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Pandemia COVID-19 a administracja terytorialna w Polsce

Pandemic of COVID-19 and territorial administration in Poland

Abstract

The article presents the impact of the COVID-19 pandemic on the existence and functioning
of territorial administration in Poland. Its division was described along with the specification of
tasks assigned to specific units. The general concept of self-government was defined, its aims were
listed and the importance of the outbreak of the pandemic for its existence was described. The
article shows the value of local government for the life of the inhabitants of a given unit. The legal
basis for its existence has been indicated. The changes introduced and the directions of its evolu-
tion during and after the pandemic were indicated.

Keywords: COVID-19, local administration, local government, society, entity.

Streszczenie

W artykule przedstawiono wptyw pandemii COVID-19 na funkcjonowanie administracji te-
rytorialnej w Polsce. Zaprezentowano definicje samorzadu terytorialnego oraz scharakteryzowano
go, wymieniono jego cele, wykazano jego znaczenie dla obywateli i panstwa oraz wskazano, jakie
znaczenie dla jego istnienia miat wybuch pandemii. W opracowaniu ukazano warto$¢ samorzadu
terytorialnego dla zycia mieszkancow danej jednostki, a takze ujeto podstawy prawne jego funk-
cjonowania. Wskazano wprowadzone zmiany oraz kierunki jego ewolucji w okresie pandemii oraz
po jej zakonczeniu, a takze problemy spowodowane jej pojawieniem si¢.

Stowa kluczowe: COVID-19, administracja lokalna, samorzad, spoteczenstwo, jednostka.

1. Wstep

W roku 2019 na $wiecie rozprzestrzenit si¢ nieznany dotad wirus SARS-CoV-2.
Pandemia COVID-19 miata znaczacy wptyw na zycie obywateli kazdego panstwa,
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doprowadzita do wielu zachorowan i ponad 28 000 zgonow'. Podczas tej catkowi-
cie nowej i dynamicznej sytuacji funkcjonowanie spoteczenstwa w niemal kaz-
dym aspekcie nabrato nowego wymiaru?. Mimo niebezpieczenstwa wywotywa-
nego ryzykiem zachorowania obywatele wcigz musieli realizowaé dotyczace ich
sprawy, w tym te administracyjne. Z rdwnie trudng sytuacja musiaty poradzié¢
sobie organy rzadowe oraz samorzadowe, nie mogly bowiem zawiesi¢ swojej
dziatalnosci, co z kolei wymagato wypracowania pewnych rozwigzan gwarantu;ja-
cych ciaglo$¢ dziatania na rzecz mieszkancéw. Zwlaszcza jednostki sektora sa-
morzadowego w szczegdlny sposob zmierzyly si¢ z pandemia. Musiaty zapewnic¢
obywatelom mozliwo$¢ bezpiecznego i sprawnego dostepu do ustug administra-
cji na okreslonym terenie. Termin administracja wywodzi si¢ z jezyka lacinskiego
i zdefiniowaé¢ go mozna jako pomoc, przewodnictwo czy kierownictwo?.
Poczatki funkcjonowania samorzadu lokalnego si¢gaja dawnych czasow. In-
formacje o nim zanotowano juz za panowania Piastow — dzialaly wowczas wiece
realizujace zadania publiczne, a takze sgdownicze oraz doradcze. Najwigkszy roz-
woj samorzadow przypadt na okres uchwalenia Konstytucji 3 maja, w ktorej zawar-
to ,,Prawo o miastach”. Na mocy tych regulacji obywatele mogli startowa¢ w wy-
borach do konkretnych urzedow oraz w tych wyborach gtosowac na inne osoby”.
Samorzad terytorialny o trojstopniowym podziale, w sktad ktérego wchodza
gminy, powiaty oraz wojewodztwa, funkcjonuje w Polsce od 1999 roku’. Taki spo-
sob reformy kraju spowodowat liczne przemiany i uksztattowat panstwo demokra-
tyczne, jednak przede wszystkim zwigkszyl sprawnos¢ funkcjonowania Polski
dzigki decentralizacji i upodmiotowieniu poziomu regionalnego®. Zmiany wpro-
wadzone w zwiazku z reforma administracji publicznej oznaczaly rowniez zmiany
w ukladzie przestrzenno-terytorialnym kraju, a koncepcja trojstopniowego podzia-
tu terytorialnego byta najczeSciej powotywanym rozstrzygnieciem’. Wyodrebnie-
nie 16 wojewodztw miato oraz ma istotne znaczenie dla poszczegoélnych miast,

! Statystyki zgondéw z powodu COVID-19 w 2020 roku, https://basiw.mz.gov.pl/statystyki-
zgonow-z-powodu-covid-19-w-2020-roku/ [dostep: 27.03.2023].

2 https://www.nik.gov.pl/plik/id,25613,vp,28386.pdf [dostep: 27.03.2023].

3 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroclaw 1998, s. 10.

4 A. Golgbiowska, P. Benedykt-Zientarski, E. Stepief, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
a samorzqd terytorialny [w:] Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego — uwarunkowania praw-
ne i spoteczne, red. A. Gotgbiowska, P. Benedykt-Zientarski, Warszawa 2016, s. 13.

3> Art. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 . 0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego po-
dziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. 1998, nr 96, poz. 603 ze zm.).

6 Z. Chojnicki, T. Czyz, Nowa organizacja terytorialna Polski i uktad regionalny, ,,Czasopi-
smo Geograficzne” 2000, nr 71, s. 262.

7 B. Stobodzian, Koncepcje trdjstopniowego podziatu wiadzy administracyjnej w latach 90.
XX w., Gdansk 2007, s. 122.
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gdyz dzigki petnieniu funkcji administracyjnych moga one zwigksza¢ swoj postep
spoteczno-ekonomiczny®. Zauwazono tez, ze taki podziat odciaza wladze centralne
poprzez przekazanie realizacji zadan lokalnych jednostkom samorzadu terytorial-
nego’. Odrebno$¢ oraz samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wynika
przede wszystkim z Konstytucji RP, ktora wytyczyta gtéwne zasady funkcjono-
wania aparatu administracyjnego. Jego dzialanie oparte jest takze na ustawach
samorzadowych, ktore w sposob doktadny okreslaja funkcjonowanie konkret-
nych jednostek i charakteryzujg przyznane im zadania. Administracja samorza-
dowa oraz rzadowa razem skladajg si¢ na administracje publiczng'’.

Na potrzeby niniejszego opracowania konieczne staje si¢ wskazanie gtdownej
warto$ci decydujacej o powotaniu do zycia instytucji samorzadu terytorialnego.
Zdaniem J. Matwiejuka ,,samorzad terytorialny jest sposobem organizowania si¢
lokalnej spotecznosci i najistotniejsza forma samorzadnosci polegajaca na otrzyma-
niu przez mieszkancow prawa do samodzielnego rozwigzywania okreslonych spraw
lokalnych™!'!. W og6lnym rozumieniu stanowi on uzupehienie trojpodziatu wladzy
1 realizuje si¢ poprzez umozliwienie obywatelom uczestniczenia w wykonywaniu
wladzy i wptywania na nig!%. Kolejnym fundamentalnym celem istnienia samorzg-
dow jest realizowanie zadan publicznych. Dzigki ich funkcjonowaniu odbywa si¢
to jak najblizej obywatela — dana spoteczno$¢ czuje si¢ zespolona, zintegrowana
oraz podejmuje dzialania solidarnie, kierujac si¢ ogolnym dobrem'. Wprowadze-
nie samorzadu terytorialnego do administracji publicznej sprawito, iz w ,,terenie”
dziatajg zarowno zcentralizowane, jak i zdecentralizowane organy, a byt samorzadu
uzasadnia przede wszystkim istnienie zadan publicznych o przymiocie lokalnym'?.

2. Znaczenie administracji samorzadowej

Jak juz wspomniano we wstepie, jednostkami podziatu terytorialnego w Polsce
sg gminy, powiaty oraz wojewodztwa. Sg to podmioty samodzielne w dzialaniu,

8 1. Jazwinski, Organizacja terytorialna panstwa jako czynnik ksztaftujgcy ramy dla rozwoju
regionalnego, ,,Europa Regionum” 2015, t. XXIV(15), s. 318.

® W. Lis, Istota i rola samorzqdu terytorialnego w parnstwie demokratycznym, ,,Roczniki Nauk
Prawnych” 2012, t. XXII(1), s. 173.

10.J.P. Tarno, Rola administracji publicznej w $wietle przepiséw nowej Konstytucji, ,,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoly Pedagogicznej w Bydgoszczy” 2000, nr 2, s. 31.

11 J. Matwiejuk, Samorzqd terytorialny w Polsce, Bialystok 2014, s. 313.

12 G. Dutkiewicz, Samorzqd terytorialny w ujeciu wybranych refleksji naukowych i katolickich
Srodowisk, ,,Colloquium Pedagogika — Nauki o Polityce i Administracji” 2020, nr 4, s. 96.

13 Ibidem.

14 1. Niznik-Dobosz, Samorzqd terytorialny wobec zasady podziatu wiadzy, ,,Ruch Prawnicy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, z. 4, s. 24.
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ktorym przypisane zostaly prawa oraz obowiazki. A. Golgbiowska oraz P. Benedykt-
-Zientarski w swoim artykule przedstawili nastgpujaca charakterystyke podmiotow
administracji terytorialnej: ,,mozna je okresli¢ jako samodzielne, na mocy prawa
utworzone, korporacje lokalnego spoteczenstwa, o wlasnej wewnetrznej organi-
zacji, wyposazone w przymiot osobowosci prawnej, podlegajace w okreslonym
prawem zakresie nadzorowi ze strony panstwa”!®>. Samorzad utworzony zostat
w celu zarzadzania sprawami lokalnymi. W uchwale Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 27 wrzesnia 1994 roku wyjasniono, iz zadania z zakresu administracji pu-
blicznej samorzad terytorialny wykonuje jako wlasne badz zlecone'®. Na pojecie
samorzqd sktada si¢ ludnos¢ danego terytorium panstwowego — obszaru gminy,
powiatu badz wojewodztwa. Spoteczenstwo nalezace do danej jednostki posiada
wspolne cele, ale tez i obowigzki. W ramach struktury samorzadu mozliwy jest
udziat obywateli w sprawowaniu wiadzy w sposob posredni i bezposrednil”.
Jednym z najbardziej istotnych elementéw sktadajacych si¢ na cala konstruk-
cj¢ wladzy panstwowej jest wlasnie samorzad terytorialny. Dysponowanie przez
niego wlasnymi organami, samodzielno$¢ oraz realizowanie dziatan lokalnej poli-
tyki sprawia, ze obywatele nadajg mu wyjatkowy status'®. Jego istnienie jest wy-
nikiem potrzeby realizacji zasady decentralizacji'®. W obecnie funkcjonujgcych
panstwach o demokratycznym systemie rzagdéw samorzad terytorialny stanowi
podstawe ustroju panstwa i zapewnia jego stabilizacje. Posiada on osobowos¢
prawna, dziata z mocy prawa i przede wszystkim w jego granicach, co gwaran-
tuje obywatelom ochrong przystugujagcym im praw?’. Administracja samorzagdowa
zostata uformowana organizacyjnie przez ustawodawce, totez dziata w formach
prawnych charakterystycznych dla panstwa. Szczegolnie przyczynia si¢ ona do
uspoteczniania wladzy publicznej, a za istnieniem samorzadu terytorialnego prze-
mawia zwlaszcza fakt petniejszej i efektywniejszej realizacji zadan panstwo-
wych w sposéb zdecentralizowany i samodzielny?!. Wspomniane uspotecznianie

15 A. Gotebiowska, P. Benedykt-Zientarski, Stowo wstepne [w:] Funkcjonowanie samorzqdu
terytorialnego — uwarunkowania prawne i spoteczne, red. A. Golgbiowska, P. Benedykt-Zientarski,
Warszawa 2016, s. 5.

16 Uchwata TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r., sygn. W 10/93.

17 A. Golebiowska, P. Benedykt-Zientarski, E. Stepien, Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej...,s. 15.

18 B. Kotarba, Samorzqd terytorialny miedzy ustrojowo-organizacyjng formg wtadzy wyko-
nawczej a czwartq wladzg, ,,Horyzonty Polityki” 2023, nr 14, s. 89.

19 H. Izdebski, Polski samorzqd terytorialny w Europie. Aktualne problemy i wyzwania [w:]
Samorzqd terytorialny w Polsce i Europie. Aktualne problemy i wyzwania, red. K. Czarnecki,
A. Lutrzykowski, R. Musiatkiewicz, Wtoctawek 2017, s. 15.

20 J. Matwiejuk, Samorzqd terytorialny..., s. 313.

21 D. Wyszkowska, Samorzqd terytorialny w ujeciu wybranych koncepcji teoretycznych,
,.Opticum. Economic Studies” 2018, nr 1, s. 127.
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zwigzane jest z istnieniem wyodrebnionej zbiorowosci czy wspolnoty, wobec
ktorej organy samorzadu sprawujg administracje przy uzyciu wiadczych kom-
petencji, a ktora jest bezposrednio zainteresowana podejmowanymi przez ten
podmiot dziataniami®>. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 listopa-
da 2000 roku stwierdzono, iz samorzad terytorialny to wyodrgbniony z mocy
prawa zwigzek lokalnego spoteczenstwa, powotany do samodzielnego wykony-
wania administracji panstwowej wyposazony w srodki umozliwiajgce realizacje
tych zadan?. Ponadto jest on strukturg stuzebng wobec obywateli, stworzong do
urzeczywistniania ich potrzeb, wolno$ci oraz praw?*.

3. Geneza koronawirusa

SARS-Cov-2 to wirus, ktory pojawit si¢ na przetomie listopada i grudnia
2019 roku. Pod koniec wspomnianego roku w chinskim miescie Wuhan zaczgty
si¢ pojawiaC pierwsze zachorowania. Wystarczyl nieco ponad miesiac, aby wirus
rozprzestrzenit si¢ na terytorium catych Chin. W lutym 2020 roku tajemnicza,
dynamicznie rozwijajgca si¢ przypadtos¢ otrzymata nazwe — COVID-19, za$
niedtugo okreslono nazwe patogenu jako SARS-CoV-2 (Severe Acute Respira-
tory Syndrome Coronavirus 2). Whasnie wtedy rozpoczat si¢ wyscig naukowcow
w celu odnalezienia przyczyn oraz sposobow na zwalczenie tego wirusa. Cecha
tego wirusa bylo bardzo szybkie rozprzestrzenianie si¢ na terenie catego $wiata.
5 marca 2020 roku zostat wykryty w wielu panstwach®. Migdzynarodowa Or-
ganizacja Zdrowia oglosita 11 marca 2020 roku stan pandemii. Kiedy koronawi-
rus pojawit si¢ i rozprzestrzenit, wiele panstw wprowadzito specjalne regulacje
prawne zwigzane ze stanami nadzwyczajnymi lub stanami epidemii®.

COVID-19 bezposrednio wptynal na funkcjonowanie zaréwno panstw, jak
i pojedynczych osob. Pandemia od samego poczatku byta obserwowana przez
rzady, a takze obywateli, ktorzy z zaniepokojeniem czekali na pojawienie si¢
patogenu. Przygotowywano odpowiednie strategie, biorgc pod uwagg sily, srod-
ki oraz posiadane mozliwos$ci. Nie wszystkie jednak panstwa zareagowaty w ten

22 J. Korczak, P. Liskowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce. Konsty-
tucja RP, Wroctaw 2020, s. 45.

23 Wyrok TK z dnia 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00.

2 Ibidem.

2 1. Sienkiewicz, Wplyw pandemii COVID-19 na gospodarki wybranych krajéw Unii Euro-
pejskiej, ,,The Review of European Affairs” 2021, nr 1, s. 44.

26 S. Czarnow, Proba refleksji nad reakcjq paristwa na pandemie COVID-19 — uwagi o porzqd-
ku prawnym czasu epidemii i jego wplywie na prawa i wolnosci cztowieka, ,,Radca Prawny” 2023,
nr 1, s. 100.
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sam sposob, zwlaszcza biorac pod uwage czas wspomnianej reakcji — Wielka Bry-
tania oraz Francja zwlekaty z podjeciem $rodkow, a z kolei Szwecja nie podjeta
zadnych (poza informacyjnymi)?’. Pandemia wptyneta zarowno na kazdego czto-
wieka, ograniczajac swobodg jego funkcjonowania, jak i na panstwo, ktére musiato
dostosowac rdzne obszary dziatania do nowej rzeczywistosci. Stosowane dzialania
mialy na celu zmniejszenie do minimum liczby zachorowan, a zwltaszcza zgonow.
Rozwinat si¢ kryzys gospodarczy, spoteczny czy tez finansowy wielu panstw. Nad-
wyrezona panujaca sytuacja opieka zdrowotna poczatkowo nie byta przygotowana
na tak duzg liczbe¢ zachorowan. Réwniez dostep do roznego rodzaju instytucji pan-
stwowych zostal mocno ograniczony. Trzeba byto wprowadzi¢ nowe rozwigzania,
wygodne i bezpieczne zarazem. Administracja publiczna nie byla tutaj wyjatkiem.

4. Wplyw pandemii COVID-19
na funkcjonowanie administracji terytorialnej

Pandemia SARS-CoV-2 odmienita funkcjonowanie wielu obszaréw panstwa,
a zdrowie kazdego czlowieka zostalo postawione na szali. Podejmowane przez
wladze panstw dziatania skupialy si¢ gtéwnie na minimalizacji ryzyka zachoro-
wan wérod obywateli oraz zapewnieniu im niezbednego bezpieczenstwa?®. Pan-
demia miata takze wplyw na sfere¢ administracyjng kraju, w zwigzku z czym
zatozy¢ mozna, iz w najtrudniejszej sytuacji znalazta si¢ administracja rzadowa
oraz terytorialna dzialajaca bezposrednio obok obywatela oraz na jego rzecz.
W zwiazku z takim stanem rzeczy to wtasnie podmioty samorzagdowe musialy
jak najszybciej przystosowac si¢ do nowej sytuacji oraz odpowiednio sprawnie
wprowadzi¢ praktyczne i skuteczne rozwigzania dla zaistniatych barier i ograniczen.

Zmagania polskiej administracji publicznej ze $wiatowa pandemia zostaly
oparte na ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zaka-
zen 1 choréb zakaznych u ludzi — w art. 46 precyzuje ona wprowadzenie stanu
epidemii o skali ogdlnokrajowej, kiedy sytuacja taka ma miejsce na terenie wig-
cej niz jednego wojewddztwa?. Do omawianej pandemii zastosowanie miata

27 P. Szyja, Funkcjonowanie administracji publicznej w sytuacji kryzysu spowodowanego
czynnikami zewnetrznymi — studium przypadku COVID-19, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2020,
nr 6, s. 267.

28 D. Tabis, Zagrozenia bezpieczeristwa spolecznego Polski w dobie pandemii COVID-19
[w:] Pandemia COVID-19 w perspektywie zagrozen spotecznych, red. 1. Urych, D. Domalewska,
M. Mazurek, Warszawa 2022, s. 69-70.

2 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaz-
nych u ludzi (Dz.U. 2024, poz. 924).
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rowniez ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym, zgod-
nie z ktora pandemia tozsama jest z ,,sytuacja wptywajaca negatywnie na po-
ziom bezpieczenstwa ludnosci, mienia znacznych rozmiarow czy tez srodowiska,
wywolujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wiasciwych organdéw administra-
cyjnych ze wzgledu na nieadekwatno$¢ posiadanych sit i srodkow”3°. Wymie-
niona regulacja wskazuje podstawy prawne dziatania poszczegdlnych podmiotow
oraz zakres ich odpowiedzialno$ci. Z aktu tego wynika, iz administracja samo-
rzadowa jako pierwsza styka si¢ z problemem, za$ podmioty usytuowane na wyz-
szym poziomie podejmuja dziatania dopiero w momencie, gdy rozwigzania i §rod-
ki zastosowane nizej okazg si¢ nieskuteczne®!.

Z charakterystyki samorzadu wynika, iz jako cze¢$¢ administracji publicznej
o charakterze zdecentralizowanym odpowiada on za bezpieczenstwo i realizacje
potrzeb lokalnej spotecznosci. Od poczatku pandemii w Polsce dziatania admi-
nistracji terytorialnej skupity si¢ przede wszystkim na tym, by zapobiec jej nega-
tywnym skutkom. Oznaczato to dla administracji nowy sposob funkcjonowania
— osobiscie mozna byto zatatwi¢ jedynie kwestie absolutnie konieczne, pozostate
sprawy natomiast czgsto nie byty realizowane w ogdle®2. Wigzato si¢ to z pew-
nymi zmianami organizacyjnymi — na szeroka skalg¢ wprowadzono konsultacje
1 spotkania zdalne, m.in. w dziatalno$ci urzedéw gmin, starostw powiatowych,
rad gmin czy sejmikow wojewodztw*’. Mozliwos$¢ pracy zdalnej mieli tez urzed-
nicy — rozwigzania takie wprowadzano w momentach szczegolnie wysokiej liczby
zachorowan, by chroni¢ zatrudnione osoby przed bezposrednim ryzykiem zacho-
rowania. Réwniez z tego powodu (oraz ze wzgledu na bezpieczenstwo interesan-
tow) ograniczony zostat dostep do urzedow poprzez wprowadzenie limitdw osob
w danych pomieszczeniach, obowiazku zakrywania ust i nosa maseczka ochron-
ng lub zainstalowanie szyb ograniczajacych bezposredni kontakt**. Po wejsciu
w zycie rozporzadzenia z dnia 16 maja 2020 roku urzedy zostaty zobligowane do
bezposredniej obstugi interesantéw, dzieki czemu mozliwe bylo osobiste reali-
zowanie spraw przez osoby zainteresowane, nie oznaczalo to jednak catkowitego

30 Art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. 2023,
poz. 122; 2024, poz. 834).

31'D. Tabis, Wplyw pandemii COVID-19 na sytuacje finansowq polskich samorzqdéw, Wro-
claw 2023, s. 114-115.

32 M. Pytlak, Pandemia COVID-19 jako wyzwanie dla organizacji publicznych. Ocena dziatan
— studium przypadku, ,,De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie i Obronnosci” 2022, nr 8,
s. 53.

3 M. Klimek, Funkcjonowanie jednostek samorzqdu terytorialnego podczas pandemii
COVID-19, Krakow 2022, s. 99.

34 Ibidem.
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powrotu do obstugi sprzed pandemii**. We wspomnianym rozporzadzeniu okre-
$lono dopuszczalng liczbe petentdw przebywajacych w pomieszczeniu, a wyno-
sita ona jedng osobe na przypadajgce stanowisko obstugi*®. Z powodu wystgpie-
nia pandemii prawa cztowieka zostaly w znacznym stopniu ograniczone, jednak
w sposdb zgodny z prawem i uzasadniony obawg o zwigkszong liczbe zakazen®’.

W odniesieniu do finanséw jednostek samorzadu terytorialnego M. Golaszew-
ski zauwazyl nastgpujaca tendencje: ,,wpltyw ustaw zwigzanych z COVID-19 spo-
wodowal zmniejszenie wptywow z podatku dochodowego od 0séb fizycznych,
podatku dochodowego od 0s6b prawnych, a takze podatku od czynnosci cywilno-
-prawnych’?8, Takze $rodki z podatkéw dochodowych ulegly zmniejszeniu, a bez-
posrednig tego przyczyng bylo wprowadzenie lockdownow*. Negatywnym zja-
wiskiem finansowym jest rowniez zmniejszajaca si¢ od czasu wybuchu pandemii
zdolno$¢ kredytowa samorzadow. W zwiazku z pandemia jednostki samorzadu
terytorialnego zostaly zmuszone do zwigkszenia wydatkéw w konkretnych ob-
szarach, zwlaszcza w zakresie opieki zdrowotnej, wsparcia lokalnych dziatalno-
$ci oraz biznesow, a takze samych mieszkancow*.

Na podstawie raportu realizowanego przez J. Stasiowskiego 60% ankietowa-
nych wykazato, ze realizacja niektorych dziatan zaplanowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, do ktérych przynaleza, zostata zaktocona. Dla porow-
nania 15% ogoétu ankietowanych sekretarzy gmin twierdzi, iz pandemia zaktocita
wiekszo$¢ przedsigwzieé terytorialnych. Zdaniem autora raportu ,,negatywne kon-
sekwencje epidemii sg wyraznie zréznicowane w zalezno$ci od typu i wielkosci
gminy. W momencie, gdy 26% sekretarzy z gmin miejskich i az 38% przedsta-
wicieli miast wskazato na zaktocenia wiekszosci zaplanowanych w ich jednostkach
dziatan, w gminach wiejskich takich odpowiedzi udzielito zaledwie 12% bada-
nych™!. Respondenci mogli tez podzieli¢ si¢ spostrzezeniami na temat jakosci
realizowanych uslug publicznych w ich jednostce terytorialnej. Zgodnie z wyni-
kami badania ,,44% ankietowanych wskazato na jednoznacznie negatywne skutki

35 M. Pytlak, Pandemia COVID-19...,s. 53.

36 § 12 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 maja 2020 r w sprawie ustanowienia okre-
$lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 878).

37K. Baran, W. Burek, M. Gibek, Wphyw COVID-19 na spoleczenstwo i prawo. Wybrane aspek-
ty polskich i europejskich regulacji prawnych, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2020, nr 6, s. 283.

38 M. Gotaszewski, Finanse samorzqdowe jeszcze bardziej zagrozone, ,,Wsp6lnota” 2020, nr 4,
s. 22-23.

3], Lubina, Oddzialywanie pandemii COVID-19 na finanse jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Rzeszow 2021, s. 109.

40 K. Kostyk-Siekierska, Wphw pandemii COVID-19 na sytuacje finansowq i funkcjonowanie
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2021, s. 33.

41J. Stasiowski, Wphyw epidemii na dziatalnosé JST, Warszawa 2021, s. 5.
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epidemii dla jakosci ustug publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Warto odnotowac, ze w gminach miejskich (41%) i miastach (58%) zauwazal-
nie czgsciej niz w gminach wiejskich (45%) wskazywano na negatywny wpltyw
epidemii na jakos$¢ ustug. Jednocze$nie takze w miastach (19%) i gminach miej-
skich (16%) cze$ciej niz w gminach wiejskich (9%) wskazywano na pozytywny
wplyw pandemii na jako$¢ ustug™*.

Pandemia wptynela takze na cyfryzacj¢ administracji publicznej. Dzigki niej
rozwingty si¢ ustugi internetowe, a ich oferta obejmuje zakres czynnosci poczaw-
szy od pozyskania dokumentow tozsamosci, przez zaswiadczenia oraz odpisy, az
po materiaty geodezyjne oraz ustugi medyczne®. Korzystanie z e-administracji
stalo si¢ niejako konieczno$cig nowej rzeczywisto$ci zwigzanej z pandemia,
a informatyzacja ustug urzgdowych bardzo si¢ rozwingta. Glownymi narzg¢dzia-
mi do tego wykorzystywanymi stata si¢ korespondencja elektroniczna, e-mail
oraz rozmowa telefoniczna**. Sytuacja ta poza oczywistymi zaletami posiada
jednak pewne wady. Pierwszym zagrozeniem jest problem ze stuprocentowa
weryfikacjg interesanta oraz ochrong jego danych osobowych, gdyz organ nie
ma wpltywu na wykorzystywana przez niego poczte elektroniczna, a dostepne
serwery zapewniajg rozny poziom ochrony danych wrazliwych®. Kolejnym pro-
blemem sg braki na polu poprawnego ewidencjonowania maili w taki sposob,
jaki ma miejsce przy tradycyjnej formie otrzymywania korespondencji‘.

5. Podsumowanie

Swiatowa pandemia wplynela na wiele obszaréw zycia obywateli, a tym sa-
mym na funkcjonowanie panstw. Niosla ze sobg rozmaite skutki, ktére obserwu-
jemy zarowno w sferze indywidualnej, dotyczacej kazdego z nas, jak i w sferze
spotecznej, ogolnej. Przed duzym wyzwaniem stanat zwlaszcza poziom samo-
rzadowy, dla ktorego pojawienie si¢ epidemii stusznie powinno by¢ utozsamia-
ne z kryzysem. To wlasnie od niego wymagato si¢ sprawnego funkcjonowa-
nia i zapewnienia bezpieczenstwa. Administracja terytorialna probowata radzic¢

42 Ibidem, s. 23.

43 P. Bednarski, Wplyw pandemii COVID-19 na cyfryzacje administracji publicznej, Wro-
claw 2023, s. 29.

4 K. Peptowska, Biurowosé w czasach pandemii. Wpltyw pandemii COVID-19 na informa-
tyzacje biurowosci w jednostkach administracji samorzgdowej, ,,Archeion” 2021, nr 122, s. 294.

4 K. Brylak-Hudyma, K. Rogala, COVID-19 a odformalizowanie komunikacji z administra-
¢jq — zaproszenie do dyskusji, Wroctaw 2023, s. 84.

4 Ibidem.
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sobie z pandemig r6znymi drogami i sposobami, podejmowata zatem aktywnos¢
np. w obszarze ochrony zdrowia mieszkancow, wsparcia przedsigbiorcow, a takze
w sferach gospodarki, co zwigzane bylo ze zwigkszonymi naktadami finansowymi.

Nalezy zauwazy¢, iz do czasu pandemii polski system administracji i zarza-
dzania nie przechodzit Zadnej powazniejszej proby, nie liczac lokalnych proble-
méw zwigzanych z katastrofami naturalnymi czy klgskami zywiotowymi — nie
pojawiaty si¢ wiec wydarzenia wymagajace dlugotrwatej mobilizacji aparatu ad-
ministracyjnego na obszarze calego kraju*’. Zdaniem autorki niniejszego opraco-
wania pojawienie si¢ pandemii ukazalo szereg stabosci panstwa oraz braki ist-
niejagcego modelu administracyjnego. Po doswiadczeniach zwigzanych z wybuchem
pandemii nalezatoby przygotowa¢ Polske na mozliwo$¢ pojawienia si¢ podobnego
zagrozenia, tak by tym razem panstwo moglo zareagowa¢ odpowiednio szybko
i skutecznie. W trakcie trwania pandemii pojawity si¢ ponadto nowe pola kon-
fliktow zwiazane bezposrednio ze skutkami pandemii oraz radykalnymi, niedo-
statecznie przemys$lanymi dzialaniami, co dodatkowo poglebilo podziaty miedzy
administracjg samorzadowg a rzadowa*. Krokiem niezbednym po wybuchu epi-
demii powinno by¢ takze zaopatrzenie w dodatkowe $rodki finansowe oraz pra-
cownikow stacji sanitarno-epidemiologicznych, jak i natychmiastowe urucho-
mienie infolinii dla obywateli, aby mogli zwracaé si¢ ze swoimi problemami
i sprawami wywolanymi pandemia, cho¢by pojawiajacymi si¢ w zwiagzku z izo-
lacja w wyniku zarazenia.

Administracja terytorialna dziatata w tym zakresie z duzym poswigceniem,
jednak pozbawiona zostata wsparcia centrum, co zawazyto na skuteczno$ci po-
dejmowanych czynnosci®. Zdaniem K. Kostyk-Siekierskiej ,,po raz pierwszy
zagrozenie wirusem mialo tak istotny wplyw zarowno na spoleczenstwo i go-
spodarke, jak i na administracj¢ publiczng wszystkich szczebli. Rozlegtos¢ obo-
wigzkoéw, nowych zadan i zmian legislacyjnych, ktore objely samorzady, z pew-
nos$cig zmusita je do wzmozonej pracy’’. Pandemia wptyneta negatywnie rowniez
na budzety samorzadowe, ktore gtownie dzwigaly cigzar walki z kryzysem. Osta-
tecznie COVID-19 znacznie dotkngl wtadz¢ na obydwu poziomach, takze cen-
tralnym. Wplyw pandemii na poziom terytorialny administracji ma tez jednak

47 D. Szescito, Pandemiczny egzamin z wielopoziomowego rzqdzenia. Studium przypadku te-
renowej administracji rzgdowej, https://www .batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/08/Pandemiczny-
egzamin-z-wielopoziomowego-rzadzenia.pdf [dostep: 27.03.2023].

4 T. Bojarowicz, Relacje pomiedzy samorzqgdem terytorialnym a administracjq rzqdowgq
w warunkach pandemii COVID-19, ,,Polityka i Spoteczenstwo” 2020, nr 4, s. 70.

4 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny a administracja rzqdowa — administrowanie w warun-
kach niepewnosci, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, z. 4, s. 55.

30 K. Kostyk-Siekierska, Wplyw pandemii..., s. 43.
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pozytywng strong — COVID-19 stal si¢ pewnym bodzcem dla organéw publicz-
nych, by rozpowszechnily i udoskonalily $wiadczenie ustug za pomocg platform
cyfrowych, a wigc by promowaty e-administracje. Ponadto kryzys zwigzany
z SARS-CoV-2 moze poskutkowaé¢ dalszym usprawnieniem pracy urzednikow,
co z kolei bedzie rzutowa¢ na szybkos$¢ zatatwiania spraw i zadowolenie intere-
santow. Powszechniejsze stato si¢ wykorzystywanie rozwigzan elektronicznych,
a to z pewnoscig jest znacznie bardziej ekonomiczne, ergonomiczne oraz mniej
absorbujace dla potencjalnego petenta. Odpowiednio dopracowane srodki elek-
troniczne wykorzystywane w aparacie administracyjnym pozwola na bezpieczne
przeniesienie wickszej czgéci funkcjonowania administracji do sfery zdalne;.
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Abstract

The selected problems presented in this publication, connected with the functioning of the
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caused and continues to cause, despite the passage of 7 years, various destructions, which nolens
volens translate into numerous mistakes, both organisational, managerial and judicial ones on the
part of tax administration bodies.

Keywords: Tax administration, employee, officer, Head of the National Revenue Administration,
Minister of Finance.

Streszczenie

Zaprezentowane w opracowaniu wybrane problemy zwigzane z funkcjonowaniem Kra-
jowej Administracji Skarbowej sa wypadkowa wielu negatywnych nastgpstw, w tym przede
wszystkim kadrowych, powstatych po quasi-reformie administracji danin publicznopraw-
nych. Niestety, nieudana ,,reforma” pt. Krajowa Administracja Skarbowa wywotala i pomimo
uptywu 7 lat caty czas powoduje réznego rodzaju destrukcje, ktore nolens volens przektadaja
si¢ na liczne btedy, zarowno organizacyjne, zarzadcze, jak i orzecznicze organéw administra-
cji podatkowe;.

Stowa kluczowe: administracja podatkowa, pracownik, funkcjonariusz, Szef Krajowej Administra-
cji Skarbowej, Minister Finansow.

! Opracowanie powstato w ramach stazu naukowego odbytego w Zakladzie Prawa Finanso-
wego Instytutu Nauk Prawnych Uniwersytetu Rzeszowskiego w roku akademickim 2024/2025.
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1. Wstep

Autor niniejszej publikacji w my$] T. Kotarbinskiego probuje podwazaé wy-
brane dziatania organd6w administracji podatkowej, poniewaz w ten tylko sposob
mozna wykry¢ to, czego podwazy¢ si¢ nie da?, a ,,to, co si¢ ostoi, bedzie prawda
wspolnie uznang i niechaj ona si¢ okaze jedynym w sporze zwycigzcg™
,»wpadki” nalezy rozumie¢ negatywne dzialania organow Krajowej Administra-
cji Skarbowej z ostatnich kilku lat*.

W toku prowadzonych badan zastosowano metodg dogmatyczno-prawna, kry-
tyczng oraz co do zasady metode empiryczno-analityczng oparta m.in. na informa-
cjach uzyskanych od Ministra Finanséw, Szefa Krajowej Administracji Skarbowe;,
dyrektoréw izb administracji skarbowej, odpowiedziach na interpelacje poselskie
oraz informacjach o wynikach kontroli przeprowadzonych przez Najwyzsza [zbe
Kontroli pt. Organizacja i polityka kadrowa stuzby celno-skarbowej® oraz Dzia-
tania organéw panstwa w zakresie importu i obrotu zboza i rzepaku z Ukrainy®.

. Przez

2. Webinary Krajowej Administracji Skarbowej

Krajowa Administracja Skarbowa, analogicznie do Ministerstwa Finansow,
w rozny sposob realizuje zadania zwigzane z promowaniem ushug i informowaniem
o nich’. Przykladowo webinar pt. Konto organizacji w e-Urzedzie Skarbowym® —
moim zdaniem bardzo profesjonalny i trwajacy 20 minut — zostal przygotowany
1 zmontowany samodzielnie z wykorzystaniem dostepnych narzedzi informatycznych
przez pracownika Wydzialu Obstugi Mikro, Matych i Srednich Przedsiebiorstw
w Departamencie Relacji z Klientami®. Co wigcej, przygotowanie webinaru zostalo
powierzone tej osobie z uwagi na zakres zadan Wydziahy, jak rowniez czynny udziat
w przygotowaniu zatozen do ustugi konta organizacji'’. Natomiast koszty innego

2 T. Kotarbinski, Kurs logiki dla prawnikéw, Warszawa 1974, s. 188.

3 Ibidem; 1. Nowak, Swiadomos¢ podatkowoprawna podmiotow administracji rzgdowej,
~Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2022, nr4,s. 9 in.

4 Por. H. Elzenberg, Ktopoty z istnieniem. Aforyzmy w porzqdku czasu. Pisma, t. 2, Kra-
kéw 1994, s. 14; 1. Nowak, Swiadomos¢ podatkowoprawna..., s. 9-66.

3 https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/23/008/, dalej: Raport NIK-1 [dostep: 10.10.2024].

¢ https://www.nik.gov.pl/kontrole/D/23/506/, dalej: Raport NIK-2 [dostep: 10.10.2024].

7 Pismo Ministra Finansow (dalej: MF) z dnia 26 lipca 2023 r., nr BMI1.0123.1691.2023.

8 https://www.youtube.com/watch?v=66irF14Y vOw [dostep: 10.10.2024].

° Bez ponoszenia zadnych kosztéw i bez wyptaconego dodatkowego wynagrodzenia — pismo
MF z dnia 26 lipca 2023 r., nr BMI1.0123.1691.2023.

190 Pismo MF z dnia 4 sierpnia 2023 r., nr BMI1.0123.1877.2023.
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webinaru pt. W MF i KAS jestesmy po stronie uczciwego przedsiebiorcy'! — trwa-
jacego 1 minute i 42 sekundy — wyniosty 28 905 zt brutto, gdyz zostal on zrealizo-
wany przez firme¢ zewngetrzng w ramach zadan nadzorowanych przez Biuro Komu-
nikacji i Promocji Ministerstwa Finanséw na zlecenie Izby Administracji Skarbowej
we Wroctawiu'?. Warto tez podkresli¢, ze osoby wystepujace w tym materiale nie
sg pracownikami Ministerstwa Finansoéw ani funkcjonariuszami i pracownikami
Krajowej Administracji Skarbowej, a zdjgcia wykorzystane w tej produkcji zostaty
zaczerpniete z ogolnodostepnych bankow zdjec i wybrane przez firme zewnetrzng .

Na koniec przyjac a priori nalezy, ze pracownik Departamentu Relacji z Klien-
tami zapewne jest bardzo zadowolony z dobrze przygotowanego w ramach sto-
sunku pracy webinaru pt. Konto organizacji w e-Urzedzie Skarbowym (sic!). Na
marginesie warto tez pamigta¢, ze Minister Finansow w 2021 roku zrezygnowat'
z utworzenia Wyzszej Szkoty Skarbowosci'®, ktora miata by¢ ,.kuznig kadr dla
urzednikow i funkcjonariuszy Krajowej Administracji Skarbowej”!®. Oficjalnym
powodem rezygnacji byly oczywiscie oszczgdno$ci, poniewaz utworzenie jed-
nostki mialo kosztowaé¢ 30,7 min zt'’. Tak sie sktada, ze w 2024 roku nastepca
poprzedniego Ministra Finansow stwierdzit, ze okoto 30 min zt straty (szacunki)
wygenerowal blednie zaprojektowany Krajowy System e-Faktur'®. Przy okazji
mozna postawi¢ chyba zasadne pytanie, dlaczego audyt biznesowo-technologiczny
dla projektu informatycznego pt. Krajowy System e-Faktur (KSeF)" zostat zleco-
ny zewnetrznemu wykonawcy?’, skoro nolens volens w obszarze resortu finansow

' https://www.youtube.com/watch?v=8ns7vKbnX-Q [dostep: 9.11.2024].

12 Pismo MF z dnia 26 lipca 2023 r., nr BMI1.0123.1691.2023.

13 Ibidem.

14 Pomimo podpisanego w czerwcu 2021 r. z Ministrem Edukacji i Nauki listu intencyjnego —
Powstanie uczelnia ksztatcgca kadry resortu finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/powstanie-
uczelnia-ksztalcaca-kadry-resortu-finansow [dostgp: 19.10.2024].

15, Oczekiwanymi korzyS$ciami z utworzenia szkoly wyzszej resortu finanséw sg przede
wszystkim: rozwoj kompetencji obecnych i przysztych pracownikow, wzrost efektywnosci admi-
nistracji skarbowej, budowanie lepszych kontaktow z klientami”. Powstanie uczelnia. ..

16 B. Godustawski, Fiasko plandw MF. Nie bedzie magistréw z uszczelniania podatkdw,
https://businessinsider.com.pl/finanse/fiasko-planow-mf-resort-nie-bedzie-mial-wlasnej-uczelni-
wyzszej/ct7vSph [dostep: 20.11.2024].

'7 Ibidem.

18 Koszty prac nad Krajowym Systemem e-Faktur to 110 mln zt. Zob. Minister Finansow,
https://www.youtube.com/watch?v=ZOINquSydQo [dostep: 19.10.2024].

19 Wedtug Ministra Finansow ,,zdiagnozowali$my bledy, ktore uniemozliwiajag wprowadze-
nie obligatoryjnego KSeF w zakladanym terminie”. Przesunigcie terminu wdrozenia obowigzko-
wego KSeF, https://www.gov.pl/web/finanse/przesuniecie-terminu-wdrozenia-obowiazkowego-ksef
[dostep: 29.11.2024].

20 Pismo MF z dnia 26 lutego 2024 r., nr BKA1.054.1.2024, https://orka2.sejm.gov.pl/INT10.
nsf/klucz/ ATTD2VIHV/%24FILE/i01259-01.pdf [dostep: 29.11.2024].
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funkcjonuje Centrum Informatyki Resortu Finanséw, bedace podobno najwiek-
szym w Polsce publicznym FinTechem, oraz spotka Aplikacje Krytyczne S.A.*!
realizujgca zadania obejmujgce informatyzacje dziatéw administracji rzgdowe;j*.
Pojawia si¢ tez kolejne pytanie — dlaczego powierzono tak newralgiczny zakres
ustug podmiotowi zewnetrznemu, majac chociazby na uwadze obszar bezpie-
czenstwa tzw. danych wrazliwych?

3. Tajemniczy klient i tajemniczy dzwoniacy
w Krajowej Administracji Skarbowej

Badania metoda tajemniczego klienta i tajemniczego dzwonigcego w Krajo-
wej Administracji Skarbowej odbyly si¢ w latach 2022-2023%* i byly prowadzone
przez zewngetrznego wykonawce wytonionego w przetargu publicznym, majac na
celu: 1) poznanie aktualnego stanu realizacji standardow obstugi bezposredniej
i telefonicznej w urzedach skarbowych i Call Center Krajowej Informacji Skar-
bowej; 2) kwartalny monitoring realizacji standardow obshugi bezposredniej i tele-
fonicznej w urzedach skarbowych i Call Center Krajowej Informacji Skarbowej
(przez kolejne cztery kwartaly, poczynajac od 3 kwartatu 2022 roku)*.

W przeprowadzanych badaniach przeszkolony audytor wcielat si¢ w rolg tzw.
prawdziwego klienta, odwiedzajacego osobiscie urzad skarbowy (w przypadku
badania tajemniczego klienta) lub kontaktujgcego si¢ telefonicznie z urzedem
skarbowym lub infolinig Krajowej Informacji Skarbowej (w przypadku badania
tajemniczego dzwonigcego)®. Wizyta lub kontakt telefoniczny odbywaly si¢
W oparciu o przygotowany scenariusz bazowy, a nastepnie audytor na podstawie
wystandaryzowanego kwestionariusza ocenial poziom realizacji standardow ob-
shugi bezposredniej/telefonicznej®.

W celu zachowania anonimowosci pracownikow urzedéw skarbowych w trak-
cie badan nie gromadzono ich danych osobowych, a wyniki prezentowane byty
w formie zestawien statystycznych?’. Innymi stowy, w poszczegdlnych izbach
administracji skarbowej wraz z podlegtymi jednostkami nie jest znana doktadna
liczba pracownikow, ktorzy wzieli udzial w badaniu w catym okresie jego trwania,

2! https://www.cirf.gov.pl/ [dostep: 7.12.2024].

22 https://www.akmf.pl/o-nas [dostep: 5.10.2024].

23 Pismo MF z dnia 31 lipca 2023 r., nr BMI1.0123.1434.2023.
2 Ibidem.

25 Ibidem.

26 Ibidem.

27 Pismo MF z dnia 31 lipca 2023 r., nr BMI1.0123.1434.2023.
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gdyz dane pracownikow obstugujacych audytoréw nie byly zapisywane ze wzgle-
du na zachowanie ich anonimowos$ci*®. Znana jest natomiast liczba zrealizowa-
nych audytow i w uproszczeniu mozna przyjac, ze liczba pracownikow uczestni-
czacych w badaniach jest zblizona do liczby zrealizowanych audytow®. Laczna
liczba audytow w catym badaniu (cztery fale) w izbach administracji skarbowej
za lata 2022-2023 wynosita w: 1) Warszawie — 940 (470/470)*°; 2) Katowicach
— 700 (350/350)"; 3) Wroctawiu — 660 (330/330)*%; 4) Lodzi — 560 (280/280);
5) Krakowie — 540 (270/270)**; 6) Bydgoszczy — 440 (220/220)*; 7) Lublinie —
420 (210/210)*; 8) Gdansku — 400 (200/200)*’; 9) Olsztynie — 300 (150/150)%;
10) Kielcach — 280 (140/140)%.

Reasumujac, mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci odnosnie do docelowych
zatozen, ktore legly u podstaw badania metoda tajemniczego klienta i tajemni-
czego dzwonigcego w Krajowej Administracji Skarbowej. W kazdym razie au-
tor niniejszego opracowania takowe posiada, chociazby z powodu tego, ze audy-
torzy nie byli ,,fachowcami” z zakresu prawa podatkowego i zapewne nie byli
w stanie prawidtowo ,,odkodowaé” catoksztattu rozmowy, nawet jezeli napotkali
na swojej drodze ,,wzorowych zwolennikéw” tzw. ulgi jezykowej. Takze prze-
wodniczacy Zwiazku Zawodowego Celnicy PL S. Siwy, nie negujgc prawa Mi-
nistra Finansow do oceny poziomu $wiadczonych przez Krajowa Administracje
Skarbowa ustug, wnioskowatl do kierownictwa tej instytucji o wstrzymanie rea-
lizacji programu ,,Tajemniczy Klient”*°, podkre$lajac, ze w zaproponowanej
formule koszt badania ankietowego i analizy poziomu ustug Krajowej Admini-
stracji Skarbowej jest bardzo wysoki — wynoszacy niemal 1,5 mln zt.*' Wskazat

28 Ibidem.

% Nie mozna jednoznacznie zalozy¢, ze jest dokladnie taka sama, gdyz hipotetycznie mogla
wystapi¢ sytuacja, w ktorej ten sam pracownik obstugiwat audytora w trakcie dwoch réznych fal
badania.

30 Pismo DIAS w Warszawie z dnia 10 lipca 2023 r., nr 1401-IWK-2.0150.83.2023.

31 Pismo DIAS w Katowicach z dnia 21 lipca 2023 r., nr 2401-IWK1.0150.60.2023.

32 Pismo DIAS we Wroctawiu z dnia 6 lipca 2023 r., nr 0201-IWK.0150.70.2023.

33 Pismo DIAS w Lodzi z dnia 6 lipca 2023 r., nr 1001-TWK.0150.51.2023.

34 Pismo DIAS w Krakowie z dnia 7 lipca 2023 r., nr 1201-IWK.0150.1.52.2023.

35 Pismo DIAS w Bydgoszczy z dnia 6 lipca 2023 r., nr 0401-IWK.0150.40.2023.2.

36 Pismo DIAS w Lublinie z dnia 7 lipca 2023 r., nr 0601-IWK.0150.51.2023.7.

37 Pismo DIAS w Gdansku z dnia 6 lipca 2023 r., nr 2201-TWK.0150.48.2023.

38 Pismo DIAS w Olsztynie z dnia 10 lipca 2023 r., nr 2801-IWK.0150.34.2023.

3 Pismo DIAS w Kielcach z dnia 23 sierpnia 2023 r., nr 2601-IWK.0150.72.2023.3.

40'S. Siwy, Program ,, tajemniczy klient” to absurd, https://celnicy.pl/threads/ program-tajemniczy-
klient-to-absurd.17680/ [dostep: 15.10.2024].

41 Ibidem.
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alternatywne i tansze metody, np. zlecenie takiego dzialania uczelni wyzszej
w ramach badan naukowych badz przeprowadzenie badania ankietowego z za-
angazowaniem pracownikow Krajowej Administracji Skarbowej*’. Jego zda-
niem — w pelni zasadnym réwniez wedlug autora artykulu — rzeczone badanie
w obliczu zdiagnozowanych i pilnych do realizacji probleméw w Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej*’ nalezato uzna¢ za bezsensowne*.

4. Ulga jezykowa/upraszczanie jezyka podatkowego
w Krajowej Administracji Skarbowej

Stosowanie zasad prostego jezyka® i jego upraszczanie wedtug kierownictwa
Krajowej Administracji Skarbowej oraz Ministerstwa Finansoéw to jedna z warto-
$ci bedacych czescig strategii tych instytucji na lata 2021-2024%. Zapewne w tym
tez chyba celu kierownictwo tych instytucji m.in. definicj¢ legalng podatnika
usilnie stara si¢ zamieni¢ na okreSlenie klient*’. Potwierdzaja to takze informacje
zawarte w prezentacji pt. Kiedy podatnik stat sie klientem, ktora kierownictwo
Krajowej Administracji Skarbowej oraz Ministerstwa Finanséw zaprezentowato
28 sierpnia 2023 roku na konferencji podsumowujacej realizacj¢ programu pt.
Klient w centrum uwagi KAS*. Wynika z niej m.in., ze klientowi zapewniona

42 Ibidem.

43 Jako przyktadowe, pilne do realizacji wskazal: 1) niedoetatyzowanie w komérkach docho-
dzeniowo-§ledczych; 2) przecigzenie pracownikow i funkcjonariuszy biurokracja; 3) sprawozdania
ponad miare; 4) dublowanie zadan; 5) wieszajace si¢ 1 czgsto mato intuicyjne systemy, ktore wy-
magaja ogromne;j straty czasu na wprowadzanie danych, czesto tych samych do réznych syste-
moéw; 6) niedoetatyzowanie w oddziatach celnych, komorkach postgpowan, komoérkach kontroli;
7) niedoetatyzowanie w wielu urzedach skarbowych. Szerzej: ibidem.

4 Zob. tez: I. Nowak, Metafizyka w stosowaniu prostego jezyka przez Krajowq Administracje
Skarbowq i Ministerstwo Finansow, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2022, nr 3, s. 75 in.

45 Prosty jezyk to przejrzysty, zrozumialy i skuteczny styl pisania, ktory odpowiada na po-
trzeby obywateli. Uzywa go juz wiele firm i urzedow w Polsce i na $wiecie. Zauwazyly one, ze
prosta komunikacja przynosi wiele korzysci wszystkim zainteresowanym i buduje partnerskie
relacje” — tak wedtug pisma Zastgpcy Dyrektora Departamentu Poboru Podatkéw w Ministerstwie
Finanséw z dnia 14 maja 2021 r., nr SK/95/2021.

46 Prosty jezvk w Ministerstwie Finanséw i Krajowej Administracji Skarbowej, https://www.
kis.gov.pl/wiadomosci/aktualnosci/-/ asset publisher/JSs9/content/id/10576301 [dostep: 19.10.2024].
Warto pamietac, ze spiritus movens w ,.krzewieniu” ulgi jezykowej odgrywa utworzony 1 stycz-
nia 2022 r. Departament Relacji z Klientami (departament podporzadkowany Krajowej Admini-
stracji Skarbowej). Wigcej: 1. Nowak, Metafizyka w stosowaniu..., s. 65 in.

47 Pismo MF z dnia 5 kwietnia 2022 r., nr BMI1.0123.598.2022. Szerzej na temat klienta
i klientocentrycznosci zob. 1. Nowak, Metafizyka w stosowaniu...,s. 54 in.

48 Pismo MF z dnia 26 pazdziernika 2023 r., nr BMI1.0123.2839.2023.
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jest ,,empatia, zrozumienie potrzeb, priorytetyzacja dzialan, realizacja, testowa-
nie, poprawianie, i tak od nowa, w procesie ciggtym, powtarzalnym”*. W modu-
le prezentacji pt. Zrozumienie potrzeb klienta odnajdujemy zadania wobec klienta:
»wylonienie segmentow klientow, utozenie mapy podrozy klienta, zdefiniowanie
punktow bolu™°. No i c6z rzec na takie dictum? Moze nalezy raz jeszcze przy-
wota¢ wypowiedz bylego Ministra Finansow, zgodnie z ktorg ,,obywatel zawsze
ma racje — to jest nasz klient™!?

Stosowanie zasad prostego jezyka, okreslonych w standardach ulgi jezykowej
Krajowej Administracji Skarbowej i Ministerstwie Finanséw, stato si¢ obowigz-
kiem wszystkich pracownikéw oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej
(dalej: SCS)*. Co wiegcej, w dziatania zwigzane z ulgg jezykowa zaangazowani
sg wszyscy pracownicy resortu finansow i kazdy z nich ,,stara si¢, by jego komu-
nikacja bylta efektywna — jak najbardziej skuteczna, klarowna, rzeczowa i dosto-
sowana do potrzeb odbiorcy”*. I faktycznie liczba zaangazowanych w Krajowe;j
Administracji Skarbowej oraz Ministerstwie Finansow o0sob osiagneta chyba ,,mase
krytyczng™*, gdyz w tzw. krzewienie ulgi jezykowe]j zaangazowani sg — oprocz
co do zasady naczelnikow urzedow skarbowych i urzedéw celno-skarbowych,
dyrektorow izb administracji skarbowej — takze: 1) ambasadorzy prostego jezyka
— okoto 200 0sdb; 2) trenerzy prostego jezyka — okoto 80 osob; 3) liderzy prostego
jezyka — 15 o0s6b; 4) koordynatorzy ulgi jezykowej — 17 oséb (jedna w kazdej
izbie administracji skarbowej oraz w Krajowej Informacji Skarbowej)>; 5) za-
stepcy koordynatorow ulgi jezykowej (Ministerstwo Finansow nie prowadzi ta-
kiego zestawienia); 6) sekretarze — 30 0s6b®.

4 Ibidem.

30 https://www.gov.pl/web/kas/klient-w-centrum-uwagi-kas--konferencja-w-mf [dostep: 28.10.2024];
pismo MF z dnia 26 pazdziernika 2023 r., nr BMI11.0123.2839.2023.

3! Tadeusz Koscinski o relacji urzqd—mieszkaniec w inteligentnym miescie, https://www.
youtube.com/watch?v=aUrU4A6paPc [dostep: 22.11.2024].

32 Nie ma osobnego zespotu, ktorego cztonkowie zajmowaliby sie wylacznie prostg komu-
nikacja, czy upraszczaniem pism. Sa grupy robocze, ktorych cztonkowie zajmuja si¢ swoimi obo-
wigzkami pracowniczymi, a do tego sa ambasadorami prostego jezyka. W resorcie finansow jest
to niemal 250 osob — niespetna 100 w Ministerstwie Finansow, a takze po kilka os6b w kazdej
z 16 IAS oraz KIS” — pismo MF z dnia 16 maja 2022 r., nr BMI1.0123.883.2022.

33 Pismo MF z dnia 16 maja 2022 r., nr BMI1.0123.883.2022.

3% Zgodnie z prezentacja Ministerstwa Finanséw i Krajowej Administracji Skarbowej
z 25 marca 2021 r. pt. Prosty jezyk. Wyzwania w komunikacji zdalnej.

3 To dyrektorzy izb administracji skarbowej i naczelnicy urzedow skarbowych wskazali
osoby, ktoére koordynuja upowszechnianie informacji na temat prostego jezyka odpowiednio
w poszczego6lnych izbach i urzgdach — pismo MF z dnia 31 lipca 2023 r., nr BMI1.0123.1434.2023.

36 Pismo MF z dnia 31 lipca 2023 r., nr BMI1.0123.1434.2023.
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Dyrektorzy komorek organizacyjnych w Krajowej Administracji Skarbo-
wej oraz w Ministerstwie Finanséw monitorujg, czy pracownicy i funkcjona-
riusze KAS uzywajg prostego jezyka w swoich pismach®’. Badania rozpoczety
sie w 2022 roku®®. Przyktadowo organizowane sa wewnetrzne przeglady pism,
dzigki ktérym mozna monitorowac, w jakich aspektach powinny by¢ zapewniane
pracownikom i funkcjonariuszom KAS materiaty edukacyjne®. Z pisma Dyrek-
tora Departamentu Relacji z Klientami z dnia 1 czerwca 2022 roku pt. Audyt po-
wszechny pism w uldze jezykowej dowiadujemy sie m.in., ze w czerwcu 2022 roku
zostal przeprowadzony ,,pierwszy ogolnopolski audyt pism w uldze jezykowe;.
Sprawdzimy po jednym pismie z kazdego urzedu skarbowego oraz wyspecjalizo-
wanego. W tej edycji audytu [zapewne nie ostatniej — przyp. [.N.] nie uczestni-
czg urzedy celno-skarbowe oraz izby”®. Audyt bedzie przeprowadzony wytgcz-
nie elektronicznie i zgodnie ze wskazéwkami: ,,w kazdym urzgdzie powinna by¢
osoba, ktora dba o ulge jezykowa w tym urzedzie. Ta osoba oceni pismo, czyli:
wybierze jedno pismo [z czterech — przyp. I.N.], ktore oceni; otworzy elektronicz-
ny plik karty oceny pisma i informacji o pismie [13 obszaréw, ktore nalezy oceni¢
— przyp. LN.]; oceni pismo wedtug kryteriow tej karty oraz zapisze wyniki w pliku
karty ocen; wypehi elektronicznie ankiet¢ oceny pisma”. Zapewne wedtug po-
wyzszej metodologii bez watpienia sukces bedzie nieunikniony (sic/)®'.

Niezaleznie od przekonania nikomu nie uda si¢ napisa¢ rozstrzygnie¢ po-
datkowych (decyzji i postanowien) prostym jezykiem, poniewaz obowigzuja-
ca w Rzeczypospolitej Polskiej zasada praworzadno$ci na to nie przyzwala®?.
Ponadto zjawiska deprecjacji aktow podatkowych nie naprawi si¢ ulga jezyko-
wa®. Warto w tym miejscu przypomnie¢ wszystkim potencjalnym entuzjastom
prostego jezyka (ulgi jezykowej), ze ,,nawet z pozoru kosmetyczna poprawka

moze bowiem zmieni¢ sens specjalistycznego tekstu”®. Innymi stowy, przyjeta

57 Pismo MF z dnia 3 czerwca 2022 r., nr BMI1.0123.866.2022.

38 Pismo MF z dnia 5 kwietnia 2022 r., nr BMI1.0123.598.2022.

39 Pismo MF z dnia 31 lipca 2023 r., nr BMI1.0123.1434.2023.

60 Pismo z dnia 1 czerwca 2022 r. pt. Pisma w standardzie Ulgi jezykowej. Audyt powszechny
w KAS.

61 Z prezentacji pt. Od podatnika do klienta. Czy ta droga jest mozliwa? wynika, ze ponad
75% pracownikow i funkcjonariuszy KAS w urzedach skarbowych zna standardy ulgi jezykowej
iuzywa ich w swoich pismach — pismo MF z dnia 17 stycznia 2024 r., nr BMI11.0123.173.2024;
1. Nowak, Swiadomos¢ podatkowoprawna. .., s. 22-23.

62 . Nowak, Metafizyka w stosowaniu..., s. 94 wraz z zawartg tam literaturg.

8 Ibidem, s. 95 wraz z zawartg tam literaturg. Por. B. Brzezinski, O deparlamentaryzacji
prawa podatkowego opublikowany, ,,Przeglad Podatkowy” 2024, nr 4, s. 14 in.

64 J. Zandberg-Malec, Prosty jezyk w komunikacji prawniczej — okiem redaktora jezykowego,
,Poznanskie Studia Polonistyczne. Seria Jezykoznawcza” 2021, vol. 28(1), s. 193.
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centralnie ,,procedura” upraszczania jezyka aktow normatywnych z zakresu prawa
podatkowego przez pracownikéw/funkcjonariuszy KAS nie jest wlasciwym kie-
runkiem zmian, w ktory nalezy angazowac sity i srodki®.

Upraszczanie jezyka podatkowego czy tez stosowanie prostego jezyka, ulgi je-
zykowej lub terminu klient to dzialania pozbawione sensu, poniewaz w jednostkach
organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej pilnie poszukiwani musza by¢
fachowcy, a nie amatorzy prawa podatkowego®. Co wiecej, istnieje pilna potrzeba
powrotu do dobrego prawodawstwa wraz ze sprawnie funkcjonujacymi instytucjami
publicznymi i profesjonalng kadra (stuzba cywilng), a nie z pozorowaniem dziatan
W postaci procesu upraszczania jezyka, ulgi jezykowej etc.®” Innymi stowy, Krajo-
wa Administracja Skarbowa powinna jak najszybciej zaniecha¢ stosowania proste-
€0 jezyka, a tym bardziej ,,ambitnego projektu” pt. Ulga jezykowa®®, poniewaz ,,po-
pulistyczne postulaty komunikowania norm prawnych «jezykiem zrozumiatym dla
kazdego, kto umie czytac i pisac» i eksponowane propozycje istotnego upraszcza-
nia jezyka w komunikacji z podatnikiem nie mogg znalez¢ akceptacji, poniewaz dla
podatnika podstawowa potrzeba nie jest urzednicze «przekladanie» aktow prawnych
na prosty jezyk, lecz klarowno$¢ obowigzujacych aktow prawnych. Mozna miec¢ tez
obawy co do jakosci upraszczajacego komunikacje «przektadu» jezykowego, sko-
ro urzednicy réznych szczebli, a zwlaszcza nasi politycy petnigey funkcje publiczne,
daja niejednokrotnie dowody, ze maja powazne ktopoty nawet z najbardziej prosta
wyktadniag jezykowa obowigzujacych przepisow, nie wspominajac juz o samodziel-
nym stosowaniu wyktadni derywacyjnej i konstruowaniu na podstawie przepisow
obowiazujacych norm prawnych. Totez procedura upraszczania jezyka w komuniko-
waniu norm z zakresu prawa podatkowego nie wydaje si¢ pierwszoplanowym i szcze-
golnie oczekiwanym kierunkiem zmian, a tzw. prosty jezyk nie zastapi koniecznej
w aktach prawnych precyzji jezyka i jego niezbednej czytelnosci dla 0sob zajmuja-
cych si¢ stosowaniem i wyktadnig tekstow prawnych. Upraszczanie jezyka w komu-
nikacji z podatnikiem moze natomiast przyczynic si¢ niekiedy do wykreowania niepo-
rozumien i istotnego ostabienia funkcji gwarancyjnej obowigzujgcych przepisow”®.

% I. Nowak, Metafizyka w stosowaniu ..., s. 97.

% Ibidem, s. 99; idem, ,,Zasoby kadrowe”, Krajowej Administracji Skarbowej: reasumpcja po
5 latach funkcjonowania, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2023, nr 1, s. 133.

7 1. Nowak, Metafizyka w stosowaniu..., s. 99 i n. Zob. tez: idem, Podatki nazywane oplata-
mi w imie maksymalizacji dochodow budzetowych — zarys problematyki, ,,Kwartalnik Prawa Po-
datkowego” 2022, nr 2, s. 39 in.

68 1. Nowak, Swiadomos¢ podatkowoprawna.. ., s. 23-24; idem, Metafizyka w stosowaniu. .., s. 69.

% Tak prof. R. Debski (Katedra Prawa Karnego WPiA UL), ktory udzielat autorowi niniejszej
publikacji jako swojemu studentowi wielu bezcennych rad, i to zawsze z ,,zegarmistrzowska precyzja”.
https://www.wpia.uni.lodz.pl/aktualnosci/szczegoly/zmarl-prof-ryszard-debski [dostgp: 11.11.2024].
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Analogiczng argumentacje podnosi takze judykatura, wedlug ktérej nowe standar-
dy komunikacji z podatnikami nie moga prowadzi¢ do naruszenia obowiazujacych
przepisow prawa, a elementy decyzji czy postanowienia i ich rola sg $cisle okre-
$lone przez przepisy Ordynacji podatkowej i tylko w ich ramach wydajac decy-
zje czy postanowienia, powinien porusza¢ si¢ organ podatkowy’”. Co wiecej,
w sadownictwie administracyjnym watpliwo$ci budza uzywane przez organy po-
datkowe w indywidualnych aktach administracyjnych sformutowania/zwroty, takie
jak: Szanowni Panstwo, oceniam Panstwa zarzut, odnoszqc si¢ do Panstwa zarzu-
tu, poniewaz rola organu podatkowego jest wydawanie rozstrzygnie¢ podatko-
wych w formie aktu wladczego, a nie pism majgcych charakter listu do podatnika’'.
Innymi stowy, ,,zapobiezenie degradacji jezyka prawniczego wymaga wysitku ze
strony jego uzytkownikow. Dotyczy to zwlaszcza tych, ktorzy tworza teksty
w konwencji tego jezyka, prawnikow, a zwlaszcza sedziow i naukowcow”’%, no
1 oczywiscie pracownikow/funkcjonariuszy Krajowej Administracji Skarbowe;,
a przede wszystkim ,,pomystodawcow” i ,,zwolennikow” ulgi jezykowe;j.

By¢ moze w ramach trwajacego w Ministerstwie Finansow audytu, ktory
w momencie oddania opracowania do druku ,,jest w trakcie realizacji a jego wy-
niki, wraz z informacja o ewentualnych nieprawidtowos$ciach zostang ujawnio-
ne po jego zakonczeniu™”?, chocholi taniec pt. ulga jezykowa w koncu zostanie
zaniechany. Pocieszajace jest, ze wiceminister finanséw J. Neneman w swoich
pismach nie postuguje si¢ zwrotem klient, a tym bardziej klient w centrum uwa-
gi. Niewykluczone, ze wiceminister czytat publikacje pt. Metafizyka w sto-
sowaniu prostego jezyka przez Krajowq Administracje Skarbowq i Ministerstwo
Finanséw™, w ktorej autor apelowat do wszystkich ,,decydentow” z Krajowej
Administracji Skarbowej oraz Ministerstwa Finansow, aby jak najszybciej

70 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 pazdziernika 2023 r., sygn. I SA/Kr 819/23, CBOSA;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2023 r., sygn. I SA/Kr 147/23, CBOSA; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 22 marca 2023 r., sygn. I SA/Kr 1210/22, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 7 marca 2023 r., sygn. I SA/Kr 82/23, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 marca
2023 r., sygn. I SA/Kr 102/23, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lutego 2023 r., sygn. |
SA/Kr 1362/22, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 listopada 2022 r., sygn. I SA/Kr 959/22,
CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lipca 2022 r., sygn. I SA/Kr 354/22, CBOSA.

"1 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 pazdziernika 2024 r., sygn. I SA/Wr 376/24,
CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 pazdziernika 2024 r., sygn. I SA/Wr 396/24,
CBOSA; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 lipca 2024 r., sygn. I SA/Wr 815/23, CBOSA.

2 Por. B. Brzezinski, Jako$¢ jezyka prawniczego prawa podatkowego — rzecz godna uwagi,
»Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2023, nr 3, s. 22.

73 Pismo MF z dnia 4 stycznia 2024 r., nr DSP3.8022.5.2023, https://orka2.sejm.gov.pl/INT10.
nsf/klucz/ATTCZTKFL/%24FILE/i00250-01.pdf [dostep: 30.11.2024].

74 1. Nowak, Metafizyka w stosowaniu...,s. 51 in.



28 IRENEUSZ NOWAK

wycofali si¢ z zauroczenia wszelakimi j¢zykowymi nowinkami lub trafniej no-
womowg na temat tzw. prostego jezyka w obszarze prawa podatkowego czy
szerzej finansow publicznych!!! Jezeli tym razem apel padl/padnie na podat-
ny grunt — autor niniejszej publikacji rzeknie w imieniu wszystkich pracowni-
kéw oraz funkcjonariuszy Krajowej Administracji Skarbowej, a na koniec takze
wlasnym — AMEN.

5. Ekspresowe awanse w stopniach stuzbowych
w Krajowej Administracji Skarbowej

Kierownictwo Krajowej Administracji Skarbowej deklaruje che¢ budowania
przyjaznego $rodowiska pracy’, zapewniajac m.in., iz ,bardzo wazne jest to,
zeby$my tez pamigtali o tym, ze ludzie potrzebuja bezpieczenstwa, miejsca pracy,
jasnej $ciezki awansowej”’¢. Niestety bardzo duze watpliwosci wzbudzita ,,eks-
presowa $ciezka awansowa” bylego juz Szefa KAS, ktéry od 19 lipca 2021 roku,
po przeksztalcenia stosunku pracy w stosunek stuzbowy (art. 150 u.KAS), osia-
gnat w niebywale szybkim czasie stopien inspektora w korpusie oficerow star-
szych SCS (odpowiednik putkownika/komandora’)’®. Jednak zdaniem Ministra
Finansow ,,nie ma przeszkdod w mianowaniu funkcjonariuszy Stuzby Celno-
-Skarbowej sprawujacych funkcje kierownicze na odpowiednio wysokie stopnie
stuzbowe, adekwatnie do zajmowanego stanowiska stuzbowego i posiadanych
kwalifikacji zawodowych, szczegolnie jezeli, jak w przypadku Szefa Krajowej

75 Tworzenie angazujacego $rodowiska pracy i budowa marki atrakcyjnego pracodawcy to
jeden z celow, ktore wynikajg z Kierunkow dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowe;j
na lata 2021-2024 — https://www.gov.pl/web/kas/strategia-kas [dostep: 27.11.2024].

76 Zob. zastepca Szefa KAS A. Chatupa [w:] Konferencja ,, 5 lat Krajowej Administracji
Skarbowej ”, https://www.youtube.com/watch?v=d1EbRx8oUdU [dostep: 19.12.2024]; 1. Nowak,
wZasoby kadrowe” ... nr 1,s. 157-158.

77 Zob. szerzej rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 lutego 2023 r. w sprawie rownorzed-
nosci stopni policyjnych, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Wie-
ziennej, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Strazy Granicznej, Stuz-
by Ochrony Panstwa i stopni wojskowych ze stopniami stuzbowymi w Shuizbie Celno-Skarbowej
(Dz.U. 2023, poz. 417).

78 Wiecej na ten temat: I. Nowak, ,, Zasoby kadrowe”..., s. 176-182; R. Zielinski, Bfyska-
wiczne awanse szefa KAS. ,,Szczegdlny przypadek”, https://tvn24.pl/polska/bartosz-zbaraszczuk-szef-
krajowej-administracji-skarbowej-blyskawiczne-awanse-7287461 [dostep: 22.11.2024]; D. Mikotaj-
czyk, O ekspresowych awansach szefa KAS, https://infosecurity24.pl/sluzby-mundurowe/krajowa-
administracja-skarbowa/o-ekspresowych-awansach-szefa-kas [dostep: 22.11.2024]; idem, Celnicy majg
problem z awansami?, https://infosecurity24.pl/sluzby-mundurowe/krajowa-administracja-skarbowa/
celnicy-maja-problem-z-awansami [dostep: 22.11.2024].
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Administracji Skarbowej, jest to uzasadnione posiadanym wieloletnim do$wiad-
czeniem zawodowym nabytym w trakcie pelnienia, nieprzerwanie, funkcji za-
rzgdczych w administracji skarbowej””. Mozna jednak powzigé uzasadnione
watpliwosci odnosnie do powyzszej argumentacji, poniewaz z jednej strony sam
Szef KAS podnosi: ,,moje stopnie w stuzbie sa odzwierciedleniem do$wiadczenia,
wiedzy 1 wysokich stanowisk, ktore zajmowatem jako pracownik stuzby cywilne;.
Byly one mi nadawane przez ministra finansow, a w przypadku mianowania na
pierwszy stopien oficerski przez prezydenta RP”*. Jednocze$nie zauwazyl, ze
»stopnie stuzbowe funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej sag wyrazem hierar-
chii w shuzbie i1 ich wigzanie z awansami stanowiskowymi pracownikow nie jest
zasadne™®!. Co wiecej, Szef KAS zadeklarowat takze, ze dazy ,,do tego, aby kazdy
pracownik i funkcjonariusz miat mozliwo$¢ rozwoju zawodowego i jezeli jest to
uzasadnione to réwniez szybkiego awansu. Naszym zalozeniem jest tez zwigksze-
nie transparentno$ci w zakresie awanséw zarowno w shuzbie cywilnej, jak i w Stuz-
bie Celno-Skarbowej”®? (sic!).

Powyzsza, rzecz jasna negatywna oceng zaistniatego stanu faktycznego po-
twierdza tez Najwyzsza Izba Kontroli, podnoszac, ze awansowanie na stopnie
stuzbowe Szefow KAS, przeprowadzone w przyspieszonym trybie, bez sporzg-
dzenia rzetelnych uzasadnien, byto nieprawidlowe®’. Ponadto Najwyzsza Izba
Kontroli negatywnie ocenita formalne przeksztalcenia stosunku pracy oraz wie-
lokrotne awanse Szefa KAS w sytuacji, gdy ich czestotliwos¢ nie dawata mozli-
wosci podnoszenia kwalifikacji i zdobywania doswiadczenia zawodowego, a takze
nie podlegata ocenom na zasadach analogicznych z innymi funkcjonariuszami®,
Rowniez w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli przyjety tryb awansu Szefa KAS moze
negatywnie oddziatywac na pozostatych funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowe;j

7 Pismo MF z dnia 9 listopada 2023 r., nr DBM4.105.83.2023; pismo MF z dnia 7 listopa-
da 2023 r., nr DBM4.105.80.2023.

80 B. Zbaraszczuk [w:] B. Godustawski, Ekspresowe awanse szefa skarbowki. W rok od aspi-
ranta do mtodszego inspektora, https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/ekspresowe-awanse-szefa-
skarbowki-az-5-stopni-w-rok-kim-jest-bartosz-zbaraszczuk/tnOcf7y [dostep: 22.12.2024].

81 B. Zbaraszczuk [w:] A. Pokojska, Modernizujemy KAS, ,Dziennik Gazeta Prawna” 2023,
nr 83/84(5997/5998), s. 4.

82 Ibidem.

8 Raport NIK-1, s. 21.

84 Nadzwyczajne szybkie tempo awansu wystapito w przypadku Szefa KAS, petnigcego te
funkcj¢ w okresie od 12 maja 2022 r. do 18 grudnia 2023 r., ktory to awansowat w okresie 16 miesig-
cy ze stopnia starszego rachmistrza na stopien mtodszego inspektora, czyli o osiem stopni stuzbo-
wych. Standardowy czas dojscia ze stopnia starszego rachmistrza do stopnia mtodszego inspektora
powinien zaja¢ 16 lat, zgodnie z art. 197 ust. 1 ustawy o KAS, a zatem czas ten skrocono 12-krotnie”
— ibidem, s. 8.
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i innych pracownikow Krajowej Administracji Skarbowej, jak rowniez i przez
opinie publiczng®.

Na zakonczenie powyzszych rozwazan warto przytoczy¢ kolejne ustalenia
Najwyzszej Izby Kontroli, z ktorych plynie jasny przekaz, ze ,,praktyka nadu-
zywajaca przepisy umozliwiajace skrocenie czasu stuzby (jako warunku awan-
su) jest zjawiskiem nagannym i niezgodnym z ideg stuzby publicznej. Kluczo-
wymi elementami tej idei jest zasada legalizmu oraz bezstronnosci oznaczajacej
niedopuszczanie do konfliktu migdzy interesem publicznym a interesem prywat-
nym, oddzielenie interesu partykularnego (w tym wilasnego czy osobistego) od
interesu ogoélnospotecznego. Ponadto praktyka taka, zwlaszcza wobec ograniczo-
nej dokumentacji uzasadniajacej awanse, wskazuje, ze awanse te nie uwzglednialy
podstawowych zasad awansowania pracownikow/funkcjonariuszy, tj. transparent-
nosci, rownosci szans, racjonalnosci, okreslonych w Procedurze w sprawie miano-
wania na wyzszy stopien stuzbowy funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej z 2022 1.
(§ 2 pkt 2)%. Co wiecej, Najwyzsza Izba Kontroli podkreslila, ze przepisy prawa
nie wymagaja od 0sob zajmujacych najwyzsze stanowiska kierownicze w Krajo-
wej Administracji Skarbowej posiadania statusu funkcjonariusza®’.

6. Zboze z Ukrainy
a konwoje Krajowej Administracji Skarbowej

Wraz z nadmiernym importem zb6z i rzepaku z Ukrainy®® nastapit wzrost
zapasOw tych artykutéw na krajowym rynku rolnym®, stajac sie przyczyng pro-
testow polskich rolnikow®. Niestety, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli realiza-
cja zadan przez organy administracji publicznej w zakresie importu i obrotu
zbozem oraz rzepakiem z Ukrainy nie byla rzetelna i skuteczna®'. Przyktadowo
zastosowany przez Krajowa Administracj¢ Skarbowa od kwietnia 2023 roku
dodatkowy rodzaj zabezpieczen, tj. konwojowanie pod eskortg funkcjonariu-
szy shuzby celno-skarbowej pojazdow transportujacych przez terytorium Polski

85 Raport NIK-1, s. 81 19-21.

86 Ibidem, s. 19 oraz 87-93.

87 Ibidem, s. 81 19-21.

88 Eksport ukrainskiego zboza w sezonie 2022/2023 wynidst prawie 49 mln ton, z czego do
Polski wjechato ponad 4 mln ton zboza i nasion roélin oleistych. Z tego tranzytem objeto 0,7 min ton,
a 3,4 mln ton zostato w kraju — Raport NIK-2, s. 5.

8 0d 1 stycznia 2022 r. do 30 kwietnia 2023 r. import zbdz o przeznaczeniu technicznym do
Polski wynidst 103 tys. ton o wartoséci 116,1 mln zt — ibidem, s. 111 17.

9 Jbidem, s. 5.

o1 Ibidem, s. 9.
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ukrainskie zboze i inne produkty rolne, obok elektronicznych plomb z modutem
GPS w ramach Systemu Elektronicznego Nadzoru Transportu (SENT), byt nica-
dekwatny do skali rzeczywistych zagrozen (ryzyko naruszenia przepisow doty-
czacych procedury tranzytu bylo nieznaczne i wyniosto 0,11%)°2. Innymi stowy,
organizowanie takich przewozow pod eskorta funkcjonariuszy stuzby celno-
-skarbowej byto dzialaniem nadmiernym, czasochtonnym i kosztownym, gdyz
samo nalozenie na $rodki transportu plomb elektronicznych zapewniato ciagly
monitoring transportu, a takze gwarancje jego bezpiecznego przejazdu przez
terytorium Polski i dostarczenia towaru do polskich portow lub granicy RP.

Zadania w zakresie konwojowania towaréw rolno-spozywczych pochodza-
cych z Ukrainy wykonywali funkcjonariusze z podlegtych Szefowi KAS urzg-
dow celno-skarbowych niemal catego kraju®. Rowniez wedtug Biura Prasowego
MF ,,w dziataniach konwojowych (...) brali udziat funkcjonariusze wszystkich
16 urzedow celno-skarbowych, wymieniajac si¢ i dziatajac na terenie swoich
wojewodztw™™. Przyktadowo realizacjg konwojow na terenie wojewodztwa lu-
belskiego i podkarpackiego zajmowato si¢ w kwietniu 2023 roku — 138 funkcjo-
nariuszy, w maju 2023 roku — 134 funkcjonariuszy, w czerwcu 2023 roku —
64 funkcjonariuszy®. Lacznie od 21 kwietnia do 30 czerwca 2023 roku w od-
dziatach celnych funkcjonujgcych w zasiegu dziatania Lubelskiego i Podkarpac-
kiego Urzgdu Celno-Skarbowego przeprowadzono 1597 konwojow ptodéw rol-
nych z Ukrainy oraz nalozono 2884 zamknig¢cia urzgdowe w formie plomby
elektronicznej®’.

%2 Ibidem.

9 W 2018 r. koszt jednego zleconego na podstawie art. 67 ust. 2 ustawy o KAS konwoju wy-
nosit od 1,2 do 4 tys. zt — ibidem, s. 18.

% Ibidem, s. 64; R. Zielinski, M. Sokolowska, Konwoje pod specjalnym nadzorem, ale bez
specjalnego sensu, https://tvn24.pl/polska/konwoje-pod-specjalnym-nadzorem-ale-bez-specjalnego-
sensu-st6976711 [dostep: 2.12.2024].

% R. Zielinski, M. Sokotowska, Konwoje pod specjalnym... Z procedury pt. Koordynacja
dziatan dla UCS w zakresie realizacji konwojow wynikal m.in. obowiazek naczelnikow urzedéw
celno-skarbowych: 1) w Bialej Podlaskiej, Przemys$lu, Katowicach i Lodzi — wydania decyzji
o zarzadzeniu konwoju, nadaniu mu nr identyfikacyjnego (kod jednostki zarzadzajacej konwoj
/kolejny nr konwoju), zatozeniu zamknigcia elektronicznego i dostarczeniu konwoju do punktu
przejecia; 2) w Lodzi, Katowicach Bialymstoku i Gorzowie Wielkopolskim — przejecia konwoju
i dostarczenia do punktu zakonczenia; 3) w Gorzowie Wielkopolskim — Swiecko (oddziat celny),
Wroctawiu — Zgorzelec (oddziat celny), Szczecinie — port Szczecin, Swinoujscie (oddziat celny),
Kotobrzeg (oddziat celny), Gdyni — port w Gdyni, w Katowicach — Gorzyczki (oddziat celny),
w Biatymstoku — Budzisko (oddziat celny), zakonczenia procedury konwoju oraz usunigcia za-
mkni¢¢ urzedowych i przekazania ich do punktu przejgcia — Raport NIK-2, s. 64.

% Ibidem.

97 Ibidem, s. 18 1 64.
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W ocenie S. Siwego, przewodniczacego ZZ Celnicy PL, fizyczne konwoje
byty zbyteczne, a do tego stanowity zbedne, dodatkowe zabezpieczenie®®. Inny-
mi stowy, funkcjonariusze w calym kraju zostali oderwani od swoich codzien-
nych zaje¢, jak zwalczanie przestepczosci akcyzowej, hazardowej itp., aby nagle
jezdzi¢ w konwojach oznakowanymi autami, oczywiscie pod bronig”. ,,Co to
oznacza w praktyce? Dla przyktadu, funkcjonariusze z urzedu celno-skarbowego
najpierw musza dojecha¢ z Olsztyna do punktu, w ktorym przejma konwdj od
kolegow z innego wojewodztwa. To nawet 300 kilometréw. P6Zniej muszg eskor-
towac tiry az do granicy z wojewodztwem, gdzie przejmuja go nastgpni koledzy.
W trakcie zmiany operacj¢ powinni powtorzy¢ dwukrotnie, czyli zrobi¢ okoto
1000 kilometrow”!%, Co wigcej, ,,funkcjonariusze z réznych czesci kraju po-
twierdzaja tez, ze przelozeni wstrzymali wydawanie zgdd na urlopy. Potrzebne
sa wszystkie rece do pracy w konwojach — dodaje inny celnik z jednego z potu-
dniowych wojewddztw™!°!,

7. Pisma behawioralne a zasada praworzadnosci
w Krajowej Administracji Skarbowej

Przepisy prawa powszechnie obowigzujacego, w tym takze podatkowe, nie
definiujg pism behawioralnych. Jednak organy podatkowe stosuja pisma beha-
wioralne jako: 1) formy wsparcia podatnika w prawidtowym wykonywaniu ob-
owigzkow podatkowych!®?; 2) pisma (listy) kierowane do konkretnego podatnika
z informacjg o mozliwym niewywigzywaniu si¢ z obowigzkéw podatkowych!®;
3) pisma umozliwiajace podatnikowi dobrowolne wypehienie obowigzkow po-
datkowych'%; 4) komunikaty wpisujace si¢ w korespondencje z podatnikami, w tym
m.in. w program Klient w centrum uwagi KAS'®. Co wiecej, organy administracji

%8 R. Zielifiski, M. Sokotowska, Konwoje pod specjalnym...

% Ibidem.

100 Ibidem.

101 Ibidem.

192 Informacja mailowa z dnia 17 stycznia 2024 r., uzyskana z Biura Komunikacji i Promocji
Wydziatu Prasowego Ministra Finansow.

103 Pismo DIAS w Bialymstoku z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 2001-IWK.0150.89.2023.2; pi-
smo DIAS w Gdansku z dnia 24 sierpnia 2023 r., nr 2201-IWK.0150.80.2023.

104 Informacja mailowa z dnia 17 stycznia 2024 r., uzyskana z Biura Komunikacji i Promocji
Wydziatu Prasowego Ministra Finansow.

105 Jednak Ministerstwo Finansow nie przeprowadzalo zadnych badan jako$ciowych oraz ilo-
$ciowych zwigzanych z Programem Klient w Centrum Uwagi — wedlug pisma Szefa KAS z dnia
15 maja 2024 r., nr BMI1.0123.1966.2024.
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podatkowej uznaja, ze w przypadku pism behawioralnych nalezy odwota¢ si¢ do
definicji, ktora funkcjonuje w potocznym rozumieniu”'%. Nie sposob jednak po-
dzieli¢ powyzszego twierdzenia, gdyz jest ono bezpodstawne, poniewaz termin
list behawioralny nie jest wyrazeniem jgzyka powszechnego, a tym bardziej po-
tocznego. Innymi slowy, jest to ewidentny neologizm nawigzujacy do pewnych
cech tego rodzaju interakcji migdzy administracja podatkowg a podatnikami —
pisemna forma i cel perswazyjny z zamiarem wptywania na zachowanie adresata
komunikatu'?’.

Pomijajac rys ewolucyjny pism behawioralnych, istotny dla tematu artykutu
stat si¢ rok 2023, kiedy to prawie wszystkie portale informacyjne w Polsce ,,roz-
grzaty si¢ do czerwonosci”, informujac, ze jednostki organizacyjne Krajowej
Administracji Skarbowej wysytaja do podatnikow (przede wszystkim przedsig-
biorcéw) pisma, potocznie okreslane jako pisma behawioralne (listy behawioralne/
informacje behawioralne)'®. Jednak z informacji zamieszczonej na profilu Kra-
jowej Administracji Skarbowej expressis verbis wynika, iz ,,to nieprawda, ze Urze-
dy Skarbowe wysylaja masowo listy behawioralne do podatnikow. Owszem, listy
moga by¢ wysytane np. wtedy, gdy urzad ma uzasadnione podejrzenia, ze po-
datnik prowadzi niezarejestrowang dziatalno$¢ gospodarcza (...). Listy behawio-
ralne pozwalajg ograniczy¢ liczbe kontroli™!'%.

Powyzsze szeroko rozumiane dziatania przedstawicieli jednostek organizacyj-
nych Krajowej Administracji Skarbowej jednoznacznie wskazuja na chaotyczne
,,poczynania” o opresyjno-represyjnym charakterze''’. Co wiecej, ,,akcja” wysy-
tania w 2023 roku przez organy podatkowe tzw. listow behawioralnych nie byta
scentralizowana. Niestety 11 grudnia 2023 roku nastgpit kolejny etap w tzw. ewolucji
pism behawioralnych Krajowej Administracji Skarbowej, ale juz scentralizowany,

106 Pismo MF z dnia 10 pazdziernika 2023 r., nr BMI1.0123.2092.2023.

107 Tak: B. Brzezinski, I. Nowak, ,, Pisma behawioralne” a kwestia podstaw prawnych dzia-
tania Krajowej Administracji Skarbowej, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2024, nr 131, s. 30.

108 M. Wierzbicki, Zacznie sie¢ w lutym. Urzedy Skarbowe skontrolujg miliony oséb, https://
warszawawpigulce.pl/kontrole-od-lutego-urzedy-skarbowe-skontroluja-miliony-osob/#google vignette;
stan na 11.01.2024 r.; L. Szymowski, Jak si¢ nie da¢, kiedy wmawiajg Ci lewe dochody?, https://
www.dlapolski.pl/jak-sie-nie-dac-kiedy-wmawiaja-ci-lewe-dochody; stan na 11.01.2024 r.; P. Loba-
za, Fiskus robi zmasowang kontrole. Dotyczy nawet 20 min ludzi, https://www.telepolis.pl/fintech/
wydarzenia/urzad-skarbowy-internet-sprzedaz-kontrole; stan na 11.01.2024 r.; M. Wierzbicki, Na
ten list nie mozesz nie odpowiedzie¢! Dostales? Natychmiast dzwon, https://warszawawpigulce.pl/
na-ten-list-nie-mozesz-nie-odpowiedziec-dostales-natychmiast-dzwon/ [dostgp: 2.12.2024].

109 hitps://twitter.com/KAS GOV _PL/status/1690072879847686144 [dostep: 2.12.2024].

110'Na 10 pazdziernika 2023 r. Ministerstwo Finansow nie posiadato danych dotyczacych ilo-
$ci podejmowanych dziatan informacyjnych oraz kosztow zwiazanych z wysytka listow informa-
cyjnych — pismo MF z dnia 10 pazdziernika 2023 r., nr BMI1.0123.2092.2023.
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poniewaz Szef KAS skierowat do dyrektoréw izb administracji skarbowych tzw.

zalecenia w sprawie pism behawioralnych, ktore bez watpienia stanowity dziata-

nie bezprawne (prowadzone bez podstawy prawnej), a do tego staly si¢ ,,ekscesa-

mi urzedniczymi”, ktore po raz kolejny popsuty i tak mocno nadszarpnigty obraz

administracji podatkowej'!!.

Wedhug zalecen Szefa KAS ,,pisma behawioralne wysytamy, gdy:

a) mamy watpliwosci, czy podatnicy poprawnie wykonuja obowiazki podatkowe,
ale nie mamy na to dowodow;

b) pozyskalismy informacje, ktére nie spetniaja przestanek do wszczecia na ich
podstawie procedur podatkowych, postepowania podatkowego i kontroli po-
datkowej;

¢) podjelismy czynnosci sprawdzajace bez udziatu podatnika i nie wystalismy do
niego pisma na podstawie przepiséw dzialu V ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa;

d) nie ma uzasadnienia, aby podjac¢ czynnosci sprawdzajace z udziatem podatnika
— moze to by¢ nieekonomiczne™!!2,

Reasumujac powyzsze, nalezy uznaé, ze podatnik nie moze domniemywaé
stosowania wladczej i jednostronnej formy dzialania, jaka sg pisma behawioral-
ne''®. Rzeczonej ,,formuty dzialania” nie przewiduja przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego, poniewaz podstawag wladczego dziatania organu administracji
publicznej moze by¢ tylko ,.kompletna norma materialna, determinujaca wszystkie
elementy stosunku zobowigzaniowego, w tym okreslajaca kompetencje (zdolnosc,
moznos$¢) organu administracji publicznej do autorytatywnego zastosowania okre-
$lonej normy prawa przedmiotowego™'!*. Innymi stowy, wysyltane przez organy

11 Pismo Szefa KAS z dnia 11 grudnia 2023 r., nr DNK1.8623.2.2023. Zob. tez: B. Brzezin-
ski, I. Nowak, ,, Pisma behawioralne”..., s. 37; B. Brzezinski, W. Nykiel, Stan prawa podatkowe-
go w Polsce. Raport 2005, , Kwartalnik Prawa Podatkowego™ 2006, nr 1, s. 117.

112 Warto tez doda¢, ze zalecenia w sprawie ,,pism behawioralnych” zawieraty pie¢ zatgczni-
kow, ktorych charakter Szef KAS okreslit jako wytacznie pogladowy i majacych na celu proponowa-
ny i pozadany sposob formutowania ich tre§ci. Pismo nr 1 — prowadzenie niezgloszonej do opodat-
kowania dziatalno$ci gospodarczej lub nierozliczanie przychodéw z dzialalnoéci nierejestrowane;j;
pismo nr 2 — nieewidencjonowanie sprzedazy przy uzyciu kas rejestrujacych; pismo nr 3 — nierozli-
czanie przychodéw z najmu; pismo nr 4 — niska rentowno$¢ prowadzonej dziatalnosci; pismo nr 5 —
nabycie rzeczy i praw majatkowych w drodze dziedziczenia, w tym mozliwo$¢ uzyskania zwolnienia od
podatku od spadkow i darowizn — pismo Szefa KAS z dnia 11 grudnia 2023 r., nr DNK1.8623.2.2023.

113 A, Gomulowicz, Zasada wzajemnej lojalnosci — wtadza publiczna a podatnik [w:] lus civile
vigilantibus scriptum est. Ksigga jubileuszowa Profesora Adama Olejniczaka, red. J. Grykiel,
J. Haberko, K. Mularski, Warszawa 2022; wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 6 czerwca 2019 r.,
sygn. I SAB/Bk 52/19, CBOSA.

114 Por, wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2024 r., sygn. Il GSK 384/23, CBOSA.


https://sip.lex.pl/jurisprudence/522783273/1/ii-sab-bk-52-19-decyzja-o-zwolnieniu-ze-sluzby-w-sytuacji-a-przeksztalcenie-stosunku-sluzbowego-w...
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podatkowe pisma behawioralne nie spetiaty wymogow zasady praworzadnosci
znajdujacej wyraz expressis verbis w treci art. 120 O.p., a tym bardziej w art. 7
Konstytucji RP!'%, ktory stanowi, ze ,,organy wiadzy publicznej dziatajg na pod-
stawie 1 w granicach prawa”. Tym samym nie ma bowiem przepisu dajacego
organom podatkowym kompetencje do tego rodzaju dziatania, a wiec sg to dzia-
tania praeter legem''S.

Biorgc pod uwage bezpodstawne dzialania organéw administracji podatko-
wej, w tym m.in. wystosowywanie do podatnika pism behawioralnych, opartych
zasadniczo na podejrzeniu, ze adresat narusza przepisy podatkowe, Rzecznik Praw
Obywatelskich pismem z dnia 26 lutego 2024 r. zwrdcit si¢ do Ministra Finansow,
zauwazajac m.in., ze: 1) przepisy obowiazujacej Ordynacji podatkowej nie prze-
widuja regulacji prawnej odnoszacej si¢ do kierowania przez organy podatkowe
listow behawioralnych, stanowiacych nieformalne pisma o charakterze informa-
cyjnym, w ktorych organy podatkowe przedstawiaja ewentualne zastrzezenia co
do prawidlowego wywiazywania si¢ przez obywateli z obowigzkéw podatkowych;
2) wystosowanie listow behawioralnych ma charakter stricte uznaniowy i nie jest
oparte na konkretnej podstawie prawnej; 3) otrzymanie przez podatnika pisma
behawioralnego moze wywotac stan niepewnosci i dezorientacji, a do tego moze
pojawic si¢ prze$wiadczenie, ze obywatel ma obowigzek niezwlocznego kontaktu
z organem i wyjasnienia sprawy; 4) niesformalizowana procedura ostrzegawcza
w formie listu behawioralnego moze stanowi¢ pole do naduzy¢ w kontaktach or-
gandéw z podatnikami; 5) czy sposob procedowania w sprawie wysytki listow be-
hawioralnych pozostaje pod jakgkolwiek kontrolg'!”.

W odpowiedzi na pismo Rzecznika Praw Obywatelskich Minister Finansow
zauwazyl, ze resort finanséw doktada wszelkich staran, aby czynno$ci podejmo-
wane przez organy Krajowej Administracji Skarbowej znajdowaly oparcie w obo-
wigzujacych przepisach prawa i byly prowadzone z poszanowaniem obowigzuja-
cych zasad i praw podatnika. Co wigcej, dodal, ze z przepisow ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej wynika, ze organy Krajowej Administracji Skarbowej
sa obowigzane podejmowac wszelkie dziatania dozwolone przepisami prawa,

115 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1997,
nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP; A. Gomutowicz, Podatnik a wladza — problem bez-
pieczenstwa prawnego [w:] Ochrona praw podatnika. Diagnoza sytuacji, red. A. Franczak, Warsza-
wa 2021, s. 147 in.

116 B, Brzezinski, I. Nowak, ,, Pisma behawioralne” ..., s. 48. Por. B. Brzezifiski, O naduzyciu
artykutu 82 § 2 Ordynacji podatkowej i jego procesowych skutkach, ,,Kwartalnik Prawa Podatko-
wego” 2011, nr 3, s. 52.

17 Pismo RPO z dnia 26 lutego 2024 r., nr V.511.107.2024.EG, https://bip.brpo.gov.pl/sites/
default/files/2024-02/Do_MF listy behawioralne 26 02 2024.pdf [dostep: 13.12.2024].
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ukierunkowane na sprawny pobor nalezno$ci budzetowych, wspieranie podatni-
kéw w wypetnianiu obowigzkow podatkowych oraz eliminowanie zachowan nie-
zgodnych z prawem. | uwaga — ze po dokonaniu szczegotowej analizy niniejszego
zagadnienia (tj. wysylki pism behawioralnych) pismem Szefa KAS z dnia 11 mar-
ca 2024 roku odwolane zostaly zalecenia dotyczace pism behawioralnych przeka-
zane przez Szefa KAS pismem z dnia 11 grudnia 2023 roku''®.

Warto tez podkresli¢, ze wedlug Ministra Finanséw po otrzymaniu zalecen
Szefa KAS z 11 grudnia 2023 roku podlegle urzedy skarbowe wystaty tacznie
3639 pism behawioralnych, na ktore podatnicy zareagowali w 1609 przypadkach!®®.
Niestety Minister Finansow nie odpowiedziat Rzecznikowi Praw Obywatelskich na
dwa pytania w sprawie: 1) danych statystycznych obrazujacych liczbe tego rodza-
ju pism wystosowanych do podatnikoéw na przestrzeni ostatnich 3 lat; 2) na jakiej
podstawie ustalany byt krag adresatow listow behawioralnych'?’. Co wigcej, Mini-
ster Finansow nie ma takze danych dotyczacych ilosci podejmowanych dziatan
informacyjnych oraz kosztow zwigzanych z wysylkg listow informacyjnych'!.

Reasumujgc, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze Fiscu non erubescit'**. W kaz-
dym razie autor niniejszego teksu nie styszat, aby organy administracji podatkowej
przeprosily podatnikoéw za powyzsze kilkuletnie, bezpodstawne formy dzialania.
Chyba ze stowa Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, z ktorych wynika: ,,nie
bedzie powrotu do tzw. listdow behawioralnych, ktore jeszcze do niedawna otrzy-
mywali podatnicy”!?, by¢ moze sg takg zawoalowang formg przeprosin'?*,

8. Podsumowanie

Wybrane problemy zwigzane z funkcjonowaniem Krajowej Administracji
Skarbowej sa wypadkowa wielu negatywnych nastgpstw, w tym przede wszyst-
kim kadrowych, powstatych po quasi-reformie administracji danin publiczno-
prawnych, konsolidujacej administracje podatkowa, skarbowg i celng w Krajowa

118 Pismo MF z dnia 20 marca 2024 r., nr DNK7.055.3.2024, https://bip.brpo.gov.pl/sites/de
fault/files/2024-03/Odpowiedz MF _listy_behawioralne 20 03_2024.pdf [dostep: 2.10.2024].

19 Ihidem.

120 Ministerstwo Finanséw nie kierowato w imieniu Szefa KAS odrebnych pism do naczel-
nikow urzedéw skarbowych oraz pracownikow/funkcjonariuszy tych organéw w ww. zakresie” —
pismo MF z dnia 5 lutego 2024 r., BMI1.0123.404.2024.

121 Pismo MF z dnia 10 pazdziernika 2023 r., nr BMI11.0123.2092.2023.

122 Por. https://www.youtube.com/watch?v=2zJFhdZ60x4 [dostep: 17.12.2024].

123 M. Loboda [w:] A. Pokojska, Ma powstaé Karta Praw Podatnika, ,,Dziennik Gazeta Praw-
na” 2024, nr 114(6279), s. B3.

124 Por. A. Gomutowicz, Podatki a etyka, LEX/el. 2013.



Wybrane ,,wpadki” Krajowej Administracji Skarbowej 37
Administracje Skarbowg'?>. Co wigcej, deficyt personalny, ale rowniez perma-
nentna fluktuacja kadrowa musiaty doprowadzi¢ do pojawiania si¢ btedow, za-
roéwno merytorycznych, jak i organizacyjnych w Krajowej Administracji Skarbo-
wej'?®. Niestety, naprawienie rzeczonych ,,ztych dziatan” w ciggu kilkunastu lat
nie jest mozliwe, gdyz chaos kadrowy dewastuje stuzby podatkowo-skarbowo-
-celne w Polsce!?’. Nie sprzyja temu tez zakrojona na szerokg skale ,,wymiana”
po wyborach z 15 pazdziernika 2023 roku kierownikow jednostek organizacyj-
nych w Krajowej Administracji Skarbowej. Niestety, pomimo uptywu 7-letniej
,plagi” odwolywania i powolywania na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej
bez procedury konkursowej konca tej formuty nie widaé. Autor niniejszego ar-
tykutu rozumie sceptykoéw, ktdrzy podnosza, ze procedura konkursowa nie jest
zadnym panaceum na odpolitycznienie stuzby cywilnej, bo zawsze mozna zrobi¢
petnigcego obowiazki (p.o.) bez limitu czasowego. Przyktadem niech begdzie rok
2013, kiedy to 15 z 16 dyrektorow izb skarbowych (obecnie izb administracji
skarbowej) byto pelnigcymi obowigzki (p.o.)!?. Co ciekawe, w 2024 roku jest
analogicznie jak w 2013 roku — 15 na 16 dyrektoréw izb administracji skarbowe;j
zostato powotanych bez procedury konkursowej, pomimo ze zgodnie z 68' Ko-
deksu pracy powotanie na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej moze by¢ po-
przedzone konkursem, cho¢by przepisy szczegélne nie przewidywaly wymogu
wylonienia kandydata na stanowisko wylgcznie w wyniku konkursu'®.

Powstaje tez pytanie, czy powotana 28 lutego 2024 roku Szefowa Stuzby Cy-
wilnej'*? bedzie reagowaé na tego typu ,,bledne dziatania”, gdyz na razie tylko boha-
tersko deklaruje: ,,z mojego punktu widzenia w shuzbie cywilnej zadania urzednicze

125 Wigcej: 1. Nowak, ,, Zasoby kadrowe” ..., s. 113-191; idem, Krajowa Administracja Skar-
bowa — reasumpcja, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2022, nr 1, s. 63—104; idem, ,, Polityczno-
kadrowa” Krajowa Administracja Skarbowa, ,, Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2021, nr 4, s. 69-83;
idem, Krajowa Administracja Skarbowa w swietle ,, standardow” stanowionego prawa oraz polityki
kadrowo-placowej — uwagi krytyczne, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2021, nr 2, s. 41-66;
idem, 120 radcow skarbowych jako , elita” Krajowej Administracji Skarbowej, ,,Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu” 2021, nr 2, s. 9-40; idem, National Revenue Administration — current organi-
sational and financial problems, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2020, nr 2, s. 37-65.

126 Szerzej: 1. Nowak, ,, Braki kadrowe” ..., s. 47-81.

127 Zapewne tez wzrost luki VAT-owskiej z 7,3% (11,3 mld zt) w 2022 r. do 15,8% (25,4 mld)
w 2023 r. jest tego nastgpstwem — https://biznes.pap.pl/pl/news/info/3606613 luka-vat-w--23-wzrosla-
do-15-8-proc---a-tzw--compliance-effect-do-25-4-mld-zl---mf [dostep: 29.12.2024].

128 https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/680803,administracja-skarbowa-w-rekach-osob-
pelniacych-obowiazki-to-proba-obchodzenia-prawa.html [dostep: 23.10.2024].

129 Zob. wyjasnienia Departamentu Stuzby Cywilnej, https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/
wyzsze-stanowiska-w-sluzbie-cywilnej [dostep: 28.12.2024].

130 https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/anita-noskowska-piatkowska-nowa-szefowa-sluzby-
cywilnej [dostegp: 30.12.2024].



38 IRENEUSZ NOWAK

muszg realizowac osoby, ktére przystapity do otwartego i konkurencyjnego nabo-
ru”3!, Obawiam si¢ jednak, ze w tym obszarze bedzie tzw. rozdzwiek, gdyz ,,szef
gabinetu politycznego prezesa Rady Ministrow, réwniez ma pehni¢ posredni nad-
z6r nad stuzbg cywilng, a takze nad KSAP [Krajowa Szkota Administracji Pu-
blicznej — przyp. IN”]'32. Innymi stowy, ,,ze stuzbg cywilng jest jak z tym dylema-
tem, ktory Boy-Zelenski zgrabnie ujal: «jak pofiglowaé i cnoty nie straciéy»’'*>.
Trafnego podsumowania tzw. procedury tupdéw wyborczych w stuzbie cywil-
nej i de facto w Krajowej Administracji Skarbowej dokonal Rzecznik Praw Oby-
watelskich, wedtug ktorego ,.konstrukcja polegajaca na powotywaniu i odwoty-
waniu 0sob z wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej nie gwarantuje rzetelnego,
bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa w urzedach
administracji rzagdowej. Osoby w ten sposob zatrudniane stajg si¢ bowiem «za-
ktadnikamiy» aktualnego uktadu politycznego (...) Brak poczucia bezpieczenstwa
prawnego, permanentna obawa przed mozliwo$cia zwolnienia z pracy, z pewno-
$cig nie stuzy bezstronnosci i politycznej neutralno$ci”'*. Niestety, wszyscy pra-
cownicy/funkcjonariusze Krajowej Administracji Skarbowej doskonale to wiedza
i za wszelka cene tkwia w przekonaniu — nawet wbrew sobie — iz nie warto stara¢
si¢ 1 awansowac¢, aby po latach pracy/stuzby nie dozna¢ ogromnego rozczarowania
zwigzanego z odwolaniem i powrotem do poczatku $ciezki awansowe;j',
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Streszczenie

Celem artykuhu jest przede wszystkim analiza prewencyjnej instytucji prawnej, jaka jest com-
pliance. Moze ona chroni¢ kazdy podmiot przed przypadkowymi nawet naruszeniami prawa przez
organy wewnetrzne, ale takze tworzy¢ zewnetrzne bariery ochronne. Jej wspdlna cecha z amicus
curiae jest obok oddziatywania prewencyjnego takze to, iz wytwarza¢ moze ona najbardziej kogni-
tywng prezentacj¢ zagrozen. W ten sposob jest to tez tworzenie nowej wiedzy prawnej. W przy-
padku instytucji compliance autor znacznie doktadniej jednak omawia, jakie dziatania nalezy wykonac,
aby praktycznie uruchomi¢ t¢ powszechna juz w Unii Europejska instytucje¢. Opisy ukierunkowane
sa tu rOwniez na wskazanie prawodawcom z parlamentu, jak w Polsce poprzez nowe instytucje
prawne utatwia¢ komercjalizacje wiedzy i w wigkszym zakresie pozyskiwaé wiedze ze Srodowisk
naukowych.

Stowa kluczowe: amicus curiae, compliance, komercjalizacja wiedzy, prewencja.
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1. Ustalenia pojeciowe

Pojecie compliance ma swoje zrodto w jezyku angielskim. Pochodzi od zwro-
tu to comply with (czyli zastosowac¢ si¢ do okreslonych regut). Przede wszystkim
chodzi tu o zapewnienie szeroko rozumianej zgodno$ci z normami prawnymi
i pozaprawnymi odnoszacymi si¢ do kazdego, nawet pojedynczego dzialania
w stosunku do podmiotow zewnetrznych. Nalezy tu podkresli¢, iz na dziata-
nia typu compliance uzywa si¢ tez skrotu CMS. Jest to system oparty na war-
tosciach, jakie wynikajg z przestrzegania wszelkich norm aksjologii i prawa. Ze
wzgledu na to, iz normy te ulegaja ewolucji, wskazane jest niemalze ciagle do-
stosowanie compliance do nowych wymagan.

Zakres pojecia compliance jest szeroki, gdyz w okreslonych sytuacjach zgod-
nos$¢ moze by¢ waska, np. dotyczy jedynie kilku norm prawnych. Moze tez by¢
ustalana bardzo szczegdétowo do innych pozaprawnych kwestii i tematow, np.
forma, jezyk, grafika, organizacja, struktury, zwyczaje, obyczaje, aspekty reli-
gijne i inne bardzo waskie materie branzowe. Praca nad compliance polega
na statym og6lnym, ale tez czasem bardzo specyficznym badaniu otoczenia. Dla-
tego tez aby opracowaé poprawne compliance, nalezy zalozy¢, iz ma ono cha-
rakter ciggltej pracy. W takiej pracy uwzglednia¢ nalezy zawsze nawet bardzo
waskie indywidualne sytuacje dla kazdego otoczenia prawnego'.

2. Zalety korzystania z instytucji compliance

Zalet korzystania z compliance jest co najmniej kilka. Sg to korzysci z kilku
réznych grup tematycznych, w szczego6lnosci za§ z grupy prawnej, ekonomicz-
nej i spotecznej. Przede wszystkim jest to wzrost bezpieczenstwa prawnego,
mozliwos¢ tworzenia gradacji obowigzkow, jakie narzuca prawo, a takze powo-
duje ono, iz stajg sie bardziej czytelne dla pracownikow?. Szereg korzysci odnosi
si¢ takze do aspektdw pozaprawnych, np. poprawy organizacji danego podmio-
tu, wzrostu uspolecznienia w zarzadzaniu i odpowiedzialnosci.

Dlatego tez czesto po analizach tematow w compliance zdarza sig, iz niektore
obowiazki mozna skonsolidowac¢. W ten sposdb cato$¢ regulacyjna jest zharmo-
nizowana, co zapewnia bardziej ekonomiczne wykonanie norm prawnych. Narzu-
cenie przedsigbiorcom opracowania compliance wedhug okreslonych standardow

" Raport z badania stanu compliance i systeméw zarzqdzania zgodnoscig w dziatajgcych
w Polsce przedsigbiorstwach, red. B. Makowicz, Warszawa—Stubice 2020, s. 6.
2 Zwykle przyjmujg postaé wigzek zadaniowych.
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utatwia rowniez w przysztosci przeprowadzanie wszelkiego typu kontroli, w tym
przede wszystkim sprawdzania zgodnosci z polityka Unii Europejskiej, planami
rozwoju Unii, a ostatecznie normami prawnymi, a nawet normami etycznymi
z wlasnego rynku, ale tez z obcych obszarow, np. ekspansji eksportowej. Dobrze
opracowane compliance jest wtedy, gdy zapewnienia, iz wszystkie przepisy zosta-
ng wykonane nie tylko formalnie, ale dodatkowo zgodnie z najnowszymi polity-
kami Unii Europejskiej i aktualnymi wykladniami rozumienia praworzadnosci.
Niebagatelne znaczenie ma tu tez spetnianie coraz bardziej rozbudowanych ocze-
kiwan organéw kontrolnych. Odnosi¢ si¢ moga one do formy sprawozdan, rapor-
tow, jezyka.

Jedynie z pozoru wydawac si¢ moze, iz compliance generuje wylacznie do-
datkowe koszty dla przedsigbiorcow. Po pewnym czasie wprowadzenie com-
pliance powoduje, iz przedsiebiorca uzyskuje takze szereg korzysci niezauwa-
zalnych wprost. Do takich posrednich zalet zaliczy¢ mozna np. to, iz caty proces
zarzadzania staje si¢ szybszy i tanszy (gdyz nie wystapi powielanie si¢ dziatan).
Bedzie tez bardziej transparentny, a przede wszystkim bezpieczniejszy dla kadry
zarzadzajacej i otoczenia kazdego przedsiebiorcy. Podstawowa jednak zaleta jest
w compliance to, iz niezwykle rzadko dochodzi u takich przedsigbiorcow do
manipulacji wewnetrznych i zewnetrznych oraz innych praktyk naruszajacych
prawo. W ten sposob przez organy kontrolne tacy przedsigbiorcy sa oceniani
jako rzetelni. Przektada si¢ to na to, iz rzadziej poddawani sg kontroli. Nalezy
jednak pamietaé, iz jedynie dobrze wykonana procedura ustalania zgodnos$ci
danego zachowania z normami prawnymi, a potem rzetelna i kompleksowa for-
ma wprowadzania w zycie compliance wzmacnia wiarygodnos¢ przedsigbiorcy,
ktory je stosuje. Tu nalezy doda¢, iz nieudane stosowanie compliance wynika
najczesciej z braku umiejetnosci wdrozenia kompleksowego lub — co nawet
gorsze dla dalszej praktyki — niechlujnego ustalania zagrozen, pozorowania ba-
dan nad zgodnoscia.

Szczegoblnie znaczaca jest rola compliance w praktyce prawnej Stanow Zjed-
noczonych Ameryki®. Tam tez w pewien specyficzny dla tej formy sposob opraco-
wano jej strukture i ustalono elementy typowego katalogu minimalnych ostrzezen®.

3 Szerzej na ten temat zob. M. Krél-Bogomilska, Programy compliance i pozyskiwanie in-
formacji od sygnalistow (whistleblowers) oraz inne alternatywne dla kar formy przeciwdziatania
i zwalczania naruszen prawa antymonopolowego [w:] Wyzwania dla ochrony konkurencji i regu-
lacji rynku. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Skocznemu, red. M. Ber-
nat, A. Jurkowska-Gomutka, M. Namystowska, A. Piszcz, Warszawa 2017, s. 309-326.

4 Raport z badania stanu compliance i systeméw zarzqdzania zgodnosciq w dziatajgcych
w Polsce przedsigbiorstwach, red. B. Makowicz, Warszawa—Stubice 2020.
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Od szeregu juz lat w Stanach Zjednoczonych Ameryki® nie tylko promowane sg
rozwiazania typu compliance, ale rowniez nagradzane w praktyce. Tak jest za-
rowno w zewnetrznym, jak i wewnetrznym stosowaniu. Zewnetrznie wykonuja
compliance najczesciej niezalezne organy regulujgce®, aby utatwi¢ funkcjono-
wanie calej gospodarki’. Ponadto do szeregu regulacji wprowadzono obowigzek
opracowywania przez przedsigbiorcow wewnetrznych, profilowanych dla danej
branzy ostrzezen compliance.

W USA standardem jest bardzo czeste tworzenie compliance przez nieza-
lezne organy regulujace, np. FTC. Natomiast niemalze obowigzkowe jest opra-
cowywanie ich przez przedsiebiorcoOw z branz wrazliwych. Tworzenie wiasnych
compliance jest istotne w kontekscie zmieniajacych si¢ takze i tam wymogow
regulacyjnych®. Z pewnym op0Oznieniem instytucja compliance pojawila si¢
w wiekszos$ci panstw europejskich. Obok sygnalizacji w compliance ztozono-
$ci norm prawnych coraz czgsciej obliguje si¢ w nich do zapewnienia zgodnosci
z najwyzszymi standardami etycznymi. W wielu panstwach obowigzki tego typu
raportow narzuca juz prawo’. W prawie Unii Europejskiej pojawito sie ostatnio
kilka regulacji nakazujacych podejmowanie ocen co do zgodnosci. Do waz-
niejszych nalezy dyrektywa 2014/95/UE zmieniajaca dyrektywe 2013/34/UE

5 W zakresie reklamy wielokrotnie wypowiadata si¢ w USA FDA, Small Entity Compliance
Guide: Current Good Manufacturing Practice in Manufacturing, Packaging, Labeling, or Holding
Operations for Dietary Supplements; Availability. A Notice by the Food and Drug Administration
on 12/16/2010 https://www.federalregister.gov/documents/2010/12/16/2010-31613/small-entity-
compliance [dostep: 11.11.2022]. Odniesienia w zakresie zasad tworzenia reklamy opracowuje tez
FTC, Dietary Supplements: An Advertising Guide for Industry. Zob. https://www.ftc.gov/tips-
advice/business-center/guidance/dietary-supplements-advertising-guide-industry [dostep: 6.11.2022].
Pierwszy zestaw compliance dla franczyz FTC zawarta w wykazie Franchise Rule October 21, 1979.
Kolejne zmiany wprowadzono do tego wykazu w nastgpnych latach, np. w 2008 r. Zob. https://
www.ftc.gov/tips-advice/business-center/guidance/franchise-rule-compliance [dostep: 10.10.2022].

% Przyjmujg one w praktyce zblizong posta¢ do wytycznych Prezesa UOKIK, sg jednak bar-
dziej szczegolowe. Ponadto poddawane sg biezacej ewolucji.

7 Federalna Komisja Handlu (FTC) i Agencja ds. Zywnosci i Lekow (FDA) wspétpracuja
w ramach wieloletniej umowy tacznikowej regulujacej podzial obowigzkow okreslajacych opra-
cowanie roznego rodzaju wytycznych i compliance dla przedsigbiorcow. https://www.ftc.gov/tips-
advice/business-center/guidance/dietary-supplements-advertising-guide-industry [dostgp: 11.11.2022].
Organy regulacyjne w USA, m.in.. FTC, juz wcze$niej opracowywaly compliance do trudnych
tematow gospodarczych, szczeg6lnie tych, ktore sa ucigzliwe dla konsumentéw, np. FTC opraco-
wato i na biezaco aktualizuje franchise rule compliance guide.

8 Raport z badania stanu compliance i systeméw zarzqdzania zgodnoscig w dziatajgcych
w Polsce przedsigbiorstwach, red. B. Makowicz, Warszawa—Stubice 2020, s. 7-8.

% O kulturze jawnosci wspomina m.in. G. Sibiga, Jawnosé—tajnosé. Dokgd zmierzajq relacje
obywatela z wladzq, ,,Monitor Prawniczy” 2019, nr 2, s. 106-107.
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w odniesieniu do ujawniania informacji niefinansowych i informacji dotyczacych
roznorodnos$ci przez niektore duze jednostki oraz grupy, rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/821 z 17 maja 2017 roku ustanawiajace
obowigzki w zakresie nalezytej starannosci w tancuchach dostaw unijnych impor-
teréw cyny, tantalu i wolframu, ich rud oraz ztota pochodzacych z obszarow do-
tknietych konfliktami i obszarow wysokiego ryzyka, rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/2088 z 27 listopada 2019 roku w sprawie ujaw-
niania informacji zwigzanych ze zrownowazonym rozwojem w sektorze ushug
finansowych. Do ostatnich nalezy tu rezolucja z 10 marca 2021 roku zawierajaca
zalecenia dla Komisji dotyczace nalezytej starannosci i odpowiedzialnosci przed-
siebiorstw (2020/2129(INL))!°, w ktorej Parlament Europejski'! i Rada wezwaly
Komisj¢ Europejska do zaproponowania przepisoOw na szczeblu Unii naktadaja-
cych migdzysektorowe obowiazki w zakresie nalezytej starannosci przedsigbiorstw.
Nalezy tu dostrzec pewien opor co do odwaznych instytucji compliance, gdyz
dopiero po dlugim oczekiwaniu i dwukrotnym przesuwaniu terminu ogtoszenia
projektu dyrektywy, 23 lutego 2022 roku, Komisja Europejska przedstawita wnio-
sek dotyczacy dyrektywy w sprawie nalezytej starannosci w zakresie zrownowa-
zonego rozwoju przedsigbiorstw (Corporate Sustainability Due Diligence Direc-
tive — CSDDD). Wniosek ten nadal przez polskie i zagraniczne instytucje!? jest
oceniany krytycznie. Podstawowa jego usterka jest wycinkowos$¢ opisow, nieczy-
telno§¢ wymagan, stabo ujety nadzor nad realizacja zapisow z dyrektywy.

W Polsce w 2019 roku konieczno$§¢ wymuszenia na pewnej grupie przed-
sigbiorcow wickszej dbatosci o przestrzeganie coraz bardziej ztozonych norm
bylo podstawa do opracowania projektu ustawy z obowiazkiem tworzenia przez
nie obligatoryjnych wewnetrznych compliance. Pojawity sie¢ one w ramach no-
wego projektu ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny za-
bronione pod grozba kary i zmianie niektorych ustaw'® (dalej: OPZU). W akcie

10 Users/Jan%200lszewski/Desktop/Downloads/Stanowisko Rzadu RP_Dyrektywa CSDD
14 04 2022.pdf [dostep: 20.10.2022].

1 Zgodnie z art. 225 Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE) byla to inicjatywa ustawodaw-
cza Parlamentu Europejskiego.

12 Bezposrednio po ogloszeniu projektu dyrektywy pojawilo sie szereg glosow i komentarzy
ze strony organizacji spoteczenstwa obywatelskiego i miedzyrzadowych migdzynarodowych orga-
nizacji (ILO, OECD, OHCHR). W komentarzach podkres$la si¢ wage i znaczenie proponowa-
nej regulacji, ale takze wskazuje si¢ na odstepstwa od projektu zaproponowanego przez Parlament
Europejski i niespelnienie poktadanych w dokumencie oczekiwan.

13 Zob. Rzadowe Centrum Legislacji, Projekt ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbio-
rowych za czyny zabronione pod grozbg kary i zmianie niektorych ustaw, https://legislacja.rcl.gov.
pl/projekt/12312062/katalog/12511901 [dostep: 10.09.2019].
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tym obok poszerzenia podstaw odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych i wpro-
wadzenia szeregu nowych sankcji w zakresie osobistej odpowiedzialnosci mene-
dzerow!'* pojawil sie obowigzek tworzenia wlasnego systemu compliance.

Brak regulacji powoduje, iz niewiele jest tez analiz w naukach prawnych
wprost o tej instytucji. Pomimo takiej sytuacji sSwiadomo$¢ wysokiej efektywnosci
tej instytucji zaowocowala jednak paroma postulatami, aby prawodawca, podob-
nie jak w projekcie wyzej wymienionej ustawy, natozyt obligatoryjny obowigzek
na podmioty, ktore dopuscity si¢ naruszen z pewnych obszaréw prawa's. Obok
norm prawnych stosowanie compliance wymusza w pewnym stopniu rowniez
rynek. Szereg spotek gietdowych w swoich prospektach emisyjnych lub na in-
nych platformach informacyjnych potwierdza posiadanie compliance, a czgsto tez
wskazuje, iz dana spotka spetnia szczegolnie szeroki zakres compliance'.

3. Procedura tworzenia compliance

Przy planowaniu opracowania compliance wskazane jest utworzenie swoi-
stej dla danego podmiotu struktury probleméw. Struktura tego typu bedzie sig
sktada¢ z grup tematycznych odnoszacych si¢ do zapisow prewencyjnych i two-
rzenia stosownej dla kazdej grupy wiedzy. Kolejnym etapem jest juz podjecie
praktycznych dziatan w zakresie tworzenia wiedzy dotyczacej obowiazkoéw dla
kazdej z grup. Wszelkie za$ prewencyjne zapisy i ostrzezenia powinny by¢ wza-
jemnie powigzane i oparte na zgromadzonej juz wiedzy (w zakresie kompleksowe;j

14 Np. rezygnacja z wymogu uprzedniego uzyskania prejudykatu, czyli wyroku skazujacego
osobe fizyczng.

15 Podaje si¢ tam m.in., iz obowigzek tworzenia compliance powinien obejmowaé w szcze-
goblnosci podmioty z branz, w ktorej urzedy nadzorcze wykryja duza skalg naruszen prawa. Przy-
ktadowo UOKIK powinien wskazywacé takie regulacje z obszaru prawa konsumentdéw i ochrony
konkurencji, za§ KNF — w zakresie uslug inwestycyjnych, prawa bankowego itp. Zob. szerzej:
J. Olszewski, Compliance jako prewencyjna forma informowania, ,,Acta Universitatis Wratislavien-
sis” 2022, no 4101, PRAWO CCCXXXIV, s. 667-677.

16 Np. w spotce Zamet podano, iz Grupa Zamet wdrozyta procedure pozwalajgcg ostrzec
o wszelkich nieetycznych, niebezpiecznych czy nielegalnych zachowaniach, ktore sg sprzeczne
z interesem publicznym, os6b lub firm, a takze problemach zwigzanych z rachunkowoscia czy
sprawami finansowymi, korupcja, prawem uczciwej konkurencji, powaznymi szkodami dla $ro-
dowiska lub bezpieczenstwa ludzi, dziataniami promocyjnymi i sponsoringowymi, nieetyczny-
mi zachowaniami ochrony dany czy konfliktem interesow. Ponadto podano, iz we wszystkich tych
obszarach Grupa Zamet zobowigzuje si¢ do ciaglego podnoszenia $wiadomosci swoich zespotow,
szkolenia ich i monitorowania zgodnos$ci dziatania z programem compliance, ktéry obowiazuje
w catej Grupie. Zob. https://zametsa.com/o-nas/nasze-zasady/compliance/ [dostep: 4.01.2023].
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zgodnosci). W literaturze'” wskazuje sie, iz brak jest uniwersalnego programu com-
pliance, dlatego uzyteczne moze by¢ dalej krotkie przedstawienie propozycji
w tym zakresie. Jako jedno z pierwszych dziatah przygotowawczych konieczne
jest podjecie przez przedsigbiorce formalizacji dziatan informacyjnych. Polega
ono na rozdzielaniu kazdego zadania na szczegdtowo ujete wiazki informacyjne.

Formalizacja dziatan informacyjnych, jaka pojawia si¢ w procedurach com-
pliance, powoduje, iz realizuje si¢ prewencyjne ostrzezenia zwykle w wielu ob-
szarach. Wynika to z prostego faktu, iz wysoki poziom czytelnego doinformo-
wania odbiorcow zadan zapewnia obnizanie niepewnosci. Dobrze dopasowany
uktad réznorodnych informacji i innych elementéw jezykowych, jakie narzuci¢
moga normy compliance, powoduje lepsze zrozumienie tekstu przez odbiorcg.
Ale znaczace korzysci, obok szczegdtowych opiséw ostrzegawczych, uzyskuje
sie¢ takze poprzez to, iz prezentacja informacji moze by¢ bardziej praktyczna,
a czasem tez krdtsza i oszczedniejsza. Formalizacja tworzy tez przewidywalnos¢,
przynajmniej w zakresie czgsci regut. Prezentacja ostrzezen prewencyjnych wy-
maga w dalszej kolejnosci uszeregowania wedtug okreslonej na wstepie przej-
rzystej klasyfikacji. Generalnie dobrze opracowane compliance to konstrukcja
szeregu ostrzezen prewencyjnych, ktora jest znacznie wyrazistsza niz suchy tekst
aktéw prawnych. Znacznie czesciej struktura narzucona w compliance koncen-
trowa¢ si¢ moze na problemach wskazanych przez bardziej doswiadczonych prak-
tykow, niz jest to ujete w normach prawnych.

Aby ukaza¢ przynajmniej fundamentalne zarysy przedmiotowego opracowa-
nia compliance, przedstawimy teraz obszary tematyczne, ktére szczeg6lnie po-
winny by¢ uwzglednione przy tworzeniu wyzej wymienionej klasyfikacji proble-
moéw 1 tematdow zadaniowych. Z zasady pierwszy obszar tematyczny w compliance
stanowig kwestie og6lne i wprowadzajace. Przyktadem kwestii ujmowanych zwy-
kle w sposdb ogolny jest misja, polityki lub plany rozwoju. W wielu organiza-
cjach wspomina si¢ o misji wprost, ale bywaja takze ujgcia posrednie, w ktorych
termin misja miesci si¢ w ogodlnej aksjologii, warto$ciach branzowych'® czy tez
kulturze organizacyjnej.

Najczesciej ustala si¢ misj¢ w sposob indywidualny, czyli specyficzny dla
danego podmiotu. Zawsze jednak powinno by¢ w compliance umiejetne powia-
zanie misji z biezacg dzialalnos$cig. Szczegdlnie ztozone opisy misji powinny si¢
pojawi¢ w przypadku podmiotow zwigzanych ze sfera publiczng. Tu spojrzenie

17 1. Malobecka-Szwast, Compliance w zakresie prawa ochrony konkurencji jako wyzwanie
dla organow spotki, ,,Monitor Prawa Handlowego” 2018, nr 3, s. 29.

18 D. Teneta-Skwieracz, Koherencja i swoistos¢ wartosci sektoréw publicznego i prywatnego,
,Humanities and Social Sciences” 2017, vol. 1, s. 199.
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na cele zawarte w takiej misji moze obejmowac nie tylko stan obecny, ale row-
niez to, czym moze by¢ dany pomiot dla spoteczenstwa. Pomocne do takich
ustalen sg ustawowe cele jego istnienia, ale tez misj¢ tworzy si¢ przez odniesie-
nie si¢ do aksjologii (ktore wskaza¢ moga, komu wprost, a komu ubocznie on
shuzy, jaka kreuje wartos¢ publiczng dla spoteczenstwa). W konsekwencji tego
misja stanowi og6t wartosci, jakich oczekuje spoteczenstwo, a przede wszystkim
klienci danego podmiotu i inni interesariusze.

Tu nalezy zasygnalizowac, iz w zakresie pewnej grupy compliance (np. od-
noszacych si¢ do planéw rozwoju) istniejg juz w prawie Unii Europejskiej pew-
ne wskazania co do ich tresci. Obok istniejacych juz wymagan niebawem pojawi
si¢ nowy obowiazek wdrozenia poprzez system compliance koncepcji nalezytej
staranno$ci'®. Jest ona zawarta w projekcie (wniosku) do dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie nalezytej staranno$ci przedsigbiorstw w zakre-
sie zrownowazonego rozwoju oraz zmieniajgca dyrektywe (UE) 2019/1937%.
W tym miejscu warto tytulem wzorca poda¢ kilka przyktadéw obowiazkéw co
do nalezytej staranno$ci. W odniesieniu do opisu misji sformutowano je w art. 4-8.
Zobligowano przedsiebiorcéw, aby przy opisie misji uwzgledniali zawsze kwe-
sti¢ nalezytej starannosci. Podobnie powinno to si¢ miesci¢ w polityce przedsie-
biorstw (art. 5). Aby sprosta¢ temu wymogowi, przedsi¢biorcy powinni dokony-
wac na biezgco identyfikacji faktycznych i potencjalnych negatywnych skutkéw
(art. 6). W dalszej kolejnosci powinni okresli¢, jak beda zapobiega¢ potencjal-
nym negatywnym skutkom (art. 7). Ostatecznie okreslenia wymaga, kiedy moze
doj$¢ do wstrzymania faktycznych negatywnych skutkow (art. 8).

W kazdym przedsigbiorstwie szczeg6lnie precyzyjnie powinien zosta¢ opra-
cowany mechanizm skargowy. Artykut 9 dyrektywy przewiduje, ze przedsie-
biorstwa muszg wdrozy¢ procedury skargowe spelniajace pewne standardy.
W szczegdlnosci umozliwia¢ powinny osobom i organizacjom wymienionym
w art. 9 ust. 2 ztozenie skarg, jezeli te osoby lub organizacje bedg miaty uzasad-
nione obawy dotyczace faktycznych lub potencjalnych negatywnych skutkow
dziatalnosci przedsigbiorstw dla poszanowania praw cztowieka i kwestii §rodo-
wiskowych w zakresie dziatalno$ci gtownej przedsiebiorstw, dziatalnosci ich
jednostek zaleznych oraz w ich tancuchach dostaw. Warto tu dodaé¢, iz jednocze-
$nie w pkt 42 preambuly wskazano, ze korzystanie z mechanizmu skargowego
czy mechanizmu zaradczego ustanowionego przez przedsigbiorstwo nie powinno

19 Zgodnie z art. 4 dyrektywy jest ona oparta na instytucji nalezytej starannosci przyjetej w Wy-
tycznych OECD dotyczacych nalezytej starannos$ci w odpowiedzialnym prowadzeniu biznesu.

20 Bruksela, 23.2.2022 r., COM(2022) 71 final 2022/0051 (COD), /Users/Jan%200Iszewski/
Desktop/Downloads/Dyrektywa CSDD_PL_ACT.pdf [dostgp: 10.12.2022].
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uniemozliwia¢ skarzacemu korzystania ze Srodkéw ochrony prawnej przed sa-
dem. Projekt dyrektywy wprowadza takze bardzo ztozony obowiazek raporto-
wania dla przedsi¢biorstw, ktore nie podlegaja wymogom sprawozdawczym
przewidzianym w art. 19a i 29a dyrektywy 2013/34/UE.

Przechodzac do tematow szczegdtowych, warte uwagi sa sugestie, jakie wy-
nikaja z analiz przeprowadzonych w spotkach gietdowych, a takze na podstawie
literatury®!. Przedstawia si¢ tam, iz w compliance po czeéci ogdlnej powinny by¢
zawsze podejmowane trzy grupy tematow. Zwykle sa to dziatania w zakresie za-
rzadzania zgodno$cig w tematach: podstawowej dziatalnosci, oddzialywania na
organizacj¢ struktury wewnetrznej oraz zarzadzania procesami monitorowania.

Zdarzaja si¢ jednak bardziej rozbudowane struktury ustalania zgodnosci. Stan
taki ma miejsce w przedsigbiorstwach dziatajacych na rynkach miedzynarodo-
wych, ktore stykaja si¢ z jaka$ z form réznorodnosci, np. kulturowa, religijng
czy tez polityczna. Przyktadowe zadania zwykle ukazuje si¢ w ukladzie kaska-
dowym. W ten sposob wigze si¢ je w uklady tematyczne i chronograficznie. Obok
opis6w zadaniowych wskazane jest tworzenie tekstow weryfikacji. Testy takie
w compliance opracowuje si¢ indywidualnie dla kazdej grupy odbiorcéw. Nor-
my zadaniowe powinny by¢ do siebie zblizone, ale uwzglednia¢ moga jednak
specyfike odnoszacg si¢ do zakresow obowigzkdéw z danego miejsca pracy. Przy
ich opracowaniu nalezy zapewni¢ rowne i racjonalne podejscie do kazdego pro-
blemu. Standardem jest tez biezace uzupeianie i notyfikowanie kazdego rodza-
ju nowych obowiagzkéw. Takim przyktadem o charakterze indywidualnym jest
obowigzek poddawania si¢ okresowym procedurom specjalistycznej certyfikacji
czy tez akredytacji*?. Inny przyklad to okre$lanie obszarow statego lub czescio-
wego monitorowania (szczeg6lnie gdy jest ono prawnie nakazane®®) czy tez two-
rzenie indywidualnej procedury wykrywania ryzyka, a nastepnie kategoryzacji
wszelkiego typu ryzyka i zagrozen. Zglaszanie takich zagrozen nalezy przewi-
dzie¢ na réznorodnych zasadach, np. oficjalnych i nieoficjalnych (np. opracowa-
nie procedury raportowania dla sygnalistow uwzgledniajacej strukture organiza-
cyjna, powigzania formalne i nieformalne).

Stopien i zaangazowanie w realizacje dlugiego i kosztownego procesu usta-
lania zgodnosci zaleza rowniez od mozliwosci finansowych i organizacyjnych
kazdego podmiotu. Dlatego w procesie tworzenia zabezpieczen dla zachowania

21 J. Olszewski, Compliance jako prewencyjna..., s. 667-677; idem, Obowigzki informacyjne
w gospodarce jako element zwigkszania konkurencji, Rzeszow 2020, s. 119, 126—127 1 409.

22 Zob. A.S. Gillis, Federal Information Security Management Act (FISMA), https://search
security.techtarget.com/definition/Federal-Information-Security-Management-Act [dostep: 11.11.2022].

23 A. Ely, 10 Steps To Ace A FISMA Audit, https://searchsecurity.techtarget.com/definition/
Federal-Information-Security-Management-Act [dostgp: 24.09.2022].



52 JAN OLSZEWSKI

zgodnos$ci powinno si¢ uwzgledniaé, jakie ma on zasoby. Podmioty w lepszej
sytuacji finansowej i organizacyjnej moga wyposazy¢ si¢ w dodatkowe organy
do weryfikacji w zakresie wypetniania przez zobowigzanych instrukcji prewen-
cyjnych, jakie zawarto w compliance. W tym przypadku ostrzezenia moga by¢
takze bardziej szczegdtowe, a poprzez to kosztowniejsze wdrozenia, a potem
monitorowanie. Wspolne dla wszystkich opisow compliance jest jednak to, iz
zawsze naktada si¢ na adresatow roznorodne obowigzki w zakresie dostosowa-
nia si¢ do catego katalogu wzorcow.

Obok uwrazliwienia na potrzebe ewoluowania interpretacyjnego norm praw-
nych w tworzeniu compliance nalezy dazy¢ do wytworzenia we wszelkiego typu
podmiotach nowych postaw spolecznych. Chodzi tu w szczegdlnosci o zacheca-
nie zatrudnionych do nieustannych postaw poszukiwania nowych standardow,
a nastepnie gromadzenia na biezaco wiedzy o stosowaniu najwyzszych standar-
dow. Dlatego tez konieczne jest aktualizowanie zapisow w ten sposob, aby zaw-
sze compliance tworzylo ostrzezenia, ale tez wysoka $wiadomos$¢ u pracowni-
kéw rozumiejacych catosciowo prawo i normy etyczne, ktérym podlegaja.

Najwigkszym problemem przy pierwszym przygotowaniu compliance jest
odnajdywanie potencjalnych stanow ryzyka i konfliktu. Nieco mniejszy problem
stanowi ustalanie nawet mniej czytelnych obowiazkéw prawnych i pozapraw-
nych. Dlatego tez procesy ustalenia w aspekcie roznorodnych stanow zagrozenia
powinny mie¢ charakter ewolucyjny i staty. W szczegdlnosci powinny doty-
czy¢ odniesien do roznego rodzaju sytuacji w otoczeniu zewngtrznym podmiotu
i w jego sprawach wewnetrznych — odnoszacych si¢ do pozaprawnych zwyczajow
kierownictwa, zatogi, ale tez interesariuszy. Te materie odnalez¢ mozna jedynie,
gdy cata spoteczno$¢ organizacji nie obawia si¢ je sygnalizowac, a ponadto sa-
modzielnie je na biezaco sygnalizuje i opisuje. Sg to najczesciej sytuacje, gdy
dochodzi¢ moze do nakladania si¢ norm sprzecznych czy tez wdrazania nie zaw-
sze dostrzegalnych wprost warto$ci**. Najtrudniej jest za$, gdy spoteczno$¢ nie
rozumie wiasciwie, jak wdraza¢ nowe wartosci, np. te, jakie niesie postgpujaca
integracja z Unig Europejska. W ten sposob compliance ustala zachowania do
wszelkich granicznych sytuacji i pokazuje $Sciezke, jak postapi¢ zgodnie ze
wspomnianymi regulacjami czy tez wartosciami. Do podstawowych narzedzi
zapewniajacych powstanie zgodnosci nalezg w szczegdlnosci: szczegotowy opis
wczesniejszych 1 nowszych obowigzkow, odczytywanie na nowo wczesniej-
szych interpretacji, sygnalizacja orzecznictwa z Polskiego systemu, ale takze
z TSUE itp.

24 Raport z badania stanu compliance i systeméw zarzqdzania zgodnoscig w dziatajgcych
w Polsce przedsigbiorstwach, red. B. Makowicz, Warszawa—Stubice 2020, s. 6.
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W literaturze wskazuje sie, iz szereg sytuacji nadzwyczajnych®, ale tez i stan-
dardowych stanéw wymaga od kazdego podmiotu pewnego czasu na przygoto-
wanie si¢ do takiego zdarzenia prawnego. Dlatego postulowa¢ nalezy, aby w pierw-
szej kolejnosci wprowadzi¢ obowiazek opracowywania przez przedsigbiorcow
z wrazliwych lub trudnych branz wtasnych compliance. Szczegolnie istotne jest
to w kontekscie sytuacji kryzysowej, ktora powoduje duze zmiany prawa. Com-
pliance powinno takze by¢ promowane wszedzie tam, gdzie jest duzo wymogow
regulacyjnych?®, ktore moga rodzi¢ konflikty spoteczne, np. w zakresie warto$ci.
Ze stosowaniem compliance zwykle zwigzane sa tez roznorodne systemy moty-
wacyjne?’. Ich celem jest to, aby czeSciej rowniez oddolnie zainteresowani sy-
gnalizowali swoje pozytywne i negatywne doswiadczenia zwiazane ze stosowa-
niem okreslonych norm.

W procesie tworzenia compliance istotne jest zachgcanie do poszukiwania
W otoczeniu swojego miejsca pracy sytuacji, ktére wymagaja szczegolnej ostroz-
nosci. Na bazie tworzenia takiego doswiadczenia po pewnym czasie coraz wick-
sza grupa uczestnikoéw danego podmiotu zdobywa zdolno$¢ do samodzielnego
dostrzegania, a nastepnie do normatywnego okreslania ostrzezen. Powstala w ten
sposob ewolucyjnie doskonalona samoregulacja daje nie tylko lepsza ochrong
przed naruszeniami prawa. Ponadto tworzy nowa wartos¢, gdyz umozliwia ujaw-
nienie si¢ wewnetrznych interesariuszy, a nastgpnie wiaczanie si¢ ich w prowa-
dzenie danego podmiotu. Zgodnie z oddolnie sygnalizowanymi zagrozeniami
zdecydowanie tansze sg tez koszty funkcjonowania takich podmiotéow. Daja one
rowniez lepsze profilowanie do zewngtrznych kontroli, weryfikacji, audytow.
Procesy zachecania do tworzenia na kazdym stanowisku compliance powoduja
w ten sposob powstanie dwu wartosci, gdyz obok rzetelnych informacji o zagro-
zeniach powstaje druga warto$¢, czyli coraz bardziej rozszerzajace si¢ uspotecz-
nienie. Jest to wigc wzorcowe zachowanie w zakresie tworzenia spotecznej go-
spodarki rynkowej (zgodnie z art. 20 Konstytucji RP).

Obok wymienionych aspektOw wzmocnienia prewencji compliance wywo-
luje takze szeroki oddolny proces samoregulacji we wszelkich obszarach danej
organizacji. Dlatego tez uwaza si¢, iz compliance moze obok funkcji prewencyjnej

25 T. Kocowski, Przedsiebiorcy i ich sytuacja prawna w stanach nadzwyczajnych, ,,Acta
Universitatis Wratislaviensis” 2016, Przeglad Prawa i Administracji 106, s. 194.

26 B. Makowicz, Compliance w Polsce, instytut compliance.pl » wp-content > up loads » 2018/02
» [dostep: 15.09.2019]; 1. Matobecka-Szwast, Compliance w zakresie. .., s. 25-32.

27 Nalezy tu przypomnie¢, iz celem systemoéw motywacyjnych jest wptywanie na zachowania
pracownikow w ramach danego podmiotu na podstawie jego norm wewngtrznych, ale takze poza
zakresem regulacji poprzez stosowanie roznych form nagradzania.
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by¢ uznane za wartg uwagi form¢ oddziatywania na uaktywnianie spoleczenstwa
w zakresie wrazliwos$ci co do praworzadnosci. Jak wykazaliSmy w analizach,
ostrzezenia w compliance sa nie tylko podsumowaniem unijnych, a nastepnie
polskich norm w okreslonym obszarze, ale tez moga sta¢ si¢ kompendium wiedzy
o systemach zarzadzania zgodnosciag (CMS). Opracowanie compliance w zasa-
dzie w kazdej sytuacji znaczaco zwigksza przejrzysto$¢ operacyjna. Na gruncie
badan literatura wypracowata poglad, iz cecha compliance jest tworzenie takze
lepiej przemawiajacego do zatogi soft law. Polega to na naswietleniu nowych
probleméw czy tez bardziej praktycznemu ukazaniu ewolucyjnie zmienianych
obowiazkoéw, ktore na nim spoczywaja.

4. Podsumowanie

W obliczu zblizajacego si¢ kryzysu gospodarczego wskazane jest poszuki-
wanie wszelkich form do jego tagodzenia. Nastgpi¢ to moze w szczego6lnosci
poprzez prezentacje instytucji prawnych sprawdzonych juz za granicg, a jedno-
cze$nie mozliwych do zastosowania w Polsce w praktyce.

Uwzgledniajac pozytywne do$wiadczenia z innych panstw, zasadne byloby
wprowadzanie przede wszystkim nowych instytucji prewencyjnych. Moze to
nastapi¢ rowniez poprzez rozszerzenie przedmiotowych dziatan podlegajacych
juz pod nadzor prewencyjny?®. W tym przypadku wystarczy jedynie w przyszio-
$ci preferowac zwiekszanie norm prewencyjnych, a zmniejszanie kontroli ex post,
z tym ze instrumenty te uruchamiane powinny by¢ przede wszystkim w sferach
potencjalnego zagrozenia. Wszelkie zagrozenia za$ ustala¢ powinno si¢ znacznie
czgsciej, niz ma to miejsce obecnie. Obok praktyki takze nauka powinna otrzy-
mac granty na r6znego rodzaju opracowania oparte na sprawdzonych naukowo
domniemaniach. Zwykle chodzi tu o sytuacje duzego ryzyka, np. wejscie na
nowy rynek, specjalne obowigzki organdéw publicznych, opisywanie nowego typu
zachowan uznawanych za patologiczne. W szczeg6lnosci za$ ukazywane po-
winny by¢ zachowania grozace deficytem, ktore doprowadzi¢ moga do upadio-
sci. W przypadku przedsigbiorcoéw, ale tez podmiotéw publicznych, prewencja
powinna przejawiac si¢ w mozliwosci, a czasem nawet obowigzku pozyskiwania
wiedzy z szerszego katalogu Zrodel. Takie rozszerzenie zapewni¢ powinno, iz
procesy decyzyjne i orzecznicze w ramach tych podmiotéw begda oparte na naj-
Wwyzszym poziomie rzetelnosci.

28 Zdecydowanie najszersze ujecie prewencyjne tworzy juz prawo administracyjne. Szcze-
golnie jest to widoczne w stosunku do instytucji zawartych w prawie cywilnym.
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Instytucja ta zostata opisana w niniejszej publikacji. Jej cechg jest fakt, iz ich
gléwnym celem jest przekazywanie instytucjom nadzorczym najbardziej aktualnej
1 rzeczywistej wiedzy w sytuacjach zagrozenia. Ponadto w stosunku do innych
klasycznych rozwigzan nadzorczo kontrolnych instytucja ta jest znaczaco tansza,
cechuje ja takze wewnetrzna prostota. W amicus curiae i compliance przewaza
jednopoziomowy charakter. Kazda z nich ma wyjatkowo wysoka wiarygodnos¢
w praktyce i ugruntowang pozycj¢ w systemie anglosaskim, ale takze w prawie
Unii Europejskiej. Walorem tego specjalnego uznania jest to, iz po zatwierdzeniu
przez sad dowolnej opinii typu amicus curiae zostaje potwierdzone, iz poglady
zawarte np. w amicus curiae moga by¢ uznane za istotny dowod w danej sprawie.
Fakt ten wskazuje rowniez, iz amicus curiae zawiera szczegolnie istotng dla spra-
wy wiedze¢. Analizy odnoszace si¢ do compliance daja podstawe do uznania go
za instrument sensu stricte prewencyjny, a ponadto jego dzialania sg najczesciej
o charakterze indywidualnym, gdy jest opracowane wewngtrznie. Zewnetrzne
compliance maja charakter generalny. Posredni aspekt prewencyjny pojawia si¢
takze w opiniach amicus curiae, wystgpuje on jednak dopiero po pewnym czasie,
np. jesli dana opinia jest przytoczona w uzasadnieniach okreslonych decyzji. Wte-
dy tez ma charakter prewencyjny sensu largo. Tu nalezy dodac, iz amicus curiae
po takim upublicznieniu ma takze oddziatywanie generalne.

Na podstawie catosci analiz nalezy zaproponowaé w zakresie amicus curiae
kilka nowych rozwigzan:

1. Proces wprowadzania amicus curiae jako elementu oceny spotecznej rozpo-
cza¢ nalezy od organdéw najwazniejszych, czyli takich, ktore petnig funkcje
instancji ostatecznych lub nadzwyczajnych.

2. W trakcie ustalania kryteriow wyboru problematyki poddawanej amicus curiae
wskazane jest, aby nasladowac te panstwa, ktore takie legislacje juz wprowadzity.

3. Obok prawa do sktadania opinii amicus curiae z mozliwoscig odnoszenia si¢
do tych opinii powinien powsta¢ system nagradzania opinii zatwierdzonych.

W zakresie compliance nalezy zaproponowac zas:

1. W sytuacjach, gdy przedsigbiorca poddaje si¢ sanacji lub restrukturyzacji, na-
lezy postulowa¢, aby poprzez stosowne przepisy zobowigza¢ go do dodatko-
wych czynnosci, w szczegdlnosci zas do opracowania compliance dla tego
przedsigbiorstwa. Takie ostrozno$ciowe zalecenia powinny powstawac na
biezaco co najmniej przez kilka lat. Kwestig do dyskusji moze by¢ zakres
tematyczny, czyli czy bedzie to waskie, lub szersze compliance.

2. Compliance szczegdlnie jest potrzebne takze dla przedsigbiorcoOw w bran-
zach, w ktorych istnieje duza liczba regulacji, lub tam, gdzie moze dochodzi¢
do krzyzowania si¢ obowigzkow.
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3. Compliance powinno takze by¢ kreatorem samozwiazania si¢ przedsigbiorcow
wyzszymi standardami. Ostrzezenia w compliance maja w ten sposob charak-
ter prewencyjny nie tylko wobec obowigzujgcego prawa, ale rowniez rézno-
rodnych i czesto niedostrzegalnych obyczajow gospodarczych.

4. Szczegdblnie obligatoryjne powinno by¢ compliance dla podmiotdw, ktére
miaty w przeszto$ci problemy prawne. W zalezno$ci od aktualnych zagrozen
lub branzy prawodawca mogiby wskazac, dla jakich obszaréw prawa i w ja-
kim zakresie wprowadza si¢ obowigzek korzystania z zewngtrznej ustugi
compliance.

5. Compliance ze wzgledu na to, iz posiada cechy quazi-legislacyjne, powinno
wypetnia¢ luki informacyjne w aspektach wymagajacych nowej lub doktad-
niejszej interpretacji.

6. W zakresie stosowania obu instytucji, czyli amicus curiae i compliance, na-
lezy przypomnie¢ wspdlny postulat podnoszony juz w literaturze®, aby da-
zy¢ do zapewnienia niezalezno$ci w zakresie oceny zagrozen, a takze pro-
mowania podnoszenia standardow takich opinii. Aby to wykona¢, wskazane
jest wlaczanie w ten proces zdecydowanie w wickszym zakresie niezaleznych
instytutow i uczelni wyzszych®.

7. Aby to zapewni¢, wskazane jest zobligowanie organdéw publicznych do wpro-
wadzenia wyzszej punktacji za raporty zatwierdzajace zgodno$¢ od podmio-
tow posiadajgcych najwyzsze zasoby wiedzy, czyli uczelnie wyzsze®!.

8. Opracowanie compliance dla zamawiajacego przedsigbiorcy wykonywatyby
uczelnie wyzsze lub instytuty na warunkach komercyjnego $wiadczenia ustug??.
W ten sposob znaczaco wzrostaby komercjalizacja dziatalnosci uczelni wyz-
szych®®. Nalezy tu zaznaczy¢, iz uczelnie miatyby po sporzadzeniu raportu

2 J. Olszewski, Compliance jako prewencyjna...,s. 676-677.

30 Instytucje te nastepnie nadzorowatyby wdrazanie zapiséw z compliance.

31'W USA obliguje si¢ zawsze, aby compliance zawierajgce normatywne i pozanormatywne
wskazania opracowywaly podmioty w pelni niezalezne, zewnetrzne i profesjonalne w danym
temacie. Na uwagg zastuguje takze inne rozwiazanie z USA, zawarte w ustawie Dodd Frank Act,
a polegajace na wynagradzaniu niektorych sygnalistow za wykrycie niedozwolonych praktyk.
Szerzej zob. The Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act (“Dodd-Frank Act”),
Public Law 111-203 FR. 21.07.2010.

32 Proponujemy, aby przyktadem USA koszt obligatoryjnego wykonania compliance ponosit
przedsigbiorca korzystajacy z takich opracowan. W ramach ustugi miescitby si¢ rowniez proces
kilkuletniego monitorowania wykonywania zapiséw z compliance.

3 Powszechnie wiadomo, iz komercjalizacja wiedzy na uczelniach w Polsce jest wyjatkowo
niska, co obniza ich ocen¢ w szeregu rankingdéw, gdzie ocenia si¢ m.in. ich zdolnos$ci w komercja-
lizacji wiedzy. Dodatkowa zaleta takiej komercjalizacji bylaby styczno$§¢ z praktyka przez pra-
cownikow i studentow.
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takze inne obowigzki**, np. odnoszace sie¢ do monitorowania przedsigbiorcy
w zakresie wypehiania wskazah z compliance, a co si¢ z tym wiaze — takze
aktualizowania ich. Korzyscig dla pracownikow uczelni byltby biezacy dostep
do wiedzy praktycznej, za§ dla podmiotow korzystajacych — ustugi na naj-
wyzszym poziomie w zakresie dostepu do ostrzezen wynikajacych z realnej
wiedzy o prawie i otoczeniu gospodarczym. Korzyscig zas dla panstwa bytby
bezkosztowy dla budzetu wyzszy poziom przestrzegania prawa i generalnie
wyzszy poziom uczciwej konkurencji. Uzasadnieniem do takiego wprowa-
dzenia obowigzku kontrolno-nadzorczego poprzez compliance powinno jed-
nak by¢ ograniczone jedynie do powaznych sytuacji.
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Abstract

Blockchain technology is currently widely used in various sectors of the economy, such as
industry, finance and medicine, offering transparent data management. Despite the growing
importance of this technology, Poland still seems to lack appropriate legal regulations. The
article analyzes the existing regulations and the need for changes, in order to adapt the regula-
tions to the development of technology and provide competitive regulations compared to the
European Union.
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Streszczenie

Technologia blockchain znajduje obecnie szerokie zastosowanie w réznych sektorach gospo-
darki, takich jak przemysl, finanse i medycyna, oferujac transparentne zarzadzanie danymi. W Pol-
sce, mimo rosnacego znaczenia tej technologii, wcigz brakuje odpowiednich regulacji prawnych.
Artykut analizuje istniejace przepisy oraz potrzeb¢ wprowadzenia zmian w celu dostosowania
przepisow do dynamicznego rozwoju technologii i zapewnienia konkurencyjnosci przepisoOw na tle
Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: blockchain, inteligentne kontrakty, nowe technologie.

1. Wstep

Technologia blockchain, bedaca jednym z najbardziej innowacyjnych osiagnie¢
ostatnich lat, zyskata szerokie uznanie i zastosowanie w réznych sektorach go-
spodarki. Poczatkowo kojarzona gtdwnie z kryptowaluta bitcoin, obecnie znajduje
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zastosowanie w przemysle, instytucjach finansowych! oraz sektorze medycznym,
stajac si¢ narzedziem rewolucjonizujacym te obszary. Dzigki swojej zdecentrali-
zowanej i transparentnej strukturze umozliwia bezpieczne i efektywne zarzadza-
nie danymi, co ma ogromny potencjat rowniez w postepowaniach podatkowych?.
Technologia ta pozwala na dostarczanie danych z wielu poziomoéw do szerokiego
grona odbiorcow, co znaczaco poprawia transparentno$¢ i zaufanie do proceséw
podatkowych.

W Polsce, pomimo rosngcego znaczenia technologii blockchain, wcigz braku-
je odpowiednich regulacji prawnych w tym zakresie, a obecnie istniejace przepi-
Sy sg czesto nigjasne 1 nieprecyzyjne. Problemem jest nie tylko brak regulacji,
ale takze brak jasnych definicji i zrozumienia poszczeg6lnych mechanizméw i roz-
wigzan technologicznych zwigzanych z technologia blockchain. Funkcjonujace
regulacje prawne czgsto nie przewiduja mozliwosci zastosowania tej technologii
lub sg nieadekwatne do jej specyfiki.

Wstrzymywanie si¢ przez polskiego ustawodawce od wprowadzenia jedno-
znacznych regulacji w zakresie technologii blockchain wydaje si¢ nie nadazac za
dynamicznym rozwojem technologii oraz trendami prawnymi obserwowanymi
w Unii Europejskiej. Unijne regulacje coraz bardziej skupiaja si¢ na adapta-
cji prawa do szybko zmieniajacej si¢ rzeczywistosci technologicznej, co stawia
Polske w niekorzystnej pozycji konkurencyjnej. Polska powinna przyja¢ bardziej
proaktywne podejscie, uwzgledniajac zaréwno potencjalne korzysci, jak i ryzy-
ko zwigzane z implementacjg technologii blockchain w réznych sektorach go-
spodarki, aby nie zosta¢ w tyle za reszta §wiata.

W niniejszym artykule przeanalizowano obecne regulacje prawne w Polsce
oraz konieczno$¢ wprowadzenia zmian, ktére umozliwia pelne wykorzystanie
potencjatu blockchain w kontekscie prawnym i ekonomicznym. Celem opraco-
wania jest ukazanie blockchain jako kluczowego narzedzia transformacji, zdol-
nego do przeksztalcenia wielu aspektow funkcjonowania nowoczesnych spote-
czenstw i1 gospodarek.

2. Inteligentne kontrakty

Inteligentne kontrakty (dalej rowniez jako: smart contracts) sg jednym z wielu
potencjalnych zastosowan technologii blockchain. Automatyzacja proceséw oraz

!'P. Miedlar Blockchain w systemie finansowym, ,,Studia i Prace, Kolegium Zarzadzania i Fi-
nanso6w. Zeszyt Naukowy” 2019, nr 173, s. 80

2 P. Jurowiec, Zastosowania Blockchain w systemach podatkowych, https://www raportblock
chain.pl/blog/systemy_podatkowe [dostgp: 7.01.2024].
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samorealizacja kontraktow zmniejsza ryzyko btedow i manipulacji, co czyni je
atrakcyjnym rozwiazaniem, chociazby w transakcjach internetowych, takich jak
zakupy online. Inteligentne kontrakty eliminujg rowniez potrzebe posrednikow,
co prowadzi do znacznego obnizenia kosztow transakcji. Rosnace zainteresowa-
nie tymi rozwigzaniami, zaro6wno na $wiecie, jak i w Polsce, gdzie takie podmio-
ty jak CCG Mining® oferujg platformy do zawierania inteligentnych kontraktow,
wskazuje na potrzebe analizy obecnych regulacji prawnych dotyczacych tego
innowacyjnego narzgdzia.

W polskim ustawodawstwie nie zaistniata do tej pory legalna definicja inte-
ligentnych kontraktow. Co wigcej, w zagranicznych ustawodawstwach takze jest
ona niezwykle rzadko spotykana. Zeby zdefiniowaé smart contracts, nalezy zatem
najpierw postuzy¢ sie definicja techniczng tego projektu. Inteligentnym kontrak-
tem mozemy w jej Swietle nazwa¢ samowykonalne, samosterowane programy
dziatajace na bazie rozproszonego i wspotdzielonego rejestru, ktore moga zlecac
i wywotywa¢ okre$lone akcje poprzez zapisane w tym rejestrze informacje®.

W ustawie HB2417 z 29 marca 2017 roku’, przyjetej na terenie stanu Arizona,
smart contract okre§lony byt jako kazdy program komputerowy, ktory w zwigzku
z zawartymi w nim danymi wywoluje dane zdarzenie, a dodatkowo dziata na pod-
stawie rozproszonej, zdecentralizowanej, wspolnej i replikowalnej ksiegi, dzieki
ktorej uzytkownik (klient) moze dokonywa¢ transferu aktywow®. Ciekawa defi-
nicja inteligentnego kontraktu zaproponowana zostata tez przez J. Czarneckiego:
»smart contract w warstwie idei jest wigzia prawng, ktéra moze samodzielnie
funkcjonowaé w przestrzeni cyfrowej, bez potrzeby odwolywania si¢ do Swiata
realnego™’. Dodatkowo inteligentne kontrakty mogg stanowié, poza umowami,
takze wehikul umozliwiajacy przeprowadzenie elektronicznego glosowania lub
prowadzenie rejestru publicznego®. Przyjete w ten sposdb pojecia te sg jednak
dosy¢ ogdlne i nieostre.

W kontrascie do narzedzia, jakim s3 inteligentne kontrakty, rozwazy¢ na-
lezy przepis art. 60 Kodeksu cywilnego, niezmiennie w swej tresci istniejacy od
1964 roku, ktorego tres¢ brzmi: ,,Z zastrzezeniem wyjatkow w ustawie przewi-
dzianych, wola osoby dokonujacej czynno$ci prawnej moze by¢ wyrazona przez

3 F. Korpata, Czym jest smart contract?, https://bithub.pl/artykuly/czym-smart-contract/ [do-
step: 1.10.2024].

4 EU Blockchain. Observatory and Forum, raport 11, tum. wiasne, s. 5.

5 Arizona House Bill 2417, 29 marca 2017, Dziennik Ustaw Arizony, Rozdziat 97.

¢ M. Wnek, Natura prawna kryptowaluty, 2023, s. 6.

7J. Czarmecki, Czym sq inteligentne kontrakty i DAO, ,Blockchain, Inteligentne Kontrakty
iDAO” 2016, s. 7

8 M. Wnek, Natura prawna..., s. 6.
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kazde zachowanie si¢ tej osoby, ktore ujawnia jej wolg w sposéb dostateczny,
w tym rowniez przez ujawnienie tej woli w postaci elektronicznej (o$§wiadcze-
nie woli)™.

Interpretacja przytoczonego przepisu ukazuje dos¢ pobiezne ujecie defini-
cji formy zawarcia umowy. Trzonem zawarcia umowy z perspektywy przepisu
Kodeksu cywilnego jest koniecznos$¢ zaistnienia co najmniej dwoch zgodnych
oswiadczen woli. Oswiadczeniem woli jest w §wietle art. 60 k.c. kazde takie
zachowanie konkretnej osoby, ktére w sposob dostateczny uzewngtrznia jej wo-
le. W kontekscie takiego ujecia oswiadczenia woli nalezy wobec tego uznaé, ze
smart contract jako o$wiadczenie woli moze zosta¢ uznany. Przede wszystkim
przemawia za tym fakt, ze strony tego kontraktu informuja si¢ o efektach, jakie
chca osiggnad, i skutkach, jakich oczekujg — w ten sposdb wypeknia si¢ element
stanowigcy uzewngtrznienie zamiaru.

W polskim systemie prawnym brak jest precyzyjnie zdefiniowanego pojecia
elektroniczne oswiadczenie woli. W literaturze przedmiotu sugeruje si¢ uzycie
W zamian terminu oswiadczenie woli w postaci elektronicznej. Artykut 60 k.c.
stanowi bowiem, ze ,,z zastrzezeniem wyjatkdw w ustawie przewidzianych, wola
osoby dokonujacej czynnosci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde zacho-
wanie si¢ tej osoby, ktore ujawnia jej wole w sposob dostateczny, w tym row-
niez przez ujawnienie tej woli w postaci elektronicznej (o$wiadczenie woli)”.
Wprowadzenie do art. 60 k.c. zapisu dotyczacego elektronicznej formy o§wiad-
czenia woli nastgpito w wyniku nowelizacji Kodeksu cywilnego z 2001 roku'°.
Zmiana ta miala na celu doprecyzowanie, ze o§wiadczenie woli moze by¢ wyra-
zone rowniez w formie elektronicznej, co zdaniem niektorych przedstawicieli
doktryny bylo zbednym powieleniem, gdyz juz wczesniejsze brzmienie art. 60 k.c.
sugerowalo, ze o§wiadczenie woli moze by¢ wyrazone w dowolnej formie, w tym
elektronicznej'!.

Smart contract, jako umowa realizowana za pomocg technologii blockchain,
w pelni wpisuje si¢ w kategori¢ o§wiadczenia woli w postaci elektroniczne;j.
W zwigzku z tym, biorgc pod uwagg zasady wyrazone w art. 60 k.c. oraz stano-
wisko doktryny, inteligentne kontrakty powinny by¢ powszechnie uznawane za
prawnie wigzgce formy oswiadczen woli. Wprowadzenie technologii blockchain

° Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2023, poz. 1610 ze zm.), dalej: k.c.

10 Ustawa z dnia 18 wrze$nia 2001 r. o podpisie elektronicznym (Dz.U. 2001, nr 130, poz. 1450).

11 Jednym z gléwnych przedstawicieli tej doktryny jest Z. Radwanski, ktory podkreslat, ze regu-
fa wyrazona w art. 60 k.c. stanowi dostateczng podstawe do tego, aby informacjom komunikowa-
nym mediami elektronicznymi nie odmoéwi¢ doniostosci prawnej tylko z tego wzgledu, ze sa komu-
nikowane w taki sposob.
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1 inteligentnych kontraktéw do obrotu prawnego stanowi swoiste rozwini¢cie moz-
liwo$ci wyrazania woli przez strony zgodnie z nowoczesnymi srodkami komu-
nikacji elektroniczne;.

W zwigzku z trescig art. 78! k.c. uznanie inteligentnego kontraktu za o$wiad-
czenie woli zawarte w formie elektronicznej nie jest jednak obecnie mozliwe
z uwagi na brak mozliwosci weryfikacji kontraktu podpisem elektronicznym. Na
potrzeby rozwazan warto przywotaé tre$¢ art. 77° k.c. stanowigcego, iz ,,do za-
chowania dokumentowej formy czynno$ci prawnej wystarcza ztozenie o§wiad-
czenia woli w postaci dokumentu, w sposob umozliwiajacy ustalenie osoby
sktadajacej o$wiadczenie™, a takze tre$¢ art. 77° k.c.: ,,dokumentem jest no-
$nik informacji umozliwiajacy zapoznanie si¢ z jej trescia”’. Wywodzac wnioski
z tresci wskazanych przepisow, uznac nalezy, ze technologia blockchain, na kt6-
rej oparte sg inteligentne kontrakty, spelnia warunki formy dokumentowej. Istot-
nie zatem w aktualnym ustawodawstwie niezaprzeczalna jest mozliwos$¢ sklasy-
fikowania inteligentnych kontraktow jako dokumentowanych o$§wiadczen woli'?.

Nowelizacja w obszarze podpiséw kwalifikowanych moglaby znaczaco wpty-
na¢ na zwigkszenie prawnej doniostosci inteligentnych kontraktow. Gdyby inte-
ligentne kontrakty zostaty zakwalifikowane jako o$wiadczenia woli w formie
elektronicznej, wywieratyby one skutki prawne réwne ze zwykla forma pisemna
zgodnie z art. 78' § 2 k.c. Taka zmiana mogtaby w znacznym stopniu zwiekszy¢
znaczenie 1 powszechno$¢ stosowania tej technologii. Dzigki temu inteligentne
kontrakty moglyby sta¢ sie integralng cze¢scia polskiego systemu prawnego,
umozliwiajac pelne wykorzystanie potencjatu technologii blockchain. Wprowa-
dzenie odpowiednich regulacji prawnych bytoby istotnym krokiem w kierunku
adaptacji nowoczesnych rozwigzan technologicznych w praktyce prawnej, co
w efekcie przyczynitoby si¢ do wigkszej efektywnosci i bezpieczenstwa transak-
cji prawnych dokonywanych w formie elektronicznej'.

Jedna z rzeczy wzbudzajacych watpliwosci, jesli chodzi o zawieranie inteli-
gentnych umow, jest ich wlasciwos¢ polegajaca na braku mozliwos$ci zmiany ich
tresci po wprowadzeniu do systemu. Jest to znaczacy problem, kreuje on bo-
wiem watpliwo$¢ co do ograniczenia swobody ksztattowania stosunku prawnego
wedlug wlasnego uznania, ktora gwarantowana jest przez art. 353" k.c. Takie
watpliwosci wydaje si¢ jednak rozwiewac art. 57 § 1 k.c., zgodnie z ktorym nie
ma mozliwo$ci wylaczenia ani ograniczenia prawa do przeniesienia, obcigzenia,
zmiany lub zniesienia prawa poprzez czynno$¢ prawng, jesli wedtug ustawy
prawo to jest zbywalne. Innymi stowy, jesli prawo jest zbywalne, to nie jest

12 M. Wnek, Natura prawna...,s. 9.
13 Ibidem.
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mozliwe zawarcie umowy lub podjecie innej czynnos$ci prawnej, ktora pozbawia-
faby osoby posiadajace to prawo mozliwo$ci przeniesienia, obcigzenia, zmiany
lub zniesienia tego prawa. Z tego samego artykulu wyplywa zatem réwniez wnio-
sek, ze poza wskazanymi w ustawie przypadkami ograniczanie uprawnien w ob-
rocie prawnym jest de facto mozliwe'®. Jako przyktad wykorzystania takiej in-
terpretacji poda¢ mozna umowy adhezyjne, ktorych stabsza strona — kontrahent
— w zasadzie nie ma zbyt wielkiej mozliwosci ksztattowania tre$ci danego sto-
sunku prawnego, a jedynie staje przed pewnego rodzaju dychotomia, bgdaca
jedynie zadecydowaniem, czy chce przystgpi¢ do umowy, czy nie'. Z takim
zjawiskiem spotykamy si¢ coraz czgsciej, szczeg6lnie w dobie internetu, zwlasz-
cza po wejsciu w zycie w 2018 roku rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony 0sob fizycz-
nych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozpo-
rzgdzenie o ochronie danych)'®, inaczej RODO, a konkretniej mowigc — jesli
chodzi o regulaminy stron internetowych. Uzytkownik nie ma mozliwosci zmia-
ny tre$ci owych regulamindéw; moze je jedynie zaakceptowac lub nie!”.

Kolejnym wyzwaniem, jakie stawia konstrukcja techniczna smart contractu,
jest, uzalezniona od technologii blockchain nieodwotalnos¢ takiej umowy. Taki
stan rzeczy rodzi pytanie, w jaki sposob i czy w ogole istnieje mozliwos$¢ uchy-
lenia si¢ od jej skutkow, chociazby w przypadku zaistnienia wad o$wiadczenia
woli. Ze wzgledu na automatyczng wykonalno$¢ umowy nie bytoby réwniez
mozliwe zastosowanie §rodka prawnego, jakim jest przywrdcenie do stanu pier-
wotnego, czyli restitutio in integrum'®.

Wskazane powyzej przypadki sygnalizuja pewne problemy wynikajace z uwa-
runkowan systemowych zwigzanych z inteligentnymi kontraktami, z czego ich
nieodwotalno$¢ moze powodowaé zbytecznos¢ pewnych instytucji prawnych,
takich jak przywotana wyzej instytucja przywrdcenia do stanu pierwotnego, ale
takze watpliwo$ci w sytuacji niewaznosci umowy'® — odwrocenie skutkow takiej

14 Ibidem.

15 M. Gomy, Umowy adhezyjne jako ograniczenie swobody uméw, ,,Przeglad Prawniczy” 2020, nr 1.

16 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych oraz swo-
bodnego przeptywu takich danych i uchylajace dyrektywe 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych) (Dz. Urz. L 2016, nr 119).

17 M. Wnek, Natura prawna...,s. 11.

18 Ibidem.

19 Przyktadowo w przypadku zawarcia umowy przez osobe pozbawiong zdolnosci do czyn-
nosci prawnych.
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umowy jest technicznie niemozliwe. Stosowanie takich instytucji w przypadku
inteligentnych umow mija si¢ z celem, poniewaz dochodzitoby do rozbiezno$ci
pomiedzy stanem faktycznym i prawnym, co z kolei jest niezgodne z systemowo
przyjetym dazeniem do zaistnienia zgodnosci stanu faktycznego i prawnego, czego
przykladem s3: przedawnienie, terminy zawite, zasiedzenie i przemilczenie, czyli tzw.
dawno$¢?. Ciekawym rozwigzaniem w tym zakresie wydaje si¢ by¢ system wzo-
rowany na umowach sprzedazy gier, programoéw komputerowych lub e-bookow?!.
Chodzi tutaj o wyjatek przewidziany w ustawie z dnia 30 maja 2014 roku o pra-
wach konsumenta?? — ustawodawca w art. 38 ust. 1 przewidziat rodzaje umow,
w przypadku ktorych nie przystuguje konsumentom prawo do odstgpienia od umo-
wy zawartej na odlegto$¢ lub poza lokalem przedsiebiorstwa, w tym umowy
,,0 dostarczanie treSci cyfrowych niedostarczanych na no$niku materialnym, za
ktore konsument jest zobowigzany do zaptaty ceny, jezeli przedsigbiorca rozpo-
czat Swiadczenie za wyrazng i uprzednig zgoda konsumenta, ktory zostat poinfor-
mowany przed rozpoczgciem §wiadczenia, ze po spetnieniu $§wiadczenia przez
przedsigbiorce utraci prawo odstapienia od umowy, i przyjat to do wiadomosci,
a przedsigbiorca przekazal konsumentowi potwierdzenie utrwalone na papierze
lub, za zgoda konsumenta, na innym trwatlym no$niku”. Warto wspomnie¢, ze
artykut ten jest implementacjg art. 16 dyrektywy 2011/83/UE. Unijny ustawodawca
w tej dyrektywie uzasadnil swoje motywy tych wylaczen. Odwotujac si¢ do mo-
tywu 49, prawo do odstgpienia od umowy zawartej poza lokalem przedsigbiorstwa
lub na odleglo$¢ w niektérych przypadkach bytoby nieodpowiednie ze wzgledu
na rodzaj lub charakter towarow lub ustug®. Dodatkowo niektore towary po ich
wprowadzeniu na rynek i dostarczeniu po zakupie do konsumenta nie moglyby
by¢ wprowadzone ponownie na rynek, tak ze ich zwrot nie bylby mozliwy?*.

Innym rozwigzaniem mogloby by¢ zmodyfikowanie przepisoéw dotyczacych
umoéw, majace na celu wprowadzenie do ustawodawstwa regulacji dotycza-
cych umoéw ,,niemodyfikowalnych™?. Takie rozwigzanie wydaje si¢ mie¢ sens
w przypadku wigkszego i szerzeego zastosowania inteligentnych umoéw. Naleza-
loby jednak rozwazac i wprowadzac przepisy, kierujgc si¢ rozwojem ustawo-
dawstwa unijnego w zakresie inteligentnych umow.

20 A. Rotter, Przedawnienie w prawie podatkowym, Warszawa 2018, s. 5-6.

21 M. Wnek, Natura prawna...,s. 11.

22 Ustawa z dnia 30 maja 2014 r. o prawach konsumenta (Dz.U. 2023, poz. 2759 ze zm.).

23 M. Koszek, Odstgpienie od umowy zawartej na odlegtos¢ oraz poza lokalem przedsiebior-
stwa, Warszawa 2021, s. 41.

24 Np. w przypadku gier komputerowych konsument po oplaceniu zakupu otrzymuje unika-
towy klucz pozwalajacy na pobranie produktu elektronicznego.

25 M. Wnek, Natura prawna...,s. 11.
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3. Kryptowaluty

Jedna z kolejnych mozliwosci wykorzystania technologii blockchain sa kryp-
towaluty. Analizujac histori¢ ludzkosci oraz preferencje dotyczace swobody w za-
kresie uzywanych walut, powstanie kryptowalut jawi si¢ jako naturalny etap ewo-
lucji systemow monetarnych. Proces ten mozna poroéwnac do sytuacji ekonomiczne;j
w $redniowieczu, kiedy jedynym ,.emitentem” waluty byt wladca. Ze wzglgdu na
koniecznos¢ ciaglego ,,dobijania” pienigdza, spowodowang kosztami wojen i in-
nymi wydatkami, warto$¢ pieniadza ulegala deprecjacji. Niezadowolenie kupcow
z tej sytuacji doprowadzito do powstania waluty niezaleznej od witadzy monarsze;j,
ktora byla uzywana w catej Europie®®. Analogicznie, w odpowiedzi na wspolcze-
sne potrzeby rynku, kryptowaluty powstaly jako alternatywa dla tradycyjnych wa-
lut emitowanych przez panstwa. Ich decentralizacja oraz niezalezno$¢ od insty-
tucji panstwowych przypomina historyczne dazenia do stabilniejszego i bardziej
niezaleznego systemu monetarnego. Powstanie kryptowalut mozna wiec postrze-
gac jako kontynuacje tego procesu adaptujaca si¢ do nowoczesnych technologii
i globalnych potrzeb.

Technologia blockchain, na ktorej opieraja si¢ kryptowaluty, zapewnia trans-
parentno$¢ oraz decentralizacjg, co czyni je atrakcyjnymi zarowno dla uzytkowni-
kéw indywidualnych, jak i instytucji. Ponadto kryptowaluty umozliwiajg swobod-
ne i szybkie transakcje transgraniczne, co jest istotnym atutem w globalizujacym
si¢ $wiecie.

Za pierwszg kryptowalute powszechnie uwaza si¢ bitcoina, cho¢ nie jest to
catkowicie zgodne z prawdg. Pomysty na anonimowe dziatania i transakcje ist-
nialy juz wezesniej, jednak to bitcoin jako pierwszy zdoby? szeroka popularnos¢.
Pionierem w dziedzinie anonimowych przelewow byt D. Chaum, ktory w 1982 roku
przedstawit koncept blind signatures for untraceable payments, opublikowany na
wydziale informatyki Uniwersytetu Kalifornijskiego. Badania Chauma zaowo-
cowaly stworzeniem systemu Digi-Cash, ktory umozliwiat uzytkownikom ano-
nimowe przesytanie pieniedzy. Cho¢ system Digi-Cash byt nowatorski, jego
niedopracowanie i podatnos¢ na ataki hakerskie przyczynity si¢ do bankructwa
firmy Chauma w 1998 roku. Mimo to jego praca potozyta fundamenty pod roz-
woj przysztych kryptowalut?’.

Prawdziwa rewolucje w cyfryzacji waluty przyniost bitcoin. Przyjmuje sig,
ze motywem stworzenia bitcoina byla reakcja na kryzys finansowy w Stanach

26 K. Kopanko, M. Koztowski, Bitcoin. Ztoto XXI wieku, Gliwice 2014, s. 125-126.
27 R. Pitta, Requiem for a Bright Idea, https://www.forbes.com/forbes/1999/1101/6411390a.html
[dostep: 1.06.2024].
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Zjednoczonych, ktory osiggnat swoje apogeum po wprowadzeniu ustawy o rato-
waniu sektora finansowego podpisanej w 2008 roku przez prezydenta GW. Busha?®.

W s$wietle Kodeksu cywilnego waluty cyfrowe nalezy rozwaza¢ jako mie-
nie?’, a w kontekscie art. 358! § 2 k.c. jako inny niz pienigdz miernik warto$ci:
,strony mogg zastrzec w umowie, ze wysokos¢ swiadczenia pienigznego zosta-
nie ustalona wedtug innego niz pienigdz miernika wartosci”.

Biorgc pod uwage podstawy funkcjonowania prawa karnego: nullum crimen
sine lege (nie ma przestepstwa bez ustawy) oraz nulla poena sine lege (nie ma
kary bez ustawy), moze zastanawiac, jakie sg podstawy do wymierzania sankcji
w zwigzku z uzytkowaniem technologii blockchain, skoro ustawa karna nie for-
mutuje wprost zadnego przepisu w tym zakresie’.

Waluty cyfrowe sa prawnie chronionym dobrem, rozumianym jako pew-
nego rodzaju zapis cyfrowy, okre§lonym jako ,,informacja” na podstawie art. 267
§ 1-3 Kodeksu karnego®!, ,zapis na informatycznym no$niku danych” na pod-
stawie art. 268 § 2 k.k. lub ,,dane informatyczne” na podstawie art. 268a § 1 k.k.
iart. 287 § 1 kk.

Jak wskazujg K. Zacharzewski oraz K. Piech, wirtualna waluta moze przyj-
mowa¢ inne statusy i charakter procesowy, a kwestia, ktora bedzie miata wptyw
na to rozroznienie, jest to, jakie bylo jej znaczenie w trakcie popehienia prze-
stepstwa, tzw. rola*.

Blockchain jest niewatpliwie pewnego rodzaju nosnikiem informacji. In-
formacje te moga by¢ danymi nalezacymi do osob fizycznych, a co za tym idzie
—mogg zawiera¢ dane osobowe. Blockchain zatem moze mie¢ swoje zastosowa-
nie w przypadku przetwarzania danych osobowych w systemach informatycz-
nych w rozumieniu ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ochronie danych oso-
bowych®. Z przyczyn technologicznych danych wprowadzonych do blockchain
nie mozna usuna¢ ani modyfikowa¢, w zwiazku z tym rodza si¢ watpliwosci
w zakresie ochrony danych osobowych, w szczegdlno$ci prawa do bycia zapo-
mnianym, a takze retencji danych.

28 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 nadzwyczajnej stabilizacji ekonomicznej (Emer-
gency Economic Stabilization Act of 2008), Public Law 110-343; K. Markowski Kryptowaluty.
Powstanie — typologia — charakterystyka ,,Civitas et Lex” 2019, nr 3(23) s. 70.

2 Art. 44 k.c.

30 K. Zacharzewski, K. Piech, Przeglgd polskiego prawa w kontekscie zastosowan technologii
rozproszonych rejestrow oraz walut cyfrowych, 2017.

31 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 2024, poz. 17 ze zm.), dalej: k.k.

32 K. Zacharzewski, K. Piech, Przeglgd polskiego prawa...

33 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. 2019, poz. 1781).
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Blockchain stanowi tez dowdd w postepowaniu administracyjnym ze wzgledu
na to, iz jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyja-
$nienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem — art. 75 § 1 Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego’*.

Brak odpowiednich rozwigzan prawnych w zakresie kryptowalut powoduje
ostatecznie, ze owg luke zapetnié sie starajg organy administracji podatkowe;j*’.
W praktyce nie jest to jednak rozwigzanie idealne, gdyz rozstrzygniecia w spra-
wach indywidualnych podatnikéw powoduja konieczno$¢ siggania przez organy
podatkowe do przestarzatych przepiséw, co w konsekwencji powoduje, ze te
rozstrzygnigcia sg nieadekwatne w stosunku do realiow technologicznych®®. Nie
jest zatem niczym nadzwyczajnym fakt, ze polskie regulacje podatkowe sa po-
strzegane przez podatnikow jako skomplikowane. Zapoznanie si¢ ustawodawcy
z potrzebami rynku, a takze z kierunkiem rozwoju, w jakim zmierza technologia
blockchain, wydaje si¢ kluczowe dla rozwigzan racjonalnych w zakresie prawa
podatkowego.

4. Podsumowanie

Regulacje prawne dotyczace technologii blockchain w Polsce sa wcigz szczat-
kowe 1 bardzo ogolne. Obecnie wydaje si¢, ze nie istnieje konieczno$¢ skon-
struowania odrebnego aktu prawnego regulujacego technologie blockchain i kryp-
towaluty, konieczne jest natomiast przystosowanie i uaktualnienie wybranych gatezi
prawa, aby byly adekwatne w stosunku do nowych rozwigzan technologicznych,
a takze by usuna¢ watpliwosci prawne powstate w wyniku braku nowelizacji przepi-
sow>’. Biorge pod uwage fakt, ze postep technologiczny w ciggu kilku ostatnich
lat nabrat ogromnego rozpedu, czego efektem jest coraz czestsze wykorzystanie
technologii blockchain m.in. w sektorze medycznym, przemysle, instytucjach finan-
sowych, a takze w postgpowaniu podatkowym, nalezatoby przyjrze¢ si¢ blizej tej
tematyce 1 by¢ moze zastosowac nowe, bardziej adekwatne do nowej technologii
rozwigzania prawne, chociazby analizujac rozwigzania obcych ustawodawstw
1 przeszczepiajac ciekawe i dobrze funkcjonujgce tam regulacje prawne.

34 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2024,
poz. 572).

35 Opodatkowanie kryptowalut, NFT i wyzwania w Metaverse, raport Kochanski & partners,
pazdziernik 2022.

36 Ibidem.

37 K. Zacharzewski, K. Piech, Przeglqd polskiego prawa...
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Streszczenie

Artykut przedstawia dziatania podejmowane przez Rade Europy w zakresie ochrony danych.
Zweryfikowano, czy dziatania te sg tozsame z tymi podejmowanymi przez Uni¢ Europejska, czy
tez maja charakter oryginalny. Podj¢to probe poréwnania, ktore rozwigzania sg bardziej skuteczne.

Stowa kluczowe: dane osobowe, Rada Europy, Konwencja 108+, Protokot 223.

1. Wstep

Ochrona danych osobowych jest zagadnieniem niezwykle aktualnym w do-
bie rozwoju nowych technologii i sztucznej inteligencji. Rada Europy jako organi-
zacja zajmujgca si¢ tworzeniem standardéw ochrony praw cztowieka podejmuje
wysitki rowniez w tych obszarach. Zrodtem jest oczywiscie Konwencja o ochro-
nie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950 roku, ktéra zawiera posta-
nowienia o poszanowaniu prawa do prywatnos$ci.

Nowe wyzwania cywilizacyjne w obszarze biotechnologii, sztucznej inteligen-
cji, masowego wykorzystania medidw spotecznosciowych sprawiajg, ze ochrona
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prywatnosci jest bardzo aktualna. Obecnie przed tg organizacja stoi wiele wy-
zwan i konieczno$¢ wypracowania takich standardow, by nadrz¢dna wartosc,
jaka jest prywatno$¢, byta chroniona. Drugim zadaniem stojacym przed instytu-
cjami Rady Europy jest wypracowanie mechanizmu monitorowania tych stan-
dardéw w panstwach cztonkowskich. Obecna Konwencja Rady Europy nr 108
o ochronie os6b w zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych osobo-
wych z 1981 roku! wraz z protokotami zmieniajagcymi z 2001 roku? oraz 2018
roku® sg podstawowymi instrumentami w przedmiotowym obszarze.

Celem niniejszego artykutu jest zweryfikowanie, jak standardy Rady Europy
w obszarze ochrony danych osobowych dopasowuja si¢ do wyzwan wspodicze-
snego swiata. Czy w $wietle dzialan podejmowanych przez Uni¢ Europejska
inicjatywy Rady Europy w obszarze formowania wspolnych standardow w tej
dziedzinie sg celowe? Czy Rada Europy stworzylta spojny system monitorowania
wypracowanych standardéow? Czy w chwili, kiedy RODO* stalo sie instrumen-
tem prawnym regulujagcym kwestie ochrony danych osobowych w 27 panstwach
europejskich, istnieje potrzeba wprowadzania dodatkowych standardow? Czy
Rada Europy jest w stanie wypracowa¢ oryginalne podejscie w obszarze ochro-
ny danych osobowych, czy jest prekursorem, czy jedynie powiela rozwigzania
Unii Europejskiej? Starajac si¢ odpowiedzie¢ na tak postawione pytania, do-
konano analizy systemowej oraz analizy tresci konwencji, rezolucji, raportow
i innych materiatow opracowanych w ramach dziatan Rady Europy oraz Unii
Europejskie;j.

Literatura w obszarze ochrony danych osobowych jest bardzo bogata, rowniez
w kontekscie standardow miedzynarodowych, jednak w wigkszosci dotyczy do-
robku Unii Europejskiej. Niniejszy artykut wypeknia luke badawcza, przedstawia-
jac dorobek innej europejskiej organizacji miedzynarodowej, czyli Rady Europy,
ktéra swoim dziataniem w obszarze ochrony danych wptywa na systemy prawne
niemal wszystkich panstw europejskich, a takze tych spoza kontynentu.

! Convention for the Protection of Individuals with regard to Automatic Processing of Per-
sonal Data (ETS No. 108).

2 Additional Protocol to the Convention for the Protection of Individuals with regard to Au-
tomatic Processing of Personal Data, regarding supervisory authorities and transborder data flows
(ETS No. 181).

3 Protocol amending the Convention for the Protection of Individuals with regard to Automat-
ic Processing of Personal Data (CETS No. 223).

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadze-
nie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 2016, nr 119, s. 1 ze zm.).


https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-detail&treatynum=108
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-detail&treatynum=108
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2. Znaczenie Konwencji 108 i proces jej nowelizacji

Ochrona danych osobowych wywodzi si¢ z prawa do ochrony prywatnosci ja-
ko dobra niematerialnego podlegajacego ochronie. Juz w Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950 roku (dalej: EKPC), w art. 8
ust. 1°, wskazano, ze prywatno$¢ zastuguje na ochrone prawng. Stad tez szer-
sze zainteresowanie Rady Europy ochrong danych osobowych jako zagadnie-
niem wezszym, wywodzgcym si¢ z prawa do prywatnosci, jest niczym innym
jak rozszerzeniem standardow okreslonych w EKPC. Zaznaczy¢ nalezy, ze jak-
kolwiek pojecie danych osobowych taczy si¢ z pojeciem prywatnos$ci, to nie sa
to zagadnienia tozsame. Dane osobowe to informacje pozwalajace zidentyfiko-
wac osobe fizyczna, a w konsekwencji ich ujawnienie moze doprowadzi¢ do
naruszenia prywatnosci. Nie nalezy jednak prawa ochrony danych osobowych
zalicza¢ bezposrednio do prawa nowych technologii. Jak slusznie zauwaza
M. Kawecki, nowe technologie majg istotny wplyw na ochrong¢ danych osobo-
wych, lecz nie sg z tym pojeciem tozsame®. Prawo ochrony danych osobowych
powinno by¢ traktowane jako odrebna galgz prawa’.

Rada Europy podje¢ta i nadal podejmuje konkretne dziatania celem wypra-
cowania wspolnych dla panstw cztonkowskich standardow w obszarze ochrony
danych osobowych. Wazne jest, ze w obszarze swoich prac organizacja ta nie
zamyka si¢ wylacznie na Europe. Co wigcej, Rada Europy byta prekursorem
w zakresie tworzenia wspdlnych ram ochrony danych. W 1973 roku przyjeto
rezolucje (73) 22 dotyczaca ochrony prywatnosci jednostek w odniesieniu do
elektronicznych bankéw danych w sektorze prywatnym?, rok pozniej przyjeto
kolejng rezolucje’. W obu tych dokumentach okre$lono pierwszy raz w for-
mie wytycznych, zasady przetwarzania danych (przetwarzanie rozumiane jako
gromadzenie, przetwarzanie sensu stricte, retencja), takie jak: zasada celowosci,
weryfikacji sposobu pozyskiwania danych, czasowosci ich przetwarzania, ogra-
niczenia przekazywania danych, informowania osob, ktorych dane dotycza,

3> Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (ETS No. 005).

% M. Kawecki, Prawo ochrony danych osobowych jako nowa dziedzina prawa, ,,Buropejski
Przeglad Sadowy” 2017, nr 5, s. 5.

7 Ibidem, s. 9.

8 Committee of Ministers Resolution (73) 22 on the Protection of the Privacy of Individuals
Vis-a-vis Electronic Data Banks In the Private Sector, adopted on 26 September 1973 at the 224th
meeting of the Ministers” Deputies.

® Committee of Ministers Resolution (74) 29 on the Protection of the Privacy of Individuals
Vis-a-vis Electronic Data Banks In the Private Sector, adopted on 20 September 1974 at the 236th
meeting of the Ministers’ Deputies.
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o ich przetwarzaniu, prawie do korekty danych, dbania o bezpieczenstwo danych.
Opracowane rezolucje byty wynikiem konferencji ministrow sprawiedliwosci
z 1972 roku, ktéra poSwigcona zostata ochronie prywatnosci w zwiazku z coraz
wigkszym gromadzeniem danych osobowych w komputerach. Formutujac tres¢
rezolucji, wzorowano si¢ na rozwigzaniach juz przyjetych w Szwecji — pierw-
szym kraju na $wiecie, ktory podjat probe uregulowania zasad przetwarzania
danych osobowych!’. Pamigta¢ nalezy, ze rezolucje Komitetu Ministréw odnosi-
ly si¢ do zasad przetwarzania danych przez Rade Europy jako organizacje. Do-
piero 28 stycznia 1981 roku otwarto do podpisu Konwencj¢ o ochronie oséb
w zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych!! — byt to pierw-
szy prawnie wiazacy dokument o charakterze migdzynarodowym odnoszacy si¢
do ochrony danych osobowych jako dokument wiazacy juz panstwa-strony (da-
lej: Konwencja 108).

Konwencje 108 podpisalo i ratyfikowato w sumie 55 panstw, nie tylko czton-
kowie Rady Europy, ale takze Argentyna, Burkina Faso, Republika Zielonego
Przyladka, Mauritius, Meksyk, Maroko, Federacja Rosyjska (panstwo cztonkow-
skie Rady Europy do 2022 roku), Senegal, Tunezja i Urugwaj — zakres podmio-
towy wskazuje, ze Konwencja ma potencjat, aby sta¢ si¢ konwencja daleko wy-
kraczajaca poza granice Europy. Celem Konwencji byto stworzenie ram prawnych
dla podstawowych zasad ochrony danych osobowych i ich przetwarzania ze wzgle-
du na szczegblng wage, jaka maja one w kontekscie prawa do ochrony prywat-
nosci. Od tej pory panstwa cztonkowskie miaty obowigzek stworzy¢ Iub dosto-
sowac krajowe normy prawne do zasad okre§lonych w Konwencji.

W mysl postanowien Konwencji 108 dane osobowe powinny by¢ przetwa-
rzane zgodnie z celem, jaki towarzyszy przy ich gromadzeniu, i powinny by¢
uaktualniane, a ich retencja winna nastgpi¢ niezwtocznie po osiagnieciu celu ich
przetwarzania'?>. Obowigzek retencji danych nie dotyczy sytuacji, kiedy dane
osobowe zostang zanonimizowane 1 wykorzystywane do celow statystycznych.
Nalozono na panstwa-strony obowigzek wymagania od podmiotéw przetwarza-
jacych dane, zarowno publicznych, jak i prywatnych, podjecia dziatan celem za-
bezpieczenia danych. Zawarto rowniez podstawowy katalog praw osob, ktorych
dane sg przetwarzane, takich jak: informacja o przetwarzaniu danych osobowych,

10 K. Szwed, Ewolucja ochrony danych osobowych na przykiadzie Polski i Szwecji, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2011, nr 71, s. 199.

' Convention for the Protection of Individuals with regard to Automatic Processing of Per-
sonal Data (ETS No. 108).

12 Wyrok ETPC w sprawie L.H. przeciwko Lotwie o przetwarzanie danych medycznych,
skarga nr 52019/07.
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poznanie celu ich przetwarzania oraz informacja o administratorze. Osoba, ktorej
dane dotycza, ma zagwarantowane prawo do wgladu w dane, do ich sprostowania
oraz zadania ich usunigcia, a takze ztozenia skargi w razie niezaspokojenia jed-
nego z wymienionych praw. Postanowienia Konwencji 108 w zakresie ochrony
praw czlowieka i wolnos$ci sa wazne z jeszcze jednego powodu. Konwencja
zabrania swobodnego przetwarzania danych wrazliwych, takich jak np.: rasa,
pte¢, poglady polityczne, religia, czy informacje o skazaniu. Oczywiscie nie jest
to zakaz bezwzgledny, jednak wytyczono kierunek, ktéry po latach jest nadal
niezwykle aktualny — dane wrazliwe zasluguja na szczegélng ochrone prawna.
Przepisy Konwencji naktadaja na panstwa-strony wzgledny obowigzek swobod-
nego przeptywu danych osobowych.

Panstwa-strony majg obowigzek wprowadzenia do swoich systemow praw-
nych sankcji karnych i odszkodowawczych dla podmiotow tamigcych przepisy
krajowe odnoszace si¢ do podstawowych zasad ochrony danych osobowych.

Obecnie prawa te, zwlaszcza w $Swietle dorobku Unii Europejskiej, wyda-
ja si¢ by¢ oczywiste, jednak nalezy pamigtaé, ze okreslono je ponad 40 lat temu
— stad ich znaczenie w ocenie odrobku Rady Europy w obszarze ochrony danych
jest niebagatelne.

Celem statego czuwania nad interpretacja Konwencji przez panstwa-strony
powotano Komitet Doradczy (T-PD). Jego rola odnosi si¢ takze do zajmowania
stanowiska na temat nowelizacji Konwencji 108, tworzenia raportow, opracowan
i wytycznych.

Dynamiczne zmiany spoteczne i technologiczne w XXI wieku wymusity na
Radzie Europy podjecie nowych dziatan w obszarze ochrony danych osobowych.
Konwencja 108 jest nowelizowana. Trwa proces wejscia w zycie Protokolu zmie-
niajacego Konwencj¢ o ochronie 0séb w zwigzku z automatycznym przetwarza-
niem danych osobowych (CETS nr 223). Zostal on otwarty do podpisu 10 pazdzier-
nika 2018 roku i dopiero po wejsciu w zycie Konwencja 108 wraz z Protokotem
zmieniajacym bedzie tworzyta tzw. Konwencje 108+. Jednak droga do zmian byta
dhuga, a ich zrodtem jest oczekiwanie ze strony cztonkéw Zgromadzenia Parlamen-
tarnego Rady Europy, aby panstwa czlonkowskie w wigkszym stopniu zaangazo-
waly sie we wdrazanie prawa traktatowego'®. Nastepnie w rezolucji 1732(2010)™
uznano, ze prawo traktatowe Rady Europy musi nadgza¢ za zmianami w §wiecie

13 Motion for recommendation “For a greater commitment of member states concerning
the efficiency and implementation of the Council of Europe Treaty Law”, doc. 11425, Stras-
bourg, 8.10.2007.

14 Resolution 1732(2010) Reinforcing the effectiveness of Council of Europe treaty law,
PACE, 21.05.2010.
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i jako jedng z konwencji, ktora powinna by¢ znowelizowana, wskazano wtasnie
Konwencje 108. Celem zmian jest dostosowanie przepiséw do obecnej sytuacji
spotecznej i technologicznej, a precyzyjniej — zapewnienie zgodnosci migdzy Kon-
wencja 108 Rady Europy a prawem Unii Europejskiej, przede wszystkim rozporza-
dzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 roku
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobo-
wych w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrekty-
wy 95/46/WE (RODO)'>. Odnoszgc si¢ do nicobowigzujacej juz dyrektywy 95/46
w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych
i swobodnego przeptywu takich danych, nalezy zauwazy¢, ze powstata ona na kan-
wie osiagnie¢ Konwencji 108, a w rezultacie stala si¢ od niej bardziej precyzyjna
i kompletna. To pokazuje, ze standardy wypracowywane jednoczes$nie przez Rade
Europy, a nastepnie przez Uni¢ Europejska bywaja w Scislej korelacji. Nie jest to
pierwsza zmiana — poprzednia dotyczyla rozszerzenia, aby stronami Konwencji
mogly by¢ nie tylko pafistwa, ale takze organizacje'®. Konwencja 108 nawet po
nowelizacji nie osiagnie takiego stopnia szczegdétowosci jak prawo unijne, jednak
nalezy pamigtac, Ze ma ona nieco inny cel. Jej zadaniem jest wyznaczenie wspol-
nych standardéw i kierunku rozwoju prawodawstwa krajowego. Jedna z najwaz-
niejszych jednak zmian, jakie miaty nastgpi¢, bylo wdrozenie mechanizmu moni-
torujgcego Konwencje, takiego, jaki znany jest w przypadku innych konwencji'”.

Projekt Protokolu zmieniajacego przygotowal Komitet ad hoc ds. ochrony
danych'®, nastepnie doszto do konsultacji i ostatecznie 10 pazdziernika 2018 roku
Protoko6t 223 zostat otwarty do podpisu. Przewiduje on szereg zmian w Kon-
wencji 108. Przede wszystkim zaostrzone zostang zasady proporcjonalnosci®®,
minimalizacji oraz legalnoéci przetwarzania danych. Samo poj¢cie przetwarza-
nia danych bedzie oznaczato kazda operacje lub zestaw operacji wykonywanych

15 Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 27 April 2016
on the protection of natural persons with regard to the processing of personal data and on the free
movement of such data, and repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection Regulation)
(Text with EEA relevance), doc. 32016R0679.

16 Amendment to Convention ETS No.108 allowing the European Communities to accede:
Adopted 15 June 1999 (Entry into force: after acceptation by all Parties); Explanatory Memoran-
dum on the amendments to Convention 108 allowing the accession of the European Communities.

17 Framework Convention for the Protection of National Minorities (ETS No. 157).

18 4d hoc Committee on Data Protection (CAHDATA) — Draft Protocol amending the Con-
vention for the Protection of Individuals with regard to Automatic Processing of Personal Data
(CETS No. 108), Working document containing the draft Protocol and highlighting reservations
that have been made thereon, https://rm.coe.int/ CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTM
Content?documentId=09000016806a616e [dostgp: 14.04.2023].

19 Wyrok ETPC uznajacy skarge L.B. przeciwko Wegrom z 9 marca 2023 r., skarga nr 36345/16.



76 PAWEL SIEJAK

na danych osobowych, takich jak gromadzenie, przechowywanie, konserwacja,
zmiana, odzyskiwanie, ujawnianie, udostgpnianie, usuwanie, niszczenie lub prze-
prowadzanie dzialan logicznych i/lub operacje arytmetyczne na takich danych.
Poszerzona zostanie definicja administratora danych, wprowadzone zostanie poj¢-
cie wspdotadministratora. Pojecie danych wrazliwych zostanie poszerzone o dane
genetyczne i biometryczne, pochodzenie etniczne czy przynaleznos¢ do zwigzkow
zawodowych. Protokot przewiduje obowigzek zglaszania naruszen w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych. Kolejnym novum jest wymog zasady privacy
by design, tzn. ochrony prywatno$ci na kazdym etapie projektu, ktorego elemen-
tem jest przetwarzanie danych osobowych?’. Pafistwa-strony sg zobowigzane do
powotania wewnetrznego, niezaleznego i wyposazonego w uprawnienia wladcze
organu nadzoru, ktorego celem bedzie stanie na strazy przestrzegania standardow
okreslonych w znowelizowanej Konwencji 108. Wazne zmiany, jakie wprowadza
Protokdét 223, to wzgledny obowiazek ochrony danych w sektorze publicznym,
nawet wowczas, gdy dane te sa przetwarzane w zwiazku z bezpieczenstwem,
a takze ulatwienie w zakresie transgranicznego przeptywu danych?!'. Europejski
Trybunal Praw Cztowieka m.in. w sprawie Uzun przeciwko Niemcom podkreslit,
ze nie dochodzi do ztamania zasady proporcjonalnosci przetwarzania danych
(w tym przypadku lokalizacja osoby fizycznej przez inwigilacje sygnatu GPS) ani
famania prawa do prywatno$ci gwarantowanego przez art. § EKPC, jezeli celem
jest zapewnienie bezpieczenstwa panstwa i ochrona zdrowia i zycia obywateli?2.
Wreszcie najwazniejsza kwestia, jaka przewiduje Protokét 223, to wdroze-
nie mechanizmu ewaluacji, czyli monitorowania przez Komitet Doradczy po-
ziomu przestrzegania przepisow Konwencji przez strony. Mechanizm ten bedzie
opieral si¢ na opiniach formutowanych przez Komitet Doradczy, a nastepnie na
zaleceniach, jezeli ten dostrzeze potrzebg zmian w prawie wewngtrznym strony.
Kolejnym organem majacym fundamentalny wptyw na przedmiotowy problem
ma Komisarz Rady Europy ds. Ochrony Danych. Wybierany jest przez Komitet
Doradczy z listy 0os6b wskazanych przez Sekretarza Generalnego Rady Europy.
Wczesniej organ ten byt znany jako Komisarz Ochrony Danych?. Jest on wybie-
rany na 4-letnig kadencj¢ z mozliwos$cig jednej reelekcji. Do jego zadan nalezy
nadzér nad przestrzeganiem zasad przetwarzania danych osobowych gromadzonych

20 M. Ciechomska, E-ustugi a RODO, Warszawa 2021, s. 223.

21 Resolution CM/Res(2022)14 on establishing the Council of Europe Regulations on the Pro-
tection of Personal Data, Strasbourg, 15.01.2022.

22 Wyrok ETPC o nieuznaniu skargi Uzun przeciwko Niemcom w sprawie o monitoring GPS,
skarga nr 35623/05.

23 Secretary General’s Regulation of 17 April 1989 instituting a system of data protection for
personal data files at the Council of Europe, Strasbourg, 17.04.1989.
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1 przetwarzanych przez organy Rady Europy. Co roku przedstawia on raport ze
swojej dziatalno$ci Komitetowi Doradczemu oraz Sekretarzowi Generalnemu
Rady Europy.

Do jego zadan okreslonych w Regulaminie Rady Europy o ochronie danych
w uchwale CM/Res(2022)14 (dalej: Regulamin) nalezy:

— monitorowanie i zapewnienie stosowania postanowien Regulaminu;

— rozpatrywanie skarg osob, ktorych dane dotycza, w odniesieniu do domniema-
nego naruszenia ich praw wynikajacych z Regulaminu oraz w razie potrzeby
nakazania podjecia dzialan naprawczych;

— prowadzenie dochodzen w sprawie stosowania Regulaminu z wiasnej inicja-
tywy lub w celu rozpatrzenia skargi osoby, ktérej dane dotycza;

— formulowanie opinii na zlecenie Inspektora Ochrony Danych lub administra-
tora w kazdej sprawie zwigzanej ze standardami ochrony danych okreslonych
w Konwencji 108 i w Regulaminie;

— kierowanie zalecen do administratora, ktory nastgpnie sklada Rzecznikowi spra-
wozdanie z ich wykonania;

— wspolpraca z krajowymi lub migdzynarodowymi organami ochrony danych lub
organami ochrony danych organizacji migdzynarodowych w zakresie niezbed-
nym do wykonywania jej funkcji i wykonywania jej uprawnien;

— uczestniczenie na zadanie w pracach Komitetu Doradczego powolanego na
podstawie art. 22 Konwencji 108 oraz w pracach innych komitetow Konwen-
cji lub komitetow miedzyrzadowych.

Komisarz Rady Europy ds. Ochrony Danych jest uprawniony réwniez do
uzyskania dostepu do wszystkich danych osobowych przetwarzanych przez Ra-
de Europy. Ma on prawo do nalozenia na organy Rady Europy czasowego lub
catkowitego zakazu przetwarzania niektorych danych lub sposobu, w jaki sg one
przetwarzane. Moze nakaza¢ zawiadomi¢ osobe, ktorej dane dotycza, o naruszeniu
zasad ich przetwarzania. Komisarz ma prawo do podjecia dziatan, ktorych celem
jest sprostowanie lub usuni¢cie danych, jezeli byly one przetwarzane niezgodnie
z przepisami Regulaminu. Do wiadczych uprawnien Komisarza nalezy tez prawo
domagania si¢, aby spetniono zadania osoby, ktorej dane dotycza, jezeli uzna, ze
zadanie to jest zgodne z Konwencjg 108 oraz z Regulaminem.

Konwencja 108 stanowi podstawowy instrument prawny w obszarze ochrony
danych osobowych. Zakonczenie procedury wchodzenia w zycie jej znowelizo-
wanej wersji zdecydowanie przyczyni si¢ do poprawy jej efektywnosci.

Nowelizacja Konwencji 108 jest waznym krokiem do zwigkszenia ochro-
ny danych osobowych, jednak pojawia si¢ wazne pytanie, czy jej dziatalno$¢
nie jest kalkg prawng rozwigzan, ktére wdrozyta juz Unia Europejska, przede
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wszystkim w RODO. Jest ono, podobnie jak przyszta Konwencja 108+, oparte
na zasadzie ryzyka i privacy by design (art. 25 ust. 1 RODO) oraz domy$lne;j
ochronie prywatnos$ci. Zasady przetwarzania danych okreslone w art. 5 RODO
sg bardziej rozbudowane od zasad okreslonych w art. 5 Protokotu 223, cho-
ciaz powyzsze sg ze soba zbiezne. Zasady retencji danych sa szerzej opisane,
w sposob kauzalny wraz z odwotaniem do innych przepisow prawa krajowego
(art. 25, 47 RODO), gdy w Konwencji 108 ta kwestia jest potraktowana bardziej
ogolnikowo. Tego rodzaju przyktadow jest wigcej, jak chociazby rola i kompe-
tencje wspotadministratora danych (art. 26 RODO), pojecie danych wrazliwych,
zasady odpowiedzialnosci cywilnej za przetwarzanie danych, podjecie srodkéw
bezpieczenstwa w procesie przetwarzania danych. Reasumujac — Konwencja 108
po wejsciu w zycie Protokotu 223 i powstaniu tzw. Konwencji 108+ nie bedzie
zawierala przepisow wykluczajacych si¢ czy sprzecznych z przepisami RODO.
Wynika to tez z faktu, ze prace negocjacyjne w ramach Rady Europy ze stro-
ny panstw czlonkowskich prowadzita Komisja Europejska.

3. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy
oraz Komitet Ministrow -
dzialania na rzecz poprawy ochrony danych

Dorobek prawny Rady Europy w obszarze tworzenia standardow ochrony da-
nych osobowych nie zamyka si¢ jednak tylko w dziataniach zwigzanych z Kon-
wencja 108. Juz w 1968 roku Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy (PACE)
wydato zalecenie** dla Komitetu Ministrow, by ten za po$rednictwem Komitetu
Ekspertow ds. Praw Czlowieka badat i informowal, czy ustawodawstwo krajowe
w panstwach cztonkowskich odpowiednio chroni prawo do prywatnosci przed
naruszeniami, ktore moga zosta¢ popelnione przy uzyciu nowoczesnych metod
naukowych i technicznych, jak podstuchy telefoniczne, podstuchiwanie, ukrad-
kowa obserwacja czy tez bezprawne wykorzystywanie oficjalnych statystyk. Ce-
lem bylo zapewnienie ochrony obywatelom przed tamaniem art. 8§ EKPC. Istotna
jest uchwata PACE z 1980 roku®, w ktorej zwrocono sie do Parlamentu Euro-
pejskiego, by podjat dziatania, ktorych celem bedzie synergia wysitkow Wspdl-
not Europejskich i Rady Europy w obszarze ochrony prywatno$ci i danych oso-
bowych.

24 Recommendation 509, Human rights and modern scientific and technological develop-
ment, Strasbourg, 31.01.1968.
25 Resolution 721, Data processing and the protection of human rights, Strasbourg, 1.02.1980.
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Juz w latach 90. Komitet Ministroéw zwrocil uwage na potrzebe ochrony da-
nych medycznych, wydajac zalecenie z 1997 roku?®. W tym samym roku do pod-
pisu otwarto Konwencj¢ o ochronie praw cztowieka i godnosci istoty ludzkiej
w zakresie zastosowan biologii i medycyny, zwang Konwencja o prawach czto-
wieka i biomedycynie lub Konwencjg z Oviedo?’. Ustanowiono w niej zasade, ze
predykcyjne testy genetyczne moga by¢ przeprowadzane wytacznie w celach me-
dycznych, a informacje z takich testow podlegaja szczeg6lnej ochronie. Konwen-
cja zakazuje roOwniez tworzenia ludzkich embrionéw w celach badawczych, co
odnosi si¢ do ochrony wrazliwych danych genetycznych i osobistych w kontekscie
postepu technologicznego i bioetyki. PACE podejmowato rowniez kolejne dziata-
nia w tym obszarze, czego przyktadem byta uchwata z 2011 roku w sprawie Po-
trzeby globalnego rozwazenia implikacji danych biometrycznych dla praw czto-
wieka (1797)*%. Wydanie tej uchwaly bylo odpowiedzig na rosngce zagrozenie
terrorystyczne oraz praktyki wielu panstw, ktore w celu zapewnienia bezpieczen-
stwa wprowadzaly masowe przetwarzanie danych biometrycznych. Apelowano
w tej uchwale o przestrzeganie og6élnych zasad ochrony danych, w tym danych
biometrycznych jako szczegdlnie wrazliwych. Zalecono, by w ustawodawstwach
krajowych znalazly si¢ przepisy regulujace celowos¢ i1 proporcjonalnos¢. Zwroco-
no uwage, ze kwestia ochrony prywatnosci danych biometrycznych nie moze by¢
w zadnym stopniu bagatelizowana ze wzgledu na bezpieczenstwo czy rozwoj
nauki. Warto w tym miejscu przywota¢ sprawe Drelon przeciwko Francji®®. Do-
tyczyta ona bezpodstawnego przetwarzania danych bez zgody osoby, ktérej dane
dotyczyly, a co wiecej — dane zebrane w chwili wywiadu medycznego przed od-
daniem krwi przez skarzacego zostaty nadinterpretowane. Podmiot przetwarza-
jacy dane oznaczyt skarzacego jako osobg homoseksualng wylgcznie na podstawie
odmowy skarzacego na pytanie o orientacj¢ seksualng. Trybunat uznal, ze takie
dziatanie jest jawnym tamaniem art. 8 EKPC oraz art. 5 Konwencji 108.

W p6zniejszym okresie, w odpowiedzi na dynamiczne zmiany w obszarze no-
wych technologii oraz rozw¢j mobilnych aplikacji do przetwarzania danych medycz-
nych, wydano nowe zalecenie®’. Ma ono na celu wsparcie panstw cztonkowskich

26 Recommendation No. R(97) 5 on the protection of medical data, Strasbourg, 13.02.1997.

27 Convention for the protection of Human Rights and Dignity of the Human Being with re-
gard to the Application of Biology and Medicine: Convention on Human Rights and Biomedicine
(ETS No. 164).

28 Resolution 1797, The need for a global consideration of the human rights implications of
biometrics, Strasbourg, 2011.

2 Wyrok ETPC uznajacy skarge Drelon przeciwko Francji w sprawie o zbieranie i retencje
danych osobowych przez EFS, skarga nr 3153/1627758/18.

30 Recommendation CM/Rec(2019)2 of the Committee of Ministers to member States on the
protection of health-related data, 27.03.2019.
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w tworzeniu regulacji i praktyk zgodnych z nowymi wyzwaniami technologicz-
nymi, przy jednoczesnym poszanowaniu podstawowych praw cztowieka, w tym
prawa do prywatnos$ci i ochrony danych osobowych.

PACE zarekomendowato rozwdj wspotpracy z Organizacja Narodow Zjedno-
czonych oraz Unig Europejska. Ograniczenie przetwarzania danych biometrycz-
nych rekomendowat takze Komitet Ministrow w zaleceniu z 2016 roku®!. Nalezy
zauwazy¢, ze zagadnienie ochrony prywatno$ci w kontekscie danych medycz-
nych i biometrycznych ma szczegdlne znaczenie dla bioetyki, poniewaz dotyka
kluczowych aspektow ochrony praw cztowieka oraz godnosci jednostki w dyna-
micznie zmieniajgcym sie $wiecie nowych technologii*.

Uchwata PACE o ochronie prywatnos$ci i danych osobowych w Internecie
i mediach internetowych (1843) z 2011 roku*® byta waznym krokiem do dalszej
promocji standardow Rady Europy w omawianym zakresie. PACE tym razem
rekomendowato przede wszystkim szersze podjecie wspotpracy z Organizacija
Narodow Zjednoczonych i Unig celem rozleglego promowania Konwencji 108 jako
instrumentu prawnego, ktéry moze by¢ zaakceptowany powszechnie. Zacheca sie
do jego przyjecia przede wszystkim Stany Zjednoczone, Japonig czy Izrael. Do
tej pory — stan na 17 kwietnia 2023 roku — Konwencje 108 przyjety: Argentyna,
Republika Zielonego Przyladka, Mauritius, Meksyk, Maroko, Rosyjska Federa-
cja, Senegal, Tunezja oraz Urugwaj.

W zakresie cyberbezpieczefistwa i ochrony prywatnosci PACE zajeto stano-
wisko w 2014 roku, kiedy to w zwiazku z upowszechnieniem dostepu do internetu
wzrosta ilo$¢ atakow na jego uzytkownikéw**. PACE rekomendowato zwigksze-
nie wspotpracy w obszarze zabezpieczen, stworzenie bardziej precyzyjnych ram
prawnych, ktore determinowatyby poprawe bezpieczenstwa hot spotow oraz
internetu rzeczy (internet of things — 10T). W tym celu padt apel o zacie$nienie
wspotpracy takich organizacji, jak: Migdzynarodowa Organizacja Normalizacyj-
na (International Organization for Standardization) oraz Internetowa Korporacja
ds. Nadanych Nazw i Numeroéw (Internet Corporation for Assigned Names and
Numbers — ICANN)) i IANA (Internet Assigned Numbers Authority). Wazne

31 Recommendation CM/Rec(2016)8 of the Committee of Ministers to the member States on
the processing of personal health-related data for insurance purposes, including data resulting from
genetic tests, Strasbourg, 26.10.2016.

32 Guide to Public Debate in Human Rights and Biomedicine, Adopted by the Committee on
Bioethics at its 16th meeting, Strasbourg, 2019.

3 Resolution 1843, The protection of privacy and personal data on the Internet and online
media, Strasbourg, 2011.

34 C. Banasinski, M. Rojszczak, J.M. Chmielewski, W. Hydzik, J. Luczak, W. Nowak, K. Wa¢-
kowski, Cyberbezpieczenstwo, Warszawa 2020, s. 69.
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z perspektywy ochrony danych osobowych sg jeszcze dwie uchwaty PACE: o po-
prawie ochrony sygnalistéw (2060)* oraz masowej inwigilacji(2045)%*. Pierwsza
z nich odnosi si¢ do szczegodlnej ochrony sygnalistow. PACE nawotuje do stwo-
rzenia konwencji o ochronie sygnalistow, w tym o szczegdlnej ochronie ich pry-
watno$ci. Konwencja taka jak dotad nie powstata®’. Obecne regulacje Rady Euro-
py w stosunku do ochrony sygnalistow znajduja si¢ w Cywilnoprawnej konwencji
o korupcji*®. Uchwata w sprawie masowej inwigilacji byta odpowiedzig na tzw.
afere E. Snowdena z 2013 roku. PACE zaapelowato o wprowadzenie do krajo-
wych systemow prawnych przepisoéw ograniczajacych samowole stuzb bezpie-
czenstwa w obszarze przetwarzania danych osobowych, w tym metadanych.

Inicjatywy podejmowane przez Komitet Ministrow mozna podzieli¢ na dwa
rodzaje: deklaracje i zalecenia. Do najwazniejszych deklaracji nalezy Deklaracja
Komitetu Ministrow w sprawie zagrozen dla praw podstawowych wynikajacych
ze §ledzenia cyfrowego i innych technologii nadzoru®®, w ktorej odwotano sie do
szczegolnej potrzeby ograniczania eksportu technologii umozliwiajacych inwigi-
lacje 1 wzmozenia kontroli tych dziatan. Zwroécono w tym dokumencie rowniez
uwage na koordynacj¢ dziatan w zakresie cyberbezpieczenstwa, ochrony danych
(poprzez przestrzeganie zasad: privacy by design oraz domyS$lnej ochrony pry-
watno$ci) i zarzadzania internetem®. Koherentne z deklaracjg jest zalecenie Ko-
mitetu Ministrow w sprawie ochrony i promowania prawa do wolno$ci wypowie-
dzi oraz prawa do zycia prywatnego w odniesieniu do neutralnosci sieci, ktore
zawiera szereg postanowien naktadajacych na operatoréw internetu wiele naka-
z6w. Ich celem jest zapobiezenie dyskryminacji w korzystaniu z sieci®!.

Wazna jest rowniez Deklaracja Komitetu Ministréw w sprawie konieczno-
$ci ochrony prywatno$ci dzieci w srodowisku cyfrowym z 2021 roku*? przyjeta

35 Resolution 2060, Improving the protection of whistle-blowers, Strasbourg, 2015.

36 Resolution 2045, Mass surveillance, Strasbourg, 2015.

37 Zob. A. Kantor-Kilian, Organizacja modelu kanatéw sygnalizowania nieprawidtowosci
w swietle dyrektywy2019/1937 [w:] Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczgce osob zglaszajgcych
nieprawidiowosci, red. B. Baran, M. Ozog, Warszawa 2021, s. 37.

38 Civil Law Convention on Corruption (ETS No. 174).

39 Declaration of the Committee of Ministers on Risks to Fundamental Rights stemming from
Digital Tracking and other Surveillance Technologies, Strasbourg, 11.06.2013.

40 Report by the Secretary General The Council of Europe Strategy on Internet Governance
(2012-2015), CM(2016)9, 28.01.2016.

41 Recommendation CM/Rec(2016) 1 of the Committee of Ministers to member States on pro-
tecting and promoting the right to freedom of expression and the right to private life with regard to
network neutrality, Strasbourg, 13.01.2016.

4 Declaration by the Committee of Ministers on the need to protect children’s privacy in the
digital environment, Strasbourg, 28.04.2021.
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w zwigzku z zaleceniem Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich w spra-
wie wytycznych dotyczacych poszanowania, ochrony i realizacji praw dziecka
w $rodowisku cyfrowym®. Oba dokumenty sg niezwykle istotne, podkreslo-
no w nich, ze dzieciom (rozumianym jako osoby do 18. roku zycia) nie tylko
nalezy si¢ ochrona prywatno$ci w sieci*, ale takze same dzieci jako autorzy
tre$ci internetowych powinny by¢ edukowane w zakresie poszanowania praw
innych osob, ze szczegdlnym uwzglednieniem ochrony prywatnosci. W pkt 3.4
zalecenia Komitetu Ministrow CM/Rec(2018)7 stwierdzono, ze ,,dzieci maja
prawo do zycia prywatnego i rodzinnego w srodowisku cyfrowym, co obejmuje
ochrong ich danych osobowych oraz poszanowanie poufno$ci ich koresponden-
cji 1 komunikacji prywatnej”. Naczelna zasada przetwarzania danych dzieci po-
winna by¢ minimalizacja.

Zalecenia Komitetu Ministrow w obszarze ochrony danych odnoszg si¢ tez
do takich zagadnien jak ochrona danych osobowych w zatrudnieniu regulowana
przez zalecenie CM/Rec (2015)5% wraz z memorandum wyjasniajagcym. W za-
leceniu tym zwrocono uwagg, ze przetwarzanie danych pracowniczych oprocz
tego, ze musi by¢ zgodne ze standardami okreslonymi w Konwencji 108+, to
niezbegdne jest takze, aby pracodawca kierowat si¢ zasada minimalizmu przetwa-
rzania danych. W zaleceniu zwrdcono uwagg, ze prawo krajowe winno istotnie
ogranicza¢ mozliwo$ci przetwarzania danych niezwigzanych z wykonywaniem
pracy lub zbednych z punktu widzenia ochrony intereséw pracodawcy. Wskaza-
no tutaj dane zbierane z takich zrodel, jak: namierzanie lokalizacji pracownika,
informacje udostgpniane w mediach spolecznosciowych czy dane biometryczne
lub genetyczne. Do naruszenia w obszarze przetwarzania danych pracowniczych
doszto, jak stwierdzit w wyroku Europejski Trybunat Praw Cztowieka, w spra-
wie Barbulescu przeciwko Rumunii. Dopuszczono si¢ nadmiernego przetwarza-
nia danych osobowych przez monitorowanie komputera pracownika*.

Jednym ze sposobow przetwarzania danych jest profilowanie, czyli zau-
tomatyzowane przetwarzanie danych osobowych, ktore dotyczy wykorzystania
tych danych do oceny pewnych cech osobowych osoby fizycznej, takich jak np.

4 Recommendation CM/Rec(2018)7 of the Committee of Ministers to member States on
Guidelines to respect, protect and fulfil the rights of the child in the digital environment, Stras-
bourg, 4.07.2018.

4 Zob. M. Rojszczak, Ochrona prywatnosci w cyberprzestrzeni z uwzglednieniem zagrozeh
wynikajgcych z nowych technik przetwarzania informacji, Warszawa 2019, s. 292.

4 Recommendation CM/Rec(2015)5 of the Committee of Ministers to memberStates on the
processing of personal data in the context of employment, Strasbourg, 1.04.2015.

4 Wyrok ETPC w sprawie Bdrbulescu przeciwko Rumunia o monitorowanie komputeréw
pracowniczych z 5 wrze$nia 2017 r., skarga nr 61496/08.
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jej lokalizacja, zainteresowania, zdrowie czy sytuacja finansowa*’. O profilowa-
niu jako sposobie przetwarzania danych mowi sie, kiedy sa spetnione te dwa
wyzej wymienione elementy: automatyzacja przetwarzania i ocena czynnikow
osobowych. Zagadnienie profilowania Komitet Ministrow podjat w zaleceniu
dla panstw cztonkowskich w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwiazku z au-
tomatycznym przetwarzaniem danych osobowych w kontekscie profilowania®®,
Profilowanie zdefiniowano w zaleceniu jako kazda forme¢ zautomatyzowanego
przetwarzania danych osobowych, w tym z wykorzystaniem systemow uczenia
maszynowego, polegajacego na wykorzystaniu danych do oceny niektorych czyn-
nikow osobowych osoby fizycznej, w szczegolnosci do analizy lub prognozy aspek-
tow dotyczacych efektow pracy tej osoby, sytuacji ekonomicznej, zdrowia, oso-
bistych preferencji, zainteresowan, wiarygodnos$ci, zachowania, lokalizacji lub
przemieszczania si¢. Natomiast profil to zestaw danych przypisanych do osoby
fizycznej, charakteryzujacych kategorie osob fizycznych lub przeznaczonych do
zastosowania w odniesieniu do osoby fizycznej. Istotne jest, ze w tym zaleceniu
odniesiono si¢ do profilowania w kontek$cie wykorzystania sztucznej inteligen-
cji. Komitet Ministrow zaleca panstwom cztonkowskim, aby wdrazaly w prawie
krajowym obowiazek certyfikacji systemow sztucznej inteligencji pod katem ich
zgodnosci ze standardami ochrony danych osobowych.

Dziatania Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy oraz Komitetu Mi-
nistrOw w obszarze ochrony danych osobowych majg charakter uzupetniajacy
dla dorobku nowelizowanej Konwencji 108. Okre§lone w uchwatach, deklara-
cjach i zaleceniach, sg aktualne do zmieniajacego si¢ Swiata i nowych wyzwan.
Zdecydowanie wpisuja si¢ w system standardow ochrony danych osobowych.
W Unii Europejskiej standardy ochrony danych osobowych sg ugruntowane
w art. 8 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej oraz art. 16 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, ktore gwarantujg kazdej osobie prawo do ochrony
jej danych osobowych. Kluczowym instrumentem jest rozporzadzenie Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 (RODO), uzupehiane przez inne akty
prawne, takie jak dyrektywa 2016/680 (tzw. dyrektywa policyjna)*, regulujaca

47 M. Ciechomska, Prawne aspekty profilowania oraz podejmowania zautomatyzowanych
decyzji w ogolnym rozporzqdzeniu o ochronie danych osobowych, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2017, nr 5, s. 37-42.

48 Recommendation CM/Rec(2021)8 of the Committee of Ministers to member States on the
protection of individuals with regard to automatic processing of personal data in the context of
profiling, Strasbourg, 3.11.2021.

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych przez wla-
Sciwe organy do celow zapobiegania przestgpczosci, prowadzenia postgpowan przygotowawczych,
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przetwarzanie danych w kontekscie egzekwowania prawa, oraz dyrektywa
2002/58/WE (dyrektywa ePrivacy)®’, ktora chroni prywatno$¢ w komunikacji
elektronicznej.

W konteksécie nowych technologii Unia Europejska podjgta rowniez prace
nad rozporzadzeniem ePrivacy, ktore zastapi dyrektywe ePrivacy i lepiej dosto-
suje przepisy do wspotczesnych wyzwan, takich jak komunikatory internetowe
czy $ledzenie aktywnos$ci w sieci. Ponadto wytyczne Europejskiej Rady Ochro-
ny Danych (EROD) wzmacniaja stosowanie RODO, dostarczajac szczegotowych
interpretacji przepisow w takich obszarach, jak profilowanie, transfery miedzy-
narodowe czy sztuczna inteligencja.

4, Podsumowanie

Analizujac dotychczasowe dokonania Rady Europy w zakresie tworzenia stan-
dardow ochrony danych osobowych, trzeba zwroci¢ uwage nie tylko na Konwen-
cje 108, ale takze na niezwykle bogaty dorobek Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy oraz Komitetu Ministréw. Synergia podjetych dziatan buduje ob-
raz systemu zasad, ktorych celem jest ochrona prywatnosci i promowanie warto-
$ci w panstwach cztonkowskich w niezwykle rozbudowanej formie. Konwen-
cja 108 stanowi pierwszy i jak dotad jedyny wiazacy prawnie mi¢dzynarodowy
instrument wskazujacy wlasciwe wytyczne dla zmian w prawie krajowym w od-
niesieniu do stron Konwencji. Trzeba tez zauwazy¢, ze jakkolwiek dzialania ma-
jace na celu nowelizacje Konwencji (Protokét CETS 223) sg motywowane zmia-
nami w prawie Unii Europejskiej, to jednak nie sg one kalkg prawna, ale tez nie
sg rozwigzaniami oryginalnymi. Sama filozofia i najwazniejsze aspekty ochrony
danych osobowych sg tozsame, ale RODO opisuje je zdecydowanie precyzyj-
niej. Jest to rozporzadzenie, czyli akt prawa Unii Europejskiej nadajacy si¢ do
bezposredniego stosowania. Konwencja 108, nawet zmodernizowana, bedzie po-
trzebowata doprecyzowania w systemach prawnych panstw-stron. W przypadku
27 panstw bedacych jednoczesnie cztonkami Unii Europejskiej i Rady Europy tym
aktem bgdzie RODO. Pojawia si¢ wigc pytanie, dla kogo jest Konwencja 108
w pierwotnej i zmienionej formie. Pierwotnie wyprzedzala ona rozwigzania

wykrywania 1 $cigania czyndéw zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego prze-
ptywu takich danych oraz uchylajaca decyzj¢ ramowa Rady 2008/977/WSiSW (Dz. Urz. UE L 2016,
nr 119, s. 89 ze zm.).

30 Dyrektywa 2002/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 lipca 2002 r. dotyczaca
przetwarzania danych osobowych i ochrony prywatnosci w sektorze tacznosci elektronicznej (dyrek-
tywa o prywatnosci i tacznosci elektronicznej) (Dz. Urz. UE L 2002, nr 201, s. 37 ze zm.).
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Wspolnot Europejskich, a nastepnie Unii Europejskiej. Obecnie stanowi ona po-
wtarzanie rozwigzan, ktore juz funkcjonuja w wiekszosci jej panstw cztonkow-
skich. Nasuwa si¢ wigc pytanie, czy Konwencja 108 wraz z Protokotem 223 nie
powinna by¢ eksportowana do panstw trzecich jako mapa drogowa dla budowy
globalnego systemu ochrony danych osobowych opartego na wspdlnych, euro-
pejskich wartosciach.

Mozna dostrzec pewng synergi¢ wysitkow Rady Europy, Unii Europejskie;j,
a takze Organizacji Narodow Zjednoczonych w obszarze ochrony danych osobo-
wych i prawa do prywatnosci, jednak polegaja one na uzupeknianiu si¢, a nie ko-
piowaniu rozwigzan prawnych. Zdecydowanie do tej pory, dopoki Protokot 223
nie wejdzie w zycie, brakuje mechanizmu monitorujacego.

Inicjatywy podejmowane przez Rade Europy w konteks$cie dziatan, jakie na
tym samym obszarze podejmuje Unia Europejska, sa celowe. Rozwigzanie pole-
gajace na harmonizacji przepisoéw, jakim jest RODO, dotyczy panstw czionkow-
skich Unii Europejskiej. Natomiast instrumenty prawne Rady Europy sa kiero-
wane do wiekszej grupy odbiorcow. Kluczowe jest, aby w ramach kooperacji
wypracowywane standardy byty spojne i nie tworzytly zbednych problemow
w interpretacji dla administratoréw danych.

W obecnej sytuacji Rada Europy tworzy pewne ramy prawne i rozwigzania,
forsuje je za pomoca konwencji, uchwal ZPRE czy zalecen i deklaracji Komitetu
Ministrow, natomiast nadal nie ma narzedzi do weryfikacji poziomu ich wdroze-
nia w krajowych systemach prawnych, jak ma to miejsce w systemie Unii Euro-
pejskiej 1 znacznie skuteczniejszym funkcjonowaniu Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Tylko orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
odgrywa pewng rolg w weryfikacji poziomu ochrony danych, jednak silg rzeczy
odnosi si¢ ono wylacznie do EKPC i jej art. 8§ — gwarantujacego prawo do pry-
watnos$ci 1 ochrony zycia rodzinnego. Przed Rada Europy staja tez nowe wyzwa-
nia w kontekscie ochrony danych osobowych i rozwoju sztucznej inteligencji.
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1. Wstep

Intensyfikacja rywalizacji o nowych klientow, spowodowana gtownie ist-
nieniem wolnego rynku, coraz cz¢sciej skutkuje czynami naruszajacymi prawo
konkurencji. Aby temu przeciwdziala¢, unijne organy promuja obok publiczne-
go rowniez prywatnoprawny system ochrony konkurencji (private enforcement).
Przedsigbiorcy oprdocz sankcji administracyjnych zaczynaja si¢ coraz bardziej
obawia¢ rowniez pow6dztw o odszkodowania. Krokiem milowym w tym zakresie
bylo uchwalenie dyrektywy 2014/104/UE z 26 listopada 2014 roku'. Do polskiego
porzadku prawnego wdrozono jg ustawg z dnia 21 kwietnia 2017 roku o roszcze-
niach o naprawienie szkody wyrzadzonej przez naruszenie prawa konkurencji’.

Jednym z gtownych probleméw w prywatnoprawnym egzekwowaniu prawa
konkurencji jest asymetria informacyjna, bowiem potrzebne powodowi dowody
zwykle znajduja si¢ w posiadaniu pozwanego. W celu zapewnienia rownosci stron
procesu dyrektywa 2014/104 wprowadzita instytucje ujawniania dowodow, ktora
jednak ze wzgledu na ochrone publicznych postepowan zawiera wiele ograniczef’.

Celem niniejszego artykutu jest dokonanie analizy wystepujacych w prakty-
ce problemoéw w zakresie wyjawiania srodkéw dowodowych w ramach private
enforcement, gldwnie na bazie najnowszego orzecznictwa Trybunalu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE).

Jak wynika z dotychczasowych wyrokow, rozstrzygane w nich sprawy po-
siadajg istotne praktyczne znaczenie, a czasami nawet wykraczaja poza unormo-
wania zawarte w dyrektywie 2014/104. Wypelniajg luki tej dyrektywy, wykazujac
czg$ciowo ceche prawotworczg®. Dlatego glowng tezg opracowania jest poglad,
iz to orzecznictwo TSUE ze wzgledu na swoje znaczenie uksztattuje praktyczne,
szczegotowe rozwigzania w zakresie ujawniania dowodow. Nie mniej wazne jest
ustalenie, czy wyroki TSUE sg bardziej przychylne powodowi, czy pozwanemu
w ramach prywatnego egzekwowania prawa konkurencji. Istotnym zagadnieniem

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/104/UE z 26 listopada 2014 r. w spra-
wie niektorych przepisow regulujacych dochodzenie roszczen odszkodowawczych z tytulu naru-
szenia prawa konkurencji panstw cztonkowskich i Unii Europejskiej, objete przepisami prawa
krajowego (Dz. Urz. UE L 2014, nr 349, s. 1), dalej: dyrektywa 2014/104.

2 Ustawa z dnia 21 kwietnia 2017 r. o roszczeniach o naprawienie szkody wyrzadzonej przez
naruszenie prawa konkurencji (Dz.U. poz. 1132), dalej: ustawa odszkodowawcza lub u.r.n.s.

3 K. Kohutek, Szkoda antymonopolowa. Zasady odpowiedzialnosci oraz dochodzenia roszczen
odszkodowawczych, Warszawa 2018, s. 199-200.

4 K. Kohutek, Dyrektywa odszkodowawcza: w kierunku harmonizacji zasad dochodzenia rosz-
czen o naprawienie szkody wyrzqdzonej naruszeniem prawa konkurencji, ,,Przeglad Prawa Handlo-
wego” 2021, nr 1, s. 31.
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artykutu jest tez wykazanie, iz dopuszczenie sktadania wnioskow o wyjawienie
dowodow jeszcze przed wszczeciem postepowania jest stusznym rozwiazaniem,
ktore sprzyja skuteczno$ci prawa konkurencji.

Niniejszy artykul opracowano glownie za pomocg analizy opinii rzecznika gene-
ralnego 1 orzecznictwa TSUE. Skorzystano rowniez z metody teoretyczno-prawne;j
i dogmatyczno-prawnej oraz w zakresie analizy mozliwosci zlozenia wniosku
o ujawnienie dowodu przed wszczeciem postgpowania dokonano badan prawno-
poréwnawczych, polegajacych na poréwnaniu implementacji dyrektywy 2014/104
przez polskiego prawodawce z niemieckim i hiszpanskim ustawodawstwem.

2. Stworzenie dowodu ex novo

Dla poprawnej analizy tematu nalezy najpierw wyjasni¢ pojecie dowod. Jego
definicje zawiera art. 2 pkt 13 dyrektywy 2014/104, ktory stanowi, iz jest to $ro-
dek dowodowy wszelkiego rodzaju dopuszczalny przed sadem krajowym, do kto-
rego wptyneto powddztwo. Dowodem moze by¢ np. umowa, cennik, regulamin,
korespondencja, ale rowniez e-mail czy informacja zamieszczona na portalu spo-
teczno$ciowym®. Warto zauwazy¢, iz zgodnie z art. 21 ust. 2 w.r.n.s. narazenie sie
na poniesienie odpowiedzialnosci cywilnoprawnej nie stanowi stusznego interesu
podlegajacego ochronie. Oznacza to, iz mozna zosta¢ zobligowanym do przedsta-
wienia dowodu przeciwko sobie®. Na wazne pytanie odpowiedziat TSUE w wyro-
ku w sprawie PACCAR’. W tej sprawie strona powodowa wniosta o wyjawienie
takich $rodkow dowodowych, jak lista produkowanych modeli, ceny fabryczne czy
tez szczegotowe informacje o kosztach. Jednak strona pozwana argumentowata, iz
wniosek o ujawnienie dowodu nie moze obejmowa¢ takze dowodow nieistnieja-
cych, co oznacza, ze nie mozna wnioskowac o sporzadzenie dowodow. Powotala si¢
na zasady proporcjonalnosci, konieczno$ci oraz najmniejszej ucigzliwosci, zgod-
nie z ktorymi zadanie nieistniejacych dowodow stanowitoby dla niej nadmierne
obcigzenie, wychodzace poza zakres dolegliwosci, ktory wigzatby sie ze zwy-
ktym ujawnieniem $rodkéw dowodowych®. W tej sprawie rzecznik generalny
dokonat trzech rodzajow wyktadni. Wydaje sig, iz przewazajace znaczenie miata

3 K. Kohutek, Szkoda antymonopolowa...,s. 201.

6 P. Pasnik, art. 17 [w:] Roszczenia o naprawienie szkody wyrzqdzonej przez naruszenie pra-
wa konkurencji. Komentarz, red. A. Piszcz, A. Stawicki, D. Wolski, LEX.

7 Wyrok TSUE z 10 listopada 2022 r. w sprawie C-163/21 AD i in. przeciwko PACCAR Inc,
DAF TRUCKS NV, DAF Trucks Deutschland GmbH, EUR-LEX (Dz. Urz. UE C 2023, nr 7, s. 5).

8 Opinia rzecznika generalnego M. Szpunara, 7.04.2022 r., w sprawie C-163/21 AD i in. prze-
ciwko PACCAR Inc, DAF TRUCKS NV, DAF Trucks Deutschland GmbH, EU:C:2022:286, pkt 9-11.
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wyktadnia celowos$ciowa. Wskazatl, iz celem dyrektywy 2014/104 jest skuteczne
egzekwowanie prawa konkurencji. Owa efektywnos$¢ ma by¢ zapewniona przez
instytucje rownowazace stronom dostep do informacji’. Rzecznik stusznie uznat,
ze wykluczenie z géry mozliwosci sktadania wnioskow o ujawnienie dokumen-
tow, ktére musiatyby zosta¢ stworzone ex novo, mogtoby prowadzi¢ do stworze-
nia niemozliwej do przezwycig¢zenia blokady w zakresie dochodzenia odszkodo-
wania z tytulu naruszenia prawa konkurencji'®. Ostatecznie TSUE orzekl, iz strona,
do ktorej skierowano wniosek, moze zosta¢ zobligowana do ujawnienia dowodu,
ktory musi stworzy¢ ex novo, przez zebranie badz sklasyfikowanie danych, ktore
sa w jej posiadaniu. Jednak sady krajowe ad casum muszg ogranicza¢ wyjawianie
srodkow dowodowych do tego, co istotne, proporcjonalne oraz konieczne, uwzgled-
niajgc przy tym uzasadnione interesy i prawa podstawowe strony'!.

3. Wniosek o ujawnianie dowodéw
przed wszczeciem postepowania

Polski prawodawca wykluczyt mozliwos$¢ ztozenia wniosku o wyjawienie
srodka dowodowego przed wszczeciem postegpowania z zakresu private enfor-
cement. Tworcy ustawy odszkodowawczej argumentuja to tym, iz dopuszczenie
takiej mozliwos$ci mogtoby pod pozorem zamiaru ztozenia pozwu o odszkodo-
wanie doprowadzi¢ do nieuprawnionego pozyskiwania informacji o konkuren-
cie'?. Taka argumentacja nie wydaje si¢ stuszna, poniewaz zawsze moze doj$¢
do takiej sytuacji, ze przedsiebiorca majacy zamiar uzyska¢ informacje o swoim
konkurencie wniesie pozew o niskiej wartosci przedmiotu sporu i dotaczy do
niego wniosek o wyjawienie dowoddw, po czym zakonczy proces'®. Sprawitoby
to, ze nie zostatby obcigzony nader wysokimi kosztami sagdowymi, a mogtby
uzyska¢ pozadane informacje o swoim konkurencie. Ponadto nalezy pamigtac,
ze pewnym zabezpieczeniem jest art. 19 ust. 2 u.r.n.s., ktéry zaktada koniecz-
no$¢ wskazania we wniosku o ujawnienie faktu, ktory podlega stwierdzeniu,
oraz $rodka dowodowego wraz z mozliwie doktadnym opisem.

9 Ibidem, pkt 85.

10 Ibidem, pkt 90.

" Wyrok TSUE z 10 listopada 2022 r. w sprawie C-163/21, pkt 69.

12 Rzgdowy projekt ustawy o roszczeniach o naprawienie szkody wyrzadzonej przez narusze-
nie prawa konkurencji, druk sejmowy nr 1370, VIII kadencja, uzasadnienie, 8.03.2017, s. 17.

13P. Szot, Ulatwienia dowodowe i rozpoznawania spraw w projekcie ustawy o roszczeniach
o naprawienie szkody wyrzqdzonej przez naruszenie prawa konkurencji, ,,Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2017, nr 1, s. 87.
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Dyrektywa 2014/104, jako iz jest regulacja minimalng, pozwala, by panstwa
cztonkowskie wprowadzity rozwigzania skuteczniej realizujace zalozenie danego
przepisu. Dlatego tez w niektorych europejskich systemach prawnych dopuszczo-
no mozliwo$¢ ztozenia wniosku o ujawnienie dowodu przed wszczgciem poste-
powania z zakresu private enforcement. Przykladowo w Niemczech pokrzyw-
dzony naruszeniem prawa konkurencji moze na podstawie art. 33g GWB!* ztozy¢
wniosek o ujawnienie dowodu jeszcze przed wytoczeniem powddztwa'®. Ponadto
w 2023 roku Federalny Trybunal Sprawiedliwosci orzekt, ze wystarczy, by powod
posiadal pewne prawdopodobienstwo, iz przystuguje mu roszczenie o naprawienie
szkody antymonopolowej, a nie jest niezbedne ogromne prawdopodobienstwo, tak
jak to byto przed wdrozeniem dyrektywy 2014/104!¢. Podobne rozwigzanie w tym
zakresie unormowano w prawie hiszpanskim. Zgodnie z art. 283 bis €) LEC!’
wniosek o ujawnienie dowoddéw mozna takze zgtosi¢ przez wszczeciem postepo-
wania, z zastrzezeniem, iz w ciagu 20 dni od zakonczenia postgpowania o wyja-
wienie srodkow dowodowych wnioskodawca musi ztozy¢ pozew. Jesli tego nie
zrobi, sad obcigzy go kosztami postgpowania i orzeknie, iz wnioskodawca ponosi
odpowiedzialno$¢ za wyrzadzone tym wnioskiem szkody. Co wigcej, przepis ten
stanowi, ze na wniosek pokrzywdzonego sad moze uchyli¢ dokonane czynnosci,
w tym glownie zarzadzi¢ zwrot ujawnionych dokumentéw. Ponadto wprowadze-
nie podobnego rozwigzania w Stanach Zjednoczonych uznaje si¢ za jeden z czyn-
nikoéw zwigkszajacych liczbe powodztw odszkodowawczych w tym kraju'®.

Na uwage zastuguje stwierdzenie przez rzecznika generalnego M. Szpunara,
iz efektywno$¢ art. 101 i 102 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'® zo-
stataby zwiekszona przy zastosowaniu omawianego rozwigzania?®. Zwolennikiem

14 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschriinkungen (GWB), 1.01.1958, art. 33g, https://www.gesetze-
im-internet.de/gwb/ _ 33g.html [dostep: 21.05.2024].

15 K. Kohutek, Dyrektywa odszkodowawcza..., s. 29.

16 E.J. Melzer, Federal Court of Justice Specifies The Requirements For The (Pretrial) Dis-
closure of Evidence in German Cartel-Damage-Proceedings, 7.09.2023, https://competitionlawblog.
kluwercompetitionlaw.com/2023/09/07/federal-court-of-justice-specifies-the-requirements-for-the-
pretrial-disclosure-of-evidence-in-german-cartel-damage-proceedings/ [dostep: 21.05.2024].

17 Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil (LEC), BOE nr 7 z 8.01.2000. W Hisz-
panii zastosowano odmienng koncepcje niz w Polsce — dokonano implementacji przepisow dyrek-
tywy 2014/104 do istniejacych juz aktow prawnych.

18 A. Jones, Private Enforcement of EU Competition Law: A comparison with, and lessons
from, the US [w:] Harmonizing EU Competition Litigation: The New Directive and Beyond,
red. M. Bergstrom, M. Tacovides, M. Strand, Hart Publishing 2016, s. 7.

19 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 202
27.06.2016, s. 47), dalej: TFUE.

20 Opinia rzecznika generalnego M. Szpunara, 7.04.2022 r., w sprawie C-163/21, pkt 50.
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dopuszczenia mozliwosci ztozenia wniosku o wyjawienie dowodow jeszcze przed
wszczgciem postgpowania jest rowniez M. Gac, ktory wskazuje, ze taka regulacja
jest juz znana w polskiej procedurze zwigzanej z prawem autorskim i prawem wia-
snosci przemystowej jako roszczenie informacyjne przed wytoczeniem powddz-
twa®!. Postulat ten, jeszcze na etapie procedowania nad ksztattem ustawy, podnosita
Fundacja Pomysl o przyszto$ci, argumentujac, iz zmniejszy to liczbe nieuzasad-
nionych pozwow oraz utatwi powodowi oceni¢ szanse w procesie, co pozwoli pod-
jac decyzje o wniesieniu pozwu. Wskazata tez, ze pozwanego chronitby w takim
przypadku sad, ktory mogtby wytaczy¢ jawnosé co do prawnie chronionych frag-
mentéw dokumentow?2. Wobec powyzszych argumentow, dbajac o effet utile prawa
konkurencji oraz zachowanie prawa do odszkodowania, wydaje sie, iz prawodaw-
ca powinien dopusci¢ mozliwo$¢ sktadania wnioskow o ujawnienie dowodu przed
wszczeciem postegpowania o naprawienie szkody antymonopolowe;.

4. Ograniczenia w ujawnianiu dowodow

Niezmiernie istotnym zagadnieniem jest zakres wyjawiania srodkéw dowo-
dowych w ramach private enforcement, w szczegdlnosci w kontekscie minimali-
zowania negatywnego wptywu na publiczne wykonywanie prawa konkurencji.
Dyrektywa 2014/104 juz w motywie 21 stanowi, iz wyjawianie dowodow nie
powinno nadmiernie zmniejsza¢ skuteczno$ci stosowania prawa konkurencji przez
organ antymonopolowy. Motyw 26 tejze dyrektywy doprecyzowuje to, podkre-
$lajac wage programéw tagodzenia kar i postepowan ugodowych dla wykrywania
1 $cigania naruszen prawa konkurencji. Ergo, w zwiazku z tym, iz az 98% spraw
z zakresu private antitrust enforcement jest wytaczanych w trybie follow-on action
(po uzyskaniu wczeséniejszej decyzji organu antymonopolowego badz wyroku
sadu odwotawczego)?, to ukaranie naruszycieli w publicznoprawnym postepo-
waniu jest rowniez istotne dla podmiotéw chcacych dochodzi¢ odszkodowania

2 M. Gac, Dostep do materiatu dowodowego [w:] Dochodzenie przed sqdem polskim rosz-
czen odszkodowawczych z tytutu naruszenia regut konkurencji, red. A. Piszcz, D. Wolski, War-
szawa 2016, s. 83.

22 Fundacja Pomys$l o przyszio$ci, propozycja z uzasadnieniem do projektu ustawy o rosz-
czeniach o naprawienie szkody wyrzadzonej przez naruszenie prawa konkurencji, 28.11.2016,
s. 9-10, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12292051/12389791/12389794/dokument261262.pdf
[dostep: 21.05.2024].

23 JF. Laborde, Cartel damages actions in Europe: How courts have assessed cartel over-
charges, ,,Concurrences” 2021, no. 3, s. 236, https://www.concurrences.com/en/review/issues/no-
3-2021/pratiques/102086 [dostep: 22.05.2024].
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antymonopolowego. Natomiast jesli informacje przedstawione przez przedsigbior-
cOw wspotpracujacych z organami ochrony konkurencji mogtyby zosta¢ ujaw-
nione, to przedsigbiorcy nie byliby chetni do rozpoczgcia wspotpracy z organami
ochrony konkurencji. Dodatkowo decyzja tego organu stwierdzajaca, iz doszto
do ztamania regul konkurencji, moze stac si¢ szybciej ostateczna dla beneficjen-
ta programu leniency niz dla innych sprawcoOw naruszenia prawa konkurencji,
a to powoduje, ze podmioty dobrowolnie wspotpracujace z organem antymono-
polowym bedg pierwszym celem powodow w sprawach private enforcement**.

Z art. 51 6 dyrektywy 2014/104 mozna wyrdzni¢ trzy kategorie dowodow.
Pierwsza z nich sg dowody zawsze podlegajace wyjawieniu (tzw. biata lista). Dru-
ga kategoria to dowody, ktore moga by¢ warunkowo ujawnione (tzw. szara lista),
a trzecia — dowody, ktore nigdy nie podlegaja ujawnieniu (tzw. czarna lista)®.
W sktad tej ostatniej kategorii wchodzg zgodnie z art. 18 ust. 1 u.r.n.s. oswiad-
czenia w ramach programu tagodzenia kar oraz propozycje ugodowe. W dodatku
jesli stanowia one tylko cze$¢ dokumentu, to podlega on ujawnieniu w pozosta-
lej czesci. Nalezy tu wspomnie¢, iz na podstawie art. 2 pkt 7 u.r.n.s. termin
oswiadczenia w ramach programu tagodzenia kar odnosi si¢ wylacznie do taj-
nych karteli. Zatem oswiadczenia tych przedsigbiorcow, ktorzy dobrowolnie
wzigli udziat w programie leniency, lecz dokonali innego naruszenia prawa kon-
kurencji niz udziat w tajnym kartelu, nie podlegaja ochronie przez wyjawieniem.
Nie ma znaczenia, czy to o§wiadczenie zostato uwzglednione przez organ ochrony
konkurencji ani czy propozycja ugodowa zostala zaakceptowana, bowiem i tak
nie mogg zosta¢ one ujawnione®®. Ponadto w zwigzku z tym, ze poprzez te do-
kumenty naruszyciel prawa konkurencji ogranicza wlasne prawo do obrony, to
nie mogg one stanowi¢ dowodu?’. Z kolei zgodnie z art. 18 ust. 2 u.r.n.s. szarg
liste stanowig informacje sporzadzone przez osobe¢ fizyczng lub prawng specjal-
nie na potrzeby postepowania antymonopolowego, informacje sporzadzone przez
organ ochrony konkurencji i przekazane stronom w toku tegoz postepowania,
a takze wycofane propozycje ugodowe. Moga one zosta¢ ujawnione dopiero po
zakonczeniu postgpowania, ktore prowadzi organ ochrony konkurencji. Warto

24 ], Affre, M. Restel, Wplyw wzmocnienia prywatnoprawnych regut ochrony konkurencji na
gotowos¢ uczestnika kartelu do ujawnienia nielegalnego porozumienia, ,Internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2021, nr 4, s. 11.

25 K. Kohutek, Szkoda antymonopolowa..., s. 213-214.

26 A. Jurkowska-Gomutka, art. 18 [w:] Roszczenia o naprawienie szkody wyrzqdzonej przez
naruszenie prawa konkurencji. Komentarz, red. A. Piszcz, A. Stawicki, D. Wolski, LEX.

27 M. Kulesza, Procedura leniency w polskim postepowaniu antymonopolowym, Warsza-
wa 2022, s. 210.
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zauwazy¢, ze za koniec postepowania prowadzonego przez organ ochrony kon-
kurencji trzeba uzna¢ wydanie przez niego decyzji badz zakonczenie go w inny
sposob. Zatem nie ma znaczenia, czy ztozono odwotanie od decyzji organu,
poniewaz wowczas postepowanie prowadzi juz sad, a nie organ ochrony konku-
rencji. Oznacza to, iz nie trzeba czeka¢ na uprawomocnienie decyzji, by dowody
z szarej listy mogty zosta¢ ujawnione?.

5. Wyrok w sprawie Ceské drihy

Na wiele praktycznych pytan zwigzanych z ujawnianiem dowodéw w ramach
private enforcement odpowiedziat TSUE w wyroku z 12 stycznia 2023 roku
w sprawie RegioJet a.s. przeciwko Ceské drahy a.s.® Wobec spotki Ceské drahy
czeski organ ochrony konkurencji wszczal postgpowanie w zwigzku z naduzyciem
pozycji dominujacej. W trakcie trwania tego postepowania spotka RegioJet a.s.
wszczeta przeciwko niej powodztwo o naprawienie szkody antymonopolowe;.
W tym czasie postgpowanie w tej sprawie wszczeta rowniez Komisja Europejska,
w zwiazku z czym czeski organ antymonopolowy zawiesit swoje postepowanie.
Strona powodowa ztozyta wniosek o wyjawienie dowodow, a nastepnie czeski sad
zawiesil proces o odszkodowanie. Po pierwsze, TSUE musiat rozstrzygna¢, czy
sad krajowy moze nakaza¢ ujawnieniec dowodow pomimo zawieszenia postgpo-
wania o naprawienie szkody antymonopolowej. Nalezy pamietac, ze na podstawie
art. 16 ust. 1 rozporzadzenia 1/2003%° sad orzekajacy w sprawie naruszenia prawa
konkurenciji, ktore jest juz przedmiotem decyzji Komisji Europejskiej, nie moze
wydawac rozstrzygnig¢ sprzecznych z decyzjg Komisji. Stanowi on réwniez, ze
sady muszg takze unika¢ wydawania rozstrzygnig¢¢ sprzecznych z decyzja rozwa-
zang przez Komisje. W tym celu sad krajowy moze zawiesi¢ postgpowanie z za-
kresu private enforcement. Jednak przepis ten odnosi si¢ jedynie do orzekania
w sprawie art. 101 i 102 TFUE, czyli do rozstrzygniecia, czy doszto do ztamania
regul konkurencji. Z kolei ujawnienie dowodow jest tylko decyzja proceduralna,
dlatego nie jest objete zakresem art. 16 rozporzadzenia 1/2003%'. Zatem skoro

28 A. Gulifiska [w:] Ustawa o roszczeniach o naprawienie szkody wyrzqdzonej przez naruszenie
prawa konkurencji. Komentarz, red. K. Lis-Zarrias, P. Machnikowski, Warszawa 2018, s. 215-216.

2 Wyrok TSUE z 12 stycznia 2023 r. w sprawie C-57/21 RegioJet a.s. przeciwko Ceské
dréhy a.s., ECLI:EU:C:2023:6 (dalej: wyrok w sprawie Ceské drdhy).

30 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w Zycie
regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (Dz. Urz. UE L 2003, nr 1, s. 1 ze zm.).

31 Opinia rzecznika generalnego M. Szpunara, 5.05.2022, w sprawie C-57/21 RegioJet a.s.
przeciwko Ceské drahy a.s., EU:C:2022:363, pkt 53.
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Komisja Europejska nie wyda jeszcze decyzji, to sad krajowy, ktory zawiesit po-
stepowanie o naprawienie szkody antymonopolowej, moze nakaza¢ wyjawienie
dowodow??. Dlatego tez TSUE orzekl, ze dyrektywa 2014/104 nie sprzeciwia sie,
aby sad nakazal ujawnienie dowodéw w postgpowaniu odszkodowawczym, po-
mimo ze przed Komisja Europejska trwato postgpowanie dotyczace tego samego
pogwalcenia regut konkurencji, ktorego skutkiem bylo zawieszenie procesu priva-
te enforcement. Sad musi jednak by¢ pewien, iz nakaz wyjawienia dowodow nie
wykroczy poza to, co konieczne na tym etapie rozpatrywania sprawy>>.

W omawianym wyroku w sprawie Ceské drahy TSUE poruszyt takze istotng
kwestie¢ w kontekscie dowodow znajdujacych si¢ na szarej liscie. Zgodnie z art. 6
ust. 5 dyrektywy 2014/104 moga one zosta¢ wyjawione jedynie ,,po zakonczeniu
postgpowania przez organ ochrony konkurencji w drodze wydania decyzji lub
w inny sposob”. TSUE musiat odpowiedzie¢, czy poprzez zakonczenie poste-
powania ,,w inny sposob” mozna rozumie¢ rowniez przypadek, w ktorym krajo-
wy organ antymonopolowy zawiesit swoje postgpowanie wskutek tego, iz Ko-
misja Europejska takze wszczela postepowanie w tej samej sprawie**. Rzecznik
generalny w swojej opinii zauwazyt, ze postepowanie prowadzone przez Komisja
wcigz trwato, a ze wzgledu na ten sam przedmiot sprawy dochodzenia unijnego
i krajowego ujawnienie $rodkow dowodowych mogloby prowadzi¢ do skregpowa-
nia dziatan Komisji. Co wigcej, w takiej sytuacji wciaz jest mozliwe przywrocenie
kompetencji czeskiego organu ochrony konkurencji**>. Wobec tego TSUE orzekl,
iZ omawianego zawieszenia postgpowania nie mozna utozsamiac¢ z zakonczeniem
postepowania ,,w inny sposob” w rozumieniu art. 6 ust. 5 dyrektywy 2014/104°¢,
Zatem dowodow podlegajacych warunkowemu ujawnieniu nie mozna wyjawic
w sytuacji, gdy krajowy organ antymonopolowy zawiesit swoje postgpowanie ze
wzgledu na wszczgcie dochodzenia w tej samej materii przez Komisje Europejska.

TSUE w tym samym wyroku uznal, iz czasowym ograniczeniom w wyjawia-
niu nie podlegajg informacje ,,przedtozone” specjalnie do celow postgpowania (jak
to zostato unormowane w czeskiej ustawie odszkodowawczej), a wylacznie ,,przy-
gotowane” na potrzeby postepowania antymonopolowego®’. Ta zawezona wyklad-
nia potwierdza poprawnos$¢ adaptacji dyrektywy 2014/104 do polskiego porzadku

32 Ibidem, pkt 56-58.

33 Wyrok w sprawie Ceské drdhy, pkt 78.

34 Sprawa C-57/21, wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez
Nejvyssi soud Ceské republiky, 1.02.2021, RegioJet a. s. (Dz. Urz. UE C 148 z 26.4.2021, s. 7-8),
pytanie 3.

35 Opinia rzecznika generalnego M. Szpunara, 5.05.2022, w sprawie C-57/21, pkt 74.

36 Wyrok w sprawie Ceské drdhy, pkt 91.

37 Ibidem, pkt 109.
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prawnego, bowiem art. 18 ust. 2 u.r.n.s. méwi o informacjach ,,sporzadzonych” na
potrzeby postepowania.

TSUE zajat si¢ rowniez ustaleniem, czy sad krajowy moze rozpatrze¢ wnio-
sek o wyjawienie dowodow i zarzadzi¢ ich zabezpieczenie, odkladajac decyzje,
czy sa to ,,informacje przygotowane przez osobg fizycznag lub prawng specjalnie
na potrzeby postgpowania prowadzonego przez organ ochrony konkurencji”, az do
uzyskania przez sad dostepu do tych dowodoéw?. Zgodnie z art. 6 ust. 7 dyrekty-
wy 2014/104 powdd moze wnioskowaé, aby sad uzyskat dostep do dowodow,
jedynie by stwierdzi¢, czy na pewno sa to dowody znajdujace si¢ na czarnej liScie.
Jednak nie ma w tym przepisie mowy o dowodach bedacych na szarej liscie®. Jak
podkresla TSUE, z motywu 21 dyrektywy 2014/104 wynika, iz czasowe ograni-
czenie w ujawnianiu dowodow ma na celu zniwelowanie nadmiernej ingerencji
w postepowanie antymonopolowe*’. Jak uznal TSUE, nie stanowi to jednak barie-
ry, by sad nakazal wyjawienie dowodoéw w celu ich zabezpieczenia i ujawnienia
wnioskodawcy, lecz dopiero po sprawdzeniu, czy przynalezg one do szarej listy*!.
Taka interpretacja moze pozytywnie wptynaé¢ na skuteczno$¢ prywatnoprawnego
egzekwowania prawa konkurencji, tym samym zapewniajac wtasciwa ochrong
dowodow z szarej listy az do zakonczenia postepowania antymonopolowego.

TSUE uznat takze, iz sady krajowe majg nie tylko prawo, lecz nawet obowig-
zek zagwarantowania, by druga strona postepowania trwajacego przed organem
ochrony konkurencji nie posiadata dostepu do informacji przygotowanych przez
osobg fizyczng lub prawng specjalnie na potrzeby tego postgpowania. Dlatego
tez jesli sad zarzadzi ujawnienie srodkow dowodowych, by zbada¢ ich przyna-
leznos¢ do szarej listy, to wowczas musi zapewnic¢, by druga strona nie posiadata
dostepu do tych dowodow, gdy znajduja si¢ na biatej liScie — do ukonczenia tego
badania. Natomiast jezeli mowa o dowodach z szarej listy — tak dtugo, jak trwa
postepowanie antymonopolowe™.

6. Podsumowanie

Dyrektywa 2014/104 zapewnia rownowage mi¢dzy publicznym a prywatnym
systemem ochrony konkurencji poprzez ograniczenia w ujawnianiu dowodoéw

3% Opinia rzecznika generalnego M. Szpunara, 5.05.2022, w sprawie C-57/21, pkt 92.
3 Ibidem, pkt 93-94.

40 Wyrok w sprawie Ceské drdhy, pkt 119.

41 Ibidem, pkt 122

42 Ibidem, pkt 124.

43 Ibidem, pkt 130-131.
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bedacych w posiadaniu organu ochrony konkurencji w zaleznosci od ich przyna-
leznosci do jednej z trzech kategorii**. Pomimo iz instytucja ujawniania dowo-
dow jest najszerzej opisang regulacja w ustawie odszkodowawczej, zwigzanych
Z nig jest sporo kontrowersji o praktycznym znaczeniu. Omowione w opracowa-
niu wyroki w sprawie PACCAR oraz w sprawie Ceské drdhy pokazuja, ze dyrek-
tywa 2014/104 jest krokiem milowym w zakresie private enforcement, ale to
orzecznictwo TSUE je uksztattuje. Co wigcej, na rozpatrzenie czekaja juz kolej-
ne wnioski w trybie prejudycjalnym o niebagatelnym znaczeniu dla postepowa-
nia dowodowego w ramach proceséw odszkodowawczych®. Ponadto wyktadnia
w obu przedstawionych orzeczeniach jest przychylna dla podmiotow chcacych
dochodzi¢ odszkodowania z tytulu naruszenia prawa konkurencji. Aby takie
egzekwowanie byto tatwiejsze, nalezy wprowadza¢ rozwigzania proceduralne,
ktore bedg sprzyjaé stronie powodowej, ale tym samym nie zmniejsza skutecz-
nos$ci publicznych postepowan. Takim $rodkiem moze by¢ dopuszczenie, tak jak
np. w Niemczech i Hiszpanii czy tez w Stanach Zjednocznych, mozliwosci skta-
dania wnioskow o wyjawienie dowodow przed wszczeciem postgpowania.
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