. Pewne konsekwencje zmian
prawnych sg réwniez niezwykle trudne do przewidzenia w momencie ich wprowadza-
nia, nawet jesli procesowi legislacyjnemu poswigci si¢ odpowiednio duzo czasu.

Lepszym rozwigzaniem, w mojej opinii, bytoby systematyczne prowadzenie badan
postlegislacyjnych w przedmiocie uchwalonego wczesniej prawa. Badania takie bytyby
pewnego rodzaju audytem, ktéry miatby ujawni¢ niedociagnigcia i mankamenty stosun-
kowo nowych aktow prawnych. Do pewnego stopnia organem odpowiedzialnym za
kontrole efektywnos$ci stanowionego prawa jest Najwyzsza Izba Kontroli. Zakres i cze-
stotliwo$¢ analiz przeprowadzanych przez NIK jest jednak niewystarczajaca, co widaé
na przyktadzie przedmiotowej nowelizacji (raport NIK na temat ustawodawstwa regulu-
jacego zjawisko dopalaczy zostat opublikowany w roku 2017%).

Gdyby tego typu audyt zostal przeprowadzony w stosunku do przedmiotowej no-
welizacji w roku 2012, to z pewnoscia dostrzezono by niejednolito$¢ sadéw administra-
cyjnych w interpretacji analizowanej przeze mnie normy. Mankament w postaci braku
zakazu udzielania srodkoéw zastepczych w tekécie nowelizacji mozna byloby w takim
wypadku stosunkowo szybko wyeliminowa¢ w drodze kolejnej nowelizacji. Jak pokazu-
je analizowany przeze mnie wycinek rzeczywistosci prawnej, brak prowadzenia regular-
nych badan postlegislacyjnych powoduje, ze do poprawy jakosci prawa w Polsce za-
miast predestynowanego do tego konstytucyjnie parlamentu zmuszone sg nierzadko

sady, ktore dokonujg tego w drodze wyktadni przepisow.
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% Kancelaria Sejmu — Biuro Komisji Sejmowych, Biuletyn z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw We-
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pdf [dostep 7.06.2020].

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: przeciwdzialanie sprzedazy dopalaczy,
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