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PRZENIESIENIE PRAW AUTORSKICH W RAMACH
INSTYTUCIJI PRZYRZECZENIA PUBLICZNEGO

Abstrakt: Instytucja przyrzeczenia publicznego zostata uregulowana przez ustawodawce w kodeksie
cywilnym jako jednostronna czynno$¢ prawna, ktora dzieli si¢ na przyrzeczenie publiczne zwykle
oraz przyrzeczenie nagrody konkursowej, zwyczajowo nazywane konkursem. W ramach konkursu
przyrzekajacy moze naby¢ wlasnos$¢ nagrodzonego dzieta oraz odpowiednio prawa autorskie albo
prawa wynalazcze z chwilg wyptacenia nagrody, o ile zastrzegl to w przyrzeczeniu. Omawiana
instytucja zostata uregulowana w sposob bardzo ogdlny, w zwiazku z czym nalezy odpowiedzie¢
na pytanie o relacje kodeksu cywilnego oraz ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych,
a takze o to, z jakim momentem oraz w jakim zakresie moze doj$¢ do przeniesienia praw autorskich
w przypadku, o ktérym mowa w art. 921 § 1 k.c.

Stowa kluczowe: przyrzeczenie publiczne, konkurs, nagroda konkursowa, zwycigska praca, przenie-
sienie praw autorskich do nagrodzonego dzieta

WPROWADZENIE

Niniejszy artykut zawiera analiz¢ instytucji przyrzeczenia publicznego w sys-
temie prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem kwestii przeniesienia praw autor-
skich do zwycigskiej pracy konkursowej, czyli nagrodzonego dzieta. Przyrzeczenie
nagrody konkursowej, w przyjetej nomenklaturze zwane konkursem!, moze by¢
przeprowadzone w wielu dziedzinach, w tym w zakresie dziatalno$ci artystycznej,
kulturalnej czy marketingowej, na przyktad reklamowej?, na podstawie regulaminu
konkursowego, okre$lajagcego zasady konkursu’. Jego glownym celem jest zaintere-
sowanie i zaktywizowanie do dzialania okreslonej grupy osob, ktora przez wzajem-
ng rywalizacj¢ i poszukiwanie kreatywnych metod moze doprowadzi¢ do znalezie-
nia innowacyjnych rozwigzan, a takze opracowania nowych koncepcji naukowych,

1 K. Zawada, Przyrzeczenie publiczne w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1987, s. 10.

2 K. Zawada, Przyrzeczenie publiczne, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 8, red. J. Panowicz-
-Lipska, Warszawa 2004, s. 778.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 maja 2015 roku, sygn. I SA/Wr 303/15, LEX nr 1712662.
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10 AGNIESZKA BROL

technicznych czy stworzenia dziel o walorach artystycznych. Przyrzeczenie pu-
bliczne w zwiazku ze swoja konstrukcja i mozliwos$cia dotarcia do szerokiej grupy
docelowej ma charakter ogolnospoteczny i coraz bardziej zyskuje na znaczeniu®.

Punktem wyjscia zawartych w tek$cie rozwazan jest problematyka skutecz-
nego przeniesienia praw autorskich zaro6wno przy konkursach branzowych, skie-
rowanych do okreslonej grupy zawodowej czy artystycznej, jak i przy konkur-
sach marketingowych, przygotowywanych dla konsumentow, ktorzy tworza prace
konkursowe zwiazane z dang marka, mogace zosta¢ wykorzystane komercyjnie.
Rodzajoéw konkurséw moze by¢ wiele, natomiast skuteczne przeniesienie praw
autorskich do zwycieskiej pracy powinno opierac¢ si¢ na analogicznych zasadach,
aby nie bylo watpliwosci co do skutecznos$ci takiego przeniesienia, co stanowi
zardwno o teoretycznym, jak i praktycznym wymiarze problemu. W doktrynie po-
jawia si¢ podziat na konkursy prawa autorskiego i inne>, jednak dla celéw niniej-
szej analizy przyjmuje si¢, ze dotyczy ona wszystkich konkursow, ktére obejmuja
przeniesienie praw autorskich do zwycieskiej pracy.

Rozpatrujac prawidtowos$¢ przeniesienia praw autorskich do zwycigskiej pra-
cy w ramach przyrzeczenia publicznego, nalezy rozwazy¢ trzy warianty ukon-
stytuowania si¢ stosunku prawnego pomiedzy stronami, to jest przyrzekajacym
i zwyciezca konkursowym:

1. regulamin nie odnosi si¢ do zakresu przeniesienia praw autorskich, a jedy-
nie zawiera informacjg, ze stosowna umowa przenoszaca prawa autorskie zostanie
zawarta po zakonczeniu konkursu;

2. regulamin okresla zakres przeniesienia praw autorskich, a réwnolegle z wy-
daniem nagrody dochodzi do zawarcia umowy przenoszacej prawa autorskie zgod-
nie z warunkami regulaminowymi;

3. regulamin okresla zakres przeniesienia praw autorskich, do ktérego docho-
dzi z chwilg wydania nagrody, bez konieczno$ci zawierania dodatkowej umowy
przenoszacej prawa autorskie.

Konstrukcja przyrzeczenia publicznego zostata w pewnych zakresach® $cisle
okres$lona w kodeksie cywilnym’, wobec czego w stosunku do tych elementow
wymagane jest aplikowanie przepisow wprost (aspekty te nie sa przedmiotem
niniejszych rozwazan). Mimo ze w ogdlnych zatozeniach instytucja przyrzecze-
nia publicznego nie powinna wzbudza¢ zbyt wielu watpliwosci, pewne kwestie
z nig zwigzane w dalszym ciagu nie sg jednoznaczne i doprowadzaja do swoistego

4 N. Gralewska, Jurydyczna konstrukcja przyrzeczenia publicznego, ,,Folia Iuridica Univer-
sitatis Wratislaviensis” 5, 2016, nr 1, s. 244.

5 G. Cmikiewicz, Konstrukcja prawna konkurséw o stworzenie dziela w rozumieniu prawa
autorskiego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego” 17, 1978, s. 139.

6 Migdzy innymi konieczno$¢ oznaczenia terminu, w ktorym mozna ubiega¢ si¢ o nagrode,
mozliwo$¢ odwotania przyrzeczenia publicznego, zasady nagradzania w odniesieniu do liczby moz-
liwych zwycigzcow, prawo oceny prac konkursowych przez przyrzekajacego, o ile to zastrzegt.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 z pdzn. zm. (dalej: k.c.).
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PRZENIESIENIE PRAW AUTORSKICH W RAMACH INSTYTUCJI PRZYRZECZENIA PUBLICZNEGO 11

rodzaju problemow interpretacyjnych zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie.
Skuteczne przeniesienie praw autorskich do nagrodzonego dzieta wymaga omo-
wienia takich aspektow, jak prawidtowe okreslenie stron stosunku prawnego, ro-
dzaju przyrzeczonej nagrody, wiasciwej klasyfikacji konkursu oraz zakresu prze-
noszonych praw.

1. SYSTEMOWE ZALOZENIA INSTYTUCIJI
PRZYRZECZENIA PUBLICZNEGO

Instytucja przyrzeczenia publicznego zostala ujeta w art. 919-921 k.c. i dzieli
si¢ na przyrzeczenie publiczne zwykte oraz przyrzeczenie publiczne nagrody kon-
kursowej. Oba polegaja na publicznym przyrzeczeniu nagrody® — pierwsze z nich
bedzie nalezne za wykonanie okreslonej czynnosci (rezultat), natomiast drugie za
najlepsza oznaczong czynno$¢ lub najlepszy oznaczony rezultat (dzieto)®. Kazde
znich reguluje zasady przyznania nagrody za konkretne zachowanie si¢ adresatow,
co stanowi samodzielne zrédto zobowiazania wyrazone przez przyrzekajacego'®.
Warto podkresli¢, iz konstrukcja przyrzeczenia publicznego w swych gtoéwnych
zalozeniach pozostaje praktycznie niezmienna od lat dwudziestych XX wieku!l.

Nabycie wlasno$ci nagrody jest uregulowane w art. 921 § 3 k.c. w ten sposob,
ze z chwilg wyptacenia nagrody przyrzekajacy nabywa wiasno$¢ do nagrodzo-
nego dziela, jezeli zastrzegl to w przyrzeczeniu. Analogiczne zastosowanie tego
przepisu jest przewidziane do nabycia praw autorskich lub praw wynalazczych.
Problematyka tego zagadnienia polega na niejasnej relacji kodeksu cywilnego
z ustawg o prawie autorskim i prawach pokrewnych!? w zakresie skutecznego
przeniesienia praw autorskich. Z jednej strony funkcjonuje bowiem na pozor
pela regulacja instytucji przyrzeczenia publicznego w kodeksie cywilnym, na
co wskazuje jej wyodrgbnienie w czgéci dotyczacej zobowigzan, jak réwniez
niewystgpowanie odniesienia do regulacji szczegétowych w innych ustawach.
Z drugiej jednak nalezy mie¢ na wzgledzie ustawe o prawie autorskim, ktora re-
guluje szeroko pojete zasady przenoszenia praw autorskich, w tym dopuszczalne

8 A. Ohanowicz, Przyrzeczenie publiczne: studjum prawa cywilnego, Poznan 1920, s. 11.

9 K. Zawada, [w:] Kodeks cywilny, t. 2. Komentarz do art. 450—1088. Przepisy wprowadzajg-
ce, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2021, s. 987 n.

10N. Gralewska, op. cit., s. 242.

1 Propozycja regulacji przyrzeczenia publicznego znalazla si¢ w tytule trzecim — ,,0 jed-
nostronnych aktach prawnych” — w art. 67-69, a definicja przyrzeczenia publicznego otrzymata
nastepujace brzmienie: ,,Kto oglosi publicznie, ze wyptaci nagrode za spetnienie pewnej czynnosci,
obowigzany jest dotrzymac¢ przyrzeczenia”; por. E. Till, Polskie prawo zobowigzan (czes¢ ogolna)
— projekt wstgpny z motywami, Lwow 1923. Analogiczna definicja znalazta si¢ w kodeksie zobo-
wigzan z 1933 roku, ktory regulowat kwestie przyrzeczenia publicznego w art. 104-106.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1062 (dalej: pr.aut.).
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12 AGNIESZKA BROL

formy przenoszenia praw autorskich oraz essentialia negotii umowy przenosza-
cej majatkowe prawa autorskie.

Traktowanie tych dwoch ustaw jako komplementarnych w zakresie przenie-
sienia praw autorskich w ramach instytucji przyrzeczenia publicznego wydaje si¢
niezbedne, aby przyrzekajacy nagrode z chwilg jej wyptacenia nabyt prawa au-
torskie do zwycieskiego dzieta w sposob kompletny i wywotujacy skutki prawne
w najszerszym mozliwym zakresie'3. Majac to na wzgledzie, musimy pamietac,
ze w celu skutecznego przeniesienia praw autorskich do nagrodzonego dzieta
w ramach instytucji przyrzeczenia publicznego niezbedne jest szczegdlowe okre-
slenie woli stron. Koniecznos$¢ potwierdzenia woli stron nie powinna budzi¢ wat-
pliwosci, jednak nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, na jakim etapie konkursu oraz
w jakim zakresie powinno to nastgpic.

2. FORMA PRZYRZECZENIA ORAZ OKRESLENIE STRON
STOSUNKU PRAWNEGO

Analiza semiotyczna poj¢cia ,,przyrzeczenie publiczne” wskazuje, ze kluczo-
wa jest forma przyrzeczenia publicznego, a nie sam akt przyrzekania'4. Przyrzeka-
jacy moze bowiem ustali¢ warunki przyrzeczenia samodzielnie (nawet w myslach)
lub w waskim gronie osob zainteresowanych, na przyktad wspotpracownikow,
jednak dopdki ustalenia te nie zostang podane do wiadomosci publicznej w od-
powiedniej formie, przyrzekajacy nie jest nimi zwigzany na gruncie art. 919 k.c.!3
Standardowymi mediami o charakterze publicznym sa przede wszystkim prasa,
radio, telewizja, internet i tablice ogloszen, a zatem media, do ktorych istnieje
0goblny, powszechny dostep!®. Mimo ze przepis mowi o publicznym charakterze
przyrzeczenia, w doktrynie oraz orzecznictwie przewaza poglad, iz kryterium pu-
blicznosci nie jest rtOwnoznaczne z nieograniczonym kregiem odbiorcow. W przy-
padku konkursu przyrzekajacy ma prawo do zawezenia krggu osob, poniewaz to
on podejmuje decyzje, czy konkurs bgdzie miat charakter otwarty, czy tez zostanie
w sposob uzasadniony zawezony do $cisle okreslonej grupy odbiorcow, na przy-
ktad specjalistow w danej dziedzinie!”. W wypadku konkursu zamknietego, kiedy
to uczestnicy sa mozliwi do zidentyfikowania, przepisy o przyrzeczeniu publicz-

13 T. Targosz, K. Wtodarska-Dziurzynska, Umowy przenoszqce autorskie prawa majqtkowe,
Warszawa 2010, s. 123.

14 K. Mularski, Przyrzeczenie publiczne — wybrane problemy semiotyczne i dogmatyczne,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 70, 2008, nr 4, s. 48.

15 Ibidem.

16 J. Gudowski, [w:] Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowigzania, t. 1-2,
red. G. Bieniek, Warszawa 2011, LEX, art. 919.

17 G. Sikorski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. J. Ciszewski, P. Nazaruk, Warszawa
2019, art. 919; K. Mularski, op. cit., s. 54.
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PRZENIESIENIE PRAW AUTORSKICH W RAMACH INSTYTUCJI PRZYRZECZENIA PUBLICZNEGO 13

nym powinny by¢ stosowane odpowiednio, poniewaz najwazniejsze jest przepro-
wadzenie konkursu, w ktorym zostanie wybrany autor najlepszego dzieta zgodnie
z warunkami konkursu'8.

Stronami konkursu przewidujacego przeniesienie praw autorskich sa przyrze-
kajacy oraz uczestnik. Przyrzekajagcym moze by¢ kazdy podmiot, zar6wno osoba
fizyczna, osoba prawna, jak i jednostka niemajaca osobowosci prawnej, lecz maja-
ca zdolno$¢ prawna. Nie ma przeciwwskazan, aby w organizacji konkursu uczest-
niczyto kilka podmiotdw, na przyktad organizator, przyrzekajacy, koordynator czy
pomystodawca!®. Istotne jest natomiast, ze do wyptacenia nagrody zobowigzany
jest nie ten, kto zajmuje si¢ organizowaniem konkursu, lecz ten, kto przyrzeka na-
grode?’. Z punktu widzenia przeniesienia autorskich praw majatkowych do zwy-
cigskiej pracy to wlasnie przyrzekajacy nabedzie te prawa, dlatego istotne jest jego
prawidtowe wskazanie.

Uczestnik co do zasady jest tworca dzieta w rozumieniu prawa autorskiego,
czyli osobg fizyczng, nigdy prawng?!, z zastrzezeniem, ze w konkursach mogg
bra¢ udzial osoby prawne??, o ile posiadajg pelnie majatkowych praw autorskich
uzyskanych od faktycznego tworcy. Nie ma rowniez przeciwwskazan, aby do kon-
kursu dopuszczone zostaly tez grupy osob, z ktorych kazda miataby charakter
wspottworcy, co jest przewidziane wprost w art. 920 § 3 k.c. O statusie tworcy
i odpowiednio wspottworcy decyduje stan faktyczny, gdyz autorstwo zyskuje sie
poprzez fakt tworzenia, a nie wole stron?3. Réwniez dzialanie poprzez przedsta-
wicieli ustawowych osob, ktore nie majg zdolnosci do czynnosci prawnych, nie
moze zosta¢ wykluczone?*.

3. REGULAMIN JAKO ZRODEO ZOBOWIAZAN

W art. 921 k.c. przewidziana zostata mozliwos$¢ przyznania nagrody kon-
kursowej za wykonanie najlepszego dzieta lub za najlepsza czynno$¢, o ile zostat
okreslony termin, w ciagu ktérego mozna si¢ o t¢ nagrod¢ ubiegaé. Przyrzeka-
jacemu zostato przyznane rdwniez prawo do oceny, czy i ktore dzieta w ramach
wskazanej czynnosci zastluguja na nagrodg, chyba ze w przyrzeczeniu zastrzezono

18 G. Cmikiewicz, op. cit., s. 143; wyrok SN z dnia 28 kwietnia 1969 roku, sygn. II CR 72/69,
OSNC 1970, Nr 2, poz. 36, LEX nr 968.

19 G. Sikorski, op. cit., art. 919.

20 Wyrok SN z dnia 28 kwietnia 1969 roku, sygn. II CR 72/69; K. Zawada, Przyrzeczenie
publiczne, [w:] System..., s. 777 n.

21 J. Barta, R. Markiewicz, Prawo autorskie, Warszawa 2016, s. 105.

22 Wyrok SN z dnia 28 wrze$nia 2005 roku, sygn. I CK 104/05, LEX nr 176339.

23 J. Barta, R. Markiewicz, op. cit., s. 105.

24 J. Jezioro, Przyrzeczenie publiczne w uregulowaniu Kodeksu cywilnego — préba ogdlne-
go ujecia instytucji dla potrzeb praktyki obrotu, ,,Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoty
Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 15, 2015, nr 2, s. 23.
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inaczej. Konieczno$¢ wskazania pozostatych elementdw, takich jak oznaczenie
przyrzekajacego, okreslenie grupy odbiorcow (uczestnikow) konkursu, tres¢ za-
dania konkursowego czy kryteriow wyboru, wynikaja z orzecznictwa i zgodnie
z nim powinny by¢ szczegdtowo opisane w regulaminie konkursowym?>. Wobec
tego niezwykle istotne jest, aby zastrzec w regulaminie, ze wytacznie prace bedace
utworem w rozumieniu ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych moga
zosta¢ zgloszone do konkursu?S.

Regulamin jest szczegdlnym dokumentem, za pomoca ktdrego strony danego
stosunku prawnego potwierdzaja swoja zgodna wole w zakresie realizacji konkur-
su. W $wietle dotychczasowych rozwazan nalezy wskaza¢, ze potwierdzenia woli
stron nie nalezy jednak traktowac jako zawarcia umowy, albowiem ,,[pJubliczne
przyrzeczenie rodzi samo przez si¢ zobowigzanie i nie potrzebuje przyjecia”?’.
Akceptacja regulaminu nie oznacza przyjecia oferty, lecz akceptacje warunkow
ustalonych przez przyrzekajacego. Przyrzekajacy staje si¢ dluznikiem, jednak pod
warunkiem ze znajdzie si¢ osoba lub osoby, ktére wykonaja zadanie konkursowe
i zyskajg prawo do nagrody po rozstrzygnigciu konkursu. Przyrzekajacy tworzy
zatem stan prawny, na mocy ktoérego zobowigzany jest do okreslonego dziatania,
to jest spetnienia $wiadczenia i wyptacenia nagrody zwyciezcy, ktory to staje sie
wierzycielem dopiero z chwilg ogloszenia wynikow konkursowych?®, Biorgcego
udziat w konkursie nie mozna przymusi¢ do przeniesienia praw, jednak gdyby nie
chcial tego uczynié, przyrzekajacy ma prawo do odmowienia przekazania nagro-
dy?®. W celu unikniecia takiej sytuacji przed przystgpieniem do konkursu uczest-
nik powinien wyrazi¢ zgode na warunki konkursowe, w tym dotyczace przenie-
sienia praw autorskich, wlasnie poprzez akceptacje regulaminu.

Jak wynika z orzecznictwa i doktryny, zmiany w regulaminie konkursowym
moga by¢ jedynie marginalne i nieistotne, na przyktad zmiana miejsca sktadania
prac czy liczba nagrdd, bez zmniejszania finalnej kwoty przyrzeczonych nagréd,
natomiast istotne elementy regulaminu, takie jak czas trwania konkursu czy zmia-
na zasad przyznawania nagrod, muszg pozostawaé¢ niezmienione?’. Nalezy wiec

25 Aby dane przedsiewzigcie zostalo uznane za konkurs, wymagane jest: istnienie regula-
minu konkursu okreslajacego nazwe, organizatora i uczestnikow konkursu, nagrody oraz zasa-
dy wyboru zwyciezcow, ograniczenie liczby zwyciezcoOw (nagrody nie moga zosta¢ przekazane
wszystkim uczestnikom), wylonienie zwycigzcow na drodze wzajemnej rywalizacji, z wystepuja-
cym elementem wspotzawodnictwa pomiedzy uczestnikami w celu osiagnigcia najlepszego rezultatu
(w powszechnym rozumieniu konkurs to postgpowanie majace na celu wylonienie zwyciezcy lub
zwycigzcoOw sposrod grupy najlepszych uczestnikow spetniajacych okreslone kryteria), wskazanie
0sob odpowiedzialnych za prawidlowy, zgodny z regulaminem przebieg akcji (komisja konkursowa,
jury), wydanie nagréd zwycigzey/zwycigzcom” — wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 maja 2015
roku, sygn. I SA/Wr 303/15, LEX nr 1712662.

26 K. Zawada, Przyrzeczenie publiczne, [w:] System..., s. 783.

27 A. Ohanowicz, op. cit., s. 49.

28 [bidem, s. 52; N. Gralewska, op. cit., s. 254.

29 A. Ohanowicz, op. cit.., s. 34.

30 Wyrok SN z dnia 28 kwietnia 1969 roku, sygn. IT CR 72/69.
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uzna¢, ze wszelkie zmiany w regulaminie co do zakresu przeniesienia praw au-
torskich do nagrodzonego dzieta rowniez nie sa dopuszczalne, gdyz taka zmiana
miataby charakter zmiany istotne;j.

4. PROBLEMATYKA ZWIAZANA Z KLASYFIKACJA
PRZYRZECZENIA PUBLICZNEGO W SYSTEMIE PRAWA

Kwestig sporng nie jest przy tym sama istota regulaminu, lecz to, czy za-
klasyfikujemy go jako element przyrzeczenia publicznego, czy jako wzorzec
umowy. Mamy tu do czynienia z dwoma koncepcjami. Pierwsza z nich to teoria
policytacyjna, zwana tez teorig jednostronnego przyrzeczenia lub teoria jedno-
stronnej czynnos$ci prawnej bedacej zrodlem zobowigzan; druga to teoria umow-
na, ktorej zwolennicy traktuja przyrzeczenie publiczne jako ofert¢ skierowang do
nieograniczonej liczby 0sob3!. Propagatorzy teorii policytacyjnej argumentujg ja
tym, ze obowiazek $wiadczenia jest warunkiem zawieszajacym, uzaleznionym
od podjecia dziatan przez adresatow (a przynajmniej jednego) zadania okreslo-
nego w przyrzeczeniu publicznym. Z kolei zwolennicy teorii umownej podnosza,
ze przyrzeczenie ma charakter oferty, a jej akceptacja moze przejawiac si¢ w wy-
raznym o$wiadczeniu woli lub faktycznym przystapieniu do realizacji czynnos$ci
badz dzieta3?. Jak wskazuje doktryna, teoria policytacyjna jest nowsza i to ona
powinna by¢ stosowana jako prawidtowy kierunek interpretacyjny?3.

Teori¢ umowna podaje si¢ w watpliwos¢ chociazby z uwagi na mozliwos¢
wykonania dzieta przed ztozeniem przyrzeczenia lub przez osobe¢ niemajacg petne;
zdolnos$ci do czynnosci prawnych. Problem pojawia si¢ w sytuacji, gdy uczestnik
konkursu dokona $wiadczenia lub dzieta, nie wiedzac o istnieniu przyrzeczenia,
poniewaz wowczas trudno mowic o przyjeciu oferty i skutecznym zawarciu umo-
wy, skoro jedna ze stron o takiej umowie nie wie*. Kolejnym argumentem jest
to, ze przyrzekajacemu zalezy na faktycznym wykonaniu dzieta, a nie na warun-
kowym zawarciu umowy i sprawdzeniu, kto wykonaniem dzieta jest zaintereso-
wany?>. Opieranie konstrukcji przyrzeczenia publicznego na dodatkowej umowie
jest sprzeczne z ideg przyrzeczenia publicznego i tworzy niepotrzebny balast dla
zainteresowanych stron. Zobowigzanie powstaje bowiem wskutek jednostronnego
o$wiadczenia woli, ktore staje si¢ zrodtem zobowigzania3®.

31 Por. m.in. G. Cmikiewicz, op. cit., s. 142.

32 K. Krziskowska, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 5. Zobowigzania. Czes¢ szczegdlna
(art. 765-921(16)), red. M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, art. 919.

33 G. Cmikiewicz, op. cit., s. 142.

34 A. Ohanowicz, op. cit., s. 45.

35 Ibidem, s. 45; N. Gralewska, op. cit., s. 248.

36 A. Ohanowicz, op. cit., s. 49.
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Orzecznictwo odnosito si¢ do obu teorii, wskazujac zaréwno, ze ,,w przy-
padku konkurséw stanowiacych przyrzeczenie publiczne przyrzekajacy nagrode
moze sformulowac¢ regulamin konkursu, ktorego celem jest doktadniejsze opisa-
nie zasad uczestnictwa w konkursie, i powyzsze nie oznacza, ze moga by¢ one
uznane za oferte umowng czy tez wzorzec umowny’?’, jak i ze ,,fakt rozbudo-
wania regulaminu konkursu moze $wiadczy¢ o tym, ze konkurs taki traci charak-
ter przyrzeczenia publicznego, jednakze nie jest to okoliczno$¢ decydujgca’™®.
Watpliwosci zostaty rozwiane przez Sad Najwyzszy, ktory zwrocil uwage na to,
ze nawet wielopunktowy regulamin oraz okre$lone w nim zadanie, na przyktad
polegajace na zakupie produktu, nie spelnia znamion wzorca umownego, a prze-
pisy art. 919 i n. k.c. stosuje sie odpowiednio®.

Warto réwniez podkresli¢, ze ustawodawca uregulowat instytucje przyrzecze-
nia publicznego jako niezalezny, samodzielny stosunek zobowigzaniowy. Gdyby
za$ zalezato mu na nadaniu przyrzeczeniu publicznemu charakteru umowy, zna-
laztoby to odzwierciedlenie w przepisach®’. Jak trafnie wskazuje Alfred Ohano-
wicz, celem przyrzekajacego jest osiagnigcie zamierzonego rezultatu w wyniku
dzialania innych oso6b, przy czym nieistotne jest, kto wykona to dziatanie. Istota
jest wzbudzenie zainteresowania u jak najwiekszej grupy osob, aby po wykazaniu
sie przez nie odpowiednimi kwalifikacjami przyrzekajacy mogt przyznaé nagrode
najlepszemu uczestnikowi konkursu. Natomiast gdyby przyrzekajacemu zalezato
na zawarciu umowy z konkretng osoba, mogtby ja zawrze¢ z pierwszg lepsza oso-
ba i nie musiatby uciekac si¢ do przyrzeczenia publicznego®*!.

Mimo niemoznosci catkowicie jednoznacznego rozstrzygniecia doktrynalne-
go sporu w zakresie klasyfikacji przyrzeczenia publicznego nalezy zdecydowanie
przychyli¢ sie do teorii policytacyjnej i uzna¢ przyrzeczenie publiczne za jedno-
stronny stosunek zobowigzaniowy, zgodnie z pogladem przewazajacym w dok-
trynie i orzecznictwie.

5. PROBLEMATYKA ZWIAZANA Z RODZAJEM
NAGRODY KONKURSOWEJ

Ustalenie nagrody jako formy wynagrodzenia za przeniesienie praw autor-
skich samo w sobie nie budzi watpliwosci*?. W ramach przyrzeczenia publicznego
zazwyczaj wystepuja nagrody pieni¢zne lub rzeczowe, cho¢ czasem pojawiaja
si¢ nagrody o charakterze honorowym, niepieni¢znym, na przyktad w formie po-

37 Wyrok SA w Warszawie z dnia 7 sierpnia 2013 roku, sygn. VI ACa 53/13, LEX nr 1409417.
38 Wyrok SA w Warszawie z dnia 18 lutego 2014 roku, sygn. VI ACa 1134/13, LEX nr 1527286.
39 Wyrok SN z dnia 28 stycznia 2015 roku, sygn. I CSK 40/14, OSNC 2016, Nr 2, poz. 20.
40 J. Jezioro, op. cit., s. 22; N. Gralewska, op. cit., s. 258.

41 A. Ohanowicz, op. cit.,s. 11 n.

42 E. Traple, Umowy o eksploatacje utworéw w prawie polskim, Warszawa 2010, s. 154 n.
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chwaty, medalu czy dyplomu*3. Nagrody honorowe sg wyrazem uznania i majg na
celu zaspokojenie niemajatkowego interesu wierzyciela, przy czym dochodzi tutaj
do utozsamienia niemajgtkowego i honorowego charakteru nagrody**. Jesli taka
nagroda jest dodatkiem do nagrody gtownej o charakterze majatkowym, sytuacja
nie wzbudza kontrowersji, natomiast przyrzeczenie wytacznie nagrody honorowej
jest watpliwe i wywotuje w doktrynie spor.

Zwolennicy nagrody honorowej jako wylacznej nagrody dopuszczaja ja
wprost jako element sytuacji niestandardowej, wynikajacej na przyktad z uza-
sadnionych okolicznosci lub autorytetu przyrzekajacego®>. Mozliwa jest rOwniez
koncepcja aczona, ktéra akceptuje nagrody honorowe, na przyktad za zajecie
drugiego lub kolejnego miejsca w konkursie, jednak nie jako wytaczne nagrody
w ramach przyrzeczenia zwyktego, majacego na celu nagrodzenie osoby, ktora
znalazta rzecz lub przekazata informacje*®. Rozwazajac relacje nagrody konkur-
sowej do przedmiotu, za ktory nagrode przyrzeczono, istotna jest nie tylko warto$¢
pieniezna nagrody, ale tez inne aspekty zachecajace do wziecia udziatu w konkur-
sie, takie jak jego ranga i prestiz*’. W sytuacji gdy w ramach konkursu jest za-
strzezone przeniesienie praw autorskich, brak nagrody o charakterze majatkowym
nasuwa watpliwos¢ co do skutecznosci takiego przeniesienia praw. W przypadku
gdy w konkursie zastrzezone jest przeniesienie praw autorskich do nagrodzonego
dzieta, nagroda nie tylko ma bowiem charakter uznaniowy, ale stanowi jednocze-
$nie wynagrodzenie, ktore w wypadku praw autorskich polega na zaptacie okre-
$lonej sumy pienieznej*®. Dokonujgc wyktadni jezykowej art. 921 § 3 k.c. i zawar-
tych tam sformutowan, takich jak ,,wysoko$¢”, ,,podzial”, ,,wyptacenie nagrody”,
nalezy przyjac, ze w przypadku konkursu nagroda nie musi by¢ okreslona suma
pieniedzy, lecz jakakolwiek korzy$¢ majatkowa*.

W sytuacji gdy zastrzezone zostaje przeniesienie praw autorskich do nagro-
dzonego dzieta, taka nagroda musi zgodnie z ustawg o prawie autorskim i pra-
wach pokrewnych spetnia¢ wymogi dotyczace nabycia utworu®?. Determinantami
wysokosci wynagrodzenia sg zatem dwa kryteria — zakres udzielonego prawa
oraz korzysci wynikajace z korzystania z dzieta. Zakres prawa obejmuje przede
wszystkim liczbg i rodzaj pol eksploatacji, a takze zakres terytorialny i czasowy,
natomiast korzysci odnosza si¢ do szacowanego zysku przyrzekajacego, osia-
gnigtego dzigki korzystaniu z dzieta’!. W omawianym przypadku zastosowanie

43 K. Mularski, op. cit., s. 59; A. Janiak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3. Zobowigzania
— czes¢ szczegolna, red. A. Kidyba, Warszawa 2014, art. 919.

44 K. Zawada, Przyrzeczenie publiczne w polskim prawie..., s. 10; K. Mularski, op. cit., s. 59.

4 A. Ohanowicz, op. cit., s. 40; J. Gudowski, op. cit., art. 919.

46 K. Zawada, Przyrzeczenie publiczne, [w:] System..., s. 785.

47 Ibidem, s. 786.

48 Ibidem, s. 784.

49 Jbidem, s. 785.

50 jhidem, s. 786.

51T, Targosz, K. Wilodarska-Dziurzynska, op. cit., s. 232.
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bedzie miala klasyczna zasada, zgodnie z ktéra tworcy nalezy si¢ wynagrodzenie
proporcjonalne do zakresu przekazywanych praw>2, przy czym nagroda pieni¢zna
nie musi oznacza¢ wylacznie znakow pienigznych, ale moze tez obejmowac elek-
troniczne instrumenty pieni¢zne, takie jak karty przedptacone, co wynika z po-
wszechnej dematerializacji pienigdza3. Zasadne wydaje si¢ rowniez rozszerzenie
tej zasady na nagrody materialne, ktorych przyznanie zwyciezcy spetniatoby kry-
terium wynagrodzenia z uwagi na ich warto§¢ wymierng w pienigdzach.

6. DOPUSZCZALNOSC SZCZEGOLNYCH FORM PRZENIESIENIA
PRAW AUTORSKICH W SYSTEMIE PRAWA

Analizujac kwesti¢ przeniesienia praw autorskich na gruncie art. 921 § 3 k.c.,
nalezy przyja¢, ze jest to szczegolna forma przeniesienia praw autorskich, odrgbna
od rozwigzan przewidzianych w ustawie o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych. Najblizszg analogi¢ mozna odnalez¢ w art. 12 pr.aut., ktory stanowi, ze o ile
ustawa lub umowa o pracg nie stanowia inaczej, pracodawca, ktorego pracownik
stworzyt utwor w wyniku wykonywania obowigzkéw wynikajacych ze stosunku
pracy, nabywa z chwilg przyjecia utworu autorskie prawa majatkowe w granicach
wynikajacych z celu umowy o prace i zgodnego zamiaru stron. Jest to charaktery-
styczne 1 szczegodlne rozwigzanie, w ktorym do przeniesienia praw autorskich nie
jest wymagana umowa w formie pisemnej, a jedynie czynno$¢ faktyczna, jaka jest
przyjecie utworu przez pracodawce. W doktrynie przewaza poglad o autonomicz-
nym charakterze regulacji art. 12 pr.aut., co oznacza, ze postanowienia rozdzia-
tu 5 pr.aut. ,,Przej$cie autorskich praw majatkowych” nie znajdg zastosowania,
o ile pracodawca oraz pracownik dziataja w granicach celu i zgodnego zamiaru
stron, ustalonych w ramach umowy o prace>*. W przypadku jednak gdy dojdzie
do rozszerzenia zakresu nabycia praw autorskich przez pracodawce w stosunku do
postanowien umowy o pracg, rozdziat 5 pr.aut. powinien by¢ w pelni stosowany>>.
Istota zakresu przeniesienia autorskich praw majatkowych na podstawie art. 12
pr.aut. jest zatem ustalenie celu oraz zgodnego zamiaru stron, czyli kryteriow nie-
zbednych do zrealizowania tego charakterystycznego stosunku prawnego.

Dokonujac analizy zakresu przeniesienia praw autorskich do zwycigskiej
pracy konkursowej, warto zatem per analogiam czerpa¢ z zasad okreslonych

52 Obyczaje te wymagaja bowiem, aby autor, przenoszac autorskie prawa majatkowe, uzyskat
w zamian stosowne $wiadczenie ze strony kontrahenta” — wyrok SN z dnia 8 listopada 2000 roku,
sygn. V CKN 693/00, LEX nr 52478.

53 M. Swierczynski, Programy lojalnosciowe, konkursy i sprzedaz premiowa, [w:] Prawo re-
klamy i promocji, red. E. Traple, Warszawa 2007, s. 489.

34 A. Michalak, [w:] Ustawa o prawie autorskim i prawach pokrewnych. Komentarz, red.
A. Michalak, Warszawa 2019, s. 98 n.

55 J. Barta, R. Markiewicz, op. cit., s. 327.
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w art. 12 pr.aut. Nieodzowne jest wobec tego okreslenie w regulaminie konkurso-
wym celu konkursu i szczegétowego zakresu przeniesienia praw autorskich, zgod-
nego z rozdziatem 5 pr.aut., jako elementow kluczowych dla skutecznosci takiego
stosunku prawnego, stanowiacych jednoczesnie o zgodnej woli stron. Wowczas
potencjalni uczestnicy moga zapozna¢ si¢ z proponowanym zakresem przenie-
sienia praw autorskich jeszcze przed przystapieniem do konkursu, wobec czego
z chwila przyznania nagrody i stania si¢ wierzycielem wobec przyrzekajacego te
nagrod¢ zgodna wola stron nie budzi watpliwosci, gdyz jej potwierdzenie zaszto
juz na etapie przystapienia do konkursu i akceptacji przez uczestnika regulaminu
w brzmieniu ustalonym przez przyrzekajacego. Szczegotowa regulacja dotyczaca
przeniesienia praw autorskich powinna mie¢ pierwszenstwo przed umowa przeno-
szaca prawa autorskie, analogicznie do zasady, ze to stosunek pracy jest podstawa
przeniesienia praw, a nie odrebna umowa’®.

7. FORMA PRAWNA PRZENIESIENIA PRAW AUTORSKICH
DO NAGRODZONEJ PRACY KONKURSOWEJ]

W doktrynie pierwotnie przewazal poglad, ze do skutecznego przejscia praw
autorskich niezbedne jest zawarcie odrgbnej umowy o przeniesieniu praw autor-
skich, a nagroda konkursowg byto przyrzeczenie zawarcia takiej wtasnie umo-
wy>’. Wowczas zachowana bylaby zasada pisemnej umowy jako bezwzglgdnej
przestanki do skutecznego przejscia praw autorskich.

Niezwykle interesujacych rozwazan na ten temat dokonuje Grzegorz Cmi-
kiewicz, rozpatrujac przeniesienie praw autorskich zaréwno w kontekscie jedno-,
jak 1 dwustronnej czynnosci prawnej. Badacz zaklada bowiem, ze uznajac kon-
kurs za konstrukcj¢ dwustronng, przyrzekajacy winny jest szczegétowo ustalic
zasady konkursu oraz nagrode¢, ktorag w tym przypadku jest ,,zawarcie umowy
w przedmiocie realizacji utworu konkursowego™8, a takze zobowigzaé¢ uczestni-
ka do poinformowania o wzigciu udzialu w konkursie. Taka konstrukcje¢ nalezy
rozpatrywac jako oferte, w ramach ktorej strony wiazg si¢ weztem prawnym co do
zakresu umowy o realizacj¢ przedmiotu konkursu (umowy podstawowej) oraz co
do sposobu jej zawarcia. Autor probuje dopatrywac si¢ pewnych analogii do insty-
tucji umowy przedwstepnej, licytacji czy przetargu, jednak w stosunku do kazdej
z nich zwraca uwagg na istnienie réznic uniemozliwiajacych utozsamienie tych
konstrukcji z konkursem. Biorac pod uwage dyspozytywny charakter przepisow
o zawieraniu umow oraz autonomie woli stron, Cmikiewicz dopuszcza oferto-

36 Uchwata SN z dnia 14 lutego 2012 roku, sygn. IIl UZP 4/11, http://www.sn.pl/sites/orzecz
nictwo/Orzeczenial/I11%20UZP%204-11.pdf (dostep: 23.06.2021).

5T E. Traple, op. cit., s. 154 n.

58 G. Cmikiewicz, op. cit., s. 146.
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wy tryb przeprowadzenia konkursu oraz przeniesienia praw autorskich w postaci
dodatkowej umowy gtéwnej. Kolejna rozpatrywana mozliwoscia jest konkurs,
w ktorym nagroda nie jest zawarcie umowy glownej, gdyz warunki konkurso-
we same w sobie sg zrédlem zobowiazania. Pod rozwage postawiona jest tutaj
konieczno$¢ zawiadomienia przyrzekajacego o przystapieniu do konkursu, co
w mysl zasady o autonomicznej woli stron do ksztaltowania stosunkow prawnych
nie stoi na przeszkodzie stosowaniu przepisow o przyrzeczeniu publicznym. Takie
rozwigzanie wskazany badacz klasyfikuje jako umowe o charakterze nienazwa-
nym, rodzacg odmienne prawa i obowiazki stron>®. Dokonujac analizy omawiane-
go zagadnienia, uznanie regulaminu za zrédto zobowigzania nalezy przyjac jako
wiasciwy kierunek interpretacyjny.

Podobne rozwazania prowadzi Kazimierz Zawada, ktory podkresla, ze przy-
rzekajacy zobowiazany jest do ztozenia odpowiedniego zastrzezenia w przyrze-
czeniu, dotyczacego przeniesienia praw, a uczestnik zobowiazany jest udzieli¢
zgody poprzez przystapienie do konkursu®. Jednocze$nie badacz zauwaza dwie
mozliwe konstrukcje przej$cia prawa wlasnosci oraz praw autorskich lub wyna-
lazczych — pierwsza z nich opiera si¢ na szczegdlnym sposobie przejscia praw,
a druga zaktada zawarcie ,,odrebnej w stosunku do przyrzeczenia publicznego
umowy” !, Autor bez dalszych analiz odrzuca pierwsze rozwigzanie, krotko argu-
mentujac, ze naruszaloby sferg prawng innych osob, jednoczesnie stwierdzajac, iz
tytulem nabycia przez przyrzekajacego praw do nagrodzonego dzieta jest odrebna
umowa, bedgca w stosunku zaleznosci do przyrzeczenia publicznego®?. Takie sta-
nowisko nalezy jednak uzna¢ za nieprawidtowe z uwagi na sprzecznos$¢ z intencja
ustawodawcy, zawartg wprost w art. 921 § 3 k.c., okres$lajacym chwile przej$cia
praw do nagrodzonego dzieta jako chwile wyptacenia nagrody, a nie zawarcia
dodatkowej umowy. Nalezy przy tym pamigta¢ o niezb¢dnym dokumencie, jakim
jest regulamin konkursowy, ktory ,,stanowi [...] konkretyzacje zasad uzyskania
przyrzeczonej nagrody”®3. Tre$¢ regulaminu jest emanacjg woli przyrzekajgcego,
a uczestnik konkursu poprzez akceptacje tego dokumentu zgadza si¢ na warunki
konkursowe. Wskutek takiej akceptacji zawigzuje sie stosunek prawny pomiedzy
stronami — przyrzekajacy jest dtuznikiem, a osoba, ktora miata okazje zapoznac
si¢ z tre$cig przyrzeczenia, moze stac¢ si¢ wierzycielem, o ile zyska uprawnienie
do odebrania nagrody. Dodatkowa umowa przenoszaca prawa do nagrodzonego

39 Ibidem, s. 150-152.

60 K. Zawada, Przyrzeczenie publiczne, [w:] System..., s. 811; A. Ohanowicz, op. cit., s. 34.

61 K. Zawada, Przyrzeczenie publiczne w polskim prawie..., s. 208.

2 Jbidem, s. 211.

63 Wyrok SA w Warszawie z dnia 5 grudnia 2018 roku, sygn. VII AGa 1600/18, http://orze
czenia.waw.sa.gov.pl/content.pdffile/$002fneurocourt$002fpublished$002f15$002f450000$002
f0003527$002fAGa$002f20185002f001600$002f154500000003527_VII_AGa_001600_2018_
Uz_2018-12-05_002-publ.xml?t:ac=8N/154500000003527_VII_AGa_001600_2018 Uz 2018-
12-05_002 (dostep: 23.06.2021).
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dzieta musiataby zatem zawiera¢ postanowienia analogiczne do tych okreslonych
w regulaminie, co jest kolejnym argumentem przemawiajacym za bezzasadno$cia
zawierania takiej umowy.

Przyjmujac argumentacj¢ w zakresie obu omawianych koncepcji, nalezy skto-
ni¢ si¢ ku koncepcji konkursu jako jednostronnego stosunku zobowigzaniowego
bez koniecznos$ci zawierania dodatkowych o$wiadczen woli w postaci umowy.
Takie podejscie wydaje si¢ w pelni uzasadnione, poniewaz w przeciwnym razie
staloby w sprzecznosci z art. 921 § 3 k.c., ktory reguluje przejécie prawa wiasno-
$ci, praw autorskich oraz wynalazczych z chwila wyptacenia nagrody, nie dodajac
wymogu zawarcia dodatkowej pisemnej umowy.

Na przestrzeni lat podejscie do tego zagadnienia w doktrynie ulegato modyfi-
kacji, co wskazuje wyraznie, ze regulacja art. 921 § 3 k.c. ma charakter oryginalny,
a do skutecznego przej$cia praw niezbedne jest wylacznie poczynienie odpowied-
niego zastrzezenia w przyrzeczeniu oraz zaspokojenie roszczenia®. Zawieranie
odrebnej umowy ani innego rodzaju dodatkowe formalnosci nie sg wigc koniecz-
ne®, a przejscie tych praw jest ekwiwalentem wyptaconej nagrody®®.

Z chwila rozstrzygnigcia konkursu, czyli dokonania wyboru zwycigskiej pra-
cy przez ustanowione ciato, na przyktad jury czy komisje konkursowa, dochodzi
do trwatego polaczenia stosunkiem prawnym przyrzekajacego oraz zwycigzcy
konkursu. W takiej sytuacji kazdej ze stron przystuguje roszczenie, ktore w przy-
padku sporu moze by¢ dochodzone na drodze sadowej®’.

8. ZAKRES PRZENIESIENIA AUTORSKICH PRAW MAJATKOWYCH

Zgodnie z art. 17 pr.aut., wyznaczajacym zakres autorskich praw majatko-
wych, tworcy przystuguje wytaczne prawo do korzystania z utworu i rozporzadza-
nia nim na wszystkich polach eksploatacji oraz do wynagrodzenia za korzystanie
z utworu, bedace prawem podmiotowym o charakterze bezwzglednym®8. Korzy-
stanie rozumiane jest jako wszelkie czynno$ci dotyczace utworu, na podstawie
ktorych uzyskuje si¢ mozno$¢ jego eksploatacji. Tworcy przystuguje zaréwno
prawo do bezposredniego korzystania z utworu, jak i mozliwo$¢ zabraniania oso-
bom trzecim takiego korzystania, przy czym przez korzystanie nalezy rozumiec¢
eksploatacj¢ utworu i jego rozpowszechnianie, podczas gdy korzystaniem nie jest
samo zapoznawanie si¢ z trescig utworu®.

64 J. Jezioro, op. cit., s. 31.

65 K. Mularski, [w:] Kodeks cywilny, t. 3. Komentarz art. 627-1088, red. M. Gutowski, War-
szawa 2019, s. 1025 n.

66 J, Jezioro, op. cit., s. 31.

67 A. Janiak, op. cit., s. 1261.

68 J. Barta, R. Markiewicz, Prawo autorskie i prawa pokrewne, Warszawa 2019, s. 82.

%9 Ibidem, s. 82 .
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Z uwagi na niemozno$¢ przeniesienia wszystkich praw autorskich do danego
utworu przeniesienie to nalezy traktowac jako zbidr réznych uprawnien istnieja-
cych w chwili przeniesienia oraz odpowiadajacych mozliwym do wyodrgbnienia
polom eksploatacji’. Pola eksploatacji sg ujete w art. 50 pr.aut.; przede wszyst-
kim sag to: wytwarzanie okreslong technika egzemplarzy utworu, zakres utrwala-
nia i zwielokrotniania utworu, wprowadzanie go do obrotu, uzyczenie lub najem
oryginatu albo egzemplarzy, zakres obrotu oryginatem albo egzemplarzami, na
ktorych utwor utrwalono, a takze publiczne wykonanie, wystawienie, wyswietle-
nie, odtworzenie oraz nadawanie i reemitowanie, a takze publiczne udostepnianie
utworu w taki sposob, aby kazdy moglt mie¢ do niego dostep w miejscu i czasie
przez siebie wybranym w zakresie rozpowszechniania utworu. Z uwagi na otwarty
charakter katalogu pol eksploatacji niezbedne jest ich szczegdtowe okreslenie,
zgodne ze stanem faktycznym, gdyz przeniesienie praw autorskich do pol eksplo-
atacji nieznanych w chwili zawierania umowy jest niewazne.

Precyzyjne ustalenie pol eksploatacji w sposob niebudzacy watpliwosci
iniedajacy pola do interpretacji jest zatem wyjatkowo istotne w zakresie ustalenia
woli stron. Artykut 50 pr.aut. wyznacza przy tym maksymalny zakres mozliwych
pol eksploatacji, ktory moze by¢ odpowiednio zmodyfikowany przez strony, jed-
nak wylacznie w sposob zawezajacy w stosunku do ustawowo okreslonych pol
eksploatacji’!. Wobec tego, jesli w regulaminie konkursowym byloby zastrze-
zone wylacznie ogodlnie ,,nabycie praw autorskich do zwycigskiej pracy”, bez
wyszczegdlnionych pol eksploatacji, nalezatoby przyjac, ze przeniesienie tych
praw bedzie obejmowac wszystkie znane ustawowo pola eksploatacji z chwili
przeniesienia praw. Takie rozwiazanie mogtoby jednak prowadzi¢ do pdzniej-
szych watpliwosci interpretacyjnych i co do faktycznej woli stron, biorac pod
uwage chociazby doktrynalne rozwazania o stusznosci wyodrgbnienia innych pol
eksploatacji, miedzy innymi takich jak prawo do rejestracji znaku towarowego
czy prawo do postugiwania si¢ utworem w celu reklamy, promocji i marketin-
gu, z uwagi na ekonomiczng odrebnos¢ takiej eksploatacji’?. Takie rozwigza-
nie ma réwniez na celu ochrong interesOw nagrodzonego uczestnika konkursu
przed niewyptacalnoscig wierzyciela, czyli przyrzekajacego nagrode’?. Majac to
na wzgledzie, nalezy podkresli¢, ze przejscie praw do skutecznos$ci nie wymaga
zawierania odrebnej umowy’4.

70 T. Targosz, K. Wlodarska-Dziurzynska, op. cit., s. 20-21.

71'W. Machata, [w:] Prawo autorskie i prawa pokrewne. Komentarz, red. W. Machata,
R.M. Sarbinski, Warszawa 2019, s. 902.

72 Ibidem, s. 923.

73 K. Krziskowska, op. cit., s. 744.

7 Ibidem.
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WNIOSKI

Instytucja przyrzeczenia publicznego jest uregulowana w kodeksie cywilnym
jako jednostronny stosunek zobowigzaniowy, ktéry mozna podzieli¢ na przyrzecze-
nie zwykte oraz przyrzeczenie nagrody konkursowej. W przypadku przyrzeczenia
nagrody konkursowej za najlepsze dzieto mozliwe jest przeniesienie na przyrzekaja-
cego prawa wlasnosci do nagrodzonego dzieta, a takze praw autorskich oraz praw
wynalazczych, o ile zostalo to zastrzezone w regulaminie. W aspektach nieuregu-
lowanych wprost w kodeksie cywilnym nalezy stosowa¢ uzupetniajaco przepisy
innych, odpowiednich ustaw. Jak wskazuje Ryszard Markiewicz, ustawa o pra-
wie autorskim i prawach pokrewnych reguluje kwestie zwigzane z niektorymi
przypadkami nabywania praw autorskich do utworéw tworzonych na podstawie
umow, jednak sg to przepisy wzglednie obowigzujace’>. W zakresie przeniesienia
autorskich praw majatkowych do nagrodzonego dzieta niezbgdne jest pomocnicze
stosowanie przepisow ustawy o prawie autorskim i prawach pokrewnych.

Niezbednym elementem konkursu jest regulamin, w ktérym w celu skutecz-
nego przeniesienia praw autorskich do nagrodzonego dzieta musza zosta¢ precy-
zyjnie okreslone strony, zakres przenoszonych praw, a takze nagroda o charakterze
majatkowym. Z uwagi na jednostronnos¢ czynnosci przyrzekajacy samodzielnie
ustala zasady przeniesienia praw w regulaminie, a przystepujacy do konkursu
uczestnik ma prawo nie tyle do ksztattowania tego stosunku od podstaw, ile do
jego akceptacji poprzez przystapienie do konkursu i akceptacje regulaminu w for-
mie pisemnej lub elektronicznej. Przyrzeczenie publiczne stanowi zrddto stosunku
obligacyjnego w szczegdlnej formie, w ramach ktérego to przyrzekajacy jest zo-
bowigzany, a zwyciezca jedynie uprawniony’.

Gdyby do skutecznego przeniesienia praw byla potrzebna dodatkowa umo-
wa, zawierana na przyktad z chwila odebrania nagrody, bytaby to czynnos¢ de
facto pozorna, a do tego niezgodna z zasadami wspotzycia spotecznego, ponie-
waz mogtaby naduzywac stabsza rolg zwyciezcy, ktory chcac otrzymac nagrode,
zgodzi si¢ na warunki, na ktore w innych okoliczno$ciach nie wyrazitby zgody.
Mogtoby to doprowadzi¢ do niewaznos$ci konkursu, poniewaz nie zostatby osia-
gniety konsensus juz po dokonaniu wyboru zwycigzcy przez komisj¢ konkursowa.
Wobec tego zasady przeniesienia praw musza by¢ zawarte w regulaminie, a skoro
pojawiaja si¢ one w regulaminie w brzmieniu ustalonym przez przyrzekajacego
i zaakceptowanym przez uczestnika, to nie ma potrzeby zawierania dodatkowej
umowy potwierdzajacej to samo’”.

Niewskazanie zakresu nabycia praw, szczegétowo okreslonego w regulami-
nie, powodowatoby niestabilno$¢ obrotu gospodarczego, poniewaz wola stron mu-

75 R. Markiewicz, llustrowane prawo autorskie, Warszawa 2018, s. 192.

76 K. Zawada, Przyrzeczenie publiczne, [w:] System..., s. 806.

7T Nalezy zachowac analogi¢ do art. 12 pr.aut.; por. uchwata SN z dnia 14 lutego 2012 roku,
sygn. [Il UZP 4/11, OSNP 2012, Nr 15-16, poz. 198.
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siataby by¢ ustalona post factum, po wyborze zwyciezcy, w formie dodatkowej
umowy. Kluczowe wobec tego pozostaje ustalenie przez przyrzekajacego warun-
kéw nabycia praw autorskich w regulaminie, ktorego akceptacja przez uczestnika
jest warunkiem formalnym do otrzymania nagrody konkursowe;j.

Majac na wzgledzie zaprezentowane w artykule rozwazania, nalezy podnies¢,
ze skoro do prawidlowosci obowigzywania i funkcjonowania przyrzeczenia pu-
blicznego jako takiego nie jest potrzebna umowa, zawieranie odrebnej umowy
na samo przeniesienie praw autorskich staje w sprzecznos$ci z ideg tej instytucji.
Gdyby ustawodawca przewidywat konieczno$¢ zawierania odrebnej umowy na
przeniesienie praw do dzieta, w tym praw autorskich lub praw wynalazczych,
wowczas zawarltby to wprost w art 921 k.c. jako warunek skutecznos$ci takiego
przeniesienia.

Dokonujac analizy instytucji przyrzeczenia publicznego, zwlaszcza konkur-
sow, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze ustawodawca przewidzial jg jako specyficzna
konstrukcje prawna, catkowicie odrebng od pozostalych regulacji kodeksowych.
W zwiazku z tym zaréwno catg konstrukcje przyrzeczenia publicznego, jak i po-
szczegolne jej elementy nalezy traktowaé w sposob szczegdlny i indywidualny.
Odnosi si¢ to rowniez do charakterystycznej metody oraz momentu przeniesie-
nia praw autorskich do zwycigskiej pracy konkursowej. Jest to szczegdlny rodzaj
przeniesienia praw autorskich, ktory powinien by¢ stosowany w sposob indywi-
dualny i odrgbny w ramach charakterystycznej konstrukcji prawnej, jaka jest przy-
rzeczenie publiczne.

TRANSFER OF COPYRIGHT UNDER THE INSTITUTION
OF PUBLIC PROMISE

Summary

The institution of public promise is regulated in the Civil Code of the Republic of Poland as
a unilateral legal Act, which can be divided into an ordinary public promise and a promise of award,
commonly referred to as a “competition.” In the context of a competition, the promisee may ac-
quire ownership of the prize-winning work — and, accordingly, copyrights or patent rights — upon
payment of the prize, as long as the right has been reserved in the public promise. The institution
in question has been regulated in a very general way, so the matters which need to be discussed
are the relationship between the Civil Code and the Act on copyright and related rights, as well as
transparency of criterion as to when and to what extent a transfer of copyrights may occur in subject
to Art. 921 § 1 of the Civil Code.

Keywords: public promise, contest, contest award, winning work, transfer of copyrights to the awar-
ded work
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Abstrakt: W wyniku nowelizacji ustawy Prawo wodne powstata calkowicie nowa instytucja odpowie-
dzialna za funkcjonowanie gospodarki wodnej w naszym kraju — Panstwowe Gospodarstwo Wodne
Wody Polskie. Powodem utworzenia Wéd Polskich byta centralizacja w ramach jednej instytucji
wigkszosci zadan 1 kompetencji zwiazanych z gospodarowaniem i zarzadzaniem wodami na terenie
naszego kraju. Ponadto instytucja ta uzyskata status organu regulacyjnego w obszarze rynku wodno-
-kanalizacyjnego, do ktorego najwazniejszych zadan nalezy zatwierdzanie taryf wodnoprawnych.

Celem artykutu jest zbadanie wptywu Wod Polskich na funkcjonowanie rynku wodno-kana-
lizacyjnego oraz analiza mechanizméw oddzialywania na zachowania podmiotow regulowanych
pod katem ich skutecznosci. W zwiazku z powotaniem nowego organu regulacyjnego w strukturze
polskiej administracji coraz czgséciej zaczynaja si¢ bowiem pojawiac¢ watpliwosci dotyczace zakresu
jego kompetencji, ktore niestety nie sg jednoznacznie rozstrzygane przez obowigzujace przepisy.
Wszystkie te zagadnienia zastuguja na poglebiong analize, ktdra zostata przedstawiona w niniejszym
artykule.

Stowa kluczowe: Wody Polskie, regulacja, organ regulacyjny, gospodarka wodno-kanalizacyjna,
taryfa wodno-§ciekowa

WSTEP

Wejscie w zycie ustawy z dnia 20 lipca 2017 roku Prawo wodne! miato przede
wszystkim na celu wdrozenie postanowien dyrektywy 2000/60/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 roku? (tak zwanej ramowe;j
dyrektywy wodnej), ktora ustanawia ramy wspolnotowego dziatania w dziedzi-
nie polityki wodnej. Zaimplementowanie postanowien dyrektywy gruntownie

I Ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku Prawo wodne, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 310 ze zm.
(dalej: prawo wodne, ustawa Prawo wodne).

2 Dyrektywa 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2000 ro-
ku ustanawiajaca ramy wspodlnotowego dziatania w dziedzinie polityki wodnej, Dz.U. L 327
7 22.12.2000 r. (dalej: ramowa dyrektywa wodna).
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przeorganizowalo sposob gospodarowania wodami w Polsce. Powstata przy tym
catkowicie nowa struktura odpowiedzialna za funkcjonowanie gospodarki wod-
nej — Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie (dalej: PGW WP, Wody
Polskie) — ktoéra prowadzi dziatania z zakresu ochrony przed powodzig i susza
oraz ochrony jakosci zasobo6w wodnych, wykonuje takze prawa wilascicielskie
w stosunku do wdd publicznych bedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa, nalicza
i pobiera optaty za ustugi wodne oraz wydaje w drodze decyzji administracyjnych
zgody wodnoprawne.

Glownym celem utworzenia PGW WP byta centralizacja w ramach jednej in-
stytucji wigkszos$ci zadan i kompetencji zwigzanych z gospodarowaniem i zarza-
dzaniem wodami na terenie naszego kraju. To jednak nie wszystkie zmiany, jakie
zaszlty w obszarze gospodarki wodno-kanalizacyjnej. Na mocy przepisOw znowe-
lizowanej ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode? powotany zostal nowy organ
regulacyjny — wtasciwy w sprawach gospodarki wodno-kanalizacyjnej — jest to
dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie. Pojawienie si¢ nowego organu regulacyjnego w struk-
turze polskiej administracji publicznej jest doniostym wydarzeniem, zashuguja-
cym na pogtebiona analizg, ktora zostanie przedstawiona w niniejszym artykule.

1. POZYCJA PRAWNA I STRUKTURA WOD POLSKICH

Wody Polskie sg panstwowa osobg prawng w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy
o finansach publicznych*. Minister wtasciwy do spraw gospodarki wodnej nadaje
PGW WP w drodze rozporzadzenia status, w ktorym okresla jego strukture i or-
ganizacj¢ wraz z obszarem dziatania’>. Wody Polskie maja bardzo rozbudowany
schemat organizacyjny, na ktory skladaja si¢ nastgpujace jednostki:

— Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej z siedzibg w Warszawie,

— regionalne zarzady gospodarki wodnej,

— zarzady zlewni,

— nadzory wodne.

Wszystkie z wymienionych jednostek majg przypisane konkretne zadania
i kompetencje, cata wieloszczeblowa struktura Wod Polskich opiera si¢ na hie-

3 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 roku o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekow, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 2028 (dalej: ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodg).

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.
poz. 305. Nadanie Wodom Polskim statusu panstwowej osoby prawnej jest istotng zmiang w sto-
sunku do poprzednio obowigzujacych w tym zakresie przepisoOw, poniewaz do tej pory podmioty
odpowiedzialne za gospodarke wodna od strony administracji rzadowej byty jednostkami budzeto-
wymi Skarbu Panstwa.

5 Zob. art. 239 ust. 4 ustawy Prawo wodne.
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rarchicznym podporzadkowaniu i zaleznosci organéw nizszego szczebla od tych
wyzszego szczebla.

Krajowemu Zarzadowi Gospodarki Wodnej (dalej: KZGW) — jako jednostce
centralnej — przypisano zadania o wymiarze ogdlnokrajowym. Do obowiazkoéw
KZGW nalezy zwtaszcza przygotowywanie wszelkiego rodzaju projektow, pla-
néw, programow, ocen ryzyka i zestawow celéw srodowiskowych zwigzanych
z gospodarka wodna, zagrozeniami powodziowymi oraz susza czy ustalanie prze-
biegu granic obszaréw dorzeczy, granic regiondéw wodnych i granic zlewni®.

Regionalne zarzady gospodarki wodnej (dalej: RZGW) zajmuja si¢ przede
wszystkim wydawaniem niektorych pozwolen wodnoprawnych’, zgéd wodno-
prawnych czy tez ocen wodnoprawnych, opiniujg i uzgadniajg projekty niektorych
aktow prawa miejscowego®, wspotuczestnicza w zapewnianiu ochrony ludno$ci
i mienia przed powodzig oraz przeciwdziataniu skutkom suszy na poziomie re-
gionéw wodnych.

Z kolei zarzady zlewni z racji przyznanych zakreséw dziatania uznawane
sg w literaturze przedmiotu za najbardziej operacyjng jednostke Wod Polskich®.
Zarzady zlewni maja za zadanie prowadzenie spraw dotyczacych optat za ustugi
wodne. Zajmuja si¢ rowniez wydawaniem pozwolen wodnoprawnych przewidzia-
nych w przepisach ustawy. Co ciekawe, to na tym szczeblu struktury PGW WP
odbywa si¢ planowanie i prowadzenie inwestycji z zakresu gospodarki wodnej,
w tym poprzez pelnienie funkcji inwestora albo inwestora zastepczego. Zarzady
zlewni przede wszystkim programuja, planuja i nadzoruja wykonywanie urzadzen
melioracji wodnych ze $rodkow Skarbu Panstwa i przy udziale wiascicieli nieru-
chomosci, na ktore urzadzenia wywierajg korzystny wptyw!.

Ostatnie w tej strukturze usytuowane sg nadzory wodne, ktore przyjmuja
whnioski i prowadza sprawy dotyczace zgloszen wodnoprawnych. Do ich zadan
nalezy utrzymanie i eksploatacja urzadzen wodnych, zapewnienie oznakowania
szlakow zeglownych na §rodladowych drogach wodnych czy tez dbanie o stan
techniczny urzadzen i budowli wodnych.

6 Zob. art. 240 ust. 2 ustawy Prawo wodne.
7 Zob. art. 397 ust. 3 pkt 1 ustawy Prawo wodne.
8 Takie jak uchwaty w sprawie sezonu kgpielowego.

9 Por. M. Bialek et al., Konstruowanie i zatwierdzanie taryf dla wody i Sciekéw, Warszawa
2019, Legalis.

19 Do ich zadan miedzy innymi nalezy utrzymanie $rodladowych drog wodnych, z wylacze-
niem $rodladowych drog wodnych o szczegdlnym znaczeniu transportowym. Zarzady zlewni sa
wlasciwe takze w sprawach urzadzen wodnych i na przyktad ich legalizacji. Do nich zwracaja si¢
gminy w celu uzgodnienia uchwat powotujacych aglomeracje na potrzeby krajowego programu
oczyszczania §ciekow. Wérdd najistotniejszych zadan nadzorow wodnych, z punktu widzenia adre-
satow dziatan Wod Polskich, nalezy wymieni¢ mozliwo$¢ przyjmowania wnioskow o wydanie zgod
wodnoprawnych oraz innych decyzji przewidzianych w prawie wodnym, takze gdy wlasciwe sg inne
jednostki organizacyjne Wod Polskich.
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2. CHARAKTERYSTYKA POLSKICH ORGANOW REGULACYJNYCH

Glownym powodem powotania do zycia polskich organdéw regulacyjnych
byto przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej i poprzedzajacy
ja proces przyjecia dorobku prawnego Wspolnot Europejskich, czyli tak zwanego
acquis communautaire. Dostosowujac polskie przepisy do wymogéw wynikaja-
cych z dyrektyw unijnych dotyczacych wspodlnego rynku i polityki gospodarczej,
polski ustawodawca wprowadzit liczne zmiany w obowigzujacych przepisach.
Jedna z nich byto powotanie nowej kategorii organéw, mianowicie organow regu-
lacyjnych, ktore dziataja w obszarze danego rynku lub jego wyodrebnionej cze-
$ci. Organy regulacyjne uznawane sg za pewien rodzaj czy podkategori¢ organow
administracji publicznej. Jak kazdy organ maja przydzielone na podstawie prawa
zadania i kompetencje oraz wyodrgbniong strukture organizacyjna. To, co dla nich
charakterystyczne, to rodzaj prowadzonych postepowan i stosowane przez nie for-
my dzialania.

Zakres dziatania i kompetencje organow regulacyjnych realizowane sg w sfe-
rze, ktorej nadano nazwe ,,sprawa regulacyjna”. Rozumiana jest ona znaczenie
szerzej niz klasyczna sprawa administracyjna rozstrzygana przez organ admini-
stracji publicznej w drodze decyzji administracyjnej. W definicji sprawy regula-
cyjnej oprocz mozliwosci ksztattowania sytuacji prawnej droga aktow wiadczych
i jednostronnych miesci si¢ bowiem caly katalog przewidzianych prawem form
dziatania podejmowanych przez organy regulacyjne na podstawie stosownego
upowaznienia ustawowego, ktore taczy wspodlny cel, jakim jest oddzialywanie na
zachowania uczestnikdw rynku oraz ochrona pewnych warto$ci, ktérym proces
pelnej konkurencji zagraza'l.

Wszystkie organy regulacyjne majg pewne cechy szczegdlne, ktore odroz-
niaja je od pozostatych podmiotéw administracji publicznej. W wiekszosci do-
tychczasowych regulacji powotywano jeden ogdlnokrajowy organ regulacyjny dla
danego sektora gospodarki, na przyktad Prezes Urzgdu Regulacji Energetyki reali-
zuje zadania z zakresu regulacji gospodarki paliwami i energig oraz promowania
konkurencji'2. W gtéwnej mierze sg to centralne organy administracji rzadowej,

' M. Banasik, Administracyjnoprawne formy dzialan regulacyjnych niezaleznych organéw
administracji publicznej, Warszawa 2019, Legalis.

12 Art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 roku Prawo energetyczne, tekst jedn. Dz.U.
z 2021 r. poz. 234 ze zm. Podobnie wygladaja regulacje dotyczace pozostatych organéw regu-
lacyjnych; na przyktad Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej jest organem regulacyjnym
w dziedzinie rynku ushug telekomunikacyjnych i pocztowych (art. 190 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca
2004 roku Prawo telekomunikacyjne, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 374 ze zm.), a Prezes Urzedu
Transportu Kolejowego jest krajowym regulatorem transportu kolejowego w rozumieniu przepisow
Unii Europejskiej z zakresu bezpieczenstwa, interoperacyjnosci i regulacji transportu kolejowego
(art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 28 marca 2003 roku o transporcie kolejowym, tekst jedn. Dz.U. 22020 r.
poz. 1043 ze zm.).
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powotywane przez Prezesa Rady Ministrow w drodze konkurencyjnego i otwar-
tego naboru na pigcioletnig kadencje!3.

Jedna z najczegsciej prezentowanych i podnoszonych w literaturze przedmiotu
cech szczegdlnych organdw regulacyjnych jest ich niezalezno$¢!4, ktora oznacza
catkowity lub czeg$ciowy brak podleglosci organéw regulujacych wzgledem in-
nych organéw wiadzy wykonawczej's oraz brak powigzah z adresatami dziatan,
co zapewnia ich bezstronno$¢!. Waznym aspektem niezalezno$ci jest obsada sta-
nowisk kierowniczych organu regulacyjnego przez osoby dysponujace odpowied-
nimi kwalifikacjami personalnymi i merytorycznymi. Dodatkowo jako przejaw
niezalezno$ci regulatorow nalezy wskaza¢ ich niezaleznos$¢ finansowa oraz moz-
liwo$¢ korzystania przez te organy z niezaleznych ciat konsultacyjnych!’. Kolejng
cecha polskich organow regulacyjnych jest ich specjalizacja, ktora polega na po-
wierzeniu im funkcji regulacyjnej w odniesieniu do konkretnego obszaru stosun-
kéw gospodarczych. Podstawowym instrumentem prawnym wykorzystywanym
przez te organy w ich dzialalno$ci regulacyjnej jest decyzja administracyjna, ktora
bardzo czesto przybiera forme¢ decyzji ustalajacej dostep do dobr i ustug lub decy-
zji taryfowej. Oczywiscie nie sg to wszystkie prawne formy ich dziatania, jednak
te nalezg do najbardziej charakterystycznych. Oprocz wykorzystywania wskaza-
nych instrumentoéw organy regulacyjne moga takze naktada¢ kary pieni¢zne, roz-
strzygac¢ spory, opiniowa¢ oraz prowadzi¢ dziatalno$¢ kontrolng i informacyjna!8.

Organy regulacyjne zajmuja obecnie niezwykle wazne miejsce w strukturze
administracji publicznej. Nalezy zaznaczy¢, ze cele regulacji nakierowane sg na
realizacje dobra wspdlnego przez zapewnienie cigglosci i powszechnosci §wiad-
czenia ustug publicznych. W konsekwencji wymusza to zmiany w strukturze orga-
nizacyjnej, ktére prowadza do wyodrebnienia nowego typu organow!'®. Regulacja
jako jedno z administracyjnych zadan panstwa pojawita si¢ na tle procesu libera-
lizacji tak zwanych infrastrukturalnych sektorow gospodarki (takich jak energe-
tyka sieciowa, telekomunikacja, kolejnictwo czy poczta). W przypadku regulacji
mamy do czynienia ze szczego6lna odpowiedzialno$cig panstwa za zapewnienie
utrzymania konkurencji oraz zaspokojenie potrzeb bytowych mieszkancow przez
zagwarantowanie im ustug uzytecznosci publicznej?’. Waldemar Hoff zauwaza, ze

13 Wyjatek w tym zakresie dotyczy Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
ktéry obecnie nie ma okres$lonej ustawowo kadencji.

14 Szerzej na ten temat zob. W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej, Warszawa 2008,
s. 153-221; por. S. Stwora, Niezalezne organy administracji, Warszawa 2012.

15 S, Stwora, op. cit., s. 62.

16 Ibidem, s. 68.

17'W. Hoff, op. cit., s. 217 n.; por. M. Szydto, Krajowy parlament jako regulator sektoréw
sieciowych, Warszawa 2013, s. 80 n.

18 Szerzej na temat form dzialalno$ci regulacyjnej zob. M. Banasik, op. cit.

19 R, Stasikowski, Transport kolejowy. Analiza administracyjnoprawna, Warszawa 2013, s. 230.

20 K. Jaroszynski, M. Wierzbowski, Organy regulacyjne, [w:] System Prawa Administracyj-
nego, t. 6. Podmioty administrujgce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011,
s. 306-307.
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podstawowym celem regulacji w poddanych jej sektorach gospodarki jest wladcze
rownowazenie znieksztatcen konkurencji spowodowanych obecno$cia monopolu
naturalnego lub innej formy dominacji rynkowej, zwlaszcza w sektorach infra-
strukturalnych?!. Jest ona stosowana, gdy $rodki ochrony konkurencji okazujg si¢
niewystarczajace, i realizowana wtasciwa sobie metoda przy zachowaniu nieza-
leznosci organu regulacyjnego?2.

3. REGULACJA RYNKU WODNO-KANALIZACYJNEGO

Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode okresla zadania Wod Polskich
jako regulatora rynku wodno-kanalizacyjnego. Naleza do nich:

— opiniowanie regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow;

— zatwierdzanie taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wode i zbiorowe odpro-
wadzanie $ciekow;

— rozstrzyganie sporé6w miedzy przedsiebiorstwami wodociggowo-kanaliza-
cyjnymi a odbiorcami ustug;

— wymierzanie kar pienieznych miedzy innymi za zawyzanie cen lub stawek
optat za dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekéw ustalonych w zatwierdzo-
nych przez organ regulacyjny taryfach;

— zbieranie i przetwarzanie informacji dotyczacych przedsiebiorstw wodo-
ciggowo-kanalizacyjnych, szczegolnie obliczanie srednich cen dostaw wody i od-
bioru §ciekéw oraz publikowanie informacji o tych cenach;

— sporzadzanie i publikowanie raportow dotyczacych warunkéw wykony-
wania dzialalnosci w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego od-
prowadzania $ciekow?3.

Gléwnym mechanizmem oddziatywania Wod Polskich na zachowania pod-
miotow regulowanych jest zatwierdzanie taryf — to wlasnie zatwierdzanie ustalo-
nej taryfy lub odmowa jej zatwierdzenia jest przyktadem wptywu na rynek. Jedng
z regul, jakie wprowadza ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg, jest zasada
ochrony intereso6w odbiorcow ushug, z uwzglednieniem wymagan ochrony $rodo-
wiska i optymalizacji kosztow?*. Jest to istotny przepis z punktu widzenia Wod
Polskich, poniewaz ich najwazniejszym zadaniem jako organu regulacyjnego jest
zagwarantowanie odbiorcom koncowym jak najprzystepniejszych cen za wode
i odbior Sciekow przy jednoczesnym wliczeniu uzasadnionych kosztéw pono-
szonych przez przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne. Chodzi przede wszystkim
o koszty zwigzane z ujeciem i poborem wody, eksploatacja czy utrzymaniem oraz
rozbudowa urzadzen wodociagowych i urzadzen kanalizacyjnych.

21'W. Hoff, op. cit., s. 13.

22 [bidem.

23 Art. 27a ust. 3 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode.
24 Art. 1 pkt 1c ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode.
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Zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekow jest za-
daniem wlasnym gminy. Rada gminy na podstawie projektow regulamindéw do-
starczania wody i odprowadzania Sciekdw opracowanych przez przedsigbiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjne przygotowuje projekt regulaminu dostarczania wody
i odprowadzania $ciekow oraz przekazuje go do zaopiniowania Wodom Polskim
jako organowi regulacyjnemu. Organ regulacyjny opiniuje projekt regulaminu
dostarczania wody i odprowadzania $ciekow w zakresie zgodno$ci z przepisami
ustawy 1 wydaje — w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie — opinie¢ nie
poézniej niz w terminie miesigca od dnia doreczenia tego projektu. Mamy tutaj do
czynienia z pierwszym mechanizmem, jaki przystuguje Wodom Polskim w zakre-
sie regulacji rynku. Nastepnie przedsiebiorstwo wodno-kanalizacyjne ustala ceny
za zaopatrzenie w wode 1 odprowadzanie $ciekow, a propozycje wyznaczonych
przez siebie cen sklada we wniosku taryfowym do Waod Polskich, ktore oceniaja,
czy zaproponowane optaty sg uzasadnione. Jesli ustalone przez przedsigbiorstwo
ceny sa zbyt wysokie, Wody Polskie mogg wyda¢ decyzje odrzucajaca dany wnio-
sek taryfowy; jesli natomiast optaty sg uzasadnione kosztami, jakie przedsigbior-
stwo ponosi — wniosek jest zatwierdzany.

Jednym z gtownych zadan Waod Polskich jako regulatora rynku wodno-
-kanalizacyjnego jest ochrona obywateli przed nieuzasadnionym wzrostem cen za
wode i odprowadzanie $ciekéw poprzez regulowanie cen zaproponowanych przez
przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne. Przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne
okreslaja taryfe na okres trzech lat, dlatego gdy wystepuja o podniesienie optat za
wode i odbidr §ciekow dla mieszkancow danej gminy, Wody Polskie badaja i oce-
niaja zasadnos¢ takiej podwyzki. Jezeli podwyzka cen nie wynika z optymalizacji
kosztow, jakie ponosi przedsigbiorstwo, wowczas Wody Polskie wydaja decyzje
negatywna i wstrzymuja taka podwyzke lub zobowiazuja gminy do pokrycia jej
czesci w taki sposob, zeby odbiorca koncowy jej nie odczul. Najistotniejszym
zadaniem Wod Polskich jako regulatora jest bowiem ochrona kazdego obywatela,
do ktérego dostarczana jest woda i od ktorego odbierane sg Scieki, przed nieuza-
sadnionym wzrostem optat za te ustugi, poniewaz dostep do wody jest jednym
z podstawowych praw cztowieka.

We wczesniej obowigzujacym stanie prawnym to rada gminy zatwierdzata
wnioski taryfowe przygotowane przez przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne,
ktorych w wiekszo$ci przypadkow byta jednoczesnie wihascicielem. Mielismy za-
tem do czynienia z gming niejako w podwdjnej roli: wlasciciela przedsigbiorstwa
(dostawcy ustugi) i reprezentanta mieszkancow (odbiorcy ustugi). Nie byto wiec
podmiotu zewngtrznego, ktory moglby skontrolowaé, czy ceny nie sa dla miesz-
kancow zawyzone i czy sa adekwatne do ponoszonych przez przedsigbiorstwa
kosztow. Dlatego wprowadzenie na rynek zewnetrznego, niezaleznego regulatora
nalezy ocenia¢ jak najbardziej pozytywnie. Chociaz byta to wymagajaca zmiana
zardwno dla gmin, jak i nowo powstalego, w tamtym momencie nie konca uksztat-
towanego organu.
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Powotanie regulatora zewngtrznego, jakim sa Wody Polskie, zaowocowa-
o urealnieniem i ustabilizowaniem optat za ustugi wodociggowo-kanalizacyjne
oraz rozpoczeciem ochrony odbiorcéw ustug przed nieuzasadnionym wzrostem
cen. Chroniac odbiorce koncowego, PGW WP chroni jednocze$nie gminy, ktore
w wiekszosci przypadkow pehnig funkcje wiascicielska w stosunku do przedsie-
biorstw wodno-kanalizacyjnych. Doptacanie do niezasadnie zawyzanych cen za
wode i odprowadzanie $ciekow wptywa bowiem negatywnie na finanse samorza-
dow, ktore moglyby przeznaczy¢ te pienigdze na inne cele.

Zatwierdzanie lub nie przez Wody Polskie taryf zaproponowanych przez przed-
sigbiorstwa wodno-kanalizacyjne jest wiec informacja dla gmin, na ile przedsie-
biorstwa te potrafig zoptymalizowa¢ koszty swojej dzialalnosci. Przedsiebiorstwa,
okreslajac wysoko$¢ optat, musza bra¢ pod uwage regulacje zawarte w rozporza-
dzeniu Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej, ktore ustala szcze-
gotowe sposoby wyznaczania taryf?®. Zgodnie z tymi przepisami przedsiebiorca
powinien uwzgledni¢ w taryfie koszty swojej dzialalnosci zwiazanej ze zbioro-
wym zaopatrzeniem w wodg i zbiorowym odprowadzaniem $ciekow. Ustalajac te
koszty, nie moze jednak w nieuzasadniony sposob podnosi¢ cen. Przedsigbiorca
wodno-kanalizacyjny nie moze takze pokrywac kosztow ustug dotyczacych jedne-
go rodzaju prowadzonej dziatalnos$ci gospodarczej (lub jednej z taryfowych grup
odbiorcéw) przychodami pochodzacymi z innego rodzaju prowadzonej dziatalno-
$ci gospodarczej (lub od innej taryfowej grupy odbiorcéw ushug) — niedozwolone
jest tak zwane subsydiowanie sko$ne. Mieszkaniec danej gminy, ktoremu dostar-
czana jest woda, musi ponosi¢ koszty jej dostarczenia, jednak optaty za t¢ ushuge
nie moga by¢ wygorowane.

Istniejg takze koszty, ktorych Wody Polskie nie moga zakwestionowac, a kto-
re majg znaczacy wplyw na wysoko$¢ optat za wode i odbior $ciekow. Sa to kosz-
ty wynagrodzen w danym przedsigbiorstwie wodno-kanalizacyjnym oraz koszty
zwiazane z prowadzonymi lub planowanymi przez przedsigbiorstwo inwestycja-
mi. Kontrole nad tymi wydatkami sprawuje jednak wtasciciel przedsigbiorstwa,
czyli w przewazajacej wigkszosci przypadkéw gmina lub miasto.

Kolejnym zadaniem Wdéd Polskich jako regulatora rynku jest rozstrzyganie
sporéw migdzy przedsiebiorstwami wodno-kanalizacyjnymi a odbiorcami ustug.
Pozycja ustrojowa, jaka zajmuja Wody Polskie, a przede wszystkim niezalezno$¢
od samorzadu terytorialnego i jego jednostek, ma zapewni¢ obiektywne podejscie
do tematu i rozstrzygania sporéw. Jednak nie wszystkie spory beda podlegaty
jurysdykeji organu regulacyjnego. Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
w art. 27e doprecyzowuje, ze regulator wlasciwy jest tylko w sprawach, w ktorych
przedsigbiorstwo wodociggowe:

25 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowe;j z dnia 27 lutego 2018
roku w sprawie okreslania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryfy oraz warunkow rozliczen za
zbiorowe zaopatrzenie w wodg¢ i zbiorowe odprowadzanie $ciekow, Dz.U. poz. 472.
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— odmawia zawarcia umowy o zaopatrzenie w wode lub odprowadzenie
sciekow,

— odcina dostawy wody,

— zamyka przytacza kanalizacyjne,

— odmawia przylaczenia do sieci mimo spetienia warunkoéw takiego przy-
laczenia.

W praktyce najczgsciej mamy do czynienia ze sporami dotyczacymi zawarcia
umowy lub przytaczenia do sieci. W przypadku spordéw o zawarcie umowy zazwy-
czaj problemem nie jest nieistnienie samej umowy czy odmowa jej zawarcia, ale
jej tres¢ i ustalony w umowie sposob rozliczania. Spory, ktére dotycza Swiadczenia
ustug (wykonywania umowy), maja charakter cywilnoprawny, co oznacza, ze re-
gulator nie ma ustawowych kompetencji do ich rozstrzygnigcia. Wody Polskie beda
wiasciwe tylko w sytuacji, gdy przedsiebiorstwo wodno-kanalizacyjne odmawia
zawarcia umowy. W sprawach spornych dotyczacych tresci samej umowy lub jej
realizacji wlasciwy bedzie sad cywilny. Takie rozwigzanie powoduje, ze odbior-
com ustug, bedacym w znacznym stopniu konsumentami, trudniej dochodzi¢ swo-
ich praw. Wody Polskie jako organ regulacyjny powinny tymczasem chroni¢ stab-
szych uczestnikéw rynku, w tym przypadku konsumentoéw, na przyktad poprzez
kontrole wzoré6w umow i badanie, czy nie wystepuja w nich klauzule abuzywne.
Nalezy pamigtac, ze na terenie naszego kraju codziennie podpisywane sa setki, je-
zeli nie tysigce takich umow i to zaréwno z konsumentami, jak i przedsiebiorcami.

Przed powstaniem PGW WP do 2018 roku z przepiséw jasno wynikato, ze
to organ antymonopolowy, czyli w tym przypadku Prezes Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentow, sprawowal nadzor nad trescia tych umow. Wydanych
zostato wiele decyzji dotyczacych narzucania ucigzliwych warunkéw umoéw
czy tez stosowania w umowach zawieranych z konsumentami niedozwolonych
postanowien umownych. MieliSmy do czynienia z licznymi decyzjami Prezesa
UOKIK w tym zakresie?6. Mimo to nadal we wzorcach umow stosowanych przez

26 Na przyklad: 1. Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 31 grudnia 2015 roku, nr RGD-12/2015,
sygn. RGD-411/6/14/15/TW — sprawa dotyczyta narzucenia osobom ubiegajacym si¢ o przylaczenie
nieruchomosci do sieci wodociggowe;j i/lub kanalizacyjnej uciazliwych i przynoszacych nieuzasad-
nione korzysci warunkow umow przytaczenia nieruchomosci do gminnej sieci wodociaggowej i/lub
kanalizacyjnej poprzez zobowigzanie — w zamian za umozliwienie przylaczenia do sieci — 0sob
zamierzajacych wybudowac z wlasnych $rodkow finansowych odcinki tejze sieci do: a) zrzeczenia
si¢ wszelkich praw i roszczen, poza okre§lonymi w zawieranej umowie przytaczenia, ktore tym oso-
bom przystuguja lub beda przystugiwa¢ w zwiazku z budowg sieci, szczegdlnie roszczenia o zwrot
kosztow poniesionych na budowe urzadzen okreslonych w umowie; b) nieodptatnego lub za jednora-
zowym wynagrodzeniem w wysokosci 1 ztotego przekazania wybudowanych odcinkow wskazanej
sieci na majatek gminy; ¢) wyrazenia zgody na nieodplatne ustanowienie stuzebnosci przesytu,
o ktérej mowa w art. 3051 i n. kodeksu cywilnego. 2. Decyzja Prezesa UOKIK z dnia 28 listopada
2017 roku, nr RWR-9/2017, sygn. RWR-411-1/17/JB — sprawa dotyczyla narzucenia kontrahen-
tom ucigzliwych warunkéw umow odptatnego przekazania sieci wodociagowej i/lub kanalizacyjnej,
przynoszacych przedsigbiorstwu wodno-kanalizacyjnemu nieuzasadnione korzysci w drodze postu-
giwania si¢ w tresci dokumentéw postanowieniem umownym, zgodnie z ktorym osoby ubiegajace
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przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne moga znajdowac si¢ niezgodne z przepi-
sami postanowienia, a w $wietle aktualnie obowigzujacych przepisow nietatwo
stwierdzi¢, ktory z organdw powinien si¢ tg kwestia zajmowaé. Wody Polskie
jako regulator rynku wodno-kanalizacyjnego powinny reagowac¢ w przypadku na-
rzucania odbiorcom ucigzliwych, niezgodnych z obowigzujacymi przepisami wa-
runkoéw umow stosowanych na tym rynku. Do zadan organu powinno naleze¢, tak
jak w przypadku regulamindéw dostawy wody i odprowadzania $ciekdw, rowniez
sprawdzanie wzorcow wszystkich typow umdw stosowanych przez przedsigbior-
stwa wodociagowo-kanalizacyjne. Ponadto do obowiazkow Waod Polskich jako
organu regulacyjnego nalezy opiniowanie projektow regulaminu dostarczania
wody 1 odprowadzania Sciekéw w zakresie zgodnosci z przepisami ustawy. Nale-
zy przy tym podkresli¢, ze regulamin dostarczania wody i odprowadzania §ciekow
jest aktem prawa miejscowego, okreslajacym prawa i obowiazki przedsiebiorstwa
wodociggowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcow ustug, w tym:

1. minimalny poziom ushug §wiadczonych przez przedsigbiorstwo wodocia-
gowo-kanalizacyjne w zakresie dostarczania wody i odprowadzania $ciekow;

2. warunki i tryb zawierania uméw z odbiorcami ustug;

3. sposob rozliczen na podstawie cen i stawek optat ustalonych w taryfach;

4. warunki przylaczania do sieci;

5. warunki techniczne okreslajace mozliwo$ci dostepu do ustug wodociagowo-
-kanalizacyjnych;

6. sposob dokonywania przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne
odbioru wykonanego przylacza;

7. sposdb postepowania w przypadku niedotrzymania ciggtosci ustug i odpo-
wiednich parametrow dostarczanej wody i wprowadzanych do sieci kanalizacyjnej
sciekow;

8. standardy obstugi odbiorcéw ustug, w tym sposoby zatatwiania reklama-
cji oraz wymiany informacji dotyczacych przede wszystkim zaklocen w dostawie
wody i odprowadzaniu $ciekow;

9. warunki dostarczania wody na cele przeciwpozarowe?’.

si¢ o przylaczenie o$wiadczaja, ze ustanowia na rzecz przedsigbiorcy — na nieruchomosci, przez
ktora przebiega sie¢ — nieodptatng shuzebnos¢ przesyhu, z rownoczesnym zobowigzywaniem tych
0s0b do poniesienia kosztéw zwigzanych z ustanowieniem tejze shuzebnos$ci przesyhu. 3. Decyzja
Prezesa UOKIK z dnia 20 pazdziernika 2017 roku, nr RKR 7/2017, sygn. RKR-411-2(10)/17(BR)
— sprawa dotyczyta pobierania przez przedsigbiorce oplaty za wode w wysokosci ustalonej w ta-
ryfie nawet w przypadku dostawy wody o pogorszonej jakos$ci. 4. Decyzja Prezesa UOKIK z dnia
17 lipca 2018 roku, nr RGD-3/2018, sygn. RGD-411-8/12/IW — sprawa dotyczyta narzucania od-
biorcom ustug uciazliwych i przynoszacych nieuzasadnione korzysci warunkoéw umow przez sto-
sowanie w nich postanowien, zgodnie z ktérymi: ,,1) Zaktad nie ponosi odpowiedzialnos$ci odszko-
dowawczej za przerwy w dostawie wody i odbiorze $ciekow spowodowane: a) brakiem wody na
ujeciu, [...] f) przerwami w zasilaniu energetycznym urzadzen wodnych i kanalizacyjnych [...]”.
27 Art. 19 ust. 5 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode.
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Zadaniem Wod Polskich jako regulatora rynku wodno-kanalizacyjnego jest
w tym wypadku niedopuszczanie do uchwalania regulaminéw, w ktorych znajduja
si¢ postanowienia niezgodne z prawem. Inne organy nie maja uprawnien do ana-
lizowania dokumentow, ktore zostaly zaakceptowane przez regulatora, a tym bar-
dziej do ich kwestionowania. Dlatego tez to PGW WP w ramach swoich upraw-
nien wynikajacych z art. 27a ust. 3 pkt 2 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu, to jest
rozstrzygania sporéw miedzy przedsigbiorstwami wodociggowo-kanalizacyjnymi
a odbiorcami ushug, powinno reagowac na niezgodne z przepisami zapisy wzor-
cOw umdw, majagc na uwadze, ze w duzej mierze moze to by¢ nastepstwo takich
zapiséw w regulaminach.

Co jednak w sytuacji, gdy spor miedzy przedsigbiorcg a odbiorcag ustug wy-
nika z postanowienia nieznajdujacego odzwierciedlania w regulaminie? Racjonal-
ne wydaje si¢ stanowisko, ze i tego typu spory powinny by¢ rozstrzygane przez
Wody Polskie, poniewaz po to powotano odrebny organ regulacyjny dla swoiste-
go rynku, jakim jest rynek ustug wodno-kanalizacyjnych. Nie wynika to jednak
jednoznacznie z brzemienia przepiséw, a — jak wspomniano wczesniej — po-
zostawienie tych kwestii pod jurysdykcja wytacznie sadow cywilnych znacznie
ograniczy ochrone odbiorcow usthug i utrudni im dochodzenie ich praw. Co wazne,
w przypadku dostarczania wody mamy do czynienia ze swoistym monopolem
przedsiebiorstw wodno-kanalizacyjnych, a dostep do wody to jedno z podsta-
wowych praw cztowieka, ktore powinno podlega¢ szczegdlnej ochronie. Tej za$
nie zapewnimy w toku postepowania cywilnego, skuteczniejsza bedzie ochrona
sprawowana przez powotany do regulacji rynku i ochrony odbiorcow koncowych
organ regulacyjny.

Kolejnym bardzo czesto wystepujacym na kanwie omawianej tematyki spo-
rem miedzy przedsiebiorca wodno-kanalizacyjnym a odbiorcg ustug jest spor
o przyltaczenie do sieci?®. W tym wypadku sprawa jest jeszcze bardziej skompli-
kowana niz w konfliktach z zakresu uméw. Zeby przylaczenie do sieci byto mozli-
we, muszg najpierw zostac spetnione warunki przytaczenia okre§lone w gminnym
regulaminie dostarczania wody oraz zaistnie¢ techniczne mozliwos$ci $wiadczenia
ustug. Jednym z elementéw regulaminu dostarczania wody i odprowadzania
$ciekow sg warunki przylaczenia do sieci — zarowno techniczne, jak i prawne.
Zazwyczaj sa one ujete w osobnym rozdziale regulaminu?®. Sg to uniwersalne

28 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Kielcach z dnia 14 pazdzierni-
ka 2019 roku, sygn. II SA/Ke 507/19, LEX nr 2736101; wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie
z dnia 29 listopada 2017 roku, sygn. VII ACa 988/17, LEX nr 2477324; wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 10 czerwca 2015 roku, sygn. VI ACa 1477/14, LEX nr 1843238; wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 20 lutego 2019 roku, sygn. VII AGa 1747/18, http://orzeczenia.
waw.sa.gov.pl/content/$N/154500000003527_VII_AGa_001747_2018_Uz_2019-02-20_002 (do-
step: 16.10.2022).

29 Zob. rozdziat 5 uchwaty nr XV/375/2019 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 4 lip-
ca 2019 roku w sprawie uchwalenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow
na terenie m.st. Warszawy w sprawie gmin: Michatowice, Nieporet, Raszyn, Serock, Wieliszew
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zasady, do ktérych musi si¢ zastosowa¢ kazdy zainteresowany przytaczeniem do
sieci. Dowiemy si¢ z nich miedzy innymi o najblizszych mozliwych miejscach
wlaczenia do sieci, parametrach technicznych takiego miejsca oraz wymogach,
jakie musza zosta¢ spetnione do zaprojektowania i nastepnie wybudowania przy-
laczy. Z kolei techniczne warunki to przede wszystkim sam fakt istnienia sieci
lub mozliwosci jej wybudowania, ewentualnie rozbudowania. Dopiero w sytuacji
gdy te dwie niezbedne przestanki przylaczenia sa spetnione, przede wszystkim
wydane zostaly techniczne warunki przylaczenia, a przedsigbiorstwo odmawia
przyltaczenia do sieci, mozna zwroéci¢ si¢ do regulatora o rozstrzygnigcie sporu.
Dlatego musimy tutaj rozrézni¢ dwie sytuacje: odmowe przylaczenia do sieci
oraz odmowe wydania warunkow technicznych przytaczenia. Tylko w pierwszym
przypadku (odmowie przytaczenia do sieci) mozliwe bedzie zwrocenie si¢ do re-
gulatora z wnioskiem o rozstrzygnigcie sporu. Organ nie jest bowiem uprawniony
do orzekania o warunkach technicznych przytaczenia, a zatem nie moze zmusié¢
przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjnego do ich wydania. Niestety tego typu spo-
ry sg najczestsze, a ustawodawca nie przewidzial mozliwosci ich rozstrzygania
przez Wody Polskie. Wydanie warunkow technicznych przylaczenia jest wylaczna
kompetencja przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjnego i nie przybiera formy roz-
strzygniecia administracyjnego, od ktérego stronie przystugiwatoby odwotanie
w toku postepowania administracyjnego3°.

4. WODY POLSKIE JAKO (NIETYPOWY) ORGAN REGULACYJNY

To, ze Wody Polskie uzyskaly status organu regulacyjnego, nie podlega wat-
pliwosci. Wynika to z brzmienia art. 27a ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wodeg, ktory stanowi, ze ,,organem regulacyjnym jest dyrektor regionalnego za-
rzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie”.
Moze natomiast dziwi¢ rozwigzanie ustawodawcy, ktory nadat Wodom Polskim
status regulatora w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg, a nie w samej usta-
wie Prawo wodne. Trzeba jednak podkresli¢, ze ustawa Prawo wodne i znowelizo-
wane przepisy ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ weszlty w zycie w tym
samym czasie.

oraz miast Piastow i Pruszkow, Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 9010; rozdziat 5 uchwa-
ty nr XXXV/274/2021 Rady Gminy w Koztowie z dnia 5 lutego 2021 roku w sprawie przyjecia
Regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow na terenie gminy Koztowo, Dz.Urz. Woj.
Warminsko-Mazurskiego poz. 739; rozdzial 5 uchwaty nr VI/114/19 Rady Miejskiej Wroctawia
z dnia 21 marca 2019 roku w sprawie uchwalenia regulaminu dostarczania wody i odprowadzania
SciekOw na obszarze Wroctawia, Dz.Urz. Woj. Dolnos$laskiego poz. 2136.

30 Zgodnie z regulacja zawartg w art. 19a ust. 1 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne jest obowigzane wyda¢ warunki przytaczenia do sieci
albo uzasadni¢ odmowe ich wydania.
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Z kolei kiedy przyjrzymy si¢ strukturze organizacyjnej samych Waod Polskich
i umiejscowieniu w niej dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki wodnej, zo-
baczymy nietypowe rozwigzanie, niestosowane dotychczas w przypadku funkcjo-
nowania polskich organéw regulacyjnych. Aktualnie zgodnie z wprowadzonym
przez ustawe Prawo wodne podziatem administracyjnym funkcjonuje jedenascie
regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej z siedzibami w: Biatymstoku, Byd-
goszezy, Gdansku, Gliwicach, Krakowie, Lublinie, Poznaniu, Rzeszowie, Szcze-
cinie, Warszawie i we Wroclawiu. Na czele kazdego z nich stoi dyrektor, ktory
kieruje praca konkretnego zarzadu. Dyrektora regionalnego zarzadu oraz zastep-
cow dyrektora regionalnego zarzadu powotuje i odwotuje prezes Wod Polskich.

Pojawiaja si¢ tutaj pewne kwestie, nad ktorymi warto si¢ zatrzymac. Przede
wszystkim oznacza to, ze na rynku funkcjonuje nie jeden, a jedenascie organow re-
gulacyjnych. Dlatego bardzo istotne jest ustalenie wiasciwosci miejscowej kazdego
znich, ktéra odpowiada umiejscowieniu siedzib regionalnych zarzadow gospodarki
wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie oraz zasadniczemu
trojstopniowemu podziatowi terytorialnemu panstwa3!. W ustawie zawarto delega-
cje dla ministra wlasciwego do spraw gospodarki wodnej do okreslenia w drodze
rozporzadzenia wlasciwosci miejscowej dyrektorow RZGW w sprawach z zakresu
zbiorowego zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania $ciekow32. Stosow-
ne rozporzadzenie zostalo wydane przez Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi
Srodladowej3, jego czescia jest zalacznik w formie tabeli, w ktorej kazda gmina
zostala przypisana do konkretnego dyrektora RZWG. W praktyce mozemy mieé
jednak do czynienia z sytuacja, kiedy przedsigbiorca wodno-kanalizacyjny bedzie
podlegat pod wtasciwos¢ réznych dyrektoréw RZGW, na przyktad jesli bedzie miat
odbiorcow z kilku gmin (szczegolnie moze to dotyczy¢ gmin potozonych na grani-
cy obszarow dorzeczy). Skoro mamy az jedenascie organdw regulacyjnych, a kaz-
dy z nich jest niezalezny i samodzielny, to mozemy spotkac¢ si¢ z sytuacja, kiedy to
w podobnych przedmiotowo i zakresowo sprawach beda wydawane zupetnie inne
rozstrzygnigcia. Nie jest to co prawda nic nadzwyczajnego, podobnie ma si¢ sprawa
w przypadku innych organéw administracji publicznej, jako przyktad mozna tutaj
poda¢ Regionalne Izby Obrachunkowe. Po raz pierwszy mamy jednak do czynienia
z takim rozwigzaniem zastosowanym w stosunku do organu regulacyjnego.

Kolejnym do$¢ zaskakujacym faktem jest to, ze regionalnego dyrektora
RZGW powotuje i odwotuje prezes Wod Polskich. Z jednej strony jest to zrozu-
miate z uwagi na strukturg i budowe organizacyjna PGW WP, jednak skutkuje to
tym, ze organ regulacyjny, ktory z zatozenia powinien by¢ samodzielny i niezalez-

31 Art. 27a ust. 2 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodeg.

32 Art. 27d ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode.

33 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej z dnia 9 marca 2018 ro-
ku w sprawie wlasciwosci miejscowej dyrektorow regionalnych zarzadow gospodarki wodnej
Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie w sprawach z zakresu zbiorowego zaopatrze-
nia w wodg i zbiorowego odprowadzania $ciekéw, Dz.U. poz. 510.
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ny, podlega stuzbowo innemu organowi. W praktyce moze to znaczaco wplywac
na jego niezalezno$¢ albo nawet powodowac jej zupetny brak. Dlatego tez takie
rozwigzanie budzi duze kontrowersje — czy mozna bowiem w tej sytuacji uznac,
ze mamy do czynienia z niezaleznym organem regulacyjnym?

WNIOSKI

Do 2018 roku zadania i kompetencje zwigzane z zarzadzaniem gospodar-
ka wodng na terenie naszego kraju byly realizowane przez rézne organy admi-
nistracji publicznej. Ramowa dyrektywa wodna zobowigzata tymczasem Polske
do przeprowadzenia reformy gospodarki wodnej. W zwigzku z tym w lipcu 2017
roku znowelizowano ustaw¢ Prawo wodne i powotano Panstwowe Gospodarstwo
Wodne Wody Polskie, ktore stato si¢ gtownym podmiotem odpowiedzialnym za
gospodarowanie wodami na terenie catego kraju. Do jego zadan nalezy mig¢dzy
innymi ochrona przed powodzig i susza, zarzadzanie srodowiskiem wodnym czy
$wiadczenie ustug wodnych. Oprocz tego Wody Polskie zostaty ustanowione no-
wym regulatorem cen za ustugi zbiorowego dostarczania wody i zbiorowego od-
prowadzania $ciekow. Obowigzkiem Wod Polskich jako regulatora jest ochrona
przed nieuzasadnionym wzrostem cen za te ustugi. Ponadto zgodnie z ramowa
dyrektywa wodng $rodki z tytutu dostarczania wody czy odbierania wody powin-
ny pozostawa¢ w systemie i by¢ przeznaczane na inwestycje zwigzane z gospo-
darowaniem wodg na danym obszarze. Zadaniem PGW WP jest racjonalizowanie
optaty za wodg i $cieki oraz pilnowanie, aby oplaty za te ustugi nie uderzaty zbyt
mocno w budzet przecigtnego obywatela.

Powotanie do zycia organu regulacyjnego w obszarze rynku wodno-kanaliza-
cyjnego bylo dziataniem uzasadnionym i koniecznym. Jednak pewne watpliwo$ci
nasuwajg si¢ odnosnie do zakresu jego kompetencji, to jest rozstrzygania sporow
z przedsigbiorstwem wodno-kanalizacyjnym czy mozliwosci kontroli wzorcow
umow stosowanych w obrocie masowym przez przedsigbiorstwa wodno-kanaliza-
cyjne. Przepisy nie rozstrzygaja jednoznacznie tych zagadnien, co wptywa bardzo
negatywnie na ochrong odbiorcéw ustug. Dlatego tez kwestie te powinny by¢
jak najszybciej doregulowane przez ustawodawce. Poza doprecyzowaniem juz
istniejacych przepisow tak, aby nie budzity watpliwos$ci, warto byloby réwniez
zastanowic¢ si¢ nad rozszerzeniem jurysdykcji Wod Polskich w obszarze rynku
wodno-kanalizacyjnego, poniewaz przewidziana przepisami ochrona odbiorcow
ustug moze w praktyce okazac¢ si¢ niewystarczajgca.
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POLISH WATERS AS A REGULATOR
OF THE WATER AND SEWAGE MARKET

Summary

As a result of the amendment to the Water Law Act, a completely new institution was estab-
lished, responsible for the functioning of water management in our country — The State Water Hold-
ing Polish Waters. The reason for the creation of Polish Waters was centralizing most of the tasks and
competences related to water management in the country within one institution. In addition, Polish
Waters obtained the status of a regulatory authority in the water and sewage market whose most
important tasks include the approval of water and legal tariffs. The aim of the article is to investigate
the impact of Polish Waters on the functioning of the water and sewage market and to analyze the
mechanisms influencing the behavior of regulated entities in terms of their effectiveness. Due to
the emergence of a new regulatory authority in the structure of the Polish administration, doubts
about the scope of its competences are beginning to appear more and more often. Unfortunately, they
are not unequivocally resolved by the applicable regulations. All these issues deserve an in-depth
analysis which will be presented in this article.

Keywords: Polish Waters, regulation, regulatory authority, water and sewage management, water
and sewage tariff
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Abstrakt: W 2018 roku Komisja Europejska przeprowadzita ocene skutkow obejmujaca dziatania
zewngtrzne w ramach dziatu ,,Globalny wymiar Europy”, zawartego w wieloletnich ramach finan-
sowych na lata 2014-2020, koncentrujac si¢ na gléownych zmianach proponowanych w zakresie
dziatan zewnetrznych, w tym na potaczeniu kilku instrumentdéw w jeden, ale o szerszych ramach. Na
podstawie analizy stwierdzono bowiem, ze wigkszo$¢ z dotychczas funkcjonujacych instrumentow
finansowania zewngtrznego Unii Europejskiej mozna by potaczy¢ w jeden instrument o zasiggu
ogolno$wiatowym. Zgodnie z tym, co odnotowata Komisja, obecna struktura instrumentoéw finanso-
wania zewnetrznego byla zbyt ztozona. Polaczenie wielu instrumentow w jeden szeroki zapewnitoby
mozliwo$¢ racjonalizacji ich systemow zarzadzania i nadzoru, a tym samym zmniejszenie obciaze-
nia administracyjnego nalozonego na zainteresowane strony. Wdrozenie uproszczonego systemu
nadzoru umozliwitoby rowniez wiasciwym instytucjom lepsze, bardziej kompleksowe spojrzenie na
wydatki zewnetrzne UE. Szeroki instrument zapewnitby bardziej kompleksowe pod wzgledem geo-
graficznym i tematycznym podejscie, utatwiajac tym samym wdrozenie réznych polityk na poziomie
transregionalnym, wielosektorowym i globalnym. Ponadto dzigki potaczeniu kilku instrumentéw
UE mogtaby ulatwi¢ synergi¢ oraz podejmowanie spojnych dziatan, przelamujac schematyczne
podejscia tematyczne i geograficzne. Z tych powodow 9 wrzesnia 2021 roku ustanowiony zostat
Instrument Sasiedztwa oraz Wspodtpracy Migdzynarodowej i Rozwojowe;.

Gléwnym zadaniem artykutu jest przedstawienie celdw, zasad i mechanizméw wspotpracy
finansowej migdzy Unia Europejska a panstwami sgsiedzkimi w ramach Europejskiej Polityki Sa-
siedztwa od 2007 roku do chwili obecnej. Pozwoli to na udzielenie odpowiedzi na pytanie dotyczace
podobienstw oraz rdznic wystepujacych w jej ramach w ostatnich pigtnastu latach.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Europejska Polityka Sasiedztwa, wspodtpraca finansowa, Europej-
ski Instrument Sgsiedztwa, Instrument Sasiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej
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UWAGI WPROWADZAJACE

Komisja Europejska (dalej: KE) 15 grudnia 2017 roku przyjeta sprawozdanie
z przegladu $rodokresowego instrumentow finansowania zewnetrznego!. W doku-
mencie tym przeprowadzono ocene skutkéw obejmujaca dziatania zewnetrzne w ra-
mach dziatu ,,Globalny wymiar Europy”, zawartego w wieloletnich ramach finanso-
wych na lata 20142020, koncentrujac si¢ na gldownych zmianach proponowanych
w zakresie dziatan zewnetrznych dotyczacych potaczenia dziesigciu instrumentow
finansowania zewnetrznego w jeden instrument ogdlno$wiatowy?. Z konkluzji, do
jakich doszta KE, wynikato, Ze nastepujace instrumenty: wspodlne rozporzadzenie
wykonawcze, Instrument Finansowania Wspotpracy na rzecz Rozwoju, Europejski
Fundusz Rozwoju, Europejski Fundusz na rzecz Zrownowazonego Rozwoju, upo-
waznienie EBI do udzielania pozyczek na rzecz panstw trzecich, Europejski Instru-
ment Sgsiedztwa, Europejski Instrument na rzecz Wspierania Demokracji i Praw
Cztowieka, Fundusz Gwarancyjny, Instrument na rzecz Przyczyniania si¢ do Sta-
bilnosci i Pokoju oraz Instrument Partnerstwa, trzeba potaczy¢ w jeden instrument
o0 zasiegu ogolnoswiatowym. Na takg decyzje Komisji miaty wptyw zaréwno czyn-
niki migdzynarodowe, jak i wewnatrzunijne. Do tych pierwszych nalezy zaliczy¢
przede wszystkim kwestie zwigzane z bezpieczenstwem, stabilno$cia, migracja,
poszanowaniem praw cztowieka czy tez ochrong srodowiska oraz dotyczace zmian
klimatu. Do wewnetrznych natomiast — wszystkie kwestie taczace sie¢ z uprosze-
niem zewnetrznej pomocy finansowej oraz jej spojnoscia i elastycznos$cia.

Zgodnie z tym, co stwierdzita KE, i informacjami zwrotnymi otrzymanymi
od partnerow podczas otwartych konsultacji publicznych struktura instrumentow
finansowania zewnetrznego byta zbyt ztozona. Natomiast potaczenie ich w jeden
szeroki instrument zapewnitoby mozliwo$¢ racjonalizacji systemow zarzadzania
i nadzoru, a tym samym doprowadzitoby do zmniejszenia obcigzen administracyj-
nych nalozonych na strony. W konsekwencji wdrozenie uproszczonego systemu
nadzoru umozliwitoby wlasciwym instytucjom lepsze i bardziej kompleksowe
spojrzenie na wydatki zewnetrzne Unii Europejskiej (dalej: UE). Jeden instru-
ment zapewni bowiem Unii bardziej kompleksowe pod wzgledem geograficznym
i tematycznym podejscie, ulatwiajac tym samym wdrozenie roznych polityk na
poziomie transregionalnym, wielosektorowym i globalnym. Dzigki potaczeniu
kilku instrumentéw UE bedzie mogla podejmowac bardziej spojne dziatania, prze-
famujac schematyczne podejécia tematyczne i geograficzne, oraz uniknie sytuacji
ich dublowania. Stang si¢ one zatem bardziej efektywne oraz spojne zar6wno we-
wnetrznie, jak i zewnetrznie. Priorytetem KE w odniesieniu do instrumentow fi-
nansowania zewngtrznego bylo rowniez uproszczenie ich otoczenia regulacyjnego.

I Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Spra-
wozdanie z przegladu $rodokresowego instrumentéw finansowania zewnetrznego, COM (2017) 720
final.

2 Commission Staff Working Document, Impact Assessment, SWD (2018) 337 final.
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Potaczenie wielu instrumentéw w jeden zdaniem tej instytucji umozliwi bowiem
racjonalizacje ich systemow zarzadzania i nadzoru, tym samym zmniejszajac ob-
cigzenie administracyjne natozone na instytucje UE i panstwa cztonkowskie. Taki
instrument zapewnilby ponadto UE wieksza elastyczno$¢ w przenoszeniu zaso-
bow tam, gdzie beda one potrzebne, w miare rozwoju sytuacji miedzynarodowe;.

Ze wskazanych powodoéw 14 czerwca 2018 roku KE skierowata do Parla-
mentu Europejskiego i Rady wniosek w sprawie ustanowienia Instrumentu Sa-
siedztwa oraz Wspolpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej?. W jego nastepstwie
9 wrzesnia 2021 roku przyjeto rozporzadzenie, na podstawie ktérego ustanowio-
ny zostat Instrument Sasiedztwa oraz Wspodtpracy Miedzynarodowej i Rozwojo-
wej (dalej: ISWMR)*.

Glownym celem niniejszego artykutu jest syntetyczne przedstawienie mecha-
nizmoéw finansowania Europejskiej Polityki Sasiedztwa. W perspektywie histo-
rycznej scharakteryzowane zostana najwazniejsze instrumenty wsparcia finanso-
wego panstw sasiedzkich, funkcjonujace w latach 2007-2020, nastgpnie omowione
zostang cele, reguty oraz zasady proceduralne charakteryzujace ISWMR, co w kon-
sekwencji doprowadzi do udzielenia odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Czy i ewentualnie jakie wystepujg gtowne roéznice i podobienstwa dotycza-
ce udzielenia pomocy finansowej panstwom sasiedzkim w przesztosci i obecnie?

2. Czy rzeczywiscie, z punktu widzenia panstw sgsiedzkich, likwidacja Eu-
ropejskiego Instrumentu Sasiedztwa skierowanego wytacznie na ich potrzeby jest
wartoscig dodana, czy tez moze przyczyni¢ si¢ do wystania negatywnego poli-
tycznego sygnatu, §wiadczacego o obnizeniu rangi relacji UE z tymi panstwami
i w konsekwencji doprowadzi¢ do zmniejszenia ich zaangazowania we wzajemna
wspoOtprace?

1. RAMY PRAWNE WSPOLPRACY UNII EUROPEJSKIEJ
Z PANSTWAMI SASIEDZKIMI

Ramy prawne wspotpracy UE z panstwami sgsiedzkimi wyznacza ustanowio-
na w maju 2004 roku Europejska Polityka Sasiedztwa (dalej: EPS)’, ogtoszona,
aby zapobiega¢ powstawaniu nowych linii podzialu mi¢gdzy poszerzong UE i jej

3 Komisja Buropejska, Wniosek ,,Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajace Instrumenty Sasiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej”, COM (2018)
460 final.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/947 z dnia 9 czerwca 2021 roku
ustanawiajace Instrument Sasiedztwa oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej — Globalny
Wymiar Europy, zmieniajace i uchylajace decyzje¢ Parlamentu Europejskiego i Rady nr 466/2014/UE
oraz uchylajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1601 i rozporzadzenie
Rady (WE, Euratom) nr480/2009, Dz.U. L2092z 14.06.2021r.,s. 1-78 (dalej: rozporzadzenie 2021/947).

> Communication from the Commission, European Neighbourhood Policy, Strategy Paper, COM
(2004) 373 final (Strategia); P. Marcinkowska, Europejska Polityka Sgsiedztwa, Warszawa 2011;
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sasiadami oraz aby zaoferowac¢ im szans¢ udziatu w réznych unijnych dziataniach
poprzez wigksza wspotprace polityczng, gospodarcza, kulturalng oraz w dziedzi-
nie bezpieczenstwa. EPS oferuje panstwom sasiedzkim perspektywe ustanowienia
bliskich relacji zaktadajacych znaczny stopien integracji gospodarczej i pogltebio-
ng wspotprace polityczng oraz uprzywilejowane relacje posadowione na zasadzie
wspotodpowiedzialnosci®. Jednakze, co nalezy wyraznie podkresli¢, uprzywilejo-
wane relacje z sasiadami juz teraz oparte sa na wzajemnym przestrzeganiu war-
tosci, takich jak poszanowanie zasad panstwa prawa, przestrzeganie praw czlo-
wieka, w tym praw mniejszo$ci, wspieranie zasad dobrosasiedzkich oraz zasad
gospodarki rynkowej, a takze trwatego wzrostu i sprawno$ci administracji.

Podstawg prawng EPS jest art. 8 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE)”.
Zgodnie z jego postanowieniami UE rozwija szczegoélne stosunki z panstwami
z nig sasiadujacymi, dazac do utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedz-
twa, opartej na wartosciach UE i charakteryzujacej si¢ bliskimi i pokojowymi sto-
sunkami majacymi za podstawe szeroko pojeta wspolprace. Zakres podmiotowy
EPS obejmuje zatem wytacznie panstwa sasiedzkie zainteresowane nawigzaniem
z Unia stosunkow, ktorych podstawa sg unijne wartosci. Obecnie zakres geogra-
ficzny EPS obejmuje panstwa sasiedzkie, ktore nie kandyduja do UE, a z ktérymi
Unia ma granic¢ ladowa lub morska; sa to panstwa Europy Wschodniej: Ukraina,
Biatoru$ i Moldawia; panstwa Kaukazu Poludniowego: Armenia, Azerbejdzan
i Gruzja; oraz panstwa basenu Morza Srédziemnego: Algieria, Egipt, Izrael, Jorda-
nia, Liban, Libia, Syria, Tunezja i Autonomia Palestynska. Celem wspotpracy jest
ustanowienie ,,szczego6lnych stosunkéw” migdzy UE a panstwami sasiedzkimi,
ktore maja by¢ ,,bliskie i pokojowe oraz oparte na wspdtpracy” i majg doprowa-
dzi¢ do ,,utworzenia przestrzeni i dobrobytu™8. Zakres przedmiotowy wspotpracy
nie zostatl precyzyjnie okreslony w postanowieniach omawianego artykutu, zalezy
on zatem od decyzji zainteresowanych podmiotéw i moze obja¢ wszystkie zagad-
nienia bedace przedmiotem regulacji traktatu z Lizbony. Ostatecznie wspotpraca
w ramach EPS ma na celu ustanowienie ,,przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedz-
twa”, ktorej granicami sg z jednej strony zewnetrzne ramy wspolnego terytorium
panstw czlonkowskich, a z drugiej — granice panstw sgsiedzkich®.

Europejska Polityka Sgsiedztwa, red. J.M. Fiszer, Warszawa 2012; Europejska Polityka Sgsiedztwa
Unii Europejskiej, red. M. Pietra$, K. Stachurska-Szczesiak, J. Misiggiewicz, Lublin 2012.

6 A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady unijnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
wobec partnerow wschodnich, Wroctaw 2013, s. 24-28.

7 P. Van Elsuwege, R. Petrov, Article 8 TEU: Towards a New Generation of Agreements
with the Neighbouring Countries of the European Union, ,,European Law Review” 36, 2011, nr 5,
s. 688-703.

8 C. Hillion, The Neighbourhood Competence under Article 8 TEU, ,European Policy
Analysis” 2013, nr 3, s. 1-2.

9 J. Grzymski, Granice Europy w wyobrazeniach i praktykach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa
i Partnerstwa Wschodniego, ,,Przeglad Europejski” 2017, nr 3 (45), s. 61-71.
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EPS od samego poczatku jest polityka wspotpracy, ktora pozwala UE poglebic
i zintensyfikowac relacje z jej najblizszymi sasiadami poprzez wsparcie procesu
reform politycznych, gospodarczych i spotecznych. Z tego powodu polityke te KE
okresla jako ,,partnerstwo na rzecz reform”, gdyz w interesie Unii i jej panstw
cztonkowskich jest zintensyfikowanie wspotpracy gospodarczej i politycznej, kto-
rej konsekwencjami beda: stopniowe wyeliminowanie ubdstwa i wzrost dobrobytu,
wicksze bezpieczenstwo i stabilnos¢ w regionie oraz lepszy fad administracyjno-
-regulacyjny. W zwiazku z tym obecnie to wtasnie ISWMR przez zapewnienie
wsparcia finansowego panstwom sasiedzkim ma przyczyni¢ si¢ do osiagniecia
wszystkich wymienionych celow Europejskiej Polityki Sasiedztwa.

2. WSPOLPRACA FINANSOWA UNII EUROPEJSKIEJ
Z PANSTWAMI SASIEDZKIMI W LATACH 2007-2013

Od 1 stycznia 2007 do konca 2013 roku pomoc finansowa kierowana do
panstw sagsiedzkich odbywala si¢ za posrednictwem Europejskiego Instrumentu
Sasiedztwa i Partnerstwa (dalej: EISP)!0. Glownymi jego celami byto zwigksze-
nie skutecznosci udzielanej pomocy, promowanie wzmocnionej wspotpracy mig-
dzy stronami oraz stopniowa integracja gospodarcza panstw sasiedzkich z UE!!.
Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia 1638/2006 EISP miat si¢ przyczynia¢ do rozwoju
obszaru dobrobytu i stosunkow dobrosgsiedzkich obejmujacych UE oraz kraje
partnerskie. Udzielane wsparcie finansowe miato wspiera¢ panstwa sasiedzkie
w zwigkszeniu ich wysitkow na rzecz promowania dobrych rzadow, sprawie-
dliwego rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz wspolnych warto$ci wymienio-
nych w art. 2 TUE'2. Do najwazniejszych zasad udzielania pomocy finansowej
zaliczono:

— komplementarno$¢, ktora oznaczata, ze udzielona pomoc finansowa miata
uzupeiaé strategie oraz $rodki krajowe, lokalne i regionalne;

— partnerstwo, wskazujace, ze udzielanie pomocy finansowej nast¢puje w ra-
mach partnerskiej wspotpracy miedzy KE oraz beneficjentem takiej pomocy;

— wspolfinansowanie;

— spojnos¢, zaktadajaca, ze strony majg zapewnic spojnos¢ udzielanej pomo-
cy ze $srodkow EIPS z pomocg udzielang przez panstwa cztonkowskie oraz inne
instytucje zewngtrzne oraz wewngtrzne, w tym Europejski Bank Inwestycyjny
(dalej: EBI);

10 Rozporzadzenie (WE) PE i Rady nr 1638/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 roku okresla-
jace przepisy ogoélne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa,
Dz.U. L 3102z9.11.2006 r. (dalej: rozporzadzenie 1638/2006).

11 A. Kalicka-Mikotajezyk, Instrumenty wsparcia finansowego krajow partnerskich w ramach
Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, ,,Wroctawsko-Lwowskie Zeszyty Prawnicze” 5, 2015, s. 207-208.

12 Art. 2 ust. 1 rozporzadzenia 1638/2006.
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— zgodnos¢ i koordynacje, ktore oznaczaly, ze KE i panstwa cztonkowskie
zobowigzaty sie¢ do koordynacji swoich programéw pomocowych tak, aby zwiek-
szy¢ ich skuteczno$¢!3.

Ogdlne ramy polityki programowania unijnej pomocy na podstawie oma-
wianego rozporzadzenia wyznaczaly umowy o partnerstwie i wspotpracy, ukta-
dy stowarzyszeniowe i inne istniejace lub przyszte umowy, na mocy ktorych
nawigzywane sg stosunki z krajami partnerskimi, oraz odpowiednie komunikaty
KE i konkluzje Rady okreslajace wytyczne polityki UE w odniesieniu do tych
panstw!4,

Zgodnie z art. 2 ust. 2 rozporzadzenia 1638/2006 udzielana pomoc finansowa
miata stuzy¢ wspieraniu dziatan w ramach 29 obszaréw, migdzy innymi takich
jak: ochrona praw cztowieka oraz podstawowych wolnosci; proces demokratyza-
cji; rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego i organizacji pozarzadowych; rozwoj
gospodarki wolnorynkowej; promowanie wspolpracy w sektorach energii, teleko-
munikacji oraz transportu; zapewnienie skutecznego i bezpiecznego sprawowa-
nia kontroli nad granicami; reformy w obszarze spraw wewngtrznych i wymiaru
sprawiedliwos$ci; wspotpraca naukowa w dziedzinie szkolnictwa wyzszego oraz
badan; promowanie dialogu wielokulturowego oraz kontaktow miedzyludzkich;
udziat krajow partnerskich w programach i agencjach UE; wspotpraca transgra-
niczna; promowanie wspotpracy miedzyregionalnej oraz udzielanie wsparcia
w sytuacjach pokryzysowych.

Na podstawie art. 6 rozporzadzenia 1638/2006 wsparciu finansowemu ze
strony UE podlegaty programy miedzynarodowe oraz programy wspolpracy trans-
granicznej. Programy mig¢dzynarodowe obejmowaty pomoc dla jednego kraju
partnerskiego lub odnosity sie do wspolpracy regionalnej badz miedzyregio-
nalnej pomiedzy dwoma lub wigksza liczba panstw sasiedzkich. W programach
tych mogly rowniez uczestniczy¢ panstwa cztonkowskie Unii. Do programow
migdzynarodowych nalezaly: Program Miedzyregionalny, Program Regionalny
Wschadd oraz Program Regionalny Potudnie. Program wspotpracy transgranicz-
nej obejmowat natomiast wspotprace miedzy jednym lub wigksza liczba panstw
cztonkowskich z jednej strony i jednym Iub wigkszg liczba krajow partnerskich
z drugiej, realizowang w regionach potozonych przy ich wspolnej czesci ze-
wnetrznej granicy UE'S. Program ten miat na celu: wsparcie rozwoju gospodar-
czego i spolecznego po obu stronach wspolnych granic; wspolne podejmowanie
wyzwan w takich dziedzinach jak ochrona $rodowiska, ochrona zdrowia oraz
walka z przestgpczos$cia zorganizowana; wspolne zapewnienie bezpieczenstwa

13 Art. 4-5 rozporzadzenia 1638/2006.

14 Art. 3 rozporzadzenia 1638/2006.

15 A. Kalicka-Mikotajczyk, Wspdipraca transgraniczna miedzy Unig Europejskq i paristwami
sgsiedzkimi Europy Wschodniej w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, [w:] Wspotpraca trans-
graniczna w administracji publicznej, red. R. Kusiak-Winter, Wroclaw 2015, s. 77-95.
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i skutecznej kontroli na granicach; promowanie transgranicznych kontaktow mig-
dzyludzkich'®. Ponadto KE miata prawo do podejmowania decyzji dotyczacych
udziatu panstw trzecich w programach i dziataniach o charakterze globalnym,
regionalnym lub transgranicznym, finansowanych ze srodkdéw niniejszego fun-
duszu!”. Nowoscig w funkcjonowaniu EISP bylo to, ze z jego srodkow optacano
projekty zardwno wewnatrzunijne, jak i miedzynarodowe, czego przyktadami
sa bilateralne programy wspodlpracy transgranicznej lub programy wspotpra-
cy transnarodowej, w ktorych partycypowaty podmioty z panstw sasiedzkich
i panstw cztonkowskich.

Wysoko$¢ pomocy finansowej w latach 20072013 wyniosta 11,181 miliarda
euro. Zgodnie z art. 29 ust. 1 zostata ona podzielona w nastgpujacy sposob: 95%
kwoty przeznaczone zostato na realizacje programow krajowych i miedzynaro-
dowych, a pozostate 5% — na realizacj¢ programoéw wspotpracy transgranicz-
nej. Pierwszenstwo w udzielaniu wsparcia otrzymaty programy krajowe, na ktore
w latach 2007-2010 KE przeznaczyla kwote 5,6 miliarda euro, stanowigca 73%
ogolnego budzetu EISP. Na drugim miejscu ulokowane zostaty programy wspot-
pracy regionalnej z kwotg wsparcia w wysokos$ci 827 milionéw euro, a na ostat-
nim miejscu — programy wspoOlpracy transgranicznej o tacznej kwocie wsparcia
w wysokosci 277 milionéw euro'$,

Pomoc finansowa przeznaczona na realizacje programow miedzynarodowych
przydzielana byta na podstawie postanowien zawartych w dokumentach strate-
gicznych, opracowywanych przez KE wspdlnie z krajem partnerskim. Dokumenty
te zawieraly: analize sytuacji politycznej, gospodarczej i spolecznej kraju partner-
skiego; wieloletnie programy indykatywne tacznie z indykatywnymi wieloletnimi
przydziatami finansowymi; oraz priorytetowe cele wspotpracy finansowej z UE
kazdego kraju partnerskiego lub regionu!®. Byly one przyjmowane na okres sied-
miu lat i po uplywie potowy czasu ich obowigzywania lub w razie koniecznosci
mogly zosta¢ zmienione. Ustalajac wysokos$¢ wsparcia finansowego, KE brata pod
uwage specyfike kazdego programu oraz indywidualne potrzeby danego kraju lub
regionu, poziom jego partnerstwa z UE, osiggniety postep w realizacji celow EPS,
a takze zdolno$¢ do zarzgdzania pomocg i jej absorpcjiZ’.

Wspotpraca transgraniczna prowadzona byta na podstawie programéw wielo-
letnich obejmujacych wspolprace dotyczaca jednej granicy lub grupy granic i od-
noszacg si¢ do dziatan wieloletnich stuzacych realizacji priorytetow, ktére moga
by¢ wdrozone przy wykorzystaniu pomocy UE. Programy wieloletnie opracowy-

16 ENPI Cross-Border Cooperation, Strategy Paper 2007-2013 & Indicative Programme
2007-2010, s. 15-16, 21, http://www.enpicbcmed.eu/documenti/29 38 20090108121312.pdf (do-
step: 1.02.2022).

17 Art. 27 rozporzadzenia 1638/2006.

18 A. Kalicka-Mikotajczyk, Instrumenty wsparcia..., s. 207-208.

19 Art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 1638/2006.

20 Art. 6 ust. 2 rozporzadzenia 1638/2006.
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wane byly wspolnie przez KE i kraje partnerskie na bazie dokumentdéw strate-
gicznych. Podobnie jak w przypadku programéw miedzynarodowych to Komisja
ustalata wysoko$¢ srodkow na poszczegdlne programy wspotpracy transgranicz-
nej, biorac pod uwage nastepujace kryteria: liczbe ludnosci zamieszkujaca dany
region, wlasciwosci obszaréw przygranicznych, potencjat administracyjny oraz
zdolno$¢ do zarzadzania pomocg i jej absorpcje?!. Wspdlne programy operacyjne
byly uruchamiane metoda wspdlnego zarzadzania przez wspolny organ zarzadza-
jacy umiejscowiony w panstwie cztonkowskim?2. Do jego podstawowych kompe-
tencji nalezato zarzadzanie wspdlnym programem operacyjnym, jego wdrozenie,
zapewnienie legalno$ci oraz prawidlowos$ci dziatan.

Punktem odniesienia w opracowywaniu programow krajowych, miedzynaro-
dowych oraz wspolpracy transgranicznej byty dokumenty strategiczne. Wszystkie
te programy okreslaty cele, obszary dziatan, spodziewane wyniki, procedury za-
rzadzania oraz og6lna kwote przewidziang na ich realizacj¢. Nastepnie byty one
przedstawiane przez KE Parlamentowi Europejskiemu oraz panstwom cztonkow-
skim w celach informacyjnych w terminie miesigca od przyjecia programow?>,
Podmiotami upowaznionymi do uzyskania wsparcia finansowego byly: kraje
i regiony partnerskie oraz ich instytucje; jednostki lokalne krajow partnerskich
— regiony, departamenty, prowincje i gminy; wspolne organy utworzone przez
kraje i regiony partnerskie oraz UE; organizacje miedzynarodowe, jezeli swo-
ja dziatalnos$cig przyczynialy sie¢ do realizacji celow rozporzadzenia 1638/2006;
instytucje, organy i agencje UE; osoby fizyczne, prawne oraz inne szczegdtowo
wymienione podmioty niepanstwowe.

Ocena postepow z realizacji projektow, programow lub innych dziatan finan-
sowanych na podstawie przepisow rozporzadzenia 1638/2006 nalezata do KE,
ktora byla wspierana przez specjalnie w tym celu ustanowiony komitet**. W prak-
tyce z ramienia Komisji ewaluacja zajmowat si¢ Wydzial do spraw Ewaluacji,
usytuowany w Biurze Wspotpracy EuropeAid?. Po przeprowadzonej kontroli KE
sporzadzata sprawozdanie, ktore przekazywata Wydziatowi do spraw Ewaluacji,
Parlamentowi Europejskiemu, Radzie Europejskiej, Komitetowi Ekonomiczno-
-Spotecznemu oraz Komitetowi Regionow. W przypadku gdy kraje lub regiony
partnerskie nie przestrzegaly zasad, o ktérych mowa w art. 1 rozporzadzenia

21 Art. 7 § 4 rozporzadzenia 1638/2006.

22 Wspolnym organem zarzadzajagcym moze by¢ instytucja, organ publiczny lub prywatny,
wlaczajac w to panstwo, na szczeblu krajowym, lokalnym lub regionalnym, wyznaczony wspolnie
przez panstwa biorace udzial w danym projekcie, posiadajacy zdolno$¢ prawng i zdolno$¢ do czyn-
nosci prawnych oraz zdolnos$ci finansowe i administracyjne pozwalajace na efektywne zarzadzanie
projektem.

23 Art. 12 rozporzadzenia 1638/2006.

24 Art. 24 1 26 rozporzadzenia 1638/2006.

25 B. Mircea, Delivering Effectiveness under the ENPI. Mechanisms of Effectiveness Enhance-
ment, ,,College of Europe” 2008, nr 7, s. 35-48.
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1638/2006, Rada na wniosek KE wigkszo$cig kwalifikowana mogta podja¢ wszel-
kie decyzje dotyczace wstrzymania pomocy finansowej udzielanej na podstawie
omawianego rozporzadzenia®.

3. WSPOLPRACA FINANSOWA UNII EUROPEJSKIEJ
Z PANSTWAMI SASIEDZKIMI W LATACH 2014-2020

Parlament Europejski i Rada 11 marca 2014 roku przyjety rozporzadzenie
ustanawiajace Europejski Instrument Sasiedztwa (dalej: EIS)?7. Jego ogdlnym
celem bylo dalsze dazenie do utworzenia przestrzeni wspolnego dobrobytu i do-
brego sagsiedztwa, obejmujacej UE oraz panstwa sasiedzkie, w drodze rozwija-
nia szczegdlnych stosunkow opartych na wspolpracy, pokoju 1 bezpieczenstwie,
wzajemnej rozliczalno$ci oraz wspdlnym zaangazowaniu na rzecz uniwersalnych
warto$ci: demokracji, praworzadnosci i poszanowania praw cztowieka zgodnie
z postanowieniami art. 2 i 21 TUE. Udzielana pomoc finansowa miata stuzy¢
wspieraniu dziatan w ramach sze$ciu obszarow:

1. propagowania praw cztowieka i podstawowych wolnosci, praworzadnosci,
zasad rownosci i walki z wszelkimi formami dyskryminacji, ustanowienia gl¢bo-
kiej 1 trwalej demokracji, propagowania dobrych rzadéw oraz walki z korupcja;

2. osiggnigcia stopniowej integracji z rynkiem wewnetrznym oraz zaciesnio-
nej wspotpracy sektorowej i migdzysektorowej;

3. powigzanego rozwoju instytucjonalnego i inwestycji, gtbwnie w obszarze
wzajemnych potaczen;

4. stwarzania warunkow sprzyjajacych lepszej organizacji legalnej migracji
1 wspierania dobrze zarzadzanej mobilnosci ludzi;

5. wspierania trwatego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spoltecznemu we
wszystkich aspektach i ograniczaniu ubdstwa oraz zapobiegania konfliktom i ich
rozwiazywania;

6. wzmacniania wspOtpracy subregionalnej, regionalnej oraz obejmujacej
cate europejskie sasiedztwo, jak rOwniez wspolpracy transgranicznej?s.

W pordéwnaniu z zakresem przedmiotowym wsparcia finansowego udzielane-
go w ramach tego instrumentu i jego poprzednika widoczne jest znaczne ograni-
czenie liczby obszarow — z 29 do 6 najistotniejszych z punktu widzenia sytuacji
wewngtrznej i zewngetrznej zarowno UE, jak 1 panstw sasiedzkich.

26 Art. 28 rozporzadzenia 1638/2006.

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 232/2014 z dnia 11 marca 2014 ro-
ku ustanawiajace Europejski Instrument Sasiedztwa, Dz.U. L 77/27 z 15.03.2014 r. (dalej: rozpo-
rzadzenie 232/2014).

28 Art. 2 ust. 2 rozporzadzenia 232/2014.
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Do gtéwnych zasad udzielania pomocy finansowej zaliczono:

— zrdéznicowanie, oznaczajace, ze udzielana pomoc finansowa byta r6zna pod
wzgledem wysokosci i formy wsparcia, gdyz w trakcie procesu przydziatu $rod-
kéw finansowych brane byly pod uwage rozmaite czynniki, takie jak: potrzeby
kraju partnerskiego, liczba ludnosci i poziom rozwoju, zaangazowanie w proces
uzgodnionych reform politycznych, gospodarczych i spotecznych oraz osiagniete
postepy w tym zakresie, zaangazowanie w proces budowania glgbokiej i trwalej
demokracji oraz osiagniete postepy w tym zakresie czy tez zdolnosci absorbcji
unijnego wsparcia udzielanego na podstawie omawianego rozporzadzenia;

— partnerstwo, ktore oznaczato, ze udzielanie pomocy finansowej nastgpowa-
o w ramach partnerskiej wspotpracy migdzy KE a beneficjentem takiej pomocy;

— wspotfinansowanie oraz spojnos¢, to znaczy, ze strony miaty zapewnic
spojnos¢ udzielanej pomocy ze srodkow EIS z pomocg udzielang przez panstwa
cztonkowskie, a takze inne instytucje zewngtrzne oraz wewnetrzne, w tym EBI;

— zgodnos¢ i koordynacje, wedle ktorych KE i panstwa cztonkowskie byty
zobowiazane do koordynacji swoich programoéw pomocowych tak, aby zwiekszy¢
ich skuteczno$¢?’.

W tym przypadku takze wida¢ r6éznice z poprzednim instrumentem wsparcia
finansowego. W latach 2007-2013 gtéwny nacisk potozono bowiem na komple-
mentarno$¢ wsparcia finansowego pochodzacego z r6znych unijnych zrodet, pod-
czas gdy w latach 2014-2020 gldwna zasada byto jego zrdéznicowanie.

Doktadnie tak samo jak w przypadku EISP ogdlne ramy polityki do celow
programowania i wdrazania unijnego wsparcia udzielanego na podstawie tego
rozporzadzenia obejmowaty umowy o partnerstwie i wspotpracy, uktady o sto-
warzyszeniu oraz inne istniejace lub przyszte umowy ustanawiajace stosunki
z krajami partnerskimi, odpowiednie komunikaty KE, a takze konkluzje Rady
Europejskiej.

W poréwnaniu z EISP zasadniczo zmieniono rodzaje programéw podlega-
jacych wsparciu finansowemu. Artykul 6 rozporzadzenia 232/2014 przewidywat
bowiem trzy rodzaje programow:

1. programy dwustronne, ktore dotyczyty jednego kraju partnerskiego;

2. programy wielonarodowe, ktore tyczyty sie wspolnych wyzwan dla wszyst-
kich lub kilku krajow partnerskich;

3. programy regionalne i subregionalne obejmujace co najmniej dwa kraje
partnerskie oraz programy wspoOlpracy transgranicznej zaktadajace wspolprace
pomigdzy co najmniej jednym panstwem cztonkowskim UE i co najmniej jednym
krajem partnerskim, realizowane przy wspolnej czesci zewnetrznej granicy UE3!.

29 Art. 4-5 rozporzadzenia 232/2014.
30 Art. 3 rozporzadzenia 232/2014.
31 A, Kalicka-Mikotajczyk, Wspdipraca transgraniczna. .., s. 84-87.
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Zestawiajac EIS z wezesniej obowigzujacym rozporzadzeniem, nalezy wska-
za¢, ze Parlament Europejski i Rada expressis verbis wymienity w zalaczniku I1
priorytetowe obszary udzielanego wsparcia finansowego. W ramach programow
dwustronnych byty to: prawa cztowieka, dobre rzady i praworzadnos¢, reforma
wymiaru sprawiedliwos$ci, administracji publicznej i sektora bezpieczenstwa;
wspieranie podmiotow spoteczenstwa obywatelskiego; trwaty rozwdj gospodar-
czy sprzyjajacy wilaczeniu spotecznemu; handel i rozwdj sektora prywatnego;
rolnictwo i rozwdj obszarow wiejskich; mobilno$¢; energetyka; transport i in-
frastruktura; ksztatcenie i rozwoj umiejetnosci. Wsparcie w ramach programow
wielonarodowych dotyczyto: praw cztowieka, dobrych rzadow i praworzadnosci;
wspoOtpracy regionalnej; szkolnictwa wyzszego, mtodziezy i kultury; sektora ener-
gii; transportu i wzajemnych polaczen; zrownowazonej gospodarki zasobami na-
turalnymi; wspierania spoteczenstwa obywatelskiego; mobilnosci oraz budowania
zaufania. Z kolei w ramach programow wspotpracy transgranicznej wyrdézniono:
rozwoj gospodarczy i spoteczny; srodowisko, zdrowie publiczne i bezpieczenstwo
oraz mobilno$¢ 0sob, towardw i kapitatu.

W latach 2014-2020 wysoko$¢ budzetu EIS wyniosta 15,432 miliarda
euro®?. Na programy dwustronne przeznaczono do 80%, na programy wielona-
rodowe do 35%, natomiast na programy wspotpracy transgranicznej do 5% tej
kwoty. W poréwnaniu z budzetem EISP wysoko$¢ srodkéw finansowych prze-
znaczonych na wsparcie panstw sgsiedzkich w ramach EIS nie wzrosta wyraznie
— tylko o 4,251 miliarda euro. Z uwagi na zmiang programoéw finansowania
przeksztalceniu ulegly réwniez zasady dystrybucji srodkéw pomocowych.

Na uwage zastuguje jednakze to, ze caly proces programowania pomocy fi-
nansowej, jej implementacji oraz oceny nie r6znit si¢ zasadniczo od procedury
ustanowionej na podstawie rozporzadzenia 1638/2006. Wyjatek dotyczyt oceny
postepow realizacji projektow, programow lub innych dziatan finansowanych
przez UE, ktora nalezata do KE wspieranej w tym przypadku przez Komitet do
spraw Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa3?.

4. WSPOLPRACA FINANSOWA UNII EUROPEJSKIEJ
Z PANSTWAMI SASIEDZKIMI OD 2021 ROKU

W latach 2021-2027 glownym instrumentem okreslajacym cele, zasady
i procedury wspolpracy migdzy UE a panstwami sasiedzkimi jest ISWMR. Na
podstawie art. 18 rozporzadzenia 2021/947 do zasadniczych celdéw wspolpracy
z panstwami sasiedzkimi zaliczono:

32 Art. 17 rozporzadzenia 232/2014.
3 Art. 15 rozporzadzenia 232/2014.
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— promowanie $cislejszej wspotpracy politycznej oraz wzmacnianie i ugrun-
towanie glebokiej i trwatej demokracji, stabilnosci, dobrych rzadéw, praworzad-
nos$ci i poszanowania praw cztowieka;

— wspieranie realizacji uktadow o stowarzyszeniu lub innych istniejacych
badz przysztych porozumien oraz wspolnie uzgodnionych programéw stowarzy-
szeniowych i priorytetow partnerstwa lub rownowaznych dokumentow, takze po-
przez wspotprace migdzyinstytucjonalng i budowanie zdolnos$ci umozliwiajacych
efektywna implementacje ich postanowien;

— promowanie zacie$nionego partnerstwa ze spoleczenstwami w stosunkach
UE z krajami partnerskimi oraz pomiedzy krajami partnerskimi, w tym za posred-
nictwem kontaktéw miedzyludzkich;

— zacie$nianie wspotpracy regionalnej i transgranicznej, zwlaszcza w ra-
mach Partnerstwa Wschodniego, Unii dla Srédziemnomorza i wspolpracy obej-
mujacej cate europejskie sasiedztwo;

— osiggniecie stopniowej integracji z unijnym rynkiem wewnetrznym oraz
zacie$nionej wspoOlpracy sektorowej i miedzysektorowej;

— poglebienie partnerstw na rzecz dobrze zarzadzanej i bezpiecznej migracji
i mobilnosci oraz wspieranie wdrazania istniejgcych systemow bezwizowych;

— wspieranie budowania zaufania i innych §rodkéw przyczyniajacych sie do
bezpieczenstwa, zapobiegania konfliktom i ich rozwigzywania.

Kiedy poréwnamy cele wspotpracy z celami EISP, bedzie mozna zauwazyc,
ze nie ulegly one zmianie. UE nadal najwigkszy nacisk kladzie na przestrzeganie
warto$ci, wspotprace regionalng i transgraniczng, wspotprace gospodarcza, kwe-
stie zwigzane z migracja i mobilno$cig oraz zagadnienia dotyczace bezpieczen-
stwa. W tym przypadku jednak mocniejszy akcent zostat potozony na implementa-
cje umdéw stowarzyszeniowych i innych regulujacych wzajemna wspotprace oraz
zacie$nianie kontaktow miedzyludzkich.

Na podstawie art. 8 rozporzadzenia 2021/947 do gtéwnych zasad wspotpracy
zaliczono:

— wartosci, to znaczy propagowanie rozwijania i umacniania zasad demokra-
cji, dobrych rzadéw, praworzadnosci, poszanowania praw cztowieka, w tym ich
powszechnosci i niepodzielnosci, a takze podstawowych wolnosci oraz poszano-
wania godnosci ludzkiej i zasad réwnosci i solidarnosci;

— zasady niedyskryminacji i rownosci, zwlaszcza réwnouprawnienia ptci,
rownosci kobiet i dziewczat;

— zasade wspotpracy, zardwno dwustronnej, jak i wielostronnej, dotyczace;j
zwlaszcza kwestii migracji, zwalczania terroryzmu, przestgpczosci zorganizowa-
nej i cyberprzestepczosci;

— zasade skuteczno$ci pomocy rozwojowej;

— zasade komplementarno$ci i skutecznosci dziatan i inicjatyw, co oznacza,
iz UE i panstwa cztonkowskie zobowigzaty si¢ do koordynacji swoich polityk i re-
gularnego prowadzenia wzajemnych konsultacji w sprawach swoich programéw
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pomocy, takze w ramach organizacji miedzynarodowych i podczas konferencji
migdzynarodowych;

— zasade zrbwnowazonego rozwoju.

W przypadku zasad w poréwnaniu z EISP widoczna jest zasadnicza zmiana.
Wyjatkiem, ktory nie ulegt zmianie, jest przestrzeganie unijnych wartosci.

Doktadanie tak samo jak w przypadku instrumentéw sasiedztwa funkcjonu-
jacych w latach 2007-2020 ogolne ramy polityki w celu wdrazania instrumentu
obejmuja uktady o stowarzyszeniu, umowy o partnerstwie i wspolpracy, umowy
wielostronne, ktorych strong jest UE, oraz inne umowy ustanawiajace prawnie
wigzgce stosunki miedzy Unig a krajami partnerskimi34.

Wspolpraca finansowa odbywa si¢ na podstawie dwdch programoéw: geogra-
ficznego i tematycznego oraz dziatan szybkiego reagowania. Programy geograficzne
obejmujg wspotprace krajowa oraz miedzynarodowa w nastgpujacych obszarach:
(1) sasiedztwo; (2) Afryka Subsaharyjska; (3) Azja i Pacyfik; (4) Ameryki i Kara-
iby3. Ich zakres dotyczy nastepujgcych siedmiu obszarow:

1. dobre rzady, demokracja, praworzadnos¢ i prawa cztowieka, w tym row-
nouprawnienie pici;

2. eliminacja ubostwa, zwalczanie nierownosci i dyskryminacji oraz propa-
gowanie rozwoju spotecznego;

3. migracja, przymusowe wysiedlenia i mobilnos¢;

4. srodowisko i1 zmiany klimatu;

5. zrobwnowazony wzrost gospodarczy, sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu
oraz zatrudnieniu;

6. pokdj, stabilno$¢ i zapobieganie konfliktom;

7. partnerstwo?°.

Programy tematyczne dotycza z kolei takich zagadnien, jak: prawa cztowieka
i demokracja; organizacje spoteczenstwa obywatelskiego; pokoj, stabilno$¢ i za-
pobieganie konfliktom; oraz wyzwania globalne?’. Natomiast dziatania szybkiego
reagowania umozliwiaja wczesne podjecie dziatan, ktore na przyktad: przyczynia-
ja sie do przywrocenia pokoju, stabilno$ci i zapobiegania konfliktom w sytuacjach
nagtych, poczatku kryzysu, kryzysowych i pokryzysowych; przyczyniaja sie do
wzmocnienia odpornosci panstw, spoteczenstw, wspolnot i 0sob oraz do taczenia
pomocy humanitarnej z dziataniami na rzecz rozwoju i — w stosownych przypad-
kach — budowania pokoju; sa ukierunkowane na potrzeby i priorytety polityki
zagranicznej UE. Na podstawie art. 4 ust. 5 rozporzadzenia 2021/947 dziatania

34 Art. 7 rozporzadzenia 2021/947.

35 Programy geograficzne na obszarze objetym polityka sasiedztwa moga stosowaé sie do kaz-
dego panstwa lub terytorium wymienionego w zataczniku I do rozporzadzenia 2021/947.

36 Szczegbdtowe informacje na temat kazdego z obszarow wspotpracy, o ktorych mowa w ust. 1,
przedstawiono w zataczniku II do rozporzadzenia 2021/947.

37 Szczegdlowe informacje na temat kazdego z obszarow wspotpracy, o ktérych mowa w ust. 1,
przedstawiono w zataczniku III do rozporzadzenia 2021/947.
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realizowane w ramach ISWMR wdrazane sa jednak przede wszystkim za pomoca
programdéw geograficznych.

Na uwage zastuguja rowniez postanowienia art. 9 rozporzadzenia 2021/947,
ktore sa nowoscig w zakresie wspolpracy UE z panstwami sgsiedzkimi, jako ze
dotycza budowania zdolnosci podmiotow wojskowych w celu wsparcia rozwoju
i bezpieczenstwa stuzacego rozwojowi. Taka pomoc moze obejmowac realizacje
programéw budowania zdolno$ci na rzecz rozwoju i bezpieczenstwa shuzacego
rozwojowi, w tym szkolen, mentoringu i doradztwa, a takze dostawy sprzetu,
ulepszenia infrastruktury i $wiadczenia ustug bezposrednio zwigzanych z tg po-
moca. Nalezy jednakze podkresli¢, iz taka pomoc jest Swiadczona w ostateczno-
$ci i w wyjatkowych okoliczno$ciach38. Oznacza to, ze pomoc finansowa UE nie
moze obejmowac: statych wydatkéw wojskowych; zakupu broni i amunicji ani
zadnego innego sprzetu przeznaczonego do zabijania; oraz szkolen majacych kon-
kretnie na celu przyczynienie si¢ do osiagniecia zdolnosci bojowej sit zbrojnych.

Proces programowania w ramach ISWMR rozpoczyna si¢ od opracowania
dokumentow programowych, ktore zapewniaja spdjne ramy wspotpracy miedzy
UE a krajami partnerskimi lub regionami. Ich sporzadzenie poprzedzaja wzajemne
konsultacje, ponadto na wczesnym etapie i w trakcie catego procesu programowa-
nia istnieje mozliwo$¢ prowadzenia dialogu z innymi podmiotami i darczyncami,
aby utatwi¢ im wnoszenie odno$nych wktadow stosownie do sytuacji i zapewnic,
by odgrywali istotng role w procesie programowania. Dokumenty programowe
programéw geograficznych przyjmuja dwie formy: wieloletnich programéw in-
dykatywnych i wielokrajowych programow indykatywnych?®. Z kolei dokumenty
programéw tematycznych przyjmuja wytacznie forme wieloletnich programow
indykatywnych*’. Oznacza to, iz zarowno wieloletnie, jak i wielokrajowe progra-
my indykatywne KE przyjmuje w drodze aktéw wykonawczych na okres sied-
miu lat. Podlegaja one przegladowi $rédokresowemu lub przegladowi ad hoc,
stosownie do potrzeb, w celu zapewnienia ich skutecznego wdrozenia, szczegdl-
nie w wypadku znaczacych zmian w ramach polityki lub w nastepstwie sytuacji
kryzysowej badz pokryzysowej. Komisja moze rowniez, w drodze aktoéw wyko-
nawczych, takie programy zmieni¢ w sytuacji powstania nalezycie uzasadnionej,
zwlaszcza pilnej, potrzeby zwigzanej z takimi okolicznos$ciami, jak kryzysy lub
bezposrednie zagrozenie dla pokoju, demokracji, praworzadnosci, praw cztowieka
lub podstawowych wolnosci*!.

W przypadku EPS rozporzadzenie 2021/947 w rozdziale I, zatytutowanym
»Przepisy szczegdtowe dotyczace obszaru objetego polityka sgsiedztwa”, przewi-
duje wielokrajowe programy indykatywne oraz programy wspotpracy transgra-
nicznej. Zgodnie z postanowieniami art. 21 wielokrajowe programy indykatywne

38 Art. 9 ust. 3 rozporzadzenia 2021/947.
39 Art. 14 rozporzadzenia 2021/947.

40 Art. 15 rozporzadzenia 2021/947.

41 Art. 16 ust. 5 rozporzadzenia 2021/947.
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dotycza wyzwan wspolnych dla wszystkich lub kilku krajow partnerskich, opie-
rajacych si¢ na priorytetach Partnerstwa Wschodniego i potudniowego wymia-
ru Europejskiej Polityki Sgsiedztwa oraz z uwzglgdnieniem prac prowadzonych
w kontekscie Unii dla Srédziemnomorza, a takze wspotpracy regionalnej, transre-
gionalnej i subregionalnej, przede wszystkim miedzy co najmniej dwoma kraja-
mi partnerskimi, w tym w ramach regionalnej wspotpracy wymiaru péinocnego
i Synergii Czarnomorskiej*2. To programy wspdlpracy transgranicznej obejmuja
wspotprace na przyleghtych zewnetrznych granicach ladowych i morskich, wspot-
prace transnarodowa na wigkszych terytoriach transnarodowych lub wspotpra-
ce morska wokot basendw morskich, jak rowniez wspolprace miedzyregional-
ng. Zgodnie z art. 22 ust. 4 rozporzadzenia 2021/947 poziom wspoifinansowania
unijnego nie moze przekracza¢ 90% wydatkow kwalifikowalnych w ramach tego
programu. W przypadku panstw objetych wspotpraca w ramach EPS Unia posta-
nowila zastosowa¢ podejscie oparte na zachetach, to znaczy zasade ,,wiecej za
wiecej”*. Oznacza to, ze panstwa sasiedzkie, ktore osiggng pozytywne postepy
w dziedzinie demokracji, dobrych rzadow i praworzadno$ci (w tym wspotpracy ze
spoteczenstwem obywatelskim), praw cztowieka (w tym rownouprawnienia ptci),
wspotpracy w kwestii migracji, zarzadzania gospodarczego i wdrazania reform,
moga otrzyma¢ dodatkowe 10% S$rodkow finansowych bedacych uzupetieniem
dokumentoéw programowych programow geograficznych®4.

Drugim etapem procesu programowania w ramach ISWMR jest przygotowa-
nie przez KE, na podstawie dokumentow programowych, rocznych lub wielolet-
nich planow dziatania oraz odpowiednich srodkow. Te ostatnie moga przyjmowac
forme $rodkow indywidualnych, srodkow specjalnych, srodkow wspierajacych
lub nadzwyczajnych §rodkéw pomocy. Plany dziatania i $srodki uwzgledniaja spe-
cyficzny kontekst i dla kazdego dziatania okreslaja zaktadane cele, oczekiwane
rezultaty oraz gldéwne dzialania, metody wdrazania, monitorowania i ewaluacji,
a takze budzet i wszelkie powigzane wydatki*. Zaréwno plany dzialania, jak
i $Srodki przyjmowane sa w drodze aktéw wykonawczych, z pewnymi wyjatkami
wskazanymi w art. 25 ust. 2 rozporzadzenia 2021/947. W przypadku nalezycie uza-
sadnionej, szczegdlnie pilnej potrzeby, takiej jak kryzys, w tym wystapienie klesk
zywiotowych lub katastrof spowodowanych przez cztowieka, badz bezposrednie

42 A. Kalicka-Mikotajczyk, Europejska Polityka Sgsiedztwa. Konstrukcja i charakter prawny,
Wroctaw 2021, s. 121-139.

43 Art. 20 rozporzadzenia 2021/947. Szerzej na temat tej zasady zob. A. Kalicka-Mikotajczyk,
Ramy prawne i zasady..., s. 53-54.

44 Zasad tych nie stosuje si¢ do wsparcia na rzecz spoteczenstwa obywatelskiego, zapobiegania
konfliktom i budowania pokoju, kontaktéw migdzyludzkich, w tym wspotpracy migedzy wladzami
lokalnymi, wsparcia na rzecz poprawy przestrzegania praw cztowieka ani srodkéw wsparcia zwig-
zanych z sytuacjami kryzysowymi. W przypadku powaznego lub trwatego pogorszenia si¢ sytuacji
w zakresie demokracji, praw cztowieka lub praworzadnosci badz podwyzszonego ryzyka konfliktu
wsparcie na rzecz tych dziatan zwigksza si¢ w miarg mozliwosci i stosownie do sytuacji.

45 Art. 23 rozporzadzenia 2021/947.
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zagrozenie dla demokracji, praworzadnosci, praw czlowieka lub podstawowych
wolnosci, Komisja moze przyja¢ plany dziatania i $rodki lub zmieni¢ istniejace
plany dziatania i srodki w formie aktéw wykonawczych majacych natychmiasto-
we zastosowanie*®, Ponadto na poziomie planow dziatan KE jest zobowigzana
do przeprowadzenia kontroli wplywu na §rodowisko, w tym pod katem wplywu
dzialan na zmiang klimatu i r6znorodnos¢ biologiczna, zgodnie z postanowienia-
mi dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE i dyrektywy Rady
85/337/EWG*, a w stosownych przypadkach lgcznie z oceng oddzialywania na
srodowisko, w tym oddzialywania na zmiane klimatu, ekosystemy i r6znorod-
no$¢ biologiczng, dla dziatan, ktére moga mie¢ wptyw na $rodowisko, zwtaszcza
w przypadku nowych, duzych dziatan infrastrukturalnych.

Zgodnie z rozporzadzeniem finansowym KE dokonuje finansowania w ra-
mach ISWMR w dwéch formach. Po pierwsze, bezposrednio przez Komisje,
przez delegatury UE lub unijne agencje wykonawcze. Po drugie, posrednio przez
dowolny z podmiotow wymienionych w art. 62 ust. 1 akapit 1 lit. ¢ tego rozpo-
rzadzenia, takie jak: panstwa trzecie, organizacje miedzynarodowe, EBI, pod-
mioty prawa publicznego, w tym organizacje w panstwach cztonkowskich, czy
tez podmioty prawa prywatnego panstwa czlonkowskiego, ktorym powierzono
realizacje partnerstwa publiczno-prywatnego i ktérym zapewniono odpowiednie
gwarancje finansowe*®. Do podstawowych form, jakie moze przybraé¢ finanso-
wanie, zaliczono: dotacje; zamowienia na ustugi, dostawy lub roboty budowla-
ne; wsparcie budzetowe; wplaty na rzecz funduszy powierniczych utworzonych
przez KE; gwarancje budzetowe; dziatania taczone; oraz ulgi w sptacie zadtuze-
nia w kontek$cie uzgodnionych na szczeblu migdzynarodowym programow ulg
w splacie zadluzenia®.

Monitorowanie i dokonywanie oceny z postepéw w realizacji dzialan finan-
sowanych ze §rodkéw ISWMR nalezy do zadan KE. W tym celu co najmniej raz
w roku dokonuje ona oceny postepéw w osigganiu celéw programow i do 30 lis-
topada kazdego roku przedklada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie roczne
sprawozdanie z postepéw w realizacji celow instrumentu, z wykorzystaniem
wskaznikéw, w tym tych okreslonych w zataczniku VI, zawierajacych informacje
na temat biezacych dzialan, osiagnietych rezultatéw i skuteczno$ci omawianego

46 Art. 25 ust. 4 rozporzadzenia 2021/947.

47 Dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 roku w sprawie oceny skutkow wy-
wieranych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na $rodowisko naturalne, Dz.U.
L 17525.07.1985 ., s. 40.

48 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lip-
ca 2018 roku w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii,
zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE)
nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz
decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012, Dz.U.
L 193 230.07.2018 r., s. 1-222.

49 Art. 27 rozporzadzenia 2021/947.
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rozporzadzenia. Sprawozdanie to jest rowniez przekazywane Europejskiemu Ko-
mitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu i Komitetowi Regionéw. Komisj¢ w wypet-
nianiu tych wszystkich dziatan wspiera Komitet do spraw Instrumentu Sasiedztwa
oraz Wspotpracy Miedzynarodowej i Rozwojowej. Jest on komitetem w rozumie-
niu rozporzgdzenia 182/2011%°. Komitet moze obradowa¢ w rdznych formatach
odpowiedzialnych za konkretne obszary wspodtpracy i interwencji, takie jak pro-
gramy geograficzne i tematyczne oraz dzialania szybkiego reagowania.

Na podstawie art. 6 rozporzadzenia 2021/947 budzet instrumentu na lata
2021-2027 zostat ustalony w wysokosci 79,462 miliarda euro. Z tego na programy
geograficzne zarezerwowano 60,388 miliarda euro, w tym na programy objete EPS
— 19,323 miliarda euro. W tym aspekcie widoczny jest niewielki wzrost budzetu
przeznaczonego na wspotprace z panstwami sgsiedzkimi — o kwotg 3,891 miliarda
euro. Czy jest to kwota wystarczajaca, to juz inna kwestia, ale biorac pod uwage,
iz EPS obejmuje az 15 panstw, co do zasady o niestabilnej sytuacji wewngtrznej,
borykajacych si¢ z licznymi problemami wewnetrznymi, wydaje si¢, ze moze si¢
okazac¢, iz jest ona niewystarczajaca.

UWAGI KONCOWE

Z przedstawionej w artykule analizy instrumentéw wsparcia panstw sasiedz-
kich w ramach EPS wynika, iz UE aktywnie angazuje si¢ w udzielanie pomocy
finansowej niezbednej do przeprowadzenia reform politycznych, spotecznych
i gospodarczych w tych panstwach. Mechanizmy 1 sposoby finansowania EPS sg
kluczowymi warunkami skutecznosci tej polityki, a co za tym idzie — osiggnigcia
jej ostatecznego celu, jakim jest ustanowienie przestrzeni dobrobytu i dobrego
sasiedztwa. Z tych powodow konieczne jest stworzenie odpowiednich mechani-
zmoOw finansowych na poziomie Unii, zardéwno pod wzgledem ich wysokosci, jak
i sprawnych i elastycznych procedur oraz mechanizméw ich alokacji. W tym celu
ustanowiony zostal ISWMR, za pomoca ktérego wsparcie finansowe jest przeka-
zywane panstwom sgsiedzkim. Zgodnie z zatozeniami KE:

w celu udzielenia pomocy krajom partnerskim w osiaganiu ich celéw oraz promowaniu wspotpra-
cy pomiedzy nimi i panstwami cztonkowskimi pozadane jest ustanowienie jednego instrumentu
ukierunkowanego na realizacj¢ tych polityk, ktory zastapi szereg istniejacych instrumentow, za-
pewniajgc spojnosé i uproszcezenie programowania i zarzgdzania pomoca finansowa’!.

Do glownych problemow, ktore Komisja Europejska postanowita rozwigzac,
tworzac jeden instrument o zasiggu ogolnoswiatowym, naleza:

30 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z dnia 16 lutego 2011
roku ustanawiajace przepisy i zasady ogodlne dotyczace trybu kontroli przez panstwa cztonkowskie
wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisje, Dz.U. L 55 z 28.02.2011 r., s. 13-18.

51 Komisja Europejska, Wniosek..., s. 10.
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— zastosowanie zasady ,,wiecej za wigce]”’, 0znaczajacej, ze wysokos$¢ wspar-
cia finansowego uzalezniona jest od aktywnosci i zaangazowania panstw sasiedz-
kich we wspotprace z UE w ramach EPS;

— zbyt dlugi i zlozony proces programowania, ktory musiat zosta¢ uprosz-
czony, skrocony i usprawniony;

— konieczno$¢ zwigkszenia efektywnos$ci instrumentu;

— konieczno$¢ zwigkszenia spojnosci migdzy instrumentami zewnetrznymi;

— konieczno$¢ udoskonalenia przepisOw w sprawie wspotpracy transgra-
nicznej;

— koniecznos$¢ powigzania tego instrumentu z instrumentami wewngtrznymi/
obszarami polityki wewnetrznej.

Korzys¢ z takiego rozwigzania polega na likwidacji wielu programow z od-
miennymi procedurami oraz budzetami, co juz w perspektywie krotkoterminowej
sprawi, ze alokacja §rodkoéw finansowych bedzie przebiegala szybciej, sprawniej
i efektywnie;j.

Z przedstawionej analizy wynika, iz na poziomie celow, ram ogolnych po-
lityki oraz monitorowania procesu implementacji programow finansowanych ze
srodkow ISWMR instrument ten nie r6zni si¢ zasadniczo od swoich poprzedni-
kéw. Proces programowania pomocy finansowej wykazuje bowiem podobienstwa
do wcezesniejszych instrumentow, aczkolwiek wprowadzone zostaty tutaj rowniez
nowe rozwigzania dotyczace wykonywania finansowania i ujednolicenia ich z po-
stanowieniami rozporzadzenia finansowego. Natomiast w pozostalych analizowa-
nych kwestiach wystepuja juz zasadnicze réznice miedzy tym instrumentem a tymi,
ktore funkcjonowaty w latach 2007-2020. Do gtownych nalezy zaliczy¢ to, ze:

1. wyr6zniono zasady udzielania wsparcia finansowego;

2. finansowanie wspotpracy odbywa si¢ na podstawie innych programow,
aczkolwiek utrzymane zostaty programy wspotpracy transgranicznej;

3. wprowadzono nowe rozwigzanie pozwalajace na budowanie zdolnosci
podmiotow wojskowych w celu wsparcia rozwoju i bezpieczenstwa stuzacego
rOZWO0jOWi;

4. obowigzkowa stala si¢ ocena kazdego programu pod katem jego wptywu
na §rodowisko i zmiany klimatu.

Z uwagi na to, ze ISWMR funkcjonuje dopiero od roku, za wczesnie jest,
by dokonywac jego oceny i udziela¢ odpowiedzi na pytanie, czy zalozenia, ktore
legly u podstaw likwidacji odrgbnego dla panstw sasiedzkich instrumentu wspot-
pracy finansowej i ustanowienia jednego unijnego instrumentu finansowania ze-
wnetrznego, byly shuszne, czy tez nie. Ocene taka bedzie mozna przeprowadzi¢
w potowie okresu jego funkcjonowania, kiedy bedzie mozna zaobserwowac jego
dzialanie w praktyce. Za wczesnie jest rowniez, by prognozowac, czy likwida-
cja instrumentu wsparcia finansowego przeznaczonego wylacznie dla panstw
sasiedzkich spowoduje negatywne konsekwencje dla nich i obnizenie rangi ich
wspotpracy z UE. Aby unikng¢ takiego scenariusza, KE musi dotozy¢ wszelkich
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staran, zeby przekona¢ panstwa sasiedzkie, ze reforma instrumentow wsparcia
finansowego byta konieczna, a one same nie poniosa z tego powodu zadnych
dodatkowych kosztow.

GLOBAL EUROPE: NEW PRINCIPLES OF FINANCIAL
COOPERATION BETWEEN THE EU AND ITS NEIGHBOURS
WITHIN THE FRAMEWORK OF THE EUROPEAN
NEIGHBOURHOOD POLICY

Summary

In 2018, the Commission carried out an impact assessment covering the external action head-
ing “Global Europe” under the 2014-2020 Multiannual Financial Framework focusing on the ma-
jor changes proposed for external action, including combining several instruments into one, but of
a wider scope. The analysis concluded that most of the hitherto functioning external financing mech-
anisms could be merged into one instrument with a global reach. As noted by the Commission, the
current structure of the external financing instruments has been too complex. Connecting a number
of instruments into a single broad one would provide an opportunity to rationalise their management
and oversight systems and to reduce the administrative burden for all stakeholders. Having a sim-
plified oversight system would allow the relevant institutions to have a better, more comprehensive
view of the EU’s external expenditure. A broad instrument would provide a more geographically
and thematically comprehensive approach, facilitating the implementation of different policies in
a trans-regional, multi-sectoral and global way. The EU would facilitate coherent responses and
synergies, breaking down thematic and geographic silos. For these reasons, on 9 September 2021,
the EU established the Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument.
The main objective of this paper is to present the objectives, principles, and mechanism of financial
cooperation between the EU and its neighbouring states within the framework of the European Neigh-
bourhood Policy from 2007 until now. This will allow to answer the question regarding the main simi-
larities and differences occurring within the European Neighbourhood Policy during the last 15 years.

Keywords: European Union, European Neighbourhood Policy, financial cooperation, European
Neighbourhood Instrument, Neighbourhood, Development and International Cooperation Instrument
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PRZEZ RADNEGO UCHWAL PODEJMOWANYCH
PRZEZ ORGAN STANOWIACY JEDNOSTKI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO, W KTOREGO SKEAD WCHODZI

Abstrakt: W sektorze publicznym w hierarchii szczebla jednostek samorzadu terytorialnego gmi-
na odgrywa kluczowa role, stanowi podstawowa jednostke w podziale administracyjnym panstwa.
Oprécz gmin ustawodawca wyrdznia powiaty oraz wojewodztwa, ktorym zostaty przypisane do
realizacji zadania wlasne oraz zlecone, niezastrzezone odrgbnymi ustawami, na rzecz innych pod-
miotéw. Poziom organizacyjny samorzadu obejmuje swoja strukturg terytorium danej jednostki,
a przede wszystkim dotyczy ogdtu mieszkancow, ktorzy z mocy prawa naleza do spotecznosci lo-
kalnej (regionalnej). Reprezentacja spotecznosci odbywa si¢ za posrednictwem organdw jednostek
samorzadu terytorialnego wybranych w wyborach powszechnych, do ktorych zalicza si¢: organ sta-
nowigcy oraz organ wykonawczy. W sktad organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
wchodza radni, ktérzy obowiazani sa kierowac si¢ dobrem wspodlnoty samorzadowe;.

W artykule przedstawiono wybrane zagadnienia prawnych uwarunkowan sprawowania man-
datu radnego oraz jego wptywu na proces uchwalodawczy rady. Celem opracowania jest uzyskanie
odpowiedzi na postawione w nim pytania: (1) jakie sa prawne mozliwosci zaskarzenia przez radnego
uchwal podejmowanych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, w sktad ktore-
go wchodzi?; (2) czy radny dysponuje legitymacjg skargowg oparta na naruszeniu interesu prawnego
lub uprawnienia? Ocena wlasciwosci oraz posiadanych prerogatyw radnego wynikajacych ze spra-
wowania mandatu ma przyblizy¢ problematyke zwiazang z aktywnoscia (skargowoscia) radnego lub
grupy radnych wobec dziatan podjetych w ramach proceséw uchwatodawczych danego samorzadu.
Uzupehieniem poczynionych rozwazan opartych na stanowisku doktryny jest analiza aktualnych
kierunkow orzeczniczych sadow administracyjnych. Catosciowe ujecie omawianego zagadnienia
jest proba wskazania prawidtowej wyktadni prawa w sprawowaniu mandatu radnego oraz jego wpty-
wu (skargowosci) na proces uchwatodawczy rady.

Stowa kluczowe: jednostka samorzadu terytorialnego, skarga, radny, rada, uchwata
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WSTEP

Demokratyczne panstwo prawne opiera si¢ na zagwarantowywaniu odpo-
wiednich standardow zwigzanych z prawidtowym funkcjonowaniem systemu. Do
zapewnienia wlasciwych instrumentow shuzy obywatelom dokonywanie wyboréw
organdw przedstawicielskich!, zardbwno tych na obszarze ogdlnokrajowym (doty-
czy to wyboréw do parlamentu krajowego, czyli sejmu i senatu, a w ostatecznosci
na urzad prezydenta), jak i tych na poziomie regionalnym i lokalnym — do or-
ganow jednostek samorzadu terytorialnego (na szczeblu wojewddzkim, powiato-
wym oraz gminnym)>2.

Realnym przejawem aksjologicznym istnienia fundamentéw demokratycz-
nego panstwa praw jest instytucja prawa wyborczego, okreslana — w $lad za
Grzegorzem Kryszeniem — jako ,,najwazniejsza konsekwencja gloszonej przez
Konstytucje idei suwerennosci narodu i wigzacej si¢ z nig zasady reprezentacji
politycznej3. Wypelnienie tejze reguty zachodzi poprzez przedstawicielskg for-
me¢ sprawowania wladzy (za posrednictwem organow panstwowych lub bezpo-
$rednio)?*, przy czym artykulacja reprezentacyjnej formuly ,,sprawowania wiadzy
przez przedstawicieli jest na tle obowiazujacego systemu konstytucyjnego zasa-
da, a bezposrednie sprawowanie wtadzy przez suwerena (referendum, inicjatywa
ustawodawcza) — wyjatkiem™. Wyraz temu dat Trybunat Konstytucyjny w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 31 maja 2004 roku, w ktorym zaznaczyt, ze art. 4 ust. 1
Konstytucji RP odnosi si¢ do wtadzy zwierzchniej w Rzeczypospolitej Polskie;.
Ustawa Zasadnicza ustanawia bowiem zasady i procedury odnoszace si¢ do funk-
cjonowania instytucji Rzeczypospolitej, jest przy tym najwyzszym aktem stano-
wigcym podstawy prawnej egzystencji panstwa polskiego, regulujacym zasady
sprawowania wtadzy publicznej na jego terytorium, tryb powotywania, funkcjo-
nowania oraz zakres kompetencji konstytucyjnych organéw panstwa. Totez wy-
raznie nalezy podkresli¢, ze Konstytucja RP odnosi si¢ do sprawowania wladzy
w Rzeczypospolitej Polskiej. Zasad tych nie mozna przenosi¢ wprost na funkcjo-
nowanie innych, poza panstwem, struktur, za ktorych posrednictwem Rzeczpo-
spolita realizuje swoje interesy®.

Formowanie efektywnych rozwigzan prawnych w celu respektowania porzad-
ku prawnego czy tez stworzenie skutecznych mechanizmow oraz struktury insty-

1 J. Kucinski, Ustrdj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 227.

2 Zob. G. Kryszen, Konstytucyjne formy aktywnosci narodu w procesie wykonywania wtadzy
publicznej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 2, s. 163.

3 G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Biatystok 2007, s. 9.

4 Art. 4 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 roku — Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

5 Zob. wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 roku, sygn. K 31/06, LEX nr 231197; por. wyrok TK
z dnia 27 maja 2003 roku, sygn. K 11/03, OTK ZU 5/A/2003, poz. 43.

¢ Wyrok TK z dnia 31 maja 2004 roku, sygn. K 15/04, LEX nr 113005.
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tucjonalno-panstwowej i systemu organéw wiladzy, w tym ich ustroju prawnego’,
ma za zadanie wsparcie obywateli i gwarancj¢ urzeczywistnienia, a w konsekwen-
cji weryfikacji, wdrozonych standardow o charakterze szeroko pojetej demokracji
w panstwie®. Na tle rozwigzan prawa krajowego Trybunal Konstytucyjny wyrazit
poglad, ze w szerokim znaczeniu przedstawicielami narodu sa rowniez inne osoby
wchodzace w sklad organéw wiladzy publicznej, ktére nie pochodza z wyborow,
jezeli organy te zostaly powotane przez Konstytucje RP z woli narodu?, a ich dzia-
falno$¢ w sposob mniej lub bardziej bezposredni podlega kontroli spoteczenstwa.
Samorzad terytorialny mozna uzna¢ za jedng z form szeroko rozumianej demo-
kracji przedstawicielskiej, a rady gminy — za organy wyrazajace wolg tej czesci
narodu, ktora zamieszkuje obszar danej gminy!?. W kategorii przedstawicieli wia-
dzy samorzadowej — organ6éw jednostek samorzadu terytorialnego — zgodnie
z zasadg dualizmu wyrdznia si¢ organy stanowigce: sejmik na poziomie woje-
wodztwa, rade powiatu na szczeblu powiatowym, rade gminy (miasta) na szczeblu
gminnym, a takze organy wykonawcze: zarzad wojewodztwa, zarzad powiatu,
prezydenta/burmistrza/wojtall.

Uktad przestrzenny oraz osadniczy mieszkancow danej wspolnoty samorza-
dowej, ktora jest tworzona z mocy prawa, stanowi lokalna (gminng), ponadlokalna
(powiatowa), a nastepnie regionalng (wojewodzka) spoteczno$¢. Przedstawiciel-
stwo interesoOw (woli) mieszkancow nastepuje w formule demokracji bezposred-
niej oraz posredniej. Nalezy szczegdlnie zaakcentowac, ze

spos$rod dwu organdw [...] to rada, ze wzgledu na jej przedstawicielski charakter (wyrazajacy
si¢ m.in. w obowiazku utrzymywania statej wi¢zi z mieszkancami przez radnych), ma wigksza
legitymacje do stanowienia prawa i podejmowania decyzji o waznych sprawach [...]. Funkcja ta
nalezy rownocze$nie do istoty istnienia rady, a jej pozbawienie przekreslaloby sens funkcjono-
wania tego organu!2,

7 K. Krauschar, Zdolnos¢ ponoszenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych przez osoby wchodzgce w sktad zarzqdu spotki prawa handlowego, ,,Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu™ 2020, nr 1 (8), s. 127.

8 R. Tokarczyk, Wspdlczesne kultury prawne, Krakow 2005, s. 142; zob. tez T. Fuks, Relacja
miedzy demokracjq bezposredniq a przedstawicielskq w przysziej Konstytucji RP, [w:] Demokratyczne
modele ustrojowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, red. S. Gebethner, R. Chruséciak, Warszawa
1997, s. 180.

9 Art. 4 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Witadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do
Narodu”.

10 Zob. wyrok TK z dnia 26 maja 1998 roku, sygn. K 17/98, LEX nr 33149.

I Art. 11a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
7 2021 r. poz. 1372 ze zm.; dalej: u.s.g.); art. 8 ust. 2 i art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998
roku o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 920 ze zm.; dalej: u.s.p.); art. 15
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz.
1668 ze zm.; dalej: u.s.w.).

12 P, Mroczkowski, Ustrdj i kompetencje organéw gminy w kontekscie ich funkcji, [w:] Samo-
rzqd terytorialny — praktyka, prawo, finansowanie, perspektywy, red. P. Mroczkowski et al.,
Warszawa 2017, s. 145.
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Zaroéwno praworzadno$é, jak i samorzadnos$¢ wspolnot odgrywa istotne zna-
czenie w ich autonomii, przede wszystkim w sprawach o charakterze lokalnym,
ktore odnosza sie bezposrednio do indywidualnych problemow spotecznosci.
Z uwagi na to, ze jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) wychodza

z zalozenia suwerennos$ci panstwa, [...] moga wykonywac¢ witadze bezposrednio poprzez wlasne
organy badz tez moga jej cz¢$¢ przekazaé miejscowemu spoteczenstwu jako odrgbnemu podmiotowi
prawnemu — samorzadowi terytorialnemu. Istota samorzadu polega wigc na wykonywaniu przez
korporacje samorzadowe jako wlasnych praw praw zwierzchnich odstapionych przez panstwo'.

Jak zostato wspomniane, jednym z organow wtadzy samorzadowe;j jest organ
stanowiacy (sejmik, rada), w sktad ktorego wchodza osoby wybrane w wyborach
powszechnych — radni. Obejmujac mandat radnego po uprzednim wybraniu
przez obywateli w zarzadzonych wyborach, taki przedstawiciel wladzy ex lege
otrzymuje upowaznienie do pelienia funkcji przedstawicielskiej w imieniu i na
rzecz swoich wyborcow!4. Zdaniem Kryszenia

podstawa rzadoéw przedstawicielskich jest specyficzny stosunek polityczno-prawny (stosunek przed-
stawicielstwa) migdzy suwerenem a wylonionym przez niego parlamentem. Stosunek ten powsta-
je w wyniku udzielenia poszczegdlnym reprezentantom pelnomocnictwa do sprawowania funkcji
przedstawicielskiej, ktorego charakter i granice wyznaczaja zarazem obszar uczestnictwa obywa-
teli w sprawowaniu wiadzy. Wtasnie to pelnomocnictwo tworzy istote i tre$¢ instytucji mandatu!s.

Ocena wtasciwosci oraz posiadanych prerogatyw radnego wynikajacych ze
sprawowania mandatu pozwala przyblizy¢ problematyke zwigzang z aktywno$cia
(skargowoscia) radnego lub grupy radnych wobec dziatan podjetych w ramach
procesow uchwatodawczych organu stanowigcego danego samorzadu. Warto do-
da¢, ze w wyroku z dnia 6 maja 2015 roku Wojewddzki Sad Administracyjny (da-
lej: WSA) w Rzeszowie stwierdzil, Ze istotg interesu prawnego jest jego zwiazek
z konkretng normg prawa materialnego — taka norma, ktorg mozna wskazac jako
jego podstawe i z ktorej podmiot legitymujacy sie tym interesem moze wywodzi¢
swoje racje. Przyjmuje si¢, ze interes prawny powinien by¢ aktualny, osobisty
(wtasny, indywidualny) i dotyczy¢ bezposrednio sfery prawnej okreslonego pod-
miotu. Aktualno$¢ interesu prawnego oznacza, ze po wejsciu w zycie takiego aktu
konkretny interes w danej sytuacji faktycznej i prawnej obiektywnie istnieje. Wy-
mog ten wigze si¢ z ,,realnoscig” interesu prawnego — powinien on rzeczywiscie
istnie¢, przy czym nie moze to by¢ interes tylko przewidywany w przysztosci ani
hipotetyczny!®.

13 Zob. D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie prokonstytucyjnym, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i prak-
tyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 9.

14 A. Antoszewski, R. Herbut, Leksykon politologii, Wroctaw 2004, s. 222.

15 G. Kryszen, Mandat przedstawiciela (proba zdefiniowania), ,,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 3,
s. 17 n.

16 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6 maja 2015 roku, sygn. I SA/Rz 208/15, LEX nr 1794345.
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W zwiazku z tym celem niniejszego artykutu jest uzyskanie odpowiedzi na
dwa pytania:

1. Jakie sa prawne mozliwo$ci zaskarzenia przez radnego uchwal podej-
mowanych przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, w sktad
ktorego wchodzi?

2. Czy radny posiada legitymacje posadowiong na naruszeniu interesu praw-
nego lub uprawnienia do podejmowania inicjatywy skargowe;j?

Uzupetieniem poczynionych rozwazan opartych na stanowiskach doktry-
ny jest analiza aktualnych kierunkow orzeczniczych sadoéw administracyjnych.
Calosciowe ujecie omawianego zagadnienia jest proba wskazania prawidtowej
wyktadni prawa w sprawowaniu mandatu radnego oraz jego wptywu (skargowo-
$ci) na proces uchwatodawczy rady jednostki samorzadu terytorialnego, w sktad
ktorej ex officio wchodzi.

1. KRYTERIA PRAWNE OCENY LEGALNOSCI UCHWAL
ORGANOW STANOWIACYCH J.S.T. — ASPEKT ,,AUTONADZORU”
PRZEZ RADNEGO WCHODZACEGO W SKEAD
ORGANU STANOWIACEGO

Organy stanowigce poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego, jako
organy o charakterze kolegialnym, podejmujg uchwaty, ktore sa przejawem uze-
wnetrznienia ich woli (tak zwanej zdolno$ci uchwatodawczej)!” lub przedstawienia
ich merytorycznego zapatrywania, przy uwzglednieniu upowaznienia ustawowe-
go do podejmowania decyzji w sprawach swojej wlasciwosci'®, niezastrzezonych
na rzecz innych organéw!®. Forma wladztwa wyrazana jest przez podejmowanie
aktow — uchwal?’, ktore moga przyjmowac réznorodna posta¢. W praktyce wy-
roznia si¢ uchwaly o charakterze zewnetrznym, kierownictwa wewnetrznego?!,
a takze majace cechy prawa miejscowego o charakterze wtadczym, generalnym
(abstrakcyjnym) czy tez indywidualnym. Akty prawotworcze podejmowane przez
sejmik wojewddztwa, rady powiatu lub rady gminy moga mie¢ charakter aktu
prawa powszechnie obowigzujacego, ktory zawiera co najmniej jedng norme¢ ge-

17 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 marca 2021 roku, sygn. III SA/Lu 956/20, LEX
nr 3182165.

18 K. Krauschar, Wykorzystanie przez jednostke samorzqdu terytorialnego niewydatkowanych
w danym roku srodkow budzetowych z dochodow z oplat za zezwolenia na sprzedaz napojow alko-
holowych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 5 (92), s. 57 n.

19 M. Adamowicz, Skala lokalna w terytorialnym podziale kraju, [w:] Strategie rozwoju lokal-
nego. Aspekty instytucjonalne, red. M. Adamowicz, Warszawa 2003, s. 11.

20 Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2006 roku, sygn. I OSK 209/06, LEX nr 209131.

21 Por. m.in. wyroki NSA: z dnia 11 kwietnia 2017 roku, sygn. I GSK 2108/15, LEX
nr2299067; z dnia 4 grudnia 1997 roku, sygn. Il SA/Wr 535/97, LEX nr 577936 oraz z dnia 23 czerw-
ca 2003 roku, sygn. II SA/Po 502/03, LEX nr 166967.
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neralng oraz abstrakcyjna, badz moga by¢ zréznicowane, gdy zawieraja normy
typu mieszanego (maja wowczas cechy dychotomiczne), na przyktad cechuje je
zroznicowany zakres normatywny o aspekcie abstrakcyjno-indywidualnym??. Na-
lezy przy tym podkresli¢, w §lad za wyrokiem NSA z dnia 25 maja 2006 roku, ze

uchwata jest po prostu typowa formg wyrazania woli lub prezentowania merytorycznego stano-
wiska przez organ kolegialny administracji publicznej — a takim organem jest niewatpliwie rada
[...] — w sprawach zastrzezonych ustawowo do jego wlasciwosci. W formie uchwaty rada [...]
moze wigc ustala¢ zardwno przepisy prawa miejscowego, jak tez wydawac indywidualne akty ad-
ministracyjne (decyzje lub postanowienia), jezeli przepisy szczegolne daja jej takie kompetencje,
moze postanawiac o przystapieniu np. do porozumienia lub zwiazku komunalnego, moze wreszcie
uchwala¢ przypisane do jej zadan inne akty lub dokumenty o charakterze nienormatywnym — jak
np. uchwata w sprawie przyjecia Strategii Integracji i Rozwigzywania Probleméw Spotecznych?3.

Zgodnie z Ustawg Zasadniczg oraz ustawami ustrojowymi dziatalno$¢ sa-
morzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Orga-
nami nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t. sa Prezes Rady Ministrow i wojewodowie,
a w zakresie spraw finansowych — regionalne izby obrachunkowe?*. W uchwale
z dnia 27 wrzesnia 1994 roku Trybunat Konstytucyjny skonstatowat, ze ranga
konstytucyjna instytucji nadzoru nad samorzadem terytorialnym jako procedury
daje wyposazonym w odpowiednie kompetencje organom panstwa mozliwo$¢ nie
tylko ustalania stanu faktycznego dziatalnosci nig objetej, lecz takze — w ustawo-
wo okre$lonym zakresie i trybie — korygowania tej dziatalno$ci®>. W dalszych
rozwazaniach TK zaznaczyl, ze wykonywane przez samorzad terytorialny zada-
nia — wilasne i zlecone — maja charakter funkcji panstwa, rozumianej jako po-
wszechna organizacja wtadzy publicznej, i dlatego powinny podlega¢ rygorom
przewidzianym przez Konstytucje RP dla wykonywania funkcji panstwowych.
Muszag zwlaszcza pozostawaé w zgodnosci z fundamentalng zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego, co oznacza, ze realizujac swoje zadania, powinny dziata¢
nie tylko ,,w ramach ustaw”, lecz ponadto — zgodnie z elementarng zasada legali-
zmu, uzupetniajaca i konkretyzujaca zasade demokratycznego panstwa prawnego
— ,,na podstawie przepisow prawa’?°, przestrzeganie za$ praw Rzeczypospolitej
Polskiej jest ich podstawowym obowigzkiem, tak samo jak kazdego organu pan-
stwa. Nie do przyjecia bytby poglad przeciwny — ze w demokratycznym panstwie
prawnym zadania publiczne, bedace forma realizacji wladztwa panstwowego,
a zatem odnoszace si¢ do stosunkow migdzy instytucjami wtadzy i obywatelami,
podlegaja w ré6znym stopniu rygorom praworzadnosci i legalnosci w zalezno$ci
od charakteru prawnego podmiotu majacego kompetencje do ich wykonywania.

22 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 16 lutego 2016 roku, sygn. III SA/Lu 914/15, CBOSA.

23 Wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 roku, sygn. II GSK 39/06, LEX nr 236397; wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 26 czerwca 2008 roku, sygn. II SA/O1 264/08, LEX nr 519103.

24 Art. 171 ust. 1-2 Konstytucji RP.

25 Wyrok TK z dnia 27 wrze$nia 1994 roku, sygn. W 10/93, LEX nr 25335.

26 Art. 7 Konstytucji RP.
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Uwzgledniajac przywolane przestanki, nalezy wywies¢, ze jedng z kluczo-
wych zasad demokratycznego panstwa prawa jest zagwarantowanie realizowa-
nia przez jednostki samorzadu terytorialnego ustawowych obowiazkéw ,,zadan
publicznych o charakterze ponadgminnym, w tym zadan wlasnych obligatoryj-
nych, zadan wlasnych fakultatywnych, a takze zadan zleconych, jezeli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa’?’. Uzupelnieniem tej zasady jest zapewnienie
konstytucyjnego aspektu nadzoru nad dzialalnos$cia j.s.t., poniewaz

nadzor sprawowany jest nad cata dziatalno$cig (bez wytaczen). A zatem cata dzialalnos¢ [...]
podlega nadzorowi, poza decyzjami indywidualnymi [...]. Odmienna wyktadnia dopuszczataby
do sytuacji, w ktorych zarzadzenia [...] pozostawalyby poza kontrolg organéw nadzoru i sadow,
co sprzeczne byloby z obowigzujacym porzadkiem prawnym?®,

Wspo6lnym mianownikiem obejmujagcym wszelkie instytucje nadzoru nad
samorzadem terytorialnym w kwestii wykonywania zadan publicznych w sferze
zdan wlasnych i zadan zleconych jest kryterium zgodno$ci z prawem (okreslane
rowniez jako zasada legalizmu)?°. Omawiane kryterium w obowiazujacym stanie
prawnym ma zabezpiecza¢ przed uznaniowoscig (dowolno$cia) organu nadzoru
do wladczego ingerowania w dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego, gdyz zasada
legalizmu stricte odnosi si¢ do wzorca zgodnos$ci z prawem powszechnie obowia-
zujacym (ius cogens)3?. W praktyce kryterium zgodnosci z prawem to najbardziej
stabilne kryterium (kryteria celowo$ci, gospodarno$ci czy rzetelnosci sa przestan-
kami niedookres§lonymi, stwarzajagcymi mozliwo$ci uznaniowosci i arbitralno$ci
w ich stosowaniu?!) w gwarantowaniu samorzgdowi terytorialnemu szeroko po-
jetej samodzielnosci, ktora de facto podlega ochronie prawnej, oczywiscie przy
uwzglednieniu sytuacji zwigzanych — z mozliwym do wystapienia — sporem co
do prawa (wyktadnig poszczegolnych norm prawnych).

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje si¢, ze do istotnych
wad uchwaty, ktorych wystapienie skutkuje stwierdzeniem jej niewaznosci, za-
licza si¢: naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencj¢ organéw jednostek
samorzadu terytorialnego do podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawne;j
podjetej uchwaty, naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa material-

27 K. Krauschar, Wykorzystanie przez jednostke samorzqdu. .., s. 57 n.

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2006 roku, sygn. II SA/Wa 1278/06, LEX
nr 287945.

29 Por. J. Miodek, Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarno-
Sci, celowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” 2002, nr 4, s. 9.

30 Art. 87 Konstytucji RP: ,,Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe oraz rozporzadzenia.
Zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania
organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego”.

31 K. Podgorski, Nadzor nad samorzqdem gminnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2,
s. 31.
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nego poprzez ich wadliwg interpretacje oraz przepisow regulujacych procedury
podejmowania uchwat?2. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly przez organ nadzoru
moze nastapi¢ z powodu wystapienia wad kwalifikowanych, ktore w konsekwen-
cji prowadza do wyeliminowania w cato$ci lub czesci badanego aktu, poniewaz
jego tres¢ nie spelnia wymogow ustawodawcy, a tym samym akt 6w nie powinien
wejs¢ w ogoble do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewazno$ci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex func,
co powoduje, ze dany akt czy jego czgs$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od
chwili jego wydania33.

Nalezy jednak zbadaé, czy wzmozona aktywno$¢ radnych co do podejmo-
wanych uchwatl, wyrazana w postaci mozliwosci indywidulanego Iub grupowego
zaskarzania uchwat podejmowanych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego lub inicjowanie postgpowan do zastosowania instytucji ,,autonad-
zoru” (stwierdzenia niewaznosci wlasnej uchwaty), moze znalez¢ usprawiedliwio-
ne podstawy prawne.

Z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawa, a takze z zasady
legalizmu wynika, ze nie obowiazuje regula ,,co nie jest zabronione, jest dozwo-
lone”, lecz zasada ,,dozwolone jest tylko to, co prawo wyraznie przewiduje34.
Wszystkie organy wtadzy publicznej i administracji panstwowej dzialaja na pod-
stawie i w granicach upowaznienia ustawowego, na podstawie prawa powszechnie
obowigzujacego. Innymi stowy w porzadku prawnym zawsze musi znajdowac si¢
zrédto prawa, ktore daje wyrazng podstawe do funkcjonowania organow wiladzy
publicznej, w tym do funkcjonowania oraz okreslenia dziatalnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego i ich organéw. Nie mozna w zaden sposob domniemywac
kompetencji prawodawczej. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zaj-
mowat w sprawie przepisow kompetencyjnych stanowisko zdecydowane, stwier-
dzajac wielokrotnie, ze przepis kompetencyjny ,,podlega zawsze $cistej wyktadni
literalnej, domniemanie objecia upowaznieniem materii w nim niewymienionych
w drodze np. wyktadni celowosciowej nie moze wchodzi¢ w rachube™?.

Watpliwosci budzi, czy inicjatywa radnego lub grupy radnych do podjecia
stosownej uchwaty w ramach ,,autonadzoru”, notabene na podstawie kryterium
legalnosci, co do stwierdzenia niewaznosci uchwaty, a tym samym obalenia praw-
nego domniemania jej zgodnos$ci z prawem na podstawie art. 54 § 3 ustawy z dnia

32 Wyroki NSA: z dnia 8 lutego 1996 roku, sygn. SA/Gd 327/95, OwSS 1996/3/90 oraz z dnia
11 lutego 1998 roku, sygn. Il SA/Wr 1459/97, OwSS 1998/3/79; zob. tez Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty
nadzoru nad dziatalnosciq samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 102.

33 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 lipca 2021 roku, sygn. Il SA/O1508/21, LEX nr 3199078.

34 Por. wyrok NSA z dnia 24 maja 1993 roku, sygn. [Tl SA 2017/92, ONSA 1993/4/113; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 roku, sygn. II SA/O1 659/19, LEX nr 2742299.

35 Wyrok TK z dnia 28 maja 1986 roku, sygn. U 1/86, OTK 1986/1/2; por. uchwate TK
z dnia 10 maja 1994 roku, sygn. W 7/94, OTK 1994/1/23; wyrok TK z dnia 1 czerwca 2004 roku,
sygn. U 2/03, OTK-A 2004/6/54.
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30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi3®
jest prawnie dopuszczalna. Zgodnie z tym przepisem organ, ktorego dziatanie, bez-
czynnosc¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania zaskarzono, moze w zakresie
swojej wlasciwosci uwzgledni¢ skarge w catosci w terminie 30 dni od jej otrzy-
mania. W przypadku skargi na decyzj¢, uwzgledniajac skarge w catosci, organ
uchyla zaskarzong decyzje i wydaje nowa. Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza
jednoczesnie, czy dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postgpo-
wania mialy miejsce bez podstawy prawnej albo z razagcym naruszeniem prawa.

W wyroku NSA z dnia 18 listopada 2014 roku wywiedziono, ze zar6wno
w Ustawie Zasadniczej, jak i w ustawach ustrojowych nie zostala przewidziana
instytucja ,,autonadzoru”, przydana organom stanowiacym samorzadu terytorial-
nego. Kompetencja do tak zwanego autonadzoru w ogoéle nie pozostaje w zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego, jak réwniez nie jest wskazana jako sprawa
nalezgca do wylgcznej whasciwosci rady?’. Analogicznie w tej materii wypowie-
dzial sie NSA w wyroku z dnia 2 lipca 2007 roku, przyjmujac, ze rada gminy nie
ma mozliwosci stwierdzenia niewaznos$ci swojej uchwaty, jak rowniez stwierdze-
nia jej niezgodnosci z prawem. Stwierdzenia niewazno$ci nie nalezy przy tym
utozsamia¢ ze zmiang uchwaty. Skutki prawne zmiany aktu i stwierdzenia jego
niewaznosci sa bowiem odmienne. Zmiana uchwaly przez rade gminy oznacza
wyeliminowanie z tre$ci uchwaty ze skutkiem od daty zmiany (ex nunc) wskaza-
nych w niej elementow. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty jest natomiast rozstrzy-
gnieciem deklaratoryjnym, obalajacym domniemanie legalnosci i prawidtowosci
zaskarzonego aktu, ktore wywotuje skutki od chwili jego podjecia (ex tunc)®.

Majac na wzgledzie zaprezentowane stanowiska judykatury, nalezy bezspor-
nie doj$¢ do wniosku, iz inicjatywa radnego lub grupy radnych co do prawnej
mozliwosci dokonania ,,autonadzoru” na podstawie kryterium legalnosci w kwe-
stii stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty jest prawnie niedopuszczalna. Jakkolwiek
dostrzezone potencjalne nieprawidlowosci czy tez inne pobudki, jakimi kierowali
sie skarzacy, nie moga stanowi¢ usprawiedliwionej podstawy do podjecia uchwaty
,»We wlasnym autonomicznym zakresie nadzorczym”, poniewaz taki akt wywotuje
skutki o charakterze deklaratoryjnym, ktére nabieraja mocy prawnej od daty jego
podjecia, a nie z mocg wsteczng ex func jak w sytuacji ingerencji organu nadzoru
czy pdzniejszej kontroli sgdow administracyjnych.

Egzegeza zarowno przepisoOw ustrojowych samorzadu terytorialnego, jak
ip.p-s.a., regulujacych zasady, tryb, organy i samo postepowanie nadzorcze, musi
bezsprzecznie prowadzi¢ do stanowiska, ze to organ nadzoru (wojewoda lub regio-
nalna izba obrachunkowa), a na etapie kontroli sgdowej — sgd administracyjny3?,
sa w ramach posiadanych prerogatyw i kognicji jedynymi organami panstwowy-

36 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 . poz. 2325 ze zm. (dalej: p.p.s.a.).

37 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2014 roku, sygn. I1 OSK 2377/14, LEX nr 1657777.
38 Wyrok NSA z dnia 2 lipca 2007 roku, sygn. II OSK 1046/07, CBOSA.

39 Art. 147 § 1 p.p.s.a.
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mi, ktore majg mozliwos$¢ stwierdzenia niewaznosci aktu w ustawowo dopuszczal-
nym terminie. Takim uprawnieniem nie dysponuje ani rada (organ stanowiacy),
ani grupa radnych, ani tez radny jako osoba sprawujgca mandat radnego organu
stanowiacego, w ktorego sktad wchodzi. Ponownie nalezy wigc zaakcentowac, ze

korzystajaca z uprawnienia autokontrolnego i podejmujaca na tej podstawie uchwale o stwier-
dzeniu niewaznos$ci wtasnej uchwaty rada wkracza w kompetencje zastrzezone ustawowo dla
sadu administracyjnego. Jest to nie tylko sprzeczne z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym
regulujacymi postepowanie nadzorcze i art. 147 § 1 p.p.s.a., ale jest tez nie do pogodzenia z celem
i istotg instytucji autokontroli okre$lonej w art. 54 § 2 p.p.s.a., ktora pozwala organowi administra-
cji publicznej zalatwi¢ skarge sadowa we wlasnym zakresie, bez wiktania sadu w proces jej rozpa-
trywania. Postepowanie takie godzi w podstawowa zasade ustroju RP podziatu i rownowagi wta-
dzy wykonawczej i sadowniczej, przez to, ze dopuszcza, aby organ samorzadu gminnego, bedacy
czesciag wladzy wykonawczej, poprzez instytucje przewidziang w art. 54 § 3 p.p.s.a., zastgpowat
sad administracyjny w wykonywaniu jego kompetencji jurysdykcyjnej orzekania w przedmiocie
niewazno$ci lub niezgodnosci z prawem [...] mozliwosécia wyeliminowania skutkow, jakie akt ten
wywotywal w okresie od daty jego wejsScia w zycie do daty jego uchylenia. Wyrok taki wywiera
bowiem skutek prawny z moca od dnia podjecia uchwaty (ex func). Natomiast przepis art. 54 § 3
p.p-s.a. nie stanowi metanormy kompetencyjnej, przyznajacej prawo radzie gminy do stwierdzania
niewazno$ci wlasnych uchwal, alternatywnie wobec prawno-ustrojowego rezimu normatywnego
regulujgcego procedure nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu [...]40.

Uwzgledniajac poczynione do tej pory rozwazania, w przedmiocie wlasci-
wosci oraz posiadanych kompetencji radnego (lub grupy radnych) wynikajacych
ze sprawowania mandatu, zwigzanych z jego skargowoscia na dzialania podjgte
w ramach ,,autonadzoru” procesow uchwalodawczych danego samorzadu, nalezy
podda¢ ocenie prawne mozliwosci zaskarzenia przez radnego uchwat podejmo-
wanych przez organ stanowiacy, w sktad ktorego wchodzi, a takze to, czy posiada
on legitymacje skargowa opartg na naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia.

2. LEGITYMACJA PROCESOWA RADNEGO A ZDOLNOSC
DO WNOSZENIA SKARG NA UCHWALY
ORGANOW STANOWIACYCH JI.S.T.

2.1. PODSTAWY PRAWNE ORAZ PRZESLANKI ZASKARZENIA
UCHWAL ORGANOW STANOWIACYCH J.S.T.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5-6 p.p.s.a. kontrola dziatalno$ci administracji pu-
blicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty
prawa miejscowego organow j.s.t. i terenowych organdw administracji rzagdowej,
a takze na inne akty organow j.s.t. i ich zwigzkéw, podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej. Podstawe prawng do zainicjowania wskazanej

40 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2014 roku...; por. postanowienie NSA z dnia 7 grudnia
2012 roku, sygn. II OSK 1766/06, LEX nr 1613278.
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kontroli zawieraja przepisy ustaw okreslajacych ustroj samorzadu terytorialnego
oraz — w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka
i prokuratora — art. 8 i art. 50 p.p.s.a.

Na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnie-
nie zostaly naruszone uchwata lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate lub za-
rzadzenie do sadu administracyjnego. Regulacja o tozsamym brzmieniu zostata
ustanowiona w przepisach ustaw o samorzadzie powiatowym oraz samorzadzie
wojewodztwa. Z tresci przywolanego przepisu wynika, iz skarge moze wnies¢
skutecznie tylko ten, kto wykaze naruszenie przez zaskarzona uchwale wtasnego
interesu prawnego lub uprawnienia. Ponadto aby wniesienie skargi byto skutecz-
ne, skarzona uchwata musi by¢ niezgodna z prawem. W mysl art. 91 ust. 1 u.s.g.*!
wylacznie uchwata sprzeczna z prawem jest bowiem niewazna. Skuteczno$¢
skargi jest zatem uzalezniona od tego, czy wraz z naruszeniem interesu prawnego
strony skarzacej doszto do naruszenia przez wlasciwe organy przepiséw prawa.
Sama niezgodnos¢ z prawem nie jest wystarczajaca, poniewaz omawiana skarga
nie ma charakteru actio popularis, co oznacza, ze konieczne jest wykazanie naru-
szenia interesu prawnego wnoszgcego skarge*?. Takie rozwigzanie zaaprobowat
Trybunal Konstytucyjny, w jednym ze swoich wyrokdéw uznajac, iz art. 101 ust. 1
u.s.g. rozumiany w sposob umozliwiajacy zaskarzanie aktéw administracyjnych
jedynie tym, ktorzy wykaza si¢ konkretnym, indywidualnym interesem prawnym
wynikajacym z konkretnej normy prawa materialnego, jest zgodny z art. 45 ust. 1
w zw. z art. 2 i 7 Konstytucji RP oraz art. 77 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP*3.

Nalezy takze zauwazy¢, ze ustawodawca, wprowadzajac sankcje niewazno-
$ci, nie okreslit precyzyjnie rodzaju naruszenia prawa. W konsekwencji w orzecz-
nictwie wskazano, ze sankcje¢ t¢ mozna stosowac, gdy stwierdzone naruszenia
maja charakter istotny (podjecie uchwaty przez organ niewtasciwy, brak podstawy
prawnej, niewlasciwe zastosowanie przepisu bedacego podstawa podjecia uchwa-
ty lub naruszenie procedury uchwalania danego aktu)*. Ponadto obowigzku takie-
go nie ma wowczas, gdy naruszony zostaje interes prawny lub uprawnienie strony
skarzacej, ale dzieje sie to w zgodzie z obowigzujgcym prawem®™.

Jak zostato wskazane, zaskarzeniu w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. podlega uchwa-
fa organu gminy nie tylko niezgodna z prawem, ale tez naruszajaca interes prawny
lub uprawnienie skarzacego. Innymi stowy jest to uchwata godzaca w sfere praw-
ng podmiotu, wywotujaca dla niego negatywne konsekwencje prawne, na przyktad
W postaci zniesienia, ograniczenia czy uniemozliwienia realizacji jego uprawnienia

41 Por. art. 79 ust. 1 u.s.p. oraz art. 82 u.s.w.

42 Postanowienie NSA z dnia 26 maja 2021 roku, sygn. II1 OSK 4684/21, LEX nr 3181690.

4 Wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2008 roku, sygn. SK 76/06, OTK-A 2008/7/121.

4 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 lipca 2021 roku, sygn. I SA/Sz 658/21, LEX nr 3208383.

4 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 27 lutego 2020 roku, sygn. I SA/Ol 1114/19, LEX
nr 2829999.
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lub interesu prawnego®®. Naruszenie to nie moze polega¢ na tym, ze w przysztosci
uchwata mogtaby wywota¢ skutki blizej nieokreslone, czyli potencjalnie stwarzac
zagrozenie wystgpienia naruszenia*’. Interes prawny musi istnie¢ w dacie wniesie-
nia skargi do sgdu administracyjnego*®. Nalezy takze zauwazy¢, ze w postepowaniu
toczacym si¢ na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. sad orzeka jedynie w granicach inte-
resu prawnego skarzacego, czyli w konsekwencji stwierdzenia istotnego naruszenia
prawa sad moze stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty wylacznie w czesci wyznaczonej
interesem prawnym skarzacego*®. Wigze si¢ to z wyszczeg6lniong wezesniej oko-
licznoscia, ze skarga ta nie ma charakter actio popularis.

Grupa wskazanych przepiséw ustaw samorzadowych?? stanowi lex specialis
wobec regulacji art. 50 § 1 p.p.s.a.>! W mysl art. 50 § 1 p.p.s.a. oprocz podmiotow
majacych szczegolny status w ramach postepowania sagdowoadministracyjnego
(jak na przyktad Rzecznik Praw Obywatelskich) uprawniony do wniesienia skargi
do sadu jest kazdy, kto ma w tym interes prawny. Z kolei na podstawie przepisow
okreslajacych ustroj samorzadu terytorialnego legitymacja skargowa ujeta jest
weziej. Prawo do wystapienia ze skarga ma bowiem kazdy, czyj interes prawny
lub uprawnienie zostaty naruszone uchwalg lub zarzadzeniem organu uchwato-
dawczego danej j.s.t. Nie jest zatem wystarczajace samo oddziatywanie na interes
prawny skarzacego, lecz musi wystapic¢ jego naruszenie. Stwierdzenie niewyste-
powania legitymacji skargowej podmiotu skutkuje odrzuceniem skargi przez sad
(art. 58 § 1 pkt Sa p.p.s.a.).

W orzecznictwie przedstawiany jest rowniez inny poglad, w mysl ktorego
przestanka naruszenia interesu prawnego bedzie podlegata badaniu w trakcie po-
stepowania sadowego. Wstepna ocena dokonana w tym zakresie nie upowazniata
bowiem sadu do odrzucenia skargi i postepowanie sagdowe powinno zosta¢ zakon-
czone wyrokiem®2. Odmiennie stwierdzono w postanowieniu WSA w Krakowie
z dnia 23 stycznia 2018 roku®3. Sad przedstawil tam poglad, ze skarge odrzuca si¢
postanowieniem, jezeli interes prawny lub uprawnienie skarzacego nie zostaty na-
ruszone zaskarzong uchwalg lub aktem organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Kierujac si¢ tre$cia przywotanego przepisu, nalezy opowiedzie¢ sie za drugim sta-

46 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 lipca 2020 roku, sygn. IV SA/Wa 2926/19, LEX
nr 3058814.

47 Wyrok NSA z dnia 22 lipca 2008 roku, sygn. I OSK 277/08, LEX nr 490092.

48 Postanowienie NSA z dnia 16 kwietnia 2021 roku, sygn. II OSK 557/21, LEX nr 3170799.

49 Wyrok NSA z dnia 21 lipca 2020 roku, sygn. I1 OSK 832/20, LEX nr 3117279.

50 Art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p. oraz art. 90 ust. 1 u.s.w.

51 Uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokura-
tor, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacja spoleczna w zakresie
jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych osob, jezeli brata
udzial w postgpowaniu administracyjnym.

32 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 lipca 2020 roku...

33 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 23 stycznia 2018 roku, sygn. I SA/Kr 1124/17,
LEX nr 2440647.
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nowiskiem. W przypadku niestwierdzenia naruszenia interesu prawnego sad odrzu-
ca skargg postanowieniem, tre$¢ zas art. 58 § 1 pkt 5a p.p.s.a. jest podstawg praw-
ng do tego, aby w ramach wydania postanowienia sad dokonal stosownej analizy.

Oprocz przyrownania treSci przepisu art. 101 ust. 1 u.s.g. oraz tozsamych
regulacji w ustawach o samorzadzie powiatowym oraz samorzadzie wojewddztwa
do regulacji art. 50 § 1 p.p.s.a. przepis ten mozna odnies¢ do pojecia strony na
gruncie art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego>*. W przeciwienstwie do legitymacji z postegpowania administra-
cyjnego okreslonej przepisami k.p.a., w ktérym strong moze by¢ kazdy, czyjego
interesu prawnego lub uprawnienia dotyczy postepowanie (art. 28 k.p.a.), upraw-
nionym do wniesienia skargi w trybie przepisu ustaw o ustroju samorzadu moze
by¢ jedynie podmiot, ktorego interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone>>.

Ograniczenia wynikajace z art. 101 ust. 1 u.s.g. nie majg przy tym zastoso-
wania do skargi prokuratora oraz innych podmiotow majacych szczegdlny sta-
tus strony postepowania sagdowoadministracyjnego. Prokurator, wnoszac skarge
w sprawie dotyczacej interesow innych osdb, opiera bowiem swoja legitymacje
skargowa na ochronie obiektywnego porzadku prawnego. Nie ma wiec obowigzku
wykazania naruszenia interesu prawnego okreslonej jednostki przez dang uchwa-
1¢3%; obowigzek ten nie dotyczy tez Rzecznika Praw Obywatelskich®’.

2.2. DOPUSZCZALNOSC ZASKARZANIA UCHWAL
ORGANOW STANOWIACYCH J.S.T. PRZEZ RADNEGO

Ze wzgledu na przedstawione do tej pory reguly legitymacji skargowej po-
wstaje problem prawny w kwestii okre$lania legitymacji skargowej radnego.
W orzecznictwie mozna zidentyfikowac liczne rozstrzygnigcia sadow dotyczace
tej problematyki. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze interes prawny za kaz-
dym razem musi zosta¢ wykazany, poniewaz sama przynalezno$¢ do wspolnoty
samorzadowej nie jest jego wystarczajgcym zrodtem?s.

W postanowieniu WSA w Krakowie z dnia 29 marca 2013 roku’® sgd odrzucit
skarge wniesiong przez radnego, podkreslajac, ze radny nie moze skarzy¢ uchwaty
rady, ktorej jest cztonkiem, tylko dlatego ze zostata podjeta mimo jego sprzeciwu.
Powodem wniesienia skargi przez radnego we wskazanej sprawie byta odmowa
uzupetnienia protokotu sesji rady gminy zgodnie z jego wola. Radnemu nie zostato
jednak odebrane zadne uprawnienie, radny wnidst o uzupetnienie protokotu, lecz

34 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 1. poz. 735 ze zm. (dalej: k.p.a.).

35 Wyrok NSA z dnia 12 marca 2019 roku, sygn. I1 OSK 231/19, LEX nr 2657323.

36 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 lipca 2021 roku...

57 Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2010 roku, sygn. I OSK 1333/10, LEX nr 741527.

38 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 roku, sygn. OSK 1437/04, LEX nr 151236; wyrok NSA
z dnia 13 czerwca 2018 roku, sygn. IT GSK 986/18, LEX nr 2511144.

39 Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 29 marca 2013 roku, sygn. III SA/Kr 1786/12, LEX
nr 1300465.
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rada w gtosowaniu odmoéwita. Jak podkreslit sad, nalezy wykaza¢ zwigzek miedzy
chronionym przez przepisy prawa materialnego interesem prawnym a podjeciem
przez organ gminy uchwaty w sprawie z zakresu administracji publiczne;j.

W wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2017 roku®® oddalona zostata natomiast
skarga radnego z racji niewystepowania interesu prawnego. Radny wniost do sadu
skarge na uchwatle, w ktorej ustalono wysokos¢ miesiecznej diety dla przewodni-
czacego 1 wiceprzewodniczacych rady. Skarzacy nie pehit Zadnej z tych dwoch
funkcji, w zwigzku z czym sad uznal, ze skarzona uchwata nie narusza interesu
prawnego radnego. Z kolei w wyroku NSA z 13 stycznia 2021 roku®! sad uznat
za zasadng skarge radnego na uchwate, moca ktorej zostat on odwotany ze sktadu
komisji rady powiatu. Jest to wyrok wydany w §lad za stanowiskiem przedsta-
wionym w postanowieniu NSA z dnia 27 wrzesnia 1990 roku®?, stwierdzajacym,
ze w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. zaskarzeniu podlegaja wszystkie uchwaty rady
gminy, w ktorych ustanawia si¢ struktury organizacyjne, rozgranicza kompetencje
czy ksztattuje sktad osobowy organow samorzadu.

Mowigc o interesie prawnym wynikajacym z przepisOw prawa ustrojowego,
nalezy wskaza¢ na wyrok NSA z dnia 7 listopada 2017 roku®. W wyroku tym
sad stwierdzit bowiem wystapienie interesu prawnego radnego i przyjat skarge do
rozpoznania. Interes prawny radnego mogt zosta¢ naruszony, poniewaz uchwata
dotyczyta sytuacji prawnej sottysow, skarzacy radny za$ petnil taka funkcje. Po-
nadto jako przyktad wyroku, w ktorym sad stwierdzit nienaruszenie interesu praw-
nego skarzacego, mozna przywotac orzeczenie NSA z dnia 30 stycznia 2014 ro-
ku®*. Sad nie zgodzit si¢ w nim ze stanowiskiem radnego wnoszacego skarge.
Radny stat na stanowisku, ze uchwatla rady gminy w przedmiocie zbycia nieru-
chomosci, jaka jest jedyna w gminie Zwirownia, narusza jego interes prawny oraz
jego wyborcow przez to, ze znaczna cze$¢ mieszkancoOw zaniecha w konsekwencji
wykonywania remontéw budynkéw. Powodem tego mial by¢ fakt, ze transport
z innych zwirowni, oddalonych od gminy, bedzie generowat nieproporcjonalne
koszty. W ocenie sadu nie mozna tutaj zidentyfikowa¢ naruszenia interesu praw-
nego skarzacego. Uchwata rady gminy nie pozbawia bowiem skarzacego zadnych
przyznanych mu praw ani nie uniemozliwia ich realizacji.

Ponadto w orzecznictwie sadow administracyjnych zawarta jest kategoryczna
teza, ze poszczegolni radni nie majg prawnych mozliwo$ci skarzenia uchwat po-
dejmowanych przez organ stanowiacy j.s.t. w zakresie ich legalnosci i nie moga
sporow demokratycznych przenosi¢ przed organ administracji panstwowej®. Po-

60 Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2017 roku, sygn. Il OSK 2570/15, LEX nr 2766409.

61 Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2021 roku, sygn. III OSK 3241/21, LEX nr 3114390.

62 Postanowienie NSA oz. we Wroctawiu z dnia 27 wrzes$nia 1990 roku, sygn. SA/Wr 952/90,
LEX nr 10163.

63 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2017 roku, sygn. Il OSK 2794/16, LEX nr 2419414.

64 Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2014 roku, sygn. I OSK 2530/13, LEX nr 1499820.

65 Wyrok NSA z dnia 4 wrze$nia 2001 roku, sygn. II SA 1410/01, LEX nr 53376.
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glad ten podzielit NSA w wyroku z dnia 25 maja 1992 roku®, w ktorym zaznaczyt,
ze odmienne stanowisko prowadzitoby do niedopuszczalnego (nieuprawnionego)
rozstrzygania za pomocg procedur sagdowych i nadzorczych sporéw pomiedzy rad-
nymi lub grupami radnych o ksztatt uchwat podejmowanych przez rade zamiast
stosowania jedynie wtasciwych w tej materii mechanizméw funkcjonowania or-
ganow przedstawicielskich.

Jak wynika z przywotanych orzeczen, kluczowe dla przyjecia do rozpoznania
skargi jest pojecie interesu prawnego uzyte w art. 101 ust. 1 u.s.g. oraz w tozsa-
mych regulacjach pozostatych ustaw ustrojowych samorzadu terytorialnego. Na-
lezy tez podkresli¢, ze nie mozna wskazac¢ specyfiki sytuacji prawnej radnego jako
podmiotu wnoszacego skarge. Radny powolujac si¢ na art. 101 ust. 1 u.s.g., ma
wszak obowigzek spetnienia takich samych przestanek jak kazdy inny podmiot.

Pojecie interesu prawnego wystepuje rOwniez na plaszczyznie art. 25a u.s.g.%7,
ktory stanowi o koniecznosci wytaczenia si¢ radnego z udzialu w glosowaniu, je-
zeli glosowanie to dotyczy jego interesu prawnego. Jezeli radny nie wylaczy sie
z glosowania, a z przedmiotu glosowania begdzie wynika¢, ze radny osiaga ko-
rzystniejsze rozwiagzanie kosztem innych, uchwata moze by¢ uznana za niewazna
w tym zakresie®®. W ocenie Marka Szewczyka, ktory interpretuje pojecie interesu
prawnego w kontek$cie art. 25a u.s.g., osoba bedaca radnym moze mie¢ swoj
interes prawny tylko w ramach stosunkow prawych normowanych prawem mate-
rialnym. Jak zauwaza autor, oznacza to, ze osoba bedaca radnym moze mie¢ swoj
interes prawny wytacznie, gdy pozostaje w jakims$ stosunku prawnym zewnetrz-
nym, dla ktérego podstawa prawng moze by¢ norma prawa administracyjnego
materialnego albo norma prawa materialnego innej gatezi prawa®®.

Mimo uzycia omawianego terminu w art. 25a u.s.g. oraz art. 101 ust. 1 u.s.g.
pojecie interesu prawnego na potrzeby wskazanych przepisoéw nie powinno by¢
rozumiane w ten sam sposob. W pelni nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Szew-
czyka odnos$nie do wyktadni art. 25a u.s.g. Jednak na potrzeby stosowania art. 101
ust. 1 u.s.g. zakres pojecia ,,interes prawny” jest szerszy, poniewaz wystepuje
mozliwo$¢ naruszenia przez uchwate rady gminy interesu skarzacego wywodzo-
nego nie tylko z przepisow prawa materialnego, lecz takze z przepisow prawa
proceduralnego i prawa ustrojowego. W przypadku stosowania art. 25a u.s.g. wy-
starczajace jest jedynie, ze glosowanie dotyczy interesu prawnego, aby radny miat
obowiazek sie¢ wylaczy¢ z udzialu w glosowaniu. Stosowanie art. 101 ust. 1 u.s.g.
oprécz naruszenia interesu prawnego skarzacego wymaga, aby podjeta uchwata
byla niezgodna z prawem. Oprocz tego, jak wskazuje Szewczyk, dla wyktadni

66 Wyrok NSA z dnia 25 maja 1992 roku, sygn. SA/Wr 601/92, LEX nr 10307.

7 Tozsama regulacje prawng zawierajg art. 21 ust. 7 u.s.p. oraz art. 24 ust. 2 u.s.w.; W przy-
padku samorzadu wojewodztwa rozwigzanie to zostato okreslone w przepisach w sposob bardziej
szczegblowy — zob. art. 24 u.s.w.

68 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2018 roku, sygn. I[I OSK 1667/18, LEX nr 2582451.

%9 M. Szewczyk, Interes prawny jako kryterium wylgczenia radnego od udziatu w glosowaniu,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 239.
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art. 25a u.s.g. nie mozna przyjac, ze interes prawny wywodzony jest z przepisoOw
prawa ustrojowego — wowczas gdyby hipotetycznie wszyscy radni zdecydowali
sie na kandydowanie na przewodniczacego rady gminy, wszyscy musieliby si¢ wy-
laczy¢ z glosowania. Problem ten nie wystepuje przy tym na gruncie art. 101 ust. 1
u.s.g., a jak wskazuja orzeczenia, naruszenie prawa ustrojowego lub procedural-
nego jest czgstym przypadkiem, kiedy radny powoluje si¢ na wskazana regulacje.

PODSUMOWANIE

Z Ustawy Zasadniczej i ustaw ustrojowych jednoznacznie wynika, ze nadzor
jest
stosunkiem prawnym taczacym dwa podmioty niepowiazane ze soba hierarchiczna nadrzgdno$cia
i podporzadkowaniem, nalezace do dwoch odrgbnych ustrojowo systemow organizacyjnych. W ra-
mach tego stosunku organ sprawujacy nadzor ma prawo stosowa¢ wobec organu nadzorowanego
jedynie $rodki o charakterze prawnym, ktore bez wzgledu na ich ostateczna postac i formg nazywane
sa aktami nadzoru. Prawny charakter stosunku nadzoru polega na tym, iz akty nadzoru moga by¢ sto-
sowane jedynie w sytuacjach dopuszczonych prawem, z zastosowaniem procedury, ktora uwzgled-
nia prawo organu nadzorowanego do ochrony jego samodzielnosci przed nieuzasadniona ingerencja.
Przepis prawa oznacza organ nadzoru, okresla przynalezne mu $rodki nadzoru, a takze kryteria
oceny organu nadzorowanego, ktorych spetnienie uzasadnia uzycie danego $rodka nadzoru’.

Okreslajac, jakie sg prawne mozliwosci zaskarzenia przez radnego uchwat
podejmowanych przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, na-
lezy stwierdzi€, Ze nie ma instrumentow, ktore bytyby prawnie zwiazane z funk-
cja radnego. W konsekwencji radni nie moga wywodzi¢ swojej legitymacji ze
statusu przedstawiciela spolecznosci lokalnej w organie stanowigcym. Jest to
szczegolnie istotne z racji na czeste przypadki wystgpowania przez radnych do
organu nadzoru og6lnego — wojewody, regionalnych izb obrachunkowy czy tez
do sagdéw administracyjnych — ze skargami na uchwaty organéw stanowiacych.
Legitymacja radnego oparta na naruszeniu interesu prawnego lub uprawnienia
do podejmowania inicjatywy skargowej wymaga od radnego spetnienia takich
samych warunkoéw jak od innych podmiotéw powotujacych sie na art. 101 u.s.g.
oraz tozsame normy w przepisach regulujacych ustroéj powiatu i wojewddztwa.
Pojecie interesu prawnego nalezy przy tym rozumie¢ szerzej niz na potrzeby sto-
sowania art. 25a u.s.g. i regulacji odpowiadajacych temu przepisowi, poszerzajac
jego znaczenie takze o mozliwo$¢ wywodzenia swoich praw nie tylko z regulacji
prawa materialnego, ale tez z przepisow prawa procesowego oraz ustrojowego’’.

70 J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:]
System Prawa Administracyjnego, t. 2. Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji pu-
blicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 244.

71 Wyrok NSA z dnia 3 wrze$nia 2000 roku, sygn. OSK 476/04, ONSAiWSA 2005/1/2; wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 6 lipca 2021 roku, sygn. Il SA/Rz 95/21, LEX nr 3205177.
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LEGAL POSSIBILITIES FOR A COUNCILOR TO APPEAL
AGAINST RESOLUTIONS ADOPTED BY THE DECISION-MAKING
BODY OF ALOCAL GOVERNMENT UNIT THEY ARE A PART OF

Summary

In the public sector, in the hierarchy of local government units, the commune plays a key role
in the administrative division of the state and constitutes its basic unit. Apart from communes, the
legislator distinguishes poviats and voivodships to which their own tasks have been assigned and
commissioned, not reserved by separate acts for other entities. The organizational level of local
government covers the relevant territory of a given unit, and above all applies to residents who by
law belong to the local (regional) community. Representation of the community takes place through
the bodies of local government units elected in general elections. These include the decision-making
body and the executive body. The body constituting a local government unit consists of councilors
who are obliged to be guided by the good of the local government community.

The article contains selected issues of the legal determinants of exercising the mandate of
a councilor and its impact on the decision-making process of the council. The aim of the paper is
to obtain answers to the questions: (1) what are the legal possibilities for a councilor to challenge
resolutions adopted by the decision-making body of the local government unit they are a part of?;
(2) does the councilor have a complaint card based on violation of a legal interest or entitlement? As-
sessing the properties and prerogatives of a councilor resulting from the exercise of the mandate will
highlight the issues related to the activity (complaints) of a councilor or a group of councilors regard-
ing actions taken as part of the legislative processes of a given local government. As a supplement
to the considerations made based on the position of the doctrine, an analysis of the current judicial
directions of administrative courts was conducted. A comprehensive approach to the discussed issue
is an attempt to indicate the correct interpretation of the law in regards to exercising the mandate of
a councilor and their influence (complaints) on the resolution-making process of the council.

Keywords: local government unit, complaint, councilor, council, resolution
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CZY ISTNIEJE PRAWO ENERGETYCZNE?
CZESC 2: CELE, PRAWNE SRODKI I POCZATKI
ROZWOJU PRAWA ENERGETYCZNEGO

Abstrakt: W 2023 roku minie 30 lat od glos$nej dyskusji na temat statusu prawa gospodarczego
(przede wszystkim publicznego prawa gospodarczego) jako nowej gatezi prawa. Dyskusja ta odbyta
si¢ na tamach numeru 1 ,,Ruchu Prawniczego, Ekonomicznego i Socjologicznego” z 1993 roku.
W niniejszym artykule autor podejmuje si¢ proby odpowiedzi na pytanie, czy prawo energetyczne
istnieje jako wyodrgbniona dziedzina oraz galaz prawa. Wydaje si¢ bowiem, ze dyskusja sprzed lat,
dotyczaca publicznego prawa gospodarczego, ma pelne zastosowanie do aktualnego zagadnienia
samodzielno$ci prawa energetycznego jako galezi prawa i dziedziny badawczej. Analiza przedmiotu
regulacji prawa energetycznego, szczegdlnych podmiotéw — adresatoéw tej regulacji prawnej, meto-
dy regulacji oraz jej konkretnych celéw (aksjologia regulacji) prowadzi do wniosku, Ze postawiona
teza jest prawdziwa.

W pracy przedstawiona zostata ponadto geneza i rozwdj prawa energetycznego, poczawszy od
XIX wieku. Autor dokonuje tez przegladu $wiatowych podrgcznikéw z przedmiotowego obszaru,
ktorych liczba jest znaczaca (zasadniczo sa to pozycje anglojezyczne). Zaprezentowane zostaja tu
szczegoblne cele (W tym warto$ci) prawa energetycznego, Srodki prawne (instrumenty) regulacji oraz
analiza historyczna genezy i poczatkowego rozwoju prawa energetycznego. Zamieszczone na koncu
artykutu wnioski obejmujg cato$¢ rozwazan zawartych w czesciach 1 i 2 opracowania.

Wszystkie przytoczone analizy oraz argumenty przemawiaja za wnioskiem o uznanie prawa
energetycznego nie tylko za nowa dziedzing badawcza i dydaktyczna, lecz takze za nowa galaz prawa.

Stowa kluczowe: system prawa, galezie prawa, prawo energetyczne

WPROWADZENIE

W 2023 roku minie 30 lat od glo$nej dyskusji na temat statusu prawa gospo-
darczego (w tym publicznego prawa gospodarczego) jako nowej gatezi prawal.
Dyskusja ta znalazta si¢ w numerze 1 ,,Ruchu Prawniczego, Ekonomicznego i So-

1 Karol Kiczka podaje, ze w polskiej nauce prawa pierwszy za wyodrebnieniem prawa go-
spodarczego jako dziatlu prawa opowiedzial si¢ Adam Chetmonski sen. juz w 1924 roku. Zob.
K. Kiczka, O niektorych kierunkach zmian w prawie gospodarczym publicznym, [w:] Nowe kierun-

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



82 ERYK KOSINSKI

cjologicznego” z 1993 roku?. Wydaje si¢ jednak, ze rozwoj nauki prawa zwigzany
z rozwojem spotecznym, zmianami zycia gospodarczego, postepem technologicz-
nym oraz powiazanymi z wymienionymi sferami nowymi rozwiazaniami prak-
tycznymi (mechanizmdw) majacymi na celu zagwarantowanie realizacji okreslo-
nych warto$ci i celow pozwala obecnie na rozwazenie zagadnienia istnienia prawa
energetycznego jako autonomicznej dziedziny prawa. Rozmys$lania w tym zakresie
moga by¢ powiazane ogolnie z ewentualnym wyodrebnieniem ,,prawa regulacyj-
nego” (prawa regulacji sektorowych) oraz innych regulacji sektorowych, takich
jak prawo telekomunikacyjne, prawo pocztowe, prawo transportu kolejowego itd.

Szczegotowy przeglad stanowisk autorow bioracych udziat w dyskusji w la-
tach dziewiecdziesiatych zostat przedstawiony w czgsci 1 opracowania: Czy
istnieje prawo energetyczne? Czes¢ 1: przedmiot, podmioty i metoda regulacji
prawa energetycznego®. We wskazanej publikacji zaprezentowane zostaly argu-
menty §wiadczace o odrgbnosci prawa energetycznego, odwotujace sie do zagad-
nien fundamentalnych z tej perspektywy, to jest do przedmiotu regulacji prawa
energetycznego, jej podmiotow oraz specyfiki metody tej regulacji. W niniejszej
czesci 2 ukazane zostang dalsze argumenty popierajace kluczowa, przedmioto-
wa teze w zakresie odrgbnosci prawa energetycznego, odwolujace sie do szcze-
gblnych celow (w tym wartosci) prawa energetycznego, srodkow prawnych (in-
strumentéw) regulacji oraz analizy historycznej rozwoju prawa energetycznego.
Zamieszczone na koncu artykutu wnioski obejmuja cato§¢ rozwazan zawartych
w cze$ciach 112 opracowania.

1. CELE REGULACJI PRAWA ENERGETYCZNEGO

Przed prawem energetycznym stawia sie aktualnie nastepujgce cele*, majace
realizowa¢ interes publiczny o duzym stopniu intensywnosci (mozna w tym kon-
tek$cie mowi¢ nawet o ,,waznym interesie publicznym”).

Po pierwsze, nalezy wskaza¢ na ogo6lny (nadrzedny) cel, polegajacy na za-
gwarantowaniu stalego, nieprzerwanego, dostgpnego zaopatrzenia w energi¢ okre-

ki dziatan administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, red. P. Chmielnicki, A. Dybata,
Warszawa 2009, s. 62.

2 ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” (dalej: RPEiS) 1993, nr 1, s. 1-45.

3 Zob. E. Kosinski, Czy istnieje prawo energetyczne? Czesé 1: przedmiot, podmioty i metoda
regulacji prawa energetycznego, ,,Prawo” 334, 2022, s. 785-798.

4 Cele regulacji niekiedy okre$la si¢ mianem ,,wartosci”. Jest to o tyle nieprawidlowe, Ze poje-
cie ,,warto$ci” winno odnosi¢ si¢ do ,,systemu wartosci”, to jest kategorii pryncypialnych i nadrzed-
nych zasad, jak prawo wtasnosci, wolno$¢ gospodarcza (czy wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej),
réwno$¢ podmiotow itd. Zob. T. Rabska, Jakie prawo gospodarcze — proba odpowiedzi, RPEiS
1993, nr 1, s. 21-22. O wartosciach jako celach regulacji pisze Adam Szafranski, [w:] Prawo ener-
getyczne. Wartosci i instrumenty ich realizacji, Warszawa 2014, passim.
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$lonej jakosci i o odpowiednich cechach (zgodnych z normami)’, w tym poprzez
state fizyczne polgczenie miedzy dostawcg a odbiorcg (odbiorcami)®.

Po drugie, trzeba wymieni¢ cele ekonomiczne (proefektywnosciowe i pro-
konkurencyjne), jak maksymalizacja efektywnos$ci alokacyjnej i produkcyj-
nej, maksymalizacja efektywnosci zarzadzania (w tym przez zagwarantowanie
bodzcow proefektywnosciowych na réznych poziomach), maksymalizacja ra-
cjonalno$ci gospodarowania danym dobrem (w tym przez energoefektywnos¢
1 energooszczednosc), promowanie innowacji w sektorze, wspieranie efektywnej
konkurencji na rynku (wzglednie jej zastepowanie w przypadku niemoznosci jej
osiagniecia z krotko- i Srednioterminowej perspektywy), a takze ochrona praw
mikro-, matych i $rednich przedsiebiorcow.

Po trzecie, nalezy wytypowac cele spoteczne, polegajace na dazeniu do zapew-
nienia szerokiej ochrony praw konsumentow, w tym odbiorcow w gospodarstwach
domowych (szczeg6lnie odbiorcow ubogich, to jest odbiorcow wrazliwych).

Po czwarte, trzeba podnies¢ wartos¢, ktora urasta do rangi jednego z pod-
stawowych celéw regulacji prawa energetycznego, to jest bezpieczenstwo ener-
getyczne, rozumiane jako zagwarantowanie stabilnosci (bezpieczenstwo) dostaw
paliw (energii pierwotnej) i energii z uwzglednieniem catosci zapotrzebowania
(zrownowazenie popytu i podazy) oraz obejmujace bezpieczenstwo operacyjne
systemow paliwowo-energetycznych (niezawodnos¢ systemow, dbatos$¢ o stan
techniczny sieci na odpowiednim poziomie, gwarantujagcym prawidlowe funkcjo-
nowanie catosci itd.).

Wreszcie, po piate, nalezy wskaza¢ na cele z obszaru ochrony $srodowiska na-
turalnego i klimatu. Warto podkresli¢, ze na skutek katastrofalnych zmian klima-
tycznych cele z tej sfery nabierajg aktualnie coraz wigkszego znaczenia. Stad w Unii
Europejskiej polaczenie regulacji energetycznej i ochrony klimatu w tak zwanym
czwartym pakiecie energetycznym, okreslonym jako ,,czysta energia dla wszyst-
kich Europejczykéw” (w skrocie ,,pakiet czysta energia”, pakiet klimatyczno-
-energetyczny), z lat 2018-2019.

Wszystkie wymienione cele stawiane sa wytacznie przed regulacja pra-
wa energetycznego, to znaczy: nie sg one obecne w zadnej innej gatezi prawa,
w zadnym innym wyodrebnionym obszarze regulacji prawnej. Maja przy tym tak
szczegolnych charakter, a ich znaczenie jest na tyle donioslte, ze wydzielenie tej

5> Por. M.E. Wysession, The Science of Energy. Resources and Power Explained. Course Guide-
book, Chantilly, VA 2016, s. 4.

6 Realizowany poprzez publicznoprawne obowiazki, jak: obowiagzek przedsiebiorcow ener-
getycznych dostarczania danych dobr czy §wiadczenia ustug na rzecz odbiorcoéw; obowiazek przy-
taczenia do sieci czy zawarcia umowy dostawy; korelatem tych obowigzkéw jest prawo odbiorcy
do otrzymywania dostaw danego dobra (czy do przylaczenia do sieci). Cel ten w obszarze sektora
energetycznego nie jest identyczny z bezpieczenstwem energetycznym, wskazanym dalej, jednakze
oczywisty jest wplyw realizacji bezpieczenstwa energetycznego na rzeczywista mozliwos¢ zagwa-
rantowania odbiorcom dost¢pu do energii elektrycznej czy gazu ziemnego.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



84 ERYK KOSINSKI

sfery jest wprost konieczno$ciag zarowno z perspektywy techniki legislacyjnej (in-
tegralno$¢ regulacji prawnej, spojnos$¢ sfery normowania, przejrzystos¢ i jasnosc¢
regulacji)’, jak i pod katem badawczym.

2. SZCZEGOLNE SRODKI PRAWNE REGULACII
PRAWA ENERGETYCZNEGO

Realizacji wymienionych celow prawa energetycznego stuza okreslone, spe-
cyficzne $rodki prawne (instrumenty, mechanizmy, rozumiane jako prawne kon-
strukcje przewidziane do realizacji poszczegdlnych celow), wlasciwe zasadniczo
prawu energetycznemu?,

Wypehianie celow ekonomicznych prawa energetycznego zagwarantowane
jest migdzy innymi przez nast¢gpujace srodki prawne: prawo dostgpu stron trzecich
do infrastruktury (ang. third party access, niem. Netzzugang Dritter, wl. Vettoria-
mento); prawo dostgpu do potaczen transgranicznych (migdzysystemowych); pra-
wo do dostarczania energii elektrycznej oraz do jej odbioru poprzez linie bezposred-
nie (gazociagi bezposrednie; ang. direct lines)’; obowiazek przylaczenia odbiorcow
do sieci dystrybucyjnej (w sektorze elektroenergetycznym); obowigzek wdrazania
programu zgodnos$ci i powotywania inspektora do spraw zgodnos$ci; obowigzek
wyznaczania operatorow systemow (przesylowych, dystrybucyjnych, magazyno-
wania gazu ziemnego i LNG); prawo odbiorcéw do wyboru i zmiany dostawcy;
obowigzek rozdzielenia (ang. unbundling) systemow (zasadniczo przesyltowych,
dystrybucyjnych, magazynowania gazu ziemnego i LNG) oraz operatoroOw syste-
mow; szczegblne certyfikowanie operatoréw systemow przesytlowych; obowiazek
powotywania niezaleznych krajowych organow regulacyjnych dla sektora energe-
tycznego oraz utworzenie na poziomie unijnym Agencji do spraw Wspotpracy Or-
ganow Regulacji Energetyki; ramy funkcjonowania rynku detalicznego oraz rynku
hurtowego energii elektrycznej i gazu ziemnego; a takze kodeksy i zasady sieciowe.

Z kolei realizacja celow spotecznych prawa energetycznego zagwarantowana
jest migdzy innymi przez nastgpujace srodki prawne: prawo okreslonych odbiorcow
do otrzymywania ustugi powszechnej (prawo do zaopatrzenia w energi¢ elektrycz-
ng okreslonej jakosci, po umiarkowanych, fatwo porownywalnych, przejrzystych
i niedyskryminacyjnych cenach); obowiazek panstw cztonkowskich do zaopatry-
wania w energi¢ elektryczng odbiorcow w gospodarstwach domowych oraz ewentu-
alnie matych przedsigbiorcow; obowiazek przytaczania odbiorcéw do sieci; prawo

7 Podobny argument za wyodrebnieniem publicznego prawa gospodarczego w 1993 roku przy-
taczala Teresa Rabska w: Jakie prawo gospodarcze..., s. 24-25.

8 Obszernie zob. E. Kosinski, Regulacja sektora energetycznego w Unii Europejskiej oraz na
Ukrainie. Cele i prawne srodki regulacji sektora energetycznego, Poznan 2019, s. 271-274.

9 Zob. E. Kosinski, Komentarz do art. 7a—7b ustawy Prawo energetyczne, [w:] Prawo energetycz-
ne. Ustawa o odnawialnych zZrodtach energii. Ustawa o rynku mocy. Komentarz, red. M. Czarnecka,
T. Ogtodek, Warszawa 2020, s. 232-240.
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odbiorcow do zmiany dostawcy; obowiazek wyznaczenia dostawcy z urzgdu (ang.
supplier of last resort); wyznaczanie dostawcy domyslnego (ang. default supplier;
zasadniczo $rodek expressis verbis niewskazany w dyrektywach trzeciego pakietu
energetycznego); mozliwos¢ natozenia na przedsigbiorcow sektorow elektroener-
getycznego i gazu ziemnego obowiazkow uzytecznosci publicznej (ang. public
service obligations) w zakresie realizacji celow spotecznych; okreslenie kategorii
odbiorcow wrazliwych (ubogich; ang. vulnerable customers); okreslenie katego-
rii odbiorcow chronionych (ang. protected customers; wytacznie w sektorze gazu
ziemnego); system pomocy socjalnej dla odbiorcéw ubogich; systemy inteligent-
nego opomiarowania oraz systemy przedptatowe; okreslenie trybu rozstrzygania
sporow miedzy konsumentami a dostawcami energii elektrycznej i gazu ziemnego;
punkty kompleksowej obstugi (pojedyncze punkty kontaktowe; ang. single points
of contact); obowiazek wyznaczenia krajowych rzecznikéw praw odbiorcow ener-
gii (ang. energy ombudsman); oraz zadania i kompetencje organu regulacyjnego
w zakresie ochrony praw konsumentow, szczegélnie odbiorcow wrazliwych.
Gwarancja realizacji bezpieczenstwa energetycznego sg natomiast migdzy
innymi nastepujace $srodki prawne: mozliwo$¢ natozenia obowiazkéw uzytecz-
no$ci publicznej stuzacych zagwarantowaniu bezpieczenstwa energetycznego;
okreslenie standardow oraz zasad technicznych dotyczacych infrastruktury elek-
troenergetycznej oraz gazowej; system monitorowania bezpieczenstwa dostaw;
mechanizmy wspolpracy regionalnej i migdzy panstwami cztonkowskimi Unii Eu-
ropejskiej; wspieranie budowy nowych mocy wytworczych w energetyce; prawo
pierwszenstwa dostepu do zdolnosci przesytowych dla elektrowni wykorzystuja-
cych lokalne zrodta energii pierwotnej (do 15% catej ilo$ci energii pierwotnej nie-
zbednej do wytworzenia energii elektrycznej zuzywanej rocznie w danym panstwie
cztonkowskim); obowiazki i uprawnienia operatorow systemow (przesylowych,
dystrybucyjnych, magazynowania gazu ziemnego i LNG) w zakresie zapewnie-
nia bezpieczenstwa energetycznego; obowiazek przyjmowania dziesiecioletnich
planow rozwoju sieci przesytowej; ramy funkcjonowania rynku hurtowego ener-
gii elektrycznej i gazu ziemnego; $rodki wspierania transgranicznego obrotu
energia elektryczng i gazem ziemnym; okreslenie kategorii i wsparcie dla prioryte-
towych korytarzy i obszarow transeuropejskiej infrastruktury energetycznej (ang.
priority corridors, priority thematic areas); kategoria i finansowanie projektow
wspolnego zainteresowania (ang. projects of common interest); zadania i kom-
petencje krajowych organow regulacyjnych w zakresie bezpieczenstwa energe-
tycznego; mozliwo$¢ wprowadzenia nadzwyczajnych srodkow w razie zagrozenia
bezpieczenstwa energetycznego; plany zapobiegania i plany dla sytuacji nadzwy-
czajnych w zakresie dostaw gazu ziemnego (wytacznie w sektorze gazu ziemnego);
okreslenie kategorii odbiorcow chronionych (ang. protected customers; wytacznie
w sektorze gazu ziemnego); mozliwo$¢ wprowadzenia $rodka solidarno$ciowego
(ang. solidarity measure) w przypadku probleméw z zapewnieniem dostaw gazu
ziemnego w danym panstwie cztonkowskim oraz okreslenie kategorii odbiorcéw

chronionych w ramach solidarnos$ci (wytacznie w sektorze gazu ziemnego).
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Tymczasem realizacja ochrony §rodowiska naturalnego i klimatu przez pra-
Wo energetyczne zagwarantowana jest miedzy innymi przez nastepujace srodki
prawne: mozliwos$¢ natozenia obowigzkow uzytecznosci publicznej w celu zapew-
nienia ochrony §rodowiska naturalnego i klimatu; koncepcja energooszczednosci
i energoefektywnosci oraz srodki ich zapewnienia; promowanie i wspieranie wyko-
rzystania odnawialnych zrdédet energii (OZE); koncepcje energetyki rozproszonej
(ang. distributed generation) i energetyki zdecentralizowanej (ang. decentralized
generation) oraz ich promowanie i wspieranie; krajowe plany dziatania w zakre-
sie energii wytwarzanej ze zrédel odnawialnych; zapewnienie przesytu i dystrybu-
cji energii elektrycznej wytwarzanej z OZE (wlaczajac srodki promowania wdra-
zania inteligentnych sieci), w tym uprzywilejowany badz gwarantowany dostep
do sieci dla energii wytwarzanej z OZE czy dla biogazu; wigzace cele ilosciowe
dotyczace ograniczenia redukcji emisji gazow cieplarnianych; zwiekszenie udziatu
energii otrzymywanej z OZE w ogdélnym zuzyciu energii (cele ilociowe); cele
energoefektywnos$ci (obnizenia zapotrzebowania na energie; cele ilosciowe); oraz
cele zwiekszenia poziomu zuzycia biopaliw w ogolnej wielkosci zuzycia paliw
w sektorze transportu (cele ilosciowe).

Wszystkie wskazane instrumenty prawne sa wlasciwe wytacznie prawu ener-
getycznemu. Tylko nieliczne $rodki, jak prawo dostepu stron trzecich do infrastruk-
tury czy ustuga powszechna, wystepuja w regulacjach innych sektoréw gospodar-
ki, na przyktad w prawie telekomunikacyjnym lub prawie transportu kolejowego.

3. POCZATKI PRAWA ENERGETYCZNEGO

Rozwazania na temat wyodrebnienia prawa energetycznego wymagaja ukaza-
nia tta historycznego ksztattowania si¢ tego obszaru regulacji prawnej w ostatnich
wiekach. Podkreslenia wymaga jednak, ze z oczywistych wzgledow ta dziedzina
prawa jest jedng z najmtodszych.

Poczatki prawa energetycznego nalezy znaczaco wiazaé z rozwojem ener-
getyki 1 wyodrebnieniem sektora energetycznego w gospodarkach narodowych
panstw rozwinigtych. Humorystycznie odnoszac si¢ do poczatkow energetyki
w starozytno$ci, wskaza¢ mozna na hipotez¢ o roli gazu ziemnego w $wigtyni
Apollina w Delfach, bedacego zrodltem $wigtego ognia oraz wptywajacego na
wizje kaplanki pytyjskiej, wyroczni delfickiej!?. W istocie o szeroko rozumianym
sektorze energetycznym mozemy mowi¢ od zarania dziejow ludzkos$ci (wydoby-
cie zrodet energii, wytwarzanie energii cieplnej), jednakze w przypadku elektro-
energetyki (jednego z najwazniejszych podsektorow sektora energetycznego) jej
poczatek nalezy umiejscowi¢ nie wezesniej niz pod koniec XIX wieku. W litera-
turze podaje si¢, ze doktadny moment powstania sektora elektroenergetycznego

10 Zob. Natural Gas. History, http://naturalgas.org/overview/history/ (dostep: 10.09.2021).
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datowac nalezy na rok 1882. Wtedy to w Nowym Yorku zostata uruchomiona
przez Thomasa A. Edisona pierwsza publiczna elektrownia (Edison Electric Light
Company)!!. W 1883 roku prace zaczely kolejne elektrownie: w Mediolanie (Wto-
chy) i Petersburgu (Rosja), a w 1884 w Berlinie (Niemcy). Innym kluczowym
czynnikiem wplywajacym na rozwoj sektora elektroenergetycznego byto wyna-
lezienie przez Nikole Teslg w 1887 roku sieci przesytowej pradu przemiennego.

Natomiast gaz ziemny uzywany byt (co prawda w celach mistycznych czy
religijnych) juz w starozytnych Grecji, Chinach, Indiach i Persji. W Stanach Zjed-
noczonych pierwszy odnotowany przypadek odkrycia gazu ziemnego miat miej-
sce nad jeziorem Erie w 1626 roku. Przelom w rozwoju tego sektora nastapit wraz
z przejs$ciem z pozyskiwania gazu z wegla (gazyfikacja badz zgazowanie wegla)
na wydobycie i dystrybucje gazu ziemnego spod ziemi. Poczatki przemystowe-
go zastosowania procesu zgazowania wegla datowane sg na 1785 rok (Londyn,
Anglia). W Stanach Zjednoczonych pierwsza gazownia powstata w 1816 roku
w Baltimore w stanie Maryland. Zorganizowane wydobycie gazu siega z kolei
roku 1821 (Fredonia w stanie Nowy York — Fredonia Gas Light Company!?).
Gaz stosowany byt wtedy wytacznie do o§wietlenia miejskiego (tak jak gaz otrzy-
mywany z wegla). Pierwszy istotny gazociag powstal w 1891 roku i potaczyt stan
Indiana z Chicago (120 mil dtugosci).

Po zastapieniu gazu ziemnego przez energi¢ elektryczng powszechne zasto-
sowanie gazu, w tym w gospodarstwach domowych (kuchnia i ogrzewanie), na-
stgpito dopiero w latach sze$¢dziesigtych XX wieku!3. Na rozwoj tego sektora
energetycznego pozwolita szeroko zakrojona budowa rurociggéw gazowych'4.

Prawo energetyczne zaczeto wprowadza¢ niedtugo po powstaniu sekto-
ra energetycznego. Dla przyktadu w Stanach Zjednoczonych juz w 1920 roku
przyjeto federalng ustawe o hydroenergetyce (ustawa z dnia 10 czerwca 1920
roku, Federal Water Power Act)'S. Przepisy te jednakze zasadniczo regulowa-
ly wylacznie funkcjonowanie elektrowni wodnych. Dopiero nowelizacja tego
aktu prawnego przez federalne prawo energetyczne (Federal Power Act) z dnia
26 sierpnia 1935 roku!® zmienita tytul ustawy na ,,Federalne prawo energetycz-

11 Przestano wtedy po raz pierwszy energie elektryczng (prad staly o napigciu 110 V) na odle-
glos¢ 57 kilometrow. Energie elektryczng wytwarzano w pradnicach napedzanych ttokowymi ma-
Szynami parowymi.

12 Pierwsza amerykanska spotka gazownicza, zatozona przez Williama Harta. Zob. http://na
turalgas.org/overview/history/.

13 Na marginesie, byto to mozliwe dzigki wynalezieniu przez Roberta Bunsena w 1885 roku
specjalnego palnika, pozwalajacego bezpiecznie spala¢ gaz ziemny (tak zwany palnik Bunsena).

14 Stato si¢ to mozliwe miedzy innymi za sprawg rozwoju technologii konstrukeji rur. Pierwsze
rurociagi sprzed Il wojny §wiatowej powodowaty niestety duze ubytki w transportowanym gazie oraz
stwarzaly zagrozenie dla Zycia i zdrowia ludzkiego; zob. http://naturalgas.org/overview/history/.

15 Ch. 285, 41 Stat. 1063 (1920), 16 USCS § 791a.

16 Ch. 687, 49 Stat. 863 (1935), 16 U.S.C. §§ 824-824w. Szerzej zob. G.S. Saarman Gonzales,
Evolving Jurisdicion under the Federal Power Act: Promoting Clean Energy Policy, ,,UCLA Law
Review” 63, 2016, s. 1424 n.
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ne” oraz znaczgco rozszerzyla zakres jej zastosowanial!’. Z kolei w obszarze
gazu ziemnego w Stanach Zjednoczonych wprowadzono regulacje federalna
w 1938 roku (ustawa o gazie ziemnym z dnia 21 czerwca 1938 roku, Natural
Gas Act)'8. W Polsce za$ po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 roku pierwsze
przepisy o charakterze regulacyjnym dla sektora energetycznego zostaty wpro-
wadzone ustawg z dnia 15 lipca 1920 roku o zmianie cen za dostarczanie energii
elektrycznej!® oraz ustawg elektryczng z dnia 21 marca 1922 roku?’. Natomiast
pierwsze przepisy dotyczace sektora gazu ziemnego zostaty wdrozone dopiero
w Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej dekretem Rady Panstwa z dnia 12 maja
1954 roku o Panstwowej Inspekcji Gazowniczej?!.

Szczegolne podejscie do sektora energetycznego w Stanach Zjednoczonych
oraz Europie dato si¢ zauwazy¢ juz w okresie miedzywojennym?2. Nasilenie pan-
stwowego interwencjonizmu w sektorze energetycznym, w roznych jego segmen-
tach, mozna jednak odnotowac¢ dopiero po Il wojnie §wiatowej, co wynikneto
z wielu czynnikow o charakterze politycznym, spolecznym, gospodarczym oraz
technologicznym. Z politycznego punktu widzenia sektor energetyczny zaczat
wowczas odgrywac istotna role zar6wno w sferze wewnetrznej (polityka krajowa)
danego panstwa, jak i w polityce miedzynarodowej (okres tak zwanej zimnej woj-
ny, a obecnie narastajace konflikty migdzy réznymi panstwami wielobiegunowego
$wiata)?3. Tak jak w okresie zimnej wojny, tak i obecnie sektor energetyczny petni
istotng funkcje strategiczng nie tylko w rozumieniu militarnym, ale tez z szeroko
rozumianej perspektywy bezpieczenstwa danego panstwa i jego obywateli. Z kolei
ze spoteczno-politycznego punktu widzenia dostawy energii elektrycznej, cieplnej
oraz gazu ziemnego traktuje si¢ jako sfere uzyteczno$ci publicznej?*. Oddaje to
przede wszystkim koncepcja ustugi powszechnej?.

Trafnie spostrzega sie, ze wspotczesnie energia elektryczna uzywana jest przy
produkcji prawie wszystkiego, a takze iz dostep do energii elektrycznej jest uniwer-

17 Zob. J. Rossi, The Brave New Path of Energy Federalism, ,,Texas Law Review” 95, 2016,
s. 400 n.

18 Ch. 556, 52 Stat. 821 (1938), 15 U.S.C. §§ 717-717w.

19 Dz.U. Nr 70, poz. 466. Zob. tez wykonawcze rozporzadzenie Ministra Przemystu i Handlu
z dnia 29 wrzesnia 1920 roku w przedmiocie wykonania ustawy z dnia 15 lipca 1920 roku o zmianie
cen za dostarczanie energii elektrycznej (Dz.U. Nr 98, poz. 653).

20 Dz.U. Nr 34, poz. 277.

21 Dz.U. Nr 23, poz. 84. Dekret zasadniczo dotyczyl wylgcznie oszczedzania (zwalczania mar-
notrawstwa) gazu ziemnego przez zaktady przemystowe oraz nadzoru technicznego nad infrastruk-
turg gazowa (art. 1 ust. 1-2 dekretu z 1954 roku).

22 Zob. E. Kosinski, Regulacja sektora energetycznego. .., s. 61-62.

23 Zob. D. Mitoszewska, Nowy Porzqdek Swiata jako polityczna forma globalizacji, ,,Geo-
polityka: biuletyn naukowo-analityczny Instytutu Geopolityki” 2009, nr 1 (2), s. 41 n.

24 Por. P. Jasinski, T. Skoczny, G. Yarrow, Konkurencja a regulacja w energetyce, Warszawa
1995, s. 14 n.

25 Zob. E. Kosinski, Ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym a regufy ochrony konkurencji
w Unii Europejskiej, RPEiS 2005, nr 4, s. 133 n.
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salng cechg nowoczesnego spoleczefistwa?®. Energie elektryczng cechuje olbrzymie
znaczenie zarowno dla przemystu, jak i dla ludnosci. Dostep do energii ma istotny
wplyw na zdrowie ludzkie, bezpieczenstwo zaopatrzenia w wodg, bezpieczenstwo
zywnosci, zmiany klimatu?’, edukacje, efektywno$¢ i wydajno$¢ gospodarczg, ko-
munikacje oraz wiele innych sfer zycia ludzkiego. Co wiecej, dostep do energii
elektrycznej stat si¢ wyznacznikiem poziomu rozwoju cywilizacyjnego danego spo-
leczenstwa, jako ze wplywa nie tylko na bezpieczenstwo zycia i zdrowia ludzkie-
go, ale tez na ochrong ludzkiej godnosci, na réwni miedzy innymi z dostepem do
wody?8. Dlatego tez mowi si¢ nawet o nalezacym do pakietu praw cztowieka drugiej
generacji ,,prawie do energii” (ang. right to energy, franc. droit a [’énergie) czy
o0 ,,powszechnym dostepie do energii” (ang. universal access to energy) jako kluczo-
wym czynniku determinujgcym rozwdj i zwalczanie obszarow biedy?®. Na prawo to
sktadaja sie prawo do dostepu do energii (ang. right to access energy), polegajace na
dostepie do infrastruktury i systemu zaopatrzenia w energie, oraz prawo do korzy-
stania z energii (ang. right fo use energy), sprowadzajace si¢ do osiagalnosci energii
ze wzgledu na jej cene, dostepnosci ustug zwigzanych z dostarczaniem energii czy
odpowiedniego ustalenia zasad wstrzymania dostarczania energii?. Bezsprzecznie
prawo to nalezy traktowac jako przynalezace do kategorii praw ekonomicznych i so-
cjalnych, miesci si¢ ono takze (wrecz stanowi element czy gwarant) w postulowa-
nym prawie cztlowieka do odpowiedniego standardu zycia (ang. right to an adequate
standard of living) czy wolnosci od ubostwa (biedy; ang. freedom from need)?'.

WNIOSKI

Prawo energetyczne bezsprzecznie nie nalezy do podstawowych, klasycznych
galezi prawa. Mozna natomiast podda¢ pod dyskusje to, czy przedmiotowy ob-
szar normowania wyodre¢bnit si¢ jako nowa kompleksowa gataz wtorna lub tez

26 R.J. Gilbert, E.P. Kahn, D.M. Newberry, [w:] International Comparisons of Electricity
Regulation, red. R.J. Gilbert, E.P. Kahn, Cambridge 2006, s. 1. Zob. tez H. Dyer, M.J. Trombetta, The
Concept of Energy Security: Broadening, Deepening, Transforming, [w:] International Handbook of
Energy Security, red. H. Dyer, M.J. Trombetta, Cheltenham-Northampton, MA 2013, s. 4.

27 W kwestii znaczenia odnawialnych zrodet energii w walce ze zmianami klimatu oraz moral-
nej odpowiedzialnosci w tym zakresie zob. A.M.Z. Gao, Promotion of Renewable Electricity: Free
Trade and Domestic Industrial Development, [w:] Research Handbook on International Energy
Law, red. K. Talus, Cheltenham-Northampton, MA 2014, s. 407—408.

28 E. Kosinski, Regulacja sektora energetycznego..., s. 62—63.

29 Ibidem. Zob. tez G. Walker, The Right to Energy: Meaning, Specification and the Politics of
Definition, ,,.’Europe en Formation” 2015, nr 4 (378), s. 26 n.

30 G. Walker, The Right to Energy? If So on What Terms?, Taiwan 2014, http://www.demand.
ac.uk/wp-content/uploads/2014/12/Taipei-Right-to-Energy-Nov14.pdf (dostgp: 10.09.2021).

31 Zob. A. Eide, Freedom from Need: The Universal Right to an Adequate Standard of Liv-
ing — Origins, Obstacles and Prospects, [w:] Human Rights. Limitations and Proliferation, red.
P. Wahlgren, ,,Scandinavian Studies in Law”, t. 55, Stockholm 2010, s. 158 n., 178-179.
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posrednia. Taki proces wyodrebniania si¢ szczegotowych obszaréw normowania
co do zasady dopuszczali juz znamienici teoretycy prawa Zygmunt Ziembinski3?
i Franciszek Longchamps de Bérier33.

Oczywi$cie winno si¢ rozrézni¢ prawo energetyczne jako dzial prawa i jako
specjalizacje badan i przedmiot dydaktyczny (nauczania uniwersyteckiego). Nale-
zy tu zauwazy¢, ze w Polsce przedmiot ten od dawna jest nauczany na wydziatach
prawa na réznych kierunkach (w USA oraz Europie Zachodniej wyktadany jest
juz od blisko 20 lat). Mozna przy tym zwrdci¢ uwage na podreczniki do prawa
energetycznego, takie jak opracowania pod redakcja Marthy Roggenkamp, Anity
Ronne, Catherine Redgwell i Ifigo Del Guayo (2001)34, autorstwa Kima Talusa3’
(2013, 2016), Joshuy P. Fersheego (2014)3¢, Raphaela Heffrona (2015)37, Ale-
xandry Klass i Hannah Wiseman (2017)38 czy pod redakcja Tiny Hunter, Ignacia
Herrery Anchusteguiego, Penelope Crossley i Glorii M. Alvarez (2020)%°. Warto
przy tym pochyli¢ si¢ takze nad rozwazaniami ekonomistow nad prawem energe-
tycznym i jego ekonomicznymi uwarunkowaniami®?.

Dyskusje nad systematyka wewnetrzng prawa energetycznego pozostaja
otwarte. Z pewnoscig musimy zacza¢ uwzglednia¢ w nich takie elementy, jak
ustroj administracji energetycznej UE oraz Polski, podstawowe zasady prawa
energetycznego (wartosci i cele regulacji) i zrodta prawa energetycznego. Posrod
szczegdtowych obszardw prawa energetycznego wskazac nalezy na poszczegodl-
ne sfery (podsektory) energetyczne, jak regulacja sektora elektroenergetycz-
nego, regulacja sektora gazu ziemnego (z wyrdznieniem gazu ziemnego, LNG
i CNP), regulacja sektora cieptowniczego, regulacja sektora paliw ptynnych,
regulacja odnawialnych zrodet energii, regulacja w zakresie energoefektywno-
$ci 1 energooszczednosci, regulacja ochrony klimatu (regulacja klimatyczno-
-energetyczna), regulacja elektromobilnos$ci i prawdopodobnie wkrotce regula-

32 Z. Ziembinski, ,, Problemy podstawowe prawoznawstwa”, Warszawa 1980, [w:] Z teorii
i filozofii prawa Zygmunta Ziembinskiego, red. S. Wronkowska, Warszawa 2007, s. 4.

33 F. Longchamps de Bérier, ,, Problemy pogranicza prawa administracyjnego”, ,, Studia
Prawnicze” 1967, z. 16, [w:] Franciszek Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934—1970,
wyb. i wstep Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 339-340.

34 Pierwsze wydanie: Energy Law in Europe. National, EU and International Law and
Institutions, red. M. Roggenkamp et al., Oxford 2001; trzecie wydanie: Energy Law in Europe.
National, EU and International Regulation. Third Edition, red. M. Roggenkamp et al., Oxford 2016.

35 K. Talus, EU Energy Law and Policy, Oxford 2013; idem, Introduction to EU Energy
Law, Oxford 2016; Research Handbook on International Energy Law, red. K. Talus, Cheltenham-
-Northampton, MA 2014.

36 J.P. Fershee, Energy Law: A Context and Practice Casebook, Durham NC 2014; drugie
wydanie: Durham NC 2020.

37 R. HefTron, Energy Law. An Introduction, Cham-Heidelberg-New Y ork-Dordrecht-London
2015.

38 A.Klass, H. Wiseman, Energy Law, St. Paul, MN 2017; drugie wydanie: St. Paul, MN 2020.

39 Routledge Handbook of Energy Law, red. T. Hunter et al., London-New York 2020.

40 Zob. np. Energy Law and Economics, red. K. Mathis, B.R. Huber, Cham 2018.
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cja wytwarzania i obrotu paliwami wodorowymi (nowy rozwijajacy si¢ obszar
regulacji). Przy tym wymieniony katalog nalezy traktowa¢ jako niedomknigty,
podkreslajac, ze prawo energetyczne nalezy do jednej z najbardziej dynamicznie
rozwijajacych si¢ dziedzin prawa (podobnie jak prawo telekomunikacyjne czy
inne regulacje dotyczace nowych technologii). W przypadku szerokiego pode;j-
$cia do prawa energetycznego wskazany zakres powinien zosta¢ uzupetniony
o prawna regulacje poszukiwania, rozpoznawania oraz wydobycia zrodet energii
(prawo geologiczne i gornicze).

Wydaje si¢ oczywiste, ze prawo energetyczne wykracza poza ,,tradycyjne
ramy” publicznego prawa gospodarczego*!. Dotyczy to zarowno szczegdlnych
adresatoéw regulacji, wskazujac, po pierwsze, na wyjatkowy aparat administracji
panstwowej na poziomie centralnym (mozna go okresli¢ ,,aparatem administra-
cji energetycznej”), jak i podmiotow sektora energetycznego: przedsigbiorcow
energetycznych oraz odbiorcéw energii (przedsigbiorcy i nieprzedsigbiorcy —
konsumenci). Po drugie, szczegdlny charakter ma przedmiot normowania prawa
energetycznego, to jest réznego typu stosunki spoteczne i prawne zachodzace
w sektorze energetycznym pomiedzy jego podmiotami. Wreszcie metoda regu-
lacji prawa energetycznego cechuje si¢ okreslong osobliwos$cia, co wskazuje na
znaczenie problematyki socjotechnicznej oraz nauk pozaprawnych, jak nauka
ekonomii, nauka o zarzadzaniu, socjologia, nauka o srodowisku (ekologia, so-
zologia itp.) oraz nauki techniczne (inzynieryjno-techniczne)*?. Unikalne zdaje
si¢ bowiem swoiste ,,przesigknigcie” czy ,,nasgczenie” prawa energetycznego
elementami przynaleznymi do ekonomii, zarzadzania oraz nauk technicznych.

Niepowtarzalny charakter maja takze cele i zadania stawiane regulacji prawa
energetycznego. Realizowane sg one poprzez wlasciwe wylacznie dla prawa ener-
getycznego, specyficzne instytucje i srodki prawne (instrumenty).

W sferze nauki i dydaktyki zabieg wydzielenia prawa energetycznego ponad
wszelka watpliwo$¢ ma walor utylitarny, jako ze pozwala na catosciowe i zinte-
growane podejscie do szczegdlnych zagadnief przedmiotu®3.

Juz w 1967 roku Longchamps de Bérier pisal o wyodregbnianiu si¢ takich
dzialow kompleksowych, jak prawo gospodarki uspolecznionej, prawo gornicze,
prawo wodne, prawo lokalowe czy prawo lotnicze**. Wymienione obszary wcale

41 Tak o publicznym prawie gospodarczym i jego wykraczaniu poza ramy prawa administra-
cyjnego pisata w 1993 roku Teresa Rabska — eadem, op. cit., s. 22.

42 Aktualnie dyscyplina inzynieria $srodowiska, gornictwo i energetyka przynalezy do dziedzi-
ny nauk inzynieryjno-technicznych (rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia
20 wrzesnia 2018 roku w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycz-
nych, Dz.U. poz. 1818).

43 Podobna argumentacja w przypadku prawa gospodarczego zob. A. Chelmonski, Co to jest
prawo gospodarcze?, RPEIS 1993, nr 1, s. 9 oraz S. Whodyka, Problem prawa gospodarczego —
wspolczesnie, RPEiS 1993, nr 1, s. 32-33.

44 F. Longchamps de Bérier, op. cit., s. 346.
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nie sa bardziej przedmiotowo rozbudowane, skomplikowane, specyficzne i inte-
resujace z naukowego punktu widzenia niz prawo energetyczne.

Sa tez pozytywne, chociaz caly czas nieliczne, przyktady traktowania (w prak-
tyce) prawa energetycznego jako samodzielnego dzialu prawa. Wystarczy wskazac¢
na prace Malgorzaty Krol-Bogomilskiej*® czy Adama Szafranskiego®.

Wszystko wiec wskazuje na to, ze powoli mozna zacza¢ gto§no moéwic o wy-
odrebnieniu nowego, ,,mniejszego dziatu kompleksowego™7 — prawa energetycz-
nego. Dzieje sie tak nie tylko ,,na przekor pedantycznie uktadanym podziatom™8,
Mozna tez przypuszczaé, ze tak jak w przypadku publicznego prawa gospodar-
czego, co do wyodrebnienia ktorego 29 lat temu byly liczne zastrzezenia (dzis$ juz
takich nie ma*’), to o ile obecnie takie watpliwo$ci mozna mie¢ w zakresie prawa
energetycznego, o tyle za dekade zostana one najpewniej ostatecznie rozwiane.

DOES ENERGY LAW EXIST? PART 2: GOALS, LEGAL MEANS
AND BEGINNINGS OF ENERGY LAW DEVELOPMENT

Summary

In 2023, 30 years will have passed since the prominent discussion on the status of economic law
(including, in particular, public economic law) as a new branch of law. This discussion found its place
in the first issue of the Legal, Economic and Sociological Movement (Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny) journal from 1993. In the present article, the author tries to answer the question
whether energy law exists as a separate field (regarding research and university teaching) and its own
branch of law. It seems that the discussion from years ago on public economic law is fully applicable
to the current issue of independence of energy law in this regard. The analysis of the subject of energy
law regulations, specific subjects — addressees of this legal regulation — the method of regulation,
and its specific goals (axiology of regulation) leads to the conclusion that the thesis is correct.

The work also presents the genesis and development of energy law from the nineteenth century.
The author also reviews the world’s textbooks in this area, the number of which is quite significant
(mainly English-language items). All the above-mentioned analyses and arguments support the mo-
tion to recognize energy law not only as a new research and teaching field, but also as a new branch
of law. Specific goals (including values) of the energy law, legal means (instruments) of the regula-

45 Zob. M. Krol-Bogomilska, Glos w dyskusji, [w:] Dziedziny prawa, dyscypliny i metody
prawnicze, red. T. Giaro, Warszawa 2013, s. 195.

46 Zob. A. Szafranski, Prawne oddziatywania paristwa na energetyke — kryterium podziatu,
[w:] Prawne instrumenty oddzialywania na gospodarke, red. A. Powatowski, Warszawa 2016, s. 443.

47 F. Longchamps de Bérier, op. cit., s. 346.

48 Ibidem, s. 339.

49 Za histori¢ mozna przyja¢ dyskusje teoretyczng nad publicznym prawem gospodarczym
jako odrebng galezig obowigzujacego wspotczesnie systemu prawa” — T. Rabska, Dziatania ad-
ministracji publicznej w swietle wspolczesnej koncepcji publicznego prawa gospodarczego, [w:]
Instrumenty i formy prawne dziatania administracji, red. B. Popowska, K. Kokocinska, Poznan 2009,
s. 17. Podobnie K. Kiczka, O niektorych kierunkach zmian..., s. 61-62 oraz idem, Wokot publicznego
prawa gospodarczego, [W:] Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jana
Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 460—461.
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tion and historical analysis of the beginning and development of energy law are presented as well.
The final conclusions cover the entirety of considerations provided in Part 1 and Part 2 of this essay.

Keywords: legal system, branches of law, energy law
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EUROPEIZACJA KONSTYTUCIJI RP NA TLE ROZWIAZAN
PANSTW CZEONKOWSKICH UNII EUROPEJSKIEJ

Abstrakt: Konstytucja RP okazata si¢ na tyle uniwersalnym i dostosowanym do zmieniajacej si¢
rzeczywisto$ci prawnej aktem, ze po wstapieniu do Unii Europejskiej Polska tylko raz stangta przed
koniecznoscia dostosowania tresci aktu o najwyzszej mocy prawnej do rozwiazan normatywnych
obowiazujacych w UE. Nie oznacza to jednak, ze Ustawa Zasadnicza nie zostanie w przysztosci
poddana dalszej europeizacji. Konstytucja RP nie jest bowiem zupetnie obojetna na prawo europej-
skie; mozna odnalez¢ w niej odestania do prawa migdzynarodowego, a jej europeizacja nastgpuje
obecnie w sposob posredni.

Celem rozwazan zawartych w niniejszym artykule bedzie ustalenie znaczenia terminu ,,europe-
izacja” oraz wskazanie, czy Konstytucja RP jest konstytucja ,,europejska” zwlaszcza na tle rozwia-
zan obecnych w ustawach zasadniczych innych panstw cztonkowskich, a takze czy stan europeizacji
Konstytucji RP mozna uzna¢ za zadowalajacy.

Stowa kluczowe: konstytucja, prawo europejskie, europeizacja, integracja europejska

WPROWADZENIE

Konstytucja RP zostata uchwalona siedem lat przed wstapieniem Polski do
Unii Europejskiej. Z tego wzgledu w tresci tego aktu nie pojawily si¢ przepisy od-
wolujace si¢ wprost do UE. Tworcy Konstytucji wykazali si¢ jednak dojrzatoscia,
przewidywalno$cig i checig utrzymania stabilizujacej funkcji ustawy zasadniczej!,
zawierajgc ,.klauzule integracyjng’?, na podstawie ktorej mozliwe bylo uzyskanie
cztonkostwa w Unii bez konieczno$ci zmiany samej Konstytucji (art. 90).

Konstytucja RP okazata si¢ przy tym na tyle uniwersalnym i dostosowanym
do zmieniajgcej si¢ rzeczywistosci prawnej aktem, ze po wstapieniu do UE Pol-
ska tylko raz stangta przed potrzeba dostosowania tre$ci aktu o najwyzszej mocy

1 Na temat tej funkcji zob. np. A. Balaban, Stabilizujgca i dynamizujgca funkcja konstytucji,
[w:] Zbior materiatow na Sesje Wydziatu Prawa US — 200-lecie Konstytucji 3 Maja, Szczecin 1991.

2 R. Chrusciak, Procedury przystgpienia do Unii Europejskiej w pracach nad konstytucjq,
,Panstwo i Prawo” 2003, nr 5, s. 44 n.
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prawnej do rozwigzan normatywnych obowigzujacych w Unii. Koniecznos¢ re-
alizacji zobowiazan wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskiej wymusita
zmiang art. 55 Konstytucji w celu umozliwienia przekazania (ekstradycji) obywa-
tela polskiego do panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej na podstawie euro-
pejskiego nakazu aresztowania?.

Nie ulega watpliwosci, ze sama interpretacja postanowien konstytucyjnych
w przysztosci okaze sie niewystarczajgca®, a akcesja w dalszej perspektywie z pew-
no$cig wymusi konieczno$¢ dokonania rewizji niektorych konstytucyjnych unor-
mowan. ,, Truizmem jest stwierdzenie, ze nie ma (i nie moze by¢) konstytucji nie-
zmienianych™. Integracja europejska obejmuje bowiem swoim zasi¢giem coraz
wiecej sfer zycia spoteczno-gospodarczo-politycznego, co wptynie réwniez na
ingerencje¢ w tres¢ konstytucji, jednak ,,ingerencja ta nie musi si¢ odby¢ w jakims$
jednym, okreslonym momencie ani tez przybiera¢ jakiego$ zuniformizowanego,
homogenicznego ksztattu™. Jednoczes$nie z duzg ostroznoscig nalezy jednak pod-
chodzi¢ do wszelkich propozycji ,,rewizji Konstytucji w duchu jej »otwarcia,
gdyz nie kazda modyfikacja jest zmiang na lepsze, tym bardziej gdy to »lepsze«
ciagle jest w powijakach™’.

Celem rozwazan w niniejszym opracowaniu bedzie zatem ustalenie znaczenia
terminu ,,europeizacja” oraz wskazanie, czy Konstytucja RP jest konstytucja ,,eu-
ropejska” zwlaszcza na tle rozwigzan obecnych w ustawach zasadniczych innych
panstw cztonkowskich, a takze czy stan europeizacji Konstytucji RP mozna uzna¢
za zadowalajacy.

1. ISTOTATI METODY EUROPEIZACIJI KONSTYTUCIJI

Proces europeizacji moze dotykac¢ réznych przejawdw aktywnosci jednostek
1 instytucji oraz organéw wladzy publicznej. W interesujacym nas aspekcie bedzie
odnosit si¢ do oddziatywania prawa europejskiego na prawo krajowe. Wedlug
Roberta Grzeszczaka europeizacja to zasadniczy wyraz wptywu Unii Europejskie;
na panstwa czlonkowskie, wynikajacy z implementowania polityk i prawa UES.

3 P. Kuczma, Wplyw prawa europejskiego na porzqdek konstytucyjny RP — wybrane proble-
my, ,,Deutsch-Polnische Juristen-Zeitschrift” 2020, nr 1-2, s. 13.

4], Zak, Postulowane zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w dobie europeizacji,
,Prawo” 317, 2015, s. 162.

5 L. Garlicki, dksjologiczne podstawy reinterpretacji konstytucji, [w:] Dwadziescia lat trans-
formacji ustrojowej w Polsce, red. M. Zubik, Warszawa 2018, s. 85.

6 J. Szymanek, O potrzebie euro-nowelizacji Konstytucji RP, ,,Studia Prawnicze” 2010, nr 1
(183),s. 5.

7 A. Lawniczak, Konstytucja Il RP a prawo europejskie, ,,Przeglad Prawa i Administracji”
82,2010, s. 172.

8 R. Grzeszczak, Charakter i rozwdéj procesu europeizacji prawa polskiego, ,,Prawo Europejskie
w Praktyce” 2016, nr 3 (141), s. 9.
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,Buropeizacja jest zatem efektem oddzialywania integracji europejskiej na system
prawny panstwa czlonkowskiego, w tym takze Konstytucji krajowej™. Z kolei
wedle Michata Ziotkowskiego europeizacja konstytucji to

majacy zroédlo w konstytucyjnej normie uprawniajacej do przekazania UE oznaczonych kompe-
tencji organéw wtadzy publicznej oraz konstytucyjnym obowiazku przestrzegania prawa mig-
dzynarodowego proces ,,splatania si¢” norm prawa UE oraz norm konstytucji w ten sposob, ze
pierwsze z nich w zakresie kompetencji powierzonych — determinuja zmiang brzmienia lub ro-
zumienia drugich!©,

Europeizacja prawa kojarzona jest najczesciej ze zjawiskami wystgpujacymi
w sferze prawa prywatnego. Efektem europeizacji jest jednak takze oddziatywa-
nie na system prawno-ustrojowy panstw cztonkowskich — skutek tego procesu
dostrzegalny jest w obszarze prawa publicznego, zwlaszcza konstytucyjnego'!.

Europeizacja konstytucji oznacza w pewnym uproszczeniu konstytucjonalizacje materii w roz-
ny sposob powigzanych z prawem Unii Europejskiej (europeizacja sensu stricto) lub w ogoéle z pra-
wem stanowionym przez europejskie organizacje miedzynarodowe (europeizacja sensu largo)!'?.

Tymczasem oddziatywanie prawa europejskiego na system prawa krajowego,
szczegoblnie na konstytucje, prowadzi migdzy innymi do stawiania pytania o rela-
cj¢ pomiedzy tymi systemami oraz o ustalenie pierwszenstwa stosowania danego
systemu, czyli okreslenie hierarchii.

Pokusie warto$ciowania i hierarchizowania systemow prawnych ulega na-
wet wladza sadownicza. Na temat pierwszenstwa prawa europejskiego wielo-
krotnie wypowiadal si¢ TSUE, a takze polski Trybunal Konstytucyjny!3 i inne
sady konstytucyjne'4, zajmujgce rézne stanowiska. Prawo europejskie i prawo
krajowe wspolegzystuja jednak obok siebie, stanowia porzadki prawne zupenie
odmiennych podmiotow prawa migdzynarodowego, majacych odrebne zrodta tej
podmiotowosci, realizujacych czesto odmienne funkcje, a normy prawne bedace
produktem tych systemow prawa powinny regulowac¢ inne problemy prawne. Ta
multicentrycznos¢ implikuje

9 M. Przysucha, Konstytucjonalizacja i europeizacja prawa a powstanie nowego modelu sq-
dowego stosowania prawa, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu Administracji AJD w Czgstochowie” 2015,
nr 1 (11), s. 144.

10 M. Ziotkowski, Anonimowa konstytucja. Dyskretna europeizacja (uwagi na tle procedury
zmian Konstytucji Krolestwa Niderlandow), [w:] Europeizacja Konstytucji Panstw Unii Europejskiej,
red. K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Warszawa 2011, s. 111-132.

11 D, Lis-Staranowicz, J. Galster, O zjawisku europeizacji polskiego prawa konstytucyjnego,
»~Przeglad Sejmowy” 2010, nr 2, s. 29-51.

12 Ibidem, s. 29.

13 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 roku, sygn. K 18/04.

14 Wyrok SK z dnia 26 listopada 2008 r. w sprawie zgodnosci z porzqdkiem konstytucyj-
nym Republiki Czeskiej Traktatu z Lizbony (sygn. PL.US 19/08), przet. i oprac. K. Witkowska-
-Chrzczonowicz, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2, s. 271-290.
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konieczno$¢ wypracowania takich narzedzi w postaci przepiséw i instytucji kolizyjnych, ktore
umozliwiajg jasne wyznaczenie granicy pomi¢dzy materig zastrzezong dla prawa Unii Europej-
skiej a krajowym porzadkiem prawnym, bez wdawania si¢ w tym zakresie w ideologiczny spor
co do miejsca w hierarchiil>.

Z tego wzgledu wprowadzenie rozdziatu ,,europejskiego” do Konstytucji RP
mogloby zapobiec generowaniu w przysztosci pewnych problemoéw na styku pra-
wa krajowego i europejskiego. Konstytucja RP nie okresla bowiem precyzyjnie
ram polskiego cztonkostwa w Unii Europejskiej'®. Dlatego za zjawisko nietypowe,
zwlaszcza na tle regulacji konstytucyjnych innych panstw cztonkowskich w UE,
nalezy uzna¢ nieuwzglednienie regulacji dotyczacej cztonkostwa Polski w Unii Eu-
ropejskiej w Ustawie Zasadniczej!”. Konstytucja RP nie zawiera zadnych odwotan
wprost do UE, jej poprzedniczki — Wspdlnoty Europejskiej, do prawa europe;j-
skiego 1jego zrodet ani instytucji unijnych, szczegolnie Trybunatu Sprawiedliwosci
UE, czy tez posrednio — do zasad, celow, kompetencji czy polityk Unii. Pod tym
wzgledem jej ,,europejskosc” jest w zasadzie zadna.

Europeizacja konstytucji w sensie technicznym moze nastapic¢ poprzez:

— uchwalenie nowej konstytucji, ktérej tres¢ bedzie lepiej korespondowa-
la z rozwigzaniami obecnymi w traktatach i prawie europejskim oraz stanowita
odpowiedz na zobowigzania, ktore zaciggneta Polska, przystepujac do Unii, lub

— jej czesciowa nowelizacje.

Chcac wprowadzi¢ do tekstu konstytucji pewien kompleks zmian uwarunkowanych cztonko-
stwem panstwa w Unii Europejskiej, rowniez mozna to uczyni¢ na dwa sposoby:

1) przez wprowadzenie zmian rozproszonych, ujetych w réznych miejscach konstytucji; lub tez

2) przez wprowadzenie do tekstu konstytucji nowej, wyodrebnionej czesci (,,rozdziat europej-
ski”; Austria, Finlandia, Francja, Rumunia, Szwecja [a takze Litwa i Rumunia — P.K.])'3.

2.,,EUROPEJSKOSC” KONSTYTUCII
PANSTW CZELONKOWSKICH UE

Odniesienia do Unii Europejskiej znajdujace si¢ w konstytucjach jej panstw
cztonkowskich majg r6zny zakres. Sa panstwa, ktorych konstytucje nie zawierajg
odniesien do Unii Europejskiej (Polska, Dania, Holandia, Stowenia, Chorwacja);
takie, ktorych konstytucje zawieraja szczatkowe (ogdlne) odniesienia do szero-

15 E. Letowska, Multicentryczno$é wspotczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, ,,Panstwo
i Prawo” 2005, nr 4.

16 R, Balicki, Zagadnienie ,, rozdziatu europejskiego” w Konstytucji RP — uwagi de lege fe-
renda, [w:] Zasada pierwszenstwa stosowania prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania orga-
néw wladzy publicznej RP, red. M. Jabtofiski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2015, s. 98.

17 K. Witkowska-Chrzczonowicz, Konstytucyjnoprawny wymiar cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2011, s. 117.

18 R. Balicki, op. cit., s. 101.
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ko rozumianego systemu prawnego UE (na przyktad Hiszpania, Belgia, Czechy,
Stowacja, Estonia, Malta); sg i takie, gdzie tych odniesien jest pokazna liczba (na
przyktad Francja, Niemcy, Litwa, Szwecja). Pod wzgledem formalnym ,,europe;j-
sko$¢” konstytucji pafistw cztonkowskich UE jest zatem zrdznicowana!®,

Postanowienia konstytucyjne adresowane do stosunkow z Unig Europejska
mozna podzieli¢ na kilka grup. Do pierwszej z nich mozna zaliczy¢ regulacje
dotyczace uprawnien parlamentu w zwiazku z cztonkostwem w UE; sg one gtow-
nie zwigzane z realizacja funkcji informacyjnej wobec organéw witadzy ustawo-
dawczej. Rola parlamentu w tym wypadku ma zazwyczaj bierny charakter, ale
sam fakt, ze organ przedstawicielski jest informowany o zamierzeniach rzadu, jest
forma wypetniania funkcji kontrolnej wobec wtadzy wykonawczej i wpisuje si¢
w realizacje mechanizmu check and balances. W wigkszosci rozwiazan konstytu-
cyjnych parlament jest bowiem wylacznie adresatem informacji pochodzacych od
rzadu. Mozna jednak odnalez¢ takie rozwiazania, w ktorych parlament dysponuje
prawem konsultowania rozstrzygnie¢ lub wyrazania decyzji, majacych niekiedy
nawet wigzacy charakter dla rzadu (na przyktad na Wegrzech). W ramach prze-
gladu regulacji konstytucyjnych dotyczacych uprawnien parlamentu w zwiazku
z cztonkostwem w UE mozna wskaza¢ chociazby na:

— obowiazek rzadu do informowania na biezaco Riksdagu o sprawach doty-
czacych wspotpracy w ramach Unii Europejskiej oraz przeprowadzania, w razie po-
trzeby, konsultacji z organami wskazanymi przez Riksdag (Szwecja, rozdz. 10 § 10);

— informowanie przez Rade¢ Ministrow Zgromadzenia Narodowego o spra-
wach dotyczacych zobowiazan wynikajacych dla Republiki Bulgarii z jej czton-
kostwa w Unii Europejskiej oraz o opracowywaniu, uchwalaniu i sktadaniu spra-
wozdan ze swoich dziatan (Butgaria, art. 105 ust. 3 i 4);

— wypowiadanie si¢ przez parlament na temat materii przekazanych do de-
cyzji organdw Unii Europejskiej i dotyczacych sfery kompetencji zastrzezonych
dla parlamentu (Portugalia, art. 161 lit. n);

— obowigzek powiadamiania izb o rozpoczeciu negocjacji w celu catkowitej
rewizji uktadéw powotujacych Wspolnoty Europejskie oraz traktatow, ktore je
zmienialy lub uzupehiaty (Belgia, art. 168);

— uzyskanie zgody Rady Narodowej na zawarcie miedzypanstwowych trak-
tatow, na mocy ktérych zmienione zostaja uzgodnione podstawy Unii Europej-
skiej (Austria, art. 50 ust. 1 pkt 2);

— uprawnienie Zgromadzenia Krajowego do wystapienia do rzadu o infor-
macje w sprawie stanowiska rzagdowego, jakie ma by¢ prezentowane w procesie
decyzyjnym instytucji Unii Europejskiej, dziatajacych z udzialem rzadow oraz
zajmowanie stanowiska wobec rozpatrywanych przez te instytucje projektow;
w procesie decyzyjnym w instytucjach Unii Europejskiej rzad powinien uwzgled-
nia¢ stanowisko Zgromadzenia (Wegry, art. 19).

19 . Zak, op. cit., s. 166.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



102 PAWEL KUCZMA

W ramach tej grupy uprawnien mozna wyrdzni¢ podgrupe przepisow odno-
szacych si¢ do komisji parlamentarnych, takich jak:

— otrzymywanie przez Komisj¢ Spraw Zagranicznych raportéw od Rady
Panstwa w sprawach dotyczacych wspodlnej polityki zagranicznej i polityki bez-
pieczenstwa oraz otrzymywanie przez Wielka Komisje Eduskunty raportu o roz-
patrzeniu innych spraw w Unii Europejskiej (Finlandia, § 97);

— powotanie w parlamencie Komisji do Spraw Europejskich (Niemcy,
art. 45; Francja art. 88-4);

— uprawnienia komisji (na przyktad w Litwie Komisje Spraw Europejskich
i Spraw Zagranicznych moga w trybie okreslonym w regulaminie Seimasu przed-
stawi¢ rzadowi opinie Seimasu w sprawie przyjecia aktow prawnych Unii Euro-
pejskiej?0).

Ciekawym i nietypowym rozwigzaniem jest mozliwo$¢ powotania na gruncie
niemieckiej Ustawy Zasadniczej Izby Europejskiej (art. 52 ust. 3a). Bundesrat
moze utworzy¢ Izbe Europejska, ktérej przedmiotem zainteresowania beda spra-
wy Unii Europejskiej. Uchwaly tej wyspecjalizowanej w sprawach europejskich
Izby bytyby traktowane na réwni z uchwatami Bundesratu. Uprawnienie do po-
wotania specjalnej izby parlamentarnej jest przejawem oddziatywania Unii Euro-
pejskiej na realizacje funkcji kreacyjnej przez parlament. W ramach wypetniania
funkcji kreacyjnej mozna tez wyrdzni¢ wymienione juz kompetencje do powoty-
wania w parlamencie specjalnych komisji do spraw Unii Europejskiej (na przy-
ktad Litwa, Niemcy, Francja).

Czes¢ ,europejskich” postanowien konstytucyjnych odnosi si¢ do szeroko
rozumianych kwestii zwigzanych z wyborami:

— incompatibilitas (Austria, art. 59, art. 92 ust. 2, art. 122 ust. 5);

— wyboréw do Parlamentu Europejskiego (Szwecja, rozdz. 8 § 2; Portugalia,
art. 15; Austria, art. 6 ust. 4 i ust. 18, art. 23a 1 23b; Bulgaria, art. 42 ust. 3; Rumu-
nia, art. 38; Wegry, art. XXIII);

— wyborow cztonkéw instytucji europejskich (Austria, art. 23c¢);

— czynnego i biernego prawa wyborczego przystugujacego obywatelom UE
w wyborach samorzadowych (Rumunia, art. 16 ust. 4).

Europeizacja konstytucji panstw czlonkowskich dostrzegalna jest réwniez
w kwestiach zwigzanych z prawem Unii Europejskiej. Postanowienia konstytu-
cyjne odnoszg si¢ bowiem miedzy innymi do:

— implementacji aktow prawnych Unii Europejskiej do wewngtrznego po-
rzadku prawnego (Portugalia, art. 112 ust. 8);

— relacji miedzy prawem krajowym a prawem UE (Litwa, pkt 2; Rumunia,
art. 148 ust. 2);

20 Pkt 3 aktu konstytucyjnego Republiki Litewskiej z dnia 13 lipca 2004 roku — O cztonko-
stwie Republiki Litewskiej w Unii Europejskiej, stanowiacego czg$é skltadowa Konstytucji Litwy
(art. 150 Konstytucji).
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— badania zgodno$ci prawa krajowego (ustaw, uchwat) z prawem Unii Eu-
ropejskiej przez Trybunat Konstytucyjny (Cypr, art. 140);

— whaiesienia skargi do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z po-
wodu naruszenia zasady subsydiarno$ci przez jakikolwiek akt ustawodawczy Unii
Europejskiej (Niemcy, art. 23 ust. 1a; Francja, art. 88-6; Austria, art. 23h);

— obowigzywania prawa Unii Europejskiej w krajowym porzadku prawnym
(,,Nie moze wejs¢ w zycie zadna ustawa ani inny akt normatywny sprzeczny ze
zobowigzaniami Szwecji, wynikajacymi z Europejskiej konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci”, rozdz. 2 § 19).

Mozna wyodrebni¢ takze postanowienia konstytucyjne, ktore odnosza si¢ do
procedury i zakresu przekazania organom Unii Europejskiej prawa do podejmowa-
nia decyzji (Szwecja, rozdz. 10 § 5:,,W ramach wspotpracy z Unig Europejska Riks-
dag moze przekaza¢ organom Unii Europejskiej prawo do podejmowania decyzji,
o ile nie dotycza one zasad ustroju panstwowego’’) oraz wspotdziatania we wspol-
nej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa Unii Europejskiej (Austria, art. 23j).

Cze$¢ konstytucji panstw cztonkowskich UE zawiera ponadto rozwigzania
tyczace si¢ integracji europejskiej. Ustrojodawcy przygotowywali si¢ juz do stwo-
rzenia prawnych podstaw funkcjonowania w Unii Europejskiej i ustalenia pew-
nych konstytucyjnych ram przynaleznosci do tej organizacji migdzynarodowej
(Czechy, art. 62 lit. 1, art. 87 ust. 1 lit. I, m; Stowacja, art. 7 ust. 22!; Grecja, art. 28;
Lotwa, art. 68; Rumunia, art. 148 ust. 1). Do rozwiazan integracyjnych mozna
zaliczy¢ unormowanie szwedzkie, w ktorym oznajmia sie, ze ,,Szwecja jest czton-
kiem Unii Europejskiej” (rozdz. 1 § 10).

Jednym z wazniejszych zobowiazan panstw cztonkowskich UE jest wprowa-
dzenie wspolnej waluty euro. Z tego wzgledu europeizacja konstytucji dotkneta
rowniez tego wazkiego aspektu funkcjonowania panstwa w Zjednoczonej Euro-
pie. I tak w konstytucjach pojawiaja si¢ unormowania odnoszace si¢ do:

— unii monetarnej (Grecja, art. 80 ust. 2; Rumunia, art. 137 ust. 2),

— Europejskiego Banku Centralnego (Niemcy, art. 88) i

— zapobiegania nadmiernemu deficytowi budzetowemu w strefie euro (Hisz-
pania, art. 13522).

Last but not least nalezy wskaza¢ kompetencje odnoszace si¢ do kwestii szero-
ko rozumianych praw czlowieka czy praw przyshugujacych obywatelom UE. Czes¢
z tych przepisow wpisuje si¢ w wymienione wczesniej uprawnienia wyborcze, inne
natomiast tyczg si¢ wprost praw cztowieka (na przyktad europejski nakaz areszto-

21 W przeciwienstwie do Konstytucji RP klauzule integracyjne odwoluja si¢ expressis verbis
do Unii Europejskiej, czyli do nabycia cztonkostwa w UE, a nie do organizacji migdzynarodowe;j
lub organu migdzynarodowego, jak stanowi krajowa regulacja w art. 90 ust. 1. Pod tym wzgledem
,-europejskosc” konstytucji naszych sasiadow stoi wzgledem polskiego unormowania na nieco wyz-
szym poziomie.

22 Panstwo i wspolnoty autonomiczne nie mogg dopuscié¢ do tego, by deficyt strukturalny prze-
kroczyt limit ustalony — w tym wypadku — przez Uni¢ Europejska dla jej panstw cztonkowskich”.
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wania — Francja, art. 88-2; Portugalia, art. 33 ust. 5) czy uczestnictwa obywateli
UE w pracach samorzadu (na zasadach okreslonych w ustawie — Lotwa, art. 101).

ZAKONCZENIE

Europeizacja nie dotknegta w sensie formalnym polskiej konstytucji mimo
prob zmiany tego stanu rzeczy i podjecia kilku prob nowelizacji Ustawy Za-
sadniczej w zakresie odnoszacym si¢ do uczestnictwa RP w Unii Europejskie;.
Wszystkie te starania okazaly si¢ nieskuteczne. Konstytucja RP charakteryzuje
si¢ zatem anonimowoscig w sprawach integracji europejskiej. Tymczasem w pol-
skim piSmiennictwie zwraca si¢ uwage na celowos¢ ,,europeizacji” konstytucji
przez wprowadzenie pewnych rozwigzan odnoszacych si¢ mi¢dzy innymi do: eu-
ropejskiej funkeji wladzy ustawodawczej?3, prawa wyborczego?* czy wskazania,
ze sady w ramach dzialalno$ci orzeczniczej zobowigzane sa do przestrzegania
zardwno prawa krajowego, jak i europejskiego?s.

Europeizacja objeta natomiast liczne regulacje prawne interesujace z punktu
widzenia ustawodawcy konstytucyjnego. Nie jest to jednak europeizacja konsty-
tucji sensu stricto, a jesli juz, wylacznie sensu largo. Ustawy bedace wynikiem
europeizacji prawa krajowego?® sa bowiem rozwinigciem norm konstytucyjnych,
zaliczane sg do szeroko rozumianego prawa konstytucyjnego, ale regulacjami
konstytucyjnymi nie sg. Nie korzystaja zatem z najwyzszej mocy prawnej i nie
sg wzorcem konstytucyjnym w procesie badania konstytucyjnosci prawa, lecz sg
przedmiotem tego procesu. Ich tres¢ wptywa jednak na postrzeganie prawa euro-
pejskiego 1 jego znaczenie w systemie prawa krajowego — te akty prawne shuzg
unikaniu kolizji norm krajowych i europejskich oraz zapobiegaja potencjalnym
konfliktom zwigzanym ze stosowaniem wspotegzystujacych systemow prawnych;
moga wptywac i wplywaja wigc na interpretacj¢ norm konstytucyjnych.

Konstytucja RP nie jest zatem zupeknie oboj¢tna na prawo europejskie. Cho-
ciaz brakuje w niej bezposrednich odniesien do prawa europejskiego, mozna od-
nalez¢ odestania do prawa miedzynarodowego?’, sposrod ktorych kilka odsyta do
rozwigzan europejskich (art. 9, art. 90 1 91, art. 55). Europeizacja Ustawy Zasad-
niczej nastgpuje obecnie w sposob posredni przez proces dokonywania redefinicji
1 interpretacji niektorych jej postanowien ,,w duchu” prawa europejskiego.

23 D. Lis-Staranowicz, J. Galster, op. cit., s. 44; M. Serowaniec, Europeizacja tradycyjnych
funkcji polskiego parlamentu w swietle postanowien traktatu z Lizbony oraz ustawy kooperacyjnej
z 8 pazdziernika 2010 roku, ,,Studia luridica Toruniesia” 2014, nr 4, s. 355.

24 D. Lis-Staranowicz, J. Galster, op. cit., s. 37.

25 J. Szymanek, op. cit., s. 18.

26 Wsrod ktorych przyktadowo mozna wskazac: kodeks wyborczy, ustawe kooperacyjng.

27 Zob. M. Masternak-Kubiak, Odestania do prawa miedzynarodowego w Konstytucji RP,
Wroctaw 2013.
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Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 maja 2005 roku (sygn. K 18/04)
wskazat, ze podstawowe zasady konstytucyjne okreslone w preambule (demokra-
cja, poszanowanie praw jednostki, wspotdziatanie wtadz, dialog spoteczny oraz
zasada pomocniczosci) ,,naleza jednoczes$nie do fundamentalnych zatozen funk-
cjonowania Wspo6lnot i Unii Europejskiej”. W nauce prawa konstytucyjnego zas
znalazto wyraz przekonanie, ze ,,pozwala to na wydobycie z postanowien Wstepu
generalnego odestania do wspolnej tradycji krajow europejskich”?8. W uzasadnie-
niu wyroku z dnia 24 listopada 2010 roku (sygn. K 32/09) Trybunat Konstytucyjny
zwrocit uwage, ze wartosci znajdujace wyraz w Konstytucji RP i w traktacie z Li-
zbony wyznaczaja tozsamo$¢ aksjologiczng Polski i Unii Europejskie;.

Europeizacja z pewnoscia wptywa na tres$¢ i rozumienie zasad konstytucyj-
nych. Cztonkostwo w Unii Europejskiej odpowiada bowiem za ostabienie zna-
czenia zasady przedstawicielskiej formy sprawowania wtadzy, ogranicza rowniez
zakres stanowienia prawa krajowego. Cztonkostwo w UE wymusza ponadto prze-
strzeganie wartosci europejskich (ktore sa obecnie tozsame z warto$ciami krajo-
wymi) i redefiniuje ,,przedeuropejskie” rozumienie suwerennos$ci. Trybunat Spra-
wiedliwos$ci Wspolnoty Europejskiej zwrocit uwage, ze panstwa cztonkowskie,
przekazujac niektore swoje kompetencje Wspolnocie (obecnie Unii Europejskiej),
wyposazajac je w odrebne instytucje, osobowos¢ i zdolnos$¢ prawng oraz tworzac
system norm prawnych obowiazujacych zar6wno obywateli tych panstw, jak i nie
same, ograniczyly w niektorych materiach swoje prawa suwerenne?’. Z tego tez
wzgledu konstytucja panstwa cztonkowskiego w Unii przestaje by¢ aktem two-
rzonym w sposob samodzielny i nieskrepowany przez panstwo, a jej tres¢ musi
uwzglednia¢ oddziatujace na prawo krajowe idee europejskie?.

Niewystepowanie bezposrednich odniesien w tresci Konstytucji RP do czton-
kostwa Polski w Unii Europejskiej negatywnie wptywa na znaczenie tego aktu,
obnizajac jego site i range. Zrédtem prawa i wzorcem legalno$ci w wielu przy-
padkach staje si¢ przez to prawo europejskie, gdyz nasza konstytucja nie zawie-
ra odpowiednich rozwigzan mogacych by¢ podstawa oceny stanéw faktycznych
i prawnych?!. Bez wzgledu na zaawansowanie procesu europeizacji Konstytucji
RP obowiazuje dyrektywa ,,prounijnej wyktadni konstytucji”, czyli imperatyw
respektowania prawotworstwa europejskiego i przyznania mu pierwszenstwa
w przypadku kolizji z ustawodawstwem krajowym?32.

28 Zob. L. Garlicki, Uwagi do Wstepu do Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 14.

29 Orzeczenie Trybunatlu Wspdlnot w sprawie Ven Gend en Loos c/Nederlandse Tarief
Comissie z 1963 roku, sygn. 26/62.

30 J. Szymanek, O potrzebie...,s. 7.

31 ], Galster, O deprecjacji konstytucji narodowej, [w:] Konstytucjonalizm wloski i polski w ak-
tualnych fazach ich przemian, red. Z. Witkowski, Torun 2005, s. 153-159.

32 J. Szymanek, Uwagi na temat euro-nowelizacji Konstytucji RP, ,,Studia Prawnicze” 2010,
nr 1 (183),s. 10-11.
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THE EUROPEANISATION OF THE CONSTITUTION
OF THE REPUBLIC OF POLAND AGAINST THE SOLUTIONS
IN OTHER EUROPEAN UNION MEMBER STATES

Summary

The Constitution of the Republic of Poland turned out to be such a universal legal Act, adapted
to the changing legal reality, that after joining the EU, Poland only once faced the need to adapt its
content to the normative solutions in force in the European Union. The Constitution may be further
Europeanised in the future. The Constitution of the Republic of Poland is not completely indifferent
to European law; references to international law can be found and its Europeanisation is now taking
place indirectly. The subject of consideration in the present article will be to determine the mean-
ing of the term “Europeanisation” as well as to discuss whether the Constitution of the Republic
of Poland is a “European” constitution, especially in comparison with the “European” solutions
present in fundamental laws of other member states, and whether the state of Europeanisation of the
Constitution of the Republic of Poland can be considered satisfactory.

Keywords: Constitution, European Law, Europeanisation, European integration
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PROBLEMATYKA PRAWNA MIENIA KOMUNALNEGO.
UWAGI NA TLE WYBRANYCH ORZECZEN TK I NSA

Abstrakt: Mienie definiowane jest przez Europejska Konwencj¢ Praw Czlowieka jako kategoria
praw majatkowych podlegajaca poszanowaniu i ochronie (art. 1 ust. 1 protokotu nr 1). Pojgciem tym
objeto rozne interesy majatkowe o okreslonej wartosci ekonomiczne;j.

Na skutek przeksztalcen wlasnosciowych w Polsce oprocz wlasnosci prywatnej (art. 20 Kon-
stytucji) uwzgledniono takze wilasnos$¢ innych podmiotow: Skarbu Panstwa, panstwowych osob
prawnych czy jednostek samorzadu terytorialnego. Wyodrebnienie mienia komunalnego wynikato
z potrzeby realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawg prawna
przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego istotnych sktadnikow majatku Skarbu Panstwa
bylo przyznanie im osobowosci prawnej, gwarancja za$ ich samodzielno$ci (rowniez w zakresie
ochrony wiasno$ci komunalnej) — ochrona sadowa (art. 1 ust. 2 protokotu nr 1). Z tego wzgledu
uregulowania konstytucyjne dotyczace ochrony wtasnosci komunalnej znajduja odzwierciedlenie
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Trybunat okre-
$la wlasnos¢ jako wzorzec konstytucyjny (art. 21 ust. 1, art. 64 i art. 165 ust. 1; z wyjatkiem art. 20)
i reguluje zasade rownej ochrony wlasnosci bez wzglgedu na podmiot, ktory nig rozporzadza, w tym
na przyktad gming.

Stowa kluczowe: mienie komunalne, Naczelny Sad Administracyjny, Trybunat Konstytucyjny

1. PODSTAWOWE REGULACJE PRAWNE MIENIA KOMUNALNEGO

Europejska Konwencja Praw Cztowieka okresla mienie jako rodzaj prawa
majatkowego, podlegajacego poszanowaniu i ochronie (art. 1 ust. 1 protokotu
nr 1). Odstgpstwo od tej reguly mozliwe jest jedynie wtedy, gdy wymaga tego
interes publiczny, na warunkach okre§lonych w ustawie oraz w zgodzie z 0og6lny-
mi zasadami prawa mi¢dzynarodowego. Terminu ,,mienie” nie mozna przy tym
utozsamia¢ z majatkiem, bo ,,konwencyjne” pojecie mienia objgto rézne interesy
majatkowe o okre$lonej wartosci ekonomicznej'.

' L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa
2016, s. 571.
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W okresie transformacji ustrojowej w Polsce prawo wtasnos$ci prywatnej pod-
niesiono do rangi zasad ustroju gospodarczego panstwa. Konstytucja za podsta-
we tego ustroju uznata spoleczng gospodarke rynkowa, oparta miedzy innymi na
wlasnosci prywatnej (art. 20). Majac na wzgledzie przeksztatcenia wlasnosciowe
w naszym kraju, oprocz wlasnosci prywatnej (art. 20) uwzglednita takze wtasnosc¢
innych podmiotow: Skarbu Panstwa, panstwowych osob prawnych czy jednostek
samorzadu terytorialnego?. Wyodrebnienie mienia komunalnego wynikato z po-
trzeby realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Byto tez istotnym czynnikiem decentralizacji wladzy publicznej. W konsekwen-
cji Konstytucja RP w art. 165 ust. 1 wyposazyla gming w osobowos¢ prawna,
a takze zagwarantowala jednostkom samorzadu terytorialnego wtasnos$¢ (mienie
komunalne) i inne prawa majatkowe, ktore staty si¢ podstawowym atrybutem ich
samodzielno$ci i niezaleznosci®.

Konstytucja ugruntowata tym samym podstawy funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce zgodnie ze standardami Europejskiej Karty Samorza-
du Lokalnego (dalej: EKSL), ratyfikowanej 22 listopada 1993 roku®. Karta w cze-
sci I swoich postanowien odnosi si¢ do ksztaltu prawa samorzadowego jako do-
niostej materii, ktorej podstawy powinny by¢ zawarte w aktach normatywnych
najwyzszej rangi panstw — stron konwencji. Konstytucyjna regulacja ustroju
i podstaw funkcjonowania samorzadu terytorialnego realizuje cele i standardy
EKSL w przepisach art. 151 16 oraz art. 163—172 Konstytucji RP, a takze w drodze
ustawodawstwa samorzadowego, ktore konkretyzuje koncepcje samorzadu tery-
torialnego opartego na prawie wspdlnot lokalnych do kierowania czes$cia spraw
publicznych, zarzadzania sprawami lokalnymi, tworzenia jednostek i struktur lo-
kalnych, administrowania oraz finansowania spraw spolecznosci lokalnych.

Konstytucyjng podstawa ochrony wlasnosci (ogétem) i prawa dziedziczenia
jest ogdlnie sformulowany przepis art. 21 ust. 1. Jednoczesnie w ust. 2 przepis
dopuszcza wywlaszczenie, przeprowadzane tylko na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem. Konstytucja okresla przy tym gwarancje ochrony witasnos$ci
w odniesieniu do podmiotu wtasno$ci, dokonujac podziatu na podmioty prawa
prywatnego i publicznego. W przypadku wlasno$ci prywatnej jej ochrone gwa-
rantuje art. 64, w odniesieniu do wlasnosci Skarbu Panstwa — art. 218, a w kwe-
stii mienia komunalnego — art. 165 Konstytucji RP°. Zdaniem Sylwii Jarosz-
-Zukowskiej do oceny dopuszczalnosci ingerencji w mienie jednostek samorzadu
terytorialnego na ptaszczyznie podstawowej zasady ustroju wtasciwym wzorcem

2 Ibidem, s. 523 n.

3 J. Jagoda, Zasady zarzqdzania mieniem komunalnym, ,,Studia Prawnoustrojowe” 53, 2021,
s. 220 n.

4 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzgdzona w Strasburgu dnia 15 pazdzierni-
ka 1985 roku, Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

5> M.W. Sienkiewicz, Przeksztalcenia organizacyjno-prawne gospodarki komunalnej w Polsce
po 1989 r., ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 2, s. 35.
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kontroli jest ogdlnie sformutowany art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, natomiast na
plaszczyznie prawa podmiotowego — art. 165 ust. 16.

Nie jest natomiast poprawne w odwotaniu do mienia komunalnego i mienia
Skarbu Panstwa okreslenie ,,kazdy”, uzyte w art. 64 Konstytucji RP. Pojeciem
,kazdy” art. 64 okresla bowiem podmioty prawa prywatnego, bedace adresatami
konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie sa wiec nimi jednostki samorzadu teryto-
rialnego, zaliczane do podmiotéw prawa publicznego.

Stanowisko nauki prawa podzielit Trybunat Konstytucyjny (dalej: TK) w wy-
roku z 14 listopada 2000 roku, nie znajdujac w art. 64 Konstytucji RP wzorca
kontroli w sprawach z zakresu mienia komunalnego. Stwierdzit wprawdzie, ze

wg definicji ustawowej gminy sg wspolnotami mieszkancow danego terytorium (art. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym), co wskazuje na pewien zwigzek migdzy prawami gminy jako osoby
prawnej a sytuacjg osob fizycznych sktadajacych sie na nig; jednakze zalezno$¢ ta nie jest tak
wyrazna i bezposrednia jak w przypadku innych osob prawnych (np. spotki z ograniczona odpo-
wiedzialnoscia i jej wspolnikow). W konsekwencji Trybunat uznat, Zze migdzy sytuacja majatkowa
gminy i obywatela brak relacji, ktora uzasadnialaby odwolanie si¢ do art. 64 ust. 2 Konstytucji’.

W literaturze przedmiotu uzywa si¢ takze pojecia ,,wtasno$¢ administracyjna”
(publiczna). Obejmuje ona te dobra publiczne, ktore bezposrednio stuzg uzytkowi
publicznemu i s3 wylgczone spod dziatania prawa prywatnego®. W odniesieniu do
mienia komunalnego sktadniki tego mienia powinny podlegaé innej niz cywilno-
prawna regulacji gospodarowania dobrami majatkowymi. Poglad ten w ostatnim
czasie wzmocnit swoje znaczenie, czego dowodem jest wykorzystanie sktadnikow
mienia komunalnego do zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalne;®.

Do chwili powstania samorzadu terytorialnego caly majatek publiczny nalezat
do Skarbu Panstwa i panstwo, realizujac postanowienia Konstytucji RP, musiato
przekaza¢ cze$¢ skladnikow tego mienia jednostkom samorzadu terytorialnego!?.

6 S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakéw 2003, s. 104—106.

7 Wyrok TK z dnia 14 listopada 2000 roku, sygn. K 8/98, www.orzeczenia.gov.pl (dostep:
18.01.2022).

8 Szerzej na temat wlasno$ci publicznej i jej kategorii zob. J. Gola, G. Klich, Pojecie mienia
publicznego — dylematy, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 3, s. 36 n.

9 W. Panko, Wiasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1991, nr 1-2, s. 19-20 z powotaniem si¢ na: P. Golfrin, Droit administratif des biens, Paris
1987, s. 13. Poglad francuskiego profesora jest wspolczesnie aktualny, czego dowodem sa migdzy
innymi opracowania: T. Dziurbejki, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania fun-
duszy UE, Warszawa 2006, s. 51 n.; K. Balickiego, Mienie komunalne jako jeden z konstytucyjnych
gwarantow samodzielnosci samorzqdu gminnego, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 7-8, s. 81 n.;
B. Fabina, Informacja o stanie mienia komunalnego jako instrument planowania i zarzqdzania
w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 1-2, s. 62 n.; Informacja
o stanie mienia komunalnego, oprac. M. Jozwiak, 1. Kopczynska, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 2,
s. 51 n.; D. Grzelki, Realizacja dochodow z mienia komunalnego — wnioski z kontroli RIO, ,,Finanse
Komunalne” 2010, nr 3, s. 56 n.; M.W. Sienkiewicza, op. cit., s. 35 n.

10 K. Balicki, op. cit., s. 81 n.
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Ten pierwotny sposob nabycia mienia komunalnego przez samorzad terytorialny
uregulowata ustawa z dnia 10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace usta-
we o samorzadzie terytorialnym i pracownikach samorzadowych, przewidujaca
przejecie z dniem jej wejscia w zycie, czyli z dniem 27 maja 1990 roku, mienia
ogolnonarodowego, nalezacego przedtem miedzy innymi do rad narodowych i te-
renowych organow administracji panstwowej stopnia podstawowego, na rzecz
wlasciwych gmin lub miast. Wyodrebnienie si¢ wlasnosci komunalnej (w drodze
tak zwanej komunalizacji) polegato zatem na przejeciu przez gminy okreslonych
sktadnikéw mienia ogélnonarodowego (panstwowego). W sktad mienia komu-
nalnego wchodzita wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do gminy oraz
innych gminnych os6b prawnych, w tym przedsigbiorstw (na przyktad spotek ko-
munalnych). Do majatku gminnego mozna byto zaliczy¢ takze pozostate rzeczowe
aktywa trwate ($rodki trwate i inwestycje niezakonczone), naleznosci dtugotermi-
nowe oraz inwestycje finansowe dlugoterminowe (miedzy innymi akcje i udzia-
ly w innych jednostkach). Dodatkowym skladnikiem majatku gmin byty aktywa
obrotowe, naleznos$ci krotkoterminowe oraz §rodki pieniezne.

Zakres przedmiotowy mienia komunalnego nie podlegat zadnemu ustawowe-
mu ograniczeniu. Nabycie przez gmine mienia, ktore dotychczas stanowito mienie
panstwowe, a wiec nie nalezalo do terenowych (podstawowych i wojewodzkich)
podmiotow wiadzy i gospodarki, mogto sprawic, ze stanie si¢ ono mieniem gmi-
ny, jezeli byto ono zwiazane z realizacjg jej zadan. Zadania (funkcje samorzadu
terytorialnego) wptywaja bowiem na tre$¢ uprawnien podmiotéw mienia komu-
nalnego. Podmioty te w zasadzie moga samodzielnie decydowac o przeznaczeniu
i sposobie wykorzystania sktadnikéw mienia, jednak niektore sktadniki mienia
zostajg ograniczone, na przyktad przepisami prawa o ochronie zabytkow czy $ro-
dowiska!!. Oznacza to, ze majgtek komunalny powinien stuzy¢ nie celom komer-
cyjnym, lecz realizacji celow publicznych!2.

Powstaje jednak pytanie: w jakim terminie od momentu przekazania gminie
mienia Skarbu Panstwa moze ona swobodnie nim dysponowac? Przeniesienie wta-
snosci panstwowej na samorzad z moca ustawy wymagato wprowadzenia specjal-
nej procedury komunalizacji, ktora polegata na wydaniu przez wojewode decyzji
administracyjnej w sprawie stwierdzenia nabycia mienia z mocy prawa. Decyzja ta
byla podstawa wpisu w ksiedze wieczystej i gwarantowata gminie dysponowanie
nabytym majatkiem. Do chwili wydania przez wojewode decyzji administracyjnej
gmina nie miata zatem mozliwos$ci rozporzadzania mieniem Skarbu Panstwa. Byla
jedynie organem dziatajacym w jego imieniu (stationes fisci), niemajacym 0so-

11'W. Panko, op. cit., s. 18.

12 P, Czechowski, Ksztaltowanie si¢ pojecia mienia komunalnego samorzqdu terytorialnego
stopnia podstawowego, ,,Studia luridica” 85, 2020, s. 30; W. Sonta, Analiza majqtku trwatego w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 3, s. 53.
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bowosci prawnej!'3. Zdaniem Sgdu Najwyzszego (dalej: SN) decyzja jest aktem
deklaratoryjnym o charakterze konstytutywnym z mocy prawa, poniewaz dopiero
od chwili jej wydania gmina moze powotywacé sie na swoje prawo'.

2. MIENIE KOMUNALNE W ORZECZNICTWIE
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Do uregulowan konstytucyjnych dotyczacych ochrony wtasnosci komunal-
nej odnosi sie orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego!s. Okresla on wlasnosé
jako wzorzec konstytucyjny (art. 21 ust. 1, art. 64 1 art. 165 ust. 1; z wyjatkiem
art. 20) i ustanawia zasad¢ rownej ochrony wiasnosci bez wzgledu na podmiot,
ktory nig rozporzadza, w tym gming!6. Trybunal Konstytucyjny w cytowanym juz
wyroku z 12 kwietnia 2000 roku w kontek$cie przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci stwierdzit, ze wlasnos¢ przystugujaca gminom
odgrywa wyjatkowa, konstytucyjna role (art. 165 Konstytucji RP), poniewaz ma
ona podstawy ustrojowe. Zasady te pozwalajg zabezpieczy¢ majatek samorzadu
przed ewentualnymi zmianami ustawodawstwa zwyktego, na przyktad w drodze
naruszenia samodzielno$ci gmin w rozporzadzaniu jej majatkiem. Wprawdzie
Konstytucja, chronigc wlasno$¢ i prawo dziedziczenia, obejmuje swoja ochrona
takze wlasnos¢ samorzadu terytorialnego (art. 21), jednak w przypadku mienia
komunalnego bedacego wilasnoscig samorzadu szczegélng forma ochrony jest
przywotywany wczesniej przepis art. 165 Konstytucji RP.

W podobnym wyroku!” Trybunat zakwestionowat przepisy dotyczace odptat
za przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci. Majac na
uwadze art. 165 ust. 1 Konstytucji RP jako wzorzec kontroli, TK zwrocit uwage
na specyficzng funkcje, jakg ma do spetnienia kategoria mienia komunalnego:
z jednej strony decyduje ono o realnos$ci systemu samorzadowego, z drugiej za$
— umozliwia wykonywanie zadan cigzacych z mocy ustawy na gminie. Trybunat

13 M. Podle$, Reprezentacja Skarbu Panstwa w procesach cywilnych z udziatem Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa — zagadnienia wybrane, ,,Prawo” 308, 2009, s. 401, 403.

14 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 29 lipca 1993 roku, sygn. III CZP 64/93, OSNC 1993,
z. 12, poz. 209.

15 Przyktadowo w orzeczeniach TK: z dnia 5 listopada 1997 roku, sygn. K 22/97; z dnia 30 mar-
ca 1999 roku, sygn. K 5/98; z dnia 19 kwietnia 1999 roku, sygn. U 3/98; z dnia 21 marca 2000 roku,
sygn. K 14/99; z dnia 12 kwietnia 2000 roku, sygn. K 8/98; z dnia 14 listopada 2000 roku, sygn.
K 7/00; z dnia 5 czerwca 2001 roku, sygn. K 18/00; z dnia 20 Iutego 2002 roku, sygn. K 39/00; z dnia
12 kwietnia 2005 roku, sygn. K 30/03; z dnia 9 stycznia 2006 roku, sygn. K 44/04; z dnia 26 wrzesnia
2006 roku, sygn. K 1/06; z dnia 21 pazdziernika 2008 roku, sygn. P 2/08; z dnia 9 grudnia 2008 roku,
sygn. K 61/07; z dnia 26 stycznia 2010 roku, sygn. K 9/08; z dnia 8 czerwca 2011 roku, sygn. K 3/09;
wszystkie orzeczenia dostepne na: www.trybunal.gov.pl (dostep: 2.09.2022).

16 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1998, s. 195.

17 Wyrok TK z dnia 10 marca 2015 roku, sygn. K 29/13.
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podkreslit znaczenie nieruchomosci jako tej czesci mienia, z ktorej dochody prze-
znaczane sg na zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzadowe;.

Uznat przy tym, ze ustawa o przeksztalceniu z 1997 roku naruszyta kon-
stytucyjna gwarancje mienia komunalnego. Przekreslita bowiem reguly cywilno-
prawnego obrotu, wprowadzajac uwtaszczenie w trybie decyzji administracyjnej,
wydawanej nawet wbrew woli wlasciciela, oraz natozyta na gminy ,,obowiazek
niekorzystnego dla nich rozporzadzenia mieniem”. Specyfika wtasnosci gminnej,
opartej na majatku Skarbu Panstwa, zaktada tymczasem konstytucyjng gwarancje
podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwigzane z tym przeka-
zanie im na wlasno$¢ mienia panstwowego. Jednoczesnie rodzi po stronie pan-
stwa obowigzek przekazania mienia, co jednak nie implikuje roszczenia o nabycie
konkretnego mienia od panstwa. Ponadto wlasno$¢ gminna (tak jak inne formy
wlasno$ci publicznej) nie moze by¢ absolutyzowana i traktowana jako dobro samo
w sobie. Nie wymaga to ze strony ustawodawcy ochrony tak starannej jak na przy-
ktad ochrona wtasno$ci podmiotow (art. 64 Konstytucji RP).

Trybunat Konstytucyjny dostrzegl, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnos$ci moze si¢ wigza¢ ze zmniejszeniem dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak wobec stwierdzenia, ze kwestionowa-
ny przepis narusza art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, TK za zbedne poczytat badanie,
czy rownoczesnie przepis ten uszczupla dochody gmin w stopniu uzasadniajagcym
stwierdzenie naruszenia ich konstytucyjnie chronionej samodzielnosci finansowej
(art. 167 ust. 11 2 Konstytucji RP).

Nieprzypadkowo, zdaniem Leszka Garlickiego, inny przepis — zamiesz-
czony w osobnym rozdziale Konstytucji — traktuje o wlasnosci komunalne;.
Oznacza to, ze wymaga ona odmiennego traktowania. Mozna si¢ zgodzi¢, ze
gwarancja wlasnosci komunalnej chroni wtasno$¢ przed przekazywaniem jej
na rzecz panstwa, a takze na rzecz innych podmiotéw o publicznym czy quasi-
-publicznym charakterze.

Znalazto to odzwierciedlenie w orzeczeniu TK z 20 listopada 1996 roku!8,
dotyczacym ogrodkow dziatkowych. Zgodnie z nim gdy beneficjentem przeka-
zania wlasnos$ci ma by¢ jednostka, trzeba te kwesti¢ rozpatrywac jednak na tle
aksjologicznych podstaw obecnego porzadku konstytucyjnego, zwlaszcza na
tle wskazania wtasno$ci prywatnej jako jednego z filaréw ,,spotecznej gospodarki
rynkowej” (art. 20 Konstytucji RP). Przepis ten nalezy odczytywac jako zalecenie
pod adresem ustawodawcy, aby dazyt do rozszerzania i umacniania wlasnos$ci
prywatnej, co — z istoty rzeczy — zaklada staly proces pomniejszania si¢ zakre-
su wilasnosci panstwowej czy komunalnej. W taka dynamike rozwoju stosunkow
wlasnosciowych w Polsce wpisuje si¢ ustawa z 1997 roku i nie ma zadnych pod-

18 Orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 roku, sygn. K 27/95, OTK ZU 1996, Nr 6.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



PROBLEMATYKA PRAWNA MIENIA KOMUNALNEGO 115

staw aksjologicznych — a na nich w znacznej mierze opiera si¢ wywod Trybunatu
— by odmawiac jej nalezytego zakotwiczenia w Konstytucji'®.

Ustawe z 1997 roku trzeba przy tym widzie¢ jako element uporzadkowa-
nia stosunkéw witasno$ciowych i naprawienia nieprawidtowosci z poprzedniego
okresu historycznego. Na podstawie jej postanowien Trybunal Konstytucyjny roz-
patrywal wszak zasadno$¢ nabycia przez gmine £6dz mienia Skarbu Panstwa,
bedacego w uzytkowaniu wieczystym przez spotke PKP. Sprawe zakonczyt wyrok
z 12 kwietnia 2005 roku?0.

W glosie do tego orzeczenia Matgorzata Bednarek zauwazyta, ze osig sporu
sa w tej sprawie dwie kwestie. Pierwsza dotyczy zakresu pojeciowego terminu
,komunalizacja”, uzytego w art. 34a ustawy z dnia 28 marca 2003 roku o zmia-
nie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa
panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” oraz o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. Nr 80, poz. 720)?!. Szczegdlnie zarysowala si¢ rozbiez-
no$¢ pogladéw co do tego, czy zwrot ten in casu oznacza wytacznie nabycie przez
gminy mienia z mocy prawa, czy tez tylko nabycie przez gminy mienia w drodze
jego przekazania przez wojewode (art. 5 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 10 maja 1990 ro-
ku — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzgdowych??), wreszcie czy obejmuje on oba te sposoby
nabywania mienia przez gminy.

Druga kwestia oscyluje natomiast wokot niejednolitych pogladow, ktore wy-
powiadano na temat charakteru prawnego decyzji wydawanych przez wojewode
na podstawie art. 18 przepiséw wprowadzajacych ustawe o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych. Trybunal uznat wprawdzie
twierdzenie wnioskodawcy — Rady Miejskiej L.odzi — ze komunalizacja zgodnie
z ustawa obejmuje nabycie mienia panstwowego zardwno z mocy prawa, jak i na
podstawie przekazania. Potwierdzit tez konstytucyjne prawo wlasnosci i innych
praw majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 1 Konstytu-
cji RP). W przedmiotowej sprawie TK podniost jednak, ze omawiany przepis daje
jedynie mozliwo$¢ (ekspektatywe) nabycia takiego mienia, a nie jest podstawa
roszczen o jego nabycie.

19 Zdanie odrebne do wyroku TK z dnia 12 kwietnia 2000 roku, sygn. K 8/98, www.trybunal.
gov.pl (dostep: 15.01.2022).

20 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2005 roku, sygn. K 30/03, www.trybunal.gov.pl (dostep:
15.01.2022).

21 M. Bednarek, Komunalizacja mienia na rzecz gminy — glosa, ,Monitor Prawniczy” 2006,
nr 5.

22 Dz.U. 21990 r. Nr 32, poz. 191; Nr 43, poz. 253 i Nr 92, poz. 541; Dz.U. z 1991 r. Nr 34,
poz. 151; Dz.U. z 1992 r. Nr 6, poz. 20; Dz.U. z 1993 r. Nr 40, poz. 180; Dz.U. z 1994 r. Nr 1, poz. 3
i Nr 65, poz. 285; Dz.U. z 1996 r. Nr 23, poz. 102 i Nr 106, poz. 496; Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43;
Dz.U. z2002 r. Nr 153, poz. 1271 oraz Dz.U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492.
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W zwigzku z tym nalezy postawi¢ pytanie, czy art. 34a ustawy o komercja-
lizacji PKP w zakresie, w jakim nie dotyczy mienia (gruntow), o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 1 2 ustawy komunalizacyjnej, narusza prawo wlasnosci lub inne pra-
wa majatkowe gminy. Odpowiedz TK nie byta dla wnioskodawcy satysfakcjonu-
jaca, albowiem art. 34a ustawy o komercjalizacji PKP dotyczy gruntow, o ktorych
mowa w art. 34, bedacych nadal wtasnos$cia Skarbu Panstwa, a znajdujacych sie
5 grudnia 1990 roku w posiadaniu PKP. Grunty, a takze budynki, inne urzadzenia
i lokale znajdujace si¢ na takich gruntach staly si¢ z mocy prawa, nieodptatnie,
przedmiotem uzytkowania wieczystego i wtasnoscia PKP. Nabycie prawa nastapi-
o bez obowigzku wniesienia pierwszej optaty z tytulu uzytkowania wieczystego
i nie mogto naruszac praw osob trzecich, w tym gmin, o ile dysponowaty prawami
do sktadnikow tego mienia.

Z kolei w orzeczeniu z 21 marca 2000 roku??, dotyczacym problemu wiasnosci
wod, Trybunat ugruntowat poglad, uksztattowany w oparciu na przepisach Kon-
stytucji i ustaw, ze mieniem komunalnym jest wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe
nalezace do poszczegodlnych gmin. Nie w kazdej jednak sytuacji prawnej poglad ten
znajduje uzasadnienie. Przykladowo ustawodawca, nowelizujac prawo wodne, nie
tylko nie przewidziat komunalizacji wod $rodladowych powierzchniowych ptyna-
cych oraz gruntéw pokrytych wodami plynacymi, ale wrecz wyraznie wylaczyt je
spod przekazania jednostkom samorzadu wojewodzkiego. Uznat bowiem, ze wody
sa wlasnoscig Skarbu Panstwa (art. 218 Konstytucji RP). Trybunal podniost, ze
inna jest sytuacja prawna wad stojacych, inna za$ wod ptynacych. Wody stojace to
takie, ktore znajduja sie¢ w jeziorach i innych naturalnych zbiornikach zamknigtych
oraz s3 czescia sktadowa gruntdw i w rozumieniu prawa cywilnego przedmiotem
wiasnosci wlascicieli gruntow. Z kolei wody ptynace — rzeki, jeziora i zbiorniki
otwarte na powierzchni lub pod powierzchnia ziemi — sg podstawowym zasobem
naturalnym shuzagcym cztowiekowi i wlasnoscia panstwa. Nie stanowia one — ze
wzgledu na brak samoistnosci — rzeczy w rozumieniu art. 45 k.c.

3. MIENIE KOMUNALNE W ORZECZNICTWIE
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Problem mienia komunalnego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (dalej: NSA) dotyczyt kwestii rozporzadzania mieniem przez samorzad
terytorialny, zasadno$ci wykorzystania sktadnikow tego mienia przez podmioty
uprawnione czy chociazby dostepu do informacji publicznej podmiotow zaintere-
sowanych w zakresie korzystania z majgtku komunalnego?*.

23 Orzeczenie TK z dnia 21 marca 2000 roku, sygn. K 14/99.
24 Tylko w 2018 roku NSA rozpatrzyt kilkanascie spraw z zakresu mienia komunalnego. Zob.
np. wyroki NSA: z dnia 7 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 2005/16; z dnia 15 czerwca 2018 roku,
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Sposob wykorzystania mienia komunalnego zdaniem NSA wymaga za-
chowania przez podmioty uczestniczace w zarzadzaniu mieniem komunalnym
szczegolnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu tego mienia zgodnie z jego
przeznaczeniem i ochrong?®. Jezeli mienie komunalne jest zabytkiem poddanym
rewitalizacji, to uzasadnione jest wprowadzenie w drodze uchwaty rady gminy
zasad korzystania z niego w celu zapewnienia jak najlepszej jego ochrony, miedzy
innymi w zakresie objecia go zakazem wprowadzania psow.

Zdaniem sgdu do zadan wtasnych gminy nalezy chociazby zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty. Gmina musi wiec podejmowacé wszelkie niezbedne
kroki, by pogodzi¢ interesy wszystkich mieszkancow. W ocenie sadu ograniczenie
prawa do wprowadzania ps6w nie naruszyto konstytucyjnej zasady réwnosci, al-
bowiem kwestionowany zakaz dotyczy jedynie 99% powierzchni wszystkich war-
szawskich parkéw. Wobec tego nalezato uzna¢, iz wskutek wydania kwestionowa-
nego regulaminu nie doszto do nieuprawnionej dyskryminacji wtascicieli psow.

W innym wyroku?® NSA rozpatrywal sprawe, ktorej przedmiotem bylo ustale-
nie, czy dziatalnos¢ gospodarcza skarzacego byta prowadzona z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy w rozumieniu art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym (dalej: u.s.g.). Zdaniem sadu wynagrodzenie za tego typu dziatalnos¢
i wykonywanie ustug na rzecz gminy, od ktérej wyptacano wynagrodzenie dla
radnego, czyni zado$¢ wskazanym przepisom. Wyraznie stanowig one bowiem,
ze radny(-a) nie moze prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek
lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy,
w ktorej uzyskat(a) on(a) mandat, ani zarzadzac takg dziatalnoscig lub by¢ przed-
stawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnos$ci. NSA opart
si¢ na przepisach art. 43 u.s.g., ktory za sktadniki mienia komunalnego uwaza
zarowno aktywa, w tym nieruchomosci gruntowe oraz budynki i budowle (ma-
jatek trwaty), jak i §rodki pienigzne. Mienie komunalne to zatem wlasnosc¢ i inne
prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie
innych gminnych oso6b prawnych, w tym przedsigbiorstw. Definicja ta jest spojna
Z pojeciem mienia zawartego w art. 44 k.c.

sygn. | OSK 1188/18; z dnia 21 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 130/18; z dnia 21 czerwca 2018
roku, sygn. I OSK 169/18; z dnia 22 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 277/16; z dnia 22 czerw-
ca 2018 roku, sygn. I OSK 218/18; z dnia 23 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 2019/16; z dnia
27 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 1843/16; z dnia 29 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 2095/
16; z dnia 3 lipca 2018 roku, sygn. Il FSK 1635/16; z dnia 11 lipca 2018 roku, sygn. Il OSK 645/18;
z dnia 27 lipca 2018 roku, sygn. Il OSK 1642/18; wszystkie wyroki dostgpne na: www.orzeczenia.
nsa.gov.pl (dostep: 30.01.2022).

25 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2018 roku, sygn. I OSK 675/18, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 30.01.2022).

26 Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2018 roku, sygn. II OSK 1642/18.
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Z kolei w sprawie dostgpu do informacji publicznej w zakresie wykorzysta-
nia mienia komunalnego NSA w postanowieniu z dnia 29 sierpnia 2018 roku?’
wskazat, ze podstawowym przepisem w zakresie dostepu do informacji publicznej
jest art. 61 Konstytucji RP. Zgodnie z nim obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalnosci organdw wtadzy publicznej oraz os6b petniacych funk-
cje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno-
$ci organow samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych os6b oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Podobnie NSA stwierdzit w wyroku z 24 kwietnia 2018 roku?8. Wskazal
wowczas, ze pojecie tajemnicy przedsigbiorcy nie jest jednoznaczne z wylacze-
niem prawa do informacji publicznej, lecz daje podstawe do jego ograniczenia.
Konieczne jest wiec wywazanie wartos$ci lezacych u podstaw prawa dostepu do in-
formacji publicznej, a opierajacych si¢ zasadniczo na jawnosci porzadku publicz-
nego (jawnosci dziatania instytucji publicznych, dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyj-
nych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa), i wartosci lezacych u pod-
staw ,,tajemnicy przedsigbiorcy” w celu ustalenia zakresu ograniczenia prawa do-
stepu do informacji publicznej ze wzgledu na ochrone wolnosci i praw innych
0s6b 1 podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.

Natomiast o zakresie dostepu obywateli do informacji publicznej NSA wy-
powiedziat si¢ w wyroku z 23 czerwca 2018 roku?’. Jego zdaniem zakres terminu
»informacja publiczna” nalezy interpretowac szeroko ze wzgledu na konstytu-
cyjny charakter tego prawa. Informacja publiczng jest bowiem kazda wiadomos$¢
wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze publiczne oraz osoby petniace funk-
cje publiczne, a takze inne podmioty, ktore wladze publiczng realizuja lub ktore
w zakresie swoich kompetencji gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Tres¢ dokumentéw wytworzonych przez organy wiadzy publicz-
nej i podmioty niebedgce organami administracji publicznej, tres¢ wystapien, opi-
nii i ocen przez nie dokonywanych — niezaleznie, do jakiego podmiotu sg one
kierowane i jakiej sprawy dotycza — stanowi zatem informacj¢ publiczng. Sg nig
tresci zarowno dokumentow bezposrednio przez organ wytworzonych, jak i te,
ktorych uzywa sie przy realizacji przewidzianych prawem zadan.

W przedmiotowej sprawie organ pozostawal w bezczynnosci, gdyz ostatecz-
nie nie udzielit Zadanej informacji noszacej znamiona informacji publicznej. Nie

27 Postanowienie NSA z dnia 29 sierpnia 2018 roku, sygn. I OSK 2511/18, www.orzeczenia.
nsa.gov.pl (dostep: 30.01.2022).

28 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 roku, sygn. I OSK 931/16, www.orzeczenia.nsa.gov.
pl (dostep: 30.01.2022).

29 Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 2095/16.
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wystarczy wiec jedynie wystosowanie pisma jakiejkolwiek tresci. Obowigzkiem
organu jest odpowiednie zachowanie, ktore sprowadza si¢ badz do udzielenia in-
formacji, badz wydania decyzji odmownej, badZ wskazania, iz nie jest w posiada-
niu zadanych danych, badz wezwania do wykazania szczegdlnie istotnego interesu
spotecznego w uzyskaniu informacji przetworzonej, wreszcie ewentualnie do we-
zwania o uscislenie czy uzupetnienie zadania.

Z kolei w wyroku z 11 stycznia 2011 roku3? NSA orzekat w sprawie przesta-
nek nabycia mienia komunalnego od Skarbu Panstwa. Zdaniem NSA podstawowa
przestanka nabycia mienia Skarbu Panstwa w trybie art. 60 ust. 1 ustawy jest
»wladanie” tym mieniem przez jednostke organizacyjna samorzadu terytorialne-
go. Pojawia si¢ jednak problem zdefiniowania pojecia ,,wtadanie”, gdyz ustawa
z dnia 13 pazdziernika 1998 roku nie zawiera normatywnej definicji tego terminu,
uzytego w jej art. 60 ust. 1. Aby unikna¢ rozbiezno$ci w interpretowaniu tresci
tego przepisu, NSA postuzyt sie¢ wykladnig orzecznicza przyjeta przez Sad Naj-
wyzszy (dalej: SN) w wyroku z dnia 4 grudnia 2002 roku3!. Pojecie ,,wladanie”
nie moze by¢ zdaniem SN identyfikowane z pojeciem ,,faktyczne wiadanie”, ja-
kim postuguje si¢ kodeks cywilny, i moze podlega¢ wyktadni co do jego norma-
tywnego znaczenia odmiennej od tej, ktora stosowana jest w przypadku przepiséw
kodeksu (art. 222, art. 336, art. 338, art. 339 k.c.). Jezeli bowiem spojrze¢ na
przepisy ustawy nie jako na przepisy regulujace jedynie stosunki cywilnoprawne
(prywatnoprawne, wlasnosciowe), lecz przepisy o charakterze ustrojowym (pu-
blicznoprawnym), regulujace kwestie wyposazenia nowo tworzonych jednostek
samorzadu terytorialnego w mienie majace stuzyé wykonywaniu przez nie ich
publicznych zadan, wowczas ,,wladanie mieniem”, o jakim stanowi przepis art. 68
ust. 1 ustawy (a takze art. 60 ust. 1), nie powinno by¢ utozsamiane z pojeciem
posiadania w ujeciu cywilnoprawnym.

Sad Najwyzszy wyrazit przy tym poglad, iz nabycie ex /ege prawa wtasno-
$ci nieruchomosci bgdacej we wtadaniu okre§lonego w ustawie podmiotu mo-
gto dotyczy¢ tylko takiego wladztwa nad mieniem panstwowym, ktére dawato
wladajacemu mozliwo$¢ samodzielnego korzystania z panstwowej nieruchomo-
$ci zgodnie z wymaganiami prawidlowej gospodarki, czyli takich form wtadztwa
nad mieniem Skarbu Panstwa, ktore zawierato w sobie wiele cech wtasciwych dla
wykonywania wtadztwa przez wlasciciela, szczegdlnie analogicznych do uzytko-
wania, zarzadu lub trwatego zarzadu. Posiadanie zalezne nie stanowi zatem ,,wla-
dania” w rozumieniu art. 68 ust. 1 czy art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 roku — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publicz-
ng i tym samym nie jest przestanka nabycia przez jednostke samorzadu terytorial-
nego prawa wilasnosci mienia Skarbu Panstwa w trybie powotanych przepisow.

30 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2011 roku, sygn. OSK 403/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 30.01.2022).

31 Wyrok SN z dnia 4 grudnia 2002 roku, sygn. III RN 206/01, www.sn.gov.pl (dostep:
2.09.2022).
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PODSUMOWANIE

Przeksztalcenia ustrojowe w Polsce w okresie transformacji w znaczacej
mierze uksztaltowatly problem wiasnosci prywatnej, podniesionej do rangi zasad
ustroju gospodarczego panstwa. Konstytucja RP, uznajac wtasno$¢ prywatng za
podstawe spotecznej gospodarki rynkowej, oprocz wiasnosci Skarbu Panstwa
i panstwowych 0so6b prawnych wyodrebnita wlasno$¢ (mienie komunalne) jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Podstawa funkcjonowania systemu samorzadu
terytorialnego byto przekazanie im przez organy administracji panstwowej czesci
wykonywanych zadan. Wyodrebnienie wtasnosci komunalnej i przyznanie gmi-
nie podmiotowos$ci prawnej dalo jej podstawy do samodzielnosci i niezalezno$ci
w wykonywaniu powierzonych zadan publicznych.

Postepujac zgodnie ze standardami Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Konstytucja RP ugruntowata zasady
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Ich realizacj¢ w drodze usta-
wodawstwa samorzadowego szczegotowo okresla ustroj samorzadu terytorialnego
na podstawie prawa wspolnot lokalnych do wykonywania cze$ci spraw publicz-
nych, zarzadzania sprawami lokalnymi, tworzenia jednostek i struktur lokalnych,
administrowania i finansowania spraw spotecznosci lokalnych. Tymczasem bez
wyodrebnienia mienia komunalnego i przyznania gminie podmiotowos$ci prawnej
wykonywanie tych zadan nie bytoby mozliwe.

Uregulowania prawne dotyczace ochrony wtasnosci komunalnej znajduja od-
zwierciedlenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Trybunat, dokonujac oceny zgodnos$ci aktow normatywnych
z postanowieniami EKSL, wielokrotnie podnosil, ze Karta jest aktem prawnie
obowigzujacym i moze by¢ przywolywana jako wzorzec, z ktérym porownywany
jest zaskarzany przepis ustawowy w istniejgcym stanie konstytucyjnym32. Z kolei
NSA, odnoszac si¢ w swoim orzecznictwie do postanowien Karty, wskazywat
przede wszystkim jej znaczenie w ksztaltowaniu swobody organéw prawodaw-
czych w stanowieniu norm prawnych w zakresie ich dziatania, ktérych zakres
moze by¢ ograniczony jedynie przepisami ustaw33.

32 Przyktadowo w wyrokach TK: z dnia 26 lutego 2003 roku, sygn. K 30/02; z dnia 18 lipca
2006 roku, sygn. U 5/04; z dnia 20 marca 2007 roku, sygn. K 35/05. Por. postanowienie TK z dnia
5 listopada 2009 roku, sygn. U 9/07, www.trybunal.gov.pl (dostep: 26.04.2022).

33 Przyktadowo w wyrokach NSA: z dnia 9 maja 2018 roku, sygn. I OSK 924/17; z dnia
25 maja 2018 roku, sygn. I OSK 2940/17; z dnia 6 pazdziernika 2021 roku, sygn. IIl OSK 3962/21;
z dnia 14 pazdziernika 2021 roku, sygn. III FSK 4235/21; wszystkie wyroki dostepne na: www.nsa.
gov.pl (dostep: 26.04.2022).
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LEGAL ISSUES OF COMMUNAL PROPERTY: COMMENTS
ON SELECTED JUDGMENTS OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL
AND THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

Summary

Property is defined by the European Convention on Human Rights as a category of property
rights subject to respect and protection (Art. 1, para. 1 of Protocol 1). The concept also covers
a variety of property interests with a precise economic value. As a consequence of ownership trans-
formations in Poland, aside from private property (Art. 20 of the Constitution), the ownership of
other entities (the State Treasury, state legal persons or local government units) was also included.
The division of communal possessions originated from the need for implementing public tasks by
the local authorities.

The legal foundation of granting local government units important assets of the State Treasury
was assigning them legal personality, whereas the guarantee of their independence (also in the mat-
ter of communal property protection) was judicial protection (para. 2). Therefore, the constitutional
regulations concerning the protection of communal property are included in the jurisprudence of the
Constitutional Tribunal and the Supreme Administrative Court.

The Tribunal defines ownership as a constitutional model (Art. 21, para. 1, Art. 64 and 165,
para. 1; with the exception of Art. 20) and normalizes the principle of equal protection of property
regardless of the body that disposes of it, for instance, a municipality.

Keywords: communal property, Supreme Administrative Court, Constitutional Tribunal
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ZAWIERAJACEJ ZALECENIA DLA KOMISJI
W SPRAWIE PRAWA DO BYCIA OFFLINE

Abstrakt: Opracowanie dotyczy prawa do odlaczenia si¢ w $wietle rezolucji Parlamentu Europej-
skiego z dnia 21 stycznia 2021 roku. Dotychczasowe publikacje omawiajace to prawo koncentruja
si¢ gtownie na jego charakterze, sposobach regulacji w réznych panstwach czy warunkach pracy
zdalnej. Istnieje jednak potrzeba dokonania kompleksowej analizy postanowien zawartych w pro-
ponowanej przez Parlament dyrektywie, gdyz moga si¢ one przetozy¢ na ostateczny ksztatt regulacji
wprowadzonych na poziomie Unii Europejskiej. W niniejszym opracowaniu opisuj¢ okolicznosci
podjecia rezolucji, analizuj¢ proponowane przepisy oraz przedstawiam argumenty przemawiajace
za prawnym uregulowaniem prawa do odlaczenia. W wyniku rozwazan stwierdzam, ze cho¢ zakres
zaproponowanej dyrektywy jest kompletny, istnieje wiele watpliwosci interpretacyjnych dotycza-
cych miedzy innymi definicji prawa do odlaczenia si¢ czy srodkow wdrazania.

Stowa kluczowe: prawo do odlaczenia sig, praca zdalna, prawo do wypoczynku

1. EWOLUCJA KONCEPCJI PRAWA DO ODLACZENIA SIE
W PANSTWACH EUROPEJSKICH

Zjawisko zwickszonej dyspozycyjnosci pracownika poza godzinami pracy
wystepuje od dawna i1 pojawilo si¢ jeszcze przed erg Internetu. Poczatkowo prze-
jawiato si¢ tym, ze pracownicy otrzymywali telefony od swoich przetozonych
po godzinach pracy lub ,,zabierali prace” do domu, by poswigcaé na nig swoj
czas prywatny. Jednak rozwoj narzedzi cyfrowych zintensyfikowatl ten fenomen
dzigki pojawieniu si¢ dodatkowych kanaléw komunikacji. Oprécz tradycyjnych
telefondw pracownik jest osiggalny poprzez SMS-y, poczte elektroniczng i liczne
aplikacje oraz komunikatory, takie jak Skype, Slack, MS Teams czy WhatsApp.
Praca przy wykorzystaniu narzedzi technologii informacyjno-komunikacyjnych
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znajduje szerokie zastosowanie w réznych branzach i zawodach, dajac pracowni-
kom wieksza elastyczno$¢ oraz pozwalajac sprawnie dostosowywac si¢ do zmian
gospodarczo-spotecznych. Taki sposob wykonywania pracy moze jednak prowa-
dzi¢ do zacierania granic miedzy zyciem zawodowym a prywatnym pracownikow.
Wykorzystywanie narzgdzi cyfrowych do celow zawodowych doprowadzito wrecz
do powstania kultury ,,stale osiaggalnego” pracownika, pracujacego zawsze i wsze-
dzie'!, co jednocze$nie nie przektada sie na zwiekszenie jego produktywno$ci?.
W zwiazku z tym o potrzebie przyznania pracownikom prawa do odtaczenia si¢
od technologii cyfrowych mowi si¢ od dluzszego czasu. W przypadku niektorych
panstw owa dyskusja przerodzita si¢ w konkretne regulacje prawne, w innych pra-
wo do odlaczenia sig¢ jest przedmiotem rokowan zbiorowych, jeszcze w innych to-
czg sie zaawansowane prace nad przysztymi przepisami’.

Francuski Cour de cassation juz w 2001 roku stwierdzit, ze pracownik nie jest
zobowigzany ani do tolerowania pracy w domu, ani do przynoszenia tam doku-
mentow i narzedzi zwigzanych z pracg®, a kilka lat pozniej orzekl, ze pracownik
nie moze by¢ ukarany za to, ze byt nieosiagalny przez telefon komérkowy poza
godzinami pracy?. Na kanwie tego orzecznictwa oraz na skutek sprawozdania do-
tyczacego wplywu technologii cyfrowych na $wiadczenie pracy w 2017 roku pra-
wo do odlaczenia si¢ zostato uregulowane w ustawie zwanej prawem El Khomri,
nowelizujacej francuskie prawo pracy. Przedmiotem obowigzkowych corocznych
negocjacji pomigdzy partnerami spotecznymi na szczeblu zaktadowym w przy-
padku zatrudniania 50 lub wiecej pracownikow staly si¢ procedury dotyczace
petnego wykonywania przez pracownika prawa do odlaczenia si¢ i ustanowienia

I Zob. np. E. Dagnino, Working ‘Anytime, Anywhere’ and Working Time Provisions. Insights
from the Italian Regulation of Smart Working and the Right to Disconnect, ,,E-Journal of International
and Comparative Labour Studies” 9, 2020, nr 3, s. 2 i przywotany tam artykul J.E. Ray, Actualité
des TIC. Tout connectés, partout, tout le temps?, ,,.Droit Social” 2015, nr 6, s. 516. Szerzej zob.
Eurofound and the International Labour Office, Working Anytime, Anywhere: The Effects on the
World of Work, Luxembourg-Geneva 2017, https://www.eurofound.europa.eu/publications/re
port/2017/working-anytime-anywhere-the-effects-on-the-world-of-work (dostep: 22.01.2022).

2 Dziat ds. Europejskiej Wartosci Dodanej Biura Analiz Parlamentu Europejskiego (EPRS),
The Right to Disconnect, European Parliamentary Research Service 2020, s. 1-2, https://www.eu
roparl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2020/642847/EPRS BRI(2020)642847 EN.pdf (dostep:
22.01.2021); P. Hesselberth, Discourses on Disconnectivity and the Right to Disconnect, ,,New
Media & Society” 20, 2018, nr 5, s. 1995.

3 Eurofound, The Right to Disconnect in the 27 EU Member States, 2020, https://www .eurofo-
und.europa.eu/sites/default/files/wpef20019.pdf (dostep: 22.01.2022).

4 Wyrok Cour de cassation z dnia 2 pazdziernika 2001 roku, sygn. 99-42.727, https://
www.legifrance.gouv.fr/juri/id/JURITEXT000007046319?init=true&page=1&query=99-42.727
&searchField=ALL&tab_selection=all (dostep: 22.01.2022).

> Wyrok Cour de cassation z dnia 17 lutego 2004 roku, sygn. 01-45.889, https://www.legi
france.gouv.fr/juri/id/JURITEXT000007473856?init=true&page=1&query=01-45.889&searc
hField=ALL&tab_selection=all (dostep: 22.01.2022).
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mechanizmoéw regulujacych korzystanie z narzedzi cyfrowych z poszanowaniem
okreséw odpoczynku i urlopdéw oraz zycia osobistego i rodzinnego®. W razie bra-
ku porozumienia pracodawca ma obowiazek sporzadzenia statutu, ktory okresla
metody korzystania z prawa do odfaczenia sie, a takze przewiduje dla pracowni-
kéw oraz kadry zarzadzajacej szkolenia i dzialania u§wiadamiajace w zakresie
rozsgdnego korzystania z narzedzi cyfrowych’.

Dziatania Francji staty si¢ inspiracja dla innych panstw europejskich, miedzy
innymi Wioch i Hiszpanii, ktore zagwarantowaly ustawowo prawo do odlacze-
nia sig, przyjmujac wlasny sposob jego regulacji, odmienne zakresy podmiotowe
czy metody wdrazania®. Na poczatku 2022 roku rowniez w Belgii uchwalono
nowe prawo, ktore pozwala urzednikom panstwowym na odtaczenie si¢ od pracy.
Jednoczesnie toczy si¢ dyskusja na temat rozszerzenia nowych przepisoéw na
pracownikow sektora prywatnego”. W Irlandii natomiast w 2021 roku Workpla-
ce Relations Commission (WRC) opracowata kodeks dobrych praktyk, zawie-
rajacy praktyczne wskazoéwki dotyczace wprowadzania prawa do odlaczenia si¢
w przedsiebiorstwie. Chociaz nieprzestrzeganie kodeksu nie jest wykroczeniem,
sady oraz WRC moga powolywac si¢ na postanowienia w nim zawarte, gdy sa one
istotne dla rozstrzyganej kwestii'?.

Na prawo do odtaczenia si¢ sktadaja si¢ trzy elementy:

— prawo pracownika do niewykonywania regularnie pracy poza normalnymi
godzinami pracy,

¢ L. Pansu, Evaluation of ‘Right to Disconnect’ Legislation and Its Impact on Employee’s
Productivity, ,,International Journal of Management and Applied Research” 5,2018, nr 3, s. 100-101.

7M. Bell et al., A Right to Disconnect: Irish and European Legal Perspectives. A Public
Policy Report of the COVID-19 Legal Observatory, School of Law, Trinity College Dublin, s. 21—
23, https://www.tcd.ie/law/2020.21/Final%20RTD%20report.pdf (dostgp: 22.01.2022).

8 Prawo hiszpafiskie ustanowito prawo do odlgczenia si¢ w przepisach o ochronie danych
osobowych. Dotyczy ono wszystkich pracownikdw i powinno by¢ przedmiotem uzgodnien ukta-
dowych. Wioskie przepisy przewiduja takie prawo dla pracownikow, z ktorymi pracodawca zawart
indywidualne umowy przewidujace tak zwane lavoro agile, czyli pracg bez doktadnych ograniczen
w zakresie godzin lub miejsca pracy — UNI Global Union, Legislating a Right to Disconnect,
s. 4-5, https://www.uniglobalunion.org/groups/professionals-managers/right-disconnect (dostep:
22.01.2022); E. Dagnino, op. cit., s. 5.

9 DLA Piper, Belgium: Is There a Right to Disconnect in the Private Sector?, https://www.
lexology.com/library/detail.aspx?g=1d1d802a-eff5-476d-a0f2-0675f4cd88c1 (dostep: 13.10.2022);
zob. tez F. Kéfer, The Right to Disconnect: A Response to One of the Challenges Raised by the
Digital Transition? European and Belgian Perspectives, X111 European Regional Congress of the In-
ternational Society for Labour and Social Security Law 2021, s. 10 n., https://orbi.uliege.be/bitstrea
m/2268/259740/1/F.K%c3%a9fer_right to disconnect.pdf (dostgp: 22.01.2022).

10 Workplace Relations Commission, Code of Practice for Employers and Employees on the
Right to Disconnect, s. 2, https://www.workplacerelations.ie/en/what_you should know/codes
practice/code-of-practice-for-employers-and-employees-on-the-right-to-disconnect.pdf (dostep:
22.01.2022).
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— prawo do nieponoszenia negatywnych konsekwencji odmowy wykonywa-
nia pracy poza godzinami pracy,

— obowigzek poszanowania prawa innej osoby do odfgczenia sig!!.

W listopadzie 2021 roku portugalski parlament uchwalit ustawe naktadaja-
ca na pracodawcodw zatrudniajacych wiecej niz dziesiecioro pracownikow kary
finansowe za kontaktowanie si¢ z pracownikami zdalnymi poza godzinami pracy
(chyba Ze miata miejsce sytuacja nadzwyczajna). W nowych przepisach wskazano
jedynie zakazane dziatanie, ale nie wprowadzono bezposrednio prawa do odlacze-
nia si¢ jako odrebnego prawa pracowniczego!2.

Niemcy z kolei uznaty, ze obowiazujace juz przepisy dotyczace czasu pracy
i okreséw odpoczynku sa wystarczajace. Prawo do odlaczenia sig jest w zwiazku
z tym przedmiotem dobrowolnych konsultacji partneréw spolecznych i regulacji
na poziomie konkretnych zaktadow pracy. Model niemiecki ma zatem charakter
korporacyjnej samoregulacji'3. W ostatnim dziesiecioleciu znane przedsiebior-
stwa, takie jak BMW, Audi i Telekom, a nawet niemieckie Ministerstwo Pracy,
wdrozyty kodeksy postepowan ograniczajace mozliwos¢ kontaktu z pracownikami
poza normalnym godzinami pracy jedynie do sytuacji wyjatkowych. Volkswagen
w 2011 roku wprowadzit ograniczong wysytke e-maili na telefony komoérkowe pra-
cownikéw!4, Daimler z kolei dat pracownikom mozliwo$¢ korzystania z oprogra-
mowania usuwajgcego e-maile przychodzace w czasie przebywania na urlopie'.

Koniecznos$¢ odlaczenia sie pracownika od narzgdzi cyfrowych zostata do-
strzezona rowniez przez europejskich partneréw spolecznych. W porozumieniu
ramowym europejskich partneréw spotecznych z 22 czerwca 2020 roku w sprawie
cyfryzacji proponuje si¢ miedzy innymi dostarczanie pracodawcom i pracownikom
informacji na temat przestrzegania przepiséw dotyczacych czasu pracy oraz zasad
telepracy i pracy zdalnej, w tym na temat korzystania z narzedzi cyfrowych oraz ry-
zyka nadmiernej dyspozycyjnosci. Osiagniecie celow organizacyjnych nie powin-
no bowiem wymagac¢ potaczenia si¢ z pracownikiem poza godzinami pracy, a za
kazdy dodatkowo przepracowany czas powinna mu przystugiwa¢ rekompensata!'®.
Co wiecej, w czerwcu 2022 roku europejscy partnerzy spoteczni podpisali wspol-
ny program prac na lata 20222024, ktéry obejmuje miedzy innymi negocjacje

1 Ibidem, s. 9.

12 BBC News, Portugal Bans Bosses Texting Staff After-Hours, https://www.bbc.com/news/
business-59263300 (dostep: 22.01.2022).

13 B. Surdykowska, Prawo ,,do odlgczenia” — coraz wigksze wyzwanie we wspolczesnym
Swiecie pracy, ,,Monitor Prawa Pracy” 2019, nr 12; P. Secunda, The Employee Right to Disconnect,
,Notre Dame Journal of International & Comparative Law” 9, 2019, nr 1, art. 3, s. 29-30.

14 M. Bell et al., op. cit., s. 27; BBC News, Should Holiday Email be Deleted?, https://www.
bbc.com/news/magazine-28786117 (dostep: 9.11.2021).

15 BBC News, Should Holiday Email...

16 BusinessEurope, SMEunited, CEEP, ETUC, European Social Partners Autonomous Frame-
work Agreement on Digitalisation, 22.06.2020, s. 10, https://www.etuc.org/en/document/eu-social
-partners-agreement-digitalisation (dostgp: 22.01.2022).
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w sprawie prawnie wigzacych §rodkoéw ustanawiajacych prawo do odlaczenia sie
na poziomie europejskim. Partnerzy spoteczni uzgodnili, ze beda prowadzi¢ ne-
gocjacje w sprawie uaktualnienia Porozumienia Ramowego w Sprawie Telepra-
cy z 2002 roku. Nastepnie zostanie ono przedlozone do przyjecia jako prawnie
wiazace porozumienie wdrozone w drodze dyrektywy, wprowadzajace prawo do
odtaczenia si¢ zgodnie z wczesniejszymi zaleceniami Parlamentu Europejskie-
go!”7. Sprawia to, ze poszerzona analiza rezolucji Parlamentu Europejskiego jest
jeszcze bardziej uzasadniona, gdyz moze by¢ znaczacym zrédlem inspiracji dla
partnerow spotecznych.

2. OKOLICZNOSCI PRZYJECIA REZOLUCJI
PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

Istniejace juz w niektorych panstwach europejskich!® regulacje prawne,
a takze rozwoj narzedzi cyfrowych, szczegodlnie unaoczniony przez pandemi¢
COVID-19%, sprawily, ze rowniez Parlament Europejski potraktowal odtgczenie
si¢ jako istotng potrzebg pracownikow. W styczniu 2021 roku przedstawil wigc re-
zolucje zawierajaca zalecenia dla Komisji w sprawie prawa do bycia offfine, ktorej
towarzyszy zatacznik bedacy tekstem proponowanego wniosku ustawodawczego
— dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie prawa do bycia offfine
(dla ufatwienia w dalszej czescei tekstu bede go nazywacé projektem)?0. Jest ona wy-

17 Buropejski Instytut Zwigzkow Zawodowych (ETUI), European Social Partners Signed Jo-
int Work Programme Including Negotiations on the Right to Disconnect, https://www.etui.org/news/
european-social-partners-signed-joint-work-programme-including-negotiations-right-disconnect
(dostep: 12.10.2022); European Social Dialogue. Work Programme 2022-2024, s. 5, https://www.
businesseurope.eu/sites/buseur/files/media/reports_and studies/2022-06-28 european_social dia
logue programme 22-24 0.pdf (dostgp: 12.10.2022).

18 Prawo do odlgczenia si¢ wprowadzono rowniez w panstwach spoza Europy, takich jak Chile
i Argentyna, a w Kanadzie i Stanach Zjednoczonych przedstawiane sa projekty prawnej regula-
cji tej kwestii; zob. UNI Global Union, op. cit., s. 6-8; CBC News, Right-to-Disconnect Policies
Included in New Labour Legislation Being Introduced by Ontario Government, https://www.cbc.ca/
news/canada/toronto/ontario-to-introduce-legislation-to-help-protect-workers-1.6223719 (dostep:
22.01.2022).

19 Burostat, How Usual is to Work from Home?, https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-
-eurostat-news/-/DDN-20200424-1 (dostep: 22.01.2022); zob. tez Eurofound, Living, Working and
COVID-19, Luxembourg 2020, https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2020/living
-working-and-covid-19 (dostep: 22.01.2022); Eurofound, New Forms of Employment.: 2020 Update,
Publications Office of the European Union, Luxembourg 2020, s. 12, https://www.eurofound.euro-
pa.eu/publications/report/2020/new-forms-of--employment-2020-update (dostep: 22.01.2022).

20 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 21 stycznia 2021 roku zawierajaca zalecenia
dla Komisji w sprawie prawa do bycia offfine (2019/2181(INL)), https://www.europarl.europa.
eu/doceo/document/TA-9-2021-0021 PL.html (dostep: 22.01.2022); dalej: rezolucja Parlamentu
Europejskiego.
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nikiem sprawozdania Komisji Zatrudnienia i Spraw Spotecznych, podjetego z jej
wlasnej inicjatywy w grudniu 2020 roku?!. Jak podkreslono, pracownicy czesto
sa niezdolni do odlaczenia si¢ od pracy, co prowadzi do fizycznych i psychicz-
nych probleméw zdrowotnych oraz wywiera negatywny wptyw na bezpieczenstwo
i rownowage miedzy zyciem zawodowym a prywatnym. Dodatkowo przerywa-
nie czasu wolnego moze zwiekszy¢ ryzyko nieptatnych godzin nadliczbowych?2,
Obowigzuja juz dyrektywy majace na celu poprawe bezpieczenstwa i zdrowia pra-
cownikow, odnoszace si¢ do czasu pracy, okresdw odpoczynku, elastycznych form
zatrudnienia czy godzenia zycia zawodowego i prywatnego, jednak na poziomie
prawa unijnego nie istnieje wyrazny przepis, ktory przyznawataby prawo do by-
cia niedostepnym poza uzgodnionymi godzinami pracy. Ponadto, aby zapobiega¢
dumpingowi socjalnemu, konieczne jest okreslenie minimalnych wymogéw do-
tyczacych ochrony wszystkich pracownikéw w Unii, korzystajacych z narzedzi
cyfrowych do celéw zawodowych, skoro czgs¢ panstw cztonkowskich podjeta sie
uregulowania tego prawa na poziomie krajowym.

Projekt ustanawia wymagania minimalne, nie daje tez podstawy do obnizenia
ogolnego poziomu ochrony przyznanej wczesniej pracownikom oraz nie naru-
sza innych praw przyznanych na mocy aktow prawnych Unii Europejskiej. Pro-
jekt precyzuje i uzupehia przepisy dyrektyw 89/391/EWG, 2003/88/WE, (UE)
2019/1152 i (UE) 2019/1158 bez uszczerbku dla wymogéw w nich ustanowio-
nych. Dzieki temu prawo do odlaczenia si¢ jest wyraznie powiazane z podsta-
wowymi instytucjami prawa pracy i musi by¢ w praktyce stosowane z poszano-
waniem wczesniejszych regulacji. Projekt obejmuje wszystkie istotne elementy
regulacji prawa do odlaczenia sie, to znaczy: zakres jej zastosowania, definicje,
role panstw cztonkowskich, §rodki wdrazania, ochrong przed niekorzystnym trak-
towaniem, prawo do dochodzenia roszczen, obowigzek informacyjny wobec pra-
cownikow oraz sankcje.

Rezolucja ma oczywiscie charakter niewigzacy, Komisja Europejska po jej
otrzymaniu zaprosila partneréw spotecznych do uzgodnienia rozwigzan, ktore po-
zwolilyby sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym z cyfryzacja i prawem do odtaczenia
sie. Komisja zobowigzala si¢ takze do dalszego zbadania kontekstu i nastepstw
prawa do odfgczenia sie po pandemii?3. W konsekwencji tych dziatan, jak juz
zostato wspominane, partnerzy spoteczni podjeli stosowne negocjacje. Oznacza
to, ze o ksztalcie regulacji prawnych w tym zakresie zadecyduja witasnie przede
wszystkim partnerzy. Nie zmienia to jednak faktu, ze analiza rozwigzan zapropo-

21 Sprawozdanie Komisji Zatrudnienia i Spraw Socjalnych zawierajace zalecenia dla Komisji
w sprawie prawa do bycia offfine (2019/2181(INL)), https://www.europarl.europa.eu/doceo/docu
ment/A-9-2020-0246_PL.html (dostep: 22.01.2022).

22 Pkt 4-7 rezolucji Parlamentu Europejskiego.

23 E-mail otrzymany przeze autorke artykutu 24 wrzeénia 2021 roku od Europe Direct Contact
Centre (Europe Direct reply no 752416).
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nowanych przez Parlament Europejski jest potrzebna, gdyz stang si¢ one punktem
wyjscia do przysztego porozumienia partnerow spotecznych.

3. DEFINICJA PRAWA DO ODLACZENIA SIE
I ZAKRES ZASTOSOWANIA

W polskiej wersji jezykowej termin ,,right to disconnect” jest thumaczony
jako ,,prawo do bycia offfine”. W zwiazku z tym w artykule rowniez uzywam tego
zwrotu, jednak nalezy podkresli¢, ze jest to sformutowanie zawe¢zajace. Mozna
bowiem odnie$¢ wrazenie, ze dotyczy jedynie komunikacji z wykorzystaniem In-
ternetu. Odfaczenie si¢ jest tymczasem szersze i odnosi si¢ tez do rozmow i wiado-
mosci telefonicznych (co potwierdza motyw 10 projektu), a takze zadan, ktore sg
wykonywane za pomoca narze¢dzi cyfrowych, ale nie wymagaja potaczenia z Inter-
netem. Z tego wzgledu pojecie ,,prawo do odtaczenia si¢” jest bardziej adekwatne.

Parlament Europejski definiuje prawo do odtaczenia si¢ jako prawo do niean-
gazowania si¢ poza czasem pracy w zadania zwigzane z pracg i do nieuczestnicze-
nia w komunikacji za pomocg narze¢dzi cyfrowych, bezposrednio lub posrednio.
Owo odlgczenie si¢ obejmuje wymiang informacji zwigzanych z pracg poprzez
technologie informacyjno-komunikacyjne (tak zwane ICT), takie jak rozmowy te-
lefoniczne, e-maile lub inne wiadomosci, na przyktad wysylane za posrednictwem
internetowych aplikacji lub komunikatorow. Pracownicy powinni mie¢ mozliwos¢
wylaczania narzedzi stuzacych do pracy i nieodpowiadania na polecenia ze strony
pracodawcOw poza czasem pracy bez ryzyka negatywnych konsekwencji. Zara-
zem pracodawcy nie powinni wymaga¢ od pracownikow, aby byli stale dostgpni
poza godzinami pracy, a wspotpracownicy powinni powstrzymywac si¢ od kon-
taktowania si¢ ze sobg w tym czasie w celach zwigzanych z praca®*. W mojej
ocenie definicja ta wymaga poglebionej analizy.

Po pierwsze, w tekscie rezolucji Parlamentu Europejskiego zaznacza sig, ze
odlaczenie si¢ jest mozliwe poza czasem pracy, czyli podczas okresoOw odpoczyn-
ku, dni ustawowo wolnych od pracy, urlopdéw wypoczynkowych, zwiazanych
z rodzicielstwem oraz innych, bez ponoszenia negatywnych konsekwencji>.
Takie objasnienie nie zostalo jednak wprost wprowadzone do tekstu projek-
tu. Jest ono natomiast istotne do zrozumienia zasi¢ggu prawa do bycia offfine,
chociaz moze mie¢ jedynie charakter przyktadowy. Zakreslenie tych granic be-
dzie przebiegalo w odmienny sposob wobec niektorych grup pracownikoéw, na
przyktad sedziow, nauczycieli akademickich czy innych pracujacych w ramach
zadaniowego czasu pracy.

24 Pkt 20 rezolucji Parlamentu Europejskiego; motyw 10 projektu.
25 Pkt 16 rezolucji Parlamentu Europejskiego.
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Po drugie, nie jest jasne, w jakim zakresie i od kogo doktadnie pracownik
moze si¢ odlaczy¢. Nalezaloby wiec doprecyzowac, ze pracownik moze odlaczy¢
sie od kontaktow zarowno z przetozonymi, wspotpracownikami, jak i klientami
pracodawcy. Dodatkowo w mojej ocenie prawo do odtaczenia si¢ powinno by¢
rozumiane szeroko i obejmowac nie tylko prawo do nieodpowiadania na réznego
rodzaju wezwania zwigzane z praca, ale rOwniez zakaz niepokojenia jakimikol-
wiek sprawami zwigzanymi z pracg w czasie wolnym (oczywiscie z pewnymi
wyjatkami, o czym pisz¢ w kolejnym punkcie).

Po trzecie, nalezy wskaza¢, jakie obowiazki spoczywaja na pracodawcy
w zwiazku z prawem pracownika do odlaczenia si¢. Uwazam, ze obowiazki te
powinny sprowadzac si¢ przede wszystkim do u§wiadamiania pracownikow, za-
pewnienia im narzedzi umozliwiajacych odtaczenie si¢ i sprawowania kontroli
nad respektowaniem tego uprawnienia przez wszystkie zobowigzane osoby. Jest
to niezbedne, aby efektywnie wdraza¢ prawa do bycia offline.

Warto tez rozwazy¢, czy prawo do odlaczenia si¢ moze ograniczac si¢ jedynie
do czasu poza wyznaczonymi godzinami pracy. Nieraz oczekuje si¢ od pracow-
nika natychmiastowej odpowiedzi, na przyklad na wiadomos$¢ mailowa, roéwniez
podczas godzin pracy. W trakcie spotkan firmowych od pracownikow wymaga sie
jednocze$nie zabierania glosu, stuchania wystapien innych os6b i odpowiadania
na wiadomosci od 0s6b nieuczestniczacych w spotkaniu. Niejednokrotnie pracow-
nicy w czasie pracy sa ,,bombardowani” mailami, wiadomosciami na wewnetrz-
nych komunikatorach, zadaniami pojawiajacymi si¢ w aplikacjach uzywanych do
zarzadzania praca. Nieudzielenie natychmiastowej odpowiedzi skutkuje zniecier-
pliwieniem przetozonych czy wspotpracownikéw i kolejnymi wiadomosciami.
Ciagta dostgpno$¢ moze znacznie utrudnia¢ wykonywanie zadan, przede wszyst-
kim tych wymagajacych pracy tworczej czy wyciszenia. Oczywiscie propozycja
uwzglednienia takze tego aspektu wykracza poza zakres typowego prawa do odta-
czenia si¢, ktore ma by¢ realizowane w czasie wolnym pracownika. Konieczna
bylaby zatem ingerencja w definicje¢ tego prawa albo wyrdznienie dodatkowego
uprawnienia pracowniczego. Wymaga to pogltebionej analizy, niemniej uwazam,
ze przy okazji dyskusji nad wykorzystywaniem technologii informacyjno-komu-
nikacyjnych w pracy aspekt ciagglej dostepnosci cyfrowej w godzinach pracy row-
niez powinien zosta¢ poruszony.

Zakres podmiotowy projektu obejmuje wszystkich pracownikow i branze,
zarowno w sektorze publicznym, jak i prywatnym?°. Decydujgce jest korzystanie
z narzedzi cyfrowych do celow zawodowych, zatem obejmuje to nie tylko tych,
ktorzy pracujg w ten sposob stale, regularnie, ale i incydentalnie?’. Co wiecej,
wykorzystywanie narzedzia cyfrowego do pracy nie w kazdym przypadku musi

26 Art. 1 ust. 1 projektu.
27 Por. K. Naumowicz, Prawo do bycia offline a praca zdalna, [w:] Praca zdalna w polskim
systemie prawnym, red. M. Medrala, Warszawa 2021, s. 87.
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polega¢ na komunikowaniu sie za jego pomoca?®. Poza tym pojecie pracownika
nalezy rozumie¢ szeroko — odnosi si¢ ono do kazdego pracownika pozostajacego
w stosunku pracy, spetniajacego kryteria okreslone przez Trybunal Sprawiedliwo-
$ci, a wigc takze do 0sob fikcyjnie samozatrudnionych (co wydaje si¢ nielogiczne
i niemozliwe do zastosowania w praktyce, powinno raczej chodzi¢ o zaleznie sa-
mozatrudnionych)?.

Pojawia si¢ tu pewna watpliwos¢ — projekt odwotuje si¢ bowiem do dyrek-
tywy 2003/88/WE, przewidujacej wobec pracownikow zarzadzajacych mozliwosé
odstepstwa od stosowania migdzy innymi przepisOw dotyczacych minimalnych
okres6w odpoczynku. Czy w zwiagzku z tym pracownicy zarzadzajacy moga reali-
zowac swoje prawo do odtaczenia si¢? Praktyczne zapewnienie tego prawa kadrze
zarzadzajacej jest istotne z uwagi na wysoki poziom obcigzenia psychicznego
i fizycznego, z ktérym si¢ zmaga, ale oczywiscie konkretne rozwigzania musza
uwzgledniac interes przedsigbiorstwa i szczeg6lne regulacje obowigzujace wobec
tej grupy. Dla unikniecia watpliwosci projekt mogtby wprost informowac o braku
wyjatkow podmiotowych.

4. SRODKI WDRAZANIA PRAWA DO ODELACZENIA SIE
I ROLA PARTNEROW SPOLECZNYCH

Szczegodlng uwage zwraca si¢ na wprowadzenie przez pracodawcow, zgod-
nie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci®?, obiektywnych, niezawodnych
i dostgpnych systemow umozliwiajacych pomiar czasu przepracowanego kazde-
go dnia przez poszczegdlnych pracownikow z poszanowaniem prawa do prywat-
nosci i ochrony danych osobowych. Istotne jest, aby narz¢dzia monitorowania
pracy byty wykorzystywane tylko wtedy, gdy jest to konieczne i proporcjonalne,
oraz nie prowadzily do nadmiernej ingerencji w prywatno$¢ pracownikow lub
niezgodnego z prawem gromadzenia ich danych osobowych?!. Dlatego tez pra-
codawcy mogg przetwarza¢ dane osobowe pozyskane dzigki wykorzystywaniu
owych narze¢dzi wylacznie na potrzeby rejestrowania czasu pracy indywidualnego
pracownika.

Minimalne wymagane $rodki wdrazania prawa do bycia offline zgodnie
z art. 4 ust. 1 projektu obejmuja:

28 K. Moras-Ola$, Prawo do bycia offline jako podstawowe prawo pracownika, ,,Studia
z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej” 28, 2021, nr 4, s. 313.

29 Motyw 15 projektu.

30 Motyw 22 wskazuje przede wszystkim na wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 14 maja
2019 roku w sprawie Federacion de Servicios de Comisiones Obreras (CCOO), sygn. C-55/18,
ECLI:EU:C:2019:402.

31 Pkt 17 rezolucji Parlamentu Europejskiego.
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1. praktyczne ustalenia dotyczace wylgczania narzedzi cyfrowych wykorzysty-
wanych do celéw zawodowych, w tym wszelkich narzedzi monitorowania pracys;

2. systemy pomiaru czasu pracy;

3. oceng bezpieczenstwa i higieny pracy w odniesieniu do prawa do bycia
offline, w tym oceng zagrozen psychospotecznych;

4. kryteria stosowania przez pracodawcoOw mozliwych odstepstw oraz usta-
lania wysokos$ci rekompensaty za prace wykonywang poza czasem pracy zgodnie
z dyrektywami 89/391/EWG, 2003/88/WE, (UE) 2019/1152 i (UE) 2019/1158
oraz z krajowymi przepisami i praktykami;

5. $rodki uswiadamiajace (w tym szkolenia).

Podstawowym narzedziem gwarantujacym odlaczenie si¢ pracownika po
uplywie czasu pracy sg praktyczne ustalenia dotyczace wylaczania narzedzi
cyfrowych. Oznacza to, ze pracownicy po zakonczeniu pracy powinni mie¢ realna
mozliwo$¢ wytaczenia lub wyciszenia komputera, stuzbowego telefonu, aplikacji
i komunikatoréw internetowych, a ich aktywno$¢ nie moze by¢ w tym czasie mo-
nitorowana przez pracodawce. Nastepuje wowczas przejscie w stan odtagczenia,
w ktorym pracownik nie jest osiagalny, nie wykonuje pracy i nie ma obowiazku
reagowania na komunikacje zwigzana z praca (poza sytuacjami wyjatkowymi).
Skuteczne wprowadzenie takich ustalen bgdzie wymagato uwzglednienia wielu
aspektow, miedzy innymi uzywania przez pracownika prywatnego sprzetu do
wykonywania zadan zwigzanych z praca, a takze pracy w zadaniowym systemie
czasu pracy, w ruchomym czasie pracy oraz na podstawie indywidualnych
rozktadéw czasu pracy. Problematyczne moze by¢ rowniez efektywne zastosowanie
takich rozwiazan dla pracujacych w innej strefie czasowej albo z klientami z innej
strefy czasowej. Nalezatoby, uwzgledniajac specyfike danej pracy i jej szczegolna
organizacje (przede wszystkim organizacj¢ czasu pracy), precyzyjnie wskazac
granice dopuszczalnego kontaktu z pracownikiem i moment odlaczenia si¢ od
narzedzi cyfrowych.

Pomiar czasu przepracowanego utatwia kontrole nad czasem spgdzonym
w pracy i pomaga ustali¢, w jakim przedziale czasowym pracownik powinien
mie¢ prawo do bycia odlaczonym. Powstaje pytanie jednak o praktyczne zasto-
sowanie takiego pomiaru dla pracownikow w systemie zadaniowego czasu pracy,
skoro wobec nich nie ewidencjonuje si¢ godzin pracy. Trzeba pamigtac, ze czas
poswiecony na wykonanie zlecanych im zadan musi jednak miesci¢ w kodekso-
wych normach, a miernikiem pozostawania pracownika w dyspozycji pracodawcy
staje sie rodzaj i ilo$¢ pracy, ktorg pracownik powinien wykona¢32.

Odstepstwa od wymogu wdrozenia prawa do bycia offline sa mozliwe jedynie
w wyjatkowych okolicznosciach (sita wyzsza, inne sytuacje nadzwyczajne) i po
przedstawieniu ich na pi$mie pracownikowi (art. 4 ust. 1 in fine projektu). O ile
pojecie sity wyzszej funkcjonuje w innych aktach prawnych i doczekato sie juz

32 Wyrok SN z dnia 19 stycznia 2016 roku, sygn. I PK 24/15, LEX nr 1994278.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



PRAWO DO ODEACZENIA SIE W SWIETLE REZOLUCJI PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO 133

licznych interpretacji, o tyle ,,inne sytuacje nadzwyczajne” wymagaja pewnego
dookreslenia, aby zapobiega¢ naduzyciom ze strony pracodawcow. W zwiazku
z tym zaktadowe regulacje powinny w mozliwie doktadny sposob wskazywac,
czym sa sytuacje nadzwyczajne w danym zaktadzie pracy albo dla danej kategorii
pracownikow.

Kolejng wazng kwestia jest rekompensata za prace wykonywana poza czasem
pracy. Nie chodzi tutaj bowiem o planowane dyzury pracownicze czy godziny
nadliczbowe, lecz o sytuacje, w ktorej zostaje naruszone prawo pracownika do
odtaczenia si¢. To rodzi pytanie, czy wystarczajacg rekompensata bedzie dodatek
przewidziany za prace w godzinach nadliczbowych, czy ma to by¢ specjalna od-
rebna rekompensata.

Nie mozna tez zapominac, ze na pracodawcach cigzy obowigzek informacyjny,
majgcy dwa wymiary — ogolny i indywidualny. Ogolny z art. 7 projektu wyraza sie
w przekazywaniu na pi$mie kazdemu pracownikowi informacji na temat prawa do
bycia offline (w tym informacji o tresci uktadow zbiorowych i innych porozumien
oraz stosowanych $rodkach wdrazajacych i ochronnych), indywidualny natomiast
obejmuje obowiazek kazdorazowego przedstawienia na pisSmie pracownikowi,
do ktérego stosuje si¢ odstepstwo, powodow uzasadniajacych jego zastosowanie
(art. 4 ust. 1 in fine). Wymog zachowania formy pisemnej wydaje si¢ zbyt formal-
ny, biorgc pod uwage mozliwe okolicznosci (nadzwyczajne), w jakich koniecz-
ne bedzie sporzadzenie takiego pisma. Wystraczajace byloby przedstawienie ich
pracownikowi w taki sposob, aby mogt si¢ z tym uzasadnieniem zapoznaé, na
przyktad w formie mailowej czy innej wiadomosci elektroniczne;j.

Istotna we wdrazaniu prawa do odtaczenia si¢ jest rola partneréw spotecznych
— maja by¢ oni zaangazowani juz w toku opracowywania przepiséw implemen-
tujacych dyrektywe. Poza tym powinni uczestniczy¢ w tworzeniu przepisow swo-
istych w uktadach zbiorowych pracy, okreslajacych lub uzupehiajacych warunki
pracy, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 projektu. Jest to zrozumiate — konkret-
ne rozwigzania zaleze¢ beda bowiem od rodzaju wykonywanej pracy, struktury
przedsiebiorstwa, stosowanych rozwigzan technologicznych itp. Trzeba jednak
podkresli¢, ze w Polsce powierzenie partnerom spotecznym ustalenia tych wa-
runkow w drodze uktadéw zbiorowych pracy moze nie przynies¢ oczekiwanych
rezultatow. Warto byloby zatem rozwazy¢, czy konkretyzacji przepisow ustawo-
wych wprowadzajacych prawo do odlaczenia si¢ nie mozna byloby wdraza¢ na
przyktad w regulaminach zaktadowych.

5. OCHRONA PRZED NIEKORZYSTNYM TRAKTOWANIEM
I SANKCIJE

Wykonywanie prawa do odlaczenia si¢ nie moze skutkowac nieréwnym trak-
towaniem ani innymi negatywnymi konsekwencjami w odniesieniu do rekrutacji,
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rozwoju kariery lub utrzymania zatrudnienia. Z tego wzgledu projekt w art. 5
przewiduje ochrone przed niekorzystnym traktowaniem, dyskryminacja, zwal-
nianiem i stosowaniem przez pracodawcow innych niekorzystnych srodkow ze
wzgledu na wykonywanie lub che¢ wykonywania prawa do bycia offfine. Oznacza
to, ze pracownicy beda chronieni przed negatywnymi konsekwencjami odtaczenia
sie, a jednocze$nie pracodawca nie bedzie mogl promowac ciaglej dostepnosci.
Co wiecej, uwzgledniajac rzeczywiste trudnosci w udowodnieniu, ze pracownik
byl niekorzystnie traktowany ze wzglgedu na dochodzenie swoich praw, proponuje
sie przeniesienie ci¢zaru dowodu na pracodawce — pracownik powinien jedynie
wykazac¢ okolicznosci faktyczne mogace by¢ podstawa domniemania, ze do§wiad-
czyl niekorzystnego traktowania z tego powodu.

Projekt przewiduje réwniez, ze pracownicy, ktorych prawo do bycia offline
zostanie naruszone, powinni mie¢ dostep do sprawnego, skutecznego i bezstron-
nego rozstrzygania sporéw oraz prawo do dochodzenia roszczen (art. 6 ust. 1).
Panstwa cztonkowskie powinny w zwigzku z tym ustanowi¢ przepisy dotyczace
skutecznych, proporcjonalnych i odstraszajacych sankcji majacych zastosowanie
w przypadku naruszen przepisow krajowych (art. 8). Proponowane rozwigzania
nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz maja na celu wprowadzenie gwarancji ochron-
nych dla pracownikow, ktoérych prawo do odlaczenia si¢ zostanie naruszone.

6. UZASADNIENIE WPROWADZENIA PRAWNEJ REGULACIJI
PRAWA DO ODLACZENIA SIE

Prawo do odlaczenia si¢ nierozerwalnie faczy si¢ z prawem do wypoczynku,
ktorego realizacja odbywa si¢ poprzez regulacje czasu pracy i urlopow wypoczyn-
kowych. O prawie do wypoczynku stanowig akty prawa mi¢dzynarodowego (mig-
dzy innymi Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z 10 pazdziernika 1948 ro-
ku?3, Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych3*
czy Europejska Karta Spoteczna®), a takze polski kodeks pracy3® w art. 14. Pra-
wo do odlaczenia wigze si¢ jeszcze z innymi prawami pracowniczymi, takimi jak
prawo do prywatnosci, bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy, godziwego
wynagrodzenia oraz rownego traktowania. Czy zatem istnieje potrzeba wyodreb-
niania kolejnego prawa pracowniczego??’ Uwazam, ze tak, i przemawiajg za tym
liczne argumenty.

33 http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html (dostep: 27.09.2021).

34 Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169.

3 Dz.U. 21999 r. Nr 8, poz. 67.

36 Dz.U. 22019 1. poz. 1040 ze zm.

37 Krytycznie o pomys$le wprowadzenia nowych rozwiagzan prawnych wypowiadali sie nie-
ktorzy eurodeputowani; zob. np. glos w debacie: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/
CRE-9-2021-01-20-INT-3-265-0000_PL.html (dostep: 16.09.2021).
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Po pierwsze, mimo zagwarantowania prawa do wypoczynku pracownik nie
ma wprost przyznanej ochrony przed zakldcaniem czasu wolnego, a o to de fac-
to chodzi w prawie do odlaczenia si¢. Pracodawca ma obowiazek udzieli¢ pra-
cownikowi czasu wolnego od pracy, jednak jakos$¢ tego odpoczynku nie bedzie
wystarczajaca, jesli pracownik bedzie w tym czasie niepokojony telefonami czy
wiadomosciami elektronicznymi. Przepisy polskiego kodeksu pracy reguluja
migdzy innymi prace w godzinach nadliczbowych, dyzur czy mozliwo$¢ odwota-
nia z urlopu, ale nie odnosza si¢ do sytuacji przerywania odpoczynku ani ciaglej
dyspozycyjnosci pracownika w sprawach zwigzanych z praca, ktorych nie trze-
ba zatatwi¢ pilnie w jego czasie wolnym. Takie zakldcanie wypoczynku ma do-
nioste konsekwencje nie tylko z punktu widzenia efektywnosci pracy, ale przede
wszystkim zdrowia pracownika. Juz samo pozostawanie pracownika w ciagtej go-
towosci, nawet jezeli ostatecznie nie bedzie wykonywat pracy w czasie wolnym,
wplywa na jego regeneracje.

Niestety, jak pokazuje praktyka i liczne badania8, dotychczasowe regula-
cje dotyczace czasu pracy nie sg wystarczajace. Co wiecej, istnieje powszechne
spoteczne przyzwolenie na kontaktowanie si¢ w sprawach zawodowych po pra-
cy. Rozwoj 1 dostepnos¢ narzedzi cyfrowych nasility to niewtasciwe zjawisko,
w zwigzku z czym nalezy poszuka¢ bardziej efektywnych rozwigzan gwarantu-
jacych niezakldcony odpoczynek, w tym tych o charakterze prawnym. Jak wspo-
minalam wcze$niej, uczynily to juz niektore panstwa europejskie, zatem wpro-
wadzenie przepiséw o prawie do odlaczenia si¢ na poziomie wspolnotowym jest
niezbedne do zagwarantowania podobnego poziomu ochrony pracownikow we
wszystkich panstwach UE.

Po drugie, trzeba zwroci¢ szczegdlng uwage na zagrozenia psychospoteczne
W miejscu pracy zwiazane z cyfryzacja. Wypalenie zawodowe zostato juz zakwa-
lifikowane w Miedzynarodowej Klasyfikacji Chorob WHO (ICD-11) jako syn-
drom zawodowy znaczgco wplywajacy na stan zdrowia®?. Tym samym doszlo
do rozszerzenia definicji tego zjawiska i powigzania go ze sferg zatrudnienia®0.
Wprowadzenie prawa do odlaczenia si¢ moze wiec da¢ asumpt do wdrozenia $rod-
koéw chronigcych zdrowie psychiczne pracownikow, uwzgledniajacych zagrozenia
zwigzane z wykorzystywaniem narzedzi cyfrowych.

Po trzecie, praca z wykorzystaniem ICT oznacza znaczng ingerencje w sfere
prywatng pracownika. Chociaz ochrona prywatnosci pracownikéw i ich danych
osobowych jest juz regulowana prawnie, to zagrozenia zwigzane z cyfryzacja sa
na tyle powazne, ze w mojej ocenie wymagaja dodatkowego zaakcentowania i wy-
pracowania skonkretyzowanych mechanizmoéw ochronnych. Praca z uzyciem ICT

38 W tym przywotany juz raport Eurostat i opracowanie Eurofound, The Right to Disconnect...

39 https://icd.who.int/browse11/l-m/en#/ (dostep: 10.09.2021).

40 WHO, Burn-Out an “Occupational Phenomenon”: International Classification of Diseases,
https://www.who.int/news/item/28-05-2019-burn-out-an-occupational-phenomenon-international
-classification-of-diseases (dostep: 10.12.2021).
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umozliwia wszak pracodawcom doktadne $ledzenie dziatan pracownikéw i moze
by¢ wykorzystywana do ich systematycznego nadzorowania. Wykonywana jest
zazwyczaj w domu pracownika, nierzadko przy uzyciu prywatnego sprzetu i tacza
internetowego. Uzytkowanie technologii cyfrowych do monitorowania pracowni-
kéw poza czasem pracy moze wige skutkowaé nieproporcjonalnym i nielegalnym
gromadzeniem danych dotyczacych ich lokalizacji, zwyczajow, zycia prywatnego
czy zdrowia*!. Dodatkowo, jak podkresla Parlament Europejski, brak rownowagi
sit miedzy pracownikiem jako podmiotem danych a pracodawca jako administra-
torem danych niejednokrotnie sprawia, ze zgoda pracownika na przetwarzanie
danych osobowych nie jest wcale dobrowolna*?. Z tych wzgledoéw istotne jest
zapewnienie pracownikom prawa do odfaczenia sig, ktore bedzie jednoczes$nie
chronito ich prywatno$¢ i dane osobowe.

Po czwarte, nadmierna dyspozycyjnos¢ niektorych pracownikéw powoduje,
ze inni czuja si¢ zobligowani im dordwnac i rdwniez przeznaczaja wigcej cza-
su na prace. Dla kobiet (jak zauwaza Parlament Europejski, sa one szczegolnie
narazone na skutki gospodarcze i spoteczne kryzysu zwigzanego z COVID-19,
poniewaz nadal odgrywaja tradycyjng role oséb prowadzacych gospodarstwa do-
mowe), mtodych ludzi (Yaczacych prace zawodowa z nauka) czy osob petnigcych
obowigzki opiekuncze*? czesto jest to jednak niemozliwe, co moze prowadzi¢ do
bezpodstawnego uznania ich za ,,gorszych”, mniej zaangazowanych pracowni-
kéw. Pandemia przyspieszyta rozszerzanie si¢ takiej organizacji pracy na rdzne
branze, umozliwiajac w miare sprawne funkcjonowanie wielu przedsiebiorstw,
lecz jednoczesnie pracownicy poczuli wieksza potrzebe zaangazowania, nierzad-
ko ponad norme, w obawie o utrate zatrudnienia. Odbywa si¢ to kosztem ich czasu
wolnego, zdrowia i rezygnacji z przystugujacych im uprawnien.

PODSUMOWANIE

Prawo do odlaczenia si¢ ma kluczowe znaczenie dla stron stosunku pracy. Zo-
stato ono nawet sklasyfikowane przez Parlament Europejski jako prawo o charak-
terze podstawowym (ang. fundamental right), nierozerwalnie zwigzane z nowymi
wzorcami pracy**. Podstawg transformacji cyfrowej powinno by¢ poszanowanie
praw cztowieka oraz podstawowych praw i1 warto$ci Unii, a sama transformacja

41 K. Naumowicz, op. cit., s. 83.

42 Pkt 17 rezolucji Parlamentu Europejskiego.

43 Pkt G rezolucji Parlamentu Europejskiego; zob. tez A. Franconi, K. Naumowicz, Remote
Work during COVID-19 Pandemic and the Right to Disconnect — Implications for Women'’s
Incorporation in the Digital World of Work, ,,Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej”
2021, nr 2 (19), s. 1-20.

44 Pkt H rezolucji Parlamentu Europejskiego.
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powinna mie¢ pozytywny wptyw na pracownikow i warunki ich pracy®. Niestety,
jak pokazuje praktyka, pracodawcy czy wspolpracownicy niejednokrotnie wymu-
szaja dostepnos¢ pracownikow po godzinach pracy, a sami pracownicy nie znaja
swoich praw, sa wrecz przekonani, ze oczekuje si¢ od nich cigglej dostgpnosci.
Pierwszym krokiem powinno by¢ zatem podnoszenie swiadomosci stron stosunku
pracy, co obecnie odbywa si¢ poprzez publiczng dyskusje, prowadzenie badan oraz
informowanie o nowych zagrozeniach zwigzanych z praca z wykorzystaniem ICT.
W mojej ocenie regulacja prawna na poziomie unijnym moze okaza¢ si¢ jednak
niezbedna, aby te swiadomos$¢ przeku¢ w konkretne dziatania na rzecz pracowni-
kéw. Z natury rzeczy moze ona mie¢ tylko ogolny charakter, co jednoczesnie jest jej
zaleta. Chodzi bowiem o przyjecie takich rozwigzan prawnych, ktére nie zniwecza
korzysci ptynacych z cyfryzacji i zwigzanych z nig zmian w sposobie komunikacji
pomigdzy stronami stosunku pracy, ale jednocze$nie zobowiaza pracodawcow do
konkretnych dziatan, zapewniajac tym samym skuteczna ochrone pracownikom.
Zaproponowany przez Parlament Europejski projekt jest kompletny, pojawia
si¢ jednak wiele watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych zaproponowanych
przepisoOw. Z pewnos$cia poszerzonej analizy wymaga charakter prawny prawa
do odlaczenia si¢ oraz samo pojecie, ktore miatoby zosta¢ zawarte w ewentualnej
dyrektywie. Jest to sprawa zasadnicza, gdyz definiuje granice tego uprawnienia.
Wigkszo$¢ problemow opisanych w artykule powinno jednak zosta¢ rozwigzywa-
nych na poziomie konkretnego zaktadu pracy. Istotne dla pelnej realizacji prawa do
odlaczenia si¢ jest realne zaangazowanie pracodawcow w porozumieniu z przedsta-
wicielstwem pracowniczym, co pozwoli jak najskuteczniej dostosowaé wewnetrzne
polityki i procedury do specyfiki danej organizacji. Wachlarz mozliwych rozwigzan
organizacyjnych i technicznych jest bardzo szeroki — przekierowywanie wiado-
mosci, blokowanie serwerdw, op6znianie wysytki wiadomosci, wymog logowa-
nia do wewngetrznych systemow, zamieszczanie informacji o dostepnosci w stopce
maila lub czatach. Szczego6lna uwage trzeba zwrdcic tez na $rodki miekkie, ta-
kie jak szkolenia i dziatania podnoszace §wiadomos$¢. Nie zgadzam si¢ zatem ze
stwierdzeniem, ze wprowadzenie prawa do odlaczenia si¢ zniweczy elastycznosé
pracy, na przyktad pracownikow pracujacych w zadaniowym czasie pracy. Wobec
takich osob nalezy po prostu zastosowac narzedzia, ktoére pozwola im nadal wyko-
nywac¢ pracg w sposob elastyczny, dostosowany do ich potrzeb, ale jednocze$nie
uchronig przed zaktdcaniem ich odpoczynku — nawet same szkolenia lub informo-
wanie o przewidywanych godzinach pracy moglyby spetia¢ takie zadanie.
Wdrozenie prawa do odtaczenia si¢ jest wyzwaniem technicznym dla praco-
dawcow, ale skoro udato si¢ w dostosowac technologie cyfrowe tak, zeby poma-
galy w pracy, to powinny rowniez znalez¢ si¢ srodki na to, aby zagwarantowacé
pracownikom ochrong ich praw. Nalezy uwzgledni¢ migdzy innymi branze, or-
ganizacje pracy, strukture zatrudnienia, stosowane $rodki komunikacji, systemy

45 Pkt C rezolucji Parlamentu Europejskiego.
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i rozklady czasu pracy, stanowiska, kategorie obstugiwanych klientéw czy szcze-
goblne okolicznosci wymagajace zwickszonej dostepnosci. Wowczas ryzyko braku
kontaktu z pracownikiem w sytuacjach nadzwyczajnych, wymagajacych ochrony
interesu pracodawcy, zostanie zminimalizowane. W prawie do odlgczenia si¢ nie
chodzi przeciez o to, zeby utrudnic¢ kontakt z pracownikiem. Chodzi o wypraco-
wanie takich zasad komunikacji, aby z jednej strony pracownik wilasciwie wy-
petnial swoje zadania i obowiazki pracownicze, z drugiej za$ mial zapewniony
odpowiedni czas na regeneracje, gdyz jej brak moze potem wptynaé negatywnie
nie tylko na pracownika, ale tez na organizacj¢ pracy. Regulacje prawne nie beda
wtedy postrzegane jako zwiekszenie obowiazkow pracodawcy i formalizmu w or-
ganizacji, ale przyniosg wymierne korzysci zarowno dla zdrowia pracownikdw,
jak i rozwoju przedsigbiorstw.

THE RIGHT TO DISCONNECT IN THE VIEW
OF THE EUROPEAN PARLIAMENT RESOLUTION
OF 21 JANUARY 2021 WITH RECOMMENDATIONS
TO THE COMMISSION ON THE RIGHT TO DISCONNECT

Summary

The article concerns the right to disconnect in the view of the European Parliament Resolution
of 21 January 2021. Previous studies focus mainly on the nature of this right, regulatory approaches
or remote working conditions. However, a complex analysis of the proposals of the Parliament is
needed, as they may translate into the final shape of regulations introduced at the European Union
level. The author describes the circumstances of the adoption of the Resolution, studies the proposed
regulations and presents arguments for introducing a right to disconnect. Consequently, the author
concludes that although the scope of the proposed directive is complete, there are interpretative
doubts regarding, i.a., the definitions of the right to disconnect or of implementing measures.

Keywords: right to disconnect, remote working, right to rest and leisure
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Abstrakt: W opracowaniu autorki przedstawiajg aktualnie obowigzujacy model zakazu prowadzenia
pojazdow w prawie wykroczen. Uwzgledniajac watki historyczne, omawiaja przyjete w tym zakresie
rozwigzania, z zaznaczeniem watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych wybranych aspektow jego
funkcjonowania. Wskazuja tez obszary, ktére ich zdaniem dowodza wadliwos$ci konstrukeji zakazu
prowadzenia pojazdow. Rozwazaniom towarzysza propozycje dalszych modyfikacji, ktore zdaniem
autorek prowadza do bardziej racjonalnych rozwigzan normatywnych. Z uwagi na wielowatkowos¢
poruszanej problematyki opracowanie zostato podzielone na dwie czesci.

Stowa kluczowe: zakaz prowadzenia pojazdow, prawo wykroczen, $rodek karny, kara dodatkowa,
wykroczenie komunikacyjne

Omowione w pierwszej czesci opracowania! podstawy orzekania zakazu pro-
wadzenia pojazdow ewidentnie redukujg jego zakres podmiotowy. Wynika z nich,
ze Srodek ten mozna zastosowac wylacznie wobec osoby prowadzacej pojazd me-
chaniczny lub inny rodzaj pojazdu w chwili popelienia wykroczenia. Nie po-
wtarzajac ogodlnie znanych pogladow na ten temat, nalezy wskazac¢, ze chodzi tu
przede wszystkim o osobe, ktora wykonuje jakiekolwiek czynnosci zwigzane bez-
posrednio z ruchem danego pojazdu?. Prowadzacym pojazd jest przy tym zarowno

I K. Lucarz, A. Muszynska, Zakaz prowadzenia pojazdéw w prawie wykroczen — uwagi de
lege ferenda. Czes¢ pierwsza, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 126, 2021, s. 75-87.

2 K. Buchata, Przestepstwa drogowe popetnione w stanie nietrzezwosci (1), ,Nowe Prawo”
1960, nr 7-8, s. 992; J. Sawicki, Karalne stany nietrzezwosci. (Na marginesie ustawy antyalkoholo-
wej z 1959 r.), ,,Panstwo i Prawo” 1960, nr 4-5, s. 651.
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ten, kto wiasnymi ruchami wprawia w ruch pojazd, jak i ten, kto ma prawo do wy-
dawania wigzacych polecef obstudze pojazdu co do kierunku i szybkosci®. Prowa-
dzenie pojazdu dotyczy oczywiscie pojazdu w ruchu. Samo zajecie miejsca za kie-
rownicg i uruchomienie silnika z zamiarem prowadzenia pojazdu rozwazac nalezy
co najwyzej w kategoriach usitowania*. Jest to o tyle istotne, ze kodeks wykroczen
nie przewiduje w ogdle mozliwosci zasadzenia zakazu prowadzenia pojazdow za-
réwno w razie usitowania popetnienia ktoregokolwiek z obwarowanych nim wy-
kroczen komunikacyjnych, jak i podzegania oraz pomocnictwa w ich popetnieniu.

Bez znaczenia jest ponadto fakt posiadania przez sprawce uprawnien do pro-
wadzenia pojazdow. Trzeba bowiem zgodzi¢ si¢ z najwyzszg instancja sadowa,
ze zakaz ten nie moze ograniczac si¢ tylko do tych osob, ktére dysponuja pozwo-
leniem na prowadzenie pojazdow, lecz odnosi si¢ takze do tych, ktére w chwi-
li popetienia wykroczenia nie miaty w ogdle wymaganego pozwolenia. Osoby
te beda pozbawione mozliwosci uzyskania takiego pozwolenia przez okreslony
w orzeczeniu sgdowym czas’. Co za tym idzie — skutki zakazu sg r6zne w zalez-
nosci od tego, ktorej z tych kategorii 0sob zakaz dotyczy. Srodek ten orzeczony
wobec osoby posiadajacej juz uprawnienia do prowadzenia pojazdéw oznacza
zawieszenie uprawnien objetych zakresem przedmiotowym zakazu, w przypadku
za$ osoby nieposiadajacej jeszcze zadnych uprawnien stoi na przeszkodzie nada-
niu tych sposrod nich, ktore zostaty skonkretyzowane w orzeczeniu sgdowym®.

Zakaz prowadzenia pojazdow jest Srodkiem terminowym, wymierzanym
w miesigcach i latach na okres od sze$ciu miesigcy do trzech lat. Nie jest mozliwe
przekroczenie tych granic rodzajowych, nawet na podstawie art. 39 k.w. Przepis
ten przewiduje bowiem mechanizm nadzwyczajnego ztagodzenia kar okre§lonych
w art. 18 k.w., a nie §rodkéw karnych wymienionych w art. 28 § 1 k.w., bedacych
wyodrebniong formalnie od kar instytucja prawng w kodeksie wykroczefn”. Ramy
czasowe zakazu nie sa tez powigzane z zadna z kar, co jest konsekwencja domi-
nujacej w kodeksie wykroczen zasady indywidualizacji kary.

3 1. Andrejew, [w:] . Andrejew, W. Swida, W. Wolter, Kodeks karny z komentarzem, Warszawa
1973, s. 904-905.

4 Uchwata SN z dnia 8 grudnia 1960 roku, sygn. VI KO 64/60, ,,Panstwo i Prawo” 1961,
nr 4-5, s. 845-846.

> Wytyczne SN z dnia 28 lutego 1975 roku, sygn. V KZP 2/74, OSNKW 1975, Nr 3-4, poz. 33.

6 R.A. Stefanski, Konsekwencje prawne kierowania pojazdem po zatrzymaniu dokumentow
stwierdzajgcych uprawnienia do prowadzenia pojazdow albo po orzeczeniu zakazu prowadzenia
pojazdow mechanicznych lub innych pojazdow bgdz po cofnieciu uprawnien w trybie administra-
cyjnym, ,,Zagadnienia Wykroczen” 1989, nr 1, s. 23-25.

7 Wyrok SN z dnia 20 grudnia 1991 roku, sygn. Il KRN 296/91, OSP 1992, Nr 7-8, poz. 183;
wyrok SN z dnia 9 listopada 1992 roku, sygn. II KRN 175/92, OSNKW 1993, Nr 1-2, poz. 14; wy-
rok SN z dnia 26 wrze$nia 2001 roku, sygn. IV KKN 220/01, OSN Prok. i Pr. 2002, Nr 3, poz. 11.
Por. R.A. Stefanski, Wykroczenia drogowe. Komentarz, Krakow 2005, s. 338-339 oraz cytowane
tam orzecznictwo.
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Przyjete w tym zakresie rozwigzanie od samego poczatku wzbudzato niechg¢
czesei doktryny®. Argumentowano, ze wspotczesnie, gdy pojazd stat sie instru-
mentem znacznie ulatwiajacym codzienne zycie, a jego brak powaznie je utrud-
niajacym, nie zachodzi potrzeba siggania po az tak wygoérowane granice zakazu.
W zwigzku z tym rekomendowano uksztattowanie jego dolnej granicy na pozio-
mie trzech miesiecy, gornej zas — sze$ciu miesiecy czy roku. Opozycyjnie nasta-
wieni do tego pomystu autorzy domagali si¢ z kolei podwyzszenia gornej granicy
zakazu do pieciu, a nawet dziesieciu lat. Ich zdaniem tak dtugi okres pozostawat
w zgodzie z nadrzednym celem tego $rodka karnego, czyli zapewnieniem bez-
pieczenstwa w ruchu. Zarysowany tu pokrotce spor wbrew pozorom nie ucicht.
Zagadnienie granic czasowych zakazu nadal jest w nauce otwarte, gldwnie za
sprawa przesunigcia do sfery przestepstw najgrozniejszego z wykroczen komu-
nikacyjnych — prowadzenia pojazdu mechanicznego w stanie nietrzezwosci lub
pod wptywem $rodka odurzajacego w ruchu ladowym, wodnym lub powietrznym
(art. 178a § 1 k.k.).

Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze w zaistniatej sytuacji orzekanie zakazu za
inne wykroczenia komunikacyjne na tak dtugi czas jest raczej bezprzedmiotowe.
Zwlaszcza ze nie dysponujemy empirycznymi dowodami na to, iz dopiero sze-
Sciomiesieczny zakaz prowadzenia pojazdow wplynie odstraszajaco na niektorych
sprawcow, pobudzajac ich do zachowania daleko idacej ostroznosci w komuni-
kacji. Rownie dobrze taki skutek moze odnies¢ juz trzymiesieczne pozbawienie
uprawnien do prowadzenia pojazdow. Nie inaczej jest w przypadku gornej granicy
wymiaru tego srodka karnego. Takze tu nie ma przeciwskazan, aby powroci¢ do
poprzednio obowigzujacej w tej mierze regulacji.

Analiza praktyki sadowej wskazuje zreszta, ze zakaz prowadzenia pojazdow
rzadko kiedy bywa orzekany w gornej granicy przewidzianej przez art. 29 § 1 k.w.?
Prawdopodobnie $wiadomos¢ Scistej korelacji miedzy okresem trwania zakazu
a czestotliwo$cig lekcewazenia wyroku sadowego powstrzymuje organy orzeka-
jace przed jego ,,przedawkowaniem”. To z kolei sprawia, ze reakcj¢ w postaci kil-
kuletniego zakazu prowadzenia pojazdéw nalezaloby raczej zarezerwowac dla po-
wazniejszych naruszen zasad bezpieczenstwa w ruchu, ujetych w kodeksie karnym
w charakterze przestepstw komunikacyjnych. Natomiast w prawie wykroczen za-
kaz prowadzenia pojazdéw powinien dziata¢ na zasadzie terapii szokowej. | wla-
$nie do takiego dziatania powinien by¢ dostosowany jego ustawowy wymiar!©,

8 Obszernie na ten temat zob. R.A. Stefanski, Kara dodatkowa zakazu prowadzenia pojaz-
dow mechanicznych na tle noweli do kodeksu karnego i kodeksu wykroczen, ,Nowe Prawo” 1985,
nr 11-12, s. 70-73.

9 D. Mieczkowska, Zakaz prowadzenia pojazdow w polskim prawie karnym w teorii i prak-
tyce, s. 389, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/5162/1/Mieczkowska Dorota
doktorat.pdf (dostep: 5.04.2021).

10 Obszernie na temat modyfikacji okresu orzekania zakazu prowadzenia pojazdow w kodeksie
wykroczen zob. R.A. Stefanski, Kara dodatkowa..., s. 60—62.
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Tymczasem pozostawienie ram czasowych zakazu prowadzenia pojazdow
na dotychczasowym poziomie w potaczeniu z koniecznoscia jego calosciowego
wykonania niepotrzebnie wzmaga jego dolegliwos$¢. Oprocz tego prowadzi do
niczym nieuzasadnionej nierownosci w sposobie traktowania sprawcow zdarzen
komunikacyjnych. Jesli przyktadowo sad wymierzy za wykroczenie z art. 86 § 1
k.w. zakaz prowadzenia pojazdéw mechanicznych na dwa lata, §rodek ten musi
by¢ bezwzglednie wykonany w catosci. Z kolei skazany na tozsamy zakaz, lecz
za przestepstwo z art. 177 § 1 k.k., korzystajac z dobrodziejstwa przewidzianego
w art. 84 § 1 k.k., juz po uptywie roku i spetnieniu dodatkowych warunkéw moze
spodziewac si¢ skrocenia trwania tego $rodka karnego i nieco wczesniejszego
powrotu do ruchu w charakterze jego aktywnego uczestnika.

Tego rodzaju rozbieznos¢ niewatpliwie wymaga pilnej korekty ustawodawcy.
Jej likwidacji moze sprzyjac¢ inkorporowanie do prawa wykroczen mozliwosci
przedterminowego uwolnienia si¢ od zakazu prowadzenia pojazdéw!!. Wzorujac
si¢ na regulacji art. 84 § 1 k.k., takze tu nalezaloby upowazni¢ sad do uznania
prawomocnie orzeczonego zakazu prowadzenia pojazdéw za wykonany w cato$ci
w razie zaistnienia okreslonych przestanek. Redukcje czasu jego wykonania trze-
ba by jednak $cislej powigzac z istota zakazu prowadzenia pojazdow, ktory shuzy
zwalczaniu nie kazdej przestgpczosci, lecz wylacznie tej skierowanej przeciwko
bezpieczenstwu w komunikacji. Dlatego podstawowym warunkiem wcze$niejsze-
go uznania tego $rodka za wykonany powinno by¢ ustalenie, ze zagrozenie ze stro-
ny skazanego dla bezpieczenstwa w komunikacji juz ustato. Kolejnym kryterium
za$ powinno by¢ zastrzezenie, ze zakaz prowadzenia pojazdéw musi by¢ wykony-
wany co hajmniej przez polowe okresu, na jaki zostat orzeczony. Chodzi bowiem
o zapewnienie rzetelnej kontroli postawy skazanego i ocene zagrozenia zwigzane-
go z ponownym dopuszczeniem go do ruchu jako prowadzacego. Ze wzgledu na
zawezone ramy czasowe zakazu zbgdne jest natomiast wyznaczenie minimalnego
okresu wykonywania zakazu prowadzenia pojazdow. Poza tym mniejszy in genere
stopien karygodnosci wykroczen komunikacyjnych sprzeciwia si¢ wykluczeniu
a priori mozliwo$ci stosowania analizowanego udogodnienia wobec zakazu orze-
czonego nawet w najnizszym dopuszczalnym wymiarze'2.

Warto doda¢, ze zaproponowane rozwigzanie redukujace nadmierng suro-
wos¢ pierwotnie orzeczonego zakazu nie jest czyms zupehie nieznanym prawu
wykroczen. Przypomnijmy, ze od pewnego czasu obowigzuje w nim art. 182a § 1
k.k.w., na podstawie ktorego sad moze orzec o dalszym wykonywaniu tego srodka

11 Podobng propozycje przewidywat swego czasu projekt kodeksu wykroczen w redakcji z 22
lutego 1996 roku (maszynopis powielony), ktory w art. 44a pozwalat na zwolnienie od odbycia
reszty zakazu prowadzenia pojazdéw po uptywie potowy okresu, na ktoéry go orzeczono, nie weze-
$niej jednak niz po uptywie szesciu miesigey, jezeli ukarany w tym czasie przestrzegal porzadku
prawnego.

12 Szerzej na ten temat zob. K. Lucarz, A. Muszynska, Zakaz prowadzenia pojazdéw, [w:]
Reforma prawa wykroczen, red. P. Daniluk, t. 1, Warszawa 2019, s. 277.
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karnego w postaci zakazu prowadzenia pojazdéw niewyposazonych w blokade
alkoholowa, jezeli byt on wykonywany przez co najmniej potlowe orzeczonego
wymiaru oraz jezeli postawa, wlasciwos$ci i warunki osobiste sprawcy badz jego
zachowanie w okresie wykonywania uzasadniaja przekonanie, ze prowadzenie
pojazdu przez te osobe nie zagraza dtuzej bezpieczefistwu w komunikacji'?. Nie
wchodzac w szczegoty, wystarczy w tym miejscu wskaza¢, ze sens przywotanej
instytucji sprowadza si¢ do umozliwienia ukaranemu wczes$niejszego, nizby to
wynikato z orzeczenia sadowego, powrotu do udziatu w ruchu drogowym w cha-
rakterze prowadzacego pojazd. Na podstawie przepisu art. 182a § 1 k.k.w. w po-
stepowaniu wykonawczym ogranicza si¢ bowiem prawomocnie orzeczony zakaz
prowadzenia pojazdow do uprawnien dotyczacych prowadzenia pojazdow niewy-
posazonych w blokade alkoholowa. W rezultacie tej modyfikacji ukarany zyskuje
uprawnienie do prowadzenia pojazdow wyposazonych w taka blokade. Natomiast
w zakresie nieobjetym orzeczeniem nadal wiaze go pierwotnie orzeczony zakaz.

Latwo zauwazy¢, ze dalej idace profity stwarzaloby skazanemu przedtermino-
we uwolnienie si¢ od tego $rodka karnego. W odroznieniu od art. 182a § 1 k.k.w.,
ktory umozliwia warunkowe prowadzenie pojazdu ukaranemu zakazem za wy-
kroczenie popetnione w stanie intoksykacji alkoholowej, w proponowanym roz-
wigzaniu chodzi o faktyczne ograniczenie czasu wykonania zakazu prowadzenia
pojazdow. Ilekro¢ bowiem ukarany zakazem prowadzenia pojazdow wykaze sie
pozytywna postawa, sad zyska za jego sprawa uprawnienie do bezwarunkowego
uznania zakazu za wykonany przed uplywem okresu wynikajacego z orzeczenia
zasadzajacego ten srodek karny. Sam skazany za$ nie bedzie juz dtuzej krepowany
zadnymi ograniczeniami generowanymi przez zakaz prowadzenia pojazdow.

Zgodnie z art. 29 § 3 k.w. zakaz prowadzenia pojazdow obowiazuje od mo-
mentu uprawomocnienia si¢ wyroku. Poniewaz bezwzgledne stosowanie zasa-
dy wyrazonej w tym przepisie mogloby podwazy¢ sens wymierzania zakazu,
postanowiono powiazac jego bieg z momentem odebrania sprawcy dokumentu
stwierdzajacego uprawnienia do prowadzenia pojazddw, jezeli wczesniej go nie
zatrzymano. Chodzi tu o zapewnienie prawidtlowego wykonywania tego $rod-
ka karnego, a nie podlega dyskusji, ze mozna o nim moéwi¢ dopiero wowczas,
gdy ukarany niejako fizycznie zostanie pozbawiony dokumentu stwierdzajacego
uprawnienia do prowadzenia pojazdow.

Wprowadzone rozwigzanie mialo pozytywnie wptyna¢ na zachowanie sa-
mych ukaranych i zapobiec wcale nierzadkiej praktyce postugiwania si¢ przez
nich dokumentem uprawniajacym do prowadzenia pojazdéw wbrew prawomoc-
nie orzeczonemu zakazowi'4. Uwazano przy tym, ze skoro poczatek biegu zakazu

13 Art. 182a k.k.w. zostal wprowadzony ustawg z dnia 20 marca 2015 roku o zmianie ustawy
— Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 541 ze zm.).

14 A. Bewszko, Luki w ustawie o zwalczaniu alkoholizmu, ,Prawo i Zycie” 1961, nr 22, s. 7;
R.A. Stefanski, Wykonanie kary dodatkowej zakazu prowadzenia pojazdow mechanicznych lub in-
nych pojazdow, ,,Problemy Praworzadnosci” 1987, z. 4, s. 67.
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prowadzenia pojazdow uzalezniony jest od momentu odebrania przez uprawniony
organ pozwolenia na prowadzenie pojazdoéw, ukarani nie powinni by¢ — jak do
tej pory — zainteresowani opoznianiem oddania stosownego dokumentu, wszak
nic na tym nie zyskujg!>.

Zniesienie cigzacego na prowadzacych pojazdy obowiazku posiadania przy
sobie dokumentu prawa jazdy oraz wprowadzenie do prawa o ruchu drogowym
(dalej: p.r.d.)'® nowego art. 135b ust. 1, zgodnie z ktorym zatrzymanie wydanego
w kraju prawa jazdy nastepuje przez wprowadzenie informacji o zatrzymaniu do
centralnej ewidencji kierowcow, zmienito dos¢ istotnie dotychczas obowigzujacy
w tym zakresie stan rzeczy!”. Na podstawie art. 2 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020
roku o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym i niektérych innych ustaw
uchylono bowiem zdanie drugie i trzecie w art. 29 w § 3 k.w.

Eliminujac obowiazek zwrotu prawa jazdy przez kierujacego do organu
w przypadku orzeczenia przez sad zakazu prowadzenia pojazdoéw, zmodyfikowa-
no jednoczesnie sposob liczenia biegu zakazu. Nowe podejscie zaktada zrownanie
poczatku biegu terminu wykonania zakazu z momentem uprawomocnienia si¢
orzeczenia. Co wiecej, bieg tego §rodka karnego nie bedzie tez rozmijat si¢ z ode-
braniem ukaranemu odpowiednich dokumentéw. W przypadku elektronicznego
zatrzymania dokumentu policja zamiast fizycznego odebrania tego ostatniego do-
kona odpowiedniej adnotacji w centralnej ewidencji kierowcow, a nastepnie prze-
kaze zgodnie z wlasciwoscia prokuratorowi badz sadowi informacje o tym fakcie.
To niewatpliwie znacznie uprosci procedure dotyczaca zatrzymania, a na pewno
ja uszczelni'®, Do postepowan dotyczacych zatrzymanych praw jazdy wszcze-
tych i niezakonczonych przed dniem wskazanym w komunikacie, o ktorym mowa
w art. 22 ust. 1 nowelizacji, stosuje si¢ oczywiscie przepisy dotad obowigzujace
(art. 25 cytowanej ustawy)!?.

15 K. Porada, Wykiadnia przepisow o zakazie prowadzenia pojazdéw mechanicznych, ,,Panstwo
i Prawo” 1977, nr 8-9, s. 183.

16 Dz.U. poz. 1517.

17 Przedmiotowa zmiana jest efektem ogolnej automatyzacji systemu umozliwiajacego wery-
fikacje danych o kierujagcym pojazdem w centralnej ewidencji kierowcow.

18 Zastosowana zmiana w zakresie procedury zatrzymywania prawa jazdy prowadzi do tego,
Ze moze ono zosta¢ zatrzymane niezaleznie od posiadania przy sobie dokumentu, oczywiscie po
wystapieniu okre§lonych w p.r.d. przestanek do zatrzymania. Do tej pory osoba, ktéra nie miata przy
sobie dokumentu, dostawata mandat za brak dokumentu i mimo ze wystgpowaty przestanki do jego
zatrzymania, dokument ten nie podlegal zatrzymaniu. W takim przypadku nie byta rowniez odnoto-
wywana w systemie informacja o zatrzymaniu. Omawiana zmiana jest wigc szczegolnie pozadana
w kontekscie szczelnos$ci systemu i zapewnienia bezpieczenstwa ruchu drogowego (por. uzasadnie-
nie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych innych ustaw,
druk sejmowy IX kadencji, nr 388, s. 36).

19 Art. 22 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych in-
nych ustaw stanowi, ze: ,,Minister wlasciwy do spraw informatyzacji ogtasza w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej oraz na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej ministra
wilasciwego do spraw informatyzacji komunikat okreslajacy dzien wdrozenia rozwigzan technicz-
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Samo zatrzymanie nadal podlega zaliczeniu na poczet zakazu prowadzenia
pojazdow (art. 29 § 4 k.w.). W razie wczesniejszego zatrzymania dokumentu
uprawniajacego do prowadzenia pojazddw i zaliczenia tego zatrzymania na poczet
orzeczonego zakazu termin tego $rodka karnego biegnie wiec od dnia faktycznego
zatrzymania dokumentu, z tym ze w zaleznosci od sposobu zatrzymania jest on li-
czony albo od daty fizycznego zatrzymania dokumentu, albo tez od daty wprowa-
dzenia odno$nej informacji do centralnej ewidencji kierowcow?’. Jesli natomiast
nie zatrzymano dokumentu, okres zatrzymania liczy si¢ od daty wydania decyz;ji
o zatrzymaniu. Dla §cistosci nalezy dodac, ze zaliczenie zatrzymania dokumentu
na poczet zakazu prowadzenia pojazdéw nie oznacza obej$cia zasady wyrazonej
w art. 29 § 3 k.w. Nie przesuwa bowiem poczatku obowigzywania omawianego
srodka karnego do momentu zatrzymania dokumentu, a jedynie wywiera ten skutek,
Ze okres zatrzymania tego ostatniego do uprawomocnienia si¢ orzeczenia traktuje
si¢ ex post jako rownowazny z wykonaniem zakazu prowadzenia pojazdow. Przyje-
ta tutaj fikcja prawna wykonania tego srodka karnego ma zatem eliminowac ujem-
ne konsekwencje, jakie pocigga za soba zatrzymanie dokumentu stwierdzajacego
uprawnienia do prowadzenia pojazdéw. Dopdki bowiem uprawomocnienie si¢
orzeczenia nie nastapi, dopoty nie moze by¢ mowy o jakimkolwiek wykonywaniu
tego srodka karnego, nawet jesli ukarany rzeczywiscie nie korzystat z uprawnien do
prowadzenia pojazdoéw ze wzgledu na zatrzymanie dokumentu je stwierdzajacego.

Zauwazalna na gruncie art. 29 § 3 k.w. troska ustawodawcy o to, aby zrekom-
pensowac skutki stosowania $rodka zblizonego pod wzgledem tresci do zakazu
prowadzenia pojazdow jeszcze przed wydaniem orzeczenia skazujacego, spro-
wadza si¢ tak naprawde do zmniejszenia rzeczywistego jego wymiaru w wyniku
zaliczenia okresu, w ktorym nastapito uprzednie pozbawienie badz istotne ograni-
czenie prawa do prowadzenia pojazdow. Zabiegajac o prawidlowe wykonywanie
tego $rodka, ustawodawca zapomnial niestety rozciagna¢ instytucje zawieszenia
biegu na sytuacje, w ktorych ukarany z obiektywnych przyczyn nie moze korzy-
sta¢ z utraconych uprawnien. Dzieje si¢ to chocby w czasie odbywania kary aresz-
tu czy kary pozbawienia wolnosci (w tym w postaci zastepczej). Z powodu izolacji
ukarany nie jest w stanie odczu¢ dolegliwos$ci, jaka wigze si¢ z tym $rodkiem
karnym, a przeciez zakaz wyzbyty elementu represji przestaje petnic¢ funkcje kary
i staje sie czystg fikcjg?!. Chcge odwrocic ten niekorzystny stan rzeczy, nalezatoby

nych umozliwiajacych weryfikacje danych o kierujacym pojazdem w centralnej ewidencji kierow-
cow i wprowadzanie do centralnej ewidencji kierowcow informacji o zatrzymaniu wydanego w kra-
ju prawa jazdy lub pozwolenia na kierowanie tramwajem oraz o ich zwrocie. Komunikat ogtasza
si¢ w terminie co najmniej 3 miesigcy przed dniem wdrozenia rozwiazan technicznych okreslonym
w tym komunikacie”.

20 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym, s. 24.

21 J. Kulesza, Bieg kar dodatkowych wymienionych w art. 38 pkt 1-4 k.k., ,Nowe Prawo”
1981, nr 5, s. 40; R.A. Stefanski, Zawieszenie biegu kar dodatkowych pozbawienia praw lub zakazu,
»Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1988, nr 2, s. 144.
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zatem uzupetnic tres¢ art. 29 § 3 k.w. o zapis, ktory — podobnie jak art. 43 § 2a
k.k. — przewidywatby wstrzymanie biegu zakazu prowadzenia pojazdow réwniez
w czasie pobytu ukaranego w zaktadzie karnym.

Analizujac obowiazujacy stan prawny, latwo zauwazy¢, ze gtéwnym wy-
znacznikiem pozycji zakazu prowadzenia pojazdéw w prawie wykroczen jest
przepis okreslajacy jego miejsce w katalogu srodkéw karnych (art. 28 § 1 pkt 1
k.w.). To oznacza, ze musi by¢ on uznany przede wszystkim za $rodek karny. Ko-
deks wykroczen nie wprowadza wytomu w jednolitej konstrukcji prawnej zakazu
prowadzenia pojazdow. Nie tworzy odrebnych podstaw jego orzekania. Wciaz
brakuje mozliwosci jego stosowania tytutem tak zwanego administracyjnego
srodka zabezpieczajacego ze wzgledu na stwierdzenie niepoczytalnosci sprawcy
tempore criminis. Tymczasem analogiczna regulacja obowiazuje od lat w prawie
karnym sensu stricto (art. 99 § 1 k.k.) i wystarczytaby tutaj prosta jej recepcja do
kodeksu wykroczen. Pod wzgledem tresci oraz zakresu zobowigzan zakaz orze-
kany na nowej podstawie nie musiatby znaczaco odbiega¢ od swojego odpowied-
nika w postaci srodka karnego. O ich zréznicowaniu decydowatoby bowiem nie
tyle generowane przez sprawce zagrozenie dla bezpieczenstwa w komunikacji,
czy szerzej — porzadku prawnego, ile ustalenie, czy sprawca w chwili czynu
byl poczytalny, czy przeciwnie — w tym momencie jego poczytalnos¢ ulegta
catkowitemu zniesieniu. Kwestig wymagajaca pewnego wysitku bytoby jedynie
odpowiednie wkomponowanie wskazanej podstawy orzekania zakazu prowadze-
nia pojazdéw w obowiazujacy na gruncie wykroczen system srodkoéw penalnych.

Poréwnywalny namyst powinien takze towarzyszy¢ powotaniu kolejnej no-
wej instytucji — warunkowego zawieszenia wykonania zakazu prowadzenia po-
jazdoéw. Propozycja ta nie jest czym$ zupelnie nowym, przewidywat ja swego
czasu art. 72 projektu kodeksu karnego w redakcji z grudnia 1991 roku. Zgodnie
z tym przepisem sad mogt warunkowo zawiesi¢ wykonanie zakazu w sytuacji,
gdy odstgpowat od wymierzenia kary albo warunkowo zawieszat jej wykonanie,
przy czym zastosowanie tej instytucji ograniczone byto do fakultatywnego trybu
orzekania zakazu. Do tego projektu nawiazat Ryszard A. Stefanski, ktory podkre-
$lajac liczne walory warunkowego zawieszenia tego $rodka karnego, przedstawit
bardziej skonkretyzowane rozwigzanie tej kwestii>2. Odwotujgc sie do sugestii
sformutowanych przez tego autora, nalezy stwierdzi¢, ze warunkowe zawieszenie
wykonania kary na gruncie wykroczen mogloby dotyczy¢ zakazu prowadzenia
pojazdow nieprzekraczajacego dwodch lat (przy obecnym ustawowym jego wymia-

22 R.A. Stefafiski, Model normatywny zakazu prowadzenia pojazdéw w projekcie kodeksu kar-
nego, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1992, nr 1-2, s. 85; zob. tez J. Kulesza, Aktualne problemy
wymiaru kar dodatkowych utraty praw, ,,Palestra” 1987, nr 1011, s. 193; K. Lucarz, O propozycji
warunkowego zawieszenia wykonania zakazu prowadzenia pojazdéw, ,,Nowa Kodyfikacja Prawa
Karnego” 22,2008, s. 91-100; A. Krakowka, Warunkowe zawieszenie wykonania srodkow karnych
— propozycje de lege ferenda, ,,Probacja” 2009, nr 3—4, s. 154—159.
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rze??), o ile byloby to wystarczajace dla ochrony bezpieczefistwa w komunikacji.
Dalej musialoby ono nastepowac na okres proby od szesciu miesigcy do dwoch lat
(znéw — przy obecnym ustawowym wymiarze zakazu?*) i biegtoby oczywiscie
od uprawomocnienia sie orzeczenia?. Zawieszajgc wykonanie zakazu, sagd mogt-
by natozy¢ na skazanego odpowiednie obowiazki probacyjne, na przyktad zobo-
wiazac go do wzigcia udzialu w szkoleniu z przepisow ruchu drogowego w okre-
slonym zakresie lub do odbycia jazdy z instruktorem w okreslonej liczbie godzin.
Odwotanie warunkowego zawieszenia zakazu prowadzenia pojazdéw w trybie
fakultatywnym powinno mie¢ miejsce, jezeli skazany w okresie proby razaco na-
ruszatby porzadek prawny, przede wszystkim popehitby inne wykroczenie niz
komunikacyjne lub uchylalby si¢ od natozonych nan obowiazkéw probacyjnych.
Odwotanie warunkowego zawieszenia zakazu za$ w trybie obligatoryjnym (gdyby
ten dalej utrzymano) nastepowatoby w razie popetnienia kolejnego wykroczenia
przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji. Zarzadzenie wykonania zakazu pro-
wadzenia pojazdéw mogloby nastapi¢ w ciggu dwoch miesiecy od zakonczenia
okresu proby; jezeli w tym czasie warunkowe zawieszenie nie zostatoby odwotane
— skazanie w zakresie tego $rodka karnego nalezatoby uznac za niebyte.

Nie ulega watpliwosci, ze sygnalizowana instytucja wobec przypadkowych
sprawcow, co do ktorych nie zachodzi bezwzgledna konieczno$¢ eliminacji z ru-
chu, moze by¢ swoistego rodzaju przestroga udzielona w celu uczynienia ich bar-
dziej ostroznymi w przysziosci. Potencjal wychowawczy z nig zwigzany jest tu
zresztg dodatkowo wzmocniony wyznaczeniem okresu proby oraz mozliwos$cia
odwotania i zarzadzenia wykonania nieodbytego $rodka karnego w przypadku
niepomyslnego jej przebiegu, kiedy dochodzi do naruszenia lub ztamania przez
skazanego okreslonych warunkéw. Takie podej$cie wydaje sie logiczne, skoro
jedna z przestanek zastosowania warunkowego zawieszenia wykonania zakazu
prowadzenia pojazdéw ma by¢ uznanie go za reakcje wystarczajaca dla ochro-
ny bezpieczenstwa w komunikacji. Kontynuowanie w okresie proby przestepczej
dziatalno$ci, w tym tej wymierzonej przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji,
oznacza na ogot, ze sankcja warunkowo zawieszona nie spetnita wobec skazanego
poktadanych w niej nadziei. Co do zasady instytucja ta dotyczytaby wypadkow
tak zwanej mniejszej wagi; obejmowataby zakaz prowadzenia pojazdow nieprze-
kraczajacy dwoch lat. I mogtaby nastepowac tylko o tyle, o ile sad doszediby do
wniosku, na podstawie catoksztattu okolicznosci sprawy, ze mimo niewykonania

23 W razie obnizenia dolnej granicy zakazu prowadzenia pojazdow do trzech miesigey, a gor-
nej do dwoch lat nalezatoby zrewidowa¢ omowione ustalenia i przyjac, ze warunkowe zawieszenie
wykonania tego $rodka karnego mogtoby dotyczy¢ zakazu nieprzekraczajacego roku.

24 Przy zredukowanych granicach (zob. przyp. 23) okres proby powinien wynosi¢ od trzech
miesi¢cy do roku.

25 Szerzej na ten temat zob. K. Lucarz, A. Muszyfiska, Zakaz prowadzenia pojazdéw, [w:]
Reforma...,s. 278-280.
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tego $rodka karnego skazany nie powroci na droge wykroczenia popetionego
w zwigzku z posiadanymi uprawnieniami.

Warto$¢ omawianej instytucji wzmacnia dodatkowo to, ze nie odrywa ona
skazanego od praktyki prowadzenia pojazdow, a co za tym idzie nie pogarsza jego
dotychczasowego warsztatu w tym zakresie. Trzeba bowiem pamietaé, ze pro-
wadzenie pojazdow, zwlaszcza mechanicznych, jest rzemiostem, ktore jak kazde
inne wymaga ciagtego praktykowania i adaptowania do zmieniajacych si¢ wa-
runkéw ruchu: nowych faktow oraz regulacji prawnych?6. Nie nalezy ulega¢ zhu-
dzeniu, ze przejscie przez kierowce ponownie egzaminu (art. 51 ust. 1-2 ustawy
o kierujgcych pojazdami?’) skompensuje wszystkie ubytki w jego dos§wiadczeniu
i sprawnosci. Wymagania egzaminacyjne sg bowiem sprawdzianem wiadomosci
oraz umiejetnosci, ale na poziomie elementarnym. Tymczasem do zdarzen w ru-
chu najczesciej dochodzi w warunkach odbiegajacych od normy albo w zwiazku
z odwroceniem uwagi kierowcow. Doceniajac niewatpliwe walory analizowanej
formy orzekania zakazu prowadzenia pojazdow, nalezy mie¢ Swiadomos¢, ze apli-
kacja tego rodzaju rozwigzania z powodu pozytywnej prognozy kryminologicznej
w praktyce naleze¢ bedzie raczej do rzadkosci. Takie przypuszczenie w zadnym
razie nie umniejsza jednak walorow tkwigcych w tej instytucji.

Pozostaje na koniec zaznaczy¢, ze to, czy zakaz prowadzenia pojazdow rze-
czywiscie bedzie srodkiem prewencji w sprawach wykroczen komunikacyjnych,
zalezy nie tylko od tkwigcych w nim waloréw jurydycznych, ktore sa bezsporne,
ale przede wszystkim od sposobu jego uregulowania w przepisach kodeksu wy-
kroczen, szczegolnie uksztaltowania przestanek orzekania. Ich ustawowa redakcja
moze bowiem da¢ sedziom szerokie mozliwosci stosowania zakazu prowadzenia
pojazdéw albo tez odwrotnie — moze wyraznie zawezi¢ te swobode. Oceniajac
z tej wlasnie perspektywy ustawowe ujecie zakazu prowadzenia pojazdow, la-
two zauwazy¢, ze cechuje je daleko idaca ograniczono$¢. Poluzowaniu zbednych
w tym wypadku rygorow stuzyloby na pewno kompleksowe opracowanie prze-
stanek jego orzekania juz w czgsci ogdlnej kodeksu wykroczen, z ktorej jedno-
czes$nie nalezatoby usunac przepis art. 28 § 4 k.w., odsylajacy w zakresie sposobu
wymiaru $rodka karnego do podstaw szczegolnych. Ich oznaczenie w aktualnej
postaci bytoby zbedne. Zabiegowi temu mogloby towarzyszy¢ uzupetnienie no-
wej formuly zakazu o szczegdlng dyrektywe jego orzekania, ktora wskazywataby,
ze zastosowanie zakazu znajduje uzasadnienie zwlaszcza wtedy, gdy z okoliczno-
$ci popelionego wykroczenia wynika, iz prowadzenie pojazdow przez okreslona
osobg zagraza bezpieczenstwu w komunikacji. Przyjeta przez kodeks wykroczen
koncepcja stosowania tego srodka karnego obecnie przemilcza zupetnie jego wia-
sciwosci. Tymczasem stosujgc ten srodek karny, trzeba wiedzie¢ nie tylko, w jaki

26 A, Bachrach, Przestepstwa drogowe w projekcie kodeksu karnego, ,,Pafistwo i Prawo” 1969,
z.1,s.72.
27 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1268 ze zm.
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sposob go orzec, wobec kogo, ale takze dlaczego i w jakim celu. Dodanie wska-
zanej przestanki byloby swego rodzaju ,,wentylem bezpieczenstwa”, ogranicza-
jacym stosowanie zakazu prowadzenia pojazdow do sytuacji, ktore rzeczywiscie
wymagaja tego ze wzgledu na ochrone bezpieczenstwa w komunikacji.

Niezaleznie od sformulowania ogo6lnych warunkow stosowania zakazu
prowadzenia pojazdow w ramach samoistnej podstawy kwestia warta zasta-
nowienia jest potrzeba dalszego utrzymania w prawie wykroczen obligatoryj-
nego trybu jego orzekania, ktéry juz dzisiaj doznaje powaznego uszczuplenia.
Wydaje sig, ze zamierzony w tym wypadku efekt ogolnie prewencyjny zostat
przez ustawodawce mimo wszystko przeceniony. Podobnej rewizji domagaja
si¢ ramy czasowe zakazu prowadzenia pojazdow. Pozostawienie ich na obec-
nym poziomie nie do konca bowiem koresponduje z charakterem wykroczen
komunikacyjnych, za ktore §rodek ten jest przewidziany. Majac na uwadze ich
mniejszy ciezar gatunkowy, niezbgdne wydaje si¢ takze wyodrebnienie kolejnej
jednostki redakcyjnej poswigconej sprawie przedterminowego uwolnienia si¢ od
wykonania zakazu w catosci. Wystarczytoby tutaj odwzorowac¢ mysl legislacyj-
na wyrazong w prawie karnym sensu stricto. Doprecyzowanie formuly omawia-
nego srodka karnego powinno obja¢ wreszcie problematyke spoczywania jego
biegu. Chodzitoby o to, aby bieg zakazu prowadzenia pojazdoéw ulegat zawie-
szeniu nie tylko do momentu zwrotu wlasciwego dokumentu, ale tez w czasie
odbywania kary pozbawienia wolno$ci lub kary aresztu, chociazby orzeczonej
za inne przestepstwo lub wykroczenie.

Dalsze doskonalenie modelu zakazu prowadzenia pojazdéw nalezatoby kon-
tynuowac na gruncie wybranych instytucji probacyjnych, zabezpieczajacych oraz
tych, ktore stwarzaja mechanizm samoistnego jego stosowania, ewentualnie ku-
mulowania z innymi $§rodkami o charakterze nieizolacyjnym. Dopiero z chwilg
uwzglednienia sformutowanych w artykule propozycji zmian moze bowiem dojs$¢
do petnej racjonalizacji przepis6w normujacych istote i podstawy stosowania tego
srodka karnego w prawie wykroczen. Jesli wiec zakaz prowadzenia pojazdéw ma
rzeczywiscie stanowi¢ dobrze przemyslany instrument polityki karnej, znajdujacy
odpowiednie zastosowanie w praktyce orzeczniczej, pozadane byloby podjecie
przez ustawodawce bardziej zdecydowanych dziatan legislacyjnych ukierunko-
wanych na ich wdrozenie.

BAN ON DRIVING VEHICLES IN THE PETTY OFFENCES LAW —
DE LEGE FERENDA REMARKS. PART TWO

Summary

In the study, the authors present the current model of a driving ban in the petty offences law.
Considering historical references, they discuss the solutions adopted in this respect, taking into
account interpretative doubts regarding selected aspects of its functioning. They also identify areas
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which, in their opinion, prove the infertility of the driving ban. The considerations are accompanied
by proposals for further modifications which, they believe, can lead to more rational normative solu-
tions. Due to the wide scope of the issue raised, the study was divided into two parts.

Keywords: driving ban, petty offences law, penal measure, additional penalty, traffic offence
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Abstrakt: Artykut porusza tematyke szeroko stosowanej wobec pacjentéw metody leczenia off-label
i ewentualnej odpowiedzialnosci karnej lekarza za takowe dziatanie. Autorka dochodzi w opracowa-
niu do wniosku, ze lekarz nie powinien odpowiadac¢ karnie za t¢ praktyke, jezeli postgpowal w spo-
sob rzetelny, z poszanowaniem aktualnej wiedzy medycznej, ktora stale ewoluuje. Zastosowanie
moga znalez¢ wowczas kontratypy zawarte w art. 26 oraz 27 kodeksu karnego.

Stowa kluczowe: praktyka leczenia poza Charakterystyka Produktu Leczniczego, odpowiedzialno$é¢
karna, praktyka lecznicza, aktualna wiedza medyczna, kontratyp ustawowy

Na wstepie warto pochyli¢ sie nad tym, co oznacza termin ,,off-label”. Zwrot
ten dostownie thumaczy si¢ jako ,,poza etykietg”, lecz w omawianym kontekscie
bedzie odnosit si¢ on do przepisywania leku poza wskazaniami zawartymi w Cha-
rakterystyce Produktu Leczniczego! (dalej: ChPL), o ktérej mowa w art. 11 usta-
wy Prawo farmaceutyczne?. Zgodnie z tym artykutem Charakterystyka Produktu
Leczniczego obejmuje miedzy innymi dane kliniczne dotyczace wskazan do sto-
sowania leku, dawkowania i sposobu podawania srodka dorostym oraz dzieciom,
przeciwwskazania, specjalne ostrzezenia i §rodki ostrozno$ci przy stosowaniu, in-
formacje dotyczace interakcji z innymi produktami leczniczymi lub innych form
interakcji czy tez informacje o stosowaniu leku w czasie cigzy lub karmienia pier-
sig. Co istotne:

* Artykul powstal pod opicka merytoryczng dra hab. Jacka Potulskiego, prof. UG.

1], Kanturski, Leczenie off-label: eksperyment medyczny czy stan wyzszej koniecznosci?,
,,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 10, s. 94.

2 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 roku Prawo farmaceutyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.
poz. 1977 z pdzn. zm.).
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Off-label use odnosi si¢ do produktow leczniczych wytwarzanych przemystowo, wymaga-
jacych dopuszczenia do obrotu i stosowanych u ludzi. [...] Nie dotyczy natomiast lekow przepi-
sywanych w celu przygotowania ich w aptece na podstawie recepty dla indywidualnego pacjenta
(tzw. formuta recepturowa) oraz produktéw leczniczych przygotowanych w aptece na podstawie
recepty z farmakopei.

Co do zasady w doktrynie wymienia si¢ pewne podstawowe przypadki stoso-
wania lekéw poza ChPL:

— stosowanie produktu leczniczego w sposob lub z uzyciem drogi podania niewymienionej
w ChPL, na przyktad doustne podawanie leku dostepnego w postaci iniekcji lub podawanie leku
dostepnego w postaci tabletek jako zawiesiny lub czopka,

— stosowanie leku zgodnie ze wskazaniem, ale w populacji pacjentow, dla ktorych dawko-
wanie nie jest ustalone, na przyktad stosowanie leku u dzieci mimo zapisu w ChPL, Ze bezpie-
czenstwo i skuteczno$¢ w populacji pediatrycznej nie zostaty potwierdzone,

— stosowanie leku we wskazaniu, ktore nie zostalo wymienione w ChPL, ale co do ktérego
istnieja rzetelne dane potwierdzajace jego bezpieczenstwo i skutecznosé,

— stosowanie leku w nowym wskazaniu, ktore nie zostalo do tej pory udowodnione, ale co do
ktorego istniejg naukowe podstawy pozwalajace oczekiwac, ze bedzie ono skuteczne i bezpieczne®.

Najczesciej stosowanie leku na zasadzie off-label polega w praktyce na po-
daniu go pacjentowi we wskazaniu, ktore nie zostato zawarte w Charakterystyce
Produktu Leczniczego, lub na wykorzystaniu go w populacji chorych, ktorzy nie s
W niej wymienieni, mimo ze leczenie dotyczy jednostki chorobowej objetej wspo-
mniang charakterystyka®. Problematyka dotyczaca obligatoryjnego i sztywnego
stosowania etykiety leku oraz ewentualnej odpowiedzialnosci karnej lekarza bu-
dzi w doktrynie liczne watpliwosci. Wigkszo$¢ teoretykow jest bowiem zdania, iz
nie jest to dziatanie zabronione, a w niektorych przypadkach jest wrecz wskazane.
Inni twierdza jednak, ze nalezy w jak najwigkszej mierze trzymac si¢ wskazan
opisanych w ChPL i nie wykracza¢ poza nig®. W niniejszym opracowaniu zostang
przedstawione ramy prawne dotyczace postgpowania lekarza w zakresie omawia-
nej tematyki, omowione zostang wybrane wyrazenia, ktore moga budzi¢ pew-
ne watpliwosci interpretacyjne, a takze przyczyny stosowania lekow na zasadzie
off-label use i wybrane orzecznictwo. Nastepnie szerzej ukazane zostang dwie
koncepcje dotyczace wylaczenia przestgpnego charakteru czynu popetnionego
przez lekarza, a wiec udzielona zostanie odpowiedz odnosnie do jego ewentualnej
odpowiedzialnosci za praktyke off-label.

Trzeba zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 4 ustawy o zawodach lekarza i leka-
rza dentysty ,lekarz ma obowigzek wykonywac¢ zawod zgodnie ze wskazania-

3 P. Polaczuk, Przeciwdziatanie Off-Label Use w prawie europejskim. Zarys wybranych pro-
blemow, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 100, 2016, s. 152.

4'S. Cofta, A. Michalak, Covid-19 z perspektywy szpitala klinicznego, ,Menedzer Zdrowia”
2020, nr 7-8, s. 87.

> 'W. Maselbas, A. Cztonkowski, Stosowanie produktéw leczniczych poza wskazaniami reje-
stracyjnymi, ,,Przewodnik Lekarza” 2008, nr 3, s. 85.

6 P. Polaczuk, op. cit., s. 155-156.
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mi aktualnej wiedzy medycznej, dostgpnymi mu metodami i srodkami zapobie-
gania, rozpoznawania i leczenia chordb, zgodnie z zasadami etyki zawodowej
oraz z nalezytg staranno$cig™’. Ponadto wskazania zawarte sg takze w Kodeksie
Etyki Lekarskiej, ktory co prawda nie jest powszechnie obowigzujacym aktem
normatywnym, jednak bezsprzecznie wiaze on lekarzy praktykujacych na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej®, jezeli nie normatywnie, to co najmniej w znaczeniu
etycznym, co moze wpltywac na ich odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng. Zgodnie
z art. 4 Kodeksu Etyki Lekarskiej ,,dla wypetnienia swoich zadan lekarz powinien
zachowa¢ swobode dziatan zawodowych, zgodnie ze swoim sumieniem i wspot-
czesng wiedzg medyczng™.

Pojecie aktualnej wiedzy medycznej zawarte w art. 4 ustawy o zawodach le-
karza i lekarza dentysty i tozsamy z tym termin ,,wspotczesna wiedza medyczna”
z Kodeksu Etyki Lekarskiej nie sg ostre. Powstato na ten temat wiele opracowan,
przyktadowo Tomasz Widlak pojecie definiuje w nastgpujacy sposob:

Zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego ,,wiedza” to ogét informacji zdobytych dzigki ba-
daniom, uczeniu si¢ badz tez zasob informacji z jakiej$ dziedziny. W drugim znaczeniu natomiast
mowimy o wiedzy jako ,,znajomosci czegos”. W pierwszej definicji silnie zaznacza si¢ naukowa
geneza informacji jako elementu sktadowego wiedzy, co koresponduje z przymiotnikiem ,,me-
dyczna”, pochodzacym od ,,medycyny”, rozumianej potocznie w jezyku polskim jako ,,nauka
o chorobach ludzi oraz sposobach ich leczenia”. Z kolei w drugiej definicji znaczenia wyrazenia
»wiedza”, taczacej si¢ ze znajomoscig zasad dziatania, czyli pewng umiej¢tnoscia lub sprawnos$cia
w danej dziedzinie, pobrzmiewa natomiast pochodzacy od Arystotelesa podzial poznania (filo-
zofii) na teoretyczne i praktyczne. Nie powinno zatem budzi¢ watpliwosci, ze pojecie ,,wiedza
medyczna” jest $cisle zwigzane z jej genezg w postaci poznania naukowego!.

Mozna wigc uznac, ze jest to proces ciaglego poznawania o szerokim zakre-
sie. Radostaw Kazmierski doprecyzowal, iz

wiedza ta zawarta jest w: pozaprawnych fachowych wykladniach farmakoterapii; naleza do nich:
wiedza zawarta w aktualnych referencyjnych podrecznikach farmakologicznych i referencyjnych
podrecznikach medycznych; w wytycznych i rekomendacjach towarzystw naukowych oraz grup
eksperckich oraz w publikowanych w renomowanych czasopismach naukowych duzych bada-
niach i metaanalizach, a takze oczywiscie w ChPL (bedacej informacja od producenta
i jednym z wielu, ale nie jedynym zrdédtem informacji o leku)'l.

7 Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 roku o zawodach lekarza i lekarza dentysty (tekst jedn. Dz.U.
72021 1. poz. 790 z p6zn. zm.).
8 S. Cofta, A. Michalak, op. cit., s. 87.
 Obwieszczenie nr 1/04/1V Prezesa Naczelnej Rady Lekarskiej z dnia 2 stycznia 2004 roku
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu uchwaty w sprawie Kodeksu Etyki Lekarskiej, Biuletyn
Naczelnej Rady Lekarskiej, Warszawa 2004.
10T, Widtak, Interpretacja klauzuli ,, aktualna wiedza medyczna” w polskim prawie — zarys
zagadnien epistemologicznych i metodologicznych, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 38, 2017, s. 605.
IR, Kazmierski, Czy stosowaé sig¢ do zapisow Charakterystyki Produktu Leczniczego?,
,»Gazeta Lekarska” 8.11.2018, www.gazetalekarska.pl (dostep: 16.10.2022). Wszystkie wyrdznienia
w cytatach pochodzg od autorki artykutu.
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Jak z kolei podkresla Radostaw Tyminski: ,,za zrodlo wskazan wiedzy me-
dycznej moznauzna¢jedynie materiat naukowy, przygotowany zgodnie
z zasadami wiarygodnej i czytelnie zaprezentowanej metodologii
naukowej”!2. Trzeba jednak zaznaczy¢, iz medycyna jest naukg niezwykle dyna-
miczng. Nieustannie pojawiaja si¢ nowe opracowania i prowadzone badania o r6z-
nym stopniu rzetelnosci. W zwigzku z tym do kazdej nowej informacji nalezy pod-
chodzi¢ z pewna doza krytycyzmu i opierac si¢ jedynie na badaniach w wysokim
stopniu wiarygodnych. ,,Wszystkie powazne zespoty ekspertow podaja poziom wia-
rygodnosci poszczegolnych wskazan w swoich wytycznych — zardwno w zakre-
sie jako$ci (wiarygodnos$ci) dowodow naukowych, jak i poziomu rekomendacji”!3.

W zwiazku z przywotanymi definicjami mozna stwierdzi¢, ze wspotczesna
wiedza medyczna to ogél rzetelnej wiedzy, ktora lekarz zdobywa w toku nie-
ustannego ksztatcenia si¢. Jednocze$nie musi by¢ to wiedza ugruntowana w §ro-
dowisku medycznym. Nie sposob wiec stwierdzi¢, iz Charakterystyka Produktu
Leczniczego jest ,,aktualng wykladnig catej i skonczonej wiedzy medycznej”!4.
Przede wszystkim podkresla sie, ze jako$¢ poszczegolnych ulotek dotyczacych
stosowania lekow jest bardzo zrdznicowana. W tym miejscu warto wspomniec, iz
w doktrynie podnosi sig, ze producenci lekow czgsto wrecz zawezaja charaktery-
styke stosowania produktow, poniewaz jest to dla nich bezpieczniejsze i bardziej
optacalne. Potwierdza to opinia Pawla Polaczuka:

W literaturze przedmiotu zauwaza si¢, ze stosowanie lekow poza zakresem dopuszczenia
do obrotu jest obecnie konieczno$cig z uwagi na niedobory produktow leczniczych. Wing za ten
stan rzeczy ponosi¢ miatyby koncerny farmaceutyczne, ktore ograniczyty kosztowne i ryzykowne
badania kliniczne nad lekami stosowanymi w terapiach farmakologicznych noworodkéw czy osob
starszych. Tym grupom pacjentéw podaje si¢ czesto leki, ktorych skutecznosé, jakosé i bezpie-
czenstwo zostaty dowiedzione w badaniach klinicznych na innych grupach pacjentow. Podobna
sytuacja dotyczy terapii chordéb rzadkich, nazywanych chorobami sierocymi. Sa one oparte na
lekach dopuszczonych do obrotu i stosowania w terapiach farmakologicznych innych jednostek
chorobowych. Twierdzi si¢ dlatego, ze praktyka stosowania produktow leczniczych off-label jest
powszechna, przy czym produkty lecznicze sg stosowane poza zakresem dopuszcze-
nia w szczego6lnosci w pediatrii, onkologii, radiologii i psychiatriils,

Trzeba tez dodac, ze tylko czes$¢ charakterystyk jest aktualizowana, natomiast
pozostate zawieraja w sobie informacje nawet sprzed kilkunastu lat. Waznym
i niezwykle powszechnym problemem jest, jak wczesniej wspomniano, podawa-
nie lekow na zasadzie off-label dzieciom. Jest to najwigksza grupa pacjentéw,

12 R. Tyminski, Stosowanie lekéw poza wskazaniami zawartymi w charakterystyce produktu
leczniczego, Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2012, za: T. Szafranski, A. Szafranska, Przechadzki
po polu minowym — uwagi dotyczqce stosowania lekow niezgodnie z charakterystykq produktu,
,Postepy Psychiatrii i Neurologii” 2012, nr 21, s. 109.

13 R. Kazmierski, op. cit.

14 Ibidem.

15 P. Polaczuk, op. cit., s. 155.
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odnosnie do ktorej stosuje si¢ leczenie tego typu: ,,Szacuje sie, ze podawanie
lekéw off-label wystepuje w 7,5—15 proc. typowych ambulatoryjnych wskazan
internistycznych, 30-50 proc. przypadkow onkologicznych i nawet 90 proc. przy-
padkow neonatologicznych i w onkologii pediatrycznej”!®. Wynika to, jak juz byta
mowa, z tego, iz bardzo czesto produkty lecznicze nie sg przebadane pod katem
dziatan niepozadanych i ogolnego dziatania w stosunku do dzieci. Lekarze mimo
to przepisuja matym pacjentom leki, ktore teoretycznie nie sa dla nich przezna-
czone, albowiem czasami takie leczenie jest w danej sytuacji najefektywniejsze.
W ostatnim czasie wladze europejskie ustanowily jednak pewne zmiany, ktore
maja zachgca¢ do badan klinicznych nad lekami na rzadkie schorzenia oraz lekami
stosowanymi u dzieci. W 2003 roku Komisja Europejska opublikowata dokument
Better Medicines for Children, w ktérym zaproponowano pewne ulatwienia dla
producentéw produktow leczniczych dla dzieci oraz rozwazono stworzenie nowe-
go typu pozwolenia na wprowadzenie danego leku na rynek!”.

Wobec tego mozna stwierdzi¢, iz przeciwwskazania stosowania danego leku
badz nieujecie danej grupy pacjentow w Charakterystyce Produktu Leczniczego
czesto nie sg wynikiem rozlegtych, rzetelnych badan i wynikow przemawiaja-
cych za niestosowaniem lekow u oséb wyrdzniajacych sie jakas cechy. Wrecz
przeciwnie — wynika to z niedostatecznej wiedzy na temat oddzialywania leku.
Nie mozna w zwiazku z tym uznaé, ze stuprocentowe, sztywne trzymanie si¢
wspomnianej charakterystyki jest zawsze prawidlowe i wyczerpuje obowiazek
starannosci lekarza w leczeniu pacjenta. Mozna nawet powiedzie¢, ze w sytuacji
takiej biernej postawy, praktykowanej mimo posiadanej przez lekarza wiedzy
na temat przewidywanej skutecznosci danego leku w konkretnym przypadku
klinicznym, zaniedbuje on swo6j obowiazek opierania si¢ na aktualnej wiedzy
medycznej. Na poparcie tej tezy warto przytoczy¢ fragment wspominanego
wczesniej artykutu:

Uzasadniona ordynacja leku off-label jest nie tylko uprawnieniem lekarza,
lecz nawet jego obowigzkiem. Niewykonywanie tego obowigzku stanowi zatem bezprawne
zaniechanie, co wyczerpuje jedng z fundamentalnych przestanek odpowiedzialno$ci cywilnopraw-
nej za negatywne nastepstwa zdrowotne zaniechania lekarza. [...] Trzeba przy tym pamietac, ze
uzasadnienie zlecenia leku off-label stanowi zawsze tylko dobro konkretnego pacjenta, nie zas
grupy pacjentow, prawidtowym uzasadnieniem do takiego dziatania begdzie dazenie do poprawy
zdrowia i ochrony zycia chorego, zgodnie ze stanem aktualnej wiedzy medycznej's.

16 W, Matusewicz, Stosowanie lekéw w onkologii i hematologii w zakresie wskazan do sto-
sowania lub dawkowania, lub sposobu podawania odmiennych niz okreslone w Charakterystyce
Produktu Leczniczego, Warszawa 2012, korektorzdrowia.pl (dostep: 16.10.2022).

17 Szerzej na ten temat zob. A. Franken, Europdische Initiative ,, Better Medicines for Chil-
dren”, , Monatsschrift Kinderheikunde” 153, 2005, nr 8, s. 751-755.

18 R. Kazmierski, op. cit., za: O. Luty, Zaniechanie zlecenia produktu leczniczego poza zare-
Jjestrowanym wskazaniem a odpowiedzialnos¢ cywilna lekarza. Obowigzek zlecenia leku off-label
i konsekwencje jego niewykonania — cz. I, ,,Prawo i Medycyna” 2014, nr 2, s. 138.
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Ponadto zdaniem Oskara Lutego:

Zadne z przepisOw nie wymagajga, aby dla waznego i skutecznego wykonania
przez lekarza kompetencji do zlecenia leku (w jakiejkolwiek formie), produkt
leczniczy zostal przepisany zgodnie z zarejestrowanymi wskazaniami. [...] Brak
jest jakichkolwiek szczegotowych regut, ktore ograniczatyby prawo lekarza do zlecenia produktu
leczniczego wybranego przez siebie, oczywiscie przy uwzglednianiu ustalen diagnostycznych
i terapeutycznych w konkretnym przypadku z zachowywaniem prawnych i pozaprawnych dyrek-
tyw lekarskiej staranno$ci. Wniosek ten odnosi si¢ tez do terapii z wykorzystaniem produktow
leczniczych poza zarejestrowanymi wskazaniami!®,

Warto w tym miejscu powola¢ si¢ takze na orzecznictwo, ktére potwier-
dza, iz Charakterystyka Produktu Leczniczego nie wigze lekarza bezwzglednie.
W uchwale z dnia 26 pazdziernika 2011 roku Sad Najwyzszy stwierdzit, ze

przepisy art. 45 ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty oraz art. 10 ust. 1 pkt 11 i art. 11
ust. 1 pkt 4 ustawy Prawo farmaceutyczne nie daja podstaw do przyjecia, ze lekarz przy
okresleniu sposobu dawkowania leku jest zwigzany sposobem jego dawkowania
zawartym w charakterystyce produktu leczniczego?°.

Zaledwie miesigc pozniej, w wyroku z dnia 24 listopada 2011 roku, SN po-
twierdzil te lini¢ orzecznicza, gdy przyznal, ze lekarz moze w recepcie usta-
li¢ dawkowanie w sposob odbiegajacy od okreslonego w Charakte-
rystyce Produktu Leczniczego?!. Natomiast Sagd Apelacyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 14 lutego 2014 roku stwierdzil, ze

ChPL jest jednym z dokumentdéw niezbednych w procedurze dopuszczania produktow lecz-
niczych do obrotu, zawiera dane o producencie, sktadzie, dzialaniu, dawkowaniu i stwierdzonych
zagrozeniach zwigzanych ze stosowaniem konkretnego produktu, nie ma jednak charakteru
normatywnego, lecz informacyjny, stwierdzajacy stan wiedzy o tym $rodku w okreslone;j
chwili [...]. Z uwagi na nieustanny post¢p wiedzy medycznej lekarz musi dysponowac odpo-
wiednig swoboda umozliwiajagca mu stosowanie lekow w sposdb dostosowany do aktualnych
osiggnie¢ medycyny i potrzeb konkretnego pacjenta??.

Tak wigc wydaje sig, ze jesli chodzi o samg dopuszczalno$é leczenia off-label,
nie jest to praktyka nielegalna. Jest powszechnie i szeroko stosowana, a w nie-
ktorych panstwach wprost uregulowana. Przyktadowo w Wielkiej Brytanii wsérod
wskazowek dla lekarzy, ktorzy chca wykorzysta¢ produkty lecznicze, znalazty sig
nastgpujace wytyczne:

Przed zapisaniem/wykorzystaniem leku off-label upewnij sig, czy dostepne dane w ramach
evidence based medicine (EBM) mdwia o bezpiecznej mozliwosci podawania tego leku; wez od-

19 R. Kubiak et al., Meritum. Prawo medyczne w ochronie zdrowia, red. J. Zajdel-Catkowska,
Warszawa 2021, s. 69, za: O. Luty, op. cit., s. 132—-150.

20 Uchwata SN z dnia 26 pazdziernika 2011 roku, sygn. Il CZP 58/11, OSNC 2012, Nr 5,
poz. 59.

21 Wyrok SN z dnia 24 listopada 2011 roku, sygn. I CSK 69/11, OSN 2012, Nr 5, poz. 63.

22 Wyrok SA w Warszawie z dnia 14 lutego 2014 roku, sygn. VI ACa 1000/13, LEX nr 1469448.
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powiedzialno$¢ za podanie leku oraz monitoruj stan zdrowia pacjenta po jego podaniu; prowadz
dokumentacje medyczna, w ktorej zawrzyj informacje, dlaczego lek zostat zastosowany, zdobadz
zgode pacjenta?’.

W zwiazku z tym nalezy uznaé, ze off-label use jest praktyka dopuszczalng
i dosy¢ powszechnie stosowana. W doktrynie i orzecznictwie pojawiaja si¢ glosy,
ze w niektorych wypadkach postepowanie off-label to wrecz obowiazek lekarza.
Na uwadze nalezy mie¢ jednak to, ze oceniajac obowigzki cigzace na lekarzu,
a takze badajac przestanki jego odpowiedzialnosci karnej, aktualng wiedze
medyczng nalezy odnosi¢ do konkretnego specjalisty, a nie ogotu
lekarzy.

Problematyke te szeroko omawia Jacek Potulski w glosie do wyroku SN z dnia
1 kwietnia 2008 roku?*. Badacz zaznacza mig¢dzy innymi, iz w zwigzku z takim
pojmowaniem problemu Andrzej Zoll postuluje wiaczenie do katalogu zrodet re-
gut ostrozno$ci kwalifikacji konkretnego lekarza®>. To za§ w przypadku zarzutu
popetnienia przestepstwa nieumyslnego skutkowatoby szczegotowym badaniem
konkretnych sytuacji i catoksztattu warunkow danego lekarza (migdzy innymi sto-
sownie do jego wyksztalcenia). Tematyka ta zostanie poruszona w dalszej czesci
opracowania.

Nie mozna poming¢ w niniejszych rozwazaniach aspektu wyrzadzenia pa-
cjentowi szkody poprzez przepisanie leku poza Charakterystyka Produktu Lecz-
niczego. Niejednokrotnie zdarza si¢ bowiem, ze po przyjeciu leku w sposob
odbiegajacy od wskazan wystepuja skutki uboczne, niekiedy bardzo powazne.
Procedura off-label w skrajnych przypadkach moze doprowadzi¢ nawet do kalec-
twa albo $mierci pacjenta. Lekarz, ktory przepisal lek bedacy przyczyna sSmierci
pacjenta lub wystapienia u niego powaznego uszczerbku na zdrowiu, teoretycznie
moglby odpowiada¢ karnie na mocy art. 155, art. 156 § 2, art. 157, art. 157a lub
art. 160 § 3 k k., a wigc za przestgpstwa przeciwko zyciu i zdrowiu.

Pomijajagc omowiony wczesniej sporny aspekt legalnosci stosowania lekow
poza wskazaniami, nalezy rozpatrzy¢ ewentualng odpowiedzialno$¢ za to dzia-
fanie, poniewaz mimo wskazanych juz argumentow przychylnych stosowaniu
tego typu leczenia tematyka off-label wciaz budzi wiele kontrowersji. Gdyby
wiec uzna¢ takie postgpowanie lekarza wobec pacjenta za przekroczenie ram
prawidlowej praktyki leczniczej, lekarz (a takze jego zaklad pracy) moglby po
spetnieniu odpowiednich przestanek ponosi¢ odpowiedzialnos¢ cywilng, a po-
nadto sam lekarz poniostby odpowiedzialno$¢ pracowniczg czy zawodowa (te
rodzaje odpowiedzialnos$ci pozostaja jednak poza tematyka niniejszego opraco-
wania). Natomiast gdyby jego dziatanie przyniosto skutek w posta-

23 S, Cofta, A. Michalak, op. cit., s. 88.

24 1. Potulski, Zrédla obowigzku cigzqcego na lekarzu, glosa do wyroku SN z dnia 1 kwietnia
2008 roku, sygn. IV KK 381/07, GSP-Prz.Orz. 2009/1/97-102.

25 Zob. A. Zoll, Granice legalnosci zabiegu medycznego, ,,Prawo i Medycyna” 1999, nr 1,
5. 29 n.
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ci wyczerpania ustawowych znamion typu danego przestgpstwa,
to teoretycznie mozliwa bytaby takze odpowiedzialno$¢ karna.
,»Z charakteru pracy lekarza wynika, ze najczesciej bedziemy mieli do czynienia
z przestepstwami przeciwko zdrowiu i zyciu. Z zasady tez beda miaty one charak-
ter przestepstw nieumyslnych26. W dalszej czesci artykutu wezmiemy pod uwa-
ge wlasnie sytuacje dotyczaca przestepstw popelnionych nieumyslnie. Skazanie
za przestepstwo nieumyslne wymaga stwierdzenia, iz doszto do naruszenia
przez sprawce regut ostroznosci:

Sad skazujac za przestgpstwo nieumyslne, musi wigc wskazaé, kto, kiedy i gdzie naruszyt
reguty ostroznos$ci. Co wigcej, musi wskazaé, jakie reguty zostaly naruszone, i dalej — czy to
naruszenie wigzato si¢ z przewidywalnym skutkiem. [...] Zesp6t regut ostroznosci w medycynie
nie jest zbiorem zamknigtym (takowy by¢ nie moze z uwagi na zmieniajaca si¢ rzeczywisto$¢ —
pojawiajace si¢ nowe choroby i nowe sposoby diagnozy i leczenia)?’.

Do tej pory szeroko oméwiony zostat charakter Charakterystyki Produktu
Leczniczego i pojecie aktualnej wiedzy lekarskiej. Ponadto, jak zostato zazna-
czone, wymagania wobec danego lekarza powinny zaleze¢ od stopnia posiadanej
przez niego wiedzy, a wiec — w konsekwencji — jego kwalifikacji. W zwiazku
z tym mozna uznac, ze reguty ostroznosci sg pojeciem ptynnym, zmiennym w za-
leznosci od okolicznosci danego przypadku. Trzeba tez wspomnie¢ w tym miejscu
za Potulskim tez¢ SN:

Nie kazde naruszenie regut ostroznos$ci pozwala na przypisanie sprawcy tego naruszenia
popetnienia czynu zabronionego. Mozliwos¢ przypisania sprawcy skutkow czynu obejmuje jedy-
nie normalne, a nie wykraczajace poza mozliwo$¢ przewidywania, nastgpstwa jego zachowania.
I co rownie wazne, nastgpstwa te musza pozostawaé w zwigzku z zawinionym naruszeniem tych
regut ostroznos$ci, ktore w konkretnym uktadzie sytuacyjnym wywotato stan niebezpieczenstwa
dla okre$lonego dobra prawnego?s.

Istniejg dwa sposoby rozumienia i niejako usprawiedliwienia dzialalnosci
lekarza off-label, ktore to postepowanie doprowadzito do ujemnych skutkéw do-
tyczacych zycia lub zdrowia pacjenta. Sg to: teoria dziatania w stanie wyz-
szej koniecznos$ci oraz teoria dziatania w warunkach eksperymentu
medycznego??. Obie opierajg si¢ na kontratypach uregulowanych w kodeksie
karnym. Przede wszystkim nalezy je wiec przeanalizowac, by zdecydowac, czy
ktoras z nich zastuguje na uznanie. Pierwsza z teorii polega na wylgczeniu prze-
stepnego charakteru czynu w konsekwencji dzialania w stanie wyzszej konieczno-
$ci. Odnosi¢ to mozna do art. 26 § 1-2 k.k., zgodnie z ktorym:

26 R. Kedziora, Rozdziat I1l. Przestanki odpowiedzialnosci karnej lekarza w zwigzku z wykony-
waniem zawodu, [wW:] idem, Odpowiedzialnos¢ karna lekarza w zwigzku z wykonywaniem czynnosci
medycznych, Warszawa 2009, s. 119.

27 J. Potulski, op. cit.

28 Wyrok SN z dnia 2 sierpnia 2001 roku, sygn. II KKN 63/99, LEX nr 51381.

29 J, Kanturski, op. cit., s. 94.
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§ 1. Nie popehia przestepstwa, kto dziata w celu uchylenia bezposredniego niebezpieczenstwa
grozacego jakiemukolwiek dobru chronionemu prawem, jezeli niebezpieczenstwa nie mozna
inaczej unikna¢, a dobro poswigcone przedstawia warto$¢ nizsza od dobra ratowanego.

§ 2. Nie popelnia przestepstwa takze ten, kto, ratujac dobro chronione prawem w warunkach
okreslonych w § 1, poswigca dobro, ktore nie przedstawia wartosci oczywiscie wyzszej od dobra
ratowanego.

Zgodnie z takim ujeciem problemu, zdaniem doktryny, w stanie wyzszej ko-
nieczno$ci znajduje si¢ lekarz stosujacy lek w celu ratowania dobra, jakim jest
zycie lub zdrowie pacjenta.

Stan wyzszej koniecznosci jest instytucja przeznaczong do ratowania dobra chronionego pra-
wem, zagrozonego bezposrednim niebezpieczenstwem, kosztem poswigcenia innego dobra, takze
chronionego prawem. Dobro chronione to dobro przedstawiajace warto$¢ spoteczna, majace wigc
szczegolne znaczenie dla wspolnoty spolecznej, zwigzane z cztowiekiem i panstwem rozumianym
jako dobro wspolne. Tak wigc dobro ratowane i dobro poswigcone musza by¢ dobrami prawnymi,
czyli stanowié¢ przedmiot ochrony prawnej3C.

W omawianym wypadku ratowanym dobrem prawnym bedzie zycie lub
zdrowie pacjenta. Dobrem poswiecanym bedzie natomiast nakaz stosowania
leku zgodnie z Charakterystyka Produktu Leczniczego — tak koncepcje¢ te przed-
stawia Katarzyna Sabito3!. Wobec poczynionych do tej pory rozwazan mozna
jednak powzia¢ watpliwosci co do tego, czy rzeczywiscie stosowanie produktu
leczniczego zgodnie z jego przeznaczeniem okre§lonym w ChPL jest dobrem
prawnym. W zwigzku z tym, ze dominuje przekonanie, iz etykieta produktu
leczniczego nie wigze bezwzglednie lekarza, a jest jedynie wskazaniem, kwestia
ta nie jest oczywista.

Jednoczesnie w komentarzu Marka Mozgawy odno$nie do dobra ratowane-
go czytamy, iz chodzi o ratowanie jakiegokolwiek dobra chronionego prawem.
W zwigzku z tym nie bgdzie mie¢ znaczenia, czy jest to dobro indywidualne, czy
dobro wspoélnotowe. Bez znaczenia bedzie takze to, czy ratujemy dobro wilasne,
czy cudze, a takze jakiego jest rodzaju32. To bardzo szerokie rozumienie tego po-
jecia. Podobnie bedzie z dobrem poswigcanym, a wigc teoretycznie moze nim by¢
oczekiwanie pacjenta co do prowadzenia leczenia w konkretny sposob, zgodny
z ChPL, a ujmujac to z innej perspektywy — obowiazek lekarza co do dziatania
zgodnie z ChPL. Wracajac jednak do dobra ratowanego, trzeba podkresli¢, ze

jezeli KK nie ogranicza zakresu dobr, ktére mozna ratowaé, odwotujac si¢ do stanu wyzszej
koniecznosci, to cecha ,,jakiekolwiek” dobro chronione prawem jednak doznaje limitacji przez
wprowadzenie zasady proporcjonalnosci dobr. Ratowane dobro musi mie¢ warto$§¢ wyzsza od

30 Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, Warszawa 2021.

31 K. Sabito, ,, Off-label ” — poza wskazaniami, ale nie poza odpowiedzialnoscig, ,,Przemyst
Farmaceutyczny” 2010, nr 1, s. 22-24.

32 M. Kulik, [w:] Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, red. M. Mozgawa, Warszawa
2021, LEX, art. 26.
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dobra poswigconego, by — przy zachowaniu innych warunkéw stanu wyzszej koniecznosci —
uchylona zostata bezprawno$¢ takiego dziatania33.

Ten warunek jest oczywiscie spetniony, poniewaz dobrem ratowanym jest
w tym przypadku zdrowie lub Zycie pacjenta, natomiast odnosnie do dobra po-
$wigcanego mozna stwierdzi¢, ze cho¢ trudno je precyzyjnie okresli¢ i zdefinio-
wac, to — najogolniej rzecz biorgc — bedzie to trzymanie si¢ pewnych ustalonych
z gory zasad co do stosowania leku.

W perspektywie dalszych przestanek warto skupic¢ si¢ takze na bezposrednio-
$ci grozacego niebezpieczenstwa. Zgodnie z komentarzem pod redakcja Alicji
Grzeskowiak oznacza to, ze

w chwili czynu istnieje natychmiastowa grozba dla okreslonego dobra prawnego,
a wigc niebezpieczenstwo grozi w najblizszej chwili, jest aktualne. [...] Ale tres¢ tego pojecia jest
czgsto rozszerzana tak, ze bezposrednio$¢ niebezpieczenstwa oznacza nie tylko natychmiasto-
wos¢, lecz takze jego nieuchronno$¢ (A. Gubinski, Wylgczenie bezprawnosci, s. 32). Istnieje
rowniez interpretacja wskazujaca, ze bezposrednio$¢ to rowniez wysokie prawdopodobienstwo
zagrozenia dla dobra prawnego (zob. P. Daniluk, Stan wyzszej koniecznosci jako okolicznosé,
s. 106). Przestanke t¢ okresla si¢ rowniez jako ,,stan rzeczy obiektywnie stwarzajacy ryzyko naru-
szenia dobra chronionego prawem” (W. Zontek, w: Krolikowski, Zawtocki (red.), Kodeks karny.
Cze$¢ ogdlna, 2017, s. 535)%4,

W omawianym przypadku bezposrednim zagrozeniem bylaby realna moz-
liwo$¢ pogorszenia si¢ stanu pacjenta, wynikajaca z niedostatecznego dziatania
dotychczasowych metod leczenia.

Jezeli natomiast mowa o drugiej koncepcji, to zgodnie z pogladem, ktory
popierany jest miedzy innymi przez Justyne Zajdel, stosowanie produktu leczni-
czego off-label wigze si¢ z przeprowadzaniem eksperymentu medycznego3>. Na
wstepie trzeba zaznaczyd¢, iz eksperymenty medyczne dzielg si¢ na badawcze oraz
lecznicze. Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty:

Eksperymentem leczniczym jest wprowadzanie przez lekarza nowych lub tylko czesciowo
wyprobowanych metod diagnostycznych, leczniczych lub profilaktycznych w celu osiggnigcia bez-
posredniej korzysci dla zdrowia osoby leczonej. Moze on by¢ przeprowadzony, jezeli dotychczas
stosowane metody medyczne nie sg skuteczne lub jezeli ich skutecznos$¢ nie jest wystarczajgca.

Z kolei w ust. 2 opisano charakterystyke eksperymentu badawczego:

Eksperyment badawczy ma na celu przede wszystkim rozszerzenie wiedzy medycznej. Moze
on by¢ przeprowadzany zaréwno na osobach chorych, jak i zdrowych. Przeprowadzenie eks-
perymentu badawczego jest dopuszczalne wowczas, gdy uczestnictwo w nim nie jest zwigzane

3 Kodeks karny. Komentarz...

34 Ibidem.

35 K. Kordus, R. Spiewak, Lekarz wobec ordynacji ,, off-label ”, ,,Przeglad Lekarski” 72, 2015,
nr 1, s. 38, za: J. Zajdel, Stosowanie produktow leczniczych ,,off-label use ” w populacji pediatrycz-
nej — dziatanie na granicy ryzyka czy dolozenie nalezytej starannosci?, ,,Przeglad Lekarski” 68,
2011, nr 1, s. 33-39.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



PRZEPISYWANIE PRZEZ LEKARZA LEKOW OFF-LABEL A ODPOWIEDZIALNOSC KARNA 163

z ryzykiem albo tez ryzyko jest niewielkie i pozostaje w dysproporcji do mozliwych pozytywnych
rezultatow takiego eksperymentu.

Odnoszac rodzaje eksperymentéw medycznych do tematyki off-label use,
zasadne byloby stwierdzenie, ze ma tu miejsce eksperyment leczniczy, a nie ba-
dawczy. W kwestii eksperymentu badawczego nie zachodzi bowiem przestanka
rozszerzania wiedzy medycznej. Ponadto w przypadku przeprowadzania tego ro-
dzaju eksperymentu ryzyko jest niewielkie albo tez nie ma go wcale. Zwrocono
na to uwage w komentarzu do art. 27 kodeksu karnego:

nalezy podzieli¢ stanowisko Zolla, ze poniewaz warunkiem legalno$ci i dopuszczalnosci ekspe-
rymentu badawczego jest — na gruncie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty — albo
catkowity brak ryzyka dla osoby uczestniczacej w eksperymencie, albo tylko minimalne ryzyko
dla takiej osoby, to nie mozna traktowac eksperymentu badawczego jako okolicznosci wylacza-
jacej bezprawnos$¢ czynu. W tym bowiem przypadku nie ma mowy o realizacji znamion czynu
zabronionego, bo albo w ogdle nie ma zagrozenia dla dobra prawnego, albo jest ono niewielkie
(Zoll [w:] Wrobel, Zoll I/1, s. 605-606). Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze pojecie ekspery-
mentu medycznego, o ktorym mowa w art. 27 § 3 k.k., stanowi odpowiednik pojgcia eksperymentu
leczniczego okreslonego w ustawie o zawodach lekarza i lekarza dentysty (tak Wrobel, Zoll [w:]
Wrobel, Zoll 1/1, s. 606)36.

Tak wigc sytuacji spowodowania zagrozenia zycia lub zdrowia badz innego
naruszenia zdrowia pacjenta nie mozna zaliczy¢ do niewielkiego lub zerowego ry-
zyka taczacego si¢ z eksperymentem badawczym. Przychyli¢ nalezy si¢ zatem do
koncepcji eksperymentu leczniczego. Dziatanie lekarza powinno w tym wypad-
ku polega¢ jedynie na szukaniu skutecznego lekarstwa w konkretnym przypadku
diagnostycznym i w zwigzku z tym stosowaniu jedynie czgsciowo sprawdzonych
metod. Nalezy takze pamigta¢ o ustawowej przestance uzyskania zgody pacjenta
na przeprowadzenie owego ,,eksperymentu”.

Trzeba tez nadmieni¢, ze regulacja dotyczaca eksperymentow, zawarta
w ustawie Prawo medyczne, jest niejako lex specialis wobec art. 27 k.k. wprowa-
dzajacego kontratyp nowatorstwa3’. Artykut 27 k.k. stanowi, ze:

§ 1. Nie popenia przestepstwa, kto dziata w celu przeprowadzenia eksperymentu poznaw-
czego, medycznego, technicznego lub ekonomicznego, jezeli spodziewana korzy$¢ ma istotne
znaczenie poznawcze, medyczne lub gospodarcze, a oczekiwanie jej osiggnigcia, celowos¢ oraz
sposob przeprowadzenia eksperymentu sg zasadne w $wietle aktualnego stanu wiedzy.

§ 2. Eksperyment jest niedopuszczalny bez zgody uczestnika, na ktorym jest przeprowadza-
ny, nalezycie poinformowanego o spodziewanych korzysciach i grozacych mu ujemnych skutkach
oraz prawdopodobienstwie ich powstania, jak réwniez o mozliwo$ci odstapienia od udzialu w eks-
perymencie na kazdym jego etapie.

Zaglebiajac si¢ w koncepcje wylaczenia odpowiedzialnosci lekarza, warto

przytoczy¢ komentarz pod redakcja Mozgawy odnos$nie do art. 27 k.k.:

36 P, Koztowska-Kalisz, [w:] Kodeks karny. Komentarz aktualizowany..., art. 27.
37 J. Kanturski, op. cit., s. 96.
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Uzasadnieniem dla akceptacji pewnego stopnia ryzyka jest konieczno$¢ zapewnienia rozwo-
ju postepu w réznych dziedzinach zycia spotecznego i gospodarczego oraz nowatorskich rozwia-
zan, ktore inaczej nie bytyby mozliwe3s,

Jest to pewne usprawiedliwienie zachowania ze wzgledu na stusznos$¢
przyswiecajacego sprawcy celu. Ponadto, co oczywiste:

Ryzyko nowatorstwa opiera si¢ — jak kazdy kontratyp — na kolizji doébr, ktora jednakze
w tym wypadku zachodzi migdzy dobrem chronionym, ktoremu zagraza dziatanie w ramach eks-
perymentu, a potrzeba uzyskania korzysci spodziewanych w wyniku eksperymentu (Zoll [w:]
Wrobel, Zoll 1/1, s. 594)%.

Spodziewang korzyscig w przypadku przepisania leku off-label bedzie sku-
teczno$¢ leku, polegajaca na zwalczaniu danych dolegliwosci, a wige skutecz-
no$¢ leczenia i w efekcie poprawa zdrowia pacjenta. Oczekiwanie osiggnigcia
skutecznosci, a takze celowosci 1 sposob przeprowadzenia eksperymentu muszg
by¢ jednak uzasadnione. Uzyte w art. 27 § 1 pojecie aktualnego stanu wiedzy jest
natomiast do$¢ szerokie, ale z pewno$cia zawiera w sobie omowiona wczesniej
»aktualng wiedz¢ medyczna”.

Co niezwykle wazne, nalezy pamigtac, iz zgodnie z art. 21 ust. 2 ustawy
o zawodach lekarza i lekarza dentysty ,,udziat w eksperymencie leczniczym ko-
biet cigzarnych wymaga szczegolnie wnikliwej oceny zwigzanego z tym ryzyka
dla matki i dziecka poczgtego”. Ma to ogromne znaczenie, poniewaz leki bardzo
czgsto zawieraja przeciwwskazania do stosowania ich w trakcie ciazy, co wynika
zard6wno z nieprowadzenia na ten temat badan, jak i1 ze szkodliwych dla ptodu
sktadnikow zawartych w niektorych srodkach. W szczegélnych wypadkach, naj-
czesciej w celu ratowania zdrowia i Zycia matki, takie leki mimo wszystko zostang
cigzarnej podane. Przychylenie si¢ w takim wypadku do teorii eksperymentu lecz-
niczego zabezpieczy zardwno interesy lekarza, jak i matki z dzieckiem. Dziatanie
lekarza co do zasady bedzie bowiem objete kontratypem z art. 27 k.k., jednak
w przypadku dziatan wobec kobiety w cigzy postepowanie lekarza bedzie wnikli-
wie analizowane takze pod katem wypetnienia art. 21 ust. 2 ustawy o zawodach
lekarza i lekarza dentysty (dalej: u.z.1.1.d.). Musi on wowczas zachowa¢ bowiem
szczegdlng ostroznos¢ i doglebnie zbadac zagrozenia, ryzyko i oczekiwane korzy-
$ci oraz ich wzajemne proporcje.

Ciekawe $wiatto na sprawe postrzegania odpowiedzialnosci lekarza rzucit
wielokrotnie przywotywany juz Jan Kanturski, twierdzacy, iz ,,eksperyment lecz-
niczy jest [...] szczegdlng postacig stanu wyzszej koniecznos$ci z uwa-
gi na przestanke »niewystarczajacej skutecznosci uprzednio stosowanych metod
medycznych«40. Jest to koncepcja do$¢ trafna. Trzeba jednak zastrzec, ze aby
ja przyja¢, waznym warunkiem jest brak checi ze strony lekarza do poszerzania

38 P, Koztowska-Kalisz, op. cit., art. 27.
39 Ibidem.
40 J, Kanturski, op. cit., s. 96.
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wiedzy medycznej przez zastosowanie leku off-label. Autor rozwinat ten temat,
opisujac rdzne teoretyczne sytuacje, w ktorych lekarz stosuje takie leczenie. Jedna
Z jego teorii jest dzialanie lekarza w warunkach stanu wyzszej koniecznosci, gdy
nie przewiduje on mozliwosci popelnienia przestgpstwa i nie ma na celu rozsze-
rzania wiedzy medycznej. Warunkiem jest tez oczywiscie to, ze dotychczas stoso-
wane metody nie byty skuteczne lub okazaty si¢ niewystarczajace. Wowczas nie
popetnia on przestepstwa ze wzgledu na zastosowanie art. 26 k.k.
Na koniec warto zaznaczy¢ takze opini¢ Lutego, ktory jest zdania, ze

w najnowszej literaturze podnosi si¢ zasadnie, ze eksperymentem jest tylko i wytacznie takie dzia-
anie, ktore charakteryzuja dwie cechy: nowatorstwo (brak dostepnej wiedzy pozwalajacej na
przewidzenie rezultatu eksperymentu) oraz metoda [...] pozwalajaca na wlasciwg oceng reakcji
organizmu chorego na zastosowane leczenie*!.

Zgodnie z ta opinig przepisanie leku off-label nie jest eksperymentem, jezeli
opiera si¢ na aktualnej wiedzy medycznej, gdyz brakuje tu elementu nowatorstwa.
Jak jednak nalezy pojmowac to ostatnie pojecie?

Przez ,,nowatorstwo” nalezy rozumie¢ tworzenie nowych koncepcji i rozwigzan organizacyj-
nych, technicznych, ekonomicznych i medycznych oraz wprowadzanie ich do praktyki po uprzed-
nim sprawdzeniu na modelu do§wiadczalnym lub podejmowanych bezposrednio w wymienionych
dziedzinach przez przedsigbiorcow, technikow, ekonomistoéw i lekarzy, dla ktorych rozwigzania
takie stanowig nowos¢, z jaka dotychczas nie zetkneli si¢ w swojej dziatalno$ci?.

W tym momencie wracamy do poczatkowych rozwazan odnosnie do legalno-
$ci off-label use, poniewaz w przypadku rzetelnego podawania leku poza ChPL nie
zostaje w pelni spetniona przestanka nowosci rozwigzan. Pojawia si¢ tu bowiem
element utartej praktyki lekarskiej, a wigc powszechnego ugruntowanego poste-
powania w dany sposob, powielania istniejacych koncepcji i skutecznych w prak-
tyce rozwigzan, przykladowo wiedzy dotyczacej skutecznosci danej substancji
w zwalczaniu jakiej$ dolegliwosci. Gdyby jednak lekarz wprowadzat catkowicie
nowe, niesprawdzone metody, wowczas nie mozna by uzna¢ tego za prawidlowa
praktyke ChPL i rzeczywiscie byloby to jednoznaczne z przeprowadzaniem na
pacjencie eksperymentu, a w zwiazku z tym zachodzitaby konieczno$¢ badania
przestanek jego legalnosci.

Nie istnieje jedna, prosta odpowiedZ na pytanie, czy w przypadku dziata-
nia off-label dochodzi do postgpowania w stanie wyzszej koniecznosci, czy tez
w warunkach eksperymentu medycznego. Za teoriag wystepowania kontratypu
stanu wyzszej koniecznosci przemawia to, ze z pewnoscia nastepuje tu pewien
konflikt obowigzkow, albowiem z jednej strony obowiazkiem lekarza jest jak naj-
skuteczniejsze leczenie pacjenta, natomiast z drugiej — stosowanie si¢ do wska-

41 0. Luty, op. cit., s. 139.
42 1. Zdunski, Przestanki ryzyka nowatorstwa, ,,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 10, s. 48.
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zaf wymienionych w ChPL*3. Jednocze$nie bylby to konflikt chronionych dobr
prawnych. Wydaje sie takze, ze pojmowanie problemu jako ,,przeprowadzania
eksperymentu” wprowadza zbytni formalizm, zwigzany miedzy innymi z ko-
niecznoscia uzyskania wyraznej zgody na jego przeprowadzenie. Odno$nie do
stosowania lekow off-label w $rodowisku medycznym uznaje si¢ jednak, iz

lekarz zawsze powinien informowa¢ pacjenta o konsekwencjach stosowania lekow, a takze uzy-
ska¢ kazdorazowo zgodg na stosowanie lekow poza ChPL. Racjonalnie jednak trzeba przyjac, ze
stosowanie lekow poza wskazaniami zawartymi w ChPL, zgodne z zasadami wiedzy medyczne;j,
nie powinno by¢ uznawane za eksperyment medyczny ani za dzialanie o podwyzszonym ryzyku
i w takim wypadku uzyskanie kazdorazowej pisemnej zgody pacjenta nie powinno by¢ wymagane**.

Niestety nie ma jasnej regulacji prawnej w tym zakresie®’. Uzasadnione wy-
kraczanie poza specyfikacje okreslona w ChPL jest przeciez dziataniem zgodnym
z art. 4 u.z.l.L.d., a wigc wykonywaniem zawodu lekarza z wykorzystaniem aktu-
alnej wiedzy medycznej w celu zapewnienia dobra pacjenta. Jest to dzialanie jak
najbardziej wskazane.

Czy wigc w wypadku wystapienia skutkéw ubocznych leczenia off-label le-
karz powinien w jakikolwiek sposob odpowiada¢ karnie? Po doglebnej analizie
stuszne wydaje si¢ przychylenie do koncepcji dziatania w stanie wyzszej koniecz-
nosci, z poswieceniem dobra, jakim jest w tym wypadku stosowanie leku zgodnie
z ChPL. To natomiast wytacza odpowiedzialnos$¢ karna na podstawie art 26 k.k.
Kazda sprawe nalezy jednak bada¢ indywidualnie, z uwzglgdnieniem specyfiki
danego przypadku klinicznego i obowiazkow lekarza, zaleznych od jego kompe-
tencji. Trzeba ponadto raz jeszcze zaznaczy¢, iz w doktrynie stusznie pojawiaja
sie watpliwosci co do tego, czy sztywne trzymanie si¢ ChPL jest w rzeczywisto-
$ci konieczne. W zwigzku z proponowana teorig dziatania w stanie wyzszej ko-
niecznos$ci mozna zastanawiac si¢, czy stosowanie si¢ do przeznaczenia produktu
leczniczego moze by¢ jakimkolwiek dobrem prawnym, poswigcanym na rzecz
skutecznego leczenia pacjenta. Jak wiec widac, obie teorie — zaréwno koncepcja
dzialania w stanie wyzszej koniecznosci, jak i koncepcja przeprowadzania eks-
perymentu leczniczego — maja pewne mankamenty, ale tez sa po czesci stuszne.
Mozna odnie$¢ wrazenie, ze obranie ktorej$ z tych drog obrony w ewentualnym
procesie zaleze¢ bedzie od konkretnej sytuacji i wyboru linii obrony.

Tak wiec lekarz, ktory stosujac terapie off-label, przyczynit si¢ w jaki§ sposob
do pogorszenia stanu zdrowia danego pacjenta, w tym okreslonych skutkow ubocz-
nych, a jednocze$nie dziatat zgodnie ze sztuka lekarska, zachowujac reguty ostroz-
nosci, opierajac si¢ na aktualnej wiedzy medycznej, majac na celu skuteczne lecze-
nie pacjenta i nie oczekujac poszerzania jego kosztem swojej wiedzy, nie powinien
odpowiadac¢ karnie. Nie popelni wszak przestepstwa, poniewaz — w zaleznosci od

43 J. Kanturski, op. cit.
44 S, Cofta, A. Michalak, op. cit., s. 88.
4 R. Tymifiski, op. cit.
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tego, ktdrg teorie uzna si¢ za stuszng — bedzie dziata¢ w ramach kontratypu opisane-
go w art. 26 albo 27 k.k. Trzeba jednocze$nie mie¢ na uwadze, ze leczenie off-label
jest praktyka powszechna i legalna, a zatem jej stosowanie samo w sobie nie ozna-
cza zadnego przestepstwa. O ewentualnym jego popelnieniu mozna méwic¢ dopiero
w kontekscie skutkow, ktore nastapily po zastosowaniu takiego leczenia. Musi wigc
by¢ ono wykorzystywane niezwykle ostroznie — z uwzglednieniem caloksztattu
danych okolicznosci, stanu pacjenta, ewentualnych zagrozen, aktualnych wskazan
i wiedzy medyczne;j. Istnieja liczne warunki, ktore musza zostac przez lekarza prze-
analizowane. Natomiast jezeli postapi on w danej sytuacji rzetelnie, ale mimo to na-
stapi zagrozenie lub naruszenie dobra, jakim jest Zycie i zdrowie pacjenta, wowczas
— raz jeszcze trzeba to podkreslic — nie popelnia on przestepstwa i nie powinien
odpowiada¢ karnie, albowiem mimo ewentualnych negatywnych konsekwencji
trzeba uznac, ze jego dziatanie miesci si¢ w dobrym wykonywaniu sztuki lekarskie;j.

W kazdym wypadku wypelienia znamion ktorego$ z przestepstw przeciwko
zyciu lub zdrowiu trzeba bedzie przeanalizowaé, czy w praktyce znajdzie zasto-
sowanie art. 26 badz 27 k.k. Podsumowujac tematyke charakteru obowiazywania
ChPL, nalezy rowniez uznac, iz

w codziennej praktyce klinicznej w ocenie wytycznych nalezy zachowa¢ podejs$cie zdrowo-
rozsgdkowe, majace na uwadze mozliwos$ci i uwarunkowanie dziatania lekarza
praktyka. Wytyczne nie sg aktami skonczonej i catkowitej wiedzy czy tez normami autorytar-
nymi, jednak przedstawiaja opinie gremium ekspertow [...]. W sytuacji klinicznej, szczegdlnie
standw ostrych czgsto spotykanych w szpitalach, niewatpliwie oparcie si¢ na wiedzy pochodzacej
z wytycznych daje zarowno lekarzowi, jak i choremu duzo wigksza szans¢ na uzyskanie opty-
malnego w danych warunkach efektu leczenia. Ponadto istotne jest, ze — jak twierdza eksperci
— oparcie si¢ na prawidtowo zidentyfikowanym, autorytatywnym zrodle powinno zapewni¢ le-
karzowi wolno$¢ od odpowiedzialnosci prawnej*®.

PENALTY LIABLILITY FOR OFF-LABEL ADMINISTRATION
OF MEDICINES BY A DOCTOR BEYOND THE SCOPE INDICATED
IN THE SUMMARY OF PRODUCT CHARACTERISTICS

Summary

The article discusses the problem of the off-label treatment method widely used in relation to
patients and the possible criminal liability for this kind of action. The author’s conclusion is that
a doctor should not be held criminally liable for this practice if they acted in a reliable manner, re-
specting the current medical knowledge, which is constantly evolving. In specific cases, it would be
possible to apply Art. 26 and 27 of the Polish Criminal Code.

Keywords: off-label, Summary of Product Characteristics, criminal liability, medical practice, jus-
tification

46 R, Kazmierski, op. cit.
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OCZYWISCIE NIECELOWE WSZCZECIE POSTEPOWANIA
EGZEKUCYJNEGO W ROZUMIENIU ART. 30 USTAWY
O KOSZTACH KOMORNICZYCH

Abstrakt: Celem opracowania jest analiza pojgcia oczywiscie niecelowego wszczgeia postgpowania
egzekucyjnego zawartego w art. 30 ustawy o kosztach komorniczych oraz proba stworzenia jego
definicji. Rozwazone zostang tez najczgstsze sytuacje, w ktorych moze ono zachodzi¢, z uwzgled-
nieniem charakteru i celu optaty, ktorag obciazany jest wierzyciel za wszczgcie takiego postgpowa-
nia, oraz celu postepowania egzekucyjnego jako elementu prawa do sagdu. W ramach opracowania
przeprowadzono krytyczng analiz¢ pogladéw zawartych w doktrynie i orzecznictwie. W efekcie
wlasciwe wydaje si¢ przyjecie, ze oczywiscie niecelowe wszczgcie postgpowania egzekucyjnego
powinno by¢ interpretowane przede wszystkim z uwzglednieniem obowiazku dochowania nalezytej
starannosci przez wierzyciela oraz stopnia jego zawinienia.

Stowa kluczowe: postepowanie egzekucyjne, koszty komornicze, oczywiscie niecelowe wszczecie
postepowania egzekucyjnego

WPROWADZENIE

Oczywiscie niecelowe wszczecie sgdowego postgpowania egzekucyjnego, ra-
zem ze wskazaniem we wniosku o wszczecie egzekucji osoby niebedacej dhuzni-
kiem, zostato przewidziane w art. 30 ustawy z dnia 28 lutego 2018 roku o kosztach
komorniczych (dalej: u.k.k.)! jako jedna z przestanek obcigzenia wierzyciela opta-
ta stosunkowa. Przepis ten jest odpowiednikiem art. 49 ust. 4 nieobowigzujacej juz
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o komornikach sgdowych i egzekucji2, ktory
zostat dodany przez ustawe nowelizujacg z 24 maja 2007 roku? i wszedt w zycie
28 grudnia 2007 roku. W poprzednim akcie prawnym wystarczajaca przestanka

1 Dz.U. 22021 r. poz. 210 ze zm.

2 Dz.U. 72018 r. poz. 1309 ze zm.

3 Ustawa z dnia 24 maja 2007 roku o zmianie ustawy o komornikach sadowych i egzekucji
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 112, poz. 769).
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do obcigzenia wierzyciela kosztami postgpowania egzekucyjnego byto jednak wy-
lacznie niecelowe wszczegcie postepowania egzekucyjnego, a wigc owa niecelo-
wos¢ nie musiata by¢ oczywista.

Niezaleznie od wersji przepisu w pewien sposob uzupetnia on og6lna zasade
rozliczania kosztow postepowania egzekucyjnego przewidziang w art. 770 ko-
deksu postepowania cywilnego (dalej: k.p.c.)*, zgodnie z ktorym dhuznik zwraca
wierzycielowi koszty niezbedne do celowego przeprowadzenia egzekucji. Jest to
regulacja podobna do art. 98 § 1 k.p.c., dotyczacego ponoszenia kosztow postepo-
wania rozpoznawczego, w ktorym wskazano, ze strona przegrywajaca sprawe jest
obowigzana zwrdcic przeciwnikowi na jego zadanie koszty niezbedne do celowe-
go dochodzenia praw i celowej obrony.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze w postepowaniu rozpoznawczym obowigzuje
zasada odpowiedzialnos$ci za wynik sprawy, aczkolwiek w postgpowaniu egze-
kucyjnym wynik postepowania jest bez znaczenia w trakcie oceny, czy dtuznik
powinien zosta¢ obcigzony okreslonymi kosztami postepowania egzekucyjnego.
Juz wylacznie z tre$ci pierwszego z przywotanych przepisow a contrario wynika,
ze ustawodawca nie zamierza obcigza¢ dtuznika kosztami, ktore nie byty niezbed-
ne do celowego przeprowadzenia egzekucji. Do takich kosztow mozna niewat-
pliwie zaliczy¢ nie tylko koszty niecelowych i zbednych czynnosci w zasadniczo
celowym postepowaniu egzekucyjnym, lecz takze koszty postgpowania egzeku-
cyjnego, ktére jako catos¢ od samego poczatku nie byto celowe. Jezeli bowiem
postepowanie egzekucyjnego zostato wszczete jako postepowanie niecelowe, nie
ulega watpliwosci, iz wszystkie poniesione w nim koszty rowniez bgda niecelowe.

Samo odstapienie od obcigzania dtuznika kosztami niecelowego postepowa-
nia nie stanowiloby jednak jeszcze o tym, ze wierzyciel ma w takim przypadku
obowigzek uisci¢ optate stosunkowa na rzecz komornika, czy nawet o tym, ze
dtuznik nie zostanie nig obcigzony, cho¢ w drugim wypadku ewentualnego ob-
cigzenia nig dtuznika nalezatoby zwazy¢ na prezentowany w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego (dalej: SN) poglad o niezbednosci stosowania spojnych zasad roz-
dziatu optat i pozostalych kosztow®, ktorego zastosowanie wylgcza mozliwosé
dokonania takiej czynno$ci. Zasady pobierania przez komornika jakichkolwiek
optat komorniczych stosunkowych lub statych sg jednak oddzielnie uregulowane
w ustawie, a dodatkowo — zgodnie z art. 18 ust. 2 u.k.k. — komornik pobiera
lub $ciaga optaty komornicze wytacznie w przypadkach okreslonych w ustawie.
Obcigzenie wierzyciela optata stosunkowa przewiduje dopiero wspomniany na
wstepie art. 30 u.k.k., bedacy lex specialis do art. 27 ust. 1 tejze ustawy, w mysl
ktorego w sprawie o egzekucje swiadczen pienigznych komornik $ciaga tego ro-

4 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 roku — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1805 ze zm.).

5 Z. Szczurek, Koszty postegpowania, [w:] Egzekucja sqdowa w prawie polskim, red. G. Julke,
Z. Knypl, M. Koenner, Sopot 2015, s. 271.

6 Uchwala SN z dnia 8 marca 2013 roku, sygn. Il CZP 1/13, OSNC 2013, Nr 12, poz. 136.
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dzaju optate od dhuznika, przy czym jest to oplata o statej stawce, niezaleznej od
podjetych przed zakonczeniem postgpowania egzekucyjnego czynnosci i najwyz-
szej z obecnie przewidzianych w ustawie (10% egzekwowanego $wiadczenia).

Istotne jest wiec okreslenie, w jakich doktadnie przypadkach postepowanie
egzekucyjne moze zosta¢ uznane za wszczete niecelowo. Nie sposob bowiem
nie zauwazy¢, ze obecna regulacja, przewidujaca obcigzenie wierzyciela optata
stosunkowa w postepowaniu egzekucyjnym, ktorego wszczecie bylo oczywiscie
niecelowe, zdaje si¢ nie tylko mie¢ na celu wynagrodzenie poniesionych przez ko-
mornika naktadow niepodlegajacych oddzielnemu rozliczeniu, lecz takze cecho-
wac si¢ charakterem represyjnym wobec wierzyciela. Przemawia za tym przede
wszystkim zastosowanie najwyzszej z zawartych w ustawie stawek optaty stosun-
kowej. Jest to dodatkowo, jak juz wspomniano, optata niezalezna od dokonanych
przez komornika czynnosci egzekucyjnych, ktora pobierana jest zarowno w przy-
padku wykrycia oczywistej niecelowosci prowadzenia postepowania w momencie
rejestracji wniosku o wszczecie postepowania egzekucyjnego, jak i po wykonaniu
znacznej liczby czynnosci i dluzszym okresie trwania postepowania.

Dla poréownania w przypadku umorzenia postepowania na wniosek wierzy-
ciela czy nawet z powodu niedokonania przez wierzyciela czynno$ci niezbednej
do dalszego prowadzenia postepowania egzekucyjnego lub niezgtoszenia wniosku
o podjecie zawieszonego postepowania egzekucyjnego w ustawowym terminie
pobierana jest — zgodnie z art. 29 ust. 1 u.k.k. — optata stosunkowa w wysoko-
$ci wylacznie 5% $wiadczenia pozostatego do wyegzekwowania, a w przypadku
zgloszenia wniosku o umorzenie postepowania egzekucyjnego przed dorgczeniem
dtuznikowi zawiadomienia o wszczeciu egzekucji nie jest juz w ogole pobierana
optata stosunkowa, a jedynie stala w wysokosci 100 ztotych (na podstawie art. 29
ust. 2 u.k.k.). Warto przy tym wskaza¢, ze naliczenie optaty statej zamiast stosun-
kowej nie zostato uzaleznione od zdarzenia zwigzanego z naktadem pracy komor-
nika, a zdarzenia zasadniczo niezaleznego od samego komornika oraz wierzyciela,
jakim jest odebranie przez dtuznika zawiadomienia o wszczgciu egzekucji. Wy-
daje sie to elementem podejscia do postepowania egzekucyjnego, ktére zostato
trafnie przedstawione przez Macieja Klonowskiego, a zaklada, ze postepowanie
egzekucyjne jest forma udzielania wierzycielowi publicznoprawnego wsparcia
przy dochodzeniu naleznych mu roszczen cywilnoprawnych i to wierzyciel po-
winien korzysta¢ z przyznanych mu dobrodziejstw w sposob odpowiedzialny.
Przyznanych wiec co do zasady nieodptatnie uprawnien wierzyciel nie powinien
wykorzystywa¢ w sposob instrumentalny, lecz zgodnie z celem, ktéremu stuza’.
Takie podejscie zostato zresztg zaprezentowane rowniez w innych przepisach ko-
deksu postepowania cywilnego, chociazby w art. 801 § 2, zgodnie z ktérym jezeli
zachodza watpliwos$ci, czy wniosek o podjecie okreslonych czynnosci egzeku-

7 M. Klonowski, [w:] Ustawa o komornikach sqgdowych. Ustawa o kosztach komorniczych.
Komentarz, red. R. Reiwer, Warszawa 2021, s. 1049-1050.
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cyjnych badz zadanie zlozenia wyjasnien lub udzielenia informacji sg niezbedne
do zapewnienia prawidtowego toku egzekucji, lub zachodza podstawy, ze zostaty
one ztozone wylacznie w celu szykany dtuznika, komornik moze zobowiaza¢ wie-
rzyciela do uzasadnienia zadania pod rygorem obciazenia go kosztami czynnos$ci
niezaleznie od wyniku sprawy.

Stosujac wiec podziat celow instytucji kosztow postepowania egzekucyjnego
na fiskalne (odnoszace si¢ do samego postepowania egzekucyjnego) i spoteczne,
zaproponowany przez Andrzeja Marciniaka®, mozna zauwazy¢, ze obecne uregu-
lowanie optaty za oczywiscie niecelowe wszczecie postepowania egzekucyjnego
zdaje si¢ mie¢ za zadanie przede wszystkim wypetnienie innych niz fiskalna funk-
cji kosztéw postgpowania egzekucyjnego, zwlaszcza funkcji dotyczacej samego
postepowania egzekucyjnego, a wigc w tym przypadku przeciwdziatania wszczy-
naniu tego rodzaju postepowan. Takie stanowisko zostalo przedstawione rowniez
przez Marcina Uliasza, ktory podkreslal pozafiskalng funkcje optaty i wskazat,
ze obawa obcigzenia nig powstrzymuje wierzycieli od pochopnego wszczynania
egzekucji albo inicjowania postepowan zmierzajacych do szykanowania dhuznika,
a takze motywuje wierzycieli do aktywnej wspolpracy z komornikiem®. Watpli-
wosci mozna mie¢ wprawdzie co do tego, czy rzeczywiscie przedmiotowa optata
sktania wierzycieli do wspotpracy z komornikiem, gdyz dotyczy ona wylacznie
niecelowego wszczecia postepowania, a nie ewentualnie niecelowych czynnos$ci
podejmowanych w jego trakcie; jest to jednak poglad, ktory w jego istocie nalezy
uzna¢ za stuszny. Nie ukrywal go takze autor projektu ustawy, wskazujac w uza-
sadnieniu, Ze celem proponowanej regulacji jest przeciwdziatanie sytuacjom,
w ktorych ztozenie wniosku o wszczecie postepowania egzekucyjnego oznacza
naduzycie prawa, czego panstwo nie powinno akceptowaé!0.

Widoczna jest w omawianym wypadku réwniez pewna funkcja spoteczna,
albowiem wszczecie oczywiscie niecelowego postepowania moze tez wigzac si¢
z niedogodnos$ciami dla samego dluznika lub o0sob trzecich. Takze ten element
zostal zauwazony przez projektodawce, cho¢ przede wszystkim w odniesieniu
do drugiej z sytuacji powodujacych obciazenie wierzyciela optata przewidziana
w art. 30 u.k.k., a wigc przy wskazaniu we wniosku o wszczecie egzekucji osoby
niebedacej dtuznikiem, gdy istnienie niepozadanych konsekwencji wobec 0sdb
trzecich jest raczej oczywiste.

Trzeba ponadto zauwazy¢, ze zbytnie rozszerzenie pojgcia oczywiscie nie-
celowego wszczecia postepowania egzekucyjnego moze prowadzi¢ do niepoza-
danych sytuacji, w ktorych przyktadowo wierzyciel jest obciazany optata stosun-

8 A. Marciniak, Sgdowe postepowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 2019,
s. 162—-164.

9 M. Uliasz, [w:] Ustawa o komornikach sqdowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Kodeks
Etyki Zawodowej Komornika Sgdowego. Komentarz, red. J. Swieczkowski, M. Swieczkowska-
-Wojcikowska, Warszawa 2020, s. 1179.

10 Druk sejmowy VIII kadencji nr 1581, s. 27.
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kowa w wysokosci 10% egzekwowanego $wiadczenia oprocz poniesionych juz
wczesniej kosztow procesu sadowego, cho¢ dowiedzenie si¢ przez niego o oko-
licznosci czynigcej wszczgte postepowanie egzekucyjne oczywiscie niecelowym
nie byto mozliwe nawet przy zachowaniu nalezytej starannosci. W takiej sytu-
acji nie bylby realizowany cel przedmiotowej optaty, odnoszacy si¢ do samego
postepowania egzekucyjnego, a wigc zaktadajacy przeciwdziatanie wszczynaniu
postepowan oczywiscie niecelowych. Na to, iz celem ustawodawcy bylo waskie
rozumienie opisywanego przepisu, wskazuje wprowadzenie do jego tresci stowa
,»oczywiscie”, ktore nie pojawiato si¢ w poprzedniej ustawie, 0 czym wspomniano
na samym poczatku niniejszego artykutu.

1. CEL POSTEPOWANIA EGZEKUCYJINEGO

Przed okresleniem, w jakich przypadkach postgpowanie egzekucyjne moze
by¢ niecelowo wszczgte, najpierw niezbgdne jest rozwazenie celu postgpowania
egzekucyjnego. Podstawg egzekucji jest tytut wykonawczy, ktorym jest tytul eg-
zekucyjny zaopatrzony w klauzulg wykonalnosci. Tytulami egzekucyjnymi sa na-
tomiast przede wszystkim prawomocne lub natychmiast wykonalne orzeczenia
sadowe. Wszczgcie postegpowania egzekucyjnego nastgpuje wige co do zasady
juz po przeprowadzeniu postgpowania rozpoznawczego, przynajmniej w pewnej
znaczacej czesci, jezeli podstawg wszczgcia egzekucji jest orzeczenie majace ry-
gor natychmiastowej wykonalno$ci. Nie jest jednak nadzwyczaj trudne dostrze-
zenie, iz wprawdzie celem postgpowania cywilnego jest urzeczywistnienie norm
cywilnego prawa materialnego!!, to samo przeprowadzenie postepowania rozpo-
znawczego nie zawsze doprowadzi do tegoz urzeczywistnienia. Normy te zostang
zrealizowane wylacznie wtedy, gdy podmiot obowigzany dobrowolnie wykona
orzeczenie sadowe lub jego skutek nastapi z mocy samego prawa. Gtoéwnym ce-
lem postgpowania egzekucyjnego jest wlasnie realizacja norm prawa cywilnego,
a doktadnie norm konkretnych i indywidualnych pojawiajacych si¢ wraz z powsta-
niem w rzeczywistos$ci stanu faktycznego okreslonego w hipotezie pewnej normy
ustawowej, ktora nie nastgpita w wyniku przeprowadzenia samego postgpowania
rozpoznawczego!'2. W postepowaniu egzekucyjnym nastgpuje urzeczywistnienie
tresci wspomnianej normy prawnej ustalonej w tytule egzekucyjnym poprzez do-
prowadzenie za pomocg srodkow przymusu do uzyskania przez wierzyciela $wiad-
czenia naleznego mu od dtuznika!3, przy czy moze to nastapi¢ rowniez bez wspot-

11 M. Waligorski, Gwarancje wykrycia prawdy w procesie cywilnym, ,,Pafistwo i Prawo” 1953,
nr 8-9, s. 254.

12 A. Marciniak, op. cit., s. 21-22.

13 7. Szczurek, Relacje miedzy postepowaniem rozpoznawczym a postepowaniem zabezpiecza-
Jacym i egzekucyjnym, [w:] Egzekucja sqdowa..., s. 37-38.
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udziatu samego dhuznika'4. To wiasnie stosowanie $srodkoéw przymusu jest gtowna
roéznicg miedzy dobrowolnym spelnieniem $wiadczenia a wyegzekwowaniem go
w drodze postepowania egzekucyjnego. Element ten jest podkreslany takze w od-
niesieniu do celu postepowania egzekucyjnego prowadzonego przez organy admi-
nistracji publicznej na podstawie wlasciwej ustawy regulujacej tego rodzaju poste-
powanie!3, ktory pozostaje zasadniczo podobny do celu sadowego postepowania
egzekucyjnego. W orzecznictwie sadow administracyjnych podkreslano bowiem,
iz celem postgpowania egzekucyjnego jest wymuszenie realizacji obowiazkéw
o charakterze pienieznym lub niepienieznym, wyplywajacych z decyzji bedacej
podstawg tytulu wykonawczego, o ile nie zostang one wykonane dobrowolnie!®.

Bez postepowania egzekucyjnego prawomocne orzeczenia mogtyby w wiek-
szosci nie zosta¢ wykonywane, co powodowatoby iluzoryczno$¢ prawa do sadu,
zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP czy wielu umowach migdzy-
narodowych, cho¢by art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (dalej:
EKPC)!7, jak rowniez pociggato za sobg znaczne problemy z realizacjg orzeczen
w stosunku do 0s6b przyjmujacych oportunistyczna postawe wobec prawa. Prawo
do przymusowej realizacji orzeczenia w drodze egzekucji (prawo do wykonania
orzeczenia) jest wigc istotnym i nieodtagcznym elementem prawa do sadu, przewi-
dzianego w Konstytucji'®, czy prawa do rzetelnego procesu sagdowego, zawartego
w EKPC'?, ktore jest niezbedne do zapewnienia ich skutecznosci. Oczywiste jest
przy tym, ze nie kazde orzeczenie sagdowe wydane w postepowaniu cywilnym
bedzie mogtlo zosta¢ wykonane, gdyz zalezy to rowniez od samego dhuznika, przy-
ktadowo stanu jego majatku w przypadku egzekucji $wiadczen pienieznych. Pra-
wo do wykonania orzeczenia nie moze by¢ wiec rozumiane jako uprawnienie do
przymusowego i cato§ciowego wykonania orzeczenia sadowego w kazdym przy-
padku, lecz jako nakaz pozostawienia podmiotowi uprawnionemu wystarczajaco
sprawnych instrumentow pozwalajacych na wykonanie orzeczenia przy zatozeniu,
ze dhuznik posiada wystarczajacy majatek?0.

14 E. Wengerek, Sgdowe postgpowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 1978,
s. 9.

15 Obecnie ustawa z dnia 17 czerwca 1966 roku o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji (Dz.U. 22020 r. poz. 1427 ze zm.).

16 ' Wyroki Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Opolu z dnia 12 marca 2019 roku,
sygn. II SA/Op 50/19, CBOSA oraz Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
24 maja 2018 roku, sygn. II SA/Po 922/17, CBOSA.

17 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 roku (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 2010 roku, sygn. K 19/06, OTK Seria
A 2010, Nr 9, poz. 96.

19 ' Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 19 marca 1997 roku, Hornsby
przeciwko Grecji, skarga nr 18357/91, HUDOC.

20 Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka z dnia 3 maja 2011 roku, Apanasewicz
przeciwko Polsce, skarga nr 6854/07, HUDOC.
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Warto jednoczes$nie wskazac, iz wprawdzie postgpowanie egzekucyjne jako
realizujace prawo do wykonania orzeczenia sadowego jest istotnym elementem
prawa do sadu, to nie jest ono jednak kontynuacja postegpowania rozpoznawczego
i nie musi przewidywac ani nie przewiduje mozliwosci kwestionowania zasad-
nos$ci roszczenia przez dluznika. Postepowanie egzekucyjne moze by¢ wszcze-
te, dopiero gdy istnienie roszczenia wierzyciela zostanie w odpowiedni sposob
stwierdzone i ustalone?!, a zgodnie z art. 804 § 1 k.p.c. organ egzekucyjny nie jest
uprawniony do badania zasadnos$ci i wymagalnos$ci obowigzku objetego tytutem
wykonawczym. Nie sposob przy tym pomina¢, ze w ostatnich latach widoczna
jest tendencja do rozszerzania kompetencji organu egzekucyjnego w tym zakre-
sie, zwlaszcza w kwestii roszczen pienieznych, czego wyrazem jest chociazby
§ 2 wskazanego wlasnie przepisu, ktory w przypadku stwierdzenia na podstawie
tresci tytutu wykonawczego, ze termin przedawnienia dochodzonego roszczenia
uplynal, a nie zostat przedtozony odpowiedni dokument wykazujacy przerwanie
biegu przedawnienia, przewiduje, iz organ egzekucyjny winien odmowic¢ wszcze-
cia postgpowania egzekucyjnego. Innymi przyktadami przyznania organowi eg-
zekucyjnemu szerszej kompetencji niz samo wykonanie tytutu egzekucyjnego sa
art. 804! oraz art. 8042 k.p.c., ktére uprawniajg tenze organ do samodzielnego
badania przejscia egzekwowanego uprawnienia na inng osobe juz po powstaniu
tytulu wykonawczego. Na podstawie art. 801 § 2 k.p.c. komornik uzyskat réwniez
uprawnienie do oceny celowos$ci wnioskow sktadanych przez wierzyciela??. Opi-
sywane sytuacje pozostaja jednak wyjatkami od ogdlnej reguty przedstawionej na
poczatku niniejszego akapitu, a wiec nie moga powodowac, ze celem postepowa-
nia egzekucyjnego byloby jedynie egzekwowanie roszczen zasadnych w ocenie
organu egzekucyjnego, albowiem nie ma on ani kompetencji do dokonywania
takiej oceny, ani takiej mozliwos$ci. Proby kwestionowania tresci tytutu wyko-
nawczego w postgpowaniu egzekucyjnym nie sg wprawdzie rzadkie, ale nie maja
z reguty zadnego oparcia w obowigzujacych przepisach, a przez to ich skutecznos¢
pozostaje na niskim poziomie.

2. OCZYWISCIE NIECELOWE WSZCZECIE
POSTEPOWANIA EGZEKUCYJNEGO — DEFINICJA

Porozwazeniu celu postgpowania egzekucyjnego mozna przejs¢ donajwazniej-
szej czeg$ci niniejszego opracowania, a wigc do rozwazenia, jakie przestanki musza
zostaé spetnione, aby wszczecie postgpowania egzekucyjnego byto uznane za oczy-

21 J. Korzonek, Ochrona dluznika przeciw egzekucji, ,,Gtos Prawa” 1936, nr 10-12, s. 465.

22 P. Rylski, Wnioski wierzyciela ztozone ,,w celu szykany dluznika” (art. 801 § 2 i 3 KPC),
[w:] Sgdowe postepowanie egzekucyjne. Nowe wyzwania i perspektywy, red. J. Jagieta, Warszawa
2020, s. 126.
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wiscie niecelowe, oraz przeanalizowania przyktadowych sytuacji, w ktorych poste-
powanie egzekucyjne mogloby zosta¢ uznane za wszczete oczywiscie niecelowo.

Na podstawie samej jezykowo logicznej analizy tresci art. 30 u.k.k., jak
rowniez zbadania pogladéw prezentowanych w orzecznictwie i doktrynie mozna
zauwazy¢, ze oczywiscie niecelowo wszczetym postgpowaniem egzekucyjnym
bedzie takie postepowanie, w ktorym juz w momencie jego wszczgcia nie ulega
najmniejszej watpliwos$ci, ze nie bedzie mozliwe osiagnigcie jego celu, jakim jest
realizacja zawartych w tytule wykonawczym indywidualnych i konkretnych norm,
a wigc doprowadzenie do wypetienia wskazanych w tymze tytule obowiazkow.
Sad Najwyzszy podnidst, ze wystapi to w takich sytuacjach, w ktorych w chwili
wszczecia postepowania czynnosci komornika nie moglyby nawet teoretycznie
doprowadzi¢ do zrealizowania obowigzku objetego tytulem wykonawczym, wie-
rzyciel za$ jeszcze przed ztozeniem wniosku egzekucyjnego mogt sie o tym do-
wiedzie¢ i nie skfada¢ wniosku egzekucyjnego?>.

Definicja ta jest w zasadzie trafna, jednakze zostata sformulowana jeszcze na
gruncie poprzednio obowigzujacych przepiséw, przez co wydaje si¢ zasadna pew-
na jej modyfikacja i wskazanie, ze okoliczno$ciami powodujacymi niemozno$¢
realizacji obowiazku zawartego w tytule wykonawczym i skutkujacymi uznaniem
postepowania egzekucyjnego za wszczete oczywiscie niecelowo sa takie okolicz-
nosci, o ktorych wierzyciel wiedzial w momencie sktadania wniosku o wszcze-
cie egzekucji albo przy zachowaniu nalezytej starannosci, wymaganej zwyczajo-
wo w tego rodzaju sytuacjach, mogt czy nawet powinien si¢ o nich dowiedziec.
W ten sposdb wylaczone zostang sytuacje, w ktorych wierzyciel mial wprawdzie
teoretyczna mozliwo$¢ ustalenia pewnej okolicznosci, jednak biorgc pod uwage
trudnosci i koszty zwiazane z uzyskaniem informacji o niej oraz brak wymogow
czy zwyczaju jej uzyskania, wymaganie od wierzyciela uprzedniego zasiegniecia
informacji w przedmiocie tejze okolicznosci przed wszczeciem kazdego postepo-
wania egzekucyjnego bytoby niepraktyczne i nieuzasadnione. Takie sytuacje moga
wystapi¢ w praktyce i niektore ich przyktady zostang zaprezentowane w dalszej
czes$ci opracowania.

Jednocze$nie za stuszne nalezy uzna¢ stanowisko Jozefa Jagiely, zgodnie
z ktérym uzycie przez ustawodawce terminu oczywiscie niecelowe wszczecie
postepowania egzekucyjnego nie daje podstaw do formutowania kwalifikowanej
niecelowosci wszczecia postgpowania egzekucyjnego nacechowanej szczegdlng
ztosliwoscia, uporczywoscig, innymi niskimi pobudkami czy oczywistym zawinie-
niem wierzyciela. Oczywiscie niecelowe wszczecie postgpowania egzekucyjnego
nalezy traktowac¢ jedynie jako niebudzace watpliwosci w okolicznosciach danego
przypadku?*. Z uwzglednieniem takowego pogladu starano sie rowniez sformuto-

23 Uchwata SN z dnia 8 marca 2013 roku, sygn. III CZP 109/12, OSNC 2013, Nr 10, poz. 115.

24 J. Jagieta, Opfaty komornicze i zakres ich miarkowania w $wietle ustawy o kosztach komor-
niczych, [w:] Analiza i ocena ustawy o komornikach sgdowych oraz ustawy o kosztach komorni-
czych, red. A. Marciniak, Sopot 2018, s. 410-411.
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wac przedstawiong w poprzednim akapicie definicje¢. Przywotany autor formutuje
nawet twierdzenie, ze uzycie terminu ,,oczywiscie” jest catkowicie zbedne, przy
czym sam okresla je jako teze ryzykowna i dodaje, ze rzeczywiscie watpliwe jest,
czy zasadna jest az tak daleko posunigta ocena. Uzycie wspomnianego terminu
zdaje si¢ bowiem wskazywac, iz ocena celowo$ci wszczecia postepowania egze-
kucyjnego powinna by¢ dokonywana w sposob Scisty. Moze to dodatkowo pod-
kresla¢, ze obcigzenie oplata okreslong w art. 30 u.k.k. jest mozliwe wytacznie
w przypadku (niekoniecznie oczywistego) zawinienia po stronie wierzyciela, a nie
gdy za celowos¢ postgpowania odpowiadaja elementy niezalezne od wierzyciela,
o ktorych nie mogt i nie powinien byt uzyska¢ informacji.

Proponowane sa jednoczes$nie inne definicje oczywiscie niecelowego wszczg-
cia postgpowania egzekucyjnego. Ireneusz Kunicki wskazuje, ze o niecelowym
wszczeciu postepowania mozna mowic, gdy bez wszczecia tego postepowania wie-
rzyciel uzyskatby §wiadczenie albo nie uzyskatby go mimo wszczgcia postepowa-
nia. Definicja ta nie wydaje si¢ jednak w petni adekwatna, co dostrzega sam autor,
podnoszac chociazby, ze nie jest niecelowe wszczecie postgpowania egzekucyjne-
g0, jezeli $wiadczenie jest wymagalne, a dhuznik go nie spetnia?®. Trzeba zauwa-
zy¢, ze trudno czasem dokladnie okresli¢, w jakiej sytuacji wierzyciel na pewno
uzyskatby $wiadczenie i czy faktycznie wystgpienie kazdej z tych sytuacji czyni
wszczecie postgpowania egzekucyjnego oczywiscie niecelowym. Sama obietnica
dtuznika w tym zakresie nie wydaje si¢ wystarczajaca, przynajmniej w kwestii ty-
tutdow egzekucyjnych bedacych orzeczeniem sadu, albowiem w takim przypadku
dtuznik mogt zaspokoi¢ roszczenie w toku calego postepowania rozpoznawcze-
go, a takze po jego zakonczeniu, zanim wierzyciel uzyskat tytut wykonawczy.

Nawet istnienie odrgbnej normy prawnej dodatkowo nakazujacej spetnienie
$wiadczenia stwierdzonego tytutem wykonawczym nie jest wystarczajace, co wi-
da¢ na przyktadzie przepiséw regulujacych prowadzenie postepowania egzekucyj-
nego przeciwko Skarbowi Panstwa. Zgodnie bowiem z art. 1060 § 1 k.p.c. jezeli
dtuznikiem jest Skarb Panstwa, wierzyciel — wskazujac na tytut egzekucyjny
— wzywa do spelnienia §wiadczenia bezposrednio panstwowa jednostke organi-
zacyjna, z ktorej dziatalnoscig wigze si¢ to Swiadczenie, a jednostka ta jest obo-
wigzana spetni¢ niezwlocznie §wiadczenie stwierdzone tytutem egzekucyjnym.
W takim przypadku nie ma niewatpliwie zagrozenia niewyplacalnoscia dtuznika,
albowiem Skarb Panstwa posiada co do zasady znaczne fundusze. Mozna wiegc
z duza pewnoscia stwierdzi¢, ze najprawdopodobniej spelnienie §wiadczenia zo-
stanie dokonane w jakim$§ momencie w przysztosci. Mimo tego ustawodawca
przewidziat, ze jezeli tytut egzekucyjny obejmujacy wierzytelno$¢ pienigzna nie
zostat wykonany w ciggu dwoch tygodni od wystosowania wskazanego wezwa-
nia, wierzyciel moze ztozy¢ wniosek o nadanie tytutowi klauzuli wykonalno$ci
w celu przeprowadzenia egzekucji z rachunkéw bankowych wlasciwej jednostki

25 1. Kunicki, Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 173—174.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



178 FRANCISZEK SKAWINSKI

organizacyjnej Skarbu Panstwa (art 1060 § 2 k.p.c.). W takim przypadku, mimo
ze mozna mowic, iz pomimo wszczecia postepowania egzekucyjnego wierzyciel
uzyskalby §wiadczenie, uznanie postgpowania egzekucyjnego za wszczete
oczywiscie niecelowo bytoby absurdalne, jezeli sama ustawa dopuszcza taka
mozliwos¢. Tres¢ art. 1060 k.p.c. wskazuje bowiem, ze nawet jezeli dluznikiem
jest Skarb Panstwa, wierzyciel nie ma obowiazku oczekiwac, az dluznik odmowi
spetnienia $wiadczenia stwierdzonego tytutem egzekucyjnym przed wszczeciem
egzekucji, lecz powinno$cia i w interesie dtuznika jest takie §wiadczenie spetnié
w rozsagdnym terminie. Potwierdza to rowniez po czesci art. 98 § 1' k.p.c., zgod-
nie z ktorym odsetki od kosztéw procesu zawartych w orzeczeniu prawomocnym
z chwilg wydania naleza si¢ za czas po uptywie tygodnia od dnia ogtoszenia tegoz
orzeczenia, a jezeli podlega ono dorgczeniu z urzgdu — tygodnia od dnia jego
doreczenia. Oznacza to, ze w tym przypadku wtasnie tydzien zostat uznany za wy-
starczajacy do realizacji tytutu egzekucyjnego w zakresie kosztéw postepowania.

Majac to na wzgledzie, trudno okresli¢, czy rzeczywiscie istnieje jakas
sytuacja, w ktorej sama mozliwo$¢ uzyskania przez wierzyciela Swiadczenia
stwierdzonego tytulem egzekucyjnym bedzie na tyle pewna, ze wszczecie po-
stepowania egzekucyjnego bedzie niecelowe czy — tym bardziej — oczywiscie
niecelowe. Rowniez wskazanie, iz wierzyciel nie uzyskatby $wiadczenia mi-
mo wszczegcia postgpowania egzekucyjnego, moze obejmowac sytuacje, w kto-
rych wierzyciel przypuszcza, ze dtuznik nie posiada zadnego majatku, a pomi-
mo tego wszczyna postgpowanie egzekucyjne. W postgpowaniu egzekucyjnym
wystepuja bowiem pewne mozliwo$ci ustalenia majatku dtuznika, ktorymi wie-
rzyciel sam nie dysponuje. W art. 801! k.p.c. przewidziano obowigzek ztoze-
nia przez dtuznika komornikowi wykazu majatku wraz z os§wiadczeniem o jego
prawdziwosci i zupetnosci, sktadanym pod rygorem odpowiedzialnosci karnej
za zlozenie falszywego o$wiadczenia; zgodnie natomiast z art. 8012 k.p.c. wie-
rzyciel ma mozliwos$¢ zlecenia komornikowi poszukiwania majatku dluznika.
Nawet wiec jezeli wierzyciel nie ma wiedzy w przedmiocie istnienia konkretnego
majatku dtuznika, nie mozna uznawacé, ze czyni to wszczgcie postepowania eg-
zekucyjnego oczywiscie niecelowym. Ten element dostrzega tez sam . Kunicki,
wskazujacy, ze nawet jezeli wierzyciel prowadzit juz w przesztosci bezskuteczne
postgpowanie egzekucyjnego przeciwko dtuznikowi, bardzo rzadko bedzie moz-
na stwierdzi¢ oczywista niecelowos$¢ wszczecia postgpowania egzekucyjnego,
ograniczajac katalog takich sytuacji przede wszystkim do biezacego monitoro-
wania przez wierzyciela sytuacji majatkowej dluznika, na przyktad ze wzgledu
na blisko$¢ zamieszkania badz siedziby?°.

Poza wlasnie omowiong definicja oczywiscie niecelowego wszczgcia poste-
powania egzekucyjnego w doktrynie zasadniczo nie spotyka si¢ innych. Tacy auto-

26 Jbidem, s. 174.
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rzy jak chociazby Maciej Klonowski?’, Marcin Uliasz?® czy Olimpia Marcewicz-
-Kochnio?? skupiajg si¢ bowiem raczej na konkretnych przyktadach oczywiscie
niecelowego wszczecia postepowania egzekucyjnego, ktérym czesciowo poswie-
cona zostanie nastgpna partia opracowania.

3. OCZYWISCIE NIECELOWE WSZCZECIE POSTEPOWANIA
EGZEKUCYJNEGO — ROZWAZENIE NAJCZESTSZYCH SYTUACJI

W ramach przykladow sytuacji, w ktorych moga si¢ pojawiaé zastrzezenia,
czy mozna mOwi¢ o oczywiscie niecelowym wszczeciu postgpowania egzekucyj-
nego, warto zacza¢ od kwestii zrealizowania tytutu wykonawczego przed wszcze-
ciem postgpowania egzekucyjnego. Nie ulega watpliwos$ci, zarowno w doktrynie,
jak 1 orzecznictwie, ze jezeli dtuznik zaspokoil juz §wiadczenie objete tytulem
wykonawczym, wszczecie postgpowania egzekucyjnego bedzie oczywiscie niece-
lowe30. Podkresla si¢ przy tym, ze realizacja obowiazku zawartego w tytule wyko-
nawczym nie musi by¢ dobrowolna, albowiem postgpowanie egzekucyjne bedzie
postepowaniem wszczetym oczywiscie niecelowo rowniez w sytuacji, w ktorej
$wiadczenie zostato juz w catos$ci wyegzekwowane w innym postgpowaniu egze-
kucyjnym. Takim okoliczno$ciom zasadniczo przeciwdziata art. 816 § 1 k.p.c., kto-
ry wymaga, aby po wyegzekwowaniu roszczenia w calosci uczyni¢ na tytule wy-
konawczym wzmianke o wyniku postgpowania i tytut zatrzymac¢ w aktach. Z tego
powodu po skutecznym zakonczeniu postgpowania egzekucyjnego wierzyciel nie
powinien otrzymac tytulu z powrotem, a nawet gdyby ponownie wszedt w jego
posiadanie, przyktadowo w drodze omytki popelnionej przez pracownika organu
egzekucyjnego czy celowej kradziezy, nie bytoby mozliwe kolejne egzekwowa-
nie roszczenia ze wzgledu na dokonang na tytule wzmianke o wyniku egzekucji.

Mozliwe jest jednak wystgpienie sytuacji, w ktorych istnieje wigcej niz je-
den tytul wykonawczy. Pierwsza i najbardziej oczywista z nich jest wszczgcie
przez wierzyciela kolejnych postepowan egzekucyjnych na podstawie dalszych
tytutow wykonawczych z art. 793 k.p.c. i wyegzekwowania we wszystkich po-
stepowaniach tacznie wigcej niz catos¢ roszczenia. Moze takze doj$¢ do ponow-
nego wydania tytutu wykonawczego w miejsce utraconego na podstawie art. 794
k.p.c., podczas gdy poprzedni tytut byt juz w czgsci lub catosci skonsumowany.
Ponowne wydanie tytutu wykonawczego nastgpuje wprawdzie po przeprowadze-
niu rozprawy, jednakze sad nie ma w zasadzie wiedzy o ewentualnych postgpowa-

27 M. Klonowski, op. cit., s. 1065-1067.

28 M. Uliasz, op. cit., s. 1177-1187.

29 0. Marcewicz-Kochnio, [w:] Komentarz do ustawy o kosztach komorniczych, red. A. Mendrek,
Sopot 2021, s. 244-249.

30 Uchwata SN z dnia 27 listopada 1986 roku, sygn. IIl CZP 40/86, OSNC 1987, Nr 5-6, poz. 71.
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niach egzekucyjnych, a wigc niezbedna jest aktywnos$¢ dtuznika w tym zakresie.
Jezeli dtuznik pozostaje bierny, wierzyciel mogtby w teorii uzyska¢ nawet kilka
ponownych tytutdéw wykonawczych. Kolejna sytuacjag moze by¢ wyegzekwowa-
nie catosci §wiadczenia za granica na podstawie dokumentu wydanego w oparciu
na przepisach szczegdlnych, takiego jak chociazby zaswiadczenie europejskiego
tytulu egzekucyjnego regulowane przez rozporzadzenie wlasciwych organdéw Unii
Europejskiej?!, jak rowniez w wyniku zwyklego uznania wykonalno$ci orzeczenia
polskiego sadu za granica na podstawie wtasciwych przepisoOw panstwa, w kto-
rym uznanie to nastepuje. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze §wiadczenie wy-
egzekwowane za granica zaspokaja roszczenie wierzyciela stwierdzone tytutem
wykonawczym w takim samym stopniu jak §wiadczenie wyegzekwowane przez
polski organ egzekucyjny.

Oczywistg niecelowo$¢ wszczecia postepowania egzekucyjnego nalezy jed-
nak rozpatrywac, majac na wzgledzie przywolang wczesniej definicje i stopien
zawinienia wierzyciela. W przypadku przekazywania $§rodkéw przez dluznika na
rachunek bankowy wierzyciela lub tym bardziej przekazem pocztowym na adres
wierzyciela zawsze uptywa pewien czas migdzy wystaniem §rodkéw a ich otrzy-
maniem. Podobnie rzecz ma si¢ w wypadku przekazywania srodkow przez ko-
mornika. Jezeli wierzyciel w momencie sktadania wniosku o wszczecie kolejnego
postepowania mimo dochowania nalezytej staranno$ci nie wiedziat o dokonaniu
zaplaty przez dluznika lub przekazaniu wyegzekwowanych srodkow przez ko-
mornika, nie powinno go to obcigza¢. W obecnych realiach wydaje si¢ natomiast
zasadne wymaganie co najmniej od podmiotéw dziatajacych w ramach prowadzo-
nej dziatalnos$ci gospodarczej czy zawodowej, aby dokonaly sprawdzenia historii
swojego rachunku bankowego tuz przed zlozeniem wniosku o wszczgcie poste-
powania egzekucyjnego, a nie kilka dni czy tygodni przed, i nie mozna juz mowic
o braku winy w sytuacji, gdy srodki na pewno wptynety na tenze rachunek przed
ztozeniem wniosku. W przypadku innych podmiotow moze je usprawiedliwiac¢
dostepnosc i realna mozliwos¢ skorzystania z ushug bankowosci internetowej czy
fatwos¢ dostepu do oddziatu banku, a wiec takie przypadki nalezaloby rozpatry-
wac¢ indywidualnie.

Istotne jest rowniez rozwazenie, czy mozna mowi¢ o oczywiscie niecelowym
wszczeciu postgpowania egzekucyjnego w odniesieniu do czesci roszczenia, ktora
zostata juz zaspokojona przed wszczeciem postepowania egzekucyjnego. Z jednej
strony nie sa w takiej sytuacji podejmowane przez organ egzekucyjny dodatkowe
czynnosci i nie mozna moéwic o catkowicie bezzasadnym zaangazowaniu organu eg-
zekucyjnego. Z drugiej jednak — nie mozna pomija¢ pozafiskalnych funkcji optaty
za oczywiscie niecelowe wszczecie postepowania egzekucyjnego, przede wszyst-

31 Konkretnie rozporzadzenie (WE) nr 805/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
21 kwietnia 2004 roku w sprawie utworzenia Europejskiego Tytulu Egzekucyjnego dla roszczen
bezspornych (Dz.U. UE L z 2004 r. Nr 143, s. 15 ze zm.).
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kim w zakresie przeciwdziatania naduzywaniu uprawnien przyznanych wierzycie-
lom przez panstwo. Wobec tego nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem M. Uliasza, ze w ta-
kim przypadku optata opisana w art. 30 u.k.k. pobierana jest od cze$ci §wiadczenia,
w ktorej zakresie oczywiscie niecelowo wszczeto postepowanie egzekucyjne’?.

Na marginesie jeszcze mozna wskazac, ze trzeba si¢ zgodzi¢ z M. Klonow-
skim, iz wszczecie postgpowania egzekucyjnego co do roszczenia jeszcze niewy-
magalnego nie moze zosta¢ uznane za oczywiscie niecelowe, gdyz zasadniczo
w odniesieniu do takich §wiadczen sad nie powinien nada¢ im klauzuli wykonal-
nosci i niewtasciwe bytoby obcigzanie wierzyciela oplatg za btad sadu’3. Nie wy-
daje si¢ przy tym zasadne stwierdzenie, ze w takim przypadku komornik powinien
odmoéwi¢ wszczecia postepowania egzekucyjnego, albowiem zgodnie z art. 804
§ 1 k.p.c. nie jest on uprawniony do badania wymagalno$ci obowiazku objetego
tytulem wykonawczym.

Inng z mniej kontrowersyjnych sytuacji, w ktorych postepowanie egzekucyj-
ne uznac nalezy za wszczete oczywiscie niecelowo, jest postugiwanie si¢ przez
wierzyciela tytutem wykonawczym pozbawionym wykonalnosci, najczesciej
w wyniku uwzglednienia powodztwa opozycyjnego, czy niepodlegajacym wy-
konaniu z innych przyczyn, takich jak uchylenie klauzuli wykonalnosci. Sa to
okoliczno$ci podobne do zaprezentowanych w poprzednim akapicie, gdyz wierzy-
ciel wciaz posiada fizycznie tytut wykonawczy, jednakze uprawnienie do wszcze-
cia postepowania egzekucyjnego juz wygasto. Odmienna jest jedynie przyczyna
wygasnigcia, cho¢ spetnienie $wiadczenia przez dluznika takze moze prowadzi¢
do pozbawienia tytutu wykonawczego wykonalnosci. Oczywista jest jednak wy-
lacznie sytuacja, w ktorej tytut wykonawczy zostal pozbawiony wykonalnos$ci
juz przed wszczeciem postgpowania egzekucyjnego. W razie pozbawienia tytutu
wykonawczego wykonalnos$ci czy jego upadku w inny sposob po wszczeciu poste-
powania egzekucyjnego nie przesadza to jednoznacznie o oczywiscie niecelowym
wszczeciu postepowania egzekucyjnego’?, a ocena przypadku zalezy juz od tego,
czy mozna go okresli¢ jako oczywiscie niecelowy od samego poczatku. Arty-
kut 30 u.k.k wymaga bowiem, aby postgpowanie egzekucyjne zostalo wszczete,
a nie jedynie w jakim$ jego momencie bylo prowadzone oczywiscie niecelowo.
Co do zasady niezaleznie od daty faktycznego pozbawienia tytutu wykonawczego
wykonalnosci, jezeli przestanka uzasadniajaca to pozbawienie wystapita przed
wszczeciem postepowania egzekucyjnego i wierzyciel o niej wiedziat lub powi-
nien byt si¢ dowiedzie¢, nalezy uznac, ze wszczecie postepowania egzekucyjnego
bylo oczywiscie niecelowe, a w przeciwnym razie, iz takie nie byto.

Watpliwosci co do celowosci wszczecia postepowania moga wystgpowac
takze w przypadku zgloszenia wniosku o wszczecie postepowania egzekucyjnego

32 M. Uliasz, op. cit., s. 1184.
33 M. Klonowski, op. cit., s. 1066.
34 Uchwata SN z dnia 8 marca 2013 roku, sygn. III CZP 109/12, OSNC 2013, Nr 10, poz. 115.
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w odniesieniu do roszczenia przedawnionego. Wprawdzie zgodnie z art. 782! § 1
pkt 2 k.p.c. sad powinien odméwi¢ nadania klauzuli wykonalno$ci w odniesieniu
do roszczenia przedawnionego, mozliwe jest jednak, iz do przedawnienia
roszczenia dojdzie pomiedzy nadaniem klauzuli wykonalnosci a zlozeniem
wniosku o wszczecie postepowania egzekucyjnego. Trudno jednoznacznie
okresli¢, w jakich sytuacjach postepowanie egzekucyjne bgdzie moglo zosta¢
uznane za oczywiscie niecelowo wszczete. Przede wszystkim nalezy wskazaé, ze
wszczecie postepowania egzekucyjnego w odniesieniu do ewidentnie przedaw-
nionego roszczenia moze zosta¢ uznane za oczywiscie niecelowe wszczgcie po-
stepowania egzekucyjnego, co byloby rowniez zgodne z samym celem optaty za
takowe wszczecie. Za O. Marcewicz-Kochnio nalezy jednak przyjaé, ze powinno
si¢ uczyni¢ wyjatek w odniesieniu do sytuacji niejednoznacznych z punktu wi-
dzenia interpretacji przepisow materialnoprawnych o przedawnieniu roszczen.
Tymczasem w wielu przypadkach samo istnienie pogladéw odmiennych czy prze-
ciwnych nie bedzie jeszcze przesadzac o niejednoznacznosci i ocena takiej sytuacji
bedzie wymaga¢ od organu egzekucyjnego czy sadu proby mozliwie najbardziej
obiektywnego jej rozwazenia, niezaleznie od wtasnego pogladu. Przyjecie takiego
wyjatku jest niezbedne, aby nie obcigza¢ nadmiernie wierzyciela faktyczng roz-
bieznoscia w wyktadni przepiséw i orzecznictwa sagdowego.

Przechodzac do przestanek zwiazanych z osoba dluznika, mozna najpierw
zauwazy¢, ze w doktrynie czesto uznaje si¢ wskazanie we wniosku o wszczecie
postepowania egzekucyjnego osoby niebedacej duznikiem?9, jednakze przestanka
ta jest oddzielnie wymieniona w art. 30 u.k.k., a wiec doktadniejsze rozwazania
w tym przedmiocie sg zbgdne. Nastepna mozliwg przestanka jest $mier¢ dtuznika
przed wszczeciem postgpowania egzekucyjnego. W takim przypadku nie jest bo-
wiem mozliwe prowadzenie postepowania egzekucyjnego. Sad Najwyzszy w jed-
nej z niedawnych uchwat uznal, ze w kazdym przypadku oznacza to oczywiscie
niecelowe wszczecie postepowania egzekucyjnego’’.

Biorac pod uwage rozwazania przedstawione w niniejszym opracowaniu,
stanowisko takie wydaje si¢ niestety nazbyt restrykcyjne. Wierzyciel ma z reguly
mozliwos$¢ ustalenia, czy dtuznik pozostaje przy zyciu, cho¢by w drodze wnio-
sku o udostepnienie danych z rejestru PESEL, jednakze jest to wniosek odptatny
1 wymagajacy pewnego naktadu pracy. Trudno uzna¢ za obowigzkowy element
dochowania nalezytej staranno$ci przed wszczgciem postepowania egzekucyjne-
go odrebne ustalenie, czy dluznik zyje, zwtaszcza uwzgledniajac to, ze komornicy
sadowi majg szersze i szybsze mozliwosci ustalenia tegoz faktu, a takze co do
zasady maja dostep do rejestru PESEL w trybie teletransmisji. Z tego powodu
rowniez w tym przypadku nalezatoby przyjac, ze sytuacje trzeba oceni¢, majac

35 0. Marcewicz-Kochnio, op. cit., s. 247.
36 1. Kunicki, op. cit., s. 174.
37 Uchwata SN z dnia 27 stycznia 2022 roku, sygn. III CZP 36/22, niepubl.
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na uwadze stopien zawinienia wierzyciela. Jezeli wierzyciel ma wiedze, ze dluznik
nie zyje, wszczecie postepowania egzekucyjnego bedzie oczywiscie niecelowe,
co nie ulega watpliwosci. W niektorych przypadkach zaniechanie ustalenia, czy
dtuznik zyje, mozna uznac¢ za oczywiscie niecelowe wszczgcie postgpowania egze-
kucyjnego, przyktadowo w odniesieniu do 0sob starszych, jezeli minat juz dtuzszy
okres od postepowania rozpoznawczego lub postgpowania egzekucyjnego. Nie-
uzasadnione jest jednak wymaganie podjecia takich czynnosci przez wierzyciela
w odniesieniu do 0os6b mlodszych, ktorych $mier¢ jest z reguty wynikiem wydarzen
losowych, a co za tym idzie nie moze zosta¢ przewidziana. Z uwagi jednak na to,
ze przywolany poglad Sadu Najwyzszego moze mie¢ znaczny wplyw na przyszie
orzecznictwo sadow powszechnych, w praktyce konieczna moze by¢ weryfikacja
pozostawania dluznika przy zyciu w duzej czesci przypadkow, zwlaszcza jezeli
kwota roszczenia jest znaczna.

Inng istotng do rozwazenia przestanka jest ztozenie wniosku o wszczecie po-
stepowania egzekucyjnego po ogloszeniu upadtosci dtuznika w odniesieniu do
wierzytelnos$ci, ktore moga podlega¢ umorzeniu w tymze postgpowaniu. W tym
przypadku SN uznat z kolei, iz nie zachodzi podstawa do obcigzenia dtuznika
oplatg z art. 30 u.k k.38 Takie stanowisko moze zaskakiwa¢, zwlaszcza biorgc pod
uwage uchwale przedstawiong w poprzednich akapitach. Wpierw nalezy bowiem
wskazac, ze wszczecie postgpowania egzekucyjnego w rozwazanym przypadku
na pewno nie doprowadzi do realizacji obowigzku stwierdzonego tytutem wyko-
nawczym, jako ze zgodnie z wlasciwymi przepisami normujacymi postepowanie
upadto$ciowe wszczecie postepowania egzekucyjnego jest wtedy niedopuszczal-
ne. Wobec tego postepowanie egzekucyjne mogtoby w takich przypadkach zosta¢
uznane za oczywiscie niecelowo wszczete.

Nie sposob przy tym poming¢ tego, ze postanowienia o ogloszeniu upadtosci
obwieszczane sa w Monitorze Sadowym i Gospodarczym lub w Krajowym Re-
jestrze Zadluzonych. Obydwa publikatory dostepne sa na wtasciwych stronach
internetowych, a drugi z nich oferuje wyszukiwanie dtuznika na kilka ré6znych
sposobow, w tym na podstawie numeru PESEL czy NIP umieszczanego w tresci
klauzuli wykonalnosci. Wierzyciel moze takze uzyska¢ informacje o ogloszeniu
upadtosci dluznika z innych zrédel, przede wszystkim od samego dtuznika czy od
innych wierzycieli. Podobnie jak w kazdym poprzednio omawianym przypadku
uznanie postgpowania egzekucyjnego za oczywiscie niecelowo wszczete zalezed
bedzie tutaj od stopnia zawinienia wierzyciela oraz dochowania przez niego na-
lezytej staranno$ci, nie wydaje si¢ jednak zasadne wykluczanie takiej mozliwos$ci
w odniesieniu do kazdego przypadku wszczgcia postgpowania egzekucyjnego po
ogloszeniu upadtosci dtuznika.

38 Uchwata SN z dnia 28 stycznia 2022 roku, sygn. IIl CZP 21/22, niepubl.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



184 FRANCISZEK SKAWINSKI

PODSUMOWANIE

Podsumowujac zaprezentowane w artykule rozwazania, mozna wskazac, ze
celem catego postepowania cywilnego, w tym postepowania egzekucyjnego, jest
urzeczywistnienie norm prawa cywilnego. Oczywiscie niecelowo wszczetym be-
dzie wiec takie postepowanie, ktore od samego poczatku niewatpliwie nie do-
prowadzi do realizacji tegoz celu. Ze wzgledu na przewage funkcji pozafiskal-
nych w odniesieniu do optaty przewidzianej w art. 30 u.k.k. zasadne wydaje si¢
uwzglednianie przede wszystkim stopnia zawinienia wierzyciela oraz tego, czy
dochowat on przed ztozeniem wniosku o wszczecie postepowania egzekucyjnego
nalezytej staranno$ci wymaganej zwyczajowo w takich przypadkach. Obcigzanie
wierzyciela oplata mimo braku winy po jego stronie moze spowodowac, ze oplata
nie spelni swojej zasadniczej funkcji, ktora zdaje sie przeciwdziatanie wszczyna-
niu oczywiscie niecelowych postepowan egzekucyjnych.

MANIFESTLY INEXPEDIENT INITIATION
OF ENFORCEMENT PROCEEDINGS WITHIN THE MEANING
OF ART. 30 OF THE ACT ON COURT BAILIFF FEES

Summary

The objective of the article is to analyse the notion of “manifestly inexpedient initiation of en-
forcement proceedings” contained within Art. 30 of the Act on court bailiff fees and attempt to create
a definition. The paper also considers some of the most likely situations in which this might occur,
taking into account the nature and goal of a fee that the creditor is being charged with for initiating
such proceedings, as well as the objective of the enforcement proceedings as an element of the right
to court. The article focuses on critical evaluation of case-law and the views of legal scholars. As a re-
sult, it seems appropriate to assume that manifestly inexpedient initiation of enforcement proceedings
should be interpreted taking into account mainly the duty of the creditor to exercise due diligence
before initiating enforcement proceedings and the level of culpability on the side of the creditor.

Keywords: enforcement proceedings, court bailiff fees, manifestly inexpedient initiation of enforce-
ment proceedings
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ODPISY AMORTYZACYJNE OD WARTOSCI
POCZATKOWEJ SRODKOW TRWALYCH NABYTYCH
W CELU PRODUKCJI TOWAROW ZWIAZANYCH
7Z PRZECIWDZIALANIEM COVID-19

Abstrakt: W zwigzku z pandemia spowodowang przez wirus SARS-CoV-2 podatnikom umozliwiono
dokonywanie jednorazowo odpiséw amortyzacyjnych od wartosci poczatkowej srodkow trwatych,
ktore zostaty nabyte w celu produkcji towaréw zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19. Celem
niniejszego opracowania jest przedstawienie tego rozwiazania w warstwie teoretycznej i praktycznej
oraz jego ocena.

Autor jest zdania, ze mozliwo$¢ dokonania jednorazowej amortyzacji jest korzystng preferen-
cja podatkowa. Organy podatkowe przyjmujg natomiast liberalne stanowisko w kwestii mozliwosci
skorzystania z tego rozwigzania. Niemniej jednak, biorgc pod uwagg liczb¢ wydawanych interpreta-
cji indywidualnych, nalezy stwierdzi¢, iz niewiele podmiotéw decyduje si¢ w praktyce na dokonanie
jednorazowej amortyzacji.

Stowa kluczowe: podatek dochodowy, odpisy amortyzacyjne, $rodki trwale, pandemia, COVID-19

WPROWADZENIE

W zwigzku z wybuchem pandemii COVID-19 na mocy rozporzadzenia Mini-
stra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 roku w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczy-
pospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego! tego samego dnia wprowa-
dzono w Polsce stan zagrozenia epidemicznego. Nie trwato to jednak zbyt dtugo.
Z uwagi na pogarszajaca si¢ sytuacje juz siedem dni pdzniej, czyli 20 marca 2020
roku, na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 ro-
ku w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii?,
ogloszono bowiem stan epidemii.

I Dz.U. poz. 433 z pbzn. zm.
2 Dz.U. poz. 491 z pézn. zm.
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Tymczasem w zwigzku z szybkim rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2
gwattownie zwigkszylo si¢ zapotrzebowanie na przedmioty stuzace walce
z pandemia, jak choc¢by $rodki dezynfekcji czy tez maseczki, ktorych zwyczajnie
zaczelo brakowac. Z uwagi na to polski ustawodawca wprowadzit rézne preferen-
cje, w tym w podatkach dochodowych zaréwno od o0séb fizycznych, jak i praw-
nych. Tym samym do ustawy z dnia 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych? (dalej: ustawa o PIT) wprowadzono art. 52s, natomiast do
ustawy z dnia 15 lutego 1992 roku o podatku dochodowym od 0s6b prawnych*
(dalej: ustawa o CIT) — analogiczny art. 38k. Zostaly one dodane na mocy ustawy
z dnia 31 marca 2020 roku o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych
innych ustaw?.

Na tej podstawie umozliwiono podatnikom dokonywanie jednorazowo odpi-
soOw amortyzacyjnych od wartosci poczatkowej srodkow trwatych, ktore zostaly
nabyte w celu produkcji towardw zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19.
Za takie towary uznano przede wszystkim: maseczki ochronne, respiratory, srodki
odkazajace, medyczng odziez ochronna, ochraniacze na obuwie, rekawiczki, oku-
lary, gogle oraz §rodki do dezynfekcji i higieny rak. Dzieki temu przedsiebiorcy
moga od razu zaliczy¢ calo$¢ poniesionych kosztow na dany $rodek jako koszt
uzyskania przychodu zamiast dokonywa¢ odpisoéw amortyzacyjnych w dtuzszym
przedziale czasowym zgodnie z zasadami opisanymi w ustawach o podatkach do-
chodowych. Tym samym sa w stanie od razu pomniejszy¢ swoj dochdd, a wiec
i podatek do zaptaty.

Problemem poruszonym w niniejszym opracowaniu bedzie zarowno warstwa
teoretyczna, jak i praktyczna omawianej regulacji oraz jej ocena. Zostanie za-
prezentowana miedzy innymi jej konstrukcja prawna. W ramach przedstawienia
praktycznej strony zagadnienia ukazane zostanie podejscie organow podatkowych
do omawianej instytucji na przyktadzie interpretacji indywidualnych wydawanych
przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (dalej: Dyrektor KIS). Brakuje
jednak orzecznictwa sadow administracyjnych w tym zakresie. Autor artykutu
nie odnalazt ani jednego wyroku w prawniczych bazach elektronicznych LEX
i Legalis, jak rowniez w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych®.

Piszacy te stowa stoi na stanowisku, ze mozliwo$¢ dokonywania jednorazo-
wych odpisow amortyzacyjnych nie jest teoretyczna. Podmioty gospodarcze ko-
rzystaja bowiem z tego rozwigzania w praktyce, o czym moga swiadczy¢ interpre-
tacje indywidualne wydawane na ich wniosek. Organy podatkowe maja natomiast
dos¢ liberalne podejscie odnosnie do mozliwosci kwalifikowania poszczegdlnych

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 z p6zn. zm.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1800 z p6zn. zm.
5 Dz.U. poz. 568 z p6zn. zm.

6 https://orzeczenia.nsa.gov.pl/ (dostep: 22.02.2022).
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srodkow trwalych jako zwiazanych z przeciwdzialaniem COVID-19. Ma to na
celu zaopatrzenie kraju w $rodki niezbedne do walki z pandemia.

1. REGULACJA PRAWNA

Jak zostato wskazane na wstepie, polski ustawodawca dos$¢ szybko wpro-
wadzit do ustawy o PIT art. 52s, a do ustawy o CIT analogiczny art. 38k. Na
podstawie ich ust. 1 podatnicy moga dokonywa¢ jednorazowo odpiso6w amorty-
zacyjnych od warto$ci poczatkowej srodkoéw trwatych nabytych w celu produkc;ji
towaréw zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, o ktérym mowa w art. 2
ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 roku o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych’, i wprowadzonych do
ewidencji srodkow trwatych oraz wartosci niematerialnych i prawnych w okresie
od 2020 roku do konca miesiaca, w ktorym odwolano stan epidemii ogloszony
z powodu COVID-19.

Warto zaznaczy¢, iz poczatkowo przepisy te miaty obowigzywaé tylko do
konca 2020 roku. Niemniej zagrozenie epidemiczne wcigz si¢ utrzymywalo.
W zwigzku z tym na mocy ustawy z dnia 28 listopada 2020 roku o zmianie ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od
0s0b prawnych, ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne oraz niektorych innych ustaw® na-
dano przepisom aktualne brzmienie.

Zgodnie z ustawowa definicja, do ktorej odwotuje si¢ przywotany wczesniej
przepis, przez przeciwdzialanie COVID-19 rozumie si¢ wszelkie czynno$ci zwig-
zane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu si¢, profilak-
tyka oraz zwalczaniem skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych, choroby za-
kaznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2, zwanej COVID-19. Jest to zatem zwrot
niedookreslony, bardzo pojemny, obejmujacy, jak wskazuje sam ustawodawca,
»wszelkie czynnos$ci”. Ustegpy 2 art. 52s ustawy o PIT i art. 38k ustawy o CIT uka-
zuja natomiast, ze za towary te uwaza si¢ w szczeg6olnosci: maseczki ochronne, re-
spiratory, $rodki odkazajace, medyczng odziez ochronng, ochraniacze na obuwie,
rekawiczki, okulary, gogle oraz $rodki do dezynfekcji 1 higieny rak. Wida¢ wigc,
ze ustawodawca dla przyktadu wylicza podstawowe produkty niezbedne do walki
z pandemig. Niemniej mamy tu do czynienia z katalogiem otwartym, czego dowo-
dzi sformutowanie ,,w szczegdlnosci”. Wskazuje si¢ jednak, ze podatnicy powinni
zachowac¢ wyjatkowa ostrozno$¢ przy kwalifikowaniu danych $rodkow trwatych?®.

7 Tekst jedn. Dz.U. poz. 1842 z p6zn. zm.
8 Dz.U. poz. 2123.
9 R. Kowalski, PIT. Komentarz do wybranych przepiséw, Warszawa 2020, LEX.
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Warunki skorzystania z omawianej preferencji sa nastgpujace:

1. nabycie $rodkow trwatych w celu produkcji towaréw zwiazanych z prze-
ciwdziataniem COVID-19;

2. wprowadzenie do ewidencji Srodkoéw trwatych oraz warto$ci niematerial-
nych i prawnych w okresie od 2020 roku do konca miesiaca, w ktorym odwotano
stan epidemii ogloszony z powodu COVID-19.

Nalezy podnie$¢, ze nie mamy tutaj zadnych limitéw ani dodatkowych wy-
mogow, na przyktad aby zakupione $rodki trwate byly fabrycznie nowe!?. Jak
wskazano w lakonicznym komunikacie na stronie rzagdowej www.gov.pl, nie ma
szczegdlnych warunkow skorzystania z preferencji, a dotyczy ona wszystkich
podatnikéw PIT oraz podatnikow CIT prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza!!.

W tym miejscu warto takze odnie$¢ si¢ do pojecia $rodka trwalego. Jego
definicja znajduje si¢ w art. 22a ustawy o PIT i art. 16a ustawy o CIT. Wskaza-
no w nich, ze przez $rodek trwaly rozumie si¢ stanowigce wtasnos¢ lub wspot-
wlasnos$¢ podatnika, nabyte lub wytworzone we wlasnym zakresie, kompletne
i zdatne do uzytku w dniu przyjecia do uzywania: (1) budowle, budynki oraz
lokale bedace odrebng wlasnoscia; (2) maszyny, urzadzenia i $rodki transportu;
(3) inne przedmioty, o przewidywanym okresie uzywania dtuzszym niz rok, wy-
korzystywane przez podatnika na potrzeby zwigzane z prowadzona przez niego
dziatalno$cia gospodarcza albo oddane do uzywania na podstawie umowy najmu,
dzierzawy lub leasingu.

Ponadto amortyzacji podlegaja rowniez, niezaleznie od przewidywanego
okresu uzywania: (1) przyjete do uzywania inwestycje w obcych $rodkach trwa-
lych, zwane ,,inwestycjami w obcych §rodkach trwatych”; (2) budynki i budowle
wybudowane na cudzym gruncie; (3) sktadniki majatku, wymienione w poprzed-
nim akapicie, niestanowigce wtasnosci lub wspotwiasnosci podatnika, wykorzy-
stywane przez niego na potrzeby zwiazane z prowadzong dziatalnoscia na pod-
stawie umowy leasingu, zawartej z wlascicielem lub wspotwlascicielami tych
sktadnikow — jezeli odpiséw amortyzacyjnych dokonuje korzystajacy — zwane
takze srodkami trwatymi.

Chodzi tu zatem zaréwno o przedmioty wiasne, jak i naktady na cudza rzecz.
Niemniej jednak przepisy covidowe mowia wylacznie o ,,nabyciu” srodka trwa-
fego jako warunku skorzystania z omawianej preferencji podatkowej. Z wyktad-
ni literalnej wynika wigc, ze powinno tu chodzi¢ jedynie o rzeczone nabycie,
a nie wytworzenie we wlasnym zakresie czy tez inwestycje w obcy §rodek trwaty.
Warto tez podkresli¢, ze mozliwos¢ dokonania jednorazowej amortyzacji nie ma
zastosowania do warto$ci niematerialnych!2.

10 p, Matecki, M. Mazurkiewicz, CIT. Podatki i rachunkowosé. Komentarz, Warszawa 2021,
s. 1749.

1 https://www.gov.pl/web/gov/jednorazowa-amortyzacja (dostep: 22.02.2022).

12 E. Jankowska et al., Podatki. Komentarz do zmian wynikajgcych z regulacji COVID-19,
Warszawa 2020, Legalis.
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Cho¢ przepis art. 52s ustawy o PIT i art. 38k ustawy o CIT zdaje si¢ prosty
i zawiera wytacznie dwie przestanki skorzystania z omawianej preferencji, z uwagi
na 0golnos¢ pierwszej z nich gldownym problemem wystepujacym w praktyce jest
to, czy dany $rodek zostat nabyty w celu produkcji towardéw zwigzanych z walka
z pandemia. Druga z przestanek, czyli wprowadzenie danego $rodka do ewiden-
cji, jest bowiem czynno$cig techniczna, ktora raczej nie wymaga szczegolnego
wyjasnienia. Warto nadmienié, ze autor projektu ustawy, czyli Rada Ministrow,
przewidzial omawiane rozwigzanie w wersji przedtozonej do Sejmu. Niemniej
jednak w uzasadnieniu projektu w zadnym miejscu si¢ do niego nie odniesiono,
co znaczaco utrudnia jego interpretacje.

Z uwagi wiec na niezawarcie jakichkolwiek wytycznych w tresci ustawy,
uzasadnieniu do jej projektu, jak rowniez na nieodniesienie si¢ szerzej do proble-
mu przez Ministerstwo Finanséw problematyka ta zostata niejako pozostawiona
praktyce. Szczegdlne znaczenie maja tutaj interpretacje indywidualne Dyrektora
KIS. W zwiazku z tym kazda sprawe nalezy rozpatrywac indywidualnie, in casu,
w zaleznosci od okolicznosci sprawy.

2. INTERPRETACIJE INDYWIDUALNE DOTYCZACE USTAWY O PIT

Jak zostato juz wspomniane, funkcjonowanie przepiséw dotyczacych amorty-
zacji covidowej pozostawiono praktyce. Na gruncie ustawy o PIT w wyszukiwar-
ce Systemu Informacji Podatkowej na oficjalnej stronie internetowej Ministerstwa
Finanséw!?® mozna odnalez¢ tylko jedna interpretacje indywidualng dotyczaca
art. 52s. Mowa tutaj o interpretacji indywidualnej Dyrektora KIS z 13 kwietnia
2021 roku (sygn. 0115-KDIT3.4011.786.2020.2.PS). W sprawie tej wnioskodaw-
ca wskazal, Ze prowadzi dziatalnos$¢ gospodarcza w zakresie produkcji odziezy ro-
boczej, gtownie dla stuzby zdrowia. Sg to nastepujace towary i odziez medyczna:

1. fartuchy chirurgiczne;

2. odziez chirurgiczna (bluzy, spodnie, czepki);

3. oblozenia chirurgiczne;

4. odziez dla pozostatego personelu szpitali oraz odziez dla pacjentow;

5. barierowe fartuchy dla odwiedzajacych;

6. bielizna poscielowa w postaci podktadow, przescieradet i poszew;

7. barierowe pokrowce na materace, poduszki.

W zwiazku z panujaca pandemig wnioskodawca planowatl naby¢ nieruchomosé
do produkcji wymienionych wyrobow. We wniosku wskazal, iz budynek zostanie
nabyty wylaczenie w celu produkcji towaréw zwigzanych z przeciwdziataniem
COVID-19. Niemniej oczywiste jest, iz producent nie jest w stanie zweryfikowa¢
rzeczywistego przeznaczenia produktu przez nabywce. W zwiazku z tym zastrze-

13 https://sip.mf.gov.pl/ (dostep: 22.02.2022).
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zono, iz wszystkie produkowane towary moga by¢ wykorzystywane w przed-
miotowym zakresie, aczkolwiek sg to towary szerokiego stosowania. Zgodnie ze
stanowiskiem wnioskodawcy w omawianej sytuacji powinien mie¢ on mozliwos$¢
skorzystania z jednorazowej amortyzacji na podstawie art. 52s ustawy o PIT.
Organ podatkowy przyznat podatnikowi racje. W uzasadnieniu wskazano
migdzy innymi, ze
otwarty charakter katalogu oznacza, iz produkcja towaréw innych niz wymienione nie wytacza
mozliwosci dokonania jednorazowych odpiséw amortyzacyjnych, jesli stuza one przeciwdziataniu

epidemii COVID-19. Co wigcej, przepis ten nie ogranicza mozliwos$ci zastosowania towarow do
zapobiegania, profilaktyki czy zwalczania innych chordb zakaznych.

Organ zaznaczyt wigc, ze chodzi o wszelkie produkty zwigzane z zapobiega-
niem COVID-19. Co istotne, wskazano wprost na mozliwos¢ innego przeznacze-
nia produkowanych towardéw niz tylko walka z pandemia.

Zaprezentowane stanowisko jest bardzo liberalne, ale przede wszystkim —
logiczne. Gdyby bowiem przyjac, ze produkowany towar moze by¢ wykorzysty-
wany wylacznie w celu zwalczania wirusa SARS-CoV-2, wowczas mozliwos¢
skorzystania z preferencji podatkowej bylaby w zasadzie fikcjg. Oczywiste jest
wszak, iz wigkszos¢ produktow, tak jak w omawianym przyktadzie, ma uniwer-
salne zastosowanie. W zwigzku z tym:

1. trudno zweryfikowac¢ rzeczywiste przeznaczenie takiego produktu,

2. uniemozliwialoby to sprzedaz rzeczonych uniwersalnych produktéw do
innych celéw niz walka z COVID-19.

W analizowanym przyktadzie zaktad mogltby produkowac zatem swoj towar
tylko w jednym celu. Z uwagi na to stanowisko organu nalezy uzna¢ za jak naj-
bardziej trafne.

3. INTERPRETACIJE INDYWIDUALNE DOTYCZACE USTAWY O CIT

W przypadku ustawy o CIT liczba interpretacji znajdujacych si¢ w bazie Sys-
temu Informacji Podatkowej'# wynosi trzy. Mozna wigc stwierdzi¢, iz do osoby
prawne czesciej wystepowaty o wydanie interpretacji indywidualnej w zakresie
jednorazowej amortyzacji w zwiazku z walkg z COVID-19. Moze to wynikaé
z faktu, ze produkcja jest dziatalnoscig wyspecjalizowang, o duzej skali, a tym
samym rowniez ryzyku. W zwigzku z tym takie przedsigbiorstwa sa raczej prowa-
dzone w formie spoiki kapitalowej, a nie jednoosobowej dziatalnosci gospodarcze;.

Przechodzac za$ do interpretacji indywidualnych, nalezy wskazac, ze pierw-
sza z nich zostata wydana 25 marca 2021 roku (sygn. 0111-KDIB1-3.4010.40.
2021.1.APO). Wnioskodawca byta spotka zajmujaca si¢ produkcja maseczek

14 Ibidem.
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ochronnych. W celu uruchomienia nowej linii produkcyjnej nabyta dwie maszy-
ny do produkcji maseczek, a takze niezbedny kompresor przemystowy. Zdaniem
wnioskodawcy zakup rzeczonych $rodkow trwatych umozliwiat mu jednorazo-
wa amortyzacje na podstawie art. 38k ustawy o CIT. Zgodzit si¢ z tym organ
podatkowy. W uzasadnieniu podkre$lono zasadnos$¢ zakupu kompresora w celu
utrzymania odpowiedniej temperatury maszyn i zapobiegania przestojom produk-
cyjnym, majacym za zadanie schtodzi¢ urzadzenia. Na tym przyktadzie widac
wiec, ze nie chodzi wylacznie o urzadzenia produkujace okre$lone produkty, ale
tez o niezbedne oprzyrzadowanie je wspierajace — w tym wypadku kompresor.

Druga interpretacja indywidualna zostata wydana 20 kwietnia 2021 roku
(sygn. 0111-KDIB2-1.4010.23.2021.1.BKD). Wniosek o jej wydanie ztozyta spot-
ka zajmujaca si¢ wytwarzaniem wysokiej jakosci wyspecjalizowanych enzymow
oraz odczynnikéw przeznaczonych do zastosowania w branzy biotechnologiczne;.
Chodzito migdzy innymi o nastepujace produkty:

1. enzymy rekombinowane wykorzystywane do diagnostyki molekularnej;

2. zestawy do izolacji kwasow nukleinowych (takze wirusowego RNA) oraz
zestawy do amplifikacji i detekcji sekwencji RNA.

Rzeczone produkty stuza do badan i produkcji zestawdw zwigzanych z wy-
krywaniem obecnosci roznych patogenow, w tym wirusow. W zwiazku z wybu-
chem pandemii spotka nabyta $rodki trwate w celu zwiekszenia produkcji z uwagi
na popyt wynikajacy z szerzenia si¢ COVID-19. Produkowane w ten sposob towa-
ry stuza glownie wykrywaniu wirusa SARS-CoV-2, cho¢ nie tylko. Wnioskodaw-
ca wskazal ponadto, ze planuje po wygasnieciu pandemii korzysta¢ z zakupionego
sprzetu rowniez do innych celow.

Zdaniem Dyrektora KIS w takiej sytuacji mozliwe jest dokonanie jednora-
zowej amortyzacji na podstawie art. 38k ustawy o CIT. Odstapiono przy tym od
uzasadnienia z uwagi na zgodno$¢ stanowiska organu podatkowego ze stanowi-
skiem wnioskodawcy. W zwigzku z tym nalezy si¢ odnies¢ do podniesionej przez
spotke argumentacji. Najbardziej interesujacy wydaje si¢ nastepujacy fragment:

Przywotany przepis nie reguluje tego, przez jaki okres srodki trwate maja stuzy¢ produkeji
towarow zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19, aby podatnikowi przystugiwato prawo do
dokonania jednorazowego odpisu amortyzacyjnego. Co wigcej, przepis ten nie okresla rowniez,
aby $rodki trwate miaty stuzy¢ wytwarzaniu wytacznie towaréw zwiazanych z przeciwdziataniem
COVID-19. Ponadto wspomniana regulacja nie zawiera jakichkolwiek zasad korygowania kosztu
amortyzacji w przypadku, gdy nabyte $rodki trwale w pdzniejszym czasie beda wykorzystywane
do celow innych niz produkcja towaréw zwiazanych z przeciwdzialaniem COVID-19. Zdaniem
Whioskodawcy racjonalny ustawodawca zawartby w art. 38k ustawy o CIT odpowiednie normy
prawne dotyczace korekty kosztow w podobnych przypadkach, gdyby bylo to jego intencjg. Skoro
takich przepisow w ustawie o CIT nie ma, to Wnioskodawca nie bedzie obowigzany do korekty
kosztow jednorazowego odpisu amortyzacyjnego w opisanej sytuacji.

Ze wzgledu na to trzeba przyjac, iz odnosnie do omawianej regulacji prawnej
bez znaczenia jest, czy dany srodek trwaly jest wykorzystywany tez do innych
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celow niz walka z COVID-19. Ponadto nie okreslono czasu, podczas ktorego
dany $rodek ma stuzy¢ wytwarzaniu przedmiotéw koniecznych do zmagania si¢
z pandemia. W zwiazku z tym nalezaloby zatozy¢, ze w praktyce moze by¢ to
jakikolwiek okres. Niemniej warto tu doda¢ zastrzezenie, ze nie powinno to by¢
krotkotrwate dziatanie, tylko pozorujace przestanki skorzystania z omawianego
dobrodziejstwa.

Ostatnia z interpretacji indywidualnych zostata wydana 24 wrzesnia 2021 ro-
ku (sygn. 0111-KDIB2-1.4010.252.2021.1.BKD) i dotyczyta spotki produkujacej
ptyny i zele antybakteryjne. W zwiazku z pandemia COVID-19 postanowita ona
uruchomi¢ nowa lini¢ produkcyjna. W tym celu wynajeta odpowiednia hale, a na-
stepnie by rozpoczac produkcje:

1. nabyta nastepujace srodki trwate: trzy urzadzenia do napeltniania tub, mie-
szalnik oraz dwa urzadzenia do przycinania pompek;

2. dokonata inwestycji w obcy $rodek trwaty, polegajacej na wstawieniu Scian
dziatlowych, pomalowaniu wnetrz, wybudowaniu magazynu surowcow, a takze
montazu wentylacji nawiewno-wywiewne;j.

Organ podatkowy uznat, ze w takim przypadku wnioskodawca ma mozliwo$¢
dokonania jednorazowej amortyzacji w stosunku do nabytych §rodkéw trwatych.
Nie przychylit si¢ jednak do stanowiska, ze analogicznie mozna postgpic¢ z in-
westycjami w obcy $rodek trwaty. W uzasadnieniu wskazano, ze ,,srodek trwaty
w postaci inwestycji w obcym srodku trwatym zostat przez Wnioskodawce wy-
tworzony. Nie mozna wiec w tym przypadku méwi¢ o nabyciu $rodka trwate-
g0”. Jedng z przestanek do skorzystania z omawianej preferencji podatkowej jest
wszak wylacznie nabycie §rodka trwalego. Jego wytworzenie nie miesci si¢ wiec
w dyspozycji normy art. 38k ustawy o CIT.

PODSUMOWANIE

Mozliwo$¢ dokonania jednorazowej amortyzacji w zwiagzku z nabyciem $rod-
kow trwalych w celu produkcji towaréw stuzacych walce z COVID-19 moze oka-
za¢ si¢ korzystng preferencjg podatkowa. Dotyczy to podatku dochodowego od
0s0b zarowno fizycznych, jak i prawnych. Dzigki temu mozna uzna¢ dany wydatek
od razu w calosci za koszt uzyskania przychodu. Z zasady bowiem odpisow amor-
tyzacyjnych dokonuje si¢ przez okreslony czas. W zwigzku z tym dany podmiot
bedzie od razu mogt pomniejszy¢ swoj dochod, a tym samym i podatek do zaptaty.

Wydawanie interpretacji indywidualnych zaréwno na gruncie ustawy o PIT,
jak iustawy o CIT wskazuje, ze omawiana instytucja wystepuje w praktyce, z cze-
go czesciej dotyczy to 0osob prawnych. Moze to wynika¢ z tego, iz zaklady pro-
dukcyjne, ze wzgledu na skalg przedsigwzigcia i zwiazane z tym ryzyko, niejed-
nokrotnie sg prowadzone w formie spotek kapitalowych.
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Warto ponadto zauwazy¢, ze nie kazdy podatnik korzystajacy z omawianej
preferencji ztozyt stosowne wnioski do Dyrektora KIS. Oczywiste jest jednak, iz
pewna czgs¢ przedsiebiorcow zwyczajne skorzystata z mozliwosci jednorazowej
amortyzacji, nie pytajac organéow podatkowych o trafnos¢ swego stanowiska.

Z indywidualnych interpretacji podatkowych mozna za§ wyciagna¢ nastepu-
jace wnioski odno$nie do mozliwos$ci zastosowania jednorazowej amortyzacji:

1. $rodki trwale moga stuzy¢ rowniez do produkcji towaréow do innych celow
niz wytacznie walka z COVID-19;

2. srodki trwate nie musza stuzy¢ bezposrednio produkcji okreslonych
towardw, ale moga ja takze wspomagac;

3. brakuje wskazania minimalnego okresu produkcji preferowanych towa-
row, w zwiazku z czym mozliwos¢ skorzystania z preferencji nie jest limitowana
czasowo (moze to by¢ wiec nawet krotki okres, byleby jednak produkcja byta
rzeczywista);

4. musi doj$¢ do nabycia srodkow trwatych, a nie ich wytworzenia.

Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze omawiana regulacja jest do$¢ ogolna
i pojemna. Moze si¢ to wiec wigza¢ z ryzykiem zakwestionowania jednorazowej
amortyzacji przez organy podatkowe. Mozna przypuszczac, iz duza czes¢ przed-
siegbiorcow zwyczajnie z niej nie skorzysta, bojac si¢ ewentualnych negatywnych
konsekwencji, i zdecyduje si¢ dokona¢ amortyzacji nabytych srodkow trwatych na
zasadach ogoélnych. To, czy omawiane regulacje beda stosowane w dtuzszej per-
spektywie czasowej, zalezy natomiast od rozwoju sytuacji pandemicznej w kraju.
Odwotanie stanu epidemii bedzie si¢ bowiem wiazaé z utrata mozliwosci dokona-
nia jednorazowej amortyzacji na podstawie przywotanych przepisow.

DEPRECIATION WRITE-OFFS ON THE INITIAL VALUE
OF FIXED ASSETS PURCHASED FOR THE PRODUCTION
OF GOODS RELATED TO COUNTERACTING COVID-19

Summary

Due to the pandemic caused by the SARS-CoV-2 virus, taxpayers were allowed to make one-
off depreciation write-offs from the initial value of fixed assets that were acquired for the production
of goods related to counteracting COVID-19. The aim of this study is to present this solution in
theoretical and practical terms in order to evaluate it.

In the author’s opinion, the possibility of making a one-off depreciation is a favorable tax
preference. At the same time, the tax authorities adopt a liberal stance on the possibility of using this
solution. Nevertheless, taking into account the number of issued individual interpretations, it should
be stated that few entities in practice decide to make a one-off depreciation.

Keywords: income tax, depreciation write-offs, fixed asset, pandemic, COVID-19
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TEORETYCZNE I PRAKTYCZNE ASPEKTY
OBOWIAZYWANIA STANU WYJATKOWEGO W POLSCE

Abstrakt: Rada Ministrow na posiedzeniu 31 sierpnia 2021 roku podjeta uchwate o skierowaniu
wniosku do Prezydenta RP o wprowadzenie stanu wyjatkowego na obszarze przy granicy polsko-
-bialoruskiej. Wykorzystanie po raz pierwszy od 1997 roku tej instytucji rodzi potrzebg aktualizacji
dotychczasowych rozwazan, ktore do tej pory miaty charakter stricte teoretyczny, oraz komentarza
do realizacji konstytucyjnych i ustawowych przepiséw dotyczacych stanu wyjatkowego. Zastosowa-
nie przepisow o stanie nadzwyczajnym wzbudzito przy tym pewne zaniepokojenie opinii publicznej,
a takze rozbiezno$ci interpretacyjne wsrod przedstawicieli doktryny, ktore nalezaloby wyjasnic.

Stowa kluczowe: stan wyjatkowy, rozporzadzenie, konstytucja, prezydent, Rada Ministrow

1. INSTYTUCJA STANU WYJATKOWEGO W POLSKIM PRAWIE

Stan wyjatkowy jest instytucja przewidziang w art. 230 Konstytucji RP,
uszczegOtowiong w ustawie o stanie wyjatkowym z 2002 roku!. Przestankg jego
wprowadzenia moze by¢ zagrozenie: konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpie-
czenstwa obywateli lub porzadku publicznego. Jak zwracajg uwage przedstawi-
ciele doktryny?, to do rzadu nalezy ocena, czy zaistniaty okoliczno$ci wymagajace
wyjscia ponad zwykte $rodki konstytucyjne, o ktorych mowa w art. 228 ust. 1
Konstytucji RP, oraz przestanki szczegotowe dotyczace kazdego stanu nadzwy-
czajnego osobno. Rada Ministrow jest w tej decyzji suwerenna i co do zasady nie
podlega kontroli ze strony sagdoéw powszechnych czy Trybunalu Konstytucyjne-
go, zwlaszcza w zakresie oceny przestanek uzasadniajacych wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego. Jak si¢ wydaje, wystarczajgcag kontrole nad procedurg wprowa-
dzenia stanu wyjatkowego sprawuje Sejm. Nalezy rowniez pami¢taé, ze organy
administracji rzadowej dysponuja daleko szersza i bardziej poglebiong wiedzg na

1 Dz.U. 22002 r. Nr 113, poz. 985.
2 S, Steinborn, Komentarz do art. 230, [w:] Konstytucja RP, t. 2. Komentarz do art. 87-243,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1620—1621.
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temat charakteru zagrozen niz opinia publiczna, pochodzaca na przyktad z rapor-
tow stuzb specjalnych, wywiadu, a takze danych dostarczanych przez panstwa
wspotpracujace z Polska w ramach organizacji migdzynarodowych oraz paktow
i sojuszy wojskowych. Obywatele czy przedstawiciele mediéw nie moga, a na-
wet nie powinni si¢ z nimi zapoznawac z uwagi na ich poufny badz wrecz tajny
charakter. Rada Ministrow nie ma tez obowigzku konsultowania swoich dziatan
z przedstawicielami opozycji, zwlaszcza jesli zagrozenie bezpieczenstwa jest po-
wazne i bliskie. Ostatecznie jednak to od dobrej woli rzadu i zaistniatych okolicz-
nosci zalezy, czy takie informacje i w jakim zakresie zostang przekazane dale;.
Wigkszych watpliwos$ci nie budzi to, ze wniosek Rady Ministrow nie jest wia-
zgcy dla prezydenta®. Wynika to miedzy innymi z brzmienia art. 230 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym ,,prezydent moze wprowadzi¢ stan wyjatkowy”. Prezydent
nie ma jednak mozliwo$ci zmiany lub ingerencji we wniosek o wprowadzenie
rezimu nadzwyczajnego. Zgodnie z art. 4 ustawy o stanie wyjatkowym prezydent
rozpatruje niezwtocznie wniosek i moze albo wyda¢ rozporzadzenie, albo odmo-
wi¢ jego wydania. Jezeli po analizie i konsultacji z doradcami i podleglymi sobie
instytucjami, na przyktad Biurem Bezpieczenstwa Narodowego, prezydent uzna,
Ze nie ma potrzeby wprowadzenia stanu wyjatkowego, wowczas nie uwzgledni
wniosku Rady Ministréw i odmowi wydania rozporzadzenia w tej kwestii.

2. WPROWADZENIE STANU WYJATKOWEGO
NA GRANICY POLSKO-BIALORUSKIEJ

Rada Ministrow na posiedzeniu 31 sierpnia 2021 roku rozpatrywala projekt
uchwaly o skierowaniu do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej wniosku o wpro-
wadzenie stanu wyjatkowego na obszarze czg¢sci wojewddztwa podlaskiego oraz
cze$ci wojewodztwa lubelskiego*. Wnioskodawcg tej uchwaty byt minister spraw
wewngtrznych 1 administracji. W zakresie jego kompetencji leza bowiem sprawy
zwigzane mi¢dzy innymi z ochrong granicy panstwa, kontrola ruchu granicznego
i obywatelstwa oraz ochrong i bezpieczenstwem publicznym. Jak stusznie zwraca
uwage Krzysztof Prokop, art. 29 ust. 2 ustawy o dziatach rzadowych przesadza
o wlasciwos$ci ministra spraw wewnetrznych do stwierdzenia okolicznos$ci, ktore
moga rodzi¢ koniecznos¢ wprowadzenia stanu wyjatkowego. Niezwlocznie prze-
kazuje on Prezydentowi RP oraz premierowi informacje uzyskane przez organy
i jednostki organizacyjne nadzorowane, podlegle lub podporzadkowane ministro-
wi wlasciwemu do spraw wewngtrznych, ktéore moga mie¢ istotne znaczenie dla
bezpieczenstwa panstwa’. Na gruncie tego przepisu Prokop sugeruje, ze prezydent,

3 E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne w polskim porzqdku prawnym, Warszawa 2017, s. 140.

4 https://www.gov.pl/web/premier/porzadek-obrad-rm-2021 (dostep: 4.09.2021).

5 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Biatystok 2005,
s. 93.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



TEORETYCZNE I PRAKTYCZNE ASPEKTY OBOWIAZYWANIA STANU WYJATKOWEGO 199

dysponujac wiedza na temat bezpieczenstwa panstwa, moze formalnie wystgpowac
do rzadu, by ten wszczat procedure wprowadzenia stanu wyjatkowego®. Powstaje
jednak pytanie, w jakiej formie glowa panstwa moze zwroci¢ si¢ do rzadu w tej
sprawie. Ani Konstytucja, ani ustawa nie przewiduja bowiem expressis verbis, aby
prezydent mogl kierowac do Rady Ministrow taki wniosek, przez co nalezy uznac,
ze moze on przyjac¢ jedynie charakter sugestii skierowanej do Prezesa Rady Mini-
strow. Poza tym przyjecie mozliwosci, ktora zaktada, ze prezydent moze kierowac
do Rady Ministrow wniosek, by ta z kolei skierowata wniosek do prezydenta
o wprowadzenie stanu wyjatkowego, wydaje si¢ pozbawione wickszego sensu.

Tego samego dnia, w ktorym Rada Ministrow przyjeta wspomniang uchwate
z 31 sierpnia 2021 roku, skierowata do Prezydenta RP takze wniosek o wpro-
wadzenie stanu wyjatkowego na obszarze konkretnych miejscowosci w czesci
wojewaddztwa podlaskiego oraz wojewddztwa lubelskiego. Konstytucja jednak nie
tylko nie wyznacza glowie panstwa konkretnego terminu na rozpatrzenie takiego
wniosku, ale tez pozostawia jej pelna swobode w zakresie jego akceptacji, co
wyraza si¢ w sformutowaniu: ,,prezydent moze wprowadzi¢ stan wyjatkowy’’.
Ma on przy tym nie tylko prawo, ale nawet obowigzek dokona¢ wnikliwej analizy
przedstawionego mu przez Rade Ministrow wniosku, poniewaz zgodnie z Kon-
stytucja to on stoi na strazy bezpieczenstwa panstwa.

Rada Ministrow, kierujac wniosek do prezydenta o wprowadzenie stanu wy-
jatkowego, uzasadniala go ,,wyjatkowym charakterem i nadzwyczajna skala presji
migracyjnej na granicy polsko-biatoruskiej, ktore sa ukierunkowane na destabili-
zacje¢ sytuacji na granicy z Polska i Unig Europejska”. Wedlug rzadu wprowadze-
nie tego rezimu miato ,,pozwoli¢ funkcjonariuszom Strazy Granicznej i zolnie-
rzom Sit Zbrojnych na skuteczne realizowanie zadan w obszarze przygranicznym
objetym sytuacjg kryzysowq™8. Prezydent, przychylajac si¢ do wniosku Rady Mi-
nistrow, 2 wrzesnia 2021 roku wydat rozporzadzenie w sprawie wprowadzenia
stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz czesci wo-
jewddztwa lubelskiego® i jednoczes$nie skierowat je do rozpatrzenia przez Sejm.
Zgodnie z ustawa zasadniczg prezydent ma na to zaledwie 48 godzin.

Zgodnie z art. 230 zd. 2-3 Ustawy Zasadniczej ,,Sejm niezwtocznie rozpa-
truje rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej. Sejm moze je uchyli¢ bez-
wzgledna wigkszoscia gtos6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow”. Konstytucja nie wyraza expressis verbis, w jakiej formie nastepuje to
rozpatrzenie. Ustawa o stanie wyjatkowym przewiduje forme uchwaty, ale tylko

6 Ibidem.

7 K. Dziatocha, Komentarz do art. 230, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 4, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 4.

8 https://www.gov.pl/web/premier/projekt-uchwaly-rady-ministrow-o-skierowaniu-do-pre-
zydenta-rzeczypospolitej-polskiej-wniosku-o-wprowadzenie-stanu-wyjatkowego-na-obszarze-cze-
sci-wojewodztwa-podlaskiego-oraz-czesci-wojewodztwa-lubelskiego (dostep: 9.04.2022).

9 Dz.U. 22021 r. poz. 1612.
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w przypadku uchylenia rozporzadzenia (art. 4 ust. 2) i przedluzenia stanu wyjatko-
wego (art. 5). Powstaje zatem pytanie, co dzieje si¢, gdy wniosek o uchylenie nie
zostanie zlozony. Stosujac wnioskowanie a fortiori, nalezy przyjac, ze wowczas
Marszatek Sejmu poddaje pod gtosowanie wniosek o przyjecie rozporzadzenia
w drodze uchwaly, a jedng z mozliwosci jest przyjecie go w drodze aklamacji.
Niezaleznie od kwestii formalnych i potencjalnych rozwigzan opozycja parlamen-
tarna, korzystajac z konstytucyjnego uprawnienia, ztozyta wniosek o uchylenie
rozporzadzenia prezydenta z 2 wrze$nia 2021 roku. Zostat on rozpatrzony podczas
posiedzenia 6 wrzesnia 2021 roku i odrzucony stosunkiem gloséw 247 do 16819,
Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢, ze rozporzadzenie wprowadzajace stan wyjat-
kowy weszto w zycie z dniem ogloszenia, a wiec w chwili glosowania w Sejmie
obowigzywato juz cztery dni. Gdyby zostalo uchylone, wowczas utracitoby moc
ze skutkiem ex nunc!l.

Jak wielokrotnie podkreslali przedstawiciele rzadu, stan wyjatkowy zostal
wprowadzony na 30 dni, chociaz Konstytucja przewiduje mozliwos¢ wprowadze-
nia tego rezimu na 90 dni. Rozwigzanie to nalezy uznac za sluszne, poniewaz reali-
zuje sie¢ w ten sposob zasadg celowosci i proporcjonalnosci stanu nadzwyczajne-
go. Zaktadaja one przede wszystkim, ze stan nadzwyczajny trwa mozliwie krétko
i powinien zakonczy¢ si¢ z chwilg zazegnania przyczyn, dla ktorych zostat wpro-
wadzony. Nalezy przy tym pamietaé, ze w dyspozycji rzadu pozostaje instrument
w postaci przedtuzenia stanu wyjatkowego o dodatkowe 60 dni za zgoda Sejmu.

Stan wyjatkowy zostal wprowadzony na obszarze konkretnych, wymienio-
nych w zataczniku do rozporzadzenia o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, 183
miejscowosci (obrebow ewidencyjnych)!? lezgcych przy granicg z Biatorusig —
115 w wojewodztwie podlaskim oraz 68 w wojewodztwie lubelskim, w pasie
przygranicznym liczacym okoto trzech kilometrow szerokosci. Takie rozwigzanie
rowniez nalezy oceni¢ pozytywnie, bo — jak przekonuje Michat Brzezinski —
zakres terytorialny powinien obejmowa¢ mozliwie najnizszy szczebel podziatu
administracyjnego!3.

Z uwagi na to, ze dziatalno$¢ niektérych przedstawicieli medidw prezentowa-
la sytuacje w sposob nie zawsze zgodny z rzeczywistym przebiegiem wydarzen
W rejonie przygranicznym oraz utrudniala prace stuzb granicznych i wojskowych,
a takze ze wzgledu na mozliwos$¢ wykorzystania materiatow realizowanych przez

10 https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=9&NrPo
siedzenia=36&NrGlosowania=160 (dostep: 12.04.2022).

11 K. Prokop, op. cit., s. 95.

12 Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021
roku w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow (Dz.U. poz. 1390) obreb ewidencyjny jest jednostka
powierzchniowa podziatu kraju do celow ewidencji. Na obszarach wiejskich obrgb ewidencyjny
moze obejmowac calg wie$ wraz z przylegtymi do niej obiektami fizjograficznymi lub jej wydzielo-
ng czg$¢. Na obszarach miast obreb ewidencyjny moze obejmowac cate miasto lub jego wydzielona
czgsc¢.

13 M. Brzezifiski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 45.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



TEORETYCZNE I PRAKTYCZNE ASPEKTY OBOWIAZYWANIA STANU WYJATKOWEGO 201

polskie media w dzialaniach propagandowych Biatorusi i Rosji, wymierzonych
w instytucje panstwa polskiego oraz kraj jako cato$¢, zasadne bylo ograniczenie
obecnosci mediow na terenie objetym stanem wyjatkowym. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze nie zostata ograniczona swoboda dostepu do informacji publicznej w rozu-
mieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej. Odno$nie do sytuacji na grani-
cy polsko-biatoruskiej media miaty mozliwos¢ jej realizacji w zakresie, w ktorym
informacje nie sa objete klauzula poufnosci. Przedstawiciele mediow mogli zatem
przebywac bezposrednio za wyznaczonym, okoto trzykilometrowym, pasem przy-
granicznym, przy czym — co nalezy podkresli¢ — panstwo ma obowiazek zapew-
ni¢ odpowiednim stuzbom nieograniczong mozliwos$¢ realizowania przez nie swo-
ich funkcji. Bezpieczenstwo panstwa ma warto$¢ nadrzedna wobec wielu innych
1z pewnoscia jest ono o wiele wazniejsze niz dostgp obywateli do informacji, a ,,za-
gwarantowanie petnego, bez zadnych wyjatkow i ograniczen, dostepu do informa-
cji publicznej moze negatywnie wptywac na bezpieczenstwo panstwa i to zar6wno
w sferze wewnetrznej, jak i zewnetrznej”!4. Co wazne, przedstawiciele mediow
nie zostali go catkowicie pozbawieni, a zostat on jedynie czasowo ograniczony.

3. PRZEDLUZENIE STANU WYJATKOWEGO
I ZMIANA REGULAMINU SEJMU

Wobec przedluzajacej si¢ sytuacji napigcia na granicy polsko-biatoruskiej
27 wrzesnia 2021 roku szef MSWiA zapowiedziat, ze bedzie rekomendowat rza-
dowi przedtuzenie stanu wyjatkowego; dzien pozniej w tej sprawie dyskutowa-
li prezydent oraz premier!®. Zgodnie z Konstytucja, podobnie jak w przypadku
wprowadzenia stanu wyjatkowego, jego przedluzenia dokonuje gtowa panstwa
na wniosek Rady Ministrow.

W zwigzku z planowanym wnioskiem Rady o przedtuzenie stanu wyjatkowe-
go do Marszatka Sejmu 24 wrzes$nia 2021 roku wptynat poselski projekt uchwaty
w sprawie zmiany regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej'®. Wnioskodaw-
cy w uzasadnieniu projektu podnosili, ze brakuje w nim przepisoOw odnoszacych
si¢ do kwestii udziatu Sejmu w procesie wprowadzania oraz przedtuzania stanéw
nadzwyczajnych, co moze stwarza¢ problemy w stosowaniu przepiséw Konstytu-
cji w tym zakresie. Z uwagi na to zaproponowano dodanie do regulaminu Sejmu
rozdziatu 7a—,,Postgpowanie w sprawach dotyczacych standw nadzwyczajnych”.
Najwazniejsze zmiany tyczace si¢ postgpowania w tej kwestii odnosity si¢ do:

14 J. Wyporska-Frankiewicz, E. Cisowska-Sakrajda, Dostep do informacji publicznej a bezpie-
czenstwo panstwa, ,,Wiedza Obronna” 278, 2022, nr 1, s. 112.

15 https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/prezydent-i-premier-spotkali-sie-ws
-przedluzenia-stanu-wyjatkowego,35799 (dostep: 10.04.2022).

16 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1587 (dostep: 6.10.2021).
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1. obowiagzku przedstawienia na posiedzeniu Sejmu rozporzadzenia o wpro-
wadzeniu stanu wojennego/wyjatkowego lub wniosku o przedluzenie stanu wy-
jatkowego przez organ, ktory wydat rozporzadzenie albo wystapit z wnioskiem,
lub jego przedstawiciela;

2. obowigzku przedstawienia uzasadnienia takiego wniosku lub rozporza-
dzenia;

3. obowiazku przeprowadzenia debaty nad takim rozporzadzeniem lub wnio-
skiem;

4. glosowania wylacznie nad wnioskiem o uchylenie rozporzadzenia;

5. ustalenia wigkszosci glosow, jaka odrzuca si¢ wniosek o wprowadzenie
stanow nadzwyczajnych lub ich przedluzenie.

Uchwata Sejmu w sprawie zmiany jego regulaminu zostata przyjeta 29 wrze-
$nia 2021 roku!” i weszta w zycie z dniem jej podjecia.

Zmiang regulaminu jako probe doprecyzowania przepisow konstytucyjnych
w zakresie procedury wprowadzania i przedluzania stanow nadzwyczajnych nale-
zy ocenic tylko czesciowo pozytywnie. Po pierwsze, przepis art. 117d ust. 2 regula-
minu Sejmu jest superfluum w stosunku do art. 231 Konstytucji RP in fine. Ustawa
Zasadnicza okresla bowiem wyraznie, ze rozporzadzenia dotyczace wprowadzenia
stanu wojennego lub wyjatkowego Sejm moze uchyli¢ bezwzgledng wigkszoscia
glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postoéw. Wobec tego
dodawanie takiego przepisu do regulaminu Sejmu jest zwyczajnie niepotrzebne.
Po drugie, mimo ze podnoszono to w uzasadnieniu projektu, ostatecznie w rozdzia-
le 7a regulaminu Sejmu wyraznie nie wyartykutowano tego, ze w przypadku bra-
ku wniosku o uchylenie rozporzadzenia w sprawie wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego nie przeprowadza si¢ glosowania i uwaza si¢ go za przyjety. Po trzecie,
ustawa o stanie wyjatkowym w art. 5 ust. 3 stanowi, ze przepisy dotyczace jego
wprowadzenia stosuje si¢ odpowiednio do rozporzadzenia przedtuzajacego stan
wyjatkowy. Wobec tego w drodze wyktadni systemowej i jezykowej przepisow
konstytucyjnych i ustawowych mozna przyjac, ze uchylenie wniosku o przedtuze-
nie stanu wyjatkowego nastepuje takze bezwzgledna wigkszoscia gtos6w w obec-
nosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow. Po czwarte, niepotrzebna
byla takze nowelizacja art. 169 ust. 2 regulaminu Sejmu, ktora jako przedmiot
obrad na posiedzeniach Sejmu dodawata rozporzadzenia prezydenta o wprowa-
dzeniu stanu wojennego oraz wprowadzeniu stanu wyjatkowego, wnioski prezy-
denta o wyrazenie zgody na przedtuzenie stanu wyjatkowego oraz wnioski Rady
Ministréw o wyrazenie zgody na przedtuzenie stanu kleski zywiolowej. Kwestie
te naleza tymczasem do kompetencji Sejmu, co wynika wprost z Konstytucji.

Za wtasciwe nalezy natomiast uzna¢ okreslenie wickszosci wymaganej do
przedtuzenia stanu kleski zywiotowej. Ani Konstytucja, ani ustawa do tej pory nie
regulowaly bowiem tego zagadnienia i przy zaistnieniu takiej potrzeby mogitby

17 M.P. z 2021 r. poz. 888.

Przeglad Prawa i Administracji 129, 2022
© for this edition by CNS



TEORETYCZNE I PRAKTYCZNE ASPEKTY OBOWIAZYWANIA STANU WYJATKOWEGO 203

pojawi¢ sie problem natury proceduralnej. Pozytywnie trzeba tez oceni¢ wpro-
wadzenie przepisu, ktory stanowi, ze rozpatrzenie rozporzadzenia lub wniosku
o wprowadzenie stanu nadzwyczajnego badz jego przedtuzenie obejmuje przed-
stawienie uzasadnienia przez organ, ktory wydat rozporzadzenie albo wystapit
z wnioskiem, lub upowaznionego przez ten organ przedstawiciela, a nastepnie
przeprowadzenie debaty (art. 117b). Stuszna jest takze zmiana zaktadajaca, ze
jezeli w debacie nad rozporzadzeniem o wprowadzenie stanu wojennego lub wy-
jatkowego zostanie zgloszony wniosek o uchylenie rozporzadzenia, przeprowadza
si¢ glosowanie wylacznie nad tym wnioskiem. Przy tym — z uwagi na to, ze
wprowadzenie stanu nadzwyczajnego wiaze si¢ z bezposrednim zagrozeniem dla
panstwa i obywateli, a co za tym idzie wymagane jest szybkie i sprawne dziatanie
organow panstwa — zasadne jest wylaczenie mozliwo$ci sktadania wnioskoéw
formalnych o przerwanie, odroczenie lub zamknigcie posiedzenia.

Rada Ministrow 28 wrzesnia 2021 roku zwrdcita si¢ do prezydenta z wnio-
skiem o przedluzenie stanu wyjatkowego na obszarze cze$ci wojewodztw lubel-
skiego oraz podlaskiego na kolejne 60 dni (maksymalny czas przewidziany przez
Konstytucje). Rzad uzasadniat to miedzy innymi przybierajacymi na sile probami
nielegalnego przekroczenia granicy chronionej przez Straz Graniczng i wojsko oraz
potrzeba zapewnienia skutecznosci dziatan operacyjnych. Dzien p6zniej, przychy-
lajac sie do tego wniosku, Prezydent RP wnidst do Marszatka Sejmu o przedtu-
zenie stanu wyjatkowego na okres wskazany przez Rade Ministroéw. Nastepnie
podczas gltosowania 30 wrze$nia 2021 roku Sejm stosunkiem glosoéw 237 do 17918
podjat uchwale w sprawie wyrazenia zgody na przedtuzenie stanu wyjatkowe-
g0'?, a 1 pazdziernika 2021 roku prezydent wydat rozporzadzenie w tej sprawie?’.

4. CHARAKTER ZAGROZEN UPRAWNIAJACYCH
DO WPROWADZENIA STANU WYJATKOWEGO
I OGRANICZENIA WOLNOSCI Z NIM ZWIAZANYCH

Stany wojenny i1 wyjatkowy sa wprowadzane w przypadku wystapienia za-
grozen odpowiednio natury zewngtrznej 1 wewngtrznej, przy spetnieniu warun-
kéw ogdlnych przewidzianych w art. 228 Konstytucji RP oraz ustawach o sta-
nach nadzwyczajnych.

Zagrozenie, ktore wystapito na obszarze granicy polsko-biatoruskiej poznym
latem 2021 roku, mialo jednak charakter hybrydowy. Z jednej bowiem strony,
zuwagi na proby masowego, nielegalnego przekraczania granicy panstwowej, za-

18 https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=9&NrPo
siedzenia=38&NrGlosowania=21 (dostep: 12.04.2022).

19 Dz.U. 22021 r. poz. 1787.

20 Dz.U. 22021 r. poz. 1788.
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grozony byt porzadek i bezpieczenstwo obywateli. Z drugiej za§ — charakter za-
grozen byl natury zewnetrznej, jako ze nielegalna migracja byta wspierana przez
panstwo trzecie — biatoruski aparat panstwowy oraz podlegle mu stuzby (miedzy
innymi biatoruska straz graniczng). Dochodzito takze do licznych prowokacji ze
strony stuzb biatoruskich, w tym z wykorzystaniem broni palnej?!. Powstaje zatem
pytanie, czy dziatalno$¢ wladz w Minsku wyczerpuje znamiona ,,zewnetrznego
zagrozenia panstwa”?2. Jesli na to pytanie odpowiedzie¢ twierdzaco, to zasadne
jest pytanie, czy nie nalezatoby raczej wprowadzi¢ stanu wojennego. Tym bardziej
ze premierzy Polski, Litwy i Lotwy we wspolnym oswiadczeniu z 23 sierpnia
2021 roku stwierdzili, ze ,,wykorzystywanie imigrantow w celu zdestabilizowa-
nia sgsiadujacych panstw stanowi wyrazne naruszenie prawa miedzynarodowego
i kwalifikuje sie jako atak hybrydowy przeciwko Litwie, Lotwie i Polsce, a tym
samym przeciwko catej Unii Europejskiej”?3. Atak za$ czy tez wojna hybrydowa
to niewatpliwie zagrozenia zewnetrzne?*. Szef polskiego rzadu jeszcze kilkukrot-
nie mowit o ataku hybrydowym na Polske?>.

Jezeli potraktowac inspirowane przez panstwo trzecie dziatania jako element
specyficznie pojetych, ale jednak wojennych dziatan, to stuszne bytoby wowczas
wprowadzenie stanu wojennego. Skutki spoteczne i polityczne takiego rozwia-
zania moglyby by¢ jednak trudne do przewidzenia i prowadzi¢ na przyktad do
dalszej eskalacji zabiegdéw podejmowanych przez panstwa trzecie.

Trzeba tez nadmieni¢, ze we wspotczesnym §wiecie charakter zagrozen wy-
ewoluowatl w ten sposob, ze w niektorych przypadkach nie jest mozliwe precyzyj-
ne wskazanie, czy czynniki zagrozenia panstwa maja charakter wewnetrzny czy
zewnetrzny, a przez to dopasowania wlasciwej reakcji na te zagrozenia. Oczywi-
$cie doktryna dopuszcza mozliwo$¢ obowigzywania jednoczes$nie dwoch stanow
nadzwyczajnych. De lege ferenda nalezy si¢ jednak zastanowi¢ nad scaleniem
stanow wojennego i wyjatkowego w jeden rezim ekstraordynaryjny, na przyktad
okreslony jako ,,stan zagrozenia panstwa”, ktory taczyltby przestanki zewnetrzne-
go 1 wewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa. Taka zmiana wymagataby jednak
zmiany Konstytucji.

Z uwagi na wprowadzenie stanu wyjatkowego na obszarze graniczacym z Bia-
orusig Rada Ministrow 2 wrzesnia 2021 roku wydata rozporzadzenie w sprawie

21 https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2021-10-08/granica-polsko-bialoruska-bialoruski-
-patrol-strzelal-w-kierunku-polskich-zolnierzy/?ref=slider (dostep 8.10.2021).

22 7ob. K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego,
Przemysl-Rzeszow 2012, s. 154-156.

23 https://www.rp.pl/swiat/art18840431-polska-i-panstwa-baltyckie-bialorus-prowadzi-a
tak-hybrydowy (dostep: 8.10.2021).

24 Szerzej na temat charakteru zagrozef hybrydowych zob. J. Hajduk, T. Stepniewski, Wojna
hybrydowa Rosji z Ukraing: uwarunkowania i instrumenty, ,,Studia Europejskie” 2015, nr 4, s. 136—
137; M. Banasik, R. Parafianowicz, Teoria i praktyka dziatan hybrydowych, ,,Zeszyty Naukowe
AON” 2015, nr 2 (99), s. 5 n.

25 https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C942188%2Cpremier-morawiecki-minsk-i-mo
skwa-maja-dlugofalowy-cel-destabilizacji (dostep: 8.10.2021).
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ograniczen wolnos$ci i praw w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjgtkowego?°.
Przewidywato ono wprowadzenie sze$ciu kategorii ograniczen praw i wolnosci:

1. zawieszenie prawa do organizowania i przeprowadzania zgromadzen w ro-
zumieniu przepisow ustawy Prawo o zgromadzeniach;

2. zawieszenie prawa do organizowania i przeprowadzania imprez masowych
W rozumieniu przepisOw ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych oraz pro-
wadzonych w ramach dziatalnosci kulturalnej imprez artystycznych i rozrywko-
wych, niebedacych imprezami masowymi;

3. obowiazek posiadania przy sobie dowodu osobistego lub innego dokumentu
stwierdzajacego tozsamos¢ przez osoby przebywajace w miejscach publicznych;

4. zakaz przebywania na obszarze objetym stanem wyjatkowym, obowiazu-
jacy cala dobe;

5. zakaz utrwalania za pomocg §rodkow technicznych wygladu lub innych
cech miejsc, obiektow lub obszaréw obejmujacych infrastrukturg graniczna, row-
niez w przypadku, gdy miejsca te, obiekty lub obszary sg ttem wizerunku funk-
cjonariusza Strazy Granicznej lub policji oraz zotierza Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej;

6. ograniczenie dostepu do informacji publicznej przez odmowe jej udostep-
nienia w sposob okreslony w ustawie o dostgpie do informacji publicznej (infor-
macji publicznej dotyczacej czynnosci prowadzonych na obszarze objetym sta-
nem wyjatkowym w zwigzku z ochrong granicy panstwowej oraz zapobieganiem
i przeciwdziataniem nielegalnej migracji).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze katalog ograniczen przewidziany w ustawie
o stanie wyjatkowym jest duzo szerszy, ale rzad, decydujac si¢ na wprowadzenie
konkretnych rozwigzan, zawsze musi bra¢ pod uwage zasade proporcjonalnosci
zardwno sensu stricto, jak i sensu largo, co przewiduje takze art. 15 ust. 2 ustawy
o stanie wyjatkowym, zgodnie z ktérym rozwigzania te ,,powinny odpowiadac
charakterowi oraz intensywnosci zagrozen stanowiacych przyczyny wprowadze-
nia stanu wyjatkowego, a takze zapewnia¢ skuteczne przywrocenie normalnego
funkcjonowania panstwa”. Kompetencja do ustalania zakresu ograniczen lezy
w rekach samej Rady Ministrow. Ta, zwracajac si¢ z wnioskiem do prezydenta
o wprowadzenie stanu wyjatkowego, nie ma za to obowigzku przedktadania mu
projektow stosownych rozporzadzen. Jako konstytucyjny organ odpowiedzialny
za polityke panstwa w dziedzinie bezpieczenstwa ma wszelkie predyspozycje do
nadawania ksztattu poszczegdlnym rozwiazaniom prawnym.

Jednocze$nie w omawianym rozporzadzeniu znalazt si¢ do$¢ rozbudowany
katalog wylaczen z zakazu przebywania na obszarze objetym stanem wyjatko-
wym, obowiazujacego cata dobg. Dotycza one miedzy innymi osob, ktore stale
wykonujg prace zarobkowa, uczniow, osob, ktore biora udziat w kulcie religijnym,
0sOb przemieszczajacych sie pojazdami ratownictwa medycznego czy tez funk-
cjonariuszy i pracownikoéw shuzb panstwowych oraz zohierzy i pracownikow Sit

26 Dz.U. z 2021 r. poz. 1613.
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Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej wykonujacych zadania stuzbowe. Wydaje
sie, ze nie da si¢ unikna¢ kazuistycznego wyliczenia tych wyjatkow. W przeciw-
nym wypadku grozitoby to chaosem zwigzanym z wydawaniem kazdej osobie od-
powiedniej zgody — takie uprawnienie nabyt wtasciwy miejscowo komendant pla-
cowki Strazy Granicznej w stosunku do 0so6b, co do ktérych zachodza szczegdlne,
uzasadnione okoliczno$ci wskazujace na niezbednos¢ bezposredniego kontaktu
z osobg stale zamieszkata na obszarze, na ktérym wprowadzono stan wyjatkowy.

Zgodnie z Konstytucja i ustawa stan wyjatkowy zaczat obowiazywac z chwilg
ogloszenia stosownego rozporzadzenia prezydenta w Dzienniku Ustaw. Niemniej
osoby, ktére zostaly objete obowigzujacym cata dobg zakazem przebywania na
obszarze objetym stanem wyjatkowym, mialy obowigzek opuszczenia obszaru ob-
jetego stanem wyjatkowym do godziny 24:00 w dniu ogloszenia rozporzadzenia.
W ten spos6b dano miedzy innymi przedstawicielom medidow czas na opuszczenie
tego terenu.

PODSUMOWANIE

Chociaz procedura wprowadzenia stanu wyjatkowego zawarta w Konstytucji
iustawach nie wydaje si¢ skomplikowana, to jednak ogloszenie tego rezimu po raz
pierwszy od 1997 roku pokazato, ze istniejace rozwigzania sg niekiedy mato pre-
cyzyjne. Wyjsciem naprzeciw dylematom prawnym byla nowelizacja regulaminu
Sejmu. Jej ocena jest jednak tylko czesciowo pozytywna, gdyz albo nie rozwigza-
no pewnych problemow, albo powtdrzono jedynie postanowienia konstytucyjne.
Niemniej niektore przyjete rozwiazania, jak na przyktad okreslenie wigkszo$ci wy-
maganej do przedtuzenia stanu kleski zywiolowej, pomogty rozwia¢ pewne wat-
pliwosci. Samo uzasadnienie stanu wyjatkowego oraz ograniczen praw i wolno$ci
obywateli nie budzi wigkszych zastrzezen. Wydarzenia, ktére mialy miejsce na
granicy polsko-bialoruskiej, catkowicie bowiem czynity zado$¢ przestankom prze-
widzianym w Konstytucji, a natozone na obywateli ograniczenia nie byty za nadto
dolegliwe i nie wykraczaty poza czynniki konstytuujace zasadg proporcjonalnosci.

THEORETICAL AND PRACTICAL ASPECTS
OF THE STATE OF EMERGENCY IN POLAND

Summary

The Council of Ministers, at its meeting on 31 August 2021, adopted a resolution to address
a request to the President of the Republic of Poland to introduce a state of emergency in the area near
the Polish-Belarusian border. The use of this institution for the first time since 1997 raises the need
to update previous considerations, which so far have been strictly theoretical, and to comment on the
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implementation of constitutional and statutory provisions on the state of emergency. At the same time,
the application of the provisions on the state of emergency has aroused certain public concerns as well
as interpretational discrepancies among representatives of the doctrine, which should be clarified.

Keywords: state of emergency, decree, constitution, president, Council of Ministers
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WYKROCZENIE SKEANIANIA DO ZEBRACTWA
(ART. 104 K.W.)

Abstrakt: Przedmiotem analizy badawczej sa znamiona wykroczenia sktaniania do Zebrania, okre-
Slonego w art. 104 kodeksu wykroczen. Ma ono charakter bezskutkowy; po czgsci jest powszechne,
a po czeSci indywidualne. Mozna zatozy¢ — opierajac si¢ rowniez czgsciowo na pogladach wyra-
zanych w doktrynie — Ze zebranie uj¢te w kodeksie wykroczen oznacza usilne proszenie o wspar-
cie materialne, ktore pozwala scharakteryzowac realizujacego je jako zebraka, niemniej niebedace
zbiorka — ktdra nie narusza godnosci oraz dobrostanu zbierajacego — na cel spotecznie uzyteczny
(a w tym godziwy, moralny itd.) czy $wiadczeniem wzajemnym (z wylaczeniem $wiadczenia po-
zornego), ktore rowniez nie powinno narusza¢ godnosci i dobrostanu 0osd6b w nim uczestniczacych.
Pokrzywdzonym rzeczonym wykroczeniem moze by¢ matoletni, bezradny, pozostajacy w stosunku
zaleznosci od sprawcy oraz bedacy pod opieka sprawcy. Wyrazany jest postulat de lege ferenda
odnosnie do brzmienia przepisu i wylaczenia sposrdd niego ,,0s0by oddanej sprawcy pod opieke”.

Stowa kluczowe: wykroczenie sktaniania do zebractwa, naktanianie do Zebrania, zebractwo

WPROWADZENIE

Przedmiotem badawczym w niniejszym artykule sa znamiona — z zakresu
podmiotu, przedmiotu, strony podmiotowej oraz strony przedmiotowej — wy-
kroczenia sklaniania do zebractwa, okreslonego w art. 104 kodeksu wykroczen!.
Zostaja one analizowane zwlaszcza w perspektywie wyktadni literalnej, teleolo-
gicznej, systemowej oraz pogladéw wyrazanych w doktrynie i judykaturze.

Przepis konstytuujacy rzeczone wykroczenie stanowi, ze kto sktania do ze-
brania matoletniego lub osobg bezradna albo pozostajaca w stosunku zaleznos$ci
od niego lub oddanag pod jego opieke, podlega karze aresztu, ograniczenia wolno-
sci albo grzywny. Temporalnie przepis ten poprzedzal art. 32 § 1 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z 11 lipca 1932 roku Prawo o wykroczeniach?, ktory

I Tekst jedn. Dz.U. z 2021 1. poz. 281 ze zm. (dalej: k.w.).
2 Dz.U.z 1932 1. Nr 60, poz. 572 ze zm.
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penalizowal sklanianie nieletniego ponizej 17. roku zycia do zebrania3, pomijajac
tym samym milczacym uregulowaniem inne osoby.

Omawiane wykroczenie znajduje si¢ w rozdziale XII kodeksu wykroczen,
zatytulowanym ,,Wykroczenia przeciwko osobie™*. Przepisy tam zawarte sg nie-
jako uzupemieniem przepiséw penalnych znajdujacych sie w kodeksie karnym?
w rozdziatach XIX (,,Przestepstwa przeciwko zyciu i zdrowiu™), XXIII (,,Prze-
stepstwa przeciwko wolnosci”), XX VI (,,Przestepstwa przeciwko rodzinie i opie-
ce”) i XXVII (,,Przestepstwa przeciwko czci i nietykalnosci cielesnej™)®.

1. PODMIOT SPRAWCZY

Wykroczenie sklaniania do zebractwa ma alternatywnie dwojaki charakter:

1. powszechny — to znaczy, ze w przypadku sktaniania do zebrania mato-
letniego lub osoby bezradnej sprawcg moze by¢ kazdy, kto tylko wypetni jego
znamiona i moze legalnie ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za wykroczenia in genere;

2. indywidualny (konkretyzujac — indywidualny wtasciwy) — oznacza to, ze
w wypadku sktaniania do Zzebrania osoby, ktdra pozostaje w stosunku zaleznosci od
sprawcy badz zostala oddana pod jego opieke, sprawca zostaje wyodrgbniony spo-
$rod ogdtu podmiotdéw szezegolng, indywidualizujaca go cecha, przymiotem: sto-
sunkiem zalezno$ci lub znajdowaniem si¢ pod opieka; chodzi o relacj¢ sprawca (od-
powiednio: silniejsza strona stosunku zaleznosci lub opiekun) — pokrzywdzony
(odpowiednio: stabsza strona stosunku zaleznosci lub pozostajaca pod opieka)’.

2. PRZEDMIOT OCHRONY

W literaturze funkcjonuja liczne, mniej albo bardziej zroznicowane, poglady
odnosnie do przedmiotu ochrony wynikajacej z art. 104 k.w. Matgorzata Zukow-

3 Przepis ten stanowil, ze kto sklania nieletniego ponizej lat 17 do zebrania, podlega karze
aresztu do miesigca.

4 W literaturze wskazuje sig, ze przepisy zawarte w tymze rozdziale nastawione sg przede
wszystkim na ochron¢ 0s6b matoletnich oraz bezradnych; zob. T. Grzegorczyk, A. Gubinski, Prawo
wykroczen, Warszawa 1996, s. 245.

5 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1444 ze zm.

6 Por. A. Marek, Prawo wykroczer (materialne i procesowe), Warszawa 2008, s. 132. Jak pod-
nosi si¢ w literaturze: ,,przytlaczajaca wigkszos¢ zamachow godzacych w cztowieka, jego wolnosé,
godnos$¢, rozwoj fizyczny i umystowy jest spenalizowana w przepisach prawa karnego. Rozdziat
XII kodeksu wykroczen uzupehia tylko ten obszerny zestaw” — A. Gubinski, Prawo wykroczen,
Warszawa 1989, s. 303.

7 Co do charakteru — zwigzanego z podmiotem — wykroczenia zob. B. Kurzepa, Kodeks
wykroczen. Komentarz, Warszawa 2008, LEX, komentarz do art. 104, teza 6.
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ska wychodzi z zatozenia, Ze przepis chroni godno$¢ osdéb w nim wymienionych,
a takze ,,ich wolno$¢ od bycia sktanianym do zebractwa”®. Bolestaw Kurzgpa zas$
podnosi, ze ,,chroni osoby matoletnie, bezradne, pozostajace w stosunku zalezno-
$ci lub oddane pod opieke przed sktanianiem ich do zebrania™. Monika Zbrojew-
ska wskazuje natomiast:

og6lnymi przedmiotami ochrony z art. 104 sa wolno$¢ i godnos$¢ cztowieka, natomiast szcze-
gblnym dobrem prawnych chronionym przez wskazang norm¢ prawng jest ochrona osoby przed
namowg lub wywieraniem na nig jakiejkolwiek presji na podjecie zebractwal?,

Aneta Michalska-Warias wyraza poglad, Ze jako przedmiot ochrony wskazaé
nalezy ,,przede wszystkim wolno$¢ i godnos¢ os6b wymienionych w przepisie,
tj. osob, ktore ze wzgledu na swoje cechy czy sytuacje sa szczegdlnie bezbronne
i takiej wzmozonej ochrony wymagaja”, a ,,w przypadku matoletnich sktania-
nych do zebrania przedmiotem ochrony jest takze ich prawidtowy rozwoj moralny
i spoteczny”!!. Z kolei Pawet Daniluk twierdzi, iz przepis art. 104 k.w. ma stu-
zy¢ ,,zapewnieniu karnoprawnej ochrony przed byciem sktanianym do Zebrania”
w stosunku do 0sob ujetych w tym przepisie!?. Marek Bojarski podnosi nato-
miast, ze przepis ma ,,na celu ochrong obywatela przed namowa lub wywieraniem
jakiejkolwiek presji do podjecia sie zebrania™!3. Grzegorz Kasicki oraz Andrzej
Wisniewski za$ uznaja, ze przepis ten chroni maloletniego albo osobg bezradna
lub pozostajaca w stosunku zalezno$ci albo oddang pod opieke ,,przed wykorzy-
stywaniem przez inne osoby”!4.

Konstatujac — w kontekscie przywotanych wyjasnien i ratio legis przepisu
— mozna wywies¢, ze indywidualnym przedmiotem ochrony art. 104 k.w. jest
wolnos¢ skonkretyzowanej w przepisie osoby (maloletniego, bezradnego, pozo-
stajacego w stosunku zaleznosci od sprawcy, bedacego pod opieka sprawcy) od
bycia sktanianym do Zebrania. Przez to przepis ten posrednio chroni rowniez god-
no$¢ owej osoby, a takze jej dobrostan rozwojowy, spoteczny i moralny.

8 M. Zukowska, [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red. J. Lachowski, Warszawa 2021,
LEX, komentarz do art. 104, teza 1.

9 B. Kurzepa, op. cit., komentarz do art. 104, teza 1.

10 M. Zbrojewska, [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red. T. Grzegorczyk, Warszawa 2013,
LEX, komentarz do art. 104, teza 1.

11" A. Michalska-Warias, [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz aktualizowany, red. T. Bojarski,
Warszawa 2021, LEX, komentarz do art. 104, teza 2.

12 Tak i szerzej P. Daniluk, [w:] Kodeks wykroczeh. Komentarz, red. P. Daniluk, Warszawa
2019, Legalis, komentarz do art. 104, teza 1.

13 M. Bojarski, [w:] M. Bojarski, W. Radecki, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2019,
Legalis, komentarz do art. 104, teza 1.

14 G. Kasicki, A. Wisniewski, Kodeks wykroczen z komentarzem, Warszawa 2002, s. 292.
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3. ZNAMIE CZASOWNIKOWE, POJECIE ,,ZEBRANIA”
ORAZ RELACJA PSYCHICZNA SPRAWCY W STOSUNKU DO CZYNU

Ustawodawca zamyka znami¢ czasownikowe w stowie ,,sktania”, w art. 104
k.w. uzywajac wyrazenia ,,sktania do zebrania”, ktorego desygnaty przekazuja
réowniez informacje odnoszaca si¢ do strony podmiotowe;.

3.1. ZAGADNIENIE ZEBRANIA

Ustawodawca nie zdefiniowat legalnie pojecia ,,zebranie”. W rozumieniu
literalnym, stownikowym oznacza ono: ,,usilne proszenie o wsparcie finanso-
we, o datek, o jalmuzne; zajecie zebraka”, ,,pokorne i usilne proszenie kogo$
0 pomoc, 0 wsparcie, o przejaw dobrej woli”!3; , prosi¢ o jatmuzng; utrzymywac
si¢ z wyproszonych datkow; chodzi¢ po prosbie”, a w przenosni ,,usilnie pro-
si¢”16, Podobnie bezokolicznik ,,zebra¢” znaczy: ,.prosi¢ o jatmuzne; tez: utrzy-
mywac si¢ z jatmuzny”, ,,usilnie prosi¢ o co$”!7; , prosi¢ o jalmuzng, chodzi¢ po
prosbie”, ,,usilnie prosi¢ o co$, blaga¢ o co$§!8.

W pogladach wyrazanych w literaturze poj¢cie ,,zebranie” zdaje si¢ zasadni-
czo bardziej rozbudowane. Zdaniem przedstawicieli doktryny jest to:

[1] zachowanie powtarzalne, polegajace na zwracaniu si¢ do innych 0sob z prosba o wspar-
cie poprzez powotywanie si¢ na znajdowanie si¢ w trudnej sytuacji zyciowej i wskazywanie na
niemozno$¢ zaspokojenia podstawowych potrzeb zyciowych!?;

[2] proszenie w miejscu publicznym o dobrowolne wsparcie. Z reguty ma charakter oszu-
kanczy lub natarczywy. Natarczywos$¢ przejawia si¢ w zaczepianiu i nagabywaniu przechodniow,
uniemozliwianiu lub utrudnianiu im przej$cia w celu otrzymania datku. Pod tym pojgciem miesci
sie rowniez kierowanie wulgaryzméw (stow powszechnie uwazanych za obrazliwe) pod adresem

15 Praktyczny stownik wspdlczesnej polszczyzny, red. H. Zgodtkowa, t. 50, Poznan 2005, s. 266.

16 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, Warszawa 1997, https://sjp.pwn.pl/doro-
szewski/zebrac;5532676.html (dostep: 29.10.2021).

17 Stownik jezyka polskiego PWN, t. 2, red. L. Drabik, E. Sobol, Warszawa 2007, s. 594
oraz Stownik jezyka polskiego (powstaly na podstawie Stownika 100 tysigecy potrzebnych stow,
red. J. Bralczyk, Warszawa 2005), aktualizacja wersji online L. Drabik, https://sjp.pwn.pl/sjp/ze
brac;2548088.html (dostep: 29.10.2021).

18 Wspélczesny stownik jezyka polskiego, t. 2, red. B. Dunaj, Warszawa 2007, s. 2240.

19 Dalej autor ten wskazuje, ze ,,najczesciej zebrzacy oczekujg wsparcia w postaci pieniezne;j,
ale moze ono sprowadzac si¢ takze do ofiar w naturze, jak na przyktad zywnosci lub odziezy. Z regu-
ly zebrzacy nie proponuja w zamian za datki jakichkolwiek $wiadczen wzajemnych, cho¢ zdarza sig,
ze oczekuja ich na przyktad za odprowadzenie wozka przy markecie, pomoc w zaladowaniu towa-
réw do samochodu lub faktyczne badz rzekome popilnowanie zaparkowanego pojazdu, a niekiedy
tez osoby trudnigce si¢ zebractwem proponuja umycie szyb w samochodzie. Ekwiwalentno$¢ takich
zachowan w relacji do datkow jest jednak jedynie pozorna i nie przesadza o tym, ze zebranie nie ma
wowczas miejsca” — R. Krajewski, Zebractwo w ujeciu przepiséw prawa karnego, ,,Prokuratora
i Prawo” 2013, nr 5, s. 6.
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0s6b, ktore nie ofiarowaty jatmuzny. Zebranie w sposob oszukanczy to wprowadzanie w biad prze-
chodniéw w celu wzbudzenia w nich litosci, np. zebranie w grupie dzieci, symulowaniu kalectwa,
umieszczanie falszywej informacji o cigzkim stanie zdrowia?’;

[3] wypraszanie jalmuzny (tzn. r6znych datkow od 0séb postronnych) przez wykorzystywa-
nie wzbudzanego swoim wyglagdem lub stowami u tych oséb uczucia litosci?!;

[4] natretne zadanie jatmuzny?2;

[5] [podjecie si¢] pewnego procederu, polegajacego na wzglednie statym czy tez powtarzalnym
wypraszaniu jatmuzny, datkow pieni¢znych lub rzeczowych [...] [natomiast] znamion art. 104 KW
nie wypelnia [...] skfanianie do podjecia si¢ jednorazowego wypraszania jatmuzny?3;

[6] zachowanie czlowieka, ktore objawia si¢ czynng badz bierna jego postawa, wyrazona
wizerunkiem i/lub czynem, wskazujace odbiorcom przypadkowym, lub konkretnie wybranym
w postaci innych ludzi, ze znalazt si¢ on w trudnej sytuacji zyciowej i ze brak mu $rodkéw na zaspo-
kojenie podstawowych potrzeb zyciowych, totez zwraca si¢ on z prosba o wsparcie, konkretyzujac
badz nie oczekiwang przez siebie forme tego wsparcia, nie oferujac przy tym zadnego $wiadczenia
wzajemnego, lub wylacznie pozorne, niebedace ekwiwalentem otrzymanego wsparcia?4;

[7] zachowanie, ktore sprawca traktuje jako sposob na uzyskiwanie dochodu. Nie jest bo-
wiem zebractwem np. prosba o wsparcie dla chorego dziecka czy tez publiczna zbidrka na cel
charytatywny?>.

,,Zbiorka” natomiast w ujeciu stownikowym oznacza: ,,zbieranie jakichs $rod-
kow, zwykle pienigdzy, z przeznaczeniem na jaki$ cel uzyteczny spolecznie™?S;
,,zbieranie pieniedzy lub przedmiotow na jaki$ cel”?’; ,,zbieranie czego$, zwykle
pieniedzy lub rzeczy, przedmiotow uzytecznych na jakis cel, np. charytatywny”2%;
,,zbieranie, zebranie lub zbieranie przedmiotow na jaki$ cel”?.

Totez, rowniez czgsciowo w zwigzku z tym, co wlasnie powiedziano, mozna
przyjac, ze zebractwo ujete w przestrzeni kodeksu wykroczen, to, lakonicznie rzecz
ujmujac, usilne proszenie o wsparcie materialne, ktére pozwala scharakteryzowac
realizujacego je jako zebraka, niebedace jednak: (1) zbiorka — ktdra nie narusza

20 M. Zbrojewska, op. cit., komentarz do art. 104, teza 4.

21 Tak, odno$nie do znamienia ,,zebra¢”, B. Kurzepa, op. cit., komentarz do art. 104, teza 5.

22 A. Michalska-Warias, op. cit., komentarz do art. 104, teza 3.

23 Tak i szerzej P. Daniluk, op. cit., komentarz do art. 104, teza 5.

24 Jak wywodzi Jarostaw Janikowski po przeanalizowaniu wyszczego6lnionych przezen defini-
cji (s. 18-24); idem, Zebractwo. Studium prawnokarne, Bydgoszcz 2020, s. 24.

25 M. Zukowska, op. cit., komentarz do art. 104, teza 2; dalej autorka wskazuje: por. 1. Smietanka,
[w:] J. Bafia, D. Egierska, I. Smietanka, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 1980, s. 149.

26 Praktyczny stownik. .., t. 49, Poznan 2004, s. 85.

27 Stownik jezyka polskiego PWN, 1. 2, s. 561 oraz Stownik jezyka polskiego..., https:/sjp.pwn.
pl/sjp/zebrac;2548088.html (dostep: 29.10.2021).

28 Wspdtczesny stownik..., t. 2, s. 2179.

29 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/zbior-
ka;5528428.html (dostep: 29.10.2021).
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godnodci i dobrostanu zbierajacego — na cel spotecznie uzyteczny3, w szczego6lno-
$ci charytatywny, na przyktad majacy na celu wsparcie chorego dziecka; (2) $wiad-
czeniem wzajemnym?! (z wylgczeniem $wiadczenia wzajemnego pozornego).

3.2. KWESTIA SKEANIANIA

Pojecie ,,sktania¢” czy ,,sktoni¢” (z wylaczeniem jego rozumienia odnoszacego
si¢ do pozycji ciala czy subiektywnego nastawienia ku czemus) oznacza: ,,wptynac
na czyjas decyzje, zmuszajac go lub zachgcajac do czegos; wywrze¢ na kogo$

nacisk™?;  ,wplyna¢ na czyjas decyzje33; ,,wywiera¢ na kogos$ nacisk, zmuszajac

go lub zachecajac do czego$; namawiaé, nakfania¢, zachecac do czego$§™34; ,,wpty-

na¢ na czyja decyzje, wybdr; naktoni¢, namowi¢; zmusi¢™3.

Trafnie zauwaza Marek Mozgawa, ze ,,sktanianie bliskie jest podzeganiu,
o ktorym mowi art. 12 k.w.”3¢, Zgodnie z tym przepisem sprawca podzegania,
chcac, aby inna osoba dokonata czynu zabronionego, naktania jg do tego (art. 12
k.w.). To jest — w przypadku ,,podzegania” sprawca naktania, a nadto chce doko-
nania czynu zabronionego przez osob¢ bedaca adresatem podzegania. Natomiast
w przypadku ,,sktaniania” zdaje si¢ nie wystepowac wprost element wolitywny,
ktory pozwala niechybnie zatozy¢, ze sprawca albo ,,chce” popehienia czynu
zabronionego, albo ,,godzi si¢” nan. Totez wydaje si¢, ze owo sklanianie moze
przybra¢ dwie formy umys$lnego zamiaru — bezposrednig albo ewentualna;
cho¢ w praktyce wystapienie zamiaru ewentualnego wydaje si¢ mato prawdo-
podobne. Nie sposob ponadto racjonalnie przyjac, ze sktanianie do zebractwa
moze przyjac charakter nieumyslny, a co za tym idzie wykroczenie ma charakter
umys$lny mimo abstrakcyjnej, generalnej regulacji z art. 5 k.w., z ktorej wy-
nika, ze wykroczenie — in globo — mozna popetni¢ zarowno umyslnie, jak
i nieumyslnie, chyba ze ustawa przewiduje odpowiedzialno$¢ tylko za wykro-
czenie umyS$lne. W literaturze zwraca si¢ uwage na mozliwos¢ popehienia rze-

30 Celem spofecznie uzytecznym nie bedzie oczywiscie cel spotecznie nieuzyteczny, a tym
bardziej spotecznie destruktywny, na przyktad godzacy w moralno$¢, dobre obyczaje, wychowanie
mlodziezy itp.

31 Swiadczeniem wzajemnym, czyli przyktadowo publicznym prezentowaniem umiejetnosci
zrgeznosciowych, $piewem lub gra na instrumencie muzycznym w miejscu publicznym w zamian
za ,,datek” lub ewentualny ,,datek”. Niemniej i w wypadku $§wiadczenia wzajemnego rowniez nie
powinno ono narusza¢ godnosci i dobrostanu 0s6b w nim uczestniczacych.

32 Praktyczny stownik. .., t. 39, Poznan 2002, s. 19, 20.

33 Stownik jezyka polskiego PWN, 1. 2, s. 284 oraz Stownik jezyka polskiego..., https:/sjp.pwn.
pl/szukaj/sktania¢.html (dostep: 29.10.2021).

34 Wspdlczesny stownik..., 1.2, s. 1663.

35 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/sklo
nic;5497204.html (dostep: 29.10.2021).

36 M. Mozgawa, [w:] M. Budyn-Kulik et al., Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2009,
LEX, komentarz do art. 104, teza 5.
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czonego czynu zabronionego umys$lnie3” w dwoch postaciach zamiaru3® badz
jedynie w zamiarze bezposrednim?3?,

Sposob sklaniania do zebrania obrany przez sprawce jest do zaistnienia
omawianego wykroczenia obojetny, to znaczy — nie nalezy on do znamion
strony przedmiotowej. Moze przybra¢ postac: naklaniania czy namowy ustnej,
pisemnej badz zrealizowanej za pomoca gestu*®; wywierania nacisku, presji po-
przez zapowiedz zaistnienia niebezpieczenstwa; zapowiedzi zastosowania ,.kary”
rozumianej jako dolegliwo$¢ spoteczna, moralna, emocjonalna; zapowiedzi ze-
msty; wyzyskania btedu itp. Niemniej w przypadku, gdy sktanianie potaczone be-
dzie z przemoca wobec osoby sklanianej lub zastosowaniem grozby bezprawnej
w celu zmuszenia tejze osoby do zebrania, zostang takze wyczerpane znamiona
wystepku zmuszania do okre$lonego zachowania z art. 191 § 1 k.k.*! Natomiast
gdy omawiane sklanianie zostanie potaczone z bezprawnym pozbawieniem wol-
nosci, wyczerpane zostang tez znamiona przestepstwa z art. 189 k.k., odpowied-
nio zalezne od zrealizowania konkretnych znamion z § 1-3.

W ramy sktaniania do zebrania nalezy zaliczy¢, niejako a minori ad maius —
za czym przemawia rowniez rozumienie jezykowe ,,sktaniania” (w jego przypadku
mowi si¢ takze o ,,zmuszaniu”, co zostato wczesniej wspomniane; zatozy¢ mozna,
ze chodzi¢ moze o zmuszanie wbrew woli czy nawet zamiast woli w razie braku
chociazby swiadomosci) — zmuszanie do uczestniczenia w zebraniu niemowlecia
badz innej osoby, ktdra nie jest w stanie wyrazi¢ swojej woli (na przyktad gleboko
uposledzonej, sparalizowanej, znajdujacej si¢ w $pigczce narkotycznej czy alko-
holowej)*?, ktora czestokro¢ petni funkcje swego rodzaju atrybutu w procederze

37 W. Kotowski, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2009, LEX, komentarz do art. 104,
teza 4.

38 M. Mozgawa, op. cit., komentarz do art. 104, teza 5; B. Kurzgpa, op. cit., komentarz do
art. 104, teza 6; M. Zukowska, op. cit., komentarz do art. 104, teza 4 oraz G. Kasicki, A. Wisniewski,
op. cit., s. 292.

39 Tak i szerzej P. Daniluk, op. cit., komentarz do art. 104, teza 14. Jak uzasadnia Aneta Michalska-
-Warias: ,,skoro sktanianie oznacza naginanie cudzej woli do swojej, a przepis wyraznie mowi o skta-
nianiu do zebrania, to trudno sobie wyobrazi¢, ze sprawca tylko godzilby sig, a nie chcial wystapienia
tego, do czego sktania pokrzywdzonego” — eadem, op. cit., komentarz do art. 104, teza 5.

40 Sad Apelacyjny w Krakowie podobnie wypowiada si¢ na temat nakfaniania, wywodzac,
ze ,,naklania¢ mozna zwtaszcza stowami, ktore moga przybra¢ forme prosby, rady, zlecenia, pro-
pozycji, sugestii czy polecenia” — teza do wyroku SA w Krakowie z dnia 8 lipca 1999 roku, sygn.
IT AKa 121/99, LEX nr 38531; por. teza do wyroku SN z dnia 4 grudnia 1980 roku, sygn. III KR
359/80, LEX nr 21887.

41 Przepis ten stanowi, ze kto stosuje przemoc wobec osoby lub grozbe bezprawna w celu zmu-
szenia innej osoby do okreslonego dziatania, zaniechania lub znoszenia, podlega karze pozbawienia
wolnosci do lat trzech.

42 Niemniej w literaturze wskazuje sig, ze ,,co wazne, wykroczenie z art. 104 k.w. nie zaist-
nieje, gdy osoba, ktora sama prosi o jalmuzne, zabrata w miejsce zebrania np. niemowlaka, ktory
nie jest w stanie samodzielnie podjac decyzji o zebractwie, a zatem trudno moéwi¢ w tym przypadku
o sktanianiu matoletniego do zebractwa” — M. Zukowska, op. cit., komentarz do art. 104, teza 2.
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zebractwa. (Chyba Ze osoba taka nie uczestniczy, nawet biernie, w procederze ze-
brania, lecz jest na przyktad obecna w poblizu miejsca, w ktorym si¢ ono odbywa,
niejako z koniecznosci, chociazby z powodu niemoznosci powierzenia jej pod cza-
sowg opieke innej osobie).

Niemniej odmienny poglad wyraza miedzy innymi M. Zukowska, wedhg
ktorej:
wykroczenie z art. 104 k.w. nie zaistnieje, gdy osoba, ktora sama prosi o jatmuzng, zabrata w miej-

sce zebrania np. niemowlaka, ktéry nie jest w stanie samodzielnie podjac¢ decyzji o zebractwie,
a zatem trudno mowi¢ w tym przypadku o sktanianiu matoletniego do zebractwa*3.

Podobnie wywodzi A. Michalska-Warias:

w przypadku bardzo matych dzieci czy 0so6b bezradnych np. z powodu giebokiego uposledzenia
umyslowego, ktére sprawca zabiera jako osoby towarzyszace w czasie zebrania, trudno mowic
o tym, ze doszto do ich sklonienia do okreslonego zachowania, skoro osoby te nie sa w ogole
w stanie podejmowa¢ swiadomych decyzji woli. W tym przypadku mozna jedynie rozwazac, czy
sprawca np. nie naraza takich osob na niebezpieczenstwo**.

Do zaistnienia wykroczenia sktaniania do zebractwa nie jest przy tym koniecz-
ne, aby dobro chronione prawem zostato faktycznie naruszone badz aby zaistniato
narazenie dobra chronionego na konkretne, rzeczywiste niebezpieczenstwo. Wy-
starczy bowiem, zeby sprawca zachowat si¢ w sposob sprecyzowany w art. 104
k.w. Wyczerpanie znamion analizowanego wykroczenia zaistnieje, gdy sprawca
rozpocznie realizacje znamienia czasownikowego wobec pokrzywdzonego.

W pi$miennictwie podnosi sig, ze ,,czynno$¢ czasownikowa polegajaca na
sktanianiu bedzie zatem dokonana z momentem ukonczenia zachowan stanowigcych
naklanianie™®. Zalozenie to jest prawidtowe, gdy owo ,,dokonanie” rozumiane jest
synonimicznie jako ,,wykonanie”, ,,zrealizowanie”, czyli dokonanie juz autentycz-
nie dokonane — zakonczone.

Omawiane wykroczenie ma charakter formalny, co rowniez zauwaza si¢
w doktrynie*®. Nalezy przy tym podzieli¢ poglad Wojciecha Kotowskiego, ze

odpowiedzialno$ci podlega kazdy naktaniajacy do Zebrania osoby wymienione w przepisie, nie-
zaleznie od tego, czy osoby te ulegly namowom, czy tez skutecznie si¢ im przeciwstawily i w re-
zultacie nie doszto do wykonania tej czynnosci4’.

43 Jbidem, komentarz do art. 104, teza 2.

4 A. Michalska-Warias, op. cit., komentarz do art. 104, teza 3.

45 M. Zukowska, op. cit., komentarz do art. 104, teza 2.

46 B, Kurzgpa, op. cit., komentarz do art. 104, teza 6 oraz R. Krajewski, op. cit., s. 13. Tak
i szerzej P. Daniluk, op. cit., komentarz do art. 104, teza 12; J. Janikowski, op. cit., s. 223 oraz J. Bryk
et al., Prawo wykroczen, Warszawa 1999, s. 172.

47 W. Kotowski, op. cit., komentarz do art. 104, teza 3.
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4. PRZEDMIOT WYKONAWCZY CZYNU

Sprawca, realizujac wykroczenie sktaniania do zebractwa, dynamizuje zna-
mi¢ czasownikowe, dokonujac czynu zabronionego na przedmiocie wykonaw-
czym wykroczenia, ktorym jest alternatywnie*s:

1. matoletni — a contrario jest nim ten, ktory nie jest petnoletni; czyli co do
zasady osoba, ktora nie ukonczyla jeszcze 18 lat, albo co do wyjatku, maloletni,
ktory zawarl malzenstwo (wedle art. 10 kodeksu cywilnego®; petnoletnim jest
ten, kto ukonczyt lat 18 — § 1, a przez zawarcie malzenstwa matoletni uzyskuje
petnoletno$¢ — § 2 zd. 1)%; lub

2. osoba bezradna — jest nia ten, ktéry z powodu swoich wiasciwosci fi-
zycznych (na przyktad podesztego wieku, kalectwa, choroby fizycznej) lub psy-
chicznych (chociazby uposledzenia umystowego, choroby psychicznej, innego
zaburzenia czynnosci psychicznych) nie moze lub nie jest w stanie samodzielnie
decydowac o swoim losie czy zmieni¢ swojego polozenia®!; lub

3. osoba pozostajaca w stosunku zaleznos$ci od sprawcy — jest to ,,0soba,
ktorej los, sprawy, prawa lub obowiazki czy tez interesy sg uzaleznione, w sposob
trwaty albo dorazny, od sprawcy”32; stosunek taki moze mie¢ charakter prawny
(na przyktad kurateli, stosunku podlegtosci stuzbowej lub zawodowe;j, stosunku
przetozenstwa w wojsku czy policji), w tym moze mie¢ zrodto umowne (miedzy
innymi wynika¢ zumowy o prace, doprecyzowujacej materi¢ stosunku pracy, kto-
rego co do zasady stabsza strong jest pracownik), lub faktyczny, to znaczy: moze
wynika¢ chociazby z samej sytuacji faktycznej, ktora stwarza sprawcy sposobnos¢
sktaniania pokrzywdzonego do zebractwa, kiedy to wykorzystuje on przewage
nad pokrzywdzonym-ofiara, jaka daje mu taczaca ich wiez (na przyktad material-
na, intelektualna, emocjonalna, spoteczna)’3; lub

48 Stusznie zauwaza Bolestaw Kurzepa, ze ,,dla bytu tego wykroczenia wystarczy, ze sprawca
postapi tak chociazby w stosunku do jednej z wymienionych 0s6b” — idem, op. cit., komentarz do
art. 104, teza 2.

49 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.

30 Jak zauwaza Violetta Konarska-Wrzosek: ,,zebranie, zwlaszcza w przypadku osob psychicznie
imoralnie niedojrzatych, jakimi sg dzieci, jest wyjatkowo niekorzystnym wzorcem do upowszechniania.
Uczy bowiem zdobywania $rodkow utrzymania bez koniecznosci jakiegokolwiek wysitku z wlasnej
strony, w sposob spotecznie nieuzyteczny i nieaprobowany, zabija ambicje, niszczy poczucie wlasnej
godnosci i warto$ci oraz wywotuje szereg dalszych negatywnych skutkow, tak w wymiarze jednostko-
wym, jak i spotecznym” — eadem, Ochrona dziecka w polskim prawie karnym, Torun 1999, s. 79-80.

51 Jak zauwaza Sad Najwyzszy: ,,bezradne sg osoby, ktore z powodu swoich wiasciwosci fi-
zycznych: podesztego wieku, kalectwa, obtoznej choroby, lub wlasciwosci psychicznych (np. upo-
$ledzenie umystowe) nie maja mozliwosci samodzielnie ani decydowac o swoim losie, ani zmieni¢
swojego potozenia” — uchwata SN calej izby SN — Izba Karna z dnia 9 czerwca 1976 roku,
sygn. VIKZP 13/75, LEX nr 19141.

32 Trafnie zauwaza to P. Daniluk, op. cit., komentarz do art. 104, teza 10.

33 Por. uchwata SN calej izby SN — Izba Karna z dnia 9 czerwca 1976 roku. .. oraz L. Gardocki,
Prawo karne, Warszawa 2021, s. 99.
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4. osoba oddana sprawcy pod opieke — opieka ta polega, najkrocej ujmu-
jac, na pieczy opiekuna nad osoba opiekowang; odnosnie do opieki nad mato-
letnim nalezy wskaza¢, ze: opieke ustanawia si¢ dla matoletniego w wypadkach
przewidzianych w tytule II kodeksu rodzinnego i opiekunczego* (art. 145 § 1
k.r.o.), ustanawia jg sad opiekunczy, skoro tylko powezmie wiadomos¢, ze za-
chodzi prawny po temu powdd (art. 145 § 2 k.r.0.)>; procz regulacji zawartych
w kodeksie rodzinnym i opiekunczym obowiazek opieki moze mie¢ inne zrdodla:
prawne (na przyktad wynika¢ z umowy ustanawiajacej obowiazek opieki nad oso-
ba w podesztym wieku czy osoba chorg) lub faktyczne (chociazby w przypadku
dobrowolnego objecia funkcji opiekuna).

Matoletnios¢, bezradno$¢, pozostawanie w stosunku zaleznosci od sprawcy
czy tez oddanie (pozostawanie, bycie) pod opieke sprawcy musi — w kontekscie
zaistnienia wykroczenia sktaniania do Zzebractwa — mie¢ miejsce w czasie,
w ktorym konkretne sktanianie okreslone w art. 104 k.w. ma miejsce.

Ustawodawca wymienia w art. 104 k.w. niejako cztery grupy osob fizycz-
nych, ktérych sktanianie do Zebrania objete jest penalizacja. Na uwage zastuguje
poglad Radostawa Krajewskiego:

wyraznie widoczna jest tu sensu largo rozumiana zaleznos$¢ od sprawcy, ktorej ten naduzywa,
sktaniajgc osobe¢ do zebrania. Jednakze za najgorsze uznawaé nalezy przypadki sktaniania do
zebrania dzieci, gdyz pozostaja one najbardziej zalezne od sprawcow, ktorzy nader czesto wrecz
postuguja si¢ nimi dla uprawiania tego procederu, zarowno wykorzystujac je do towarzyszenia im
przy Zebraniu, jak i zmuszajac do samodzielnego pozyskiwania w ten sposob srodkow°.

34 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1359 ze zm. (dalej: k.r.0.).

33 Dodatkowo: opieke sprawuje opiekun, a wspolne sprawowanie opieki nad dzieckiem sad
moze powierzy¢ tylko matzonkom (art. 146 zd. 1 k.r.o.). Sad opiekunczy moze ustanowi¢ jednego
opiekuna dla kilku 0séb, jezeli nie ma sprzeczno$ci migdzy ich interesami. Opieka nad rodzenstwem
powinna by¢ w miar¢ moznosci powierzona jednej osobie (art. 151 k.r.0.). Kazdy, kogo sad opiekun-
czy ustanowi opiekunem, obowigzany jest opieke objac. Z waznych powoddw sad opiekunczy moze
zwolni¢ od tego obowigzku (art. 152 k.r.0.). Objecie opieki nastepuje przez ztozenie przyrzeczenia
przed sadem opiekunczym. Opiekun powinien obja¢ swe obowigzki niezwlocznie (art. 153 k.r.o.).
Nadto ustawodawca reguluje w kontekscie opieki nad matoletnim kwestie: pierwszenstwa w objeciu
opieki (art. 149 k.r.0.), negatywne przestanki podmiotowe ustanowienia opiekuna (art. 148 k.r.o.),
kwestie opieki nad kilkoma osobami oraz opieki nad rodzenstwem (art. 151 k.r.o.), sposob objecia
opieki (art. 153 k.r.o.); ré6znorakie zagadnienia zwigzane ze sprawowaniem opieki (art. 154—164
k.r.o.), nadzorem nad jej sprawowaniem (art. 165-168 k.r.0.) oraz zwolnieniem opiekuna i ustaniem
opieki (art. 169—174 k.r.0.). Opieka moze by¢ rowniez ustanowiona nad ubezwlasnowolnionym
calkowicie. Wowczas — zgodnie z art. 175 k.r.o. — do opieki nad nim stosuje si¢ odpowiednio
przepisy o opiece nad matoletnim, a takze przepisy art. 176 k.r.o., zgodnie z ktérym jezeli wzglad na
dobro pozostajacego pod opieka nie stoi temu na przeszkodzie, opiekunem ubezwtasnowolnionego
catkowicie powinien by¢ ustanowiony przede wszystkim jego malzonek, a w braku tegoz — jego
ojciec lub matka. Wazny jest rowniez art. 177 k.r.o. ktory stanowi, ze opieka nad ubezwtasnowol-
nionym calkowicie ustaje z mocy prawa w razie uchylenia ubezwtasnowolnienia lub zmiany ubez-
wlasnowolnienia catkowitego na czesciowe.

56 R, Krajewski, op. cit., s. 13.
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KONKLUZJE I POSTULATY

Wykroczenie sktaniania do zebractwa okreslone w art. 104 k.w. ma charakter
formalny; w kontekscie podmiotowym po czeéci powszechny, a po czesci indy-
widualny. Indywidualnym przedmiotem ochrony rzeczonego przepisu jest wol-
no$¢ skonkretyzowanej w przepisie osoby od sklaniania jej do zebrania, przez co
posrednio chroni on réwniez godnos$¢ osoby, a takze jej dobrostan rozwojowy,
spoteczny i moralny. Mozna zatozy¢, ze zebranie, o ktorym mowa w kodeksie
wykroczen, oznacza usilne proszenie o wsparcie materialne, ktére pozwala scha-
rakteryzowac realizujacego je jako zebraka, niemniej niebgdace: zbiorka na cel
spotecznie uzyteczny (co oczywiste, celem takim nie bedzie cel spotecznie nie-
uzyteczny, a tym bardziej spolecznie szkodliwy, niegodziwy, niemoralny etc.),
ktora nie narusza godnos$ci i dobrostanu zbierajacego, czy §wiadczeniem wza-
jemnym (z wylaczeniem $wiadczenia pozornego), ktére rowniez nie powinno
narusza¢ godno$ci i dobrostanu 0s6b w nim uczestniczacych®’. ,,Sktanianie” do
zebrania moze by¢ przy tym zrealizowane w jakikolwiek sposob; od podzegania
rozni je przede wszystkim posta¢ zamiaru, ktory moze mie¢ w jego przypadku
charakter bezposredni czy — co zdaje si¢ takze teoretycznie mozliwe — ewen-
tualny. Przedmiotem wykonawczym wykroczenia jest za§ matoletni, bezradny,
pozostajacy w stosunku zaleznos$ci od sprawcy lub bedacy pod opieka sprawcy
(ustawodawca uzywa wprost wyrazenia ,,oddany pod jego opieke”).

W sensie logicznym — w kontekscie desygnatow — pozostawanie w zalez-
no$ci od sprawcy zawiera w sobie tez pozostawanie pod jego opieka, natomiast
bezradnos$¢ pokrzywdzonego jest juz w tej perspektywie dyskusyjna, zalezna od
innych czynnikow, a jego maloletno$¢ z pewnoscia nie jest z nig rdwnoznaczna.
Totez wymienianie w tresci przepisu rowniez oséb oddanych pod opieke spraw-
cy wydaje si¢ zbedne. W zwiazku z tym przepis art. 104 k.w. powinien de lege
ferenda zosta¢ ujety — technicznie do zagrozenia karnego — w nieco odmiennej
tresci, mianowicie ,,kto sktania do zebrania matoletniego, osobe bezradng lub po-
zostajacg w stosunku zalezno$ci od niego”.

THE OFFENSE OF INCITING TO BEG
(ART. 104 OF THE OFFENSE CODE)

Summary

The subject of the research analysis are the features characterizing the offense of inciting to
beg, defined in Art. 104 of the Offence Code. It has a formal character and is in part common, in part
individual. It can be assumed — based partly, on views expressed in doctrine — that begging includ-
ed in the Offense Code means insistently asking for material support which allows to characterize

57 Por. J. Janikowski, op. cit., s. 24; oraz przypisy od 19 do 29.
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the person who requests it as a beggar — apart from actions such as, i.a., a collection-fundraiser
for a socially useful purpose (including suitably, moral etc.) — which does not violate the dignity
and welfare of the collector — or mutual benefit (excluding sham benefits), which also should not
infringe the dignity and welfare of the participants. The victim of the act can be a helpless minor,
dependent on the perpetrator and remaining under their guardianship. The author expresses a de lege
ferenda postulate regarding the wording of the provision and excluding from its scope “a person
remaining under the perpetrator’s guardianship.”

Keywords: offense of inciting to beg, prompting to beg, begging
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29 PAZDZIERNIKA 2021 ROKU

Na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego
29 pazdziernika 2021 roku odbyta si¢ konferencja naukowa ,,Powszechna Ochrona
Ludnosci. Krajowy System Ratowniczy. Ochotnicze Straze Pozarne”. Konferen-
cje wspolorganizowali: Uniwersytet Wroclawski, Komenda Gtéwna Panstwowej
Strazy Pozarnej oraz Interdyscyplinarny Zespot Badawczy do spraw Przygotowa-
nia Spdjnego Systemu Bezpieczenstwa, powotany decyzja rektora Uniwersytetu
Wroctawskiego sposrod pracownikow nauki oraz przedstawicieli organéw admi-
nistracji publiczne;.

Wydarzenie zostalo otwarte przez prof. dra hab. Tadeusza Kocowskiego,
Dyrektora Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, Prze-
wodniczacego Interdyscyplinarnego Zespotu Badawczego. Profesor powitat zgro-
madzone audytorium, wskazujac szczegolnie na prelegentéw, obecnych przedsta-
wicieli Komendy Gtownej Panstwowej Strazy Pozarnej, administracji rzadowej
oraz samorzadowej, cztonkow Zarzadu Gtéwnego Zwigzku Ochotniczych Strazy
Pozarnych Rzeczypospolitej Polskiej, a takze pracownikow naukowych z r6znych
osrodkow akademickich, doktorantow i studentéw. Ze strony Panstwowej Stra-
zy Pozarnej gtos zabrat Zastgpca Komendanta Gtownego PSP nadbryg. dr inz.
Adam Konieczny. Komendant podkreslit dotychczasowa wspotprace miedzy Uni-
wersytetem Wroctawskim a Komenda Gtéwna PSP, przede wszystkim wptyw na
praktyke prowadzonych w Uniwersytecie badan naukowych w zakresie bezpie-
czenstwa ludnos$ci. Stowa powitalne wyglosili réwniez: prorektor Uniwersytetu
Wroctawskiego dr hab. Tomasz Kalisz, prof. UWr oraz Dziekan Wydziatu Prawa,
Administracji i Ekonomii UWTr prof. dr hab. Karol Kiczka.
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Pierwsza sesja konferencji, zatytulowana ,,Administracja rzagdowa w po-
wszechnej ochronie ludno$ci i ratownictwie”, byla moderowana przez st. bryg.
mgra inz. Bogustawa Bruda, Zastepce Dolnoslaskiego Komendanta Wojewo6dz-
kiego Panstwowej Strazy Pozarnej we Wroctawiu. Inaugurujace merytoryczne
wystapienie wygtosit gen. Waldemar Pawlak, Prezes Zarzadu Gtéwnego Zwiazku
Ochotniczych Strazy Pozarnych RP. Tytul referatu brzmial Zapewnienie bezpie-
czenstwa powszechnego, systemu ochotniczego, samorzgdowego, panstwowego.
Autor przedstawit w nim system ochrony ludnosci, ktory w aktualnym ksztatcie
ustawodawstwa zorganizowany jest zarowno w oparciu na stuzbach panstwo-
wych, jak i stuzbach samorzadowych oraz ochotniczych strazach pozarnych.

Kolejny byt referat Europejski mechanizm ochrony ludnosci, ktory wygtosit
nadbryg. dr inz. Mariusz Feltynowski, prof. uczelni, Rektor — Komendant Szkoty
Glownej Stuzby Pozarniczej w Warszawie. Autor zaprezentowat wptyw prawa Unii
Europejskiej na funkcjonowanie krajowego systemu ochrony ludnosci. Nastepny
glos zabrat dr Robert Gwardynski z referatem Bezpieczenstwo powszechne w wy-
miarze lokalnym — wystapienie dotyczyto przede wszystkim interpretacji pojecia
,bezpieczenstwo lokalne”. Zdaniem prelegenta szczegdlng wage w ramach bezpie-
czenstwa lokalnego nalezy przypisa¢ samorzadowi gminy. Argumentacja autora
odnosita si¢ takze do regulacji prawnych w przedmiocie zarzadzania kryzysowego.

Nastepna prelekcje, zatytutowana Powszechny system ochrony ludnosci i Kra-
jowego Systemu Ratowniczego w zapewnieniu bezpieczenstwa wewnetrznego, wy-
glosit prof. dr hab. Tadeusz Kocowski. Zdaniem autora istotna dla prezentowa-
nego zagadnienia pozostaje kwestia hierarchicznosci, gdy idzie o wspoldziatanie
organdw administracji publicznej w obszarze zapewnienia bezpieczenstwa. Refe-
rat, przygotowany wraz z prof. drem hab. Janem Godzinskim, wygtosil nastgpnie
dr Mateusz Paplicki z Uniwersytetu Medycznego im. Piastow Slaskich we Wrocta-
wiu. Przedstawiajac Ratownictwo medyczne w systemie bezpieczenstwa wewnetrz-
nego panstwa, dr Paplicki wyeksponowal problem braku odpowiedniej liczby
wykwalifikowanego personelu medycznego w ramach systemu ochrony zdrowia.

Kolejnym prelegentem byt dr Witold Matecki (Uniwersytet Wroctawski), kto-
ry odniost sie do stosowania przez organy wtadzy publicznej wladztwa administra-
cyjnego, stwierdzajac, ze policja administracyjna — oprdcz dominujacych dziatan
jednostronnych, wladczych — zaktada rowniez dziatania niewtadcze, bez udziatu
przymusu. Glos w sesji pierwszej zabrat takze st. kpt. mgr Grzegorz Sobieraj
(Dolnoslaska Sie¢ Szerokopasmowa), ktory zaprezentowat zebranym zagadnienie
teleinformatyki jako elementu integracyjnego w systemie bezpieczenstwa. Autor
zdefiniowat pojecie systemu teleinformatycznego, a nastepnie przedstawil spo-
soby integracji systemow teleinformatycznych, aktualne wytyczne Szefa Obrony
Cywilnej Kraju, obecne problemy integracji systemow teleinformatycznych oraz
warunki, jakie powinny spetnia¢ systemy ostrzegania. Ostatnie wystapienie w ra-
mach pierwszego panelu zostato przygotowane i zaprezentowane przez dr Justyne
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Mielczarek-Mikotajow (Uniwersytet Wroctawski) — autorka kompleksowo przed-
stawila sytuacje prawng jednostki w systemie bezpieczenstwa powszechnego.

Drugi panel konferencji zostat zatytutowany ,,Administracja samorzadowa
i ochotnicze straze pozarne w systemie bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa”,
moderatorem dalej byt prof. dr hab. Tadeusz Kocowski. W tematyke sesji wpro-
wadzit zebranych referatem Czas na nowe horyzonty, ochotnicze straze pozarne
a ochrona ludnosci gen. bryg. w st. spocz. Wiestaw B. Le$niakiewicz, byly Ko-
mendant Gtéwny Panstwowej Strazy Pozarnej i Wiceprezes Zarzadu Gtéwnego
Zwiazku Ochotniczych Strazy Pozarnych RP. Generat podkreslil, ze wszystkie
dzialania w zakresie zapewnienia odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa we-
wnetrznego powinny by¢ skierowane na skuteczne zapobieganie i reagowanie
w sytuacjach zagrozenia.

O znaczeniu bezpieczenstwa w wymiarze lokalnym interesujaco referowat
nadbryg. mgr inz. Ryszard Dabrowa w wystgpieniu zatytutowanym Rola ochot-
niczych strazy pozarnych w zapewnieniu bezpieczenstwa lokalnego, w ktorym
przedstawit potencjal ochotniczych strazy pozarnych. Natomiast bezpieczenstwo
w odniesieniu do zagrozen epidemicznych zostato ukazane przez dra Mateusza
Paplickiego (referat przygotowat wspdlnie z drem Robertem Susta z Uniwersyte-
tu Medycznego im. Piastow Slaskich we Wroctawiu). Referat obejmowat szcze-
goblnie zagadnienie zapobiegania zagrozeniom epidemicznym i ich zwalczania na
przyktadzie dziatalnosci jednostek administracji publicznej z uwzglednieniem
doswiadczen zwalczania epidemii COVID-19. Kolejnym wystapieniem, ktore
skupiato si¢ na tematyce bezpieczenstwa lokalnego, byt referat dra hab. Macieja
Btazewskiego (Uniwersytet Wroctawski) przedstawiajacy gmine jako gospoda-
rza podmiotow wykonujacych zadania ratownicze. Wnioskiem gléwnym referatu
bylo stwierdzenie, ze zapewnienie ochrony przeciwpozarowej jest wspolnym za-
daniem gminy oraz ochotniczych strazy pozarnych.

Relacja i ptaszczyzny wspolpracy miedzy Panstwowa Straza Pozarng a ochot-
niczymi strazami pozarnymi zostaly nastepnie przedstawione przez dra inz. Jana
Ziobre, bytego Zastepce Komendanta Wojewodzkiego PSP w Rzeszowie. Drugi
panel merytoryczny konferencji zamknal referat st. bryg. mgra Andrzeja Jaroszka,
bylego Zastgpcy Komendanta Wojewddzkiego PSP we Wroctawiu — Jednostki
operacyjno-techniczne w strukturze ochotniczych strazy pozarnych.

Trzeci panel konferencji — ,,Edukacja i jej rola w systemie bezpieczenstwa
panstwa — panel ekspercki dotyczacy edukacji na rzecz bezpieczenstwa w Polsce”
— byl moderowany przez dr hab. Barbare Wisniewska-Paz, prof. UWr. Zaproszo-
nymi go§¢mi byli: prof. dr hab. Piotr Mickiewicz (Uniwersytet Gdanski), pptk Grze-
gorz Grzegorski i ppkt Artur Sybicki (Centrum Prewencji Terrorystycznej Agencji
Bezpieczenstwa Wewngtrznego), prof. dr hab. Felicjan Bylok (Politechnika Czg-
stochowska), dr Radostaw Ty$lewicz (Akademia Marynarki Wojennej), ptk rez.
dr Krzysztof Jedrzejak (Stuzba Wiegzienna) oraz ppik rez. Robert Przybyta (Straz
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Graniczna). W ramach tej czesci konferencji zaproszeni prelegenci dyskutowali
przede wszystkim o funkcji edukacji w dziedzinie bezpieczenstwa powszechnego.

Na koniec prof. dr hab. Tadeusz Kocowski podsumowat konferencje i podzie-
kowat wszystkim za uczestnictwo w wydarzeniu. Podkreslit, ze udato sie zrealizo-
wac cel spotkania, jakim byla wymiana pogladdéw oraz przedstawienie wynikow
prowadzonych badan naukowych w zakresie bezpieczenstwa ludnosci. Wydarze-
nie bylto tym ciekawsze, ze glos zabierali przedstawiciele zar6wno Srodowiska
akademickiego, jak i osoby zawodowo bezposrednio zwigzane z dzialaniami na
rzecz bezpieczenstwa.

Planowana jest publikacja wygloszonych referatow w monografii pokonfe-
rencyjnej.
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INFORMACJA DLA AUTOROW

1. Teksty do wydania w numerze na dany rok nalezy przesta¢ najpdézniej do 31 marca.
2. Wszystkie artykuty publikowane w czasopi$mie ,,Przeglad Prawa i Administracji” sg re-
cenzowane.
3. O przyjeciu tekstu do wydania w Czasopismie Autorzy zostang poinformowani w ciggu
30 dni za posrednictwem poczty elektronicznej na wskazany przez nich adres.
4. Recenzje zostana przeslane Autorom, ktorzy zobowiazuja si¢ do dokonania zasugerowa-
nych w nich poprawek i korekt.
5. Teksty nalezy nadsyta¢ w formacie dokumentéw programu Word lub tekstu sformatowa-
nego RTF. Maksymalna objeto$¢ tekstu:
a) artykut — 60 000 znakow ze spacjami;
b) recenzja — 25 000 znakow ze spacjami.
6. Szczegolowe informacje dotyczace formatowania tekstow oraz sporzadzania przypiséw
znajdujg si¢ na stronie www.wuwr.com.pl w zaktadce ,,Dla Autorow”.
7. Teksty odbiegajace od podanych standardow beda odsytane do Autoréw z prosba o dosto-
sowanie ich do wymogéw pisma.
8. Do tekstu nalezy dotaczy¢ streszczenie w jezyku angielskim (do 600 znakow ze spacjami).
9. Wydawnictwo zastrzega sobie prawo do dokonywania poprawek redakcyjnych tekstow.

10. Przestanie przez Autora tekstu do Redakcji Czasopisma jest rownoznaczne z jego oswiad-
czeniem, ze przystuguja mu autorskie prawa majatkowe do tego tekstu, ze tekst jest wolny od wad
prawnych oraz ze nie byl wezesniej publikowany w catosci lub cze$ci ani nie zostat ztozony w redak-
cji innego czasopisma, a takze z udzieleniem nieodptatnej zgody na wydanie tekstu w czasopismie
,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-
stgpnianie jego egzemplarzy w internecie.

11. Autorzy sa zobowigzani do wykonania korekty autorskiej w ciaggu 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 udostepnione przez Wydawnictwo artykuty, 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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