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POSTAWY MOTYWACYJNE POLSKICH PODATNIKOW
WOBEC PLACENIA PODATKOW

Abstrakt: Celem niniejszego artykutu jest analiza postaw motywacyjnych podatnikoéw wobec ptace-
nia podatkow. Zaktadajac, ze postawy motywacyjne $cisle taczg si¢ z reakcja podatnika na podatek,
przyjety problem badawczy sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy postawy motywacyjne
wplywaja na akceptacje uchylania si¢ od opodatkowania. Majac na uwadze interdyscyplinarny cha-
rakter powzietych badan oraz realizacje celu badawczego, zdecydowano si¢ na przeprowadzenie
trzech rodzajow badan: ilo$ciowych (za pomocg ankiety internetowej), wtornych (polegajacych na
analizie opisanych w literaturze wynikow badan) oraz jako$ciowych — wywiadéw. Przeprowadzo-
ny rekonesans pozwolit ustali¢, iz dominujacymi postawami podatnikow sg te, ktore odpowiadaja
wymuszonemu podej$ciu do ptacenia podatkoéw, a mianowicie postawy oporu, kontestacji i gry.
Uzyskane wyniki potwierdzaja zalezno$¢ migdzy sprawiedliwos$cia podatkdw, ich wysokoscia, za-
chowaniem innych podatnikow, zaufaniem instytucjonalnym, relacjg mi¢dzy podatnikiem i organem
administracji skarbowe;j a akceptacja uchylania si¢ od opodatkowania.

Stowa kluczowe: moralno$¢ podatkowa, motywacja podatkowa, podatek, podatnicy, postawy mo-
tywacyjne

UWAGI WSTEPNE

Zgodnie z art. 110 pkt 1 ustawy o finansach publicznych! budzet panstwa
okresla taczna kwote prognozowanych podatkowych i niepodatkowych docho-
doéw budzetu panstwa. Z przyjetych w poszczegdlnych ustawach budzetowych
warto$ci wynika, ze okoto 90% dochodé6w budzetu panstwa stanowig dochody
podatkowe?. Jednakze przeswiadczenie o ich glownej roli moze by¢ czesciowo

I Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.

2 Dla poréwnania planowane na 2021 rok dochody podatkowe stanowia 91% dochodow ogo-
fem, w 2020 roku — 89,59%, w 2019 roku — 92,77%, w 2018 roku — 93,24%, w 2017 roku —
92,54%, w 2016 roku — 87,99%, w 2015 roku — 90,79%. Zaprezentowane dane pochodza z po-
szczegblnych ustaw budzetowych: ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 roku,
Dz.U. poz. 190; ustawy budzetowej na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 roku, Dz.U. poz. 571; ustawy
budzetowej na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 roku, Dz.U. poz. 198; ustawy budzetowej na rok
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mylace, gdyz odnoszac poszczegdlne wielkosci do PKB, okazuje sie, ze Polska
ma jedne z najnizszych wskaznikow fiskalizmu w Europie3, wzbudzajgc tym sa-
mym obawy dotyczce niepeinej $ciagalnosci naleznych podatkow. Stad organy
panstwowe, w celu poprawy dyscypliny podatkowej, decyduja si¢ albo na dziata-
nia uszczelniajgce system podatkowy?, albo na zwigkszenie stawek podatkowych.
Warto zauwazy¢, ze ingerujaca w stosunki majatkowe podatnikow polityka zwiek-
szania wptywdow podatkowych ksztattuje poglady podatnikow na temat podatkoéw
oraz wptywa na postawy motywacyjne wobec ich ptacenia. Te z kolei przektadaja
sie na konkretne reakcje podatnika na podatek.

Celem artykutu jest analiza postaw motywacyjnych podatnikéw wobec pta-
cenia podatkéw. Zakltadajac, ze postawy motywacyjne Scisle tacza si¢ z reakcja
podatnika na podatek, przyjety problem badawczy sprowadza si¢ do odpowiedzi
na pytanie, czy postawy motywacyjne wptywaja na akceptacje uchylania si¢ od
opodatkowania. Wobec tak postawionego problemu badawczego, hipoteze sfor-
mulowano w nastepujacy sposob: istnieje zwigzek pomiedzy postawami motywa-
cyjnymi a akceptacja uchylania si¢ od opodatkowania.

Majac na uwadze interdyscyplinarny charakter powzietych badan oraz realiza-
cje celu badawczego, zdecydowano si¢ na przeprowadzenie trzech rodzajow badan.

Po pierwsze, za pomoca anonimowej ankiety internetowej przeprowadzone zo-
staty pilotazowe badania ilo§ciowe>. Pozwolity one ustali¢ psychologiczne i etyczne
czynniki ksztaltujgce zarowno pozytywnie, jak i negatywie motywacje podatkowa®.

Po drugie, poza badaniami pierwotnymi, dokonana zostala wtérna analiza
opisanych w literaturze wynikéw badan, dzieki ktorej mozliwe bylo wyodrebnie-
nie postaw motywacyjnych wobec placenia podatkow.

2018 z dnia 11 stycznia 2018 roku, Dz.U. poz. 291; ustawy budzetowej na rok 2017 z dnia 16 grud-
nia 2016 roku, Dz.U. z 2017 roku poz. 108; ustawy budzetowej na rok 2016 z dnia 25 lutego 2016
roku, Dz.U. poz. 278; ustawy budzetowej na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 roku, Dz.U. poz. 153.

3 E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Instrumenty prawnofinansowe
i warunki ich stosowania, Biatystok 2018, s. 183.

4 Dziatania majgce na celu zwickszenie dyscypliny podatkowej podjeto w 2017 roku w Pol-
sce migdzy innymi przez wdrozenie systemu teleinformatycznego i mechanizmu analizy ryzyka
wykorzystywania dziatalnosci bankéw; wprowadzenie modelu podzielonej ptatnosci; utworzenie
systemu monitorowania drogowego przewozu towarow; wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania; uszczelnienie systemu podatkow dochodowych; uszczelnienie systemu podatku od
towarow i ushug. Wigcej na ten temat Rada Ministrow, Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na lata
2017-2020, Warszawa 2017, s. 67 n.

5 Badania przeprowadzone zostaty w 2017 roku na probie n = 1300 mieszkancow wojewodztw
podlaskiego i mazowieckiego w wieku od 18 do 60 lat. W badaniu uzyskano zwrot na poziomie 13%,
co dato 169 wypelionych ankiet.

6 Szczegdbtowe wyniki badan zob. E. Lotko, U.K. Zawadzka-Pgk, Psychologiczne i etyczne
aspekty w ksztattowaniu motywacji podatkowej, ,,Przedsigbiorczo$¢ i zarzadzanie w rozwoju eko-
nomicznym” 18, 2017, nr 9, cz. 2, s. 333-344.
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Po trzecie, aby zweryfikowa¢ uzyskane za pomoca ankiety wyniki i moc
ustali¢, czy zachodzi zwigzek migdzy postawami motywacyjnymi a akceptacja
uchylania si¢ od opodatkowania, skonstruowano kwestionariusz pytan, na pod-
stawie ktorego przeprowadzono na poty ustrukturyzowane, poglebione wywia-
dy indywidualne z podatnikami prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza. Dbajac
o anonimowo$¢ respondentdw, jak i majac na wzgledzie rzetelnos¢ dokumentacji
przeprowadzonych badan, podczas odwolywania si¢ w tresci artykulu do wywia-
dow, podano jedynie kolejny nadany w trakcie badan numer wywiadu’.

1. REAKCJE PODATNIKA NA PLACENIE PODATKU

Sposrod wyroznionych przez doktryne prawa podatkowego reakcji podatnika
na podatek® wszystkie, z wyjatkiem oszustw podatkowych, sg dziataniami zgod-
nymi z prawem, cho¢ nie wszystkie gwarantuja petng §ciagalnos¢ podatkow.

Oszustwa podatkowe sg zjawiskiem ztozonym. To, Zze podatnik si¢ na nie
decyduje, moze mie¢ uwarunkowania ekonomiczne, spoteczne, psychologiczne
i moralne®. Zgodnie z przyjetym przez ekonomistow pogladem, celem podatnika
jest maksymalizowanie wlasnego zysku, stad to, czy podatnik zaptaci nalezny po-
datek, zalezy od wysokosci kary finansowej naktadanej przez organy administracji
skarbowej, prawdopodobienstwa kontroli, wysokos$ci obowigzujacych stawek po-
datkowych i wysokosci osigganych przez podatnika dochodow!°.

7 W okresie od lipca do wrzesnia 2019 roku przeprowadzono cztery poglebione wywiady
indywidualne. Kazdy z wywiadow trwat okoto 60 minut. Pisemna transkrypcja kazdego wywiadu
dokonana zostata na podstawie nagran dokonanych za zgoda respondentow.

8 Wyrédznia sie: reakcje normalng, zgodnie z ktorg podatnik wptaca nalezny podatek, nie
zmieniajac sposobu prowadzenia dziatalnos$ci ani sposobu opodatkowania ze wzgledu na obowig-
zek podatkowy; dziatania zmierzajace do przerzucenia cig¢zaru podatku na osoby trzecie; zgodne
z prawem uniknigcie lub obnizenie podatku (optymalizacja podatkowa); nadrobienie podatku, czyli
dokonanie usprawnien w prowadzonej dziatalnosci, ktorych celem jest obnizenie kosztow jej prowa-
dzenia, tak aby powstate w ten sposob korzysci zrekompensowaty obcigzenia podatkowe; niezgodne
z prawem uchylanie si¢ od podatku (oszustwa podatkowe); zaprzestanie prowadzenia dziatalnos$ci
bedacej przedmiotem opodatkowania. Wigcej zob. P. Pietrasz, Opodatkowanie dochodow nieujaw-
nionych, Warszawa 2007, s. 43; M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Warszawa 1993, s. 65-66.

% A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej w polskim systemie podatkowym,
,.Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 1989, z. 3, s. 54; A. Gomutowicz, Zasada sprawie-
dliwosci podatkowej, Warszawa 2001, s. 82.

10 G. Antonides, H.S.J. Robben, True positives and false alarms in the detection of tax evasion,
,Journal of Economic Psychology” 16, 1995, nr 4, s. 617—640; H. van de Braak, Taxation and tax
resistance, ,,Journal of Economic Psychology” 3, 1983, nr 2, s. 95-111; F. Cowell, Tax evasion and
inequity, ,,Journal of Economic Psychology” 13, 1992, nr 4, s. 521-543.
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14 EWA LOTKO

Odwazne podej$cie proponuje Stiglitz, ktorego zdaniem!! ptacenie podatkow
jest wbrew naturze czlowieka i wynika z niewystarczajacej wiedzy podatnika
zwigzanej z legalnymi mozliwo$ciami uchylenia sie od opodatkowania. Frey!?
z kolei uznaje, ze podatnik, podejmujac decyzje o zaptacie podatku, ma na wzgle-
dzie dobro i korzys$ci zarowno wlasne, jak i panstwa, a uregulowanie zobowigzan
podatkowych traktuje jako obywatelski obowigzek. Obowigzek ten zdaniem psy-
chologéw ekonomicznych!? wynika z wewnetrznego przekonania o sposobie po-
stepowania wobec panstwa i ma zwigzek z odpowiedzialno$cig obywateli, ktorzy
cechujac si¢ wysokim poczuciem obywatelskiego obowigzku, nie zdecydujg si¢ na
omijanie przepisow podatkowych nawet wowczas, gdy umozliwia to nieszczelny
system podatkowy. Na to zachowanie nie maja zatem wptywu czynniki zewnetrz-
ne (na przyktad wysokos¢ kary finansowej czy prawdopodobienstwo kontroli),
gdyz postawa ta wynika z wewnetrznej motywacji'4 podatnika do wywigzywa-
nia si¢ z obowigzku podatkowego, wewnetrznej akceptacji (lub jej braku) wobec
obowigzku podatkowego i zwierzchnosci podatkowej panstwal>, ktorg Kirchler
utozsamia z moralnoscia podatkowa!.

Przeprowadzane w ciagu kilkudziesieciu lat badania nad moralno$cia podat-
kowg!” wykazuja, ze na zachowania podatnikow wplyw ma poziom moralnosci
samego podatnika i przyjete w jego otoczeniu (Srodowisku, kraju) standardy mo-
ralne. Te ostatnie sg najwyzsze u mieszkancoéw i obywateli krajéw demokratycz-
nych!8. Z analizy literatury wynika takze, ze na ksztaltowanie moralno$ci podatko-
wej i rozw0j postaw obywatelskich wptyw ma sposob traktowania podatnika przez

11 J.E. Stiglitz, The general theory of tax avoidance, ,,National Tax Journal” 38, 1985, nr 3,
s. 325-337.

12 B. Frey, 4 constitution for knaves crowds out civic virtues, ,, Economic Journal” 107, 1997,
nr 443, s. 1043-1053; B. Frey, Not Just for the Money.: An economic theory of personal motivation,
Cheltenham 1997.

13 M. Niesiobedzka, Relacje podatnik—panstwo jako predykatory moralnosci podatkowej,
,Psychologia Spoteczna” 2009, nr 4/3 (11), s. 124; E. Kirchler, The Economic Psychology of Tax
Behaviour, Cambridge 2007, s. 100.

14 J. Alm, B. Torgler, Culture differences and tax morale in the United States and in Europe,
,Journal of Economic Psychology” 27, 2006, nr 2, s. 224-346.

15 A. Gomulowicz, Mentalnosé¢ i moralnosé podatkowa, ,,Glosa” 1995, nr 3, s. 1.

16 E, Kirchler, op. cit., s. 100.

17'S.E. Kaplan, P.J.M. Reckers, 4 study of tax evasion judgments, ,,National Tax Journal” 38,
1985, nr 1, s. 97-102; B. Erard, J. Feinstein, The role of moral sentiments and audit perceptions
in tax compliance, ,,Public Finance” 49, 1994 (Supplement), s. 70-89; L. Bosco, L. Mittone, Tax
evasion and moral constrains: some experimental evidence, ,,Kyklos” 50, 1997, nr 3, s. 297-324;
M. Wenzel, Motivation or rationalisation? Causal relations between ethics, norms and the tax com-
pliance, ,,Journal of Economic Psychology” 26, 2005, nr 4, s. 491-508.

18 Krajami o wysokim poziomie moralno$ci podatkowej sg te z mocno zakorzenionymi trady-
cjami demokratycznymi, jak Szwajcaria 1 Stany Zjednoczone Ameryki Pétnocnej. Obywatele, kto-
rzy uchylaja si¢ opodatkowania, oprocz ryzyka ewentualnej kontroli organu skarbowego, ponosza
ich zadaniem znacznie wyzsze ryzyko stygmatyzacji spotecznej. Zobacz badania przeprowadzone
przez psychologow ekonomicznych: J. Alm, B. Torgler, Culture differences..., s. 224-346.
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organy administracji skarbowej, ocena systemu podatkowego przez podatnika,
surowos$¢ systemu podatkowego, sposob i jakos¢ finansowania zadan publicznych,
jak i ocena uchylania si¢ od opodatkowania na tle innych przestepstw!®. Wszystko
to Scisle wigze sie z postawami motywacyjnymi wobec placenia podatkow.

2. ISTOTA POSTAW MOTYWACYJNYCH PODATNIKOW

Zaktadajac, ze reakcja podatnika na podatek zwiazana jest z jego postawa
motywacyjng, ponizej poddano analizie pie¢ wyrdznionych przez Braithwaite2?
typoéw postaw motywacyjnych wobec ptacenia podatkow, to jest zaangazowanie
(ang. commitment), kapitulacja (ang. capitulation), opor (ang. resistance), konte-
stacja (ang. disengagement) i gra (ang. game playing).

Postawa zaangazowania odzwierciedla przekonanie, ze wywigzywanie si¢
z obowiazkow podatkowych stuzy dobru ogéhu, opiera sie na poczuciu moralnego
obowiagzku i na dobrowolnym wypehianiu obowigzkéw podatkowych. Druga
z postaw, kapitulacja, oparta jest na sposobie postrzegania przez podatnikoéw
dziatan organéw administracji skarbowej. Zyczliwa, z punktu widzenia podatni-
ka, relacja podatnik—organ administracji skarbowej wystgpuje dopoty, dopoki nie
pojawia sie zadne watpliwosci co do zgodnych z prawem dziatan podatnika. Po-
datnicy reprezentujacy postawe oporu wyrazaja poglad, ze organom administracji
skarbowej zalezy wylacznie na ukaraniu podatnika. Postawa kontestacji odzwier-
ciedla podobne przekonanie, tyle ze przejawiany wobec organdéw administracji
skarbowej opdr jest zdecydowanie wickszy, gdyz u jego podstaw lezy poczucie
rozczarowania systemem podatkowym. Dlatego tez podatnik reprezentujacy po-
stawe kontestacji zachowuje dystans wobec organéw administracji skarbowej
i buntuje si¢ przeciwko wywigzywaniu si¢ z obowigzkoéw podatkowych. Ostatnia
Z postaw, postawa gracza, opiera si¢ na wyszukiwaniu sposobow obejscia prawa
w celu uniknigcia lub uchylenia si¢ od obowiazku podatkowego.

Zaprezentowane typy postaw motywacyjnych wskazuja, ze stosunki zaanga-
zowania i rezygnacji wigzg si¢ z dobrowolnym wywigzywaniem si¢ z obowigz-
kow podatkowych, a oporu, kontestacji i gry, z wymuszonym?!. Wyroznione typy
postaw motywacyjnych podatnikéw moga zosta¢ przypisane konkretnym typom
podatnika, cho¢ nalezy mie¢ na uwadze, ze niektérzy moga prezentowac jedno-
czesnie rozne podejscia wobec obowiazkow podatkowych. Mianowicie za Tor-

19 M. Niesiobedzka, Dlaczego nie ptacimy podatkéw? Psychologiczna analiza uchylania sig
od opodatkowania, Warszawa 2013, s. 38.

20 V., Braithwaite, Dancing with tax authorities: Motivational postures and non-compliant
actions, [w:] Taxing Democracy Tax Avoidance and Tax Evasion, red. V. Braithwaite, Ashgate
2003, s. 20-22.

21 M. Niesiobedzka, Dlaczego nie placimy..., s. 40.
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glerem?? wyodrebnia si¢ cztery typy podatnikow: podatnik spoteczny (ang. So-
cial Taxpayer), podatnik wewnetrzny (ang. Intrinsic Taxpayer), podatnik uczciwy
(ang. Honest Taxpayer) oraz podatnik uchylajacy sie (ang. Tax Evader).
Podatnicy spoteczni pozostaja pod wptywem norm spolecznych i otoczenia,
wykazujac duza wrazliwo$¢ na opinie i oceny innych. Przed uchylaniem si¢ od
opodatkowania powstrzymuje ich poczucie winy i wstydu, jednakze jesli w ich
otoczeniu znajduja si¢ podatnicy akceptujacy uchylanie si¢ od ptacenia podatkdw,
oni rowniez sg sktonni do takich zachowan. Podatnik wewnetrzny, ptacenie podat-
kéw rozpatruje w kategorii obowigzku. Bedac wrazliwym na czynniki instytucjo-
nalne, swoje zachowanie uzaleznia od relacji podatnik—organ administracji skar-
bowej. Ta z kolei moze nasila¢, jak i ostabia¢ jego gotowo$¢ do wywigzywania si¢
z obowiazkow podatkowych. Dlatego dla podatnikéw reprezentujacych ten typ,
istotne jest aby wspomniana relacja oparta byla na zaufaniu i wzajemnym sza-
cunku. Podatnik uczciwy nie uchyla si¢ od opodatkowania oraz uwaza za niedo-
puszczalne jakiekolwiek zachowania niezgodne z prawem. Odmienng natomiast
postawe prezentuje typ podatnika uchylajacego sig, ktorego decyzje o uchylaniu
sie od opodatkowania sg wylgcznie ekonomicznym rachunkiem zyskow i strat®3.

3. ANALIZA POSTAW MOTYWACYJINYCH PODATNIKOW

Na podstawie wynikéw badan wlasnych w tej czesci artykutu przedstawiono
czynniki ksztaltujace motywacj¢ podatkowa, odpowiadajace rodzajom zachowan
zwigzanym z dobrowolnym i wymuszonym podej$ciem do placenia podatkdw.
Uzyskane odpowiedzi pogrupowano w zbiory przekonan, zgodnie z zapropono-
wang przez Braithwaite typologia motywacyjnych postaw podatnikow. Typologia
motywacyjnych postaw zostata wzmocniona wypowiedziami przedsigbiorcow
bioracych udziat w wywiadach.

W badaniu ankietowym respondentom zadano sze$¢ otwartych pytan uwzgled-
niajgcych dobrowolne (D) i wymuszajace (W) podejscia do ptacenia podatkow?*.
Badani mieli mozliwo$¢ udzielenia rozbudowanych odpowiedzi, z ktérych mozna
bylo wyodrebni¢ kilka czynnikow wptywajacych na realizacje obowiazkéw po-

22 B. Torgler, Tax Morale, Rule-Governed Behaviour and Trust, ,,Constitutional Political
Economy” 14, 2003, nr 2, s. 119-140.

23 M. Niesiobedzka, Dlaczego nie placimy..., s. 147-148.

24 Pytanie 1. Co motywuje przedsiebiorce do ptacenia podatkéw? (D). Pytanie 2. Co zniecheca
nas do korzystania z ustug osob bgdz podmiotow gospodarczych nieptacqcych wymaganych prawem
podatkow? (D). Pytanie 3. Czy przedsigbiorcy ptacgcy uczciwie podatki robiq to kierujgc sie jakimi-
kolwiek wartosciami moralnymi? (D). Pytanie 4. Zakladajqc, ze Twoj sgsiad zlecil wyremontowanie
mieszkania swojemu koledze i nie zawart z nim oficjalnie umowy, unikajgc w ten sposob ptacenia
podatku, to co by nim kierowato? (W). Pytanie 5. Co motywuje nas do korzystania z ustug osob
bagdz podmiotow gospodarczych nieptacgcych wymaganych prawem podatkow?(W). Pytanie 6. Co
zniechgca przedsigbiorcg do ptacenia podatkow?(W).
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datkowych. Mogli takze dane pytanie poming¢, stad celowo nie dokonano analizy
statystycznej wynikow ankiety. Majac na wzgledzie wysoki stopien wrazliwosci
badanego zagadnienia, badani nie byli pytani wprost o wlasne przekonania, tylko
o przekonania innych podatnikow. Analizg przekonan podatnikéw oparto wytacz-
nie na danych pochodzacych bezposrednio od nich samych.

W tabeli 1 zawarto odpowiedzi pogrupowane w zbiory przekonan, zgodnie
z typologia motywacyjnych postaw podatnikdw wobec obowiazkéw podatko-
wych, wraz z przyporzadkowanymi im konkretnymi typami podatnika, uszerego-
wane od najczesciej si¢ pojawiajacej do najrzadzie;.

Tabela 1. Czynniki ksztaltujace motywacje podatkowa, a motywacyjne postawy wobec placenia

podatkow

Dobrowolne ptacenie podatkow

Wymuszone ptacenie podatkow

Postawa motywacyjna Typ podatnika

Postawa motywacyjna Typ podatnika

Zaangazowanie Uczciwy

Opor Spoteczny

— nieche¢ do oszustow podatkowych
— uczciwose

— che¢ przestrzegania prawa

— patriotyzm

— poczucie sprawiedliwos$ci spotecznej
— warto$ci chrzescijanskie (religijnos¢)
— rozwoj kraju

— zabezpieczenie przysztych pokolen

— wysokos¢ podatkow

— niesprawiedliwos$¢ systemu podatkowego
— wlasne przekonania (,,polska mentalno$¢”)
— wewnetrzna nieche¢ do ptacenia podatkow
— brak znajomosci przepiséw podatkowych

Postawa motywacyjna Typ podatnika

Postawa motywacyjna Typ podatnika

Kapitulacja Wewngtrzny

Kontestacja Uchylajacy si¢

— obawa przed sankcjami

— strach przed byciem oszukanym

— stabsza jako$¢ ustug podmiotéw niewy-
wiazujacych si¢ z obowiazkow podatkowych
— mozliwos¢ bezptatnego korzystania z dobr
i ustug publicznych

— zabezpieczenie wlasnej przysztosci

— rozw0j wilasnej dziatalnosci

— traktowanie podatnika jako przestgpcy
— brak pomocy ze strony urzednikow
— malo przyjazna postawa urzgdnikow
— poczucie marnotrawienia srodkow
publicznych

— zbyt rozbudowany i skomplikowany
system podatkowy

— malo przyjazne panstwo

— brak zaufania do politykow

Postawa motywacyjna Typ podatnika

Gra Uchylajacy si¢

— che¢ zaoszczedzenia pienigdzy

— mniejszy formalizm i biurokracja

— szybsza i mniej sformalizowana ustuga
— nieche¢ dzielenia si¢

— niska skuteczno$¢ organéw kontroli
skarbowej

Zrddto: opracowanie na podstawie badan whasnych.
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Analizujac zaprezentowane w tabeli czynniki i odpowiadajace im postawy
motywacyjne, stwierdzi¢ nalezy, iz przewaza wymuszona reakcja podatnika na
podatek. Reakcje te potwierdzaja rowniez wypowiedzi osob, z ktérymi przepro-
wadzono wywiady. Na pytanie, z czym kojarzy si¢ im stowo podatek, odpowie-
dzieli: ,,z lupieniem podatnikéw, czyli oddawaniem pienigdzy, na ktére cigzko pra-
cowalem”?, |z ptaceniem pieniedzy”?°, ,,z ptaceniem comiesiecznych wysokich
kwot na rzecz pafistwa™?’. Z zacytowanych wypowiedzi wprost wynika pieniezny
i przymusowy charakter §wiadczenia, jakim jest podatek, oraz wysokos¢ obcia-
Zenia, ktora takze nie sprzyja dobrowolnemu wywiazywaniu si¢ z obowigzkoéw
podatkowych. Dla przyktadu przytoczono tylko niektére z wypowiedzi respon-
dentow bioracych udziat w wywiadach:

— ,,gdyby podatki byly nizsze, ich $ciagalno$¢ bytaby zdecydowanie wyzsza,
co spowodowatoby wigcej srodkéw w budzecie panstwa [...] wielu przedsigbior-
cOw probuje unika¢ placenia podatkdéw lub szuka sposobdw, aby zaptaci¢ je, ale
w nizszej wysokosci, np. zakladajac swoje firmy w Czechach lub Bulgarii”?8,

— ,,wydaje tylko pieniadze, ktére moégibym przeznaczy¢ na rozwoj firmy, czy
zaplaci¢ wigcej swoim pracownikom, a nie do$¢, ze musze znaczng cze$¢ swoich
pieniedzy odda¢ do budzetu panstwa, to jeszcze nie mam wplywu w jaki sposob
te $rodki zostang rozdysponowane”?°,

— ,,gdyby podatki byly nizsze, moi pracownicy otrzymywaliby wyzsze wy-
nagrodzenie, wowczas wigcej mogliby wydawac, i tak wracatoby to do budzetu
panstwa [...] nie znam nikogo, kto z przyjemnosci ptaci podatki. Ludzie ptaca
z obowigzku, przymusu, ale na pewno nie z checi™30,

Zaprezentowana postawa oporu rownie czgsto jest wynikiem niesprawiedli-
wosci systemu podatkowego, co wlasnych przekonan potwierdzonych wewnetrz-
ng niechecig wobec systemu podatkowego. Na pytanie, ,,Czy w spotecznej ocenie
podatki w Polsce sg sprawiedliwe?”, jeden z rozmoéwcow odpowiedziat: ,,to chyba
zart, jak podatki moga by¢ sprawiedliwe, gdy kazdego dnia czujg, ze panstwo
mnie ograbia, zabiera co$, na co pracuje od 25 lat™! oraz ,,w takiej formie, w ta-
kiej wysokosci i z taka czestotliwo$cia, co moze by¢ w tym dobrego? Ja raczej
widze same minusy. Gdybym widziat korzysci: dla siebie, dla rodziny, dla pra-
cownikow, to inaczej by si¢ do ptacenia podatkéw podchodzito. A tak, cztowiek
tworzy miejsca pracy, pracuje na siebie samego, i co ma z tego? Nic, wicksze kon-
trole, bo moze akurat uda si¢ do czego$ przyczepi¢™32. Przeprowadzone badania

25 Wywiad nr 1.

26 Wywiad nr 2.
27 Wywiad nr 4.
28 Wywiad nr 3.
29 Wywiad nr 1.
30 Wywiad nr 4.
31 Wywiad nr 4.
32 Wywiad nr 4.
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potwierdzaja rdwniez, ze na postawy motywacyjne podatnikdw wobec placenia
podatkow wptyw maja zar6wno sposob traktowania podatnikéw przez organy ad-
ministracji skarbowej, jak i postawy i kompetencje pracownikow tychze organow.
Potwierdzaja to nastepujace wypowiedzi:

— ,,urzednik wychodzi z zalozenia, ze przedsigbiorca jest oszustem a nie
partnerem’33,

— ,,to juz jest paradoks, bo oni tak naprawde za 2 zt $cigajg 34,

— ,,potrzebna jest pomoc, a czgsto oni sami nie wiedza co i jak, i odsytaja
z pokoju do pokoju lub méwig: to pana problem™35,

— ,,jestem pozytywnie zaskoczona kontaktem z pracownikami w moim urze-
dzie skarbowym i to rzeczywiscie wptywa na postrzeganie catego organu podat-
kowego. Mysle, ze im przyjemniej nam si¢ wspotpracuje, tym lepiej odnosimy si¢
do samego obowigzku podatkowego™>.

W ksztattowaniu postaw podatkowych wazng rolg odgrywa réwniez $wia-
domo$¢ i wiedza, na co doktadnie przeznaczane sg $rodki pochodzace z wpty-
wow podatkowych. Brak przejrzystos$ci w tej kwestii wzmacnia jedynie poczucie
marnotrawienia §srodkow publicznych. Zatem prowadzona przez panstwo polityka
edukacyjna, mogtaby utrwala¢ w spoteczenstwie przekonanie o stusznosci i korzy-
$ciach ptynacych z placenia podatkdéw. Potwierdzili to rozmowcy, twierdzac, ze:

— ,,edukacja odgrywa istotna role, poniewaz gdyby podatnik wiedziat i miat-
by wplyw na wydawanie jego podatkow, mysle, ze byltby bardziej sktonny do ich
placenia, a tak panuje w spoteczenstwie przekonanie, ze srodki te przeznaczane sg
na biurokracje w kraju, a nie na rzeczywiste potrzeby™37,

— ,,hie wiem na co przeznacza si¢ ptacone przeze mnie podatki, gdyz u mnie
nic na lepsze si¢ nie poprawia, wrecz przeciwnie, nawet nie moge doczekac sie
budowy parkingu albo wyréwnania drogi obok mojej posesji, gdzie prowadze
swojg dziatalno§¢™38,

Istotne znaczenie w podnoszeniu dyscypliny podatkowej ma takze zaufanie
do instytucji panstwowych, organow ustawodawczych i wykonawczych. Im jest
ono mniejsze, tym bardziej wzmacnia postawe oporu. I odwrotnie, im jest wigk-
sze, tym bardziej wzmacnia postawe zaangazowania. Pytani o to respondenci, od-
powiedzieli: ,,w jaki spos6b mozna ufa¢ ludziom, ktorzy przed wyborami obiecuja
nam ztote gory, a po wyborach o nas zapominajg [...] co chwila wychodza nowe
afery, wycigga si¢ brudy, pozniej to wszystko ma wplyw na spoteczefistwo™>?,
jezeli sig styszy o dziataniu réznych politykéw niezgodnym z wewngtrznym po-

Wywiad nr 1.
Wywiad nr 2.
Wywiad nr 4.
36 Wywiad nr 3.
37 Wywiad nr 1.
38 Wywiad nr 2.
Wywiad nr 1.
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czuciem sprawiedliwosci, to zaufanie tego nie mam™40. Jezeli chodzi o zaufanie do
pracownikdéw administracji publicznej, padaja nastepujace opinie: ,,mysle, ze jest
coraz wieksze™#!, , staram si¢ pokfada¢ nadzieje*2.

Analiza postaw motywacyjnych podatnikoéw dowodzi, ze osoby prezentujace
postawe oporu lub kontestacji decyduja si¢ na dziatania zmierzajace do unikniecia
lub uchylenia si¢ od obowiazku podatkowego. Wynika to z coraz wigkszego roz-
czarowania relacjg podatnik—organ, wysokos$cia obciazen podatkowych, brakiem
ekwiwalentu oraz skomplikowaniem systemu podatkowego. Zdaniem jednego
z respondentdw ,,jezeli nie chcemy placi¢ duzych podatkéw w naszym kraju, to
musimy korzysta¢ z ustug doradcy podatkowego. Jego zadaniem jest nie tylko roz-
liczenie moich dokumentow ksiegowych, ale optymalizacja moich kosztow [...].
Ksiegowy przedstawia mi r6znego rodzaju sztuczne faktury kosztowe, ktére nie
do konca miaty miejsce, ale w ewidentny sposob obnizaja opodatkowanie moje-
go dochodu™®. Ponadto gdy uwzgledni sie niskie prawdopodobiefistwo kontroli
oraz nieadekwatng do przewinien surowos¢ kar, coraz czgséciej spotykana postawa
moze by¢ pozycja gracza. Oto komentarze badanych do tej kwestii:

— ,,wysokos$¢ kary powinna by¢ iloczynem dochodu. Kara powinna by¢ uza-
lezniona od tego, z jak duzym przedsigbiorca mamy do czynienia i jaka jest kwota
niezaptaconego podatku™4,

— ,,surowosc¢ kar za niezaptacenie podatkow powinna by¢ wyzsza, gdyz jak
sie okazuje, bardziej oplaca si¢ wybudowac garaz i go nie zgtosi¢ do opodatkowa-
nia liczac, ze przez 10 lat zaden sasiad tego organowi nie zglosi, niz ptaci¢ przez
10 lat nalezne prawem podatki, bo wysoko$¢ kary jest zdecydowanie nizsza™*.

Przeprowadzone badania udowodnity, iz ptacenie podatkow moze by¢ tak-
ze traktowane jako akt dobrowolnos$ci. Ankietowani udowodnili, ze podatnicy
prezentujacy postawe zaangazowania wyrazaja swoja niechge¢ wobec oszustow
podatkowych, a w swoich dziataniach kieruja si¢ przede wszystkim uczciwo$cia
i przestrzeganiem norm prawnych. Placenie podatkow rozpatruja w kategorii obo-
wiazku wobec panstwa i przysztych pokolen, a kazde zachowanie zmierzajace do
uchylenia si¢ od opodatkowania uwazaja za sprzeczne z wyznawanym katalogiem
warto$ci. Respondenci biorgcy udziat w wywiadach na pytanie ,,jakimi wartoscia-
mi kieruja si¢ przedsiebiorcy ptacacy podatki”, odpowiedzieli:

— ,.przede wszystkim chegcig zabezpieczenia przysztosci swoich pracowni-
kow, gdyz to oni tworzg sukces danej firmy”*4,

Wywiad nr 3.
Wywiad nr 4.
Wywiad nr 3.
4 Wywiad nr 1.
44 Wywiad nr 3.
4 Wywiad nr 2.
Wywiad nr 1.
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— ,,uczciwoscig, spotecznym poszanowaniem. Nie chciatbym by¢ wytykany
palcami za to, ze nie ptace podatkow, kluczowa role odgrywa uczciwe podejscie
do prowadzenia biznesu™47,

— ,,kazdy ma uksztaltowany swoj system wartosci. Dla mnie osobiscie tymi
warto§ciami sg uczciwo$¢ i lojalnos¢. Gdy kto$ mi moéwi, zapta¢ a dostaniesz duze
zlecenie, wole zrezygnowac ze wspolpracy [...] nie placenie podatkow jest oszu-
stwem™8,

Nieco inaczej wywigzywanie si¢ z obowigzkdéw podatkowych widza podat-
nicy prezentujacy postawe kapitulacji. Cho¢ jest ona oparta na dobrowolnosci,
gléwnym czynnikiem motywujacym do ptacenia podatkoéw jest strach przed kon-
trolg i oszustami podatkowymi. Ponadto korzystanie z uslug przedsiebiorcow
wywigzujacych sie z obowiazkow podatkowych jest gwarantem dobrze wyko-
nanej ustugi, potwierdzeniem ktorej jest wystawiany paragon lub faktura. Cho¢
jak przyznaja rozmowcy bioracy udziat w wywiadach, ,,wiekszo$¢ klientow nie
chee faktury czy rachunku™, ,,gdy wydaje paragon, ludzie na ten paragon nawet
nie zwracaja uwagi, jak im wreczam do reki, to moéwia: nie potrzebuje, prosze
wyrzuci¢”?0. Powtarzajgce si¢ zachowanie niestety nie motywuje przedsiebiorcy,
a prezentowana postawa kapitulacji moze przerodzi¢ si¢ w postawe oporu, akcep-
tujaca zachowania zmierzajace do uchylania si¢ od opodatkowania.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone w niniejszym artykule analizy pozwolity pozytywnie zweryfi-
kowac przyjeta hipotezg badawcza i stwierdzi¢, ze zachodzi zwigzek pomiedzy po-
stawami motywacyjnymi podatnikow a akceptacjg uchylania si¢ od opodatkowania.

Zwazywszy na to, ze jednym z podstawowych problemow, przed ktorym dzis
stojg wladze publiczne, jest uchylanie si¢ podatnikéw od opodatkowania, nalezy
uczyni¢ wszystko, aby zwigkszy¢ dyscypling podatkowa. Jednak nie bedzie to
mozliwe bez uwzglednienia przez ustawodawce podstawowych zasad dotycza-
cych jakosci tworzonego prawa podatkowego respektujacego klasyczne zasady
podatkowe, takie jak: rownos¢, sprawiedliwosc, przejrzystosé, prostota, uczciwose
i profesjonalizm. Nadmieni¢ nalezy, ze na wszystkie te zasady uwage zwrocili re-
spondenci bioracy udzial zar6wno w badaniach ankietowych, jak i w wywiadach.

Przeprowadzone badania pozwolity ustali¢, iz dominujacymi postawami po-
datnikow sa te, ktore odpowiadaja wymuszonemu podejsciu do placenia podat-
kow, a mianowicie postawy oporu, kontestacji i gry. Uzyskane wyniki potwierdza-

47 Wywiad nr 2.
4 Wywiad nr 4.
49 Wywiad nr 1.
50 Wywiad nr 2.
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ja zalezno$¢ miedzy sprawiedliwoscig podatkow, ich wysokoscia, zachowaniem
innych podatnikow, zaufaniem instytucjonalnym, relacja podatnik—organ admini-
stracji skarbowej a akceptacja uchylania si¢ od opodatkowania. Cho¢ najbardziej
sktonnym do akceptacji uchylania si¢ od opodatkowania jest typ podatnika pre-
zentujacy postawe gracza, to nalezy mie¢ na uwadze, ze podatnicy prezentujacy
postawy oporu i kontestacji, rozczarowani sprawiedliwo$cia systemu podatkowe-
g0, pobtazliwie oceniaja uchylanie si¢ od opodatkowania. Cho¢ sami jeszcze tego
nie robia, jako$¢ relacji podatnik—organ, jak tez postawy innych podatnikéw moga
ich do tego przekonac.

Z przeprowadzonej w artykule analizy wynika takze, ze ptacenie podatkow
moze by¢ traktowane na zasadzie dobrowolnosci. Dlatego dziatania ustawodawcy
powinny zmierza¢ w kierunku wzmacniania postaw zaangazowania i kapitulacji,
tak aby podatnicy prezentujacy typ podatnika uczciwego i wewnetrznego, utrwa-
lali w sobie przekonanie, iz ptacenie podatkow nie jest dziataniem aksjologicz-
nie obojetnym, jest za§ spelnianiem obowiazku wobec spoteczenstwa i panstwa.
Dlatego w ksztattowaniu postaw motywacyjnych podatnikoéw duza role odgry-
wa zaufanie do instytucji panstwa, z ktéra wigze sie przejrzysto$¢ wydatkowania
srodkow publicznych, jak i jakos$¢ oferowanych przez panstwo ushug publicznych.

THE POLISH TAXPAYERS’ MOTIVATIONAL ATTITUDES
TOWARDS PAYING TAXES

Summary

The purpose of this article is to analyze taxpayers’ motivational attitudes towards paying
taxes. Assuming that motivational attitudes are closely connected with the taxpayer’s reaction
to tax, the adopted research problem is answering the question whether the motivational attitudes
affect the acceptance of tax evasion. Given the interdisciplinary nature of the research and the imple-
mentation of the research objective, it was decided to conduct three types of research: quantitative
research via the online survey, the secondary research consisting of analyzing the research results
described in the literature and qualitative research (the interviews). The conducted research showed
that the dominant attitudes of taxpayers are those that correspond to the forced approach to paying
taxes, namely the resistance, the contestation, and the playing. The results confirm the relationship
between the acceptance of tax evasion and: the tax justice, the amount of tax, the behavior of other
taxpayers, the institutional trust, the relationship between the taxpayer and the tax administration.

Keywords: tax morality, tax motivation, tax, taxpayers, motivational attitudes
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Abstrakt: Postepowanie w sprawie wydania uprzedniego porozumienia cenowego wymaga ini-
cjatywy ze strony podatnika. Jest ono przeprowadzane wylacznie na wniosek zainteresowanego
podmiotu. Przepisy ustawy o rozstrzyganiu sporow dotyczacych podwojnego opodatkowania oraz
zawieraniu uprzednich porozumien cenowych okreslaja zawarto$¢ wniosku o wydanie uprzedniego
porozumienia cenowego. Zakres informacji dotyczacych wnioskodawcy i pozostatych podmiotow
powiazanych uczestniczacych w dokonaniu transakcji kontrolowanej obejmuje szereg kluczowych
kwestii. Ich analiza umozliwia ewentualne zawarcie uprzedniego porozumienia cenowego. Infor-
macje te podzielone sa na dwie zasadnicze grupy. Pierwsza dotyczy wnioskodawcy i1 pozostatych
podmiotow powigzanych, uczestniczacych w dokonaniu transakcji kontrolowanej. Do drugiej grupy
informacji nalezg uwagi dotyczace transakcji kontrolowanej objetej wnioskiem.

Stowa kluczowe: wniosek o wydanie uprzedniego porozumienia cenowego, podmioty powiazane,
transakcja kontrolowana, spotkanie uzgodnieniowe, decyzja w sprawie uprzedniego porozumienia
cenowego

PRAWO DO WYJASNIENIA WATPLIWOSCI

Stosownie do tresci art. 89 ust. 1 ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych
podwojnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych!
przed ztozeniem wniosku o wydanie uprzedniego porozumienia cenowego pod-
miot zainteresowany wydaniem uprzedniego porozumienia cenowego moze zZwro-
ci¢ si¢ do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej o wyjasnienie watpliwosci

! Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 roku o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojnego
opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, Dz.U. 22019 r. poz. 2200 (dale;j:
RSPOUPC).
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dotyczacych zawierania takiego porozumienia w indywidualnej sprawie, w szcze-
goblnosci zakresu niezbednych informacji oraz przypuszczalnego terminu wydania
uprzedniego porozumienia cenowego.

ZYozenie wniosku moze by¢ zatem poprzedzone podjeciem proby uprzed-
niego i zarazem wstepnego wyjasnienia watpliwosci przysztego wnioskodawcy.
Przyjete rozwigzanie, cho¢ nie jest nowe?, nalezy oceni¢ pozytywnie. Mozliwo$é
wstepnego wyjasnienia podstawowych kwestii zawsze sprzyja usprawnieniu
komunikacji miedzy przysztym wnioskodawca a administracja skarbowsa, choc¢
z bardziej pogltebiong oceng przepisu art. 89 ust. 1| RSPOUPC nalezy wstrzy-
mac si¢ do czasu dalszego ksztattowania si¢ praktyki w zakresie postepowania
na etapie poprzedzajagcym wniosek. Tym bardziej ze regulacja zawarta w art. 89
RSPOUPC ma dos$¢ lakoniczny charakter, a ustawodawca ograniczyt si¢ jedynie
do ramowego okreslenia celu postepowania na etapie wstepnym, czyli wyjasnie-
nia watpliwosci. Wydaje si¢ zreszta, ze ze wzgledu na tak okreslony cel, bardziej
rozbudowana regulacja prawna bytaby zbedna, a mogtaby nawet utrudnia¢ osiagga-
nie celu w postaci wyjasnienia watpliwosci przysztego wnioskodawcy. Prawo do
wyjasnienia watpliwosci ma zapewni¢ sprawnos$¢ i szybko$¢ postepowania w za-
kresie rozpatrywania wnioskow o wydanie uprzedniego porozumienia cenowego,
a takze pozwoli¢ przysztemu wnioskodawcy oceni¢ potrzebe jego zlozenia oraz
prawidtowe przygotowanie wniosku w zakresie odpowiadajacym jego potrzebom
gospodarczym. Realizacja prawa do wyjasnienia watpliwo$ci powinna zatem
przebiega¢ w trybie quasi-konsultacyjnym.

Przepis art. 89 ust. | RSPOUPC reguluje zagadnienia, ktore wczesniej normo-
wane byly w art. 20e OP3. Dotyczyly one mozliwosci zwrdcenia sie przez podmiot
zainteresowany wydaniem uprzedniego porozumienia cenowego do organu wiasci-
wego w sprawie porozumienia o wyjasnienie watpliwosci dotyczacych zawierania
takiego porozumienia w indywidualnej sprawie.

Wisrdd przyktadowych kwestii, ktére moga by¢ przedmiotem wyjasnien, prze-
pis wskazuje zakres niezbednych informacji oraz przypuszczalny termin zawarcia
porozumienia. Nalezy podkresli¢, ze katalog zagadnien mogacych by¢ przedmio-
tem watpliwosci jest otwarty, a wskazane w przepisie kwestie, maja charakter
przykladowy. Istota omawianej instytucji jest wyjasnienie wszelkich watpliwos$ci
juz na etapie podejmowania decyzji dotyczacej ztozenia wniosku o zawarcie po-
rozumienia. Samo postgpowanie wigze si¢ z duzymi kosztami, jest czasochtonne
i wymaga przygotowania wielu specjalistycznych danych dotyczacych podatni-
ka i branzy, w ktdrej prowadzi on dziatalno$¢. Wystgpienie o wyjasnienia nie wy-
wotuje po stronie podatnika skutku w postaci obowigzku zawarcia porozumienia.

2 Analogiczne rozwigzanie zawieral uchylony juz przepis art. 20e OP.
3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz.
1540 (dalej: OP).
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Tym samym moze on podja¢ decyzje o nieztozeniu wniosku, bez uzasadnienia
wskazujgcego na przyczyny*.

Stosownie do tresci art. 89 ust. 2 RSPOUPC, w celu wyjasnienia watpliwosci
dotyczacych zawierania uprzedniego porozumienia cenowego, o ktorych mowa
w art. 89 ust. 1, Szef Krajowej Administracji Skarbowej moze zorganizowac spo-
tkanie wstgpne. Ma ono na celu wyjasnienie watpliwosci w indywidualnej spra-
wie. Powotany przepis prawny w istocie niejako sankcjonuje wczesniejsza prakty-
ke, zgodnie z ktora, w celu wyjasnienia watpliwosci podmiotu zainteresowanego
wydaniem porozumienia, organ organizowat tak zwane spotkania wstepne. Pierw-
szym etapem postepowania w zakresie uprzednich porozumien cenowych (APA)
jest bowiem odbycie spotkania, jeszcze przed formalnym ztozeniem wniosku
obciazonego optata. Organizowanie spotkania wstepnego (pre-filing meeting,
preliminary meeting) jest praktykowane w wielu panstwach umozliwiajacych za-
wieranie uprzednich porozumien cenowych, a takze jest dopuszczalne na gruncie
Wytycznych OECD. Wprowadzenie tego przepisu nie ogranicza rownoczesnie
mozliwos$ci wyjasniania watpliwosci w inny sposob niz na spotkaniu wstgpnym.
W literaturze pojawiaja si¢ poglady, ze ze spotkania wstepnego nalezy sporzadzi¢
protokol. Nie wydaje si¢ jednak, aby istnialy podstawy normatywne do formuto-
wania takich wnioskdéw. Zwlaszcza przepis art. 172 OP nie stanowi takiej podsta-
wy. Obowiazek sporzadzenia protokotu dotyczy kazdej czynnos$ci postepowania,
majace;j istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, chyba ze czynnos$¢ zostata
w inny sposob utrwalona na pismie. W wypadku spotkania wstepnego, inaczej
niz w przypadku postepowania uzgodnieniowego, o ktérym mowa w przepisie
art. 91 RSPOUPC, nie mamy jeszcze do czynienia ze wszczgtym postepowaniem,
stad trudno mowic o obowigzku sporzadzenia protokotu ze spotkania wstepnego.
Inng kwestig jest ewentualna mozliwos$¢ utrwalenia przebiegu spotkania za po-
moca aparatury rejestrujgcej obraz i dzwigk lub na informatycznych nos$nikach
danych. Wydaje sie, ze nie ma zadnych przeszkod, aby dokonywac tego rodzaju
utrwalen. Bedzie to jednak zawsze wymaga¢ wyrazenia zgody przez przysztego
wnioskodawce. Niezaleznie jednak od przedstawionych watpliwosci wydaje sig,
ze z kazdego spotkania wstepnego konieczne bedzie sporzadzenie notatki stuz-
bowej, ktorej celem bedzie utrwalenie samego faktu odbycia spotkania oraz jego
przebiegu, wraz z odnotowaniem poczynionych ustalen i przekazanych informac;ji.

W 2018 roku, mimo braku stosownej regulacji prawnej, odbyto si¢ 70 spotkan
wstepnych, a w 2019 roku — 53. Po wprowadzeniu RSPOUPC i w zwigzku z tym
obowiagzywaniu przepisu art. 89 ust. 2 RSPOUPC, w pierwszym kwartale 2020

4 Ordynacja podatkowa 2019. Poradnik dla praktykoéw, red. A. Marianski, Warszawa 2019,
rozdz. 6, sip/legalis. Odmiennie, z czym nalezy si¢ zgodzié, Podmioty powiqgzane, red. W. Nykiel,
D. Strzelec, Warszawa 2014, sip/lex.

5 Ordynacja podatkowa 2019. Poradhnik. ..
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roku odbyto sie 5 spotkan wstepnych®. Mozna by zatem pokusic sie o sformutowa-
nie wniosku, ze wprowadzenie regulacji prawnej sankcjonujacej dotychczasowa
praktyke, wplyneto niekorzystnie na ilos¢ wstgpnych spotkan organizowanych
przez szefa KAS, niemniej jednak bylby to wniosek zdecydowanie przedwczesny’.

TRESC WNIOSKU O WYDANIE
UPRZEDNIEGO POROZUMIENIA CENOWEGO

Postepowanie w sprawie wydania uprzedniego porozumienia cenowego
wymaga inicjatywy ze strony podatnika. Jest ono przeprowadzane wylacznie na
wniosek zainteresowanego podmiotu. Na wnioskujacym spoczywa zatem cigzar
przedstawienia organowi szczegblowego opracowania, stanowigcego podstawe
wydania uprzedniego porozumienia cenowego, tym bardziej ze wniosek ma cha-
rakter glebokiej i wszechstronnej analizy ekonomicznej opartej na licznych za-
sadach wynikajgcych z przepisow zawartych w aktach wykonawczych?. Przepis
art. 90 ust. 1 RSPOUPC okresla zawarto$¢ wniosku o wydanie uprzedniego poro-
zumienia cenowego oraz reguluje zagadnienia ujete dotychczas w art. 20£ § 1 OP.
Zakres informacji wymaganych we wniosku nie zmienit si¢ zasadniczo w stosun-
ku do przepiséw dotychczas obowigzujacych. Dokonano dostosowania termino-
logii stosowanej w opisie elementow wniosku w celu ujednolicenia jej z siatka
pojeciowa stosowang w przepisach z zakresu cen transferowych, wprowadzonych
ustawg zmieniajacg oraz w rozporzadzeniach okreslajacych elementy dokumenta-
cji cen transferowych (rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 grudnia 2018
roku w sprawie dokumentacji cen transferowych w zakresie podatku dochodowe-
go od 0so6b prawnych oraz rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 grudnia
2018 roku w sprawie dokumentacji cen transferowych w zakresie podatku docho-
dowego od 0so6b fizycznych).

Majac na wzgledzie powolane wyzej akty normatywne, zakres informacji
dotyczacych wnioskodawcy i pozostalych podmiotéw powiagzanych, uczestnicza-
cych w dokonaniu transakcji kontrolowanej, obejmuje szereg kluczowych kwestii,
ktorych analiza umozliwia ewentualnie zawarcie uprzedniego porozumienia ceno-
wego. Informacje te podzielone sa na dwie zasadnicze grupy.

6 https://www.podatki.gov.pl/media/6056/statystyki-stan-na-31-03-2020-final.pdf (dostep:
31.03.2020).

7 Tym bardziej ze na liczbe wnioskow w trakcie pierwszego kwartatu 2020 roku miato nie-
watpliwie wplyw zagrozenie epidemiczne, ktore na terytorium RP wystapito w marcu 2020 roku.

8 H. Dzwonkowski, komentarz do art. 20f OP, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red.
H. Dzwonkowski, Warszawa 2020.
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Pierwsza grupa zawiera informacje dotyczace wnioskodawcy i pozostatych
podmiotéw powiazanych, uczestniczagcych w dokonaniu transakcji kontrolowane;.
Naleza do nich w szczegolnosci:

1. opis podstawowej dziatalno$ci wnioskodawcy, a przede wszystkim:

a) wskazanie przedmiotu dziatalnosci,
b) wskazanie rynkow geograficznych, na ktorych wnioskodawca prowadzi
dziatalno$¢, w tym zwlaszcza:

— opis branzy i otoczenia rynkowego, w ramach ktorych wnioskodawca
prowadzi dzialalno$¢, ze wskazaniem wptywu warunkéw ekonomicznych i regu-
lacyjnych,

— wskazanie kluczowych konkurentow,

c) opis strategii gospodarcze;j;

2. wykaz pozostatych podmiotéw powigzanych, uczestniczacych w dokona-

niu transakcji kontrolowanej, wraz ze wskazaniem:

a) siedziby lub miejsca ich zarzadu,

b) numeru identyfikacji podatkowej, a w przypadku jego braku — innego
numeru identyfikacyjnego wraz z okresleniem jego rodzaju,

¢) przedmiotu prowadzonej przez nich dziatalnosci;

3. opis struktury zarzadczej i schemat organizacyjny wnioskodawcy, a takze
pozostatych podmiotéw powigzanych uczestniczacych w dokonaniu transakcji
kontrolowane;j;

4. opis przyjetych zasad (polityki) rachunkowosci w zakresie, w jakim maja
one zastosowanie do transakcji kontrolowanej, stosowanych przez wnioskodawce
1 pozostate podmioty powigzane uczestniczace w dokonaniu transakcji kontrolo-
wane;j.

Do drugiej grupy informacji, ktore tres¢ wniosku musi zawiera¢, aby mozliwa
byla analiza tegoz wniosku pod katem mozliwosci wydania decyzji, naleza dane
dotyczace transakcji kontrolowanej objetej wnioskiem, w tym:

1. wskazanie, czy transakcja kontrolowana stanowi transakcje juz rozpoczeta
czy przyszla transakcje, w tym przyszla transakcje;

2. przedmiot i rodzaj transakcji kontrolowanej;

3. analizg funkcjonalng podmiotéw powiazanych uczestniczacych w dokona-
niu transakcji kontrolowanej, zawierajaca opis:

— wykonywanych funkcji, w tym zdolnosci do ich wykonywania,
— ponoszonych ryzyk, w tym zdolnosci do ich ponoszenia,
— angazowanych aktywow;

4. umowy, porozumienia wewnatrzgrupowe lub inne dokumenty dotyczace
transakcji kontrolowanej;

5. informacje o porozumieniach lub interpretacjach podatkowych dotycza-
cych transakcji kontrolowanej, w tym porozumieniach dotyczacych cen transfe-
rowych, zawartych z administracjami podatkowymi panstw innych niz Rzeczpo-
spolita Polska lub wydanych przez te administracje;
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6. wskazanie metody weryfikacji ceny transferowej, wraz ze zwieztym uza-
sadnieniem wyboru;

7. analiz¢ porOwnawczg w rozumieniu przepisoOw art. 23zc ust. 1 pkt 3
lit. a PDOF albo przepisow art. 11q ust. 1 pkt 3 lit. a PDOP albo analize zgodnosci
W rozumieniu przepiséw art. 23zc ust. 1 pkt 3 lit. b PDOF lub przepisow art. 11q
ust. 1 pkt 3 lit. b PDOP;

8. opis sposobu kalkulacji ceny transferowej, wraz z zatozeniami przyjetymi
w tej kalkulacji, w tym prognozami finansowymi, na ktérych opiera si¢ kalkulacja
ceny transferowej;

9. zalozenia krytyczne, na podstawie ktérych przyjeto, ze metoda wskazana
w pkt 7 powyzej, w doktadny sposéb odzwierciedla ceng transferowa.

Stosownie do tresci przepisu opisanego w art. 92 RSPOUPC, do czasu wyda-
nia uprzedniego porozumienia cenowego, wnioskodawca moze zmieni¢ wniosek
w zakresie elementow, o ktorych mowa w art. 90 ust. 1 pkt 2 lit. f oraz w art. 90
ust. 1 pkt 3. Wedle przytoczonych przepisow moze wskaza¢ inng metode weryfi-
kacji ceny transferowej oraz zmieni¢ wskazany okres obowiazywania uprzedniego
porozumienia cenowego.

Dodatkowo wnioskodawca obowigzany jest do wskazania okresu obowiazy-
wania uprzedniego porozumienia cenowego oraz wskazania, czy wniosek dotyczy
wydania jednostronnego uprzedniego porozumienia cenowego, czy tez zawarcia
porozumienia dwustronnego albo wielostronnego. W zakresie porozumien dwu-
stronnych i wielostronnych wnioskodawca wskazuje jeszcze informacje dotycza-
ca ztozenia wniosku do wlasciwego organu zagranicznego przez zagraniczne pod-
mioty powigzane, obejmujaca nazwy tych podmiotow, panstwo, w ktorym zostat
lub zostanie ztozony taki wniosek, oraz date jego ztozenia, o ile jest znana.

Celem podjecia proby ujednolicenia terminologii oraz zakresu informacji wy-
maganych w lokalnej dokumentacji cen transferowych oraz we wniosku o wyda-
nie uprzedniego porozumienia cenowego jest utatwienie podmiotom powigzanym
przygotowania wnioskow o wydanie uprzednich porozumien cenowych. W takiej
sytuacji podmioty te beda mogly wykorzysta¢ informacje, ktore juz uwzglednity
w lokalnej dokumentacji cen transferowych, jesli miaty obowigzek przygotowania
takowej dla transakcji kontrolowanej, objetej wnioskiem?.

Uwzgledniajac potrzeby zidentyfikowane w ramach dotychczasowych poste-
powan w sprawie wydania uprzednich porozumien cenowych, rozszerzono zakres
informacji wymaganych we wniosku, w stosunku do wymaganych na podstawie
uchylonych przepisow OP. W poréwnaniu ze stanem poprzednim, aktualne wy-
mogi dotyczg takze obowiazku wskazania, czy wniosek dotyczy wydania jed-
nostronnego uprzedniego porozumienia cenowego, czy zawarcia porozumienia

9 Por. uzasadnienie do art. 90 rzagdowego projektu do ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotycza-
cych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, RPU 2019.
poz. 3788, sip/legalis.
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dwustronnego albo wielostronnego. Ponadto odnos$nie do wnioskéw dotyczacych
porozumienia dwustronnego i wielostronnego wymagane jest podanie informacji
dotyczacej ztozenia wniosku do wlasciwego organu zagranicznego przez zagra-
niczne podmioty powigzane, obejmujacej nazwy podmiotow oraz wskazanie pan-
stwa, w ktérym wniosek zostat lub zostanie ztozony (wraz z datg ztozenia).

W wypadku wniosku sktadanego przez zagranicznego inwestora informacje
dotyczace wnioskodawcy przedstawiane sa nie w odniesieniu do zagranicznego
inwestora, bedacego w tym przypadku wnioskodawca, lecz w odniesieniu do kra-
jowego podmiotu powigzanego, ktory bedzie prowadzit dziatalnos¢ na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Wynika to z faktu, ze organ wlasciwy w sprawie poro-
zumienia w postgpowaniu w sprawie wydania uprzedniego porozumienia ceno-
wego poddaje analizie przede wszystkim dzialalno$¢ podmiotu majacego podjac
dziatalno$¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Gdy krajowy podmiot powigzany zostanie dopiero utworzony, informacje do-
tyczace tego podmiotu, przedstawiane we wniosku, maja charakter projektu (pla-
nu) charakterystyki i przysztej dzialalno$ci tego podmiotu. Analogicznie dzieje si¢
w wypadku przysztej transakcji kontrolowanej. W takim wniosku wnioskodawca
powinien przedstawi¢ migdzy innymi:

a) planowany opis podstawowej dzialalnosci krajowego podmiotu powiaza-
nego, w tym planowany przedmiot dziatalno$ci, rynki geograficzne, opis branzy
i otoczenia rynkowego, w ramach ktorych bedzie prowadzit dziatalnos¢, ze wska-
zaniem wplywu warunkéw ekonomicznych i regulacyjnych oraz wyszczegodlnie-
niem kluczowych konkurentow, a takze opis planowanej strategii gospodarczej;

b) opis planowanej struktury zarzadczej i spodziewany schemat organizacyj-
ny krajowego podmiotu powigzanego;

¢) przygotowywane zasady (polityke) rachunkowosci krajowego podmiotu
powiazanego w zakresie, w jakim beda miaty one zastosowanie do planowanej
transakcji kontrolowanej;

d) przewidywany przedmiot i rodzaj transakcji kontrolowanej oraz analize
funkcjonalng podmiotéw powigzanych uczestniczacych w dokonaniu przysziej
transakcji kontrolowanej!?.

Zagranicznemu inwestorowi, tak jak pozostatym wnioskodawcom, przystu-
guja te same uprawnienia. W zwiazku z tym przed ztozeniem wniosku o wydanie
uprzedniego porozumienia cenowego zagraniczny inwestor moze zwrocic sie do
organu wlasciwego w sprawie porozumienia o wyjasnienie watpliwosci dotycza-
cych zawierania takiego porozumienia.

Przepis art. 90 ust. 3 RSPOUPC wprowadza rozwigzanie majace na celu
usprawnienie przebiegu postepowania. Naktada on na wnioskodawce obowiazek
dotaczania do wniosku kopii niektérych jego elementow w postaci elektronicz-
nej umozliwiajacej edycje. Celem takiego rozwigzania jest, jak juz wspomniano,

10" Ibidem.
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usprawnienie postgpowania dzieki mozliwosci weryfikacji i przetwarzania edyto-
walnych danych. Jest to szczegolnie istotne w przypadku analizy porownawcze;.
Obowiazek ten nie dotyczy natomiast dokumentow, ktdre zazwyczaj nie wystepu-
ja w formie edytowalnej lub przedstawianie ich w ten sposob nie ma uzasadnienia
(dotyczy to opisu przyjetych zasad (polityki) rachunkowosci, uméw, porozumien
wewnatrzgrupowych lub innych dokumentéw dotyczacych transakcji kontrolo-
wanej). Reasumujac, obowiazek dotaczenia wersji edytowalnej dotyczy tych ele-
mentéw wniosku, ktore beda poddawane analizie, zwtaszcza przez poréwnanie
danych. Brak elektronicznej, edytowalnej wersji, powodowatby konieczno$¢ recz-
nego wprowadzania danych, a to w oczywisty sposdb wplywatoby negatywnie na
tempo prowadzonych postepowan.

WYJASNIENIE WATPLIWOSCI. SPOTKANIE UZGODNIENIOWE
W CELU WYJASNIENIA WATPLIWOSCI

W trakcie przeprowadzania przez organ podatkowy analizy dokumentow i in-
formacji przekazanych przez wnioskodawce, zgodnie z trescia wniosku, moze
ujawni¢ si¢ potrzeba wyjasnienia zaistniatych watpliwosci, a takze potrzeba
uszczegotowienia informacji w zakresie planowanych transakcji, czy okolicz-
nosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez podatnika. W takiej sytuacji
organ podatkowy, na podstawie przepisu art. 91 ust. 1 RSPOUPC!!, moze zazg-
da¢ uzupehienia tych informacji badz przedtozenia dodatkowych dokumentéw,
w celu wyjasnienia watpliwosci.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze pomimo pewnego sformalizowania
procedury gromadzenia informacji przez organ prowadzacy postepowanie, nalezy
zwréci¢ uwage, iz cele postepowania oraz instytucji uprzedniego porozumienia
cenowego wymagaja wypracowania standardow w zakresie Scistej wspotpracy
pomigdzy organem podatkowym i wnioskodawca!2. Wypracowanie standardow
wspotpracy przyczyni si¢ do lepszego zrozumienia specyfiki dziatalnosci go-
spodarczej prowadzonej przez wnioskodawce oraz podmioty z nim powigzane,
a w konsekwencji uzgodnienia takich zasad ustalania cen transakcyjnych, ktore
odpowiadaja w jak najwyzszym stopniu zasadzie wolnego rynku.

Nie mniej istotng kwestig od samego uprawnienia organu do zadania dodatko-
wych informacji jest tryb, w jakim organ wlasciwy w sprawie porozumienia moze
uzyska¢ od wnioskodawcy wyjasnienia. Ze wzglgdu na tres¢ przepisu art. 82 OP
nalezy w tym zakresie stosowa¢ odpowiednio przepisy dziatu IV OP!3. Wezwanie

I W stanie prawnym sprzed 1 stycznia 2020 roku zagadnienia te regulowane byly przepisem
art. 20g OP.

12° Podmioty powigzane...

13 https://borg.wolterskluwer.pl/auth/FormAuthPage.ashx?applicationld=AndromedaPro
duction&referer=https%3A%2F%2Fsip.lex.pl%2F (dostep: 25.10.2021).
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do wyjasnienia watpliwosci, o ktorym mowa w przepisie art. 91 ust. 1 RSPOUPC,
nastepuje na podstawie przepisu art. 155 § 1 OP!4, zgodnie z ktorym organ podat-
kowy moze wezwac strong lub inne osoby do ztozenia wyjasnien, zeznan lub do-
konania okreslonej czynnosci osobiscie, przez pelnomocnika lub na pismie, jezeli
jest to niezbedne do wyjasnienia stanu faktycznego lub rozstrzygnigcia sprawy.
Wezwanie moze by¢ skierowane nie tylko do wnioskodawcy, lecz takze do innych
podmiotow krajowych i zagranicznych, ktore majg by¢ objete porozumieniem!'3.

Wybor formy ztozenia przez wnioskodawce wyjasnien jest uprawnieniem or-
ganu, niemniej jednak, z uwagi na tre$¢ przepisu art. 155 § 2, organ podatkowy
obowiazany jest dotozy¢ staran, aby zado$¢uczynienie wezwaniu nie byto ucigz-
liwe. Uwzgledniajac specyfike postepowania w zakresie zawarcia uprzedniego
porozumienia cenowego, wskazang formg wydajg sie wyjasnienia na pismie'.
Tres¢ wezwania powinna oczywiscie czyni¢ zado$¢ wymaganiom okreslonym
w przepisie art. 159 § 112 OP, a takze w sposob szczegdlowy wskazywac zakres
zadanych informacji i dokumentow, zwlaszcza ze dokumenty te musza pozosta-
wacé w zwigzku z przedmiotem wniosku.

Oprocz pisemnych wyjasnien w ustawie przewidziano mozliwos$¢ ztozenia
wyjasnien osobiscie, stosownie do tresci przepisu art. 91 ust. 2 RSPOUPC. Ztoze-
nie wyjasnien osobiscie, w przypadku postepowan o zawarcie uprzedniego poro-
zumienia cenowego, moze mie¢ forme¢ spotkania uzgodnieniowego. Niejako dy-
gresyjnie mozna w tym miejscu wskazac jedynie, ze brak w RSPOUPC przepiséw
art. 91 ust. 2 i 3 nie skutkowalby niemozliwo$cig wezwania strony do zlozenia
wyjasnien osobiscie, gdyz powotany juz przepis art. 155 § 1 OP daje takie podsta-
wy. Stosownie za$ do tresci przepisu art. 172 OP, z czynno$ci takiej sporzadzony
musiatby by¢ protokét. Przepisy art. 91 RSPOUPC nalezy zatem traktowac jako
dazenie do transparentnego, jednolitego i w miarg uporzadkowanego uregulowa-
nia najistotniejszych elementéw procedury zawierania uprzednich porozumien
cenowych w jednym akcie prawnym oraz dodatkowo wprowadzenia elementow
swoistego dialogu pomiedzy organem podatkowym a strong postepowania!’. Po-
nadto mozna by pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze ustawodawca chcial nada¢ spotka-
niu uzgodnieniowemu, jako formie zlozenia wyjasnien osobiscie, szczegdlnego
znaczenia, zeby nie powiedzie¢ pewnej doniostosci.

Z formalnego punktu widzenia ma jednak istotne znaczenie to, czy w ramach
toczacego si¢ postepowania organ wezwie strong do zlozenia wyjasnien osobiscie,
na podstawie przepisu art. 155 § 1 OP, w zwiazku z przepisem art. 82 RSPOUPC
czy tez na podstawie przepisu art. 91 ust. 2 RSPOUPC zaprosi na spotkanie uzgod-
nieniowe. W tym drugim przypadku stawiennictwo strony, z uwagi na redakcje prze-

14 Ibidem.

15 Por. Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. L. Etel, Komentarz do art. 20g, sip/lex.

16 Ibidem.

17 Wydaje sie, ze trudno o inne wyjadnienie, zwlaszcza w §wietle przepisu art. 82 OP, odsyla-
jacego w zakresie nieuregulowanym do przepiséw OP i odpowiedniego ich stosowania.
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pisu, nie bedzie obowigzkowe, cho¢ oczywiscie w dobrze pojetym interesie strony,
jest przyjecie takiego zaproszenia i stawienie si¢ na spotkanie uzgodnieniowe.

W uzupehieniu tych uwag odnoszacych si¢ do zlozenia wyjasnien przez
wnioskodawce nalezy jeszcze odnies¢ si¢ wprost do tresci art. 91 ust. 3 RSPOUPC.
Przepis ten podkresla, ze na organie podatkowym ciazy obowiazek (ktory, jak
wspomniano, i tak wynikatby z tresci przepisu art. 172 OP) sporzadzenia proto-
kohu (w odréznieniu od spotkania wstepnego). Ponadto przebieg spotkania uzgod-
nieniowego moze by¢ utrwalony za pomocg urzadzen audio i wideo.

ZAWIADOMIENIE O WYSTAPIENIU W TOKU POSTEPOWANIA
PRZESZKOD, KTORE MOGA UNIEMOZLIWIC ZAWARCIE
UPRZEDNIEGO POROZUMIENIA CENOWEGO

Podczas analizy dokumentacji i informacji wskazanych we wniosku organ
podatkowy moze dojs¢ do wniosku, ze ustalona cena transferowa nie odpowiada
warunkom rynkowym albo tez, ze istniejg inne przeszkody, ktore w konsekwencji
uniemozliwig zawarcie uprzedniego porozumienia cenowego. Stad tez ustawo-
dawca przewidzial w przepisach RSPOUPC tryb powiadomienia o tym fakcie
wnioskodawcy, jeszcze przed wydaniem decyzji, tak aby to podatnik zdecydowat
o dalszych losach swojego wniosku. Jest to rozwigzanie, ktére podobnie regulo-
wane bylo w uchylonym przepisie art. 20h OP. Biorac pod uwage wysokie koszty
postepowania o zawarcie uprzedniego porozumienia cenowego, trafnie przyjmuje
si¢, ze podatnik powinien mie¢ jeszcze mozliwos¢ modyfikacji wniosku, czy zto-
zenia dodatkowych wyjasnien, nawet na ostatnim etapie postepowania. Zawia-
domienie, o ktérym mowa w przepisie art. 93 RSPOUPC, powinno by¢ bowiem
dokonane juz po wczesniejszym wezwaniu do zlozenia wyjasnien i ewentualnie
po zorganizowaniu spotkania uzgodnieniowego.

Przestankami do zawiadomienia wnioskodawcy o przeszkodach w zawarciu
uprzedniego porozumienia cenowego sa ujawnione w toku postgpowania:

1. okolicznosci wskazujace, ze przedstawiona przez wnioskodawce cena
transferowa transakcji kontrolowanej nie zostata ustalona na warunkach, ktore
ustalityby migdzy soba podmioty niepowigzane;

2. inne przeszkody, ktore nie pozwalaja na zaakceptowanie propozycji wnio-
skodawcy przedstawionych we wniosku.

Wystapienie jednej z powyzszych przestanek obliguje wlasciwy w sprawie
porozumienia organ do zawiadomienia wnioskodawcy o jej zaistnieniu, przy
czym, stosownie do tresci przepisu art. 93 ust. 2, zawiadomienie musi zawieraé
uzasadnienie faktyczne. Wynika to z faktu, iz podatnik, aby miat mozliwos¢ pod-
jecia decyzji odnosnie do dalszego zachowania w toczacym si¢ postepowaniu,
a zwlaszcza mozliwos$¢ zlozenia dodatkowych wyjasnien, musi mie¢ wiedzg, cze-

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



WYDANIE UPRZEDNIEGO POROZUMIENIA CENOWEGO 35

go konkretnie dotycza watpliwosci organu, a przede wszystkim na czym opiera
chociazby ustalenia o nierynkowym charakterze ceny transferowej. Wskazany
przepis zobowiazuje zatem Szefa KAS do poinformowania wnioskodawcy o ist-
nieniu przeszkod, ktore nie pozwalaja na zaakceptowanie przedstawionych we
wniosku warunkéw ustalenia ceny transakcyjnej lub metody podzialu kosztow.

Od dnia doreczenia zawiadomienia biegnie trzydziestodniowy termin, w kto-
rym wnioskodawca moze: wycofa¢ wniosek, zmieni¢ wniosek, ztozy¢ dodatkowe
wyjasnienia i dokumenty!8.

Zatem do czasu wydania decyzji w sprawie porozumienia wnioskodawca
moze zmieni¢ propozycje wyboru metody ustalania ceny transakcyjnej lub warun-
kéw, na jakich zostanie ona ustalona. Przytoczone przepisy art. 93 RSPOUPC prze-
widuja tym samym nie tylko mozliwo$¢ wskazania przez Szefa KAS, ze w jego
ocenie przedstawione przez wnioskodawce warunki r6znig si¢ od warunkow, kto-
re ustalilyby miedzy soba niezalezne podmioty lub ze istnieja inne przeszkody,
ktore nie pozwalaja na zaakceptowanie metody ustalania ceny transakcyjnej lub
metody podziatu kosztow lub warunkdéw. Istota tych przepisdOw, nie mozna bo-
wiem zapomina¢ o stopniu ztozono$ci, jaki cechuje ustalanie cen transferowych
(a dodatkowo w kazdej branzy nalezy uwzglednic¢ jej specyfike), jest umozliwie-
nie dokonania oceny przez samego wnioskodawce trafnos$ci ustalen Szefa KAS.
Nastepnie zas, w zalezno$ci od oceny zasadnosci ustalen, zlozenie polemicznych
wyjasnien, wraz z merytorycznym uzasadnieniem lub nawet cofniecie wniosku.
Podjecie decyzji o cofnieciu wniosku zwigzane jest najczesciej z przyznaniem
trafnosci ustalen dokonanych w toku postepowania przez Szefa KAS, lecz tak-
ze z uznaniem, iz modyfikacja wniosku (w tym zmiana metody ustalenia ceny
transakcyjnej) jest niemozliwa, wzglednie nieoptacalna z gospodarczego punktu
widzenia. Temu wlasnie ma shuzy¢ zawiadomienie, o ktérym mowa w przepisach
art. 93 RSPOUPC.

W aktualnym stanie prawnym nie istnieje juz po stronie Szefa KAS obowia-
zek wskazania w zawiadomieniu proponowanej przez niego metody ustalania ceny
transferowej, co zreszta jest rozwigzaniem stusznym. To podatnik, przedsigbiorca
powinien w tym zakresie wykazywac inicjatywe. Uprawnienia organu powinny
koncentrowac sie¢ na weryfikowaniu, a nie na narzucaniu rozwigzan (cho¢ oczywi-
$cie specyfika postepowania w sprawie zawierania uprzednich porozumien ceno-
wych i tak pozwala na silng ingerencje organu w wybor metody). Brak obowiazku
wskazania w zawiadomieniu proponowanej metody ustalania ceny transakcyjnej,
otwiera mozliwo$¢ wskazania przez wnioskodawce dowolnej metody, przy czym
zasadne jest uwzglednienie przy jej wyborze uwag wskazanych w zawiadomieniu,
to jest wskazanych w ramach uzasadnienia faktycznego. Zawiadomienie powinno
bowiem zawiera¢ uzasadnienie faktyczne wystarczajaco szczegdtowe, aby wnio-
skodawca mogl przeanalizowac przestanki, ktorymi kieruje si¢ organ podatkowy,

18 K. Lasifski-Sulecki, APA po zmianach, ,,Przeglad Podatkowy” 2015, nr 12, s. 18-21.
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odmawiajac uwzglednienia metody ustalenia ceny transferowe;j, pierwotnie wska-
zanej we wniosku!®.

Mechanizm zawarty w przepisach art. 93 odgrywa tym istotniejsza rolg, jesli
przyjac, ze zawarcie uprzedniego porozumienia cenowego pozwala podatnikowi
na korzystanie ze swoistej ochrony. Przyktadowo, o czym juz wspominano w ra-
mach niniejszego opracowania, zawarcie uprzedniego porozumienia cenowego
wylacza mozliwos¢ stosowania ograniczenia zaliczania kosztow niektorych ustug,
optat i naleznos$ci ponoszonych na rzecz podmiotéw powiazanych do kosztéw
uzyskania przychodu (art. 15e PDOP) w zakresie, w jakim porozumienie okresla
prawidtowos¢ kalkulacji wynagrodzenia za te ustugi, optaty i naleznosci.

Niejako na marginesie nalezy zwroci¢ uwage, ze jak juz zostato to podkreslo-
ne, porozumienie podatkowe nie moze obejmowac zagadnien podatkowych, ktore
sa przedmiotem toczacego si¢ postgpowania podatkowego lub sadowoadministra-
cyjnego, kontroli podatkowej lub celno-skarbowej lub ktére zostaty rozstrzygniete
co do istoty decyzja lub postanowieniem organu podatkowego.

W rzadowym projekcie do ustawy?? pierwotnie przewidziano rozwigzanie,
ze w wypadku odmowy zawarcia porozumienia podatkowego, Szef KAS jest zo-
bowiazany wskaza¢ przyczyny swojej odmowy wraz z uzasadnieniem. Zarowno
podatnikowi, jak i szefowi KAS, stosownie do tresci projektu rzadowego, przystu-
giwalo prawo wypowiedzenia porozumienia podatkowego z obowiazkiem wska-
zania uzasadnienia, z zastrzezeniem, ze uprawnienie Szefa KAS jest uzaleznione
od nastepujacych zdarzen:

1. yjawnienie nowych istotnych okolicznosci faktycznych i dowodow, ktore
istnialty w momencie zawarcia porozumienia podatkowego i nie byly znane Sze-
fowi KAS;

2. stwierdzenie nieprawidlowo$ci porozumienia w szczeg6lnosci w §wietle
orzecznictwa TK, TSUE, uchwat NSA lub interpretacji ogdlnych Ministra Finansow;

3. rozwigzanie umowy o wspoétdziatanie.

Mimo rozwigzania porozumienia podatkowego, w zwiazku z zastosowaniem
porozumienia, podatnik bedacy strong porozumienia podlega ochronie analogicz-
nej do wynikajacej z zastosowania si¢ do interpretacji przepisow prawa podatko-
wego, z wyjatkiem sytuacji, gdy przyczyng rozwigzania porozumienia podatkowe-
go jest ujawnienie nowych okoliczno$ci nieznanych Szefowi KAS w momencie
zawierania porozumienia — wowczas podatnik nie podlega ochronie, tak jakby
porozumienie nigdy nie zostato zawarte.

Propozycje zawarte w projekcie rzadowym nie znalazly jednak odzwiercie-
dlenia w ostatecznej wersji ustawy, cho¢ z punktu widzenia praktyki wydaje sie,
ze nalezatoby raz jeszcze rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowadzenia takich rozwigzan.

19 Ordynacja podatkowa. Komentarz 2019...
20 Rzgdowy projekt do ustawy o rozstrzyganiu sporow dotyczacych podwojnego opodatkowania
oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, RPU 2019, poz. 3788, sip/legalis.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



WYDANIE UPRZEDNIEGO POROZUMIENIA CENOWEGO 37

Warto jeszcze zauwazy¢, ze trzydziestodniowy termin wskazany w omawia-
nych przepisach jest terminem instrukcyjnym, albowiem jego niezachowanie nie
powoduje negatywnych konsekwencji procesowych. Niepodjecie przez wniosko-
dawce wskazanych czynnosci w terminie 30 dni nie tworzy jednak przeszkody
w kontynuowaniu postepowania i wydaniu decyzji w sprawie porozumienia?! .

ISSUING ADVANCE PRICING AGREEMENT
FOLLOWING LEGISLATIVE CHANGES

Summary

The procedure for issuing an APA requires the initiative of the taxpayer. It is carried out only
at the request of the interested entity. The provisions of the Act on the settlement of double taxation
disputes and the conclusion of advance pricing agreements define the content of the application for
an APA. The scope of information concerning the applicant and other related entities involved in
the controlled transaction covers a number of key issues. Their analysis allows the possible conclu-
sion of an advance pricing agreement. This information is divided into two main groups. The first
group includes information on the applicant and other related entities involved in the controlled trans-
action. The second includes information on the controlled transaction covered by the application.

Keywords: APA request, related parties, controlled transaction, reconciliation meeting, APA decision
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Abstrakt: Ze wzgledu na swoja doniosto$¢ oraz znaczenie dla finanséw publicznych problematy-
ka zapobiegania negatywnemu zjawisku unikania opodatkowania stata si¢ przedmiotem inicjatywy
OECD. Celem tej inicjatywy byto wyeliminowanie, a przynajmniej znaczne przeciwdziatanie, co-
raz czgstszych praktyk zanizania podstawy opodatkowania i niekontrolowanego transferu zyskow
z jednego panstwa do drugiego. Jednym z rozwigzan sprzyjajacych osiagnieciu wskazanego celu
jest mozliwos¢ zawierania uprzednich porozumien cenowych. Uprzednie porozumienia cenowe sta-
nowig w tym kontekscie wazne takze dla podatnikéw rozwiazanie. Przepisy ustawy o rozstrzyganiu
sporéw dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien ceno-
wych wskazuja na trzy typy (rodzaje) uprzednich porozumien cenowych: jednostronne uprzednie
porozumienie cenowe, dwustronne i wielostronne porozumienie cenowe. Dotychczasowa praktyka
w Polsce wskazuje, ze najczgéciej przeprowadzang procedurg jest wydawanie porozumien jedno-
stronnych.

Stowa kluczowe: uprzednie porozumienie cenowe, unikanie opodatkowania, wytyczne OECD, pod-
mioty powigzane

PRZYCZYNY WPROWADZENIA NOWYCH REGULACIJI PRAWNYCH

Zmienno$¢ jest cechg immanentng systemow prawnych, a w ciggu ostatnich
lat stata si¢ jeszcze bardziej zauwazalna. Przepisy prawa podatkowego bardzo
czesto nie nadazaja za dynamicznie zmieniajaca si¢ gospodarka, zwlaszcza jej cy-
frowa gatezia, ktora oddziatluje na pozostate. Ale dos¢ powszechnym zjawiskiem,
i do pewnego stopnia zrozumiatym, sg dziatania podejmowane przez podatnikow,
zmierzajace do minimalizowania obcigzen podatkowych, ktore z ekonomiczne-
go punktu widzenia traktowane sa jako ,koszt” dziatalnosci gospodarczej. Tak
zwane tax avoidance, czyli negatywne zjawisko unikania opodatkowania, reali-
zowane jest najczesciej poprzez tworzenie sztucznych konstrukcji. Jedng z nich
jest na przyktad podzial na kilka etapow jednorodnego gospodarczo zdarzenia.
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Ma to stworzy¢ mylne wrazenie istnienia kilku odrebnych, niezwigzanych z soba
zdarzen gospodarczych. Czesto tak tworzone konstrukcje gospodarcze zawieraja
elementy wzajemnie si¢ znoszace, a jedynym efektem jest unikniecie wyzszego
opodatkowania. Jest to znacznie tatwiejsze w sytuacji zmieniajacych si¢ dyna-
micznie mechanizméw gospodarczych, ktorych nie udaje si¢ uchwyci¢ ustawo-
dawcy w odpowiednim momencie.

Przez unikanie opodatkowania, ujmujac rzecz w pewnym uproszczeniu, na-
lezy rozumie¢ dzialania podatnikow, ktore co prawda sa legalne i zmierzajace do
wyeliminowania ci¢zaru podatkowego lub tez jego ograniczenia (do poziomu ade-
kwatnego z ekonomicznego punktu widzenia w danej sytuacji), ale sa sprzeczne
z intencjg prawodawcy czy tez z celem i istotg regulacji podatkowo-prawnych.
W praktyce oznacza to §wiadome korzystanie z r6znego rodzaju zwolnien podat-
kowych, odliczen i ulg, a w wypadku przedsiebiorcy korzystanie takze z r6znych,
mozliwych form opodatkowania przedsiebiorstw!.

Problematyka unikania opodatkowania zwigzana jest takze nierozlacznie
z postepujaca globalizacja gospodarki $wiatowej oraz rosngcym znaczeniem hol-
dingdw miedzynarodowych, w szczegolnosci tych, ktore dziataja transgranicznie.
Z dziataniem takich podmiotow wigze si¢ z kolei problematyka cen transferowych,
transferu zyskow, erozji podstawy opodatkowania przedsiewzig¢ podejmowanych
przez podmioty powigzane, co moze miec istotny wptyw na ostateczny ksztatt zy-
skow lub strat podatnika wchodzacego w sktad grupy kapitatowej. Z tych wzgle-
dow problematyka porozumien cenowych i zwigzanych z nimi cen transferowych
jest jedng z wazniejszych z perspektywy polityki podatkowej danego panstwa, ale
jej znaczenie ma takze oczywiscie wymiar migdzynarodowy.

Ze wzgledu na swoja doniostos$¢ oraz znaczenie dla finansow publicznych
problematyka zapobiegania negatywnemu zjawisku unikania opodatkowania stata
sie¢ przedmiotem inicjatywy OECD, majacej na celu wyeliminowanie, a przynaj-
mniej znaczne przeciwdziatanie, coraz czestszych praktyk zanizania podstawy
opodatkowania i niekontrolowanego transferu zyskow z jednego panstwa do dru-
giego. Wynikiem tych prac bylo opracowanie pigtnastu dziatan, ktére w swoim
zamierzeniu mialy wyposazy¢ rzady oraz miedzynarodowe organizacje w instru-
menty potrzebne do rozwigzywania probleméw BEPS (Base Erosion and Profit
Shifting). Nie ulega watpliwosci, iz migdzynarodowe organizacje z OECD i Unia
Europejska na czele coraz bardziej wnikliwie przygladaja si¢ wszelkim transak-
cjom majacym znamiona agresywnej optymalizacji podatkowej, umozliwiajagcym
catkowite badz czgsciowe unikniecie obcigzen podatkowych. Szczegdlng uwage
przykuwaja miedzynarodowe korporacje posiadajace swoje przedstawicielstwa
w panstwach stosujacych preferencyjne systemy podatkowe. Kluczowym zagad-
nieniem w tej materii jest problem obustronnego braku opodatkowania czy tez

U Ceny transferowe. Wybrane zagadnienia, red. D. Gajewski, Warszawa 2019, s. 6 n.
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stosowanie procedur wzajemnego porozumiewania si¢ na podstawie umow o uni-
kaniu podwojnego opodatkowania?.

Postepujace umiedzynarodowienie przedsigbiorstw wynikajace z globalizacji
rynkow i zwigzana z tym wigksza aktywno$¢ organéw podatkowych w zakresie
kontroli spowodowaty, ze coraz popularniejsze stalo si¢ zagadnienie cen transfe-
rowych. Wspomniane przestanki stanowily podtoze do wprowadzenia dziatania
nr 13 BEPS, ktore skupia si¢ na omoéwieniu dokumentacji i celéw jej wprowadze-
nia dla cen transferowych. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze cze$¢ postanowien rapor-
tow dotyczacych przeciwdziatania BEPS, odnoszacych sie do kwestii cen transfe-
rowych, zostalo juz wprowadzonych do polskiego systemu prawnego — dotyczy
to gtownie wymogow w zakresie dokumentacji cen transferowych okreslonych
w raporcie z dziatania nr 13, ktore znalazty odzwierciedlenie w tresci znowelizo-
wanej ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz ustawy o podat-
ku dochodowym od 0sob prawnych3. Jak podkreslajg przedstawiciele doktryny,
poprzednio obowigzujace regulacje prawne nie byly wystarczajaco efektywne do
identyfikowania mechanizmu stosowania cen transferowych*.

Majac na wzgledzie niewiazacy charakter wspotpracy w ramach OECD oraz
ze raporty powstate w ramach projektu BEPS sa zaliczane do kategorii tak zwa-
nego prawa miekkiego (soft law)>, pozytywna reakcja poszczegdlnych krajow,
w tym Polski, byta zaskakujgco mocna. W ostatnim czasie podjeto szereg dziatan,
ktore mialy na celu implementacje rozwigzan zawartych w projekcie BEPS do
polskiego porzadku prawnego. Dalsze zmiany, nie tylko w ramach pakietu BEPS,
staty si¢ bowiem nieuniknione, zwazywszy na dynamike zmian w zachodzacych
procesach gospodarczych.

Kolejna przyczyng zmian dokonywanych w ostatnich latach byta konieczno$¢
wdrozenia dyrektywy Rady (UE) 2017/1852 z dnia 10 pazdziernika 2017 roku
w sprawie mechanizméw rozwiazywania sporéow dotyczacych podwojnego opo-
datkowania®, jak tez potrzeba ujednolicania procedur prowadzonych przez wlasci-

2 BEPS — czy czekajq nas kolejne zmiany w podatkach i jak sie do nich przygotowaé?
Webinarium PwC, Warszawa 2015, s. 4; Ceny tranferowe. Base Erosion and Profit Shifting (BEPS),
www.ey.com/pl/pl/services/tax/transfer-pricing-and-operating-model-effectiveness/ey-ceny-trans
ferowe-beps (dostep: 9.05.2020); M. Paszek, Wplyw regulacji miedzynarodowych na ksztalt polskich
przepisow w zakresie cen transferowych, [w:] Ceny transferowe. Lokalna i grupowa dokumentacja
podatkowa oraz inne obowigzki sprawozdawcze, red. E. Scierska, Warszawa 2016, s. 29-30.

3 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 roku o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. poz. 2193 ze zm. (dalej: ustawa zmieniajgca).

4 Tak D. Maczynski, Migdzynarodowe prawo podatkowe, Warszawa 2015, s. 178 n.

5 Wigcej o soft law zob. R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne,
Warszawa 2005, s. 113—-114.

¢ Dyrektywa Rady UE 2017/1852 z dnia 10 pazdziernika 2017 roku w sprawie mechanizméow
rozwigzywania sporow dotyczacych podwojnego opodatkowania, Dz.Urz. UE L 265 z 14.10.2017 1.,
s. 1 (dalej: dyrektywa 2017/1852).

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



42 KATARZYNA KOPYSCIANSKA

we organy podatkowe w Polsce postepowan dotyczacych eliminowania podwoj-
nego opodatkowania w zakresie nieuregulowanym w obowiazujacych umowach
migdzynarodowych. Ujednolicenie nastapito wtasnie przez wprowadzenie jedne-
go aktu prawnego, okreslajacego procedury rozwigzywania sporéw dotyczacych
podwdjnego opodatkowania, wszczynanych na podstawie wskazanej dyrektywy
2017/1852, Konwencji w sprawie eliminowania podwdjnego opodatkowania
(w wypadku korekty zyskéw przedsiebiorstw powigzanych’), a takze na podsta-
wie umoéw w sprawie unikania podwdjnego opodatkowania, ktérych strong jest
Rzeczpospolita Polska. Jedng z konsekwencji wspomnianego ujednolicenia sta-
lo sie opracowanie i wprowadzenie nowych rozwigzan przepisami ustawy z dnia
16 pazdziernika 2019 roku o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojnego opo-
datkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumief cenowych®.

Kolejng przyczyng wprowadzenia do naszego porzadku prawnego nowej
ustawy (poza koniecznos$cia implementacji wspomnianej dyrektywy 2017/1852
oraz Konwencji w sprawie eliminowania podwojnego opodatkowania w przypad-
ku korekty zyskow przedsigbiorstw powiazanych) byta tez potrzeba uporzadkowa-
nia tre$ci ustawy Ordynacja podatkowa®, w ktorej znajdowaty si¢ przepisy proce-
duralne, dotyczace uprzednich porozumien cenowych, uregulowane w uchylonym
dziale II A (,,Porozumienia w sprawach ustalenia cen transakcyjnych”), przy czym
nowe przepisy sa bardziej rozbudowane w stosunku do regulacji prawnej uprzed-
nio zawartej w przepisach o.p. Réwnoczesnie nalezy podkresli¢, ze uprzednie po-
rozumienia cenowe sg efektywnym narzedziem ograniczenia ryzyka nieprawidto-
wego ustalania cen transferowych oraz zakwestionowania sposobu ich ustalania
przez organy podatkowe. W konsekwencji zakwestionowanie cen transferowych
moze doprowadzi¢ do podwdjnego opodatkowania. Tym samym, zgodnie z za-
sadami techniki prawodawczej (zasada kompleksowos$ci regulacji ustawowej),
uprzednie porozumienia cenowe jako narzedzie eliminacji ryzyka podwojnego
opodatkowania powinny by¢ regulowane w jednej ustawie, tacznie z regulacjami
rozwigzywania sporéw dotyczacych podwodjnego opodatkowania, jako przepisami
dotyczacymi jednej dziedziny spraw (narzedzi stuzacych eliminacji ryzyka po-
dwdjnego opodatkowania).

Przygotowanie dokumentacji podatkowej oraz studiow poréwnawczych
transakcji ogranicza ryzyko nalozenia na podatnika sankcji w postaci domiaru
i uzycia sankcyjnej stawki podatkowej, lecz nie eliminuje go catkowicie. Uprzed-
nie porozumienia cenowe tworza w tym konteks$cie wazne dla podatnikow rozwia-

7 Konwencja z dnia 23 lipca 1990 roku w sprawie eliminowania podwojnego opodatkowania
w przypadku korekty zyskow przedsigbiorstw powiazanych, Dz.U. z 2007 r. poz. 1080.

8 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 roku o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojnego
opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien, Dz.U. z 2019 r. poz. 2200 (dale;j:
RSPOUPC).

9 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2018 r. poz. 800 ze zm.
(dalej: 0.p.).
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zanie, poniewaz warunki cenowe transakcji miedzy podmiotami powigzanymi sg
z wyprzedzeniem zaakceptowane przez odpowiedni organ, a swoim orzeczeniem
w sprawie uprzedniego porozumienia cenowego tenze organ jest zwigzany. Ozna-
cza to w konsekwencji, ze jezeli postanowienia takiego uprzedniego porozumienia
cenowego sa przestrzegane, podatnik nie ponosi ryzyka zakwestionowania przyje-
tych cen i tym samym nie ponosi nieprzewidzianych, negatywnych, konsekwencji
podatkowych. Dodatkowo uprzednie porozumienia cenowe ograniczaja ryzyko
wystapienia niekorzystnego i w gruncie rzeczy niepozadanego zjawiska podwoj-
nego opodatkowania.

Obowiagzujaca w Polsce poprzednia regulacja prawna dotyczaca zawierania
uprzednich porozumien cenowych obejmowata wytacznie podmioty krajowe.
Zwazywszy jednak na istote stosunkdéw transgranicznych, konieczne stato si¢ po-
szerzenie kregu podmiotéw i umozliwienie zawierania uprzednich porozumien
cenowych takze podmiotom zagranicznym. Podejmowane przez nie przedsiewzig-
cia gospodarcze, jak tez same podmioty, takze powinny by¢ objete regulacjami za-
pewniajacymi ochrone w zakresie skutkow podatkowo-prawnych. Poza kwestiami
stricte podatkowymi takie rozwiazania korzystnie wptywa¢ moga na decyzje go-
spodarcze inwestorow zagranicznych zainteresowanych rozwojem prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej na terytorium Polski. Mozliwo$¢ zawierania uprzednich
porozumien cenowych pozwala zwigkszy¢ bezpieczenstwo i atrakcyjnos¢ zagra-
nicznych inwestycji planowanych w Polsce. Ponadto wprowadzone rozwigzania
nalezy oceni¢ ramowo pozytywnie takze z punktu widzenia wptywow do budzetu
panstwa. Regulacja prawna w zakresie uprzednich porozumien cenowych, obe;j-
mujaca tez podmioty zagraniczne, umozliwia ograniczanie ryzyka nieprawidtowe-
go ustalania cen transferowych, a w efekcie ograniczanie ryzyka nieprawidtowego
wykazywania dochodu do opodatkowania przez podmiot powiazany rozpoczyna-
jacy dziatalnos¢ w Polsce.

Niezaleznie od tego istotne jest rowniez ujednolicenie terminologii, ktora do-
tychczas postugiwat si¢ ustawodawca w ramach regulacji prawnych dotyczacych
uprzednich porozumien cenowych, oraz przepisow w zakresie cen transferowych,
wprowadzonych ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fi-
zycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (ustawa zmieniajaca ).

Majac to na wzgledzie, podkresli¢ nalezy wyraznie raz jeszcze, Ze nie moga
umykac z pola widzenia zauwazalne korzysci, ktére moga by¢ osiggniete w wy-
niku zawarcia uprzedniego porozumienia cenowego. Do podstawowych waloréw
zawarcia porozumienia zaliczy¢ nalezy oczywiscie istotne ograniczenie ryzyka
zwigzanego z oszacowaniem dochodéw, a w konsekwencji ustalenie kosztow
i obcigzen podatkowych na przewidywalnym poziomie. Ponadto podatnik odnosi
korzy$¢ z zawarcia uprzedniego porozumienia cenowego, albowiem nie musi two-
rzy¢ rezerw na podatek dochodowy w stosunku do transakcji nieobjetych porozu-
mieniem. Istotng korzy$cig z zawierania porozumien cenowych jest ograniczanie
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ryzyka podwdjnego opodatkowania (a co za tym idzie unikniecie procedury wza-
jemnego porozumiewania si¢, ktora moze zakonczy¢ si¢ niepowodzeniem, czyli
wystapieniem skutkow podatkowych niezaktadanych przez podatnikow), jak row-
niez wybor metody ksztattowania cen transferowych, odzwierciedlajacej w naj-
wiekszym stopniu specyficzng sytuacje¢ podatnika. Waznym przymiotem instytu-
cji uprzednich porozumien cenowych jest takze to, ze informacje przekazywane
przez podatnikow w ramach procedury ustawowej maja w zatozeniu mie¢ charak-
ter kompleksowy, co z kolei wicksza efektywno$¢ podejmowania decyzji przez
wlasciwe organy podatkowe. Nie mniej wazna w tym kontekscie jest dobrowol-
no$¢ przekazywania informacji i podjecia wspotpracy z organami podatkowymi
juz na etapie planowania transakcji, co zwigksza prawdopodobienstwo uzyskania
decyzji chroniacej sytuacje podatkowo-prawna podatnika. Wprawdzie mozliwos¢
zawarcia uprzedniego porozumienia cenowego jest w Polsce wcigz niedoceniong
forma ograniczania ryzyka podatkowego i finansowego, zwazywszy jednak na
korzysci, jakie moze przynosi¢ zawarcie uprzedniego porozumienia cenowego,
zasadny jest umiarkowany optymizm w zakresie zatozenia, ze zainteresowanie
ich zawieraniem bedzie wzrasta¢ oraz znajdzie wigksze niz obecnie zastosowanie.

W tym kontekscie, cho¢ niejako na marginesie, warto tez wspomnie¢, ze licz-
ba spraw miedzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej nie jest przesadnie
imponujaca. Na koniec 2018 roku, migdzy panstwami cztonkowskimi UE toczyto
sie¢ 1988 spraw dotyczacych eliminowania podwdjnego opodatkowania docho-
doéw, z tego zaledwie siedem spraw z udziatem Polski'?. Liczba ta wzrosta jednak
w stosunku do stanu na koniec 2017 roku, gdy zarejestrowanych spraw w toku
bylo 1907, z czego dwanascie dotyczylo Polskill. Watek statystyczny ukazujacy
tempo rozwoju instytucji uprzednich porozumien cenowych na terytorium RP zo-
stanie omowiony w dalszej czesci pracy.

RODZAJE UPRZEDNICH POROZUMIEN CENOWYCH

Przepisy ustawy o rozstrzyganiu sporow dotyczacych podwdjnego opodatko-
wania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych wskazujg na trzy typy
(rodzaje) uprzednich porozumien cenowych.

10 EU Joint Transfer Pricing Forum, Overview of numbers submitted for Statistics on Pending
Mutual Agreement Procedures (MAPs) under the Arbitration Convention (AC) at the End of 2018,
Brussels, July 2019, Taxud/D2, https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/apa-and-
map-2019—1.pdf (dostep: 20.12.2020).

11" EU Joint Transfer Pricing Forum, Overview of numbers submitted for Statistics on Pending
Mutual Agreement Procedures (MAPs) under the Arbitration Convention (AC) at the End of 2017,
Brussels, September 2018, Taxud/D2, https://ec.curopa.cu/taxation _customs/sites/taxation/files/apa-
and-map-2019-2.pdf (dostep: 20.12.2020.).
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1. Jednostronne uprzednie porozumienie cenowe (art. 86 RSPOUPC) — za-
wierane miedzy podatnikiem a administracjg skarbowa, ktorej jurysdykcji podat-
nik podlega. Tego rodzaju uprzednie porozumienie cenowe wigze tylko na tery-
torium RP. Istota jednostronnego porozumienia powinna by¢ rozpatrywana nie
w kontek$cie podmiotéw bedacych jego stronami (strony muszg by¢ przynajmniej
dwie), ale w kontekscie liczby panstw, w ktorych obowiazuje. Stosownie do art. 86
ust. 1 pkt 2 jednostronne porozumienie moze by¢ zawarte tez miedzy krajowym
podmiotem powigzanym a zagranicznym podmiotem powigzanym, gdy krajowy
podmiot powiazany nie wystgpil z wnioskiem o porozumienie z wlasciwym orga-
nem zagranicznym. Porozumienia jednostronne ograniczaja ryzyko w odniesieniu
do transakcji miedzy podmiotami krajowymi, niemniej jednak nie daja gwarancji
uniknigcia podwojnego opodatkowania w transakcjach z podmiotem zagranicznym.

2. Dwustronne porozumienie cenowe (art. 87 RSPOUPC) — zawierane
jest na wniosek podmiotu krajowego z udzialem administracji podatkowych
dwoch krajow wiasciwych podmiotom transakcji kontrolowanych i co najmniej
dwoch podmiotow powigzanych. Ten typ porozumienia wywotuje skutki prawne
w dwoch krajach, a wiec w jurysdykcji dwoch réznych administracji podatko-
wych (krajowej 1 innego panstwa). Porozumienia dwustronne ograniczaja zatem
ryzyko w odniesieniu do transakcji miedzy podmiotem krajowym oraz zagranicz-
nym, eliminujac ryzyko podwojnego opodatkowania. Postepowanie w sprawie
porozumien jednostronnych trwa dtuzej niz postepowanie dotyczace porozumien
dwustronnych, gdyz z natury rzeczy wystepuje tu konieczno$¢ porozumienia si¢
migdzy organami podatkowymi dwoch réznych panstw.

3. Wielostronne (art. 87 RSPOUPC) — zawierane z udziatem krajowej admi-
nistracji podatkowej oraz wiecej niz dwdch administracji podatkowych kolejnych,
co najmniej dwoch panstw obcych, gdy transakcja dotyczy wiecej niz dwoch pod-
miotdw powiazanych, z ktorych dla podmiotéw zagranicznych wlasciwe sa przy-
najmniej dwie rézne jurysdykcje podatkowoprawne. Porozumienia wielostronne
ograniczaja ryzyko w odniesieniu do transakcji miedzy podmiotami powigzanymi
z trzech lub wiecej panstw. Sa one forma zabezpieczenia transakcji najbardziej
skomplikowanych, gwarantujac bezpieczenstwo kazdej ze stron. Cechuje je jed-
nak relatywnie najdtuzszy czas trwania postepowania.

Wytyczne OECD'? wskazujg, ze porozumienia jednostronne (miedzy po-
datnikiem a jedng administracjag podatkowa) moga wplywaé na zobowigzania
podatkowe podmiotéw powigzanych majacych siedzib¢ w innych panstwach.
Jako Ze porozumienia te sa zawierane bez udziatu administracji podatkowej tych
panstw, moga w takich wypadkach prowadzi¢ do podwojnego opodatkowania.
Wytyczne OECD w zwiazku z tym wskazuja na celowo$¢ zawierania porozumien

12 OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations
2017, http://www.oecd.org/tax/transfer-pricing/oecd-transfer-pricing-guidelines-for-multinational-
enterprises-and-tax-administrations-20769717.htm (dostgp: 20.05.2020).
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dwustronnych i wielostronnych: porozumienia te (dwustronne i wielostronne)
z duzo wiekszym prawdopodobienstwem ogranicza ryzyko podwdjnego opodat-
kowania, a przyjete w nich ustalenia beda odpowiadaly wszystkim zainteresowa-
nym administracjom podatkowym i podatnikom!3.

Dotychczasowa praktyka w Polsce wskazuje, ze najcze$ciej przeprowadza-
ng procedurg jest wydawanie porozumief jednostronnych!'4. Wynikaé¢ to moze
z przyjetego w Polsce modelu badania przez organy podatkowe cen transakcyj-
nych ustalonych miedzy krajowymi podmiotami powigzanymi. Niemniej jednak
liczba decyzji wydawanych w sprawie porozumien nie §wiadczy o duzej aktyw-
nos$ci podatnikow w tym zakresie. Jak pokazuja statystyki Ministerstwa Finansow,
poczawszy od 2006 roku, kiedy po raz pierwszy pojawita si¢ w Polsce mozliwo$¢
zawarcia uprzednich porozumien cenowych, az do 2017 roku ztozono tacznie 86
wnioskow o APA, w konsekwencji zawarto 55 porozumien cenowych. Z tych sta-
tystyk wyraznie wynika, ze procedura jednostronnych porozumien cenowych nie
byta czesto wykorzystywana w tamtym okresie przez podatnikéw. Wydaje sig,
ze przyczyna tak niskich statystyk mogt by¢ relatywnie dtugotrwaly charakter ca-
lej procedury oraz dos¢ wysokie koszty postepowania. Zauwazalna byta ponadto
nieduza liczba zawartych porozumien cenowych w stosunku do liczby ztozonych
wnioskow.

Zdecydowany wzrost zainteresowania procedurg APA nastgpit w nastgpnych
latach. W 2018 roku ztozono 98 wnioskow i zawarto 10 porozumien cenowych,
natomiast w 2019 roku nastapit jeszcze wiekszy wpltyw wnioskdéw. Ztozono wow-
czas 192 wnioski o APA, a zawarto w tym okresie 15 porozumien cenowych!3,

Szczegotowe dane dotyczace zawartych uprzednich porozumien cenowych
w zestawieniu na poszczegolne lata, w ktérych byly zawierane, przedstawiaja sie
nastepujaco:

Tabela 1. Uprzednie porozumienia cenowe w zestawieniu na poszczegoélne lata

Rok Jednostronne Dwustronne Wielostronne Razem
2006 1 0 0 1
2007 2 0 0 2
2008 6 0 0 6
2009 2 0 0 2

13 Wytyczne OECD, pkt 4.131.

14 Statystyki opracowane sg na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw https://www.podat
ki.gov.pl/media/6056/statystyki-stan-na-31-03-2020-final.pdf (dostgp: 20.12.2020).

15 Wysoce prawdopodobne jest, iz z przyczyn zwigzanych z rozwojem pandemii w 2020 roku
nastapi wyrazne zmniejszenie liczby sktadanych wnioskow i tym samym wydanych decyzji, nie-
mniej jednak wycigganie uniwersalnych konkluzji odno$nie do przebiegu tego procesu, wymagac
bedzie sporej dawki cierpliwosci.
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2010 7 0 0 7
2011 2 2 0 4
2012 5 0 0 5
2013 4 0 0 4
2014 0 0 1 1
2015 5 1 0 6
2016 5 1 0 6
2017 7 4 0 11
2018 6 4 0 10
2019 13 1 1 15
31.03.2020 6 1 0 7
Lacznie 71 14 2 87

Zrodto: https://www.podatki.gov.pl/media/6056/statystyki-stan-na-31-03-2020-final.pdf (dostep: 20.12.
2020).

Wsrod zawartych porozumien cenowych wskazywane byly nastepujace me-
tody ustalania cen:

a) metoda CUP!® —8§;

b) metoda ceny odprzedazy — 0;

¢) metoda koszt plus — 5;

d) metoda marzy transakcyjnej netto — 67;

e) metoda podziatu zysku — 7.

Z kolei jesli chodzi o typy transakcji, jakich dotyczyly zawarte porozumienia
cenowe, to dane statystyczne przedstawiajg si¢ nastepujaco:

a) sprzedaz dobr materialnych do Polski — 33;

b) sprzedaz dobr materialnych poza Polske — 31;

¢) $wiadczenie ustug przez podmiot krajowy — 10;

d) zakup ushug przez podmiot krajowy — §;

e) korzystanie z WN przez podmiot krajowy — 7;

f) korzystanie z WN przez podmiot zagraniczny — 0;

g) ushlugi finansowe — 1;

h) rozliczenia z udzialem zakladu — 2;

i) restrukturyzacje biznesowe — 6;

j) inne — 0.

16 CUP jest to metoda polegajaca na pordwnaniu ceny przedmiotu transakeji ustalonej w trans-
akcjach migdzy podmiotami powigzanymi z ceng przedmiotu transakcji stosowang w poréwnywal-
nych transakcjach przez podmioty niezalezne.
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W okresie od 2006 roku do 31 marca 2020 roku zostaty wydane takze 22
innego rodzaju rozstrzygniecia w zakresie rozpatrywanych wnioskéw o zawarcie
uprzedniego porozumienia cenowego. Obejmowaty one:

a) postanowienia o pozostawieniu wniosku bez rozpatrzenia — 4;

b) decyzje umarzajace postepowanie — 7;

c) decyzje odmawiajace przedtuzenia terminu obowigzywania decyzji
W sprawie porozumienia — 1;

d) decyzje stwierdzajace wygasniecie decyzji z uwagi na jej bezprzedmio-
towos¢ — 4;

e) decyzje uchylajace decyzje w sprawie porozumienia — 1;

f) decyzje o wygasnieciu decyzji na podst. art. 201 0.p. — 2;

g) decyzje o zmianie decyzji na podstawie art. 20k o.p. —1;

h) postanowienie o odmowie wszczecia postepowania — 217,

W omawianym okresie wydano tez dziesi¢¢ zawiadomien w trybie art. 20h
§ 2 o.p. (obecnie art. 93 RSPOUPC), czyli zawiadomien kierowanych do wnio-
skodawcy o stwierdzeniu w toku postgpowania, ze przedstawione przez wniosko-
dawce warunki r6znig si¢ od warunkow, ktore ustalityby miedzy soba niezalezne
podmioty, lub istnieja inne przeszkody, ktore nie pozwalaja na zaakceptowanie
metody ustalania ceny transferowej lub metody podziatu kosztéw lub warunkow.

Dane statystyczne za okres od 2006 roku do 31 marca 2020 roku wskazuja,
ze istotna cze$¢ postepowan prowadzonych w sprawie zawarcia uprzednich poro-
zumien cenowych konczyta si¢ wydaniem decyzji o zawarciu uprzedniego porozu-
mienia cenowego. Pozorna dysproporcja migdzy liczbg ztozonych wnioskow a licz-
ba zawartych porozumien cenowych wynika jedynie z istotnego wzrostu liczby
ztozonych w latach 2018-2020 wnioskow, ktore jeszcze sa w toku rozpatrywania.

Tabela 2. Informacje na temat ztozonych wnioskow o zawarcie uprzednich porozumien cenowych

Rok Jednostronne Dwustronne Wielostronne Razem
2006 12 0 0 12
2007 2 1 0 3
2008 5 0 0 5
2009 3 0 0 3
2010 3 0 1 4
2011 1 3 0 4
2012 6 3 0 9
2013 3 7 0 10

17 https://www.podatki.gov.pl/media/6056/statystyki-stan-na-31-03-2020-final.pdf (dostep:

20.12.2020).
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2014 8 2 1 11
2015 6 1 0 7
2016 5 1 0 6
2017 8 4 0 12
2018 89 8 1 98
2019 177 14 1 192
31.03.2020 5 0 0 5
Lacznie 333 44 4 381

Zrodto: https://www.podatki.gov.pl/media/6056/statystyki-stan-na-3 1-03-2020-final pdf (dostep: 20.12.2021).

Zwigkszajaca si¢ liczba wnioskow w procedurze APA spowodowana jest
miedzy innymi tym, ze zawarcie porozumienia cenowego daje zainteresowanemu
przedsigbiorcy wiele dodatkowych korzysci. Przede wszystkim nalezy wskazad
na mozliwos$¢ wytaczenia kosztow ustug, optat i naleznosci ponoszonych na rzecz
podmiotéw powigzanych spod limitow wprowadzonych w art. 15¢ PDOP!8, Ko-
lejnym, analizowanym juz, aspektem jest mozliwo$¢ uzyskania przez podatnika
bezpieczenstwa podatkowego w obszarze cen transferowych, przez ograniczenie
ryzyka okres$lenia przez organ zobowigzania podatkowego w zakresie, w jakim
dochdd wykazany przez podatnika zostat ustalony zgodnie z zawartym uprzednim
porozumieniem cenowym. Oczywiscie ryzyko nigdy nie zostaje zlikwidowane
w pehi, gdyz korzystanie z ochrony w ramach APA warunkowane jest przestrze-
ganiem warunkéw okreslonych w decyz;ji.

Ponadto w zakresie transakcji z podmiotami powigzanymi, ktére zostaty
objete decyzja o uprzednim porozumieniu cenowym, podatnik moze skorzystac
z wylaczenia z obowiazku sporzadzenia lokalnej dokumentacji cen transferowych
(art. 11n pkt 2 PDOP) w okresie, ktorego dotyczy to porozumienie.

Zrozumienie aspektow statystycznych, istotnych co do praktyki prowadzo-
nych postgpowan, wymaga tez odniesienia si¢ do czasu rozpatrywania wnioskow.
Z punktu widzenia podatnika, ktérego aktywnos$¢, jezeli jest przedsigbiorcg, kon-
centruje si¢ na prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej, kluczowe znaczenie ma
wlasnie termin, po uplywie ktérego moze on korzysta¢ ze swoistej ochrony. Jak
wynika z opublikowanych przez Ministerstwo Finansow statystyk!?, sredni termin
obstugi wnioskéw o APA na dzien 31 grudnia 2019 roku wynosit odpowiednio:

a) 11 miesiecy — w wypadku porozumien jednostronnych;

b) 30 miesigcy — w wypadku porozumien dwustronnych;

¢) 35 miesiecy — w wypadku porozumien wielostronnych.

18 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, Dz.U. 2021,
poz. 1800 (dalej: PDOP).

19 Statystyki dotyczace procedury zawierania uprzednich porozumien cenowych https:/www.
podatki.gov.pl/media/6056/statystyki-stan-na-31-03-2020-final.pdf (dostgp: 20.05.2020).
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TYPES OF ADVANCE PRICING AGREEMENTS IN STATUTORY
REGULATIONS AND THE PRACTICE OF THEIR APPLICATION

Summary

Due to its importance and the significance for public finances, the issue of preventing the nega-
tive phenomenon of tax avoidance became the subject of an OECD initiative. The aim of this initia-
tive was to eliminate, or at least heavily counteract, the increasingly frequent practice of under-taxa-
tion and uncontrolled transfer of profits from one country to another. One of the solutions conducive
to achieving the indicated goal is the possibility of concluding advance pricing agreements. Ad-
vance pricing agreements are also an important solution for taxpayers in this context. The provisions
of the act on resolving double taxation disputes and concluding advance pricing agreements indicate
three kinds (types) of advance pricing agreements, i.e. unilateral prior pricing agreement, bilateral
pricing agreement, multilateral. The practice so far in Poland indicates that the most frequently per-
formed procedure is the issuing of unilateral agreements.

Keywords: advance pricing agreement, tax avoidance, OECD guidelines, related entities
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Abstrakt: Niniejsze opracowanie zostatlo poswigcone problematyce zagadnieniu podatkow samo-
rzagdowych. Glownym zamierzeniem badawczym jest charakterystyka tego, jaki wplyw maja wy-
mienione powyzej regulacje prawne na ustalenia zakresu oddzialywania podatkow samorzadowych
na samorzad terytorialny. W dalszej kolejnosci natomiast, w jakim zakresie i na jakiej podstawie
prawodawca zalozyl, ze wypracowane rozwigzania legislacyjne zadecyduja o sprawnie dziatajacym
systemie finansowania gmin, powiatow i wojewodztw. Otdz nalezy podkresli¢, ze system podatkow
samorzadowych w obecnej postaci nie zapewnia wystarczajacych srodkoéw finansowych, za ktérych
posrednictwem jednostka samorzadu terytorialnego moglaby ksztattowac przypisane jej zadania.

Stowa kluczowe: podatki, samorzad terytorialny, dochody wtasne, Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego, podziat srodkéw publicznych

WSTEP

Niniejsze opracowanie zostalo poswiecone zagadnieniu podatkow samorza-
dowych. Warto podkresli¢, ze mija trzydziesci lat od przywrdcenia funkcjonowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem samodzielnych i niezaleznych
od panstwa zwiazkoéw publicznoprawnych. Nie ulega watpliwosci, ze czas ten
przyniost wazne zmiany w strukturze finansowania samorzadu terytorialnego. Na-
lezy zauwazy¢, iz uchwalono w tym okresie migdzy innymi ustawe o dochodach
jego jednostek! czy ustawe o finansach publicznych?. Dla niniejszego opraco-
wania szczegolne znaczenie bedzie miata jednak ustawa o podatkach i optatach
lokalnych?. Dla poprawnie funkcjonujgcego samorzadu terytorialnego istotny jest

! Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz.U. z 2020 r. poz. 23 z pdzn. zm.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, Dz.U. z 2020 r. poz. 284
z podzn. zm.

3 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i oplatach lokalnych, Dz.U. z 2019 .
poz. 1170.
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sprawny system zrodel pienieznych. Zasadnicze znaczenie majg w tym kontekscie
tak zwane podatki samorzadowe.

Na tle tych uwag nalezy stwierdzi¢, ze podatki samorzadowe to gldwne zr6-
dto dochodow wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna powiedziec,
ze ich elementy konstrukcyjne zostaty wprost zdeterminowane przez Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej* oraz Europejskg Karte Samorzadu Lokalnego’. Otoz
ustrojodawca w art. 168 Konstytucji RP zagwarantowat jednostkom samorzadu
terytorialnego prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie, za$ panstwa cztonkowskie Rady Europy w art. 9 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego przyjety, iz co najmniej cze$¢ zasobow
finansowych wspolnot lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokal-
nych, ktérych poziom majg prawo, w granicach prawa, ustala¢ same wspolnoty.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze istotne znaczenie podatkéw samorzadowych odzna-
cza si¢ w systemie dochodéw budzetu podstawowej jednostki samorzadu tery-
torialnego — gminy. W obecnym stanie prawnym wszystkie podatki, popularnie
nazywane samorzagdowymi, wplywaja do budzetu samorzadu gminnego. Prze-
widziana konstrukcja prawna zapewnia dodatkowo mozliwo$¢ autonomicznego
regulowania przez gminy w pewnym zakresie elementow konstrukcyjnych wyzej
wymienionych podatkow. Scisle rzecz ujmujac, wypada zauwazyé, ze pozyski-
wanie przez jednostki samorzadu terytorialnego wpltywow z tych danin samo-
rzagdowych, pozwala realizowac zadania publiczne, ktére zostaly im przypisane
przepisami prawa.Warto tu odnotowac, ze ustrojodawca pozwolit samorzadowi
terytorialnemu na realizacje zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialnos¢. Dla Scistosci trzeba podkresli¢, ze omawiane zadania publicz-
ne, stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowe;j, s3 wykonywane jako
zadania wtasne. Ponadto, jednostki samorzadu terytorialnego, obdarzone osobo-
woscia prawna, posiadaja prawo wiasnos$ci i inne prawa majatkowe. Z tego wyni-
ka, ze rola tytutowych podatkéw w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego jest
niekwestionowana. Tym bardziej zatem moze budzi¢ watpliwo$¢, ze ustawodawca
beneficjentem tej daniny publicznej ustanowil jedynie samorzad gminny. W nauce
prawa wskazuje sie, ze wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego moga zacia-
ga¢ kredyty, pozyczki badz emitowac papiery warto$ciowe, by moc sfinansowaé
planowany deficyt budzetowy. Zarazem dostep gmin, powiatow i wojewodztw
do rynku finansowego jest istotnie ograniczony. Przyczyna takiego stanu rzeczy
ma by¢ przeciwdzialanie zbytniemu zadluzaniu sie samorzadu terytorialnego®.
Generalnie rzecz ujmujac, trzeba stwierdzi¢, iz system finansowania samorzadu

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.

5> Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 roku, Dz.U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze sprost.

6 A. Hanusz, Wstep, [w:] Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego, red. A. Hanusz,
Warszawa 2015, s. 20.
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terytorialnego musi bra¢ pod uwage podziat zrédet dochodéw publicznych migdzy
organy wladzy centralnej i jednostki samorzadu terytorialnego wzgledem wyma-
gan, ktore wiaza si¢ z finansowaniem zadan publicznych. Z tego wzgledu warto
sie zastanowic, czy podjete dziatania na przestrzeni tych trzydziestu lat pozwoli-
ly na stworzenie poprawnie funkcjonujacego modelu podatkéw samorzadowych.
Glownym zamierzeniem badawczym jest charakterystyka tego, jaki wptyw maja
wymienione tu regulacje prawne na ustalenie zakresu oddziatywania podatkow sa-
morzadowych na samorzad terytorialny. W dalszej kolejno$ci natomiast, w jakim
zakresie i1 na jakiej podstawie prawodawca zalozyt, ze wypracowane rozwigzania
legislacyjne zadecyduja o sprawnie dziatajacym systemie finansowania gmin, po-
wiatow 1 wojewodztw.

Wyznaczone cele przesadzity o wyborze uktadu opracowania i metodach ba-
dawczych. Zawarte w pracy uwagi zostaly przeprowadzone w oparciu o metode
dogmatyczna, odniesiong do konkretnych regulacji normatywnych. Podstawowym
zrodtem badawczym byly okreslone akty prawne: Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samo-
rzadzie gminnym’, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiato-
wym?, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa®, ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, ustawa z dnia 12 stycznia
1991 roku o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawa z dnia 13 listopada 2003
roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Wypada zauwazy¢, ze to
dobrze, ze ustawodawca wypelnia zalozenia przewidziane w Konstytucji RP, ale
czy ograniczajac de facto site oddziatywania tytutowych podatkéw na samorzad
terytorialny, nie wypacza konstrukcji tego zwigzku publicznoprawnego?

1. PODATKI SAMORZADOWE W ASPEKCIE USTROJOWYM

W punkcie wyjscia trzeba zaznaczy¢, ze przymusowe obcigzenie pieni¢zne
na rzecz samorzadu terytorialnego jest niezbednym elementem zycia gospodar-
czego spoteczno$ci samorzadowej. Jak stusznie wskazuje si¢ w nauce prawa,
podatek pelni nie tylko funkcje finansowe, ale w rownym stopniu gospodarcze
i spoteczne, chociaz priorytet finansowy wydaje sie niekwestionowany!?. Wérod
danin publicznych wyrdznia si¢ podatki: przychodowe, dochodowe, od wydatkéw
(lub od kosztow), nazywane tez konsumpcyjnymi oraz majatkowe. Te ostatnie
W sposob szczegolny zastuguja na uwage w zwigzku z tematem niniejszego opra-

7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2020 r. poz. 713
z pdzn. zm.

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2020 r. poz. 920.

9 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa, Dz.U. z 2020 r. poz.
1668.

10 P M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 422.
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cowanial!l. Otz podatki majatkowe naliczane sg od warto$ci majgtku, zmian praw
majatkowych i przyrostu warto$ci majatku. Na marginesie warto przypomniec,
ze daniny od posiadanego majatku sg jednymi z najstarszych podatkéw!?. Bez
watpienia sa proste w poborze, ale nie pozwalaja na ocene zdolnosci podatkowej
zobowiazanego do uiszczenia daniny. Takie rozwigzanie pozwala na stwierdzenie,
ze omawiane podatki sa najwazniejszg kategorig dla dochodéw wiasnych pol-
skich zwigzkéw publicznoprawnych. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze ich
uprawnienia pozwalaja do kreowania konstrukcji podatkowych. Tak uksztaltowa-
ne wladztwo podatkowe, wydawa¢ by sie mogto, umozliwia samorzagdom pro-
wadzenie niezaleznej od wtadz centralnych polityki podatkowej, przesadzajac
zarazem o ich samodzielnosci, takze w aspekcie finansowym. Cechg charaktery-
styczng omawianego wladztwa podatkowego sa jednak daleko idace ograniczenia,
co w konsekwencji prowadzi do wielu wypaczen w prowadzonej przez samorzady
polityce podatkowe;.

Jak juz zaznaczono, problematyka danin samorzadowych jest niezwykle zto-
zona. By dokona¢ jednak jej analizy, wpierw warto wymieni¢ tytutowe podatki,
by mie¢ $wiadomo$¢ zakresu tego zagadnienia. W zwiazku z tym, do najwaznie;j-
szych podatkéw samorzadowych nalezy podatek od nieruchomosci, rolny, lesny,
od srodkoéw transportowych, spadkow i darowizn, od czynnos$ci cywilnoprawnych.
W obecnym stanie prawnym elementy charakterystyczne dla konstrukcji wskaza-
nych powyzej danin publicznych nie sg jednolite. W tym miejscu nalezy podkre-
$li¢, iz cze$¢ wymienionych powyzej danin samorzadowych moze by¢ pobierana
przez inkasentow. Na mocy art. 28 § 4 Ordynacji podatkowej rada gminy, rada
powiatu oraz sejmik wojewddztwa moze ustala¢ wynagrodzenie dla ptatnikoéw lub
inkasentéw z tytutu poboru podatkéw stanowigcych dochody, odpowiednio, bu-
dzetu gminy, powiatu lub wojewddztwa'!3. Ponadto, majac takze na uwadze tresé
art. 28 Ordynacji podatkowej, trzeba wyjasni¢, iz prawodawca podzielit zagad-
nienia wynagrodzenia dla platnikow i inkasentéw pobierajacych daniny na rzecz
budzetu panstwa od tych, ktére pobierane sg na rzecz budzetu miedzy innymi sa-
morzadu gminnego. Pozwala to radzie gminy ustala¢ wynagrodzenia inkasentom
w zwigzku z podatkami stanowigcymi dochod podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Na marginesie mozna tylko nadmieni¢ o terminowosci platnosci
podatku. Ot6z warunek terminowego przekazania przez inkasentéw danin pu-
blicznych determinuje wyplacenie im wynagrodzenia. Jest to o tyle interesujace
dla niniejszego opracowania, jako ze daje przyktad pewnej niezalezno$ci wtadz
samorzadowych w kontekscie polityki podatkowej. Warto zauwazy¢, ze rada gmi-
ny moze zdecydowac o uchwale, ktora bedzie uzaleznia¢ wyptate wynagrodzenia

11 J. Sobiech et al., Finanse publiczne, Warszawa 1997, s. 127.

12 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa-Rzeszow
2006, s. 125.

13 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2020 r. poz. 1325
Z pézn. zm.
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inkasentom od terminowego przekazania przez nich pobranych danin na rzecz
budzetu samorzgdu gminnego'.

Nalezy zasygnalizowad, ze podatki samorzadowe sa instrumentem rdéznicowa-
nia obcigzen podatkowych w uktadzie terytorialnym. Otdz takie podatki jak poda-
tek od nieruchomosci, rolny i le$ny sg daninami, ktérych wptywy stanowia jedynie
dochod gminy. Nawiazujac do wezesniejszych uwag nalezy przyjac, ze majac pra-
wo do wiadztwa podatkowego w ustawowo zakreslonych granicach, rada gmin-
na moze ksztattowaé¢ wysoko$¢ stawek tych danin oraz wprowadza¢ zwolnienia
o charakterze przedmiotowym innym niz wymienione wprost w ustawie'®. Oczy-
wiscie z tego, jak skorzysta gmina z przyznanych jej praw, ostatecznie zadecyduje
polityka budzetowa konkretnego samorzadu. Niemniej trzeba wprost zauwazy¢,
ze bedzie ona zawsze zdeterminowana sytuacja finansowa w danym momencie.

Trzeba w koncu wzia¢ pod uwage zakres pozyskiwania dochodéw z innych
zrddet czy stopien rozwoju gospodarczego danego samorzadu gminnego. W li-
teraturze wskazuje si¢ w kontekscie podatku od nieruchomosci, ze kreowanie
stawek podatkowych i wdrazanie zwolnien przedmiotowych nalezy zaliczy¢ do
narzedzia stymulujgcego rozwodj gospodarczy samorzadu gminnego'®. Nie ulega
watpliwosci, ze istota i oplacalno$¢ konkretnych podatkow majatkowych zale-
zy w gruncie rzeczy od samego samorzadu, elementow geograficznych, sposobu
zagospodarowania terenu. Warto zwrdci¢ uwage, ze podatek od nieruchomosci
ma realne znaczenie dla wspolnoty samorzadowej, jezeli na jej terenie znajdu-
ja sie przedsigbiorstwa, zaktady produkcyjne czy specjalne strefy ekonomiczne,
a grunty i budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej zajmuja
istotng powierzchni¢. Generalnie rzecz biorac, podatek od nieruchomosci bgdzie
w wiekszosci najbardziej istotny sposrod wszystkich dochodow wtasnych. Z kolei
dochody z podatku rolnego czy podatku lesnego beda stanowi¢ dla gminy natu-
ralnie zauwazalna kategorie dochodowa w obrebie dochodéw wtasnych, ale ich
udziat w dochodach samorzadu gminnego bedzie generalnie niewielki. W ujeciu
teoretycznym zagadnienie podatkow samorzadowych ma szerszy zakres podmio-
towo-przedmiotowy niz podatki lokalne. W nauce prawa wskazuje sie, ze podatek
lokalny charakteryzuje si¢ tym, ze stanowi wylaczne zrédto dochodéw budzetu
lokalnej jednostki samorzadu terytorialnego, jego zaplata powinna nastgpowac
wprost na rachunki bankowe prowadzone do obstugi danej jednostki samorzado-
wej, organy danego samorzadu powinny postugiwac si¢ narzedziami wladztwa
podatkowego oraz by¢ wyposazone w kompetencje do rozstrzygania spraw podat-
kowych. Przechodzac do wyjasnienia istoty podatkow lokalnych, trzeba podkre-
sli¢, iz zakres ich stosowania jest $cisle polaczony ze zjawiskami decentralizacji

14 A. Buczek et al., Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 67—68.

15 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosé finan-
sowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 83.

16 M. Cilak, Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez samorzqd te-
rytorialny. Problematyka prawnofinansowa, Torun 2013, s. 107.
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w administrowaniu sprawami publicznymi!’. Z tego wzgledu nalezy wyprowadzi¢
wniosek, ze kazdy podatek lokalny, ktory bedzie mial omowione cechy, bedzie
zarazem podatkiem samorzadowym, ale nie kazdy z podatkéw samorzadowych
bedzie podatkiem lokalnym. Przeprowadzona analiza umozliwia stwierdzenie,
ze w ten sposob podatek od spadkéw i darowizn jest podatkiem samorzadowym,
ale jednoczesnie nie mozna go zaliczy¢ do podatkéow lokalnych. Trzeba zauwa-
zy¢, ze wpltywy z tej daniny w calo$ci zasilajg budzet samorzadu gminnego, lecz
ich wymiar oraz pobor jest przeprowadzany przez panstwowe organy podatko-
we. W tym wypadku organy samorzadu gminnego nie dysponujg instrumentami
wiadztwa podatkowego.

2. STRUKTURA PODATKOW SAMORZADOWYCH

W nauce prawa podkresla si¢, ze od poczatku struktura podatkéw samorza-
dowych obarczona byta systemowymi wadami. O ile sam proces przywrocenia
samorzadu terytorialnego nalezy oceni¢ jako przejaw decentralizacji wtadzy pu-
blicznej i element demokratycznego panstwa prawnego, o tyle dwuetapowosc tego
zjawiska wskazuje si¢ jako podstawe pozniejszych problemow zwiazanych z da-
ninami samorzgdowymi'8,

Po pierwsze, w kontekscie ilo§ciowym najwigkszym beneficjentem stat si¢ sa-
morzad gminny. Chodzi tu przede wszystkim o wptywy z podatku od nieruchomo-
$ci, od srodkow transportowych, rolnego, lesnego, od czynnosci cywilnoprawnych
czy od spadkow i darowizn. W doktrynie prawa finansowego negatywnie w tym
aspekcie ocenia si¢ wydajno§¢ omawianych danin samorzadowych. Trzeba zauwa-
zy¢, ze sa to aktywa o bardzo zr6znicowanej wydajnosci fiskalnej. Z tego wzgledu
taka typologia podatkéw samorzadowych prowadzi do duzych rézni¢ dochodo-
wych pomiedzy samorzadem gminnym wiejskim i miejskim. Podatek od nierucho-
mosci jako jedno z najistotniejszych zrodet dochodéw wiasnych budzetow gminy
niewatpliwie tworzy kontrast w poréwnaniu do podatku rolnego czy lesnego!®.

Po drugie, samorzady powiatowe i samorzady wojewddztwa zostaly po-
zbawione wplywow z podatkow samorzadowych. Zamiast tego prawodawca
obdarowal te samorzady udziatami we wptywach z panstwowych podatkéw do-
chodowych. Ten szczegblny rodzaj subsydium dla powiatu i wojewodztwa jest
ewidencjonowany na rachunkach otwieranych w zwigzku z bankowa obstuga

17 N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki lokalne, Warszawa 1996, s. 25.

18 7. Ofiarski, System (zbior) podatkéw samorzqgdowych — wstepne propozycje uporzgdko-
wania, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, sectio H (Oeconomia)” 50, 2016, nr 1,
s. 266.

19 B. Pahl, E. Bieniek, Posiadacz samoistny jako podatnik podatku od nieruchomosci, rol-
nego i lesnego, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 11, s. 36-37.
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budzetu panstwa. W dalszej kolejnosci cze$¢ aktywow jest przekierowywana
na rachunki budzetéw odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego. Trze-
ba podkresli¢, ze w takiej typologii powiatom i wojewodztwom nie przystuguje
wladztwo podatkowe. Mimo to ustawodawca zaliczyt te aktywa do katalogu zrodet
dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zauwazmy, ze w obo-
wigzujacym stanie prawnym wymienia si¢ daniny tworzace zrédto dochoddéw
wlasnych samorzadu terytorialnego, ale zarazem wtadze samorzadowe nie moga
w petni wykonywa¢ wladztwa podatkowego w tym zakresie. W doktrynie prawa
finansowego podkresla sig, ze w takim uktadzie wtadze publiczne przyznaja orga-
nom samorzadu terytorialnego narzgdzia wtadztwa podatkowego, nie pozbawiajac
si¢ zarazem swoich wladczych kompetencji, pozwalajac tym organom w ograni-
czonym zakresie korzystac ze swojego imperium?0.

Po trzecie, w pis$miennictwie wskazuje si¢, ze obecny zasigg wlasciwosci
rzeczowej samorzadow gminnych, odnoszacy si¢ do podatkéw tworzacych ich
zrédta dochodéw wiasnych, nie jest odpowiedni ze wzgledu na charakter docho-
dow wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Chociaz w art. 4 ust. 1 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zostaty wtaczone do katalogu
dochodow wtasnych gminy, to jednak nalezy zaznaczy¢, iz wtadze samorzadowe
nie majg swobody w wywieraniu nacisku na elementy konstrukcyjne podatku?!.
Warunki formalne i materialne spetnia jednak wytacznie podatek od nieruchomo-
sci, od $rodkow transportowych, rolny oraz lesny. Jesli chodzi natomiast o poda-
tek od spadkéw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych czy dochodu od oséb
fizycznych, optacany w formie karty podatkowej, spetniane sa jedynie kryteria
formalne. Oméwione podatki, spetniajace kryterium formalne, sa3 wymierzane
1 pobierane przez panstwowe wtadze podatkowe. Co wiecej, sprawy podatkowe
dotyczace wymiaru i ich poboru sa rozstrzygane przez organy panstwowe. Wylacz-
nie na mocy art. 18 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w wypadku pobieranych przez urzad skarbowy podatkow i optat stanowigcych
w cato$ci dochody jednostek samorzadu terytorialnego naczelnik tego urzedu moze
umarzaé, odraczac termin zaptaty lub rozktadac¢ na raty naleznosci oraz zwalnia¢
ptatnika z obowiazku pobrania badz ogranicza¢ pobdr nalezno$ci wylacznie za
zgoda przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. W zwigzku
z tym panstwowe wiadze podatkowe nie moga w tym zakresie autonomicznie go-
spodarowac srodkami stanowigcymi dochod wlasny samorzadu gminnego.

Wypada podkresli¢, ze skutki prawne zastosowania analizowanego mecha-
nizmu prowadza do dysharmonii rozwigzan prawnych. Nie stuzy przejrzystosci,
a w szczegodlnosci symetrii wladztwa podatkowego sytuacja, w ktorej przy nie-

20 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czescig ogdlng,
Warszawa 2010, s. 29.

21 'W. Miemiec, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka,
M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzqdowego, Warszawa 2013, s. 100.
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ktorych podatkach samorzadowych, samorzad gminny moze skorzystac¢ z atrybu-
tow tego imperium, a przy innych juz jest pozbawiony tego prawa. Wydaje sig,
ze gminne organy podatkowe powinny dysponowac jednolitymi kompetencjami
w przedmiocie rozstrzygania spraw podatkowych w ramach jednej kategorii po-
datnikow. Tyczy si¢ to przede wszystkim podatku od spadkéw i darowizn, podat-
ku od czynnosci cywilnoprawnych i podatku dochodowego od oséb fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej. Konkretnie odnosi si¢ to do wymieszania
kompetencji miedzy gminne a panstwowe organy podatkowe. Warto tu zauwazyc¢,
ze ustawodawca oderwat zupetnie fakt cze$ciowego odebrania kompetencji samo-
rzadowi terytorialnemu od zasady samodzielnosci, ktora wprost wynika z przepi-
sow konstytucyjnych, Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, a takze ustaw
formujacych ustroj, kompetencje oraz zadania wykonywane przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Jak stusznie zaznacza si¢ w nauce prawa, samodzielno$¢ wo-
jewodztwa, powiatu i gminy jest zasadg ustrojowa, ktorg prawodawca musi brac
pod uwage i w zwigzku z tym realizowaé przy stanowieniu prawa??. Jak wida¢,
zasada samodzielno$ci powinna tyczy¢ sie wszystkich elementéw dziatalnosci sa-
morzadu terytorialnego. Odnosi si¢ to rowniez do tak zwanej samodzielnosci fi-
nansowej. Trzeba wskazac, ze chodzi tu o zagwarantowanie jednostkom samorza-
du terytorialnego dochodéw, pozwalajacych na wykonywanie zadan publicznych
tym jednostkom przypisanych. Istotna jest takze kwestia swobody ksztaltowania
przez samorzad terytorialny swoich wydatkéw. Na marginesie warto zauwazyc,
ze ustawa jest niezbedna nie tylko dla generalnego ustanowienia obowigzku po-
niesienia konkretnych wydatkoéw na okreslone cele, lecz takze sama ustawa musi
zawiera¢ generalng forme takich nakladéw pienigznych. Innymi stowy konieczne
jest ustalenie sposobu wyznaczenia wysoko$ci omawianych wydatkéw. Oznacza
to, ze generalny poziom wydatkéw wojewddztwa, powiatu i gminy musi by¢ moz-
liwy do rozstrzygniecia na podstawie samej ustawy. Nalezy nadmieni¢, iz zgodnie
z ugruntowanym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego,

ustawowe zagwarantowanie zrodet dochodow pefni [...] role instrumentalng wobec celu podsta-
wowego, jakim jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego [...] odpowiednich srodkow
finansowych na realizacj¢ jej zadan. Artykul 167 ust. 3 mozna wigc traktowac jako wyraz zasady
ogolniejszej, gwarantujacej gminie nie tylko pozostawienie do jej dyspozycji okreslonych $rod-
kéw finansowych (poprzez zagwarantowanie zrodel, z ktorych wyptywaja), ale tez gwarantujace;j
gminie mozliwo$¢ samodzielnego wykorzystywania tych srodkow, a tym samym dokonywania
wydatkow i ksztattowania za ich pomocg zadan?3.

22 A. Choragzewska, J. Jagoda, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w gminie
a wartosci konstytucyjne, ,,Studia luridica Agraria” 2012, nr 10, s. 46.

23 M. Zubik, Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wy-
branych sqdoéw, Warszawa 2008, s. 646.
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3. KATALOG PODATKOW SAMORZADOWYCH

Analizujac kwestie podatkow samorzadowych, nalezy dokona¢ oméwienia
ich katalogu. Ot6z normatywne ujecie tych danin teoretycznie nie odbiega od mo-
delu doktrynalnego ze wzgledu na cele regulacji prawnych zakladanych przez
ustrojodawce. Niemniej trzeba podkresli¢, ze uksztaltowany system prawnofi-
nansowy znaczaco jednak odbiega od zatozen zawartych w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego. Jezeli chodzi o podatek od nieruchomosci, warto odno-
towac, ze jest to podatek typu przychodowego. Nierzadko ma charakter podatku
konsumpcyjnego — gdy przedmiotem omawianej daniny jest dziatka rekreacyjna.
Podatek od nieruchomosci wowczas czerpie dochoéd w czasie jego konsumpcyj-
nego wydatkowania?*. Podatnikami tej daniny sg osoby fizyczne, osoby prawne,
a takze jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej, jezeli sg na przyktad wia-
$cicielami nieruchomosci lub obiektow budowlanych, posiadaczami samoistnymi
nieruchomosci lub obiektéw budowlanych, uzytkownikami wieczystymi gruntow,
posiadaczami nieruchomosci lub ich czesci albo obiektéw budowlanych lub ich
czegsci, stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego, jezeli posiadanie wynika na przyktad z umowy zawartej z wlascicielem.
Obowigzek podatkowy zasadniczo powstaje z pierwszym dniem miesigca, jaki
nastepuje po uplywie miesigca, w ktorym powstaly przestanki uzasadniajace pta-
cenie tego podatku. W takim uktadzie chwila powstania obowiazku podatkowego
moze by¢ nabycie prawa wlasnosci do gruntu lub obiektu budowlanego, ale takze
oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste badz przeniesienie na jego rzecz prawa
uzytkowania wieczystego.

Obowigzek podatkowy wygasa natomiast z uptywem miesigca, w ktorym
ustaty przestanki majace wplyw na jego powstanie. Klasycznym przyktadam wy-
gasniecia obowigzku podatkowego jest sprzedaz gruntu. Co si¢ tyczy przedmiotu
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, orzecznictwo sadéow administra-
cyjnych przyjeto, ze jest to stan faktyczny, zwigzany z posiadaniem okreslonych
w ustawie nieruchomosci, badz stan prawny, w sytuacji gdy podatnik jest wtasci-
cielem okre§lonych w ustawie nieruchomosci lub uzytkownikiem wieczystym, od
ktorego zalezy powstanie obowigzku podatkowego?>.

Warto zaznaczy¢, ze prawodawca w specyficzny sposéb dokonat regulacji
w przedmiocie warunkow i trybu uiszczenia podatku od nieruchomosci. Zaleza
one od kategorii podatnikoéw. W ten sposob osoby fizyczne sa obowigzane do
sktadania wtasciwemu organowi podatkowemu informacji o nieruchomos$ciach
i obiektach budowlanych. Inni podatnicy maja obowiazek sktada¢ wlasciwemu
organowi podatkowemu deklaracje na podatek z obliczona w niej wysokoscia da-

24 M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 260-261.
25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 sierpnia 2012 1., IIl SA/Wa 2971/11, LEX nr 1347613.
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niny. Dla 0sob fizycznych podatek jest ustalany odpowiednio przez wdjta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta. Trzeba podkresli¢, ze w stosunku do pozostalych
podatnikéw zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy samego prawa. W zwigz-
ku z tym sg oni obowiazani uiszcza¢ obliczony wcze$niej samodzielnie podatek.

Z kolei podatek rolny jest zasadniczo uregulowany przepisami ustawy z dnia
15 listopada 1984 roku o podatku rolnym?®. W pismiennictwie wskazuje sie, ze po-
datek rolny jako zrédto dochodow wilasnych gminy ma wymierne znaczenie fiskal-
ne?’. W punkcie wyjscia nalezy nadmieni¢, ze organem podatkowym w sprawach
podatku rolnego jest wojt, burmistrz, prezydent miasta. Podobnie jak w przypad-
ku podatku od nieruchomosci, podatnikami podatku rolnego sa osoby fizycz-
ne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;.
Punktem odniesienia réwniez bedzie nieruchomo$¢. Obowiazek podatkowy zo-
stat scedowany na wlascicielach gruntu. Gdy grunty znajduja si¢ w posiadaniu
samoistnym, obowigzek podatkowy spoczywa na posiadaczu samoistnym. Nie
wchodzac w szczegoty podmiotu podatku rolnego, warto nadmienié, iz przedmiot
wspotwlasnosci lub wspolposiadania musi by¢ opodatkowany odrebnie wzgledem
innych nieruchomosci, ktorymi zarzadzaja okresleni wilasciciele lub posiadacze.
Obowiazek podatkowy powstaje od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po
miesigcu, w ktorym zaistnialy okolicznosci uzasadniajace powstanie omawiane-
go obowiazku, na przyktad w sytuacji objecia gruntow w posiadanie samoistne.
Opodatkowaniu podatkiem rolnym podlegaja grunty sklasyfikowane w ewidencji
gruntow i budynkow jako uzytki rolne lub jako grunty zadrzewione i zakrzewione
na uzytkach rolnych. Analogicznie do podatku od nieruchomosci, dokonano regu-
lacji w przedmiocie warunkow i trybu zaptaty podatku rolnego.

Podatek lesny zostal przewidziany ustawg z dnia 28 wrze$nia 1991 roku o la-
sach?8. Jest tez zrodtem dochodéw wilasnych gminy. W doktrynie prawa finanso-
wego wskazuje sie, ze w odroznieniu od dwoch poprzednich podatkow ma mate
znaczenie fiskalne?®. Tak jak przy podatku od nieruchomosci i podatku rolnym
organem podatkowym jest wojt, burmistrz, prezydent miasta. Konstrukcja samego
podatku lesnego jest analogiczna do dwdch wcezesniej omowionych podatkdw.
W literaturze prawa podkresla si¢ wzajemnie uzupetniajacy si¢ system trzech da-
nin publicznych. Najwigksze podobienstwa tych podatkow przejawiajg si¢ w me-
todach powstawania zobowigzan i, z tego wzgledu, takze w warunkach platnosci
podatku od nieruchomosci, rolnego i podatku lesnego3?. Warto wskaza¢ takze na
opodatkowanie przychodéw uzyskiwanych w wyniku prowadzonej dziatalnosci

26 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 roku o podatku rolnym, Dz.U. z 2020 r. poz. 333.

27 A. Hanusz, Podatek rolny, [w:] Zrédta finansowania samorzqdu..., s. 82.

28 Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 roku o lasach, Dz.U. z 2020 1. poz. 1463.

29 A. Hanusz, Podatek rolny..., s. 108.

30 A. Hanusz, Opinia o ustawie zmianie ustaw o podatku rolnym, o lasach, o podatkach
i optatach lokalnych oraz ochronie przyrody, druk senacki nr 366, ,,Zeszyty Biura Studiéw i Ana-
liz Kancelarii Senatu” 1996, nr 305, s. 5.
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gospodarczej, ktéra moze przybiera¢ posta¢ uproszczonego, czyli zryczattowane-
go podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Ot6z podatek dochodowy od osob
fizycznych, uiszczany w formie karty podatkowej, jest takze zrodtem dochodow
wlasnych gminy. Jednak warto nadmieni¢, ze karta podatkowa jest jednym z naj-
mniej wydajnych zrodet zasilajgcych budzet gminy3!. Zobowigzanie podatkowe
za posrednictwem katy podatkowej powstaje w wyniku doreczenia decyzji organu
podatkowego. Forma karty podatkowe;j jest zaadresowana do podatnikow beda-
cych osobami fizycznymi, prowadzacymi indywidualnie dziatalno$¢ ustugowa lub
wytworczo-ustugowsa. Przechodzac do kolejnej daniny, warto wskazac, iz podatek
od $rodkow transportowych jest §wiadczeniem, ktore wprost tyczy sie fizyczne-
go posiadania badz posiadania uprawnienia do posiadania okreslonych §rodkoéw
transportowych, takich jak samochody ciezarowe czy autobusy?2. Z tego wzgledu
opodatkowaniu daning od $rodkéw transportowych podlega fakt istnienia pewne-
go rodzaju obiektu gospodarczego, ktory przynosi przychod3?. Omawiany podatek
réowniez jest zrodtem dochodow wlasnych gminy, a organem podatkowym wiasci-
wym w jego sprawach jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta. W nauce prawa
podkresla sie, ze nie ma on istotnego znaczenia finansowego®*. Oczywiste zdaje
si¢, ze podatnikami tej daniny sa osoby fizyczne, prawne, ktore sa wlascicielami
srodkow transportowych.

Na mocy art. 9 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych jako wiascicie-
li traktuje sie rowniez jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci praw-
nej, na ktore srodek transportowy jest zarejestrowany, oraz posiadaczy $rodkoéw
transportowych zarejestrowanych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jako
powierzone przez zagraniczng osobe fizyczng lub prawna podmiotowi polskie-
mu. Trzeba zaznaczy¢, ze podstawa opodatkowania zostala jednolicie ustalona dla
catego podatku. To liczba $rodkéw transportowych stanowiacych wlasnos¢ kon-
kretnego podatnika lub, w sytuacji podatnika bgdacego jednostka organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej, na niego zarejestrowanych. Warto jeszcze dodac,
iz istnieje mozliwo$¢ zwrotu podatku od §rodkoéw transportowych podatnikom
wykorzystujacym §rodki transportowe do wykonywania przewozow w transporcie
kombinowanym na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Podatkiem o wymiarze majatkowym jest podatek od spadkow i darowizn,
ktory jednak z punktu widzenia finansowego, jako zrodto dochodow wtasnych
gminy, ma znikome znaczenie. Podatnikami sa tylko osoby fizyczne. Jes§li bowiem
osoba prawna badz jednostka organizacyjna niemajaca osobowos$ci prawnej pozy-
ska prawo majatkowe z tytutu dziedziczenia czy darowizny, bedzie podlega¢ obo-

31 P. Szczesniak, Karta podatkowa, [w:] Zrédia finansowania samorzgdu..., s. 120.

32 E. Gniewek, System prawa prywatnego, [w:] Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, Warsza-
wa 2013, s. 381-384.

33 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 347.

34 P. Szczesniak, Podatek od Srodkéw transportowych, [w:] Zrédla finansowania samorzg-
du...,s. 141.
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wiazkowi podatkowemu na gruncie ustawy z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych?>. Przedmiotem opodatkowania podatkiem od
spadkow i darowizn jest nabycie wlasnosci rzeczy lub innych praw majatkowych
w drodze dziedziczenia, zapisu zwyklego, dalszego zapisu, zapisu windykacyjne-
g0, polecenia testamentowego, darowizny, polecenia darczyncy, zasiedzenia, nie-
odptatnego zniesienia wspotwlasnosci. Nalezy takze nadmieni¢, ze przedmiotem
opodatkowania jest rOwniez nabycie wlasnosci rzeczy i innych praw majatkowych
tytulem zachowku, jezeli uprawniony nie uzyskat go w postaci uczynionej przez
spadkodawce darowizny lub w drodze dziedziczenia albo w postaci zapisu. W tym
katalogu znajduje si¢ ponadto nabycie wlasnosci rzeczy i innych praw majatko-
wych w zwiazku z nieodplatng rentg, uzytkowaniem oraz stuzebnoscia. Organem
podatkowym w sprawach niniejszego podatku jest naczelnik urzgdu skarbowego,
ktory odprowadza uiszczong daning na rachunek odpowiedniego budzetu gminy.
Zwienczeniem omawianego katalogu jest podatek od czynno$ci cywilno-
prawnych. Trzeba odnotowac¢, ze jego pobor dotyczy nie tylko czynnos$ci o cha-
rakterze cywilnoprawnym, lecz takze wiaze si¢ z innymi aktami powodujacymi
skutki tozsame do czynno$ci cywilnoprawnych?¢. Podatnikami sg osoby fizyczne,
prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, bedacy stronami
czynnosci cywilnoprawnych. Analogicznie do podatku od spadkéw i darowizn,
organem podatkowym, wlasciwym rzeczowo w sprawach podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, jest naczelnik urzedu skarbowego. Naturalnie wptywy z podat-
ku od czynnosci cywilnoprawnych sa zrédtami dochodow wlasnych gminy. Dla
Scistosci trzeba podkresli¢, ze istnieje mozliwos¢ procesowego dochodzenia przez
samorzad gminny takich dochodéw wtasnych, ale w orzecznictwie sadow admini-
stracyjnych nie ma jednolitego stanowiska, czy powinno si¢ to odbywac na kanwie
postepowania podatkowego, czy postepowania przed sagdem powszechnym?3’.

ZAKONCZENIE

Wskazane uwagi pozwalajg stwierdzi¢, ze cel, ktory zaktadat prawodawca,
to znaczy stworzenie poprawnie dzialajacego modelu podatkow samorzadowych,
umozliwiajacego zarazem sprawne funkcjonowanie systemu finansowania samo-
rzadu terytorialnego, nie zostal osiagnigty. Sposob poboru omawianych podatkow
nasuwa uzasadnione watpliwosci w kontekscie samodzielno$ci, w szczegdlnosci
finansowej, jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca zdecydowal ob-

35 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowym od osob prawnych, Dz.U.
7 2020 r. poz. 1406 ze zm.

36 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2012, s. 580-581.

37 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2018 r., Il FSK 2296/16, LEX nr 2588218,
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darowa¢ tymi daninami wytacznie samorzady gminne. W konteks$cie zadan, jakie
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego musi realizowac¢, przekazanie
prawa podejmowania uchwat i w ten sposob kreowania, w ograniczonym zakresie,
wysokosci stawek podatkowych i zwolnien przedmiotowych to istotne ogranicze-
nie wladztwa podatkowego. Na marginesie mozna tylko nadmieni¢, ze na wyso-
ko$¢ innych danin organy stanowigce samorzadu terytorialnego nie maja zadnego
wptywu, albowiem odpowiedzialnos$¢ za ich pobdr spoczywa na panstwowych or-
ganach podatkowych. Odrebne, cho¢ §cisle zwigzane z przedstawiona wyzej pro-
blematyka, jest generalne zagadnienie dochoddéw spotecznosci lokalnych. Wpraw-
dzie art. 9 ust. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego stanowi, ze finansowe
systemy, na ktorych opieraja si¢ zasoby, jakimi dysponuja wspolnoty lokalne, po-
winny mie¢ charakter wystarczajaco urozmaicony i ewolucyjny, to jednocze$nie
w ustepie 5 tego artykutu zauwazono potrzebg wprowadzenia procedur ujednoli-
cenia finansowego lub $srodkéw rownowazacych, majacych na celu skorygowanie
efektow nierownego podziatu potencjalnych zrodet finansowania. Jak stusznie
wskazuje si¢ w nauce prawa, mimo takich samych zrédet kwoty dochodow, ktory-
mi dysponujg poszczegolne gminy, powiaty czy wojewodztwa, znaczaco si¢ 10z-
nig38. Trzeba zauwazy¢, ze istotng cze$cig dochodoéw samorzadu terytorialnego sg
dochody wtasne. Nalezy stwierdzi¢, ze omowione regulacje prawne nie pozwalaja
na dopasowanie dochodéw poszczegolnych gmin, powiatow badz wojewddztw
do faktycznych kosztow, jakie niesie zaspokajanie potrzeb spolecznosci lokalne;.
Przektadajac te rozwazania na grunt niniejszej problematyki, trzeba stwierdzic,
ze udzial jednostek samorzadu terytorialnego przy podziale srodkéw publicznych
jest nieadekwatny do ich zadan. Naruszony zostaje w ten sposob art. 167 ust. 1
Konstytucji RP. Modelowym wrecz przyktadem zdaje sig¢ reorganizacja szkolnic-
twa i przywrdocenie o$mioletnich szkot podstawowych. Wigzalo si¢ to bowiem
z wysoka dynamika zmian w wydatkach ogoétem. Warto zauwazy¢, ze deficytowe
20 mld zt wiadze samorzagdowe musialy pokry¢ z dochodow wiasnych3®. , Arty-
kut 167 Konstytucji, statuujacy jedna z podstawowych gwarancji samodzielno$ci
gmin, stanowi pewng integralng cato§¢. W ustepie pierwszym zapewnia jednost-
kom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajgcych im zadan™¥°. Ot6z nalezy podkresli¢, ze system podatkéw samo-
rzadowych w obecnej postaci nie zapewnia wystarczajacych srodkow finanso-
wych, za posrednictwem ktorych jednostka samorzadu terytorialnego moglaby
ksztattowaé przypisane jej zadania.

38 A. Niezgoda, Podzial srodkéw publicznych miedzy parnstwo a jednostki samorzqdu tery-
torialnego, [w:] Zrédla finansowania samorzqdu..., s. 30.

39 A. CieSlak-Wroblewska, Gminy placq koszty reformy, ,,Rzeczpospolita” 16.12.2018, https://
regiony.rp.pl/archiwum/7533-gminy-placa-koszty-reformy (dostep: 30.12.2020).

40 M. Zubik, op. cit., s. 645.
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LOCAL GOVERNMENT TAXES.
SELECTED ISSUES

This study is devoted to the issue of local government taxes. The main research intention is
to describe the impact of legal regulations in determining the scope of the impact local government
taxes have on local government. Then, however, to what extent and on what basis did the legislator
assume that the developed legislative solutions will decide about an efficiently operating system of
financing communes, poviats, and voivodships? It should be emphasized that the local government
tax system in its present form does not provide sufficient financial resources through which a local
government unit could shape the tasks assigned to it.

Keywords: taxes, local government, own income, European Charter of Local Self-government,
distribution of public funds.

BIBLIOGRAFIA

Buczek A, et al., Prawo podatkowe, Warszawa 2006.

Chorazewska A., Jagoda J., Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w gminie a wartosci kon-
stytucyjne, ,,Studia Iuridica Agraria” 2012, nr 10.

Cilak M., Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane przez samorzqd terytorialny.
Problematyka prawnofinansowa, Torun 2013.

Dg¢bowska-Romanowska T., Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warsza-
wa 2010.

Gajl N., Modele podatkowe. Podatki lokalne, Warszawa 1996.

Gaudemet P.M., Molinier J., Finanse publiczne, Warszawa 2000.

Hanusz A., Opinia o ustawie zmianie ustaw o podatku rolnym, o lasach, o podatkach i optatach
lokalnych oraz ochronie przyrody, druk senacki nr 366, ,,Zeszyty Biura Studiéw i Analiz Kan-
celarii Senatu” 1996, nr 305.

Hanusz A., Podatek rolny, [w:] Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego, red. A. Hanusz,
Warszawa 2015.

Hanusz A., Wstep, [w:] Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego, red. A. Hanusz, Warszawa
2015.

Kornberger-Sokotowska E., Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnosé finansowa jed-
nostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001.

Malinowska-Misiag E., Misiag W., Finanse publiczne w Polsce, Warszawa-Rzeszow 2006.

Mastalski R., Prawo podatkowe, Warszawa 2012.

Miemiec W., Dochody jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Mie-
miec, Prawo finansow publicznych sektora samorzqdowego, Warszawa 2013.

Niezgoda A., Podziat srodkéw publicznych miedzy panstwo a jednostki samorzqdu terytorialnego,
[w:] Zrédia finansowania samorzqdu terytorialnego, red. A. Hanusz, Warszawa 2015.

Ofiarski Z., System (zbior) podatkow samorzqdowych — wstepne propozycje uporzgdkowania, ,,An-
nales ,,Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” sectio H (Oeconomia) 50, 2016, nr 1.

Pahl B., Bieniek E., Posiadacz samoistny jako podatnik podatku od nieruchomosci, rolnego i lesne-
go, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 11.

Rybarski R., Nauka skarbowosci, Warszawa 1935.

Sobiech J., Denek E., Wierzbicki J., Wolniak J., Finanse publiczne, Warszawa 1997.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



PODATKI SAMORZADOWE 65

Szczesniak P., Karta podatkowa, [w:] Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego, red. A. Ha-
nusz, Warszawa 2015.

Szczesniak P., Podatek od srodkéw transportowych, [w:] Zrédila finansowania samorzqdu teryto-
rialnego, red. A. Hanusz, Warszawa 2015.

Weralski M., Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984.

Zubik M., Konstytucja Il RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sq-
dow, Warszawa 2008.

AKTY PRAWNE

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 roku, Dz.U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 ze sprost.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, tekst jedn. Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.

Ustawa z dnia 15 listopada 1984 roku o podatku rolnym, Dz.U. z 2020 r. poz. 333.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2020 r. poz. 713 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2019 r. poz. 1170.

Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 roku o lasach, Dz.U. z 2020 r. poz. 1463.

Ustawa z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, Dz.U. z 2020 r. poz.
1406 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2020 r. poz. 920.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 2020 r. poz. 1668.

Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym, Dz.U. z 2019 r. poz. 741 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
z 2020 r. poz. 23 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, Dz.U. z 2020 r. poz. 284 z p6zn. zm.

ORZECZNICTWO

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 sierpnia 2012 roku, III SA/Wa 2971/11, LEX nr 1347613.
Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2018 roku, II FSK 2296/16, LEX nr 2588218.

ZRODLA INTERNETOWE

Cieslak-Wroblewska A., Gminy ptacg koszty reformy, ,,Rzeczpospolita” 16.12.2018, https://regiony.
rp.pl/archiwum/7533-gminy-placa-koszty-reformy (dostgp: 16.12.2020).

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



ACTA UNIVERSITATIS WRATISLAVIENSIS

———— No 4050 —M——

PRZEGLAD PRAWA I ADMINISTRACIJI CXXV
WROCLAW 2021

https://doi.org/10.19195/0137-1134.125.5

PAWEL MAJCZAK
ORCID: 0000-0002-3275-649X
Uniwersytet Wroctawski

PRAKTYCZNE PROBLEMY ZAJECIA WIERZYTELNOSCI
Z RACHUNKU BANKOWEGO W ADMINISTRACYJNYM
POSTEPOWANIU EGZEKUCYINYM

Abstrakt: Celem niniejszej pracy jest przedstawienie najczg$ciej wybieranego w praktyce sposobu
egzekucji $wiadczen pieni¢znych, jakim jest egzekucja z wierzytelnosci wynikajacej z rachun-
ku bankowego. Opracowanie rozpoczeto od omowienia pojecia, istoty i regulacji prawnej rachunku
bankowego oraz zarysowano podstawe prawng egzekucji z rachunkdéw bankowych. W artykule za-
nalizowano przebieg postepowania egzekucyjnego, skutki zajecia rachunku oraz ograniczenia eg-
zekucyjne, stosujac formalno-dogmatyczng metode pracy nad zagadnieniem egzekucji z rachunku
bankowego. Wyszczegdlniono zagadnienia problematyczne zar6wno na plaszczyznie teoretycznej,
jak 1 praktycznej. Odwotano si¢ tez do aktualnego dorobku doktryny i judykatury. Praca uwzgled-
nia stan prawny przepisOw obowiazujacy na chwilg jej przygotowania oraz uchwalong nowelizacje
wchodzacg w Zycie z dniem 19 lutego 2021 roku.

Stowa kluczowe: rachunek bankowy, przedmiot egzekucji, egzekucja z rachunku bankowego, umo-
rzenie postgpowania, dorgczenie

1. POJECIE ORAZ CEL POSTEPOWANIA EGZEKUCYJNEGO
I EGZEKUCII ADMINISTRACYJNEJ

Administracyjne postepowanie egzekucyjne! jest to prowadzone przez or-
gany egzekucyjne postepowanie i stosowanie przez nie srodkow przymusu shu-
zacych doprowadzeniu do wykonania lub zabezpieczenia wykonania obowigz-
koéw publicznoprawnych. Poza zakresem postgpowania egzekucyjnego pozostaje
postepowanie wierzyciela — stanowi ono etap czynno$ci przedegzekucyjnych?.
Postgpowanie egzekucyjne zaliczane jest do grupy procedur wykonawczych. Ma
za zadanie zapewni¢ poshuch obowiagzkom wynikajacym z aktow indywidualnych

1 Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji,
tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1427 (dalej: u.p.e.a., ustawa egzekucyjna).
2 Art. 1 pkt 1 wzw. zart. 15 § 1 u.p.e.a.
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albo generalnych. W literaturze prawa egzekucyjnego odroznia si¢ postepowanie
egzekucyjne od egzekucji administracyjne;j:

Postepowanie egzekucyjne jest prawnie zorganizowanym ciggiem czynnosci organu egzekucyjne-
go 1 innych podmiotoéw, majacym na celu urzeczywistnienie konkretnej normy prawnej, ustalonej
w tytule egzekucyjnym?, przy zastosowaniu prawnych $rodkow przymusu. Egzekucja oznacza
zastosowanie przez powotane organy egzekucyjne srodkow przymusu panstwowego w celu wy-
konania obowigzku okreslonego w tytule egzekucyjnym. Pojecie ,,postgpowanie egzekucyjne”
wskazuje na aspekt procesowy stosowania przymusu egzekucyjnego, natomiast pojecie ,,egzeku-
cja administracyjna” — na jego aspekt materialny®.

Postgpowanie egzekucyjne jest ciggiem czynnosci procesowych i egzekucyj-
nych. Egzekucja administracyjna, bedac jedynie stadium czynnos$ci wykonaw-
czych, jest ciggiem czynnosci egzekucyjnych?.

Dla dalszych rozwazan istotne jest okreslenie momentu wszczecia postgpo-
wania egzekucyjnego i egzekucji administracyjnej. Przepisy administracyjnej
ustawy egzekucyjnej obowigzujace do dnia 19 lutego 2021 roku nie wskazywaty
expressis verbis daty wszczecia. W dodatku niekonsekwentnie postugiwaty sie ter-
minami ,,egzekucja administracyjna” i ,,postepowanie egzekucyjne”. W literaturze
i orzecznictwie wypracowano poglad, ze wszczgcie postepowania egzekucyjnego
nastgpowato na wniosek wierzyciela 1 na podstawie wystawionego przez niego
tytulu wykonawczego (art. 26 § 1 u.p.e.a.), a gdy wierzyciel byt jednocze$nie or-
ganem egzekucyjnym — wszczynat on postgpowanie z urzedu na podstawie tytutu
wykonawczego przez siebie wystawionego (art. 26 § 4 u.p.e.a.). W przypadku,
o ktérym mowa w art. 26 § 1 u.p.e.a (przy braku tozsamosci podmiotowej organu
egzekucyjnego i wierzyciela), datg wszczecia postgpowania egzekucyjnego byt
dzien doreczenia organowi egzekucyjnemu tych dokumentdéw przez wierzycie-
la. Gdy zachodzita tozsamos$¢ organu egzekucyjnego i wierzyciela (art. 26 § 4
u.p.e.a.), to datg wszczgcia postgpowania egzekucyjnego byt dzien sporzadzenia
tytulu wykonawczego przez wierzyciela, bedacego jednoczes$nie organem egze-
kucyjnym®. Od 20 lutego 2021 roku’ moment wszczecia postepowania egzeku-
cyjnego jest okreslony wprost w art. 26 § 3a u.p.e.a. Zgodnie z tym przepisem
wszczecie postgpowania egzekucyjnego nastepuje z chwila:

3 Tytut egzekucyjny to materialnoprawna podstawa prawna egzekucji administracyjnej, na
przyktad decyzja administracyjna, deklaracja.

4 L. Klat-Wertelecka, Egzekucja administracyjna w praktyce, Gdansk 2013, s. 21; zob. eadem,
Pojecie postegpowania egzekucyjnego w administracji a pojecie egzekucji administracyjnej, ,,Opols-
kie Studia Administracyjno-Prawne” 2011, z. 9, s. 11-24.

5 Pod pojeciem czynnosci egzekucyjnych rozumie sie wszelkie podejmowane przez organ
egzekucyjny dzialania zmierzajace do zastosowania lub zrealizowania $rodka egzekucyjnego —
art. la pkt 2 u.p.e.a.

6 L. Klat-Wertelecka, Egzekucja..., s. 92; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie z dnia 4 listopada 2015 r., I SA/Sz 960/15, Legalis nr 1390447; wyrok SN z dnia
3 marca 2011 r., IT UK 307/10, LEX nr 785627.

7 Art. 26 § 3a u.p.e.a. zostat dodany ustawg z dnia 4 lipca 2019 roku o zmianie ustawy o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 22019 r. poz. 1553.
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1. doreczenia wniosku o wszczecie egzekucji administracyjnej i tytutu wyko-
nawczego organowi egzekucyjnemu, jezeli wierzyciel nie jest jednoczesnie orga-
nem egzekucyjnym,

2. nadania tytutowi wykonawczemu klauzuli o skierowaniu tego tytutu do
egzekucji administracyjnej, jezeli wierzyciel jest jednoczesnie organem egzeku-
cyjnym,

3. wystawienia tytutu wykonawczego w przypadku przeksztalcenia zajecia
zabezpieczajacego w zajecie egzekucyjne.

Nastapita zatem zmiana w okreslaniu momentu wszczecia administracyjnego
postepowania egzekucyjnego w sytuacji tozsamosci wierzyciela i organu egzeku-
cyjnego.

Wszczecie egzekucji przed 30 lipca 2020 roku nastepowato z chwilg ,,dore-
czenia zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego lub doreczenia dluznikowi
zajetej wierzytelno$ci zawiadomienia o zajgciu wierzytelnosci lub innego prawa
majatkowego, jezeli to doreczenie nastgpito przed doreczeniem zobowigzanemu
odpisu tytutu wykonawczego™ (art. 26 § 5 u.p.e.a.). Od 30 lipca 2020 roku® art. 26
§ 5 u.p.e.a. przewiduje dodatkowo, ze wszczecie egzekucji nastepuje z chwila:

podpisania protokotu zajgcia ruchomosci przez pracownika obstugujacego organ egzekucyjny,
jezeli to podpisanie nastgpito przed dorgczeniem zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego;
wpisu w ksiedze wieczystej o wszczeciu egzekucji z nieruchomosci lub ztoZenia wniosku o wpis
o wszczeciu egzekucji z nieruchomosci do zbioru dokumentow, jezeli ten wpis lub to ztozenie
nastgpito przed dor¢czeniem zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego.

Glownym celem postepowania egzekucyjnego jest przymusowe doprowadze-
nie do wykonania obowigzku o charakterze publicznoprawnym. Za cel egzekucji
administracyjnej uznaje si¢ wykonanie obowigzkéw wynikajacych z decyzji lub
postanowien wtasciwych organow, lub bezposrednio z przepisow prawa, jezeli
nalezg do wlasciwos$ci organow administracji rzadowej lub jednostek samorzadu
terytorialnego®. Dla zrealizowania celu postepowania egzekucyjnego konieczne
jest zastosowanie okre§lonych w u.p.e.a. srodkow egzekucyjnych.

2. NORMATYWNE PODSTAWY ZAJECIA WIERZYTELNOSCI
Z RACHUNKU BANKOWEGO

Katalog $rodkéw egzekucyjnych w postgpowaniu egzekucyjnym nalezno$ci
pienigznych zawarty jest w art. la pkt 12 lit. a u.p.e.a. Jednym z nich jest egze-
kucja z rachunkéw bankowych i wktadow oszczednosciowych. Z tytulu umowy
rachunku bankowego, bank jest dtuznikiem posiadacza rachunku (zobowigzane-

8 Zmiana zostala wprowadzona ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 roku o zmianie ustawy o po-
stgpowaniu egzekucyjnym w administracji oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2019 r. poz. 2070
ze zm.

9 L. Klat-Wertelecka, Egzekucja..., s. 24.
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go w egzekucji administracyjnej), ktéry ma wierzytelno$¢ (roszczenie) o zwrot
okreslonej sumy srodkéw pienieznych. Omawiana wierzytelno§¢ podlega wiec
egzekucji administracyjnej'?.

Przepisy og6lne odnoszace si¢ do stosowania srodkoéw egzekucyjnych w eg-
zekucji nalezno$ci pienigznych zawarto w dziale II, rozdz. 1 u.p.e.a. Przyjeto
w tym zakresie konstrukcje objawiajaca si¢ w obowigzku zawiadomienia dhuz-
nika zajetej wierzytelnosci!! o zajeciu (art. 67 § 1 u.p.e.a.). Z chwilg doreczenia
trzeciodtuznikowi tego zawiadomienia nastepuje zastosowanie srodka egzekucyj-
nego. Odnosnie do egzekucji z rachunku bankowego $wiadczy o tym art. 80 § 2
u.p.e.a. Wysokos¢ przedmiotowego zajecia jest sumg egzekwowanej nalezno$ci
pienieznej wraz z odsetkami z tytutu niezaptacenia w terminie dochodzonej wie-
rzytelno$ci oraz kosztow egzekucyjnych (art. 80 § 1 u.p.e.a.). Co do prowadzenia
egzekucji, w ramach ktorej nastapito zajecie wierzytelnosci z rachunkéw ban-
kowych, zobowiazany zostaje ograniczony w prawie udzielania zlecen rozliczen
pienieznych, niemniej jednak tylko do wysokosci naleznos$ci podlegajacych egze-
kucji. Rachunek bankowy pozostaje otwarty, a zobowigzany moze dysponowac
swobodnie nadwyzka ponad zajeta kwote!2. ,,Organ egzekucyjny »dysponuje«
jedynie kwotg podlegajaca egzekucji”!3. Zajecie obejmowalo wylgcznie kwoty
zgromadzone na rachunku bankowym w chwili zajecia, jak réwniez te, ktore nie
byly na rachunku bankowym w chwili zajecia, a zostalty wplacone na ten rachu-
nek po jego dokonaniu (art. 80 § 2 u.p.e.a.). Taka konstrukcja przepisu pomijata
praktyke bedaca proba ucieczki od skutecznej egzekucji, polegajaca na otwieraniu
przez zobowigzanych w banku realizujagcym zajecie wierzytelnosci z rachunku
bankowego nowych rachunkéw (juz po dokonaniu zajecia). W takim przypadku
organ egzekucyjny musiat dokona¢ kolejnego zajecia w tym banku, co wymaga-
o dodatkowych czynnosci poszukiwania majatku oraz wigzato sie z naliczaniem
kolejnych wydatkéw zwigzanych z doreczeniem zawiadomien o zajeciu, ktore
ponosit zobowigzany (zob. art. 64b u.p.e.a.). Tym samym od 30 pazdziernika 2020
roku zajecie obejmuje rowniez kwoty, ktore zostaty wplacone na inny rachunek,
otwarty po dokonaniu zajgcia (art. 80 § 2 pkt 2 u.p.e.a.). O zajeciu wierzytelno-
$ci z rachunku bankowego nalezy poinformowac roéwniez zobowigzanego, na co
wskazuje art. 80 § 3 u.p.e.a.

Jednoczesnie z przestaniem do banku zawiadomienia o zaj¢ciu wierzytelnosci pieni¢znej zobo-
wiazanego z rachunku bankowego, organ egzekucyjny zawiadamia zobowigzanego o zajeciu jego

10 B, Niezbecka, Egzekucja administracyjna z rachunkéw bankowych, [w:] System egzekucji
administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Lublin 2004, s. 339.

1T Pod pojeciem dtuznika zajetej wierzytelnosei (inaczej: trzeciodtuznika) rozumie sie dtuz-
nika zobowigzanego, jak réwniez bank, pracodawce, podmiot prowadzacy dziatalnos$¢ maklerska,
trasata oraz inne podmioty realizujace, na wezwanie organu egzekucyjnego, zaj¢cie wierzytelnosci
lub innego prawa majatkowego zobowigzanego (art. la pkt 3 u.p.e.a.).

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 listopada 2007 r., IIl SA/Wa 1462/07, LEX nr 494247.

13 M. Karpiuk, Egzekucja administracyjna z rachunkéw bankowych, ,,Glosa” 2014, nr 4, s. 101.
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wierzytelnos$ci z rachunku bankowego, doreczajac mu odpis tytutu wykonawczego, o ile nie zostat
wcezesniej dorgczony, i odpis zawiadomienia skierowanego do banku o zakazie wyptlaty zajetej
kwoty z rachunku bankowego bez zgody organu egzekucyjnego.

Uzycie w art. 80 § 3 u.p.e.a. pojecia ,,zawiadomienie skierowane do ban-
ku” okresla kolejnos¢ dziatan podejmowanych przez organ egzekucyjny, zatem
najpierw kieruje si¢ zawiadomienie do banku, a nastgpnie do zobowigzanego'*.
Kolejnos¢ ta jest w tym przypadku uzasadniona szczegolnym rodzajem czynnos$ci
egzekucyjnej i mozliwoscig szybkiego podjecia gotowki z rachunku bankowe-
go, w celu udaremnienia egzekucji'>. ,,Ustawodawca nie wprowadza zasady, we-
dlug ktorej zobowigzany mialby wczesniej, ewentualnie jednoczesnie z bankiem,
otrzyma¢ zawiadomienie o zajeciu wierzytelno$ci pieni¢znej”!. Nalezy pamigtac,
ze oprocz dorgczenia zawiadomienia o zajeciu, konieczne jest dorgczenie zobo-
wigzanemu rowniez odpisu tytutu wykonawczego. Wprawdzie moze ono nastgpic
p6zniej niz dorgczenie zawiadomienia o zajeciu do banku, jednakze ,,Niedore-
czenie tytutu wykonawczego oznacza, ze egzekucja nie zostata wszczeta, czego
nastepstwem jest z kolei brak podstaw prawnych do podejmowania jakichkolwiek
dziatan, ktére moga by¢ podejmowane wytacznie w toku postgpowania egzeku-
cyjnego”!”. W literaturze i orzecznictwie mozna jednak odnalez¢ poglady stojace
w opozycji do zaprezentowanego stanowiska. Glosza one, ze: ,,Fakt niewlasci-
wego dorgczenia odpisow tytutow wykonawczych i zawiadomienia o zajeciu po-
zostaje bez wplywu na kwesti¢ umorzenia prowadzonego wobec zobowigzanego
postepowania egzekucyjnego”!8,

Na organie egzekucyjnym nie cigzy obowiazek wskazywania numeru rachun-
ku bankowego. ,,Otrzymanie przez bank zawiadomienia o zajeciu wierzytelno$ci
z rachunku bankowego zobowigzanego bez wskazania numeru rachunku skutkuje
zajeciem wszystkich rachunkoéw bankowych tego zobowigzanego w danej jed-
nostce organizacyjnej banku”!®. Co wiecej, zajecie wierzytelnoci jest skuteczne
w odniesieniu do rachunku bankowego prowadzonego dla kilku osob fizycznych,
ktérego wspolposiadaczem jest zobowigzany (art. 81 § la u.p.e.a.). Jezeli zobo-
wigzanym jest jednostka budzetowa, zajeciu podlega wyltacznie rachunek wydat-
koéw (art. 81 § 2 u.p.e.a.). W celu gospodarnego prowadzenia egzekucji przyjeto
rozwigzanie nakazujace w pierwszej kolejnosci zaspokojenie organu egzekucyj-

14 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 grudnia 2011 r., I SA/Go 1015/11, LEX
nr 1133480.

15 Wyrok NSA z dnia 22 grudnia 1999 r., III SA 8330/98, LEX nr 47238.

16 M. Karpiuk, op. cit., s. 100.

17 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 wrze$nia 2019 r., I SA/G1321/19, LEX nr 2724647.

18 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 stycznia 2012 r., [ SA/Po 288/11, Legalis nr 482268;
zob. P.M. Przybysz, art. 26, [w:] idem, op. cit., LEX 2021; zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia
22 pazdziernika 2014 r., V SA/Wa 1286/14, Legalis nr 1915754.

19 'W. Pigtek, A. Skoczylas, Egzekucja z rachunkow bankowych i wktadow oszczednosciowych,
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 9. Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2020, s. 608.
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nego i wierzyciela z rachunkéw bankowych zobowigzanego, innych niz lokata
terminowa. Pozwala to unikng¢ migdzy innymi straty jej oprocentowania (art. 81
§ 3 u.p.e.a.). Konstrukcja niektérych rachunkéw bankowych zawiera w sobie
mozliwo$¢ spowodowania tak zwanego salda debetowego. Nalezy uzna¢é, ze ani
organ egzekucyjny, ani wierzyciel nie mogg sie domagac z niego zaspokojenia®’.
Co wigcej, jezeli saldo takie jest ujemne, to kwoty wptywajace na rachunek za-
dluzonego w banku nie podlegaja przekazaniu na rachunek organu egzekucyjne-
go, poniewaz jedynie zmniejszaja ujemne saldo debetowe. W zaleznosci od tresci
umowy bank moze potraci¢ z rachunku biezace koszty prowadzenia rachunku?!.

Skutki zajecia rachunku bankowego sa kwalifikowane przez zobowigzanego
zazwyczaj jako dolegliwe. Dochodzi bowiem do wstrzymania przez bank wszel-
kich wyptat z zajetego rachunku (art. 86a § 1 u.p.e.a.) z wyjatkiem kwot wolnych
od egzekucji (zob. art. 54 pr.bank.??), srodkéw wylgczonych spod egzekucji?3,
a takze wyptat na biezace wynagrodzenia za prace oraz na zasadzone alimenty
i renty o charakterze alimentacyjnym, zasadzone tytulem odszkodowania” (art. 81
§ 4 u.p.e.a.). Te regule ,,stosuje si¢ rowniez do podatku dochodowego od 0sob fi-
zycznych oraz sktadek na ubezpieczenie spoteczne, naleznych od dokonywanych
wyplat na biezace wynagrodzenia” (art. 81 § 4 u.p.e.a.). Ponadto na skutek zajecia
rachunku bankowego zachodzi konieczno$¢ poniesienia kosztéw egzekucyjnych
przewidzianych ustawa egzekucyjna, ale nie tylko. W zaleznos$ci od umowy banki
pobieraja prowizje i optaty w zwiazku z realizacja zajecia lub przekazywaniem
dochodzonych kwot do organu egzekucyjnego?*.

20 'W. Zreda, Administracyjne zajecie rachunku bankowego, ,,Prawo Bankowe” 2002, nr 3, s. 58.

21 E. Niezbecka, op. cit., s. 343; na temat prawa potracenia zob. art. 498 n. k.c.

22 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku Prawo bankowe, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2357
ze zm.

23 Jako przyktad mozna poda¢ $wiadczenia, o ktorych mowa w art. 8, art. 8a, art. 10 § 41 5
u.p.c.a. Nalezy zaznaczy¢, ze wylaczenie od zajg¢cia okreslonych srodkéw pieni¢znych ciazy na
banku. Nie jest bowiem rola organu egzekucyjnego weryfikowanie zroédet pochodzenia podlegaja-
cych zajeciu srodkéw — wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2019 r., Il FSK 3034/18, LEX nr 2656931.

24 Tytutem przyktadu: w Santander Bank Polska SA za przyjecie do realizacji zajecia egzeku-
cyjnego/zabezpieczajacego z rachunku bankowego (za kazde zajgcie) pobiera si¢ 30 zt, natomiast
za realizacj¢ zajgcia egzekucyjnego/zabezpieczajacego — 60 zt. Wylaczone sa kwoty mniejsze niz
30 zi. Powyzsze stawki dotycza czynnosci bankowych dla firm, https://toip-firmy.santander.pl/pro-
dukt/inne-oplaty-i-prowizje (dostep: 24.10.2020); w mBanku SA oplata za przelew $rodkow pie-
ni¢znych na rachunek wskazany przez organ egzekucyjny w zajeciu egzekucyjnym wynosi 30 zi,
na co wskazuje taryfa prowizji i optat bankowych dla os6b fizycznych w ramach bankowosci deta-
licznej mBanku SA obowiazujaca od 30 lipca 2020 roku — https://pdf.mbank.pl/mbankpl/of/tpio/
taryfa-osobyfiz-30-07-2020.pdf (dostep: 24.10.2020). Warto wskaza¢ w tym miejscu na wyrok,
w ktorym uznajac za niedozwolone postanowienia wzorca umowy pod postacia: ,,Realizacja tytutu
wykonawczego przez Bank — 15,00 zt.” sad uznat, ze stanowi ono naduzycie przewagi kontraktowej
banku, jako profesjonalisty wzgledem konsumenta, przyznajac bankowi przewage w taczacym ich
stosunku umownym — wyrok SO w Warszawie z dnia 09 stycznia 2012 roku, XVII AmC 375/11,
LEX nr 2545366.
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3. ASYMETRIA INFORMACIJI I OCZEKIWAN MIEDZY ORGANEM
EGZEKUCYIJNYM A ZOBOWIAZANYM

Stosowanie jakichkolwiek $rodkéw egzekucyjnych stanowi dolegliwos¢ dla
zobowigzanego. Do zawigzania wezla egzekucyjnego miedzy nim a wierzycielem
1 organem egzekucyjnym moze dojs$¢ z réznych powodow. Brak dobrowolnego wy-
konania obowigzku publicznoprawnego moze wynika¢ ze §wiadomego dziatania,
ale nie mozna wykluczac roztargnienia po stronie zobowiazanego, przejawiajacego
sie¢ na przyktad w przeswiadczeniu o dopelieniu obowiazku badz zapomnieniu
o nim. Przyczyny moga przyjmowac takze charakter obiektywny, pod postacia
rzeczywistego braku mozliwosci spetnienia obowigzkéw, chociazby ze wzgledu
na niedysponowanie wystarczajaca iloscig srodkow finansowych bez uszczerbku
w zaspokojeniu podstawowych potrzeb zyciowych swoich i najblizszej rodziny.

Na mocy odestania z art. 18 u.p.e.a. w postgpowaniu egzekucyjnym stosuje
sie odpowiednio przepisy k.p.a.?5, w tym art. 9, stanowigcy normatywne odbicie
zasady informowania. W postepowaniu administracyjnym przyjmuje sig, ze stro-
na, ktérej transformacja w zobowigzanego nastepuje na etapie postepowania wy-
konawczego, nie powinna ponosi¢ szkody z powodu nieznajomosci prawa. Totez
juz na etapie postepowania orzeczniczego organy administracji publicznej po-
uczaja strong, ze niewykonanie obowigzku bedzie podlegato realizacji w trybie
przepis6w o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Analogiczne pouczenie
znajduje sie w drukach deklaracji, z ktorych wynika obowiazek (art. 3a § 2 pkt 1
u.p.e.a.). Nawet odnos$nie do obowiazkéw wynikajacych z mocy prawa, takich
jak optata za parkowanie w strefie ptatnego parkowania, pojawia si¢ informacja
o koniecznosci jego wykonania, cho¢by na parkometrze, znakach drogowych. Sto-
sowne informacje mozna odnalez¢ niekiedy rowniez w prasie, mediach, alertach
RCB (na przyktad o obowigzkach w zwiagzku z pandemig COVID-19). Juz w tym
momencie obywatel styka si¢ z informacja o ciazacych na nim obowiazkach. Cze-
stokro¢ jednak nie powoduje to zmiany jego $wiadomos$ci. W razie niewykonania
powinnosci, mimo ze termin jej wykonalnos$ci nadszedt, do zobowigzanego wysy-
lane sg kolejne komunikaty pod postacia fakultatywnych dziatan informacyjnych
wierzyciela, niegenerujace jeszcze dodatkowych kosztow (art. 6 § 1b u.p.e.a.) lub
obligatoryjnego przestania do zobowigzanego upomnienia (art. 15 § 1 u.p.e.a),
ktorego koszt od 13 pazdziernika 2021 roku wynosi 16 z#26. W ostatnim przypadku
niejednokrotnie dochodzi do aktywizacji zobowigzanego. Dociera do niego bo-
wiem nie tylko wiadomo$¢ o zagrozeniu skierowania sprawy na droge postepowa-
nia egzekucyjnego, ale rowniez o wygenerowaniu przez upomnienie dodatkowej

25 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.

26 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 5 stycznia
2021 r. w sprawie wysokosci kosztow upomnienia dor¢czanego zobowigzanemu przed wszczgciem
egzekucji administracyjnej, Dz.U. poz. 67, § 1.
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naleznosci do zaplaty. Mobilizacja ta przejawia si¢ zazwyczaj na dwa sposoby:
1. zarzucaniu bezprawnosci dziatania wierzyciela i podnoszeniu zastrzezenia nie-
istnienia obowiazku, 2. wykonaniu obowiazku.

Niekiedy, mimo przekazania informacji o nieuchronnosci zastosowania $rod-
kéw egzekucyjnych w razie braku dobrowolnego wykonania obowiazku, biernos¢
zobowigzanego pozostaje niezmienna. Wtasnie wtedy dochodzi czesto do asymetrii
informacji, rozumianej nie jako jej niedostarczenie zobowigzanemu, lecz jako nie-
réwnowaga miedzy informacjami o toczacym si¢ postepowaniu egzekucyjnym i za-
stosowaniu §rodka egzekucyjnego, jakimi dysponuja organ egzekucyjny, wierzyciel
i bank, a informacjami w tym zakresie, jakie posiadt w danej chwili zobowigzany.

Moment, w ktorym wierzyciel i organ egzekucyjny wchodza w posiadanie
informacji o wszczeciu postepowania egzekucyjnego, rézni si¢ w zaleznosci od
tego, czy zachodzi miedzy nimi tozsamo$¢ podmiotowa. Jesli tak, to w ujeciu
prawnym zaréwno organ egzekucyjny, jak i wierzyciel dowiadywali sie o wszcze-
ciu postepowania egzekucyjnego w chwili sporzadzenia tytutu wykonawczego
(od 20 lutego 2021 roku w momencie nadania tytutowi wykonawczemu klauzuli
o skierowaniu tego tytulu do egzekucji administracyjnej). Faktycznie, jezeli urzad
obslugujacy organ ma wyodrebnione komorki organizacyjne wierzyciela i organu
egzekucyjnego, to nalezy uwzgledni¢ opoznienie w przestaniu informacji zwia-
zane z komunikacja miedzy nimi. Trzeba jednak pamigtac, ze ani utrwalone zwy-
czaje ani struktura organizacyjna urzedu nie maja wptywu na ksztatt unormowan
prawnych. Jezeli tozsamo$¢ miedzy wierzycielem a organem egzekucyjnym nie
zachodzi, to informacjg¢ o wszczeciu postepowania egzekucyjnego organ egzeku-
cyjny otrzymuje w momencie dorgczenia wniosku o wszczecie egzekucji oraz ty-
tutu wykonawczego, natomiast wierzyciel w momencie otrzymania potwierdzenia
doreczenia pism inicjujacych postgpowanie. Zobowigzany na tym etapie nie po-
siadl jeszcze informacji o toczacym si¢ wobec niego postgpowaniu egzekucyjnym.

Chwila, w ktorej organ egzekucyjny i bank uzyskuja informacje o zasto-
sowaniu $rodka egzekucyjnego pod postacia zajecia wierzytelnosci z rachunku
bankowego, jest dorgczenie bankowi zawiadomienia o zajeciu wierzytelnosci
pienieznej zobowigzanego z rachunku bankowego (art. 80 § 2 u.p.e.a.). Organ
egzekucyjny dorecza bankowi zawiadomienie o zajeciu zgodnie z dyspozycja
art. 86b u.p.e.a., czyli, co do zasady, przy wykorzystaniu systemu teleinforma-
tycznego Ognivo obstugujacego zajecie wierzytelnosci z rachunku bankowego,
o ktérym mowa w art. 112c¢ pr.bank. Zajecie rachunku bankowego nastepuje wiec
w praktyce w chwili wydania wlasciwej komendy w systemie teleinformatycznym
przez pracownika organu egzekucyjnego. Tym samym bank uzyskuje informacje
zardwno o zastosowaniu $rodka egzekucyjnego, jak i o toczacym si¢ postgpowa-
niu egzekucyjnym.

Inaczej kwestia ta wyglada z perspektywy zobowigzanego. O toczacym si¢
wobec niego postepowaniu egzekucyjnym dowiaduje si¢ bowiem z odpisu tytutu
wykonawczego, dorgczanego mu drogg tradycyjng — zazwyczaj przez operatora
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pocztowego. Co wiecej, przepisy ustawy egzekucyjnej dopuszczaja mozliwos¢
doreczenia odpisu tytulu wykonawczego jednocze$nie z odpisem zawiadomienia
skierowanego do banku o zakazie wyptaty zajetej kwoty z rachunku bankowego
bez zgody organu egzekucyjnego, nawet w jednej przesytce (art. 80 § 3, art. 26
§ 5 pkt 2 u.p.e.a.), co jest statg praktyka przyjeta w organach egzekucyjnych. R6z-
nica sposoboéw doreczen doprowadza do tego, ze w dniu wszczecia postepowania
egzekucyjnego lub egzekucji ze wszystkimi jej skutkami, czyli miedzy innymi
wstrzymaniem przez bank wszelkich wyptat z zajetego rachunku (art. 86a § 1
u.p.e.a.) z zastrzezeniem wyjatkow, o ktorych byla mowa wczeséniej, zobowia-
zany nie ma realnej mozliwo$ci uzyskania od organu egzekucyjnego informacji
o tym. Dowiaduje si¢ on czestokro¢ o toczacym si¢ wobec niego postepowaniu
wykonawczym przez informacje z banku lub fakty, takie jak niemozno$¢ wyptaty
pieniedzy, zaptaty za zakupy, splaty raty kredytu, uregulowania ptatnosci. Co wig-
cej, zajecie takie ma czestokro¢ negatywny wptyw na oceng zdolnosci kredytowe;.

Przekaznikiem informacji z banku sa najcze$ciej ustugi tak zwanej bankowo-
$ci elektronicznej. Wowczas po zalogowaniu na swoj profil klient banku dostrzega
informacj¢ o zajeciu rachunku bankowego. Zazwyczaj nie wie jednak, jaki organ
egzekucyjny go dokonat. Moze skierowac¢ takie zapytanie do banku. Praktyka po-
kazuje tez, ze zobowiazani poszukujg organu egzekucyjnego samodzielnie. Udaja
sie do siedzib organdw, ktore mogly zastosowac §rodek egzekucyjny, i pytaja, czy
toczy si¢ postgpowanie egzekucyjne w ich sprawie. Sg zdezorientowani. Sytuacja
taka moze wydawac si¢ kuriozalna, ale nie sa to pojedyncze przypadki. Niekiedy
jedynie do$wiadczenie zawodowe pracownikéw organow egzekucyjnych umoz-
liwia wywnioskowanie, na podstawie sygnatury zajecia widniejacej w systemie
bankowosci elektronicznej, ktory organ mogt zastosowacé $rodek egzekucyjny.

Pozyskiwanie informacji nierzadko wywotuje skrajne emocje wsroéd zobo-
wiazanych. Praktyce znane sg przypadki nieograniczania si¢ do wniesienia $rod-
kéw prawnych przystugujacych w administracyjnym postgpowaniu egzekucyj-
nym. Zobowigzani czesto decyduja si¢ na zawiadomienie prokuratury, ztozenie na
policje doniesienia o nieuprawnionym zaborze mienia czy zwrdcenie si¢ 0 pomoc
do mediow. Obywatel nie darzy wowczas zaufaniem ani szacunkiem witadzy pu-
blicznej. Przede wszystkim ze wzgledu na to, ze tkwi w przekonaniu o ,,dokonaniu
grabiezy” jego pieniedzy. Pejoratywne odczucia potgguje kolejnos¢ dziatan —
najpierw rzeczywiste zajecie i zablokowanie okreslonych srodkéw na rachunku
bankowym, a nastgpnie doreczenie pism, w ktorych znajduje si¢ informacja, kto
i z jakiego powodu to uczynit z pouczeniem, ze zobowigzanemu przystuguja srod-
ki prawne, ktére umozliwia mu obrong swoich racji. Z punktu widzenia zobowia-
zanego obrona ta moze nastgpi¢ jednak juz po fakcie nie tylko zajecia rachunku
bankowego z wszelkimi tego konsekwencjami, ale niekiedy nawet przekazania
srodkow zgromadzonych na rachunku do organu egzekucyjnego.

Obowiagzkiem banku jest przekazanie zajetej kwoty organowi egzekucyjnemu
na pokrycie egzekwowanej nalezno$ci. Termin na wykonanie tej operacji ustawo-

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



76 PAWEL MAJCZAK

dawca okreslil stowami: ,,niezwlocznie po uptywie 7 dni od dnia doreczenia za-
wiadomienia”, co oznacza, ze wprawdzie zajecie rachunku bankowego dokonane
jest z chwilg doreczenia bankowi zawiadomienia o zajeciu ze skutkami, o ktorych
mowa w art. 86a u.p.ec.a. w zwiagzku z art. 81 § 4 1 5 u.p.e.a. i art. 54 pr.bank.,
lecz $rodki nie mogg by¢ przekazane przed uptywem 7 dni od dnia dorgczenia
bankowi zawiadomienia o zajeciu. Dla zobowigzanych oznacza to, ze §rodki na
rachunku bankowym beda zablokowane przez co najmniej 7 dni. Jest to dla nich
czesto niekorzystna sytuacja, stad chcieliby przyspieszenia takiej operacji. Sied-
miodniowy termin oczekiwania na mozliwo$¢ przekazania przez bank srodkow
nie zawsze byl wymagany przez przepisy prawne. Obowigzuje od 9 lipca 2018
roku?’, a uzasadnieniem wprowadzenia tej konstrukcji bylo zapewnienie zobo-
wigzanemu mozliwosci skorzystania z przystugujacych mu srodkow prawnych?®,
Nalezy wspomnieé, ze motyw ten dotyczyt przede wszystkim sadowego postepo-
wania egzekucyjnego. Zmiana przepisu w administracyjnym postepowaniu egze-
kucyjnym zostata podyktowana gtownie koniecznoscig ujednolicenia procedur.
Przedstawione rozwigzanie, cho¢ z jednej strony zastuguje na aprobatg z przyczyn
opisanych w uzasadnieniu projektu zmian, to z drugiej strony przyczynia si¢ do
wydhuzania samej egzekucji. Poza tym przy praktyce doreczania zobowigzanemu
odpisu tytulu wykonawczego razem z odpisem zawiadomienia o zajgciu w jednej
przesytce, przy uwzglednieniu czasu potrzebnego na doreczenie, ktory wydtuza
sie niekiedy o czas na odebranie przesytki w wypadku pozostawienia tak zwane-
go awiza (art. 44 k.p.a.), oficjalna wiadomo$¢ o mozliwosci wniesienia §rodkoéw
prawnych dociera do zobowigzanego niejednokrotnie juz po uptywie 7 dni od dnia
zajecia rachunku bankowego, a wiec i po przekazaniu srodkow przez bank. Obrona
zobowigzanego przybiera wiec nastgpczy charakter. Co wiecej, nawet gdyby zo-
bowigzany wniost srodki prawne, ktore zawieszaja postepowanie egzekucyjne (na
przyktad zarzut — zob. art. 35 § 1 u.p.e.a.), to i tak nie spowoduje to ,,uwolnienia”
rachunku bankowego, bowiem: ,,W przypadku zawieszenia postepowania egzeku-
cyjnego pozostaja w mocy dokonane czynno$ci egzekucyjne”. W egzekucji z ra-
chunku bankowego wprowadzony zostat jednak wyjatek: ,,w okresie zawieszenia
z przyczyn okre§lonych w art. 56 § 1 pkt 1 14 u.p.e.a. moga by¢ dokonywane, za
zgoda organu egzekucyjnego, wyptaty z rachunkow bankowych zobowigzanego
po przedstawieniu przez niego dokumentow §wiadczacych o koniecznosci ponie-
sienia danych wydatkéw. Wyrazenie zgody na wyplate z rachunku bankowego
pozostaje w zakresie uznania organu egzekucyjnego”?’. Wprawdzie mozliwe jest

27 Wprowadzony art. 3 ustawy z dnia 13 kwietnia 2018 roku o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1104.

28 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz nie-
ktérych innych ustaw, druk nr 2216 z dnia 22 stycznia 2018 roku, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.
nsf/druk.xsp?nr=2216 (dostep: 19.10.2020).

29 P, Pietrasz, art. 58, [w:] Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz,
red. D.R. Kijowski, LEX 2015 (dostgp: 9.10.2020).
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uchylenie dokonanych czynnos$ci egzekucyjnych, ale wymaga to spelnienia prze-
stanek, o ktorych mowa w art. 58 u.p.e.a. oraz czasu na procedowanie w sprawie
wlasciwego wniosku. Zastanawia wigc, czy wprowadzenie opisanego rozwiaza-
nia miato sens? Majac na wzgledzie doswiadczenia praktyczne, trzeba wskazac,
ze konieczno$¢ odczekania z przekazaniem zajetej kwoty nie pozostaje bezce-
lowa. Jezeli bowiem zobowiazany zdecyduje si¢ na dokonanie wptaty do orga-
nu egzekucyjnego przed zrealizowaniem zajecia przez bank, to wowczas organ
egzekucyjny moze dokona¢ uchylenia zajgcia, wysytajac stosowny komunikat do
banku w systemie teleinformatycznym. Zaptata organowi egzekucyjnemu nie jest
egzekucja z pieniedzy (art. 67e § 2 u.p.e.a.). Zobowigzanym zalezy niekiedy na ta-
kim rozwigzaniu, zwlaszcza przy matych zalegtosciach, kiedy ich wyegzekwowa-
nie jest mniejsza dolegliwos$cia niz na przyklad utrata zdolnosci kredytowej. Warto
jeszcze wspomnieé, ze banki dopuszczaja mozliwos¢ wezesniejszego przekazania
srodkow na rzecz zajecia, pod warunkiem ztozenia odpowiedniego o§wiadczenia
przez klienta3©.

Rozbiezno$¢ czasowa miedzy rzeczywistym uzyskaniem informacji na temat
zajecia rachunku bankowego a dorgczeniem zobowigzanemu odpisu tytutu wy-
konawczego oraz odpisu zawiadomienia niesie kolejne, niekiedy dotkliwe konse-
kwencje. Doniosto$¢ prawng przyznaje si¢ czynno$ci doreczenia wymienionych
pism zobowigzanemu. Od tej daty liczy si¢ cho¢by terminy na wniesienie srodkow
prawnych. Dobrym przyktadem jest tutaj zarzut.

4. KONSEKWENCIJE ASYMETRII INFORMACIJI
NA PRZYKLADZIE ZARZUTU W ADMINISTRACYINYM
POSTEPOWANIU EGZEKUCYINYM

Zarzut ustanowiono w art. 27 § 1 pkt 9 u.p.e.a. Jest on $rodkiem prawnym
stuzacym ochronie zobowigzanego w toku catego postgpowania egzekucyjnego,
nawet po zakonczeniu egzekucji administracyjnej. Granice jego stosowania wy-
znaczane s3 legitymacja oraz terminem na jego wniesienie (art. 33 § 5 u.p.e.a.),
taksatywnie wymienionymi podstawami (art. 33 § 2 u.p.e.a.) oraz niedopuszczal-
no$cig zwigzang z zakazem wielokrotnego orzekania przez rozne podmioty o jego
zasadnosci (art. 34 § 2 pkt 3 lit. a u.p.e.a.).

Maksymalne zawite terminy, ktérych niedochowanie powoduje niewaznos¢
czynno$ci prawnej, jaka jest wniesienie zarzutow, okresla art. 33 § 5 u.p.e.a.’!
Zgodnie z art. 57 § 1 k.p.a. obliczanie terminu rozpoczyna si¢ od pewnego zda-
rzenia. Ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji nie wskazuje przy
zarzucie wprost tego momentu. Odniesienie do poczatkowego terminu na wnie-

30 Zob. https://www.santander.pl/bank-porad/zajecia-egzekucyjne (dostep: 26.10.2020).
31 Zob. wyrok NSA z dnia 7 listopada 2014 r., Il FSK 1034/13, LEX nr 1598292.
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sienie zarzutu mozna odnalez¢ w art. 27 § 1 pkt 9 u.p.e.a. oraz art. 35 § 1 u.p.c.a.
Pierwsza regulacja ma specyficzny charakter, poniewaz jest w istocie przepisem
okreslajacym warunki formalne, jakie powinien spetniaé tytut wykonawczy oraz
dodatkowo méwi o prawie do wniesienia przez zobowigzanego do wierzyciela, za
posrednictwem organu egzekucyjnego, zarzutdw w sprawie prowadzenia postepo-
wania egzekucyjnego. Druga regulacja wyznacza moc prawng zarzutow. Obydwie
postuguja si¢ sformutowaniem: ,,nie pézniej niz w terminie 7 dni od dnia dorecze-
nia odpisu tytutu wykonawczego”. Wskazuje to, ze zdarzeniem, od ktorego nalezy
liczy¢ termin na wniesienie zarzutu, jest dzien doreczenia zobowigzanemu odpisu
tytulu wykonawczego, czyli z zalozenia pierwsza czynno$¢ organu egzekucyjnego
skierowana na zewnatrz — wobec zobowigzanego. W tym miejscu ujawnia si¢
specyfika zwigzana ze wszczeciem postgpowania egzekucyjnego, jednakze od-
mienna dla zobowigzanego i organu egzekucyjnego/wierzyciela. Ze wzgledu na
jednoznaczne brzmienie art. 26 u.p.e.a. nalezy uznac, ze wszczecie postepowania
egzekucyjnego i egzekucji nastgpuje wobec kazdego podmiotu w momencie tam
wskazanym. Nie ma wiec potrzeby odwolywania si¢ w tym zakresie do prze-
pisow k.p.a. Nie znajduje zastosowania zasada, zgodnie z ktora data wszczgcia
postgpowania administracyjnego jest pierwsza czynno$¢ wobec strony, zatem za-
wiadomienie 0 wszczeciu postepowania (art. 61 § 4 k.p.a.)>2. Wprawdzie uznaje
sie, ze doreczenie zobowiazanemu odpisu/wydruku tytutu wykonawczego jest
swoistym zawiadomieniem o wszczeciu postepowania egzekucyjnego, petniac
funkcje podobng do zawiadomienia o wszczgciu postgpowania, o ktérym mowa
art. 61 § 4 k.p.a.?3, jednak nie mozna uznaé, ze wszczecie postepowania egze-
kucyjnego wobec zobowigzanego nastgpuje w innym momencie niz wskazany
w art. 26 u.p.e.a., a konkretnie w chwili doreczenia mu odpisu/wydruku tytutu
wykonawczego. O ile moment wszczecia postepowania i egzekucji administra-
cyjnej jest taki sam dla wszystkich, o tyle wiedz¢ o tym poszczegdlne podmio-
ty uzyskuja niejednokrotnie w r6znym czasie. Ta dychotomia doprowadzita do
powaznych watpliwosci, czy zarzut moze by¢ wniesiony juz przed dorgczeniem
zobowigzanemu odpisu tytulu wykonawczego? Formalnie postepowanie egze-
kucyjne juz si¢ toczy, jednakze organ egzekucyjny nie podjat jeszcze czynno$ci
urzedowych, o ktérych powiadomiltby zobowigzanego. Ograniczenie analizy do
przepisoOw ogdlnych u.p.e.a. doprowadzi do wniosku, zgodnie z ktorym ten ostatni
nie powinien dysponowac wiedzg na temat toczacego si¢ postgpowania. Zaznajo-
mienie si¢ z przepisami szczegolnymi z zakresu stosowania konkretnych §rodkoéw
egzekucyjnych unaocznia, ze w istocie moze by¢ inacze;j.

Gdy pismo zobowigzanego, w ktorym podnosi naruszenie mieszczace si¢
w katalogu zarzutéw (art. 33 § 2 u.p.e.a.) wplynie do organu egzekucyjnego przed

32 B. Adamiak, art. 61, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, Legalis 2021 (dostep: 30.04.2021).

33 M. Masternak, art. 32, [w:] M. Masternak, art. 32, [w:] Postepowanie egzekucyjne
w administracji. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2021 (dostep: 30.04.2021).
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doregczeniem mu odpisu tytutu wykonawczego, organ egzekucyjny staje przed dy-
lematem orzeczniczym. Po pierwsze, jakie daty ma wzia¢ pod uwage przy badaniu
dopuszczalno$ci wniesienia zarzutow — date nadania zarzutu w placoéwce pocz-
towej czy date wpltywu pisma do organu administracji publicznej? Po drugie, czy
dopuszczalne jest merytoryczne rozpatrzenie zarzutow?

Potrzeba udzielenia odpowiedzi na pierwsze pytanie nabiera sensu przy przy-
jeciu zatozenia o niedopuszczalnosci wniesienia zarzutow przed dniem dorecze-
nia zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego. Zgodnie z art. 61 § 3 k.p.a.:
,»Datg wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzien dorgczenia zadania
organowi administracji publicznej”. ,,Data wszczecia postepowania na zadanie
strony wniesione droga elektroniczng jest dzien wprowadzenia zgdania do syste-
mu teleinformatycznego organu administracji publicznej” (§ 3a). Do ustalenia daty
wszczgcia postepowania administracyjnego miarodajna jest data ztozenia wniosku
do urzedu, a nie data jego sporzadzenia przez strong34. Przepis art. 57 § 5 k.p.a.
okresla ustawowe warunki zachowania terminu. ,,Powyzsze rozwigzanie pozwala
na uznanie, ze czynno$¢ nastapita bez naruszenia terminu, mimo ze faktycznie nie
doszto do wypetnienia zdarzenia, od ktérego dana norma prawna uzalezniata za-
chowanie terminu™33. Artykut 57 § 5 k.p.a. pozwala na zachowanie terminu, jezeli
pismo zostato wystane/nadane/ztozone ,,przed jego uplywem”. Wedtug stownika
jezyka polskiego zwrot ten w odniesieniu do odcinkéw czasu oznacza ,,minigcie
czasu lub zdarzen trwajgcych w czasie”¢. Dokonujgc literalnej interpretacji tego
przepisu, nalezy uzna¢, ze wskazuje on na stosowanie instytucji zachowania ter-
minu do koncowej daty okresu na dokonanie okreslonej czynnosci prawnej, w tym
przypadku wniesienia zarzutu. Ma to na celu uchronic¢ strong od negatywnych kon-
sekwencji, gdyby nie zdazyta zlozy¢ pisma osobiscie w siedzibie organu admini-
stracji publicznej. Sformutowanie ,,przed uplywem terminu” nie oznacza ,,przed
rozpoczeciem biegu terminu”. Stad nalezy zaja¢ stanowisko, ze przy rozstrzyganiu
o przedwczesno$ci wniesienia zarzutu nalezy bra¢ pod uwage termin wptywu za-
rzutu do organu administracji publicznej. Datg wszczgcia postgpowania w sprawie
zarzutoéw jest bowiem dzien dorgczenia zadania organowi administracji publicznej,
a nie dzien nadania zadania, o ktérym mowa w art. 57 § 5 k.p.a. Branie pod uwage
wczesniejszej daty nadania zarzutu, a nie po6zniejszej daty wptywu pisma do organu
administracji publicznej, przy przyjeciu stanowiska o niedopuszczalnos$ci wniesie-
nia zarzutu przed dniem dorgczenia zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawcze-
go, ograniczaloby dodatkowo prawo zobowigzanego do obrony przed egzekucja.

Interpretacja sformulowania: ,,w terminie X dni od dnia doreczenia zobo-
wigzanemu tytulu wykonawczego” wywotuje jeszcze wiecej watpliwosci. Wedle
pogladow o koniecznosci jego literalnego odczytywania, gdy bierze si¢ pod uwa-

34 Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2006 r., I OSK 980/05, Legalis nr 287732.

35 R. Stankiewicz, art. 57, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Legalis 2019 (dostegp: 23.10.2020).

36 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/uptyw.html (dostep: 26.11.2019).
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ge regule, zgodnie z ktora ,.Jezeli poczatkiem terminu okreslonego w dniach jest
pewne zdarzenie, przy obliczaniu tego terminu nie uwzglednia si¢ dnia, w ktorym
zdarzenie nastgpito” (art. 57 § 1 k.p.a.) nalezatoby uzna¢, ze zarzutu nie mozna
wnies¢ w dniu, w ktérym nastgpito doreczenie zobowigzanemu odpisu tytulu wy-
konawczego?®’. Opowiadajac sie za funkcjonalng wyktadnig przepiséw, mozliwos¢
takg nalezy dopusci¢38. Z przytoczonych tresci widac, jak wiele watpliwosci po-
wstaje w kwestii poczatkowej daty na ztozenie zarzutu. W gruncie rzeczy sg one
niekorzystne dla zobowigzanego, co sktania do zastanowienia si¢ nad zastosowa-
niem wyktadni rozstrzygajacej na korzy$¢ zobowigzanego.

Odpowiadajac na drugie pytanie, nalezy wskazac¢, ze przez wiele lat zdawa-
o si¢ przewazaé stanowisko, wedle ktorego zarzut, o ktorym mowa w art. 33
§ 1 u.p.e.a., wniesiony przed terminem dorgczenia zobowigzanemu odpisu tytutu
wykonawczego, nie moze odnies¢ skutku, podobnie jak wniesiony po terminie3®.
W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym pojawity si¢ jednak odmienne glosy.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wywiodl, ze

Niewskazanie przez ustawodawce w art. 27 § 1 pkt 9 u.p.e.a. daty, od ktorej nalezy liczy¢ siedmio-
dniowy termin do wniesienia zarzutow, oraz okoliczno$¢, ze sformutowanie przez zobowigzanego
zarzutow wskazanych w art. 33 § 1 pkt 1-10 u.p.e.a. mozliwe jest takze przed dorgczeniem mu ty-
tutu wykonawczego, uzasadnia twierdzenie, ze termin wskazany w powotanym przepisie upltywa
najpozniej po siedmiu dniach od dorgczenia zobowigzanemu tytutu wykonawczego. Oznacza to,
ze w przypadku wniesienia zarzutdow przed dorgczeniem zobowigzanemu tytutlu wykonawczego,
niezasadne jest twierdzenie, ze zarzuty te sg przedwczesne.

Nieuregulowanie wyrazne sposobu liczenia poczgtkowego terminu do wnie-
sienia zarzutoOw jest niewatpliwie rozwigzaniem wadliwym. Negatywna ocena
jakosci legislacji w tym zakresie nie uchronita jednak przed koniecznoscig sto-
sowania przepisow dotyczacych zarzutu oraz oceny dopuszczalnosci tego $rodka
zaskarzenia. Nie odrzucajac z gory zadnego z przedstawionych pogladow, nalezy
zastanowi¢ si¢ nad motywami oraz konsekwencjami przyjetych rozwigzan.

37 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 listopada 2018 r., IV SA/Po 661/18, LEX nr 2586434

38 Zob. W. Pigtek, Zrzeczenie sie odwolania w ogdélnym postepowaniu administracyjnym,
ZNSA 2019, nr 5 (86), s. 51; P. Gacek, Zasada dwuinstancyjnego postgpowania a zrzeczenie sig
prawa do wniesienia odwotania, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 10, s. 51.

39 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 marca 2019 r., I SA/G1 1255/18, LEX nr 2636788;
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 25 sierpnia 2008 r., I SA/Bd 104/08, LEX nr 471294; wyrok
NSA z dnia 7 listopada 2014 r., II FSK 1034/13, LEX nr 1598292; wyrok WSA w Lublinie z dnia
19 kwietnia 2018 r., II SA/Lu 142/18, LEX nr 2506471; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 pazdzier-
nika 2018 r., Il SA/Po 546/18, LEX nr 2578542; R. Hauser, Z. Leonski, art. 33, [w:] Postgpowa-
nie egzekucyjne w administracji, Komentarz, red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2011, s. 195;
C. Kulesza, art. 33, [w:] Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, red.
D.R. Kijowski, LEX 2015 (dostep: 25.10.2020).

40 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 marca 2019 r., IIl SA/Wa 1037/18, LEX nr 2642695;
zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 wrzesnia 2018 r., [Il SA/Wa 3930/17, LEX nr 2570865.
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Za przyjeciem wykladni, wedle ktorej wniesienie zarzutu przed terminem do-
reczenia zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego jest niedopuszczalne, prze-
mawia przede wszystkim argument mowigcy o tym, ze przestrzeganie ustawowego
terminu do wniesienia srodka zaskarzenia jest gwarancja realizacji zasady pewno-
$ci prawa i nie moze by¢ interpretowane w taki sposob, ktory skracatby lub wydtu-
zal ustawowe terminy do dokonania czynnosci procesowej*!. Nalezy tez zauwazyc,
ze w wigkszosci przypadkow zobowigzany, ktéremu odméwiono merytorycznego
rozpatrzenia zarzutow ze wzgledu na ich przedwczesne wniesienie, nie zostaje
pozbawiony ochrony. Zarzuty mozna wnie$¢ nawet po wyegzekwowaniu obowiaz-
ku. Jedynie ich moc prawna rozni si¢ w zaleznosci od momentu ich wniesienia
(art. 35 § 1 u.p.e.a.)*2. Mozna réwniez wnioskowac¢, ze skoro pouczenie 0 mozli-
wosci zgloszenia zarzutdow jest koniecznym elementem skladowym dorgczanego
zobowiazanemu odpisu tytulu wykonawczego, to gdy brakuje wyraznej regulacji
ustawodawcy, trudno bytoby przyja¢ inny termin do wniesienia zarzutow anizeli li-
czony od daty dorgczenia zobowigzanemu tego dokumentu urzedowego, w ktorym
zamieszczone zostalo stosowne pouczenie®?. Na poparcie stusznos$ci tej wyktadni
mozna powola¢ positkowo tak zwany argument z ugruntowanego orzecznictwa.
Wielokrotnie opowiadaty sie za nim zaréwno Naczelny Sad Administracyjny**, jak
i wojewodzkie sgdy administracyjne®, a takze przedstawiciele doktryny*®.

Na poparcie stanowiska opowiadajacego si¢ za dopuszczeniem wniesienia za-
rzutdw przed doreczeniem zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego mozna
odnalez¢ mnogo$¢ argumentow?.

Pierwsze, co rzuca si¢ w oczy podczas analizy tekstu prawnego, to brak sztyw-
nego okreslenia daty, od ktorej nalezy wnosi¢ zarzut (art. 27 § 1 pkt 9 u.p.e.a.).
Trzeba zauwazy¢, ze regulacja art. 27 § 1 pkt 9 u.p.e.a. przede wszystkim naktada
obowiazek informacyjny na organ egzekucyjny, majacy stuzy¢ zobowigzanemu
i gwarantowaé, ze powezmie on wiedz¢ o mozliwych $rodkach ochrony. Majac
na wzgledzie warto$ci konstytucyjne i odpowiadajgce im naczelne zasady proce-
sowe, takie jak chocby zasada zaufania do organow panstwa, nie sposob z tego
przepisu wyprowadza¢ normy prawnej limitujgcej prawa zobowigzanego, ktora
nie wynika wprost z jezykowego odczytania wspomnianego przepisu. Zasada na-

41 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 pazdziernika 2018 r., I SA/Po 546/18, LEX nr 2578542;
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 marca 2019 r., I SA/GI 1255/18, LEX nr 2636788.

42 Inaczej bylo przed 30 lipca 2020 roku, gdy termin na wniesienie zarzutow wynosit 7 dni od
dnia dorgczenia zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego.

43 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 25 wrzes$nia 2018 r. I1 SA/Gd 329/18, LEX nr 2575998.

4 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2014 r. Il FSK 1034/13, LEX nr 1598292.

45 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 marca 2019 r. I SA/GI 1255/18, LEX nr 2636788;
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 25 sierpnia 2008 1., [ SA/Bd 104/08, LEX nr 471294; wyrok WSA
w Lublinie z dnia 19 kwietnia 2018 r., Il SA/Lu 142/18, LEX nr 2506471; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 17 pazdziernika 2018 r., II SA/Po 546/18, LEX nr 2578542.

46 R. Hauser, Z. Leonski, op. cit., s 195; C. Kulesza, op. cit.

47 Zob. wyrok NSA z dnia 29 maja 2019 r., I FSK 282/19, LEX nr 2703397.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



82 PAWEL MAJCZAK

kazujaca interpretacje normy prawnej, wobec ktdrej pozostaja niedajace sie usu-
na¢ watpliwosci na korzy$¢ strony/zobowigzanego, nie pozwala na interpretacje
przepisu art. 27 § 1 pkt 9 u.p.e.a. w sposob zmniejszajacy spektrum merytorycznej
ochrony zobowigzanego w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym.

Podsumowujac, nalezy uznaé, ze zarzuty w sprawie prowadzenia postepowa-
nia egzekucyjnego moga by¢ sktadane od momentu wszczecia postepowania eg-
zekucyjnego, a nie egzekucji administracyjnej. Nie jest przy tym istotne, z jakiego
zrédta zobowigzany dowiedziat si¢ o prowadzonym wobec niego postepowaniu
egzekucyjnym. O przedwczesnym wniesieniu zarzutow mozna moéwi¢ wowczas,
gdyby zostaty wniesione przed wszczgciem postepowania egzekucyjnego. Mogto-
by do tego dojs¢, albowiem bodzcem dla zobowigzanego mogtoby by¢ dorecze-
nie upomnienia zawierajacego wezwanie do wykonania obowigzku z zagrozeniem
skierowania sprawy na droge postgpowania egzekucyjnego (art. 15 u.p.e.a.). Za-
patrywanie ograniczajgce czasowo prawo whiesienia zarzutdow w postepowaniu
egzekucyjnym przez wskazanie jako daty poczatkowej dnia doreczenia odpisu
tytutlu wykonawczego jest wiec akontekstowe w tym sensie, ze nie uwzglednia
ani pojemnej formuty jezykowej wspomnianego przepisu, ani celu, ktéremu shuzy
pouczenie o prawie zgloszenia tychze zarzutoéw. Z obowigzku natozonego na or-
gan egzekucyjny wyprowadza si¢ tu norme prawng limitujaca prawa zobowiaza-
nego, ktora nie wynika wprost z jezykowego odczytania tegoz przepisu*®. Majac
dodatkowo na wzgledzie nowelizacj¢ ustawy egzekucyjnej, ktoéra weszta w zycie
z dniem 30 lipca 2020 roku i wydtuzyta termin na wniesienie zarzutow, nalezy
opowiedzie¢ si¢ za wyktadnia dopuszczajaca wniesienie zarzutow przed dniem
doreczenia zobowigzanemu odpisu tytulu wykonawczego. Gdyby nawet organ od-
moéwil wszezecia postepowania ze wzgledu na przedwczesne wniesienie zarzutow,
to zobowiazany najprawdopodobniej wnidslby je ponownie, juz po doreczeniu
odpisu tytulu wykonawczego. Wierzyciel i tak musiatby je wiec merytorycznie
rozpatrzy¢. Negatywna konsekwencja wniesienia zarzutow po uptywie terminu
7 dni od dnia doreczenia odpisu tytutu wykonawczego mogiby by¢ w obecnym
stanie prawnym brak skutku zawieszenia postgpowania egzekucyjnego (art. 35
§ 1 a contrario u.p.e.a.). Stanowiloby to wiec negatywna konsekwencje dla zobo-
wigzanego, co z przyczyn, o ktéorych wspomniano, sktania do przyjecia wyktadni
korzystniejszej dla zobowigzanego.

PODSUMOWANIE

Przyczyna asymetrii informacji w administracyjnym postepowaniu egze-
kucyjnym na przyktadzie egzekucji wierzytelnosci z rachunku bankowego tkwi
przede wszystkim w konstrukcji techniczno-procesowych czynno$ci postepowa-

48 Ibidem.
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nia, jakimi sa doreczenia. Na skutek elektronizacji dziatalnosci administracji pu-
blicznej wprowadzono obowiazek komunikowania si¢ organéw egzekucyjnych
z bankami przez wykorzystanie systemoéw teleinformatycznych, co umozliwia
natychmiastowa wymiang wiadomo$ci. Bez zmian pozostat natomiast sposéb do-
reczania pism zobowiazanemu, nadal wykorzystujacy forme tradycyjna, wiazaca
si¢ z opdznieniami komunikacyjnymi. Obecnie trudno sobie wyobrazi¢ dziatania
organ6éw egzekucyjnych bez wykorzystania dobrodziejstw techniki w tym zakre-
sie. Przy skali dokonywanych zaje¢ egzekucyjnych informatyzacja pozwolita na
znacznie sprawniejsze dziatanie i zwigkszyla skutecznos¢ egzekucji administra-
cyjnej przy mniejszym nakladzie pracy ludzkiej. Gdzie§ w tle pozostat jednak
zobowigazany, ktory czestokro¢ nie kryje oburzenia z obowigzujacego sposobu po-
stepowania. Przyjmujac paradygmat, zgodnie z ktérym jednostka stoi w centrum
zainteresowania administratywistyki, nie mozna jednak bezgranicznie interpre-
towac przepiséw na jej korzy$¢. Nie mozna rowniez widzie¢ wylacznie interesu
fiskalnego organoéw egzekucyjnych i wierzycieli. W celu udzielenia odpowiedzi
na pytanie, czy obowigzujace przepisy sa wlasciwie skonstruowane, nalezy przede
wszystkim zastanowi¢ sig, czy organ egzekucyjny zaskakuje zobowigzanego za-
stosowaniem $rodka egzekucyjnego. Nalezy uznaé, ze nie. Dziatania informacyj-
ne podejmowane sg bowiem juz na etapie jurysdykcyjnym. Nastepnie moze dojs$¢
do zastosowania tak zwanej egzekucji miekkiej, pod ktorej pojeciem rozumie si¢
dzialania informacyjne wierzyciela (art. 6 § 1b u.p.e.a.). Obligatoryjnie dochodzi
do przestania zobowigzanemu upomnienia. Wtasnie ono jest juz ostatnim ostrze-
Zeniem, ze w razie niewykonania obowigzku zostang zastosowane $rodki egzeku-
cyjne. Nie mozna wigc wyprowadzi¢ wniosku, ze zobowigzany nie mogt dostrzec
widma zblizajacej sie egzekucji.

Konstrukcje przejawiajaca si¢ w tym, ze zobowigzany dowiaduje si¢ w isto-
cie juz o zajetym rachunku bankowym, a nie ostrzezeniu, ze za chwilg zostanie
on zajety, nalezy postrzega¢ z punktu widzenia celu egzekucji, czyli doprowa-
dzenia do skutecznego zaspokojenia wierzyciela. Na tym etapie zobowigzany nie
moze wiedzie¢, ktory srodek egzekucyjny zastosuje organ. Poinformowanie go
najpierw o zamiarze zastosowania $rodka egzekucyjnego tworzyloby oczywista
wskazowke, jakich czynnosci dokonaé, aby udaremni¢ egzekucje (na przyktad
przez pozorne wyzbycie si¢ majatku). W §wietle przedstawionych uwag obowia-
zujaca obecnie konstrukcje zajecia wierzytelnosci z rachunku bankowego nalezy
zaaprobowac. Zobowiagzany w sposob wystarczajacy uzyskuje informacje o groz-
bie zastosowania egzekucji.

Problem pojawia si¢ jednak wowczas, gdy dochodzi do blednego zastoso-
wania egzekucji, na przyktad gdy zobowiagzany nie otrzyma upomnienia albo
wprawdzie je otrzyma, ale ze nie moze go zaskarzy¢, to pozostanie mu jedynie
czekac¢ na zastosowanie wobec niego §rodkéw egzekucyjnych. Oczywiscie nie jest
zabronione skierowanie pisma wyjasniajacego do wierzyciela, ktéry ma szanse
odnalez¢ btedy swojego dziatania, jednakze na tym etapie jest to bardzo staby
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srodek obrony. Jezeli wierzyciel skieruje tytut wykonawczy do egzekucji, to zobo-
wigzany musi liczy¢ si¢ z tym, ze obrone swoich praw bedzie mogt podja¢ dopiero
po zajeciu wierzytelnosci z rachunku bankowego. Ze wzgledu na czas potrzebny na
procedowanie do wyegzekwowania naleznosci dochodzi czesto jeszcze przed pod-
jeciem rozstrzygnigcia w sprawie zainicjowanej wniesieniem $rodka zaskarzenia.
Roéwniez dopuszczanie mozliwosci wniesienia zarzutéw przed dniem doreczenia
zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego nie zmienia tego faktu. Co wiecej,
nawet umorzenie postepowania egzekucyjnego, po przekazaniu zajetej kwoty, nie
zawsze gwarantuje jej zwrot. Nalezy pamietac, ze ,,.kwoty $ciggnigte w wyniku bez-
prawnej egzekucji musza by¢ uznane za »nienaleznie zaptacony podatek«, o ktorym
mowa w art. 72 § 1 pkt 1 tej ustawy [0.p.#9]0. Kwoty te sg wiec nadplata, ktora
wraz z jej oprocentowaniem podlega zaliczeniu z urzedu na poczet zalegltosci po-
datkowych wraz z odsetkami za zwloke, odsetek za zwloke od nieuregulowanych
w terminie zaliczek na podatek, kosztow upomnienia oraz biezacych zobowigzan
podatkowych, a w razie ich braku — podlegaja zwrotowi z urzedu, chyba ze podat-
nik ztozy wniosek o zaliczenie nadptaty w calosci lub w czesci na poczet przysztych
zobowigzan podatkowych (art. 76 § 1 0.p.).

W tym miejscu znow pojawia si¢ refleksja nad bezlitosnym charakterem prze-
piséw postepowania egzekucyjnego i ordynacji podatkowej. Zwazajac na charakter
postepowania egzekucyjnego, warto by¢ moze dopusci¢ mysl, ze jego regulacje maja
wywiera¢ wplyw nie tylko na indywidualnego zobowiazanego, lecz oddziatywac tez
prewencyjnie na jednostki wykazujace opdr wobec cigzacych na nich obowiazkow.

Ostatnie zdanie podsumowania tego artykutu powinno sprowadza¢ si¢ do za-
jecia konkretnego stanowiska. Jest to jednak trudne, zalezy bowiem od konkretnej
sprawy. Zestawienie konstrukcji z przypadkiem, gdy egzekucja jest prowadzona
bezprawnie prowadzi do wniosku, ze zobowigzany powinien mie¢ realng mozli-
wos¢ obrony swoich praw jeszcze przed faktyczng realizacja srodka egzekucyjnego.
Rozwigzanie tego problemu wcale nie musi by¢ skomplikowane. Wydaje sie, ze wy-
starczytoby wprowadzic¢ regulacje, wedle ktorej srodki egzekucyjne moga by¢ stoso-
wane dopiero po dorgczeniu zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego. Wow-
czas wiedzialby o toczacym si¢ postgpowaniu egzekucyjnym i mogt podja¢ srodki
prawne (na przyktad wnie$¢ zarzut, ktory zawiesitby postepowanie egzekucyjne,
a wiec uniemozliwil stosowanie srodkoéw egzekucyjnych). Niestety w praktyce do-
prowadziloby to do paralizu egzekucji, gdyz wiekszos¢ zobowigzanych korzystata-
by z tego prawa czgsto tylko po to, aby op6zni¢ lub udaremnié¢ egzekucje. Dlatego
zestawienie konstrukcji z przypadkiem, w ktorym egzekucja jest prowadzona pra-
widlowo, nie pozwala na zaaprobowanie przedstawionego rozwigzania.

49 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.
poz. 1540 ze zm.
50 Wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2012 r., Il FSK 360/11, LEX nr 1234075.
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Uzaleznienie ksztattu rozwigzan od hipotetycznie przyjetych zatozen o do-
puszczalnos$ci badz niedopuszczalnosci egzekucji pozwala na akademickie rozwa-
zania w tym zakresie. Organ egzekucyjny na etapie wszczecia egzekucji czesto nie
wie, czy nie zajda podstawy do umorzenia postepowania egzekucyjnego, czy jed-
nak bedzie mozliwe efektywne jego zakonczenie. Dlatego musi zdecydowac, czy
da¢ zobowigzanemu szans¢ na obrong przed zastosowaniem egzekucji z rachunku
bankowego, czyli przed przestaniem do banku zawiadomienia o zajeciu skierowac
do zobowigzanego odpis tytulu wykonawczego wraz z tak zwanym nieformalnym
wezwaniem do zaptaty i dopiero w razie bezskutecznosci tych dziatan zastosowac
srodek egzekucyjny? Czy od razu zastosowac srodek egzekucyjny? W praktyce
wiec, jezeli organowi egzekucyjnemu zobowigzany jest znany z permanentnego
unikania egzekucji, to wowczas §rodek egzekucyjny stosowany jest od razu. Jezeli
natomiast organ spodziewa si¢, ze wystarczy wezwanie do zaptaty, to decyduje si¢
na pierwszy wariant. Uwidacznia si¢ tu znaczgca rola pracownika organu egzeku-
cyjnego, ktory musi zdecydowac si¢ na konkretny krok. Poczynione uwagi prowa-
dza do wniosku, ze obecna konstrukcja optymalnie wywaza mozliwos$¢ podjecia
obrony przez zobowigzanego ze skutecznoscig egzekucji.

PRACTICAL ASPECTS OF BANK ACCOUNT SEIZURE
IN ADMINISTRATIVE ENFORCEMENT PROCEEDINGS

Summary

The aim of this MA thesis is to present the most commonly chosen mean of execution of mon-
etary obligations — execution against bank accounts. The study discusses a concept of a bank ac-
count, its essence and legal regulation, as well as describes the legal basis of execution against
bank accounts. The article analyses enforcement proceedings, legal consequences of the attachment
of the debtor’s bank account, limitations of execution. In this article, the formal-dogmatic meth-
od of working on the issue of enforcing a bank account. The analysis includes questionable issues
within both the theoretical and practical field as well as recent doctrinal and judicial achievements.
The thesis refers to the legal regulation currently in effect in the scope of the study and indicates
adopted amendments which will come into force on 19 February 2021.

Keywords: bank account, the subject of enforcement, execution of the bank account, discontinuance
of the proceedings, delivery
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TELEFONICZNE ZALATWIENIE
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Abstrakt: Mozliwo$¢ telefonicznego zalatwienia sprawy administracyjnej jest istotng nowoscia
wsrdd przyjetych rozwigzan dotyczacych procedury administracyjnej. Ustawodawca uznat t¢ kwe-
sti¢ za szczegolnie istotna, opisujac taka mozliwos¢ wsrod zasad ogdlnych k.p.a. W praktyce moga
si¢ jednak pojawi¢ problemy z zastosowaniem tego przepisu, zwtaszcza odnosnie do jego hipotezy,
a takze dokumentowania aktywnosci organu w tym zakresie. Niniejsze opracowanie jest zasygna-
lizowaniem najistotniejszych problemow, a zarazem wskazuje mozliwosci ich rozwiazania, jako
przyczynek do dyskusji.

Stowa kluczowe: telefoniczne zatatwienie sprawy, adnotacja urzedowa, kontakt ze strong

WPROWADZENIE

Nowelizacje ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania
administracyjnego (dalej: k.p.a.)! dokonane w 2017 roku i latach nastepnych?,
W znaczacy sposob zmienily dotychczas obowigzujaca procedure administracyj-
na, wprowadzajac szereg nowych, nieznanych wczesniej instytucji prawnych oraz
rozwigzan normatywnych. Wéréd dokonanych zmian poczesne miejsce zajmu-
ja te, ktore odnoszg si¢ do zasad ogo6lnych k.p.a. Jedna z takich zmian dotkneta
art. 14 § 2 k.p.a., w ktorym obecnie przewidziano mozliwo$¢ telefonicznego zata-
twienia sprawy administracyjne;j.

Wskazany przepis reguluje istotng w prawidtowym przebiegu postgpo-
wania administracyjnego zasade pisemnosci, zaliczang do zasad techniczno-

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 256 (dalej: k.p.a.).

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 roku o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz innych ustaw; art. 14 § 2 zmieniony zostal ustawa z dnia 6 marca 2018 roku — Przepisy
wprowadzajace ustawg Prawo przedsigbiorcow oraz inne ustawy dotyczace dziatalno$ci gospodar-
czej, Dz.U. poz. 650.
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-procesowych, zapewniajacych wlasciwy tok postepowania administracyjnego?.
Jej podstawowg funkcja jest zagwarantowanie prawidlowego utrwalenia czynno-
$ci dokonywanych w trakcie postepowania, co umozliwia i utatwia ewentualna
kontrole instancyjna lub sadowa, a ponadto utatwia zapoznanie si¢ ze zgroma-
dzonym materiatem dowodowym oraz argumentacjg organu w akcie konczacym
postepowanie. Ustawodawca dopuszcza rzecz jasna inne formy, co jest przedmio-
tem niniejszego opracowania, jednakze pisemno$¢ postepowania ma priorytetowe
znaczenie, zwlaszcza ze wzgledu na zapewnienie pewnos$ci obrotu prawnego.

Na tym tle wyjatek od tej zasady, jakim jest mozliwo$¢ zatatwienia sprawy
droga telefoniczng, jawi sie jako niemal rewolucyjny krok na drodze do odforma-
lizowania procedury administracyjne;.

Podkresli¢ jednoczesnie trzeba, ze art. 14 § 2 k.p.a. jest jedna z dwdch regu-
lacji (oprocz art. 55 § 1 k.p.a.), ktora odnosi si¢ do takiej formy nawigzania kon-
taktu ze strong. Lakonicznos¢ przyjetego przepisu, jego usytuowanie w kodeksie,
wreszcie potencjalne konsekwencje zastosowania uzasadniajg blizsze przyjrzenie
sie temu rozwigzaniu, a takze podjecie proby oceny jego przydatnosci wzgledem
pozostatych rozwigzan normatywnych.

Nie pretendujac, ze wzgledu na tematyke i charakter opracowania, do szcze-
gotowego omowienia zasad ogdlnych k.p.a., nie da si¢ unikna¢ poczynienia kilku
spostrzezen na temat ich istoty, co z kolei pozwoli spojrze¢ na omawiane zagad-
nienie z szerszej perspektywy.

1. ZASADY OGOLNE KODEKSU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYINEGO — UWAGI WPROWADZAJACE

Przepis art. 14 § 2 k.p.a., przewidujacy mozliwos¢ telefonicznego zalatwie-
nia sprawy administracyjnej, znajduje si¢ wsrod regulacji zawartych w drugim
rozdziale dzialu I k.p.a. Jego usytuowanie wskazuje na rolg, jakg ustawodawca
przewidzial dla grupy przepisow nazwanych zasadami og6lnymi. Poza sporem po-
zostaje ich funkcja, ktéra mozna, cytujac jednego z autoréw, sprowadzi¢ do funda-
mentu postepowania*. Zarazem, co trzeba stanowczo podkresli¢, charakter prawny
zasad ogolnych nie sprowadza ich do roli instrukcji badz tez zalecen kierowanych
do organéw administracji’, lecz przede wszystkim wymaga traktowania ich jako
norm prawnych o szczegdlnym, nadrzednym charakterze. Niewatpliwie regulacje

3 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2014, s. 45.

4 Tak P. Krzykowski, Funkcje zasad ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego,
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie KPA, red. J. Niczyporuk, Lublin
2010, s. 439.

5 Por. S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959,
nr4,s. 89.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



TELEFONICZNE ZALATWIENIE SPRAWY ADMINISTRACYINEJ 91

rozdziatu 2 k.p.a. nalezy zaliczy¢, nie tylko z powodu ich systemowego usytuowa-
nia, do szczegolnego typu norm, a mianowicie zasad prawa, ktore zar6wno w dok-
trynie, jak i w judykaturze stanowia jedno z najbardziej ztozonych i jednoczesnie
spornych zjawisk®. O stopniu komplikacji zwigzanych nie tylko z ich stosowaniem,
lecz takze z opisem, $wiadczy daleko idgca rozbieznos$¢ pogladow w tej materii.
Wskaza¢ bowiem trzeba, ze jedni autorzy twierdza, iz zasady te nie sa konkret-
nymi przepisami prawa, lecz stanowig zgeneralizowana tres¢ zespotu norm, cho¢
poszczegblne przepisy prawne moga w sposob wzglednie Scisty reprezentowac
tre$¢ poszczegolnych zasad ogdlnych’. Z tego punktu widzenia zasady prawne,
a wiec rowniez te zawarte w k.p.a., sa wynikiem wnioskowania opartego na wielu
normach, ktére maja pewne cechy wspdlne. To spostrzezenie nie dotyczy rzecz
jasna tych, ktorych tres¢ wynika wprost z przepisow prawa, czestokro¢ zamiesz-
czanych na poczatku aktu prawnego. W doktrynie najdalej idacy w tym wzgledzie
poglad sformutowat W. Dawidowicz, ktory zaproponowat podziat na ,,zasady nor-
matywne” i ,,normy zasady”®. Pierwsza grupa to takie, ktore zostaty wyprowa-
dzone z szeregu norm, ale nie zostaly wyrazone w nich expressis verbis. Drugie
natomiast to zasady bezposrednio wyartykulowane w konkretnych przepisach.
Odnotowac trzeba jednak istnienie odmiennego stanowiska, zgodnie z ktorym
nie uznawano zasad za normy prawne, traktujac je jako postulaty?. W ocenie au-
tora tej koncepcji we wspotczesnym mu stanie prawnym nie istniaty normy o za-
sadniczym znaczeniu dla pozostatych regulacji. Co istotne, nie wykluczat z gory
mozliwosci stworzenia tego rodzaju norm w przysztosci. Zasadnicze zastrzezenie
odnosilo sie do wyinterpretowania zasady og6lnej z roznych przepiséw. Zawsze
istnieje bowiem niebezpieczenstwo rozdzwigku miedzy wynikiem interpretacji
a obowigzujacymi pogladami na rol¢ danej instytucji wsrdd przepisow.
Poczynione uwagi §wiadcza o tym, ze analizy zagadnienia zasad prawa nie
utatwia ich przynalezno$¢ do norm, ktore podlegaja zmianom zwigzanym zarow-
no ze $wiatem zewnetrznym (zmiany polityczno-ustrojowe, wstapienie kraju do
okreslonych wspolnot miedzynarodowych), lecz réwniez wewnetrznym (zwiaza-
nym z systemem prawnym przyjetym na gruncie okreslonego panstwa) — ma-
jacym zwigzek z aksjologig!®. Zasady prawa cechuje swoiste ,,niedomkniecie
pojeciowe”, ktore stwarza daleko wieksza mozliwos¢ ich interpretacji anizeli
w wypadku ,,zwyktych” przepisow. Niejednoznaczno$¢ uzywanych w nich pojec

6 Por. L. Leszczynski, Zasady prawa — zatozenia podstawowe, [w:] Zasady prawa w struk-
turze systemu prawa. Studium dogmatyczno-porownawcze, red. L. Leszczynski, (,,Studia Iuridica
Lublinensis” nr 1), Lublin 2016, s. 13.

7 Tak J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 93 n.

8 'W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. 1, Warszawa 1965,
s. 142.

2 A. Jaroszyfiski, Wplyw przeksztatcen administracji socjalistycznej na pozycje prawng oby-
watela, Warszawa 1977, s. 74 n.

101, Leszczynski, G. Maron, Zasady prawa. Ujecie dogmatyczno-poréwnawcze, [w:] Zasady
prawa w strukturze..., s. 319.
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sprawia, ze stosowanie najczestszej wykladni jezykowej nie daje satysfakcjonu-
jacych rezultatéw i wymagane jest sigganie do innych metod. Tu niejednokrotnie
pierwszoplanowa role odgrywa wyktadnia celowos$ciowa lub systemowa, dajaca
zarazem szerokie pole do popisu organom lub sadom.

Prezentowane stanowiska dotyczace zasad prawa nie wyczerpuja rzecz jasna
spektrum pogladow zawartych w doktrynie. Wypada zauwazy¢, ze ogoélnie panuje
konsensus odno$nie do postugiwania si¢ tym pojeciem zaréwno co do konkret-
nych norm prawnych, jak i wynikow interpretacji calej grupy norm!!. Na tym tle
art. 14 § 2 k.p.a. traktowac nalezy jako zasade-regute majaca zdecydowanie ,,tech-
niczny” charakter. Jest to bowiem regulacja odnoszaca si¢ do tych aspektow po-
stepowania, ktore wiazg sie z jego prawidtowym (ptynnym) przebiegiem — stad
tez wniosek, ze omawiany przepis ma charakter regulacyjny, nie za$ normatywny,
w tym znaczeniu, ze odnosi si¢ on nie tyle do praw i obowigzkdéw stron poste-
powania, ile do powinnosci oraz mozliwosci przeprowadzania czynnosci przez
organ w okreslonej formie. Oczywiste jest przy tym, ze przyjecie okreslonej for-
my zalatwienia sprawy nie jest obojetne dla stron i moze wywotywac¢ okres§lone
konsekwencje procesowe. Niemniej jednak stwierdzi¢ wypada, ze zasada ta ma
przede wszystkim znaczenie stricte proceduralne i w mniejszym stopniu anizeli
pozostate wptywa na wynik postgpowania.

2. FORMY ZALATWIENIA SPRAWY ADMINISTRACYIJINEJ

W analizowanym przepisie art. 14 k.p.a. ustawodawca trzykrotnie postuguje
si¢ zwrotem ,,zatatwienie sprawy administracyjnej”, odnoszac go do poszczegodl-
nych form, w jakich organ moze to zrobi¢. W § 1 wskazanego przepisu ustano-
wiono ogdlng regute, zgodnie z ktora sprawy administracyjne powinny by¢ zata-
twiane (ustawodawca uzyt sformutowania ,,nalezy zatatwia¢”’) w formie pisemnej
lub w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepisow ustawy z dnia
17 lutego 2005 roku o informatyzacji podmiotow realizujacych zadania publicz-
ne!2. W § 2 przepisu wskazano z kolei alternatywne formy zatatwienia sprawy
administracyjnej, precyzujac, ze moze to rowniez nastapi¢ w formie ustne;j, telefo-
nicznej oraz za pomocg $srodkéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2
pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 roku o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng'3.

Kwestia, ktora wypada rozwazy¢ najpierw, jest pojecie zatatwienia sprawy
administracyjnej, gdyz przyjecie okreslonego rozumienia tego zwrotu determi-

11" Tak miedzy innymi Z. Kmieciak, Ogéine zasady prawa i postgpowania administracyjnego,
Warszawa 2000, s. 37 n.; A Wiktorowska, Zasady ogolne KPA, OMT 1979, nr 4, s. 36 n.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 . poz. 346.

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 344.
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nowa¢ bedzie zrozumienie intencji ustawodawcy przewidujacego kilka réznych
metod dziatania organu administracji w prowadzonym postepowaniu.

Uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,,zatatwienie sprawy” moze by¢
rozumiane na co najmniej dwa sposoby. Pierwszy z nich mozna traktowaé jako
wezszy, albowiem wiaze si¢ on z odwotaniem do innego przepisu kodeksu, a mia-
nowicie art. 104 § 1 k.p.a. Regulacja ta wprost wskazuje, ze organ administra-
cji publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji administracyjnej, chyba
ze przepisy kodeksu stanowia inaczej. Nie da si¢ nie dostrzec zwigzku miedzy
art. 14 k.p.a. aart.104 § 1 k.p.a., jednakze uscislenia wymaga ich wzajemna relacja.

W literaturze przyjmuje sie, ze art. 104 § 1 k.p.a. stanowi ,,procesowe okresle-
nie decyzji administracyjnej jako formy zatatwienia sprawy — przez jej rozstrzy-
gnigcie co do istoty lub zakonczenie sprawy w danej instancji w inny sposob”!4.
Przepis 6w stanowi dla organdw prowadzacych postepowanie wskazowke co do
formy, w jakiej powinno nastgpi¢ jego zakonczenie. Jednocze$nie mozna z jego
tresci wywnioskowac, ze pod pojeciem zatatwienia sprawy ustawodawca w tym
przypadku rozumie wydanie rozstrzygniecia tworzacego, znoszacego lub ksztat-
tujacego stosunek materialnoprawny, ewentualnie konczacego postepowanie ad-
ministracyjne przez jego umorzenie. Owo zatatwienie sprawy jest wiec finalnym
etapem postepowania, w ktorym organ daje wyraz swojej woli, przy czym jest to
wola uksztattowana z jednej strony przepisami prawa materialnego i procesowego
wiazacymi organ, z drugiej natomiast ustaleniami poczynionymi w toku prowa-
dzonego postgpowania. Samo zatatwienie sprawy wiaze si¢ z zakomunikowaniem
stronom tresci wydanego rozstrzygnigcia. W takim ujeciu art. 14 k.p.a. wigzatby
si¢ z formami, w jakich komunikacja ta moze nastapic.

Mozna tez zatozy¢, ze pojecie ,,zatatwienie sprawy” obejmuje wiele dziatan
organu, ktérych wynikiem jest wydanie przez organ rozstrzygniecia konczace-
go postepowanie w danej instancji. Przy takim zatozeniu analizowany zwrot nie
ograniczatby si¢ wytacznie do finalnego wyniku postepowania, lecz obejmowatby
wszystkie czynno$ci zwigzane z jego tokiem!S.

Sam zwrot ,,zatatwienie sprawy” nie zostal w ustawie zdefiniowany, nato-
miast pojawia si¢ w roznych przepisach. Poczawszy od art. 7 k.p.a., w ktorym
na organ natozony zostat obowiagzek podjecia wszelkich czynnos$ci niezbednych
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy, przez

14 Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chroscielewski,
Warszawa 2019, s. 594.

15 Ibidem s. 125. Autorzy precyzuja, ze w $wietle omawianego przepisu chodzi o utrwalenie
wszystkich, istotnych dla sprawy lub toku postgpowania czynnosci. Zgodnie z innym pogladem,
ktérego nie podzielam, pojgcie zatatwienia sprawy obejmuje nie tylko czynno$¢ konczaca tok poste-
powania, a wigc wydanie decyzji, lecz takze inne czynnosci procesowe podejmowane od wszczecia
postepowania do jego zakonczenia; por. R. Kedziora, Kodeks postegpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2014, s. 142. Podobnie Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015, s. 104.
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inne zasady ogolne (na przyklad zasade thumaczenia przestanek — art. 11, zasade
szybko$ci — art. 12 czy zasade polubownego rozstrzygania kwestii spornych —
art. 13 § 2 k.p.a.), regulacje dotyczace wytaczenia pracownika organu, terminé6w
zatatwienia sprawy az do mediacji i milczacego zatatwienia sprawy. Zwazywszy
na tre$¢ wskazanych przepisow, a zwlaszcza stwierdzenie, ze organy majg pode;j-
mowac¢ wszelkie czynno$ci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego i zatatwienia sprawy (art. 7 k.p.a.), zatozy¢ mozna, ze chodzi tu o wszelkie
czynnosci zwigzane z doprowadzeniem postepowania do finatu. Odnotowaé bo-
wiem wypada, ze kodeks postepowania administracyjnego rozgranicza zalatwie-
nie sprawy od jej rozstrzygniecia (por. tytutem przyktadu: art. 1 pkt 1 k.p.a., art. 67
§ 1, art. 107 § 1 pkt 5 k.p.a.). Rozstrzygnigcie sprawy oznacza ustalenie, ograni-
czenie lub odebranie prawa badz tez nalozenie na stron¢ obowigzku, ewentual-
nie umorzenie postepowanial®. Jest to w istocie rezultat stosowania normy prawa
materialnego do konkretnego przypadku w kontekscie okreslonych okoliczno$ci
faktycznych i materiatu dowodowego, samo rozstrzygniecie za$, jako element de-
cyzji, przedstawia sposob zakonczenia postepowania w danej instancji'’. Wobec
tego wydaje sig, ze nie mozna postawi¢ znaku réwnosci miedzy ,,zatatwieniem”
sprawy a jej ,,rozstrzygnigciem”. Przy uwzglednieniu poczynionych uwag mozna
zatozy¢, ze zatatwianie sprawy wiaze si¢ z podejmowaniem konkretnych dziatan,
pozwalajacych na zdobycie wiedzy wystarczajacej do uzyskania obiektywnie pet-
nego obrazu sytuacji (faktycznej i prawnej) i dokonania wyboru rozstrzygnigcia,
optymalnego z punktu widzenia zar6wno przepisow prawa materialnego oraz pro-
cesowego, jak i wywazenia interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli.
Konsekwencja takiego punktu widzenia jest wykluczenie mozliwosci telefonicz-
nego wydania (zakomunikowania treéci) decyzji administracyjnej, albowiem na
przeszkodzie stoi nie tylko wskazane wczesniej rozroznienie miedzy zatatwieniem
sprawy a jej rozstrzygnieciem, lecz przede wszystkim tre$¢ przepiséw szczegodl-
nych — konkretnie za$ art. 67 § 2 pkt 5 k.p.a.

3. STOPNIOWANIE FORM ZALATWIENIA
SPRAWY ADMINISTRACYJNEJ

Przepis art. 14 § 1 k.p.a. wprost stanowi, ze sprawy nalezy zatatwia¢ w for-
mie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepisow
ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne.
Ustawodawca, w niebudzacy watpliwosci sposob, dat do zrozumienia, ze prefero-

16 Por. Kodeks postepowania administracyjnego..., red. H. Knysiak-Molczyk, s. 739.

17 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 stycznia 2020 r., Il SA/Bk 719/10; wyrok WSA
w Kielcach z dnia 9 lipca 2020 r., I SA/Ke 166/20; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 17 lipca 2019 1.,
11 SA/Rz 544/19 — wszystkie wyroki sagdow administracyjnych powotane w tekécie zob. www.nsa.
gov.pl/orzeczenia.
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wang forma dokonywania czynno$ci w postepowaniu jest forma pisemna, ewen-
tualnie elektroniczna. Zastrzec przy tym jednak trzeba, ze postuzenie si¢ sformu-
lowaniem ,,nalezy” ab initio pozwala zastanowic sie, czy w pewnych okreslonych
sytuacjach, niejako alternatywnie, organ moze korzysta¢ z innych form przewi-
dzianych w § 2 cytowanych regulacji.

Konstrukcja tego przepisu, jak réwniez semantyczne znaczenie uzytych
w nim sformulowan pozwalaja przyjac, ze forma pisemna jest podstawowa me-
toda dokumentowania przebiegu postepowania, komunikacji ze strong oraz wy-
dawania rozstrzygniec. Jest to zreszta stan istniejacy od samego wejscia w zycie
kodeksu. Nieco mylace moze by¢ rzecz jasna uzycie stowa ,,nalezy”, co mogtoby
sugerowac pewien zakres swobody organu w tym zakresie. Tymczasem sformu-
lowanie to wypada traktowac¢ jako obowigzek organu prowadzenia postepowania
w formie pisemne;.

Na réowni z forma pisemng ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ korzystania
przez organ z komunikacji elektronicznej — w formie dokumentu elektroniczne-
go. Skorzystanie z tej mozliwosci wymaga jednak spetnienia pewnych warunkéw,
bez ktorych nie jest to mozliwe, a cale postgpowanie przybiera forme podstawowa
— pisemna. Regulacje art. 14 § 1 k.p.a. w zakresie, w jakim dopuszcza ona zala-
twienie sprawy w formie dokumentu elektronicznego, nalezy odczytywac tacznie
z przepisami rozdziatu 8 k.p.a., a konkretnie z art. 39!. Przepis 6w wskazuje prze-
stanki doreczania pism droga elektroniczng. Z jego tresci wywnioskowaé mozna,
ze jest to mozliwe tylko wtedy, gdy strona sama wykaze w tym wzgledzie inicjaty-
we (art. 39! § 1 pkt 112) badz tez gdy wyrazi zgode na doreczanie pism w taki spo-
sob (art. 39! § 1 pkt 3). Zarazem stronie lub innemu uczestnikowi postepowania
przystuguje uprawnienie do zrezygnowania z dorgczania pism za pomocg $rod-
kéw komunikacji elektronicznej, czego nastepstwem jest doreczanie pism w spo-
sob inny anizeli forma dokumentu elektronicznego (art. 39! § 1d k.p.a.), w sposob
okreslony dla pisma — czyli w ,,zwyktej” formie pisemne;.

Jak juz wspomniano, art. 14 § 2 k.p.a. przewiduje alternatywne, jezeli chodzi
o forme podejmowanych czynnosci, metody zatatwienia sprawy administracyjne;.
Kodeks jako pierwsze wskazuje ustne zalatwienie sprawy, telefoniczne, za pomo-
ca $rodkéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy o $wiad-
czeniu ustug droga elektroniczng lub za pomoca innych §rodkéw tacznosci, gdy
przemawia za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie.
Takie brzmienie przepisu daje podstawy do stwierdzenia, ze wszystkie wymienio-
ne w niej formy zalatwienia sprawy majg charakter alternatywny wzgledem siebie,
a ich wybor uzalezniony jest od nieistnienia wyraznego przepisu wymagajacego
zastosowania konkretnej formy oraz od istnienia interesu strony w komunikacji
z organem tg drogg. Co wiecej, wydaje sie, ze ze wzgledu na potrzeby toczace-
go sie postepowania dziatania organu i strony zmierzajace do ,,zatatwienia spra-
wy” moga przybiera¢ rézne postacie, w zaleznosci od potrzeb oraz skutecznos$ci
w dazeniu do zakonczenia postepowania. Moga rzecz jasna pojawic si¢ trudno-
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$ci w ustaleniu, czy przyjecie okreslonej formy czynno$ci odpowiada interesowi
strony. W zaleznosci od okoliczno$ci organ moze wowczas albo upewnic si¢ co
do tego, uzyskujac oswiadczenie strony, albo tez, majac na wzgledzie pozostale
zasady ogodlne postepowania (na przyktad art. 10 lub art. 12 § 1 k.p.a.), wybra¢
optymalng w jego zalozeniu forme. W tym ostatnim przypadku istnieje oczywiscie
ryzyko, ze wybor organu nie bedzie zbiezny z interesem strony, niemniej jednak,
o ile bedzie to mozliwe, czynno$¢ bedzie mogta by¢ powtdrzona, ewentualnie
strona zapoznana zostanie z jej rezultatem.

Pozostawiajac na uboczu szczegdtowe kwestie dotyczace poszczegdlnych
form zatatwiania sprawy, pamietajac o temacie opracowania, wypada skoncentro-
wac si¢ na formie telefoniczne;.

Ustawodawca o dziataniach organu w formie telefonicznej wypowiada si¢
w kodeksie w dwoch przepisach. Pierwszym z nich jest omawiany art. 14 § 2 k.p.a,
drugim natomiast art. 55 § 1, zgodnie z ktérym w sprawach niecierpigcych zwtoki
wezwania mozna dokona¢ réwniez telefonicznie albo przy uzyciu innych srodkow
tacznosci. Lektura obydwu tych przepiséw potwierdza to, co zostato juz wczesniej
powiedziane, a mianowicie ze telefoniczne zatatwienie sprawy jest swoistg alter-
natywa dla pisemnej formy. Rozwazenia wymaga wobec tego kwestia, czy forma
telefoniczna zawsze moze by¢ stosowana zamiennie wzgledem formy pisemnej
lub dokumentu elektronicznego, czy tez, poza przestankami wskazanymi w § 2
art. 14 k.p.a., istniejg jeszcze inne okoliczno$ci warunkujace z niej skorzystanie.
Z tresci art. 14 § 2 k.p.a. wynika, ze skorzystanie z telefonicznej mozliwosci za-
latwienia sprawy wymaga kumulatywnego spelnienia dwoch przestanek: musi
przemawia¢ za tym interes strony oraz to, ze nie ma przepisu stojacego temu na
przeszkodzie. O ile ta druga przestanka jest oczywista, gdyz w samym kodeksie
istnieje wiele przepisow wprost mowiagcych o tym, w jakiej formie dana czynno$¢
(materialno-techniczna lub procesowa) ma nastapic¢!8, o tyle kwestig sporng moze
by¢ ustalenie, czy i w jakim stopniu organ jest wtadny ocenia¢ kwestie dotyczace
interesu strony.

W orzecznictwie byl prezentowany, i nadal funkcjonuje, poglad, ze organ nie
jest wladny wnikac i bada¢, co jest dzialaniem zgodnym z interesem strony, a co
nie, gdyz to sama strona ma wylaczng kompetencje do decydowania w tym zakre-
sie. Jest to stanowisko niewatpliwie trafne, tyle ze formutowanie tak jednoznacz-
nego wniosku w odniesieniu do komentowanego przepisu wydaje si¢ niezgodne
z intencja ustawodawcy. Bez watpienia mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej
strona, ze wzgledu na swoja nieporadnos¢, niedostatek wiedzy, czasu lub mozli-
wosci, moglaby ponies¢ szkode, o ile organ nie moglby odpowiednio szybko za-
reagowac. Istota omawianej regulacji sprowadza si¢ wigc do stworzenia organowi
mozliwosci elastycznego reagowania na okolicznosci, ktore z perspektywy strony
moga pociaga¢ dla niej negatywne konsekwencje. Mozna oczywiscie zglasza¢

18 Por. art. 33 § 2 k.p.a, art. 49 § 1 k.p.a., art. 57 § S k.p.a., art. 67 § 1 k.p.a., art. 91 § 2 k.p.a.
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zastrzezenia przeciwko takiej interpretacji, podnoszac, ze przeciez nierzadko in-
teresy strony i organu (a konkretnie interesu publicznego lub spotecznego, ktoéry
organ reprezentuje) sa wzgledem siebie przeciwstawne, a tym samym trudno or-
ganowi, niejako wbrew sobie, ochrania¢ interes strony. Tu jednak wypada si¢ od-
wotac do tresci art. 7 k.p.a., nakazujacego wywazac interes spoteczny oraz stuszny
interes obywateli. Wydaje sig, ze do kategorii stusznego interesu obywateli moz-
na zaliczy¢ takie dziatanie organu, ktéry korzystajac z dostgpnych mu $rodkow,
nawigzuje komunikacje ze strong badz tez innymi podmiotami bioracymi udziat
W postepowaniu i zmierza do jego zakonczenia w rozsadnym (a przynajmniej prze-
widzianym przepisami) terminie. Do kategorii obywateli mozna zaliczy¢ niewat-
pliwie strony postepowania, ktdrych interes uzasadnia skorzystanie z mozliwos$ci
komunikacji telefonicznej. Jednoczes$nie dziatania badz tez zaniechania oparte na
zatozeniu przeciwstawnosci interesow (spolecznego, ktdrego reprezentantem jest
organ i indywidualnego — strony) przeczytyby kodeksowej zasadzie prowadzenia
postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej
(art. 8 k.p.a.). Z tego punktu widzenia organ, w miarg swoich mozliwosci, winien
monitorowaé sytuacje strony i w razie potrzeby, o ile istnieje zagrozenie nieko-
rzystnych zmian w tym zakresie, korzysta¢ z telefonicznej formy komunikacji.

Skorzystanie z komunikacji telefonicznej moze by¢ tez traktowane jako je-
den z aspektow zasady szybkosci postepowania (art. 12 § 1 k.p.a.). Poza sporem
pozostaje bowiem twierdzenie, ze komunikacja telefoniczna moze by¢ obecnie
uznana za najszybszg i jedng z najbardziej bezposrednich form wymiany informa-
c¢ji miedzy podmiotami bioragcymi udziat w postepowaniu. Totez jesli spetnione
sa warunki okreslone w art. 14 § 2 k.p.a., wowczas jest to niewatpliwie jeden
z istotnych czynnikow pozwalajacych na sprawne prowadzenie postepowania.
Réwniez drugi z aspektow wymienionych w art. 12 § 1 k.p.a., a wiec stosowanie
najprostszych srodkow prowadzacych do jej zatatwienia, odnosi si¢ bezposred-
nio do korzystania z telefonicznej komunikacji z podmiotami biorgcymi udziat
w postepowaniu. W szczegolnosci za§ moze tu chodzi¢ o dziatania zmierzajace
do uzyskania informacji pozwalajacych na ustalenie istotnych dla wyniku poste-
powania okolicznoSci.

4. ZAKRES CZYNNOSCI MOZLIWYCH DO ZALATWIENIA
DROGA TELEFONICZNA

Lektura art. 14 § 2 k.p.a. i pozostatych przepiséw kodeksu sktania do refleksji
nad katalogiem dziatan, ktore organ prowadzacy postepowanie moze zatatwi¢ dro-
ga telefoniczng. Wydaje si¢ bowiem, ze teza, iz wszelkie czynnosci, ktére mozna
okresli¢ mianem ,,zalatwienia sprawy”, moga by¢ dokonywane telefonicznie, jest
zbyt daleko idaca, a zarazem nie oddaje intencji ustawodawcy.
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Jezeli przyjmie sie zatozenie, ze pojgcie zatatwienia sprawy obejmuje swo-
im zakresem wszelka aktywnos$¢ organu w postepowaniu, to niewatpliwie, poza
przypadkami, co do ktorych forme narzuca przepis, mozliwe jest skorzystanie
z mozliwosci telefonicznego kontaktu ze strong (lub innym podmiotem), tacz-
nie z zawiadomieniem o wszczgciu postgpowania oraz z zakomunikowaniem tre-
$ci decyzji w tej formie. Jedynym problemem bytaby wowczas kwestia znalezie-
nia uzasadnienia dla tej formy komunikacji w odniesieniu do interesu strony. Tu
zresztag wypada zauwazy¢, ze ustawodawca nie sprecyzowal, jaki interes miat na
mys$li. W gre wchodzi wiec zardwno interes prawny, jak i interes faktyczny. Wyda-
je sie jednak, ze stosunkowo trudno znalez¢ argumenty, ktore dawatyby podstawe
do przyjecia tezy, ze organ, chcac korzystac z telefonicznej formy komunikacji
ze strona, bytby uprawniony do badania jej interesu prawnego w tym kontekscie.
W kodeksie nie zdefiniowano bowiem interesu prawnego, czynigc zen atrybut
uzyskania statusu strony — art. 28 k.p.a. Tu jednak nalezy stanowczo podkreslic,
ze sam przepis art. 28 k.p.a. nie tworzy podstawy do uznania kogo$ za strone,
lecz jedynie wskazuje przymiot (ceche), ktora takiemu podmiotowi powinna by¢
przypisana. W orzecznictwie istnieje ugruntowany poglad, zgodnie z ktérym zro-
dta interesu prawnego nalezy poszukiwaé¢ wérdd przepisow prawa materialnego!.
Brakuje tez definicji interesu faktycznego, oznaczajacego stan, w ktérym konkret-
ny podmiot bedzie dotkniety konsekwencjami rozstrzygnigcia administracyjne-
go, jednakze nielegitymujacy si¢ interesem prawnym w opisywanym wczesniej
rozumieniu. Skoro za§ w art. 14 § 2 k.p.a. ustawodawca postuzyt sie pojeciem
strony, to oczywiste jest, ze przede wszystkim moze chodzi¢ o interes prawny.
Kwestia wymagajaca refleksji jest natomiast ustalenie, czy samo istnienie tego
interesu bytoby okoliczno$cig wystarczajaca do skorzystania z tego przepisu, czy
tez interes 6w winien by¢ poddany dalszej analizie pod wzgledem okreslonych
kryteriow, a jezeli tak, to jakich? Odpowiedzi na te pytania nie udziela zaden
przepis kodeksu, a to oznacza, ze trudno oczekiwaé, ze organ prowadzacy po-
stepowanie miatby dokonywac oceny interesu prawnego strony pod wzgledem
mozliwosci skorzystania z telefonicznej formy komunikacji. Nie ma tez podstaw
do przyjecia zatozenia, ze w tej materii, jakikolwiek przepis prawa materialnego,
z ktérego bytby wywodzony interes prawny, mogtby stanowi¢ podstawe dziatan
organu w omawianym zakresie. Stad wniosek, ze przestankg zastosowania art. 14
§ 2 k.p.a. jest w istocie interes faktyczny, a wigc sytuacja, w ktorej strona moze
ponies¢ negatywne konsekwencje braku sprawnego (szybkiego) kontaktu z orga-
nem, a zarazem owe ewentualne nastepstwa nie sg przedmiotem prowadzonego
postepowania administracyjnego, czyli nie mozna tu méwic o interesie prawnym.

19 Por. wyrok NSA z dnia 19 stycznia 1995 r., I SA 1326/93; oraz glose do niego autorstwa
I. Lipowicz i A. Agopszowicza, ,,Glosa” 1996, nr 1; wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 marca
2006 r., VI SA/Wa 2401/05; uchwata siedmiu s¢dziow NSA z dnia 5 grudnia 2011 r., Il OPS 1/11,
ONSAiIWSA 2012, nr 2.
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Przytoczone uwagi pozwalaja stwierdzié, ze interes, o ktorym mowa w art. 14
§ 2 k.p.a., ma charakter faktyczny, a wigc dotyka obszardéw istotnych dla strony,
niemajacych jednakze ,,zakotwiczenia” w przepisach prawa materialnego beda-
cych normatywna podstawa prowadzonego postepowania. Interes 0w mozna, jak
sie wydaje, rozpatrywa¢ w aspekcie procesowym. Tego rodzaju przypadkiem be-
dzie na przyklad kwestia uptywu czasu, czyli sytuacja, w ktorej stronie zalezy na
jak najszybszym zakonczeniu postgpowania. Wowczas organ moze wezwac stro-
n¢ do uzupeknienia braku formalnego wniosku wtasnie droga telefoniczna, celem
ograniczenia do niezbednego minimum formalno$ci mogacych wydhuzy¢ poste-
powanie. Mozliwe jest tez ocenianie owego interesu w ujeciu materialnym, w kto-
rym konieczno$¢ niezwlocznej komunikacji ze strong moze wynikac¢ z okolicznosci
niebedacych w bezposrednim zwigzku z przedmiotem postepowania, na przyktad
zagrozenia utraty ptynnos$ci finansowej lub §rodkéw przyznanych z funduszy eu-
ropejskich, zwlaszcza gdy od wyniku postepowania zaleze¢ bedzie sytuacja stro-
ny w tych przypadkach. Przyklady tego rodzaju mozna by mnozy¢. Swiadczy to
jednak o tym, ze zmiana formy komunikacji miedzy organem a strona najczesciej
podyktowana bedzie checig nadania postepowaniu dynamiki niezbednej z punktu
widzenia strony. Zarazem pamietac trzeba, ze organ, oceniajac przestanki skorzy-
stania z art. 14 § 2 k.p.a., nie moze opiera¢ si¢ na wlasnym przeczuciu lub prze-
konaniu, lecz na faktach uprawdopodabniajacych istnienie takiego interesu strony.
Innymi stowy, co juz zreszta zostato podkreslone, jest to wyjatek od reguly, co
oznacza, ze muszg istnie¢ wyrazne przestanki umozliwiajace skorzystanie z niego.

Wracajac do watku czynnosci badz tez dziatan organu, ktére moga by¢ za-
latwione w formie telefonicznej, uwazam, ze ustawodawca miat na mysli przede
wszystkim czynnosci o charakterze materialno-technicznym, nie za$ o$wiadczenia
woli i wiedzy podmiotéw bioracych udziat w postepowaniu. Poglad 6w mozna
uzasadni¢ tym, ze o$wiadczenia woli organu, a wigc przede wszystkim rozstrzy-
gniecia konczace bieg postepowania badz tez takie, ktére majg wptyw na jego
bieg (na przyktad zawieszenie lub podjecie zawieszonego postepowania), powin-
ny zaistnie¢ w okres$lonej, wynikajacej wprost z przepisow, formie (decyzji lub
postanowienia). Forma ta musi nastepnie by¢ odzwierciedlona w aktach admi-
nistracyjnych (przybra¢ posta¢ dokumentu ,,papierowego” lub elektronicznego).
Posta¢ papierowa to albo pismo zawierajace owe rozstrzygniecie, albo protokot
sporzadzony zgodnie z zasadami opisanymi w art. 68 k.p.a. Co wigcej, przepis
art. 67 § 2 pkt 5 k.p.a., jako jedng z obligatoryjnych sytuacji, w ktérych sporzadza
sie protokodt, przewiduje ustne ogloszenie decyzji lub postanowienia. Wydaje sie,
ze wskazany przepis stanowi lex specialis wzgledem ogdlnej zasady pisemnosci
(art. 14 § 1 k.p.a.) i wyjatkéw od niej przewidzianych (art. 14 § 2 k.p.a.). To za$
oznacza, ze czynno$¢ ogloszenia decyzji lub postanowienia musi by¢ udokumen-
towana wylacznie w formie protokotu. 4 contrario, inne czynnosci organu moga
by¢ dokumentowane w formie adnotacji urzedowej. To z kolei potwierdza teze
o rozroznieniu ,,zalatwienia sprawy” od jej ,,rozstrzygniecia”.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



100 LUKASZ STRZEPEK

Omawiajac telefoniczne zatatwienie sprawy administracyjnej, nie da si¢ unik-
ng¢ rozwazenia kwestii rodzajow spraw zatatwianych ta droga. Poniewaz, jak juz
wspomniano, samo pojecie zatatwienia sprawy ma bardzo szeroki zakres, mozna
przyjac, ze obejmowac bedzie kilka rodzajow czynnosci. Dla lepszego zilustrowa-
nia tej problematyki optymalne wydaje si¢ zastosowanie kryterium podmiotowego
jako najbardziej uniwersalnego i czytelnego. W toku postepowania mozna wigc
wyodrebnié:

— czynnosci dokonywane ze strong,

— czynnoSci zatatwiane z innymi podmiotami biorgcymi udziat w postepo-
waniu ($wiadkowie, biegli),

— czynno$ci z podmiotami, ktore nie biorg udzialu w postepowaniu, lecz
posiadane przez nie informacje sa niezbedne do jego biegu (Policja, Stuzba Wig-
zienna, kierownicy USC, spotdzielnie mieszkaniowe i inni).

Do czynnosci zatatwianych ze strona, do ktérych moze by¢ uzyty kontakt
telefoniczny, naleza przede wszystkim wszelkiego rodzaju powiadomienia (na
przyktad o mozliwo$ci zapoznania si¢ z materialtem dowodowym — art. 79a § 1,
o terminie ogledzin — art. 79 § 1 k.p.a.), jak rowniez wezwania do uzupetienia
brakéw formalnych (art. 64 § 2 k.p.a., wezwanie do wyrazenia zgody na przepro-
wadzenie mediacji — art. 96b § 3 k.p.a.).

Z kolei do drugiej kategorii mozna zaliczy¢ wszelkiego rodzaju wezwania
0s6b bioracych udziat w postepowaniu (na przyktad wezwanie swiadkoéw lub bie-
glego na rozprawe — art. 90 § 2 pkt 2 k.p.a.) czy tez wezwanie potencjalnych spad-
kobiercow zmartej strony postepowania do udziatu w nim (art. 97 § pkt 1 k.p.a.).

Trzecim rodzajem czynnoS$ci organu sg interakcje z innymi organami, insty-
tucjami lub podmiotami, ktére dysponujg informacjami mogacymi miec¢ istotny
wptyw na wynik postepowania. Zbiorczo mozna je okresli¢ mianem wspotdzia-
lania, a normatywng podstawe do ich dokonywania stanowi art. 7b k.p.a. Przy-
gladajac sie im blizej, mozna wyodrebni¢ wspotdziatanie formalne i nieformalne.
Wspoldziatanie formalne ma miejsce wowczas, gdy z konkretnego przepisu wy-
nika nalozony na organ prowadzacy postepowanie obowigzek zasiegniecia opinii
lub uzyskania stanowiska (w formie uzgodnienia)?’. Pomijajgc kwesti¢ rozroz-
nienia miedzy opinia a uzgodnieniem, dla omawianego zagadnienia istotne zna-
czenie ma kwestia, czy w ramach wspotdziatania formalnego mozliwe jest poro-
zumiewanie sie organow telefonicznie?!. Otz wydaje sig, ze nie ma tego rodzaju
przeszkod, z tym tylko zastrzezeniem, ze stanowisko organu wspotdziatajacego
winno przybra¢ posta¢ pisemna. Wniosek taki ptynie bowiem z faktu, ze ma ono
charakter ksztattujacy wynik postepowania administracyjnego, a wobec tego trud-
no tu méwi¢ o mozliwosci odnotowania tresci o§wiadczenia woli innego organu
w formie adnotacji urzgdowej, pomijajac juz tylko to, ze co do zasady uzgodnie-

20 Por. B. Dobkowska, K. Klonowski, Uzgodnienie projektu decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 9, s. 35.
21 Por. K. Strzepek, Wspéldziatanie organéw w stosowaniu prawa, ZNSA 2010, nr 4, s. 64.
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nie przybiera posta¢ postanowienia, co wyklucza utrwalenie jego tre$ci w formie
adnotacji urzedowe;j.

Ze wspoéldziataniem materialnym mozna natomiast si¢ zetkng¢ woéwczas, gdy
zaden przepis prawa materialnego nie wymaga uzyskania stanowiska innego or-
ganu przez organ prowadzacy postepowanie. Niemniej jednak potrzeba wyjasnie-
nia okoliczno$ci faktycznych prawnych sprawy wymaga uzyskania informacji,
ktérymi organ 6w nie dysponuje. Tego rodzaju wspotdziatanie jest spetnieniem
postulatu zawartego w art. 7 k.p.a., zgodnie z ktérym na organie ciazy obowiazek
podjecia wszelkich krokéw zmierzajacych do poczynienia ustalen pozwalajacych
na zalatwienie sprawy.

Powotane trzy typy relacji miedzy organem a r6znymi podmiotami biorgcymi
udziat w postgpowaniu co prawda nie wyczerpuja wszelkich mozliwych stanow,
jakie moga pojawic¢ si¢ na gruncie konkretnego postgpowania, niemniej jednak
daja pewien obraz sytuacji, w ktorych mozliwe jest skorzystanie z utatwien, jakie
stwarza komunikacja telefoniczna. Kwestia otwartg jest jednak skuteczno$¢ czyn-
no$ci dokonanej przez organ za pomoca telefonu w ramach zatatwiania sprawy.
Rozwazy¢ bowiem trzeba dwie sytuacje:

— taka, w ktoérej organ dokonat czynnosci, lecz jej przebiegu ani tez tresci nie
zarejestrowat w formie adnotacji, o ktérej mowa w art. 14 § 2 k.p.a.,

— takg, w ktorej czynno$¢ zostala dokonana i sporzadzono na t¢ okolicznosé
adnotacje, jednakze nie zostala ona podpisana przez strone.

Rozpatrujac pierwszy przypadek, stwierdzi¢ wypada, ze skuteczno$¢ czynno-
$ci dokonanej telefonicznie (na przyktad wezwania strony do uzupehienia braku
formalnego) jest uzalezniona od tego, czy strona si¢ do niej zastosuje. Innymi sto-
wy reakcja strony na kontakt telefoniczny, nawet wowczas gdy adnotacja urzedo-
wa nie zostala sporzadzona, sanuje 6w brak i czyni dziatania organu skutecznymi,
wywolujac zarazem okreslone nastepstwa procesowe. Natomiast jezeli telefonicz-
ne zalatwienie sprawy nie zostato potwierdzone adnotacjg urzedowa podpisang
przez strong i strona nie zareagowata na telefoniczny kontakt z organem, jego
czynnos¢ traktuje sie jako nieistniejaca (non existens). Bez znaczenia bedzie wow-
czas powotywanie si¢ przez organ chociazby na bilingi rozméw telefonicznych,
uprawdopodabniajace kontakt ze strona. Na podstawie uzyskanych w ten sposob
informacji mozna jedynie potwierdzi¢ fakt przeprowadzenia rozmowy telefonicz-
nej, nie zas$ jej tres¢. Tymczasem zasadniczg funkcja omawianej adnotacji jest wia-
$nie odzwierciedlenie (udokumentowanie) ztozonych w trakcie takiej rozmowy
oswiadczen wiedzy lub woli.

W drugiej sytuacji organ podejmuje dzialania telefonicznie, nawigzuje kontakt
ze strona, sporzadza adnotacje, niemniej jednak adnotacja ta nie zostaje podpisana
przez strone. Pod znakiem zapytania postawi¢ mozna wowczas nie tylko formalng
komplementarno$¢ adnotacji, lecz takze skutecznos$¢ samej czynnosci. Majac na
wzgledzie z jednej strony tre$¢ art. 14 § 2 k.p.a., z drugiej natomiast art. 72 § 1
k.p.a., uwazam, ze tego rodzaju adnotacja (podpisana przez pracownika organu,
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ktory dokonat czynnosci) petni swojg funkcje — dokumentu potwierdzajacego
dokonanie czynno$ci. Nie moze natomiast gra¢ roli dowodu w postepowaniu, tak
jak oczekiwac tego mozna by od adnotacji podpisanej przez strone. Wydaje si¢ bo-
wiem, ze 6w podpis strony na adnotacji urzedowej, wymagany przeciez expressis
verbis art. 14 § 2 k.p.a., pelni funkcje zblizong do tej, jaka ma podpis strony na
protokole z czynno$ci organu. Przez jego ztozenie strona niejako potwierdza nie
tylko sam fakt dokonania czynnosci droga telefoniczna, lecz rowniez jej tresc.
Mozna ja, z duza ostroznoscia, poréwnaé do potwierdzenia odbioru koresponden-
cji kierowanej do strony. Tym samym owa adnotacja powinna by¢ traktowana jak
dowod w postepowaniu — stosownie do tresci art. 75 § 1 k.p.a. Z kolei adnotacja
pozbawiona podpisu strony ma stabszg moc dowodows, jednakze brak éw nie
czyni czynnos$ci dokonanej telefonicznie bezskuteczng. Wypada si¢ zgodzi¢ ze
stanowiskiem, ze nie jest to dokument stuzacy merytorycznemu wyjasnieniu spra-
wy i nie moze by¢ on traktowany jako ,,pelnoprawny” dowdd?2. Nie mozna jednak
zarazem catkowicie pomina¢ jego tresci i istnienia, cho¢ niewatpliwie bedzie to
okoliczno$¢ stosunkowo tatwa do obalenia przez strone. Tu jednak powstaja wat-
pliwosci, czy te zastrzezenia odnosza si¢ do wszystkich trzech opisanych typow
relacji telefonicznych, czy tylko do niektorych. Wydaje sie, ze nie ma podstaw
do oczekiwania, ze wazno$¢ adnotacji sporzadzonej przez organ z telefonicznej
rozmowy z innym organem, albo z bieglym, wymaga potwierdzenia podpisem
strony. Trudno byloby dostrzec jakiekolwiek uzasadnienie takiego rozumienia
analizowanego przepisu. Wydaje si¢ wigc, ze norma art. 14 § 2 k.p.a. w czesci,
w ktorej wskazuje na obowiazek sporzadzenia adnotacji urzedowej potwierdzo-
nej podpisem strony, odnosi si¢ tylko do telefonicznego zatatwienia sprawy (tych
czynnosci) z udziatem tej ostatniej lub innego podmiotu (organizacji spolecznej,
prokuratora lub Rzecznika Praw Obywatelskich), ktory brat udzial w postepowa-
niu na prawach strony.

Z omawiang problematyka wiaze si¢ kwestia ,,naktonienia” strony do podpi-
sania adnotacji urzedowej. Skoro, jak juz wspomniano, podpis 6w uwiarygadnia
tres¢ adnotacji i wywotuje okreslone nastgpstwa procesowe, a zarazem sSporza-
dzenie i podpisanie adnotacji nastgpuje juz po dokonaniu czynnosci w ramach
»zatatwienia sprawy”, to rozwazy¢ trzeba, czy organ dysponuje jakimikolwiek in-
strumentami pozwalajacymi wyegzekwowac od strony dziatanie w tym zakresie.

Z pewnoscia nie mozna tu stosowaé wprost art. 64 § 2 k.p.a. ani tez siggac
po niego w drodze analogii. Jest to uzasadnione tym, ze po pierwsze, przepis 6w
stosuje si¢ do podan, a wiec pism wszczynajacych postepowanie administracyjne.
W analizowanym przypadku niewatpliwie nie mamy do czynienia z tego rodza-
ju pismem. Po wtdre, adnotacja urzedowa jest wytworem organu, a konkretnie
jego pracownika, stad tez bezpodstawne bytoby nalozenie na strong obowiazku jej
uzupetnienia, skoro to nie strona jest inicjatorem jej powstania. Wsrdd przepisow
k.p.a. brakuje jakiejkolwiek regulacji, ktora umozliwialaby rozwiazanie tego pro-

22 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 1 kwietnia 2020 r., IIl SA/Lu 561/19.
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blemu. Wydaje sig, ze podpisanie adnotacji o telefonicznym zalatwieniu sprawy
przez strong jest uzaleznione wytacznie od jej dobrej woli i nie ma zadnego $rodka
pozwalajacego do tego strong ,,przymusic”.

Odrebnym zagadnieniem jest kwestia komunikacji ze strong za pomoca SMS
(Short Message System), a wiec krotkiej wiadomosci tekstowej przesytanej za
pomoca komodrkowego aparatu telefonicznego. Przestanie stronie postepowania
tego rodzaju wiadomosci miesci sie¢ w pojeciu telefonicznego zatatwienia sprawy
i jest to, z punktu widzenia art. 14 § 2 k.p.a, dopuszczalne?3. Ten rodzaj kontaktu
ze strong ma te ,,przewage” nad zwykta komunikacjg telefoniczna, ze tres¢ ta-
kiej wiadomosci jest archiwizowana w pamigci telefonu, z ktérego ja wystano.
To z kolei, w zdecydowanie dalej idacy sposob, uwiarygodnia adnotacje urzedo-
wa sporzadzona po tego rodzaju komunikacji ze strong. Uwazam, ze dla celow
dowodowych nalezatoby postulowa¢ w tym przypadku praktyke dolaczania do
adnotacji wydruku przestanej informacji badz tez fotografii jej tresci w telefonie,
z ktorego ja wystano.

PODSUMOWANIE

Poczynione uwagi pozwalaja stwierdzi¢, ze stworzenie mozliwosci telefo-
nicznego zatatwienia sprawy nalezy postrzegac¢ jako krok w kierunku odformali-
zowania postgpowania administracyjnego. Oceniajac przyjete rozwigzanie w kate-
goriach aksjologicznych, wypada je zaaprobowac¢, gdyz wychodzi ono naprzeciw
spotecznym oczekiwaniom ,,odbiurokratyzowania” procesu administracyjnego.
Daje bowiem organowi narzedzia do zdecydowanie bardziej elastycznego ksztat-
towania przebiegu przynajmniej czgsci czynnosci procesowych, a uczestnikom
tego postgpowania poczucie, ze administracja znalazta sie ,,blizej ludzi”. Te po-
zytywne aspekty omawianej regulacji nie moga jednak przestoni¢ pewnych jej
mankamentow, ktore moga sprawiac trudnos¢ w jej praktycznym zastosowaniu.
Nalezy do nich przede wszystkim kwestia prawidlowego dokumentowania czyn-
nosci podejmowanych w ramach telefonicznego zatatwiania sprawy administra-
cyjnej. Chodzi tu w szczegdlnosci o podpis strony pod adnotacja sporzadzona
przez urzednika oraz watpliwosci dotyczace ewentualnego braku tegoz podpisu.
Kwestig wtorna, lecz zwiazana z tym zagadnieniem, jest stworzenie kolejnego
rodzaju czynnosci w postepowaniu, co moze rodzi¢ watpliwosci odnosnie do jed-
nolito$ci systemowej przepisow (adnotacja zwykta, adnotacja z podpisem strony).
Niemniej jednak uwazam, ze przyjete rozwigzanie normatywne nalezy postrzegac
pozytywnie, oczekujac zarazem rozwiania sygnalizowanych watpliwosci na dro-
dze nowelizacji badz tez praktyki orzeczniczej.

23 Podobnie Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. M. Jaskowska,
A. Wrébel, Warszawa 2020, s. 159.
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THELEPHONE SETTLEMENT OF AN ADMINISTRATIVE MATTER

Summary

The possibility of settling an administrative case by telephone is a significant novelty among
the adopted solutions regarding administrative procedures. The legislator considered this issue to be
particularly important, creating such a possibility among the general principles of the Code of Ad-
ministrative Procedure. In practice, however, problems may arise with the application of this pro-
vision, especially with regard to its hypothesis and documenting the organ’s activity in this regard.
This study is an attempt to signal the most important problems that may arise in practice, at the same
time indicating the potential possibilities of solving them, and contributes to discussions in this area.

Keywords: handling the case by telephone, official endorsement, contact with the party
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CHARAKTER PRAWNY ZASWIADCZEN
WYDAWANYCH PRZEZ PODMIOTY PRYWATNE
ORAZ PROCEDURA ICH WYDAWANIA

Abstrakt: Niniejsze opracowanie zawiera analiz¢ pogladow doktryny i orzecznictwa sadow admi-
nistracyjnych i powszechnych w celu rozstrzygniecia zagadnienia wydawania zaswiadczen przez
podmioty prywatne. Autorki podjety probe klasyfikacji zaswiadczenia prywatnego oraz trybu jego
wydawania. Celem opracowania bylo wskazanie na obowigzek wydania zaswiadczenia na zadanie
uprawnionego, cigzacy na podmiotach prywatnych oraz na kwesti¢ ochrony prawnej przystugujace;j
uprawnionemu.

Stowa kluczowe: zaswiadczenie, podmiot prywatny, tryb wydawania zaswiadczen przez podmioty
prywatne, postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen

WPROWADZENIE

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego! (dalej: k.p.a.) normuje tryb wydawania zaswiadczen przez organy ad-
ministracji publicznej (dalej: o0.a.p.) w rozumieniu art. 5 § 1 pkt 3 k.p.a. Pojecie
zaswiadczenia, regulowane w k.p.a., 1 jego charakter prawny nie budza wickszych
watpliwosci w doktrynie i orzecznictwie sgdowoadministracyjnym?. Tego samego
nie mozna powiedzie¢ o zaswiadczeniach wydawanych przez podmioty niemiesz-

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.

2 Z.R. Kmiecik, Charakter prawny zaswiadczenia a mozliwos¢ ustalania i weryfikacji jego
tresci, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 10, s. 58; por. M. Jaskowska, [w:] Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz aktualizowany, red. M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, M. Jaskowska,
Gdansk 2020, LEX; wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 listopada 2020 r., I SA/Gd 524/20, CBOSA;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 listopada 2020 r., II SA/Wa 2632/19, CBOSA.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



108 ALEKSANDRA GEOWCZEWSKA, DOMINIKA ZAWACKA-KLONOWSKA

czace si¢ w katalogu o.a.p. Wérdd nich nalezy wymieni¢ organy ustawodawcze,
organy kontroli zewngtrznej, sady a takze podmioty prywatne. Ta ostatnia grupa
podmiotéw pozostaje w zainteresowaniu autorek opracowania.

Celem niniejszego artykulu jest proba okreslenia charakteru prawnego za-
$wiadczenia wydawanego przez podmioty prywatne, a takze ustalenia, w jakim
trybie za§wiadczenia takie zostaja wydane. Autorki poszukuja odpowiedzi na py-
tanie, czy istniejag mechanizmy prawne umozliwiajace osobom ubiegajacym si¢
o wydanie przedmiotowego zaswiadczenia w sytuacjach bezczynnosci podmio-
tow prywatnych.

1. ZASWIADCZENIA WYDAWANE PRZEZ ORGANY
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1.1. ZASWIADCZENIE I JEGO CHARAKTER PRAWNY

Za$wiadczenie jest jedng z form dziatania administracji publicznej?. Przepisy
dziatu VII, regulujace materi¢ zwigzang z wydawaniem zaswiadczen przez organy
administracji publicznej, zostaty wprowadzone do k.p.a. na mocy nieobowigzuja-
cej juz ustawy z dnia 31 stycznia 1980 roku o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego®.

K.p.a. nie wprowadza legalnej definicji tego pojgcia, co stworzyto potrzebe
jego zdefiniowania w doktrynie. Podejmowato si¢ tego wielu przedstawicieli na-
uki, specjalizujacych si¢ w sprawach postgpowania administracyjnego. J. Lang
w swoim artykule wskazywat, ze uzyte przez ustawodawce okreslenie ,,zaswiad-
czenie” ma wezsze znaczenie niz ,,za§wiadczenie” rozumiane potocznie. Jego
zdaniem zaswiadczenie jest typem czynnosci podejmowanych przez organy ad-
ministracji publicznej w rozumieniu k.p.a. ,,Jezeli kodeks mowi o zaswiadczeniu
jako oddzielnej czynno$ci organu administracyjnego [...] to trzeba uznac, ze usta-
wodawca przez zaswiadczenie rozumial co innego niz decyzja administracyjna,
postanowienie, wezwanie, zeznanie $wiadka, opinie bieglego itp.”>. W podobnym
tonie wypowiedziat si¢ NSA w postanowieniu z dnia 10 marca 1986 roku: ,,za-
$wiadczenia nie stanowig decyzji w rozumieniu art. 104 k.p.a., lecz wydawane sg
w trybie przepiséw zawartych w art. 217-220 k.p.a.”®.

3 K. Klonowski, art. 217, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, LEX.

4 Dz.U. 21980 . Nr 4, poz. 8.

5 J. Lang, Zaswiadczenia w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Organiza-
cja, Metody, Technika” 1988, nr 2, s. 13—14.

6 Postanowienie NSA z dnia 10 marca 1986 r., Il SA 293/86, za: J. Borkowski, [w:] Postepo-
wanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2018,
s. 759.
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Wedhug Z.R. Kmiecika, by méwi¢ o zaswiadczeniu w rozumieniu przepisow
k.p.a., akt ten musi spetnia¢ nastgpujace warunki:

1. pochodzi¢ od o.a.p. — art. 217 § 1 ab initio k.p.a.,

2. zosta¢ wydany na zadanie osoby ubiegajace;j si¢ o za§wiadczenie — art. 217
§ linfinekp.a.,

3. mie¢ na celu urzedowe potwierdzenie okreslonych faktow lub stanu praw-
nego — art. 217 § 2 pkt 1 k.p.a. lub mie¢ znaczenie dla adresata przy ustalaniu
jego praw lub obowigzkéw — art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a.”

J. Lang z kolei wymienia pie¢ przestanek, ktérych zaistnienie daje mozliwos¢
uznania aktu za zaswiadczenie w rozumieniu k.p.a.:

1. wydanie aktu muszg przewidywac przepisy prawa, zar6wno kompetencyj-
ne, jak i proceduralne,

2. akt ten wydawany jest na zadanie osoby ubiegajacej si¢ o zaswiadczenie,

3. osoba ubiegajaca sie powinna uprawdopodobni¢ swdj interes prawny
w urzedowym potwierdzeniu faktow,

4. akt ma na celu potwierdzenie okre$lonych faktéw lub stanu prawnego,

5. jest wydawany przez o.a.p. oraz inne organy, powotane do stosowania prze-
pisow k.p.a.8

Przekonania przedstawicieli doktryny, co do istoty i charakteru prawnego za-
$wiadczenia, nie sg jednolite®. Z.R. Kmiecik, powotujac si¢ na J. Langa, klasyfi-
kuje te poglady w nastepujace grupy:

1) zaswiadczenie jest rodzajem aktu administracyjnego,

2) za§wiadczenie nie jest aktem administracyjnym, lecz inng (odrgbng) czynnoscia prawng
administracji,

3) zaswiadczenie nie jest czynnoscia prawna, lecz faktyczna,

4) granica migdzy zaswiadczeniem a aktem administracyjnym jest nieostra i zaleznie od
okoliczno$ci zaswiadczenie moze by¢ aktem administracyjnym albo nim nie by¢!0,

Wspolnym pozostaje okreslenie, ze zaswiadczenie potwierdza wylacznie stan
rzeczy'!, ma ,,ceche urzedowej informacji o stanie prawnym lub faktycznym w da-
nym czasie”!2,

Zagadnienie charakteru prawnego zaswiadczenia na gruncie k.p.a. byto takze
przedmiotem rozstrzygni¢¢ sadoéw administracyjnych. NSA nazywa zaswiadcze-
nie ,,czynnosciag faktyczng organu”!3, wskazujac, iz ,,za$wiadczenie jest aktem

7 Z.R.Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia w prawie administracyjnym, Lublin 2002, s. 19-22.

8 J. Lang, op. cit., s. 14.

9 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne...,s. 759.

107 R. Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia..., s. 27; por. J. Lang, Poglgdy nauki na funkcje
i charakter zaswiadczen, ,,Organizacja, Metody,Technika” 1988, nr 1, s. 45-46.

11 J. Lang, Instytucja zaswiadczenia..., s. 16.

12 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 759.

13 Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2005 r., Il GSK 133/05, CBOSA.
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wiedzy organu, a nie aktem woli organu i nie ma charakteru prawotworczego™!4.
»Zaswiadczenie jest pochodng istniejagcych faktéw lub stanu prawnego i wraz
ze zmiang tych faktow i stanu prawnego — zaswiadczenie staje si¢ nieaktualne
i moze by¢ wydane nowe, odpowiadajace aktualnemu stanowi prawnemu lub ak-
tualnym faktom™!3,

Istota zaswiadczenia jest to, Ze jest ono przejawem wiedzy, a nie woli organu
administracji publicznej. ,,Zaswiadczenie jest czynnoscig materialno-techniczna
i urzedowym potwierdzeniem okre§lonych faktow lub stanu prawnego. Dlatego
nie rozstrzyga o zadnych prawach lub obowigzkach, nie moze tez tworzy¢ nowej
sytuacji prawnej. Zaswiadczenie moze jedynie potwierdzac istnienie okreslonych
faktow lub stanu prawnego™!°.

Nie ma watpliwosci, ze zaswiadczenie wydawane przez o.a.p. jest dokumen-
tem urzgdowym w mysl art. 76 § 1 k.p.a. Wobec tego korzysta z dwoch domnie-
man prawnych — domniemania prawdziwosci, ktore oznacza, ze zas§wiadczenie
pochodzi od organu, ktéry je wystawit oraz domniemania zgodnosci z prawda
oswiadczenia organu, od ktorego pochodzi. By jednak zaswiadczenie mogto
z nich skorzysta¢, musi — zgodnie z art. 76 § 1 k.p.a. — by¢ sporzadzone w prze-
pisanej formie przez powotane do tego organy w ich zakresie dziatania, to znaczy
zgodnie z ich wlasciwoscia rzeczowg i miejscowa.

1.2. PODMIOTY UPRAWNIONE DO WYDAWANIA ZASWIADCZEN
W ROZUMIENIU K.P.A.

Zgodnie z dyspozycja art. 217 § 1 ab initio k.p.a., by méc mowi¢ o zaswiad-
czeniu, akt ten musi pochodzi¢ od organu administracji publicznej. Kodeks po-
stepowania administracyjnego w art. 5 § 2 pkt 3 wskazuje, co nalezy rozumiec
przez pojecie o.a.p. W mysl tego przepisu o.a.p. s3 ministrowie, centralne organy
administracji rzadowej, wojewodowie, dzialajace w ich lub we wlasnym imie-
niu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolone;j),
organy jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez inne organy panstwowe
oraz podmioty. Zatem organami wlasciwymi do prowadzenia przedmiotowego
postepowania i wydania za§wiadczenia sa organy administracji publicznej w uje-
ciu funkcjonalnym!”. Przepisy dziatu VII k.p.a. nie majg zatem zastosowania do
organow panstwowych niebedacych organami administracji (organéw wiadzy
ustawodawczej, organow kontroli, sagdow), organow samorzadéw zawodowych
i gospodarczych, organéw panstwowych i samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych oraz organizacji spotecznych, gdy nie przewiduje tego wyraznie upowaz-

14 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2018 r., Il OSK 2527/17, CBOSA.

15 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 czerwca 1983 r., I SA 268/83, ONSA 1983/1/47.

16 Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2010 r., Il OSK 594/10, CBOSA.

17 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 757.
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nienie ustawowe badz porozumienie administracyjne!8. Tylko zaswiadczenie wy-
dane przez organ wlasciwy rzeczowo i miejscowo jest dokumentem urzedowym
w rozumieniu art. 76 k.p.a.!” Organem wiasciwym do wydania za§wiadczenia
bedzie wigc organ posiadajacy rejestr, ewidencje lub inng dokumentacje pozwala-
jaca okresli¢ okolicznosci prawne lub faktyczne, ktérych potwierdzenia domaga
si¢ osoba ubiegajaca si¢ o wydanie zaswiadczenia. Jednakze w k.p.a. nie zosta-
ly uregulowane przepisy dotyczace ustalania wtasciwosci organdow w sprawach
wydawania zaswiadczen. Rzadko tez spotka¢ si¢ mozna z sytuacja, w ktorej to
przepisy szczegblne bedg wskazywaty organ wtasciwy do wydania za§wiadczenia.
Pojawia si¢ zatem pytanie, jak okresla¢ wltasciwo$¢ miejscowa i rzeczowa organu?
Wedhug Z.R. Kmiecika:

nalezy uzna¢, iz — poza przypadkami, gdy okre§lone sg organy wlasciwe do wydawania poszcze-
gblnych rodzajow zaswiadczen, a takze gdy przepisy mowig o wlasciwosci organu do zatatwienia
wszelkich spraw danej kategorii (a nie tylko spraw rozstrzyganych w drodze decyzji) — organ
wlasciwy do wydawania zaswiadczenia ustala si¢ wedlug przepisoOw stanowiacych o wtasciwosci
rzeczowej organow w sprawach zatatwianych przez wydawanie decyzji. [...] organem wlasciwym
do wydania zaswiadczenia dotyczacego danej kategorii spraw powinien by¢ organ, ktory w tej
kategorii spraw jest wlasciwy do wydawania decyzji administracyjnych?,

przy czym nalezy pamigtac, ze nie zawsze wlasciwo$¢ organu do wydawania za-
swiadczenia pokrywa si¢ z wlasciwoscig tego organu do wydawania decyzji admi-
nistracyjnej?!. Wiasciwo$¢ miejscows organow ustala sie na podstawie regulacji
art. 21 k.p.a.

1.3. PODMIOTY UPRAWNIONE DO UBIEGANIA SIE O ZASWIADCZENIE
W ROZUMIENIU K.P.A.

Zgodnie z art. 217 § 1 k.p.a. zaswiadczenie wydaje si¢ na zadanie osoby
ubiegajacej si¢ o nie. Postepowanie w sprawach wydawania za§wiadczen jest
jednym z rodzajow postgpowan pozajurysdykcyjnych, wobec czego okreslenia
,,0soba ubiegajaca si¢” nie mozna utozsamia¢ z pojeciem strony postgpowania
administracyjnego, o ktorym mowa w art. 28 k.p.a. W doktrynie podkresla sie,
ze ,,0 zaswiadczenie moze ubiegac si¢ kazdy, niezaleznie od obywatelstwa czy sta-
tusu prawnego”22. W kregu 0s6b uprawnionych znajdujg si¢ osoby fizyczne, osoby
prawne oraz panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne a takze organi-
zacje spoteczne nieposiadajgce osobowosci prawnej. Jak podnosi Z. Janowicz,
skoro te ostatnie podmioty moga by¢ strong w jurysdykcyjnym postgpowaniu

18 Por. Z.R. Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia..., s. 60.

19 R. Orzechowski, [w:] J. Borkowski et al., Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 1989, s. 368.

20 7 R. Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia..., s. 61.

21 Przyktady takich sytuacji prezentuje Z.R. Kmiecik, ibidem, s. 62-68.

22 K. Klonowski, op. cit.
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administracyjnym, to tym bardziej moga wystepowac jako podmioty uprawnio-
ne do ubiegania sie o uzyskanie zaswiadczenia??. Przeciwny poglad prezentowat
J. Lang, ktérego zdaniem

nie powinno si¢ [...] obejmowacé tym pojeciem na przyktad panstwowych jednostek organiza-
cyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej [...], gdyz postgpowanie w sprawie zaswiadczen
uregulowane w kodeksie jest w duzym stopniu odformalizowane, co moze by¢ pozyteczne tam,
gdzie wobec administracji wystepuja osoby fizyczne, natomiast nie jest celowe wszedzie tam,
gdzie maja miejsce dziatania wewngtrzadministracyjne?*.

1.4. PRZESLANKI WYDAWANIA ZASWIADCZEN W ROZUMIENIU K.P.A.

W mysl art. 217 § 2 k.p.a. za§wiadczenie wydaje si¢, jezeli:

1. urzedowego potwierdzenia okreslonych faktow lub stanu prawnego wy-
maga przepis prawa;

2. osoba ubiega si¢ o zaswiadczenie ze wzgledu na swoj interes prawny
w urzedowym potwierdzeniu okreslonych faktéw lub stanu prawnego.

Oznacza to, ze podmiot, ktéry zwraca si¢ do organu o wydanie za§wiadcze-
nia, obowigzany jest badz to wskazac przepis prawa, z ktérego wynika obowigzek
uzyskania urzedowego potwierdzenia okreslonych faktow lub stanu prawnego?,
badz wykaza¢ we wniosku swoj interes prawny. Wynika z tego, ze ,,ustawodawca
rozréznia dwa rodzaje zaswiadczen tj.: za§wiadczenia wydawane, gdy wymaga
tego przepis prawa (art. 217 § 2 pkt 1 k.p.a.) oraz zaswiadczenia wydawane na
zadanie strony majacej interes prawny (art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a.)”. W odniesieniu
do pierwszej przestanki o.a.p. ma obowigzek wydania zaswiadczenia, o ile sto-
sowne dane znajduja si¢ w jego posiadaniu. Interes prawny osoby ubiegajacej si¢
o wydanie zaswiadczenia nie podlega w takiej sytuacji badaniu, bowiem jest on
z gory ustalony przez przepis prawa. Natomiast gdy podmiot domaga si¢ wydania
zas§wiadczenia, powolujac sie¢ na swdj interes prawny, organ musi przed wyda-
niem zaswiadczenia ustali¢, czy osoba ubiegajaca si¢ rzeczywiscie posiada interes
prawny w urzedowym potwierdzeniu okre§lonych faktow lub stanu prawnego.
Obowigzek wydania zaswiadczenia powstaje wowczas z chwilg stwierdzenia ist-
nienia interesu prawnego. Jezeli organ stwierdzi, ze osoba ubiegajaca si¢ takiego
interesu nie ma — odmawia wydania zaswiadczenia lub za§wiadczenia o zada-
nej tre$ciZ®. Przestanka wystepowania interesu prawnego moze by¢ przedmiotem

23 7. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyj-
nym, Warszawa-Poznan 1987, s. 315-316.

24 J. Lang, Instytucja zaswiadczenia..., s. 14.

25 7 obowigzkiem urzedowego potwierdzenia okreslonych faktow lub stanu prawnego w for-
mie za§wiadczenia wigze si¢ obowiazek, a nie uprawnienie podmiotu do wystepowania przed organ
o wydanie przedmiotowego zaswiadczenia.

26 Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2020 r., I OSK 3535/18, CBOSA. NSA niepoprawnie uzyt
sformutowania ,,strona”. Lepsze byloby uzycie okreslanie, ktorym poshuguje si¢ k.p.a., mianowicie
,,0soba ubiegajaca si¢ o zaswiadczenie”.
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przeprowadzonego przez organ postgpowania wyjasniajacego, przy czym organ
moze przeprowadzi¢ postgpowanie wyjasniajace takze w celu zbadania okolicz-
nosci, ktore mialyby by¢ potwierdzone zaswiadczeniem?’.

2. ZASWIADCZENIA WYDAWANE PRZEZ PODMIOTY PRYWATNE

2.1. CHARAKTER PRAWNY ZASWIADCZEN WYDAWANY CH
PRZEZ PODMIOTY PRYWATNE

Wydawanie za§wiadczen nie pozostaje wylaczng kompetencja o.a.p. w rozu-
mieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. Za§wiadczenia moga by¢ i sa wydawane takze przez
podmioty prywatne. Do tego rodzaju postepowan nie maja zastosowania przepisy
k.p.a. Tym samym procedura wydawania oraz same zaswiadczenia maja nieco
odmienny charakter. Wynika to z faktu, ze w zakresie, w jakim podmioty te beda
obowiazane wydawac¢ za§wiadczenia, nie bedg wykonywa¢ funkcji publicznych.

Zaswiadczenie wydane przez podmiot prywatny nie bedzie dokumentem
urzedowym w rozumieniu k.p.a. Zgodnie z trescig § 2 art. 76 k.p.a., przepis art. 76
§ 1 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio do dokumentéw urzgdowych sporzadzanych
przez organy jednostek organizacyjnych lub podmioty, w zakresie poruczonych
im z mocy prawa lub porozumienia spraw wymienionych w art. 1 pkt 114 k.p.a.?8
Podobnie definiowane sa dokumenty urzedowe w ustawie z dnia 17 listopada
1964 roku — Kodeks postepowania cywilnego?® (dalej: k.p.c.), w ktorej zgodnie
z art. 244 § 1 k.p.c. dokumenty urzedowe sa sporzadzone w przepisanej formie
przez powotane do tego organy wladzy publicznej i inne organy panstwowe w za-
kresie ich dziatania i stanowia dowdd tego, co zostato w nich urzedowo zaswiad-
czone. Przepis ten stosuje si¢ odpowiednio do dokumentoéw urzgdowych sporza-
dzonych przez podmioty, inne niz wymienione w art. 244 § 1 k.p.c., w zakresie
zleconych im przez ustawe zadan z dziedziny administracji publicznej (art. 244
§ 2 k.p.c.). Do grupy tych podmiotow nie mozna zaliczy¢ podmiotéw prywatnych,
gdyz te nie wykonuja zadan zleconych z dziedziny administracji. Dokumentem
urzedowym nie bedzie wiec zaswiadczenie o stanie zdrowia, zaswiadczenie o za-
robkach czy $wiadectwo pracy3’. To ostatnie ma szczegdlny charakter, na ktory
warto zwrdci¢ uwage.

27 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2021, Legalis.

28 Chodzi tu o postgpowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlasci-
wosci tych organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych
albo zatatwianych milczaco oraz o postgpowanie w sprawach wydawania zaswiadczen.

29 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1575 ze zm.

30 A. Cempura, A. Kasolik, 2.13.1. Dokument urzedowy, [w:] Metodyka sporzqdzania pism
procesowych w sprawach karnych, cywilnych, gospodarczych i administracyjnych, red. A. Cempura,
A. Kasolik, Warszawa 2016, LEX.
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W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, iz $wiadectwo pracy nie jest doku-
mentem urzgdowym w rozumieniu przepisow k.p.c. Takze §wiadectwo wykony-
wania pracy w szczeg6lnych warunkach nie jest dokumentem urzegdowym w ro-
zumieniu art. 244 § 11 2 k.p.c., poniewaz podmiot wydajacy to §wiadectwo nie
jest organem panstwowym ani organem wykonujgcym zadania z zakresu admini-
stracji panstwowej. Swiadectwa pracy beda traktowane w postepowaniu sadowym
jako dokumenty prywatne w rozumieniu art. 245 k.p.c., stanowigce dowdd tego,
ze osoba, ktora je podpisata, ztozyla oswiadczenie zawarte w przedmiotowych do-
kumentach. Beda one w zwigzku z tym podlega¢ kontroli z urzedu oraz na zarzut
co do faktow i prawidlowosci wskazanej podstawy prawnej?!. Co wiecej, $wiadec-
two pracy nie bedzie miato charakteru dokumentu urzgdowego nawet wowczas,
gdy zostanie wydane przez o.a.p. Nie bedzie to bowiem dokument sporzadzony
w zakresie dzialania administracji publicznej, ale w ramach stosunkéw cywil-
noprawnych lub stosunkéw pracy?2. Interesujgce pozostaje, ze w odniesieniu do
stuzby w organach administracji publicznej, takich jak Panstwowa Straz Pozarna
czy organy Policji, nie wystawia si¢ Swiadectwa pracy, ale Swiadectwo stuzby. Jest
ono traktowane jako zaswiadczenie w rozumieniu art. 217 k.p.a.?3

Nalezy wigc wskaza¢, jaki charakter mozna przypisa¢ zaswiadczeniom wy-
dawanym przez podmioty prywatne. Wydaje si¢, ze wszystkie, podobnie jak §wia-
dectwo pracy, beda dokumentami prywatnymi w rozumieniu art. 245 k.p.c.

2.3. PODMIOTY UPRAWNIONE DO UZYSKANIA ZASWIADCZEN
I PODMIOTY PRYWATNE ZOBOWIAZANE DO ICH WYDANIA

Podmiotem uprawnionym do uzyskania zaswiadczenia od podmiotu prywat-
nego moze by¢ kazdy, kto ma interes prawny lub faktyczny w uzyskaniu za§wiad-
czenia badz wymaga tego od niego przepis prawa. Wniosek o uzyskanie zaswiad-
czenia nie musi zawiera¢ szczegblowego uzasadnienia. Podmiot ubiegajacy sie
o wydanie za§wiadczenia nie bedzie miat przymiotu strony, w rozumieniu art. 28
k.p.a., nie bgdzie to rOwniez osoba uprawniona w rozumieniu art. 217 § 1 k.p.a.

Obowigzek wydania zaswiadczenia w przypadku podmiotéw prywatnych
mozna wywodzi¢ z przepisow prawa, przepisOw wewnetrznych wigzacych dane

31 Wyrok SA w Lublinie z dnia 9 lutego 2017 r., IIl AUa 910/16, LEX nr 2240084; wyrok
SA w Lodzi z dnia 10 czerwca 2016 r., IIl AUa 1492/15, LEX nr 2071301; wyrok SA w Krakowie
z dnia 31 maja 2016 r., IIT AUa 1189/15, LEX nr 2080866; wyrok SA w Lublinie z dnia 19 kwietnia
2016 r., IIT AUa 1191/15, LEX nr 2044262; wyrok SA w Rzeszowie z dnia 27 wrzesnia 2012 r.,
III AUa 697/12, LEX nr 1223442.

32 Wyrok SN z dnia 20 lutego 1991 r., I PR 422/90, LEX nr 14682; wyrok SN z dnia 17 maja
1996 r., I PRN 40/96, LEX nr 25610; wyrok SN z dnia 14 maja 2012 r., II PK 238/11, LEX
nr 1297781; wyrok SA w Gdansku z dnia 22 marca 2016 r., IIl AUa 1752/15, LEX nr 2020077.

33 Postanowienie NSA z dnia 29 stycznia 1993 r., II SA 2468/92, LEX nr 10446; wyrok
WSA w Szczecinie z dnia 27 wrzesnia 2006 r., II SA/Sz 743/06, LEX nr 901914; wyrok NSA
z 20 pazdziernika 2010 r., I OSK 616/10, LEX nr 745274.
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podmioty albo z orzecznictwa. Zostalo to wyartykulowane miedzy innymi w wy-
roku SN z 16 czerwca 1999 roku34, w ktorym podkreslono, ze:

w ramach ogoélnego obowigzku pracodawcy dbania o dobro pracownika miesci si¢ powinnos$¢
dostarczania pracownikowi informacji i dokumentow istotnych nie tylko z punktu widzenia reali-
zacji stosunku pracy ($§wiadectwa pracy, zaswiadczenia o stazu pracy itp.), ale takze zaswiadczen
o zarobkach potrzebnych do realizacji uprawnien poza zaktadem pracy?>.

Podobnie jest w kwestii $wiadczen emerytalnych i rentowych. Trafnie przy-
jeto, iz pracodawca, w mysl art. 125 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia 1998
roku o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych3®, jest zobo-
wigzany do wspotdziatania z pracownikiem i organem rentowym w gromadzeniu
dokumentacji niezbednej do przyznania $wiadczen. Na pracodawce natozono tym
samym obowiazek do wydania pracownikowi lub organowi rentowemu zaswiad-
czen niezb¢dnych do ustalenia prawa do $wiadczen i ich wysokosci. Odpowie-
dzialno$¢ pracodawcy bedzie wynikata z przepisow prawa cywilnego. Warto pod-
kresli¢, iz z samego faktu, ze pracodawca zostat zobligowany do wspoldziatania
z pracownikiem przy ubieganiu si¢ przez niego o §wiadczenia z ubezpieczenia
spotecznego, wynika wspomniany obowigzek wydania zaswiadczen niezbgdnych
do ustalenia prawa do $wiadczen i ich wysoko$ci®’.

Analogiczne rozwigzanie zastosowano w art. 29 ust. 2 ustawy z dnia 28 lis-
topada 2003 roku o $wiadczeniach rodzinnych3® (dalej: u..r.). Zgodnie z trescia
tego przepisu, pracodawcy i inne podmioty wymienione sa obowigzani wydawac
za$wiadczenia niezbedne do ustalenia prawa do §wiadczen rodzinnych. Wydawa-
nie tych zaswiadczen jest wolne od oplat. O tresci i elementach za§wiadczenia
decyduje, co do zasady, organ, ktory zada przedtozenia za§wiadczenia przez ubie-
gajacego si¢ o $wiadczenie rodzinne. Podmioty te maja opracowane wtasne wzo-
ry drukow, ktore wnioskodawca oraz podmiot wystawiajacy zaswiadczenie maja
uzupehi¢. Kazde za§wiadczenie bgdzie wige zréznicowane pod wzgledem zawar-
tych w nim informacji, a wszelkie watpliwosci w tym zakresie powinien wyjasnia¢
organ, ktory zada przedlozenia zaswiadczenia. Jak wskazat WSA w Warszawie:

obowigzek sporzadzenia wniosku zgodnie z wymogami ustawy oraz obowiazek zgromadzenia
i zalaczenia dokumentéw wymaganych przez ustawg spoczywa na osobie uprawnionej do jego
zlozenia. Natomiast w razie jakichkolwiek watpliwosci o.a.p. realizujacy zadania w zakresie
$wiadczen rodzinnych jest zobowigzany do udzielenia wyczerpujacych informacji osobie upraw-
nionej do ztozenia wniosku?°.

34 Wyrok SN z dnia 16 wrzesnia 1999 r., I PKN 331/99, OSNP 2001/9/314.

35 Ibidem.

36 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 53 ze zm.

37 Uchwata SN z dnia 17 lutego 2005 r., I PZP 1/05, OSNP 2005/10/138.

38 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 111 ze zm.

39 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2007 r., I SA/Wa 964/07, LEX nr 355309.
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Wskazuje si¢ jednoczes$nie, ze przepisy ustawy nie nakladajg wprost na przy-
wotane podmioty obowiazku wydawania za§wiadczen potrzebnych do uzyska-
nia $wiadczenia rodzinnego®?. Zwrdci¢ nalezy jednocze$nie uwage na fakt, iz
ustalenie prawa do $wiadczen rodzinnych oraz ich wyptlata nastepuje na wniosek
podmiotéw uprawnionych, wymienionych w art. 23 ust. 1 u.§.r., ktére ztoza wnio-
sek wraz z wymaganymi dokumentami. Wér6d dokumentéw znalez¢ musi sig za-
$wiadczenie od jednego z przywotanych podmiotow prywatnych. Ustalenie prawa
do $wiadczen rodzinnych oraz ich wyptata nie jest dopuszczalna bez wniosku za-
opatrzonego w odpowiednie dokumenty. Tym samym niewydanie za§wiadczenia
przez podmiot prywatny mogtoby wigza¢ si¢ z pozbawieniem osoby ubiegajacej
sie 0 $wiadczenie rodzinne mozliwo$ci jego uzyskania. Sytuacja wydaje si¢ wobec
tego analogiczna do kazusu z wyroku SN z 1999 roku®!.

W zwiazku z przytoczonymi przyktadami obowiazek cigzacy na podmiocie
prywatnym wynika¢ moze z podstawy materialnoprawnej, ktora jednoczesnie ob-
liguje osobe uprawniong do uzyskania zaswiadczenia, niezaleznie od stanu fak-
tycznego. Niewywiazanie si¢ z tego obowiazku przez podmiot prywatny majacy
wyda¢ za§wiadczenie, moze wigzac si¢ z mozliwoscia dochodzenia roszczen oso-
by uprawnionej na drodze postepowania cywilnego.

Moze si¢ zdarzy¢, ze podmiot zobowigzany do wydania zaswiadczenia, be-
dzie petnit funkcje podmiotu administracyjnego. Przyktad stanowi rektor uczelni
wyzszej. Jezeli pracownik uczelni zwrdci si¢ do rektora jako pracodawcy o wy-
danie zaswiadczenia wymaganego przez bank w celu uzyskania kredytu, to wow-
czas rektor nie dziala jako organ administracji publicznej, tylko jako podmiot za-
trudniajacy. Zatem znaczenie bedzie miata kwalifikacja podmiotu, gdyz o tresci
zaswiadczenia decyduje podmiot, ktory zada przedtozenia za§wiadczenia (bank).

3. TRYB WYDAWANIA ZASWIADCZEN
PRZEZ ORGANY ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Czynnosci proceduralne stosowane przy wydawaniu zaswiadczen przez o.a.p.
maja sktada¢ si¢ na procedurg w swojej istocie odformalizowang. Podmiotom
ubiegajacym si¢ o wydanie zaswiadczenia nie stawia si¢ zadnych wymagan,
a zgodnie z trescig art. 217 § 11 2 k.p.a. legitymacje stanowi wylacznie zadanie
osoby ubiegajgcej si¢ 0 wydanie zaswiadczenia*?. Nalezy pamigtaé, iz odformali-
zowana procedura nie moze wiazac si¢ z brakiem rygoréw proceduralnych, gdyz
za$wiadczenie wydane przez o.a.p. jest dokumentem urzedowym w rozumieniu

40 Wyrok Sadu Rejonowego dla Wroctawia-Srédmiescia we Wroctawiu z dnia 17 grudnia
2009 r., IV P 129/09; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 11 maja 2011 r., IV SA/Wr 28/11, LEX
nr 995710.

41 Wyrok SN z dnia 16 wrze$nia 1999 ., I PKN 331/99.

42 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 757.
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art. 76 k.p.a. W orzecznictwie podkresla sie, ze przedmiot postepowania o wyda-
nie za§wiadczenia nie obejmuje kompetencji do orzekania przez organ w danej
sprawie administracyjnej. Nie ma tutaj mowy o ustalaniu praw lub obowiazkoéw
administracyjnoprawnych podmiotéw prawa. Istota wydania za§wiadczenia spro-
wadza si¢ wylacznie do poswiadczenia faktéw lub stanéw prawnych wynikaja-
cych z dokumentoéw bedacych w dyspozycji organu, ktore wiaza si¢ z zakresem
wykonywanych przez niego ustawowych kompetencji. W tym $wietle wydawanie
zaswiadczen ma charakter pochodny*3.

Postepowanie w sprawie wydania zaswiadczenia moze by¢ wszczete wylacz-
nie na wniosek osoby ubiegajacej si¢ o zaswiadczenie. Osoba, ktéra zada wydania
zaswiadczenia, powinna ztozy¢ wniosek odpowiadajacy wymaganiom z art. 63
k.p.a. lub ustnie do protokolu. Wszczecie postepowania w sprawie wydania za-
$wiadczenia nastepuje w dniu doreczenia zadania do organu administracji publicz-
nej**. Wazne, by osoba zadajgca wydania zaswiadczenia nie zwrocila sie do orga-
nu o jego wydanie w przedmiocie stwierdzenia istnienia faktow prawotworczych.
Ich ustalenie jest bowiem przedmiotem oceny prawnej organu w postepowaniu
administracyjnym, konczacym si¢ wydaniem decyzji administracyjnej. Organ nie
bedzie mogt wydac w takiej sprawie za§wiadczenia, ktdre potwierdza jedynie stan
faktyczny lub prawny wynikajacy z danych posiadanych przez organ. Wydanie
za$wiadczenia jest jedynie czynno$cig materialno-techniczng®.

Organ jest zobowigzany wydac¢ zaswiadczenie bez zbednej zwtloki, nie poz-
niej jednak niz w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania zadania. Jes$li dysponu-
je danymi, ktorych zaswiadczenie ma dotyczy¢, powinien wydac je niezwltocznie.

O.a.p. moze przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace, jesli stan faktyczny
lub prawny, ktory ma potwierdzi¢ zaswiadczenie, wymaga wyjasnienia (art. 218
§ 2 k.p.a.). Organ nie moze jednak czyni¢ nowych ustalen faktycznych ani pozy-
skiwa¢ nowych dowodéw. Zgodnie z orzecznictwem sadéw administracyjnych
nie jest dopuszczalne, by organ, w trybie procedury wydawania zaswiadczen, do-
konywat jakichkolwiek ustalen faktycznych i ocen prawnych niewynikajacych
z prowadzonej przez niego ewidencji, rejestrow, kartotek badz z innych danych
znajdujacych sie w jego posiadaniu®®,

Postepowanie w sprawie wydawania zaswiadczen konczy si¢ wydaniem lub
odmowa wydania zaswiadczenia osobie ubiegajacej sie o nie. Zaswiadczenie
wydaje si¢ na pisSmie lub w formie dokumentu elektronicznego z kwalifikowa-

43 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 grudnia 2019 r., IT SA/Ld 545/19, LEX nr 2756586; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 15 grudnia 2009 r., I SA/Wa 1616/09; wyrok WSA w Krakowie z dnia
21 maja 2014 r., I SA/Kr 91/14, LEX nr 1531853.

4 L. Klat-Wertelecka, Zaswiadczenie w prawie administracyjnym, Warszawa 2001, s. 72.

4 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 20 stycznia 2016 r., IIl AUa 775/15, LEX nr 2025591.

46 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 grudnia 2019 r., I1 SA/Ld 545/19; wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 15 grudnia 2009 r., | SA/Wa 1616/09; wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 maja 2014 r.,
1T SA/Kr 91/14.
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nym podpisem elektronicznym, jesli zada tego osoba ubiegajaca si¢ o wydanie
zaswiadczenia. Odmowa wydania za§wiadczenia badz za§wiadczenia o tresci za-
danej przez osobe ubiegajacg si¢ o nie, nastepuje w drodze postanowienia, na ktore
stuzy zazalenie (art. 219 k.p.a.). Cho¢ z tresci art. 218 § 1 k.p.a. wynika, ze organ
jest obowiazany do wydania zaswiadczenia, gdy chodzi o potwierdzenie faktow
albo stanu prawnego, wynikajacych z prowadzonej przez ten organ ewidencji,
rejestrow badz z innych danych znajdujacych si¢ w jego posiadaniu, to moze on
odmoéwi¢ ze wzgledu na ochrong danych osobowych lub sprzeczno$¢ zadania
z posiadanymi danymi*’. Odmowa moze zatem nastgpi¢, gdy nie mozna wyda¢
zaswiadczenia osobie, ktora sie o nie ubiega, badZz nie mozna wydaé zaswiad-
czenia o okre$lonej tresci. W tych dwoch sytuacjach przystuguje zazalenie na
wydane przez organ postanowienie. Zazalenie nie przysluguje na zaswiadczenie
wydane przez organ, jezeli strona nie zgadza si¢ z jego trescig. W takiej sytuacji
powinna ztozy¢ ponowny wniosek o wydanie zaswiadczenia o okre$lone;j tresci
i dopiero w przypadku wydania przez organ postanowienia o odmowie wydania
zaswiadczenia takiej tresci, bedzie jej przystugiwat srodek zaskarzenia w postaci
zazalenia®®.

Cho¢ przepisy dziatu VII k.p.a. nie odsytaja do odpowiedniego stosowania
przepisoOw o postanowieniach wskazuje sie¢, ze nalezy si¢ nimi postuzy¢ w odnie-
sieniu do postanowienia 0 odmowie wydania zaswiadczenia*®. Postanowienie to
musi czyni¢ zado$¢ wszystkim wymaganiom z art. 124—125 k.p.a. Zazalenie na
postanowienie nalezy wnie$§¢ w terminie siedmiu dni od dnia jego otrzymania,
do organu wyzszego stopnia, za posrednictwem organu, ktory wydat zaskarzane
postanowienie. W wyniku rozpatrzenia sprawy przez organ wyzszego stopnia, po-
stanowienie zostanie utrzymane w mocy lub uchylone, a organ pierwszej instancji
bedzie zobowigzany do wydania zadanego zaswiadczenia.

4. TRYB WYDAWANIA ZASWIADCZEN PRZEZ PODMIOTY PRYWATNE

Akty potwierdzajace stan faktyczny lub stan prawny wydane przez podmioty
inne niz o.a.p. w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. nie sg zaswiadczeniami w ro-
zumieniu k.p.a.

Regulacja kodeksowa nie dotyczy zatem innych za§wiadczen, w szczegdlnosci wydawanych przez
osoby fizyczne oraz organy niebgdace organami w znaczeniu wyzej wyjasnionym [...]. Poza za-
siggiem dziatania kodeksu pozostaja takze zaswiadczenia pochodzace wprawdzie od o.a.p., ale

47 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne...,s. 761.

48 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 stycznia 2013 r., [Il SA/L.d 982/12, LEX nr 1270580; wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 20 lutego 2013 r., I SA/Wr 766/12, LEX nr 1330024; wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 19 maja 2016 r., II SA/Wr 140/16, LEX nr 2085431.

49 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 762.
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wydawane z urzgdu, a takze takie, ktorych tre§¢ wykracza poza stwierdzenie obiektywnie istnie-
jacego (aktualnie badz w przeszto$ci) stanu rzeczy>0.

Osoby, ktore ubiegaja si¢ o wydanie za§wiadczenia przez podmioty prywatne,
moga wystgpowac o ich wydanie z r6znych powodow — poniewaz wymaga tego
przepis prawa, z uwagi na swoj interes prawny, a nawet interes faktyczny. Sytuacje,
w ktorych zadanie wydania za§wiadczenia sktada si¢ do innych podmiotow niz
0.a.p., nie sg rzadkie. Za przyktady moga postuzy¢ art. 121a ustawy z dnia 14 grud-
nia 2016 roku — Prawo o$wiatowe>!, wspomniany wcze$niej art. 29 ust. 2 u..r.,
koniecznos$¢ uzyskania za§wiadczenia o zarobkach przy ubieganiu si¢ o wszelkiego
rodzaju kredyty, czy tez w przypadku ubiegania si¢ o emeryturg czy rente.

Stronami postgpowania w sprawie wydania za§wiadczenia bedacego doku-
mentem prywatnym sg podmiot, ktory ubiega si¢ o wydanie za§wiadczenia, oraz
podmiot prywatny, ktory takie zaswiadczenie wydaje. Podmiot prywatny jest
zobowigzany do wydania stosownego zaswiadczenia, tylko gdy przepis prawa
naktada na niego taki obowigzek>2. W przeciwnym razie wydanie zgdanego za-
swiadczenia uzaleznione jest od woli podmiotu, ktéry miatby je wydac.

Katalog 0sob uprawnionych do ubiegania si¢ o zaswiadczenie jest bardzo
szeroki. Mieszcza si¢ w nim osoby fizyczne, osoby prawne, a takze jednostki or-
ganizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;j.

Wspdlne w postepowaniu w sprawie wydawania za§wiadczen regulowanym
przez przepisy k.p.a. i postegpowaniu, ktore toczy si¢ przed podmiotami prywatny-
mi, jest wszczynanie ich na zadanie osoby ubiegajacej si¢ o ten dokument. Postg-
powanie takie nie zostanie wszczete z urzedu®3. Nie ma przepisow, ktore regulo-
watyby kwesti¢ formy zglaszania tegoz zgdania. Mozna zatem przyjacé, iz jest ona
dowolna, byleby tylko zadanie okreslonej tresci dotarto do podmiotu prywatnego,
ktory ma wydaé¢ zaswiadczenie. Zadanie moze zosta¢ zgloszone ustnie, pisem-
nie, a takze za pomocg Srodkéw komunikacji elektronicznej. Wniosek powinien
zawiera¢: dane identyfikujgce osobe wystepujaca z zadaniem — jej imie¢, nazwi-
sko, nazwe, adres, wskazanie okolicznosci, dla ktorych zainteresowany zwraca si¢
z wnioskiem o wydanie zaswiadczenia, na przyktad wskazanie przepisu prawa,
ktory wymaga potwierdzenia okreslonych faktow lub stanu prawnego, wskazanie
interesu prawnego, wskazanie interesu faktycznego, a takze podpis osoby ubie-
gajacej si¢ o zaswiadczenie. Dniem wszczgcia przedmiotowego postepowania be-
dzie dzien, w ktéorym podmiot prywatny zapozna si¢ z treScig wniosku.

50 7Z.R. Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia. .., s. 22.

51 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 910. Podmiot przyjmujacy na staz uczniowski jest
obowigzany wystawi¢ na pisSmie zaswiadczenie o odbyciu stazu uczniowskiego, ktore okresla
w szczegolnosci okres odbytego stazu uczniowskiego, rodzaj realizowanych zadan i umiejetnosci
nabyte w czasie odbywania stazu uczniowskiego.

52 Przyklad stanowi art. 29 ust. 2 u.$.r.

33 Z.R. Kmiecik, Instytucja zaswiadczenia..., s. 77.
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Przepisy nie reguluja kwestii zwigzanej z terminem wydania zaswiadczenia
przez podmiot prywatny. Uzna¢ nalezy, ze podmiot prywatny powinien wydac
je, zanim zakonczy si¢ postepowanie, w ramach ktérego wymaga si¢ od pomiotu
wystepujacego o za§wiadczenie, dokumentu o zadanej tresci. Tres¢ zaswiadczenia
bedzie podyktowana przez podmiot, ktory wymaga jego przedtozenia przez osobe
ubiegajacy sie o jego wydanie.

Przepisy prawa nie daja takze odpowiedzi na pytanie, czy podmioty prywat-
ne, do ktorych zwrdcono sie o wydanie za§wiadczenia, musza lub moga badac,
czy powody kierujace osobg ubiegajaca si¢ o zaswiadczenie faktycznie istnieja.

Jak wcze$niej wskazano, nie zawsze podmiot prywatny bedzie zobowigzany
do wydania za§wiadczenia. Czy istnieja mechanizmy, za pomoca ktoérych oso-
ba ubiegajaca si¢ o wydanie przedmiotowego dokumentu moze wyegzekwowac
wydanie zaswiadczenia przez podmiot, do ktdrego si¢ zwrocita? W postanowie-
niu z dnia 16 wrzesnia 1999 roku SN wskazal, iz powinnoscia pracodawcy jest
dbatos$¢ o dobro pracownika oparta na zasadach wspotzycia spolecznego®*. Od-
mowa wydania zaswiadczenia o zarobkach w sytuacji ubiegania si¢ o kredyt nie
realizuje zasady dbatosci o jego dobro, stanowi wykroczenie przeciwko prawom
pracownika. W mysl art. 300 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 roku — Kodeks pra-
cy>> w sprawach nieunormowanych przepisami prawa pracy, do stosunku pracy
stosuje sie¢ odpowiednio przepisy kodeksu cywilnego, jezeli nie sa one sprzeczne
z zasadami prawa pracy, a zatem mozliwe jest w takim przypadku stosowanie
art. 415 k.c.

W wiekszo$ci przypadkow odmowa pracodawcy dotyczaca wydania zaswiadczenia o zatrudnieniu
i zarobkach moze by¢ potraktowana jako dziatanie na szkod¢ zainteresowanego (pracownika).
Mowa o takich sytuacjach, gdy na skutek braku aktualnego zaswiadczenia zatrudniony nie otrzy-
matl kredytu. [...] W takich sytuacjach k.c. przewiduje, ze ten, ,.kto z winy swojej wyrzadzit dru-
giemu szkodg, obowiazany jest do jej naprawienia”. Czasami naprawa szkody nie jest mozliwa lub
nie wystarcza do catkowitego zaspokojenia roszczen poszkodowanego. Wowczas mozna pokusic¢
si¢ o ztozenie powodztwa dotyczgcego wyplaty odszkodowania [ ...], a takze zado$¢uczynienie>®.

Ponadto w uchwale z dnia 17 lutego 2005 roku SN orzekl, ze pracodawca
jest obowigzany do wydania pracownikowi zaswiadczen niezbgdnych do ustale-
nia prawa do $wiadczen emerytalnych lub rentowych. W mysl art. 180 § 1 k.p.a.
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych stosuje si¢ przepisy kodeksu, chy-
ba ze przepisy dotyczace ubezpieczen ustalaja odmienne zasady postgpowania
w tych sprawach. Takiego charakteru nie ma sprawa, ktorej przedmiotem jest zobo-
wigzanie pracodawcy do wydania okre§lonego zaswiadczenia — w tym wypadku

54 Postanowienie SN z dnia 16 wrzeénia 1999 r., I PKN 331/99.

55 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1320.

56 H. Gronek, Czy pracodawca moze odmoéwié¢ wystawienia zaswiadczenia o zarobkach?,
https://www.zadluzenia.com/czy-pracodawca-moze-odmowic-wystawienia-zaswiadczenia-o-zar
obkach/?fbclid=IwAR10PeciJQ8MzGPXeNmx-1zi9qt9c-gzF9ku9PTFQS INROFE 1 ui6BrureMk
(dostep: 16.12.2020).
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zaswiadczenia o zatrudnieniu i wynagrodzeniu uzyskiwanym w toku zatrudnienia.
Pracodawca jest zobowigzany do wydania pracownikowi zaswiadczenia, a wigc
gdy odmawia sporzadzenia takiego dokumentu, popetnia wykroczenie przeciwko
prawom pracownika. Moze to nadto uzasadnia¢ jego odpowiedzialno$¢ odszko-
dowawczg. Istnieje wigc materialnoprawna podstawa do wytoczenia przez pra-
cownika powodztwa o zobowigzanie pracodawcy do wydania stosownego doku-
mentu®’. W razie odmowy wydania zaswiadczenia przez pracodawce, SN dopuscit
mozliwo$¢ wejscia na droge sadowa w postgpowaniu cywilnym. Gdy pracodawca
uchybia temu obowiazkowi, pracownikowi stuzy roszczenie o wydanie takiego
dokumentu, a sprawa taka jako zwigzana ze stosunkiem pracy — proceduralnie —
byltaby sprawa cywilng (art. 1 k.p.c.). Osoby ubiegajace si¢ o wydanie zaswiadcze-
nia przez podmioty prywatne moga wiec skutecznie dochodzi¢ swoich roszczen.

PODSUMOWANIE

Nieuregulowanie kwestii wydawania zaswiadczen przez podmioty prywatne
prowadzi do koniecznosci oparcia argumentacji i pogladéw w tym zakresie na
dorobku doktryny oraz orzecznictwa sadéw administracyjnych i powszechnych.
Z dokonanej przez autorki analizy wyprowadzi¢ mozna wniosek, ze zaswiadcze-
nia wydane przez podmioty prywatne maja charakter dokumentéw prywatnych
w rozumieniu przepiséw k.p.c. Nie korzystajg tym samym z domnieman praw-
nych, jakimi objete s3 dokumenty o charakterze urzgdowym, w rozumieniu prze-
pisow zaréwno k.p.a., jak i k.p.c. Do procedury wydawania zaswiadczen przez
podmioty prywatne nie beda miaty zastosowania przepisy dziatu VII k.p.a.

Jednocze$nie zauwazy¢ nalezy, w kontekscie wskazanego orzecznictwa,
ze cho¢ podmioty prywatne nie s zwigzane przepisami w zakresie swoich czyn-
nosci, to obowiazek wydania przez nie zaswiadczenia na zadanie osoby uprawnio-
nej moze wynikac z przepisdw prawa materialnego. Ten, jak zostalo zauwazone,
jednoczesnie naktada obowigzek uzyskania owego zaswiadczenia przez osobe
uprawniong. Nieuzyskanie za§wiadczenia pocigga za soba niemoznos$¢ ubiegania
si¢ o okreslone $wiadczenia lub uzyskania innych korzysci wynikajacych z inte-
resu prawnego, faktycznego lub bezposrednio z przepisow prawa. Tym samym
osoba, ktéra zada wydania zas§wiadczenia, moze dochodzi¢ swoich roszczen od
podmiotu prywatnego, ktory odmoéwit wydania zaswiadczenia, na drodze cywil-
nej. Wydanie zaswiadczenia w tym wypadku wynika bowiem ze stosunkéw cy-
wilnoprawnych lub stosunku pracy>8.

37 Uchwata SN z dnia 17 lutego 2005 r., Il PZP 1/05, OSNP 2005/10/138.
38 Nie ma to jednak zastosowania w przypadku stosunku shuzby, na co wskazano w pkt 3.1
niniejszego opracowania.
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Podsumowujac, mozna z pewnoscig wskazac, iz osoby ubiegajace sie o wyda-
nie za§wiadczenia przez podmioty prywatne nie sg pozbawione ochrony prawnej
mimo braku regulacji w tym zakresie. Obowiazek ciazacy na podmiotach prywat-
nych powinien zosta¢ zrealizowany, zwlaszcza jesli wydanie zaswiadczenia jest
niezbedne z formalnego punktu widzenia do uzyskania przez osobe uprawniong
okreslonego przepisami §wiadczenia.

LEGAL NATURE OF CERTIFICATES ISSUED BY PRIVATE BODIES
AND THE PROCEDURE FOR ISSUING THEM

Summary

The study analyses the views of doctrine and jurisprudence of administrative and common
courts in order to resolve the issue of passing certificates by private entities. The authors have at-
tempted to classify the private certificates and the mode of its issuance. The aim of the study was to
indicate the obligation of private entities to pass the certificate at the request of the entitled person
and the issue of legally protecting that person.

Keywords: certificate, private entity, mode of private certificates issuance, mode of passing certificates
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PRZYJECIE I ODMOWA PRZYJECIA DO PANSTWOWEGO
ZASOBU GEODEZYJNEGO I KARTOGRAFICZNEGO
WYNIKOW ZGEOSZONYCH PRAC GEODEZYINYCH —
WYBRANE ZAGADNIENIA

Abstrakt: Artykut 12b ustawy z dnia 17 maja 1989 roku — Prawo geodezyjne i kartograficzne regu-
luje procedurg przyjecia wynikow prac geodezyjnych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kar-
tograficznego. Jej efektem moze by¢ przyjegcie opracowan do zasobu w formie czynnosci material-
no-technicznej lub odmowa przyj¢cia wynikéw prac do zasobu w formie decyzji administracyjne;.
Taka konstrukcja normatywna wywotuje liczne problemy w praktyce stosowania prawa, zwigzane
miedzy innymi z dopuszczalno$cia stosowania przepisow k.p.a., wszczgciem postepowania admini-
stracyjnego, przedmiotem sprawy administracyjnej czy tez rodzajami rozstrzygnig¢ organu odwo-
tawczego. Autor podejmuje probe odpowiedzi na zasadnicze pytania, z ktorymi na co dzien musza
mierzy¢ si¢ organy Shuzby Geodezyjnej i Kartograficzne;j.

Stowa kluczowe: weryfikacja prac geodezyjnych i kartograficznych, protokét weryfikacji, postepo-
wanie administracyjne, czynnosci materialno-techniczne, decyzja administracyjna

Dnia 12 lipca 2014 roku' do ustawy z dnia 17 maja 1989 roku — Prawo geo-
dezyjne i kartograficzne? dodano art. 12b regulujacy tryb postepowania w sprawie
przyjecia do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego wynikow zgto-
szonych prac geodezyjnych. Jego ostatnia (szosta juz z kolei) nowelizacja3, ktora
weszta w zycie 31 lipca 2020 roku, nadata aktualny ksztalt normatywny instytucji
prawnej, ktorg statuuje rzeczony przepis. Wydaje si¢, ze miato to by¢ remedium na
liczne problemy, ktore ujawniaty si¢ w dziatalnosci organow Shuzby Geodezyjnej

! Dzien wejscia w zycie ustawy z dnia 5 czerwca 2014 roku o zmianie ustawy — Prawo
geodezyjne 1 kartograficzne oraz ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U.
z2014 r. poz. 897.

2 Dz.U. z 2020 r. poz. 276 ze zm. (dalej: p.g.k.).

3 Nowelizacji dokonano ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 roku o zmianie ustawy — Prawo
geodezyjne i kartograficzne oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2020 r. poz. 782.
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i Kartograficznej przy okazji jego stosowania, ktérych dowodem istnienia jest sto-
sunkowo bogate orzecznictwo sadow administracyjnych zapadie na jego kanwie.
Ramy opracowania przesadzily jednak o koniecznosci okrojenia prowadzonych
rozwazan do wybranych zagadnien zwigzanych z podjeta tematyka — przede
wszystkim tych, ktore nie zostaty dotychczas podjete w literaturze przedmiotu lub
tez sposob ich ujecia daje podstawy do formulowania stanowisk polemicznych.

Ustawodawca naktada na wykonawce prac geodezyjnych obowiazek zglo-
szenia ich wynikéw wilasciwym organom Stuzby Geodezyjnej i Kartograficz-
nej. Celem przekazania wynikow zgtoszonych uprzednio prac jest ich weryfi-
kacja pod wzgledem zgodnosci z obowiazujacymi przepisami prawa z zakresu
geodezji i kartografii oraz spojnosci przekazywanych zbiorow danych, o ktorych
mowa w art. 12a ust. 1 pkt 1 p.g.k., z prowadzonymi przez ten organ bazami
danych. Organy zobligowane sa dokona¢ weryfikacji niezwtocznie, w wypadku
za$ prac, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1 pkt 3 p.g.k., termin ten zalezny jest od
powierzchni obszaru objetego zgtoszeniem prac: (do 1 ha — nie pdzniej niz w ter-
minie siedmiu dni roboczych; powyzej 1 ha do 10 ha — nie p6zniej niz w terminie
dziesieciu dni roboczych; powyzej 10 ha — nie p6zniej niz w terminie dwudziestu
dni roboczych od dnia otrzymania przez organ Stuzby Geodezyjnej i Kartograficz-
nej zawiadomienia o przekazaniu wynikow zgloszonych prac).

Wynik weryfikacji (pozytywny albo negatywny) uwzgledniony zostaje
w protokole, o czym informuje si¢ wykonawce za pomoca srodkow komunikacji
elektronicznej nie pdzniej niz w dniu roboczym nastepujagcym po dniu jego spo-
rzadzenia. Dalsze czynno$ci organu zalezne sg od rezultatu weryfikacji. Jesli ten
jest pozytywny, organ przyjmuje wyniki zgloszonych prac do panstwowego zaso-
bu geodezyjnego i kartograficznego w drodze czynno$ci materialno-technicznej®.
Negatywny wynik weryfikacji oznacza konieczno$¢ zwrotu wykonawcy prac geo-
dezyjnych, przekazanych przez niego wynikdéw zgloszonych prac oraz doreczenia
mu protokotu weryfikacji, zawierajacego opis stwierdzonych uchybien i niepra-
widlowosci. Wymaga sig, aby byt on przedstawiony w sposob jasny, czytelny
i zrozumiaty, przede wszystkim za$ powinien wskazywa¢ konkretne przyczyny
uzasadniajace zwrot dokumentacji, aby umozliwi¢ wykonawcy rzeczowe ustosun-
kowanie si¢ do przedstawionych zarzutéw i da¢ szans¢ na usunigcie stwierdzo-
nych nieprawidtowosci®. Od tego momentu przebieg postgpowania zalezny jest od
stanowiska zajetego przez wykonawce. Ma on prawo ustosunkowac si¢ na pismie
do wynikow weryfikacji w terminie czternastu dni od dnia otrzymania protokotu.
Zwrot, o ktorym mowa, powinien zatem nastapi¢ w sposob umozliwiajacy orga-
nowi ustalenie jego daty®.

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 pazdziernika 2018 .,
I SA/Ke 566/18, LEX nr 2576813.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 20 kwietnia 2017 r.,
III SA/Gd 156/17, LEX nr 2285870.

6 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 28 listopada 2019 r.,
III SA/Kr 987/19, LEX nr 2764722.
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W wypadku uznania wadliwosci stwierdzonych w protokole wykonawca,
w terminie trzech miesiecy od dnia otrzymania protokotu, przekazuje do organu
Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej poprawione wyniki zgloszonych prac geode-
zyjnych wraz z zawiadomieniem o ich przekazaniu. Jezeli odpowiadaja one wymo-
gom prawnym, organ wydaje kolejny protokot, tym razem z pozytywna weryfika-
cja. Zaden przepis nie daje podstawy do przyjecia danych i materiatow do zasobu,
ktére w jakimkolwiek aspekcie pozostaja w kolizji z obowigzujacymi w geodezji
i kartografii przepisami prawa, a to moze by¢ stwierdzone wyltacznie w protokole’.

Bezskuteczny uptyw trzymiesiecznego terminu skutkuje uznaniem prac za
zaniechane. W tej sytuacji ponowne podjecie zaniechanych prac wymaga doko-
nania nowego zgloszenia. Wskazany termin moze zosta¢ jednak przywrocony.
Stosuje si¢ tu przepisy art. 58 oraz 59 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Ko-
deks postepowania administracyjnego®. Ustawodawca wzbogaca jednak kodekso-
we przestanki przywrocenia terminu przyjmujac, ze jest ono dopuszczalne jedynie
w ,,8zczegolnie uzasadnionych przypadkach”.

Jezeli wykonawca negatywnie ustosunkuje si¢ do sporzagdzonego przez organ
protokotu weryfikacji, a organ nie uwzgledni stanowiska wykonawcy, wydaje de-
cyzje administracyjna o odmowie przyjecia do panstwowego zasobu geodezyjne-
go i kartograficznego wynikow zgloszonych prac geodezyjnych, ktérej podstawe
prawng stanowi norma art. 12b ust. 8 p.g.k.

Jak wida¢, postepowanie w przedmiocie przyjecia wynikow prac geodezyj-
nych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego moze zakonczy¢
si¢ na trzy sposoby:

1. przyjeciem wynikéw prac geodezyjnych do zasobu w drodze czynnosci
materialno-technicznej, gdy wyniki prac zostaly pozytywnie zweryfikowane
w protokole organu Stuzby Geodezyjnej i Kartograficzne;j;

2. decyzja administracyjna o odmowie przyjecia do zasobu wynikow prac
geodezyjnych w sytuacji, gdy wykonawca w terminie czternastu dni od dnia otrzy-
mania negatywnego protokotu weryfikacji, ustosunkuje si¢ pisemnie do jej wyni-
koéw, organ za$ nie uwzgledni stanowiska wykonawcy;

3. nieprzyjeciem wynikow prac geodezyjnych do zasobu w przypadku wyda-
nia negatywnego protokotu weryfikacji i braku pisemnego stanowiska wykonaw-
cy w tym zakresie albo przedstawienia tego stanowiska po uplywie ustawowego,
czternastodniowego terminu®.

Problemow praktycznych nie sprawia zasadniczo pierwsza sytuacja. Regula-
cja normatywna dotyczaca dwodch pozostatych, wywoluje watpliwosci interpre-
tacyjne. Zwroci¢ nalezy uwage na zroznicowanie formy prawnej rozstrzygniecia

7 G. Lang, [w:] Prawo geodezyjne i kartograficzne. Komentarz, red. J. Lang et al., Warszawa
2018, s. 211-212.

8 Dz.U. 22020 r. poz. 256.

9 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 maja
2017 r., I SA/Go 221/17, LEX nr 2299581.
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organu w zalezno$ci od rezultatu postgpowania w przedmiocie przyjecia wynikow
prac geodezyjnych do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego.
Rozstrzygniecie pozytywne dla wykonawcy nastepuje w formie czynno$ci mate-
rialno-technicznej, forma za$ decyzji administracyjnej dotyczy sytuacji, w ktorej
organ odmawia przyjecia wynikow zgtoszonych prac do zasobu. Przyjeta kon-
strukcja jest przyktadem coraz cze$ciej spotykanych w regulacjach administra-
cyjnego prawa materialnego rozwigzan, w ktorych autorytatywna konkretyzacja
normy prawnej w zakresie uprawnien jednostki jest wynikiem czynno$ci mate-
rialnoprawnej jednostki, a wtadztwo administracyjne organu jest ograniczone do
kontroli zgodnosci z prawem tejze czynnosci. Ocena czynnosci jednostki nastgpu-
je poza postepowaniem administracyjnym, cho¢ jej wynik moze skutkowa¢ pod-
jeciem decyzji administracyjnej'?.

Za nietrafne nalezy uznaé stanowisko Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Krakowie, wyrazone w uzasadnieniu wyroku z 15 pazdziernika 2019
roku!!, jakoby regulacja postepowania dotyczacego przyjecia zbioréw danych
i innych materialéw do zasobu geodezyjnego i kartograficznego, zawarta w art.
12b p.g.k., wylaczata zastosowanie przepisow k.p.a. Poglad ten jest wadliwy, bo-
wiem procedura uregulowana w art. 12b ust. 1 pkt 1-7 p.g.k. w Zaden sposoéb nie
zostata objeta zakresem mocy obowigzujacej kodeksu. Zgodnie z art. 1 pkt 1 k.p.a.
normuje on ,,postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych
do wiasciwosci tych organdw sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco”. Przepis ten wymaga
dla zastosowania regulacji kodeksowej kumulatywnej realizacji czterech warun-
kéw: 1. postepowanie w sprawie bedzie prowadzi¢ organ administracji publicznej;
2. sprawa pozostaje we wlasciwosci tego organu; 3. sprawa ma charakter indy-
widualny; 4. przepisy daja podstawe do rozstrzygniecia sprawy poprzez wydanie
decyzji administracyjne;j!2.

Cho¢ sprawa przyjecia wynikdéw prac geodezyjnych do zasobu jest procedo-
wana przed organem administracji publicznej, nalezy do jego wlasciwosci oraz ma
charakter sprawy indywidualnej, to dla jej rozstrzygniecia nie zastrzezono formy
decyzji administracyjne;j. Jak juz wskazano, forma ta jest przewidziana wytacznie
na wypadek odmowy przyjecia wynikow prac do zasobu w konsekwencji nie-
uwzglednienia przez organ stanowiska wykonawcy, wniesionego wobec protoko-
hu weryfikacji. Zatem tylko w tej szczegdlnej sytuacji mamy do czynienia z po-
stepowaniem administracyjnym, o ktéorym mowa w k.p.a. W tym postepowaniu

10 Zob. B. Adamiak, Czynnosci prawne jednostki a wiadztwo administracyjne, [w:] Wspétcze-
sne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr.
hab. Jackowi M. Langowi, red. J. Jagielski et al., Warszawa 2009, s. 23-35.

11 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 15 pazdziernika
2019 r., ITI SA/Kr 862/19, LEX nr 27342609.

12 J. Borkowski (aktualizacja B. Adamiak), [w:] Postepowanie administracyjne i sgdowoad-
ministracyjne, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2020, s. 120—121.
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regulacje kodeksowe stosowane sa — wbrew twierdzeniom sgdu — w petnym
zakresie, bowiem art. 12b ust. 1-7¢ p.g.k. swa regulacja obejmuje czynnos$ci po-
przedzajgce wszczecie postepowania administracyjnego!3, a art. 12b ust. 8 p.g.k.
jest przepisem prawa materialnego stanowigcym podstawe rozstrzygniecia. Prze-
pisow tych w zadnym razie nie mozna zatem traktowac w charakterze lex specialis
w stosunku do regulacji kodeksowe;.

Uznanie, ze odmowa przyjecia prac do zasobu nastepuje w formie decyzji
administracyjnej wydawanej w postgpowaniu administracyjnym, niesie z sobg ko-
nieczno$¢ przesadzenia kilku kluczowych kwestii. Pierwsza z nich jest data wszcze-
cia postepowania, o ktorym mowa. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze wszczecie
rzeczonego postepowania nastepuje na zasadzie oficjalnosci (,,z urzedu™)'4. Warun-
kiem sine qua non wszczecia postgpowania jest przedlozenie przez wykonawce,
W ustawowym terminie, negatywnego stanowiska wobec otrzymanego protoko-
hu weryfikacji. Jako sporna jawi si¢ okoliczno$¢ uzaleznienia wszczecia postepo-
wania od zachowania przez wykonawce pisemnej formy ustosunkowania si¢ do
protokotu weryfikacji. Zasadniczo uznaje si¢, ze nieprzedtozenie w wyznaczonym
terminie pisemnego stanowiska przez wykonawce skutkuje nieprzyjeciem wyni-
koéw prac geodezyjnych do zasobu, bez wydawania w tym zakresie jakiejkolwiek
decyzji. Decyzja administracyjna jest wydawana wowczas, gdy wykonawca usto-
sunkowat si¢ na pismie do wynikow weryfikacji, za§ organ nie uwzglednil tego
stanowiska. Pisemne ustosunkowanie si¢ wykonawcy do stwierdzonych protoko-
tem brakow i nieprawidtowosci w przekazanych przez niego opracowaniach jest
warunkiem dalszego procedowania organu w sprawie, jak rowniez wydania de-
cyzji 0 odmowie przyjecia do zasobu opracowan wykonawcy!. Zgodnie z innym
zapatrywaniem za co najmniej dyskusyjne nalezy uzna¢ uzaleznianie wydania
decyzji, o ktorej mowa w art. 12b ust. 8 p.g.k., od pisemnego ustosunkowania si¢
do wynikow weryfikacji. Wskazany przepis takiego warunku nie zawiera, nie jest
sformutowany na przyktad: ,,jezeli organ nie uwzgledni pisemnego stanowiska
wykonawcy” lub ,,jezeli organ nie uwzgledni stanowiska wykonawcy wyrazone-
g0 na pismie”, a stanowi jedynie o nieuwzglednieniu ,,stanowiska wykonawcy”.
Oznacza to, ze stanowisko wykonawcy moze by¢ wyrazone w dowolnej formie,
w tym w formie ponownego przestania zbioréw danych lub innych materiatow,
czy tez czg$ciowego ich uzupetnienial®.

13 Na temat znaczenia pojecia ,,postepowanie administracyjne” zob. B. Adamiak, Pojecie
postepowania administracyjnego, [w:] Kodyfikacja postegpowania administracyjnego: na 50-lecie
K.P.A., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 15-21.

14 Tak wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2020 r., I OSK 2982/19,
LEX nr 3064825.

15 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 pazdziernika
2018 r., Il SA/Ke 566/18, LEX nr 2576813.

16 Wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 15 pazdziernika
2019 r., Il SA/Kr 862/19, LEX nr 2734269.
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Trudno zgodzi¢ si¢ z drugim z zaprezentowanych stanowisk. Norme art. 12b
ust. 8 p.g.k. nalezy wyklada¢ w kontekscie catosciowej regulacji art. 12b p.g.k.
W ust. 7 ustawodawca wyraznie wskazuje na pisemng forme stanowiska wyko-
nawcy, w ust. 8 za$ odnosi si¢ do nieuwzglednienia tego stanowiska.

Uzaleznienie dopuszczalno$ci wszczecia postgpowania administracyjne-
go w sprawie przyjecia wynikow prac geodezyjnych do zasobu od przedtoze-
nia pisemnego stanowiska wykonawcy w ustawowym terminie skutkuje uzna-
niem, ze stanowisko wykonawcy do wynikéw weryfikacji przedtozone organowi
z uchybieniem terminu skutkuje koniecznos$cia wydania postanowienia o odmo-
wie wszczgcia postepowania na podstawie art. 61a § 1 k.p.a. Odmowa wszczecia
postepowania nastapi takze, gdy wykonawca prac w terminie czternastu dni od
doreczenia mu negatywnego protokotu weryfikacji ponownie zlozy swoje opraco-
wanie, bez usuniecia stwierdzonych brakow i nieprawidtowosci!”.

Organ powinien poinformowac stron¢ o wszczeciu postepowania administra-
cyjnego dopiero wowczas, gdy po ztozeniu przez wykonawce pisemnego stano-
wiska, przebieg postepowania orientuje si¢ na wydanie decyzji administracyjnej'®.
Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze cho¢ przepisy k.p.a. nie reguluja daty wszczecia
postepowania z urzgdu, to w orzecznictwie przyjmuje si¢, ze ,,za date takg mozna
uznaé dzien pierwszej czynnosci urzedowej dokonanej w sprawie, ktorej poste-
powanie dotyczy, przez organ do tego uprawniony, dziatajacy w granicach przy-
stugujacych mu kompetencji, pod warunkiem, ze o czynnosci tej powiadomiono
strong”!?. Pierwszg czynno$cig jest zawiadomienie o wszczeciu postepowania
(art. 61 § 4 k.p.a.)?0. Ustalenie daty wszczecia postepowania jest istotne z punktu
widzenia rozpoczgcia biegu terminu zalatwienia sprawy. Jak wskazat Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 22 lutego 2019 roku?!, termin do wydania
decyzji, o ktorej mowa w art. 12b ust. 8 p.g.k., biegnie od dnia przekazania orga-
nowi stanowiska wykonawcy do weryfikacji dokumentéw geodezyjnych.

Uznanie za zasadne takiego pogladu §wiadczyloby o osobliwosci tegoz po-
stepowania, bowiem jego wszczecie nastepowatoby (wbrew ogolnej regule) nie
z momentem dorgczenia stronie zawiadomienia o wszczeciu, lecz — jak wskazano
— z momentem przedlozenia organowi stanowiska wykonawcy, co przypomina
regute wynikajaca z tredci art. 61 § 3 k.p.a., ktory za date wszczgcia postepowania
administracyjnego uznaje dzien dorgczenia zadania organowi administracji pu-

17 Wyrok Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
25 maja 2017 r., I SA/Go 221/17, LEX nr 2299581.

18 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 pazdziernika 2018 r.,
1T SA/Ke 566/18, LEX nr 2576813.

19 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 marca 1981 r.,
SA 654/81, LEX nr 9607.

20 B. Adamiak, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak,
J. Borkowski, Warszawa 2017, s. 378.

21 TOSK 434/17, LEX nr 2653600.
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blicznej. Przepis ten odnosi si¢ jednakze wytacznie do postgpowan wszczynanych
na zasadzie skargowosci.

Cho¢ wskazane stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego chroni inte-
resy wykonawcy, skracajac przewidziany dla organu termin zatatwienia sprawy, to
wydaje sie, ze nie znajduje ono podstaw normatywnych. Jego akceptacja oznacza-
laby, Zze od doreczenia organowi stanowiska wykonawcy toczy si¢ postepowanie
administracyjne. Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze organ moze uzna¢ stanowisko
wykonawcy i przyja¢ materialy do zasobu w formie czynno$ci materialno-tech-
nicznej, ktora nie jest przeciez podejmowana w postgpowaniu administracyjnym.
Czynno$ci organu nakierowane na weryfikacje prawidtowosci stanowiska wyko-
nawcy, w zaleznos$ci od ich rezultatu, musialyby by¢ uznawane raz za podejmo-
wane w toku postgpowania administracyjnego (gdy ich efektem bedzie nieuznanie
stanowiska wykonawcy), innym razem za dokonywane poza ramami postepowa-
nia administracyjnego (wowczas gdy organ, uwzgledniajac stanowisko wykonaw-
cy, zdecyduje o przyjeciu materialdow do zasobu).

Kolejnym stadium postepowania administracyjnego jest ustalenie stanu fak-
tycznego na potrzeby rozstrzygnigcia sprawy. Rozeznanie zakresu postepowania
wyjasniajacego ma podstawowe znaczenie dla oceny dochowania przez organ wy-
mogoéw wynikajacych z zasady prawdy obiektywnej (art. 7 in media k.p.a.). O za-
kresie postgpowania dowodowego przesadza norma prawa materialnego, ktorej
autorytatywna konkretyzacja jest przedmiotem postepowania administracyjnego.
Przestanka wydania decyzji o odmowie przyjecia wynikdéw prac geodezyjnych
do zasobu jest nieuwzglednienie przez organ stanowiska wykonawcy prac geode-
zyjnych wobec negatywnego protokolu weryfikacji (art. 12b ust. 8 p.g.k.). Cho¢
mogtoby si¢ z pozoru wydawac, ze akceptacja przez organ stanowiska wykonaw-
cy wobec protokotu tworzy kazdorazowo przeszkode w wydaniu decyzji o odmo-
wie przyjecia wynikow prac geodezyjnych do zasobu, tak nie jest. Postepowanie
wyjasniajagce nie moze ogranicza¢ si¢ wytacznie do oceny zasadnosci zastrze-
zen wykonawcy wzgledem protokotu, lecz do calosci przedtozonej przez strone
postepowania dokumentacji geodezyjnej??. Przesgdza to o koniecznos$ci rozwaze-
nia przez organ, czy nie zachodza inne niz zawarte w protokole weryfikacji uchy-
bienia, ktére — cho¢ powinny — nie znalazly si¢ w tym protokole. W zwiagzku
z tym za nietrafny nalezy uzna¢ poglad D. Felcenlobena, jakoby granice postepo-
wania administracyjnego, wszczgtego w trybie art. 12b ust. 8 p.g.k., wyznaczata
tre$¢ negatywnego protokotu weryfikacji, jak rowniez uzgodnien w tym zakresie
dokonanych z wykonawcg prac, w trybie art. 12b ust. 7 p.g.k.2?> Przedmiotem po-
stepowania administracyjnego nie jest kontrola zasadnos$ci ujetych w protokole,

22 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 12 stycznia 2017 r.,
I SA/Sz 1179/16, LEX nr 2201962; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z dnia 2 lutego 2017 r., Il SA/Sz 1178/16, LEX nr 2240795.

23 D. Felcenloben, Weryfikacja prac geodezyjnych i kartograficznych, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2017, nr 1-2, s. 153.
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a podwazanych przez wykonawce uchybien i nieprawidlowosci, jakimi zdaniem
organu majg by¢ obarczone wykonane prace, lecz ocena dopuszczalnosci przyje-
cia ich wynikéw do zasobu?*.

W orzecznictwie nie ma jednolito$ci, gdy idzie o wyznaczenie konsekwencji
prawnych uznania wynikow prac geodezyjnych za wadliwe z innych przyczyn niz
dostrzezone w sporzadzonym na etapie przedprocesowym protokole weryfikacji.
Spotka¢ mozna stanowisko, zgodnie z ktorym tre$¢ protokotu weryfikacji ma dla
wykonawcy prac geodezyjnych charakter gwarancyjny. Tylko w zakresie wyarty-
kulowanych w jego tresci nieprawidtowosci, wykonawca prac geodezyjnych ma
prawo ustosunkowac¢ si¢ do wynikoéw weryfikacji. Dostrzezenie w toku postepo-
wania nowych wadliwos$ci, naklada na organy stuzby geodezyjnej i kartograficz-
nej obowiazek ponowienia weryfikacji, a zatem sporzadzenia kolejnego protokotu
weryfikacji, ktorego tres¢ obejmowalaby niedostrzezone wczesniej wadliwosci.
Obowiagzkiem organu jest zapewnienie wykonawcy prac mozliwosci odniesienia
sie do nowych wynikow procedury weryfikacyjnej?. Przyczyng odmowy przyje-
cia wynikoéw prac geodezyjnych do zasobu nie moga by¢ takie wadliwosci tych
prac, wobec ktorych strona nie moze wyrazi¢ swojego stanowiska w trybie art. 12b
ust. 7 p.g.k.26 Jak wida¢, przytoczony poglad przewiduje obowigzek ponowienia
weryfikacji nawet wowczas, gdy organ z urzedu powezmie zastrzezenia co do
prawidtowosci zgloszonych prac, ktore nie zostaty ujete w protokole.

Stanowisko to nie jest akceptowane bez zastrzezen. W niektorych judykatach
odmawia si¢ organowi prawa do ponownej weryfikacji wynikow prac, nawet po
otrzymaniu pisemnego stanowiska wykonawcy. Ocena przedstawionych przez
wykonawce argumentow ma bowiem nastepowac w uzasadnieniu decyzji, o kto-
rej mowa w art. 12b ust. 8 p.g.k. Powtdrna weryfikacja ma by¢ mozliwa, jedynie
gdy wykonawca przekaze nowe, uzupethione dane lub materialy bedace wynikami
prac geodezyjnych. Wykonawca moze wszakze ustosunkowac si¢ do protokotu
negatywnej weryfikacji jego prac, a w ramach tego moze skorygowac przedtozony
operat. Ich weryfikacja nie jest wowczas ,,powtorng”, lecz pierwsza?’. W prze-
ciwnym razie uznanie, ze przedlozone materiaty nadal zawieraja btedy, obliguje
organ do wydania negatywnej decyzji w zakresie przyjecia danych do zasobu.
Brak w ustawie podstaw ku temu, aby przyznac¢ organowi kompetencje do wielo-
krotnej weryfikacji az do czasu, gdy przedkladane dane i materialy beda spetniac
wszystkie wymogi konieczne do przyjecia ich do zasobu. Takie dziatania nalezy

24 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 13 wrzesénia 2018 r.,
11 SA/Sz 484/18.

25 Tak wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 6 lutego 2020 r.,
IIT SA/Lu 366/19, LEX nr 2848023.

26 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 18 pazdziernika
2018 r., Il SA/Ke 566/18, LEX nr 2576813.

27 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2018 r.,
1T SA/Ke 207/18, LEX nr 2500655.
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traktowa¢ jako uchylanie si¢ od ustawowego obowigzku wydania decyzji?®. Do-
datkowo, wielokrotne kierowanie do wykonawcow prac geodezyjnych negatyw-
nych protokotéw weryfikacji dotyczacych tej samej pracy, moze by¢ postrzegane
jako majace na celu uniknigcie przez organ merytorycznej kontroli jego stanowi-
ska?. Za takim poglagdem (zdaniem jego zwolennikéw) ma przemawia¢ nie tylko
wykladania jezykowa omawianych przepisow, lecz takze wyktadnia funkcjonal-
na — celem wprowadzonej regulacji ma by¢ bowiem umozliwienie wykonaw-
cy zainicjowania jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego, a nastepnie
postgpowania sadowoadministracyjnego, zmierzajacych do zbadania legalno$ci
stanowiska organu orzekajacego w pierwszej instancji. Ponadto przyjecie odmien-
nego zapatrywania ma pozostawac¢ w sprzeczno$ci nie tylko z zasada szybkosci
postepowania, lecz takze prawidtami logiki.

Troska o interesy wykonawcy oraz prawidtowo$¢ danych zasobu przema-
wia za akceptacja pierwszego z zaprezentowanych stanowisk. Zgodzi¢ nalezy si¢
w peni ze stwierdzeniem, ze przepisy art. 12b ust. 1-8 p.g.k. maja charakter gwa-
rancyjny w zakresie uprawnienia wykonawcy prac geodezyjnych do ustosunko-
wania si¢ do wynikdéw weryfikacji, niezaleznie od etapu postgpowania w sprawie
przyjecia wynikow zgtoszonych prac do zasobu. Wadliwo$¢ protokotu weryfika-
cyjnego nie moze prowadzi¢ ani do przyjecia do zasobu wadliwej pracy geodezyj-
nej, ani tez do pozbawienia jej wykonawcy uprawnienia do ustosunkowania si¢ do
wynikow weryfikacji3!. Co wiecej, wskazana interpretacja odpowiada ustawowej
przestance wydania decyzji opartej na normie art. 12b ust. 8 p.g.k. Jest nia nie-
uwzglednienie stanowiska wykonawcy prac geodezyjnych. Uznanie, ze uwzgled-
nienie stanowiska wykonawcy wobec pierwotnego protokotu weryfikacji, przy
jednoczesnym dostrzezeniu przez organ innych wadliwo$ci wykonanych prac,
nieujetych w protokole, do ktérych wykonawca nie moglby sie odnie$¢, miatoby
wystarczajaco uzasadnia¢ wydanie decyzji o odmowie przyjecia do zasobu wy-
nikéw prac geodezyjnych, wydaje si¢ pozostawac w kolizji z brzmieniem normy
art. 12b ust. 8 p.g.k. Obawa, ze powtdrna weryfikacja prac godzi w interesy ich
wykonawcy, nie wydaje si¢ zasadna. Ten, jesli nie podziela nowych zastrzezen
organu, moze bez trudu doprowadzi¢ do wydania decyzji przedktadajac polemike
z jego stanowiskiem. Jesli jednak podzieli ocene organu co do wadliwosci przed-
lozonych wynikoéw prac, ma szansg¢ na ich korekte. Taka interpretacja chroni wy-
konawce prac, dajac mu mozliwo$¢ zapobiezenia negatywnemu rozstrzygnieciu

28 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lutego 2019 r., I OSK 434/17, LEX
nr 2653600.

29 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 wrze$nia 2018 r.,
II SA/Wr 411/18, LEX nr 2571201.

30 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lublinie z dnia 24 listopada 2016 r.,
1T SA/Lu 908/16, LEX nr 2231651.

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2020 r., I OSK 2982/19, LEX
nr 3064825.
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jego sprawy, nie wytaczajac jednoczesnie mozliwosci poszukiwania ochrony jego
interesow na drodze administracyjnego toku instancji, a nastepnie sadowoadmini-
stracyjnej kontroli decyz;ji.

Decyzja o odmowie przyjecia wynikow prac do zasobu moze zosta¢ pod-
dana kontroli instancyjnej. Z zasady dwuinstancyjnosci, majacej konstytucyjne
(art. 78 Konstytucji RP32) i ustawowe (art. 15 k.p.a.) umocowanie, wynika prawo
jednostki do odwolania od decyzji. Przedmiotem postgpowania odwotawczego
jest ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy rozstrzygnietej decyzja orga-
nu pierwszej instancji’3. Podstawg rozpoznania sprawy jest material dowodowy
zgromadzony w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym. Podlega on ocenie organu
odwotawczego, zgodnie z zasada prawdy obiektywnej i swobodnej oceny dowo-
dow. Jezeli zostanie stwierdzone, ze stan faktyczny nie zostat w petni ustalony,
organ drugiej instancji zobowiazany jest, zgodnie z art. 136 k.p.a., przeprowadzi¢
uzupehiajgce postepowanie dowodowe3*.

Organ odwolawczy rozpatrujacy odwotanie od decyzji, ktorej materialno-
prawng podstawe stanowi art. 12b ust. 8 p.g.k., zobowigzany jest rozwazy¢, czy
przedtozone przez wykonawce wyniki prac spetniaja ustawowe kryteria przyjecia
ich do zasobu. W wyroku z dnia 20 kwietnia 2017 roku, Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Gdansku trafhie wskazal, ze

Organ odwotawczy musi mie¢ przy tym na uwadze, ze postgpowanie wyjasniajace prowadzone
w ramach postgpowania okre§lonego w art. 12b ust. 1 u.p.g.k. nie moze ograniczaé si¢ wylacz-
nie do analizy zarzucanych wykonawcy uchybien i nieprawidtowosci stwierdzonych w protokole
weryfikacji (ktory sporzadza organ pierwszej instancji). Swym zakresem postgpowanie to winno
objac catoksztalt zgromadzonej dokumentacji a takze obejmowac zasadno$¢ podstaw nieuwzgled-
nienia stanowiska strony wzgledem negatywnego wyniku weryfikacji, gdyz — jak wskazano
powyzej — nieuwzglednienie stanowiska strony ustosunkowujacej si¢ do negatywnego wyni-
ku weryfikacji jest wylacznym determinantem decyzji administracyjnej, majacej swa podstawe
w art. 12b ust. 8 u.p.g.k.’

Dostrzezenie w toku postepowania odwotawczego dalszych wadliwosci zgto-
szonej pracy obliguje organy Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej do ponowienia
weryfikacji, co wigze si¢ z obowigzkiem sporzadzenia kolejnego protokotu wery-
fikacji obejmujacego niedostrzezone wczesniej wadliwosci. Wykonawcy nalezy
zagwarantowa¢ prawo odniesienia si¢ do nowych wynikow procedury weryfika-
cyjnej’®. Przyjmuje sie, ze mozliwo$¢ uwzglednienia przez organ odwolawczy

32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

33 B. Adamiak, [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 2, cz. 5. Weryfikacja
rozstrzygniec w postgpowaniu administracyjnym ogolnym, red. B. Adamiak, Warszawa 2019, s. 182.

34 B. Adamiak, J. Borkowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego — Osro-
dek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 26 sierpnia 1988 r., sygn. akt SA/Wr 773/87, OSP 1990, s. 756.

35 111 SA/Gd 156/17, LEX nr 2285870.

36 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2020 r., I OSK 2982/19, LEX
nr 3064825.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



PRZYJECIE I ODMOWA PRZYJECIA DO PANSTWOWEGO ZASOBU GEODEZYINEGO 133

dodatkowych uchybien kontrolowanego operatu nie stoi w sprzecznosci z zasada
dwuinstancyjno$ci postepowania administracyjnego®’.

Organ odwolawczy moze nie podzieli¢ stanowiska strony postepowania
0 bezzasadno$ci odmowy przyjecia wynikoéw prac do zasobu. Przyczyna tego
moga by¢ takze te ich wadliwosci, ktore nie zostaty wyartykulowane w protokole
weryfikacji sporzadzonym przez organ pierwszej instancji. Wtasciwa reakcja or-
ganu drugiej instancji jest tu utrzymanie w mocy zaskarzonej decyzji na podstawie
art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. Problematyczna jest natomiast tre$¢ decyzji organu odwo-
lawczego w konsekwencji uznania, ze wyniki prac spetniaja kryteria przyjecia ich
do zasobu. Zrodlem watpliwosci jest fakt, ze w art. 12b p.g.k. ustawodawca roz-
nicuje forme rozstrzygniecia sprawy w zaleznosci od tego, czy jest ono pozytyw-
ne czy negatywne dla wykonawcy. Jak wielokrotnie podkreslano, forme decyzji
zastrzezono dla odmowy przyjecia wynikéw prac do zasobu. Okoliczno$¢ ta nie
stoi czasem na przeszkodzie wywodzeniu, ze organ odwotawczy, uwzgledniajac
odwotanie od decyzji, o ktérej mowa w art. 12b ust. 8 p.g.k., moze uchyli¢ zaskar-
zona decyzje¢ i rozstrzygnac sprawe co do jej istoty w oparciu o norme art. 138 § 1
pkt 2 k.p.a.® Zdaniem M. Wolanina, cho¢ w art. 12b ust. 4 p.g.k. za podstawe do
przyjecia zbioréw danych lub innych materiatéw do panstwowego zasobu geode-
zyjnego i kartograficznego uznano pozytywny wynik weryfikacji, to systematyka
tresci catego art. 12b p.g.k. wskazuje, ze powotane stwierdzenie dotyczy wytacz-
nie formy dziatania organu pierwszej instancji, prowadzacego zasob, gdy juz na
tym etapie wynik weryfikacji opracowan ztozonych przez wykonawce bedzie po-
zytywny. Dalsza tre$¢ omawianego przepisu okresla procedure stosowang w przy-
padku negatywnego wyniku weryfikacji opracowan wykonawcy, ktéra konczy sie
decyzja organu pierwszej instancji, gdy organ ten nie uwzgledni pisemnego stano-
wiska wykonawcy wobec tej weryfikacji. Brakuje zatem, w ocenie autora, dosta-
tecznych podstaw do twierdzenia, jakoby organ odwotawczy nie byt uprawniony
do zastosowania art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. w cze$ci dotyczacej uchylenia decyzji
organu pierwszej instancji i merytorycznego rozstrzygniecia przedmiotu sprawy,
ktorym jest ocena dopuszczalno$ci przyjecia opracowan wykonawcy do zasobu®®.

Przedstawiony poglad nie wydaje si¢ trafny. Trudno przyjaé, ze jedna czyn-
nos$¢, jaka jest przyjecie wynikow prac do zasobu, raz przybiera formg¢ czynnos$ci
materialno-technicznej, innym za$ razem forme decyzji administracyjnej w za-
leznos$ci od etapu postepowania w sprawie przyjecia materialdow do zasobu, na
ktorym dochodzi do jej podjecia. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca expressis

37 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 13 lutego 2018 r.,
II SA/Rz 1325/17, LEX nr 2457399.

38 Tak J. Krupinski, Postgpowanie w sprawie przyjecia materiatoéw do powiatowej czesci pan-
stwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, cz. Il — podmioty postepowania, ,,Nieruchomo-
$ci” 2018, nr 4, s. 43; M. Wolanin, Przyjmowanie opracowan do panstwowego zasobu geodezyjnego
i kartograficznego — refleksje proceduralne, cz. I, ,,Nieruchomosci” 2017, nr 2, s. 37.

39 M. Wolanin, op. cit., s. 40.
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verbis nie wskazuje, ze przyjecie wynikow prac geodezyjnych do zasobu nastepu-
je w klasycznej formie dziatania organdw administracji, jaka jest decyzja admini-
stracyjna. Forma ta jest zastrzezona dla odmowy przyjecia prac do zasobu. Artykut
12b p.g.k. przewiduje zatem dwie formy konkretyzacji normy prawa materialnego
— czynno$¢ materialno-techniczng oraz decyzje administracyjng.

Jednym z warunkéw prawidtowosci dziatania organdow administracji publicz-
nej jest zachowanie wlasciwej formy konkretyzacji prawa materialnego®. Usta-
wodawca wprost reguluje konsekwencje prawne rozstrzygnigcia sprawy w formie
decyzji, gdy przepisy prawa nie pozwalaja na decyzyjng forme¢ rozstrzygniecia
sprawy. Zgodnie z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. organ administracji publicznej stwierdza
niewazno$¢ decyzji, ktoéra wydana zostala bez podstawy prawnej lub z razacym
naruszeniem prawa. Przyjmuje si¢, ze z wydaniem decyzji bez podstawy prawnej
mamy do czynienia woéwczas, gdy wydano ja, mimo ze wydanie decyzji w danej
sprawie nie znajduje uzasadnienia w przepisach materialnego prawa administra-
cyjnego*!, na przykitad gdy przepisy materialnoprawne przyjmujg inng forme dzia-
tania*2. W polskim systemie prawnym brakuje podstawy, ktora upowazniataby do
dokonywania czynno$ci materialno-technicznej decyzja administracyjng*3.

Przytoczone argumenty zdaja si¢ przemawiac przeciwko dopuszczalno$ci
podjecia rozstrzygnigcia merytoryczno-reformatoryjnego w postgpowaniu odwo-
lawczym. Wiasciwa reakcja organu odwotawczego na wypadek uznania, ze wy-
niki prac spetiajg kryteria przyjecia ich do zasobu, jest wydanie decyzji kasato-
ryjnej typowej, a wiec uchylenie zaskarzonej decyzji i umorzenie postepowania
pierwszej instancji na podstawie normy art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. Taka tres¢ decyzji
jest odpowiednia do ustalenia niedopuszczalno$ci merytorycznego rozstrzygnieg-
cia sprawy**. W opisanej sytuacji w istocie z takg niedopuszczalnos$cig mamy do
czynienia, albowiem na przeszkodzie wydaniu rozstrzygnigcia merytorycznego
0 odmowie przyjecia wynikow prac do zasobu stoi ustalenie niewystapienia prze-
stanek z art. 12b ust. 8 p.g.k. Wydanie decyzji o przyjeciu prac do zasobu rowniez
nie jest mozliwe, jako Ze przyjecie prac do zasobu nastepuje w formie czynnos$ci
materialno-technicznej podjetej poza ramami postepowania administracyjnego.

Poddanie kontroli sadowej decyzji o odmowie przyjecia wynikow prac geo-
dezyjnych do zasobu nasuwa pytanie o zakres tejze kontroli. Zgodnie z art. 134
§ 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawna, z zastrzezeniem

40 B. Adamiak, [w:] Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, red. B. Ada-
miak, J. Borkowski, Warszawa 2020, s. 109.

41 E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej bez podstawy prawnej w ogélnym poste-
powaniu administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 11, s. 46.

42 B. Adamiak, Weryfikacja..., s. 201-202.

43 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego oz. w Lublinie z dnia 20 czerwca 2002 r.,
II SA/Lu 507/02, LEX nr 738915.

4 B. Adamiak, Weryfikacja..., s. 202-203.
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art. 57a. W wyroku z dnia 1 wrze$nia 2017 roku Naczelny Sad Administracyjny
wskazat, ze sad administracyjny, kontrolujac zgodno$¢ z prawem decyzji o odmo-
wie przyjecia wynikow prac geodezyjnych do zasobu, uprawniony jest wylacznie
do oceny zaskarzonej decyzji w konteks$cie podstawy prawnej, na ktorej zostata
ona wydana. Sad nie jest uprawniony do dokonywania samodzielnych ustalen
w zakresie prawidlowos$ci sporzadzenia dokumentacji geodezyjnej, ktorej przy-
jecia do zasobu odmoéwil organ administracji publicznej. Ocena tej dokumentacji
nalezy do wlasciwych w sprawie organéw administracji, sad za$ moze jedynie
oceni¢, czy ustalenia i dziatania organow nie naruszajg obowigzujacego prawa®.
Poglad ten uzna¢ nalezy za uzasadniony.

Ocena rozwigzan normatywnych zadekretowanych w normach art. 12b p.g.k.
nie moze by¢ inna niz tylko krytyczna. Niejasnos$¢ przepisow stwarza mozliwos¢
wielorakich sposobow ich interpretacji, co mozna zaobserwowac, dokonujac ana-
lizy orzecznictwa sadowego. Nowelizacje art. 12b p.g.k. nie przyniosty zasadni-
czej poprawy w tym zakresie. Potgguje to stan niepewnosci odnosnie do wiasnej
sytuacji prawnej posrod wykonawcow prac geodezyjnych, co trudno uznac za ak-
ceptowalne w realiach demokratycznego panstwa prawnego. Pozostaja oni nieraz
bezradni w procesie przyjecia wynikow ich prac do zasobu, majac §wiadomosc,
ze skutecznos$¢ dochodzenia ich praw na drodze administracyjnej oraz sadowej po-
zostaje zalezna od przyjetego sposobu wyktadni prawa. Wydaje sig, ze wyjsciem
z zaistnialej sytuacji moze by¢ wylacznie kolejna ingerencja prawodawcza.

ACCEPTANCE AND REFUSAL OF THE RESULTS OF SUBMITTED
GEODETIC WORKS INTO THE STATE GEODETIC
AND CARTOGRAPHIC RESOURCES — SELECTED ISSUES

Summary

Art. 12b of the Act of May 17, 1989 — Geodetic and Cartographic Law regulates the proced-
ure of accepting the results of geodetic works into the state geodetic and cartographic resources. Its
effect may be the acceptance of studies in the form of a material and technical activity or the refusal
to accept the results of the work in the resource in the form of an administrative decision. Such
a normative structure causes numerous problems in the practice of applying the law, related to, inter
alia, with the admissibility of applying the provisions of the Code of Administrative Procedure,
the initiation of administrative proceedings, the subject of the administrative case or the types of de-
cisions of the appeal body. The author tries to answer the fundamental questions that the bodies
of the Geodetic and Cartographic Service have to deal with on a daily basis.

Keywords: verification of geodetic or cartographic, documentation, verification protocol, adminis-
trative proceedings, material-technical activity, administrative decision

45 1 OSK 2603/16, LEX nr 2394488.
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PRAWNE ASPEKTY ROZWOJU
WYSOKOTEMPERATUROWYCH REAKTOROW
JADROWYCH W POLSCE — GLOS W DYSKUSJI*

Abstrakt: Wysokotemperaturowe reaktory jadrowe to jedna z technologii, ktéra moze by¢ wyko-
rzystana w energetyce i cieptownictwie. W szczegdlnosci reaktory te moga znalez¢ zastosowanie
w przemysle jako zrédto wysokotemperaturowego ciepta technologicznego, eliminujac tym samym
paliwa kopalne jak wegiel i gaz oraz umozliwiajac przedsigbiorstwom energochtonnym produkcje
energii elektrycznej i ciepta na wlasne potrzeby. Jednym z istotnych czynnikoéw w rozwoju tej tech-
nologii jest okreslenie wlasciwych ram prawnych. W 2017 roku zesp6t doradczy Ministra Energii
opublikowat raport na temat mozliwo$ci wdrozenia reaktorow wysokotemperaturowych w Polsce.
Raport ten oprocz aspektow technicznych i ekonomicznych poruszat takze problematyke prawna.
Niniejszy tekst jest glosem w dyskusji na ten temat, podejmujac czeSciowo polemike z ustaleniami
raportu, wskazujac niektore btgdne zatozenia oraz udowadniajac, ze budowa reaktorow wysokotem-
peraturowych w Polsce moze odbywac si¢ na podstawie obecnie istniejacych przepisow.

Stowa kluczowe: Prawo atomowe, prawo energii jadrowej, reaktory wysokotemperaturowe, licen-
cjonowanie reaktorow jadrowych

WPROWADZENIE

Zgodnie z planami rzadu w Polsce maja powsta¢ elektrownie jadrowe o mocy
6-9 GWe z wykorzystaniem zaawansowanych, ale juz sprawdzonych duzych re-
aktorow wodnych ci$nieniowych (ang. PWR — pressurized water reactor)!. Ce-
lem wdrozenia energetyki jadrowej w naszym kraju jest zapewnienie duzej ilo-
$ci bezemisyjnej energii elektrycznej polskiej gospodarce 1 spoteczenstwu, stad
wybor duzych, sprawdzonych w eksploatacji i bezpiecznych reaktoréw nalezy
uznac za stuszny. Niezaleznie od planow dotyczacych budowy wielkoskalowych

* Poglady wyrazone w artykule sg prywatnymi poglagdami autora i nie nalezy ich tgczy¢ z in-
stytucjami, w ktorych jest on zatrudniony.

1 Taki jest cel zaktualizowanego Programu polskiej energetyki jadrowej. Zob. uchwate nr 141
Rady Ministrow z dnia 2 pazdziernika 2020 roku w sprawie aktualizacji programu wieloletniego pod
nazwa Program polskiej energetyki jadrowej, M.P. poz. 946, s. 5, 7.
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reaktorow, postanowiono zbada¢ mozliwos¢ wdrozenia w Polsce technologii re-
aktoréw wysokotemperaturowych jako potencjalnie stuzacych innym celom niz
produkcja energii elektrycznej (cieplo przemystowe, cieplo systemowe, kogene-
racja). Jednym z elementoéw analiz i dyskusji w literaturze przedmiotu okazaly sie
potencjalne bariery prawne. W 2016 roku, w prasie fachowej, ukazal si¢ artykut
dotyczacy prawnych przeszkod w rozwijaniu tej technologii w Polsce?, a w 2017
roku zesp6t doradczy Ministra Energii opublikowal raport na temat mozliwos$ci
wdrozenia reaktoréw wysokotemperaturowych w naszym kraju?.

Zaroéwno artykut, jak i raport zawierajg wiele zastrzezen odnoszacych si¢ do
przepisow polskiego prawa z gldwna teza o niemoznosci, a przynajmniej istotnym
utrudnieniu, budowy takich instalacji bez znaczacych interwencji legislacyjnych.
Zagadnienia prawne poruszone w przytoczonym artykule J. Szczurka i in. koncen-
truja sie na kwestiach definicji obiektu jadrowego, zasad projektowania i lokali-
zowania obiektu jadrowego, interakcji reaktora i zaktadu przemystowego, fundu-
szu likwidacyjnego oraz analiz i raportu bezpieczenstwa. Raport Ministra Energii
dotyka cze$ciowo tych samych zagadnien, a dodatkowo porusza rowniez kwestie
zasadnosci zmiany aktow wykonawczych, roli Prezesa Panstwowej Agencji Ato-
mistyki w definiowaniu kryteriéw bezpieczenstwa, filozofii wydawania zezwolen
(licencjonowania lub homologacji — podejscie proskrypcyjne i dowodowe), za-
sadno$ci wprowadzenia do polskiego prawa oceny generycznej projektu reaktora.
Niniejszy tekst jest glosem w dyskusji na ten temat, podejmujac czgsciowo pole-
mike z tymi ustaleniami. Jego zakres ogranicza si¢ do krytycznego omowienia tez
raportu Ministerstwa Energii, ktore nie byly do tej pory poruszane w literaturze
przedmiotu. Kwestie zawarte w artykule J. Szczurka i in. zostaly juz uprzednio
poruszone przez autora w opracowaniu polemicznym®. Glownym celem niniej-
szego artykulu jest udowodnienie, iz budowa reaktor6w wysokotemperaturowych
oparta na istniejacych polskich regulacjach jest mozliwa, co nie oznacza jednak,
Ze pewne zmiany nie sg zalecane lub wrecz konieczne. Autor zamierza rowniez
wyjasni¢ pewne watpliwosci wyrazone dotychczas odnosnie do poszczegdlnych
przepisow, sprostowac¢ nieprawdziwe stwierdzenia i interpretacje dotyczace pol-
skiego prawa energii jadrowej, oceni¢ koncepcje zmian oraz, w ograniczonym
zakresie, wskaza¢ mozliwe kierunki dziatan na rzecz dostosowania przepiséw do
wydawania zezwolen dla reaktoréw wysokotemperaturowych.

2 Zob. J. Szczurek et al., Legal Obstacles to the Construction of High Temperature Reactors
for Heat Generation on the Example of Polish Regulations, ,atw (Atomwirtschaft) — International
Journal for Nuclear Power” 2016, nr 7, s. 455-460.

3 Ministerstwo Energii, Mozliwosci wdrozenia wysokotemperaturowych reaktoréw jgdrowych
w Polsce. Raport Zespotu ds. analizy i przygotowania warunkow do wdrozenia wysokotemperaturo-
wych reaktorow jgdrowych, Warszawa 2017. Raport dostgpny takze na stronie Ministerstwa Klimatu
i Srodowiska: https://www.gov.pl/web/klimat/wysokotemperaturowe-reaktory-jadrowe-chlodzone
-gazem-htgr (dostep: 4.01.2021).

4 Zob. T.R. Nowacki, On legal requirements for the construction of high temperature reactors in
Poland, ,atw (Atomwirtschaft) — International Journal for Nuclear Power” 2017, nr 8/9, s. 520-527.
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Artykul dotyczy kwestii $cisle prawnych i nie zajmuje stanowiska odnos$nie
do technicznych mozliwosci i realno$ci ambitnych zamiaréw budowy reaktoréw
wysokotemperaturowych w Polsce. Artykul odzwierciedla stan prawny na dzien
21 listopada 2021 roku.

1. REAKTORY WYSOKOTEMPERATUROWE W POLSCE

W 2016 roku Minister Energii w drodze zarzadzenia powotat jako swoj organ
doradczy zespol, ktorego zadaniem byla analiza i przygotowanie warunkow do
wdrozenia wysokotemperaturowych reaktoréw jadrowych. W ramach tej analizy
zespol miat okresli¢ migdzy innymi potrzeby polskiej gospodarki i mozliwosci
eksportowe, rozpozna¢ mozliwosci analityczne, projektowe i produkcyjne pol-
skich jednostek naukowych i przemystu, dokona¢ analizy kosztow i mozliwosci
sfinansowania prac rozwojowych i wdrozenia, dokona¢ analizy stanu prawnego
oraz rozezna¢ mozliwo$ci wspotpracy zagranicznej?.

Zgodnie z oficjalng informacja Ministerstwa Energii decyzj¢ o rozpoczeciu
oceny potencjatu reaktorow wysokotemperaturowych podjeto ze wzgledu na moz-
liwosci, jakie daje ta technologia, w szczegdlnosci w odniesieniu do zastosowan
przemystowych, zwlaszcza o charakterze kogeneracyjnym, czyli umozliwiaja-
cym jednoczesng produkcje ciepla i energii elektrycznej. Reaktor w tej techno-
logii pracuje w bardzo wysokiej temperaturze, ktéra umozliwia wykorzystanie
go przede wszystkim jako zrodlo ciepta przemystowego. Jedng z potencjalnych
korzysci wdrozenia tej technologii na wigksza skale mogtaby by¢ na przyktad
znaczna redukcja importu gazu ziemnego, uzywanego jako zrodlo ciepta w prze-
mysle chemicznym®. Budowa reaktora wysokotemperaturowego dawataby takze
niezwykle istotny impuls w rozwoju polskiej atomistyki oraz, bedacego obec-
nie w zalgzku, polskiego przemyshu jadrowego. Mogloby to korzystnie wptynac
na jego gotowos¢ do udzialu w planowanym wdrozeniu ,,klasycznej” energetyki
jadrowej w Polsce. Wizje rozwoju nowego sektora nalezy okresli¢ jako ambit-
ne. Uruchomienie pierwszego reaktora deklarowano na lata 2030-2031. Do roku
2050 planowano wybudowanie w Polsce od dziesigciu do dwudziestu reaktoréw
wysokotemperaturowych’.

5 Zob. § 2 zarzadzenia Ministra Energii z dnia 13 lipca 2016 roku w sprawie powotania Zespo-
hu do spraw analizy i przygotowania warunkow do wdrozenia wysokotemperaturowych reaktorow
jadrowych (niepubl.).

6 Zob. informacj¢ prasowa w serwisie Ministerstwa Energii: http://www.me.gov.pl/node/26
197 (dostep: 12.03.2020).

7 Zob. wypowiedz G. Wrochny, przewodniczacego zespotu Ministra Energii, NucNet, Q & A4:
Poland’s Progress on the Road to New Nuclear, ,,atw (Atomwirtschaft) — International Journal for
Nuclear Power” 2017, nr 6, s. 375.
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W siedem miesiecy po powotlaniu zespotu Ministra Energii zadanie przy-
gotowania wdrozenia technologii reaktorow wysokotemperaturowych znalazto
sie takze w najwazniejszym z obecnych rzadowych dokumentdéw strategicznych
— w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju przyjetej uchwata Rady Mi-
nistrow dnia 14 lutego 2017 roku®, co jak sie wydaje, $wiadczy o do$¢ istotnej
randze tego przedsigwziecia dla polskiego rzadu.

Zespot Ministra Energii podsumowal swoja dziatalno§¢ w raporcie opubli-
kowanym we wrze$niu 2017 roku®. Stosownie do jego ustalen, technologia reak-
torow wysokotemperaturowych jest alternatywa, ktéra moze zapewni¢: 1. unie-
zaleznienie Polski od importu gazu od jednego dostawcy przez zmniejszenie
zapotrzebowania do poziomu pokrywalnego przez wydobycie wlasne, gazociag
potnocny i gazoport; 2. zmniejszenie emisji CO,, co zwigksza pule dostepng dla
energetyki opartej na weglu; 3. zapewnienie krajowemu przemystowi zrodta cie-
pta o przewidywalnych kosztach, odpornych na zmiany cen paliw i niezaleznych
od cen uprawnief do emisji CO,; 4. uruchomienie w kraju produkcji reaktorow
HTGR!0 0 duzym potencjale eksportowym. W tej sytuacji Zespot rekomendowat
rozpoczecie prac nad wdrozeniem reaktorow HTGR. Zaproponowal takze ramy
odnosnie do okreslenia modelu biznesowego w postaci utworzenia spotki celowej
przez podmioty zainteresowane odbiorem ciepla przemystowego. Pierwszym jej
zadaniem byloby opracowanie studium prekoncepcyjnego pogtebiajacego analize
przeprowadzong przez zespot oraz przeprowadzenie negocjacji z potencjalnymi
partnerami zagranicznymi. Pozytywny wynik studium umozliwitby uruchomienie
projektowania reaktora. Projekt reaktora, pozytywnie zaopiniowany przez orga-
ny dozoru jadrowego, otworzytby mozliwo$¢ podjecia decyzji o budowie HTGR
w konkretnych lokalizacjach. Pierwszy HTGR mdgtby, zdaniem zespotu, ruszy¢
okoto 2031 roku. Jednoczesnie spotka celowa, zaraz po utworzeniu, rozpoczetaby
przygotowania i budowe reaktora eksperymentalnego HTGR matej mocy, ktory
jest potrzebny do przyspieszenia prac projektowych i uzyskiwania zezwolen dla
reaktoréw komercyjnych!!.

W grudniu 2017 roku powstato konsorcjum w sktadzie: Ministerstwo Energii,
Narodowe Centrum Badan Jadrowych oraz Instytut Chemii i Techniki Jadrowe;j,
ktore na poczatku 2019 roku podpisato umowe o wykonanie i finansowanie pro-
jektu Gospostrateg 1 — ,,Przygotowanie instrumentéw prawnych, organizacyj-
nych i technicznych do wdrazania reaktorow HTR” z Narodowym Centrum Badan
i Rozwoju. Okres jego realizacji zaplanowano od 1 lutego 2019 do 31 stycznia
2022 roku. Celem projektu jest dokonanie kompleksowej analizy prawnej, or-
ganizacyjnej oraz gospodarczej w Polsce pod katem budowy reaktorow HTR

8 Uchwala nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 roku w sprawie przyjecia Strategii na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 roku), M.P. poz. 260, s. 250.

9 Zob. przypis 3.

10 High temperature gas cooled reactor — reaktor wysokotemperaturowy chtodzony gazem.

11" Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 4.
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(faza A badawcza) oraz zaproponowanie niezbgdnych zmian (gtownie prawnych;
faza wdrozeniowa B)!2.

Kolejnym potwierdzeniem wagi zagadnienia reaktorow wysokotemperaturo-
wych wydaje si¢ ustanowienie na poczatku 2020 roku pelnomocnika rzadu w ran-
dze sekretarza stanu w Ministerstwie Klimatu, ktérego jednym z zadan jest ,,ana-
lizowanie kierunkéw rozwoju i podejmowanie dziatan w obszarze wykorzystania
wysokotemperaturowych reaktorow”!3,

O rozwazeniu tej technologii do zastosowania na potrzeby polskiego przemy-
stu wspomina takze zaktualizowany Program polskiej energetyki jadrowej — naj-
wazniejszy dokument sposrod rzagdowych dokumentow strategicznych w zakresie
energetyki jadrowej w Polsce!'*. Warunkuje on jednak ewentualne zastosowanie

12° Zob. https://www.gov.pl/web/klimat/wysokotemperaturowe-reaktory-jadrowe-chlodzone-
gazem-htgr (dostep: 4.01.2021).

13 Zob. § 2 ust. 1 pkt 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 20 stycznia 2020 roku w spra-
wie ustanowienia Pelnomocnika Rzadu do spraw Odnawialnych Zrédet Energii, Dz.U. poz. 116.
Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze tytul rozporzadzenia nie jest adekwatny do jego tresci, gdyz
brakuje w nim odniesienia do wysokotemperaturowych reaktoré6w jadrowych, o ktérych mowa w § 2
ust. 1 pkt 5 rozporzadzenia. Oznacza to, ze projekt aktu zostat sporzadzony niezgodnie z Zasadami
techniki prawodawczej (ZTP) okreslonymi w zataczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016 r. poz. 283),
naruszajac przepisy o adekwatnosci tytutu aktu wzgledem jego tresci, to jest § 120 w zw. z § 132
w zw. z § 18 ZTP. Por. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komen-
tarz, Warszawa 2016, s. 671.

14 Podstawa do przyjmowania przez Rade Ministrow programoéw i strategii dotyczacych ener-
gii jadrowej sg przepisy ustawy — Prawo atomowe, Dz.U. z 2019 r. poz. 1792. Pogram polskiej
energetyki jadrowej okresla w szczegdlnosci cele i zadania w zakresie rozwoju oraz funkcjonowania
energetyki jadrowej w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 108b ust. 1 pkt 1). Krajowy plan postepowania
z odpadami promieniotworczymi i wypalonym paliwem jadrowym okresla cele i zadania w zakresie
postgpowania z odpadami promieniotworczymi i wypalonym paliwem jadrowym w Rzeczypospoli-
tej Polskiej (art. 57c ust. 2 pkt 1), a Strategia i polityka w zakresie rozwoju bezpieczenstwa jadrowego
i ochrony radiologicznej Rzeczypospolitej Polskiej okresla cele polityki panstwa w tym zakresie (art.
39p ust. 2). Zob. przyjete do tej pory dokumenty — Program polskiej energetyki jadrowej przyjety
uchwalg Rady Ministrow nr 15/2014 z 28 stycznia 2014 roku (M.P. poz. 502), aktualizacj¢ Programu
przyjeta uchwala nr 141 Rady Ministrow z dnia 2 pazdziernika 2020 roku (M.P. poz. 946), Krajo-
wy plan postgpowania z odpadami promieniotwoérczymi i wypalonym paliwem jadrowym przyjety
uchwata nr 195 Rady Ministréw z dnia 16 pazdziernika 2015 roku (M.P. poz. 1092) i aktualizacj¢
przyjeta uchwatg nr 154 Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 2020 roku (M.P. poz. 1070). Zob.
takze sprawozdania z realizacji tych dokumentow (M.P. z 2017 r. poz. 200; M.P. z 2019 r. poz. 238;
M.P. z 2020 r. poz. 1197). Strategia bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej nie zo-
stala jeszcze przyjeta, gdyz obowiazek jej wprowadzenia jest stosunkowo nowy, wprowadzono go
nowelizacja Prawa atomowego z 2019 roku. Termin na opracowanie i przedstawienie dokumentu
uptywa we wrzesniu 2021 roku. Prawo atomowe przewiduje rowniez inne dokumenty strategiczne
i programowe, jednak nie sg one przyjmowane przez Rad¢ Ministrow. Do dokumentéw tych naleza:
Krajowy plan dziatan w przypadku narazenia na radon (art. 23f), krajowy plan dziatania w zakresie
podniesienia poziomu bezpieczenstwa jadrowego krajowych obiektow jadrowych (art. 35a ust. 17)
oraz strategie zwigzane z reagowaniem na zdarzenia radiacyjne (art. 86i ust. 2 pkt 4, art. 86i ust. 5
pkt 1, art. 86j).

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



142 TOMASZ R. NOWACKI

technologii reaktor6w wysokotemperaturowych od powodzenia realizowanego
wspomnianego projektu Gospostrateg oraz rozwoju tej technologii w $wiecie!>.
Réwnolegle trwa wspotpraca z Japoniag w zakresie wspdlnego opracowania pro-
jektu reaktora wysokotemperaturowego i wdrozenia go w Polsce, z wykorzysta-
niem dotychczasowego do$wiadczenia japofiskiego w tym zakresie!®.

2. PRAWO ENERGII JADROWEJ W POLSCE —
KROTKIRYS HISTORYCZNY

Pierwsze zasady ochrony przed promieniowaniem jonizujacym nie miaty w Pol-
sce statusu prawa powszechnie obowiazujacego ani nawet stanowionego w drodze
dziatalnosci prawotworczej organdéw panstwa. O ile konieczno$¢ wypracowania
szczegolnych zasad ochrony pojawita si¢ na ziemiach polskich niemal natych-
miast po rozpoczeciu stosowania promieniowania rentgenowskiego, pod koniec
XIX wieku, to ze wzgledu na niewielka jego skale zar6wno zaborcy, jak i wladze
polskie okresu migdzywojennego nie uznaly za konieczne przyjecia stosownych
przepisow ponad ogolne normy dotyczace nadzoru nad bezpieczenstwem i higie-
ng pracy. W konsekwencji zasady te, zar6wno w Polsce, jak i w innych krajach,
powstawaly jako wynik samoregulacji uzytkownikow (na przyktad poszczegol-
nych zaktadow leczniczych i korporacji lekarzy radiologow) dokonywanej na
podstawie wlasnej wiedzy teoretycznej i praktycznej oraz raczkujacych zalecen
organizacji migdzynarodowych i analogicznych dokumentéw z niewielkiej grupy
innych panstw!’.

Przepisy panstwowe w zakresie bezpieczenstwa wykorzystywania promie-
niowania jonizujacego pojawily si¢ w Polsce na poczatku lat piec¢dziesigtych
XX wieku, a rozwinety z poczatkiem kolejnej dekady. Owczesne akty prawne
nie byly liczne i posiadaty raczej ogdlny charakter, niemniej nalezy stwierdzic,
ze zaro6wno ich objetosc, jak i jakos¢, byly adekwatne do skali rozwijanego wow-
czas programu jadrowego. Od 1986 roku istnieje w Polsce jednolita i komplekso-
wa ustawa regulujaca zasady bezpieczenstwa wykorzystywania energii jadrowej
— Prawo atomowe!8. Pierwsze Prawo atomowe z 1986 roku, uchwalone w trak-

15 Zob. aktualizacje Programu polskiej energetyki jadrowej z 2020 roku, s. 15. Por. takze
pierwsza wersj¢ Programu polskiej energetyki jadrowej z 2014 roku, s. 133.

16 Zob. informacje w serwisie Nauka w Polsce, https://naukawpolsce.pap.pl/aktualnosci/
news%2C80416%2Cwrochna-reaktor-htr-nad-ktorym-chcemy-pracowac-z-japonia-do-produkcji-
ciepla (dostep: 2.12.2020).

17" Zob. T.R. Nowacki, Ewolucja prawnego statusu organéw nadzorujgcych bezpieczernstwo
wykorzystywania energii jgdrowej w Polsce, ,,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2018, nr 3, s. 116118, 143;
K.L.D. Gottfried, G. Penn, Radiation in Medicine: A Need for a Regulatory Reform, Washington
1996, s. 249-251.

18 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1986 roku — Prawo atomowe, Dz.U. Nr 12, poz. 70 ze zm.
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cie budowy elektrowni jadrowej Zarnowiec, dodatkowo uzupetnialy wcielone
do polskiego porzadku prawnego regulacje sowieckie, zarzadzenia i zalecenia
Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki (Prezes PAA) oraz zalecenia Miedzy-
narodowej Agencji Energii Atomowej (MAEA). W 2000 roku uchwalono nowe
Prawo atomowe!?, uwzgledniajace postep techniczny, doswiadczenia z funkcjo-
nowania poprzedniej ustawy oraz obowiazki wynikajace z ratyfikowanych uméw
migdzynarodowych, a w pewnym zakresie takze uwzgledniajace dorobek prawny
Wspodlnoty Euratom. Obecny ksztalt ustawie nadaty trzy kolejne, duze noweli-
zacje: 1. nowelizacja z 2011 roku?® zwigzana z konieczno$cig dostosowania pol-
skiego systemu prawnego do wdrozenia i funkcjonowania energetyki jadrowej
oraz z implementacja dyrektywy dotyczacej bezpieczenstwa jadrowego obiektow
jadrowych (dyrektywa bezpieczenstwa)?!; 2. nowelizacja z 2014 roku?? zwigzana
z koniecznoscig implementacji dyrektywy dotyczacej wypalonego paliwa jadro-
wego i odpadow promieniotworczych (dyrektywa odpadowa)?’; 3. nowelizacja
22019 roku?* zwigzana z konieczno$cig implementacji nowej dyrektywy dotycza-
cej ochrony radiologicznej?’. Obecne akty prawne nalezy uzna¢ za spojne i kom-
pleksowo regulujace kwestie zwigzane zar6wno z bezpieczenstwem stosowania
energii jadrowej, jak i z procesem inwestycyjno-budowalnym oraz zagadnieniami
spotecznymi?®, Ustawe — Prawo atomowe uzupehnia kilkadziesigt rozporzadzen,
w tym ustalajace szczegotowe wymagania dotyczace poszczegolnych faz cyklu
zyciowego obiektow jadrowych (budowy, eksploatacji i likwidacji) oraz sukce-
sywnie wydawane, niewigzace zalecenia Prezesa PAA. Istnieje tez odrgbna ustawa

19 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 roku — Prawo atomowe, Dz.U. z 2001 r. Nr 3, poz. 18 ze
zm., tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 576.

20 Ustawa z dnia 13 maja 2011 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. Nr 132, poz. 766.

21 Dyrektywa Rady 2009/71/Euratom z dnia 25 czerwca 2009 roku ustanawiajaca wspolnoto-
we ramy bezpieczenstwa jadrowego obiektow jadrowych, Dz.Urz. UE L 172 z 2.07.2009 r., s. 18;
Dz.Urz. UE L 260 z 3.10.2009 r., s. 40; oraz Dz.Urz. UE L 219 2 25.07.2014 r., s. 42.

22 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. poz. 587.

23 Dyrektywa Rady 2011/70/Euratom z dnia 19 lipca 2011 roku ustanawiajgca ramy wspolno-
towe w zakresie odpowiedzialnego i bezpiecznego gospodarowania wypalonym paliwem jadrowym
i odpadami promieniotworczymi, Dz.Urz. UE L 199/48 z2.08.2011 r., s. 48.

24 Ustawa z dnia 23 wrze$nia 2019 roku o zmianie ustawy — Prawo atomowe oraz ustawy
o ochronie przeciwpozarowej, Dz.U. poz. 1593.

25 Dyrektywa Rady 2013/59/Euratom z dnia 5 grudnia 2013 roku ustanawiajgca podstawowe
normy bezpieczenstwa w celu ochrony przed zagrozeniami wynikajacymi z narazenia na dziatanie
promieniowania jonizujacego oraz uchylajaca dyrektywy 89/618/Euratom, 90/641/Euratom, 96/29/
Euratom, 97/43/Euratom i 2003/122/Euratom, Dz.Urz. UE L 13 z 17.01.2014 r., s. 1.

26 Wigcej na temat polskich regulacji prawnych w zakresie energetyki jadrowej zob. T.R. Nowa-
cki, Nuclear Power Programme for Poland — Establishing the Legal Framework, [w:] Nuclear Law
in the EU and Beyond — Atomrecht in Deutschland, der EU und weltweit. Proceedings of the AIDN/
INLA Regional Conference 2013 in Leipzig, red. C. Raetzke, Baden-Baden 2014, s. 121-166. Tam tez
dalsze odestania bibliograficzne.
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w kwestii administracyjno-prawnych zagadnien procesu inwestycyjno-budowla-
nego, niezwigzanych bezposrednio z bezpieczenstwem jadrowym i ochrong ra-
diologiczng — ustawa z dnia 29 czerwca 2011 roku o przygotowaniu i realizacji
inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzysza-
cych (,,ustawa inwestycyjna”)?’.

3. OMOWIENIE POSZCZEGOLNYCH ZAGADNIEN PRAWNYCH

3.1.ROLA PREZESA PAA W OKRESLANIU KRYTERIOW BEZPIECZENSTWA

Raport Ministerstwa Energii stanowi mi¢gdzy innymi, ze okreslanie kryteriow
bezpieczenstwa, tak jak ma to miejsce obecnie w ustawach i rozporzadzeniach
Rady Ministrow, wplywa negatywnie na ich neutralno$¢ technologiczng. Zdaniem
autoréw raportu decyzje dotyczace tych kryteriow powinny leze¢ w gestii Prezesa
PAA. W przeciwnym razie zachodzi ryzyko ich ,,niemerytorycznego zaostrzania
lub rozluzniania w celu osiagniecia korzysci politycznych™?8. Niezaleznie od in-
teresujacych nas rozwazan dotyczacych pozycji Prezesa PAA w postgpowaniu ad-
ministracyjnym w zakresie wydawania zezwolen i innych decyzji administracyj-
nych nalezy podkresli¢, ze jedng z logicznych konsekwencji zarzutu arbitralno$ci
w ksztattowaniu tresci ustaw i rozporzadzen Rady Ministrow jest zastosowanie
tego rozumowania w odniesieniu do wszystkich ustaw i rozporzadzen (w rozumie-
niu art. 92 ust. 1 Konstytucji) uchwalanych i wydawanych w Polsce bez wzgledu
na ich zakres przedmiotowy oraz, w wypadku rozporzadzen, bez wzgledu na upo-
wazniony do ich wydania organ. Kto zatem mialby stanowi¢ prawo w Polsce, jesli
nie parlament, a w sferze stanowienia aktow wykonawczych przewidziane do tego
organy? Propozycj¢ raportu Ministerstwa Energii nalezy zdecydowanie okresli¢
jako zupelie nieprzemyslang i pozbawiong jakiejkolwiek refleksji prawnicze;j.

W odniesieniu do samego Prezesa PAA wydaje si¢, cho¢ nie jest to do kon-
ca sprecyzowane w raporcie, ze nalezy to stwierdzenie odczytaé jako postulat
przeniesienia na Prezesa PAA uprawnienia do formalnego okres$lania kryteriow
bezpieczenstwa, a wigc do samodzielnego wydawania okreslonej kategorii aktow
prawnych, najprawdopodobniej rozporzadzen.

Idee autoréw raportu Ministerstwa Energii zapewne najpetniej ucielesniatby
niezalezny organ administracji, jak jest to w wypadku chociazby amerykanskiej

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1. poz. 552. Wigcej o ustawie inwestycyjnej w T.R. Nowacki,
Budowa obiektow energetyki jgdrowej. Nowe instytucje w procesie inwestycyjnym, [w:] Wybra-
ne weztowe zagadnienia wspotczesnego prawa energetycznego, red. A. Walaszek-Pyziot, Krakow
2012; L. Mtynarkiewicz, Postepowanie administracyjne w sprawie lokalizacji elektrowni jgdrowej
w Polsce, [w:] Obrot powszechny i gospodarczy — problemy publicznoprawne i ekonomiczne, red.
I. Ramus, Kielce 2014, s. 319-341.

28 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 35.
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Jadrowej Komisji Regulacyjnej (Nuclear Regulatory Commission — NRC)?°. Or-
gany takie nie tylko sg oddzielone od bezposrednich wptywow politycznych, ale
réowniez majg daleko idace kompetencje stanowienia prawa. Polskie prawodaw-
stwo nie przewiduje jednak takiej kategorii organdw3?. Wyjatkiem jest majaca
bezposrednie umocowanie konstytucyjne Krajowa Rada Radiofonii i Telewiz;ji,
wyposazona w kompetencje do wydawania rozporzadzen (art. 213 Konstytucji).
Kwestie bezpieczenstwa jadrowego nie mogltyby zostaé powierzone organom
spoza administracji rzadowej. Zgodnie z art. 146 ust. 2 Konstytucji’! do Rady
Ministrow naleza sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych organéw
panstwowych i samorzadu terytorialnego. Jako ze brakuje norm konstytucyjnych
odnoszacych si¢ do zasad nadzoru nad wykorzystaniem energii jadrowej, w tym
aspektow instytucjonalnych w zakresie bezpieczenstwa jadrowego, nalezy przyjac,
ze zwigzane z tym kwestie znajduja si¢ w kompetencji Rady Ministrow. Dodatko-
wo, stosownie do art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji, to Rada Ministrow odpowie-
dzialna jest za zapewnienie bezpieczenstwa wewngtrznego, a wiec i bezpieczen-
stwa jadrowego, ktore jest jedng ze sktadowych bezpieczenstwa sensu largo®?.

De lege lata Prezes PAA jako centralny organ administracji rzadowej moze
wydawac jedynie zarzadzenia, czyli akty prawne o charakterze wewnetrznym.
Stosownie do art. 93 Konstytucji RP obowiazuja one tylko jednostki organiza-
cyjne podlegte organowi je wydajacemu i nie moga tworzy¢ podstawy decyzji
wobec obywateli, 0s6b prawnych i innych podmiotow?3. Nie mozna wiec w nich
okresla¢ powszechnie obowigzujacych kryteriow bezpieczenstwa jadrowego. Pre-
zes PAA nie moze wydawac rozporzadzen, gdyz te, zgodnie z art. 92 Konstytucji,
zastrzezone sg dla podmiotéw w niej wskazanych, wérdd ktoérych centralne organy
administracji rzadowej sie nie znajdujg>*.

29 O NRC, jej strukturze, zadaniach i procedurach zob. migdzy innymi J.M. Gutierrez,
A.S. Polonsky, Fundamentals of Nuclear Regulation in the United States, Washington 2007, s. 3-45,
243-252.

30 Wyjatkiem jest majaca bezposrednie umocowanie konstytucyjne Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji, wyposazona w kompetencje do wydawania rozporzadzen (art. 213 ust. 2 Konstytucji).

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.

32 Zob. T.R. Nowacki, Ograniczenie autonomii prezesa Parstwowej Agencji Atomistyki,
»Przeglad Sejmowy” 2018, nr 4, s. 55-57.

33 Nalezy jednak odnotowac, ze przed wejsciem w zycie aktualnej konstytucji porzadkujacej
kwestie zrodet prawa Prezes PAA okreslat kryteria bezpieczenstwa w drodze zarzadzen, ktore miaty
charakter powszechnie obowigzujacego zrodta prawa. Zob. m.in. zarzadzenie Prezesa Panstwowej
Agencji Atomistyki z dnia 19 czerwca 1989 roku w sprawie szczegétowych wymagan i warunkow
bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej, M.P. nr 23, poz. 180; T.R. Nowacki, Ewolu-
ga...,s. 120-121.

34 Rozporzadzenia jako akty prawa powszechnie obowigzujgcego stosownie do postanowien
ustawy zasadniczej wydawac moga: Prezydent, Rada Ministréw, Prezes Rady Ministrow, ministro-
wie kierujacy dziatami administracji rzadowej oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji — zob.
odpowiednio art. 142, 146 ust. 4 pkt 2, 148 pkt 3, 149 ust. 2, 213 ust. 2 Konstytucji. Rozporzadzenia
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W istocie propozycja raportu Ministerstwa Energii dotyczaca bezposrednio
roli Prezesa PA A jest zakwestionowaniem konstytucyjnego systemu organow pan-
stwa oraz konstytucyjnego systemu zrodet prawa, a jej uwzglednienie oznaczato-
by konieczno$¢ daleko idacej zmiany konstytucji. Niezaleznie od niklego praw-
dopodobienstwa takiej zmiany, postulat ten nalezy w catosci oceni¢ zdecydowanie
negatywnie. Przede wszystkim obowigzujacy system zrodet prawa sprawdza sie
dobrze i nie ma zadnych widocznych przestanek do zmian w tym zakresie (sami
autorzy omawianych koncepcji nie daja zadnego przekonujacego argumentu na
ich poparcie). Poza tym nieprawdziwe jest twierdzenie lezace u podstawy propo-
zycji raportu, zgodnie z ktérym ustawy i rozporzadzenia Rady Ministrow shuzy¢
moga do osiagania celow politycznych z uwagi na ryzyko ,,niemerytorycznego
zaostrzania lub rozluzniania kryteriow bezpieczenstwa”. Reguly wykonywania
rzadowej inicjatywy ustawodawczej i dalszej dziatalnosci legislacyjnej (w tym
przygotowywanie i wydawanie aktow wykonawczych), jakkolwiek co do zasady
nieujete w przepisach rangi ustawowe;j>3, a opierajace si¢ na aktach o charakterze
wewnetrznym3®, w praktyce wykluczajg takg mozliwo$¢. Przede wszystkim nalezy
podkresli¢ decydujaca role czynnika merytorycznego w ksztaltowaniu projektow
aktow rangi ustawowej, w tym upowaznien do wydawania aktow wykonawczych,
jak tez samych projektéw rozporzadzen. Zasada jest, ze projekt aktu prawnego
przygotowuje instytucja, ktéora ma najwicksza wiedze w danym obszarze. Nie
inaczej jest w kwestii projektéw ustaw i rozporzadzen z zakresu bezpieczenstwa
jadrowego i ochrony radiologicznej. Przygotowuje je Prezes PAA, a nastgpnie,
za posrednictwem nadzorujacego go ministra, przedstawia Radzie Ministréw sto-
sownie do art. 35 ust. 4 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministrow37.
Dodatkowo upowaznienia do wydawania rozporzadzen zostaly skonstruowane
tak, ze przy ich wydawaniu (a wiec przede wszystkim w trakcie ich projektowa-

wojewody, nieprzewidziane w ustawie zasadniczej, maja charakter jedynie aktow prawa miejsco-
wego. Por. art. 59 1 60 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewodztwie, Dz.U. z 2019 r. poz. 1464.

35 Wyjatkiem jest ustawowy obowigzek opiniowania projektow aktow prawnych przez zwigz-
ki zawodowe, organizacje pracodawcow i Radg¢ Dialogu Spotecznego; zob. art. 19 ustawy z dnia
23 maja 1991 roku o zwiazkach zawodowych, Dz.U. z 2019 r. poz. 263; art. 16 ustawy z dnia 23 maja
1991 roku o organizacjach pracodawcéw, Dz.U. z 2019 r. poz. 1809; art. 5 ustawy z dnia 24 lipca
2015 roku o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego, Dz.U. 22018 1.
poz. 2232 ze zm. Ustawowo okre$lono takze zasady sporzadzania projektow aktow prawnych z dzie-
dziny prawa gospodarczego zob. art. 66 n. ustawy z dnia 6 marca 2018 roku — Prawo przedsigbior-
cow, Dz.U. 22019 r. poz. 1292 ze zm.

36 W szczegdlnosci o Regulamin pracy Rady Ministrow przyjety uchwatg nr 190 Rady Mini-
stréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku, M.P. z 2016 r. poz. 1006 ze zm. Zob. takze rzadowe Wy-
tyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych zgodnie z § 36 ust. 1 uchwaly nr 190 Rady
Ministréw z 29 pazdziernika 2013 roku — Regulamin pracy Rady Ministrow, http://www1.rcl.gov.
pl/sites/images/WytyczneOW.pdf (dostep: 18.10.2021).

37 Dz.U. z2019 1. poz. 1171 ze zm.
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nia) nalezy obligatoryjnie uwzglednia¢ zalecenia MAEA i WENRA38, a wiec do-
kumenty miedzynarodowe o wysokiej warto$ci merytorycznej®®. Projekty ustaw
i aktéw wykonawczych poddane sa takze dyskusji wewnatrz Rady Ministrow,
zgodnie z regulaminem jej pracy (uzgodnienia miedzyresortowe), a takze kontroli
spotecznej w trakcie konsultacji publicznych i opiniowania®?. W wypadku ustawy
wprowadzajacej obowigzek lub uprawnienie do wydania aktow wykonawczych
(ustawa nowa lub nowelizacja istniejacej) projekty rozporzadzen sa dotaczane
do projektu ustawy kierowanego przez Rade Ministrow do Sejmu, co stwarza
mozliwos$¢ ich weryfikacji takze w toku prac parlamentarnych wraz z projektem
ustawy (a wiec wraz z projektem upowaznien do ich wydania). Zwazywszy na
to, trudno wyobrazi¢ sobie, ze parlament lub Rada Ministréw arbitralnie okresla
kryteria bezpieczenstwa tak, aby osiaga¢ dorazne polityczne cele. W kazdym razie
taki zamiar nie pozostalby niezauwazony, a niezadowolonym z ksztaltu przepisow
zawsze pozostaje mozliwos¢ kontroli zgodno$ci aktow prawnych z konstytucja.

Chcac w jakikolwiek sposdb wyj$¢ naprzeciw postulatom Ministerstwa Ener-
gii w tym zakresie, pozostajac jednoczesnie w granicach obowigzujacego porzad-
ku konstytucyjnego, mozna rozwazy¢ wyposazenie Prezesa PAA w kompetencje
do samodzielnego przedktadania Radzie Ministrow projektow aktéw prawnych
dotyczacych zakresu jego dziatania, analogicznie jak ma to miejsce w wypadku
Prezesa UOKiK*'. Wprowadzenie tego wyjatku od ogolnych zasad przewidzia-
nych w ustawie o Radzie Ministrow spowodowaloby wieksze usamodzielnienie
organu, a zarazem skrociloby $ciezke legislacyjna nie naruszajac jednocze$nie
uprawnien w procesie legislacyjnym przynaleznych parlamentowi oraz cpodmio-
tom zewnetrznym (konsultacje spoteczne, opiniowanie, dzialalno$¢ lobbingowa).

3.2. OCENA GENERYCZNA PROJEKTU REAKTORA

Raport Ministerstwa Energii zawiera postulat wprowadzenia do ustawy —
Prawo atomowe oceny projektu reaktora niezaleznej od oceny dokonywanej w po-

33 WENRA — Western European Nuclear Regulators Association, Zachodnioeuropejskie Sto-
warzyszenie Regulatorow Jadrowych — platforma wspotpracy regulatorow jadrowych poczatkowo
z zachodniej Europy utworzona w 1999 roku. Zob. strong internetowa WENRA: http://www.wenra.
org (dostep: 31.01.2021). W ustawie — Prawo atomowe nazwa niescisle przettumaczona jako ,,Sto-
warzyszenie Zachodnioeuropejskich Organow Nadzoru Instalacji Jadrowych”.

39 Obowigzek uwzgledniania zaleceh MAEA i WENRA podczas przygotowywania projektow
rozporzadzen wynika z art. 35b ust. 4, art. 36¢ ust. 3, art. 36d ust. 3, art. 37¢ ust. 11, art. 38, art. 38¢c
ust. 3 Prawa atomowego. O charakterze prawnym zalecen MAEA zob. T.R. Nowacki, Mozliwos¢
uznania standardow bezpieczenstwa MAEA za zrodto prawa w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, [w:] Ksigga pamigtkowa w czterdziestolecie pracy naukowej prof. Bogustawa Banaszaka,
red. P. Kapusta, Legnica 2017, s. 639-659.

40 Zob. przypis 35 oraz § 20, § 21, § 31 n. Regulaminu pracy Rady Ministrow, a takze rzadowe
Wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych.

41 Stosownie do art. 31 pkt 8 ustawy z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji
i konsumentéw, Dz.U. z 2020 r. poz. 1076 ze zm.
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stepowaniu w przedmiocie procesu wydania zezwolenia na budowe. Argumentuje
sie to tym, ze obecnie polskie przepisy wymagaja dokonania oceny projektu reak-
tora przy kazdym wniosku na budowe, nawet wtedy, gdy ten sam projekt (typ re-
aktora) zostal juz pozytywnie oceniony w innym postepowaniu*?. Taki stan rzeczy
oznacza, ze budowa kilku reaktoréw tego samego typu w roznych lokalizacjach,
przynajmniej w aspekcie formalnym, oznacza kazdorazowo konieczno$¢ dokona-
nia powtornej oceny tego samego projektu. To z kolei moze wplywac¢ na wydtuza-
nie postgpowania, co z punktu widzenia wnioskodawcy jest zjawiskiem niepoza-
danym. Jako przyktad postulowanego rozwigzania raport podaje brytyjski Generic
Design Assessment (GDA)*, ale podobna koncepcja znajduje zastosowanie tez
w USA w postaci Standard Design Certification (SDC)*. Istota tego rozwigzania
polega na tym, ze dla projektu (typu reaktora) uzyskuje si¢ odrgbne zezwolenie
(licencje), ktore uprawnia kazdego, kto chce budowac obiekt w takiej technolo-
gii, do odwolania si¢ we wniosku o zezwolenie na budowe (i/lub eksploatacje)
do zatwierdzonego projektu bez potrzeby jego powtornej oceny na etapie oceny
wniosku o zezwolenie na budoweg. W toku postepowania organ dozoru jadrowego
ocenia jedynie te aspekty projektu, ktore sa specyficzne dla danej lokalizacji i jako
takie sag pewnymi odstepstwami od projektu standardowego.

Polskie przepisy w istocie nie przewiduja takiego rozwigzania. Do pewnego
stopnia zbiezna z brytyjskim GDA oraz amerykanskim SDC jest opinia z art. 39b
Prawa atomowego, czyli og6lna opinia dotyczaca planowanych rozwiazan organi-
zacyjno-technicznych w przysztej dziatalnosci oraz projektow dokumentow, ktore
nalezy ztozy¢ wraz z wnioskiem o wydanie zezwolenia. Na podstawie art. 39b
mozna wystapi¢ do Prezesa PAA o opini¢ na temat dowolnych aspektéw projektu
reaktora, a wiec jej przedmiotem moze by¢ jakiekolwiek zagadnienie czeSciowe
lub caly projekt*. Opinia ta nie jest jednak wigzaca*®, a w odniesieniu do reakto-

42 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 35-36.

43 Zob. wytyczne brytyjskiego Biura Regulacji Jagdrowej (Office for Nuclear Regulation —
ONR): ONR, New Nuclear Power Plants: Generic Design Assessment Guidance to Requesting
Parties, ONR-GDA-GD-006 Revision 0, October 2019, http://www.onr.org.uk/new-reactors/guid-
ance-assessment.htm (dostep: 4.01.2021).

44 Zob. informacje na stronach amerykanskiej NRC: NRC, Backgrounder on Nuclear Power
Plant Licensing Process, https://www.nrc.gov/reading-rm/doc-collections/fact-sheets/licensing-pro
cess-fs.html#design (dostep: 4.01.2021).

45 Zob. T.R. Nowacki, Opinie Prezesa PAA, o ktérych mowa w art. 36a i 39b ustawy —
Prawo atomowe jako przykiad pre-licencjonowania obiektow jgdrowych, ,Studia luridica” 87,
2020, s. 398; idem, Nuclear..., s. 144; L. Mtynarkiewicz, Decyzja zasadnicza w procesie przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jgdrowej, Sopot 2020, s. 254.

46 Brak wigzacego co do zasady charakteru opinii wynika z faktu, iz nie jest ona wydawana
w drodze decyzji administracyjnej, gdyz nie konczy sprawy co do istoty ani w inny sposob (przestan-
kazart. 104 § 2 k.p.a.). Nie ma zatem zastosowania art. 110 § 1 k.p.a., zgodnie z ktorym organ admi-
nistracji publicznej, ktory wydat decyzje, jest nig zwiazany od chwili jej dorgczenia lub ogloszenia.
Opini¢ nalezy uzna¢ za o$wiadczenie wiedzy, a nie oswiadczenie woli, ktore nie powoduje bezpo-
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row badawczych nie jest takze obligatoryjna*’, co przybliza ja raczej do kanadyj-
skiego prelicencyjnego przegladu projektu reaktora®® niz do pelnej generycznej
oceny projektu w postaci brytyjskiej GDA lub amerykanskiej SDC.

Pytanie o stuszno$¢ wprowadzenia oddzielnej, generycznej oceny projektu
reaktora do polskich przepisow jest oczywiscie zasadne, zwlaszcza w kontekscie
ewentualnego horyzontalnego oddzialywania takiego rozwigzania na wszystkich
wnioskodawcow i wszystkie technologie reaktorowe. Po stronie zalet nalezy wy-
mieni¢ przede wszystkim redukcje ryzyka inwestycyjnego. Podmiot chcacy wy-
budowac elektrownig¢ lub elektrocieptownie jadrowa nie musi wchodzi¢ w kolejne
kosztowne etapy procesu inwestycyjnego jak ocena lokalizacji, ocena oddzialy-
wania na srodowisko, czy przygotowanie wniosku o zezwolenie na budowe, ktore
wymaga sporzadzenia znacznej ilo$ci kosztownej dokumentacji (na przyktad pro-
jektu budowlanego), dopoki nie ma gwarancji, ze projekt spetnia wszystkie wy-
mogi*®. Wprawdzie instytucja ogélnej opinii z art. 39b Prawa atomowego rowniez
daje mozliwo$¢ oceny projektu przed rozpoczeciem wlasciwego postgpowania
w sprawie wydania zezwolenia na budowg, niemniej ocena generyczna projektu

Srednio zmiany sytuacji prawnej podmiotu, do ktérego zostata skierowana. Zob. P.M. Przybysz, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX, komentarz do art. 1 pkt 10.

47 Na gruncie przepisow Prawa atomowego opinia ta jest nie jest obligatoryjna nie tylko w sto-
sunku do reaktorow badawczych, ale w odniesieniu do wszystkich kategorii obiektow jadrowych,
jednak zgodnie z art. 23 pkt 2 ustawy inwestycyjnej jej przedtozenie (w zakresie ograniczonym do
planowanych przez inwestora rozwigzan organizacyjno-technicznych) jest obowigzkowe na etapie
wniosku o wydanie tak zwanej decyzji zasadniczej dla obiektu energetyki jadrowej, a wige takze dla
elektrowni jadrowej. Tej zaleznos$ci zdaja si¢ nie zauwaza¢ M. Czech i K. Zapolska, ktore stoja na
stanowisku, ze opinia z art. 39b Prawa atomowego jest opinig wylacznie fakultatywna; zob. eidem,
Prawne i faktyczne uwarunkowania procedury lokalizacji elektrowni jqgdrowych w Polsce, ,,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska” 2015, nr 3, s. 163.

48 Zob. dokument Kanadyjskiej Komisji Bezpieczenstwa Jagdrowego (Canadian Nuclear Safe-
ty Commission — CNSC): CNSC, REGDOC-3.5.4, Pre-Licensing Review of a Vendor’s Reactor
Design, https://nuclearsafety.gc.ca/eng/acts-and-regulations/regulatory-documents/published/html/
regdoc3-5-4/index.ctfm#secl-3-2 (dostep: 4.01.2021). Mozna w nim przeczyta¢ mi¢dzy innymi:
,»The review does not certify a reactor design, and does not involve the issuance of a licence under
the NSCA. It is not required as part of the licensing process for a new reactor facility. The conclu-
sions of a design review do not bind or otherwise influence decisions made by the Commission, with
whom the authority resides to issue licences for nuclear reactor facilities”.

49 Teoretyczng, cho¢ wymagajacg doglebnej analizy, alternatywa mogtoby byé catkowite
lub czesciowe uznawanie w procedurze przyspieszonej projektow zatwierdzonych uprzednio przez
organy dozoru jadrowego innych panstw. Rozwigzanie takie wprowadzono w 2010 roku we Wto-
szech, jednak nigdy nie przetestowano go w praktyce. Zob. art. 7 dekretu 31/2010 z dnia 15 lutego
2010 roku ustalajacego zasady lokalizacji, budowy i eksploatacji elektrowni jadrowych, zaktadow
wytwarzania paliwa jadrowego, systemow sktadowania wypalonego paliwa jadrowego i odpa-
dow promieniotworczych, a takze srodkéw kompensujacych i publicznych kampanii informacyj-
nych w zw. z art. 25 ust. 2 lit. i ustawy nr 99 z dnia 23 lipca 2009 roku o zasadach dotyczacych
rozwoju i umigdzynarodowienia firm ze szczegblnym uwzglednieniem energetyki. Zob. takze F. Iac-
carino, Resurgence of nuclear energy in Italy, ,,Nuclear Law Bulletin” 2009, nr 2, s. 75-76; idem,
Nuclear renaissance in Italy — Maintaining momentum, ,,Nuclear Law Bulletin” 2010, nr 1, s. 69.
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na wzér GDA lub SDC z kilku powodéw daje wicksza pewnos¢ inwestorowi.
Przede wszystkim z zalozenia jest kompletna, to jest obejmuje catoksztalt zagad-
nien zwigzanych z zatwierdzeniem projektu reaktora, podczas gdy zakres ogol-
nej opinii z art. 39b Prawa atomowego nie jest zdefiniowany i zalezy od zakresu
wniosku. Poza tym samo uzycie okreslenia ,,0g6lna” w odniesieniu do tej opinii
implikuje jej zawezony charakter w stosunku do GDA lub SDC. Oproécz tego za-
rowno GDA, jak i SDC sa wigzace dla wydajacych je organéw (przynajmniej na
okreslony czas przewidziany w przepisach — w USA 15 lat), podczas gdy opinia
z art. 39b Prawa atomowego ze swej natury, co do zasady, nie ma charakteru wia-
zacego. Szczegblne znaczenie ocena generyczna ma dla dostawcow technologii,
ktorzy sami nie buduja elektrowni jadrowych, lecz jedynie dostarczaja techno-
logie reaktorowa oraz ustugi cyklu paliwowego. Uzyskanie akceptacji projektu
reaktora zwicksza wartos¢ tego produktu i szans¢ na jego zbycie. Zatwierdzony
projekt reaktora tatwiej sprzeda¢ na konkretnym rynku niz koncepcje, ktora nie
byla uprzednio oceniana i nie ma certyfikatu organéw dozoru jadrowego. Gdy
ocena projektu zintegrowana jest w jednym postepowaniu z oceng lokalizacji i do-
kumentacji budowlanej, tak jak dzieje si¢ w Polsce, nie ma mozliwosci uzyskania
odrebnego zatwierdzenia samego projektu.

Nie jest jednak wykluczone, ze stworzenie kolejnego, dodatkowego etapu
procesu wydawania zezwolen mogtoby wydtuzy¢ cate postepowanie. Prezes PAA
nie ocenialby wowczas rdwnolegle do projektu reaktora takze lokalizacji i doku-
mentacji budowlanej, a jedynie sam projekt, a kolejne czynnos$ci realizowatby
w odrebnych etapach.

W odniesieniu do reaktorow wysokotemperaturowych nalezy stwierdzic,
ze brak instrumentu ekwiwalentnego GDA lub SDC w zadnej mierze nie hamuje
rozwoju tej technologii w Polsce, a zwlaszcza na obecnym etapie, gdzie nie tylko
nie ma dojrzatego projektu, ktéory mogtby by¢ budowany seryjnie, jak chcieliby
autorzy raportu Ministerstwa Energii®?, ale nawet pierwszego projektu instalacji
prototypowej lub demonstracyjnej, ktorej budowa i eksploatacja dopiero databy
asumpt do przygotowania docelowego projektu na podstawie zdobytego doswiad-
czenia budowlanego i eksploatacyjnego. Mozna przyjaé, ze ocena samego projektu
reaktora zajmie tyle samo czasu bez wzgledu na to, czy bedzie dokonywana jako
ocena generyczna, czy w ramach postepowania w sprawie o wydanie zezwolenia
na budoweg (lub w ramach uzyskiwania ogdlnej opinii z art. 39b pod warunkiem
»kompletnosci” wniosku). Wynika to z faktu, ze okreslone w przepisach wymogi
projektowe musza by¢ spetnione bez wzgledu na forme czy etap postepowania,
na ktérym projekt zostaje poddany ocenie. Z kolei, jak juz wskazano, ocena sa-
mego projektu bylaby zapewne prostsza do przeprowadzenia dla wnioskodawcy,
niemniej jednak uzyskanie zatwierdzenia projektu i tak nie skutkowatoby unik-
nigciem przejscia przez kolejne etapy, to jest oceny lokalizacji i dokumentacji bu-
dowlanej niezaleznie od struktury postgpowania. Jesli natomiast przyszty wnio-

50 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 35.
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skodawca chcialby skorzysta¢ z dobrodziejstw oceny generycznej i w ten sposob
unikna¢ wiekszego zaangazowania w poczatkowym etapie, de lege lata moze on
zrobi¢ uzytek z ogolnej opinii z art. 39b Prawa atomowego. Instrument ten wy-
korzystywany we wlasciwy sposob moze spetni¢ oczekiwania inwestora proto-
typowego reaktora co do redukcji ryzyka inwestycji. To on decydowac¢ bedzie
o zakresie wniosku i kwestiach wymagajacych jego zdaniem oceny. Poza tym
liczba wnioskéw o wydanie ogolnej opinii nie jest ograniczona. W razie potrzeby
mozna wigc prowadzi¢ dialog z Prezesem PAA takze w obszarach innych niz
wskazane w pierwotnym wniosku. Wreszcie, mimo swojego co do zasady niewia-
zacego charakteru, opinia z art. 39b Prawa atomowego nie moze by¢ uznawana za
pozbawiong jakiegokolwiek znaczenia procesowego. Zgodnie z zasada zaufania
obywateli do organéw wiladzy publicznej, wynikajacg z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), a skonkretyzowana w art. 8 k.p.a., organy
administracji publicznej prowadza postepowanie w sposob budzacy zaufanie jego
uczestnikoéw do wladzy publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bez-
stronnosci i rownego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.) oraz bez uzasadnionej przyczy-
ny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym sta-
nie faktycznym i prawnym (art. 8 § 2 k.p.a.)’!. Ponadto, zgodnie z 0g6lng zasada
prawng venire contra factum proprium, nikt nie moze powotywac si¢ na fakty czy
okoliczno$ci sprzeczne z jego poprzednimi o$wiadczeniami lub czynnos$ciami®2.
W swietle tych przestanek nalezy wiec przyjac, ze w braku zmiany stanu faktycz-
nego i prawnego stanowisko wyrazone w opinii wydanej przez Prezesa PAA be-
dzie go wigza¢ rdwniez w trakcie postepowania w sprawie o wydanie zezwolenia
na budowe. Potwierdzaja to posrednio istniejace przepisy prawa, wymagajace do-
laczenia do wniosku o wydanie zezwolenia na budowe opisu zmian stanu faktycz-
nego podanego we wniosku 0 0gdlng opinig z art. 39b, jesli taki byt sktadany>3.
W konsekwencji mozna oczekiwac, ze postgpowanie to trwac bedzie krocej, gdyz
kwestie bedace przedmiotem opinii nie powinny podlega¢ ponownej ocenie’*.

51 Dla zastosowania, rownolegle do regulacji konstytucyjnej, normy ustawowej z art. 8 k.p.a.
nie ma tu znaczenia fakt, iz uzyskiwanie opinii odbywa si¢ niejako poza postgpowaniem administra-
cyjnym (uzyskiwanie opinii jako aktu wiedzy nie konczy si¢ decyzja administracyjng i nie stanowi
sprawy administracyjnej, a zatem nie jest co do zasady obj¢te zakresem k.p.a. — por. art. 1 k.p.a.
a contrario), gdyz kodeksowo ujeta zasada poglebiania zaufania obywatela do wtadzy publicznej
obejmuje nie tylko wlasciwe postgpowanie administracyjne ale takze jego prejudycjalng faze; zob.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 sierpnia 1992 r. I PA 5/92, z glosg aprobujacg W. Tarasa, OSP
1993/7-8/142 (LEX nr 10801).

32 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2016 .,
IV SA/Wa 551/16, LEX nr 2645898.

33 Obowigzek ten wynika z pkt 1.1.19 zatacznika nr 2 do rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 30 czerwca 2015 roku w sprawie dokumentéw wymaganych przy sktadaniu wniosku o wyda-
nie zezwolenia na wykonywanie dziatalno$ci zwigzanej z narazeniem na dziatanie promieniowania
jonizujacego albo przy zgloszeniu wykonywania tej dziatalnosci, Dz.U. poz. 1355.

34 Wigcej na temat opinii z art. 39b Prawa atomowego zob. T.R. Nowacki, Opinie..., s. 397-409;
L. Mtynarkiewicz, Decyzja..., s. 252-262. Warto tu nadmienié, ze art. 39b Prawa atomowego moze
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3.3. LICENCJONOWANIE PROSKRYPCYJNE
A LICENCJONOWANIE OPARTE NA DOWODACH

W systematyce licencjonowania® obiektow jadrowych (ale dotyczy to row-
niez innych branz) mozna wyrézni¢ kilka podzialow. Pod wzgledem podejscia
do ocenianej technologii mozna wyr6zni¢ licencjonowanie dostosowane do po-
trzeb konkretnych technologii (technology specific) i licencjonowanie neutralne
technologicznie (technology inclusive). Pod wzgledem oceny ryzyka wyrdznia
si¢ podejscie deterministyczne (deterministic) i oparte na szacowaniu ryzyka
(risk-informed). Podejscie deterministyczne zaktada definiowanie sekwencji zda-
rzen i ich konsekwencji bez rozwazania prawdopodobienstwa ich wystgpienia
(ryzyka). Licencjonowanie oparte na ryzyku uwzglednia natomiast w znaczacej
mierze stopien prawdopodobienstwa wystapienia okreslonej sekwencji wydarzen
i jej konsekwencji. Wreszcie istnieje podzial na licencjonowanie proskrypcyjne
(prescriptive) oraz oparte na dowodach (performance based). Licencjonowanie
proskrypcyjne opiera si¢ na szczegétowo okreslonych wymogach, ktore nalezy
spetic, podczas gdy licencjonowanie oparte na dowodach (dowodowe) zaktada,
ze istnieje ogdlny cel (miernik), ktéry musi zosta¢ osiagnigty, ale wnioskodawcy
pozostawia sie¢ wybor srodkéw do zrealizowania tego celu®.

Autorzy raportu Ministerstwa Energii poruszaja jedynie zagadnienie rdznic
pomiedzy licencjonowaniem proskrypcyjnym, a opartym na dowodach i postuluja
wprowadzenie w Polsce tego drugiego rozwiazania®’. Z cato$ciowej lektury doku-
mentu wynika jednak wniosek, ze autorom chodzi raczej o podejscie komplekso-
we, czyli o zastosowanie w Polsce licencjonowania neutralnego technologicznie,
opartego na szacowaniu ryzyka i dowodach?3.

juz niebawem znalez¢ zastosowanie w praktyce. Do zlozenia wniosku o 0goélng opini¢ przymierza
si¢ spotka ,,Synthos Green Energy”, ktora chce wybudowaé w Polsce reaktor wrzacy BWRX 300
firmy GE Hitachi o mocy 300MWe i w tym celu rozpoczgta juz oficjalny dialog z Prezesem Pan-
stwowej Agencji Atomistyki. Zob. informacj¢ na stronach PAA: https://www.paa.gov.pl/aktualno-
sc-575-paa_prowadzi_wstepny_dialog_regulacyjny.html (dostgp: 4.01.2021).

35 Termin ten, pochodzenia angielskojezycznego (licensing), przyjat si¢ w polskiej literaturze
fachowej dotyczacej energetyki jadrowej i oznacza proces uzyskiwania zezwolen dla obiektow ja-
drowych, w tym takze czgsciowych, dotyczacych na przyktad samego projektu reaktora. Niektorzy
autorzy podnosza, ze wlasciwszym okresleniem bytaby ,,homologacja” jako termin od dawna za-
korzeniony w polskim jezyku technicznym oraz prawnym (na przyktad w przepisach dotyczacych
certyfikacji maszyn i urzadzen przez Urzad Dozoru Technicznego). Por. £ Sawicki, B. Horbaczew-
ska, Model Mankala w energetyce jgdrowej na przykiladzie finskiej spotki TVO, ,,Postepy Techniki
Jadrowej” 2019, nr 1, s. 18, przyp. 33.tv.

56 Zob. R.P. White, Pathways and Frameworks for the Licensing and Regulation of Advanced
Nuclear Reactors in the United States, 2019, s. 11-14, https://dspace.mit.edu/handle/1721.1/121714
(dostep: 4.01.2021).

57 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 36.

38 W odniesieniu do aspektu neutralno$ci technologicznej widaé to na przyktadzie oceny roz-
porzadzen do Prawa atomowego, zob. ibidem, s. 34-35. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wywody auto-
réw raportu sa w tym zakresie diametralnie sprzeczne. Na s. 33—34 podnosi si¢, Ze nalezy zmienic¢
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Zaleta podejscia dowodowego jest niewatpliwie znacznie wicksza elastycz-
no$¢ po stronie wnioskodawcy w okreslaniu sposobu osiggnigcia celu regulacyj-
nego. Dodatkowo, po stronie organéw panstwa, moze si¢ to wigza¢ z tworzeniem
mniej skomplikowanych i mniej licznych wymogdéw prawnych, odcigza¢ zasoby
kadrowe i organizacyjne. Jednak konieczne staje si¢ ustalenie specyficznych ce-
low bezpieczenstwa, ktorych weryfikacja, ze wzgledu na dowolno$¢ wyboru $rod-
kow realizacji celu, wymaga wysokich kompetencji zarowno po stronie personelu
urzedu dozoru jadrowego (w tym wspierajacych go instytucji wsparcia technicz-
nego), jak i po stronie wnioskodawcy>?. Wyzwanie to jest tym wieksze w wypadku
technologii nowych, ktére nie legitymuja si¢ znaczagcym do$wiadczeniem eks-
ploatacyjnym, dajacym podstawe do tworzenia celow bezpieczenstwa i kryteriow
ich osiggania. Do takich technologii nalezg takze reaktory wysokotemperaturowe.
Mimo ze byly one eksploatowane w kilku panstwach na §wiecie od lat sze§¢dzie-
sigtych, to bylto ich niewiele i kazdy z nich byl inny. Wigkszo$¢ z nich zostata
zresztg zamknigta po zaledwie kilku lub kilkunastu latach eksploatacji z powodu
btedoéw konstrukcyjnych, podwazajgcych ich ekonomiczng oplacalnos¢®. Poza
tym z licencjonowaniem dowodowym wiaze si¢ wicksza uznaniowo$¢ organéw
administracji, co z perspektywy wnioskodawcy moze mie¢ negatywny wplyw na
stabilnos¢ i przewidywalno$¢ procesu. Odnosnie do nowych technologii moze
to oznacza¢ skutki odwrotne od zamierzonych — zamiast uproszczenia, a co za
tym idzie skrdcenia postgpowania, moze si¢ ono wydtuzaé. Prawdopodobienstwo
to ro$nie odwrotnie proporcjonalnie do kompetencji organdw dozoru jadrowego
1 wspomagajacych je kadr. Im mniej doswiadczony jest personel, tym wigksze
prawdopodobienstwo, ze bedzie on bardzo ostrozny w swoich ocenach, co moze
oznacza¢ przewlekanie postepowania az do uzyskania catkowitej pewnosci od-
no$nie do spehiania przez projekt wymogoéw bezpieczenstwa. Do wyzwan po
stronie organéw administracji nalezy tez konieczno$¢ rozbudowy wiasnych kadr
oraz wsparcia zewnetrznego na potrzeby licencjonowania dowodowego, ktore

istniejace akty wykonawcze, gdyz sa one stworzone z mysla o reaktorach lekkowodnych i ci¢zko-
wodnych, podczas gdy na s. 35 podkresla si¢ jednoznacznie neutralnos¢ technologiczng tych aktow.

39 Zob. International Atomic Energy Agency, Establishing the Safety Infrastructure for a Nu-
clear Power Programme, ,,JAEA Safety Standards Series” 2011, nr SSG-16, s. 32. Autorzy raportu
Ministerstwa Energii pomijaja aspekt trudnosci po stronie wnioskodawcy, zwracajac uwage jedynie
na fakt, Ze licencjonowanie dowodowe jest ,,bardziej wymagajace dla dozoru jadrowego”, zob. Mi-
nisterstwo Energii, op. cit., s. 36.

60 Zob. Ministerstwo Energii, op. cit., s. 26-27. Nalezy jednak zauwazy¢, ze do$wiadczenia
z ich budowy i eksploatacji oraz do§wiadczenia z nowszych projektow w Japonii i Chinach moga
tworzy¢ dobra podstawe do dalszych prac w tym zakresie. Warunkiem jest ich staranne opracowanie
i wyciagnigcia wnioskOw, co zwazywszy na rozproszenie tych projektow oraz czas, jaki uptynat od
ich zamknigcia (31 do 46 lat temu — nie liczac nowych projektow w Japonii i Chinach), oznacza,
ze jest to przedsigwzigcie trudne, a na pewno czasochtonne.
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z uwagi na swoj ,,otwarty” charakter wymaga kompetencji wigkszych i szerszych
niz w przypadku licencjonowania proskrypcyjnego®!.

Odmienng kwestig jest stworzenie takiego systemu regulacji prawnych, ktore
umozliwia przeprowadzenie licencjonowania neutralnego technologicznie. Wspot-
cze$nie obowiazujace przepisy w wigkszosci panstw eksploatujacych elektrownie
jadrowe, uksztattowane zostaly pod wptywem przewazajacych reaktoréw lekko-
wodnych (ci$nieniowych i wrzacych), ktére opanowaly rynki w latach siedem-
dziesigtych i osiemdziesiatych, i ktorych wcigz buduje sie na $wiecie najwiecej 2.

W wigkszos$ci panstw, takze tych z rozwinietym przemystem jadrowym, bra-
kuje specyficznych regulacji po§wieconych reaktorom wysokotemperaturowym.
Nalezy tez zauwazy¢, ze chociazby regulacje odnosnie do przewazajacych w prze-
mys$le jadrowym reaktorow lekkowodnych, ksztattowaty si¢ przez dekady, a na ich
wspolczesna forme wptyw miaty doswiadczenia eksploatacyjne zebrane w ciggu
tysiecy reaktorolat, w tym jako poktosie incydentow i awarii®3. Ksztattowanie sie
regulacji jest procesem ciaglym, ktory nigdy sie nie konczy. Obecne regulacje tez
nie beda wieczne i wraz z postgpem techniki oraz kumulacja do§wiadczenia, bez
watpienia bedg ulega¢ zmianom. W odniesieniu do reaktorow wysokotemperatu-
rowych wciaz jestesmy na poczatku tej drogi. Istniejace do tej pory instalacje mia-
ly charakter eksperymentalny i nie byty tak liczne, jak reaktory lekkowodne. Tym
trudniejsze jest wigc antycypowanie przez krajowego prawodawce wymagan dla
przysztych konstrukcji. Na przyktadzie Stanéw Zjednoczonych Ameryki mozna
zauwazy¢, ze nawet w panstwie z bardzo doswiadczong instytucja dozoru jadro-
wego, mimo licznych prob, przygotowanie nowego podejscia do licencjonowania
(takze reaktorow wysokotemperaturowych) nie powiodto si¢ z powodu zbyt ma-
lego impulsu ze strony przemystu, ktéry zdecydowanie opart si¢ na klasycznych,
duzych reaktorach lekkowodnych, przez co tworzenie réwnoleglego systemu dla
nieokres§lonej grupy potencjalnych nowych technologii oraz idace za tym uzycie
cennych zasobow zostalo uznane za niezasadne®*.

61 Wigcej na temat prawnych aspektow licencjonowania dowodowego (na przyktadzie kana-
dyjskiego systemu regulacji jadrowej) zob. E. Dandy, 4 perspective on key legal considerations for
perfomacne-based regulating, ,,Nuclear Law Bulletin” 2019, nr 2, s. 7-36.

62 7 budowanych obecnie 53 reaktorow 51 to reaktory wielkoskalowe (w wigkszosci lek-
kowodne), zaledwie jeden to maty reaktor lekkowodny oraz jeden reaktor wysokotemperaturowy
chlodzony gazem (w zasadzie dwa takie reaktory pracujace z jednym turbozespoltem). Dane za
IAEA, Power Reactor Information System (PRIS) https://pris.iaca.org/PRIS/WorldStatistics/Under-
ConstructionReactorsByType.aspx (dostep: 4.01.2021).

03 Zob. miedzy innymi J.S. Walker, T.S. Wellock, 4 Short History of Nuclear Regulation
1946-2009, Washington 2010. Tam tez dalsze odestania bibliograficzne.

64 Zob. M. Segarnick, S. Desai, Technology-neutral licensing of advanced reactors: Evaluat-
ing the past and present NRC framework, ,,Nuclear Law Bulletin” 2019, nr 2, s. 40—44; S.G. Burns,
Reformed and reforming: Adapting the licensing process to meet new challenges, ,Nuclear Law
Bulletin” 2017, nr 1, s. 19-20.
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Polski system licencjonowania nalezy okresli¢ mianem mieszanego, zarowno
w zakresie relacji licencjonowanie proskrypcyjne — licencjonowanie dowodowe,
jak 1 stopnia neutralnosci technologicznej. Cho¢ niewatpliwie na ksztatt obec-
nych szczegdtowych wymogoéw bezpieczenstwa najwiekszy wptyw, podobnie jak
na catym $wiecie, mialy wymogi i zasady opracowywane do tej pory glownie
dla reaktorow lekkowodnych, to polskie Prawo atomowe pozostaje otwarte takze
na inne technologie. Wida¢ to migdzy innymi na przykladzie art. 36b, ktory do-
puszcza rozwigzania i technologie sprawdzone nie tylko w praktyce w obiektach
jadrowych, lecz takze za pomoca prob, badan i analiz. Te ostatnie za$ obejmuja
zaréwno analizy deterministyczne, jak i probabilistyczne. Dazenie do wprowa-
dzenia licencjonowania dowodowego jako celu samego w sobie, w §wietle przed-
stawionych rozwazan, nie wydaje si¢ jednak wtasciwe, zwlaszcza gdy instytucja
dozoru jadrowego nie ma duzego doswiadczenia w regulacji budowy i eksploata-
cji obiektow jadrowych, ze szczeg6lnym uwzglednieniem elektrowni. Stworzenie
takiego systemu bez do$wiadczenia regulatora byloby bardzo trudne i trwatoby
wiele lat. Wlasciwsze wydaje si¢ zdefiniowanie, na podstawie istniejacego pro-
jektu, konkretnych przeszkod prawnych i watpliwosci interpretacyjnych celem
dokonania punktowych zmian mogacych usprawni¢ licencjonowanie reaktora wy-
sokotemperaturowego. Podstawowym wyzwaniem nie sg wiec braki po stronie
organ6éw dozoru jadrowego lub obowiazujacych przepisow, ale budowa wiasnych
kompetencji wnioskodawcy. Nalezy w tym miejscu ponownie przypomnie¢ insty-
tucje ogolnej opinii z art. 39b Prawa atomowego, ktora rowniez jest elementem
licencjonowania neutralnego technologicznie, a takze wspomnie¢ o analogicznej,
wyprzedzajacej opinii dotyczacej planowanej lokalizacji obiektu jadrowego z art.
36a Prawa atomowego. Moga one stuzy¢ jako narzgdzie do wyjasnienia wszelkich
watpliwos$ci i wskazania ewentualnych obszarow, ktore powinny zosta¢ zmienio-
ne, a takze by¢ istotnym elementem stymulowania rozwoju kompetencji u regu-
latora, ktory kazdorazowo bedzie zobowiazany zajac stanowisko. Wreszcie, przy
braku zmian faktycznych i prawnych, organ bedzie zwigzany stanowiskiem wyra-
zonym w opinii na etapie wlasciwego postepowania w przedmiocie wydania ze-
zwolenia na budowe, co pozytywnie wptynie na przewidywalno$¢ postgpowania
i redukcje ryzyka inwestycyjnego (regulacyjnego). W konsekwencji nalezy uznac,
ze obecne zasady licencjonowania elektrowni jadrowych w Polsce nie hamuja
rozpoczecia tego procesu w odniesieniu do reaktoréw wysokotemperaturowych,
zwlaszcza budowanych jako reaktory badawcze.
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WNIOSKI

Analiza tresci raportu Ministerstwa Energii prowadzi do wnioskéw analogicz-
nych, jak miato to miejsce w odniesieniu do tez z przytaczanego wczesniej artyku-
hu J. Szczurka i in. Zagadnienia poruszone w artykule: aktualna definicja obiektu
jadrowego, aktualne zasady projektowania i lokalizowania obiektu jadrowego,
funduszu likwidacyjnego oraz sporzadzania analiz i raportu bezpieczenstwa nie
tworza przeszkody w rozpoczgciu licencjonowania reaktorow wysokotemperatu-
rowych®. Takze odnos$nie do kwestii podnoszonych w raporcie nalezy stwierdzi¢,
ze aktualne rozwigzania prawne w Polsce nie hamuja budowy reaktoréw wyso-
kotemperaturowych, ktéra moze si¢ odbywac na podstawie istniejacych regulacji.

Wiekszo$¢ watpliwosci i postulatéw raportu jest zwyczajnie niezasadna. Wy-
daje sie, ze wynikaja one w duzej mierze z niezrozumienia podstaw systemu pra-
wa w Polsce (na przyklad kwestia konstytucyjnosci niektérych proponowanych
rozwiazan), specyfiki poszczego6lnych aktow prawnych, w tym jezyka, ktory jest
w nich stosowany oraz zasad wyktadni®.

W zakresie roli Prezesa PAA w procesie licencjonowania obiektow jadrowych
nalezy podkresli¢, ze zmiany proponowane w raporcie Ministerstwa Energii jed-
noznacznie zastuguja na odrzucenie jako catkowicie bezzasadne merytorycznie
oraz z powodu ich fundamentalnej niezgodnosci z ustawa zasadnicza. Akceptacja
tych koncepcji w ujeciu pelnym oznaczataby wyprowadzenie kompetencji prawo-
dawczych w zakresie bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej poza
parlament oraz Rade Ministrow, a jej logiczng konsekwencja bytoby zakwestio-
nowanie nie tylko systemu zrodel prawa w ogdlnosci, lecz takze zasady podziatu
wladz poprzez odebranie kompetencji prawotworczych ustawodawcy. W ujeciu
ograniczonym jedynie do roli Prezesa PAA nalezy stwierdzi¢, ze jako centralny
organ administracji rzadowej nie moze on wydawa¢ aktow prawa powszechnie
obowigzujacego, a kwestii bezpieczenstwa jadrowego i ochrony radiologicznej
nie mozna umiesci¢ poza administracja rzadowa z uwagi na ograniczenia konsty-
tucyjne. Czgsciowa odpowiedzig na postulaty raportu, mieszczaca si¢ w granicach
porzadku konstytucyjnego, moze by¢ wyposazenie Prezesa PAA w kompetencje
do samodzielnego przedktadania Radzie Ministrow projektow aktow prawnych
dotyczacych zakresu jego dziatania.

65 Zob. T.R. Nowacki, On legal requirements..., s. 525-526.

66 Nalezy tu ponownie odesta¢ do publikacji przyblizajacej specyfike jadrowe;j legislacji (a tak-
ze prawa w ogoéle) dla nie-prawnikow zajmujacych si¢ kwestiami funkcjonowania przemystu jadro-
wego. Ttem do rozwazan w niej zawartych sg wprawdzie regulacje amerykanskie, ktorych system jest
nieco inny od przewazajacego w krajobrazie prawnym Europy kontynentalnej, jednak zawarte w niej
spostrzezenia i wnioski sa aktualne takze w europejskiej rzeczywistoséci. Jej autorem jest adwokat,
dr nauk prawnych, a zarazem inzynier jadrowy z wieloletnim stazem w elektrowniach jadrowych.
Zob. M. Cash, Understanding Nuclear Regulations. Analysis and Reasoning, London 2014.
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W odniesieniu do propozycji wprowadzenia generycznej oceny projektu reak-
tora nalezy stwierdzi¢, ze brak takiego rozwigzania w Prawie atomowym réwniez
nie stanowi przestanki niemoznosci realizacji licencjonowania reaktoréw wyso-
kotemperaturowych. Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na elementy tak
zwanego prelicencjonowania (prelicensing) zawarte w Prawie atomowym, a zu-
petnie niezauwazone w raporcie Ministerstwa Energii. W szczegdlnosci chodzi
0 0golna opini¢ dotyczaca planowanych rozwiazan organizacyjno-technicznych
w przyszlej dziatalnosci oraz projektow dokumentow, ktére nalezy ztozy¢ wraz
z wnioskiem o wydanie zezwolenia, przewidziang w art. 39b. Umiejetne korzy-
stanie z instytucji ogdélnej opinii przez doswiadczonego wnioskodawce moze daé
korzys$ci porownywalne z uzyskaniem generycznej oceny projektu reaktora, a nie
wymaga dokonywania zmian w przepisach.

Omawiajac postulat wprowadzenia w Polsce licencjonowania dowodowego,
nalezy zauwazy¢, ze okre$lenie, ktory z modelowych systemow licencjonowa-
nia jest lepszy (proskrypcyjne czy dowodowe), jest bardzo trudne, o ile w 0go-
le mozliwe. Za kazdym z nich przemawiaja okre$lone korzys$ci i wady zar6wno
dla wnioskodawcy, jak i dla regulatora. Najlepszym wyborem jest zapewnienie
rownowagi miedzy oboma konceptami, co zreszta ma miejsce w poszczegdlnych
systemach prawnych. Polski system licencjonowania obiektow jadrowych nalezy
uzna¢ za system mieszany, co z jednej strony zapewnia przewidywalno$¢ procesu
oraz pewnos$¢ osiggniecia efektow regulacji, a z drugiej, przez elastycznos¢ po-
dejscia, daje wnioskodawcy konieczna doze dowolnosci w osiaganiu niektorych
celéw. Podobnie rzecz si¢ ma z kwestia zapewnienia neutralnosci technologiczne;.
O ile na ksztatt polskich przepisow najwigkszy wplyw, podobnie jak na catym
swiecie, miaty wymogi i zasady opracowywane dla reaktorow lekkowodnych, to
jednoczesnie dopuszczane sa rozwigzania i technologie inne, sprawdzone nie tyl-
ko w praktyce w obiektach jadrowych, ale takze za pomoca préb, badan i analiz.
Za dodatkowy element neutralnego technologicznie licencjonowania uwazac¢ na-
lezy takze wspomniang ogdlng opinie z art. 39b.

LEGAL ASPECTS OF THE DEVELOPMENT
OF HIGH-TEMPERATURE NUCLEAR REACTORS IN POLAND —
CONTRIBUTION TO THE DISCUSSION

Summary

High-temperature nuclear reactors are among the technologies that can be used in energy and
heating. In particular, these reactors can be used in the industry as a source of high-temperature
technological heat, thus eliminating fossil fuels such as coal and gas, and enabling energy-intensive
enterprises to produce electricity and heat for their own needs. One of the important factors for
the development of this technology is the appropriate legal framework. In 2017, the advisory team
of the Minister of Energy published a report on the possibility of implementing high-temperature
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reactors in Poland. This report, apart from technical and economic aspects, also touched upon legal
issues. This text is a voice in the discussion on this subject, partially polemic with the findings
of the report, pointing to some erroneous assumptions and proving that the construction of high-
-temperature reactors in Poland can be carried out on the basis of the currently existing regulations.

Keywords: atomic law, nuclear law, high temperature reactors, licensing of nuclear reactors
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PRZYSZEOSC SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W DOBIE GLOBALIZACIJI

Abstrakt: Rozwazania nad przysztoscia samorzadu terytorialnego w warunkach zmieniajgcego si¢
dynamicznie otoczenia administracji publicznej potwierdzaja ztozono$¢ problemow, ktore sa przed-
miotem szerokiego dyskursu naukowego. W zglobalizowanym $wiecie skuteczno$¢ zarzadzania
spotecznoscia lokalng wymaga zinstytucjonalizowanej wspotpracy pomigdzy sektorem publicznym
(samorzadowym), gospodarczym i spotecznym.

Stowa kluczowe: globalizacja, samorzad terytorialny, zarzadzanie publiczne, administracja publicz-
na, zadania publiczne

UWAGI WSTEPNE

Dwa watki beda pojawiac si¢ w tym artykule w réznych wersjach i pod roz-
nymi postaciami. Pierwszy z nich zmierza do uchwycenia wzajemnych uwarunko-
wan pomiedzy procesami globalizacyjnymi a rozwojem samorzadu terytorialne-
go. W drugim watku stawiane jest pytanie o przyszto§¢ samorzadu terytorialnego
w kontekscie sposobu realizacji zadan publicznych.

Tematem statych dociekan w literaturze jest globalizacja w réznych kontek-
stach: ekonomicznym, politycznym, kulturowym, spolecznym i wielu innych.
Wszystko, co trwa w czasie, globalizuje si¢. Globalizacja to imi¢ czasu wypehio-
nego zdarzeniami rewolucji komunikacyjnej i informacyjne;.

Wydawa¢ by si¢ mogto, ze komunikacyjno-informacyjny aspekt globaliza-
cji jest podstawowy. Przeciez wlasnie podtozem, z ktorego wyrasta i w ktorego
srodowisku przebiega cigg zdarzen prowadzacych do globalizacji, jest komuni-
kacja migdzyludzka: w kulturze, w stosunkach spotecznych i politycznych. Hi-
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storia cztowieka i spoteczenstw jest juz tylko przedtuzeniem i skomplikowaniem
tego ciggu. Nie przeczac temu wszystkiemu, nalezatoby podkresli¢ fundamentalny
wplyw wspomnianych procesow na kierunki rozwoju wspofczesnej administracji'.

Jak pisza Geert Bouckaert, Sabine Kuhlmann i Christian Schwab, w ciagu
ostatnich dziesiecioleci administracja publiczna znalazta si¢ pod presja nowych
wyzwan w globalnym $wiecie. Sg nimi migdzy innymi zmiany demograficzne,
zmiany klimatu, rosnacy dhug publiczny oraz kryzys emigracyjny. Wszystko to sta-
to si¢ implikacjg do przeprowadzenia reform politycznych i administracyjnych?.
Wyrazny renesans w globalnym $wiecie przezywa tez lokalizm, ktory polega na
dazeniu wspolnot lokalnych do osiagniecia wysokiego stopnia samostanowienia’.
Wobec tych tendencji: globalizacji i oddolnej dezintegracji organizacji panstwo-
wej — jak slusznie stwierdza J. Osinski — wspotczesne panstwa sa zmuszone
poddac¢ sie samoograniczeniu na dwoch plaszczyznach. Po pierwsze, muszg zre-
zygnowac z cze$ci swoich kompetencji na rzecz uktadow miedzynarodowych, po
drugie, zobowigzane sg przekazywac cze$¢ uprawnien spotecznosciom lokalnym?.

Warto tez nadmienié, ze europeizacja administracji publicznej naktada si¢
na procesy globalizacyjne i jest odpowiedzig na tak zwang dyktature globalizmu.
Wspdlpraca panstw europejskich, unifikacja dziatan, prowadzenie wspolnej poli-
tyki gospodarczej, a takze wzmocnienie konkurencyjnosci Europy tworza ochrone
przed skutkami globalizacji>.

Majac to na wzgledzie, mozna podjaé probe okreslenia wptywu procesow
globalizacyjnych na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego a takze konieczno-
$ci zmian w modelu jego dziatalno$ci (dostosowania do ewoluujacej globalizacji).

WPLYW PROCESOW GLOBALIZACYJNYCH
NA FUNKCJONOWANIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Z perspektywy czasu mozemy dzi§ mowic o silnym wplywie globalizacji na
spotecznosci lokalne. Z jednej strony stwarza zagrozenie dla ich istnienia i toz-
samosci, z drugiej oferuje nowe mozliwosci i szanse rozwojowe. Z pewnoscia

I Wigcej T. Maciejewski, J. Gierszewski, M. Brunka, Z probleméw administracji. Wybrane
zagadnienia z administracji publicznej, ,,Zeszyt Naukowy” 2012, nr 5/2a, s. 78.

2 The Future of Local Government in Europe: Lessons from research and practice in 31 coun-
tries, red. Ch. Schwab, G. Bouckaert, S. Kuhlmann, Baden-Baden 2017, s. 11 n.

3 A.Majer, Lokalno$é w cieniu globalizacji, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 36,
2011, nr 2, s. 27-46 1 cyt. tam lit.

4 Wigcej J. Osinski, Instytucja panstwa w $wietle proceséw globalizacji, [w:] Globalna gospo-
darka — lokalne spoleczeristwo. Swiat u progu XXI wieku, red. I. Osinski, Warszawa 2001.

5 L. Zacharko, Globalizacja a europeizacja administracji publicznej, [w:] Globalizm a perso-
nalizm wobec administracji publicznej. Studium prawno-administracyjne, J. Blicharz, L. Zacharko,
Wroctaw 2019, s. 47.
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globalizacja i lokalizm to procesy z sobg zwigzane®. Zjawiska te czesto okre$la sig
mianem glokalizacji. Podkresla ono komplementarno$¢ rozwijajacego si¢ procesu
globalizacji i rosngcego znaczenia rozwoju lokalnego’.

Jak slusznie zauwaza M. Maczynski, w $wiecie zglobalizowanym kluczo-
wa wydaje sie koncepcja glokalizmu, ktora jest proba syntezy globalizacji i lo-
kalizmu, sprowadzajaca si¢ do paradygmatu: dziatajac lokalnie, mysl globalnie
a dzialajgc globalnie, my$l lokalnie®. Autor ten pisze tez: ,,w dobie globalizacji
waznym zadaniem samorzadu lokalnego jest skuteczne zarzadzanie rozwojem lo-
kalnym w taki sposob, aby stanowilo ono swoiste remedium na niedoskonato$ci
globalizacji, a z drugiej strony recepte na efektywne i racjonalne funkcjonowanie™.

Mozna powiedzie¢, iz w globalnym $wiecie liczy si¢ przede wszystkim inno-
wacja. Nastata zatem pilna konieczno$¢ zweryfikowania dotychczasowych metod
zarzadzania w celu wyzwolenia nowych inicjatyw oraz zdolno$ci innowacyjnych,
przyspieszajacych rozwdj lokalny i funkcjonowanie gmin. Jednoczes$nie warto
podkresli¢, ze glokalizacja rozumiana jako rosnace znaczenie lokalnych spotecz-
nosci i lokalnych gospodarek funkcjonujacych w warunkach stwarzanych przez
nabierajgce ogdlnoswiatowego charakteru procesy integracyjne'® wzmaga nie tyl-
ko poczucie lokalnosci, lecz kreuje takze dziatania o charakterze konsolidacyjnym,
polegajace na taczeniu gmin lub innych jednostek samorzadu w jednostki wieksze.
Z tego wzgledu w krajach europejskich sa realizowane projekty reform samorzado-
wych dotyczace konsolidacji gmin, wspotpracy miedzy jednostkami samorzadu te-
rytorialnego, zmian w zakresie funkcjonowania metropolii czy tez zmian w zakre-
sie form prawnych i organizacyjno-prawnych przy realizacji zadan publicznych!!.

Trzeba tez zaznaczy¢, ze w wigkszosci krajow europejskich nastgpito zmniej-
szenie liczby jednostek samorzadu terytorialnego, ktoére byto wynikiem miedzy
innymi trudnosci finansowych panstw i wspolnot lokalnych czy tez reform o cha-
rakterze strukturalnym. Kryzys finanséw publicznych poskutkowat ich redukcja
nawet o 50% w takich krajach, jak Grecja, Irlandia, Lotwa czy Turcja'?. Z ko-
lei gtebsze reformy strukturalne nastapity w Niemczech (w latach 1968-1990),

6 Zob. wiecej M. Krakowiak-Drzewiecka, Przeobrazenia wspolnot lokalnych w dobie glo-
balizacji — wybrane aspekty ekonomiczne, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach” 2017, nr 334, s. 4.

7 A. Jewtuchowicz, Terytorium i wspdlczesne dylematy jego rozwoju, £.6dz 2005, s. 37.

8 M. Maczynski, Pomiedzy partykularyzmem a uniwersalizmem, czyli samorzgd powiatowy
w perspektywie glokalizmu, [w:] Samorzgd powiatowy w Polsce. 15 lat doswiadczen (1999-2014),
red. M. Klimek, J. Czerw, Lublin 2015, s. 108.

9 Ibidem, s. 114.

10 7ob. wiecej K. Kucinski, Glokalizacja jako indygenizacja globalizacji, ,,Rocznik Zyrar-
dowski” 9, 2012, s. 17.

11 Wiecej T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach eu-
ropejskich, Poznan 2005, s. 392.

12 A. Ladner, Autonomy and austerity: Re-Investing in local Government, [w:] The Future
of Local Government in Europe, s. 34 n.
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Belgii (1976), Danii (2007), Finlandii (2007-2010), Islandii (2004), Holandii
(1969-1992, 2004), Wielkiej Brytanii (1972-1974), Szwecji (1952, 1964-1977)13
oraz we Francji (1982, 1992-1999, 2014-2016)'4.

Jednocze$nie w wielu krajach europejskich proces taczenia gmin spowodo-
wat znaczng ich redukcje. W Danii w 2007 roku zredukowano liczbe gmin prawie
trzykrotnie (z 270 do 98), podobnie na Lotwie w 2009 roku — istniejgce 525 gmin
przeksztatcono w 109 tak zwanych gmin potaczonych. W Finlandii w 2007 roku
uzalezniono finansowanie niektorych ustug od minimalnych poziomoéw populacji,
co stato si¢ bodzcem do taczenia gmin. W wyniku tego procesu liczba jednostek
zmniejszyta sie z 415 do 31515,

Zatem, jak wykazuja szeroko zakrojone badania naukowe, kryzys gospodar-
czy i finansowy z przetomu XX i XXI wieku wywart istotny wptyw na samorza-
dy lokalne w Europie, a ciecia dotacji panstwowych dotknety najstabsze gminy.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze w niektorych krajach wprowadzono program reor-
ganizacji administracji lokalnych i wzmozong kontrole finansowa. Na przyktad
w niemieckich landach wyznaczono komisarzy do nadzorowania zadtuzenia gmin
i ograniczenia wydatkow. W tej sytuacji, jak pisze A. Ladner, niemieckie gminy
rozpoczely z wihasnej inicjatywy redukcje wydatkow, outsourcing, prywatyzacje
zadan publicznych, zmniejszenie zatrudnienia oraz zakresu $wiadczonych ushug
publicznych. Stowem, wprowadzono reformy oparte na idei ,,robienia tego same-
g0 za mniej”16.

Ogolnie rzecz ujmujac, reformy administracji publicznej w dobie postepujace;j
globalizacji, s3 zlozonym przedsiewzigciem, a problemy gospodarcze i finanso-
we zwigkszaja presje na jednostki samorzadu terytorialnego w ich wdrazaniu. Co
prawda zdaniem niektorych teoretykéw konsolidacja jednostek samorzadowych
racjonalizuje funkcjonowanie administracji, niemniej jednak wyniki wielu badan
nad efektami takich reform sa niejednoznaczne. Jednocze$nie zauwaza sig, ze prze-
lamywaniu oporéw zwiazanych z konsolidacja terytorialng moze shuzy¢ rozwija-
nie wspolpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Temu za§ powinny
sprzyja¢ okreslone utatwienia prawne i wsparcie panstwowe tego typu zwigzkow!”.

13 Ibidem, s. 34-35.

14 L. Zacharko, A. Zacharko, Metropolie o specjalnym statusie we Francji, [w:] Organizacja
i funkcjonowanie aglomeracji miejskich, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 378-388 i cyt. tam lit.

15 E. Markowska-Bzducha, Finanse samorzqdowe w krajach Unii Europejskiej u progu kry-
zysu, [w:] Materialy konferencyjne — 20 lat finansow samorzqdowych, Kliczkéw 2009, ,,Finanse
Komunalne” 2010, nr 1-2, s. 93; a takze M. Grzybowski, G. Kuca, Finlandia, ,,Annales Universitatis
Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica” 4, 2010, s. 75 n.; J. Olech, Samorzqd lokalny
w Danii, [w:] Sprawne panstwo. Reformy samorzgdu lokalnego w wybranych krajach, red. S. Mazur,
Krakow 2015, s. 44-63.

16 A. Ladner, op. cit., s. 34 n.

17 ]J. Pokladecki, Globalizacja a europejski samorzqd terytorialny, file:///C:/Users/jolbli/
Downloads/18999-18679%20(3).pdf (dostep: 17.08.2020).
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PRZYSZEOSC SAMORZADU TERYTORIALNEGO W KONTEKSCIE
SPOSOBU REALIZACIJI ZADAN PUBLICZNYCH

Nie mozna pomija¢ faktu, ze nasilajace sie od kilku dziesiecioleci przemiany
spoteczno-gospodarcze i cywilizacyjne stawiajg przed administracjag nowe wyzwa-
nia. Trzeba koniecznie uwzgledniac i to, ze zmiany strukturalne w administracji,
modyfikacja form i metod dziatania, wptywaja na sposob realizacji istniejacych
zadan publicznych!8. Dla unowocze$nienia i rozwoju administracji publicznej pil-
ng kwestiag wydaje si¢ potrzeba zwigkszania skutecznosci i efektywnosci jej dzia-
lania, a takze efektywniejszego zarzadzania sprawami publicznymi na poziomie
lokalnym i regionalnym!.

Charakterystycznym i znamiennym zjawiskiem towarzyszacym podniesieniu
sprawnosci funkcjonowania administracji publicznej sa liczne koncepcje zarza-
dzania oraz techniki komunikacji, zorientowane na interes publiczny. Mowi sie
wiec powszechnie o nowym zarzadzaniu publicznym (New Public Governance
— NPG), a takze dobrym zarzadzaniu (good governance) czy wspdlzarzadzaniu
publicznym (public governance).

Nietrudno dostrzec, ze w przedstawionych koncepcjach zarzadzanie taczy sie
zujeciem menedzerskim, uwzgledniajacym takie zatozenia, jak na przyktad: wpro-
wadzanie mechanizmdéw rynkowych, orientacja na konsumenta, innowacyjno$¢
czy przedsiebiorczo$¢?. Z perspektywy czasu mozna powiedzie¢, ze wzajemne
relacje migdzy sferg publiczng i prywatna sktaniaja do stosowania nowoczesnych
1 innowacyjnych rozwiazan oraz przyczyniaja si¢ do wiekszej skutecznosci dzia-
tania w wymiarze lokalnym i regionalnym.

Probujac znalez¢ odpowiedzi na pytania zwigzane z przyszto$ciag samorza-
du terytorialnego w kontekscie sposobu realizacji zadan publicznych, niektérzy
autorzy, jak na przyklad A. Ladner, odwoluja si¢ do jego trzech gtownych kie-
runkow dziatalnosci, ktére maja uczyni¢ z jednostek samorzadu gminnego pod-
mioty silniejsze, bardziej wydajne i skuteczne w realizacji zadan publicznych
oraz §wiadczeniu ustug. Mianowicie pierwsza opcja jest wspolpraca z sektorem
prywatnym w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) oraz zlecanie za-
dan publicznych podmiotom trzeciego sektora (prywatyzacja zadan publicznych).
Druga mozliwoscia jest wspdlne $wiadczenie zadan i ustug z innymi gminami lub
jednostkami samorzadu terytorialnego. Trzecim kierunkiem jest zintensyfikowa-
nie wspolpracy z wyzszymi szczeblami administracji publicznej, czego nie nalezy
myli¢ z przeniesieniem zadan publicznych na wyzszy poziom?!.

18 Zob. E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2003, s. 79.

19 Por. T. Buchacz, S. Wysocki, Zarzqdzanie jakoscig w administracji — europejskie wzorce,
polskie doswiadczenia, ,,Stuzba Cywilna” 2002/2003, nr 5, s. 29-56.

20 Por. J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management,
»Administracja Publiczna — studia krajowe i migdzynarodowe” 2003, nr 2, s. 28-46.

21 A, Ladner, op. cit., s. 34 n.
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W globalnym $wiecie szczegdlnie obiecujaco rysuja sie wyniki rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz trdjsektorowego (publiczno-prywatnego
i spotecznego) jako jeden ze sposobow wsparcia finansowania zadan jednostek
samorzadu terytorialnego??.

Rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego jest widoczny na $wiecie od poto-
wy lat dziewiecdziesiatych XX wieku. Jego tradycja jest dtuzsza w Stanach Zjed-
noczonych Ameryki Potnocnej, jednakze w ostatnich latach mozna obserwowac
jego wyrazny wzrost w roznych rejonach $wiata, w tym przede wszystkim w pan-
stwach europejskich i azjatyckich?3. Instytucja PPP jest takze czesto stosowana
w Unii Europejskie;j.

Trzeba zaznaczy¢, ze rozwiazania dotyczace PPP na gruncie Unii Europe;j-
skiej poczatkowo znajdowaty swoje rozwinigcie w formie tak zwanego migkkiego
prawa?*. Aktualng legalng definicje partnerstwa publiczno-prywatnego zawarto
w art. 2 pkt 24 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia
17 grudnia 2013 roku?3. Zgodnie z nig ,,partnerstwa publiczno-prywatne” (PPP)
oznaczaja ,,forme wspotpracy miedzy podmiotami publicznymi a sektorem pry-
watnym, ktoérych celem jest poprawa realizacji inwestycji w projekty infrastruk-
turalne lub inne rodzaje operacji realizujacych ustugi publiczne, poprzez dzielenie
ryzyka, wspolne korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora prywatnego lub
dodatkowe zrodta kapitatu”.

Mozna powiedzie¢, ze zakres podmiotowy i przedmiotowy przyjetej definicji
jest bardzo szeroki i obejmuje wszelkie formy wspotpracy miedzy podmiotami pu-
blicznymi a sektorem prywatnym dzialajacym na rzecz realizacji inwestycji w pro-
jekty infrastrukturalne i inne ustugi publiczne. Ponadto definicja ta nie zawiera ka-
talogu wymogdéw formalnych i proceduralnych, zatem analize i zakres partnerstwa
nalezy przeprowadzi¢ na podstawie aktow prawa krajowego, z uwzglednieniem
wymagan wynikajacych z definicji zawartej w cytowanym rozporzadzeniu.

Warto tu przypomnieé, ze w polskim systemie prawnym umowa partnerstwa
publiczno-prywatnego jest podstawowa konstrukcja w zakresie wspotpracy sekto-

22 Wiecej A. Barczewska-Dziobek, Partnerstwo publiczno-spoleczne jako zasada w prawie
administracyjnym, Rzeszow 2019, s. 244.

23 A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadan publicznych,
Warszawa 2011, s. 153 n.

24 Zob. w tej kwestii J. Jacyszyn, T. Kalinowski, Partnerstwo publiczno-prywatne, Warszawa
2005, s. 19.

25 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grud-
nia 2013 roku ustanawiajagce wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.Urz. UE L
347/320 z dnia 20 grudnia 2013 roku.
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ra publicznego i prywatnego. De lege lata umowa ta jest unormowana przepisami
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym?® oraz
— w zaleznosci od zrodta wynagrodzenia partnera prywatnego — przepisami
ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016 roku o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi?’ badz tez przepisami ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 roku — Prawo
zamOwien publicznych?®,

Zasadniczym celem partnerstwa publiczno-prywatnego jest zatem uksztalto-
wanie relacji migdzy stronami w taki sposob, aby poszczegdlne rodzaje ryzyka po-
nosita strona, ktora potrafi je kontrolowac lepiej niz druga strona, a wykorzystanie
umiejetnosci 1 kompetencji sektora prywatnego doprowadzito do osiagniecia do-
datkowych korzys$ci?®. Te dodatkowe korzysci sg dzisiaj widoczne na przyktadzie
obiektéw zrealizowanych w Polsce i na §wiecie. Potwierdzaja one istotng role,
jaka partnerzy prywatni odgrywaja w realizacji zadan publicznych30.

Trzeba tez zaznaczy¢, ze wspOlpraca migdzy samorzadami a podmiotami pry-
watnymi moze przybiera¢ forme partnerstwa publiczno-spotecznego, opierajace-
go sie najczesciej na kontraktowaniu i zlecaniu ushug publicznych organizacjom
pozarzadowym. Podmioty tak zwanego trzeciego sektora (non profit, uzytku pu-
blicznego) nalezy rozpatrywac przede wszystkim jako podmioty prawa prywat-
nego, ktore w odroznieniu od sektora biznesu dzialaja w interesie publicznym
(ogdlnym), a nie prywatnym?!. Nalezy tez wskaza¢, ze konstrukcja organizacji
trzeciego sektora jest zwiazana z koncepcja dzialalnosci pozytku publicznego,
z ktorg taczy sie w szczeg6lny sposob czynnik spotecznej uzytecznosci w sferze
realizacji zadan publicznych przy wspoltpracy z organami administracji publiczne;.

Jakkolwiek obszarowi dziatalnosci pozytku publicznego co do zasady nie po-
winien by¢ przypisywany status dziatalno$ci gospodarczej, nie oznacza to jednak,
ze dziatalno$¢ ta nie moze by¢ postrzegana w kontekscie ustug ekonomicznych
prowadzonych w interesie ogolnym. Oczywiste wydaje si¢, Ze omawiana ustawa
jest jednym z przejawow prywatyzacji zadan publicznych, gdzie metoda prywaty-
zacji jest powierzanie realizacji zadan publicznych organizacjom trzeciego sektora.

26 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 711.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 541.

28 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1129; wigcej M. Kania, Inne formy dziatania administracji
publicznej, [w:] Administracja. Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, red. J. Blicharz, L. Zacharko,
Katowice 2018, s. 243.

2 Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska 2003,
s. 16.

30 A. Bronikowska, M. Kurzynski, PPP w infrastrukturze sportowej i rekreacji, [w:] Partnerstwo
publiczno-prywatne, red. A. Gajewska-Jedwabny, Warszawa 2007, s. 227 n.; a takze A. Gorzynska,
N. Kolczynska, Partnerstwo publiczno-prywatne w finansowaniu inwestycji w roznych obszarach
sfery uzytecznosci publicznej, ,,Zarzadzanie i Finanse” 2012, s. 80 n.

31 J. Blicharz, Problem implementacji dyrektywy ustugowej UE w odniesieniu do organizacji
trzeciego sektora w Polsce, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 79, 2009, s. 27.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



170 JOLANTA BLICHARZ, LIDIA ZACHARKO

Analiza przyjetych w ustawie o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie’? rozwigzan z zakresu pozytku publicznego, zwlaszcza podziat statutowej
dzialalno$ci organizacji pozytku publicznego na nieodptatna i odptatng oraz wy-
razne odrdznienie tej ostatniej od prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a takze
dodanie do art. 11 ust. 5 stanowigcego, ze przy prowadzeniu dziatalnosci pozytku
publicznego na podstawie zlecenia wspieranie oraz powierzanie realizacji zadan
publicznych przez organy administracji publicznej moze nastapi¢ takze na zasa-
dach i w trybie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, pozwolita w doktry-
nie na okre$lenie tych rozwigzan mianem ,,matego PPP”33.

Warto tez nadmienié, ze zakres zastosowania ustawy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym jest szerszy niz regulacji dotyczacej ,,malego PPP”. Stanowi ona
bowiem forme¢ realizacji zadan publicznych w ogdlnosci, a dziatalno$¢ pozytku
publicznego jest tylko jednym z ich rodzajow. Analiza zakresu zadan publicznych
okreslonych ustawg (art. 4 ust. 1) dla dziatalnosci pozytku publicznego organizacji
pozarzadowych pozwala przyjac, ze niektdre z nich nadaja si¢ do realizacji przy
wykorzystaniu formuty otwartego konkursu, lecz niektére, przynajmniej w swoim
podstawowym zakresie, moga by¢ realizowane takze przy wykorzystaniu formu-
ty PPP. Ponadto przepis art. 5 ust. 6 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie dopuszcza mozliwo$¢ powierzenia realizacji zadan publicznych
rowniez na zasadach i w trybie okreslonym przez przepisy o zamowieniach pu-
blicznych, co oznacza wykorzystanie mechanizméw rynkowych w sferze §wiad-
czen ushug spotecznych. Ogoélnie rzecz ujmujac, ustawa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym ma charakter uzupetniajacy wzgledem regulacji dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariatu. Punkt styczno$ci miedzy obiema ustawami bedzie
znajdowat si¢ jedynie tam, gdzie bedziemy mieli do czynienia z powierzaniem lub
wspieraniem zadania publicznego do wykonania podmiotom prawa prywatnego
(organizacjom pozarzagdowym). Oznacza to, ze w wypadku wspotpracy przyj-
mujacej forme konsultowania projektow aktoéw normatywnych lub wzajemnego
informowania si¢ (art. 5 ust. 2 ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i wo-
lontariacie) wykluczone bedzie zastosowanie przepisOw ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym.

Zaznaczy¢ tez trzeba, ze zakres zastosowania ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym jest szerszy niz regulacji dotyczacej ,,matego PPP”. Jest ona bowiem
forma realizacji zadan publicznych w ogo6lnosci, a dziatalno$¢ pozytku publicznego
jest tylko jednym z ich rodzajow. Analiza zakresu zadan publicznych okreslonych
ustawa (art. 4 ust. 1) dla dziatalno$ci pozytku publicznego organizacji pozarzado-
wych pozwala przyjac, ze niektore z nich nadaja si¢ do realizacji przy wykorzy-

32 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1057.
33 Zob. J. Jacyszyn, T. Kalinowski, op. cit., s. 37.
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staniu formuty otwartego konkursu, lecz niektore, przynajmniej w swoim podsta-
wowym zakresie, mogg by¢ realizowane takze przy wykorzystaniu formuty PPP34,

W istocie mozna bowiem powiedzie¢, ze stosowanie nowych technik zarza-
dzania publicznego, miedzy innymi zarzadzania kontraktowego ktadacego w ten
sposob nacisk na zlecanie zadan publicznych organizacjom spoteczenstwa obywa-
telskiego, nie jest wynikiem wycofywania si¢ z roli gtdéwnego dostawcy §wiad-
czen, lecz dostosowania sektora publicznego (samorzadowego), zaréwno jesli
chodzi o jego charakter, jak i sposob dziatania®3.

Jednoczesnie, spogladajac na tempo przeobrazen w kwestii realizacji zadan
przez samorzad terytorialny, mozna powiedzie¢, ze w wiekszos$ci krajow europe;j-
skich gminy przestaly bezposrednio realizowa¢ zadania publiczne w sferze ustu-
gowej, a staly si¢ ich organizatorem. Te zmiany implikuja rdwniez stosowanie
nowoczesnych narzgdzi, w tym instrumentdw administracyjno-prawnych, takze
na gruncie prawa polskiego.

Nalezy tu zaliczy¢: instrumenty planistyczne (plan zagospodarowania prze-
strzennego, plany rozwoju gospodarczego, programy wsparcia matych i srednich
przedsigbiorstw), instrumenty budzetowe (budzet zadaniowy), instrumenty insty-
tucjonalno-prawne (inkubatory przedsiebiorczosci, agencje rozwoju lokalnego
czy regionalnego, parki technologiczne, parki przemystowe), instrumenty inwe-
stycyjne, instrumenty informacyjne (wlasna strona internetowa, kontakty samo-
rzadu z mediami, marka turystyczna, uczestnictwo w targach krajowych i zagra-
nicznych, reklama w mediach)?3®.

Mozna zauwazy¢, ze gminy staty si¢ samodzielnymi podmiotami gospodaru-
jacymi. W ciagu trzydziestu lat funkcjonowania samorzadu terytorialnego moz-
na mowi¢ o nowym wyksztatceniu sie¢ modelu realizacji ustug komunalnych?’.
Wynikiem wprowadzonych zmian jest przyjecie modelu publiczno-prywatnego
zarzadzania sektorem komunalnym. Obok podmiotéw w formach publiczno-
-prawnych (jednostek budzetowych i samorzadowych zakladow budzetowych)

34 J. Blicharz, Problem implementacji dyrektywy...,s. 33 n.

35 J. Blicharz, Rola sektora obywatelskiego w zmniejszaniu skutkéw zawodnosci panstwowe-
go (publicznego) w realizacji ustug spolecznych, [w:] Panstwo i rynek. Obszary zawodnosci, red.
U. Kalina- Prasznic, Wroctaw 2011, s. 27.

36 L. Zacharko, Rola zarzqdzania obszarami miejskimi a instrumenty administracyjno-praw-
ne wspierania przedsiebiorczosci, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji Akademii im. Jana
Dhugosza w Czestochowie. Gubernaculum et Administratio” 2012, nr 1 (5), s. 153-163; eadem,
Administracyjno-prawne instrumenty wspierania przedsigbiorczosci komunalnej, [w:] Prawne
problemy samorzqdu terytoriainego, red. M. B. Cwiertniak, t. 1, Sosnowiec 2013, s. 311-319;
L. Zacharko, M. Janik, Agencje i podmioty podobne w strukturze administracji publicznej (za-
gadnienia wybrane), [w:] Agencje i podmioty podobne w strukturze administracji publicznej,
red. A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska, Katowice 2013, s. 12—18; eidem, Rola jednostek samorzgdu
terytorialnego w kreowaniu przedsiebiorczosci — wybrane zagadnienia, [w:] Administracja publicz-
na a gospodarka, red. B. Jaworska-Debska, A. Dobaczewska, Warszawa 2018, s. 287 n.

37 W Europie mozna wyrdzni¢ trzy jego modele — publiczny: Niemcy; prywatny: Wielka
Brytania; publiczno-prywatny: Francja, Polska.
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istotng czescia tego modelu staty si¢ spotki kapitalowe: akcyjne i z ograniczona
odpowiedzialnoscia.

Warto tu wskaza¢ na szczeg6lne formy wspomagania rozwoju przedsiebior-
czo$ci przez gminy, na przyktad tworzenie inkubatorow przedsiebiorczos$ci, cen-
trow technologicznych, parkow technologicznych, przemystowych czy agencji
rozwoju regionalnego. Inkubatory przedsiebiorczos$ci w globalnej gospodarce sta-
ly si¢ waznym instrumentem w walce z bezrobociem oraz do wdrazania nowych
technik i technologii.

W literaturze przedmiotu wyrdznia sie trzy etapy rozwoju inkubatorow przed-
siebiorczosci:

— pierwszy etap rozpoczat si¢ w 1959 roku i trwat do 1984 roku, czyli wdro-
Zenia pionierskiego pomystu utworzenia instytucji wspierajacej nowo powstale
podmioty w gospodarce;

— drugi etap trwal do 1990 roku, odnotowano wowczas $rednie tempo wzro-
stu liczby inkubatorow przedsiebiorczosci na $wiecie na poziomie okoto 10%;

— trzeci etap rozpoczat si¢ w 1990 roku i trwa nadal; to dynamiczny rozwoj
inkubatorow przedsigbiorczo$ci, w tym akademickich inkubatorow przedsiebior-
czosci3s,

Inkubator moze aktywnie oddzialywac na rozwdj lokalny/regionalny i tak
zwane otoczenie przedsigbiorstw, realizujac nastgpujace zadania: rozwijanie no-
woczesnych form wspolpracy srodowiska naukowego i lokalnego biznesu; two-
rzenie nowych, trwatych miejsc pracy; transfer i komercjalizacje technologii;
wspieranie rozwoju lokalnego, inicjowanie przeksztatcen strukturalnych, zago-
spodarowanie niewykorzystanych obiektow poprzemystowych; promocje przed-
sigbiorczos$ci, rozwoj ekonomiczny sektora prywatnego; promocje regionu, two-
rzenie sieci wspOlpracy?”.

W ostatnim okresie w wielu o$rodkach akademickich powstaty akademic-
kie inkubatory przedsiebiorczo$ci. Na uwage zastuguja tez inkubatory spotecznej
przedsiebiorczo$ci (jako przyktad nalezy poda¢ Inkubator Spotecznej Przedsig-
biorczosci Wojewddztwa Slaskiego czy inkubatory technologiczne udzielajace
wsparcia firmom zaktadanym w sektorze nowoczesnych technologii). Mozna za-
tem powiedzie¢, ze dzigki inkubatorom mate i $rednie przedsigbiorstwa otrzymuja
pomoc administracyjng, finansowg i techniczng*".

Nalezy jeszcze wskazac na inne instytucjonalne formy wspierania przedsie-
biorczo$ci, a mianowicie, agencje rozwoju regionalnego i lokalnego, ktore dziata-
ja w dwoch zasadniczych kierunkach: promocja regionu oraz wspieranie rozwoju

38 K. Swieszczak, Inkubatory przedsiebiorczosci jako forma wsparcia malych i $rednich
przedsiebiorstw w wybranych krajach, ,,Ekonomia Migdzynarodowa” 2010, nr 1, s. 28, media/files/
Ekonomia Migdzynarodowa (dostep: 25.02.2019).

39 L. Zacharko, M. Janik, Rola jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 290.

40 L. Zacharko, Administracyjno-prawne formy wspierania..., s. 312-313.
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gospodarczego*!. W ramach promocji regionu agencje $cisle wspotpracuja z jed-
nostkami samorzadu terytorialnego oraz organizacjami spoteczno-kulturalnymi.
Agencje i fundacje oferuja szeroki zakres dziatan. Wiekszo$¢ z nich tworzy rézne
formy inkubatoréw przedsigbiorczosci. Innym czgstym dziataniem agencji jest
doradztwo oraz szkolenia dla sektora matych i $rednich przedsiebiorstw (MSP)*2.

W wigkszos$ci agencje rozwoju regionalnego powstaty w formie spotek ak-
cyjnych. Kilka agencji dziala w formule fundacji lub spéiki z ograniczong od-
powiedzialno$cig®. Instytucje te pozostajg integralng cze$cig polskiego systemu
otoczenia biznesu, petniac funkcje informacyjng, doradcza, szkoleniowa, promo-
cyjna i finansujaca.

Duze znaczenie w rozwoju polskiej gospodarki komunalnej zyskujg procesy
prywatyzacyjne, ktore cho¢ wpisuja si¢ w model zmian w gospodarce europejskiej
jak i $wiatowej, to jednak nie implikujg automatycznego wzrostu efektywnosci*.
Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, efektywnos¢ gospodarowania jest §ci-
$le zwigzana z istnieniem konkurencji, a forma wlasnosci ma tu znaczenie drugo-
planowe®. Wskazuje sie tez, ze realizacja przedsiewzig¢ infrastrukturalnych przez
jednostki samorzadu terytorialnego nie bytaby mozliwa bez §rodkéw pochodza-
cych z Unii Europejskiej. Na przyktad w wyniku wykorzystania srodkéw na re-
alizacje¢ polityki spojnosci samorzady terytorialne, w tym w szczegdlnosci gminy
srednie i duze, realizowaly przedsiewzigcia majace na celu dbatos¢ o rozwoj in-
frastruktury transportowej (drogi publiczne) czy infrastruktury srodowiskowej*°.

Bardzo istotne w pelnej charakterystyce dzialalnosci jednostek samorzado-
wych jest podejmowanie wspdlnego wykonywania zadan w ramach zwiazkoéw
migdzygminnych. Jest to rozwigzanie zapewniajace realizacje¢ zadan i ustug w bar-
dziej efektywny sposob, po nizszych kosztach*’. Jak podnosi si¢ w literaturze, za-
stosowanie tej formy organizacyjno-prawnej jest szczegolnie wazne przy realiza-
cji zadan budowlanych i utrzymania urzadzen wodociagowych, energetycznych,

41 L. Zacharko, M. Janik, Agencje i podmioty podobne...,s. 17.

42 A. Jackson, Zasady tworzenia i dziatania inkubatora przedsiebiorczosci, Lublin 1992, s. 27.
Wazna rolg w tworzeniu agencji odegrata instytucja o zasiggu centralnym: Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci (PARP). W kilku przypadkach inicjatywe podjeli regionalni przedsigbiorcy i in-
stytucje finansowe, zob. ibidem, s. 32.

43 A. Kidyba, Agencje Rozwoju Regionalnego, Katowice 1998, s. 49.

4 A. Zalewski, Metody przeksztalcer wltasnosciowych w gospodarce komunalnej i ich efektyw-
nos¢, [w:] Vademecum dziatacza i pracownika samorzgdowego — gmina gospodarzem, Warszawa
1995, s. 52 n.

45 A. Sztando, Progospodarczy obszar komunalnej dziatalnosci gospodarczej, ,Prace
Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu” 2007, nr 1161, s. 253 i cyt.
tam lit.

46 Statystyka wykorzystania $rodkéw unijnych w ramach realizacji Narodowych
Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013, NSRO_maj2007 (funduszeeuropejskie.gov.
pl), (dostep: 18.10.2021).

47 A. Ladner, op. cit., s. 36 n.
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cieplnych oraz utylizacji odpadéw*®. Zawigzywanie porozumien migdzygminnych
moze okazaé sie przydatne zwlaszcza w organizacji transportu publicznego®.

Najogolniej mozna by przyjac, ze wspotczesne wyzwania dla rozwoju samo-
rzadu terytorialnego w Polsce dotycza wzrostu konkurencyjno$ci polskich gmin
i regionow, zwiekszenia konkurencyjnosci polskich przedsigbiorstw (w tym sek-
tora ustug) oraz modernizacji infrastruktury spotecznej a takze techniczne;.

UWAGI NA ZAKONCZENIE

Jak pokazuja badania naukowe, jednym z widocznych przejawow postgpuja-
cego procesu globalizacji jest cigglte umacnianie wolnego rynku, prowadzace do
przyspieszenia procesOw prywatyzacji zarowno w sferze ekonomicznej, jak i na-
uki, o$wiaty, zdrowia czy szkolnictwa, a takze obszarow tradycyjnie uwazanych za
podstawowe zadania pafistwa, jak zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego>.

Wspolpraca pafistw w ramach Unii Europejskiej jest odpowiedzig na wy-
zwania globalizacji i globalizmu. Wazna rol¢ odgrywa tu polityka regionalna Unii
Europejskiej i wsparcie polskich samorzadéw. Fundusze Europejskie stwarzaja
warunki do poprawy zycia wspolnot lokalnych i wzrostu konkurencyjnosci re-
gionow. Polska po wstapieniu do Unii Europejskiej stala si¢ odbiorca znacznej
czesci pomocy w ramach funduszy strukturalnych. Srodki te wykorzystano mie-
dzy innymi na modernizacje polskiej gospodarki, walke z bezrobociem, ochrone
srodowiska czy rozwoj obszaréw wiejskich. Nie mozna zapominac¢ takze o mozli-
wosciach, jakie dajg unijne fundusze odnosnie do rozwoju spotecznego.

Konieczno$¢ rozwigzywania problemoéw spotecznych wynikajacych z funk-
cjonowania rynku pozostaje swoistym paradygmatem wspotczesnego panstwa
prawa’!l. Jednak aby mozna byto mowi¢ o spojnym systemie prawnym i zhar-
monizowanych podstawach oddzialywania na ksztattowanie warunkéw rozwoju
spoteczno-gospodarczego na szczeblu lokalnym i regionalnym, a w konsekwencji
w catym kraju, potrzebne jest krystalizowanie nowych regul w trzech sferach:
polityce, gospodarce i spoleczenstwie.

48 Por. M. Baldyga, Publicznoprawne formy wspotpracy jednostek samorzqdu terytorialnego,
»Samorzad Europejski” 2005, nr 5, s. 37.

¥ A. Zimny, Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury tech-
nicznej, Konin 2008, s. 39—40. Najrzadziej stosowane dziatania to rozwdj instytucji poreczen i gwa-
rancji, udzielanie malej i $redniej przedsigbiorczosci dotacji i pozyczek, zob. M.J. Nowak, Spofki
gminne w Polsce. Formuta, cele i zakres dzialalnosci, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2,s. 17 n.

50 M. Rosinska, Procesy globalizacji jako geneza kreowania globalnej przestrzeni gospodar-
czej, ,,AUL. Folia Geographica Socio-Oeconomica” 2008, nr 9, s. 25.

31 Por. J. Blicharz, L. Zacharko, Ochrona praw socjalnych jednostki w warunkach prywaty-
zacji zadan publicznych, [w:] Jednostka wobec wiadczej ingerencji organow administracji publicz-
nej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski,
Wroctaw 2019, s. 53 i cyt. tam lit.
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Obecnie, przy uwzglednieniu glebokich proceséw globalizacyjnych, istotne
znaczenie dla rozwoju samorzadu terytorialnego w Polsce, obok instytucjonali-
zacji rynkowej, zwigzanej z rozwojem prywatnej gospodarki rynkowej, ma in-
stytucjonalizacja spoleczno-kulturowa, rozumiana jako budowanie spoteczenstwa
obywatelskiego’2. Innymi stowy skuteczne zarzagdzanie spotecznos$cig lokalng wy-
maga zinstytucjonalizowanej wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym (samo-
rzadowym), gospodarczym i spotecznym.

THE FUTURE OF SELF-GOVERNMENT IN GLOBALISATION ERA

Summary

Discussions on self-government’s future in an dynamically changing environment of public
administration confirm the complexity of problems which are subject to extensive scholar debate.
In a globalised world the efficiency of administering local community requires the institutional
cooperation between the public (self-governmental), economic, and social sectors.

Keywords: globalization, territorial self-government, public management, public administration,
public tasks
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Abstrakt: Ewidencja odpadow jest elementem systemu gospodarowania odpadami, ktory nie tylko
odzwierciedla osiagnigte cele odzysku i recyklingu, ale stuzy monitorowaniu przeptywoéw z mozli-
woscia identyfikacji podmiotéw odpowiedzialnych za zagospodarowanie odpadu na danym etapie
,»zycia odpadu”. Odkad ewidencja odpadéw prowadzona jest w systemie elektronicznym, uwypu-
kla si¢ jej dowodowo-kontrolne znaczenie zwigzane z mozliwos$ciag monitorowania przekazanych
i transportowanych odpadéw w czasie rzeczywistym. W tym kontekscie elektroniczna karta prze-
kazania odpadow (e-KPO) stata si¢ przedmiotem wykonawczym, shuzacym wzmocnieniu i rozbu-
dowie systemu restrykcyjnych sankcji oraz $§rodkiem dowodowym i dowodem w postepowaniu
administracyjnym.

Stowa kluczowe: ewidencja odpadéw, odpady, BDO, dowdd, karta przekazania odpadow (KPO)

Ewidencja odpadow jest elementem systemu gospodarowania odpadami, kto-
ry nie tylko odzwierciedla osiggnigte cele odzysku i recyklingu, ale shuzy monito-
rowaniu przeptywoéw z mozliwo$cig identyfikacji podmiotéow odpowiedzialnych
za zagospodarowanie odpadu na danym etapie ,,zycia odpadu”. Odkad ewidencja
odpadow prowadzona jest w systemie elektronicznym, uwypukla si¢ jej dowodo-
wo-kontrolne znaczenie zwigzane z mozliwo$cia monitorowania przekazanych
i transportowanych odpadoéw w czasie rzeczywistym. W tym kontekscie elektro-
niczna karta przekazania odpadow (dalej: e-KPO) stala si¢ przedmiotem wyko-
nawczym, stuzagcym wzmocnieniu sytemu restrykcyjnych sankcji oraz srodkiem
dowodowym i dowodem w postepowaniu administracyjnym, ktorych rola zyskata
na znaczeniu w systemie zarzadzania odpadami.

Zgodnie z motywem 58 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2018/851 z dnia 30 maja 2018 roku zmieniajacej dyrektywe 2008/98/WE w spra-
wie odpadow!, panstwa cztonkowskie powinny ,,wzmocni¢ mechanizmy prowa-
dzenia ewidencji i identyfikowalnosci poprzez utworzenie elektronicznych reje-

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 maja 2018 roku zmie-
niajaca dyrektywe 2008/98/WE w sprawie odpadow, Dz.Urz. UE L 2018 nr 150, s. 109.
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strow odpadow niebezpiecznych”. W celu uproszczenia prowadzenia ewidencji
oraz poprawy monitoringu przeptywu strumieni odpadéw w Unii elektroniczne
gromadzenie danych nalezy, w stosownych przypadkach, rozszerzy¢ na inne ro-
dzaje odpaddéw. W konsekwencji obowiazkiem kazdego panstwa cztonkowskiego
jest utworzenie elektronicznego rejestru lub skoordynowanych rejestréw w celu
ewidencji danych dotyczacych odpadéw niebezpiecznych. Panstwa cztonkowskie
moga utworzy¢ takie rejestry dla innych strumieni odpadéw, w szczegdlnosci
tych, dla ktorych cele ustanowione sa w aktach ustawodawczych Unii. Panstwa
cztonkowskie wykorzystuja dane dotyczace odpadéw zgloszone przez zaktady
przemystowe w Europejskim Rejestrze Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen
ustanowionym na mocy rozporzadzenia (WE) nr 166/2006 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady?. Dyrektywa okresla sposob prowadzenia ewidencji odpadow
niebezpiecznych w porzadku chronologicznym, specyfikujac ilosci, charakter,
miejsce pochodzenia odpadow oraz, w odpowiednich przypadkach, miejsce prze-
znaczenia, czestotliwo$¢ zbierania, sposob transportu oraz przewidywang metode
przetwarzania odpadéw. Informacje te s3 udostepniane wtasciwym organom na
ich zadanie. Zgodnie z art. 23 ust. 1 powyzszej dyrektywy dotyczy ona zakladow
i przedsiebiorstw, wytworcy odpadow niebezpiecznych oraz zaktadow i przedsie-
biorstw, ktoére zawodowo zajmuja si¢ zbieraniem lub transportem odpad6éw niebez-
piecznych tudziez funkcjonuja jako ich dealerzy i brokerzy. Mimo ze powinno$¢
panstwa cztonkowskiego zostata ograniczona do wlasciwe;j rejestracji elektronicz-
nej tylko w zakresie odpadow niebezpiecznych, to rozliczana analitycznie kwestia
wywigzania si¢ z obowigzku okreslonego poziomu odzysku i recyklingu odpadoéw
opakowaniowych i komunalnych oraz zwigzana z tym sprawozdawczos¢ sktania
panstwa cztonkowskie w sposob naturalny do rozwigzan systemowych i uyjmowa-
nia w systemach elektronicznej sprawozdawczo$ci wszystkich rodzajow odpadow.

Prowadzenie ewidencji i udzielanie informacji B. Rakoczy oraz B. Wierz-
bowski? zaliczyli do jednej z trzech grup obowigzkow posiadaczy i wytworcow
odpadow, obok obowiazku pierwszenstwa odzysku nad innymi procesami oraz
obowigzku uzyskania stosownych decyzji administracyjnych na gospodarke odpa-
dami. Katalog ten mozna rozszerzy¢ o obowiazek ponoszenia okreslonych obcigzen

2 Zob. dyrektywa 2006/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 wrze$nia 2006 roku
w sprawie baterii i akumulatoréw oraz zuzytych baterii i akumulatoréw oraz uchylajaca dyrektywe
91/157/EWG Dz.Urz. UE L 2006 nr 266, s. 1; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1010 z dnia 5 czerwca 2019 roku w sprawie dostosowania obowigzkéw sprawozdawczych
w dziedzinie ustawodawstwa dotyczacego Srodowiska oraz zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 166/2006 i (UE) nr 995/2010, dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady 2002/49/WE, 2004/35/WE, 2007/2/WE, 2009/147/WE i 2010/63/UE, rozporzadzenia Rady
(WE) nr 338/97 i (WE) nr 2173/2005 oraz dyrektywe¢ Rady 86/278/EWG, Dz.Urz. UE L 2019
nr 170, s. 115.

3 B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony Srodowiska. Zagadnienie podstawowe, War-
szawa 2015.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



STATUS PRAWNY ELEKTRONICZNEJ KARTY PRZEKAZANIA ODPADOW 181

fiskalnych, dotyczacych finansowania systemdw zbidrki i segregacji odpadow oraz
prowadzenia kampanii podnoszgcych $wiadomos¢ ekologiczng spoleczenstwa®.

Ewidencja odpadow spoczywa na posiadaczu odpadéw. Jest nim zaréwno
wytwoérca odpadow, jak i osoba fizyczna, osoba prawna oraz jednostka organiza-
cyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, bedaca w posiadaniu odpadow. Wia-
$ciciel nieruchomosci, na ktorej znajduja si¢ odpady, jest uwazany za posiadacza
tych odpaddw. Jest to domniemanie wzruszalne (praesumptio iuris tantum), ktore
mozna obali¢ dowodem przeciwnym. Posiadacz odpadow jest pojeciem szerszym
niz wytworca i wigze si¢ z faktem posiadania’. Posiadaczem odpadow jest zarow-
no posiadacz legalny, ktory dziata na podstawie decyzji administracyjnych albo
jest zwolniony z obowiazku ich uzyskania, jak i posiadacz nielegalny, ktory takich
decyzji nie ma lub je narusza i nie jest zwolniony z obowigzku ich uzyskania®. Do
posiadacza odpadoéw, w rozumieniu osoby wchodzacej w posiadanie odpadow,
odwoluje si¢ ewidencja i sprawozdawczo$¢ odpadowa i jego dotyczy. Warto za-
znaczy¢, ze ewidencja dotyczy posiadaczy odpaddw, jako kategorii obiektywnej
1 nie sg z niej zwolnieni tak zwani posiadacze nielegalni, czyli tacy, ktorzy nie
maja wymaganych decyzji lub je naruszaja.

Istota obowigzku prowadzenia ewidencji odpadéw sprowadza si¢ do wyroz-
nienia jej komponentu jakosciowego i ilosciowego, zgodnie z katalogiem odpa-
dow (art. 66 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach’), w ujeciu
biezacej sprawozdawczosci i zbierania informacji prowadzonej za posrednictwem
indywidualnego konta w systemie teleinformatycznym bazy danych o produktach
i opakowaniach oraz gospodarce odpadami (dalej: BDO)3, ktorego administrato-
rem jest minister wtasciwy do spraw §rodowiska. Do 31 grudnia 2019 roku prowa-
dzenie ewidencji gospodarki odpadami na biezaco odpowiadato wymogom obrotu
pisemnego z terminami obejmujacymi okre§lone przedziaty czasowe, pozwala-
jace na urzeczywistnienie tego obowigzku prawnego. Obowigzek prowadzenia
ewidencji w systemie teleinformatycznym BDO, od 1 stycznia 2020 roku, zmie-
nit znaczenie wielu dotychczasowych desygnatow. Korekty dotycza chociazby
biezacego prowadzenia ewidencji. Zastapiono jg ewidencja prowadzong nie tyle
na biezaco, co w czasie rzeczywistym. Dalo to nowe mozliwosci kontroli oraz
dostepu do zebranych w ten sposob informacji i niewatpliwie uszczelnito system
gospodarki odpadami. Na tej podstawie mozna wysnu¢ teze, ze ewidencja w cza-

4 J. Dmowska, Obowigzki wytworcy i posiadacza odpadoéw, [w:] Prawo o odpadach. Wybrane
problemy, red. B. Rakoczy, Warszawa 2019, s. 144.

5 Ibidem, s. 134.

6 Zob. M. Gorski, Gospodarowanie odpadami w Swietle prawa wspélnotowego i polskiego
prawa wewnetrznego, Poznan 2005, s. 46; J. Dmowska, Obowigzki wytworcy i posiadacza odpa-
dow...,s. 135.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 779 ze zm. (dalej: u.0.0.).

8 BDO jest prowadzona w systemie teleinformatycznym w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy
z dnia 17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalnoéci podmiotoéw realizujacych zadania publiczne,
tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 670 z pézn. zm.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS



182 JOANNA LUCJA DMOWSKA

sie rzeczywistym to takze nowa jako$¢ dowodowa w postepowaniu administra-
cyjnym oraz efektywne narzedzie do monitorowania przeplywu odpadow, w tym
zbierania aktualnych informacji o sposobach i ilosciach ich przemieszczania oraz
docelowego przeznaczenia’.

Ewidencj¢ prowadzi si¢ z zastosowaniem réznych dokumentow i w réznym
zakresie, w zalezno$ci od podmiotu i posiadanego statusu (na przyktad sprzedaw-
ca, broker), a takze rodzaju odpadu. Dzieli si¢ ona na dwie podstawowe grupy
dokumentow: karty przekazania i karty ewidencji odpadéw. Karta przekazania od-
padow (e-KPO) stuzy, co do zasady, rejestrowaniu obrotu zewngtrznego, czego nie
nalezy myli¢ z kwestig przemieszczania. Zakres informacji e-KPO jest okreslony
ustawowo (art. 67 u.0.0.) i sformalizowany. Oprocz informacji standardowych,
dotyczacych miedzy innymi danych podmiotow uczestniczacych w przekazaniu,
rodzaju prowadzonej dziatalnosci, masie i kodzie odpadow, adresie pochodzenia
odpadow (z wyjatkiem wytworcow) oraz sposobie przetwarzania tych odpaddow,
wymagane jest takze w BDO podanie daty i godziny rozpoczecia transportu od-
padow oraz ich dostarczenia do nastgpnego posiadacza, a takze numery rejestra-
cyjne $rodka transportu, numery pojemnikdéw oraz numer certyfikatu wymagany
do sktadowania odpadéw rteci metalicznej. Dokument ewidencyjny e-KPO nie
wymaga opatrzenia go podpisem, w przeciwienstwie do prowadzenia ewidencji
w formie papierowe;j.

Nie nalezy taczy¢ funkcji e-KPO, potwierdzajacej przekazanie odpadow,
z kwestig transportu odpadéw, jak moze sugerowac aktualna funkcjonalnos¢ syste-
mu informatycznego BDO. Podstawowa funkcja e-KPO jest bowiem potwierdze-
nie faktu przejecia przez kolejnego posiadacza wladztwa nad odpadem oraz odpo-
wiedzialno$ci za jego zagospodarowanie!?. Transport jest zazwyczaj elementem
sktadowym tego przekazania, w ujgciu przemieszczenia odpadow, ktore jednak nie
oznacza a priori przejecia za nie odpowiedzialnosci, o ile transportujacy nie spetnia
wymogow formalnych posiadania okreslonych decyzji gospodarowania odpadami

 Walor i potencjat kontrolno-nadzorczy systemu BDO dostrzega ustawodawca i w projekcie
ustawy z dnia 2 wrze$nia 2020 roku o zmianie ustawy o odpadach nr w wykazie prac RM — UD33
proponuje integracj¢ wykonywanych ustug odbioru i przyjecia odpadow z odpowiednig fakturg
VAT, co ma zapewni¢ ,,mozliwos¢ weryfikacji prawdziwosci dokonywanych czynnosci z zakresu
gospodarki odpadami, ewidencjonowanych w systemie gospodarki odpadami poprzez odniesienie
si¢ do informacji o rzeczywiscie dokonanych czynnosciach, ewidencjonowanych i nadzorowanych
w ramach administracji skarbowej” (s. 3—4 uzasadnienia do projektu). Projekt zob. https://legisla-
cja.rcl.gov.pl/projekt/12338353/katalog/12719547#12719547. Walor i potencjat elektronicznego
monitoringu odpadéw zyskuje takze na znaczeniu w sferze podatkowej, o czym §wiadczy zamiar
ustawodawcy objecia importu odpadow systemem SENT (w przygotowaniu jest nowelizacja roz-
porzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 sierpnia 2020 roku w sprawie towarow, ktorych przewoz
jest objety systemem monitorowania drogowego i kolejowego przewozu oraz obrotu paliwami opa-
towymi (Dz.U. poz. 1477 z pézn. zm.).

10 Swiadczy o tym posrednio art. 66 ust. 3 w zwigzku z art. 3 ust. 1 pkt 20 i 27 u.0.0., ktére
definiujg posrednika i sprzedawcg jako podmioty, ktére nie muszg obejmowaé odpadoéw w posia-
danie, a jesli takie ewidencjonowanie jest wymagane, to dotyczy tylko odpadow niebezpiecznych.
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zgodnie z art. 27 ust. 3 i ust. 4 u.0.0. W $wietle wspomnianej ustawy odpowie-
dzialno$¢ za gospodarowanie odpadem jest odpowiedzialnoscia administracyjna
1 obejmuje zbieranie, transport, przetwarzanie odpadow lacznie z nadzorem nad
tego rodzaju dziataniami, jak rowniez pdzniejsze postepowanie z miejscami uniesz-
kodliwiania odpadéw oraz dziatania wykonywane w charakterze sprzedawcy od-
padow lub posrednika w obrocie odpadami (definicja legalna gospodarowania na
podstawie art. 3 ust. 1 pkt 2)!'. W celu zrozumienia obowigzkow ewidencyjnych
kazdej kategorii podmiotéw ad casum nalezy dokona¢ kazdorazowo analizy zaist-
nienia przestanek przeniesienia odpowiedzialnosci za zagospodarowanie odpadami
przy przekazaniu odpadow. Ustawodawca nie wprowadzit definicji legalnej prze-
kazania odpadu. Nalezy wiec positkowac sie¢ wykladnia systemowg i przekazanie
posiadania odpadu rozwazy¢ na gruncie prawa cywilnego.

Posiadanie oznacza wladztwo faktyczne nad rzeczg w rozumieniu ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny!? i posiadaczem jest zardwno
ten wladajacy rzecza jak wiasciciel, jak i ten, kto faktycznie wtada rzecza jak uzyt-
kownik, zastawnik, najemca, dzierzawca lub majacy inne prawo, z ktérym wiaze
si¢ okreslone wladztwo nad odpadem (corpus). W ujeciu u.o.o. posiadanie jest za-
tem forma witadania odpadem i bez wzgledu na podstawy tego wtadania decyduje
element faktyczny zwiazku posiadacza z odpadem z uwzglednieniem pojecia wy-
tworcy odpadu, traktowanego zawsze jako jego wilasciciel (posiadacz samoistny).
Ten zwigzek musi zapewnia¢ posiadaczowi mozliwo$¢ wplywu na odpady przy
uzyciu bezposrednich $rodkow fizycznych!3. Uzasadniona jest teza, ze wystar-
czy sama mozliwo$¢ sprawowania faktycznej wladzy nad odpadem, gdyz trudno
wymaga¢, aby posiadacz caly czas zachowywat kontakt fizyczny z odpadem'4.
Posiadanie musi si¢ jednak charakteryzowac pewng stabilno$cig!’ i nie traci sie
g0 w razie przemijajacej przeszkody. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem w dok-
trynie, mozliwo$¢ uznania faktycznego wtadztwa za posiadanie nie jest uzaleznio-
ne od bezposredniego wladania rzeczg przez posiadacza (art. 337 k.c.)'¢. Oprocz

11 Wiecej o odpowiedzialno$ci zob. J. Dmowska, Odpowiedzialnosé¢ prawna za gospodarowa-
nie odpadami, [w:] Prawo o odpadach. Wybrane..., s. 47-75.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 z p6zn. zm. (dalej: k.c.).

13 J. Dmowska, Obowiqgzki wytwércy i posiadacza odpadéw..., s. 135.

14 E. Gniewek, P. Machnikowski, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2021; wyrok SN
z dnia 3 czerwca 1966 1., I CR 412/68, OSPiKA 1967/10, poz. 234 z glosa krytyczng A. Kunickiego,
Legalis.

15 B. Lanckoronski, [w:] K. Osajda, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2018; na takim
stanowisku stangt SN w wyroku z dnia 31 stycznia 1967 r., IIl CR 270/66, LEX 560; zob. takze wy-
rok SN z dnia 18 marca 2008 r., IV CSK 529/07, LEX 376397; postanowienie SN z dnia 29 wrze$nia
1999 r., I CKN 134/98, LEX 142535; wyrok SN z dnia 16 czerwca 1997 r., IIl CRN, LEX nr 78096;
wyrok SN z dnia 3 czerwca 1966 r., III CR 108/66.

16 Stosowana w drodze analogii, w odniesieniu do posiadania zaleznego. Tak J. Ignatowicz
[w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. Z. Resich, Warszawa 1972, s. 776; por. E. Skowronska-
-Bocian, M. Warcinski, [w:] Kodeks cywilny, t. 1. Komentarz do art. 1-449[10], red. K. Pietrzy-
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faktycznego wladztwa nad odpadem (corpus), drugim elementem posiadania jest
sprawowanie tego wladztwa faktycznego we witasnym interesie (animus rem sibi
habendi). Brak elementu sprawowania wtadztwa faktycznego we wlasnym inte-
resie oznacza dzierzenie, ktore nie jest posiadaniem — na przyktad dzierzycielem
jest podmiot wykonujacy wytacznie transport odpadow, gdyz w ujeciu prawa rze-
czowego, wlada odpadem faktycznie za posiadacza tych odpadow.

W konsekwencji wtadajacy odpadem, ktéry posiada decyzje na zbieranie,
przejmuje odpowiedzialno$¢ za odpad w momencie faktycznego przekazania.
Dziatajac we wlasnym interesie, nie traci go, nawet oddajac go innemu podmioto-
wi na czas transportu!”. Ustawodawca przesadzil, ze co do odpowiedzialnosci za
zagospodarowanie odpadu jest to moment przejscia faktycznego wladztwa, o ile
tylko bedzie spelniona przestanka formalna posiadania zezwolenia na zbieranie.
Jest to logiczna konstrukcja mieszczaca si¢ w denotacyjnym ujeciu pojecia ,,gospo-
darowanie odpadami”, gdyz odpowiedzialno$¢ przejmuje podmiot profesjonalny.
Ma on mozliwos$¢, na podstawie posiadanego zezwolenia na zbieranie, zagospo-
darowania tego odpadu niezaleznie od tego, w jakim zakresie lub czy w ogole do
takiego zagospodarowania potem dojdzie. Nalezy mie¢ na uwadze, ze elementem
takiej odpowiedzialno$ci zbierajacego za zagospodarowanie jest objety takze etap
transportu odpadow. Przesadza o tym moment przekazania odpadéw u wytworcy
(objecie wladztwa nad odpadem, a contrario art. 27 ust. 3 u.0.0.)'8.

Warto podkresli¢, ze dokument e-KPO, z dniem wejscia w zycie systemu in-
formatycznego BDO, ma wylacznie charakter ewidencyjny i dla zobowiazanych
do prowadzenia ewidencji utracit walor fakultatywnego dokumentu transportowe-
go'?. W stanie prawnym przed 1 stycznia 2020 roku dokument KPO mogt, ale nie

kowski, Warszawa 2015; art. 337 nb 2; por. wyrok SN z dnia 19 listopada 1993 r. I CRN 130.93,
LEX nr 78220.

17" J. Dmowska, Obowiqzki wytworcy i posiadacza odpadow..., s. 136.

18 Zasada braku odpowiedzialnosci za zagospodarowanie przez podmiot wyltgcznie transpor-
tujacy odpady doznaje pewnego uszczerbku w sytuacjach szczegdlnych w zwigzku z art. 24b u.o.0.
ale nalezy mie¢ na wzgledzie, Ze jest to rozwigzanie stosowane, tylko gdy brakuje podmiotu od-
powiedzialnego za zagospodarowanie odpadow w wyniku zatrzymania pojazdu. Nie jest to wigc
przypadek przejs$cia odpowiedzialno$ci przy przekazaniu odpaddw, ale sankcyjne rozwigzanie ma-
jace na celu minimalizowanie skutkéw nieprawidtowosci w zagospodarowaniu odpadéow w ujeciu
ekonomicznej i srodowiskowej odpowiedzialno$ci za przewozony odpad niezgodnie z prawem.

19 Wskazuje na to takze brzmienie art. 24 ust. 4a u.0.0, expressis verbis okreslajacy pojecie
wymaganych dokumentéw, ktére odnosi si¢ do § 8 rozporzadzenia Ministra Srodowiska w sprawie
szczegdtowych wymagan dla transportu odpadow (Dz.U. z 2016 r. poz. 1742) 1. Odpady transpor-
tuje si¢ wraz z dokumentem potwierdzajagcym rodzaj transportowanych odpadow oraz dane zlecaja-
cego transport odpadow, a w przypadku odbierania odpadéw komunalnych od witascicieli nierucho-
mosci, wraz z dokumentem potwierdzajacym rodzaj transportowanych odpaddéw oraz nazwe gminy,
z terenu ktorej sa odbierane odpady. 2. Dokumentem takim jest: 1. karta przekazania odpadéw,
o ktorej mowa w art. 67 ust. 1 pkt 1 lit. a v.o.0.; 2. faktura sprzedazy odpadoéw; 3. podstawowa
charakterystyka odpadéw, o ktorej mowa w art. 67 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 roku
o odpadach; 4. dokument dotyczacy transgranicznego przemieszczania odpadow, o ktorym mowa
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musiatl, by¢ dokumentem transportowym na podstawie rozporzadzenia Ministra
Srodowiska z dnia 7 pazdziernika 2006 roku w sprawie szczegdtowych wyma-
gan dla transportu odpadow??, ktore wskazywato fakultatywnie na inne niz KPO
dokumenty potwierdzajace rodzaj transportowanych odpadow oraz dane zlecaja-
cego transport odpadéw. Rozporzadzenie to pozostaje w mocy i jego odpowied-
nie stosowanie mutatis mutandis bgdzie nadal dotyczylo podmiotdéw, ktore nie
maja obowigzku prowadzenia ewidencji w BDO na podstawie art. 66 ust. 4 u.0.0.
oraz rozporzadzenia Ministra Klimatu z dnia 23 grudnia 2019 roku w sprawie
rodzajow odpadow i ilosci odpaddw, dla ktérych nie ma obowigzku prowadzenia
ewidencji odpadow?!. W stanie prawnym po 1 stycznia 2020 roku obligatoryjne
stalo si¢ posiadanie potwierdzenia e-KPO zawsze przed rozpoczeciem transportu,
z uwzglednieniem wyjatkow wynikajacych z przepisow?2. Nie zmienia to faktu,
ze za wade nalezy uzna¢ funkcjonalno$¢ BDO, ktora nie pozwala na wystawienie
KPO bez potwierdzenia dla transportujacego. Takie rozwigzanie nie ma podstawy
prawnej w przepisach prawa i powinno by¢ poprawione. Potwierdzenie wystawie-
nia karty KPO, wygenerowane dla transportujacego, winno by¢ bowiem opcja al-
ternatywna braku transportu, a nie obowigzkowa w kazdym wypadku. Postulatem
de lege ferenda jest doprowadzenie do stanu zgodno$ci z prawem i mozliwo$¢ wy-
stawienia e-KPO bez danych transportujacego, o ile do przekazania dochodzi bez
faktycznego transportu. System teleinformatyczny BDO nie jest bowiem de facto
systemem monitorujgcym transport (na podobienstwo do systemu SENT?3), ale
przede wszystkim systemem ewidencjonujacym gospodarke odpadami, co wynika
zarowno z dyrektywy 2008/98/WE o odpadach, jak i dyrektywy ja zmieniajacej
nr 2018/851 1 przepisoOw ustawy o odpadach i przepiséw u.o.o.

w zataczniku IB lub zataczniku VII do rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006 Parlamentu Europejskie-
go i Rady z dnia 14 czerwca 2006 roku w sprawie przemieszczania odpadéw (Dz.Urz. UE L 190
7 12.07.2006 1., s. 1, z p6zn. zm.); 5. inny dokument potwierdzajacy rodzaj transportowanych odpa-
dow oraz dane zlecajacego transport odpadow, jezeli transportujacy odpady nie posiada dokumen-
tow, o ktorych mowa w pkt 1-4.

20 Dz.U. z 2016 1. poz. 1742.

21 Dz.U. z 2019 r. poz. 2531.

22 Do wyjatkow przedmiotowych nalezg sytuacje awarii systemu teleinformatycznego, a takze
przepisy przejsciowe pozwalajace na prowadzenie ewidencji w formie papierowej do 31 grudnia
2020 roku (zob. ustawa z dnia 31 marca 2020 roku o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 i innych chorob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, tekst jedn.
Dz.U.z2021r. poz. 1842 z pdzn. zm.). Do wyjatkow nalezy takze zaliczy¢ kategori¢ rodzajow odpa-
dow lub ilosci, dla ktérych nie ma obowigzku prowadzenia ewidencji na podstawie rozporzadzenia
Ministra Klimatu z dnia 23 grudnia 2019 roku w sprawie rodzajow odpadow i ilosci odpaddw, dla
ktérych nie ma obowigzku prowadzenia ewidencji odpadéw (Dz.U. z 2019 poz. 2531), czy zwolnie-
nia podmiotowe z art. 66 ust. 2—4 u.0.0. oraz sytuacji z art. 69 ust 4 u.0.0.

23 Zob. ustawa z dnia 9 marca 2017 roku o systemie monitorowania drogowego i kolejowego
przewozu towar6w oraz obrotu paliwami opatowymi, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1857.
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Ewidencjonowanie jest czynno$cig techniczna, ktora nie tworzy ani nie zmie-
nia stanu prawnego, ale ,,zatrzymuje go w kadrze”, umozliwiajac czerpanie z niego
informacji jako zrodta dowodowego w dowodzeniu o faktach. Srodek dowodowy
jako zrddlo informacji umozliwia przeprowadzenie procesu dowodzenia, ktorego
wynikiem jest konkretny i zindywidualizowany dowdd potwierdzenia lub zaprze-
czenia danemu faktowi2*. Jest to wiec proces przechodzenia od zrodta informa-
cji jako pojecia abstrakcyjnego i ogdlnego do przypadku zindywidualizowanego
w postaci konkretnego dowodu wywiazania si¢ badz nie z okreslonego obowiazku
prawnego. Nalezy wiec mie¢ zawsze na uwadze istotng dystynkcje miedzy funk-
cja e-KPO jako $rodkiem dowodowym in abstracto a dowodem w postepowaniu
administracyjnym in concreto®.

W zaleznos$ci od przyjetych kryteriow klasyfikacji dowodow e-KPO nalezy
niewatpliwie do dowodow podstawowych, bezposrednich i rzeczowych. Mozna
go takze zaliczy¢ do dowodow nienazwanych, bo nieuregulowanych expressis
verbis w przepisach ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego®®, cho¢ nasuwajg si¢ tutaj uzasadnione watpliwosci, gdyz
art. 75 § 1 k.p.a. w katalogu otwartym $rodkéw dowodowych wskazuje ogolnie
na dokumenty i nalezy do nich zaliczy¢ kazdy ich rodzaj, nawet jesli egzemplifi-
kacyjnie jest niedookreslony. Samo pojecie dokumentu jako niewatpliwie regina
probationum nie jest zdefiniowane na gruncie postgpowania administracyjnego.
Opierajac sig na spojnosci systemu prawa, mozna per analogiam przywotaé de-
finicje legalng dokumentu na gruncie prawa cywilnego, ktérym jest nos$nik infor-
macji umozliwiajgcy zapoznanie si¢ z jego trescig (art. 773 k.c.). Jest to wylgcznie
ujecie przedmiotowe, akcentujace forme zapisu informacji, umozliwiajace zapo-
znanie si¢ z nim, nawet jesli nie zawiera zadnej konkretnej informacji, w tym
o$wiadczenia woli?’.

24 Zob. B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 75, [w:] Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2012,
s. 334.

25 Warto nadmieni¢ ponownie (zob. przypis 9), ze baza BDO ma by¢ takze w przysztosci
zroédtem informacji dla organéw podatkowych w zwigzku z planowanym potaczeniem BDO z baza
podatkowych Jednolitych Plikow Kontrolnych, ktdre to potaczenie pierwotnie planowano na uru-
chomienie od 1 stycznia 2021 roku. Jest to zwigzane z duzg skalg nielegalnego obrotu odpadami.
W ocenie Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej obrét odpadami wy-
nosi obecnie okoto 3,5-4 mld zl, poza za$ legalnym obrotem znajduje si¢ okoto 8 mln ton réznych
odpadow. Z kolei wedtug ekspertow Krajowej Izby Gospodarczej wynosi miedzy od 2,7 mld zt do
nawet 6 mld z; https://www.prawo.pl/biznes/polaczenie-bazy-bdo-z-jpk-projekt,503400.html.

26 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 1. poz. 735 z p6zn. zm. (dalej: k.p.a.).

27 Np. definicja dokumentu zawarta w art. 105 projektu ksiegi pierwszej kodeksu cywilnego
wyraznie ograniczata tre§¢ dokumentu do o$wiadczen woli lub innych o$§wiadczen. Tutaj takiego
ograniczenia nie ma i nie wiadomo czy jest to zamierzenie celowe ustawodawcy czy przypadek nie
majacy znaczenia. Zob. takze komentarz J. Grykiel, [w:] Kodeks cywilny, t. 1, red. M. Gutowski,
Warszawa 2021, kom. do art. 773, nb 16-19.
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W zakresie pojecia ,,dokument” w prawie administracyjnym ustawodawca
ustanowil definicje legalne rodzajowo okre§lonych dokumentéw w rozumieniu
konkretnych aktow prawnych?®, w tym definicje dokumentu elektronicznego, cy-
towanag w art. 14 i art. 75 § 2a k.p.a. Wskazano, ze jest to ,,stanowiacy odrebna
cato$¢ znaczeniowg zbidr danych uporzadkowanych w okreslonej strukturze we-
wnetrznej i zapisany na informatycznym no$niku danych”?°. Jest to zatem zbior
danych charakteryzujacy si¢ okreslonymi cechami, a nie no$nik informacji jak
w przypadku dokumentu na gruncie prawa cywilnego.

Czy dokument elektroniczny na gruncie prawa administracyjnego i dokument
W ujeciu ogdlnym, w tym cywilistycznym, nalezy zatem rozumiec inaczej? Nieko-
niecznie, gdyz sama doktryna uwypukla r6zne rozumienie znaczeniowe dokumen-
tu, nawet w ramach kodeksu cywilnego. Wedtug P. Sobolewskiego:

w piSmiennictwie trafnie zwraca si¢ uwagg, ze pojecia ,,dokument” uzyte w treéci art. 772 KC
oraz w innych przepisach (np. art. 78 KC) nie maja takiego samego znaczenia. [...] Wbrew literalne-
mu brzmieniu przepisu nos$nik zawierajacy informacje, ktora nie jest trescig oswiadczenia woli, ale
inng informacja (np. informacja o fakcie zawarcia umowy, ale bez jej tresci), nie spetnia wymogow
formy dokumentowej. Dokument nie musi mie¢ formy pisemnej, bedzie nim takze nosnik, na ktorym
tre$¢ o$wiadczenia woli utrwalona zostala w spos6b inny niz za pomocg pisma3?,

Mozna zatem postawié teze, ze dokument elektroniczny®! w postepowaniu
administracyjnym jest rodzajem dokumentu w sensie ogdlnym?32, zapisanym na
cyfrowym nosniku, a tym samym spetniajgcym jego wymogi ustrukturyzowania
1 formy zapisu w postaci zbioru danych, co jest podyktowane jego specyfika i wy-
mogami zapisu elektronicznego.

28 Np. art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 2176 z p6ézn. zm.) definiujacy ,,dokument urzedowy” jako tresc
o$wiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza
publicznego w rozumieniu przepiséw kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do
innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy.

29 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych
zadania publiczne, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 670 z pdzn. zm., art. 3 pkt 2.

30 P, Sobolewski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, red. K. Osajda, Legalis 2021, kom.
do art. 773, nt 1-6 w zakresie piSmiennictwa powotujac si¢ na J. Strzebinczyk, [w:] E. Gniewek,
P. Machnikowski, Komentarz, 2016, nb 1, s. 219, Legalis.

31 Zgodnie z art. 3 pkt 35 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014
z23.07.2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji
elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajacego dyrektywe 1999/93/WE (Dz.Urz. UE L
nr 257, s. 73) dokument elektroniczny ,,0znacza kazdg tre§¢ przechowywang w postaci elektronicz-
nej, w szczegdlnosci tekst lub nagranie dzwigkowe, wizualne lub audiowizualne”. Przedmiotowa
definicja uwypukla aspekt tresci, a nie formy nos$nika tej tresci.

32 K. Piasecki pisat, ze dokumenty w szerokim znaczeniu to przedmioty, w ktorych ,,zawar-
ta jest jaka$ mysl, przejaw ludzkiej dziatalnosci do rejestrow publicznych reguluje takze ustawa
z dnia 17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalnos$ci podmiotow”; K. Piasecki, [w:] Komentarz
do k.p.c., Warszawa 1989, s. 814.

Przeglad Prawa i Administracji 125, 2021
© for this edition by CNS


https://sip.lex.pl/#/document/16785996?unitId=art(77(2))&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16785996?unitId=art(78)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16798683?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16785996?unitId=art(77(3))&cm=DOCUMENT
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsheydonjzgmydqltqmfyc4mrzga2dgnztgi&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrvgaytgmzsg42a&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsheydonjzgmydq&refSource=hyplink

188 JOANNA LUCJA DMOWSKA

Kwestia no$nika informacji nasuwa dalsze pytania w zakresie postepowania
dowodowego, a mianowicie czy dowodem bedzie tylko zapis na platformie BDO
w czasie rzeczywistym, do ktorego organy majg dostep (art. 83 u.0.0.)33, czy tez
kazdorazowy zapis elektroniczny w formie pliku utrwalajacego na dany moment
okreslony stan rejestru. Jak twierdzi J. Widlo, plik jako jednostka zapisu i danych
zapisywanych, na przyktad w pamigci komputera— nie moze by¢ nos$nikiem jako
abstrakcyjne pojecie oznaczajace podstawowa jednostke informatyczng zapisu.
Nosnikiem jest plik zapisany w konkretnej lokalizacji — na konkretnym twardym
dysku, pendrivie, ptycie CD, i to on stanowi dowod. Dochodzi zatem do tatwego
multiplikowania dowodow w formie elektronicznej, z ktorych kazdy ma taka sama
wage w zaleznosci od tego, na ilu no$nikach sa one zapisane lub przechowywane.
Zjawisko multiplikowalnosci plikow oznacza multiplikowalno$¢ informacji (jej
powielanie), a nie no$nika4. W tym ujeciu kazdy zapis cyfrowy e-KPO umiesz-
czony na konkretnym dysku, platformie czy w systemie BDO, moze stanowié
odrebny dowdd w postepowaniu administracyjnym. Nie ma tutaj zatem znaczenia
konkurencja no$nikéow, a tym samym wydruk e-KPO i plik e-KPO w systemie
teleinformatycznym BDO majg takie samo znaczenie dowodowe. W tym zakresie
nie zmienia si¢ wigc sytuacja posiadacza, w postgpowaniu dowodowym, przynaj-
mniej w ujeciu rownowagi mocy dowodoéw innych niz urzedowe.

Jednakowa moc dowodowa moze jednak doznawa¢ faktycznego uszczerbku.
Ze wzgledu na prowadzony w czasie rzeczywistym i zindywidualizowany charak-
ter ewidencji elektronicznej e-KPO nalezy pamigtac, ze jest to ewidencja na plat-
formie udostepnionej i administrowanej przez naczelny organ panstwa z biezacym
dostepem organdw, ktore czerpia z niej informacje w sposob zautomatyzowany
i nieograniczony. Dodatkowo dokument e-KPO sporzadzony za posrednictwem
BDO nie wymaga podpisu, co uzasadnia logowanie do systemu BDO za pomo-
cg profilu zaufanego przez osoby upowaznione przez posiadacza odpadow. Takie
ujecie moze sugerowac, ze organy traktuja lub powinny traktowac tres¢ zawartg
w tych rejestrach, jako tres¢ wiarygodna i niewymagajaca dodatkowego dowodu.
Wydaje sie, ze taki byt takze posrednio cel wprowadzenia ewidencji elektronicz-
nej w czasie rzeczywistym na publicznej platformie teleinformatycznej. Wynikaja
z tego dwa wnioski. Pierwszy, ze zaciera si¢ granica miedzy e-KPO jako §rodkiem
dowodowym a dowodem. Drugi, ze moc materialna e-KPO jest bardzo zblizona
do mocy materialnej (wewnetrznej) dokumentu urzedowego, bez elementu mocy
formalnej dotyczacej jego wystawcy, jako organu panstwowego, ktory tym samym
zaswiadcza, co stanowi dowdd tego, co zostalo w nich urzegdowo stwierdzone.
Prowadzi to do konstatacji, ze dokumenty elektroniczne takie jak e-KPO, dostepne

33 Kwestie dostepu realizujacych zadania publiczne zob. ustawa z dnia 17 lutego 2005 roku
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.
poz. 670 z pdzn. zm.

34 J. Widlo, Dowéd z dokumentu nie obejmujgcego podpisu wystawcy (w $wietle nowelizacji
Kodeksu cywilnego i Kodeksu postegpowania cywilnego), ,,Przeglad Sadowy” 2017, nr 9, s. 85-105.
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W czasie rzeczywistym, mogg tworzy¢ nowa, posrednia kategorie miedzy dowo-
dem prywatnym a dowodem urzedowym.

Powyzsza konkluzje uzasadnia takze fakt, ze ustawodawca zadnej z kategorii
dowodow nie dal prawa do korzystania z domniemania prawdziwosci. W kazdym
przypadku mozliwe jest przeprowadzenie dowodu przeciwnego. Nie uchybia temu
twierdzeniu, ze dokument urzgdowy, wystawiony w odpowiedniej formie, korzy-
sta z domniemania traktowania jego tresci za udowodniona, jako przejawu mate-
rialnej mocy dowodowej tego dokumentu urzedowego, gdyz domniemanie tresci
niewymagajacej dowodu nie jest bynajmniej dowodem prawdziwosci danej tre-
$ci?, ktory moze by¢ obalony dowodem przeciwko tresci oraz prawdziwosci tego
dokumentu. Swiadczy o tym takze wymog posiadania przez kierujacego srodkiem
transportu potwierdzenia wygenerowanego z BDO, umozliwiajacego weryfikacje
informacji zawartych w e-KPO ze stanem rzeczywistym (art. 69 ust. la u.0.0.).
Status tego potwierdzenia systemowego nalezy postrzega¢ w kategoriach urze-
dowego poswiadczenia wprowadzenia okreslonych danych do systemu BDO bez
przymiotu zaswiadczenia o ich prawdziwosci. Jest to wiec jednoczesnie za§wiad-
czenie o rejestracji podmiotu przekazujacego i odbierajacego odpad w BDO oraz
posiadaniu przez niego numeru rejestrowego.

Weryfikacja stanu rzeczywistego podczas transportu polega na ocenie sta-
nu faktycznego wymogoéw dotyczacych transportu odpadéw, w tym wymogow
w zakresie obowigzkowych dokumentéw transportu. Nalezy tutaj wskaza¢ na
niekonsekwencje ustawodawcy, ktory z jednej strony wprowadza wymog posia-
dania podczas transportu potwierdzenia wprowadzenia e-KPO do systemu BDO,
jednoczesnie nie zmienia katalogu dokumentéw z § 8 rozporzadzenia Ministra
Srodowiska z dnia 7 pazdziernika 2016 roku w sprawie szczegdlowych wymagan
dla transportu odpadow?3. Jako jeden z dokumentow fakultatywnych wymienia on
wlasnie karte przekazania odpadu oraz dane zlecajacego transport odpadow jako
potwierdzenie rodzaju transportowanych odpaddéw. Pomijajac problemy z inter-
pretacja odmiennego zakresu informacji, ktore taka karta przekazania odpadow
miataby dokumentowa¢ (na przyktad zlecajacy transport nie musi by¢ w ogole
posiadaczem odpadu), to potwierdzenie e-KPO z systemu BDO nie jest karta
przekazania odpadow w rozumieniu tego wymogu. Ustawodawca ustalit wyrazna
dystynkcje miedzy dokumentem elektronicznym e-KPO, prowadzonym wylacz-
nie w systemie BDO, a potwierdzeniem wygenerowanym z BDO, umozliwiaja-

35 Zob. rozwazania na ten temat B. Adamiak, op. cit., s. 341-342. Autorka pisze, ze ,,brzmie-
nie art. 76 § 1 daje dostateczng podstawe do przyjecia pogladu, ze dokumentom urzgdowym sthuzy
domniemanie prawdziwosci. Przyjecie innego rozwiazania naktadatoby na organ orzekajacy obo-
wigzek badania kazdego przedstawionego dokumentu celem sprawdzenia, czy pochodzi od organu
ktéry go wystawil”. Wyprowadza si¢ zatem ten wniosek przez interpretacj¢ i twierdzenia a con-
trario, co potwierdza, ze domniemanie prawdziwos$ci nie zostatlo ustanowione przez ustawodawce
expressis verbis.

36 Dz.U.z 2016 1. poz. 1742.
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cym weryfikacj¢ informacji zawartych w e-KPO ze stanem rzeczywistym. W sen-
sie prawnym to nie sg te same dokumenty, cho¢ potwierdzenie jest niewatpliwie
dowodem tego, ze e-KPO zostata wygenerowana jako dokument elektroniczny
o okreslonej tresci.

Brak potwierdzenia e-KPO z BDO daje prawo do zatrzymania pojazdu wraz
z odpadami, o ile uznaé, ze brak ten jest naruszeniem szczegoétowych wymagan
dla transportu odpadow lub przemieszczeniem odpadéw do nieuprawnionego od-
biorcy (art. 24 ust. 1 pkt 1 lub pkt 2 u.0.0.). Wzgledy pragmatyczne niewatpliwie
sprawity, ze brak wymaganego potwierdzenia z BDO w trakcie transportu moze
prowadzi¢ do ponoszenia przez transportujacego odpowiedzialnosci za zago-
spodarowanie odpadow w ujeciu wylacznie kosztowym, jezeli z potwierdzenia
e-KPO nie wynika, kto jest posiadaczem przekazujacym oraz podmiotem, do kto-
rego nalezy dostarczy¢ odpad. Nalozenie tego obowigzku na transportujacego jest
rezultatem postgpowania administracyjnego, w ktérym postepowanie dowodowe
prowadzi do nieustalenia innego, niz transportujacy, podmiotu odpowiedzialnego
za zagospodarowanie. Kazdy z podmiotow moze powolywac si¢ w nim na wszyst-
kie inne $rodki dowodowe oraz dowody, a wiec brak potwierdzenia odpowiedniej
dokumentacji, w tym potwierdzenia e-KPO, jest tylko przestanka wszczecia takie-
g0 postgpowania. Samo w sobie nie stanowi dowodu braku innych odpowiedzial-
nych za zagospodarowanie odpadami na zasadach ogdlnych. Nie jest to jedyna
sankcja za brak potwierdzenia e-KPO podczas transportu, gdyz zgodnie z art. 194
ust. 1 pkt 2a u.0.0. transport odpadéw niezgodnych z art. 24 u.0.0. jest zagrozony
administracyjng karg pienigzng od 1 tys. zt do 1 mln z7.

Nie mozna zatem wykluczy¢, ze transport odpadow bez wymaganych do-
kumentow, z ktorym wiaze sie takze brak potwierdzenia e-KPO, bedzie potrak-
towany zaréwno jako wykroczenie na podstawie art. 180 ust. 2 pkt 1 u.0.0., jak
i delikt administracyjny zagrozony kara pieni¢zna na podstawie art. 194 ust. 1
pkt 2a u.0.0. i art. 194b u.0.0., niezaleznie od ponoszenia kosztow z tytulu zago-
spodarowania odpadoéw na podstawie art. 24a i 24b u.0.0.

Sktania to do rozwazenia nastepujacej kwestii, czy ustawodawca, czyniac te
liczne koniunkcje w zwigzku lub na podstawie wymaganych podczas transportu
dokumentow, w tym obowigzkowego potwierdzenia e-KPO, nie naruszylt zasady
ne bis in idem, to jest zakazu podwojnego karania za ten sam czyn3®. Wylgcznie
dla kary pieni¢znej z art. 194 ust. 1 u.0.0. ustawodawca przewidzial w art. 194
ust. 2 u.0.0. zakaz karania za to samo naruszenie, gdy moze zosta¢ ustalona optata
podwyzszona, o ktorej mowa w art. 293 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 roku

37 Dolna granica kary administracyjnej zostala zmieniona — art. 194 ust. 3 zmieniony przez
art. 3 pkt 12 lit. b ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. (Dz.U.2021.1648) zmieniajacej u.0.0. z dniem
23 wrzesnia 2021 r.

38 Wiecej na ten temat 1. Were$niak-Masri, Wybrane problemy administracyjnych kar pieniez-
nych w ustawie o odpadach, [w:] Prawo o odpadach. Wybrane..., s. 217-247.
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Prawo ochrony $rodowiska3®. Nie wiadomo jednak, czy chodzi o wypelnienie
znamion z art. 194 ust. 1 u.o.0., czy takze lub moze tylko o nastepstwa dziatan
okreslonych w tym ustepie, gdyz reguly kolizyjne na podstawie art. 189a k.p.a. nie
beda miaty tutaj zastosowania. Niezaleznie od przyjetej interpretacji nie odnosi si¢
to jednak do zbiegu z innymi przepisami, w tym przepisami u.0.0., W sprawach
innych niz naktadanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych?0.
Naruszenie tej zasady moze wigc wystapi¢ zarowno w relacji zbiegu znamion
okreslonego zachowania si¢ i jego nastepstw w ramach ustawy o odpadach, jak
i w relacji zbiegu z innymi aktami, niekoniecznie wzajemnie referencyjnymi.
W doktrynie spotyka sie rozne opinie w tym zakresie, poczawszy od pogladu
dopuszczalnosci tylko jednej kary, na zasadzie hierarchii norm (lex specialis dero-
gat legi generali)*!, o ile ona wystepuje lub dopuszczenia do stosowania roznych
form sankcyjno-represyjnych*? na podstawie roznych przepiséw, chociazby deliktu
administracyjnego (na przyktad art. 195 u.0.0.) i wykroczenia drogowego (na przy-
kitad art. 92 i 92a ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku o transporcie drogowym®3),
kary pienieznej (delikt z art. 194 ust. 1 pkt 6 u.0.0.) i kary pozbawienia wolnosci
(na przyklad przestepstwo z art. 182 k.k.), jesli znamiona danego czynu sg spet-
nione jednocze$nie. Mozliwe jest jednak dopuszczenie podwdjnego ukarania, gdy
odmienne sg cele sankcji, stypizowane znamiona oraz przedmiot ochrony*+.
Prawidlowe prowadzenie ewidencji odpadéw ustawodawca uznal za bardzo
istotny 1 wazny element prowadzacy do zniwelowania niepozadanych praktyk
w gospodarowaniu odpadami, miedzy innymi zjawiska ,.kreatywnej ewidencji”.
Dokumentacja ewidencji odpaddéw, jak podkresla ustawodawca, ,,w znacznej
czescei przypadkow stanowi gtowne zrodlo informacji na temat rodzajéw i masy
przyjmowanych do odzysku (zbieranych) odpadow”#’. Prowadzenie ewiden-

39 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1219 z p6zn. zm.

40 Zob. art. 189a § 21 § 3 k.p.a. Dzial IVA k.p.a. nie stosuje si¢ miedzy innymi do naktadania
lub wymierzania kar na podstawie przepisdw o postgpowaniu w sprawach o wykroczenia czy ure-
gulowanych co do przestanek w odrgbnych przepisach na przyktad art. 14 ustawy z dnia 20 lipca
1991 roku o inspekcji ochrony §rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1070), w ktorym 10S
przystuguje status oskarzyciela publicznego. Moga one takze prowadzi¢ postgpowanie mandatowe,
uregulowane w art. 95—-102a ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 roku Kodeks postgpowania w sprawach
o wykroczenia, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 457 z pdzn. zm.

41 K. Karpus, [w:] Ustawa o odpadach. Komentarz, red. B. Rakoczy, K. Karpus, Warszawa
2013, s. 478.

42 'W. Radecki, Ustawa o odpadach. Komentarz, Warszawa 2016, s. 534.

4 Dz.U. 22017 r. poz. 2200 ze zm.

4 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warsza-
wa 2008, s. 137-138; zob. takze wyrok TK z dnia 20 czerwca 2017 r., P 124/15, OTK-A 2017/50.

45 7 uzasadnienia do ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 roku o zmianie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach, ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz ustawy o odpadach
(Dz.U. poz. 1648): ,,Czgsto stwierdzanym naruszeniem jest umyslne nieprowadzenie ewidencji lub
prowadzenie jej w sposob niezgodny ze stanem faktycznym. Takie dziatanie prowadzi do niele-
galnych form zagospodarowania odpadow, ktorych ujawnienie i kontrola sa czgsto niemozliwe,
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cji w sposob nieterminowy lub niezgodnie ze stanem rzeczywistym stanowi od
23 wrzesnia 2021 roku delikt administracyjny zagrozony kara od 1 tys. do 1 mln zt
(art. 194 ust. 1 pkt 5b u.0.0.).

Tym samym z technicznej czynno$ci prowadzenia biezacej ewidencji w po-
staci e-KPO w systemie teleinformatycznym BDO w zakresie przekazywania
odpadow ustawodawca uczynit nie tylko narzedzie monitoringu transportu oraz
biezacej kontroli z rozbudowanym zespotem przepiséw techniczno-organizacyj-
nych, ale takze przedmiot wykonawczy shuzacy wzmocnieniu §rodkéw nadzoru
i przymusu panstwowego. Zatem tylko od rozwaznego stosowania przez wlasciwe
organy uzaleznione jest to, czy e-KPO, a raczej jego potwierdzenie, pozostanie
tylko dowodem w postepowaniu administracyjnym, jednym z wielu i niekorzy-
stajacym z domnieman prawdziwosci, czy tez bedzie przyczynkiem do interpreto-
wania i stosowania prawa w duchu represyjnej ingerencji panstwa, jako ,,wyjscie
naprzeciw oczekiwaniom spolecznym”. Jak zauwazyt ustawodawca:

przybywa przypadkéw tzw. recydywy stwierdzanych przez WIOS naruszen w trakcie kontroli tych
samych podmiotow (zanim wykresla dziatalnos¢). W efekcie czgsto wymierzanie administracyjnych
kar pienigznych jest nieskuteczne ze wzgledu na zbyt niskie kwoty kar (zbyt mato odstraszajace dla
przedsigbiorcow) lub dlugie procedury administracyjno-sadowe. Konieczne jest zatem wprowadzenie
bardziej restrykcyjnych sankcji [...]4.

LEGAL STATUS OF THE ELECTRONIC WASTE TRANSFER NOTE

Summary

Waste records are an element of the waste management system, which not only reflects
the achieved recovery and recycling targets, but also serves to monitor the flows with the possibil-
ity to identify the entities responsible for waste management at a given stage of ‘waste life’. Since
the waste record is kept in the electronic system, its evidential and control importance is emphasized
in relation to the possibility of monitoring the transferred and transported waste in real time. In
this context, the electronic waste transfer card (e-KPO) has become an implementing object aimed
at strengthening the system of restrictive sanctions as well as a means of proof and evidence in ad-
ministrative proceedings, whose role has become more important in the waste management system.

Keywords: waste records, waste, BDO, proof, waste transfer note (KPO)

za$ podmioty dopuszczajace si¢ takich procederow uzyskuja dochody poza systemem, co oznacza
réwniez straty dla budzetu panstwa z tytutu nicodprowadzonych podatkéw czy optat za korzystanie
ze srodowiska. Nierzetelne prowadzenie ewidencji odpadow prowadzi do wystapienia zjawiska tzw.
kreatywnej ewidencji, czyli wykazywania w dokumentacji tylko takich rodzajow i ilosci odpadow,
ktére »mieszcza sie« w ramach decyzji regulujacych gospodarke odpadami przez dany podmiot
1 moga by¢ wykorzystywane w sprawozdawczosci rocznej, rOwniez sporzadzanej przez gminy w ra-
mach systemu gospodarki odpadami komunalnymi”.

46 7 uzasadnienia do ustawy o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych innych ustaw
uchwalonej w dniu 20 lipca 2018 roku, Dz.U. 2018 r. poz. 1592.
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UPRAWNIENIA KURATORA OSOBY NIEOBECNEJ
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

Abstrakt: Artykut dotyczy uprawnien kuratora (przedstawiciela dla osoby nieobecnej) ustanowione-
go w postepowaniu administracyjnym dla osoby nicobecnej. Autor przedstawia charakterystyke tych
uprawnien oraz podejmuje probg ich usystematyzowania. Przedstawia wybrane kwestie dotyczace
wykonywania tych uprawnien oraz prezentuje stosowne orzecznictwo sadowe. W tek$cie omoéwione
zostaly takze podstawy prawne ustanowienia kuratora dla osoby nieobecnej w postepowaniu admi-
nistracyjnym (art. 34 k.p.a.) w zwiazku z art. 184 k.r.o. Stwierdzono, ze wlasciwe zdefiniowanie
uprawnien przystugujacych takiemu kuratorowi budzi w praktyce pewne watpliwosci, ktore wyni-
kaja glownie z braku regulacji prawnej w tym zakresie.

Stowa kluczowe: przedstawiciel osoby nieobecnej, postgpowanie administracyjne, art. 34 k.p.a.,
uprawnienia, przedstawiciel procesowy

UWAGI WSTEPNE

Celem artykutu jest charakterystyka uprawnien przystugujacych przedstawi-
cielowi osoby nieobecnej w postepowaniu administracyjnym, czyli kuratorowi!.
Wiasciwe zdefiniowanie uprawnien przyshugujgcych takiej osobie budzi w prak-
tyce pewne watpliwosci. Wynikaja one gtownie z braku regulacji prawnej w tym
zakresie. Stad tez wydaje sie wlasciwe, by podda¢ analizie? wybrane orzecznictwo
sadowe, ktore w wigkszosci przypadkow rozstrzyga pojawiajace si¢ dylematy.

1 E. Kubas, Status prawny kuratora strony nieobecnej w postgpowaniu administracyjnym,
,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego™ 2020, nr 110, s. 90; A. Matan, Zastepstwo pro-
cesowe w ogolnym postegpowaniu administracyjnym, Katowice 2001, s. 138. Autor podnosi, ze ,,ku-
ratela moze przybiera¢ rézng postac”, s. 138; P. Suski, Kuratela, [w:] Meritum prawo rodzinne,
red. G. Jedrejek, Warszawa 2017, s. 1238 n.

2 J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2006, s. 98. Autorzy wskazujg miedzy
innymi, ze ,,w pierwszym rozumieniu analiza jest poszukiwaniem racji logicznych (nazwijmy ja
analiza); w drugim — ,,rozkladaniem” na czynniki pierwsze (analiza); wreszcie w trzecim — prze-
ktadem na jezyk spetniajacy pewne warunki, jak na przyktad prostota i precyzja (analiza)”, s. 98.
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Omawiane zagadnienie mie$ci si¢ na pograniczu prawa administracyjnego i pra-
wa rodzinnego. W zwiazku z tym zasadne jest poczynienie rozwazan w kierunku
oceny obowigzujacych w tym aspekcie przepisoéw prawnych. W szczegolnosci
analizie prawnej poddano art. 34 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks po-
stepowania administracyjnego’ (dalej: k.p.a.), w ktérym okre$lono miedzy innymi
konsekwencje prawne sytuacji, w ktorej strong jest osoba nieobecna, oraz art. 184
ustawy z dnia 25 lutego 1964 roku Kodeks rodzinny i opiekunczy* (dalej: k.r.0.)?
dotyczacy instytucji kuratora dla osoby nieobecnej (kurator absentis)®.

Na gruncie k.p.a. ustawodawca nie postuguje si¢ pojeciem kuratora, lecz
»przedstawiciela dla osoby nieobecnej”, pojecie ,kuratora” za$§ pojawia sig
w k.p.a. wylacznie w odniesieniu do spadkow nieobjetych (art. 30 § 5 k.p.a.).
Jednak zaréwno w pismiennictwie, jak 1 w judykaturze przedstawiciel, o ktorym
mowa w art. 34 § 1 k.p.a., jest z reguly okreslany mianem kuratora’. Mozna wska-
za¢ takze i takie judykaty, w ktorych sady administracyjne postuguja sie wytacznie
pojeciem przedstawiciela® lub nawet akcentuja, ze nie ma podstaw do okre$lania
przedstawiciela dla osoby nieobecnej mianem kuratora®. Nie przedstawiono jed-
nak przekonujacych argumentdéw za takim rygorystycznym podejsciem.

Odnotowac jednoczes$nie wypada, ze pojecie kuratora, takze dla osoby nie-
obecnej, uzywane jest wprost przez ustawodawce w przepisach ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 roku — Ordynacji podatkowej!'? (na przyktad w art. 138). Po-
dobnie pojeciem kuratora ustanawianego ,,gdy miejsce pobytu zobowigzanego lub
innego uczestnika postgpowania egzekucyjnego nie jest znane” postuguje sie usta-
wa z dnia 17 czerwca 1966 roku o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'!

(§ 110¢ § 6).

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 256 z pdzn. zm.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1359 z p6zn. zm.

5 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 24 listopada 2006 r., I[Il CZP 89/06, www.orzecznicwo.
sn.gov.pl (dostep: 30.10.2020; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 9 lutego 1989 r., III CZP 117/88,
OSNC 1990/1/11, LEX nr 3514, www.sip.lex.pl (dostgp: 30.10.2020); wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r., | OSK 1170/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
30.10.2020); wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., I OSK 1156/07,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostgp: 30.10.2021).

¢ G. Jedrejek, Komentarz do art. 184 k.r.o., [w:] idem, Kodeks rodzinny i opiekurczy.
Komentarz aktualizowany, LEX 2019, www.sip.lex.pl (dostep: 12.11.2020).

7 Na przyktad wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 lis-
topada 2019 r., I SA/Wa 1213/19 (orzeczenie prawomocne), www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
12.11.2020.).

8 Na przyktad wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 grud-
nia 2019 r., [ SAB/Wa 228/19 (orzeczenie prawomocne), Www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
12.11.2020).

? Na przyklad wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja 2016 r., I OSK
2794/15, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 12.11.2020).

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 z p6zn. zm.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1427 z p6zn. zm.
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W kontekscie tych spostrzezen w dalszej czesci artykutu stosowane bedzie
pojecie kuratora.

Wyjasni¢ tez nalezy pojecie uprawnienia. Pojecie uprawien (prawa) w litera-
turze administracyjnoprawnej wykorzystywane jest do definiowania kompeten-
cji'2. Jak zauwaza M. Matczak, ,,wystepuje ono najczesciej w powigzaniu z po-
jeciem obowiazku, co prowadzi do definiowania kompetencji jako ,,uprawnien
i obowigzkow”!13. Natomiast J. Borkowski, w celu zdefiniowania kompetencji,
wykorzystuje tylko pojecie uprawnienia'4. Z tego wzgledu w niniejszym artykule
mowa jest o uprawnieniach kuratora, a nie o kompetencjach.

1. PODSTAWA PRAWNA USTANOWIENIA KURATORA
W KODEKSIE POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Zgodnie z art. 34 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej zobowiazany jest
do wystapienia do sadu z wnioskiem o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby
nieobecnej lub niezdolnej do czynnosci prawnej!>. Regulacja ta zapewnia pod-
stawy do wystapienia z wnioskiem do sagdu w dwoch przypadkach: gdy chodzi
o ustanowienie przedstawiciela dla ,,0soby nieobecnej” oraz dla osoby ,,niezdolnej
do czynnos$ci prawnych”16, Jak zauwaza A. Matan:

Postanowienia art. 34 stuza wypetnianiu luki, ktéora moze umozliwi¢ prowadzenie procesu zgodnie
z zasada czynnego udziatu stron w postgpowaniu, jak i zasadg szybkosci postepowania. Wyzna-
czenie przedstawiciela tymczasowego jest jednostronng czynnoscia organu prowadzacego poste-
powanie administracyjne (swego rodzaju aktem administracyjnym)!”.

W tym miejscu warto takze wspomnie¢ o tresci art. 48 § 1 k.p.a., zgodnie
z ktérym pisma kierowane do 0so6b nieznanych z miejsca pobytu, dla ktoérych
sad nie wyznaczyt przedstawiciela, dorgcza si¢ przedstawicielowi ustanowionemu
w my$l omawianego art. 34. Tym samym, jak slusznie podnosi A. Matan, organ
administracji publicznej jest uprawniony do ustanowienia samodzielnie kuratora

12 M. Matczak, Kompetencja w prawie administracyjnym, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2010, s. 365.

13 Ibidem, s. 366.

14 Ibidem, i cyt. tam literatura.

15 1. Jaworska, Przedstawiciel dla osoby nieobecnej w postepowaniu administracyjnym,
Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkolty Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2017, nr 24,
s. 131.

16 J. Borkowski, Komentarz do art. 34 k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2011, s. 224.

17" A. Matan, Nieobecnos¢ strony w postepowaniu administracyjnym (problem zapewnienia
wlasciwiej reprezentacji), ,,Casus” 2002, nr 24, s. 9.
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(zwanego w literaturze przedmiotu ,,przedstawicielem tymczasowym’) w dwdch
przypadkach okre$lonych we wskazanych art. 34 § 2 i art. 48 § 1 k.p.a.!®

W judykaturze wskazano, ze wyznaczony przez sad przedstawiciel dla osoby
nieobecnej strony postepowania administracyjnego, na wniosek organu admini-
stracyjnego, zgloszony na podstawie art. 34 § 1 k.p.a., nastgpuje na podstawie
art. 184 k.r.0.! W rezultacie wyznaczenie przedstawiciela osoby nieobecnej w try-
bie art. 34 k.p.a. odwotuje si¢ do regulacji innego niz administracyjny porzadku
prawnego, wprowadzajac instytucje z zakresu prawa cywilnego, to jest kuratora?’,
Tym samym kurator strony nieobecnej w postepowaniu administracyjnym usta-
nowiony na podstawie art. 34 k.p.a., w zwiagzku z art. 184 k.r.o., staje si¢ przed-
stawicielem procesowym tej osoby?!. Podejmujgc probe przedstawienia blizszej
charakterystyki ustanowienia kuratora w trybie art. 34 k.p.a., warto takze wska-
zaé, ze ma ono na celu zagwarantowanie ochrony praw osoby nieobecnej?2. Zatem
ustanowienie kurateli na podstawie art. 184 k.r.o. zachodzi wowczas, gdy okre-
slona osoba jest nieobecna, jednakze istnieje duze prawdopodobienstwo, ze po-
zostaje przy zyciu??. Tym samym, jesli zostanie ustalony fakt zgonu tej osoby, to

18 A. Matan, Zastepstwo procesowe..., s. 150.

19 Uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 24 listopada 2006 r., ITII CZP 89/06, www.orzecznicwo.
sn.gov.pl (dostep: 30.10.2020); uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 9 lutego 1989 r., III CZP 117/88,
OSNC 1990/1/11, LEX nr 3514, www.sip.lex.pl (dostgp: 30.10.2020); wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 15 czerwca 2011 r.,  OSK 1170/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep:
30.10.2020); wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., I OSK 1156/07,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostgp: 30.10.2020).

20 K. Politowicz, Kurator dla osoby nieobecnej w postegpowaniu administracyjnym na tle
innych postgpowan, cz. 1. Ogolne przestanki stosowania kurateli. Kurator jako instytucja prawa
cywilnego, ,,Casus” 2012, nr 63, s. 41; idem, Podstawy wynagradzania kuratoréw dla osob nie-
obecnych w postgpowaniu administracyjnym, ,,Casus” 2013, nr 67, s. 44; K. Gromek, Prawo ro-
dzinne dla sedziow i pelnomocnikow, Warszawa 2017, s. 729; S. Lisowska-Krakowiak, Instytucje
kuratorow a realizacja prawa do sqdu w cywilnym postgpowaniu rozpoznawczym, Warszawa 2018;
D. Jakimiec, Kurator dla osoby nieznanej z miejsca pobytu. Podstawy prawne gwarancji proceso-
wych polskiej procedury cywilnej w prawie europejskim. Prakseologiczne aspekty procedury cywil-
nej w zaleceniach Komitetu Ministrow Rady Europy, Warszawa 2016.

21 A, Patryk, Zadania kuratora (przedstawiciela) osoby nieobecnej (linia orzecznicza), LEX
2019 (dostep: 29.10.2020). Autorka wskazuje, ze w judykaturze wyksztalcity si¢ dwie koncep-
cje w zakresie tego, jakie sa podstawowe zadania przedstawiciela ustanowionego w trybie art. 34
k.p.a. w zwiazku z art. 184 k.r.0. ,,Wedlug pierwszej z nich, kurator ma za zadanie przede wszystkim
reprezentowanie interesoOw osoby reprezentowanej w toczacym si¢ postepowaniu, z wylaczeniem
jednak podejmowania czynnos$ci pozaprocesowych oraz czynnosci procesowych, wywotujacych
skutki w sferze prawa materialnego. Wedtug drugiej z nich, odwotujacej si¢ do normy art. 184 § 2
k.r.o., zasadniczym obowiazkiem kuratora procesowego, tak jak w przypadku kuratora absentis,
jest podejmowanie staran w celu ustalenia miejsca pobytu osoby nieobecnej i powiadomienia jej
0 toczacym si¢ postepowaniu”.

2 G. Jedrejek, Komentarz do art. 184 k.r.o., [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz
aktualizowany, red. J. Grzegorz, LEX 2019, www.sip.lex.pl (dostgp: 12.11.2020).

23 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 24 lutego 1995 r., Il CRN 155/94, LEX nr 497751,
www.sip.lex.pl (dostep: 12.11.2020); wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 maja
2016 r., 1 OSK 2794/15, LEX nr 2108347, www.sip.lex.pl (dostep: 12.11.2020).
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kuratela traci podstawe faktyczng i prawng?*. Zaznaczy¢ trzeba, ze kurator absentis
w $wietle art. 184 k.r.o. jest ustanawiany dla ochrony praw osoby, ktora z powodu
swej nieobecnos$ci, nie moze prowadzi¢ swoich spraw, a nie ma petnomocnika. Pel-
nomocnika brakuje wowczas, gdy pelnomocnictwo nie zostato udzielone albo tez
zostato udzielone w stopniu niewystarczajagcym do ochrony praw osoby nieobecne;.
Wskazany przypadek dotyczy takze sytuacji, w ktorej pelnomocnik nieobecnego nie
moze wykonywa¢ swoich czynnosci, jak rowniez gdy wykonuje je nienalezycie?.

2. CHARAKTERYSTYKA UPRAWNIEN KURATORA

Charakterystyka uprawnien kuratora wymaga najpierw odniesienia si¢ do ukta-
du podmiotowego postgpowania administracyjnego. Klasyczny uktad podmiotowy
tego postgpowania, to uktad dwoch podmiotdow: organu administracji publiczne;j
oraz strony postepowania®®. Przy czym ustanowienie kuratora, nie rozszerza tego
uktadu. Kurator nie jest bowiem podmiotem na prawach strony, w przeciwienstwie
na przyktad do organizacji spolecznej, prokuratora czy Rzecznika Praw Obywa-
telskich?’. Wskaza¢ nalezy, ze kurator ustanawiany jest dla strony postepowania
administracyjnego. Uprawnienia kuratora naleza zatem do sfery uprawnien strony,
a nie organu. Sg to uprawnienia o charakterze procesowym. Pojawiaja si¢ i funk-
cjonujag w ramach okreslonego postgpowania administracyjnego. Wyznacznikiem
uprawnien kuratora sg zatem skonkretyzowane przez ramy danej sprawy admini-
stracyjnej uprawnienia procesowe strony, dla ktorej zostat on ustanowiony.

Wydaje si¢, ze do pelnego scharakteryzowania uprawnien kuratora zasadne
jest postuzenie si¢ koncepcja procesowego stosunku administracyjnoprawnego.
Wyodrebnienie tego rodzaju stosunku administracyjnoprawnego nie budzi sporow
w doktrynie?s.

Ustanowienie kuratora odbywa si¢ w ramach istniejacego stosunku proce-
sowego. Nie ingeruje ono w jego uktad podmiotowy, w ktorym w dalszym ciggu
wystepuja: organ i strona (lub strony w uktadach wielopodmiotowych). Nie in-
geruje takze w tre$¢ tego stosunku, na ktory sktadaja si¢ okreslone uprawniania
i obowigzki organu prowadzacego postgpowanie oraz odpowiadajace im upraw-

24 A. Matan, Nieobecno$¢ strony w postgpowaniu..., s. 8.

25 Jbidem, s. 8.

26 B, Adamiak, Rozszerzenie regulacji podmiotowej postepowania administracyjnego, [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 9. Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrdbel, Warszawa 2010, s. 123.

27 Wiecej na temat instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich zob. A. Deryng, Rzecznik Praw
Obywatelskich jako wnioskodawca w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, Warszawa
2014.

28 R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1.
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010,
s. 201.
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nienia i obowiazki strony, wyznaczone obowigzujacymi normami procesowymi.
Ingerencja nastepuje w obszarze funkcjonowania tego stosunku procesowego.
Wraz z ustanowieniem kuratora, zyskuje on mozliwo$¢ wykonywania uprawnien
procesowych strony, ktdra taka mozliwoscia wobec nieobecnosci w praktyce nie
dysponuje. Wykonujac te uprawnienia, kurator dziala ze skutkiem dla strony.
W istocie dziatania kuratora utozsamia¢ nalezy z dziataniami samej strony. W ta-
kim ujeciu nalezy wigc méwié nie tyle o uprawnieniach procesowych kuratora,
ile o uprawnieniach strony wykonywanych przez kuratora. Postugiwanie si¢ wo-
bec tego pojeciem uprawnien procesowych kuratora jest sporym uproszczeniem,
wydaje si¢ jednak, ze uzasadnionym, gdy pamieta sie o przedstawionej tu istocie
tych uprawnien.

Podkresli¢ nalezy, ze wykonywanie uprawnien przez kuratora odbywa sig,
co zrozumiate, bez udziatu strony postepowania administracyjnego, dla ktorej ten
kurator zostat ustanowiony. To kurator decyduje czy, kiedy i w jakim zakresie sko-
rzysta z danego uprawnienia procesowego, przyshugujacego stronie, za ktora dzia-
fa. Jest to swoiste uprawnienie kuratora, wtérne do uprawnien strony. Uprawnie-
niem kuratora jest zatem korzystanie z praw procesowych strony, dla ktorej zostat
ustanowiony. Przy takim zalozeniu ustanowienie kuratora prowadzitoby jednak
do nawigzania swoistego stosunku prawnoprocesowego z organem administracji
publicznej, prowadzacym postepowanie odrebne od stosunku prawnoprocesowe-
go migdzy strong a organem. Za zasadnoscia takiego rozrdznienia przemawiaja co
najmniej dwa argumenty.

Pierwszy wskazuje, iz kurator, inaczej niz strona, nie ma petnej swobody
w korzystaniu z uprawnien procesowych strony. Organ, na ktérego wniosek sad
ustanowit kuratora, moze w kazdym czasie wystapi¢ z wnioskiem o jego odwo-
lanie. Wydaje sie, ze uzasadniona jest teza, ze organ administracji, na ktérego
wniosek kurator zostal ustanowiony, sprawuje swoista kontrole nad dziataniami
kuratora w toku postepowania administracyjnego. Jest to wyrazne w sytuacji,
w ktorej kurator, pomimo ustanowienia, w ogole nie podejmuje zadnych dziatan
tak, ze w praktyce jego ustanowienie nic nie zmienia w sytuacji strony nieobecne;.
Innymi stowy kurator zachowuje si¢ tak, jakby go nie bylo. Obliguje to organ do
interwencji prowadzacej do odwotania kuratora i powotania w jego miejsce innej
osoby. Przemawia za tym kategoryczne brzmienie art. 34 § 1 k.p.a. Zauwazy¢ przy
tym trzeba, ze obligatoryjne ustanowienie kuratora pociaga za soba obowiazek
interwencji w przypadku swego rodzaju ,,bezczynnosci” tego kuratora. Wymaga
to statej kontroli ze strony organu. Jej przedmiotem jest realizacja uprawnienia
kuratora do korzystania z uprawnien procesowych strony. Jest ona sprawowana
w ramach stosunku prawnoprocesowego migdzy kuratorem a organem. Nie jest to
kontrola realizacji uprawnien procesowych przez strong.

Drugi argument przemawia za tym, ze uprawnienie kuratora do korzystania
Z praw procesowych strony jest ograniczone. Granice tego uprawnienia wyzna-
cza zakaz ingerowania w sfer¢ materialnoprawng strony, dla ktorej kurator zostat
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ustanowiony. Kurator moze zatem korzysta¢ z danego uprawnienia procesowego
strony, o ile nie pocigga to za sobg ingerencji w tre$¢ stosunku materialnopraw-
nego. Mozna wskaza¢ przynamniej kilka takich uprawnien procesowych strony,
z ktorych skorzystanie oddziatywac bedzie w znaczacy sposob na sferg material-
noprawa.

Po pierwsze, kurator nie ma uprawnienia do dysponowania wnioskiem strony,
ktory zainicjowat postepowanie (o ile, co oczywiste, jest ono prowadzone z jej
inicjatywy, a nie z urzgdu). Oznacza to, ze kurator nie moze takiego wniosku
rozszerzy¢, ani go ograniczy¢, ani tym bardziej nie moze go cofnac. Procesowe
uprawnienie strony do dysponowania jego przedmiotem, w tym do jego unice-
stwienia, z zasady jest §cisle zwigzane ze sfera materialnoprawng strony, a przez
to jest niedostepne dla kuratora.

Po drugie, kurator nie posiada uprawnienia do skorzystania z mozliwo$ci
zrzeczenia si¢ prawa do odwotania w trakcie biegu terminu do jego wniesienia
(art. 127a § 1 k.p.a.). Ponadto nie moze cofna¢ odwotania przed wydaniem decyzji
przez organ odwotawczy (art. 137 k.p.a.). W tym miejscu mozna jedynie zasygna-
lizowa¢ problem dopuszczalno$ci nie skorzystania przez kuratora z mozliwosci
zaskarzenia decyzji i postawic teze, ze zasadniczo kurator ma obowigzek wnie-
sienia odwolania. Niemniej rozwinigcie tego problemu oznacza poddanie analizie
sfery obowigzkow kuratora, co wykracza poza ramy tego artykuhu.

Po trzecie, kurator nie ma uprawnienia do wyrazenia zgody na zmiane decyz;ji
ostatecznej (art. 155 k.p.a.). Chodzi tutaj przede wszystkim o taka sytuacje, w kto-
rej na wniosek innej strony postepowania, zostato wszczgte postepowanie w spra-
wie zmiany decyzji ostatecznej, na mocy ktorej uprawnienia nabyty takze inne
strony, a jedna z nich okazata si¢ by¢ ,,nieobecna” w rozumieniu art. 34 § 1 k.p.a.,
co skutkowalo ustanowieniem kuratora dla tej strony.

Po czwarte, kurator nie moze skorzysta¢ z uprawnienia procesowego do za-
warcia ugody, o ktérej mowa w rozdziale 8 k.p.a. (art. 114 i art. 122 k.p.a.). Po-
nadto nie jest uprawniony do tego, aby w ramach toczacego si¢ postgpowania
wnioskowa¢ o mediacje, ani tez do tego, aby wyrazi¢ zgod¢ na taka mediacje,
o ktorej mowa w art. 96b § 3 pkt 1 k.p.a.

Majac na wzgledzie przedstawione wyliczenie uprawnien procesowych stro-
ny niedostepnych dla kuratora, stwierdzi¢ mozna, Ze nie sg one wyczerpujace.
Mozna natomiast przyjac, iz przeszkoda do tego, aby kurator mogt skorzystaé
z okreslonego uprawnienia procesowego, jest powstanie bezposrednich skutkow
w sferze materialnoprawnej strony. Istotna jest tutaj bezposrednio$¢ skutku, gdyz
nie mozna zapominac, ze w istocie kazda czynnos$¢ procesowa strony, stanowia-
ca realizacje okreslonego uprawnienia procesowego, moze miec jaki§ posredni
wplyw na jej sytuacje materialnoprawna, jaka powstanie w nastepstwie wydania
decyzji administracyjne;j.
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3. UPRAWNIENIA KURATORA SENSU STRICTO

W aspekcie podjetych rozwazan wydaje si¢ oczywiste zwrocenie uwagi na
tak zwane szczegdlne uprawnienia kuratora, ktore przystuguja wytacznie jemu
i nie sa trescia stosunku prawnoprocesowego pomiedzy organem a strong, dla
ktorej ten kurator zostat ustanowiony (uprawnienia kuratora sensu stricto).

Jednym z nich jest prawo do pokrycia niezbednych wydatkow oraz uzyska-
nia wynagrodzenia za sprawowanie kurateli w konkretnym postepowaniu admi-
nistracyjnym?°. W pi$miennictwie prawniczym wskazuje sie, ze przedstawiciel
ustanowiony dla nieobecnej strony postepowania administracyjnego otrzymuje
wynagrodzenie za wykonane czynno$ci’?. Jednakze, zar6wno jego wysokos¢, jak
i zasady i tryb jego przyznawania nie zostaly okreslone ani przez przepisy k.p.a.,
ani regulacje szczegdlne3!. W zwigzku z tym nasuwajg sie pytania dotyczace zro-
dta finansowania, sposobu jego przyznania, wysokosci, a takze watpliwosci do-
tyczacych tego, w jakiej formie i na jakiej podstawie prawnej powinno nastgpic
przyznanie naleznego uposazenia. Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze gratyfikacja ku-
ratora ustanowionego w trybie art. 34 § 1 k.p.a. nalezy do kosztéw postepowania
administracyjnego. Oznacza to, ze organem wtasciwym do ustalenia i wyptaty
wynagrodzenia jest organ administracji prowadzacy postepowanie zasadnicze3?.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego stwierdza sie, ze obo-
wigzujace przepisy nie daja podstawy do wydania decyzji lub postanowienia
w przedmiocie przyznania uposazenia przedstawicielowi strony, ustanowione-
mu w trybie art. 34 § 1 k.p.a. Uprawnienie kuratora do uzyskania wynagrodzenia
jest nierozerwalnie zwigzane z wykonywaniem powierzonych mu zadan, a zatem
rozstrzygniecie w tym przedmiocie pozostaje w zakresie administracji publicz-
nej. NSA uznat takze, ze przyznanie go przedstawicielowi strony stanowi akt
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 roku prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(dalej: p.p.s.a.)*3, dotyczacy uprawnien wynikajgcych z przepisdw prawa, innych
niz decyzja lub postanowienie. Takie zalozenie powoduje, ze przedstawiciel stro-

29 K. Politowicz, Podstawy wynagradzania kuratoréw dla 0séb nieobecnych w postepowaniu
administracyjnym, ,,Casus” 2013, nr 67, s. 45.

30 M. Romanska, Komentarz do art. 34 k.p.a., pkt 9, [w:] Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, WKP 2019, www.sip.lex.pl (dostep: 30.10.2020);
P.M. Przybysz, Komentarz do art. 34 pkt 9, [w:] P. M. Przybysz, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2019, www.sip.lex.pl (dostep: 30.10.2020).

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 grudnia 2013 r., I OSK 2108/13,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 30.10.2021).

32 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 grudnia 2019 r.,
I SAB/Wa 320/19 (orzeczenie prawomocne), www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 30.10.2020);
wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 listopada 2019 r.,
I SAB/Wa 312/2019 (orzeczenie prawomocne), www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 30.10.2020).

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 z pdzn. zm.
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ny ustanowiony w trybie art. 34§ 1 k.p.a. ma mozliwo$¢ obrony swych praw za
pomocg skargi do sagdu administracyjnego’*. Zgadzam si¢ w tym zakresie z po-
gladem M. Romanskiej, zgodnie z ktérym, ,,tego rodzaju ocena charakteru dzia-
ania polegajacego na przyznaniu wynagrodzenia przedstawicielowi wyznaczo-
nemu do zastgpowania nieobecnego jest konsekwencjg nieuregulowania w k.p.a.
ani podstaw do przyznania wynagrodzenia, ani tez zasad, wedtug ktérych ma to
nastgpi¢”. Ponadto autorka stusznie zauwaza, ze przyjecie pogladu, ze organy
administracji wydaja w tym przedmiocie inny akt, ktérego dotyczy art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a., ma umozliwi¢ sadowga kontrole tego rodzaju rozstrzygnig¢. Nowelizacja
art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. spowodowata jednak, ze wylaczono spod kontroli doko-
nywanej na podstawie tego przepisu akty i czynnosci pojete w ramach postepo-
wania w rezimie k.p.a. W rezultacie warunkiem dopuszczalnos$ci skargi do sadu
administracyjnego na orzeczenie o przyznaniu badz odmowie przyznania wyna-
grodzenia przedstawicielowi wyznaczonemu do zastgpowania nieobecnego, jest
zatozenie, ze orzeczenie to zapada poza postepowaniem administracyjnym, w kto-
rym dziatat przedstawiciel?°. Jednoczes$nie, jak stusznie wskazat Wojewodzki Sad
Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z dnia 23 lutego 2016 roku w spra-
wie o sygn. akt II SA/Bk 776/15, wprawdzie przepisy k.p.a. nie stanowig wprost
o tym, ze wynagrodzenie przystuguje przedstawicielowi za wykonane czynno$ci,
to jednak oparcie na tym twierdzenia, ze wynagrodzenie takie w ogdle nie przystu-
guje, nie datoby sie¢ pogodzi¢ z konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa
prawa (art. 2 Konstytucji RP37). Trafnie zatem sad uznal, ze nie jest tak, aby w role
przedstawiciela wyznaczonego na podstawie art. 34 § 1 k.p.a. wpisany byl element
dobrowolnej, bezinteresownej dziatalnosci spotecznej3®.

W kontekscie omawianego zagadnienia nasuwa si¢ pytanie, w jakim terminie
kurator moze ztozy¢ wniosek o przyznanie wynagrodzenia w postepowaniu ad-
ministracyjnym. W kwestii tej wypowiedziat si¢ miedzy innymi Wojewodzki Sad
Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 25 kwietnia 2018 roku, w sprawie
o sygn. akt ITT SA/Kr 192/18%. Sad stwierdzit, ze kwestia przyznania wynagrodze-
nia kuratorowi uwidacznia si¢ po zakonczeniu postepowania, w ktérym kurator

34 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 grudnia 2013 r., I OSK 2748/12,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostgp: 30.10.202); wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
19 grudnia 2013 r., I OSK 2108/13, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 30.10.2020).

35 M. Romanska, Komentarz do art. 34 k.p.a., pkt. 9, op. cit., WKP 2019, www.sip.lex.pl
(dostep: 30.10.2020).

36 Ibidem.

37 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej. Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 16 n.;
P. Tuleja, Objasnienia do art. 2 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP, t. 1. Komentarz art. 1-86, red.
M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 217 n.

38 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 23 lutego 2016 1.,
11 SA/Bk 776/15 (orzeczenie prawomocne), www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 1.11.2020).

39 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2018 r.,
1T SA/Kr 192/18, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 1.11.2020).
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zostal ustanowiony*?. Rowniez w tym zakresie, przepisy prawa administracyj-
nego nie przewiduja terminu prekluzyjnego do ztozenia wniosku o przyznanie
wynagrodzenia kuratorowi. W rezultacie przyznanie wynagrodzenia kuratorowi,
ustanowionemu w trybie art. 34 § 1 k.p.a., nastepuje w mysl aktu z zakresu admi-
nistracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., dotyczacego uprawnien
wynikajacych z przepiséw prawa innych niz decyzja lub postanowienie*!.

Kolejnym uprawnieniem kuratora osoby nieobecnej w postepowaniu admini-
stracyjnym jest prawo do ztozenia wniosku o ,,cofniecie” kurateli. Podkresli¢ przy
tym trzeba, ze taki przedstawiciel moze by¢ ustanowiony tylko dla osoby zyjacej*?.

Zgodnie z art. 178 § 1 k.r.o. kuratora ustanawia si¢ w wypadkach przewidzia-
nych w ustawie. Natomiast z art. 180 k.r.o. wynika, ze ustanowienie kuratora, z za-
strzezeniem wyjatkow przewidzianych w ustawie, nastepuje w wyniku dziatania
organu panstwowego. Nastepnie, ten sam organ uchyli kuratele, gdy odpadnie jej
cel. Jezeli kurator zostal ustanowiony do zatatwienia konkretnej sprawy, kuratela
ustaje z chwilg jej zakonczenia. Juz ze wskazanej regulacji prawnej wynika, ze ku-
ratela nie ma charakteru bezterminowego. Organ panstwowy, ktory ja ustanowit,
ma natomiast obowigzek jej uchylenia w razie ustania jej celu (na przyktad w sy-
tuacji odnalezienia osoby nieobecnej)*?. Kuratela ustaje takze wtedy, gdy wniosek
o uchylenie zlozy osoba uprawniona**. Kuratela ustaje z mocy prawa na skutek
zakonczenia sprawy, dla ktorej zostal ustanowiony kurator ad actum, ale takze na
skutek prawomocnego zakonczenia procesu, w ktorym ustanowiony zostat kura-
tor procesowy*’. Uprawnienie do ztozenia wniosku o uchylenie kurateli posiada
réwniez sam kurator. Prawo to przystuguje kuratorowi nie tylko w sytuacji ustania
celu kurateli, lecz takze z innych przyczyn lezacych po stronie kuratora (na przy-
ktad z powodu choroby).

40 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2018 r.,
111 SA/Kr 192/18 (orzeczenie prawomocne), Www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 1.11.2020); wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2020 r., VII SAB/Wa
153/19 (orzeczenie prawomocne), www.orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 2.11.2020).

41 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25 kwietnia 2018 r.,
11T SA/Kr 192/18.

42 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w z dnia 17 maja 2016 r., I OSK 2794/15;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., I OSK 1156/07, www.orzecze
nia.nsa.pl (dostgp: 2.11.2020).

43 G. Jedrejek, Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz aktualizowany, LEX 2019, www.sip.
lex.pl (dostep: 1.11.2020).

44 J. Sadomski, Komentarz do art. 180 k.r.o., [w:] Kodeks rodzinny i opickuriczy. Komentarz,
red. J. Wiercinski, Warszawa 2014, www.sip.lex.pl (dostep: 1.11.2020).

45 Ibidem.
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PODSUMOWANIE

Dotychczasowe rozwazania pozwalajag na sformutowanie zasadniczego
wniosku, ze uprawnienia procesowe kuratora ustanowionego dla osoby nieobec-
nej moga by¢, po pierwsze, rozumiane jako uprawnia sensu largo, czyli jako
uprawnienia procesowe strony dostgpne dla kuratora juz z racji jego ustanowie-
nia w danej sprawie. W tym ujeciu uprawnienia procesowe kuratora utozsamiane
sa w istocie z uprawnieniami strony. Zastrzec przy tym nalezy, ze uprawnienia
te sa elementem sytuacji prawnej strony, stanowia tre$¢ stosunku prawnoproceso-
wego migdzy nieobecng strong a organem i jednoczesnie nie sg trescig stosunku
prawnoprocesowego miedzy kuratorem a organem. Kurator jest za§ wytacznie
dysponentem uprawnien strony, przy czym dysponowanie tymi uprawnieniami
podlega kontroli organu (cho¢ ograniczonej), a ponadto jest limitowane zakazem
ingerowania w sfere materialnoprawna strony.

Po drugie, mozliwe jest wyrdznienie przystugujacych kuratorowi uprawnien
procesowych sensu stricto. Sg to uprawnienia bedace trescia stosunku prawno-
procesowego miedzy kuratorem a organem. Sktadaja si¢ na nie uprawnienia do
dysponowania uprawnieniami procesowymi strony, jak tez uprawnienia dotyczace
wynagrodzenia za petnienie funkcji kuratora oraz zwigzane z zakonczeniem pet-
nienia tej funkc;ji.

AUTHORITY OF THE GUARDIAN 4D LITEM
IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

Summary

The article discusses the authority of a guardian (a representative in absentia) appointed in
an administrative procedure for an absent person. The author presents a characteristic of such pow-
ers and attempts to systematise them. Selected matters concerning exercising the said powers as
well as judicial practice concerning such matters are presented. The legal basis for the appointment
of a guardian ad litem has also been discussed, which is art. 34 of the Administrative Procedure
Code Act in conjunction with art. 184 of the Family and Guardianship Code Act. It was found that
appropriate determination of powers entrusted to such a guardian brings certain doubts in practice,
which mainly arise from the fact that there are no legal regulations in this regard.

Keywords: representative of an absent person, administrative procedure, art. 34 of the Administra-
tive Procedure Code, powers, legal representative
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Abstrakt: Artykut dotyczy instytucji wstrzymania wykonania przez organ nadzoru uchwaty lub za-
rzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego. W szczegolno$ci odnosi si¢ to do charakteru
prawnego, skutkow prawnych, ktore wywotuje, i moznosci zakwalifikowania tej formy dziatania
administracji publicznej jako aktu nadzoru nad dziatalno$cig organdéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, a w konsekwencji poddania jej bezposredniej kontroli sagdu administracyjnego, co jest
wazkie z punktu widzenia kwestii ochrony samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: decentralizacja, jednostki samorzadu terytorialnego, nadzor nad dziatalnoscia jed-
nostek samorzadu terytorialnego, akt nadzoru, wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia

Materia opracowania koncentruje si¢ na zagadnieniach dotyczacych wstrzy-
mania wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorial-
nego przez organ nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego
na podstawie regulacji samorzadowych ustaw ustrojowych. W efekcie nie dotyczy
kwestii wstrzymania wykonania uchwatly lub zarzadzenia organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego przez organ, ktory ja podjat (z urzgdu lub na wniosek skar-
zacego w ramach samokontroli, w zwigzku z wniesieniem skargi do sagdu admi-
nistracyjnego, co nie stanowi naturalnie aktu nadzoru nad dziatalno$cig organow
jednostek samorzadu terytorialnego) albo przez sad administracyjny (na wniosek
skarzacego). Wszelako warto tu spostrzec, ze kontrola sprawowana przez sady
administracyjne nad dziatalno$cig administracji publicznej, w tym administracji
samorzadowej, nie jest nadzorem (hierarchicznym albo weryfikacyjnym), po-
niewaz nadzor jest pojeciem wiasciwym do opisywania wiadczych oddziatywan
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wewnatrz administracji publicznej (miedzy organami administracji publiczne;j,
w ukladzie organizacyjnym uksztaltowanym na podstawie zasady centralizacji
albo decentralizacji). W ramach nadzoru weryfikacyjnego nie wystepuja interak-
cje wlasciwe hierarchicznemu podporzadkowaniu (zaleznosci osobowe i stuzbo-
we)!. Nie jest rolg sagdow administracyjnych uczestniczenie w sprawowaniu nad-
zoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego. Sady administracyjne
w ramach sprawowanej kontroli — na skutek dokonanej czynno$ci zaskarzania
(nie z urzedu) — podejmuja wprawdzie orzeczenia wtadczo wptywajace na efekty
dziatalno$ci administracji samorzadowej, ale nie mogg zastgpowac tego segmentu
egzekutywy w obowigzku wykonywania zadan publicznych, w tym przez prawne
formy dziatania administracji publicznej podlegajace kontroli sgdowoadministra-
cyjnej. Istota dziatalnos$ci orzeczniczej sadow administracyjnych nie polega na
administrowaniu; orzecznictwo stanowi efekt sprawowanej kontroli (sadowej),
ktorej celem jest ocena zgodnosci z prawem konkretnego rozstrzygniecia admini-
stracji publicznej (albo braku jej aktywnosci).

IT

Przedmiotem dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest samo-
dzielne realizowanie zadan publicznych, sprowadzajace si¢ do tworzenia i ochro-
ny dobra wspdlnego (co do zasady poprzez podejmowanie czynnosci w celu
sprawowania wladzy publicznej, jak podkresla si¢ w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych).

»zadanie publiczne” cechuje powszechno$¢ i uzytecznosé dla ogotu a takze sprzyjanie osiaganiu
celow okreslonych w Konstytucji lub ustawie. Wykonywanie zadan publicznych zawsze wiaze si¢
z realizacjg podstawowych publicznych praw podmiotowych obywateli2.

Zadania publiczne, ktorych ustawowy obowigzek wykonywania cigzy na jed-
nostkach samorzadu terytorialnego (gminach, powiatach, wojewddztwach samo-
rzadowych), wynikajg z norm zadaniowych wyrazonych w przepisach samorza-
dowych ustaw ustrojowych i w przepisach prawa materialnego administracyjnego.
Normy zadaniowe nie stanowig jednak wystarczajacej podstawy do podejmowania
konkretnych czynnosci przez organ jednostki samorzadu terytorialnego. Ustawo-
dawca, by umozliwi¢ wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego, wyposaza ich organy w stosowne kompetencje (rozumiane jako
zdolno$¢ organu do skonkretyzowanego aktualizowania potencjalnego, sformu-

I Na temat poje¢ okreslajacych relacje zachodzgce w organizacji prawnej administracji pu-
blicznej zob. P. Lisowski, Sposoby odzialywania w organizacji prawnej administracji publicznej,
[w:] idem, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013, s. 117-158.

2 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2020 r., I OSK 1348/19, CBOSA.
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towanego przez prawo obowigzku dziatania’), ktorych realizacja przybiera rozng
— determinowang prawem — forme. Kompetencja jest instrumentem shuzacym
realizacji zadania publicznego, czyli tego, co ma by¢ osiagniete w okres§lonej ka-
tegorii spraw przez podmiot administracji publicznej, celem zaspokojenia zbio-
rowych i indywidulanych potrzeb mieszkancow danego terytorium?*. Kazde dzia-
lanie administracji powinno by¢ zatem ukierunkowane na ten cel i uwzgledniac,
o ile to tylko mozliwe, interesy indywidulane administrowanych. Uchwata lub za-
rzadzenie organu jednostki samorzadu terytorialnego jest forma realizacji przyda-
nej takiemu organowi administracji publicznej kompetencji w znaczeniu czynno-
sciowym, chociaz nie zawsze tak okreslang w jezyku prawnym rezultatowo i nie
zawsze utrwalanej w formie odrebnego dokumentu, nawet wowczas gdy przepis
prawa umocowujacy organ jednostki samorzadu terytorialnego do rozstrzygnie-
cia okres$lonej kwestii nie stanowi wprost o formie uzewnetrznienia przezen woli
albo gdy przesadza o tym, ze okres$lona czynno$¢ jest aktem prawa miejscowego-.
Uchwata lub zarzadzenie organu jednostki samorzadu terytorialnego jest rezulta-
tem aktywnoS$ci organu jednostki samorzadu terytorialnego, dzialajacego w imie-
niu jednostki samorzadu terytorialnego. Uchwala jest formg wyrazenia woli przez
organ kolegialny, a zarzagdzenie — przez organ jednoosobowy. Zakwalifikowanie
okreslonej uchwaly lub zarzadzenia jednostki samorzadu terytorialnego do ktore-
go$ z rodzajow prawnych form dziatania administracji publicznej jest uzaleznione
od jej/jego tresci.

Korporacja terytorialna mieszkancow okreslonego terytorium — jako cze$¢
wladzy wykonawczej — moze dziata¢ wylacznie w ramach posiadanych upraw-
nien, co znaczy, ze obowigzana jest do dzialania na podstawie i w granicach prawa
(stosownie do art. 7 Konstytucji RP), dlatego wlasciwe organy dzialajace bez-
posrednio w imieniu panstwa sprawuja nadzor weryfikacyjny nad dziatalnos$cia
jednostek samorzadu terytorialnego. Co tez wazne w tym kontekscie, w polskich
uwarunkowaniach ustrojowych jednostki samorzadu terytorialnego dziataja po-
$rednio w imieniu panstwa jako jedynego zwiazku publicznoprawnego suwerennej
wladzy publicznej. Nadzoér nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego

nie powinien by¢ postrzegany jako ograniczenie samodzielnosci JST, ale jako jej gwarancja, pod
warunkiem, ze organy JST jako organy wtadzy publicznej dzialaja zgodnie z wyrazonymi w art. 7

3 1. Boé¢, Pojecie kompetencji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 141.

4 W literaturze prawa administracyjnego trafnie uj¢to, ze ,,administracja publiczna jest to prze-
jete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzadu teryto-
rialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidulanych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia
ludzi w spotecznosciach”, J. Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo..., s. 15.

5> A. Ostapski, Rezygnacja z funkcji przewodniczqcego rady gminy lub wiceprzewodniczgcego
rady gminy. Glosa do wyroku WSA z dnia 2 lutego 2006 r., IIl SA/Wr 304/05, ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2020, nr 2, s. 106.
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Konstytucji RP zasadami legalnosci i praworzadnos$ci, czyli na podstawie i w granicach prawa,
dopiero bowiem ich naruszenie uzasadnia ingerencje nadzorczg®.

Nadzor ten jest ,.korelatem samorzadu™’. Nadzorem weryfikacyjnym objete
sa wszystkie uchwaty i zarzadzenia organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
bez wzgledu na ich przedmiot (w tym rozstrzygajace kwestie cywilnoprawne);
takze te, co do ktorych nie istnieje ustawowy obowigzek ich przedstawiania orga-
nom nadzoru w terminach okreslonych w samorzadowych ustawach ustrojowych.
Uchwaly i zarzadzenia organow jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja-
ce nadzorowi weryfikacyjnemu to nie tylko akty normatywne (powszechnie lub
wewngtrznie obowigzujace), lecz takze akty nienormatywne (procesowe, plani-
styczne lub indywidulne)®. Konstytucyjnymi organami nadzoru uprawnionymi do
podejmowania aktéw nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorial-
nego ad meritum s3 wojewoda i regionalna izba obrachunkowa (w zakresie spraw
finansowych)?, a jedynym kryterium sprawowania nadzoru weryfikacyjnego —
w $wietle art. 171 ust. 1 Konstytucji RP — jest kryterium legalnosci'®.

6 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw
2020, e-podrecznik, s. 326. Zob. tez Z. Niewiadomski, Geneza i istota samorzqdu terytorialnego.
Przeksztalcenia instytucji, [w:] Podstawy wolnosci zrzeszania sig i oraz zasada samorzqdnosci w pra-
wie konstytucyjnym Polski i Ukrainy, red. W. Skrzydto et al., Rzeszow-Przemysl 2013, s. 146—147.

7 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 27.

8 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 358.

9 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.,
art. 171 ust. 2.

10 Legalno$¢”, o ktorej mowa w art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, zasadniczo rozumiana jest
jako ,,zgodno$¢ z prawem powszechnie obowigzujagcym”. J. Zimmermann stusznie spostrzegt jed-
nak, ze ,.konkretne dziatanie podmiotu kontrolowanego (nadzorowanego) moze by¢ nawet zgodne
z konkretng norma ustawowa, moze wynikac z prawidlowej interpretacji tej normy i jej stosowania,
ale moze by¢ jednoczesénie niezgodne z ogdlnym celem, dla ktorego norma ta lub cala ustawa zostaty
wydane. Ten cel moze by¢ okreslony w oddzielnym przepisie ustawy, w jej preambule albo moze
wynika¢ z calosci jej przepiséw i nalezy przyjac, ze wigze on tak samo jak konkretna norma stano-
wigca podstawe prawng danego dziatania. Wtedy dziatanie niecelowe jest jednoczesnie niezgodne
z prawem i z tego powodu podlega weryfikacji przez organ nadzorczy”, idem, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2020, s. 328 i 330, 275-276. Cel ten nie moze mie¢ charakteru postulatywnego.
Czynnosci nadzorcze nie moga ogranicza¢ si¢ do oceny legalnosci uchwaty lub zarzadzenia organu
jednostki samorzadu terytorialnego z punktu widzenia wyniku wyktadni literalnej przepiséw pra-
wa, ktore stanowily podstawe¢ podjecia danej uchwaty lub zarzadzenia, ale i uwzglednia¢ wyniki
wykladni systemowej i celowosciowej, a niekiedy i ,,ducha prawa”. Dzialanie organu administra-
cji samorzadowej powinno stuzy¢ wykonaniu ustawy, w tym celow, w jakich zostata uchwalona,
zuwzglednieniem okre$lonych uwarunkowan lokalnych albo regionalnych w zakresie ksztaltowania
szczegblowych rozwigzan prawnych. Dodaé jednocze$nie nalezy, ze ustawodawca nie powinien
zbyt kazuistycznie i szczegélowo determinowaé sposobu wykonywania przez jednostki samorzadu
terytorialnego zadan wiasnych, takze — jesli jest to tylko mozliwe — w sferze imperium, umozli-
wiajac tym samym w sposob ,.petniejszy” realizacj¢ zasady samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (powinien pozostawi¢ wigkszg swobode jednostce samorzadu terytorialnego w zisz-
czaniu przez nig tej zasady). Zakres nadzoru za§ w sprawach materialnych nie powinien prowadzi¢
do swoistego ,,wspotwykonywania” przez administracj¢ rzadowa zadania wiasnego przystugujacego
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III

Podstawy prawne do wstrzymania — przez organ nadzoru (wojewode albo
regionalng izbe obrachunkowa) — wykonania uchwaty lub zarzadzenia orga-
nu jednostki samorzadu terytorialnego zawarte sag w nastgpujacych regulacjach
samorzadowych ustaw ustrojowych: art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990
roku o samorzgdzie gminnym!!, art. 79 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku
o samorzadzie powiatowym!? i art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 ro-
ku o samorzgdzie wojewddztwa!3. Organ nadzoru, aktem wydanym na podstawie
ktéregos$ z przepisow wskazanych w zdaniu poprzednim, moze wstrzyma¢ wyko-
nanie uchwaly lub zarzadzenia nie tylko w calosci, ale i w cze$ci, cho¢ nie wy-
nika to expressis verbis z tychze unormowan. Niemniej jednak uzna¢ nalezy ta-
kie dziatanie za prawnie mozliwe, ze wzgledu na dopuszczalno$¢ stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty lub zarzgdzenia w cato$ci albo w czescil4, ktora to cze$é
moze dotyczy¢ nawet jednego stowa. Wszczgcie postepowania nadzorczego nie
skutkuje — z mocy prawa — wstrzymaniem wykonania badanej/-go w takim po-
stepowaniu uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia dokonywane jest przez organ
nadzoru z urzedu (przepisy prawa nie przewiduja mozliwosci skutecznego wysta-
pienia przez jakikolwiek podmiot z Zadaniem wstrzymania wykonania uchwaty
lub zarzgdzenia'®). Ponadto jest dopuszczalne wylgcznie w ramach postepowania
nadzorczego, ktorego przedmiotem jest kwestia stwierdzenia niewaznosci, w dro-
dze rozstrzygniecia nadzorczego, uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego (nie jest dozwolone przy podejmowaniu innych dziatan
przez organ nadzoru). To znaczy od chwili jego wszczecia do dnia wydania roz-
strzygniecia nadzorczego, ktdrego podjecie jest mozliwe w terminie nie dluzszym
niz 30 dni od dnia dorgczenia organowi nadzoru uchwaty/zarzadzenia organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego!'® (termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorcze-

jednostce samorzadu terytorialnego (A. Ostapski, Decentralizacja i recentralizacja — zadania woje-
wodztwa samorzgdowego na tle zmian przepisow prawa, [w:] Samorzqd z perspektywy dwudziesto-
lecia reformy administracyjnej i terytorialnej, red. J. Korczak et al., Wroctaw 2018, s. 108).

11 Dz.U. z 2020 r. poz. 713 z p6zn. zm. (dalej: u.s.g.).

12 Dz.U. 22020 r. poz. 920 (dalej: u.s.p.).

13 Dz.U. z 2020 r. poz. 1668 (dalej: u.s.w.).

14 Art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 w.s.p. i art. 82 ust. 1 u.s.w.

15 Przedmiotem skargi do sadu administracyjnego nie moze by¢ zaniechanie podjecia aktu nad-
zoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego (zob. na przyktad wyrok NSA z dnia 29 lip-
ca 2004 r., OSK 606/04, CBOSA) czy okreslonej czynnosci w ramach postepowania nadzorczego.

16 Gdy wiasciwy organ administracji samorzadowej przedtozy organowi nadzoru uchwale or-
ganu jednostki samorzadu terytorialnego lub zarzadzenie organu wykonawczego gminy, co do kto-
rej/-go istnieje ustawowy obowiazek jej/-go przedstawiania organowi nadzoru, z uchybieniem termi-
nu okreslonego w art. 90 u.s.g., art. 78 u.s.p. albo art. 81 u.s.w., termin na wydanie rozstrzygnigcia
nadzorczego liczy si¢ od dnia faktycznego wptywu do organu nadzoru danej uchwaty/zarzadzenia.
Uwaga ta dotyczy takze uchwat zarzadu powiatu i zarzadzen organu wykonawczego gminy, starosty
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go jest nieprzywracalnym terminem materialnoprawnym, aczkolwiek odnoszo-
nym do sprawy ustrojowej, ktorego uptyw skutkuje wygasnigciem kompetencji
organu nadzoru do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty/zarzadzenia). Za nietrafny
uznaje poglad wyrazony w judykaturze, ze ,,o8wiadczenie woli organu nadzoru
zastosowania sankcji niewaznosci musi zosta¢ uzewnetrznione przez doreczenie
rozstrzygnigcia nadzorczego gminie w dniu, w ktorym uplywa ustawowy termin
kompetencji nadzorczej” (wyrok NSA z dnia 11 lipca 2008 roku, I OSK 1216/08,
CBOSA), gdyz stanowisko to prowadzi do nieuzasadnionego i nieznajdujacego
dostatecznego umocowania w obowigzujacych przepisach prawa ograniczenia
terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego. Dodania wymaga, ze kolegium
regionalnej izby obrachunkowej, prowadzac postepowanie nadzorcze w sprawie
uznania uchwaty budzetowej za niewazng w calosci lub w czgsci, wskazuje niepra-
widlowosci oraz sposob i termin ich usunigcia przez organ stanowigcy i kontrolny
jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazanie przez kolegium regionalnej izby
obrachunkowej nieprawidlowosci oraz sposobu i terminu ich usuniecia zawie-
sza bieg trzydziestodniowego terminu okreslonego w art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79
ust. 1 u.s.p. lub art. 82 ust. 1 u.s.w., na okres nie dtuzszy niz 30 dni (stosownie do
art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych izbach obra-
chunkowych!7). Gdy termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego minie, organ
nadzoru moze ,,jedynie” zaskarzy¢ uchwate/zarzadzenie organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego do wojewodzkiego sagdu administracyjnego, ale wowczas nie
jest juz wladny do wstrzymania wykonania skarzonego aktu!8. O ile stwierdzenie
przez organ nadzoru, ze dana uchwata/zarzadzenie organu jednostki samorzadu te-
rytorialnego nie narusza prawa, moze nastapic¢ zarowno bez wszczynania postepo-
wania nadzorczego (obowiazujace przepisy prawa nie nakltadaja na organ nadzoru
obowiazku wydania aktu potwierdzajacego, ze dana uchwata/zarzadzenie nie jest
sprzeczna/-e z prawem), jak i po jego wszczeciu, to wydanie aktu wstrzymujacego
wykonanie uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego
moze nastapi¢ najwczesniej w chwili wszczgcia postgpowania nadzorczego.

Co istotne, z dniem doreczenia organowi jednostki samorzadu terytorialnego
rozstrzygniecia nadzorczego o stwierdzeniu niewaznosci jego uchwaly/zarzadzenia
uprzednio wydany akt o wstrzymaniu wykonania uchwaty/zarzadzenia, ktorej/-go
niewaznos$¢ stwierdzono, traci moc (wygasa ex lege), gdyz stwierdzenie przez

i marszatka wojewodztwa, ktore nie sg objete ustawowym obowigzkiem przedtozenia organowi
nadzoru w terminie okreslonym w art. 90 u.s.g., art. 78 u.s.p. albo art. 81 u.s.w. ,,Przepis art. 91 ust. 1
zd. 2 wyraznie mowi o terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia zarzadzenia. Oznacza
to, ze dopoki kontrolowane zarzadzenie nie zostato dor¢czone Wojewodzie dopéty nie rozpoczat
biegu termin do wydania rozstrzygnigcia nadzorczego. Udzielenia wyjasnien organowi nadzoru nie
mozna utozsamia¢ z dorgczeniem mu aktu podlegajacego kontroli”, wyrok NSA z dnia 21 stycznia
2010 r., I OSK 1059/09, CBOSA.

17 Dz.U. z 2019 r. poz. 2137.

18 Zob. art. 93 ust. 2 u.s.g., art. 81 ust. 2 u.s.p. i art. 82c ust. 2 u.s.w.
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organ nadzoru niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia wstrzymuje jej/go wykona-
nie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem do-
reczenia rozstrzygniecia nadzorczego (po uprawomocnieniu si¢ zas rozstrzygnie-
cia nadzorczego nastepuje wyeliminowanie uchwaly lub zarzadzenia z porzadku
prawnego z mocg ex func). Nie zgadzam si¢ ze stanowiskiem wyrazonym w wy-
roku NSA z dnia 3 wrzes$nia 2013 roku, I OSK 968/13, CBOSA, ze ,,stwierdzenie
»wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa« nalezy odczytywaé w ten sposob,
ze uchwata, ktérej niewazno$¢ stwierdzit organ nadzoru, od daty wydania roz-
strzygniecia nadzorczego nie wywotuje skutkow prawnych”, poniewaz z regulacji
samorzadowych ustaw ustrojowych wprost wynika, ze wstrzymanie wykonania
uchwaty/zarzadzenia nastepuje z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego
(zakaz podejmowania dziatan na podstawie uchwaly/zarzadzania, ktorej/-go nie-
waznos¢ stwierdzono, musi by¢ przeciez jednostce samorzadu terytorialnego zako-
munikowany, aby ta mogta si¢ do niego dostosowac). Wygasniecie z mocy prawa
aktu o wstrzymaniu uchwaty/zarzadzenia nastepuje tez z uptywem czasu okre-
slonego prawem na podjecie rozstrzygniecia nadzorczego. Obowiazujace regula-
cje nie przewiduja expressis verbis, aby we wskazanych tu przypadkach nalezato
wydac akt stwierdzajacy wygasniecie aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaty
lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego czy akt konstytutywny
uchylajacy akt wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia. Zasadne wy-
daje si¢ ewentualne wydanie aktu deklaratoryjnego o utracie mocy obowiazujacej
aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaly lub zarzadzenia z okreslonym dniem,
gdy postepowanie nadzorcze nie konczy si¢ wydaniem rozstrzygnigcia nadzorcze-
g0, by nie budzito watpliwosci, ze akt, ktorego wykonanie wstrzymano, moze by¢
juz wykonywany/stosowany. Za legalne nalezy uzna¢ wydanie aktu uchylajacego
akt wstrzymujacy uchwate lub zarzadzenie przed uptywem terminu na wydanie
rozstrzygnigcia nadzorczego w razie ,,niepotwierdzenia si¢” przestanki, ktéra uza-
sadniata wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia. Za stuszny uwazam
postulat wyrazony przez A. Szewca, by wprowadzi¢ do porzadku prawnego re-
gulacje, na mocy ktoérych, w razie wydania przez organ nadzoru w postepowaniu
w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki
samorzadu terytorialnego aktu o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zakoncze-
nia, akt taki w wypadku wydania rozstrzygniecia nadzorczego bedzie zachowywat
moc do czasu doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego'®. Wstrzymanie wykonania
uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego jest zatem
aktem temporalnym (czasowym).

Akt organu nadzoru wstrzymujacy uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki
samorzadu terytorialnego wywotuje skutki prawne na przysztos¢ — od dnia jego

19 A. Szewc, Komentarz do art. 82a ustawy o samorzqdzie wojewédztwa, [w:] idem, Ustawa
o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008, https://sip.lex.pl/#/commentary/587241
239/38679/szewc-andrzej-ustawa-o-samorzadzie-wojewodztwa-komentarz?cm=URELATIONS
(dostep: 28.12.2020).
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doreczenia organowi jednostki samorzadu terytorialnego. Jego wprowadzenie do
obrotu prawnego powoduje niemoznos$¢ podjecia jakiegokolwiek dziatania na
podstawie aktu, ktorego wykonanie wstrzymano?°. W wypadku uchwal/zarzadzen
bedacych aktami prawa miejscowego albo aktami normatywnymi wewnetrznie
obowigzujacymi oznacza to w istocie ,,zawieszenie obowigzywania aktu”, a nie
dostownie wstrzymanie ich wykonania. D. Dabek trafnie zauwazyta, ze akty pra-
wa miejscowego ,,nie sg wykonywane (tak jak akty stosowania prawa, np. decyzje
administracyjne), lecz po prostu obowiazuja (co jest typowe dla aktow stanowie-
nia prawa). Wlasciwsza bylaby w tym przypadku np. konstrukcja »zawieszenia
obowigzywania«2!,

Wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego jest fakultatywne (o czym §wiadcza uzyte w samorzadowych
ustawach ustrojowych zwroty ,,moze wstrzymac”’) i podejmowane w ramach uzna-
nia administracyjnego (znajdujacego zastosowanie w warunkach prawnoustrojo-
wych)?2. Przepisy prawa nie okre$lajg przestanek uzasadniajgcych wstrzymanie
wykonania uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Chociaz takie wstrzymanie nie ma na celu zatatwienia sprawy bedacej przedmio-
tem postepowania nadzorczego, to powinno z nim korespondowa¢ — uzasadnie-
niem do jego zastosowania powinno by¢ prawdopodobienstwo, ze nadzorowany
akt dotkniety jest wada uzasadniajaca stwierdzenie jego niewaznos$ci (organ nad-
zoru nie musi co prawda by¢ w pelni przekonany co do tego, ale tez nie moze
dziata¢ dowolnie). Taka aktywno$¢ organu nadzoru powinna by¢ ukierunkowana
na zapobiezenie wywotaniu skutkéw prawnych przez akt dotknigty istotnymi wa-
dami prawnymi, ktérego ewentualne wykonanie moze wywota¢ nieodwracalne
albo trudne do usunigcia skutki prawne (ma w gruncie rzeczy charakter chroniacy
adresatow uchwaly lub zarzadzenia). Nie jest jej celem eliminacja sprzecznego
z prawem rozstrzygnigcia organu jednostki samorzadu terytorialnego. Wstrzyma-
nie przez organ nadzoru wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki
samorzadu terytorialnego nie jest jednoznaczne z wigzacym uznaniem, ze wstrzy-
many akt jest wadliwy we wspomnianym znaczeniu. Podstawa do wstrzymania
wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego
przez organ nadzoru nie moga by¢ motywy natury celowosciowej czy politycz-
nej (takze w odniesieniu do czynnosci podjetej w celu realizacji zadania z za-
kresu administracji rzadowej). Wstrzymanie wykonania uchwaly lub zarzadzenia
organu jednostki samorzadu terytorialnego jest swoista gwarancja skutecznosci

20 B. Adamiak, Niewazno$¢ aktu prawa miejscowego a wadliwosé decyzji administracyjnej,
,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 9, s. 15.

21 D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 297.

22 Co warte podkreslenia, w tym przypadku zastugujacy na uznaniowg kwalifikacje wybor
dotyczy nie ,tylko” tego, jak si¢ zachowac, ale zarazem czy zastosowaé dang forme¢ dziatania ad-
ministracji.
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nadzoru®3, jednakowoz organ nadzoru, wstrzymujac wykonanie uchwaty lub za-
rzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego, powinien respektowac atry-
buty samodzielnego i samorzadnego administrowania przez jednostke samorzadu
terytorialnego®*. Uzasadnieniem kazdego wiladczego dziatania organu nadzoru
wzgledem podmiotu zdecentralizowanego moze by¢ wylacznie konieczno$¢ za-
pewnienia zgodnosci z prawem dziatan jednostki samorzadu terytorialnego.

Co wazne, dopuszczalne jest wstrzymanie wykonania podjetej uchwaty/wy-
danego zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego, ktora/-e nadaje
si¢ do wykonania, to znaczy nie tylko takiej/-go, ktéra/-y wymaga podjecia okre-
slonych czynno$ci wykonawczych (na przyktad uchwaty rady gminy w sprawie
obnizenia/podwyzszenia wysokosci wskaznikow procentowych determinujacych
wysokos$¢ dodatku mieszkaniowego czy zarzadzenia starosty w sprawie ustalenia
sredniego miesigecznego kosztu utrzymania mieszkanca domu pomocy spotecznej
w domu pomocy spolecznej o zasiegu powiatowym), ale takze tych, ktore ksztat-
tuja sytuacje prawna (stosunki spoleczne) bez koniecznosci podjecia takich czyn-
nos$ci (na przyktad uchwata rady gminy o nadaniu nazwy ulicy). Uchwata/zarza-
dzenie jest wykonalna/-e z dniem jej/-go wejscia w zycie. Nie mozna wstrzymac
wykonania juz wykonanej/-go (na przyktad uchwata o zmianie porzadku obrad
rady powiatu) albo uchylonej/-go uchwaty/zarzadzenia. Wstrzymanie wykonania
uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego nie moze
dotyczy¢ uchwaly lub zarzadzenia o zaskarzeniu rozstrzygnigcia nadzorczego
do sadu administracyjnego (innych ograniczen, z punktu widzenia przedmiotu
uchwaty lub zarzadzenia, samorzadowe ustawy ustrojowe nie przewiduja).

Akt wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego jest wydawany w ramach procedury, w ktorej odpowiednio
stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego?® (na mocy art. 91 ust. 5 u.s.g., art. 79 ust. 5 u.s.p. i art. 82 ust. 6 u.s.w.).
Ustawodawca nie okreslit wprost formy, w jakiej nastepuje wstrzymanie wyko-
nania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego. W li-
teraturze prawniczej prezentowane jest stanowisko, ze wstrzymanie wykonania
uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego nastepuje
w formie postanowienia (na mocy odpowiedniego zastosowania przepiséw k.p.a.).
Kwestia ta nastrecza jednak watpliwosci, jako ze niektore postanowienia wstrzy-
mujace wykonanie decyzji lub postanowienia podlegaja zaskarzeniu na drodze
administracyjnej, przez wniesienie zazalenia (zob. zwlaszcza art. 159 k.p.a.). Akt
za$ wstrzymujacy wykonanie uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorza-
du terytorialnego nie jest kontrolowany instancyjnie, gdyz samorzadowe ustawy

23 7. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego (w swie-
tle ustalen orzecznictwa NSA i poglqdow doktryny), ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2 , s. 92.

24 Zob. w tym kontekscie J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 363.

25 Dz.U. z 2020 1. poz. 256 z pozn. zm. (dalej: k.p.a.).
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ustrojowe nie przewidujg wprost takiej mozliwo$ci?® (zauwazy¢ trzeba, ze takze
postepowanie nadzorcze jest jednoinstancyjne). Poza tym kwestia wstrzymania
wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego
nie jest ,,tylko” kwestig procesowa wynikajaca w toku postepowania nadzorczego
(uwzgledniajac charakter prawny aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaty Ilub
zarzadzenia — zob. w tym zakresie uwagi poczynione dalej). Co warte jednocze-
$nie zaznaczenia, nie forma, w jakiej nastgpuje wstrzymanie wykonania uchwatly
lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego (jej nazwa), decy-
duje o istocie (charakterze prawnym) takiego aktu (forma ma w analizowanym
przypadku marginalne znaczenie). Nadanie aktowi wstrzymujacemu wykonanie
uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego postaci po-
stanowienia czy nienazwanego w ten sposob pisma jest irrelewantne dla oceny
jego legalnosci.

Samorzadowe ustawy ustrojowe nie okreslaja rowniez elementéw, w tym
konstytutywnych, aktu o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zarzadzenia orga-
nu jednostki samorzadu terytorialnego. Niemniej, majac na wzgledzie, ze przepisy
k.p.a. znajduja odpowiednie zastosowanie w procedurze nadzorczej, wskaza¢ na-
lezy, ze akt o takim przedmiocie powinien zawiera¢: oznaczenie organu nadzoru
nad dziatalnoscia jednostki samorzadu terytorialnego, date wydania (gdy organem
wstrzymujacym wykonanie uchwaly/zarzadzenia jest wojewoda — date zloze-
nia podpisu, a gdy kolegium regionalnej izby obrachunkowej — date podjecia
uchwaty przez ten organ regionalnej izby obrachunkowej), adresata, powotanie
podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie
o dopuszczalno$ci wniesienia skargi do sagdu administracyjnego?’ oraz podpis
(gdy wilasciwym organem nadzoru jest wojewoda, akt wstrzymujacy wykona-
nie uchwaly lub zarzadzenia moze by¢ wydany w imieniu wojewody takze przez
upowaznionego — na podstawie art. 19 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie?® — pracownika urzedu
wojewddzkiego, niezatrudnionego w urzedzie obstugujacym inny organ rzadowej
administracji zespolonej w wojewddztwie; uchwale kolegium regionalnej izby ob-
rachunkowej begdaca aktem nadzorczym podpisuje osoba przewodniczaca posie-
dzeniu kolegium, na ktérym ja podjeto — stosownie do art. 18a ust. 4, w zwiagzku
z art. 18a ust. 3 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych). Organ nadzoru
w tresci uzasadnienia aktu o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zarzadzenia
powinien wskaza¢ okolicznosci §wiadczace o prawdopodobienstwie wadliwosci
danej/-go uchwaty lub zarzadzenia.

26 Tnaczej w tej kwestii A. Szewc, ktory stwierdzil, ze na postanowienie o wstrzymaniu uchwa-
ly organu wojewddztwa samorzadowego przystuguje zazalenie; A. Szewc, Komentarz do art. 82
ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, [w:] idem, Ustawa...

27 Zwazywszy na ustalenia poczynione w nastepnym punkcie opracowania.

28 Dz.U. z 2019 1. poz. 1464.
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Odpowiednie stosowanie przepisoOw k.p.a. do postepowania nadzorczego daje
takze mozliwo$¢ sprostowania oczywistej omytki w akcie wstrzymujagcym wy-
konanie uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego czy
jego uzupehiania co do prawa wniesienia skargi do sadu administracyjnego.

Akt wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, co do ktorej istnieje obowiazek jej/-go publikacji w wo-
jewodzkim dzienniku urzedowym, nie podlega ogloszeniu w tym publikatorze.
Doda¢ jednoczes$nie trzeba, ze wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia
podlegajacej/-go publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym nie oznacza,
ze nie ma obowiazku jej/-go publikacji, gdyz kompetencje nadzorcze i promul-
gacyjne sa rozdzielne (wynik realizacji pierwszych z nich nie ma wplywu na
powinno$¢ wykonania drugich).

v

W swietle regulacji samorzadowych ustaw ustrojowych wstrzymanie wyko-
nania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego przez
organ nadzoru nie jest rozstrzygnieciem nadzorczym?. Powstaje jednak pytanie:
czy jest aktem nadzoru nad dziatalnos$cig organdéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi?3? W wypadku takiego zakwali-
fikowania tej formy dzialania administracji publicznej jednostka samorzadu tery-
torialnego ma mozliwos$¢ jej zaskarzenia do wojewoddzkiego sadu administracyj-
nego (na podstawie art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.).

Akt nadzoru nad dziatalnos$cia organow jednostek samorzadu terytorialnego
stanowi wiazacy przejaw wladczego oddzialywania organu nadzoru na podmiot
zdecentralizowany wkraczajacy w sfere jego dziatalnos$ci, skierowany na organ
jednostki samorzadu terytorialnego albo jego dziatanie. Regulacje samorzado-
wych ustaw ustrojowych nie sg jedyna podstawa do podejmowania aktéw nadzoru.
Pojecie ,,akt nadzoru nad dziatalnoscia organdéw jednostek samorzadu terytorial-
nego” — z punktu widzenia jego zakresu znaczeniowego — jest szersze niz poje¢-
cie ,,rozstrzygnigcie nadzorcze”. Jako ze obejmuje ono nie tylko rozstrzygnigcia
nadzorcze eliminujace z obrotu prawnego uchwate lub zarzadzenie czy inne akty
lub czynno$ci organu jednostki samorzgdu terytorialnego3!, ale i akty nadzoru
zastepujace uchwate/zarzadzenie, ktora/-e powinna/-o by¢ podjeta/-e przez organ
jednostki samorzadu terytorialnego (na przyktad zarzadzenie zastgpcze wojewo-

29 Zob. w szczegdlnosci: art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 w.s.p. i art. 86 ust. 1 w.s.w.

30 Dz.U. z2019 r. poz. 2325 z pozn. zm. (dalej: p.p.s.a.).

31 Na przyktad akt stwierdzajacy niewazno$¢ polecenia organu wykonawczego gminy albo
starosty wydanego na podstawie art. 14 ust. 3 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej, Dz.U. z 2020 r. poz. 1123 z p6zn. zm.
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dy podejmowane na podstawie art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?3?), akty nadzoru o charakterze
prewencyjnym (na przyktad uzgodnienie projektu uchwaty organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego) oraz inne rozstrzygniecia organéw nadzoru, ktore wply-
waja bezposrednio na wywotanie skutkéw prawnych przez uchwate/zarzadzenie
organu jednostki samorzadu terytorialnego (wprost i wladczo wkraczaja w sfere
dzialania jednostki samorzadu terytorialnego). Pojgcie to nie obejmuje swoim za-
kresem decyzji i postanowien wydanych w drugiej instancji po rozpatrzeniu od-
wotania od decyzji/zazalenia na postanowienie wydana/-e przez wojta, starostg,
zarzad powiatu, marszatka wojewodztwa albo zarzad wojewodztwa33. Aktem nad-
zoru nie jest takze na przyktad uchwata kolegium regionalnej izby obrachunkowej
w przedmiocie rozpatrzenia zastrzezen do wnioskéw zawartych w wystapieniu
pokontrolnym (art. 25b ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych), akt wy-
znaczajacy dang osobe na urzad organu zastepczego organu jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie art. 96 ust. 1 u.s.g. czy wezwanie przez wojewode
organu wykonawczego gminy, ktory dopuszcza si¢ powtarzajacego si¢ naruszenia
Konstytucji RP lub ustaw, do zaprzestania naruszen na podstawie art. 96 ust. 2
u.s.g. Do aktow nadzoru nalezy zaliczy¢ nastepujace rozstrzygniecia organu nad-
zoru ad personam: odwotanie organu wykonawczego gminy przez organ nadzo-
ru, rozwigzanie zarzadu powiatu lub zarzadu wojewddztwa, zawieszenie organow
jednostki samorzadu terytorialnego, a takze zawieszenie organu wykonawczego
gminy/starosty na podstawie przepisow o stanie kleski zywiolowej. Akt ingeren-
cji nadzorczej nie moze by¢ utozsamiany tylko ze stwierdzeniem niewaznosci
albo uchyleniem3* uchwaty lub zarzgdzenia organu jednostki samorzgdu teryto-
rialnego, czy z aktem konczacym postepowanie nadzorcze. Akty nadzoru moga
przybiera¢ rozne postaci o niejednorodnym poziomie wladczego wplywania na
rezultaty dziatalnosci organ6w jednostki samorzadu terytorialnego. M. Stahl wy-
razita poglad, ze

uznawanie za przejaw wiladczej ingerencji nadzorczej tylko wkroczenia wywotujacego skutki
prawne dla mocy obowiazujacej dziatan organéw samorzadu terytorialnego wydaje si¢ i§¢ zbyt
daleko. Wtadczos¢ srodkéw nadzoru ma roézne natgzenie, ich uszeregowanie w przepisach ustaw
samorzagdowych to zrdznicowanie stopnia intensywno$ci ingerencji nadzorczej odzwierciedla3’.

32 Dz.U. 22020 1. poz. 293 z p6zn. zm.

33 Stosownie do art. 102 u.s.g., art. 89 u.s.p. i art. 88 u.s.w.

34 Zob. art. 23 ust. 5 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej (Dz.U.
72017 r. poz. 1897) i art. 80 ust. 2 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
w zwigzku z art. 34 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o administracji rzagdowej w wojewodztwie
(Dz.U. 22001 r. Nr 80, poz. 872 z p6zn. zm.).

35 M. Stahl, Glosa do postanowienia NSA z dnia 16 kwietnia 2002 r., II SA/Wr 2151/00,
Orzecznictwo Sgdow Polskich 2003, nr 10, s. 134.
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Takze wedle J. Zimmermanna ,,pojecie aktu nadzoru [...] oznacza kazdy akt
wydawany w ramach postgpowania nadzorczego. [...] akt wstrzymujacy [...] wy-
konanie mozna traktowac¢ jako odrebne rozstrzygniecie nadzorcze™°.

Wstrzymanie wykonania uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego jest aktem nadzoru nad dziatalno$cig organow jednostek sa-
morzadu terytorialnego ad meritum, gdyz skutkuje niemoznos$cia wykonywania
(realizowania) danej uchwaty/zarzadzenia organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego przez okreslony czas. Tym samym bezposrednio ingeruje w dzialalnos¢
jednostki samorzadu terytorialnego, mimo ze nie powoduje utraty mocy obowia-
zujacej aktu, ktorego wykonalno§¢ czasowo wstrzymano. Akt organu nadzoru
wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu
terytorialnego jest aktem administracyjnym szczego6lnego rodzaju, wiadczo i jed-
nostronnie oddziatywujacym na czynnos¢ organu nadzorowanego, ktory moze by¢
przedmiotem skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego (na marginesie
zauwazy¢ nalezy, ze nie budzi watpliwosci w orzecznictwie i literaturze prawa
administracyjnego, iz zawieszenie organdw jednostki samorzadu i ustanowienie
zarzadu komisarycznego jest aktem nadzoru). Nie mozna skonstatowa¢, mowiac
najogoblniej, ze jest to akt niezmieniajacy istniejagcego stanu rzeczy, gdyz rozstrzy-
gniecie wstrzymujace wykonanie uchwaly lub zarzadzenia ma znaczenie praw-
ne dla wywotania skutkow prawnych przez okreslone dziatanie organu jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym zakresie warto przywota¢ nastepujacy poglad
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego:

Sadowa ochrona samodzielnosci JST zagwarantowana jest explicite w art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, ktory podlega bezposredniemu stosowaniu na podstawie art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, a w kon-
sekwencji — na organach wladzy sadowniczej cigzy obowiazek dokonywania takiej wyktadni
przepisow prawa, by zapewni¢ JST prawo do zaskarzenia aktu/czynno$ci ingerujacej w jej samo-
dzielno$¢. Powtdrzona jest w ustawach ustrojowych: art. 2 ust. 3 u.s.g., art. 2 ust. 3 u.s.p. i art. 6
ust. 3 u.s.w. Przepisy prawa krajowego realizuja tym samym zobowigzanie wynikajace z art. 11
EKSL do okre$lenia w prawie krajowym odwotania na drodze sagdowej w celu zapewnienia swo-
bodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej. Ogranicze-
nia w jej stosowaniu muszg mie¢ zrédlo w normach, zasadach i wartoéciach konstytucyjnych
(zob. art. 171 ust. 3 Konstytucji RP, w zwigzku z art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 u.s.p., art. 86
ust. 1 u.s.w.)?7.

Przyjecie tego stanowiska, co do charakteru prawnego aktu wstrzymujace-
go uchwale lub zarzadzenie, wpisuje si¢ w wyrazong przez ustrojodawce zasade
sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, od ktorej
wyjatki powinny wynika¢ wprost z ustawy i pozostawaé¢ w zgodzie z regulacja-
mi Konstytucji RP. Postepowanie nadzorcze jest wprawdzie stosunkowo krot-
kotrwate, jednak argument ten nie jest wystarczajacym uzasadnieniem akcepto-
wania twierdzenia o niedopuszczalno$ci zaskarzenia do sagdu administracyjnego

36 J. Zimmermann, op. cit., s. 328, 330.
37 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, op. cit., s. 326-327.
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aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaty lub zarzadzenia organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Nie sposob zatem zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wyra-
zonym w postanowieniu WSA w Szczecinie z dnia 26 pazdziernika 2016 roku,
IT SA/Sz 1181/15, CBOSA, ze wstrzymanie wykonania uchwatly lub zarzadze-
nia organu jednostki samorzadu terytorialnego nie podlega kontroli sadowoad-
ministracyjnej, poniewaz taki poglad judykatury prowadzi do nieuzasadnionego
ograniczenia prawa jednostki samorzadu terytorialnego do ochrony sadowej jej
samodzielnos$ci, przez wytaczenie spod kognicji sadu administracyjnego wtadcze-
go dziatania organu nadzoru wkraczajacego w wykonywanie zadania publicznego
przez jednostke samorzadu terytorialnego i w dodatku opartego na uznaniu ad-
ministracyjnym. W wypadku gdy jednostka samorzadu terytorialnego podejmuje
dzialanie mieszczace si¢ w granicach prawa, powinna mie¢ zagwarantowana sa-
dowa ochrong takiego dziatania przed nieuzasadniong ingerencja organu nadzoru,
takze w aspekcie dotyczacym okresu wywotywania przez nie skutkow prawnych.
Pamigta¢ bowiem nalezy, ze organ jednostki samorzadu terytorialnego, podejmu-
jac okreslone dziatanie, okresla (projektuje) takze moment jego wejscia w zycie
(wywotania przez nie skutkow prawnych), a ingerencja organu nadzoru w tym
zakresie moze mie¢ znaczenie takze dla innych czynnosci stuzacych relacji okre-
$lonego zadania publicznego. SN w postanowieniu z dnia 3 wrze$nia 1998 roku,
III RN 49/98, CBOSA, stwierdzit, ze

trafny jest zarzut razacego naruszenia przepisu art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej stanowiacego, ze samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie s3-
dowej. Z powotanego przepisu Konstytucji, ktory moze by¢ bezposrednio stosowany przez sady
(art. 8 ust. 2 Konstytucji), wynika obowiazek sadéw wyktadni przepisow prawa ustawowego
W sposob zapewniajacy jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do sadu.

Temporalny charakter aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaly lub zarza-
dzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego, w potaczeniu z obecnie obo-
wigzujacymi regulacjami normujacymi postepowanie sadowoadministracyjne,
w tym tryb wniesienia skargi na akt nadzoru nad dziatalno$cia organow jednostek
samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci obligujacymi do wniesienia skargi na
akt nadzoru za posrednictwem organu nadzoru, z czym powigzany jest obowiazek
sporzadzenia odpowiedzi na skarge w terminie 30 dni od dnia dorgczenia skargi
organowi nadzoru, skutkuje tym, ze kontrola legalno$ci takiego aktu przez sad
administracyjny bedzie w wigkszo$ci przypadkéw (by nie powiedzie¢ zawsze)
niemozliwa. Przyczyna bedzie bezprzedmiotowos$¢ postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego spowodowana utrata mocy obowigzujacej aktu wstrzymujacego wy-
konanie uchwaty lub zarzadzenia przed rozpoznaniem sprawy ze skargi na taki
akt nadzoru (uchylony przez sad administracyjny akt nadzoru traci bowiem moc
wiazaca ,,dopiero” z chwilg wydania prawomocnego wyroku przez sad). Podzie-
lam poglad T. Wosia, ze
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zréznicowanie sankcji, ktore moze zastosowac sad administracyjny w stosunku do wadliwych
dziatan organoéw jednostek samorzadu terytorialnego i organdéw nadzoru nie znajduje merytorycz-
nego uzasadnienia i takiej konstrukcji prawnej nie mozna oceni¢ jako poprawnej. Nie ma bowiem
uzasadnionych racji, by w odniesieniu do aktow nadzoru nie nalezato rowniez stosowaé sankcji
niewazno$ci. Mogg one bowiem rowniez by¢ dotknigte kwalifikowanymi wadami uzasadniajacy-
mi zastosowanie takiej sankcji’®.

Sad administracyjny — w razie utraty mocy obowigzujacej aktu wstrzymu;ja-
cego wykonanie uchwaty lub zarzadzenia przed rozpoznaniem sprawy ze skargi
na taki akt nadzoru — umorzy postepowanie sgdowoadministracyjne (na podsta-
wie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a.), co oznacza finalizacj¢ postepowania bez realizacji
funkcji kontrolnej sagdu administracyjnego.

v

Konczac, zaszeregowanie aktu wstrzymujacego wykonanie uchwaty lub za-
rzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego do kategorii ,,akt nadzoru
nad dziatalno$cia organdéw jednostek samorzadu terytorialnego” pozwala jedno-
stce samorzadu terytorialnego na jego zaskarzenie do sadu administracyjnego.
Skorzystanie z tego uprawnienia nie bedzie jednak miato doniostego znaczenia,
co stoi w sprzecznosci z zasada ochrony sagdowej samodzielnosci jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Wynika to stad, ze jednostka samorzadu terytorialnego nie
ma faktycznej mozliwosci skutecznej obrony przed bezprawnym wstrzymaniem
przez organ nadzoru wykonania uchwaty/zarzadzenia jej organu. Legitymacje
do wniesienia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego na akt nadzoru
wstrzymujacy wykonanie uchwaly lub zarzadzenia organu jednostki samorzadu
terytorialnego ma jedynie jednostka samorzadu terytorialnego. Takiego uprawnie-
nia nie majg inne podmioty, a w szczegdlnosci cztonek wspolnoty samorzadowej
czy prokurator, gdyz zaskarzenie przez jednostke samorzadu terytorialnego aktu
wstrzymujacego uchwate lub zarzadzenie jej organu stanowi wyraz obrony gwa-
rantowanej konstytucyjnie samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego.
Z tego tez powodu wylacznie jednostce samorzadu terytorialnego stuzy prawo
skargi do sadu administracyjnego na wskazany wyzej akt nadzoru®. Konstatacja
ta znajduje uzasadnienie takze w tresci 148 p.p.s.a., w mys$l ktérej sad administra-
cyjny — uwzgledniajac skarge jednostki samorzadu terytorialnego (a nie innego

38 T. Wo$, Komentarz do art. 148 P.p.s.a., [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami admini-
stracyjnymi. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wos, Warszawa 2016, https://sip.
lex.pl/#/commentary/587524833/505378/wos-tadeusz-red-prawo-o-postepowaniu-przed-sadami
-administracyjnymi-komentarz-wyd-vi?ecm=URELATIONS (dostgp: 28.12.2020).

39 Zob. w tym kontekscie wyrok NSA z dnia 8 marca 2005 r., OSK 1229/04, CBOSA.
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podmiotu) na akt nadzoru — uchyla ten akt. Legitymacji do zaskarzenia aktu
nadzoru wstrzymujacego uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego
przez cztonka wspolnoty samorzadowej lub prokuratora nie przewiduja nie tylko
przepisy Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, lecz takze re-
gulacje samorzadowych ustaw ustrojowych, a odnosnie do prokuratora réwniez
ustawa z dnia 28 stycznia 2016 roku — Prawo o prokuraturze (zob. w tym zakresie
w szczegolnosci art. 70 tej ustawy).

Jednostka samorzadu terytorialnego jest uprawniona, i w istocie jednocze$nie
zobowiazana, do obrony zakresu przedmiotowego jej dziatalnosci i przystugujacej
jej samodzielno$ci przed wszelka arbitralng i nielegalng ingerencjg organu nadzo-
ru, ktéra wtadczo wptywa na wykonywanie przez nig zadan publicznych. W tym
duchu winny by¢ intepretowane wszelkie regulacje okres$lajace relacje miedzy
panstwem (organami nadzoru) a terytorialnymi zwigzkami samorzadowymi.

SUSPENDING THE EXECUTION OF A RESOLUTION OR AN ORDER
FROM A BODY OF A TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNIT
AS AN ACT OF SUPERVISION OVER THE BODIES OF TERRITORIAL
SELF-GOVERNMENT UNITS

The article concerns the institution of suspension the execution by the supervisory authority
of a resolution or order of a body of a territorial self-government unit, in particular, its legal nature,
the legal effects it causes and the possibility of qualifying this form of administrative action as an
act of supervision of the activities of territorial self-government units, and in consequence — the ad-
missibility of control by an administrative court, which is important from the point of view of the
protection of the independence of a territorial self-government unit.

Keywords: decentralization, territorial self-government units, supervision of the activities of terri-
torial self-government units, act of supervision, suspension of the execution of a resolution or order
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ADMINISTRACYJNOPRAWNE, CYWILNOPRAWNE
ORAZ INNE FORMY DZIALANIA W OBREBIE
POSTEPOWAN O UDOSTEPNIENIE INFORMACIJI
W CELU PONOWNEGO JE] WYKORZYSTYWANIA

Abstrakt: Udostepnienie informacji, odmowa udostgpnienia, ustalenie warunkow jako zachowania
wystepujace w obrebie postgpowan regulowanych ustawa z dnia 25 lutego 2016 roku o ponow-
nym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego przybieraja formy, ktore sa powszechnie
wykorzystywane w ramach dziatalno$ci administracji publicznej. Chodzi w tym wypadku o dziata-
nia faktyczne, kontrakty oraz decyzje administracyjnie doktrynalnie okreslane jako prawne formy
dziatania, a wykorzystywane przez podmioty zobowigzane informacyjnie wowczas, gdy podmiot
realizuje swoje zainteresowanie informacyjnie w trybie wnioskowym, jak rowniez niezaleznie od za-
chowania strony uprawnionej z urzedu (bezwnioskowo). Omoéwieniu niniejszych kategorii dziatania,
przywotaniu ich wlasciwosci oraz znaczenia w procesie udostgpniania informacji w celu ponownego
wykorzystywania po§wigcone jest niniejsze opracowanie.

Stowa kluczowe: ponowne wykorzystywanie, forma dziatania, informacja sektora publicznego, de-
cyzja, akt

WPROWADZENIE

Zwigzek prawa dostgpu do informacji publicznej a prawa do informacji
w celu ponownego wykorzystywania jest niezaprzeczalny. W wielu aspektach
bowiem uwidaczniaja si¢ podobienstwa obu praw. G. Sibiga podkresla, Ze ,,do-
step do informacji oraz ponowne jej wykorzystywanie pozostaja wzgledem siebie
w okreslonej relacji”!. Nieprzypadkowo w przesztosci realizacja obu uprawnief
uregulowana zostata jednym aktem prawnym. Niemniej jednak potrzeba uczynie-

I G. Sibiga, Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego 2017. Akty prawne
i ich oméwienie, Wroctaw 2017, s. 27; zob. tez P. Szustakiewicz, Wzajemny stosunek do dwoch
ustaw tworzgcych polski system dostgpu do informacji publicznej, ,,Informacja w administracji pu-
blicznej” 2017, nr 3, Legalis (dostep: 8.03.2021).
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nia rozwigzan dotyczacych ponownego wykorzystywania bardziej przejrzystymi
i fatwiejszymi w stosowaniu, przesadzita o przyjeciu odmiennego sposobu uregu-
lowania?. Uprzednie skumulowanie i ,,wepchniecie” materii dotyczgcej ponowne-
go wykorzystywania informacji do zawarto$ci ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku
o dostepie do informacji publicznej? (dalej: u.d.i.p.) zostato zastapione przyjeciem
odrebnego, ale i przy tym réwnorzednego do u.d.i.p. aktu prawnego — ustawy
z dnia 25 lutego 2016 roku o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego* (dalej: u.p.w.i.s.p.). Dato to tym samym wyraz uksztattowania in-
stytucji w pewnym sensie niezaleznej i rdznej, ale i rownie istotnej, co dostep do
informacji, zastlugujacej na swoje wtasne, odrgbne uregulowania.

Czesciowego podobienstwa, ale i cze§ciowej odmiennosci obu uprawnien,
mozna doszukiwac¢ si¢ po stronie prawnych form dziatania wykorzystywanych
przez podmioty zobowigzane informacyjnie w obrgbie postgpowan. W ramach
procedury zwigzanej z udostepnianiem informacji publicznej (wedle uregulowan
u.d.i.p.), ogdt dziatan i czynno$ci podmiotow, na ktérych spoczywa zobowigzanie
w przedmiocie udostgpnienia informacji publicznej, mozna podzieli¢ na dziata-
nia faktyczne ($cislej okreslajac czynnos$ci materialnotechniczne) oraz akty ad-
ministracyjne. Z kolei w obrebie postepowan o udostgpnienie informacji w celu
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (dalej: ISP), uwi-
dacznia si¢ wystgpowanie zarowno form typowych dla tego rodzaju postepowan
— administracyjnoprawnych, oraz mniej typowych — cywilnoprawnych, ktore
pozostaja w nierozerwalnym zwiazku z dzialaniami faktycznymi podmiotow zo-
bowiazanych informacyjnie.

Zwazywszy na celowos¢ istnienia kategorii prawnej formy dzialania oraz de-
finiowanie sprowadzajace si¢ do okreslenia jej jako typu konkretnej czynnos$ci
badz tez jako rodzaju podejmowanego dziatania®, doniosto$¢ jej wystepowania
w obrebie rozmaitych procedur administracyjnych, w tym i quasi-administracyj-
nych, jest niepodwazalna. Stusznie zauwaza A. Wiktorowska, ze ich istotg jest
shuzba na rzecz bezpieczenstwa i pewnosci prawa, albowiem ich prawne skla-
syfikowanie i opisanie ma gwarantowac zorganizowane, racjonalne i efektywne
dzialanie, przez nieustanne korzystanie i powielanie przez ich adresatéw pewnych
standardow oraz wzorcow postepowania w konkretnej dziatalnosci®. Przytoczo-
ne twierdzenia odwotuja si¢ w sposob bezposredni do wystepujacych w obrebie

2 K. Chatubinska-Jentkiewicz, Ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego (re-
use). Komentarz do ustawy, Warszawa 2018, s. 96.

3 Dz.U. 22020 r. poz. 2176.

4 Dz.U. z 2019 r. poz. 1446; zob. tez ustawe z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych
i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1641). Data
wejscia w zycie niniejszego aktu zostala ustalona na 8 grudnia 2021 r.

5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 276; zob. tez K.M. Ziemski,
Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania administracji, Poznan 2005, s. 138.

6 A. Wiktorowska, Kierunki zmian w teorii prawnych form dziatania administracji, [w:] Kon-
cepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 359 n.
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dzialania administracji sposobdéw dziatania jej podmiotéw, czyli organéw admi-
nistracji publicznej oraz innych podmiotéw administrujacych. Ze wzgledu na za-
warto$¢ art. 4 u.d.i.p. oraz art. 3 u.p.w.i.s.p. zasadnym wydaje si¢ rozciagnigcie
ich ,,zasiegu” na dziatalno§¢ podmiotow okreslanych mianem zobowigzanych
informacyjnie, ktére uruchamiajac procedurg dostgpowa, postuguja si¢ prawnie
ugruntowanymi i teoretycznie opisanymi standardami postepowania. Pozostaje to
w $cistym zwigzku z twierdzeniem, w $wietle ktorego administracja podejmuje
si¢ dzialania w formach przewidzianych przez prawo. Bez watpienia do takich
tez sposobow dzialania nalezy odwota¢ sie na gruncie uregulowan u.p.w.i.s.p.
Scharakteryzowaniu niniejszych, przy jednoczesnym uwypukleniu ich szczegdl-
nych cech jako dzialan wystepujacych w quasi-postepowaniu administracyjnym,
poswiecone jest przedmiotowe opracowanie.

INNE DZIAL ANTA W OBREBIE POSTEPOWANIA
O UDOSTEPNIENIE ISP

Odwolujac si¢ do doktrynalnych kwalifikacji determinujacych rodzaj, istote,
a w szczegolnosci waznos¢ poszcezegdlnych kategorii dziatania podmiotéw admi-
nistracji publicznej, trzeba wskazaé, ze przyjeta na gruncie niniejszego opraco-
wania kolejnos¢ ich omdwienia jest nietypowa, bo traktujaca forme decyzji jako
,»,€0$”, co nie ma podstawowego znaczenia, bo co do zasady nie prowadzi do osia-
gniecia celu zgodnego z intencja podmiotu zainteresowanego, czyli uzyskania,
a nastepnie korzystania z ISP bezwarunkowo’. Teoretyczne rozwazania z zakresu
prawa administracyjnego, odnoszace si¢ do kategorii dziatan administracji pu-
blicznej wskazuja, ze tego rodzaju okreslenia — o fakultatywnym znaczeniu sg
raczej zarezerwowane dla dziatan faktycznych, a nie aktéw administracyjnych.
»Koncepcja dziatan faktycznych obowigzujaca w nauce prawa administracyjne-
go zaklada, ze dziatania faktyczne sg kategorig dzialan uzupetniajaca dziatania
prawne tej administracji”®. W obliczu uregulowan u.p.w.i.s.p. sytuacja wyglada
odmiennie i jest jak najbardziej prawidlowa z punktu widzenia problematyki po-
nownego wykorzystywania ISP. Traktowane w ujeciu ogdlnym niejako dodatko-
wo, tak zwane inne dziatania administracji publicznej, posrod wszystkich dopusz-
czalnych form dziatania w procedurze zwigzanej z udostgpnianiem ISP, zajmuja
naczelne miejsce i posiadaja podstawowe znaczenie. Jednostki oczekujace okre-
slonej informacji lub tez siggajace samodzielnie po informacj¢ sa zainteresowane
aktywnym dzialaniem podmiotu zobowigzanego — dziataniem podejmowanym
bezwarunkowo i bezplatnie oraz przynoszacym korzys¢ informacyjna najszybcie;j,

7 Tego rodzaju twierdzenie nie moze i nie ma petnego zastosowania w zakresie decyzji wska-
zujacych na warunki, ktoére majg towarzyszy¢ korzystaniu z ISP.
8 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 340.
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jak tylko to jest mozliwe. To one bowiem sa zwigzane z pozytywnym zalatwie-
niem wniosku zainteresowanego informacyjnie lub tez z dziataniem podejmowa-
nym przez zobowigzanego niejako z urzgdu, a prowadzacym do powszechnego
udostepnienia ISP. Uwzgledniajac zawartos$¢ art. 23 u.p.w.i.s.p., nalezy zauwazyc¢,
ze pkt 1 wskazanej regulacji odwoluje si¢ do pozytywnego zalatwienia sprawy
przez czynno$¢ materialnotechniczng. Podmiot zobowiazany, po rozpatrzeniu
wniosku zainteresowanego, przekazuje ISP w celu ponownego jej wykorzysty-
wania (W sposdb wyznaczony przez wnioskodawce i przy uzyciu formy przez
niego okreslonej). Podobnym stanowiskiem (mimo braku wyraznego okreslenia
przez ustawodawce) mozna by si¢ postuzy¢ w konteks$cie bezwnioskowego udo-
stepnienia ISP za pomoca BIP, CR lub w inny sposob, o ktorym mowa miedzy
innymi w art. 11 ust. 2 u.p.w.i.s.p. Adekwatnego do oczekiwan zainteresowanego
finatu postepowania (cho¢ niezwigzanego z przekazywaniem ISP) mozna upatry-
waé rowniez w pkt 2 art. 23 u.p.w.i.s.p. Odnosi si¢ on bowiem do informowania
wnioskodawcy o braku warunkéw ponownego wykorzystywania ISP wowczas,
gdy zainteresowany znajduje si¢ juz w jej posiadaniu. Tego rodzaju powiadomie-
nie wyczerpuje znamiona czynnosci materialnotechnicznej. Co wiecej, zgodnej
z aspiracjami podmiotu zainteresowanego i jedynej posiadajacej tego rodzaju cha-
rakter posrod szeregu komunikatow pochodzacych od zobowigzanego, mozliwych
do wystapienia w omawianej procedurze. Chodzi w tym wypadku o informowa-
nie zainteresowanego o okolicznosciach, ktore uniemozliwiaja dokonanie meryto-
rycznego rozstrzygniecia wobec jego zainteresowania informacyjnego. Dzieje sie
tak w nastepujacych przypadkach: wniosek nie jest wnioskiem o ponowne wyko-
rzystywanie ISP; informacja objeta wnioskowaniem nie znajduje si¢ w posiadaniu
zobowigzanego informacyjnie; informacja obj¢ta oczekiwaniem informacyjnym
nie stanowi ISP wedle uregulowan u.p.w.i.s.p.; ISP, ktorej oczekuje zainteresowa-
ny, zostata juz udostgpniona w trybie bezwnioskowym wraz z okresleniem warun-
kéw 1 ustaleniem optat z tym zwigzanych; udostepnienie informacji oczekiwanej
podlega odrgbnym uregulowaniom, w tym réwniez w zwiazku z wymaganiem
wykazania interesu prawnego lub faktycznego na podstawie przepiséw szczegol-
nych?.

Zawarto$¢ uregulowan u.p.w.i.s.p. przesadza o przyznaniu szczego6lnego
znaczenia dzialaniom faktycznym, ale nie wptywa na charakterystyke samego
udostepnienia jako czynnos$ci materialnotechnicznej. W ujeciu ogodlnym pre-
zentowanym przez doktryne prawa administracyjnego dziatania faktyczne nie
tworza kategorii przeciwnej do dziatan prawnych, same zreszta, mimo swojego
nazewnictwa, sg dzialaniami podejmowanymi i realizowanymi na podstawie pra-
wa i w granicach obowigzujacych przepisow, sa kategorig prawnie dopuszczalng
i niewadliwa, tworzaca narzedzie stosowania prawa, pozostajaca w §cistym zwigz-

9 Zob. B. Fisher et al., Ustawa o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.
Komentarz, LEX (dostegp: 3.03.2021).
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ku z technika administrowania oraz oddzialywania administracji na stosunki pra-
wa materialnego!?. Wbrew teoriom czynno$ci materialnotechniczne uregulowane
tre$cig u.p.w.1.s.p. nie sg wylgcznie instrumentami majacymi na celu przygotowa-
nie podtoza dziatan prawnych, nie wywotujac przy tym zadnych bezposrednich
skutkow prawnych!!. Wrecz przeciwnie, sg czynno$ciami warunkujgcymi proces
ponownego wykorzystywania ISP (jego wystapienie lub brak). Uregulowania
u.p.w.i.s.p., noszac znamiona norm ustrojowych (podobnie jak u.d.i.p.), reguluja
charakter, tres¢, forme oraz przebieg czynno$ci materialnotechnicznych. Samo za$
przekazanie i udostepnienie ISP jest zabiegiem przeprowadzanym:

1. dwojako: pierwotnie (z urzedu i bezwnioskowo, za pomoca posiadanych
systemow teleinformatycznych), w tym przy wykorzystaniu powszechnie dostgp-
nych i nierzadko elektronicznych (teleinformatycznych) publikatorow (BIP, CR)
oraz nastepczo (tradycyjnie, w oparciu o uprzednio przedtozony wniosek);

2. bezptatnie, chyba ze konieczno$¢ przygotowania ISP lub tez jej przekaza-
nia wedle oczekiwania zainteresowanego pociaga za soba okreslone koszty;

3. bezwarunkowo, chyba ze zachodzi koniecznos¢ odstepstwa od zasady swo-
bodnego udostgpnienia informacji w celu ponownego wykorzystania ze wzgledu
na jej charakter lub tez z innych powodow (art. 13 ust. 2 i 3 u.p.w.i.s.p.)'?;

4. niezwlocznie (tak szybko, jak tylko istnieje taka mozliwos$¢), jesli chodzi
o realizacje procedury w trybie wnioskowym, nie pdzniej jednak niz w ciagu 14 dni,
chyba zZe zaistnieja okoliczno$ci powodujace konieczno$¢ opdznienia procedury,
nie dhuzej jednak niz o dwa miesiace od momentu ubiegania si¢ o informacje;

5. powszechnie i, co wazne, niezaleznie od przyjetego sposobu udostepnienia.
Z racji dziatania samoistnego (podejmowanego z urzedu) powszechno$¢ w obre-
bie tak zwanego trybu bezwnioskowego nie budzi zaskoczenia. Informacja upu-
bliczniona, miedzy innymi za pomoca BIP, ma mozno$¢ dotarcia do kazdego za-
interesowanego, bez wyjatku. Ustawodawca trescig art. 5 u.p.w.i.s.p. potwierdza
duza skale realizacji procesu udostepnienia, rowniez w zakresie trybu wnioskowe-
go, albowiem kazdemu przystuguje prawo do ponownego wykorzystywania ISP;

6. przy uwzglednieniu prawnie regulowanych ograniczen w postaci koniecz-
no$ci zachowania ochrony informacji niejawnych, innych tajemnic ustawowo
chronionych, ochrony prywatno$ci osoby fizycznej, tajemnicy przedsigbiorcy,
w zwigzku z zawarto$cig przepisow szczegodlnych i konieczno$cia respektowa-
nia sytuacji limitujacych dostepnos¢ do informacji, o ktorych mowa w art. 6
ust. 4 u.p.w.i.s.p. Powszechno$¢ udostepnienia (zarowno podmiotowa, jak i przed-
miotowa), zwigzana z szerokim zakresem procesu przekazywania i upubliczniania
danych, nie jest jednoznaczna z catkowitym brakiem przeszkod prawnych w pro-
cesie jego realizacji. Moga i sa one okreslone trescig u.p.w.i.s.p., jak tez przepisa-

10 Prawo administracyjne..., s. 340; J. Zimmermann, op. cit., s. 350.

11 J. Zimmermann, op. cit., s. 350.

12 Podmioty okre$lone w art. 14 ust. 2 u.p.w.i.s.p. moga okre$li¢ réwniez inne warunki ogra-
niczajace wykorzystywanie ISP.
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mi szczegdlnymi. Podobnie jesli chodzi o przestanki egzoneracyjne, przewidujace
odstepstwa od zasady dopuszczalnosci limitowania procedury udostepnienia ISP
(art. 6 ust. 2 zd. 2 u.p.w.i.s.p.).

UMOWA JAKO FORMA DZIALANIA PODMIOTU
ZOBOWIAZANEGO INFORMACYIJNIE

Umowa jako jedno z dziatan administracji zajmuje to samo miejsce — obok
aktu administracyjnego. W kreowanej przez doktryne hierarchii wszystkich rodza-
jow (kategorii) dziatan nie jest stawiana ani wyzej, ani nizej, ale na tym samym
poziomie jako forma réwnorzedna wtadczym sposobom dziatania. Inny jest jed-
nak jej charakter. Istota umowy co do zasady przekresla mozliwos$¢ dysponowania
wlasciwym w dziatalno$ci podmiotéw publicznych atrybutem wtadztwa admini-
stracyjnego. Wspotczesnie rola umow jako form dziatania w panstwie prawnym
nabiera coraz wigkszego znaczenia. ,,Fakt wprowadzania do polskiego systemu
prawnego niewladczych form dziatania administracji publicznej opartych na za-
sadach kooperacji, dyspozytywnosci i kontradyktoryjnosci nalezy oceni¢ pozy-
tywnie, ale proces ten nie jest skoordynowany i nie nastepuje ewolucyjne”!3. Jak
zaktadaja teoretycy prawa administracyjnego: ,,we wspotczesnym panstwie praw-
nym jednostronnosc¢ jest i powinna by¢ tagodzona réznymi sposobami, a celowi
temu stuza takie zasady podstawowe jak subsydiarno$¢ i zasada decentralizacji”,
dlatego tez formy dwustronne (umowy) odgrywaja coraz wigksza role, ale i tak sa
pozostawione z tyhu, z racji odbiegania od istoty galezi prawa administracyjnego
opierajacej si¢ na wladczosci'4.

Problematyka zwigzana z ustawowo przewidziang dopuszczalnos$cia tamania
reguty bezwarunkowosci uwidacznia wystepowanie jednego ze sposobdéw do-
chodzenia przez strony do stanu zgodnosci (do stanu zawarcia umowy). W mysl
art. 12 ust. 1 1 2 u.p.w.i.s.p. warunki ponownego wykorzystywania okre§lone przez
podmiot zobowigzany w odniesieniu do ISP udostgpnionych na stronie podmioto-
wej BIP w CR oraz w inny sposob, jak rowniez wysokos¢ optaty z tym zwigzane;j,
tworza oferte zawierajaca te warunki lub informacje o naleznos$ciach. Podmiot
zobowigzany po rozpatrzeniu wniosku zainteresowanego miedzy innymi sktada
oferte zawierajaca warunki ponownego wykorzystywania lub okresla optate za
ponowne wykorzystywanie, gdy jest ono zwigzane z okresleniem warunkéw albo
z ustaleniem opfat (art. 23 ust. 1 pkt 3 u.p.w.i.s.p.). Wedle art. 66 § 1 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny (dalej: k.c.)!> oferta jest stanowcza

13 Zob. A. Ostrowska, Koncepcja umowy administracyjnej na przyktadzie umowy o dotacje
w swietle polskich i zagranicznych regulacji, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2018, nr 3,
s. 11.

14 J. Zimmermann, op. cit., s. 331.

15 Dz.U. z 2020 r. poz. 1740.
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propozycja zawarcia umowy, okreslajaca co najmniej konieczne postanowienia tej
umowy 6. To implikuje mozliwo$¢ zawarcia kontraktu na skutek prostego przyje-
cia oferty (takze milczaco oraz konkludentnie). A zatem umowa zostaje zawarta,
jezeli adresat oferty przyjmie jg w czasie zwigzania ofertg!’. Przyjecie jest tez
oswiadczeniem woli (oblata), wyrazajacym stanowcza i pozytywna odpowiedz na
zawarcie umowy o tresci okre$lonej w ofercie!®.

Zawarto$¢ uregulowan u.p.w.i.s.p. uwidacznia, ze oferta, do ktorej maja za-
stosowanie przepisy k.c., cechuje si¢ brakiem dowolno$ci. Twierdzenie to nalezy
oprze¢ na niemoznos$ci swobodnego ksztattowania propozycji postanowien przy-
sztego kontraktu. Tres¢ oferty musi miescic si¢ w granicach wyznaczonych prze-
pisami u.p.w.i.s.p., ktore determinuja kwestie warunkéw oraz optat koniecznych
do poniesienia w zwigzku z ponownym wykorzystywaniem ISP'?. Podstawowe
znaczenie w tym przypadku ma zawarto$¢ art. 14 ust. 1 u.p.w.i.s.p., albowiem
wyznacza katalog warunkow bedacych elementem tresciowym oferty, jak row-
niez ust. 2 wskazanej regulacji, dopuszczajacy mozliwo$¢ rozszerzenia ich za-
kresu (wowczas gdy zobowigzanymi sg muzea panstwowe, muzea samorzadowe,
biblioteki publiczne, biblioteki naukowe i archiwa), a ograniczenia tym podykto-
wane (wyznaczeniem warunkow) odnoszg si¢ do okreslonego rodzaju dziatalnosci
(komercyjnej lub tez niekomercyjnej). Nie mozna tez zapominac¢ o obligatoryjno-
$ci ksztaltowania warunkéw ponownego wykorzystywania ISP majacych cechy
utworu lub przedmiotu praw autorskich lub przedmiotu praw pokrewnych (art. 13
ust. 2 u.p.w.i.s.p.). W tym uwidacznia si¢ szczegolny charakter oferty, w zadnym
jednak razie nieprowadzacy do uczynienia z niej instrumentu administracyjno-
prawnego. Mimo pewnego rodzaju odmiennosci nieustannie stanowi ona jeden
z trybow zawarcia umowy cywilnoprawnej, jest czynno$cia zmierzajaca do za-
warcia umowy w trybie ofertowym?’. W dazeniu do poszerzenia charakterystyki
omawianej oferty warto odwota¢ sie do zawartosci art. 12 ust. 112 u.p.w.i.s.p. Na
jego podstawie mozna twierdzi¢, ze tworzace oferte warunki ponownego wyko-
rzystywania ISP, jak tez oplaty z tym zwigzane moga mie¢ zastosowanie wobec
wszystkich gwarantowanych przez u.p.w.i.s.p. form udostgpnienia i przekazania
ISP. To implikuje stusznos$¢ stanowiska, w ktorego §wietle oferta moze by¢ (jest)
skierowana do nieograniczonego kregu adresatow, a jej postanowienia powinny
by¢ generalne i latwe w swej realizacji, aby korzystanie z propozycji umowy byto
wykonalne bez kazdorazowego jej uzgadniania w trybie wnioskowym?!.

16 Zob. Zarys prawa cywilnego, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2014, s. 156, 157,
oraz Z. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2016, s. 307.

17 Zob. Zarys prawa cywilnego...,s. 157.

18 Ibidem, s. 156-157.

19 B. Fisher et al., op. cit.

20 Jbidem.

2L Jbidem.
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Uregulowania u.p.w.i.s.p. dopuszczaja dwa sposoby przyjecia propozycji za-
warcia umowy, w zalezno$ci od przyjetego trybu udostepniania:

1. wyrazny, w drodze zawiadomienia przez zainteresowanego o przyje-
ciu oferty. Wnioskodawca, ktory otrzymat oferte, moze w terminie 14 dni od
dnia otrzymania oferty ztozy¢ sprzeciw z powodu naruszenia przepisow ustawy,
badz tez zawiadomi¢ podmiot zobowigzany o jej przyjeciu. Brak zawiadomie-
nia o przyjeciu oferty jest rtOwnoznaczny z wycofaniem wniosku przez zainte-
resowanego informacyjnie — z nieprzyjeciem oferty (art. 23 ust. 2 u.p.w.i.s.p.).
Tryb wyraznego przyjecia oferty dotyczy rowniez procedury udostepniania ISP
zainicjowanej w oparciu o wniosek dotyczacy umozliwienia zainteresowanemu
korzystania przez okres nie dluzszy niz 12 miesigcy w sposob staty, w czasie rze-
czywistym z danych gromadzonych i przechowywanych w systemie teleinfor-
matycznym. W tym wypadku ustawodawca w sposob wyrazny determinuje czas
zwigzania oferta, albowiem oblat ma 14 dni na przyjecie oferty i czyni to w drodze
zawiadomienia;

2. milczacy, przez przystapienie do korzystania z informacji udostgpnionych
bezwnioskowo. Czynny akt w postaci ponownego wykorzystania ISP (korzysta-
nia) przez uzytkownika z upublicznionych danych w systemie teleinformatycz-
nym, a w szczego6lnosci na stronie BIP lub w CR, uwaza si¢ za przyjecie oferty
(art. 12 ust. 3 u.p.wi.s.p.).

Wskutek wymienionych o§wiadczen (propozycji i jej przyjecia) dochodzi do
zawarcia umowy, ktorej trescig jest korzystanie z ISP na warunkach okreslonych
w kontrakcie lub konieczno$¢ poniesienia oplaty zwigzanej z kosztami jej przy-
gotowania lub tez przekazania. To prowadzi do konstatacji, ze w chwili sktadania
oferty powinna ona miec juz taka tres¢, ktora jest wymagana do zawarcia ostatecz-
nej umowy o ponowne wykorzystywanie ISP?2, Ustawodawca w tre$ci u.p.w.i.s.p.
uwidacznia wystepowanie rowniez innego rodzaju kontraktu. Co istotne, to wila-
$nie w jego zakresie w sposob wyrazny postuguje sie pojeciem umowy, kreujac
Z niej prawnie gwarantowane odstepstwo od przestrzegania okreslonej w art. 9
zasady wylacznosci. Jezeli bowiem prawidlowe wykonywanie zadan publicznych
wymaga ograniczenia korzystania z ISP przez innych uzytkownikéw, podmiot zo-
bowigzany moze zawrze¢ umowe o udzielenie wylacznego prawa do korzystania
z tej informacji. Tego rodzaju umowa podlega corocznej ocenie, co do istnienia
powodow jej zawarcia. W razie stwierdzenia ustania powoddw jej obowigzywania
wypowiedzenie umowy nastepuje w trybie natychmiastowym.

Wystepujaca w obrebie przedmiotowej procedury instytucja umowy stanowi
zbidr o§wiadczen woli strony zainteresowanej i zobowigzanej informacyjnie. Jako
tego rodzaju forma nie wystepuje po to, aby zastapi¢ akty administracyjne, czy tez
czynnosci materialnotechniczne. W swej istocie jest przyktadem formy dziatania

22 }.. Nosarzewski, Rozpatrzenie wniosku o ponowne wykorzystywanie informacji sektora
publicznego, ,Informacja w administracji publicznej” 2020, nr 1, Legalis (dostgp: 3.03.2021).
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wlasciwej prawu prywatnemu. Niemniej jednak, w zwigzku ze specyfikg postepo-
wania, w obrgbie ktorego ona wystepuje, pocigga za soba pytania o to, jakiego ro-
dzaju cechy faktycznie przejawia przy uwzglednieniu wyréznianego w doktrynie
prawa administracyjnego podziatu na umowy publicznoprawne, prywatnoprawne,
mieszane i zwigzang z tym podzialem ogdlng ich charakterystyke. A. Piskorz-Ryn
wskazuje, ze instytucja ponownego wykorzystywania ISP stanowi przedmiot re-
gulacji administracyjnej, co wynika z normy kompetencyjnej okreslonej w tresci
art. 3 u.p.w.i.s.p., ale zakres uprawnien i obowigzkéw podmiotéw uprawnionych
informacyjnie i zobowiazanych jest zdeterminowany réwniez regulacjami prawa
cywilnego??. Uwidacznia sie w to w szczegdlnosci w kontekscie umow zwigza-
nych z ponownym wykorzystywaniem ISP. Umowa jest wyrdzniona w u.p.w.i.s.p.,
cho¢ bledem byloby stwierdzenie, Ze jest uregulowana tymi przepisami. Regulacje
u.p.w.i.s.p. w tym przedmiocie sg fragmentaryczne i w zdecydowanej wigekszo$ci
odnosza si¢ do instytucji wlasciwej prawu cywilnemu — oferty. W piSmiennic-
twie mozna odnalez¢ liczne stanowiska potwierdzajace, ze oferta okreslajagca wa-
runki ponownego wykorzystywania ISP czy tez wskazujaca na wysoko$¢ optaty
koniecznej do poniesienia, prowadzi lub moze prowadzi¢ wskutek jej przyjecia do
zawarcia umowy cywilnoprawne;j?*. Nie jest tajemnica, ze ma ona szczegdlny cha-
rakter — jest hybryda, albowiem bedac umowa cywilnoprawna, merytorycznie
dotyka sfery wtasciwej prawu administracyjnemu, bo ponownego wykorzystywa-
nia ISP. Jej tre$¢ odnosi si¢ do korzystania z wiedzy, ktéra w zdecydowanej wiek-
szosci przypadkow jest wiedzag publiczng, o ktorej mowa w art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
Podmiotami niniejszej umowy z jednej strony (co do zasady) jest podmiot publicz-
ny (art. 3 u.p.w.i.s.p.), z drugiej za$ podmiot prywatny. Ponadto w zadnym razie
umowa, o ktérej mowa, na gruncie uregulowan u.p.w.i.s.p. nie dochodzi do skutku
w drodze negocjacji migdzy podmiotem zobowigzanym a zainteresowanym infor-
macyjnie. Niemozliwym jest rowniez doszukanie si¢ w jej przypadku catkowitego
porzucenia wtadztwa podmiotu zobowigzanego informacyjnie i jednostronno$ci
jego dziatania na rzecz dwustronnosci. Proponowane warunki, ,,na mocy ktérych”
mozliwym moze sta¢ si¢ korzystanie z ISP, s3 w znacznej mierze uregulowane
trescig u.p.w.i.s.p., co do zasady wychodza od podmiotu zobowigzanego i moga
by¢ przyjete lub tez nie przez druga ze stron. Nie podlegaja typowym dla umow
cywilnoprawnych uzgodnieniom, cho¢ zainteresowany moze ubiega¢ si¢ o wy-
korzystywanie ISP na innych warunkach lub tez o catkowite uwolnienie od nich
(art. 21 ust. 1 pkt. 3 u.p.w.i.s.p.)?>. W obliczu stwierdzenia naruszenia przepisow

23 A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Zagadnienia
administracyjnoprawne, LEX (dostgp: 5.03.2021).

24 Zob. m.in. D. Sybilski, Nowelizacja ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego dostosowujgca do przepisow ogolnego rozporzgdzenia o ochronie danych
osobowych, Dodatek do ,,Monitora Prawniczego” 2019, nr 22, Legalis (dostep: 5.03.2021).

25 'Wmyslart. 21 ust. 1 pkt3 u.p.w.i.s.p. ustawodawca dopuszcza bowiem réwniez wnioskowanie,
ktorego przedmiotem jest okreslenie innych warunkéw niz wyznaczone lub zezwolenie na ponowne
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prawa podmiot zainteresowany ma prawo do wniesienia sprzeciwu w mysl art. 23
ust. 2 u.p.w.i.s.p. To z kolei w jeszcze wigkszym stopniu uwypukla wtasciwo-
$ci nietypowe dla kategorii uméw (jako form dzialania) i naruszen zwigzanych
z procedura ich zawierania, albowiem prowadzi do arbitralnego rozstrzygniecia
o warunkach lub optatach w drodze decyzji administracyjnej?¢. Przy uwzglednie-
niu przedstawionych wczesniej wlasciwosci mozna by pokusi¢ sie o twierdzenie,
Ze omawiane umowy majg cechy wtasciwe kontraktom o charakterze mieszanym.
W rzeczywistosci bowiem uwidacznia si¢ przewaga ich publiczno-administracyj-
nych cech nad cechami prywatno-cywilistycznymi. W ich ramach to stosunek zo-
bowigzaniowy zawiera elementy publicznoprawne, a podmiot publiczny (w tym
wypadku zobowigzany informacyjnie) dysponuje kompetencjami wladczymi, za-
ktadajacymi jednostronne dzialanie wobec kontrahenta umowy (w zakresie wy-
znaczenia warunkow ponownego wykorzystywania lub wysokosci optaty z nim
zwigzanej)?’. W przypadku jednak naruszenia warunkdéw umowy zastosowanie
maja ogdlne zasady odpowiedzialnosci cywilnej z tytutu niewykonania lub tez
nienalezytego wykonania umowy.

Tego rodzaju umowa nie dotyczy wspolnego wykonywania zadan publicz-
nych, powierzenia badz przekazywania realizacji zadan przez podmiot publiczny.
Nie dotyka takich sytuacji, w ktorych obrebie w odmiennym przypadku musiat-
by by¢ wydany akt administracyjny, co jest charakterystyczne dla umow o typo-
wym publicznoprawnym charakterze. Catoksztalt przedstawionych wlasciwosci
potwierdza zasadno$¢ twierdzen pierwszego nurtu pogladow prawa administra-
cyjnego na umowy w administracji. Zwolennicy tego nurtu podnosza, ze umo-
wy w administracji sa narzgdziami prawa cywilnego, w ramach ktorych jedna
ze stron jest podmiotem publicznym?8. Stosunki zobowigzaniowe majg charakter
prywatnoprawny, a ksztattowanie swoistego — administracyjnoprawnego prawa
zobowigzan nie powinno mie¢ miejsca, gdy tego rodzaju umowy nie rzadza si¢
wlasnymi prawami, ale wykazuja nieco zmodyfikowany charakter standardowych
umoéw cywilnoprawnych?®, Tym samym przedmiotowa umowa stanowi cywili-
styczny instrument wykonania czynnos$ci administracyjnej podmiotu publicznego
w zakresie wyznaczenia warunkow ponownego wykorzystywania ISP lub w za-
kresie okres$lenia wysokosci optat bedacych nastgpstwem realizowanej czynnosci.

wykorzystywanie ISP bez okreslenia jakichkolwiek warunkow; zob. D. Sybilski, Warunki ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego, ,,Informacja w administracji publicznej” 2017, nr 4,
Legalis (dostep: 6.03.2021).

26 Zob. w przedmiocie ogolnych cech umow: Prawo administracyjne..., s. 351-354;
J. Zimmermann, op. cit., s. 331-340; oraz E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2006,
s.210-211.

27 L. Staniszewska, Zagadnienia konstrukcyjne umoéw publicznoprawnych, ,,Studia Prawa
Publicznego” 2019, nr 3, s.150.

28 Jbidem, s. 141-142.

29 W.J. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdine, Warszawa 1924,
s. 174; oraz M. Zimmermann, Nauka administracji i prawo administracyjne, Poznan 1949, s. 70, za:
L. Staniszewska, op. cit., s. 142.
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Z wystepujaca na gruncie u.p.w.i.s.p. zasada kontroli instancyjnej wiaze si¢
wykorzystywanie formy typowej w dziatalno$ci organéw administracji publicz-
nej — aktéw administracyjnych. W mysl art. 25 ust. 1 u.p.w.i.s.p. w zakresie nie-
uregulowanym ustawa (u.p.w.i.s.p.) do decyzji o odmowie wyrazenia zgody na
ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego oraz do decyzji o wa-
runkach ponownego wykorzystywania lub o wysokos$ci optat za ponowne wyko-
rzystywanie stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks
postepowania administracyjnego. Chodzi w tym wypadku o dopuszczalnos¢ za-
skarzania w administracyjnym toku instancji decyzji administracyjnych wydawa-
nych w obrebie postepowania o ponowne wykorzystywanie ISP. Jak wynika z za-
warto$ci art. 104 § 112 k.p.a., organ administracji zalatwia sprawe przez wydanie
decyzji, chyba ze przepisy kodeksu stanowig inaczej. Decyzja administracyjna
rozstrzyga sprawe co do istoty (w catosci lub w cze$ci) albo w inny sposob kon-
czy postepowanie w danej sprawie. Tego rodzaju definiowanie, w szczegdlnosci
za$ pierwsza jego czes¢, odzwierciedla istote decyzji wystepujacych na gruncie
u.p.w.i.s.p. Ustawodawca, postugujac si¢ kategorig indywidualnego, konkretnego
1 zewnetrznego aktu stosowania prawa, przewiduje mozliwo$¢ odmowy wyraze-
nia zgody na ponowne wykorzystywanie ISP, jak rowniez dopuszczalno$¢ roz-
strzygniecia o warunkach ponownego wykorzystania ISP oraz o wysokosci optaty
za ponowne wykorzystywanie. Potwierdza to tym samym stanowisko wyrazone
w jednym z wyrokdw NSA, stosownie do ktorego dzialanie organéw w formie
decyzji ma wynikac z przepisu w sposob niepozbawiajacy watpliwosci, ze roz-
strzygniecie ma charakter decyzji’®. W obrebie procederu zwigzanego z przeka-
zywaniem udostepnieniem) ISP w celu ponownego jej wykorzystywania, mozna
wyodrebni¢ dwa rodzaje decyz;ji:

1. zwigzang z zasadg limitowania dostepu do ISP w granicach okreslonych
przez prawo, to jest ze wzgledu na art. 6 u.p.w.i.s.p. i wyodrebnione tam warto$ci
wymagajace ochrony oraz inne ustawowe ograniczenia (decyzja przymusowa)3!.
Ponadto podmiot zobowigzany informacyjnie moze odmowi¢ wyrazenia zgody
na ponowne wykorzystywanie ISP, wowczas gdy utworzenie lub przetworzenie
informacji w sposob lub tez w formie okreslonej przez zainteresowanego, jak row-
niez gdy sporzadzenie z niej wyciagdw pociaga za soba konieczno$¢ podejmo-

30 Zob. wyrok NSA z dnia 16 lipca 1982 r., SA/Wr 220/82, https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-
-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/sa-wr-220-82-wyrok-naczelnego-sadu-administracyjnego-
-do-520103389 (dostegp: 10.07.2020).

31 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 czerwca 2019 ., Il SA/Wa 95/19, CBOSA, http://orze
czenia.nsa.gov.pl/doc/12FFC1BE2A (dostgp: 8.03.2021); wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 paz-
dziernika 2019 r., II SAB/Wa 379/19, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FE12C8CES5B
(dostep: 8.03.2021); wyrok WSA w Lublinie z dnia 3 marca 2020 r., II SAB/ Lu 101/19, CBOSA,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DD27ED1A93 (dostep: 3.03.2021); wyrok NSA z dnia 11 czerw-
ca 2019 r., I OSK 1921/17, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DD27ED1A93 (dostep:
8.03.2021).
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wania nieproporcjonalnych dziatan, takich ktére wykraczaja poza ramy realizacji
prostych czynnosci (decyzja dobrowolna — art. 10 ust. 2 u.p.w.i.s.p.). Uksztat-
towana w tym wypadku mozno$¢ postgpowania (bo podmiot moze) opiera si¢
na prawie wyboru zobowigzanego do zadecydowania o przekazaniu ISP (mimo
konieczno$ci podejmowania ponadprzecigtnych czynno$ci) badz tez na powstrzy-
maniu si¢ od przekazania danych i wydaniu decyzji administracyjnej o odmowie.
W Zadnym jednak razie owej dobrowolnosci nie nalezy utozsamiac¢ z legitymacja
do przesgdzania o sposobie dokonania rozstrzygniecia w tym przedmiocie3?. Re-
zygnacja z decyzji administracyjnej jako formy rozstrzygniecia w omawianym
zakresie jest niedopuszczalna. Ustawodawca przewiduje wytacznie dwie postacie
postepowania zobowigzanego: aktywne dziatanie zgodne z intencja zainteresowa-
nego lub wrecz przeciwnie — bierno$¢ odnajdujaca swoje umocowanie w tresci
u.p.w.i.s.p., potwierdzong zawarto$cig aktu administracyjnego;

2.zwiazang z odej$ciem od zasady bezwarunkowego udostepniania ISP, okre-
$lajacg warunki ponownego wykorzystywania ISP (decyzja warunkujaca), wow-
czas gdy podmiot zainteresowany zglosi sprzeciw wobec oferty przedstawiajacej
te warunki lub wobec okreslonej wysokosci optaty tytulem ponownego wykorzy-
stywania [SP.

Ustawodawca, odmiennie do uregulowan u.d.i.p., nie przewiduje wystepo-
wania decyzji umarzajacych. W obrebie uregulowan dostgpowych (u.d.i.p.) nie-
mozno$¢ udostepnienia informacji publicznej adekwatnie do wniosku zaintere-
sowanego, po uprzednim zawiadomieniu drugiej strony, okresleniu mozliwej do
wykorzystania formy i sposobu oraz jednoczesnej bierno$ci ze strony zaintere-
sowanego, informacyjnie skutkuje wydaniem decyzji umarzajacej postepowanie
(art. 14 u.d.i.p.). Identycznego rozwigzania nie sposob odnalez¢ w §wietle ure-
gulowan u.p.w.i.s.p., cho¢ odwotanie si¢ do zasady proporcjonalnosci okreslonej
w art. 10 ust. 2 uwidacznia pewnego rodzaju podobienstwo w postaci niemozno-
$ci dziatania podmiotu zobowiazanego informacyjnie i jedocze$nie odmiennego
do uregulowan u.d.i.p. sposobu rozstrzygniecia sprawy. Prawnie sankcjonowana
niemoznos$¢ przygotowania czy tez przetworzenia ISP, jak rowniez sporzadzenia
Z niej wyciagu z racji nieproporcjonalnosci dzialan podmiotu zobowiazanego in-
formacyjnie, moze pociagac za soba decyzje odmowna, a nie umarzajacg postepo-
wanie w danej sprawie. Ustawodawca na gruncie uregulowan u.p.w.i.s.p. nie regu-
luje sytuacji zwigzanych z decyzjami, ktére w inny sposdb koncza postepowanie
w danej sprawie. Wydaje si¢ to tym bardziej zaskakujace, jesli wezmiemy pod
uwage zawartos¢ art. 23 ust. 2 u.p.w.i.s.p. W jego ramach dochodzi do (milczace-
g0, ale jednak) wycofania wniosku przez zainteresowanego, co powinno pociagaé
za sobg (podobnie jak na gruncie u.d.i.p.) umorzenie postepowania w danej spra-
wie. Ustawodawca ponadto nie determinuje procedury umorzenia, wowczas gdy
zainteresowany jeszcze przed podjeciem aktywnosci przez drugg strong zmienia

32 B. Fisher et al., op. cit.
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zdanie wzgledem dochodzenia swoich uprawnien konstytucyjnych i decyduje si¢
na wycofanie wniosku o przekazanie (udostepnienie) ISP.

Analiza uregulowan u.p.w.i.s.p. odwoluje si¢ do decyzji administracyjnej
kwalifikowanej jako stanowczy, podjety w procedurze przejaw zachowania pod-
miotu zobowigzanego informacyjnie, dzialajacego na podstawie przepisdéw prawa
1 w ramach prawnie przyznanych mu kompetencji, zmierzajacy do wywotania
skutkéw prawnych w postaci uniemozliwienia korzystania z ISP wbrew upraw-
nieniu konstytucyjnemu lub tez odwotujacy sie do okreslonych warunkéw ponow-
nego wykorzystywania33. Doktrynalnie decyzje administracyjne sg przejawem:

— jednostronnego, zewngtrznego oraz konkretnego rozstrzygniecia strony
zobowigzanej;

— podejmowanego za zgoda drugiej strony (bo wylacznie na podstawie
uprzednio przedlozonego wniosku), mimo iz zgoda dotyczy tu kwestii podjecia
rozstrzygniecia, a nie samej tresci; intencja zainteresowanego nigdy nie bedzie
otrzymanie decyzji negatywnej. Podobnym twierdzeniem mozna by sie postu-
zy¢ wobec decyzji rozstrzygajacej o warunkach. Najoptymalniejszym bowiem
rozwigzaniem dla zainteresowanego jest korzystanie z ISP bezwarunkowo, tym
bardziej jesli na uksztaltowanie przestanek warunkujacych nie ma on zadnego
wptywu. Trudne zatem jest doszukiwanie si¢ w tym wypadku zdecydowanej ak-
ceptacji ze strony zainteresowanego informacyjnie;

— o0 negatywnym (w zakresie decyzji odmawiajacych) i pozytywno-nega-
tywnym charakterze (w zakresie decyzji rozstrzygajacych o warunkach, albowiem
zobowigzany, uznajac sprzeciw za bezzasadny, moze podtrzyma¢ warunki lub
optaty okre$lone w ofercie lub tez, uznajac zasadno$¢ zgloszonego sprzeciwu,
moze zadecydowac o przekazaniu informacji bezwarunkowo)34.

Opowiedzenie si¢ za konstytutywnym czy tez za ksztaltujacym charakterem
decyzji w obrgbie postgpowan o ponowne wykorzystywanie ISP nie jest takie pro-
ste 1 jednoznaczne. Przedstawiciele doktryny doszukuja si¢ oparcia problematyki
ponownego wykorzystywania na zawartosci art. 54 oraz cz¢$ciowo na art. 61 ust. 1
Konstytucji RP35. A zatem powszechnie przystugujace prawo do uzyskania infor-
macji w celu ponownego wykorzystywania w konkretnej sytuacji (Scisle okre-
slona ISP objeta oczekiwaniem zainteresowanego oraz konkretny adresat) moze
prowadzi¢ do zaspokojenia informacyjnego lub tez nie, w zwigzku z zaistnieniem
przestanek ustawowo okreslonych. Nie mozna zatem uznaé, ze wykorzystywana
w procedurze decyzja kreuje po stronie adresata prawo lub obowiagzek. Niemniej

33 Definicja oparta na stanowisku w Prawo administracyjne..., s. 321.

34 Zob. w przedmiocie ogodlnych cech aktu administracyjnego: ibidem, s. 321-328; J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne..., s. 283-294; oraz E. Ochendowski, op. cit., s. 185-192; zob.
B. Pietrzak, Sprzeciw od oferty zawierajgcej warunki ponownego wykorzystywania informacji sek-
tora publicznego, ,,Informacja w administracji publicznej” 2017, nr 4, Legalis (dostep: 6.03.2021).

35 Zob. m.in. K. Chatubinska, op. cit., s. 95; P. Sitniewski, Ustawa o ponownym wykorzysty-
waniu informacji sektora publicznego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 5 n.
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jednak, wobec generalnego, konstytucyjnego uprawnienia, dookreslonego usta-
wa, mozna stwierdzi¢, ze decyzja odmawiajaca lub tez warunkujaca modyfikuje
sytuacje zainteresowanego w ten sposob, ze nie uzyskuje on informacji, zgodnie
ze swoimi aspiracjami, i nie moze z niej korzysta¢ badz tez moze ja ponownie
wykorzystywa¢ wedle zasad (warunkow) uprzednio ustalonych (aprobowanych
lub tez nie). W tym miejscu uwidacznia si¢ nietypowy, cho¢ tworczy charakter
rozstrzygnigcia pochodzacego od podmiotu zobowigzanego informacyjnie.

ZAKONCZENIE

Reasumujac rozwazania, nalezy wskaza¢, ze w obrebie procedury zwigza-
nej z ponownym wykorzystywaniem ISP wystepuja niemal wszystkie kategorie
dziatan kwalifikowane przez doktryne jako prawne formy postepowania organéw
administracji publicznej. Z punktu widzenia posiadanych wtasciwos$ci zasadniczo
(poza umowa) nie odbiegaja one od teoretycznych zatozen, ktore sg kreowane
przez pi$miennictwo wobec poszczegolnych typow dziatan podmiotow admini-
stracji. Ich faczne rozpatrywanie prowadzi do konstatacji o potaczeniu w obrebie
jednej procedury elementéow cywilnoprawnych i administracyjnoprawnych oraz
dostrzezenie czgsciowego odchodzenia od przymusu administracyjnego w ramach
postepowania o przekazanie (udostepnienie) ISP. Postuzenie si¢ w tym wypadku
okresleniem wskazujacym na jedynie czgsciowa rezygnacje z wtadczos$ci i oficjal-
no$ci nie ma charakteru przypadkowego. Mimo bowiem wyraznego oddziatywa-
nia prawa cywilnego na instytucj¢ ponownego wykorzystywania ISP nie mozna
opowiedzie¢ si¢ za wykorzystywaniem w jej ramach rozwigzan typowo koncylia-
cyjnych czy konsensualnych3®.

Zawarto$¢ uregulowan u.p.w.i.s.p. pozwala stwierdzi¢, ze odwrocony zostat
schemat odwolujacy si¢ do stopniowania waznosci poszczegolnych form dziatania
przez wzajemne ,,przesunigcie” aktow administracyjnych i dziatan faktycznych.
To tym drugim z wymienionych nalezy przypisa¢ podstawowe znaczenie w pro-
cesie zwigzanym z udostgpnieniem ISP, jesli za pewnego rodzaju wyznacznik
w tym przedmiocie wezmiemy oczekiwania podmiotow zainteresowanych infor-
macyjnie. To jednak nie zmienia faktu, ze kazdy z oméwionych typow dziatan jest
zastrzezony dla odrgbnej kategorii zachowan, zgodnych z wymaganiami zaintere-
sowanego lub tez nie, kazdy z nich ma swojg ustawowo przypisana role i istotnos¢
w procedurze, cho¢ inna jest tres¢ ich realizacji.

36 Zob. stanowisko J. Zimmermanna, Jednosé prawa administracyjnego, [w:] Miedzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 814.
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ADMINISTRATIVE LAW, CIVIL LAW, AND OTHER FORMS
OF ACTION IN PROCEEDINGS FOR DISCLOSURE
OF INFORMATION FOR RE-USE

Summary

The provision of information, refusal to provide access, determination of conditions as to
the behaviour occurring within the framework of proceedings regulated by the Act of 25 February
2016 on the re-use of public sector information shall take the forms which are commonly used with-
in the framework of public administration activities. In this case, these are factual actions, contracts,
and administrative decisions doctrinally defined as legal forms of action and used by entities obliged
to provide information when the entity executes its interest in providing information by way of an
application, as well as regardless of the behaviour of the entitled party ex officio (without an appli-
cation). The present study is devoted to the discussion of these categories of activity, recalling their
properties and importance in the process of making information available for re-use.

Keywords: re-use, form of action, public sector information, decision, act
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WOJEWODZKA KOMISJA DS. ORZEKANIA
O ZDARZENIACH MEDYCZNYCH A WOJEWODA —
ROLE I ZAKRESY ODPOWIEDZIALNOSCI W ZAKRESIE
PRZETWARZANIA DANYCH OSOBOWYCH

Abstrakt: Artykut porusza problem relacji miedzy komisja do spraw orzekania o zdarzeniu medycz-
nym a wojewoda w zakresie przetwarzania danych w celu ustalenia zdarzenia medycznego. Proble-
matyka jest istotna z punktu widzenia okreslenia zadan, rdl i odpowiedzialnosci tych podmiotéw za
proces przetwarzania danych osobowych. Istotne z praktycznego punktu widzenia jest wskazanie,
czy mig¢dzy tymi organami zachodzi relacja odrgbnych administratorow, czy wspotadministrowania
danymi osobowymi.

Stowa kluczowe: wojewodzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych, wojewoda,
dane osobowe, dane medyczne, przetwarzanie danych osobowych, wspétadministrowanie

UWAGI WSTEPNE

W toku udzielania §wiadczen medycznych moze doj$¢ do nieprawidlowo-
$ci bedacych efektem dziatan albo zaniechan. Ich skutkiem moga by¢ negatywne
konsekwencje dla pacjenta lub jego rodziny: uszczerbek na zdrowiu albo $mier¢.
Wowczas pacjent albo jego spadkobiercy moga dochodzi¢ swoich praw przed
sadem cywilnym albo wojewo6dzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach me-
dycznych. Wojewodzkie komisje sg podmiotami, ktdrych celem postgpowania jest
ustalenie, czy zdarzenie, ktorego nastgpstwem byta szkoda majatkowa lub niema-
jatkowa, stanowito zdarzenie medyczne. Przedmiotem postepowania przed komi-
sja jest dochodzenie roszczen odszkodowawczych z tytutu zdarzen medycznych.

Sama komisja jest organem quasi-sgdowym. W zalozenia jej funkcjonowania
wpisane jest, ze mi¢dzy jej cztonkami nie ma konfliktu, nie za$ ustrojowa nieza-
lezno$¢ i odrgbnos¢. Komisja jest zatem instytucja samodzielng i niezalezng pod
wzgledem organizacyjnym i funkcjonalnym zaréwno od struktury wymiaru sa-
downictwa, jak i od struktury systemu administracji publicznej. Wykonywanie za-
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dan komisji wojewodzkiej nie stanowi wykonywania wtadzy publicznej. Postepo-
wanie przed wojewddzka komisja jest pozasgdowym postgpowaniem cywilnym,
alternatywnym wobec dtugotrwatych procesow sadowych sposobem dochodzenia
roszczen w sprawach medycznych!.

1. POSTEPOWANIE PRZED WOJEWODZKA KOMISJA DO SPRAW
ORZEKANIA O ZDARZENIACH MEDYCZNYCH

Komisje funkcjonujgce od dnia 1 stycznia 2012 roku na podstawie ustawy
o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta?, powotane zostaly w kazdym
wojewddztwie, a ich siedziba jest siedziba wlasciwego urzedu wojewodzkiego.
W sktad wojewoddzkiej komisji wchodzi szesnastu cztonkow. O$miu z nich ma
wykonywa¢ zawod medyczny przez okres co najmniej pieciu lat albo mie¢ stopien
naukowy doktora w dziedzinie nauk medycznych. Pozostali winni by¢ zatrudnieni
przez okres co najmniej pieciu lat na stanowiskach zwiazanych ze stosowaniem
lub tworzeniem prawa albo posiadac stopien naukowy doktora w dziedzinie nauk
prawnych. Czternastu cztonkéw komisji powotuje wojewoda, po jednym minister
wlasciwy do spraw zdrowia i Rzecznik Praw Pacjenta.

Kadencja wojewodzkiej komisji wynosi sze$¢ lat. Cztonek komisji moze by¢
odwotany przed jej uptywem przez organ, ktory go powotal w nastepujacych przy-
padkach:

1. ztoZenia rezygnacji ze stanowiska,

2. choroby trwale uniemozliwiajgacej wykonywanie powierzonych zadan,

3. zaistnienia okolicznos$ci okreslonych w art. 67g ust. 1 u.p.p.,

4. nieztozenia o§wiadczenia, o ktérym mowa w art. 67g ust. 4,

5. zaistnienia okolicznos$ci okreslonych art. 67e ust. 4 (prawomocne skazanie,
srodek karny, kara w postepowaniu dyscyplinarnym).

Pracami wojewddzkiej komisji kieruje przewodniczacy wybrany w tajnym
glosowaniu, sposrdd jej cztonkow na pierwszym posiedzeniu. Musi on uzyskaé
wiekszos¢ glosow, przy obecno$ci co najmniej trzech czwartych jej cztonkow.

I' Charakter prawny wojewodzkich komisji do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych byt
wielokrotnie przedmiotem analizy w literaturze, zob. A. Jarocha, Postgpowanie przed wojewodzkg
komisjq do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych, ,,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 1,
s. 46 n.; U. Drozdowska, O przedmiocie i charakterze prawnym spraw rozstrzyganych przez Woje-
wodzkie Komisje do Spraw Orzekania o Zdarzeniach Medycznych, ,,Forum Prawnicze” 2019, nr 5,
s. 80-84; E. Baginska, Dziatalnos¢ wojewddzkich komisji do spraw orzekania o zdarzeniach me-
dycznych a wykonywanie wladzy publicznej, [w:] Kompensacja szkod wyniktych ze zdarzen medycz-
nych. Problematyka cywilnoprawna i ubezpieczeniowa, red. E. Kowalewski, Torun 2011, s. 151;
oraz D. Karkowska, Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta. Komentarz, Warszawa
2016, s. 496.

2 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 roku o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, tekst
jedn. Dz.U. 2020 r. poz. 849.
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Komisja, zgodnie z art. 67f u.p.p., dziata na podstawie uchwalonego przez siebie
regulaminu i orzeka w sktadzie czteroosobowym. Termin pierwszego posiedzenia
sktadu orzekajacego oraz kierujacego jego pracami wyznacza przewodniczacy ko-
misji. Przed powotaniem do sktadu orzekajacego, cztonkowie wojewodzkiej ko-
misji sktadaja o§wiadczenia o braku konfliktu interesow. Wszystkie osoby w niej
zasiadajace, zobowigzane sg do zachowania w tajemnicy uzyskanych w toku po-
stepowania przed komisja informacji dotyczacych pacjenta. Ustanie cztonkostwa
nie zwalnia ich z jej dotrzymania.

Glowna przestanka wszczecia postepowania przed komisjg jest prawdopo-
dobienstwo wystapienia tak zwanego zdarzenia medycznego. Zgodnie z art. 67a
ust. 1 u.p.p. zdarzenie medyczne oznacza zakazenie pacjenta biologicznym czyn-
nikiem chorobotwdrczym, uszkodzenie ciata lub rozstrdj zdrowia pacjenta albo
$mier¢ pacjenta bedace nastepstwem niezgodnych z aktualng wiedza medyczna:

1. diagnozy, jezeli spowodowata ona niewtasciwe leczenie albo opdznita wia-
sciwe leczenie, przyczyniajac si¢ do rozwoju choroby,

2. leczenia, w tym wykonania zabiegu operacyjnego,

3. zastosowania produktu leczniczego lub wyrobu medycznego.

Skutek w postaci zakazenia pacjenta biologicznym czynnikiem chorobotwor-
czym, uszkodzenia ciala, rozstroju tudziez $mierci, musi pozostawa¢ w adekwat-
nym zwigzku przyczynowym (w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.) miedzy szkoda
na osobie (w postaci zakazenia, uszkodzenia ciata, rozstroju zdrowia lub $mierci
chorego), a niezgodnymi z lege artis medicinae czynno$ciami z zakresu diagno-
zy, terapii lub zastosowania produktu (wyrobu) medycznego’. Przepisy ustawy
o prawach pacjenta, dotyczace zdarzen medycznych, maja bowiem zastosowanie
tylko do zdarzen medycznych, bedacych nastepstwem udzielania §wiadczen zdro-
wotnych w szpitalu, w rozumieniu przepisdw ustawy o dziatalno$ci leczniczej*.
Warunkiem koniecznym uznania zdarzenia za zdarzenie medyczne jest udzielenie
$wiadczen medycznych niezgodnie z aktualng wiedzg medyczng.

Postepowanie przed komisja jest dwuetapowe. Celem pierwszego etapu jest
rozpoznanie wniosku o ustalenie zdarzenia medycznego. Jezeli wojewddzka ko-
misja uwzgledni wniosek, a zatem ustali istnienie zdarzenia medycznego, na-
stepuje drugi etap postgpowania. To tak zwana procedura ugodowo-mediacyjna
migdzy podmiotem sktadajacym wniosek a ubezpieczycielem albo podmiotem

3 E. Baginska, K. Krupa-Lipinska, Zdarzenie medyczne a problem przyczynowosci, [w:] Kom-
pensacja szkod wyniklych ze zdarzen medycznych. Problematyka cywilnoprawna i ubezpieczeniowa,
red. E. Kowalewski, Torun 2011, s. 255-256.

4 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 roku o dziatalno$ci leczniczej, tekst jedn. Dz.U. z 2020 .
poz. 295. Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 9, szpital to przedsigbiorstwo podmiotu leczniczego, w ktérym
podmiot ten wykonuje dziatalnos¢ lecznicza w rodzaju $wiadczenia szpitalnego.

5 M. Paszkowska, Rozstrzyganie roszczern pacjenta w trybie administracyjnym, ,,Przeglad Pra-
wa Publicznego” 2013, nr 7-8, s. 54.
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leczniczym prowadzacym szpital, zmierzajaca do ustalenia wysokosci odszkodo-
wania lub zado$¢uczynienia (por. art. 67k u.p.p.)°.

Postepowanie przed komisja wszczynane jest, zgodnie z art. 67b ust. 1 u.p.p.,
na wniosek pacjenta lub jego przedstawiciela ustawowego, a w razie $mierci pa-
cjenta — jego spadkobiercy. W §wietle art. 67 u.p.p. wniosek powinien zawierac:

— dane pacjenta (imi¢ i nazwisko, datg urodzenia, PESEL), a takze imig¢ i na-
zwisko przedstawiciela ustawowego lub spadkobiercow (a takze wskazanie, ktory
ze spadkobiercéw reprezentuje pozostatych w postepowaniu),

— adres do dorgczen,

— dane podmiotu leczniczego prowadzacego szpital,

— uzasadnienie wniosku zawierajace uprawdopodobnienie zdarzenia oraz
szkody majatkowej lub niemajatkowej,

— wskazanie, czy przedmiotem wniosku jest zakazenie, uszkodzenie ciata,
rozstrdj zdrowia albo $§mier¢ pacjenta,

— propozycje wysoko$ci odszkodowania i zado$¢uczynienia (nie wyzsza niz
100 tys. zt lub w przypadku $mierci 300 tys. zt).

Do wniosku nalezy dotaczy¢:

— dowody uprawdopodabniajace okolicznosci wskazane we wniosku,

— potwierdzenie uiszczenia wymaganej oplaty oraz, jezeli wniosek wnosza
spadkobiercy pacjenta, postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku i pelnomoc-
nictwo do reprezentowania pozostatych spadkobiercow, w przypadku zlozenia
wniosku przez co najmniej jednego z nich.

Optata (w wysokosci 200 zt) podlega zaliczeniu na poczet kosztow postepo-
wania przed wojewddzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych.
Uiszcza si¢ ja na rachunek wlasciwego urzedu wojewodzkiego.

Wojewodzka komisja dziata w ramach protokotowanych posiedzen. W posie-
dzeniach, z wyjatkiem tego, w trakcie ktorego odbywa si¢ narada i glosowanie nad
orzeczeniem, moze uczestniczy¢ podmiot sktadajacy wniosek oraz przedstawiciel:

1. kierownika podmiotu leczniczego prowadzacego szpital, z ktérego dziatal-
no$cig wigze si¢ wniosek o ustalenie zdarzenia medycznego,

2. ubezpieczyciela, z ktorym podmiot leczniczy prowadzacy szpital zawart
umowe ubezpieczenia.

Przedstawicielem, wobec braku innego uregulowania, moze by¢ zaréwno
profesjonalny pelnomocnik jak i inne osoby reprezentujace podmiot, na przyktad
pracownik szpitala.

Kolejng procedura pierwszego etapu postepowania przed wojewddzka komi-
sja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych jest postepowanie dowodowe.
W jego trakcie rozpatrywane sa dowody przedstawione przez podmiot sktadajacy
whniosek, kierownika podmiotu leczniczego prowadzacego szpital i ubezpieczyciela.

6 J. Sadowska, Postepowanie dowodowe przed wojewddzkq komisjg do spraw orzekania
o zdarzeniach medycznych, ,,Kwartalnik Prawo-Spoteczenstwo-Ekonomia” 2016, nr 3, s. 44-45.
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W zwigzku z tym komisja moze wzywac do zlozenia wyjas$nien wnioskodawce,
kierownika podmiotu leczniczego prowadzacego szpital, z ktoérego dzialalno$cia
wiaze si¢ wniosek, osoby wykonujace zawod medyczny w podmiocie leczniczym
prowadzacym szpital oraz inne osoby, ktore byly w nim zatrudnione lub w inny
sposob z nim zwigzane. W zakresie prowadzonego postepowania wojewddzka
komisja moze zada¢ dokumentacji gromadzonej przez podmiot leczniczy prowa-
dzacy szpital, w tym dokumentacji medycznej, przeprowadza¢ postepowanie wy-
jasniajace w podmiocie leczniczym prowadzacym szpital, dokonywa¢ wizytacji
pomieszczen oraz rewizji urzadzen szpitala.

Wojewodzka komisja, po naradzie, wydaje orzeczenie o zdarzeniu medycz-
nym albo jego niezaistnieniu wraz z uzasadnieniem, ktoére dorecza si¢ podmiotowi
sktadajacemu wniosek, kierownikowi podmiotu leczniczego prowadzacego szpi-
tal oraz ubezpieczycielowi.

Ustawodawca nie przewidziat mozliwosci odwotania od orzeczen wojewodz-
kiej komisji do wyzszej instancji. Pacjent ma jednak prawo do zlozenia wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Zgodnie z art. 67j ust. 7 w terminie 14 dni od dnia
dorgczenia orzeczenia wraz z uzasadnieniem, podmiotowi sktadajacemu wniosek,
kierownikowi podmiotu leczniczego prowadzacego szpital oraz ubezpieczycielo-
wi przystuguje prawo ztozenia do wojewodzkiej komisji umotywowanego wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

2. ROLA KOMISJI W ZAKRESIE PRZETWARZANIA
DANYCH OSOBOWYCH

Komisje jako organy rozstrzygajace, sa powotane w celu orzekania o zdarzeniu
medycznym albo jego braku, dziatajg na podstawie wlasnych kompetencji. W celu
wydania orzeczenia o zdarzeniu medycznym, wojewodzkie komisje przetwarzaja
szereg danych osobowych, zarowno wnioskodawcow, jak i innych oséb, bedacych
lub nie, uczestnikami postgpowania. Sg to dane zwykle — stuzace cho¢by do zwe-
ryfikowania tozsamos$ci konkretnych osob oraz dane nalezace do kategorii szcze-
gbélnych — zwlaszcza dane o stanie zdrowia’. Od generalnej zasady wyrazonej

7 Zgodnie z motywem 35 RODO, do danych osobowych dotyczgcych zdrowia nalezy zaliczy¢
wszystkie dane o stanie zdrowia osoby, ktorej dane dotycza, ujawniajace informacje o przeszlym,
obecnym lub przysztym stanie fizycznego lub psychicznego zdrowia osoby, ktorej dane dotycza.
Do danych takich nalezg takze informacje o danej osobie fizycznej zbierane podczas jej rejestracji do
ustug opieki zdrowotnej lub podczas Swiadczenia jej ustug opieki zdrowotnej: numer, symbol lub
oznaczenie przypisane danej osobie fizycznej w celu jednoznacznego zidentyfikowania tej osoby
fizycznej do celow zdrowotnych. Do tych danych zakwalifikowa¢ nalezy rowniez informacje pocho-
dzace z badan laboratoryjnych lub lekarskich cze¢sci ciata lub ptyndw ustrojowych, w tym danych
genetycznych i probek biologicznych oraz wszelkie informacje, na przyktad o chorobie, niepet-
nosprawnosci, ryzyku choroby, historii medycznej, leczeniu klinicznym lub stanie fizjologicznym
Iub biomedycznym osoby, ktorej dane dotycza, niezaleznie od ich zrédta. Ogolne rozporzadzenia
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w art. 9 ust. 1 RODO, zakazujacej przetwarzania danych osobowych szczegdlnych
kategorii, czyli na przyktad tych dotyczacych zdrowia, prawodawca unijny wpro-
wadzit w ust. 2 tego przepisu pewne wyjatki. Wérdd nich znajduje si¢ dopusz-
czalnos$¢ przetwarzania danych o stanie zdrowia jesli osoba, ktorej dane dotycza,
wyrazila wyrazna zgode na przetwarzanie tych danych osobowych w jednym lub
kilku konkretnych celach, jak rowniez gdy przetwarzanie jest niezbgdne do ustale-
nia, dochodzenia, obrony roszczen lub w ramach sprawowania wymiaru sprawie-
dliwosci przez sady. Warto tu przytoczy¢ takze tres¢ motywu 52 RODO, w ktorym
dopuszcza si¢ przetwarzanie danych o stanie zdrowia w postepowaniach tocza-
cych sie przed organami quasi-sgdowymi. Prawodawca unijny przewidziat w nim
wyjatek od zakazu przetwarzania danych o stanie zdrowia. Sa to sytuacje, w kto-
rych jest to niezbedne do ustalenia, dochodzenia lub obrony roszczen w postgpo-
waniu sagdowym, administracyjnym lub tez innym postepowaniu pozasagdowym.

Ze wzgledu na temat opracowania wazna jest odpowiedz na pytanie o status
komisji wojewodzkiej w ustalaniu zdarzenia medycznego: czy mozna przypisac
jej role administratora danych osobowych, czy tez wspotadministratora? Zgodnie
z art. 4 pkt 7 RODO administratorem jest osoba fizyczna lub prawna, organ pu-
bliczny, jednostka lub inny podmiot, ktéry samodzielnie lub wspolnie z innymi
ustala cele i sposoby przetwarzania danych osobowych. Komisje sg instytucjonal-
nie powiazane i zalezne od organu administracji publicznej, jakim jest wojewo-
da. Przesadza o tym miedzy innymi sposéb powotywania jej cztonkéw, kwestia
finansowania i obstugi przez pracownikéw urzedu wojewoddzkiego®. Uwzglednia-
jac wszystkie poczynione uwagi, nalezy skonstatowaé, ze komisja wojewodzka
ma $cisle okreslony przepisami cel dzialania. Jest nim ustalenie, czy wskazane
zdarzenie ma charakter medyczny.

W zwiazku z zadaniami przypisanymi komisji, a gléwnie jej charakterem,
pojawiaja sie watpliwosci odnoszace si¢ do jednoznacznego okreslenia statusu
komisji w kontek$cie przetwarzania danych osobowych. W literaturze wyrazo-
no nawet poglad, ze najbardziej optymalnym rozwigzaniem byloby przyjecie,
iz to wojewoda jest administratorem danych osobowych. Powotani przez niego
cztonkowie komisji powinni zosta¢ przez niego upowaznieni do ich przetwarza-
nia, w zwigzku z prowadzonymi postgpowaniami toczacymi si¢ przed komisja,
zmierzajacymi do ustalenia, czy zdarzenie opisane we wniosku jest zdarzeniem
medycznym®. Upowaznienie, zgodnie z prezentowang opinig, powinno obejmo-
wacé swym zakresem umocowanie do przetwarzania danych osobowych w celu

Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony
0s0b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepty-
wu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporzadzenie o ochronie danych,
Dz.Urz. UE z 2016 1. nr 119/1 ze zm.).

8 A. Klich, RODO w postgpowaniu przed wojewddzkq komisjg do spraw orzekania o zdarze-
niach medycznych, [w:] Ochrona danych osobowych w postgpowaniach sqdowych i przed organami
administracji publicznej, red. K. Flaga-Gieruszynska, J. Golaczynski, Warszawa 2019, s. 94.
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rozpatrywania wnioskdw o ustalenie zdarzenia medycznego przez wojewodzkie
komisje oraz przeprowadzanie postepowania zmierzajacego do ustalenia, czy zda-
rzenie opisane we wniosku jest zdarzeniem medycznym. Autorzy tego stanowiska
odrzucaja jednoczes$nie mozliwos¢ przyjecia, ze komisja wojewodzka i wojewoda
sa wspoltadministratorami danych osobowych, poniewaz takie rozwigzanie mogto-
by rodzi¢ problemy dotyczace wskazania administratora, czyli podmiotu, ktéry
mialby ustala¢ cel przetwarzania danych osobowych®.

Nie sposob jednak zgodzi¢ si¢ z tym zapatrywaniem. Po pierwsze, o wspot-
administrowaniu decydowac¢ powinny faktyczne zadania i role okreslonych pod-
miotow, miedzy ktérymi nastepujg przeptywy danych i bioracych udzial w pro-
cesie przetwarzania danych osobowych, nie za$ skala trudno$ci w analizie tych
rol. Po drugie, trudno bezkrytycznie przyjaé, ze wskazanie przez ustawodawce
celu i charakteru funkcjonowania komisji powoduje, ze nie decyduje ona samo-
dzielnie o celach przetwarzania danych osobowych (co, jak si¢ wydaje, sugeruja
autorzy) i z tego wzgledu nie jest ona administratorem danych. Nie przekonuje
takze stanowisko, ze to wojewoda upowaznia czlonkéw komisji do przetwarzania
danych w celu merytorycznego rozstrzygnigcia, czyli ustalenia, czy doszto do
zdarzenia medycznego. Komisja w realizacji tego celu podejmuje autonomicz-
nie decyzje o koniecznosci i zakresie dzialan, ktoére zmierza¢ maja do ustalenia
zdarzenia medycznego. W zwiazku z realizacja tego obowigzku podejmuje okre-
slone w przepisach dziatania, ktore obejmujg takze przetwarzanie danych osobo-
wych. Tres¢ wniosku inicjujacego wszczgcie postepowania jest okreslona przez
przepisy ustawy o prawach pacjenta. Do wniosku dotaczana jest dokumentacja
medyczna oraz dowody na potwierdzenie zarzutow wnioskodawcy. Informacje
te sg analizowanie przez sktad orzekajacy komisji i na tej podstawie komisja po-
dejmuje decyzje o prowadzeniu postgpowania. W jego toku komisja moze réwniez
podejmowac kolejne dziatania stuzace weryfikacji lub uzupetnieniu informacji
wskazanych we wniosku. W tym celu moze wzywa¢ okreslone osoby do zto-
Zenia wyjasnien oraz zada¢ dokumentacji prowadzonej przez podmiot leczniczy
prowadzacy szpital, w tym dokumentacji medycznej'?, przeprowadzaé postepo-
wanie wyjasniajace w podmiocie leczniczym prowadzacym szpital, dokonywac
wizytacji pomieszczen i urzadzen szpitala. Samodzielnie decyduje wigc o tym,
jakie informacje, w tym dane osobowe, przetwarza na potrzeby konkretnego etapu
postepowania i orzeczenia.

Komisja, o czym byta juz mowa, przetwarza dane osobowe nie tylko uczest-
nikdéw postepowania, lecz takze innych os6b — wskazanych w trakcie postepo-

9 Ibidem.

10 M. Sliwka, Prawo pacjenta do dokumentacji medycznej a postepowanie przed wojewédzki-
mi komisjami do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych, [w:] Kompensacja szkod wyniktych ze
zdarzen medycznych. Problematyka cywilnoprawna i ubezpieczeniowa, red. E. Kowalewski, Torun
2011, s. 275; idem, Wybrane czynniki determinujqce dziatalnosé¢ wojewddzkich komisji do spraw
orzekania o zdarzeniach medycznych, ,,Prawo i Medycyna” 2012, nr 3/4, s. 19.
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wania wyjasniajacego przez strony czy tez w dowodach przedstawianych przez
wnioskodawcow oraz zobowigzanych do zlozenia wyjasnien przez sktad orze-
kajacy komisji ,,z urzgdu”. Dane te pozyskiwane sa rowniez w trakcie wizytacji
szpitala. Jezeli stwierdzenie okoliczno$ci majacych istotne znaczenie dla wydania
orzeczenia wymaga wiadomosci specjalnych, wojewodzka komisja zasigga opinii
lekarza albo konsultanta wojewodzkiego w danej dziedzinie medycyny, farmacji
lub innej dziedzinie majacej zastosowanie w ochronie zdrowia. Lekarz wezwany
do ztozenia wyjasnien ma status $wiadka. W postgpowaniu przed wojewddzka
komisja jest on zwolniony z zachowania tajemnicy lekarskiej. Zgodnie bowiem
z art. 14 u.p.p. osoby wykonujace zawdd medyczny sa obowigzane zachowac
w tajemnicy informacje zwigzane z pacjentem, w szczegolnosci z jego stanem
zdrowia. Od zasady tej wyjatek przewiduje art. 14 ust. 2a u.p.p., zgodnie z ktorym
zasady zachowania tajemnicy lekarskiej nie stosuje si¢ do postepowania przed wo-
jewodzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych, o ktoérej mowa
w art. 67e ust. 1 u.p.p. W zwiazku z tym lekarz ma nie tylko prawo, lecz takze
obowiazek przekaza¢ w toku postgpowania dowodowego informacje o pacjencie,
nie naruszajgc tym samym tajemnicy lekarskiej!!.

Do zadan komisji nalezy zatem przede wszystkim merytoryczne rozpatrywanie
wnioskow okreslonych osob fizycznych o ustalenie zdarzenia medycznego i prowa-
dzenie postepowania. Co za tym idzie takze przetwarzanie wszystkich danych oso-
bowych, w zakresie niezbednym do rzetelnego i wnikliwego rozpatrzenia sprawy.

3. ZADANIA WOJEWODY W ZAKRESIE PRZETWARZANIA DANYCH
OSOBOWYCH PRZETWARZANYCH W POSTEPOWANIACH PRZED
WOJEWODZKA KOMISJA DO SPRAW ZDARZEN MEDYCZNYCH

W toku postgpowania o ustalenie zdarzenia medycznego wazng rol¢ odgry-
wa takze wojewoda. Przypisane mu w tym obszarze przez ustawodawceg zadania
wymagajg przetwarzania danych osobowych. Bez watpienia wojewoda przetwa-
rza dane osobowe cztonkow komisji, poniewaz do jego zadan nalezy obowiazek
powotania do jej sktadu czternastu osob, zgloszonych przez wskazane w przepi-
sach ustawy podmioty. Wyznacza on, sposrod czlonkéw wojewoddzkiej komisji,
osobg, ktora przewodniczy pierwszemu posiedzeniu, do czasu wyboru przewod-
niczacego, oraz termin pierwszego zebrania. Jest takze organem uprawnionym
do odwolywania cztonkéw komisji, w razie ziszczenia si¢ ktorej$ z przestanek
wskazanych w art. 67e ust. 9 u.p.p. Oznacza to, ze wojewoda przetwarza dane
zwykte i wrazliwe (na przyktad odwotanie cztonka komisji w razie choroby trwale
uniemozliwiajacej wykonywanie powierzonych zadan), informacje o wyrokach

I M. Serwach, Lekarz jako $wiadek w postepowaniu przed Wojewédzkg Komisjg ds. Orzekania
0 Zdarzeniach Medycznych, ,Medycyna Praktyczna” 2013, nr 5, s. 124.
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i skazaniach (art. 64e ust. 4 u.p.p.). Nie jest natomiast do konca jasna rola woje-
wody w konteks$cie przestanki umozliwiajacej odwotanie cztonka komisji, w razie
uchylania si¢ od wykonywania obowiazkoéw albo ich nieprawidtowego wykony-
wania. Przy braku wskazania podmiotu nadzorujacego merytorycznie prace czton-
kéw komisji 1 koniecznos$ci odwotania jednego z nich, gdy nie realizuje on zadan
albo wykonuje je nieprawidtowo, mozna przyjaé, ze wojewoda musi przynajmniej
uczestniczy¢ w ocenie jako$ci pracy wskazanej osoby.

Zgodnie z art. 67h ust. 1 1 3 u.p.p. cztonkom sktadu orzekajacego przystugu-
je wynagrodzenie w wysokosci nieprzekraczajacej 430 zt za udziat w posiedzeniu,
zwrot kosztow przejazdu w wysokosci i na warunkach okreslonych w przepisach
wydanych na podstawie art. 775 § 2 k.p.!2 oraz zwolnienie od pracy w dniu posiedze-
nia komisji, bez zachowania prawa do wynagrodzenia. Wysoko$¢ wynagrodzenia
za udzial w posiedzeniu komisji, ustala wasciwy wojewoda!3. Prawo do wynagro-
dzenia przyshuguje tylko w razie powotania cztonka komisji do sktadu orzekajacego.

Mimo wskazanych zadan nie mozna uznac¢, ze decyduje to o przyznaniu woje-
wodzie statusu administratora danych przetwarzanych w celu ustalenia zdarzenia
medycznego przez wojewoddzka komisje do spraw orzekania o zdarzeniu medycz-
nym. Przypisanym wylacznie wojewodzie celem dziatania jest jedynie wytonienie
komisji wojewodzkiej, nie za§ merytoryczne rozpatrywanie przez niego sprawy
i wydawanie orzeczenia. To zadanie przypisane jest bowiem wylacznie komisji.
Aby mogto by¢ ono wypekione, wojewoda zobowiazany zostat do zapewnienia
mozliwosci jej dziatalno$ci, w tym zapewnienia lokalu, $srodkow na funkcjonowa-
nie oraz obsluge administracyjng i biurowa.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze wojewddzkie komisje do spraw orzekania
o zdarzeniach medycznych oraz wojewodowie przetwarzaja dane osobowe 0sdb,
ktore sa stronami postepowan prowadzonych przez komisje. Kazdy z tych podmio-
tow uczestniczy w procesie przetwarzania danych osobowych w innym zakresie.

12 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 roku, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1320.

13 Zob. zarzadzenie Wojewody Matopolskiego z dnia 10 marca 2014 roku w sprawie ustalenia
wysokos$ci wynagrodzenia cztonkow Wojewoddzkiej Komisji do Spraw Orzekania o Zdarzeniach
Medycznych w Krakowie (nr poz. Re. 47/14), zgodnie z ktérym cztonkowi sktadu orzekajacego
Wojewoddzkiej Komisji do Spraw Orzekania o Zdarzeniach Medycznych w Krakowie przystuguje
wynagrodzenie za udzial w posiedzeniu. Wysoko$§¢ wynagrodzenia ustala si¢ w kwocie:

a) 250 zi brutto za pierwsze posiedzenie, na ktérym oprdcz czynnosci formalnych wytacznie
nastepuje ustalenie w zakresie dopuszczalnosci wniosku o ustalenie zdarzenia medycznego i jego
kompletnosci formalnej,

b) 430 zt brutto za pierwsze, drugie, trzecie posiedzenie, na ktérym nastgpuje merytoryczne
rozpatrzenie wniosku o ustalenie zdarzenia medycznego,

¢) 250 zt brutto za kazde kolejne posiedzenie, na ktérym nastepuje merytoryczne rozpatrzenie
whniosku o ustalenie zdarzenia medycznego, przy czym w kazdym przypadku, gdy jest to posiedzenie
konczace sprawg, wysoko$¢é wynagrodzenia ustala si¢ w kwocie 430 z1 brutto,

d) 430 z1 brutto za posiedzenie w celu rozpatrzenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
oraz skargi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem orzeczenia wojewodzkiej komisji do spraw orze-
kania o zdarzeniach medycznych.
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Wojewoda uczestniczy w procesie przetwarzania danych osobowych wniosko-
dawcow przede wszystkim w zwiagzku z obowiazkiem zapewnienia obshugi kadro-
wej (komisje sa obstugiwane przez pracownikow okre§lonego urzedu wojewodz-
kiego). W zwiazku z tym to wojewoda powinien upowazni¢ swoich pracownikow
do wgladu do akt prowadzonych przez wojewddzkie komisje postgpowan, w celu
zapewnienia mozliwosci pracy komisji (prowadzenie rejestru wnioskow wptywaja-
cych do komisji, sporzadzanie wykazu posiedzen, przygotowywanie list obecnosci,
przygotowywanie akt spraw, przechowywanie akt spraw w sposob zapewniajacy
ich bezpieczenstwo, udzielanie dostepu do akt uprawnionym podmiotom, informo-
wanie uczestnikoOw postepowania o zmianie terminu posiedzenia komisji.

Celem przetwarzania przez wojewode danych osobowych jest takze przecho-
wywanie dokumentacji zakonczonych spraw zwiazanych z toczacym si¢ poste-
powaniem przed wojewodzka komisja. Dane te przetwarzane s3 w celu ustalenia,
czy zdarzenie, ktorego nastgpstwem byta szkoda majatkowa lub niemajatkowa,
jest zdarzeniem medycznym, oraz do archiwizacji akt. Zgodnie z art. 67n u.p.p.,
oswiadczenia o braku konfliktu interesow, protokoty oraz orzeczenia wraz z uza-
sadnieniem sa przechowywane przez wlasciwego wojewode przez okres dziesie-
ciu lat. Nie dotyczy to dokumentacji medycznej zgromadzonej w postepowaniu,
ktoéra po jego zakonczeniu, jest zwracana podmiotowi sktadajagcemu wniosek, na
jego zadanie, albo niszczona w sposob uniemozliwiajacy identyfikacje pacjenta,
ktorego dotyczyta. Wojewoda ma prawo przetwarzania dokumentacji w zakresie
koniecznym do realizacji okreslonego w tym przepisie zadania. Wojewoda decy-
duje o zniszczeniu dokumentacji w sytuacji umorzenia postepowania z powodu
$mierci podmiotu sktadajacego wniosek.

UWAGI KONCOWE

Przeprowadzona analiza pozwala na przyjecie, ze komisja i wojewoda, re-
alizujac swoje uprawnienia przyshugujace im na podstawie przepisow, moga by¢
uznani za wspoladministratorow danych osobowych przetwarzanych na potrze-
by wydania orzeczenia o wystapieniu lub nie, zdarzenia medycznego. Powinni
wiec dokona¢ wspdlnych uzgodnien, w ramach ktorych zostang okre§lone kwestie
nieuregulowane wprost w przepisach prawa. Wyszczegolni¢ tu mozna kwesti¢
realizacji okreslonych obowigzkow informacyjnych wobec 0sob, ktorych dane sa
przetwarzane, odpowiednie zabezpieczenie danych osobowych wnioskodawcow
czy tez procedure zglaszania naruszen'4. Doda¢ nalezy, ze bez wzgledu na uzgod-
nienia pomiedzy wojewodzka komisjg a wojewoda, osoba, ktorej dane dotycza,

14 Stanowisko takie prezentuje takze Prezes UODO: ,,Wojewode oraz wojewodzkg komisje do
spraw orzekania o zdarzeniach medycznych mozna uzna¢ za wspétadministratorow (art. 26 RODO),
»Newsletter UODO”, maj 2019, s. 2, https://uodo.gov.pl/p/archiwum-newslettera-dla-iod.
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moze wykonywac przystugujace jej prawa wynikajace z RODO wobec kazdego
ze wspoOtadministratorow, a wigc zarowno w stosunku do komisji, jak i wojewody.

PROVINCIAL COMMISSION FOR ADJUDICATION OF MEDICAL
EVENTS VS. GOVERNOR — ROLES AND RESPONSIBILITIES
IN PERSONAL DATA PROCESSING

Summary

The article discusses the problem of the relationship between the commission for the adjudica-
tion of the medical event and the provincial governor in terms of establishment medical event with
regard to data processing.

The issue is important from the point of view of determining the tasks, roles and responsibil-
ities of these entities for the processing of personal data.

It is important from a practical point of view to indicate whether there is a relationship between
these authorities of separate administrators or co-administration of personal data.

Keywords: voivodship commission for adjudication of a medical event, voivode, personal data,
medical data, personal data processing, joint controller
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STATUS ADMINISTRATORA
W REJESTRACH PANSTWOWYCH

Abstrakt: W artykule omowione zostaly zagadnienia dotyczace ustalenia statusu administratora
w centralnych rejestrach panstwowych w konteksécie przepiséw o ochronie danych osobowych.
Z powodu wielosci podmiotéw uczestniczacych w procesach przetwarzania ustalenie, kto jest ad-
ministratorem, nie jest sprawa tatwa i pociaga za soba liczne watpliwosci. Jednak wskazanie admi-
nistratora jest istotne ze wzglgdu na to, ze na tym podmiocie cigzg obowiazki z zakresu ochrony
danych. Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, Ze w odniesieniu do centralnych rejestrow
panstwowych z reguly wstepuje kilka podmiotéw majacych status administratorow (wspotadmi-
nistratorow). Takiego statusu nie maja jednak podmioty, ktore nie decyduja o celach i sposobach
przetwarzania danych, lecz jedynie maja dostep do danych zawartych w rejestrach do realizacji
zadan okreslonych przepisami prawa.

Stowa kluczowe: rejestry panstwowe, administrator, ochrona danych osobowych

WPROWADZENIE

Podstawowa role w zakresie spetnienia wymogow odnoszacych si¢ do ochro-
ny danych osobowych odgrywa administrator. Jest on adresatem wickszo$ci obo-
wigzkow natozonych przepisami o ochronie danych i ponosi odpowiedzialnosc¢
za niezgodne z prawem przetwarzanie danych. Z tego wzgledu w praktyce szcze-
golnie istotne jest ustalenie podmiotu, ktory w konkretnym przypadku ma status
administratora. Prawodawca unijny zdefiniowat poj¢cie administratora, jednak
definicja ta jest bardzo ogolna i stanowi, ze za administratora moga by¢ uznane
rozmaite podmioty, co w praktyce pocigga za sobg liczne watpliwosci.

Znaczna czg$¢ danych osobowych w administracji publicznej jest przetwa-
rzana w rejestrach publicznych, dlatego ustalenie, kto jest administratorem w tego
rodzaju rejestrach, jest konieczne do wskazania podmiotow, na ktorych spoczy-
wajg obowiazki z zakresu ochrony danych osobowych. W niniejszym artykule
omoéwiona zostanie problematyka dotyczaca statusu administratora w centralnych
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rejestrach wchodzacych w sktad Systemu Rejestrow Panstwowych. Omdwienie
tych zagadnien opiera¢ si¢ bedzie na ustaleniach ogdlnych, odnoszacych si¢ do
definicji administratora danych. W dalszej czgéci opracowania zostang przedsta-
wione analizy szczegotowych regulacji prawnych dotyczacych poszczegdlnych
rejestrow oraz wnioski ptynace z przeprowadzonych badan.

ADMINISTRATOR I INNE PODMIOTY
W PROCESACH PRZETWARZANIA DANYCH OSOBOWYCH

W przepisach ogdlnego rozporzadzenia o ochronie danych! zawarta zosta-
la definicja legalna pojecia administrator. Zgodnie z art. 4 pkt 7 rozporzadzenia
2016/679 administrator oznacza osobg fizyczng lub prawna, organ publiczny, jed-
nostke lub inny podmiot, ktory samodzielnie lub wspolnie z innymi ustala cele
i sposoby przetwarzania danych osobowych; jezeli cele i sposoby takiego prze-
twarzania sa okreslone w prawie Unii lub w prawie panstwa cztonkowskiego,
to rowniez w prawie Unii lub w prawie panstwa czlonkowskiego moze zostac
wyznaczony administrator lub moga zosta¢ okreslone konkretne kryteria jego
wyznaczania. Z definicji tej wynika, ze do wskazania administratora istotne jest
to, kto podejmuje decyzje odnosnie do celow i sposobow przetwarzania danych.
Jednakze kryterium przedmiotowe zostalo uzupelnione w omawianej definicji
przez bardzo rozlegte kryterium podmiotowe, gdyz w Swietle tego przepisu roz-
ne kategorie podmiotéw moga zosta¢ uznane za administratora. Takie ujgcie ma
umozliwi¢ elastyczne podejscie i sprawic, ze ogolna definicja znajdzie zastoso-
wanie w roznych przypadkach (zaré6wno w sektorze prywatnym, jak i publicz-
nym), jednak w praktyce sektora publicznego brzmienie definicji pociaga za soba
wiele watpliwosci 1 problemow. Uznanie przez prawodawce, ze administratorem
moze by¢ osoba prawna, organ publiczny, jednostka lub inny podmiot, sprawia,
ze w skomplikowanych strukturach administracji publicznej ustalenie, kto jest
administratorem, moze nie by¢ sprawa latwa. Najbardziej wyraznie wida¢ to na
przyktadzie struktur samorzadowych, w ktorych r6zne podmioty bywaja uznawa-
ne za administratora. Jednak przedmiotem niniejszego opracowania jest kwestia
administratorow w rejestrach panstwowych, dlatego w dalszej czgsci tekstu uwaga
zostanie skupiona na tego rodzaju podmiotach.

Z pojeciem administratora §cisle zwigzane jest pojecie wspotadministrato-
ra. Ono takze ma definicj¢ ustawowg. Zgodnie z art. 26 ust. 1 rozporzadzenia
2016/679, ,,Jezeli co najmniej dwoch administratorow wspolnie ustala cele i spo-

I Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/679 z 27.04.2016 r. w spra-
wie ochrony osob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporzadzenie
o ochronie danych), Dz.Urz. UE L 119, s. 1, ze sprostowaniem (dalej: rozporzadzenie 2016/679).
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soby przetwarzania, sa oni wspotadministratorami”. Prawodawca unijny natozyt
na wspotadministratoréw obowigzek okreslenia w drodze uzgodnien zakresu swo-
ich obowigzkéw 1 odpowiedzialnosci odnosnie do przetwarzania danych osobo-
wych, chyba ze zakres ten jest uregulowany przepisami prawa.

Kolejng kategorig podmiotow istotnych w procesach przetwarzania danych
osobowych sg podmioty przetwarzajace dane na zlecenie administratora. Podmio-
ty takie przetwarzaja powierzone im dane osobowe w imieniu administratora i sg
zwigzane umowg (lub innym instrumentem prawnym), okreslajacym dopuszczal-
ny zakres przetwarzania danych. Jezeli podmiot publiczny zleca przetwarzanie
danych osobowych podmiotowi prywatnemu, wéwczas powierzenie powinno
opierac si¢ na umowie, natomiast gdy powierzenie nastepuje miedzy podmiotami
publicznymi, wtedy podstawa powierzenia powinien by¢ ,,inny instrument praw-
ny”, na przyklad porozumienie administracyjne, uchwata rady jednostki samorza-
du terytorialnego, badz przepis prawa regulujacy kwestie powierzeniaZ.

REJESTRY PUBLICZNE, SYSTEM REJESTROW PANSTWOWYCH

Roéwniez pojecie rejestru publicznego ma okreslone znaczenie prawne. Zgod-
nie z art. 3 pkt 5 ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne? rejestr publiczny — to rejestr, ewidencja, wykaz, lista, spis albo
inna forma ewidencji, stuzace do realizacji zadan publicznych, prowadzone przez
podmiot publiczny na podstawie odrgbnych przepisow ustawowych. W naszym
kraju funkcjonuje bardzo wiele rejestrow publicznych, ktére umozliwiaja realiza-
cje rozmaitych funkcji*. Sg wsrod nich zardwno rejestry podmiotowe, w ktorych
gromadzone s3 informacje dotyczace podmiotéw (w tym takze osob fizycznych,
na przyktad ewidencja ludnosci), jak i rejestry przedmiotowe, w ktorych gromadzi
si¢ informacje dotyczace przedmiotéw (ewidencja pojazdow). Jednakze znaczna
czg$¢ informacji gromadzonych w rejestrach publicznych — zaréwno podmio-
towych, jak i przedmiotowych — stanowia dane osobowe. Dlatego tez istotne
jest ustalenie, kto jest administratorem w odniesieniu do danych zawartych w po-
szczegolnych rejestrach, gdyz na administratorze cigzy wiekszos¢ obowigzkow
z zakresu ochrony danych osobowych.

2 Wigcej na temat pojeé ,,administrator”, ,,wspotadministrator” i ,,podmiot przetwarzajacy”
por. P. Fajgielski, Ogdlne rozporzgdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 122 n. oraz wskazang tam literature.

3 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujgcych
zadania publiczne, Dz.U. 2020 poz. 346 ze zm. (dalej: ustawa o informatyzacji lub u.inf.).

4 Na temat funkcji rejestrow publicznych por. T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje ins-
tytucji, Warszawa 2005; Rejestry publiczne. Jawnosé i interoperacyjnosé, red. A. Gryszczynska,
Warszawa 2016 i wskazang tam literature.
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Ze wzgledu na bardzo duzg liczbe rejestrow publicznych dalsze rozwazania
zostang zawezone do szczegdlnej kategorii — centralnych rejestrow panstwowych.
Kategoria ta obejmuje rejestry prowadzone na szczeblu centralnym (dla calego kraju)
przez podmioty publiczne. W tej grupie rejestrow mieszcza si¢ przede wszystkim
rejestry panstwowe tworzace System Rejestrow Panstwowych, ktorych funkcjo-
nowanie, zgodnie z art. 13b u.inf. ma zapewni¢ minister wtasciwy do spraw infor-
matyzacji. Obecnie w sktad Systemu Rejestrow Panstwowych (dalej: SRP) wcho-
dza: 1. Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci (dalej: PESEL);
2. Rejestr Dowodow Osobistych (dalej: RDO); 3. Rejestr Stanu Cywilnego (dalej:
RSC); 4. Rejestr Danych Kontaktowych (dalej: RDK); 5. System Odznaczen Pan-
stwowych (dalej: SOP); 6. Centralny Rejestr Sprzeciwow (dalej: CRS).

EWIDENCJA LUDNOSCI, REJESTRACJA DOWODOW
I REJESTRACJA STANU CYWILNEGO

Pierwszym z rejestrow publicznych, o szczegolnym znaczeniu dla funkcjono-
wania wszystkich rejestrow panstwowych, jest Powszechny Elektroniczny System
Ewidencji Ludnos$ci. Szczegdlna rola, jaka odgrywa ten rejestr, wigze si¢ z jego
charakterem — PESEL jest rejestrem referencyjnym® dla pozostatych rejestrow
wchodzacych w sktad SRP. W systemie PESEL gromadzi si¢ bardzo wiele danych
osobowych, dlatego tez istotne znaczenie ma wlasciwe okreslenie administratora
— podmiotu, na ktérym cigza obowiazki z zakresu ochrony danych. Prawodaw-
ca w przepisach ustawy o ewidencji ludnosci’ nie wskazat wprost administra-
tora w rejestrze PESEL. Ograniczy! si¢ jedynie do stwierdzenia, ze utrzymanie
i rozw0j tego rejestru, w celu realizacji zadan okreslonych w ustawie, zapew-
nia minister wlasciwy do spraw informatyzacji (art. 6 ust. 2 u.ewid.ludn.), a na
wniosek ministra wlasciwego do spraw informatyzacji w realizacji zadan zwigza-
nych z rozwojem rejestru PESEL oraz zapewnieniem poprawnosci danych w tym
rejestrze moze uczestniczy¢ minister wlasciwy do spraw wewngetrznych (art. 6
ust. 3 u.ewid.ludn.). Ponadto ministrowie wtasciwi do spraw wewnetrznych i za-
granicznych maja obowiazek zapewni¢ funkcjonowanie wydzielonej sieci umoz-
liwiajacej dostep do rejestru PESEL uprawnionym podmiotom (organom gminy,
kierownikom urzedéw stanu cywilnego, organom paszportowym, wojewodom,

5 System Rejestrow Panstwowych, https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/system-rejestrow-pan-
stwowych (dostgp: 20.01.2021).

6 Referencyjnos¢ rejestru ma by¢ realizowana przez zastosowanie wymogu uprzedniej wery-
fikacji danych wprowadzanych po raz pierwszy do pozostatych rejestrow pod wzgledem zgodnosci
z danymi zgromadzonymi w rejestrze PESEL. Por. art. 14 ust. 3-8 u.inf.

7 Ustawa z dnia 24 wrze$nia 2010 roku o ewidencji ludnosci, Dz.U. z 2019 r. poz. 1397 ze zm.
(dalej: u.ewid.ludn.).
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ministrom i konsulom)?8. Bez watpienia minister wiasciwy do spraw informatyza-
cji ma status administratora w odniesieniu do rejestru PESEL, jako ze to na tym
podmiocie ciaza obowiazki zwigzane z konkretyzacja celo6w i sposobow przetwa-
rzania danych osobowych. Potwierdza to tez brzmienie art. 6 ust. 2 u.ewid.ludn.,
w ktorym na tego ministra natozone zostaly obowiazki w zakresie zabezpiecze-
nia i ochrony danych (miedzy innymi obowiazek ochrony przed nieuprawnionym
dostepem do danych, okreslenia zasad bezpieczenstwa przetwarzanych danych
oraz zasad zglaszania naruszenia ochrony danych osobowych, a takze zapewnie-
nia rozliczalnos$ci dziatan dokonywanych na danych rejestru PESEL) oraz art. 6
ust. 6 u.ewid.ludn., zgodnie z ktorym minister wtasciwy do spraw informatyzacji
wykonuje obowiazki, o ktérych mowa w art. 15 rozporzadzenia 2016/679, a ktore
w $wietle ogolnych przepiséw cigza na administratorze. Jednak na kanwie wska-
zanych przepisdw nasuwa si¢ pytanie o status pozostatych ministréw wskazanych
w art. 6 u.ewid.ludn. — czy s3 oni réwniez administratorami, a moze wspotad-
ministratorami? Analiza przepisOw prowadzi do stwierdzenia, ze ministra wta-
$ciwego do spraw wewnetrznych nalezy réwniez uzna¢ za administratora, gdyz
uczestniczy on w ustalaniu celéw i sposobow przetwarzania danych w systemie
PESEL, jezeli z wnioskiem w tym zakresie wystapit minister wtasciwy do spraw
informatyzacji®. Znacznie bardziej problematyczny jest status ministra wlasciwe-
go do spraw zagranicznych, jako ze minister ten ma jedynie zapewni¢ funkcjo-
nowanie wydzielonej sieci umozliwiajacej konsulom dostep do rejestru PESEL,
a wiec mozna twierdzi¢, ze nie uczestniczy on w okreslaniu celow i sposobow
przetwarzania danych w omawianym rejestrze. Wskazanych w przepisach mini-
strow wilasciwych do spraw informatyzacji oraz do spraw wewnetrznych nalezy
uzna¢ za wspotadministratoréw ze wzgledu na to, ze decyzje w zakresie ustalania
sposobOw przetwarzania danych podmioty te powinny podejmowac wspolnie.

Z systemu PESEL korzystaja jednak réwniez inne podmioty, takie jak na przy-
ktad organy gminy. Nie maja one jednak statusu administratora rejestru PESEL,
gdyz nie decyduja o celach i sposobach przetwarzania danych w tym rejestrze,
jedynie za$ wykonuja zadania publiczne, wykorzystujac omawiany rejestr (nawet
okoliczno$¢, ze podmioty te wprowadzaja dane do rejestru nie czyni z nich admi-
nistrator6w). Podmiotom tym nie nalezy rowniez przypisywac statusu podmiotow
przetwarzajacych, gdyz nie przetwarzaja danych zawartych w rejestrze PESEL
w imieniu administratora (ministra), na jego zlecenie, lecz w imieniu wlasnym,
realizujac zadania i cele okre§lone przepisami prawa. W tym zakresie zasadne jest
przyjecie, ze podmioty uprawnione do dostepu do danych zawartych w rejestrze

8 Por. art. 6 ust. 4-5 u.ewid.ludn.

9 Takg wyktadni¢ potwierdza tez praktyka, gdyz w klauzulach informacyjnych odnoszacych
si¢ do przetwarzania danych w systemie PESEL wskazuje si¢ zar6wno Ministra Cyfryzacji, jak i Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych i Administracji jako administratoréw. Por. https://bip.lublin.eu/e-urzad/
opisy-uslug/wydzial-spraw-administracyjnych/wydawanie-zaswiadczen-i-udostepnianie-danych/
wydawanie-zaswiadczen-z-akt-ewidencji-ludnosci,2,23003,2.html (dostep: 20.01.2021).
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PESEL, realizujace natozone na nie zadania publiczne, sa podmiotami upraw-
nionymi do dostepu do rejestru na mocy przepisow prawal®, ktore administrator
dopuszcza do przetwarzania danych. Podmioty te moga jednak mie¢ status ad-
ministratora w odniesieniu do danych zawartych w dokumentacji papierowej lub
innych zbiorach, w odniesieniu do ktorych petnig funkcje decyzyjng!!.

Analogiczne rozwigzania prawne zostalty wprowadzone w odniesieniu do Re-
jestru Dowoddéw Osobistych oraz Rejestru Stanu Cywilnego. W ustawie o dowo-
dach osobistych!? oraz w ustawie — Prawo o aktach stanu cywilnego!3 obowigzek
utrzymania i rozwoju tych rejestrow (RDO, RSC) natozono na ministra wtasciwego
do spraw informatyzacji, wskazujac wérdd jego zadan wiele obowiazkoéw odnosza-
cych sie do przetwarzania i ochrony danych osobowych!4. Ponadto w przepisach
wskazano ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych jako podmiot odpowie-
dzialny za zapewnienie funkcjonowania wydzielonej sieci umozliwiajacej dostep
do rejestru, ktory takze moze uczestniczy¢ w realizacji zadan zwigzanych z roz-
wojem rejestru oraz zapewnieniem poprawnosci danych przetwarzanych w tym
rejestrze!>. W art. 55 ust. 5 u.d.o. wskazany zostal tez minister wlasciwy do spraw
zagranicznych, ktorego zadaniem jest zapewnienie funkcjonowania wydzielonej
sieci umozliwiajacej konsulom dostep do RDO. W przepisach prawa o aktach sta-
nu cywilnego takie rozwigzanie nie zostato zawarte. Przedstawione ustalenia od-
noszace si¢ do statusu poszczegdlnych podmiotow w rejestrze PESEL pozostaja
aktualne, takze wobec podmiotow prowadzacych RDO i RSC.

REJESTR DANYCH KONTAKTOWYCH

Najnowszym rejestrem wchodzacych w sktad SRP jest Rejestr Danych Kon-
taktowych, ktorego organizacja i funkcjonowanie zostaly uregulowane w przepi-

19 Por. art. 6 ust. 7 u.ewid.ludn.

1 Na przyktad organ gminy (wojt, burmistrz badz prezydent miasta) jest uznawany za admini-
stratora w zakresie danych osobowych przetwarzanych w dokumentacji papierowej oraz w rejestrze
mieszkancow, ze wzgledu na tres¢ art. 6a u.ewid.ludn.

12 Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 roku o dowodach osobistych, Dz.U. z 2020 r. poz. 332 ze zm.
(dalej: u.dowod.os.).

13 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 roku — Prawo o aktach stanu cywilnego, Dz.U. z 2018 r.
poz. 2224 ze zm. (dalej: pr.a.s.c.).

14 Miedzy innymi zapewnienie ochrony przed nieuprawnionym dostepem do rejestru; za-
pewnienie integralnosci danych w rejestrze; okreslenie zasad bezpieczenstwa przetwarzanych
danych, w tym danych osobowych; okreslenie zasad zglaszania naruszenia ochrony danych oso-
bowych; zapewnienie rozliczalno$ci dziatan dokonywanych na danych w rejestrze. Por. art. 55
ust. 2 u.dowod.os.; art. 5 ust. 2 pr.a.s.c. Ponadto ministra wlasciwego do spraw informatyzacji wska-
zano jako podmiot, ktory ma realizowaé obowiazki okreslone w art. 15 ogdlnego rozporzadzenia
o ochronie danych. Por. art. 55 ust. 8 u.dowod.os.; art. 5 ust. 7 pr.a.s.c.

15 Por. art. 55 ust. 34 u.dowod.os.; art. 5 ust. 34 pr.a.s.c.
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sach art. 20h—200 ustawy o informatyzacji. RDK jest prowadzony w celu utatwie-
nia podmiotom publicznym kontaktu z osobami fizycznymi w zwiazku z ushugami
i zadaniami publicznymi realizowanymi na rzecz tych osob. Do RDK wprowadza
sie: 1. numer PESEL; 2. imi¢ i nazwisko; 3. adres poczty elektronicznej lub numer
telefonu komorkowego, przy czym — co charakterystyczne dla tego rejestru, a wy-
jatkowe w odniesieniu do administracji publicznej — przetwarzanie danych oso-
bowych w RDK odbywa si¢ w na podstawie zgody osoby, ktorej dane dotyczg!'®.
W odréznieniu od wskazanych przepisow regulujacych funkcjonowanie rejestrow
PESEL, RDO i RSC — w przepisach dotyczacych RDK (w art. 20i ust. 2 u.inf.) pra-
wodawca wprost wskazal ministra wtasciwego do spraw informatyzacji, ktory jest
administratorem danych przetwarzanych w tym rejestrze. Oznacza to, ze na wska-
zanym podmiocie ciagza obowiazki zwigzane z przetwarzaniem i ochrong danych
w RDK, nie tylko okreslone w art. 20i ust. 1 u.inf., ale takze pozostate obowiazki
wynikajace z ogdlnych przepisow o ochronie danych osobowych, z uwzglednie-
niem pewnych odmiennos$ci wynikajacych z przepisow szczegdlnych!”.

INNE REJESTRY WCHODZACE W SKEAD SYSTEMU
REJESTROW PANSTWOWYCH

Oprocz wskazanych rejestrow wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2021 roku
w sktad SRP wchodza takze dwa kolejne rejestry: System Odznaczen Panstwo-
wych oraz Centralny Rejestr Sprzeciwdéw. Sa to rejestry rdznigce si¢ znacznie od
pozostatych centralnych rejestrow panstwowych, zaréwno gdy chodzi o ich zakres
i cele, jak i w sferze regulacji prawne;.

System Odznaczen Panstwowych to rejestr, ktorego funkcjonowanie nie zo-
stalo uregulowane w akcie prawnym rangi ustawowej ani nawet w przepisach
wykonawczych, co moze budzi¢ watpliwo$ci. Z przepisu § 1 rozporzadzenia Pre-
zydenta RP w sprawie szczegolowego trybu postgpowania w sprawach o nadanie
orderow i odznaczen'® wynika jedynie, ze zadania zwigzane z nadawaniem or-
derow i odznaczen wykonuje Kancelaria Prezydenta RP. Mozna stad wyciagnaé
whniosek, ze Kancelaria Prezydenta RP pelni funkcje administratora w odniesieniu
do danych zawartych w SOP, gdyz decyduje o celu przetwarzania danych. Pojawia
si¢ jednak pytanie, jaka role w procesach przetwarzania danych w tym rejestrze
odgrywa minister wlasciwy do spraw informatyzacji, ktéry w §wietle ustawy o in-

16 Por, art. 20k ust. 1 u.inf.

17 Przyktadem takich odmiennych jest przewidziana w art. 20k ust. 2 u.inf. mozliwo$¢ przeka-
zywania, aktualizowania oraz usuwania danych samodzielnie przez osobg, ktorej dane dotycza, przy
uzyciu ustugi online, po uwierzytelnieniu.

18 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 15 grudnia 2004 roku w spra-
wie szczegdtowego trybu postepowania w sprawach o nadanie orderow i odznaczen oraz wzorow
odpowiednich dokumentow, Dz.U. z 2004 r. Nr 277, poz. 2743 ze zm.
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formatyzacji zapewnia funkcjonowanie SRP. Przepisy kwestii tej nie reguluja.
Jezeli jednak wtasciwy minister zapewnia funkcjonowanie Systemu Odznaczen
Panstwowych od strony technicznej i organizacyjnej, to decyduje o sposobach
przetwarzania danych, dlatego nalezatoby uzna¢ go za wspotadministratora i przy-
jac, ze na nim rowniez spoczywa szereg obowiazkow zwigzanych z zapewnieniem
ochrony danych osobowych w tym systemie.

Jeszcze inny charakter ma centralny rejestr sprzeciwow na pobranie komorek,
tkanek i narzadoéw ze zwlok ludzkich, okreslany skrotowo jako Centralny Re-
jestr Sprzeciwow. Jest to rejestr prowadzony na podstawie przepisu art. 7 ustawy
0 pobieraniu, przechowywaniu i przeszczepianiu komorek, tkanek i narzadow!'?,
a takze przepisdow wykonawczych??, W CRS zamieszcza sie dane osoby, ktora
wyrazila swoj sprzeciw wobec pobrania komorek, tkanek lub narzadoéw ze zwlok
w celu ich przeszczepienia lub zastosowania u ludzi. Zgodnie z art. 7 ust. 7 wska-
zanej ustawy CRS prowadzi Centrum Organizacyjno-Koordynacyjne do Spraw
Transplantacji ,,Poltransplant”, ktore jest panstwowa jednostka budzetowa pod-
legta Ministrowi Zdrowia z siedziba w Warszawie. Przepisy nie wskazujg admi-
nistratora danych przetwarzanych w omawianym rejestrze, jednak na podstawie
ustawowego okreslenia zadan nalezy przyjac, ze status administratora w tym przy-
padku ma Centrum ,,Poltransplant”. Na tej jednostce organizacyjnej cigza wigc
obowiazki z zakresu ochrony danych osobowych zawartych w CRS. Tu réwniez
pojawia si¢ pytanie o rolg ministra, ktory zapewnia funkcjonowanie SRP i jego
status w procesach przetwarzania danych. W zakresie, w jakim minister decyduje
0 sposobie przetwarzania danych osobowych w systemie, nalezatoby uznac go za
wspotadministratora.

ZAKONCZENIE

Przedstawiona analiza ukazata ztozono$¢ i znaczny stopien skomplikowa-
nia zagadnien odnoszacych si¢ do statusu administratora w centralnych rejestrach
panstwowych. Wskazanie administratora i okreslenie, kto powinien realizowac
obowiazki z zakresu ochrony danych, niekiedy nie jest sprawa tatwa i pociaga za
soba watpliwosci interpretacyjne.

Prawodawca krajowy nie skorzystat z przewidzianej w prawie unijnym moz-
liwosci, aby wskaza¢ administratora w odniesieniu do wickszosci omoéwionych
tu centralnych rejestrow panstwowych, uczynit to jedynie w wypadku Rejestru
Danych Kontaktowych. Prawdopodobng przyczyna braku prawnej regulacji tej

19 Ustawa z dnia 1 lipca 2005 roku o pobieraniu, przechowywaniu i przeszczepianiu komorek,
tkanek 1 narzadoéw, Dz.U. z 2020 r. poz. 2134.

20 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 1 grudnia 2006 roku w sprawie sposobu prowadze-
nia centralnego rejestru sprzeciwdéw oraz sposobu ustalania istnienia wpisu w tym rejestrze, Dz.U.
7 2006 r. Nr 228, poz. 1671.
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kwestii bylo przekonanie, Ze nie ma potrzeby wskazywania wprost administratora
w przepisach, gdyz wniosek dotyczacy tego, kto ma sprawowac te funkcje, wynika
z analizy przepisoOw dotyczacych prowadzenia danego rejestru. W praktyce nasu-
waja si¢ jednak watpliwosci co do statusu administratora (czy w kwestii wspotad-
ministrowania), gdyz przepisy przewiduja, iz okreslone zadania odnoszace si¢ do
rejestrow maja realizowac rozne podmioty.

Niewatpliwie w wypadku trzech podstawowych rejestrow wchodzacych
w sktad Systemu Rejestrow Panstwowych (rejestru PESEL, Rejestru Dowodow
Osobistych i Rejestru Stanu Cywilnego) za administratora nalezy uzna¢ ministra
wlasciwego do spraw informatyzacji, gdyz podmiot ten okresla cele i sposoby
przetwarzania danych, a prawodawca nalozyl na niego wiele obowiazkéw, kto-
re sg charakterystyczne dla administratora. Jednak réwniez wskazany w przepi-
sach minister wlasciwy do spraw wewnetrznych ma status administratora, gdyz
uczestniczy w okreslaniu celow i sposobow przetwarzania danych, a oba wskaza-
ne powyzej podmioty powinny by¢ uznawane za wspotadministratoréw, co pocia-
ga za soba konieczno$¢ wspotdziatania w zakresie ochrony danych osobowych.
Z odmiennym rozwigzaniem prawnym mamy do czynienia odnosnie do RDK —
W przepisie zostato zawarte wyrazne wskazanie administratora.

Jednak zaré6wno w braku jednoznacznego okreslenia, kto jest administrato-
rem, jak i gdy prawodawca dokonat takiego wskazania wprost, nadal moga po-
jawiac si¢ watpliwo$ci co do statusu innych podmiotow wykorzystujacych cen-
tralne rejestry publiczne do realizacji r6znorodnych zadan publicznych. Podmioty
takie (na przyklad organy gminy) nie sg administratorami centralnych rejestrow,
nie powinny by¢ tez uznawane za podmioty przetwarzajace dane na zlecenie ad-
ministratora, poniewaz realizujg one zadania w imieniu wlasnym (a nie w imie-
niu administratora), a ich uprawnienie dostgpu do danych osobowych zawartych
w centralnych rejestrach wynika z przepisow prawa.

STATUS OF THE CONTROLLER IN CENTRAL STATE REGISTERS

Summary

The article discusses issues related to the determination of the controller’s status in central
state registers in the context of the provisions on the protection of personal data. Due to the multi-
plicity of entities participating in the processing, determining who the controller is proves a difficult
matter and raises numerous doubts. However, the appointment of the controller is important due to
the fact that this entity has data protection obligations. The conducted analysis leads to the conclu-
sion that in the case of central state registers, there are usually several entities that have the status
of controllers (co-controllers). Such a status is not given to entities that do not determine the pur-
poses and means of processing the data — they only have access to data contained in the records for
the tasks specified by the law.

Keywords: state registers, controller, data protection
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WYKORZYSTANIE MEDIOW SPOLECZNOSCIOWYCH
W SEKTORZE PUBLICZNYM W KONTEKSCIE
WYMOGOW WYNIKAJACYCH Z OGOLNEGO

ROZPORZADZENIA O OCHRONIE DANYCH

Abstrakt: W artykule przedstawiono problematyke zwiazang z rosnacym zakresem wykorzystania
w sektorze publicznym mediéw spotecznosciowych jako narzedzia realizacji polityki informacyjne;j
i partycypacyjnej. Omowione zostaty zarowno benefity ptynace z wykorzystywania nowoczesnych
technik informacji i komunikacji, jak i wskazano na problemy wdrozeniowe zwtaszcza z perspekty-
wy wymogow dotyczacych ochrony danych osobowych, proponujac podejscie modelowe.

Stowa kluczowe: media spotecznosciowe, transfer danych, przekazywanie danych do panstw trze-
cich, reforma ochrony danych osobowych, administracja publiczna, jednostki sektora publicznego,
decyzje Prezesa UODO, przetwarzanie danych osobowych, informacja publiczna

WPROWADZENIE

Technologie Web 2.0, a w szczegdlnosci technologie mediow spotecznoscio-
wych, otwierajg nowe i innowacyjne metody natychmiastowe;j i cigglej interakcji
migdzy obywatelami a administracjg publiczng. Potencjat mediéw spotecznoscio-
wych wskazujacy na korzystanie z nich przez 19 mln uzytkownikéw w Polsce
(wedtug raportu Digital 2020 Polska 92% korzysta z YouTube, a 89% z Face-
booka!) zacheca do wigczenia tych kanatow do strategii komunikacyjnej i party-
cypacyjnej administracji publiczne;.

Wykorzystanie wskazanych technologii powinno si¢ odbywa¢ jednak w ra-
mach szerzej zdefiniowanej polityki informacyjnej, uwzgledniajacej regulacje
prawne, w szczegdlnosci w obszarze dostepu do informacji publicznej, ale takze
ochrony danych osobowych, ochrony informacji i bezpieczenstwa, a wreszcie,

I Raport Digital 2020, https://datareportal.com/reports/digital-2020-poland (dostep: 13.10.
2021).
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odpowiedzialnosci za bezprawne tresci. Wyjatkowa natura technologii mediéw
spotecznosciowych, a w konsekwencji podstawa ich masowej atrakcyjnosci i sity,
polegajaca na ich zdolno$ci do tworzenia natychmiastowego i interaktywnego
dialogu i wlaczenia, powoduje jednak, ze administracja publiczna zaczeta wyko-
rzystywac te kanaly komunikacji bez wystarczajacego uwzglednienia szerszego
otoczenia regulacyjnego. Moze to wynika¢ na przyktad z poszukiwania nowych
form zapewnienia skutecznos$ci funkcjonowania administracji, dla ktérej warun-
kiem niezbednym jest wspolpraca z otoczeniem spotecznym?.

MEDIA SPOLECZNOSCIOWE JAKO NOWE KANALY KOMUNIKACIJI
ADMINISTRACIJI PUBLICZNEJ Z OBY WATELEM

Media spotecznosciowe wptynety na uksztattowanie nowych sposobow ko-
munikacji i aktywnosci spotecznej, w tym, w obszarze obejmujacym administracje
publiczng. Staja si¢ one gldownym kanatem interaktywnej partycypacji online, co
przetozy¢ sie¢ moze na zwickszenie zaangazowania obywateli w sprawy politycz-
ne i spoteczne3. Powoduje to konieczno$¢ zredefiniowania podejscia do transpa-
rentno$ci zycia publicznego i odpowiedzialnosci, a takze okreslenia nowych ram
udziatu obywateli i wspotpracy w podejmowaniu decyzji lub umozliwienia popra-
wy ustug publicznych®. Elementem analizy powinna sta¢ si¢ ocena, w jakim stop-
niu media spotecznosciowe ksztaltujg inicjatywy zaangazowania obywatelskiego
w celu budowania zaufania obywateli i zwigkszenia zaufania do administracji
publicznej roznych szczebli oraz z wykorzystaniem jakich instrumentéw powinno
to nastgpié>.

W konsekwencji media spotecznosciowe w administracji publicznej staty si¢
jednym z gtownych trendow w badaniach i praktyce elektronicznej administra-
cji (e-government) na catym $wiecie®. Jednocze$nie wyrazne jest wsparcie wielu

2 R. Gawlowski, K. Miliszewski, Social media w administracji samorzqdowej na przyktadzie
powiatow wojewddztwa kujawsko-pomorskiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 5, s. 71.

3 A. Haro-de-Rosario, A. Sdez-Martin, M. del Carmen Caba-Pérez, Using social media to
enhance citizen engagement with local government: Twitter or Facebook?, ,,New Media & Society”
2018, nr 20 (1), s. 29 n.; J.C. Bertot, P.T. Jaeger, D. Hansen, The impact of polices on government
social media usage: issues, challenges, and recommendations, ,,Government Information Quarter-
ly” 29, 2012, nr 12, s. 30-40.

4 M.D. Guillamén et al., Factors influencing social media use in local governments: The case
of Italy and Spain, ,,Government Information Quarterly” 2016, nr 33 (3) s. 460—471.

5 AM. Warren, A. Sulaiman, N.1. Jaafar, Social media effects on fostering online civic en-
gagement and building citizen trust and trust in institutions, ,,Government Information Quarterly”
2014, nr 31 (2), s. 291-301.

6 J.I. Criado, R. Sandoval-Almazan, J.R. Gil-Garcia, Government innovation through so-
cial media, ,,Government Information Quarterly” 2013, nr 30 (4), s. 319-326; E. Bonson, L. Tor-
res, S. Royo, Local e-government 2.0: social media and corporate transparency in municipali-
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rzadow do wykorzystywania tych kanatow do zwigkszenia otwartosci i przejrzy-
sto$ci dziatan administracji’. Technologie informacyjne i komunikacyjne (ICT)
sa postrzegane bowiem jako §rodek promowania otwarto$ci i przejrzystosci oraz
ograniczania korupcji, co ma zwigzek z wyksztalceniem si¢ nowych postaw kul-
turowych w zakresie komunikacji i transparentnosci zycia publicznego, a takze
partycypacji w zyciu publicznym?.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie, dynamika organizacyjna lezaca u podstaw
decyzji o przyjeciu i wykorzystaniu mediow spolecznosciowych w komunikacji
administracji publicznej przebiega podobnie jak w poprzednich falach nowych
technologii informacyjnych i komunikacyjnych, to jest w trzech fazach. W pierw-
szej fazie eksperymentuje si¢ z aplikacja mediow spotecznosciowych w admini-
stracji publicznej w sposob nieformalny, poza przyjetymi zasadami korzystania
z technologii. Nastepnie z pierwszego chaotycznego etapu wylania si¢ porzadek.
Dostrzegana jest potrzeba stworzenia norm i regulacji, by w koncu okreslone zo-
staly rozwigzania definiujace odpowiednie zachowania, rodzaje interakcji i nowe
sposoby komunikacji. Ostatni etap to formalizowanie wszystkiego w strategiach
oraz politykach dotyczgcych mediow spotecznosciowych®.

Uwzgledni¢ jednoczesnie nalezy, ze media spotecznosciowe sg wprawdzie
nowym kanatem komunikacji z perspektywy administracji publicznej, jednak
ich wykorzystanie nie moze narusza¢ paradygmatow dostepu do informacji czy
integracji, ktore powinny tworzy¢ fundament formulowania i wdrazania polityk
zwiazanych z mediami spoteczno$ciowymi w sektorze publicznym. Jest to istotne,
gdyz powstaly nowe nierownosci wynikajace z uzycia technologii informacyjnych
i komunikacyjnych, ktore s3 powodowane cho¢by wykluczeniem cyfrowym cze-
$ci spoteczenstwa i wynikajacymi z tego barierami w dostepie do informacji. Za-
gadnienie to jest newralgiczne, albowiem wyrazne sg tendencje, chocby ze wzgle-
doéw kosztowych, do zastgpowania rozwigzaniami e-administracji obowiazkéw
czy komunikacji realizowanej offline!©.

ties, ,,Government Information Quarterly” 2012, nr 29, s. 123-132; E. Bonson, S. Royo, M. Rat-
kai, Facebook practices in Western European municipalities: An empirical analysis of activity
and citizens’ engagement, ,,Administration and Society” 2017, nr 49 (3), s. 320-347; J.C. Bertot,
P.T. Jaeger, D. Hansen, op. cit., s. 30-40; B. Faber, T. Budding R. Gradus, Keeping in Touch with
Citizens Online: Social Media Usage in Dutch Local Government, https://www.econstor.eu/bits
tream/10419/205291/1/19001.pdf (dostep: 13.10.2021).

7 J.C. Bertot, P.T. Jaeger, J.M. Grimes, Using ICTs to create a culture of transparency: e-gov-
ernment and social media as openness and anti-corruption tools for societies, ,,Government Infor-
mation Quarterly” 2010, nr 27, s. 264-271.

8 Ibidem.

9 1. Mergel, S.I. Bretschneider, 4 three-stage adoption process for social media use in gov-
ernment, ,,Public Administration Review” 2013, nr 73 (3), s. 390-400.

10 P.T. Jaeger, J.C. Bertot, K. Shilton, Information Policy and Social Media: Framing Govern-
ment—Citizen Web 2.0 Interactions, [w:] Web 2.0 Technologies and Democratic Governance: Po-
litical, Policy and Management Implications, red. Ch. Reddick, S. Aikins, New York 2012, s. 11 n.
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W konsekwencji wspieranie przez rzady réznych panstw wykorzystania me-
diéw spotecznosciowych w administracji publicznej (najlepszym przyktadem
byly memoranda wydawane przez administracje prezydenta Baracka Obamy!!),
musi zachodzi¢ z uwzglednieniem aspektéw powszechnosci, rownosci i dostepno-
$ci informacji oraz realizowa¢ oczekiwania zar6wno nadawcow, jak i odbiorcow
komunikatow!2.

Niewatpliwie zmiany w otoczeniu komunikacyjnym administracji publiczne;j
wptynety na sposob komunikacji jej samej. Jak wskazuja R. Gawlowski, K. Mi-
liszewski, rozszerzyt si¢ dostep do informacji w nowych kanatach, zwiekszajacy
ich aktualno$¢ do czasu rzeczywistego, nastepuje otwarcie domeny publiczne;.
Ponadto zwicksza sig¢ partycypacja przez wykorzystanie narzedzi internetowych
do przeprowadzania konsultacji spotecznych oraz zwigkszania zaangazowania
obywateli w procesy decyzyjne, podejmowane przez wtadze publiczna. Powstaja
tez nowe mozliwosci kontrolowania administracji przez obywateli w zwiazku ze
zwiekszong transparentno$cig nowych mediow!3.

Na atuty wykorzystywania mediow spotecznosciowych w stuzbie cywilnej
zwraca takze uwage Rada Europy w raporcie ,,Information, (social) media and
civil service. Puting social media in use in public administration”. W dokumencie
wskazuje na takie elementy jak mozliwo$¢ formutowania dwustronnej komunika-
cji, nie tylko nadawanie przekazu, lecz takze biezace odpowiadanie, otwieranie
mozliwosci tatwego i bezposredniego kontaktu, budowanie kapitatu spotecznego
na rzecz wspotpracy z administracjg publiczng!4.

Podejscie do wykorzystania mediéw spotecznosciowych w administracji pu-
blicznej nie ma jednak charakteru jednolitego. I. Mergel wyroznita cztery strategie
stosowane przez administracj¢ publiczng: zamieszczanie informacji w mediach
spotecznosciowych bez oczekiwania reakcji ze strony uzytkownikow, aktywne
zachecanie odbiorcow do przekazywania opinii na temat zarzadzania ustugami
publicznymi, traktowanie mediéw spolecznosciowych jako sposobu na obsluge
klientow i reagowanie na pojawiajace si¢ pytania i komentarze, wreszcie — bu-
dowanie sieci wspotpracy z mieszkancami, co ma mie¢ bezposredni wplyw na
poprawe realizowanych zadan oraz poszukiwanie pomystéw na wdrazanie inno-
wacji'>. Analizujgc te strategie, Gawlowski i Miliszewski przeprowadzili badania
administracji samorzadowej na przyktadzie powiatow wojewddztwa kujawsko-

11 Zob. takze J. Papifiska-Kacperek, K. Polanska, Obecnos¢ administracji publicznej w me-
diach spotecznosciowych, ,,Roczniki Kolegium Analiz Ekonomicznych” 2014, nr 33, s. 450.

12 P.T. Jaeger, J.C. Bertot, Designing, implementing, and evaluating user-centered and citizen-
centered e-government, ,International Journal of Electronic Government Research” 6, 2010, nr 2,
s. 1-17; P.T. Jaeger, J.C. Bertot, K. Shilton, op. cit., s. 14.

13 R. Gawlowski, K. Miliszewski, op. cit., s. 71.

14" Council of Europe, Information, (social) media and civil service. Puting social media in use
in public administration, ,,CDL-UDT” 2011, nr 013, s. 2; za: ibidem, s. 71.

15 Za: ibidem.
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-pomorskiego. Po podsumowaniu wynikéw doszli do wniosku, ze wtadze samo-
rzadowe nie wykorzystuja kanatéw mediow spotecznosciowych do zastosowa-
nia w praktyce wiedzy i pomystow mieszkancow, ktére moglyby by¢ przydatne
w realizacji zadan publicznych. Media te tworzg raczej fasade partycypacji. Sa
kanatem komunikacji typu informacyjnego, jak lokalna prasa, ewentualnie na-
kierowanej na informowanie o zadaniach publicznych — terminach postepowan,
naborze wnioskow, ogloszonych konkursach czy przetargach. Wskazali takze na
brak spdjnosci i usystematyzowanego celu.

W kontek$cie takiego wykorzystania mediow spotecznosciowych zauwa-
zy¢ nalezy, ze pozostaje w pewnej kolizji z regulacjami dostepu do informacji
publicznej. P. Waglowski w artykule Wsparcie sqgdownictwa administracyjnego
wwalce z Twitterozq i Facebookozg wskazuje, ze wtadze publiczne traktuja media
spotecznosciowe jako zastepstwo Biuletynu Informacji Publicznej (BIP), co jego
zdaniem nie znajduje w ogole podstawy prawnej, bedac niezgodne z art. 7 Kons-
tytucji RP, statuujgcym zasade legalizmu i praworzadno$ci'®. Waglowski odnosi
si¢ takze do zakresu zastosowania przepisow artykutu 32 i 54 Konstytucji RP,
uwypuklajac wspomniane cechy tego kanalu komunikacyjnego, ktore ze wzgle-
du na wykluczenie czesci spoteczenstwa prowadzi¢ mogg do niedopuszczalnego
ograniczenia dostepu do informacji o charakterze publicznym oraz dyskryminacji.
Poparcie dla tego stanowiska dostrzega w motywach rozstrzygniecia Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 23 wrzesnia 2014 roku, w ktorym podkreslono
role Biuletynu Informacji Publicznej. W wyroku tym wskazano miedzy innymi,
ze stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 roku o dostgpie
do informacji publicznej!” jednym ze sposobdéw udostepniania informacji publicz-
nych jest ich ogtoszenie w Biuletynie Informacji Publicznej. Artykut za§ 10 ust. 1
stanowi, ze informacja publiczna, ktdra nie zostata udostgpniona w tym Biuletynie
lub centralnym repozytorium, jest udostepniana na wniosek. Z przepisow tych wy-
nika zatem, ze tylko informacje publiczne opublikowane w Biuletynie Informac;ji
Publicznej uwaza si¢ za udostepnione, wszystkie inne zas, w tym w szczegdlnosci
wymienione w art. 6 ustawy o informacji publicznej, s3 udostepniane na wniosek,
bez wzgledu na to czy funkcjonuja w obiegu publicznym, na stronach interneto-
wych podmiotéw zobowigzanych do ich zamieszczenia, a takze czy dostgp do tych
informacji, czyli do internetu, domagajacy si¢ ich udostgpnienia ma tatwy czy tez
utrudniony. O obowigzku udostgpnienia informacji publicznej nie opublikowanej
w BIP, a bedacej na stronie internetowej, przesadza nie dostgp do internetu, ale
nieopublikowanie w Biuletynie!s.

Na problematyczno$¢ tego zagadnienia i potrzebe precyzyjnego uregulowa-
nia zwraca uwage rowniez Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog w rapor-

16 P, Waglowski, Wsparcie sqdownictwa administracyjnego w walce z Twitterozq i Face-
bookozg, http://prawo.vagla.pl/node/10133 (dostep: 18.10.2021).

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 2176.

18 Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2014 r., 1 OSK 34/14.
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cie ,,Jak urzedy gmin korzystajg z mediow spotecznosciowych”!®. Nie bez zna-
czenia pozostaje w tym kontekscie regulacja ustawy o dostepnosci cyfrowej stron
internetowych i aplikacji mobilnych podmiotéw publicznych?0,

WYMOGI WYNIKAJACE Z PRZEPISOW O OCHRONIE DANYCH
OSOBOWYCH, DOTYCZACE WYKORZYSTYWANIA MEDIOW
SPOLECZNOSCIOWYCH W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Niezaleznie od aspektow prawnych zwiazanych z relacja komunikacji admi-
nistracji publicznej przez media spotecznosciowe i regulacja dostgpu do informa-
cji publicznej, jednym z podstawowych zagadnien dotyczacych ram prawnych
wykorzystywania medidow spotecznosciowych w sektorze publicznym jest pro-
blematyka ochrony danych osobowych, wynikajaca ze specyfiki przetwarzania
danych osobowych w tym medium. Wskazal na to migdzy innymi R. Riemann
podczas zesztorocznej konferencji 47th DPO Day w prezentacji Use of Social
Media by EU Institutons and Bodies*'. Z perspektywy administracji publiczne;j
jego wnioski maja w analizowanym aspekcie walor uniwersalny, cho¢ dotycza
organ6w 1 instytucji europejskich. Riemann nakreslit takie rodzaje ryzyka:

a) Sledzenie zachowania i profilowanie uzytkownikéw w réznych celach,
w tym do personalizacji reklam, badan, uczenia maszynowego;

b) przetwarzanie na duza skale danych szczegdlnych kategorii;

¢) praktyki wymiany danych z r6znymi podmiotami trzecimi, w tym broke-
rami danych;

d) targetowanie przez podmioty trzecie z wykorzystaniem na przyktad custom
audiences;

e) transfery danych poza EOG.

Z przetwarzaniem danych w mediach spotecznosciowych, jak podkreslit,
beda tez zwigzane zagrozenia nie tylko dla podmiotéw danych, ale i dla samych
instytucji. Wsrdd nich znajda si¢ relacje z dostawcami, usuwanie lub blokowanie
profili, a w konsekwencji dostepnosci danych, istnienie fake profiles, publikowa-
nie niechcianych danych szczegdlnych kategorii (na przyktad dotyczacych po-
gladow politycznych), wykorzystywanie danych uzytkownikow lubiacych profile
instytucji do targetowania reklam przez podmioty trzecie.

19 Raport Jak urzedy gmin korzystajq z mediéw spoteczno$ciowych, Stowarzyszenie Sie¢
Obywatelska Watchdog, https://siecobywatelska.pl/wp-content/uploads/2019/08/SJJ_raport_lajki.
pdf (dostep: 18.10.2021).

20 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 roku o dostepnosci cyfrowej stron internetowych i aplikacji
mobilnych podmiotow publicznych, Dz.U. 2019 poz. 848.

21 https://edps.europa.eu/sites/edp/files/publication/20-05-08 _slides-social-media-use_en.pdf
(dostep: 18.10.2021).
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Zagrozenia te powigzane sg funkcjonalnie z wymogami ogo6lnego rozporza-
dzenia o ochronie danych??2. W zatozeniach projektodawcoéw miato ono stworzy¢
fundament prawny, by przetwarzanie stuzyto ludzkosci (motyw 4), gwarantowaé
wysoki i spojny stopien ochrony 0sob fizycznych oraz usuna¢ przeszkody w prze-
ptywie danych osobowych w Unii Europejskiej (motyw 10), migdzy innymi przez
znoszenie zbednych, kosztochtonnych obcigzen administracyjnych, a rownocze-
$nie zapewnia¢ wysoki standard ochrony z zastosowaniem mechanizméw ade-
kwatnosciowych, ktorych zrodto tkwi w podejsciu opartym na ryzyku (risk-based
approach). Dotychczasowe sztywne ramy regulacyjne, niezalezne od kategorii
administratora, zakresu jego dzialania, wykorzystywanych narzedzi, a zwlasz-
cza zwigzku dziatalno$ci z przetwarzaniem danych osobowych i skali tego prze-
twarzania, zastagpiono rozwigzaniami elastycznymi, preferujacymi proaktywne
podejscie do ochrony danych wpisanej w zycie projektu, od samego poczatku
opartego na kontek$cie dzialania danego administratora. Zasieg horyzontalny
zastosowania rozporzadzenia, a nie ograniczenie regulacji do poszczegolnych
branz lub wyspecjalizowanych sektorow powoduje, ze z wdrozeniem mierzg si¢
wszystkie organizacje, zardwno prywante, jak i publiczne, niezaleznie od wielko-
$ci oraz celu dziatania. Dostrzezone juz na etapie projektowania przepisOw przez
Komisj¢ Europejska i potwierdzone w motywie 10 zagadnienie dotyczace po-
tencjalnych wyzwan wdrozeniowych nowych regulacji dla organéw publicznych
(mozliwo$¢ wprowadzenia przez panstwa cztonkowskie przepisow krajowych do-
precyzowujacych stosowanie przepisow rozporzadzenia, w wypadkach przetwa-
rzania danych osobowych w celu wypehienia obowigzku prawnego, wykonania
zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania wtadzy
publicznej powierzonej), nie zostato jednak w pelni zagospodarowane, a bariery
stosowania rozporzgdzenia nie zostaly zniesione??. Zarowno ogodlne rozporzadze-
nie o ochronie danych, jak i przepisy krajowe wydane z jego delegacji w istot-
nej czesci zakresu ich zastosowania nie zawieraja bowiem ostatecznie rozwigzan
uwzgledniajgcych specyfike sektora publicznego?*. Oczywiscie przewidziane zo-
staly rozwigzania szczegotowe, na przyklad ograniczenie wysoko$ci maksymalnej
administracyjnej kary pieni¢znej (art. 102 u.0.d.o.) czy tez realizacji niektorych
praw podmiotow danych (art. 3—5 u.0.d.o.), jednak problemy dotycza zagadnien
bardziej podstawowych, poczynajac od kwalifikacji poszczegdlnych jednostek

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 roku
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przepltywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych), Dz.Urz. L 119, s. 1-88.

23 M. Sakowska-Baryla, Specyfika stosowania RODO przez organy i podmioty publiczne, do-
datek MoP 2020, nr 3, s. 27; zob. tez w zakresie celow rozporzadzenia A. Grzelak, Glowne cele
ogolnego rozporzqdzenia o ochronie danych osobowych, [w:] Ogdlne rozporzgdzenie o ochronie
danych osobowych. Wybrane zagadnienia, red. M. Kawecki, T. Osiej, Warszawa 2017, s. 11 n.

24 Tak tez M. Sakowska-Baryla, op. cit., s. 27.
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publicznych jako administratora, zagadnien wspotadministrowania i powierzania
przetwarzania danych osobowych, przez realizacje zasad przetwarzania, zwlasz-
cza w aspekcie organizacyjnym i technicznym, analizy ryzyka oraz oceny skutkow
dla ochrony danych, a wreszcie legalizacji transferéw danych do panstw trzecich.
Wszystkie te problemy nabieraja szczegdlnego znaczenia i materializujg si¢ z pet-
ng mocg w kontek$cie wykorzystywania mediéw spolecznosciowych w proce-
sach komunikacji administracji publicznej i zwiekszenia partycypacji spoteczne;j.

Poczynajac od zagadnien dotyczacych okreslania administratora, ktorego, jak
podnosi si¢ w doktrynie, wskazanie w sektorze publicznym jest generalnie niezwy-
kle problematyczne?’, przy wykorzystywaniu mediow spoteczno$ciowych nie sta-
je sie wecale mniej wazne. Dochodzi bowiem konieczno$¢ przeprowadzenia analizy
relacji podmiotowych, na ktora zwracal uwage Trybunat Sprawiedliwosci w spra-
wach Wirtschaftsakademie®® oraz Fasion ID*’. Wskazano na konieczno$¢ okres$le-
nia tego, ktéra jednostka sektora publicznego jest administratorem zarzadzajacym
kanatami spoteczno$ciowymi, a takze jaka relacja taczy ja z operatorami mediow
spotecznosciowych, w szczegolnosci w jakich procesach nastepuje nawigzanie
relacji wspotadministrowania, udostgpnienia oraz powierzenia przetwarzania da-
nych osobowych. Problem ten, po stronie jednostki sektora publicznego, §wiet-
nie obrazuje rozstrzygniecie Prezesa UODO w sprawie burmistrza Aleksandrowa
Kujawskiego, w ktorej Prezes UODO natozyt administracyjng kare pienieznag za
nieprawidlowo$ci w powierzeniu przetwarzania danych osobowych?®. Z decyzji
tej wynika, ze Prezes UODO uznaje za administratora danych przetwarzanych
podczas sesji rad organ wykonawczy, co jest zrozumiate w wypadku legalizacji
transmisji w Biuletynie Informacji Publicznej, albowiem zamieszczanie w nim da-
nych i zwigzane z tym ich zabezpieczanie, to czynnos¢ wykonawcza. Analogiczna
kwalifikacja begdzie poprawna z perspektywy wykorzystania medium, jakim jest
YouTube, co nota bene byto réwniez przedmiotem analizy Prezesa Urzgdu we
wskazanej sprawie. Nie jest ona juz jednak tak jednoznaczna w wypadku dzia-
fan zwigzanych z przygotowaniem, organizacja i przeprowadzeniem sesji rady.
Przyktad ten unaocznia wskazywany przez M. Sakowska-Baryle podstawowy
problem w sektorze publicznym. Polega on na tym, ze o status administratora,
w odniesieniu do tych samych zasobow danych osobowych, przetwarzanych w tej
samej jednostce organizacyjnej, konkurowaé moze kilka podmiotoéw, ktére da sig
okresli¢ tym mianem, w oparciu o definicje¢ z art. 4 pkt 7 RODO. W konsekwen-
cji przytoczonych orzeczen TS wskazany problem poteguje si¢ zwlaszcza przy
wyznaczaniu granicy miedzy administrowaniem i wspoladministrowaniem przy

25 Jbidem; K. Wygoda, Administrator danych w administracji publicznej, [w:] Czy jestesmy
gotowi na stosowanie RODO? Wybrane zagadnienia z zakresu funkcjonowania administracji pu-
blicznej, red. M. Jabtonski, M. Sakowska-Baryta, K. Wygoda, Wroctaw 2018, s. 15.

26 C-210/16, ECLI:EU:C:2018:388.

27 C-40/17, ECLI:EU:2018:1039.

28 Decyzja Prezesa UODO z 18.10.2019, ZSPU.421.3.2019.
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wykorzystywaniu mechanizméw spoteczno$ciowych, to jest prowadzenia profili
spotecznosciowych jednostek administracji publicznej (kwalifikowanych jako ad-
ministrator przez pryzmat przyznanych im w przepisach prawa krajowego kom-
petencji komunikacji z obywatelami) oraz umieszczania wtyczek spotecznoscio-
wych na stronach internetowych administracji%®.

Problematyke kwalifikacji i prawidtowej legalizacji takich procesow uzupet-
nia zagadnienie powierzenia przetwarzania danych osobowych w stosunkach mie-
dzy administracjg publiczng, a mediami spotecznosciowymi. W aspekcie takiej
relacji skonstruowane sa niektore swiadczenia biznesowe Facebooka, jak Piksel
Facebooka, API konwersji, konwersje offline, API zdarzen w aplikacji oraz API
zdarzen offline?. Taka tez relacja wystepuje przy udostepnianiu nagran i trans-
mitowaniu sesji rad miejskich, nie tylko w BIP, ale takze, co wyraznie podkreslit
Prezes UODO w decyzji w sprawie burmistrza Aleksandrowa Kujawskiego?!, na
portalu YouTube. Zagadnienia problematyczne dotyczy¢ tu beda nie tylko samej
relacji i sposobu jej nawigzywania, ale przede wszystkim wskazania podmiotu zo-
bowiazanego, zwlaszcza po stronie administracji, w konteks$cie tozsamosci stron
umowy glownej i umowy powierzenia’2, sposobu weryfikacji i wyboru procesora3?

29 Umieszczajac wtyczke spoleczno$ciowg w swojej witrynie internetowej, zgodnie z wyro-
kiem TS w sprawie Fashion ID (C-40/17) umieszczajacy wtyczke wplywa w decydujacy sposob
na gromadzenie i przekazywanie danych osobowych osob odwiedzajacych wspomniang witryng na
rzecz dostawcy wspomnianej wtyczki. W tych okoliczno$ciach trzeba uznaé, ze dostawca wtyczki
i umieszczajacy wtyczke na swojej stronie wspdlnie okreslaja sposoby dokonywania operacji gro-
madzenia danych osobowych o0sob odwiedzajacych witryne internetowa umieszczajacego wtyczke
i ich ujawniania przez transmisj¢. Umieszczenie na stronie internetowej wtyczki spotecznosciowe;j
w celu zoptymalizowania promocji tresci i uczynienia jej bardziej widoczna w sieci spotecznos$cio-
wej jest przeprowadzone w interesie gospodarczym zardwno operatora strony internetowej, jak
i dostawcy wtyczki spotecznosciowej. Warto jednak podkresli¢, ze odpowiedzialno$¢ jest ograni-
czona do operacji lub do zestawu operacji przetwarzania danych osobowych, ktorej lub ktorych cele
1 sposoby rzeczywiscie on okresla, mianowicie gromadzenia rozpatrywanych danych i ich ujawnia-
nia poprzez transmisj¢. Z wyroku tego wynika takze konstatacja, ze nawet jezeli podmioty nie maja
tego samego celu przetwarzania danych, bedziemy mieli do czynienia ze wspotadministrowaniem
z konsekwencjami okreslonymi w art. 26. Warunkiem jest jednak, by zaangazowane podmioty re-
alizowaly cele, ktore sg $cisle powiazane lub wzajemnie si¢ uzupehniajg. Analogiczne stanowisko
zajal TS w wczesniejszej sprawie Wirtschaftsakademie (C-210/16), wskazujac, ze przetwarzanie
danych osobowych przez statystyki odwiedzajacych fanpage ma na celu umozliwienie Facebookowi
ulepszenia systemu reklamy przekazywanej za posrednictwem jego sieci oraz umozliwienie admi-
nistratorowi fanpage’a uzyskania statystyk w celu zarzadzania promocja jego dziatalnosci. Kazdy
podmiot w tym przypadku realizuje swoj interes, ale obie strony uczestniczg w ustalaniu celow
(i $rodkoéw) przetwarzania danych osobowych w odniesieniu do 0s6b odwiedzajacych fanpage.
Generuje to miedzy nimi w zakresie tego procesu stosunek wspotadministrowania.

30 https://www.facebook.com/legal/terms/businesstools.

31 Decyzja Prezesa UODO z 18.10.2019, ZSPU.421.3.2019.

32 M. Sakowska-Baryla, Specyfika stosowania RODO..., s. 30.

33 M. Sakowska-Baryta, Organizacja ochrony danych osobowych w ramach wspélnej obstugi
w centrum ustug wspolnych, [w:] Samorzgdowe centra ustug wspolnych, red. M. Sakowska-Baryta,
M. Gorski, Warszawa 2017, s. 188 n.
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czy tez prawidlowej realizacji zasad przetwarzania, zwlaszcza zasady poufnosci
i integralno$ci. Na ten ostatni aspekt zwrocit szczegolna uwage Prezes UODO,
wskazujac na obowiazki wynikajace z powyzszej zasady i majacy zastosowanie
w tej sprawie art. 28 ust. 3 RODO, ktory okresla spoczywajace na jednostce ad-
ministracji publicznej (w zakresie dotyczacym legalizacji procesu powierzania
danych osobowych i konsekwencji braku takiej legalizacji w postaci naruszenia)
nie tylko zasady legalnosci (art. 5 ust. 1 lit. a) RODO), ale i zasady poufnosci
(art. 5 ust. 1 lit. f) RODO). Ponadto Prezes UODO zauwazyl, ze decydujac sie na
wybor medium do komunikacji, organ administracji powinien:

— zastosowaé wymogi wynikajace z art. 5 ust. 1 lit. ) w zw. z art. 5 ust. 2, to
jest zasady ograniczenia przechowywania, oraz art. 24 RODO, a zatem zapewnic¢
aktualno$¢ danych i celowo$¢ publikacji oraz okresli¢ terminy usuniecia danych
osobowych,

— na postawie art. 5 ust. 1 lit. f) w zw. z art. 5 ust. 2 RODO, to jest zasady in-
tegralno$ci i poufnosci, zasady prawidtowosci, oraz art. 24 RODO przeprowadzi¢
analize ryzyka zwigzanego z korzystaniem z danego medium,

— zgodnie z art. 5 ust. 1 lit. f) w zw. z art. 5 ust. 2 RODO, to jest zasada inte-
gralnosci i poufnosci, oraz art. 32 RODO wdrozy¢ odpowiednie §rodki techniczne
i organizacyjne, majace na celu zabezpieczenie danych oséb fizycznych w zwigz-
ku z przechowywaniem nagran dla zapewnienia cigglo$ci dostepnosci danych,
w tym poprzez wykonywanie i przechowywanie kopii zapasowych danych w za-
sobach wlasnych lub zapewnienia alternatywnego sposobu udostepniania tychze
nagran i informacji znajdujacych sie pod kontrola administratora,

— z uwzglednieniem wynikajacej z art. 5 ust. 2 RODO zasady rozliczalno-
$ci, art. 30 ust. 1 lit. d) oraz f) RODO wskaza¢ w rejestrze czynnos$ci przetwarza-
nia danych osobowych, dla czynnos$ci zwigzanych z wykorzystaniem tego kanatu
komunikacji, wszystkich odbiorcow danych oraz wskaza¢ dla tych czynnosci pla-
nowany termin usuni¢cia danych w sposob zapewniajacy przetwarzanie danych
zgodnie z zasadg ograniczonego przechowywania34.

Z opisanego rozstrzygnigcia mozna wyciagnac uogolniajace wnioski i dyrek-
tywy postepowania w zakresie tak warunkow, jak i sposobu organizacji procesow
przetwarzania danych osobowych, w ktérych wykorzystywane maja by¢ media
spotecznos$ciowe przez jednostki sektora publicznego. Nalezy jednak zwrdcié
uwage na roznice celow komunikacji oraz kwalifikacji tychze mediow jako osob-
nych administratorow, wspdtadministratoréw lub procesorow, zaleznie od szcze-
gotow danego procesu przetwarzania, o czym juz byta mowa.

Nie mozna jednak pomina¢ podstawowej refleksji, a zatem odpowiedzi na
pytanie o podstawe prawng procesOw przetwarzania danych osobowych, dla kto-
rej wybdr narzedzia komunikacyjnego ma wprawdzie charakter wtorny, ale ma

34 Decyzja Prezesa UODO z 18.10.2019, ZSPU.421.3.2019.
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rownoczesnie istotne konsekwencje, zwlaszcza pod katem potencjalnych proble-
moéw legalizacyjnych zwigzanych z catym tancuchem przetwarzania danych i ich
udostepniania dalszym administratorom lub procesorom. Problematyka ta bedzie
dotykata nie tylko tego, do jakich aktywnos$ci administracji publicznej maja by¢
wykorzystywane media spoteczno$ciowe, co bedzie przesadzalo o istnieniu lub
tez nie podstaw do ich uzywania, zarowno z perspektywy podstaw prawnych dzia-
tania administracji, jak i samego przetwarzania danych osobowych35, ale takze
obszaréw wynikajacych ze specyfiki funkcjonowania portali spoteczno$ciowych.
Mozna do nich zaliczy¢ wykorzystywanie mechanizméw $ledzacych, profilowa-
nie, targetowanie tresci, przekazywanie danych do brokerow danych, analityke.
Whikliwej analizy wymaga réwniez zagadnienie transferow danych do panstw
trzecich i konieczno$¢ dokonania weryfikacji istnienia podstaw transferowych.
Nabralo to dodatkowego znaczenia po zesztorocznym rozstrzygnieciu Trybunatu
Sprawiedliwo$ci w sprawie Schrems Il i uniewaznieniu decyzji zatwierdzajacej
tak zwang Tarcze Prywatnosci UE-USA3, bedaca podstawg transferow danych
z UE do Standéw Zjednoczonych, ktore sa elementem immanentnym funkcjono-
wania gtownych portali spotecznosciowych. Na skale i ztozono$¢ tego problemu
wskazuje migdzy innymi opracowanie Europejskiego Inspektora Ochrony Danych
pod tytutem Strategy for Union institutions, offices, bodies and agencies to comply
with the Schrems Il Ruling. Dostrzezono w nim bariery regulacyjne dotyczace
organ6w i instytucji unijnych oraz zaproponowano rozwiazania krétko i $rednio-
okresowe w zakresie legalizacji transferow danych do USA. Krotkookresowe sku-
piaja sie¢ na weryfikacji przypadkow transferu i ostroznego podejscia do nowych
transferow, z zastosowaniem odpowiednich zabezpieczen i srodkéw uzupehnia-
jacych. Sredniookresowe to przeprowadzanie case by case TIA (transfer impact
assesment), uwzgledniajacego opcje rezygnacji z tych mediéw i zastgpienie ich
alternatywnymi §rodkami komunikacyjnymi. Wprawdzie opracowanie to ma za-
stosowanie w zwigzku ze statusem EIOD dla instytucji unijnych i wydane jest na
podstawie rozporzadzenia 2018/1725 dotyczacego przetwarzania danych przez
instytucje, a nie RODO, jednak moze stanowi¢ pewne wskazowki do sformuto-
wania zblizonych wytycznych przez 10D organdéw i podmiotéw publicznych?’.

35 O zagadnieniu podstaw prawnych do przetwarzania danych osobowych w sektorze
publicznym i dotyczacych tego kontrowersji zob. wigcej M. Sakowska-Baryta, Specyfika stosowania
RODO..., s. 31-32.

36 Wyrok TSUE w sprawie C-311/18 Data Protection Commissioner przeciwko Facebook
Ireland Ltd., Maximilian Schrems (sprawa Schrems II).

37 Strategy for Union institutions, offices, bodies and agencies to comply with the ‘Schrems
11" Ruling, EDPS.
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PODSUMOWANIE

Powszechnos$¢ korzystania z mediow spotecznosciowych w niektorych gru-
pach wiekowych spoleczenstwa’® sklania takze administracje publiczng do wy-
korzystania tego potencjatu do realizacji strategii informacyjnej oraz programow
partycypacyjnych. Wiaczenie takich rozwigzan musi jednak odbywac si¢ w ramach
przemyslanej polityki informacyjnej, uwzgledniajacej regulacje prawne, w szcze-
gdlnosci w obszarze dostepu do informacji publicznej i ochrony danych osobowych.

Projektujac wykorzystywanie takich rozwigzan, z perspektywy wymogow
wynikajacych z przepisow o ochronie danych osobowych jednostki sektora pu-
blicznego powinny pamigta¢ w ramach procedury z art. 25 ust. 1 RODO uwzgled-
niania prywatno$ci w fazie projektowania (privacy by design)’® o oméwionych
w niniejszym artykule elementach nakierowanych na weryfikacje i kwalifikacje
r6l zaangazowanych podmiotdw, spetnienie zasad przetwarzania, w tym w szcze-
golnosci legalizacji przetwarzania, mozliwo$¢ realizacji praw podmiotéw danych
1 wreszcie zapewnienie zgodnosci i bezpieczenstwa przetwarzania, a ostatecznie
odpowiedniego udokumentowania, zgodnie z zasada rozliczalno$ci, przeanalizo-
wanych i wdrazanych procesow przetwarzania danych, w ktorych wykorzystywa-
ne maja by¢ media spoteczno$ciowe.

Przy opracowywaniu takiej procedury administratorzy moga uwzglednic
wskazoéwki wynikajace z przedstawionego przez Prezesa UODO opracowania Pro-
jektowanie ochrony danych osobowych w zwiazku z transmisja i nagrywaniem ob-
rad kolegialnych organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Maja one charak-
ter uniwersalny w zakresie modelowego podejscia do projektowania i wdrazania
nowych rozwigzan, z zastrzezeniem ewentualnych odrgbnos$ci kazdego z mediow
oraz roznic w celach przetwarzania. W opracowaniu tym Prezes UODO wskazuje
przede wszystkim na potrzebe kontekstowej weryfikacji spelnienia zasady legal-
nos$ci i minimalizacji, nastepnie zapewnienie przejrzystosci takiego przetwarzania,
a zwlaszcza odpowiedniej realizacji obowigzku informacyjnego oraz zapewnie-
nie odpowiednich procedur bezpieczenstwa, a takze dokonanie analizy okresu
przetwarzania danych#0. Nie wyczerpuje to oczywiscie wszystkich opisanych

38 Raport Digital 2020.

39 Wigcej o tej procedurze M. Susatko, Privacy by design, [w:] Meritum. Ochrona danych oso-
bowych, red. D. Lubasz, Warszawa 2020, s. 222 n.; P. Fajgielski, Ogolne rozporzqdzenie o ochronie
danych. Ustawa o ochronie danych. Komentarz, Warszawa 2018, P. Litwinski, [w:] P. Litwinski,
P. Barta, M. Kawecki, Rozporzgdzenie UE w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i swobodnym przeplywem takich danych. Komentarz, Warszawa
2018; D. Lubasz. K. Witkowska-Nowakowska, [w:] RODO. Ogdlne rozporzgdzenie o ochronie da-
nych. Komentarz, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, Warszawa 2017, s. 600 n.; W. Chomiczewski,
D. Lubasz, Privacy by Design a sztuczna inteligencja, dodatek ,,Monitor Prawniczy” 2020, nr 20, s. 87 n.

40 Projektowanie ochrony danych osobowych w zwigzku z transmisjq i nagrywaniem obrad
kolegialnych organéw jednostek samorzgdu terytorialnego, Prezes UODO, https://uodo.gov.pl/
pl/138/1258 (dostep: 18.10.2021).
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wyzej zagadnien, ale pozwala na poczynienie szerszej refleksji co do mozliwosci
i zasadnos$ci wykorzystania mediéw spotecznosciowych w strategii komunika-
cyjnej sektora publicznego, przy uwzglednieniu pozostatych problematycznych
wymogow, na przyktad w zakresie legalnosci transferow danych osobowych.

Na koniec warto jeszcze wskaza¢ na opracowane przez organ nadzorczy do
spraw ochrony danych osobowych landu Baden-Wiirttemberg wytyczne dotyczace
wykorzystania mediow spoteczno$ciowych przez administracje publiczng. Wskaza-
no w nich na najwazniejsze elementy, jakie nalezy uwzgledni¢ przy projektowaniu
takich proceséw. Po pierwsze, okreslenie celu i zapewnienie legalizacji przetwa-
rzania uwzgledniajace wspdtadministrowanie, po wtdre, uwzglednienie wymogow
regulacji prawnej $wiadczenia ustug drogg elektroniczng*!, po trzecie, realizacje
obowiagzkéw informacyjnych wynikajacych zarowno z RODO, jak i przepisow
dotyczacych $swiadczenia ustug droga elektroniczna, a ostatecznie zapewnienie al-
ternatywnego dostepu do tych samych informacji, tak by kanat spotecznosciowy
nie byt jedynym kanatem komunikacyjnym. W przeciwnym razie mogloby to pro-
wadzi¢ do wykluczenia lub dyskryminacji czesci spoleczenstwa uprawnionego do
dostepu do informacji publicznych*?. Wytyczne te mozna przenie$¢ na polski grunt,
sugerujac ich uwzglednienie w procesie decyzyjnym dotyczacym wykorzystania
mediow spolecznosciowych przez administracje publiczng w Polsce.

THE USE OF SOCIAL MEDIA IN THE PUBLIC SECTOR
IN THE CONTEXT OF THE REQUIREMENTS
OF THE GENERAL DATA PROTECTION REGULATION

Summary

The article presents issues related to the growing use of social media in the public sector
as a tool for the implementation of information and participation policy. It discusses the bene-
fits of using modern techniques of information and communication, but also points to the prob-
lems of implementation, especially from the perspective of personal data protection requirements,
proposing a model approach.

Keywords: social media, data transfer, transfer of data to third countries, personal data protection
reform, public administration, public sector entities, decisions of the DPA, personal data processing,
public information

41 W polskim systemie prawnym uwaga ta odnosi si¢ do regulacji ustawy z dnia 24 lipca 2002
roku o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng.

42 Richtlinie des LfDI zur Nutzung von Sozialen Netzwerken durch dffentlichen Stellen,
2017/2020, Der Landesbeauftragte fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit Baden-
Wiirttemberg, https:/www.baden-wuerttemberg.datenschutz.de/wp-content/uploads/2020/02/DE
Richtlinie-zur-Nutzung-sozialer-Netzwerke-durch-6ff.-Stellen-20200205.pdf (dostep: 18.10.2021).
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Abstrakt: Jednym z najbardziej powaznych probleméw zwiazanych z prowadzeniem przez admini-
stracje publiczng ustug elektronicznych w chmurze jest umowne zabezpieczenie praw administratora
danych oraz praw o0sob, ktorych dane sa przetwarzane. Wspotpraca migdzy organami publicznymi
w panstwach cztonkowskich UE, instytucjami UE i organizacjami migdzynarodowymi przyczynita
si¢ w latach 2019-2021 do zmiany warunkéw umownych, zabezpieczen technicznych i domys$lnych
ustawien serwisow chmurowych tworzonych na podstawie umow miedzy administracja publiczng
a najpotgzniejszymi tworcami oprogramowania i podmiotami §wiadczacymi ustugi internetowe.
W rozdziale omowiono wyniki dochodzenia, ktére w 2019 roku podjat Europejski Inspektor Ochro-
ny Danych (EIOD) celem oceny prawnych i praktycznych skutkow korzystania przez instytucje,
organy, urzedy i agencje Unii Europejskiej z produktow i ustug Microsoft. Dochodzenie pozwolito
na dokonanie kilku kluczowych ustalen. Najwazniejszym z nich bylo stwierdzenie, ze umowa li-
cencyjna migdzy Microsoftem a instytucjami unijnymi pozwolita Microsoftowi jednostronnie okre-
$la¢ 1 zmienia¢ niektore parametry dotyczace przetwarzania danych w imieniu instytucji oraz zmie-
nia¢ umowne obowigzki w zakresie ochrony danych. Ocenie poddano réwniez $rodki techniczne,
ktore Komisja Europejska wprowadzita w celu zahamowania przeptywu danych osobowych genero-
wanych przez produkty i ustugi Microsoftu — gtéwnie danych telemetrycznych — przesytanych do
tego przedsigbiorstwa. Ocena doprowadzita do wydania ogdlnego zalecenia, by wszystkie instytucje
UE przeprowadzity testy z zastosowaniem zmienionego i kompleksowego podejscia, podzielily si¢
wiedzg 1 rozwigzaniami technicznymi, ktore opracowaty w celu zapobiezenia nieuprawnionemu
przeptywowi danych do Microsoftu, oraz informowaty si¢ wzajemnie o wszelkich problemach zwig-
zanych z ochrong danych, ktdre identyfikuja z produktami lub ustugami.

Stowa kluczowe: dane osobowe, administrator, przetwarzajacy, chmura, elektroniczna administracja
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WPROWADZENIE

Wybuch pandemii COVID-19 pozwolit doceni¢ znaczenie poprawnie zarza-
dzanej wspolpracy migdzy administracjg publiczng a dostarczycielami produktow
i ushug sieciowych, w szczegolnosci takich, ktore moga by¢ uzywane zdalnie na
przyktad przy zastosowaniu technologii chmurowych. Uwypuklit tez potrzebe
wprowadzenia skutecznych gwarancji w zakresie ochrony danych i prywatnosci.
Dzis$, gdy narzedzia cyfrowe i sieci komunikacyjne sa w coraz wickszym stopniu
wykorzystywane do zarzadzania kryzysem, w ktoérym si¢ znalezli$my, oczekuje
sie, ze pozostang one z nami dluzej, niz pierwotnie planowalisSmy, a cyfryzacja be-
dzie w nadchodzacych latach podstawg naszej pracy!. Skutki kryzysu zwigkszyty
presje na administracje publiczng, by maksymalizowata swojg efektywnos¢?, co
w konsekwencji wptyneto na prawa i wolnosci jednostek.

Wspotpraca miedzy organami publicznymi w panstwach cztonkowskich, in-
stytucjami UE i innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi ma zasadnicze zna-
czenie dla zagwarantowania, ze umowy o ustugi chmurowe zapewniaja taki sam
poziom ochrony praw oséb fizycznych w catym Europejskim Obszarze Gospodar-
czym (EOQG). Zmienione warunki umowne, zabezpieczenia techniczne i ustawie-
nia uzgodnione mi¢dzy niderlandzkim Ministerstwem Sprawiedliwo$ci i Bezpie-
czenstwa (MSiB NL) a Microsoftem w celu lepszej ochrony praw o0séb fizycznych
pokazuja, ze istnieje mozliwo$¢ znacznej poprawy w zakresie opracowywania
umow migdzy administracjg publiczna a najpotezniejszymi twdrcami oprogramo-
wania i podmiotami $wiadczacymi ustugi internetowe.

W tej sytuacji Europejski Inspektor Ochrony Danych (EIOD) podjat w 2019
roku z wlasnej inicjatywy dochodzenie majace na celu ocene prawnych i praktycz-
nych skutkéw korzystania przez instytucje, organy, urzedy i agencje Unii Euro-
pejskiej?® z produktow i ushug Microsoft*. Ustalenia i zalecenia wynikajgce z do-
chodzenia moga mie¢ jednak znacznie szersze znaczenie i by¢ odbiciem bardziej
generalnego problemu, jakim jest zabezpieczenie umowne praw administratoréw

I O tym jak trudno przewidzie¢ drogi tego rozwoju, mozna jednak przekonaé sig, czytajgc
przewidywania rozwoju chmur i ushug chmurowych w 2020 roku prowadzone na poczatku poprzed-
niej dekady przez A. Mateos, J. Rosenberg, Chmura obliczeniowa. Rozwigzania dla biznesu, Gliwice
2011, s. 242-243.

2 K. Schwab, The Fourth Industrial Revolution, London 2017, s. 68—69.

3 W dalszej czeéci niniejszego rozdziatu wszystkie te podmioty okreslane sg jako ,,instytucje
unijne” lub ,,administracja unijna” mimo oczywistych réznic w ich statusie. Prowadzone przez EIOD
postgpowanie dotyczylo bowiem zaréwno Parlamentu Europejskiego czy Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci UE, jak i agencji wykonawczych czy poszczegdlnych dyrekcji w ramach Komisji Europejskiej.

4 Niniejszy rozdzial przygotowano na podstawie dokumentu pt. EDPS Public Paper on
Outcome of own-initiative investigation into EU institutions’ use of Microsoft products and ser-
vices, podsumowujacego dochodzenie EIOD, zob. https://edps.europa.eu/sites/edp/files/publica-
tion/20-0702_edps_paper_euis_microsoft contract investigation_en.pdf (dostep: 20.10.2021).
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danych oraz — przede wszystkim — praw indywidualnych oséb, ktoérych dane
sa przetwarzane, przy umowach zawieranych przez jakiekolwiek podmioty pu-
bliczne w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej i Europejskiego Obszaru
Gospodarczego z dostawcami ustug chmurowych?. Regulacja wynikajaca z roz-
porzadzenia 2018/1725° dotyczacego zasad ochrony danych osobowych w insty-
tucjach unijnych jest bowiem zasadniczo tozsama z tg wynikajaca z RODO’.
Dochodzenie pozwolito na dokonanie kilku istotnych ustalen. Najwazniej-
szym z nich bylo stwierdzenie, ze umowa licencyjna miedzy Microsoftem a in-
stytucjami unijnymi pozwolita Microsoftowi jednostronnie okresla¢ i zmieniac
niektore parametry dotyczace przetwarzania danych w imieniu instytucji oraz
zmienia¢ umowne obowiazki w zakresie ochrony danych. Swoboda uznania,
jaka dysponowal Microsoft, oznaczala w praktyce prawo do dziatania tak, jak-
by Microsoft byt administratorem danych®, co uznano za zasadniczo sprzeczne
z zasada, iz instytucja publiczna powinna by¢ jedynym administratorem danych
w zakresie, w jakim wykonuje imperium panstwa® bgdz — jak w tym przypad-
ku — organizacji migdzynarodowe;j'?. Instytucje powinny zawiera¢ z dostawcami
ustug chmurowych kompleksowe umowy umozliwiajace im zachowanie pozy-
cji administratora i dokumentujace polecenia instytucji UE dla podmiotow prze-

5 Zob. A. Krasuski, Chmura obliczeniowa. Prawne aspekty zastosowania, Warszawa 2018,
s. 376-378. O roznicy miedzy poj¢ciami ,,dostawca chmury” i ,,dostawca ustug chmurowych”
W. Wiewiorowski, Prawne aspekty udostgpniania ustug administracji publicznej w modelu chmury,
[w:] Internet — Cloud computing. Przetwarzanie w chmurze, red. G. Szpor, Warszawa 2013, s. 119.

6 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1725 z dnia 23.10.2018 roku
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych przez insty-
tucje, organy i jednostki organizacyjne Unii i swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia
rozporzadzenia (WE) nr 45/2001 i decyzji nr 1247/2002/WE, Dz.U. UE L 295,21.11.2018 ., s. 39-98.
Rozporzadzenie to jest odpowiednikiem RODO skierowanym do instytucji, organéw i jednostek
organizacyjnych Unii.

70 zasadach dotyczgcych podobnych kontraktow zawieranych przez instytucje publiczne piszg
W Kuan Hen, Ch. Millard, I. Walden, Public Sector Cloud Contracts, [w:] Cloud Computing Law,
red. Ch. Millard, Oxford 2013, s. 108-141. Cho¢ praca ta pochodzi sprzed czasow RODO, gtowne
tezy pozostaja catkowicie aktualne. Zob. tez Ch. Docksey, Article 24. Responsibility of the control-
ler, [w:] The EU General Data Protection Regulation (GDPR). A Commentary, red. Ch. Kuner,
Ch. Docksey, L. Bygrave, Oxford 2020, s. 555-570; oraz w tym samym komentarzu: Ch. Millard,
D. Kamarinou, Article 28. Processor, s. 598—611.

8 R. Marchini, Cloud Computing: A Practical Introduction to Legal Issues, London 2010,
s. 62-63.

9 A. Krasuski, Chmura obliczeniowa..., s. 80-89; Rozporzqdzenie UE w sprawie ochrony
danych 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i swobodnym przepltywem
takich danych. Komentarz, red. P. Litwinski, Warszawa 2018, s. 221-222. Tradycyjnie swoiste po-
dejscie do realizacji zadan publicznych przez przetwarzajacego dane, ale zasadniczo zgodne z tym
postulatem, przedstawia A. Sobczyk, RODO: rozproszona wiadza publiczna, Krakow 2019, s. 129—
131.

10 Zob. W. Wiewiorowski, Prawne aspekty...,s. 119.
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twarzajacych!!. Brak kontroli nad tym, z ktorych podprzetwarzajacych korzystat
Microsoft oraz nieprzyznanie znaczacych uprawnien audytorskich byly tu glow-
nymi problemami. Instytucje unijne musiaty zmierzy¢ si¢ z wieloma powigza-
nymi wzajemnie kwestiami dotyczacymi lokalizacji danych, miedzynarodowego
przekazywania danych i ryzyka ich bezprawnego ujawnienia. Instytucje unijne
dysponowaty rowniez niewielkimi gwarancjami w zakresie obrony swoich przy-
wilejow 1 immunitetow.

Ocenie poddano $rodki techniczne, ktore Komisja wprowadzita w celu zaha-
mowania przeptywu danych osobowych generowanych przez produkty i ushugi
Microsoftu — gléwnie danych telemetrycznych — przesytanych do tego przed-
siebiorstwa. Ocena doprowadzita do wydania ogoélnego zalecenia, by wszystkie
instytucje UE przeprowadzily testy z zastosowaniem zmienionego i komplekso-
wego podejscia, podzielily sie¢ wiedza i rozwigzaniami technicznymi, opracowa-
nych przez nie w celu zapobiezenia nieuprawnionemu przeptywowi danych do
Microsoftu, oraz informowaty si¢ wzajemnie o wszelkich problemach zwigzanych
z ochrona danych, ktére identyfikujg z produktami lub ustugami.

2. MIEDZYINSTYTUCJONALNA UMOWA LICENCYJNA (ILA)

Umowa ILA, tworzgca podstawe stosunkow Microsoft z dang grupg instytucji
publicznych, w omawianym przypadku z instytucjami unijnymi reprezentowa-
nymi w negocjacjach przez jedna z dyrekcji generalnych!2, ma zlozong strukture
z mnogoscia powigzanych z soba dokumentow uzupetniajacych i modyfikujacych
si¢ wzajemnie na rézne sposoby. Zasadniczo jednak sktada si¢ z trzech gtownych
elementow. Pierwszym z nich jest ,,parasolowa” umowa licencyjna, ktora opie-
ra si¢ na wielu standardowych dokumentach licencyjnych, do ktoérych instytucje
UE wynegocjowaly z Microsoftem zestaw dostosowanych zmian'3. Drugim ele-
mentem jest zestaw sktadajacy si¢ z kilku zestawow standardowych, wsrod kto-
rych najwazniejsza role odgrywaja warunki dotyczace produktéw i warunki ustug
online. Zbiory standardowych warunkéw Microsoftu, ktére zostaty wiaczone do
umowy ramowej, sa regularnie zmieniane przez Microsoft, a ich nowe wersje pu-
blikowane na jego stronie internetowej poswigconej licencjonowaniu. Ustalenie,
ktore czesci jakiej wersji standardowego dokumentu miaty zastosowanie do jakich
aspektow danego produktu lub ustugi firmy Microsoft, moze by¢ tym samym bar-

11 O przedmiotowym zakresie umow zob. Rozporzqdzenie UE w sprawie..., s. 476-481.

12 W tym przypadku Dyrekcja Generalna ds. Informatyki (DIGIT), czyli departament Komisji
odpowiedzialny za §wiadczenie ustug cyfrowych, ktore utatwiaja codzienne funkcjonowanie innych
dziatéw Komisji oraz instytucji UE i ktore usprawniaja wspotprace mi¢dzy organami administracji
publicznej w krajach UE.

13 S. Bradshaw, Ch. Millard, I. Walden, Standard Contracts for Cloud Services, [w:] Cloud
Computing Law..., s. T4-75.
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dzo skomplikowane. Na przyktad warunki §wiadczenia ustug online r6znig sie
w poszczegolnych ustugach online w zaleznos$ci od daty odnowienia lub pierw-
szego zakupu subskrypcji danej ushugi przez danego klienta'“.

Zakres 1 warunki umowy powodowaty, ze Microsoft dziatat de facto jako
administrator danych. Dodatkowo czynit to w wyjatkowo nieprzejrzysty sposob.
Przede wszystkim dotyczyto to prawa do jednostronnej zmiany ustalen ,,umow-
nych” oraz braku okreslenia konkretnych i wyraznie sprecyzowanych celow prze-
twarzania. Szczegdlnie skomplikowanym zagadnieniem byla sprawa pierwszen-
stwa r6znych dokumentéw umownych. Umowa o partnerstwie instytucjonalnym
zawierala szereg przepisow majacych wplyw na to, ktére dokumenty maja pierw-
szenstwo przed ktorymi. Niektore z tych klauzul byly z soba wzajemnie sprzecz-
ne, a doktadny porzadek pierwszenstwa byt niejednoznaczny. Wiele wskazywato
na to, ze standardowe dokumenty zmieniane w stosunku do wszystkich klien-
tow miaty pierwszenstwo przed wynegocjowanymi warunkami umowy ramowe;j.
W tej sytuacji istniato duze ryzyko, ze Microsoft moglby zmieni¢ cele, dla ktorych
przetwarza dane osobowe, lokalizacj¢ danych oraz zasady regulujace ujawnianie
i przekazywanie danych, bez mozliwosci wspolregulowania tego przez instytucje
unijne. Taki poziom uznaniowosci wykracza poza to, co mozna przypisaé prze-
twarzajgcemu — w rzeczywistosci czynigc Microsoft administratorem danych.

Zakres gtéwnych obowigzkoéw Microsoft w zakresie ochrony danych w wy-
negocjowanych dokumentach ILA zostal ograniczony do konkretnych rodzajow
przetwarzania i kategorii danych. Istniato ryzyko, ze niektoére dzialania zwiaza-
ne z przetwarzaniem danych w ramach umowy o partnerstwie instytucjonalnym
nie mieszcza si¢ w zakresie wynegocjowanych warunkow i korzystaja z nizsze-
go poziomu ochrony, okre$lonego wytacznie przez Microsoft. Niektore kategorie
danych gromadzonych i przetwarzanych przez dostawce ustug chmurowych nie
podlegaty ochronie wynikajacej z umowy.

Ocena zasad przyjetych przez kontrahentéw dokonana w trakcie dochodzenia
pozwolita wyr6zni¢ cztery kategorie danych osobowych, ktéorym przyznano rdzne
poziomy ochrony na mocy porozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego. Trudno jed-
nakze powiedzie¢, by Komisja Europejska byla do konca §wiadoma tych réznic
w traktowaniu poszczegdlnych kategorii danych. Pierwszg — najbardziej chro-
niong — kategorig danych osobowych byly dane dostarczane z wykorzystaniem
ustug internetowych.

Druga kategoria obejmowata dane, ktore nie zostaty wprost przekazane spotce
Microsoft, ale zostaty przez nig zgromadzone podczas korzystania przez instytucje
z ushug internetowych (na przyktad tak zwane dane telemetryczne). Przetwarzanie
tych danych bylo czesciowo objete warunkami $wiadczenia ustug internetowych,
a potencjalnie tez uzupetieniem dotyczacym ochrony danych (Data Protection

14 Dla celow niniejszego uwzgledniono wersje standardowych dokumentéw ze stycznia
2020 roku. W trakcie dochodzenia przeanalizowano jednak rowniez kilka wcze$niejszych wers;ji.
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Addendum). Nie podlegaty za$ gtownym wynegocjowanym obowigzkom wyni-
kajacym z umowy ramowej. Mozna byto doj$¢ do wniosku, ze w wypadku danych
telemetrycznych (danych o tym, ze indywidualny uzytkownik w ramach instytucji
unijnej uzyt konkretnej ushugi, a nawet otworzyt konkretny plik w danym momen-
cie) mamy do czynienia z ,.tak silng ochrong”, ze jedynym podmiotem mogacym
te dane przetwarzac jest nie sam uzytkownik czy instytucja, w ktorej pracuje, lecz
wlasnie Microsoft. Trzecig kategorig danych byty te, ktore Microsoft uzyskat, gdy
instytucje UE korzystaty z jego tak zwanych ushug profesjonalnych. Zostaty one
objete oddzielnym, lzejszym zestawem warunkow ochrony danych. Nie byty one
rowniez objete gtéwnymi wynegocjowanymi zobowigzaniami umowy ramowe;.
Przy przetwarzaniu tych trzech kategorii danych firma z Redmond byta nie tylko
przetwarzajacym, ale rowniez administratorem danych.

Ostatnia, czwartg kategori¢ tworzyly dane dostarczane spdice Microsoft
i gromadzone przez nia, gdy instytucje unijne korzystaty z produktéw i oprogra-
mowania, ktorych Microsoft nie uwazat za uslugi online. Przetwarzanie danych
w tej kategorii nie wchodzito w zakres zadnej z umoéw dwustronnych, a Micro-
soft przetwarzal je jako administrator danych. Do tej kategorii nalezaty dane dia-
gnostyczne ze wszystkich wersji systemu Windows oraz z pakietu Office (w tym
zwersji Office 2016). Dane diagnostyczne pochodzace z zainstalowanych lokalnie
aplikacji pakietu Office 365 ProPlus (na przyktad Word, Excel, PowerPoint), ktore
nie byly ustugami online, rdwniez potencjalnie nalezaty do tej kategorii. Zwazyw-
szy na wzajemne powiazanie poszczegolnych produktéw, uslug internetowych
i ushug specjalistycznych, nie bylo pewnosci, czy mozliwe jest przeniesienie da-
nych nalezacych do najbardziej chronionej kategorii do kategorii mniej chronione;j
lub odwrotnie.

3. OGRANICZENIE CELU PRZETWARZANIA

Zdaniem EIOD ograniczenie celu w porozumieniu mi¢dzyinstytucjonalnym
nie bylo dostatecznie szczegoétowe i jednoznaczne!’. Stwarzato to ryzyko rozbiez-
no$ci miedzy celami, do ktorych wedtug instytucji unijnych ograniczono przetwa-
rzanie na mocy porozumienia mig¢dzyinstytucjonalnego, a celami przez Microsoft

15 M. Koning, The Purpose and Limitations of Purpose Limitation, Nijmegen 2020, s. 62—64
oraz 66—68. Zob. takze opinia nr 3/2013 Grupy Roboczej Artykutu 29 (poprzedniczki Europejskiej
Rady Ochrony Danych — EROD) w sprawie ograniczenia celu, motywy 15-16, https://ec.euro-
pa.eu/justice/article-29/documentation/opinion-recommendation/files/2013/wp203_en.pdf (dostep:
20.10.2021) oraz Wytyczne EROD nr 2/2019 w sprawie przetwarzania danych osobowych na pod-
stawie art. 6 ust. 1 lit. b) RODO w konteks$cie $wiadczenia ustug online na rzecz osob, ktorych
dane dotycza, wersja 2.0 z 8.10.2019 r., motywy 6-7, tekst polski: https://edpb.europa.cu/sites/
edpb/files/files/filel/edpb_guidelines-art 6-1-b-adopted after public_consultation_pl.pdf (dostep:
20.10.2021).
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uwazanymi za dozwolone na mocy tegoz porozumienia. Najbardziej wyraznym
okresleniem celu w dokumentach umownych byto ,,dostarczanie produktu lub
ustug profesjonalnych”, co wydaje si¢ i tak celem absurdalnie szerokim. Czgsto
cel byt okreslony bardzo enigmatycznymi sformutowaniami. Przyktadowo, wyja-
$niajac, czym jest ,,§wiadczenie ustugi online”, odwotywano si¢ do ,,zapewnienia
spersonalizowanych dos§wiadczen uzytkownika”. Definicja ,,§wiadczenia ustugi
online” byta wystarczajaco pojemna, by obja¢ analityke danych. Wobec tego nie
bylo jasne, czy dozwolone jest przetwarzanie danych w celach takich jak uczenie
maszynowe!® lub uzywanie algorytmow sztucznej inteligencji. Nie wiadomo tez,
na czym miato polegac ,,rozwigzywanie problemow”, ,,zapewnianie mozliwos$ci
funkcjonalnych” i ,,ciagte doskonalenie” w odniesieniu do poszczegolnych ushug,
szczegolnie jesli ,,ciagle doskonalenie” ustug zostato opisane jako ,,zwigkszanie
wydajnosci” i ,,skutecznosci” uzytkownika.

Jednym z najbardziej niepokojacych aspektow porozumienia miedzyinstytu-
cjonalnego byt fakt, ze poziom uznaniowosci przyznany Microsoftowi byt w du-
zej mierze dorozumiany. Analiza przeprowadzona w trakcie dochodzenia polegata
przede wszystkim na zidentyfikowaniu luk w klauzulach umownych i wyciaganiu
konsekwencji z niepewnosci co do rzeczywistej woli stron.

4. ZALECENIA DLA INSTYTUCIJI UNIINYCH
JAKO ADMINISTRATOROW DANYCH

Zalecenia wynikajace z dochodzenia koncentruja si¢ wokot stwierdzenia,
ze kazda instytucja unijna powinna dziata¢ jako wylaczny administrator danych
osobowych zwigzanych z korzystaniem przez nig z produktéw i ustug chmuro-
wych w takim zakresie, w jakim sama wykonuje zadania w interesie publicznym
lub w ramach sprawowania wtadzy publicznej. Tak zwana parasolowa umowa
licencyjna powinna przewidywac jednoznaczny porzadek pierwszenstwa doku-
mentow umownych. Zmiany, ktére instytucje wynegocjowaly w stosunku do
standardowych warunkéw dostawcy ustug chmurowych, powinny zosta¢ wia-
czone do dokumentu umownego najwyzszego rzgdu. Powinny one zatem zawie-
ra¢ wszystkie przepisy niezbedne do zapewnienia zgodnosci z rozporzadzeniem
2018/1725. Zmiana zobowiazan stron majacych wptyw na ochrone danych zawar-
tych w umowie o partnerstwie instytucjonalnym powinna by¢ mozliwa jedynie
w drodze obopolnego porozumienia. Zakres porozumienia mi¢dzyinstytucjonal-
nego majacy wplyw na ochron¢ danych powinien zosta¢ rozszerzony tak, aby
obejmowat wszystkie dane osobowe, a nie tylko te dostarczane wprost przez insty-
tucje dostawcy. Rowniez dane osobowe generowane w wyniku korzystania przez

16 A, Krasuski, Status prawny sztucznego agenta. Podstawy prawne zastosowania sztucznej
inteligencji, Warszawa 2021, s. 17-20.
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instytucje z wszystkich produktow i uslug dostawcy, a ,,pojawiajace si¢” jedynie
w systemach dostawcy, powinny by¢ traktowane jako dane osobowe podlegajace
umowie.

Instytucje unijne powinny rowniez wynegocjowac konkretny, wyrazny i wy-
czerpujacy zestaw celow, obejmujacy wszystkie rodzaje danych osobowych zwia-
zanych z korzystaniem przez nie z produktow i uslug dostawcy. Cele te powinny
by¢ ograniczone do tych, ktore byty niezbedne dla instytucji do korzystania z tych
produktow i ustug!”. Inne cele powinny by¢ wyraznie zabronione.

5. DOSTAWCA USLUG CHMUROWYCH
JAKO PODMIOT PRZETWARZAJACY

Ustanowienie instytucji unijnych jedynymi administratorami danych osobo-
wych przetwarzanych na mocy porozumienia miedzyinstytucjonalnego wymaga
wyraznego wzmocnienia ich pozycji w umowach z dostawcami produktéow i ushug
chmurowych — takimi jak Microsoft. Wymogi dotyczace umowy miedzy admi-
nistratorem a podmiotem przetwarzajacym sa okreslone w art. 29 rozporzadzenia
2018/1725'8. Rozporzadzenie wymaga, by umowa miedzy administratorem a pod-
miotem przetwarzajacym byta wigzaca dla podmiotu przetwarzajacego i admini-
stratora, by okreslata przedmiot i czas trwania przetwarzania, charakter i cel prze-
twarzania, rodzaj danych osobowych oraz kategorie osob, ktorych dane dotycza,
obowiazki i prawa administratora. Nie ma zatem mozliwos$ci, by podmiot prze-
twarzajacy miat nieograniczone prawo do jednostronnej zmiany w umowie z ad-
ministratorem. Jak wskazano, przetwarzajacy powinien wykonywac swe dziatania
na danych, na podstawie udokumentowanych polecefi administratora danych'®.

Przy umowach zawieranych przez instytucje unijne nie bylo jasne, ktore ele-
menty kontrolne wynikajace z umow — jesli w ogole ktorekolwiek — maja za-
stosowanie do poszczegodlnych kategorii danych przetwarzanych przez Microsoft
na mocy umowy o partnerstwie i wspotpracy. Cho¢ Microsoft mial obowiazki
i prawa, ktore mozna przypisa¢ administratorowi danych na mocy porozumienia
migdzyinstytucjonalnego, obowiazki te nie byly wyraznie okreslone.

Szczegolnie istotny jest tu brak kontroli nad korzystaniem z ustug podwyko-
nawcoOw przetwarzania przez Microsoft oraz niestworzenie skutecznych upraw-
nien do audytu. Instytucje powinny bowiem mie¢ kompleksowa umowe admini-
strator—przetwarzajacy, obejmujaca role i obowigzki obu podmiotow, przedmiot,
czas trwania i charakter przetwarzania, rodzaje danych osobowych, ktoérych to

17 M. Koning, op. cit., s. 96-98.

18 Odpowiednio art. 28 ust. 3 lit. h) RODO, a przed wejsciem w zycie rozporzadzenia
2018/1725 art. 28 poprzedzajacego go rozporzadzenia nr 45/2001.

19 Wiecej o tej konstrukcji pisze w polskiej literaturze P. Litwinski, [w:] Rozporzgdzenie UE
w sprawie..., s. 482-483 oraz 490.
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dotyczy, kategorie podmiotéw danych, ktorych to dotyczy, obowiazki i prawa
administratorow i podmiotow przetwarzajacych??. Rodzaje danych osobowych
i kategorie podmiotow danych powinny by¢ okres$lone jak najbardziej szczegoto-
wo, aby zapewni¢ zgodno$¢ z podstawowymi zasadami, takimi jak minimaliza-
cja przetwarzania danych, ograniczenie celu i zgodno$¢ przetwarzania z prawem.
Udokumentowane polecenia instytucji tworzone na mocy porozumienia mie-
dzyinstytucjonalnego powinny obejmowac na przyktad informacje, jakie rodzaje
danych moga by¢ przetwarzane, kto moze mie¢ do nich dostep, jak i gdzie sg one
przechowywane, jakie §rodki bezpieczenstwa sg stosowane, czy zezwala si¢ na
przekazywanie danych do panstw trzecich?!, a jesli tak, to do jakich odbiorcow,
panstw i na jakich warunkach.

6. PODPRZETWARZAJACY

Od administratorow danych wymaga si¢, aby zezwalali na przetwarzanie da-
nych w ich imieniu wylacznie przez podmioty przetwarzajace dane gwarantu-
jace ochrone osob, ktorych dane dotyczg. Jako przetwarzajacy Microsoft moze
oczywiscie zaangazowa¢ podprzetwarzajgcego??, ale moze to uczynic¢ jedynie na
podstawie uprzedniej pisemnej zgody administratora danych. Jesli robi to na pod-
stawie ogolnego pisemnego zezwolenia, musi da¢ administratorowi istotng moz-
liwos¢ zatwierdzenia wykazu podprzetwarzajacych w momencie podpisywania
ogolnego zezwolenia oraz istotng mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu wobec wszel-
kich p6zniejszych zmian w podprzetwarzajacych, ktérych angazuje p6zniej. Jako
przetwarzajacy Microsoft musi tez przekaza¢ umownie swoje obowiazki w za-
kresie ochrony danych wynikajace z umowy licencyjnej swoim podprzetwarza-
jacym. Wsrod obowiazkdw, ktore nalezy przekazaé, sa zobowigzania Microsoftu
do wdrozenia $rodkow technicznych i organizacyjnych, uwazanych przez admi-
nistratora danych za konieczne.

Wynegocjowane warunki ochrony danych umieszczone w umowie ramowej
zawieraly zdaniem przetwarzajacego ogolne upowaznienie do angazowania pod-
przetwarzajacych. Jednak, podobnie jak wiele obowiazkow w zakresie ochrony
danych wynikajacych z umowy ramowej, miala ona zastosowanie wylacznie
do danych osobowych przekazywanych za posrednictwem ustug internetowych,
nie za$ innych kategorii danych, opisanych na poczatku rozdziatu. W praktyce in-
formacje na temat nowych podprzetwarzajacych dostarczane instytucjom unijnym
sktadaty si¢ z nazwy podprzetwarzajacego, ogolnego rodzaju swiadczonej przez

20 A, Krasuski, Chmura obliczeniowa..., s. 539-581.

21 D, Karwala, Komercyjne transfery danych osobowych do patnstw trzecich, Warszawa
2018, s. 54-58.

22 Rozporzqdzenie UE w sprawie..., s. 474-476.
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niego ustugi oraz kraju jego siedziby. Nie wydaje si¢, by takie informacje byty wy-
starczajace. Tworzac system ogolnych upowaznien, ktéry jednocze$nie dawatby
instytucjom znaczacg mozliwo$¢ wyrazenia sprzeciwu wobec nowych podprze-
twarzajacych, musiatby obejmowac takze informacje, jakie rodzaje przetwarzania
danych nalezato powierzy¢ potencjalnym podprzetwarzajacym oraz w odniesieniu
do jakich konkretnych produktow i ustug bytyby one wykonywane. Istotnym pro-
blemem jest rowniez niemoznos¢ sprzeciwu, bo jedyna przewidziang alternatywa
dla instytucji unijnej bylo zakonczenie subskrypcji catego pakietu.

7.AUDYT

Zgodnie z art. 29 ust. 3 lit. h) rozporzadzenia 2018/172523 umowa migdzy
administratorem danych a podmiotem przetwarzajacym musi zawiera¢ dwa zobo-
wigzania dotyczace podmiotu przetwarzajacego. Po pierwsze, podmiot przetwa-
rzajacy musi udostepni¢ administratorowi wszystkie informacje, ktore sa niezbed-
ne do wykazania zgodno$ci z catym art. 29 rozporzadzenia 2018/1725. Po drugie
za$, podmiot przetwarzajacy musi poddac si¢ audytom i kontrolom prowadzonym
przez administratora danych. W $wietle zasady rozliczalno$ci, szczegoty i zakres
prawa do audytu opisany w umowie powinny odzwierciedla¢ charakter, zakres,
kontekst i cele przetwarzania oraz ryzyko naruszenia praw lub wolnosci osob
fizycznych. Tymczasem wynegocjowane warunki porozumienia migdzyinstytu-
cjonalnego powielatly jedynie brzmienie obowigzkow ustawowych wynikajacych
z art. 29 ust. 3 rozporzadzenia 2018/1725. Nie zawieraty zadnych szczegotow do-
tyczacych tego, czego instytucje moga oczekiwac od dostawcy produktow i ustug
chmurowych w celu ich wypeknienia.

W uzupehieniach dotyczacych ochrony danych osobowych Microsoft co
prawda zobowiazat sie, ze zorganizuje tak zwane audyty bezpieczenstwa, kto-
re zostang przeprowadzane co najmniej raz w roku, a dokonaja ich zewnetrzni
audytorzy bezpieczenstwa wybrani i optacani przez Microsoft. Nie wyjasniono
jednak, w jakim stopniu takie audyty bezpieczenstwa obejmowalyby zgodnos¢
przetwarzania z zasadami ochrony danych osobowych. EIOD uznat to za istot-
ne przeoczenie. Warto pamietaé, ze juz w tak zwanym Memorandum z Sopotu?*
7 2012 roku, Grupa Berlinska?® zaleca poddawanie dostawcy ustug chmurowych

23 Odpowiednio art. 28 ust. 3 lit. h) RODO.

24 Dokument roboczy w sprawie przetwarzania danych w chmurze obliczeniowej — kwestii
ochrony danych i prywatno$ci Memorandum z Sopotu przyjety przez tak zwana Grupe Berlinska
24 kwietnia 2012 r., https://www.datenschutz-berlin.de/fileadmin/user_upload/pdf/publikationen/
working-paper/2012/2012-WP-Sopot_Memorandum-en.pdf (dostep: 20.10.2021).

25 Migdzynarodowa Grupa Robocza ds. Ochrony Danych w Telekomunikacji (Grupa Berlin-
ska) zostata zatozona w 1983 roku w celu polepszenia ochrony prywatnosci w sektorze telekomuni-
kacji. Grupg tworza przedstawiciele organow ochrony danych, krajowych administracji publicznych,
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audytowi strony trzeciej, niezaleznie od audytu przeprowadzanego przez admini-
stratora danych wobec ,,swoich danych”. Kazdy audytor kontrolujacy dostawce
ustug w chmurze powinien by¢ w pelni niezalezny od niego?®.

Audyty z dziedziny ochrony danych, ktore oceniaja zgodnos¢ z obowiazkami
natozonymi przez rozporzadzenie 2018/1725, maja szerszy zakres i stosuja inne
standardy niz audyty bezpieczenstwa. Ponadto audyty zlecone przez sam Micro-
soft z zakresem, ktory audytowany sam wybrat, nigdy nie moglyby stanowi¢ sku-
tecznej realizacji uprawnien audytowych administratoréw danych. Faktem jest,
ze uzupethienie dotyczace ochrony danych osobowych zawieralo zobowigzanie do
,hiezwlocznej reakcji” na wszelkie dodatkowe instrukcje dotyczace audytu, ,,w za-
kresie, w jakim wymagania klienta dotyczace audytu [...] nie moga by¢ w uzasad-
niony sposob spetnione za pomoca sprawozdan z audytu, dokumentacji lub infor-
macji dotyczacych zgodnosci, ktore firma Microsoft udostepnia swoim klientom”.

To sformutowanie budzi znaczace watpliwosci. Informacje dostarczone przez
Microsoft i audytoréow poinstruowanych przez Microsoft moga co prawda zapew-
ni¢ instytucjom unijnym pewien poziom pewnosci, nie moglyby jednak zastapic
zdolnosci instytucji unijnych do samodzielnego gromadzenia i sprawdzania do-
wodow. Nie wystarcza tez, by dostawca ustlug chmurowych ,,szybko reagowal” na
instrukcje audytowe instytucji unijnych, jesli odpowiedzig mogtaby by¢ odmowa
zezwolenia na przeprowadzenie kontroli przez instytucje UE, gdyby jej zakres
pokrywat sie z zakresem wiasnych kontroli zlecanych przez Microsoft. Ogdlnie
rzecz biorac, prawa instytucji unijnych do przeprowadzania audytu na mocy po-
rozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego, nie byly wystarczajaco solidne w $wietle
ryzyka zwigzanego z przetwarzaniem danych?’.

Zrozumiale jest jednak, ze dostawca ustug chmurowych prowadzonych na
duza skale chciatby unikng¢ niemozliwej do opanowania liczby roznych audytow
przeprowadzanych przez réznych klientow. Rozporzadzenie 2018/1725 jednak
jasno stanowi, ze administratorzy danych musza mie¢ mozliwos$¢ kontrolowania
podmiotow przetwarzajacych i podwykonawcow. Powinna istnie¢ mozliwos$¢ zor-
ganizowania audytow, ktore zadowolg wielu klientéw jednoczes$nie.

8. LOKALIZACJA, PRZEKAZYWANIE I UTAWNIANIE DANYCH

Dochodzenie przeprowadzone przez EIOD wykazalo, Ze instytucje unijne nie
byly w stanie kontrolowa¢ lokalizacji duzej czgsci danych przetwarzanych przez

organizacji miedzynarodowych oraz naukowcy z catego swiata. Od poczatku lat dziewigédziesigtych
Grupa koncentruje si¢ w szczegdlnosci na ochronie prywatnosci w internecie. Dokumenty przez nia
przyjete dostgpne sa na stronie https://www.datenschutz-berlin.de/infothek-und-service/veroeffen
tlichungen/working-paper/ (dostep: 20.10.2021).

26 Zob. takze W. Wiewioérowski, Prawne aspekty ..., s. 107-108.

27 O pojeciu ryzyka Rozporzqdzenie UE w sprawie..., s. 446-448.
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dostawcow ustug chmurowych. Nie miaty réwniez petnej kontroli nad tym, w jaki
sposob dane sg przekazywane do panstw trzecich. Brakowalo réwniez odpo-
wiednich zabezpieczen stuzacych ochronie danych, ktore ,,opuscity” obszar Unii
i EOG?. Instytucje unijne mialy tez niewielkie szanse zagwarantowania swych
przywilejow i immunitetow otrzymanych na mocy Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) oraz tego, ze Microsoft nie bedzie ujawnial danych
osobowych podmiotom trzecim w zakresie, w jakim wspolpracuje ze stuzbami
specjalnymi i organami $cigania Stanow Zjednoczonych??,

W chwili zamknigcia dochodzenia przez EIOD w marcu 2020 roku lokali-
zacja niektorych danych zostala okreslona w warunkach §wiadczenia ustug in-
ternetowych. Zgodnie z nimi obowiazek przechowywania danych na terytorium
unijnym mial zastosowanie jedynie do podzbioru danych dostarczonych w wyni-
ku korzystania z niektorych ,,podstawowych ustug internetowych”. Obejmowaty
one ushugi Microsoft Office 365 i niektore uslugi Microsoft Azure. W wypadku
ustug Office 365 Microsoft zobowiazal si¢ do przechowywania jedynie zawarto-
sci skrzynki pocztowej Exchange Online, zawarto$ci witryny SharePoint Online
oraz plikow przestanych do OneDrive for Business. Dane dostarczone w wyniku
korzystania z innych ustug pakietu Office 365 nie zostaty uwzglednione, podobnie
jak informacje dotyczace tozsamosci uzytkownika i metadane. W wypadku ustug
podstawowych Microsoft Azure Core Services, takich jak Azure Active Directory
(uzywanych do zarzadzania tozsamoscia uzytkownika w ustugach Microsoft On-
line Services), warunki $wiadczenia ustug online wyraznie to okreslaty: ,,Niektore
ushugi moga nie umozliwia¢ klientowi skonfigurowania wdrozenia w UE/EOG lub
poza terytorium Stanow Zjednoczonych i mogg przechowywac kopie zapasowe
w innych lokalizacjach”.

Jesli konieczny bylby transfer danych do panstw trzecich lub organizacji
migdzynarodowych, powinien on by¢ oczywiscie przeprowadzany przy wykorzy-
staniu narzegdzi prawnych i organizacyjnych opisanych w rozdziale pigtym roz-
porzadzenia 2018/1725, po dokonaniu udokumentowanej oceny ryzyka dla praw
i wolno$ci 0sob, ktorych dane dotycza. Decyzja, czy zezwoli¢ na przekazanie da-

28 S, Bradshaw, Ch. Millard, I. Walden, op. cit., s. 55-56; oraz D. Karwala, op. cit., s. 176~
179. Zob. takze Wytyczne EIOD w sprawie stosowania ustug chmurowych przez instytucje i ciata
UE z 16.3.2018 r., motyw 63, https://edps.europa.eu/sites/edp/files/publication/18-03-16 cloud
computing_guidelines_en.pdf (dostgp: 20.10.2021).

29 S, Bradshaw, Ch. Millard, I. Walden, op. cit., s. 53-55; 1. Walden, Law Enforcement Access
to Data in Clouds, [w:] Cloud Computing Law..., s. 285-310; W. Wiewiorowski, Surveillance
for public security purposes. Four pillars of acceptable interference with the fundamental right to
privacy, [w:] Data Protection and Privacy under Pressure: Transatlantic tensions, EU surveillance,
and big data, red. G. Vermeulen, E. Lievens, Antwerpen 2017, s. 171-192. Prezentowang przez
Microsoft wersj¢ zdarzen dotyczacych gromadzenia przez stuzby amerykanskie danych klientow
swej firmy przedstawia B. Smith, Tools and Weapons, London 2019, s. 10-19. Zupelie inne
stanowisko prezentujg apologeci E. Snowdena w B. Gellman, Dark Mirror. Edward Snowden and
the Surveillance State, London 2020, s. 117-150.
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nych, nalezy w takich przypadkach do administratorow danych. Instytucje unijne
podpisaty umowe o partnerstwie i wspolpracy z Microsoft Ireland. W kontekscie
ILA wszelkie zabezpieczenia wprowadzone zgodnie z zasadami miedzynarodo-
wego transferu danych miaty jak dotad charakter umowny. Grupa Microsoft nie
miala zadnych wigzgcych zasad korporacyjnych3?, zatwierdzonych w ramach
RODO Iub w porzadku prawnym sprzed 2018 roku.

Zgodnie z uzupetieniem dotyczacym ochrony danych przez wykonanie mig-
dzynarodowego porozumienia o ochronie danych uznano, Ze instytucje unijne ko-
rzystaty ze standardowych klauzul umownych dotyczacych migdzynarodowego
przekazywania danych?!, wykorzystywanych przez Microsoft Corporation. W re-
zultacie instytucje UE mialy zardwno bezposrednia relacje z przetwarzajacym,
majacym siedzibe w UE (Microsoft Ireland), ktéry mogt dokonywa¢ miedzynaro-
dowego transferu danych do swoich podprzetwarzajacych, jak i bezposrednia re-
lacje z Microsoft Corporation jako procesorem majacym siedzibe poza UE/EOG,
tez mogacym dokonywa¢ dalszego miedzynarodowego przekazywania danych
do swoich podprzetwarzajacych. W rozumieniu EIOD zdecydowana wigkszos¢
przetwarzania danych osobowych byla w praktyce dokonywana przez Microsoft
Corporation, a nie przez Microsoft Ireland. Oba podmioty wykorzystywaty oczy-
wiscie swoich podprzetwarzajacych.

Zwazywszy na takg matryce umowna, instytucje unijne potrzebowalty dwoch
warstw zabezpieczen umownych. Po pierwsze, musialy one wydawa¢ Microsoft
Ireland i Microsoft Corporation polecenia dotyczace zakresu, w jakim dane osobo-
we moga by¢ przekazywane do panstw trzecich, na jakich warunkach i z zastrze-
zeniem jakich gwarancji. Musiaty one zosta¢ odzwierciedlone w standardowych
klauzulach umownych w wypadku przekazywania danych instytucji unijnych
przez Microsoft Corporation. W tym scenariuszu wlasciwe byloby wykorzystanie
standardowych klauzul umownych przyjetych na mocy art. 48 ust. 2 lit. b) lub ¢)
rozporzadzenia (UE) 2018/1725. Takie standardowe klauzule umowne nie zosta-
ly jeszcze wydane, ale moglyby tymczasowo zosta¢ zastosowane przez klauzule
przyjete na mocy decyzji Komisji 2010/87/UE, pod warunkiem uzyskania zezwo-
lenia od EIOD na mocy art. 48 ust. 3 lit. a) rozporzadzenia (UE) 2018/1725. Przy
kazdym rozwiazaniu nie bylo jednak jasne, czy polecenia instytucji unijnych za-
warte w wynegocjowanych dokumentach porozumienia miedzyinstytucjonalnego
miaty by¢ wigzace dla Microsoft Corporation i dla Microsoft Ireland.

Administratorzy danych, ktoérzy chca korzysta¢ ze standardowych klauzul
umownych do przekazywania danych przyjetych przez Komisje Europejska (ta-
kich jak klauzule przyjete na mocy decyzji Komisji Europejskiej 2010/87/UE)32,
muszg uzupetnic¢ zalaczniki w celu doktadnego okreslenia przedmiotu, czasu trwa-

30 D. Karwala, op. cit., s. 234-239.

31 Ibidem, s. 189-224.

32 Decyzja Komisji z dnia 5 lutego 2010 roku w sprawie standardowych klauzul umownych
dotyczacych przekazywania danych osobowych podmiotom przetwarzajacym dane, majacym sie-
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nia, charakteru i celu przetwarzania, rodzaju danych osobowych i kategorii oséb,
ktorych dane dotycza, oraz srodkow bezpieczenstwa majacych zastosowanie do
danych, ktore sa przekazywane. Tres¢ zalacznikow powinna by¢ dostosowana do
kazdego produktu i ustugi oraz do kazdego odbiorcy (w tym podwykonawcow). Tyl-
ko wtedy opis moze pasowac do konkretnej relacji administrator—przetwarzajacy.

Lokalizacja i przetwarzanie danych osobowych uzytkownikéw z instytucji
unijnych i innych podmiotow danych w panstwach trzecich znaczaco utrudnia
instytucjom wprowadzenie skutecznych $rodkéw majacych na celu zapewnie-
nie zgodnos$ci z rozporzadzeniem 2018/1725. Transgraniczne przeptywy danych
osobowych dokonywane bez doktadnego poznania warunkéw prawnych w pan-
stwach trzecich (w tym panstwach tranzytowych) powoduja, ze administratorowi
danych bardzo trudno ocenié, jakie zabezpieczenia techniczne, organizacyjne,
i prawne muszg zosta¢ wdrozone przed rozpoczeciem przekazywania danych3.
Gdy dane osobowe znajduja si¢ poza terytorium UE/EOG, jesli brakuje decyzji
o odpowiedniej ochronie obejmujacej panstwo trzecie przeznaczenia lub odpo-
wiednich gwarancji. Osoby ktorych dane dotycza, wowczas moga mie¢ trudnosci
z wykonywaniem swoich praw. W tych okoliczno$ciach mogg zosta¢ naruszone
prawa osob, ktorych dane dotycza, prawo do zlozenia skargi do niezaleznego or-
ganu nadzorczego, prawo do dochodzenia na drodze sadowej zado§¢uczynienia
oraz prawo do dochodzenia odszkodowania.

9. SRODKI TECHNICZNE

W 2016 roku Komisja stwierdzita, ze gromadzenie przez Microsoft danych
diagnostycznych z jego oprogramowania stanowi problem w zakresie bezpieczen-
stwa 1 ochrony danych. Dotyczyto to gldwnie oprogramowania Office Pro Plus
2016 i Windows 10 Enterprise. Oprogramowanie to nie oferowalo wbudowanych
srodkow, stuzacych instytucjom unijnym do catkowitego zarzadzania przeplywem
danych diagnostycznych do Microsoftu lub wstrzymywania takiego przeptywu.
Prace Komisji w zakresie wykrywania i ograniczania problemow zwigzanych
z bezpieczenstwem i ochrong danych stwarzanych przez oprogramowanie Micro-
softu pokazaly, ze na poziomie technicznym (a wigc nie tylko umownym) po-
dejscie Microsoftu do dostarczania swoich produktow i ustug nie byto w petni

dzibe w krajach trzecich, Dz.U. UE L 39, 12.2.2010 1., s. 5-18, omdéwiona doktadniej w D. Karwala,
op. cit., s. 205-215.

3 W chwili zakonczenia dochodzenia nie bylo jeszcze orzeczenia w sprawie Schrems 11, ale
znane bylo juz odnosnie do niej stanowisko rzecznika generalnego S. @Qe. Podkreslit on potrzebe
zapewnienia przez administratoréw ochrony danych osobowych nie tylko po przybyciu do panstwa
trzeciego, ale takze po rozpoczgciu przekazywania, a wige takze podczas tranzytu. Zob. opinia rzecz-
nika generalnego H.S. Qe przedstawiona 19 grudnia 2019 roku w sprawie Data Protection Com-
missioner przeciwko Facebook Ireland Limited i M. Schremsowi, EU:C:2019:1145, motyw 1 i 204.
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zgodne z zasadami ochrony danych w fazie projektowania i domyslnie34. Prace
prowadzone w latach 2018-2020 na zlecenie MSiB NL i podsumowane w trzech
dwukrotnie aktualizowanych ocenach wplywu produktéw i ustug Microsoftu na
ochrone danych osobowych? nie tylko potwierdzity zastrzezenia formutowane
w wewnetrznych dokumentach Komisji Europejskiej, lecz takze je znaczaco roz-
budowaly i przede wszystkim przekazaty do publicznej wiadomosci3®. Poniewaz
administratorzy sg zobowiazani do wdrozenia srodkoéw technicznych i organiza-
cyjnych w celu zapewnienia ochrony danych juz w fazie projektowania i domysl-
nie, EIOD wydatl wytyczne dla instytucji UE, aby pomdc im w tym zakresie?’.

PODSUMOWANIE

Cho¢ postepowanie prowadzone w latach 2019-2020 przez Europejskiego
Inspektora Ochrony Danych dotyczyto tylko jednego dostawcy produktow i ustug
chmurowych, a jego zakres przedmiotowy odnosit si¢ jedynie do oprogramowania
i ustug oferowanych w modelu Software as a Service (SaaS) na potrzeby bieza-
cej pracy administracji unijnej, jego konkluzje i zalecenia EIOD wobec instytucji
unijnych, ktore chcialyby nadal korzysta¢ z ustug Microsoft, moga by¢ bardzo
cenne dla wszystkich instytucji i podmiotéw publicznych. Podobne do UE klopo-
ty napotka¢ moga roOwniez inne organizacje migdzynarodowe. Takie konstatacje
doprowadzily w sierpniu 2019 roku do powotania przez EIOD i MSiB NL tak

34 W. Wiewiorowski, Privacy by Design jako paradygmat ochrony prywatnosci, [w:] Internet.
Prawno-informatyczne problemy sieci, portali i e-ustug, red. G. Szpor, W. Wiewiorowski, Warsza-
wa 2012, s. 13-29; L. Bygrave, Article 25. Data protection by design and by default, [w:] The EU
General Data...,s. 571-581.

35 Najnowsze wersje tych dokumentéw z 11 czerweca 2019 roku znalez¢ mozna na stronach
MSiB NL zaréwno w jezyku niderlandzkim, jak i po angielsku. Zob. https://www.rijksoverheid.nl/
documenten/rapporten/2019/06/11/data-protection-impact-assessment-windows-10-enterprise (dos-
tep: 20.10.2021). O roli, jaka powinny odgrywac tego typu dokumenty, najobszerniej polskie;j lite-
raturze pisze M. Ganczar, Ocena skutkéw planowanych operacji przetwarzania dla ochrony danych
osobowych, [w:] Internet. Przetwarzanie danych osobowych, red. G. Szpor, K. Czaplicki, Warszawa
2019, s. 36-49.

36 Szczegdlowy opis ryzyk zamieszczono w S. Nas, Assessment MS Office 365 Web & apps:
Microsoft promises measures to mitigate 6 high privacy risks, Privacy Company Blog, 9.7.2020
https://www.privacycompany.eu/blogpost-en/assessment-of-microsoft-office-365-for-the-web-and-
apps-microsoft-promises-measures-to-mitigate-high-privacy-risks (dostep: 30.01.2021). Uzupet-
nieniem moze by¢ wczesniejszy wpis tej samej autorki (zarzgdzajacej pracami prowadzonymi na
zlecenie MSiB NL): S. Nas, New DPIA on Microsoft Office and Windows software: still privacy
risks remaining, Privacy Company Blog, 29.7.2019, https://www.privacycompany.eu/blogpost-en/
new-dpia-on-microsoft-office-and-windows-software-still-privacy-risks-remaining-long-blog (do-
step: 20.10.2021).

37 Wytyczne EIOD w sprawie ochrony danych osobowych w tadzie IT i zarzadzaniu IT w ins-
tytucjach UE z 23.03.2018, https://edps.europa.eu/sites/edp/files/publication/it_governance mana
gement_en.pdf (dostep: 20.10.2021).
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zwanego Forum Haskiego — nieoficjalnej platformy wspotpracy dla organéw pu-
blicznych z krajow cztonkowskich UE, instytucji UE oraz innych organizacji mig-
dzynarodowych, shuzacej wymianie informacji i wzmocnieniu pozycji negocja-
cyjnej administracji publicznej wobec dostawcoéw ushug informacyjnych, w tym
wobec dostawcoéw ustug chmurowych.

Uczestnicy Forum uwazaja, ze dzielac si¢ wynikami wlasnych prac pomo-
ga podmiotom publicznym negocjowaé warunki umowne zgodne z zasadami
ochrony danych. Nie mozna bowiem godzi¢ si¢, aby dane os6b gromadzone w ra-
mach $wiadczenia ustug publicznych byly przetwarzane przez ustugodawcow
do ich wlasnych celow. Forum Haskie jest przyktadem praktycznej wspotpracy
nowoczesnych i innowacyjnych podmiotéw publicznych promujacych odpowie-
dzialne przetwarzanie danych zgodnie z warto$ciami europejskimi i z korzys$cia
dla wszystkich.

CONTROLLER AND PROCESSOR
IN GOVERNMENTAL CLOUD SERVICES.
LESSONS LEARNT FROM THE EU INSTITUTIONS
AND MICROSOFT CASE

Summary

Contractual safeguarding of the rights of the data controller and the rights of data subjects
forms one of the most serious issues concerning cloud-based e-services of public administration.
Cooperation between public authorities in the EU member states, EU institutions, and international
organizations has contributed in 2019-2021 to the significant change of contractual terms, technical
safeguards, and default settings of cloud services created for public administrations by the most
powerful software developers and internet service providers. The article discusses the results of an
investigation that the European Data Protection Supervisor (EDPS) undertook in 2019 to assess
the legal and practical implications of the use of Microsoft products and services by European
Union institutions, bodies, offices and agencies. The investigation made several key findings. Most
importantly, it found that the licensing agreement between Microsoft and the EU institutions al-
lowed Microsoft to unilaterally define and change certain parameters for processing data on behalf
of the institutions and to amend its contractual data protection obligations. It also assessed technical
measures the European Commission had put in place to stem the flow of personal data generated by
Microsoft’s products and services — mainly telemetry data — being sent to the company. The as-
sessment led to a general recommendation that all EU institutions test a revised and comprehensive
approach, share the knowledge and technical solutions they have developed to prevent unauthorized
data flows to Microsoft, and inform each other of any data protection issues they identify with prod-
ucts or services.

Keywords: personal data, controller, processor, cloud, e-government
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POLEMIKA Z ARTYKULEM WIOLETTY JEDLECKIEJ*

Abstrakt: Prezentowany artykut stanowi polemike z tekstem W. Jedleckiej pod tytutem Zakaz stoso-
wania kar cielesnych a kontratyp karcenia wychowawczego'. Wspomniany tekst porusza wazne za-
gadnienie na styku prawa karnego oraz prawa rodzinnego. W opinii autora czyni to jednak w sposob
nie do konca uporzadkowany, a tezy w nim postawione sg w niektoérych miejscach z soba sprzeczne.
Niniejszy artykut stanowi zaproszenie do szerszej dyskusji na temat relacji zakazu stosowania kar
cielesnych wobec pozaustawowego kontratypu karcenia maloletnich oraz do poglebienia zaprezen-
towanej argumentacji.

Stowa kluczowe: prawo rodzinne, prawo karne, kontratyp prawo do karcenia, kary cielesne

1. PRZYCZYNA PODJECIA TEMATU

Inspiracjg do napisania niniejszej polemiki jest artykul W. Jedleckiej?, w kto-
rym autorka analizuje wplyw wprowadzenia zakazu stosowania kar cielesnych
zgodnie z art. 96! kodeksu rodzinnego i opiekuficzego? (dalej: k.r.0.) wobec mato-
letnich, na zakres pozaustawowego kontratypu prawa do karcenia. Wspomniany
tekst porusza wazne zagadnienie na styku prawa karnego oraz prawa rodzinnego.
W mojej opinii czyni to jednak w sposob nie do konca uporzadkowany, a tezy
w nim postawione sg w niektérych miejscach z soba sprzeczne. Niniejszy artykut

* Artykut powstat w ramach projektu badawczego sfinansowanego ze $rodkéw Narodowego
Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji nr DEC-2018/29/N/HS5/00725 oraz umowy
nr UMO-2018/29/N/HS5/00725.

U'W. Jedlecka, Zakaz stosowania kar cielesnych a kontratyp karcenia wychowawczego, ,,Prze-
glad Prawa i Administracji” 120, 2020, cz. 1-2, s. 97-108.

2 [bidem.

3 Przepis wprowadzony ustawg z dnia 10 czerwca 2010 roku o zmianie ustawy o przeciwdzia-
aniu przemocy w rodzinie oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 125, poz. 842.
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stanowi wiec zaproszenie autorki do szerszej dyskusji na temat relacji zakazu
stosowania kar cielesnych do pozaustawowego kontratypu karcenia matoletnich
oraz do poglebienia zaprezentowanej argumentacji.

W artykule nie zamierzam odnosic¢ si¢ kolejno oraz szczegoétowo do kazdego
z sadow zaprezentowanych przez W. Jedlecka, lecz do wnioskow, ktore ptyna z jej
wypowiedzi. Wszelkie wyrdznienia, ktore stosuje w tekscie, sa wiasne. Na zakon-
czenie kazdego ze swoich punktow, aby polemika nie okazata si¢ wytacznie niewiele
produktywna krytyka, sprobuje przedstawi¢ wlasny poglad na prezentowany temat.

Niniejsza polemika nie jest proba dokonania oceny mozliwosci poslugiwania
sie przez sady instytucja pozaustawowych kontratypéw. Zagadnienie to jest przed-
miotem ciaglych sporé6w w doktrynie prawa karnego, poniewaz wielu autorow
odmawia dopuszczalnos$ci postugiwania si¢ nimi przez organy wymiaru sprawie-
dliwo$ci*. Cho¢ sam naleze do przeciwnikow pozaustawowej kontratypizacji,
to w pelni aprobuje teze O. Sitarz, D. Bek i J. Hanca, ktorzy uwazaja, ze ,,mimo
niewatpliwej wagi powodoéw odrzucania mozliwosci pozaustawowego wylacza-
nia bezprawno$ci — przekonanie o dopuszczalnosci stosowania pozaustawowych
kontratypéw wciaz mozna uznaé za przewazajace. Zatem rozpatrywanie wplywu
wzorow zachowan na wylaczenie bezprawnosci w ramach okolicznosci pozau-
stawowych nie jest wykluczone®. W zwigzku z tym warto jeszcze raz zajaé sig
problematyka pozaustawowego kontratypu karcenia matoletnich.

2. OCENA PRAWNA KARCENIA MALOLETNICH

W. Jedlecka jednoznacznie negatywnie ocenia stosowanie kar cielesnych wo-
bec matoletnich, jako metode oddziatywania wychowawczego. Pisze ona, ze zwy-
czajowe formy karcenia, w tym przemoc fizyczna, nie mieszcza si¢ w ramach
karcenia wychowawczego, ktore nie powinno naruszac ,,godnosci i integralno$ci
cielesno-duchowo-psychicznej dziecka”’. Nastepnie, posrednio, nazywa stoso-
wanie kar fizycznych nieudolno$cig wychowawczg®. Zwraca uwage, ze w opinii

4 Zob. P. Brzozowski, Pozaustawowe kontratypy — zarys problematyki, ,,Studia Prawnicze”
2013, z. 4, s. 179-180; M. Grudecki, Tak zwane kontratypy pozaustawowe a zasada okreslonosci
w prawie karnym, ,,Kwartalnik Prawo—Spoteczenstwo—Ekonomia” 2018, nr 3, s. 53—54; M. Matecki,
Granice sztuki w Swietle prawa karnego, ,,Zeszyty Artystyczne” 2015, nr 26, s. 47-48.

5 Jestem zdania, Ze korzystanie przez organy wymiaru sprawiedliwo$ci z tak zwanych kontra-
typow pozaustawowych jest sprzeczne z zasadg demokratycznego panstwa prawa. Nie zmienia to
jednak faktu, ze jezeli jaka$ generalna, powtarzalna okolicznos$¢ spetnia przestanki kontratypizacji,
to moze zosta¢ spisana w ustawie jako kontratyp ustawowy. Stad tez posiada wartos¢ dodana ba-
danie owych okolicznos$ci pod katem wypelniania badz nie cech kontratypu, aby w razie potrzeby
wystosowac do ustawodawcy uwagi de lege ferenda.

6 0. Sitarz et al., Wplyw klauzuli sumienia i obrony przez kulture na ocene elementdéw struktu-
ry przestgpstwa, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2017, z. 2, s. 70.

7 W. Jedlecka, op. cit., s. 98.

8 Ibidem, s. 100.
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pedagogow, kara fizyczna jawi sie jako metoda o znikomej skutecznosci’. Jest to
poglad niewatpliwie stuszny, gloszony obecnie przez znaczna wigkszo$¢ pedago-
gow i prawnikow!0, choé¢ oczywiscie nalezy pamigta¢ o glosach przeciwnych!!.

Dokonujac prawnej oceny mozliwosci stosowania kar cielesnych wobec ma-
loletnich, W. Jedlecka prezentuje tezy z soba sprzeczne. Na jednej z pierwszych
stron artykulu zauwaza, ze karcenie fizyczne moze by¢ dopuszczalne (niebez-
prawne) ,,w bardzo wyjatkowych sytuacjach, ktére sg uzasadnione szczegolny-
mi okoliczno$ciami, jedynie w stosunkach miedzy rodzicami a dzieémi i tylko
w bardzo ograniczonym zakresie, adekwatnym do danego przypadku!2. W innym
miejscu pisze, ze ,,w Polsce mimo wszystko istnieje prawna tolerancja fizycznego
karcenia dzieci, ktéra wynika z obecnego w polskim porzadku prawnym pozausta-
wowego kontratypu wychowawczego karcenia”!3. Na podstawie tych zdan mozna
suponowac, ze autorka cytowanego tekstu opowiada si¢ za prawna dopuszczalno-
$cig fizycznego karcenia matoletnich.

Sad ten o tyle zaskakuje, poniewaz w tym samym akapicie akceptuje ona
stowa W. Skrzydty, konkludujac: ,,Wobec dzieci nie moga by¢ wigc sto-
sowane okrutne, nieludzkie czy ponizajace traktowanie [sic! — M.G.], ale
ikary cielesne”% W ostatnim akapicie za$ niezwykle stanowczo stawia teze,
ze ,,z cala pewnoscia zakaz stosowania kar cielesnych wptynat na granice pozau-
stawowego kontratypu karcenia, w sposob wyrazny wytaczajac z jego zakre-
su wszystkie formy karcenia cielesnego”!3. To w takim wypadku mozna
zada¢ autorce pytanie, czy stosowanie kar fizycznych/cielesnych jest w Polsce
W sposob wyrazny wylaczone przez zakaz stosowania kar cielesnych, czy praw-
nie tolerowane oraz tym samym dopuszczalne — cho¢ w bardzo ograniczonym
zakresie i w szczeg6lnych okoliczno$ciach? Jaki jest — zdaniem Jedleckiej —
charakter prawny dozwolonego karcenia fizycznego maltoletnich?

9 Ibidem, s. 101.

10 Celem przyktadu: ,,Z punktu widzenia efektow wychowawczych kara cielesna jest bez-
skuteczna albo zgota osiaga wyniki odwrotne niz zamierzone: obraza godnos$¢ osobista zamiast ja
podnosi¢, wzbudza Igk, zabija w dziecku poczucie wstydu, otgpia, absorbuje w znacznym stopniu
uwage dziecka na bolu fizycznym i mobilizuje egoistyczne motywy samoobrony, zamiast przy-
czynia¢ si¢ do zrozumienia winy, robi na dziecku wrazenie, ze wychowawca wyladowuje na nim
zto$¢ lub nieche¢, wywotuje nienawisé, cheé zemsty, agresj¢”, I. Andrejew, Oceny prawne karcenia
nieletnich, Warszawa 1964, s. 22.

T Celem przyktadu: ,,W niektorych zyciowych sytuacjach zastosowanie kary fizycznej, kary
cielesnej, bywa nieodzowne. [...] Konieczno$¢ stosowania tego rodzaju kar wydaje si¢ oczywista:
qui bene amat, bene castigat (kto kocha naprawdg, ten karci surowo), melius est pueros flere quam
senes (lepiej jest ptaka¢ w dziecinstwie niz na staro$¢) — mowili starozytni, ktéorym trudno zarzu-
ci¢ nierealistyczna wizj¢ cztowieka”, P. Czarnek, Karcenie matoletnich w Swietle Konstytucji RP,
[w:] Prawne aspekty karcenia matoletnich, red. F. Cieply, Warszawa 2011, s. 34.

12 W. Jedlecka, op. cit., s. 100.

13 Ibidem.

14 Ibidem.

15 Ibidem, s. 107.
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Nie sposob tez zrozumiec trzech sprzecznych z soba zdan, ktore W. Jedlecka
wyraza kolejno w jednym akapicie. Mianowicie pisze:

Z perspektywy prawa karnego dodanie do kodeksu rodzinnego i opiekuficzego art. 96! w zaden
sposdb nie wptyneto na ustalenie granic kontratypu. Ustawodawca nie chce narzucad
rodzicom konkretnego modelu wychowawczego, ktory mieliby powielaé. Przepis ten jednakze
zakazuje wszelkich form karcenia, nawet przystowiowego klapsa, i tego rodzice po-
winni przestrzegac!'®,

Jezeli norma, dekodowana z przepisu wprowadzonego przez ustawodawce,
zakazuje wszelkich form karcenia (karcenia cielesnego), a rodzice winni tego za-
kazu przestrzegaé, to nie maja oni pelnej swobody w wyborze modelu wycho-
wawczego. Ustawodawca wowczas narzuca rodzicom stosowanie modelu wy-
chowawczego pozbawionego form karcenia fizycznego. Autorka sama to zreszta
przyznaje, piszac, ze ,,dobor przez opiekundéw czy rodzicow metod wychowaw-
czych jest niezmiernie delikatng kwestia, trzeba zatem tylko promowa¢, poka-
zywaé wlasciwe zachowania w tej sprawie juz w efekcie istnienia
prawnego zakazu stosowania wobec dzieci kar fizycznych”!7. Pokazywanie
wlasciwych zachowan juz w efekcie istnienia prawnego zakazu to nic innego, jak
narzucanie modelu wychowawczego.

Jezeli za$ przyjmiemy, ze ustawodawca w 2010 roku wylaczyt z zakresu do-
zwolonego karcenia mozliwos¢ stosowania kar cielesnych, to jednoczes$nie nalezy
uzna¢, ze zmianie ulegly reguty postepowania z dobrem dziecka, a tym samym
poszerzyl si¢ zakres normowania norm sankcjonowanych, zakazujacych narusza-
nia nietykalnosci cielesnej — art. 217 § 1 k.k., powodowania lekkiego uszczerbku
na zdrowiu — art. 157 § 2 k.k. (przyktadowo siniaka) czy zmuszania za pomoca
przemocy — art. 191 § 1 k.k. Znamiona tych typow czynéw zabronionych wypet-
nia najczesciej rodzic w trakcie karcenia fizycznego. Zwigkszone zostato zatem
pole kryminalizacji pewnej kategorii zachowan podejmowanych w stosunku do
matoletnich w ramach odziatywania wychowawczego. W takim wypadku granice
kontratypu dozwolonego karcenia matoletnich mogg badz — dla zwolennikow
karcenia cielesnego — muszg zosta¢ poszerzone tak, aby ograniczal on zakres
zastosowania wspomnianych norm sankcjonowanych i tym samym powodowat
brak bezprawnosci ,,nowo zakazanych” zachowan!8,

Innej oceny winno si¢ dokona¢ wowczas, gdy przyjmie si¢, ze wprowa-
dzenie art. 96! k.r.0. nic nie zmienito w polskim porzadku prawnym, a karcenie
fizyczne matoletnich bylo zabronione juz przed 2010 rokiem, chociazby przez

16" Ibidem, s. 104.

17 Ibidem.

18 Opowiadam si¢ za rozumieniem kontratypu jako okoliczno$ci ograniczajgcej zakres za-
stosowania normy sankcjonowanej. O tej teorii wigcej pisze miedzy innymi L. Wilk, Okolicznosci
wylgczajgce odpowiedzialnosé karng, [w:] Prawo karne. Czgs¢ ogolna, szczegdlna i wojskowa, red.
T. Dukiet-Nagorska, Warszawa 2012, s. 137.
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art. 40 Konstytucji RP!°. Oznacza to, aczkolwiek wytacznie przy przyjeciu,
ze stosowanie kar cielesnych wobec dzieci ujete byto kontratypem
karcenia, ze jego zakres si¢ nie zmienil. Karcenie fizyczne matoletnich z takiej
perspektywy byto i przed 2010 rokiem objete zakresem normowania wspomnia-
nych norm sankcjonowanych, czyli zakazane. Pozaustawowy kontratyp karcenia
matoletnich mégt — po spetieniu okreslonych przestanek?® — wylgczaé spod
tych zakazé6w pewne zachowania rodzicéw lub opiekunéw (ograniczaé zakres za-
stosowania wspomnianych norm sankcjonowanych). Temu, czy tak rzeczywiscie
bylo i czy karcenie cielesne dzieci spetnia przestanki kontratypizacji, poswiecony
jest w czesci nastepny punkt niniejszej pracy.

3. ARTYKUL 96' K.R.O. A TAK ZWANY POZAUSTAWOWY
KONTRATYP KARCENIA MALOLETNICH

W ostatnim przed podsumowaniem punkcie polemiki pragng postawic i obro-
ni¢, w sposob ograniczony liczba dopuszczalnych w polemice znakow, nastgpu-
jace tezy:

1. karcenie fizyczne matoletnich byto zabronione w polskim porzadku praw-
nym na dlugo przed rokiem 2010,

2. przepis art. 96! k.r.o. nie zwiekszyt zakresu kryminalizacji, lecz jedynie
potwierdzil istniejace pole zabronienia,

3. pozaustawowy kontratyp karcenia matoletnich nigdy nie obejmowat sto-
sowania kar cielesnych.

Argumentem najbardziej przemawiajacym na rzecz pierwszej z tez jest prze-
pis art. 30 Konstytucji RP, z ktérego odczyta¢ mozna norme zakazujaca w sposob
bezwzgledny i powszechny naruszania ludzkiej, a wigc takze i dzieciecej, godno-
sci. To, ze adresatem owego zakazu sg rowniez podmioty prawa prywatnego — do
tej kategorii zaliczaja si¢ rodzice czy opiekunowie — nie podlega w doktrynie
zakwestionowaniu nawet przez tych prawnikéw, ktoérzy opowiadaja si¢ przeciw-
ko bezposredniemu, horyzontalnemu stosowaniu innych przepiséw konstytucyj-
nych?!. Jak trafnie wskazuje A. Zoll, ,,ani ustawodawca, ani inna wiadza lub oso-
ba trzecia nie mogg godnosci czlowieka naruszy¢ 22,

19 Tak twierdzi W. Jedlecka, op. cit., s. 100.

20 O przestankach dozwolonego karcenia matoletnich pisze W. Jedlecka, ibidem, s. 101-102.

21 L. Bosek, Prawo podstawowe do godnosci ludzkiej w Konstytucji RP, [w:] Parnstwo prawa
i prawo karne. Ksigga Jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, red. P. Kardas et al., t. 1, Warsza-
wa 2012, s. 96. J. Bo¢ et al., [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 68.

2 A. Zoll, Wymiar kary w aspekcie godnosci cztowieka, [w:] Godno$é¢ cztowieka a prawa
ekonomiczne i socjalne. Ksigga jubileuszowa wydana w pigtnastg rocznice ustanowienia Rzecznika
Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 183.
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Stosowanie kar cielesnych ukazuje dominacje sity w relacji rodzic/opiekun—
dziecko i1 tym samym umniejsza godno$¢ stabszego, ktérym naturalnie jest ma-
toletni?3. Nalezy sie zgodzi¢ ze stowami M.E. Ruszel, zgodnie z ktérymi karce-
nie powinno by¢ ,.Swiadomym zabiegiem wychowawczym nienaruszajacym
godno$ci iintegralnosci cielesno-duchowo-psychicznej dziecka™*. Stosowanie
kar fizycznych wobec matoletnich bylo zatem zakazane na dlugo przed wpro-
wadzeniem art. 96! k.r.o. Za F. Cieptym i D. Gilem nalezy stwierdzi¢, ze ,,celem
tej nowelizacji nie byta zmiana tresci obowiagzujacej normy prawnej, ale usunig-
cie watpliwosci co do rozumienia przepisu oraz potwierdzenie stanu istniejacego
przed wprowadzeniem przepisu”?. Wprowadzenie art. 96! k.r.o. stanowi wigc
przyktad proby wykorzystania regulatywnej funkcji prawa w umacnianiu pozada-
nych przez ustawodawce postaw spotecznych?6. Na to tez zwraca uwage E. Zie-
linska w opinii prawnej do projektu ustawy wprowadzajacej omawiany przepis,
piszgc o potwierdzeniu zakazu stosowania kar cielesnych?’. Taki cel ujawnit row-
niez sam projektodawca w uzasadnieniu projektu?8.

Na zakonczenie nalezy wskaza¢, dlaczego — wbrew pogladom wiekszosci
przedstawicieli doktryny prawa karnego — kontratyp prawa do karcenia matolet-
nich nigdy nie obejmowat karcenia fizycznego. Wynika to z istoty kontratypu, be-
dacego zezwoleniem na zachowanie si¢ w sposob generalnie zakazany w sytuacji
kolizji dwoch dobr prawnokarnie chronionych. Gdy zachodzi okoliczno$¢ objeta
znamionami kontratypu, podjecie tego zachowania, i tym samym poswigcenie jed-

2 M. Wolicki, Zasadnosé i dopuszczalne formy karcenia matoletnich wedtug wskazan psycholo-
gii wychowawczej, [w:] Prawne aspekty karcenia maloletnich, red. F. Ciepty, Warszawa 2011, s. 147.

24 ML.E. Ruszel, Zwyczajowe formy karcenia wychowawczego dzieci w spoleczenstwie polskim,
[w:] Prawne aspekty karcenia matoletnich, red. F. Ciepty, Warszawa 2011, s. 159.

25 F. Cieply, D. Gil, Kontratyp karcenia mafoletnich: aspekty materialne i procesowe,
[w:] Teoretyczne i praktyczne problemy wspotczesnego prawa karnego. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Tadeuszowi Bojarskiemu, red. A. Michalska-Warias ef al., Lublin 2011, s. 44.

26 Trafnie zauwazajg J. Helios i W. Jedlecka, piszac, ze ,,prawo, przez fakt swojego obowig-
zywania, ma szanse sprawiac, ze tresci w nim zawarte staja czyms$ normalnym, naturalnym. Normy
rodza przekonania. Sprawiaja, ze nawet bez myslenia o nich automatycznie je wypetniamy, ksztat-
tuja wiec nasze zachowania”, J. Helios, W. Jedlecka, Przemoc fizyczna wobec dzieci. Perspektywa
prawna, Warszawa 2020, s. 57.

27 E. Zielinska, Opinia prawna dotyczqca Sprawozdania Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny
(druk 2776) o rzqdowym projekcie zmiany ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz
niektorych innych ustaw (druk 1698) oraz o poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o prze-
ciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (druk nr 1789), s. 17.

28 W Kodeksie rodzinnym i opiekufczym projektuje si¢ zmiane polegajgca na wprowadzeniu
zakazu stosowania kar cielesnych. Taka regulacja ma na celu zmiang postaw spoteczenstwa i wska-
zanie na inne metody wychowawcze. W chwili obecnej w obowigzujacych regulacjach prawnych
nie funkcjonuje przepis, ktory wprost odnositby si¢ do zakazu krzywdzenia dzieci”, Uzasadnienie
projektu ustawy z 10 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie
oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 1698 Sejmu VI kadencji, s. 6.
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nego dobra na rzecz ratowania drugiego, jest spotecznie optacalne?. Spoteczna
optacalno$¢ wynika z przewagi zyskéw nad stratami wyniktymi z braku takiego
zachowania’?, Jak stusznie zaznacza S. Rozycka-Jaro$, koszty naruszenia dobr
dziecka w trakcie karcenia cielesnego przewyzszaja zyski wynikajace z ewentu-
alnych i nielicznych zalet tej metody wychowawczej, na ktore wskazuja jej zwo-
lennicy?!. Ponadto trzeba zwroci¢ uwage na fakt, ze jedng z przestanek kontratypu
karcenia matoletnich jest dziatanie w celu wychowawczym?32, Wielu autoréw na-
tomiast kwestionuje walory wychowawcze stosowania kar fizycznych33. Dziecko
doswiadczajace kary cielesnej jest w stanie silnego wzburzenia, ktére uniemozli-
wia mu prawidtowe myslenie, w tym wycigganie wnioskow34. Kara traci wowczas
jakikolwiek sens. Jezeli za$ kara cielesna nie ma walorow wychowawczych, to
jej stosowanie nigdy nie jest dziataniem w celu wychowawczym. To sktania do
uznania, ze karcenie cielesne w zadnym wypadku nie moze de lege lata ani de lege
praevia stanowi¢ czynno$ci pierwotnie legalnej, ani tez by¢ kontratypem.

PODSUMOWANIE

Reasumujgc, warto wskaza¢, ze wprowadzenie art. 96! k.r.o. nie wptynelo na
granice kontratypu karcenia matoletnich. Nie zmienito takze regut postgpowania
z dobrami dziecka w procesie wychowawczym, a wiec nie poszerzylo ani nie
zmniejszyto zakresu spotecznie akceptowalnego oddziatywania wychowawczego
na maloletniego. Rola omawianego przepisu byto wytacznie potwierdzenie istnie-
jacego pola zabronienia.

Wyrazony expressis verbis w kodeksie rodzinnym i opiekunczym zakaz sto-
sowania kar cielesnych wobec matoletnich moze zatem oddziatywa¢ pozytywnie
na $wiadomos¢ spoleczng i wyeliminowac istniejace wciaz wsrdd niektérych ro-

29 Tak wigkszo$¢ doktryny prawa karnego (zob. choéby W. Wrobel, A. Zoll, Polskie prawo
karne. Czes¢ ogolna, Krakow 2014, s. 342). Moim zdaniem istota kontratypu jest nieco inna (podje-
cie zachowania kontratypowego nie jest spotecznie oplacalne, lecz jego niepodjecie jest spotecznie
nieoptacalne), jednak kwestia ta nie jest relewantna w kontekscie niniejszej polemiki.

30 J. Hanc, L’art pour I’art, czyli o tzw. kontratypie sztuki, ,,Santander Art and Culture Law
Review” 2020, nr 1, s. 134.

31 S, Rozycka-Jaro$, Karcenie dzieci — czyn zabroniony czy okolicznosé uchylajqca bezpraw-
nos¢, Warszawa 2012, s. 77.

32 Pisze o tym W. Jedlecka, op. cit., s. 101.

3 S. Rozycka-Jaro$, op. cit., s. 79; czy J. Helios, W. Jedlecka, op. cit., s. 92.

34 J. Helios, W. Jedlecka, op. cit., s. 11. Autorki zauwazaja, Ze ,,nastepstwem przemocy moze
by¢ ograniczona internalizacja norm moralnych. Takie dziecko nie rozumie wszak znaczenia okre-
$lonej normy, wigc zaczyna zachowywac si¢ w taki sposob, zeby unikna¢ kary, a nie ze wzgledu na
swoje przekonania czy wartosci”, ibidem, s. 50.
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dzicoéw poparcie dla tej metody wychowawczej?S. Zwazywszy na to, ze ,.klapsy”
cieszg si¢ nadal 43% poparciem spoteczenstwa’®, a takze na gtosne w mediach
wypowiedzi Rzecznika Praw Dziecka, ktoéry z duma wspomina bicie pasem przez
ojca®’, nadzieja ta jest niestety ztudna.

ABOUT THE PROHIBITION ON CORPORAL PUNISHMENT
OF MINORS. APOLEMIC WITH THE ARTICLE WRITTEN
BY WIOLETTA JEDLECKA

Summary

The presented article is a polemic with the paper written by Wioletta Jedlecka, Prohibition on
corporal punishment application and excuse of educational reproving, ,,Przeglad Prawa i Adminis-
tracji” 2020, cz. 1-2, s. 97-108. The aforementioned text raises an important issue at the interface
between criminal law and family law. In the author’s opinion, however, it does so in a not fully
orderly manner, and the theses presented therein are contradictory in some places. Therefore, this
article is an invitation by the author to a broader discussion on the relationship between the prohibi-
tion of corporal punishment and the non-statutory justification of punishing minors, and to deepen
the presented arguments.

Keywords: family law, criminal law, justification of punishing minors, minors corporal punishment
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Abstrakt: Zagadnienie dobr osobistych i ich ochrony prawnej podlega ciaglej aktualizacji. Glosa
do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 11 grudnia 2018 roku wskazuje na problematyke rozwoju
orzecznictwa dotyczacego dobr osobistych na przyktadzie tak zwanej zdrady malzenskiej, odnosnie
do ktorej do ochrony wigzi prawnorodzinnych mi¢dzy matzonkami nie maja zastosowania przepisy
o ochronie dobr osobistych. Autor aprobuje wyrok Sadu Najwyzszego, rozszerzajac jego argumenta-
cje, oraz wskazuje na zagadnienia prawne, jakie moga si¢ pojawi¢ w zwigzku z interpretacja wyroku.

Stowa kluczowe: wigzi prawnorodzinne, naruszenie obowiazkow matzenskich, zadoséuczynienie,
naprawienie krzywdy, zdrada matzenska, wierno$¢ matzenska

TEZA

W wypadku tak zwanej zdrady matzenskiej do ochrony wi¢zi prawnorodzin-
nych migdzy matzonkami nie majg zastosowania przepisy o ochronie dobr oso-
bistych.

WSTEP

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 grudnia 2018 roku traktuje o istotnych
kwestiach zwigzanych z mozliwo$cig dochodzenia roszczen wynikajacych z obo-
wigzkow malzenskich na podstawie przepisow kodeksu cywilnego o ochronie
dobr osobistych 2. Zagadnienia prawne, do jakich nawigzuje orzeczenie, sg ztozo-

1 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 grudnia 2018 r., IV CNP 31/17, LEX nr 2621125.
2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1145
ze zm.
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ne i dotycza miedzy innymi dynamicznego rozwoju orzecznictwa w przedmiocie
ochrony dobr osobistych, problematyki ustalania przez sad przestanek naruszenia
dobra osobistego czy zakresu stosowania art. 446 § 4 oraz 448 w zw. z art. 24 k.c.

Glosowany wyrok zostat wydany na skutek skargi Rzecznika Praw Obywatel-
skich o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia zasadza-
jacego zado$Cuczynienie pienigzne za doznang krzywde w zwigzku z naruszeniem
dobr osobistych.

Sad Najwyzszy stusznie uznat wyrok sadu okregowego za niezgodny z pra-
wem, jednak przytoczona argumentacja nie uzasadnia w petni tezy orzeczenia.
Wobec stosunkowo nieoczywistego oraz kontrowersyjnego, z punktu widzenia
norm obyczajowych, stanu faktycznego, nalezaloby poszerzy¢ dowodzenie oraz
wskaza¢ na watpliwosci, jakie moga si¢ pojawi¢ w zwiazku z interpretacja przed-
miotowego wyroku.

1. STAN FAKTYCZNY

Powod wnidst o zasadzenie od bylej Zony oraz jej obecnego meza kwoty tytu-
fem zado$¢uczynienia na podstawie art. 24 w zw. z art. 448 k.c. podnoszac, Ze po
niespetna trzynastu latach malzenstwa dowiedziat si¢ o niewiernosci zony oraz
ze kazde z czworga urodzonych przez nig dzieci jest owocem pozamaltzenskiej re-
lacji zony z kolega powoda. Fakt ten miat by¢ przyczyna zatamania psychicznego
powoda. W jego odczuciu zona go o$mieszyla, ukrywajac wieloletni romans oraz
faktyczne pochodzenie dzieci, ktore przyszly na swiat w czasie trwania ich mal-
zenstwa. Mezczyzna wstydzit si¢ wyj$¢ z domu, twierdzac, ze zachowanie zony
spowodowalo jego negatywna oceng ze strony lokalnego $rodowiska. Sad pierw-
szej instancji doszedl do przekonania, ze niemoralne zachowanie pozwanej naru-
szyto miedzy innymi dobro osobiste w postaci poczucia istnienia wigzi rodzinnych
z zong i dzie¢mi, w zwiazku z tym uwzglednit powddztwo, zasadzajac na rzecz
powoda kwote tytutem zado$Cuczynienia pieni¢znego za doznanag krzywde.

2. WIEZI RODZINNE JAKO DOBRO OSOBISTE

2.1. PRZESLEANKI OCHRONY WYPRACOWANE PRZEZ ORZECZNICTWO

Celem uzupehienia oraz skorygowania rozwazan poczynionych w orzecze-
niu SN nalezy poczatkowo odwotac si¢ do znaczenia wi¢zi rodzinnych jako dobra
osobistego. Orzecznictwo sadow, jak przyznaje SN, wyksztalcito dobro osobiste,
ktorego istota sprowadza si¢ do wigzi taczacych osoby bliskie i najczesciej jest
ono ujmowane jako prawo do zycia rodzinnego, na ktore sktadaja si¢ roznego
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rodzaju wiezi®. Sad Najwyzszy podkreslit jednak, ze aby uzna¢ wiezi rodzinne za
dobro osobiste, musi doj$¢ do szczegdlnej sytuacji ich definitywnej utraty, ktorej
przyczyna jest $mier¢ osoby bliskiej bedaca skutkiem dziatan oséb trzecich. Przy-
toczona argumentacja SN poparta orzecznictwem jest prawidlowa, jednak niepet-
na. Sad Najwyzszy podaje jedynie jeden przypadek, jakim jest §mier¢ albo stan
wegetatywny osoby bliskiej, ktora uzasadnia ochrong wigzi rodzinnych jako dobra
osobistego. Nawigzujac do procedowanego stanu faktycznego, nalezy odrézni¢
sytuacje ochrony wiezi rodzinnych w przypadku $mierci, od ochrony tych wiezi
w relacjach miedzy osobami zyjacymi.

Kolejno, nie mozna uzna¢ za shuszne twierdzenia, w ktorym SN uznaje, ze za
szczeg6lnym charakterem zerwania wiezi w wyniku $mierci czy zaistnienia stanu
wegetatywnego przemawia fakt, iz ,,po pierwsze, naruszenie wi¢zi jest Spowo-
dowane przez czynniki (podmioty) zewnetrzne, a nie przez zaden z podmiotow
relacji rodzinnych; po drugie, relacje pomigdzy naruszycielem dobra osobistego
a poszkodowanym nie s3 w zaden sposob regulowane normami prawa rodzinnego™.
Z pewnoscia SN chcial w ten sposob wyjasni¢ zasadnos¢ odmowy ochrony dobru
osobistemu wywiedzionemu przez powoda. Uzasadnienie, jak powyzej, jest jednak
chybione. Przestanki te nie widnieja expressis verbis w tresci art. 448 k.c., prozno
réowniez szukac ich uzasadnienia w piSmiennictwie. Przepis art. 448 k.c. daje moz-
liwo$¢ dochodzenia swoich roszczen przez wszystkie osoby fizyczne pokrzywdzo-
ne w wyniku naruszenia ich dobr osobistych zawinionym dziataniem®. Judykatura
wskazuje na mozliwos$¢ przyznania ochrony, a tym samym domagania si¢ zado$¢-
uczynienia, na podstawie art. 23 w zw. z art. 448 k.c. za krzywde bedaca skutkiem
$mierci osoby najblizszej. Nie warunkuje jednak, aby mozliwo$¢ taka istniata ze
wzgledu na zerwanie wiezi przez podmiot niebedacy cztonkiem rodziny oraz gdy
relacja miedzy sprawca naruszenia a poszkodowanym nie podlega w zaden sposdb
przepisom prawa rodzinnego. Relewantne jest natomiast, aby doszto do catkowite-
go zerwania wiezi rodzinnych, co ma miejsce w wyniku $mierci bedacej skutkiem
zawinionego dzialania osoby trzeciej, a w zwiazku z tym poczucia krzywdy czton-
kow rodziny emocjonalnie zwigzanych ze zmarkym®.

3 Tak na przyktad wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 10 maja 2018 r. V ACa
1305/17, LEX nr 2504694; oraz z dnia 30 sierpnia 2017 r., VI ACa 646/16, LEX nr 2432008
(naruszenie dobra osobistego w postaci prawa do zycia rodzinnego); wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2018 r., V ACa 1195/17, LEX nr 2501256 (poczucie wigzi ro-
dzinnych migdzy bliskimi jako dobro osobiste podlegajace ochronie); wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 7 grudnia 2017 r., V ACa 200/17, LEX nr 2436622 (prawo do wigzi rodzinnych
z najblizszymi jako dobro osobiste); por. takze obszerne orzecznictwo przytoczone w przedmioto-
wym wyroku SN.

4 K. Osajda, Komentarz do art. 448, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, Beck
Online Komentarze 2019, nb 12.

5 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2018 r., V ACa
1463/17, LEX nr 2613626; wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 12 pazdziernika 2018 r.,
1 ACa 1616/17, LEX nr 2595388; wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia 14 grudnia 2007 r.,
I ACa 1137/07, LEX nr 466366.
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Wydaje sie, ze rozumienie nieostrego sformutowania, jakim jest ,,0soba trze-
cia”, w wypadku zadania zado$¢uczynienia jak wyzej powinno oznacza¢ kazda
osobe, ktéra w sposob zawiniony dokonuje naruszenia dobra osobistego, bez
wzgledu na charakter relacji taczacych ja z podmiotem zadajacym ochrony. Prze-
ciwna konstatacja SN prowadzitaby do nieuzasadnionego odmowienia ochrony
okreslonej grupie pokrzywdzonych w wyniku naruszenia dobr osobistych. Do-
sztoby bowiem do sytuacji, w ktérej gdy jeden z podmiotéw relacji rodzinnej
(rodzic) pozbawi zycia drugiego cztonka tej relacji, inny podmiot relacji rodzinnej
(przyktadowo dziecko), ktorego silna wiez emocjonalna z cztonkiem najblizszej
rodziny zostata definitywnie zerwana, nie mogiby dochodzi¢ zado§¢uczynienia
na podstawie art. 24 w zw. z art. 448 k.c. od podmiotu relacji rodzinnej, ktory jest
jednocze$nie naruszycielem.

Doda¢ trzeba, ze zarowno orzecznictwo, jak i poglady doktryny wskazuja
na mozliwo$¢ dochodzenia zado$¢uczynienia bedacego rekompensatg ujemnych
przezy¢ psychicznych, jakie wigza sie ze $miercig osoby najblizszej. Kontro-
wersje zaistniale w orzecznictwie, a dotyczace stosowania art. 448 k.c. oraz 446
§ 4 k.c., ktore przytoczyt SN na kanwie wyroku, nie maja w przedmiotowym
stanie faktycznym waloru przydatnosci. Dotycza one bowiem przestanek realiza-
cji roszczenia o zado$éuczynienie’ w zwigzku ze $miercig najblizszego cztonka
rodziny lub doznania przez niego trwatego i ciezkiego uszczerbku na zdrowiu.
Nie odnoszg si¢ jednak w zaden sposob do problemu stosowania art. 23 w zw.
z art. 448 k.c. dla ochrony wiezi rodzinnych, rozumianych jako prawo do zycia
w rodzinie mi¢dzy podmiotami zyjacymi.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z opinig SN, ze fakt uznania wigzi rodzinnej za dobro
osobiste w wyjatkowej sytuacji, jaka jest na przyktad §mier¢ cztonka najblizszej
rodziny, nie oznacza zastosowania art. 24 w zw. z art. 448 do kazdego przypad-
ku zerwania wiezi rodzinnej. Nie mozna jednak uznaé a priori, ze wymienione
przypadki sa jedynymi, ktére uzasadniaja ochrong wiezi rodzinnych, jako dobra
osobistego na podstawie wskazanych przepisow.

2.2. OCHRONA W PRZYPADKU SMIERCI
ORAZ W RELACJI MIEDZY OSOBAMI ZYJACYMI

Wobec tego celowe jest odroéznienie dwoch przypadkow, ktore maja podsta-
wowe znaczenie dla przyznania ochrony na podstawie art. 23 w zw. z art. 448 k.c.
Pierwszym z nich jest domaganie si¢ ochrony dobra osobistego, ktore okresli¢

6 K. Osajda, Komentarz do art. 448...,nb 14,

7 Por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 16 kwietnia 2014 r., V. CSK 320/13, LEX nr 1463645;
wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 7 marca 2014 r., 1 ACa 1187/13, LEX nr 1454547; wyrok
Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 4 wrze$nia 2013 r., I ACa 583/13, LEX nr 1375826; wyrok Sa-
du Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 8 maja 2013 r., I ACa 188/13, LEX nr 1378849; wyrok Sadu
Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 23 stycznia 2013 r., I ACa 1134/12, LEX nr 1264390.
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mozna jako szczego6lna wiez emocjonalng z cztonkiem rodziny, ktorej definitywne
zerwanie na skutek $mierci czy stanu wegetatywnego, powoduje krzywde. W tej
sytuacji istotne znaczenie ma przede wszystkim fakt catkowitego zerwania wiezi,
bedacego skutkiem zdarzenia naglego, nieprzewidzianego®. Sg to wszystkie przy-
padki, w ktorych zerwanie wigzi nastapito na skutek $mierci albo innego ciezkiego
i trwalego uszczerbku na zdrowiu osoby najblizszej. Dla przyznania zadoscuczy-
nienia na podstawie art. 24 w zw. z art. 448 k.c. nie wydaje si¢ natomiast istotne,
czy skutek wywotata osoba trzecia, bedaca przyktadowo nieznajomym sprawca
wypadku drogowego czy tez innym najblizszym cztonkiem rodziny (na przyktad
jednym z rodzicow).

Drugim z zasygnalizowanych przypadkow jest zadanie ochrony dobra osobi-
stego, rozumianego jako poczucie istnienia wi¢zi rodzinnej miedzy pozostajacy-
mi przy zyciu cztonkami rodziny, gdy do catkowitego zerwania dochodzi z woli
jednego z cztonkéw relacji rodzinnej. W takim stanie faktycznym orzekat Sad
Apelacyjny w Krakowie w wyroku z dnia 22 listopada 2017 roku?, stusznie pod-
noszac, ze

ochrona dobra osobistego, jakim jest wi¢z rodzinna, nie moze by¢ odnoszona do zerwania tej wig-
zi z woli jednego z jej podmiotéw (np. jednego z matzonkoéw), a jedynie do sytuacji, gdy wigz ta
rzeczywiscie z woli jej podmiotow istnieje i ustaje na skutek dziatan osob trzecich, prowadzacych
do jej zerwania wbrew woli 0sob, ktore wigz ta taczy.

Istotny poglad w sprawie wyrazit rowniez sad apelacyjny w wyroku z dnia
30 kwietnia 2015 roku, odmawiajac ochrony prawnej dobr osobistych w postaci
prawa do rodziny. Uznal wowczas, Zze nie moze ono mie¢ miejsca, gdy jeden
z matzonkow w sposob zawiniony doprowadza do rozpadu pozycia malzenskiego.
Sad orzekl, ze: ,,naruszenie dobra osobistego w postaci prawa do rodziny moze
mie¢ miejsce w sytuacji dobrze funkcjonujacej rodziny i dokonania naruszenia
przez osobeg trzecig”10.

Odnoszac si¢ do pierwszej z przedstawionych sytuacji, skutek w postaci §mier-
ci czy stanu wegetatywnego jest nieodwracalny. Zerwanie relacji jest definitywne,
dzieje si¢ to bez woli podmiotoéw relacji rodzinnej, jest wynikiem bezprawnego
dziatania na gruncie prawa cywilnego, rozumianego jako czyn niezgodny z przepi-
sami ustawy lub zasadami wspotzycia spotecznego. Konsekwencjg takiego skutku
jest tez niejednokrotnie zwigkszenie odpowiedzialnosci karnej za popetnienie czy-
nu zabronionego w rozumieniu kodeksu karnego!!'. W drugim przypadku dziatanie

8 W takim stanie faktycznym orzekat miedzy innymi Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku
z dnia 26 pazdziernika 2017 r., I ACa 1239/16, LEX nr 2412781.

9 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 22 listopada 2017 r., I ACa 714/17, LEX
nr 2464946.

10 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 30 kwietnia 2015 r., I ACa 60/15, LEX
nr 1740651.

Il Por. ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks karny, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1950 ze zm., Przestgpstwa przeciwko zyciu i zdrowiu, art. 148—162.
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podmiotu relacji rodzinnej, ktorego wolg jest zerwanie wiezi rodzinnych, cho¢
zashuguje nierzadko na negatywna ocene z punktu widzenia zasad wspotzycia
spotecznego, jest jednak wykonywaniem wlasnego prawa podmiotowego, jakim
jest mozliwos$¢ decydowania o swojej sytuacji osobistej. Ochrony przed skutkami
tego dziatania (na przyktad w postaci zdrady malzenskiej), o ile nie wigza sie
z rzeczywistym naruszeniem dobra osobistego (zdrowia, czci, dobrego imienia),
nie mozna domagac si¢ na gruncie przepisOw o ochronie dobr osobistych. Jed-
nak jak slusznie podkresla A. Tokarz, domaganie si¢ ochrony dobra osobistego
w postaci zdrowia czy zycia na podstawie art. 23 w zw. z art. 448 k.c. wydaje si¢
znacznie utrudnione ze wzgledu na koniecznos¢ udowodnienia zwyklego zwigzku
przyczynowego miedzy zdrada, a skutkiem w postaci uszczerbku na zdrowiu'2.

2.3. OCHRONA DOBR OSOBISTYCH
W WYNIKU NARUSZENIA OBOWIAZKOW MALZENSKICH

Celnie wskazuje si¢ w orzeczeniu, ze nie jest mozliwa ochrona wzajemnych
wiezi migdzy malzonkami (pokrewienstwa lub powinowactwa) przez instrumenty
prawa rodzinnego, jezeli prawo to instrumentow takich nie przewiduje. Bezsporne
jest, ze k.r.o. w obecnym ksztalcie nie daje mozliwo$ci domagania si¢ zado$éuczy-
nienia za krzywde spowodowang zerwaniem wiezi rodzinnych na skutek rozpadu
matzenstwa z winy jednego z matzonkow. Sad Najwyzszy nie wyjasnit jednak,
z jakiego powodu zachowanie pozwanych mogto odnies¢ skutki jedynie w sfe-
rze prawa rodzinnego. Trzeba zatem wyjasni¢, ze w stanie faktycznym doszto
do naruszenia obowigzkow matzenskich uregulowanych w art. 23 k.r.o., ktérych
naruszenie, jezeli nie faczy si¢ jednoczesnie z wypehieniem przestanek uznania
konkretnego zachowania za naruszenie dobr osobistych na gruncie art. 24 k.c.,
wywoluje skutki jedynie przewidziane przez przepisy prawa rodzinnego.

Zawarcie zwiazku malzenskiego wigze si¢ z powstaniem stosunku rodzin-
noprawnego, ktory jest rodzajem stosunku cywilnoprawnego. Jego trescia sg na-
tomiast prawa i obowigzki matzonkow!3. Jednym z obowigzkdw, jakie naktada
art. 23 k.c., jest lojalno$¢ malzenska, w ktora wpisuje si¢ miedzy innymi wier-
no$¢!4, Podkresla sie, ze przepisy dotyczace praw i obowigzkow matzonkow, maja

12 A. Tokarz, Zdrada matzeniska. Zadoséuczynienie za zerwanie wiezi rodzinnych, ,,Przeglad
Sadowy” 2011, nr 4, s. 107.

13 Zob. wigcej na ten temat M. Goettel, Koncepcja podstawowych praw i obowigzkéw mat-
zonkow w kodeksie rodzinnym i opiekunczym, [w:] Matzenstwo i rodzina w prawie kanonicznym,
polskim i migdzynarodowym. Ksigga pamigtkowa dedykowana ks. prof. Ryszardowi Sztychmilerowi,
red. T. Ptoski, Olsztyn 2008, s. 343; T. Smyczynski, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 11. Prawo
rodzinne i opiekuncze, red. T. Smyczynski, J. Gajda, Warszawa 2014, nb 3, s. 215; M. Jadczak-
-Zebrowska, Prawa i obowigzki matzonkéw, Warszawa 2017, s. 23-26.

14 Obowigzek wierno$ci w ujeciu waskim oznacza nakaz powstrzymania sie od kontaktow
ptciowych z innymi niz wspétmatzonek osobami. Tak migdzy innymi S. Szer, Prawo rodzinne,
Warszawa 1966, s. 82; R. Krajewski, Prawa i obowiqzki seksualne matzonkow. Studium prawne
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istotne znaczenie z punktu widzenia postepowania rozwodowego. Niewypelnianie
obowigzkdéw matzenskich rzutuje miedzy innymi na mozliwo$¢ orzeczenia rozwo-
du czy zakres obowigzkow alimentacyjnych!s. Tre$¢ przepisow k.r.o. traktujgcych
o prawach i obowigzkach matzonkéw ma dwa podstawowe znaczenia. Po pierw-
sze, ukazuje funkcje, jakie petni matzenstwo!®. Po drugie za$, wyraza aksjologie
przepisu art. 18 konstytucji!7, ktory za cel stawia sobie, jak to ujat Z. Jancewicz,
ochroneg tej ,,najmniejszej i podstawowej wspdlnoty™!8, ktorg tworzy sie, zaktada-
jac rodzine!®. Uregulowanie dotyczace praw i obowigzkoéw matzonkow odzwier-
ciedla rowniez akceptowane spotecznie normy obyczajowe, ktore wyrazaja sie
chociazby w wykluczeniu ingerencji 0sob trzecich w intymna relacje matzenskg?’.

Prawa i obowiazki matzonkow okreslone w k.r.o. majg charakter cywilnych
praw podmiotowych?!, jednak ze wzgledu na szczegdlny prawnorodzinny cha-
rakter wykazuja wiele odmiennosci?2. Wskazuje sie, analizujgc relacje malzen-
ska z punktu widzenia prawa cywilnego, ze jest to wiez obligacyjna taczaca dwa
podmioty, ktérej tres¢, czyli prawa i obowiazki, sg takie same dla obu podmio-
tow?3, Nie mozna jednak prawom i obowigzkom matzefiskim przyzna¢ charakteru
ekwiwalentno$ci. Z jednej strony mamy bowiem do czynienia z sytuacja, w ktorej
obowiazek okreslonego zachowania si¢ spoczywa tylko na jednej stronie (pomoc
w czasie choroby), z drugiej natomiast fakt, ze jeden z malzonkéw nie wypelnia
obowiazku, nie stanowi sam przez si¢ o mozliwos$ci wstrzymania si¢ z wykona-
niem obowigzku przez drugiego matzonka?*.

Postuluje sie, ze w sfere zycia prywatnego cztowieka, ktdra jest jego dobrem
osobistym, wpisujg sie migdzy innymi relacje malzenskie?’. Nie oznacza to jednak

nad normq i patologiq zachowan, Warszawa 2009, s. 308. Z powinnosci tej wynika zakaz zdrady
matzenskiej jak trafnie ujat to SN w orzeczeniu z 8 maja 1951 r., C 184/51, LEX nr 117064.

15 K. Osajda, Komentarz do art. 23 k.r.o., [w:] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, red.
K. Osajda, Beck Online Komentarze 2019, nb VIII.

16 Zob. M. Goettel, op. cit., s. 344.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, art. 18. Podkresla si¢ przepisy dotyczace praw i obowigzkéw matzonkoéw stanowia wyraz
obowigzujacego modelu prawnego matzenstwa; zob. M. Sychowicz, Komentarz do art. 23 k.r.o.,
[w:] Kodeks rodzinny i opiekunczy. Komentarz, red. K. Piasecki, Warszawa 2011, nb 2-3; M. An-
drzejewski, Prawo rodzinne i opiekuncze, Warszawa 2014, s. 60.

18 7. Jancewicz, Obowigzek wzajemnej pomocy matzonkoéw z art. 23 Kodeksu rodzinnego
i opiekunczego, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 25, 2015, nr 4, s. 8.

19 Jak stusznie wskazal M. Goettel, art. 23-30 k.r.o. okre$la te prawa i obowigzki matzen-
skie, ktore sg nierozerwalnie zwigzane z podstawowymi funkcjami, jakie pelni zwiazek matzenski.
Zob. wigcej na ten temat M. Goettel, op. cit., s. 344.

20 Tak ujat to SN w wyroku z dnia 29 czerwca 2000 r., V. CKN 323/00, LEX nr 52485.

21 Zob. J. Ignatowicz, M. Nazar, Prawo rodzinne, Warszawa 2016, s. 220.

22 K. Osajda, Komentarz do art. 23...,nb 122.

23 Jbidem, nb 124.

24 Jbidem, nb 124-125; por. art. 487 § 2 oraz 488 § 2 k.c.

Zob. miedzy innymi M. Goettel, op. cit., s. 353; M. Sychowicz, op. cit., nb 8.
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mozliwosci domagania si¢ ochrony tych praw przez zakaz zblizania si¢ do wspot-
matzonka czy nawigzywania kontaktéw, ktore moglyby naruszy¢ relacje matzen-
ska. Relacja matzenska, bedac elementem sfery zycia prywatnego czlowieka, jest
jego osobistym dobrem rozumianym w ten sposob, iz jest on wladny chroni¢ swoja
prywatnosc¢ i ksztaltowac ja w dowolny sposob. Wskaza¢ jednak nalezy, ze prze-
pisy regulujace prawa i obowiazki malzenskie maja charakter norm ius cogens, co
skutkuje tym, Ze nie mozna sporzadzi¢ skutecznej umowy dotyczacej wylaczenia
ich obowigzywania?®. Niewykluczone jest jednak faktyczne doprecyzowanie tych
praw i obowigzkow, co stanowi kwestie indywidualng i zalezy od woli samych
malzonkow?’. Trafnie opisuje to S. Grzybowski, wskazujac, ze

nie mozna jednak odmoéwié znaczenia porozumienia si¢ matzonkéw co do ich wspolnego pozycia
1 wzajemnej wiernosci, i to tym bardziej, ze natozony przez k.r.o. obowiazek nie jest wymuszalny
w drodze postgpowania sadowego. [...] Mimo to naruszenie owego obowigzku, nawet zgodnie
z zawartym przez matzonkow porozumieniem, moze uzasadniaé¢ orzeczenie rozwodu, ale z tej
dopiero przyczyny, ze nastgpit trwaty i zupelny rozklad pozycia®.

Wskazuje on tym samym, Ze nie mozna egzekwowa¢ obowiazku wiernosci.
Odnoszac to do stanu faktycznego, nad ktorym procedowat SN, przyznanie ochro-
ny poczuciu istnienia wigzi rodzinnych z zong i dzie¢mi, ktore zostato naruszone
przez zdrade zony, bytoby niczym innym jak proba wymuszenia obowiazku mat-
zenskiego, jakim jest wiernosc.

Stusznie wskazuje sig, ze nie wszystkie prawa i obowigzki nalozone na mat-
zonkow w k.r.o. moga tworzy¢ przedmiot roszczen i w zwiazku z tym by¢ do-
chodzone w postgpowaniu sagdowym. Nie nalezy do nich z pewnoscia obowiazek
wiernosci?®. Niemozno$¢ stosowania przymusu co do wykonania obowigzkow
matzenskich podkre§lano juz na kanwie stosowania nieobowigzujacego art. 14
dekretu Prawo matzenskie®?. Podaje si¢, ze A. Wolter wskazywal, iz przymus
taki bytby niemozliwy, lecz nie ze wzgledu na brak normy prawnej, lecz dlatego
ze brakuje mozliwos$ci jego wykonania i jest sprzeczny z zasada wolnosci osobi-
stej>!. W najnowszym piSmiennictwie podkre$la sie, ze naruszenie przepiséw do-
tyczacych praw i obowiazkdéw malzonkéw nie wigze si¢ z sankcja cywilng. Kon-
sekwencje zachowania niezgodnego z wspomnianymi przepisami odnoszg jednak

26 J. Gajda, Komentarz do art. 23 k.r.o., [w] Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz,
red. K. Pietrzykowski, 2018, nb 1; zob. takze S. Grzybowski, Prawo rodzinne. Zarys wyktadu, War-
szawa 1980, s. 70; K. Osajda, Komentarz do art. 23...,nb 131.

27 K. Osajda, Komentarz do art. 23...,nb 132.

28 S. Grzybowski, op. cit., s. 70.

29 K. Osajda, Komentarz do art. 23..., nb 140.

30 Dekret z dnia 25 wrze$nia 1945 roku Prawo matzenskie, Dz.U. z 1945 r. Nr 48, poz. 270
(dalej: PrMatzD).

31 K. Osajda, Komentarz do art. 23...,nb 142.
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skutki, rzutujgc miedzy innymi na tre$¢ orzeczenia w postepowaniu rozwodowym
czy spadkowym. Sankcje te nazywane sg posrednimi lub oddalonymi czasowo32.

Jak trafnie wskazal SN, w nieobowigzujgcym juz stanie prawnym?33 istniata
mozliwo$¢ przyznania zaréwno odszkodowania, jak i zados¢uczynienia w wyro-
ku orzekajacym rozwdd. Roszczenia te przystugiwaly matzonkowi niewinnemu
rozpadowi pozycia w zwigzku z czynami, ktore staly sie podstawg orzeczenia roz-
wodu, a wiec naruszeniem obowigzkéw matzenskich. W obecnie obowiazujacym
k.r.o. ustawodawca nie przewidziat takiej mozliwosci, co nie moze skutkowac sto-
sowaniem przepisu art. 23 k.r.o0. in fraudem legis odno$nie do formutowania rosz-
czenia w zwiazku z naruszeniem dobr osobistych i dochodzeniem na tej podstawie
zado$¢uczynienia z art. 488 k.c. Przepis art. 23 k.r.o. ma na celu ochrong rodziny
jako podstawowej komorki spolecznej, stanowi postulat, ktory statuuje nie tylko
o rownosci praw i obowigzkéw malzonkow34, lecz takze o woli ustawodawcy
utrzymania przez ich wypelnianie zgodnego matzenstwa. O celu, jaki przy$§wiecat
ustawodawcy, swiadczy rowniez art. 3 § 3 k.r.o., obligujacy kierownika urzedu
stanu cywilnego do pouczenia o przepisach regulujacych prawa i obowiazki mat-
zonkow. Pozadane jest bowiem, aby nupturienci zamierzajacy zawrze¢ zwiazek
matzenski byli §wiadomi przepisow regulujacych stosunki prawnorodzinne. To,
w jaki sposdb prawa i obowiazki sa faktycznie realizowane, nalezy do sfery zycia
prywatnego, ktore jest dobrem osobistym kazdego cztowieka. W zwiazku z tym
wydaje si¢, ze w obecnym stanie prawnym przytoczony wczesniej przepis art. 29
nieobowiazujacego juz dekretu bylby niezgodny zarowno z art. 31 ust. 1, jak
i art. 47 Konstytucji RP.

PODSUMOWANIE

Stanowisko Sadu Najwyzszego nalezy oceni¢ w danej sprawie aprobuja-
co, jednak argumentacja, jaka poczynit sad, jest niewatpliwie wybiorcza i mato
klarowna. Zaznaczy¢ raz jeszcze trzeba, ze z zadnej normy prawnej nie wynika
wymog, aby relacja migdzy podmiotem zadajacym ochrony na podstawie art. 23
w zwiazku z art. 488 k.c. a naruszycielem nie byla regulowana w zaden sposob
przepisami prawa rodzinnego. Natomiast za uznaniem $mierci osoby najblizszej za
szczegb6lny wypadek uzasadniajacy ochrong przesadza nieodwracalny skutek oraz
istnienie szczegdlnej wiezi emocjonalnej migdzy niezyjacym cztonkiem najblizszej

32 Ibidem, nb 141. Por. J. Ignatowicz, M. Nazar, op. cit., s. 225; S. Grzybowski, op. cit., s. 78.
Na temat sankcji posrednich prawa spadkowego zob. W. Borysiak, Komentarz do art. 23 k.r.o.,
[w:] Komentarz KRO, red. W. Borysiak, J. Wiercinski, nb 65.

33 Por. PrMatlzD, art. 29.

34 K. Osajda, Komentarz do art. 23...,nb 14.
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rodziny a osobg, ktéra zada zadoscuczynienia. Abstrahujac od powyzszego, SN nie
pochylit si¢ nad wyja$nieniem, z jakiego powodu przepisy o ochronie dobr osobi-
stych nie maja zastosowania w przypadku zdrady matzenskiej. Wspomniat jedynie,
ze taka mozliwos¢ istniata zgodnie z nieobowiazujacym juz dekretem z 1945 roku.
Nie wytlumaczyt jednak, dlaczego na tle aktualnego orzecznictwa skutki narusze-
nia niektérych obowiazkow matzenskich nie stwarzaja roszczen cywilnoprawnych,
lecz jedynie konsekwencje w postaci tak zwanych sankcji oddalonych w czasie.
W przedmiocie problematyki wigzi rodzinnych jako dobra osobistego orzeczeniu,
cho¢ trafnemu w swej tezie, nalezy zarzuci¢ nieelastyczno$¢. Widoczna jest che¢
ograniczenia przypadkow ochrony wiezi rodzinnych na podstawie art. 23 w zw.
z art. 488 k.c. wylacznie do sytuacji, w ktorych doszio do $mierci czy stanu we-
getatywnego osoby najblizszej, podczas gdy judykatura wskazuje na dynamiczny
rozwoj orzecznictwa w przedmiocie dobr osobistych3®. Trafne wydaje sie zatem,
aby gtéwne znaczenie z punktu widzenia naruszenia dobr osobistych miato wyste-
powanie w partykularnym stanie faktycznym przestanek warunkujacych ochrone
anizeli odwotywanie si¢ do utrwalonych linii orzeczniczych.

PROTECTION OF FAMILY AND LEGAL TIES WITH REGARD
TO THE PROTECTION OF PERSONAL RIGHTS. COMPENSATION
FOR NON-FULFILLMENT OF MARITAL OBLIGATIONS.
THE GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME COURT
OF 11 DECEMBER 2018 (IV CNP 31/17)

Summary

The issue of personal rights and their legal protection is constantly updated. The gloss to
the judgment of the Supreme Court of 11 December 2018 indicates the issues of the development
of jurisprudence regarding personal rights on the example of the so-called marital infidelity, in
the case of which the provisions on the protection of personal rights do not apply to the protection
of family ties between spouses. The author approves the judgment of the Supreme Court, extending
his arguments and pointing to legal issues that may arise in connection with the interpretation
of the judgment.

Keywords: family and legal ties, violation of marital obligations, redress, compensation for harm,
marital treason, marital fidelity

35 Sad Najwyzszy w uchwale siedmiu sedziow z 16 lipca 1993 r., I PZP 28/93, LEX nr 3943,
trafnie ujat, ze ,,pojecie dobr osobistych nalezy odnosi¢ do okre§lonego poziomu rozwoju technolo-
gicznego i cywilizacyjnego, przyjetych w spoleczenstwie zasad moralnych i prawnych, istniejacego
rodzaju stosunkoéw spotecznych, gospodarczych, nawet politycznych”.
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czeniem, ze przystuguja mu autorskie prawa majatkowe do tego tekstu, ze tekst jest wolny od wad
prawnych oraz ze nie byt wczesniej publikowany w catosci lub czgsci ani nie zostal ztozony w redak-
cji innego czasopisma, a takze z udzieleniem nieodptatnej zgody na wydanie tekstu w czasopi$mie
,Przeglad Prawa i Administracji” oraz jego nieograniczone co do czasu i terytorium rozpowszech-
nianie, w tym wprowadzenie do obrotu egzemplarzy czasopisma oraz odptatne i nieodptatne udo-
stepnianie jego egzemplarzy w internecie.

11. Autorzy sa zobowiazani do wykonania korekty autorskiej w ciagu 7 dni od daty jej otrzy-
mania. Niewykonanie korekty w tym terminie oznacza zgod¢ Autora na wydanie tekstu w postaci
przestanej do korekty.

12. Wszystkie udostgpnione przez Wydawnictwo artykuly, w formacie PDF, znajduja si¢ na
stronie www.cns.wuwr.pl.

13. Autorzy nie otrzymuja honorarium autorskiego za przekazane artykuty.

14. Teksty w wersji elektronicznej prosimy nadsyta¢ na adres Redakcji Czasopisma: mariusx@
prawo.uni.wroc.pl.
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