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ERBSCHAFT- UND SCHENKUNGSTEUER IN POLEN UND
IN DEUTSCHLAND. KONSTRUKTIONSELEMENTE
DER STEUER: STEUERPFLICHTIGER, STEUERGEGENSTAND,
UNBESCHRANKTE UND BESCHRANKTE STEUERPFLICHT,
ERBSCHAFT- UND SCHENKUNGSTEUER BEI
NACHERBFOLGE. ERSTER TEIL

Vorwort

Das Ziel des Artikels ist eine Sprach-, System- und Vergleichsanalyse der Vor-
schriften der in Polen und in Deutschland geltenden Erbschaftsteuer- und Schen-
kungsteuergesetze im Hinblick auf ausgewéhlte Fragen zum Steuerpflichtigen
(Subjekt), Steuergegenstand, zur Steuerpflicht, Steuerberechnung, zu Steuerbefrei-
ungen, Steuerklassen, Instrumentalpflichten und anderen Konstruktionselemen-
ten der Steuer. Zu Beginn sei jedoch darauf hinzuweisen, dass die Steuerver-
gleichbarkeit im Grunde recht kompliziert ist und es nicht moglich ist, dass zwei
Staaten dieselbe Steuer auferlegen. Ein Vergleich stellt jedoch eine pragmatische
Voraussetzung dar?. Es scheint jedoch, dass dieser Vergleich, der Konstruktions-
elemente der Steuer umfasst, zu interessanten Schlussfolgerungen fiithren kann,
obwohl die Ansichten dazu, welche Elemente diese Steuer bilden, nicht einheit-
lich sind?.

L A, Muster, Erbschafts- und Schenkungssteurrecht. Das bernische Gesetz iiber Erbschafts- und
Schenkungssteuer, Bern 1990, S. 51; es wird hier darauf hingewiesen, dass Steuer vergleichsbar
sind, wenn sie aus derselben Quelle der Zahlungsfihigkeit kommen und &hnliche Wirtschaftsfol-
gen haben.

2 K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogélny, Warszawa 1970, S. 144 ist der Ansicht, dass
diese Elemente breit zu fassen sind. Dazu gehoren: Steuersubjekt, Steuerobjekt, Besteuerungsgrund-
lage, Steuerhohe, Zahlungsfrist und — art. H. Reniger [in:] Prawo finansowe, Hrsg. L. Kurowski,
Warschau 1955, S. 311 betrachtet diese Elemente als technische Steuerelemente und erwéhnt hier:
Steuerobjekt, Besteuerungsgrundlage, Steuersatz bzw. Zusammenstellung der Steuersétze (Steu-
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Das Ziel dieser Analyse ist ebenfalls, die Losungen des deutschen Erbschafts-
teuer- und Schenkungsteuergesetzes, die in polnischen Erbschaftsteuer- und Schen-
kungsteuergesetz nicht vorhanden sind, ndher zu bringen. Da die beiden Steuer mit
den zivilrechtlichen Vorschriften beider Staaten® eng zusammenhéngen, war es not-
wendig, auf die zivilrechtlichen Vorschriften bzgl. der Erbschaft und Schenkung
zuruckzugrelfen Die Analyse umfasst ebenfalls die folgenden Vorschriften:

das polnische Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz vom 28. Juli 1983%,
— das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz vom 17. April 1974°,
— das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949°,
— das deutsche Bewertungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom
30. Mai 1985’,
— die polnische Abgabenordnung vom 29. Januar 19978,
— die deutsche Abgabenordnung vom 16. Mirz 1976°.

erskala), Zahlungsbedingungen (Zahlungsmittel, -verfahren, -frist und -art). In dieser Bearbeitung
wurden die strengen Regeln dieser Konstruktionen nicht befolgt, weil sie ihre Vor- und Nachteile
haben. Deswegen wurde ein anderes Modell dieser Elemente angenommen, das gesetzliche Bedin-
gungen des deutschen und polnischen Gesetzes beriicksichtigt.

3 Das Gesetz vom 23. April 1964 — Kodeks cywilny (GBI Dz.U. vom 2018 Pos. 1025 m. A.; nach-
folgend: polnisches Zivilgesetzbuch bzw. k.c.); Gesetz vom 18. August 1896 — Biirgerliches Ge-
setzbuch (Reichsgesetzblatt vom 1896, Nr. 21, Pos. 195 m. A.; nachfolgend: BGB) — mehrfach
gedndert, seine wichtigsten Grundsitze blieben jedoch unverdndert. Die grofte Novelle wurde
2002 verkiindet, es wurden damals viele Vorschriften aus Nebengesetzen in das BGB aufgenom-
men, davon auch verschiedene Richtlinien der Européischen Gemeinschaft umgesetzt. Der Text
des Gesetzes besteht aus 2385 Paragraphen, von denen die Paragraphen 1922-2385 auf Erbschaft
bezogen sind (Buch 5 Abschnitte 1-9). Die Vorschriften zur Schenkung befinden sich im Buch 2
Abschnitt 4 BGB, und was wichtig ist, diese Vorschriften unterscheiden sich nicht von den polni-
schen Vorschriften iiber Schenkung. Die beiden Rechtsysteme sehen fiir die Schenkung eine Form
notarieller Urkunde vor und ihre Nichteinhaltung hat Vertragsnichtigkeit zur Folge. Der Schen-
kungsvertrag wird jedoch nichtsdestotrotz giiltig sein, wenn sie ausgefiihrt wurde (Art. 890 k.c.
und § 518 BGB). Im Hinblick auf die BGB-Vorschriften bediente sich der Autor der Ubersetzung
von Frau Ewa Tuora-Schwierskott, Biirgerliches Gesetzbuch, Buch 5, Regensburg 2014.

4 GBI. Dz.U. vom 2018 Pos. 644 m. A.; nachfolgend u.p.s.d.

5 BGBL vom 27. Februar 1997 m. A.; nachfolgend ErbStG. Das aktuell geltende deutsche
Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz entstand aus dem in Deutschland einheitlich gelten-
den Erbschaftsteuergesetz vom 1906, das im Laufe der Reformen von Matthias Erzberg in den
Jahren 1919 und 1922 die heutige Struktur erhalten hat. Diese Reformen waren auf Erh6hungen
von u.a. Kapitalertragsteuer, Einkommensteuer sowie Erbschaft- und Schenkungsteuer bezogen
(C.E. Clingan, Finance from Kaiser to Fiihrer budget politics in Germany 1912-1934, Greenwood
Publishing Group 2001, s. 25).

6 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949; nachfolgend: GG.

" BGBL. I, S. 845, nachfolgend das Bewertungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung
vom 1. Februar 1991 (BGBL. 1, S. 230), letzte Anderung durch den Art. 2 des Gesetzes vom 24.
Dezember 2008 (BGBI. I, S. 3018).

8 GBL. Dz.U. vom 2018 Pos. 800 m. A.; nachfolgend die polnische Abgabenordnung bzw. o.p.

9 BGBL. 2018, Nr. 49, S. 2665, nachfolgend die deutsche Abgabenordnung bzw. AO.
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Charakteristisch ist das, was im polnischen Erbschaftsteuer- und Schen-
kungsteuergesetz nicht vorhanden ist und im deutschen Gesetz auftritt, d.h. in
einzelnen Vorschriften, die auf konkrete zivilrechtliche Institutionen hinweisen,
gibt es Klammerverweise auf BGB-Vorschriften, in denen die jeweilige zivil-
rechtliche Institution geregelt wurde.

Das ist eine durchaus erwiinschte Losung. Es gibt dann keine Probleme mit
Interpretation des Versténdnisses der jeweiligen steuerrechtlichen Institution, d.h.
ob sie im sprachlichen Sinne oder im Sinne der Vorschriften, auf welche verwie-
sen wurde, zu verstehen ist. Im polnischen Gesetz ist diese Losung nicht vorhan-
den, was zu Streitigkeiten dariiber fithren kann, wie die jeweilige zivilrechtliche
Institution nach dem polnischen Steuergesetz zu verstehen ist. Als Beispiel gilt das
Verstiandnis des Begriffs ,,Schenkung®™ im Sinne des Art. 888 § 1 k.c. und Art. 1
Abs. 1 Pkt. 2 u.p.s.d. z.B. wenn der Lebensgefahrte Geld fiir die Errichtung eines
Gebaudes ausgibt, das nebst dem Grundstiick Figentum des anderen Lebensgefihr-
ten ist'%, oder beim Verzicht auf Erbauseinandersetzung oder bei der Abschaffung
des Miteigentums!*. Ahnliche Streitigkeiten gab es in Polen im Zusammenhang mit
dem Verstindnis des Begriffs ,,landwirtschaftlicher Betrieb®, der im Art. 4 Abs. 1
Pkt. 1 u.p.s.d. benutzt wurde (oder ,,NieBbrauch*)*? bis zum 31. Dezember 2015%.
In diesen Fallen wurde in der Rechtsprechung des polnischen Obersten Verwal-
tungsgericht darauf hingewiesen, dass der Begriff ,,Betrieb®, der im Steuergesetz
nicht definiert wurde, so zu verstehen ist, wie es sich aus dem Art. 55! k.c. ergibt.
Im Hinblick auf das Verstdndnis des Begriffs ,,NieSbrauch® aus Art. 1 Abs. 1
Pkt. 6 u.p.s.d. ist es nicht mehr so offensichtlich, dass der Begriff so zu verstehen ist,
wie es sich aus dem polnischen Zivilgesetzbuch (Art. 252 ff. k.c.) ergibt, schon des-
wegen, dass ihm auch eine bestimmte Bedeutung in anderen Rechtsakten, wie z.B.
internationale Abkommen, oder in der Umgangssprache zukommt. In diesen Fillen
herrscht in der Literatur'* , die Ansicht iiber die Identitit der Begriffe aus Rechtsak-
ten, wenn der Begriff in einem »fremden« Gesetz und nicht im Steuergesetz definiert
wird. Wenn sie sich aber auf den Begriff bezieht, der ein spezifisch juristischer Be-
griff ist, lasst diese Ansicht davon auszugehen, dass diese Begriffe in beiden Geset-
zen identisch sind“. Es wird hier auf eine gewisse Vermutung hingewiesen, die je-
doch widerlegt werden kann, die Argumentation dafiir muss aber stark genug sein®.

10vgl. S. Babiarz, Spadek i darowizna w prawie cywilnym i podatkowym, Warszawa 2019,
S. 490-495; Urteil des polnischen Obersten Verwaltungsgerichts vom 19. Mai 1994, SA/Po 3612/93,
POP 1998, Nr. 3, Pos. 106.

11S. Babiarz, Spadek i darowizna..., S. 355.

2'vgl. B. Brzezifiski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdafisk 2008, S. 71-72.

13 Vom 1. Januar 2016 wurde mit dem Gesetz vom 25. Juni 2015 iiber die Anderung des Gesetzes
iiber Gemeindeselbstverwaltung und einiger anderer Gesetze (GBI. Dz.U. von 2015 Pos. 1045 m. A.)
darauf hingewiesen, dass der Begriff ,landwirtschaftlicher Betrieb* gemdBl dem Gesetz iiber Land-
wirtschaftsteuer zu verstehen ist.

14 Vgl. B. Brzezinski, Podstawy wyktadni..., S. 79.

15 Ebenda.
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Dabei ist noch zu beachten, dass dies nicht nur theoretische Probleme sind, sondern
praktische, die nicht nur mit dem Verstindnis des Textes des Rechtsaktes zusam-
menhéngen. Auf andere Probleme, die mit diesem Thema verbunden sind, macht
A.D. Kubacki aufmerksam?®, der die Notwendigkeit ,,der Nutzung und einer detail-
lierten Analyse von Texten parallelen Steuergesetze (...) in der Fachiibersetzung
bzgl. der Terminologie, Phraseologie, Stilistik (...) der juristischen Zielsprache*
betont. Er weist dabei auf die Notwendigkeit hin, bei der Ubersetzung eines juristi-
schen Textes der Prozessschriftsdtze eine multispektrale linguistische Analyse der
Paralleltexte der Rechtsakten heranzuziehen.

Die beiden Steuer sind direkte Steuer auf Vermdgensanfall (Bereicherung
§ 10 Abs. 1 ErbStG), die in Polen den Gemeinden!’” und in Deutschland den
Landern zustehen (Art. 105 Abs. 2 1.V.m. Art. 72 Abs. 2 und Art. 106 Abs. 2 Pkt. 2
GG)™. Eine fiir diese beiden Regelungen wichtige Frage ist, dass diese beiden
Steuer personliche Steuer sind. Dieses Modell basiert auf der Besteuerung der
vom Erblasser bzw. Schenker erworbenen Aktiva, d.h. auf der Erhhung ihrer
Zahlungsfihigkeit'®. Daher ist im polnischen Gesetz (Art. 5 u.p.s.d.), abweichend
zum deutschen Gesetz (§ 9 Abs. 1 Pkt. 2 .V.m. § 10 Abs. 1 und § 7 ErbStG) im
Fall des Erwerbs durch Schenkung nur der Beschenkte steuerpflichtig, im deut-
schen dafiir der Schenker und der Beschenkte (gesamtschuldnerische Haftung).

Charakteristisch ist, dass das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteu-
ergesetz, insbesondere seine verschiedenen Elemente der Rechtskonstruktion der
Steuer, mehrmals auf ihre Ubereinstimmung mit dem EU-Recht in der Rechtspre-
chung der EuGH untersucht wurden?.

Steuerpflichtiger (Subjekt), Haftung
Zu betonen sei, dass sowohl das polnische Erbschaftsteuer- und Schenkung-

steuergesetz (Art. 5 u.p.s.d.) als auch das deutsche Erbschaftsteuer- und Schen-
kungsteuergesetz (§ 2, 3 und 21 ErbStG) direkt besagen, wer zur Erbschaft- und

16 vgl. A.D. Kubacki, Wybrane problemy przekiadu niemieckich i polskich dokumentéw z za-
kresu prawa spadkowego, ,,Rzecznik Przektadoznawczy. Studia nad teoria, praktyka i dydaktyka
przektadu” 2007-2008, nr 3-4, S. 117-127.

17 Art. 4 Abs. 1 Pkt. 1 Buchst. g des Gesetzes vom 13. November 2013 iiber die Ertriige der
Einheiten territorialer Selbstverwaltung (GBI. Dz.U. vom 2018 Pos. 1530 m. A.).

18 Art. 106 Abs. 2 Pkt. 2 GG besagt: ,,Das Aufkommen der folgenden Steuern steht den Lin-
dern zu: (...) 2. Erbschaftsteuer”, jedoch gemdBl § 1 Abs. 2 ErbStG gelten die Vorschriften des
Gesetzes iiber Erwerbe von Todes wegen auch fiir Schenkungen und Zweckzuwendungen und die
Vorschriften liber Schenkungen auch fiir Zweckzuwendungen unter Lebenden.

19 W.H. Nacker, Internationale Besteuerung von Schenkungs- und Erbfiillen, ,Internationales
Steuerrecht 1998, Nr. 2, S. 33.

20 Ausfiihrlicher dazu siehe J.K. Szczepanski, Opodatkowanie transgranicznych spadkéw i da-
rowizn, Poznan 2017, S. 324-326.
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Schenkungsteuer verpflichtet ist. Aus dem polnischen Gesetz ergibt es sich, dass
dies eine natiirliche Person ist, die das Eigentum an Sachen und Vermogensrech-
ten erworben hat, und das deutsche Gesetz benennt, wer der Steuerschuldner aus
steuerpflichtigem Erwerb ist (§ 20 ErbStG). Es ist deswegen so, weil das Steuer-
recht, im Gegensatz zum Zivilrecht, die Rechtsfahigkeit nicht allgemein im We-
ge einer generellen Rechtsnorm bestimmt. M. Kalinowski?! schreibt: ,,Im Grunde
hat jede Steuer einen gesonderten Katalog der Subjekte und bestimmt Bedingun-
gen, die sie zu erfiillen haben, um bestimmte Steuerrechte und -pflichten zu er-
werben, die fiir jede Steuer gesondert gestaltet werden®.

Solche Regelungen bedeuten, dass die Definitionen des Steuerpflichtigen in Be-
zug auf die beiden Steuerarten in der polnischen Abgabenordnung vom 29. Septem-
ber 1997 (o.p.) und in der deutschen Abgabenordnung vom 16. Mérz 1976 (AO)
enthalten sind. Der Art. 7 § 1 o.p. besagt: ,,Steuerpflichtiger ist eine natiirliche
Person, juristische Person bzw. organisatorische Einheit ohne Rechtspersonlich-
keit, die kraft der Steuergesetze einer Steuerpflicht unterliegt™. Diese Vorschrift
bringt die Rechtsfahigkeit mit der Steuerpflicht deutlich in Verbindung, wobei
der Inhalt dieser Pflicht in Steuergesetzen geregelt wird. Diese allgemeine Rege-
lung der steuerlichen Rechtsfahigkeit bedeutet, dass sie ein Bindeglied ist, das
Steuerrechte und -pflichten verbindet?. Aus § 33 Abs. 1 AO ergibt sich dagegen
Folgendes: ,,Steuerpflichtiger ist, wer eine Steuer schuldet, fiir eine Steuer haftet,
eine Steuer fiir Rechnung eines Dritten einzubehalten und abzufiihren hat, wer
eine Steuererklarung abzugeben, Sicherheit zu leisten, Biicher und Aufzeichnun-
gen zu fithren oder andere ihm durch die Steuergesetze auferlegte Verpflichtun-
gen zu erfiillen hat*. Diese Definitionen sind also unterschiedlich und verschie-
den konstruiert. In der deutschen Abgabenordnung wird als Steuerpflichtiger
auch der Steuerzahler im Sinne seiner Bedeutung im polnischen Gesetz genannt
und es werden die Obliegenheiten des Steuerpflichtigen aufgezahlt, diese Auf-
zahlung ist detailliert, aber nur beispielhaft, es wird nicht komplett auf steuerli-
che Gesetze verwiesen. Es werden auch keine Rechtstriger nach Kategorien
genannt. Im § 33 Abs. 2 AO wird wiederum genannt, wer nicht als Steuerpflich-
tiger gilt. ,,Steuerpflichtiger ist nicht, wer in einer fremden Steuersache Auskunft
zu erteilen, Urkunden vorzulegen, ein Sachverstindigengutachten zu erstatten
oder das Betreten von Grundstiicken, Geschéfts- und Betriebsrdumen zu gestat-
ten hat*.

Die Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuerpflichtigen in Polen sind nur na-
tiirliche Personen (Art. 1 Abs. 1 in principio u.p.s.d.), die das Eigentum an Sa-
chen, die sich auf dem Gebiet der Republik Polen befinden, bzw. an Vermégens-
rechten, die auf dem Gebiet der Republik Polen ausgeiibt werden, erwerben.
Aufgrund des § 2 ErbStG gelten als Steuerpflichtige:

2L M. Kalinowski, Podmiotowosé¢ prawna podatnika, Torun 1999, S. 76.
22 J. Filipek, O podmiotowosci administracyjnoprawnej, ,Panstwo i Prawo” 1961, z. 2, S. 209.
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— der Erwerber — beim Erwerb von Todes wegen, was bedeutet, dass der Er-
werber jeder aufgrund des (gesetzlichen und testamentarischen) Erbanfalls
(§ 1922 ft. BGB), des Verméachtnisses (§ 2147 ff. BGB), eines geltend gemach-
ten Pflichtteilanspruchs (§ 2303 ff. BGB) berechtigte Rechtstréger sein kann,

— der Beschenkte im Wege der Schenkung auf den Todesfall (§ 2301 BGB%)
(§ 3 Abs. 1 Pkt. 1 .V.m. § 1 Abs. 1 Pkt. 1 ErbStG, § 3 Abs. 1 Pkt. 2 ErbStG),

— der Erwerber, auf den die fiir Vermichtnisse geltenden Vorschriften des biir-
gerlichen Rechts (Unterverméchtnisnehmer) Anwendung finden (§ 2147, § 2186,
§ 2191 BGB) (§ 3 Abs. 1 Pkt. 3 ErbStG),

— der Erwerber eines Vermogensvorteils, der aufgrund eines vom Erblasser mit
einem Dritten geschlossenen Vertrags bei dessen Tode direkt erworben wird
(§ 2271 ft. BGB),

— der Erwerber von Zweckzuwendungen (§ 1 Abs. 1 Pkt. 3 ErbStG),

— eine Stiftung, sofern sie wesentlich im Interesse einer Familie oder bestimm-
ter Familien errichtet ist (§ 1 Abs. 1 Pkt. 4 ErbStG),

— ein Verein, dessen Zweck wesentlich im Interesse einer Familie oder be-
stimmter Familien auf die Bindung von Vermogen gerichtet ist (§ 1 Abs. 1
Pkt. 4 ErbStG).

Gemal § 2 Abs. 1 Buchst. a ErbStG miissen natiirliche Personen einen Wohn-

Sitz bzw. ihren gewohnlichen Aufenthalt in Deutschland haben. Diese Begriffe sind

im Art. 8 und Art. 9 AO? definiert. Das ist ein gewisser Unterschied zu polni-

schen Losungen, die nur beim Erwerb von Sachen, die sich im Ausland befin-

den, bzw. von Vermdgensrechten, die im Ausland ausgeiibt werden, Bezug auf
polnische Staatsbiirgerschaft des Erwerbers bzw. seinen gewodhnlichen Aufent-
halt auf dem Gebiet der Republik Polen nehmen. Fiir die Entstehung der Steuer-
pflicht aufgrund des Art. 1 des polnischen Gesetzes in Bezug auf die auf dem

Gebiet der Republik Polen gelegenen Sachen bzw. hier ausgeiibten Vermdgens-

rechte ist die Staatsangehdrigkeit und Wohnort des Erwerbers entscheidend. Dies

ergibt sich aus der Systemauslegung des Art. 1 und Art. 2 u.p.s.d.?®

23§ 2301 BGB besagt: ,,Auf ein Schenkungsversprechen, welches unter der Bedingung erteilt
wird, dass der Beschenkte den Schenker iiberlebt, finden die Vorschriften iiber Verfiigungen von
Todes wegen Anwendung. Das Gleiche gilt fiir ein schenkweise unter dieser Bedingung erteiltes
Schuldversprechen oder Schuldanerkenntnis der in den §§ 780, 781 bezeichneten Art*.

24 Diese Kriterien entscheiden nicht von der Entstehung des persénlichen Verhéltnisses fiir
Steuerzwecke, Dies bedeutet nicht, dass die ErbStG-Vorschriften nicht auf das Bindeglied der
Staatsbiirgerschaft hinweisen (§ 2 Abs. 1 Pkt. 1 Buchst. b und ¢); M. Jilicher, Persénliche Steuer-
pflicht [in:] Troll/Gebel/Jiilicher, Erbschaftsteuer und Schenkungssteuergesetz mit Bewertungs-
recht und Verfahrenschrecht. Kommentar, Miinchen 2016, S. 11; J.P. Meincke, Erbschaftsteuer-
und Schenkungsteuergesetz. Kommentar, Miinchen 2004, S. 41-42; C. Messbacher-Hoensch, § 2
ErbStG [in:] Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz mit Bewertungsgesetz und Grunderwerbs-
teuergesetz. Kommentar, Hrsg. H. Wilms, H. Jochum, Jena 2017, Rn. 44-609.

2 Urteil des Woiwodschaftsverwaltungsgerichts in Danzig vom 6.05.2008 | SA/Gd 1035/07
Lex-Nr. 469673.

18



Zweckzuwendungen (§ 8 ErbStG), sind ,,Zuwendungen von Todes wegen
oder freigebige Zuwendungen unter Lebenden, die mit der Auflage verbunden sind,
zugunsten eines bestimmten Zwecks verwendet zu wenden, oder die von der Ver-
wendung zugunsten eines bestimmten Zwecks abhéngig sind, soweit hierdurch die
Bereicherung des Erwerbers gemindert wird“. Als Beispiel einer Zweckzuwen-
dung gilt eine Auflage im Testament (§ 2193 BGB) oder Auflage des Schenkers
(§ 1 Abs. 2 i.V.m. § 8 ErbStG), weil die auf Schenkungen bezogenen Vorschriften
auf Zweckzuwendungen unter Lebenden Anwendung finden. Dies bedeutet, dass
der aufgrund dieser Auflagen Bereicherte auch steuerpflichtig sein wird.

Wihrend es sich aus dem Art. 1 Abs. 1 u.p.s.d. ergibt, dass die Erbschafts-
teuer- und Schenkungsteuerpflichtigen in Polen Erwerber des Eigentums an Sa-
chen und an Vermogensgegenstinden durch:

— Erbschaft, gewohnliches Verméchtnis, Unterverméchtnis, Vindikationslegat,
Auflage im Testament,

— Schenkung, Auflage des Schenkers,

— Ersitzung,

— unentgeltliche Aufhebung des Miteigentums,

— Pflichtteil, wenn der Berechtigte ihn nicht in Form der Schenkung des Erblas-
sers bzw. der Erbschaft oder des Verméchtnisses erhalten hat,

— unentgeltliche Rente, Nie3brauch oder Dienstbarkeit,

sind, ist der Kreis der Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuerpflichtigen in Deutsch-

land enger, weil folgende Fille nicht miteinbezogen werden:

— Erwerb der Sache und der Vermogensrechte durch Vindikationsverméchtnis,

Erwerb der Rechte durch Ersitzung,

Erwerb durch unentgeltliche Aufhebung des Miteigentums,

— Erwerb durch unentgeltliche Rente, NiefSbrauch und Schenkung.

Diese Einschriankung ergibt sich aus unterschiedlichen Anwendungsbereichen
dieser Gesetze und der dort genannten Ereignisse (§ 1 ErbStG), d.h. Rechtstiteln,
anhand deren die Steuerpflicht kreiert wird. AuB3erdem zeigen diese Anwendungsbe-
reiche, dass das polnische Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz grundsétz-
lich alle Félle des unentgeltlichen Erwerbs der Vermdgensrechte versteuern ldsst,
das deutsche Gesetz dagegen nur diese, die mit dem Erwerb von Todes wegen bzw.
Erwerb durch Schenkung (Zweckzuwendungen unter Lebenden) eng verbunden sind.

Gesamtschuldnerische Haftung fiir die Zahlung der Steuerschuld tritt in den
im § 20 Abs. 1 ErbStG genannten Fillen ein, die sich im Wesentlichen mit den Fél-
len decken, die den Steuerpflichtigen bezeichnen, das deutsche Erbschaftsteuer-
und Schenkungsteuergesetz kennt jedoch auch den Fall einer verhdltnismafigen
Haftung. Sie tritt u.a. ein, wenn:

— der Ehegatte bzw. der Lebenspartner verstorben ist und die Giitergemeinschaft
fortgesetzt wird (§ 1483 ff. BGB), in diesem Fall sind die Abkémmlinge im Ver-
héltnis der auf sie entfallenden Anteile und der iiberlebende Ehegatte (Lebens-
partner) flir den gesamten Steuerbetrag Steuerschuldner (§ 20 Abs. 2 ErbStG),
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— der Steuerschuldner den Erwerb oder Teile desselben vor Entrichtung der
Erbschaftsteuer einem anderen unentgeltlich zugewendet, in diesem Fall haf-
tet der andere in Hohe des Werts der Zuwendung personlich fiir die Steuer
(§ 20 Abs. 5 ErbStQG).

Dies bedeutet, dass die VVorschriften des deutschen Erbschaftsteuer- und Schen-
kungsteuergesetzes im § 20 ErbStG auch Fille vorsehen, die in Polen als Haftung

Dritter bezeichnet werden (§ 20 Abs. 4, Abs. 6 ErbStG).

Steuergegenstand (steuerpflichtige Ereignisse)

Am Anfang der Erwégungen iiber den Steuergegenstand in den beiden behan-
delten Gesetzen ist zu bemerken — und dies ergibt es sich auch aus dem Inhalt des
Pkt. 1 tiber den Subjekt (Steuerpflichtigen), dass die beiden Gesetze den Steuerge-
genstand eng mit dem Subjekt (Steuerpflichtigen) verbinden, was bedeutet, dass
sie das theoretische Modell der Konstruktionslosungen dieser Elemente der Steu-
erstruktur erfiillen. Der Steuergegenstand ist dartiber hinaus ein Bindeglied mit der
Besteuerungsgrundlage, ein ,,Schlussstein®, wie ihn A. Kostecki bezeichnet®®.

Aus den Art. 1 und 2 u.p.s.d. ergibt es sich jedoch, dass der Erbschaftsteuer
und Schenkungsteuer (Grundsatz des raumlichen Geltungsbereichs, der Quelle)
der Erwerb des Eigentums an in der Republik Polen befindlichen (beweglichen
und unbeweglichen) Sachen oder an in der Republik Polen ausgeiibten Vermo-
gensrechten, wie auch (Grundsatz der Anséssigkeit und Staatsbiirgerschaft) der
Erwerb des Eigentums an im Ausland befindlichen Sachen bzw. an im Ausland
ausgelibten Vermdgensrechten unterliegt, wenn der Erwerber zum Zeitpunkt des
Erbfalls oder des Abschlusses des Schenkungsvertrags polnischer Staatsangeho-
riger war oder seinen stindigen Aufenthaltsort in der Republik Polen hatte?’.

Der Art. 1 Abs. 1 Pkt. 1-6 u.p.s.d. bezeichnet den Steuergegenstand als ,,Er-
werb (...) durch:

a) Erbschaft, gewohnliches Verméchtnis, Unterverméchtnis, Vindikationslegat oder
Auflage im Testament;

b) Schenkung, Auflage des Schenkers,

c) Ersitzung,

d) unentgeltliche Aufhebung des Miteigentums,

e) Pflichtteil, sofern der Berechtigte ihn nicht durch eine vom Erblasser ange-
ordnete Schenkung, durch Erbschaft oder durch Verméchtnis erhalten hat,

f) unentgeltliche Rente, Niebrauch und Dienstbarkeit,

% \gl. A. Kostecki, Elementy konstrukcji instytucji podatku [in:] System instytucji prawno-
-finansowych PRL, Bd. IlI: Instytucje budzetowe, Teil Il: Dochody i wydatki budzetu, Band-Hrsg.
M. Weralski, Ossolineum PAN 1985, S. 167.

27 Z. Kukulski, Bilateralne umowy podatkowe zapobiegajgce podwdjnemu opodatkowaniu
spadkéw w polskiej praktyce traktatowej, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2014, nr 2, S. 9-29.
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g) Erwerb von Rechten an Spareinlagen aufgrund einer vom Erblasser getroffenen
Verfiigung tiber die Einlage von Todes wegen und der Erwerb von Investment-
fondsanteilen aufgrund einer Verfligung von Todes wegen, die von einem Teil-
nehmer an einem offenen Investmentfonds bzw. einem offenen Spezialinvest-
mentfonds getroffen wurde*.

Ein so bestimmter Gegenstand der Schenkung- und Erbschaftsteuer in Polen
umfasst nicht den Erwerb des Eigentums an einer Sache im Wege eines VVoraus-
verméchtnisses (Art. 939 § 1 k.c.). Aufgrund dieser Vorschrift kann der Ehegatte
des Erblassers, der kraft Gesetzes zusammen mit anderen Erben Erbe ist, unter
Ausschluss der Abkommlinge des Erblassers, die mit ihm zum Zeitpunkt seines
Todes gewohnt haben, aus der Erbschaft iiber einen Erbanteil hinaus, Hausrat
verlangen, den er zur Lebenszeit des Erblassers zusammen mit ihm oder nur allei-
ne genutzt hat. Auf die Anspriiche des Ehegatten daraus finden die Vorschriften
iiber das einfache Vermichtnis entsprechend Anwendung. Dies bedeutet, dass
diese Befugnis kein einfaches Verméchtnis ist. Sie hat den Charakter eines An-
spruchs. Aullerdem ist in Polen der Anspruch (Art. 938 k.c.) der GroB3eltern des
Erblassers, die im Not leben und die ihnen zustehenden Unterhaltsmittel von
Personen, die gesetzlich unterhaltspflichtig sind, nicht erhalten kénnen, die vom
mit dieser Pflicht nicht belasteten Erben Unterhaltsmittel verhéltnismaBig zu
ihren Bediirfnissen und zum Wert seines Erbanteile verlangen konnen, kein Ge-
genstand der Versteuerung mit der Erbschaft- und Schenkungsteuer. Der Erblas-
ser kann diesen Anspruch auch dadurch befriedigen, dass er den Grof3eltern des
Erblassers einen Geldbetrag entrichtet, der dem Wert eines Viertels seines Erban-
teils entspricht. Dieser Anspruch hat einen Quasi-Unterhaltscharakter und verjahrt
nicht. Der Anspruch wird jedoch den GroBeltern des Erblassers nicht zustehen,
wenn sie als Erben eingesetzt werden (Art. 934 § 1 k.c.). Eine abweichende Lo-
sung, die jedoch gleiche wirtschaftliche Folgen hat, ist im deutschen Erbschafts- und
Schenkungsteuergesetz, im § 13, zu finden. Soweit der Erwerb aus Art. 939 k.c.
nicht direkt als steuerfrei genannt wird, gehort er zu anderen Fillen der Steuerbe-
freiungen aus dieser Vorschrift. Der Erwerb aus Art. 923 k.c. ist direkt in die
Regelung aus § 13 Abs. 1 Pkt. 4 ErbStG durch Verweis auf § 1969 BGB einbe-
zogen, der diese Frage dhnlich zu der polnischen Losung regelt.

Wenn wiederum im § 1 Abs. 1 u. 2 sowie § 3 Abs. 1 u. 2 ErbStG der Steuer-
gegenstand genannt wird, werden steuerpflichtige Ereignisse genannt:

— Erwerb von Todes wegen (Erbanfall, Verméachtnis, Pflichtteilanspruch, Unter-
verméchtnis, Vertrag des Erblassers mit einem Drittem, andere Zuwendungen
fiir einen Verzicht auf Erwerbstitel von Todes wegen wie z.B. Abfindung, Ent-
gelt fiir die Ubertragung der Anwartschaft eines Nacherben, etc.),

— Erwerb durch Schenkung unter Lebenden,

— Zweckzuwendung (Auflage im Testament, Auflage des Schenkers),

— Vermogenserwerb durch eine Stiftung, sofern sie wesentlich im Interesse einer
Familie oder bestimmter Familien errichtet ist,

21



— Vermdgenserwerb durch einen Verein, dessen Zweck wesentlich im Interesse
einer Familie oder bestimmter Familien auf die Bindung von Vermdgen ge-
richtet ist.

Charakteristisch ist, dass das ErbStG das steuergegenstindliche Ereignis be-
nennt und direktauf bestimmte BGB-Vorschriften verweist, z.B. bei der Schen-
kung auf § 1922, beim Vermichtnis auf § 2147 ff., und beim Pflichtteil auf
§ 2303 ff. BGB. Daher besteht kein Zweifel daran, dass ein Vermichtnis Obliga-
tionsfolgen hat und dem polnischen einfachen Verméchtnis (§ 2147 BGB) und
Unterverméchtnis (§ 2147 BGB) entspricht. Im ersten Fall wird mit dem Verméacht-
nis der Erbe und im zweiten der Verméachtnisnehmer beschwert. Diese Regelung
entspricht dem polnischen Art. 968 § 1 k.c. und Art. 968 § 2 k.c.

Das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz bezieht sich im
§ 1 u. § 3 nicht direkt auf den Erwerb von Rechten an Sparanlagen bzw. von In-
vestmentsfondsanteilen aufgrund einer Verfiigung von Todes wegen (siche oben
Buchst. g), jedoch sind das die Fille des Vermogenserwerbs von Todes wegen,
wodurch es scheint, dass sie unter § 1 Abs. 1 Pkt. 11.V.m. § 3 Abs. 1 Pkt. 3 ErbStG
als sonstige Erwerbe von Todes wegen, auf welche die fiir Verméchtnisse gelten-
den Vorschriften des biirgerlichen Rechts Anwendung finden, fallen. Das Geld-
verméchtnis ist eine Art Bankverméchtnisses.

In der Literatur wird davon ausgegangen, dass ,,die Besteuerungsgrundlage
eine bestimmte tatsdchliche bzw. rechtliche Situation ist, mit derer Entstehung
beim Steuerzahler die Rechtsnorm die Entstehung der Pflicht der Steuerleistung
verbindet*“?. Es scheint jedoch, dass hier die von A. Kostecki®® vorgeschlagene
Definition des Steuergegenstandes sinnvoller ist, nach welcher der Steuergegen-
stand nicht nur ein bestimmtes Verhalten des Steuerpflichtigen sondern auch den
grundsatzlich vorhandenen Gegenstand (das Objekt) dieses Verhaltens, der einen
Bezugspunkt fiir fast jedes Verhalten darstellt und oft als eigentlicher Steuerge-
genstand betrachtet wird, impliziert. Aus diesem Grund erfiillen die Definitionen
des Steuergegenstandes aus Art. 1 Abs. 1 Pkt. 1-6 u.p.s.d., wie auch aus § 1 Abs. 1
u. 2 und § 3 Abs. 1 u. 2, sowie aus § 71 § 8 ErbStG diese Kriterien. Sie weisen
nicht nur auf das Verhalten des Subjekts (Erscheinung), sondern auch auf das
Objekt dieses ,,Ereignisses” hin. Wenn dazu noch die Forderung aus der Litera-
tur®® beriicksichtigt wird, dass der Name des Steuergesetzes dem Steuergegen-
stand moglich genau entspricht, dann muss festgestellt werden, dass das deutsche
Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz sie durchaus erfiillt. Der Steuerge-
genstand geht nicht iiber den Namen des Gesetzes hinaus. Anders verhélt es sich
mit dem polnischen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz, dessen Name
an den Umfang des Steuergegenstandes nicht angepasst ist. Besteuert werden

28 K. Ostrowski, Prawo finansowe..., S. 146.
2 Vgl. A. Kostecki, Elementy konstrukgji..., S. 177-178.
30 Ependa, S. 169-172.
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hier tatsiachlich die Fille des unentgeltlichen Erwerbs des Eigentums an Sachen
und Vermégensrechten®, Der Umfang des Gegenstandes dieses Gesetzes ist also
viel breiter.

Das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz umfasst also nicht
als Steuergegenstand den Erwerb von Sachen und Vermdgensgegenstanden durch
Vindikationslegat®?. Diese Frage wurde zur grenziiberschreitenden Problematik,
insbesondere, weil die Institution des Vindikationslegats in der Verordnung des
Europdischen Parlaments und des Rates (EU) Nr. 650/2012 {iber die Zustindig-
keit, das anzuwendende Recht, die Anerkennung und Vollstreckung von Entschei-
dungen und die Annahme und Vollstreckung 6ffentlicher Urkunden in Erbsachen
sowie zur Einfiihrung eines Europiischen Nachlasszeugnisses® beriicksichtigt
wird, in der zwar die Bezeichnung des Vindikationslegats direkt nicht vorhanden
ist, jedoch aus dem Inhalt des Art. 65 Abs. 3 Buchst. e i.V.m. Art. 66 Abs. 4
ergibt es sich z.B., dass die Bezeichnung des Berechtigten auch auf den Vindika-
tionslegatsnehmer bezogen ist. Die Tatsache, dass das deutsche Erbschaftsteuer-
und Schenkungsteuergesetz (dhnlich wie BGB) die Rechtsinstitution des Vindi-
kationslegats als Steuergegenstand in Form von Erwerb durch Vindikationslegats
nicht kennt, stort nicht daran, im durch polnische Staatsbiirgerin in Polen erstell-
ten Testament in Bezug auf das Eigentum einer in Deutschland gelegenen Sache
ein Vindikationslegat zu beriicksichtigen. In dieser Frage hat der EuGH in sei-
nem Urteil vom 12. Oktober 2017 in der Sache C-218/16, A. Kubicka gegen Polen,
entschieden und darauf hingewiesen, dass ,,Art. 1 Abs. 2 Buchst. k der Verord-
nung Nr. 650/2012 dahin auszulegen ist, dass er der Ablehnung der Anerken-
nung der dinglichen Wirkungen, die ein Vindikationslegat im Zeitpunkt des Ein-
tritts des Erbfalls gemdll dem vom Erblasser gewdhlten Recht entfaltet, in einem
Mitgliedstaat, dessen Rechtsordnung das Institut des Vindikationslegats nicht
kennt, entgegensteht“®. Wichtig ist auch, dass die beiden behandelten Gesetze

31 Vgl. S. Babiarz [in:] S. Babiarz, A. Marianski, W. Nykiel, Ustawa o podatku od spadkéw
i darowizn. Komentarz, Warszawa 2010, Lex/el., komentarz do art. 1 pkt 2.

32 § 2147 BGB besagt deutlich: ,,Mit einem Vermichtnis kann der Erbe oder ein Vermécht-
nisnehmer beschwert werden. Soweit nicht der Erblasser ein anderes bestimmt hat, ist der Erbe
beschwert. Dies bedeutet, dass diese Beschwerung ein Obligationsverhéltnis und kein Eigentums-
verhéltnis schafft. Die iibrigen Vorschriften § 2148-2191 BGB sprechen auch konsequent iiber Be-
schwerung mit dem Verméchtnis. Dies Bedeutet, dass im Titel 4 Buch 5 BGB — das Verméchtnis nur
ein einfaches Vermichtnis (Damnationsverméachtnis, Damnationslegat) und kein Vindikationslegat
bedeutet. Zu betonen sei, dass das Verstindnis der jeweiligen zivilrechtlichen Institution von ihrem
Inhalt (von den Rechten und Pflichten, die sie kreiert) abhéngig ist. Der Beschwerte aus einem einfa-
chen Verméchtnis ist nur Glaubiger und nicht Eigentiimer des Verméchtnisgegenstandes.

3 Amtsblatt der EU 2012.201.107 m. A.

34 Urteil EUGH vom 12. Oktober 2017, C-218/16, www.eur-lex.europa.eu, mit zustimmender
Glosse von A. Oleszki, Lex/el. 2018. Dieser Ansicht widerspricht nicht das, was der Art. 22 der
Verordnung Nr. 650/2012 besagt: ,,Eine Person kann fiir die Rechtsnachfolge von Todes wegen
das Recht des Staates wihlen, dem sie im Zeitpunkt der Rechtswahl oder im Zeitpunkt ihres Todes
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den Steuergegenstand mit seinem Umfang verbinden. Daher sind auch die Erwa-
gungen iiber die Gestalt einer unbeschrinkten und beschrinkten Steuerpflicht
aufgrund dieser Gesetze relevant.

Beschrinkte und unbeschrinkte Steuerpflicht

,»Bei der Bestimmung des Umfangs des Gegenstands der Erbschaftsteuer und
Schenkungsteuer im Art. 1 u. 2 u.p.s.d. hat der Gesetzgeber vor allem den Grund-
satz der unbeschrinkten Steuerpflicht angenommen, der besagt, dass die Steuer
die Steuerpflichtigen beschwert, die ihren festen Aufenthalt in Polen haben, auch
wenn sie das Eigentum an im Ausland befindlichen Sachen oder im Ausland
ausgeiibten Vermogensrechten erwerben*®, Dieser Grundsatz wird jedoch nicht
konsequent befolgt, weil dieser Steuer der Erwerb von im Ausland befindlichen
Sachen oder im Ausland ausgeiibten Vermdgensrechten auch dann unterliegen
wird, wenn der Erwerber beim Erbfall bzw. Abschluss des Schenkungsvertrags
polnischer Staatsbiirger war, ungeachtet dessen, ob sich sein fester Aufenthalts-
ort im Ausland befand (Art. 2 u.p.s.d.)®, dies jedoch nur im Fall des Erwerbs
durch Erbschaft bzw. Schenkung. Die unbeschriankte Erbschaftsteuer- und Schen-
kungsteuerpflicht in Polen beschwert also die polnischen Staatsbiirger bzw. na-
tiirliche Personen mit dem festen Aufenthaltsort in Polen (Grundsatz der Ansés-
sigkeit) beim Erwerb des Eigentums an Sachen oder Vermogensrechten, die in
Polen und im Ausland gelegen sind bzw. ausgeiibt werden (Grundsatz der Quel-
le). Dies gilt jedoch nur fiir den Erwerb durch Erbschaft (Erbanfall, Verméchtnis,
Unterverméchtnis, Vindikationslegat, Auflage im Testament) oder Schenkung
(ohne Erwerb durch Auflage des Schenkers). In anderen Féllen ist der Umfang

angehort”. Ein deutscher Staatsbiirger miisste dann gleichzeitig die polnische Staatsbiirgerschaft
haben, um das Vindikationslegat zu erstellen und eine Rechtswahl zu treffen. AuBerdem gelten
geméB dem Art. 1 dieser Verordnung ihre Bestimmungen nicht fiir Steuer- und Zollsachen sowie
verwaltungsrechtliche Angelegenheiten. Somit wiirde der Erwerb eines in Polen gelegenen Grund-
stiicks (eines Betriebs) durch den deutschen Staatsbiirger im Wege eines Vindikationslegats der
Erbschaftsteuer und Schenkungsteuer unterliegen (Grundsatz des Territoriums, der Quelle). Zwei-
felhaft ist jedoch, ob diese Steuer in Deutschland abzugsfahig wire, wenn das Vindikationslegat in
Deutschland nicht steuerpflichtig ist. Zu betonen ist noch, dass in Deutschland die Grundlage der
Eintragung des Verméchtnisnehmers ins Grundbuch nur notarielle Urkunde mit dem Vertrag iiber
Eigentumsiibertragung zwischen dem Erben und dem Vermédchtnisnehmer sein kann. Dann gelten
die in Deutschland fremden Vindikationslegate als Damnationslegate (Obligationslegate) im Wege
der sog. Anpassung aufgrund des Art. 31 der Verordnung Nr. 650/2012. Dies entspricht dem deut-
schen Gesetz vom 29. Juni 2015 Internationales Erbrechtsverfahrensgesetz (BGBI, S. 1042), mit
den Vorschriften der Verordnung Nr. 650/2012 an die Vorschriften des deutschen nationalen
Rechts angepasst wurden.

% Z. Ofiarski, Ustawa o podatku od spadkéw i darowizn. Komentarz, Warszawa 2002, Lex/el.,
komentarz do art. 2 pkt 1.

3 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2001, S. 536.
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des Gegenstandes der Steuerpflicht nur auf das Eigentum der in Polen gelegenen
Sachen (z.B. Eigentumserwerb durch Ersitzung) bzw. der in Polen ausgeiibten
Vermogensrechte (z.B. NieBbrauch, Dienstbarkeit) beschrankt.

Das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz regelt dagegen
die Frage der unbeschrinkten Steuerpflicht im § 2 Abs. 1. DemgeméiR entsteht
die unbeschrinkte Steuerpflicht in den im § 1 Abs. 1 Pkt. 1-3 genannten Féllen:
1) der Erwerb von Todes wegen; 2) die Schenkungen unter Lebenden; 3) Zweck-
zuwendungen, fiir den gesamten Vermdgensanfall, wenn der Erblasser zur Zeit
seines Todes, der Schenker zur Zeit der Ausfiihrung der Schenkung oder der Er-
werber zur Zeit der Entstehung der Steuer (§ 9 ErbStG) ein Inlédnder ist®’. Zu be-
merken ist jedoch, dass als Erwerb von Todes wegen auch der Erwerb durch
Schenkung gilt (§ 2301 BGB), wenn der Erblasser das Vermogen schenkt, vo-
rausgesetzt, dass der Beschenkte den Schenker tiberlebt, sowie sonstige Erwerbe,
von denen vorstehend die Rede war. Als Inlédnder gelten:

— natiirliche Personen, die im Inland einen Wohnsitz oder ihren gewo6hnlichen
Aufenthalt haben,

— deutsche Staatsangehorige, die sich nicht langer als fiinf Jahre dauernd im Aus-
land aufgehalten haben, ohne im Inland einen Wohnsitz zu haben,

— unabhiéngig von der Fiinfjahresfrist deutsche Staatsangehdrige, die:
e im Inland weder einen Wohnsitz noch ihren gewdhnlichen Aufenthalt ha-

ben und

e zu einer inldndischen juristischen Person des 6ffentlichen Rechts in einem

Dienstverhéltnis stehen und dafiir Arbeitslohn aus einer inldndischen 6ffent-
lichen Kasse beziehen, sowie zu ihrem Haushalt gehorende Angehorige, die die
deutsche Staatsangehorigkeit besitzen. Dies gilt nur fiir Personen, deren Nach-
lass oder Erwerb in dem Staat, in dem sie ihren Wohnsitz oder ihren gewdhnli-
chen Aufenthalt haben, lediglich in einem der Steuerpflicht nach Nummer 3 &hnli-
chen Umfang zu einer Nachlass- oder Erbanfallsteuer herangezogen wird (dies
gilt fiir die beschriankte Steuerpflicht).

Die unbeschrinkte Steuerpflicht fallt auch beim Vermogensanfall durch Ge-
sellschaften, Stiftungen und Vereinigungen zu, die ihre Geschéftsleitung oder
ihren Sitz im Inland haben.Die beschrinkte Steuerpflicht (§ 1 Abs. 1 Pkt. 3 ErbStG)
beschwert die Erwerber in allen anderen Fillen des Vermdgensanfalls, die dem es
sich um Inlandsvermdgen handelt (§ 121 des Bewertungsgesetzes in der Fassung
der Bekanntmachung). Es geht hier um andere Erwerbsfille als diejenigen, die
im § 2 Abs. 1 Pkt. 1 Buchst. a—c genannt wurden. Sie ist also nur auf das im Inland
(auf dem Gebiet der Bundesrepublik Deutschland mit dem Anteil am Festland-
sockel) gelegene Vermogen beschrinkt.

37 Charakteristisch ist, dass die Losung, die an die Staatsbiirgerschaft des Erblassers ankniipft,
zum Besteuerungsmodell in Widerspruch steht, wie J.P. Meincke, Rechtfertigung der Erbschaft-
und Schenkungsteuer [in:] Steuern auf Erbschaft und Vermégen, Hrsg. D. Birk, Koln 1999, S. 57.
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Erbschaftsteuer und Schenkungsteuer bei Nacherbfolge

Mit dem Steuergegenstand ist die in §§ 2100-2146 BGB geregelte Rechtsin-
stitution der Vor- und Nacherbschaft eng verbunden, die im polnischen Erbrecht
nicht bekannt ist. Die Nacherbfolge tritt ein, wenn der Erblasser einen Erben so
einsetzt, dass dieser erst Erbe wird, nachdem zunichst eine andere Person Erbe
geworden ist. Es geht um einen tatséchlichen und nicht potentiellen Erben. Es wurde
hier jedoch eine Interpretationsregelung eingefiihrt, dass die Einsetzung als Nach-
erbe im Zweifel auch die Einsetzung als Ersatzerbe enthilt®®, Ist zweifelhaft, ob
jemand als Ersatzerbe oder als Nacherbe eingesetzt ist, so gilt er als Ersatzerbe
(§ 2102 BGB)®. Der Unterschied im Fall des Nacherben und Ersatzerben besteht
darin, dass die Félle der Ersatzerbschaft enger und die Fille der Nacherbschaft
breiter und qualitativ anders sind. Es geht nicht nur darum, dass der Erbe ,,nicht
Erbe sein kann oder nicht Erbe sein will®, sondern auch darum, dass sie mit dem
Eintritt eines bestimmten Zeitpunkts oder Ereignisses (§ 2104 BGB), der Geburt
eines lebendigen Nasciturus (§ 2101 BGB) erfolgt. Die Einsetzung eines Nacherben
wird mit dem Ablauf von 30 Jahren nach dem Erbfall unwirksam (§ 2109 BGB).
Das BGB regelt detailliert (§ 2111-2139 BGB), was zur Erbschaft gehort, wie
der Vorerbe iiber die Erbschaft verfiigen soll. Wichtig ist § 2139 BGB: ,,Mit dem
Eintritt des Falles der Nacherbfolge hort der Vorerbe auf, Erbe zu sein, und fallt
die Erbschaft dem Nacherben an®. Die Frage der Besteuerung der Vor- und Nach-
erbschaft wird im § 6 ErbStG geregelt, der Folgendes besagt: ,,Bei Eintritt der
Nacherbfolge haben diejenigen, auf die das Vermogen iibergeht, den Erwerb als
vom Vorerben stammend zu versteuern. Auf Antrag ist der Versteuerung das
Verhiltnis des Nacherben zum Erblasser zugrunde zu legen. Geht in diesem Fall
auch eigenes Vermogen des Vorerben auf den Nacherben iiber, sind beide Ver-
mogensanfille hinsichtlich der Steuerklasse getrennt zu behandeln. Fiir das eige-
ne Vermogen des Vorerben kann ein Freibetrag jedoch nur gewéhrt werden,
soweit der Freibetrag fiir das der Nacherbfolge unterliegende Vermdgen nicht
verbraucht ist. Die Steuer ist filir jeden Erwerb jeweils nach dem Steuersatz zu

38 Unter der o.g. Interpretationsregel ist die sprachlich-grammatische Interpretationsrichtlinie
zu verstehen, B. Brzezinski, Podstawy wykiadni..., S. 39-80; L. Morawski, Zasady wyktadni
prawa, Torun 2010, S. 97-125. Ihr Ziel ist, Zweifel bei der Interpretation von Testamentsbestim-
mungen zu verstehen, wenn der Erblasser den Charakter der vorgenommenen Verfligungen nicht
eindeutig bestimmt hat.

39 Charakteristisch ist, dass BGB im § 2096 Folgendes besagt: ,,Der Erblasser kann fiir den
Fall, dass ein Erbe vor oder nach dem Eintritt des Erbfalls wegfillt, einen anderen als Erben ein-
setzen (Ersatzerbe)“. § 2097 BGB weist jedoch darauf hin, dass der Ersatz nur erfolgt, wenn der
berufene Erbe es nicht will der nicht kann. Der Art. 963 k.c. besagt dagegen: ,,Ein testamentari-
scher Erbe kann auch fiir den Fall berufen werden, dass eine andere Person, die als gesetzlicher
oder testamentarischer Erbe berufen worden ist, Erbe nicht sein will oder kann (Ersatzerbe)“. Dies
bedeutet, dass in diesen Rechtsinstitutionen keine wesentlichen Unterschiede zwischen BGB und
k.c. vorhanden sind.
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erheben, der fiir den gesamten Erwerb gelten wiirde™. Gemal § 2108 Abs. 1 BGB
findet auf die Nacherbfolge die Vorschrift des § 1933 BGB entsprechend An-
wendung, d.h. die Vorschrift, aus der es sich ergibt, dass der Nacherbe (und
auch Vorerbe) nur werden kann, wer zur Zeit des Erbfalls lebt (oder ein Nasci-
turus ist). Dies bedeutet, dass wenn der eingesetzte Nacherbe vor dem Eintritt
des Falles der Nacherbfolge, aber nach dem Eintritt des Erbfalls stirbt, sein
Recht auf seine Erben iibergeht, sofern nicht ein anderer Wille des Erblassers
anzunehmen ist (§ 2108 BGB). Mit dem Eintritt des Falles der Nacherbfolge
hort der Vorerbe auf, Erbe zu sein, und die Erbschaft fallt dem Nacherben an
(§ 2139 BGB).

Fazit

Aus dem Vergleich der Konstruktionselemente der Steuerstruktur, der deut-
schen und polnischen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetze lassen sich
folgende Schlussfolgerungen ziehen:

— Es gibt keine wesentlichen Unterschiede in Bezug auf die Konstruktion des
Steuerpflichtigen und Steuergegenstandes (bestehende Unterschiede sind mit
unterschiedlichen zivilrechtlichen Lsungen — Schenkung von Todes wegen,
Erbschaftsvertrag — verbunden),

— Es gibt einen Unterschied in der Besteuerung der Nacherbfolge, die im polni-
schen Zivilrecht nicht vorhanden ist, und in der Besteuerung des Vindikati-
onslegats, der im deutschen Recht nicht bekannt ist,

— Der Zeitpunkt der Entstehung der Steuerpflicht ist unterschiedlich, weil im deut-
schen Gesetz bereits die zustehenden Ertrdge (Pflichtteil) versteuert werden,

— Das deutsche Gesetz beinhaltet jedoch Losungen z.B. bzgl. des Steuersub-
jekts und -objekts, die fiir den Steuerpflichtigen weniger giinstig sind. Daher
gilt es als restriktiv fiir den Steuerpflichtigen.
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PODATEK OD SPADKOW I DAROWIZN W POLSCE I W NIEMCZECH.
ELEMENTY KONSTRUKCYJNE PODATKU: PODATNIK, PRZEDMIOT
OPODATKOWANIA, NIEOGRANICZONY I OGRANICZONY OBOWIAZEK
PODATKOWY, SUKCESJA NASTEPCZA A PODATEK OD SPADKOW
I DAROWIZN. CZESC PIERWSZA

Streszczenie

Z porownania elementdw konstrukcyjnych struktury podatku, ustaw o podatku od spadkoéw

i darowizn polskiej i niemieckiej mozna wyprowadzi¢ nastgpujace wnioski:

— nie ma w nich istotnych roznic w zakresie konstrukcji podatnika i przedmiotu opodatkowania
(a istniejace sg zwiazane z odmiennymi rozwigzaniami cywilnoprawnymi — darowizna na wy-
padek $mierci, umowa o spadek),

— roznica wystepuje w opodatkowaniu sukcesji nastgpczej, nieprzewidzianej w polskim prawie
cywilnym, a takze w opodatkowaniu zapisu windykacyjnego nieznanego w prawie niemieckim,

— roznie uksztattowany jest moment powstania obowigzku podatkowego, gdyz w niemieckiej
ustawie opodatkowuje si¢ juz przychdod nalezny (zachowek),

Jednak ustawa niemiecka zawiera mniej korzystne dla podatnikéw rozwigzania w zakresie
np. podmiotu i przedmiotu opodatkowania. Stad jest uznawana za restrykcyjna dla podatnikow.

Stowa kluczowe: prawo niemieckie, prawo polskie, opodatkowanie, podatek od spadkow i darowizn
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TAX ON INHERITANCE AND DONATIONS IN POLAND AND GERMANY.
STRUCTURAL ELEMENTS OF THE TAX: TAXPAYER, SUBJECT OF
TAXATION, UNLIMITED AND LIMITED TAX LIABILITY, SUCCESSION
AND THE TAX ON INHERITANCE AND DONATIONS. PART ONE

Summary

The following conclusions can be drawn from a comparison of the structural elements of the

tax structure in the Polish and German Acts on the tax on inheritance and donations:

there are no significant differences in the design of the taxpayer and the object of taxation (and

the existing ones are related to different civil law solutions — donation in case of death, agree-

ment as to succession),

the difference is in the taxation of subsequent succession, not provided for in the Polish civil

law, and in the taxation of specific bequest, unknown in the German law,

the tax point is determined differently, as the German Act already taxes the due revenue (legitim),
However, the German Act provides less favourable solutions for taxpayers in terms of e.g. the

subject and object of taxation. It is, therefore, considered to be restrictive for taxpayers.

Keywords: German law, Polish law, taxation, tax on inheritance
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Steuerpflicht und Zeitpunkt ihrer Entstehung

Im polnischen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz entsteht die Steuer-
pflicht zu verschiedenen Zeitpunkten, je nach dem Besteuerungstitel (Art. 6 u.p.s.d.).
Und so entsteht sie:

— fiir den Erwerb durch Erbschaft — zum Zeitpunkt der Annahme der Erbschaft,

— fiir den Erwerb durch gewohnliches Verméchtnis, Unterverméchtnis oder Auf-
lage im Testament — zum Zeitpunkt des Vollzugs des gewohnlichen Vermécht-
nisses, Untervermichtnisses oder der Auflage im Testament,

— fiir den Erwerb durch Pflichtteil — zum Zeitpunkt der Befriedigung des An-
spruchs,

— fiir den Erwerb durch Vindikationslegat — mit Rechtskrafterlangung der Ent-
scheidung des Gerichts iiber den Erwerb der Erbschaft, der teilweisen Entschei-
dung iiber den Erwerb des Gegenstandes des Vindikationslegats oder nach
Registrierung des Nachlasszeugnisses oder Erteilung des europdischen Nach-
lasszeugnisses,

— fiir den Erwerb von Rechten an Spareinlagen, die in Art. 1 Abs. 2 genannt wur-
den — beim Tod des Einlegers,

— fiir den Erwerb von Investmentfondsanteilen, die in Art. 1 Abs. 2 genannt wur-
den — beim Tod des Beteiligten am Investmentfonds,

— fiir den Erwerb durch Schenkung — zum Zeitpunkt der Abgabe einer notariell
beurkundeten Erkldrung durch den Schenker, und beim Abschluss des Vertrags
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ohne Einhaltung der vorgesehenen Form — zum Zeitpunkt der Erfiillung der zu-
gesagten Leistung; ist hinsichtlich des Gegenstands der Schenkung gemil3 den
Vorschriften eine besondere Form fiir die Erklarungen beider Parteien erforder-
lich, so entsteht die Steuer zum Zeitpunkt der Abgabe solcher Erklarungen,

— fiir den Erwerb durch Auflage des Schenkers — zum Zeitpunkt des Vollzugs der
Auflage,

— fiir den Erwerb durch Ersitzung — zu dem Zeitpunkt, zu dem die Entscheidung
des Gerichts iiber die Feststellung der Ersitzung Rechtskraft erlangt,

— filir den Erwerb durch unentgeltliche Authebung des Miteigentums — zum
Zeitpunkt des Vertrags- oder Vergleichsabschlusses oder der Rechtskrafter-
langung der gerichtlichen Entscheidung, falls sie die unentgeltliche Aufhebung
des Miteigentums zur Folge haben,

— fiir den Erwerb durch unentgeltliche Dienstbarkeit, Rente oder NieBbrauch —
zum Zeitpunkt der Bestellung dieser Rechte.

Erfolgt der Erwerb in Teilen, so entsteht die Steuerpflicht beim Erwerb der
einzelnen Teile.

Im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz wurde der Zeit-
punkt der Steuerentstehung im § 9 geregelt, und so entsteht sie bei Erwerben von
Todes wegen — grundsétzlich — mit dem Tod des Erblassers, jedoch:

— fiir den Erwerb eines geltend gemachten Pflichtteilsanspruchs — mit dem Zeit-
punkt der Geltendmachung (es zéhlt also der zustehende Erlos),

— im Fall der Anordnung durch den Erblasser der Bildung oder Ausstattung
einer Vermogensmasse auslandischen Rechts, deren Zweck auf die Bindung
von VermoOgen gerichtet ist — mit dem Zeitpunkt der Bildung oder Ausstattung
der Vermogensmasse,

— fiir den Erwerb infolge Vollziehung einer vom Erblasser angeordneten Auflage
oder infolge Erfillung einer vom Erblasser gesetzten Bedingung — mit dem
Zeitpunkt der Vollziehung der Auflage oder der Erfiillung der Bedingung,

— fiir den Erwerb des Nacherben — mit dem Zeitpunkt des Eintritts der Nacherbfolge,

— bei Schenkungen unter Lebenden — mit dem Zeitpunkt der Entstehung des An-
spruchs,

— bei Zweckzuwendungen — mit dem Zeitpunkt der Ausfiihrung der Zuwendung.

Dies bedeutet, dass beim Erwerb durch Erbschaft nicht der Zeitpunkt der An-
nahme der Erbschaft (wie in Polen), sondern der Zeitpunkt des Erbfalls entschei-
dend ist. Dies geschieht dadurch, dass geméll § 1946 BGB der Erbe die Erbschaft
annehmen oder ausschlagen kann, sobald der Erbfall eingetreten ist, und geméaf
§ 1942 Abs. 1 BGB die Erbschaft auf den berufenen Erben iibergeht, unbescha-
det des Rechts, sie auszuschlagen. Die Ausschlagung kann nur binnen sechs Wo-
chen vom Zeitpunkt, in welchem der Erbe von dem Anfall und dem Grund der
Berufung Kenntnis erlangt, erfolgen (§ 1944 Abs. 1 u. 2 BGB). Auflerdem be-
stimmt das ErbStG — anders als das polnische Gesetz, den einheitlichen Zeit-
punkt der Steuerentstehung beim Erwerb durch Schenkung.
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Aufgrund dieses Gesetzes ist der Zeitpunkt der Rechtskrafterlangung des
Erbscheins oder die gleichgestellten Ereignisse irrelevant. Dieses Gesetz regelt
keine (kennt keine) Institution der erneuten Entstehung der Steuerpflicht (Art. 6
Abs. 4 u.p.s.d.). Die polnische Losung basiert diesbeziiglich auf der Stellung-
nahme aus Art. 68 § 1 der polnischen Abgabenordnung vom 29. August 19972,
die von B. Brzezinski dargestellt wurde und in der Glosse zum Beschluss des
Obersten Gerichts vom 21. Mérz 1991 r., III AZP 14/90, POP 1992, Nr. 4, Pos. 88
allgemein bewilligt wurde.

Besteuerungsgrundlage (Grundlage der Steuerfestsetzung)

Gemil Art. 7 Abs. 1 u.p.s.d. gilt als Besteuerungsgrundlage der Wert der
Sachen und Vermogensrechte nach Abzug der Schulden und Lasten, der nach
dem Zustand der Sachen und Vermogensrechte am Tag der Entstehung der
Steuerpflicht ermittelt wird. Der Art. 7 Abs. 3 u.p.s.d. besagt wiederum: ,,Zu
den Schulden und Lasten gehoren auch die Kosten der Behandlung und Pflege
wihrend der letzten Krankheit des Erblassers, soweit sie nicht zu seinen Lebzei-
ten und aus seinem Vermdgen gedeckt worden sind, die Kosten der Bestattung
des Erblassers, einschlieBlich der Kosten des Grabsteins, in dem Umfang, in
welchem sie den in der jeweiligen Umgebung geltenden Gebriduchen entspre-
chen, soweit sie nicht aus dem Vermogen des Erblassers oder aus der Bestat-
tungsbeihilfe gedeckt oder in einer anderen Form erstattet worden sind, sowie
die Kosten des Nachlassverfahrens, die Vergilitung des Testamentsvollstreckers,
die Pflichten zur Erfiillung der testamentarischen Verméchtnisse und Auflagen,
Auszahlungen des Pflichtteils und andere Pflichten, die sich aus den Vorschrif-
ten des Zivilgesetzbuches iiber die Erbschaft ergeben®. Aus Art. 7 Abs. 2 u.p.s.d.
ergibt es sich Folgendes: ,,Ist der Erbe, der Beschenkte oder die Person, zu deren
Gunsten ein Damnations- oder Vindikationslegat vorgenommen worden ist, mit
der Pflicht zur Erfiillung einer Auflage oder eines Damnationslegats belastet
worden, so gilt der Wert dieser Belastung als Last der Erbschaft, der Schenkung,
des Damnations- oder des Vindikationslegats, und im Falle einer Auflage, soweit
diese erfiillt worden ist“. Ahnlich ist auch die Bewertung (Ermittlung der Be-
steuerungsgrundlage) im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz.
Das Vermogen wird nach dem Marktwert bewertet. Es war jedoch nicht immer
so. Die im Ausland gelegenen land- und forstwirtschaftlichen Betriebe wurden
nach dem Marktwert bewertet und wenn sie sich in Deutschland befanden, so
filhrten die Bewertungsmethoden zu ihrer Bewertung in Hohe von ca. 10% des
Marktwertes. Diese Losung hat der Gerichtshof der Européischen Union im Ur-

1 GBI. Dz.U. vom 2018 Pos. 800 m. A.

32



teil vom 17. Januar 2008, C-256/06, Theodor Jiger gegen Finanzamt Kusel-

Landstuhl? fiir eine Verletzung des Grundsatzes des freien Kapital- und Zah-

lungsverkehrs® gehalten.

Gemal § 10 ErbStG gilt als steuerpflichtiger Erwerb die Bereicherung des
Erwerbers, soweit sie nicht steuerfrei ist. Die Anwartschaft eines Nacherben
gehort jedoch nicht zu seinem Nachlass (§ 10 Abs. 4 ErbStG). Dabei ist jedoch
auf die Losung § 10 Abs. 2 ErbStG hinzuweisen, die in polnischen Steuervor-
schriften nicht vorhanden ist. GemiB dieser Vorschrift, wenn der Erblasser die
Entrichtung der von dem Erwerber geschuldeten Steuer einem anderen auferlegt
hat oder der Schenker die Entrichtung der vom Beschenkten geschuldeten Steuer
selbst libernommen oder einem anderen auferlegt hat, gilt als Erwerb der Betrag,
der sich bei einer Zusammenrechnung des Erwerbs nach Absatz 1 mit der aus
ihm errechneten Steuer ergibt. Dies bedeutet, dass der fillige Steuerbetrag auch
in die Besteuerungsgrundlage einbezogen wird. Diese Losung darf nicht mit der
im Art. 62b 0.p. vorgesehenen Mdoglichkeit der Steuerzahlung durch andere,
davon durch den Ehegatten des Steuerpflichtigen, seine Abkdmmlingen, Stief-
kinder, Geschwister, Stiefvater und Stiefmutter, Eigentiimer des Gegenstandes
der Zwangshypothek bzw. des Steuerpfandrechts oder ein anderer Subjekt, wenn
der Steuerbetrag nicht {iber 1000 Zloty hinausgeht, gleichgesetzt werden. Es wird
hier jedoch vermutet, dass die Steuerzahlung aus Mitteln des Steuerpflichtigen
erfolgt (Art. 62b § 2 o0.p.), was diese beiden Rechtsinstitutionen unterscheidet.
Die Bewertungsgrundlage wird gemiBl dem Bewertungsgesetz berechnet, wobei
vom Erwerb folgende Nachlassverbindlichkeiten abzuziehen sind:

— die vom Erblasser herriihrenden Schulden, soweit sie nicht mit einem zum Er-
werb gehorenden Gewerbebetrieb, Anteil an einem Gewerbebetrieb, Betrieb
der Land- und Forstwirtschaft oder Anteil an einem Betrieb der Land- und
Forstwirtschaft in wirtschaftlichem Zusammenhang stehen und bereits bei der
Bewertung der wirtschaftlichen Einheit beriicksichtigt worden sind;

— Verbindlichkeiten aus Verméachtnissen, Auflagen und geltend gemachten Pflicht-
teilen und Erbersatzanspriichen;

— die Kosten der Bestattung des Erblassers, die Kosten fiir ein angemessenes Grab-
denkmal, die Kosten fiir die iibliche Grabpflege mit ihrem Kapitalwert fiir ei-
ne unbestimmte Dauer sowie die Kosten, die dem Erwerber unmittelbar im

2 Slg. 2008, S. 1-123.

3 Am Rande sei zu bemerken, dass mit dem Beschluss vom 7. November 2006, http://www.bve
rfg.de/entscheidungen/1s20061107_1bvi001002.html (28.10.2018), Az.1BvL10/02 der Bundesverfas-
sungs-gericht die Verfassungswidrigkeit einiger Vorschriften des Erbschaftsteuer- und Schenkung-
steuergesetzes im Zusammenhang mit der Anwendung unterschiedlicher Grundsétze der Wertermitt-
lung, vor allem im Hinblick auf die Bewertung von Immobilien, festgestellt und dem Gesetzgeber
eine Frist fiir die Novelle des Gesetzes bis zum 31. Dezember 2008 unter sonstiger Aufthebung dieses
Teils des Gesetzes gesetzt hat. Die Novelle des Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetzes wurde
mit dem Gesetz vom 24. Dezember 2008 umgesetzt und trat am 1. Januar 2009 in Kraft.
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Zusammenhang mit der Abwicklung, Regelung oder Verteilung des Nachlas-
ses oder mit der Erlangung des Erwerbs entstehen. Fiir diese Kosten wird ins-
gesamt ein Betrag von 10.300 Euro ohne Nachweis abgezogen. Kosten fiir
die Verwaltung des Nachlasses sind nicht abzugsfahig.

Die Ausnahmen davon sind im § 10 Abs. 6-9 ErbStG vorgesehen.

Die Vorschrift aus § 12 ErbStG, in der die Bewertungsgrundsitze geregelt
werden, verweist auf Vorschriften des Bewertungsgesetzes, soweit nicht in den
Absitzen 2—7 dieses Paragraphen etwas anderes bestimmt ist. Und so:

— Anteile an Kapitalgesellschaften sind mit dem auf den Bewertungsstichtag,
d.h. geméB § 11 ErbStG auf den Tag, an dem die Steuerpflicht entstanden ist,
festgestellten Wert anzusetzen (§ 12 Abs. 2),

— Grundbesitz ist mit dem auf den Bewertungsstichtag, d.h. gemif § 11 auf den
Tag, an dem die Steuerpflicht entstanden ist, festgestellten Wert anzusetzen
(§ 12 Abs. 3),

— Bodenschitze, die nicht zum Betriebsvermdgen gehoren, werden mit ihren er-
tragsteuerlichen Werten angesetzt (§ 12 Abs. 4),

— Inléndisches Betriebsvermdgen ist mit dem auf den Bewertungsstichtag, d.h.
auf den Tag, an dem die Steuerpflicht entstanden ist, festgestellten Wert an-
zusetzen (§ 11 und § 12 Abs. 5),

— Wirtschaftsgiiter und Schulden (auch ein Anteil daran) sind mit dem auf den
Tag, an dem die Steuerpflicht entstanden ist festgestellten Werts anzusetzen
(§ 11 und § 12 Abs. 6),

— Ausléndischer Grundbesitz und auslidndisches Betriebsvermdgen werden nach
§ 31 des Bewertungsgesetzes bewertet (§ 12 Abs. 7).

Dies bedeutet, dass die Grundsitze der Bewertung erworbener Sachen und
Vermogenswerte sowohl im deutschen als auch im polnischen Erbschaftsteuer-
und Schenkungsteuergesetz dhnlich sind. Im polnischen Gesetz gilt auch der Grund-
satz, dass der Stand der Sachen und Vermdgensrechte fiir den Tag des Erwerbs
und die Preise (der Wert) fiir den Tag der Entstehung der Steuerpflicht festge-
setzt werden. Ahnliche Regelung ist im Bewertungsgesetz enthalten, in dem das
Erwerbsdatum als Datum benannt wird, zu dem der Stand der Sachen und Ver-
mogensrechte festzusetzen ist.

Im Hinblick auf die Zulassigkeit des Abzugs der Erbschaftsschulden (Schen-
kungsschulden) ist zu bemerken, dass der EUGH in vielen Entscheidungen* darauf
hingewiesen hat, dass die deutsche Regelung, die den hoheren Freibetrag von der
Tatsache abhédngig macht, ob der Erblasser oder der Schenker bzw. der Erbe oder

4 Vgl. Urteile EuGH: vom 22. April 2010 C-510/08, Vera Mattner gegen Finanzamt Velbert,
Slg. 2010, 1-00487; vom 17. Oktober 2013 C-181/12, Yvon Welte gegen Finanzamt Bremserhaven,
verfligbar on-line: curia.europa.eu; vom 4. September 2014 C-211/13, Europdische Kommission gegen
Bundesrepublik Deutschland, verfiigbar on-line: curia.europa.eu (Kom v Ger); vom 8. Juni 2016,
C 479/14, Sabine Hiinnebeck gegen Finanzamt Krefeld, verfiigbar on-line: curia.europa.eu.

34



der Beschenkte in Deutschland ansdssig sind oder nicht, dem Grundsatz des freien
Kaptal- und Zahlungsverkehrs widerspricht. Er betonte, dass der Freibetrag auch
nicht von dem Umfang der Steuerpflicht in der jeweiligen Rechtsprechung oder
vom Antrag des Steuerpflichtigen abhingig sein sollte®.

Ein Vergleich dieser Losungen lésst schlussfolgern, dass die Losung aus ErbStG
einfach ist, d.h. es wird nicht unterschieden, was zu Schulden und was zu Lasten
gehort, und die Abrechnung erfolgt pauschal. Die Auslegung des Art. 7 Abs. 1 u. 3
u.p.s.d. war Gegenstand der Auseinandersetzungen, weil die Konstruktion dieser
Vorschriften unklar ist. Die Stellungnahme aus dem Urteil des polnischen Obers-
ten Verwaltungsgerichts vom 28. Januar 2014, 11 FSK 558/12, POP 2014, Nr. 3,
S. 281-286 (und nicht aus dem Urteil dieses Gerichts vom 15. September 1993,
Il SA 713/93, ONSA 1994, Nr. 4, Pos. 133), dass nur der ausgezahlte Pflichtteil
und nicht der Anspruch darauf eine Erbschuld darstellt, wurde vom B. Brzezinski
beflirwortet®. Der Art. 7 Abs. 1 u.p.s.d. weist auf die Pflicht der Wertermittlung bei
erworbenen Sachen und Vermogensrechten anhand ihres Marktwertes hin, die
nicht mit der Neuschitzung gleichgesetzt werden darf’.

Steuerberechnung bei der Zusammenrechnung
der Objekte und Subjekte

Das in Polen geltende Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz fiihrt einen
Grundsatz ein, die keinen Ausnahmen zuldsst, dass jeder Erwerb von Sachen und
Vermogensgegenstinden aufgrund der Titel aus Art. 1 Abs. 1 Pkt. 1-6 ein gesonder-
ter Steuerereignis ist, das jeweils zur Steuerpflicht fiihrt. Eine gewisse Ausnahme
stellt hier der Art. 9 Abs. 2 u.p.s.d. dar, der sich auf die Zusammenrechnung der
Objekte und Subjekte bezieht. Mit diesem Artikel wird eine Pflicht eingefiihrt, den
Wert der Sachen und Vermdgensrechte dazuzurechnen, die von derselben Person
oder als Erbschaft nach dem Tode derselben Person innerhalb von 5 Jahren, die dem
Jahr vorausgegangen sind, in dem der letzte Erwerb erfolgt ist, erworben worden
sind. Von der Steuer, die vom Gesamtwert der erworbenen Sachen und Vermogens-
rechte ermittelt worden ist, wird die Steuer abgezogen, die auf die vorher besteuerten
erworbenen Sachen und Vermogensrechte entféllt. Der sich aus der Ermittlung erge-
bende Steueriiberschuss wird weder auf andere Steuern angerechnet noch erstattet
und die Erwerber sind verpflichtet, in der Steuererkldrung die in dem vorstehend
genannten Zeitraum erworbenen Sachen und Vermdgensrechte anzugeben.

5 J K. Szczepanski, Opodatkowanie transgranicznych spadkéw i darowizn, Poznah 2017, S. 325.

6 Vgl. B. Brzezifiski, zustimmende Glosse zum Urteil des polnischen Obersten Verwaltungs-
gerichts vom 28. Januar 2014, 11 FSK 558/12, POP 2014, nr 4, S. 313-315.

" Vgl. B. Brzezinski, Glosse zum Beschluss des polnischen Obersten Gericht vom 12. Juni 1882,
Il AZP 6/92, POP 1993, nr 1, poz. 18.
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Das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz sieht dagegen im

§ 14 die Moglichkeit einer SteuererméfBigung vor. Sie gilt in folgenden Féllen:

1. Mehrere innerhalb von 10 Jahren von derselben Person anfallende Vermdgens-
vorteile werden in der Weise zusammengerechnet, dass dem letzten Erwerb
die fritheren Erwerbe nach ihrem fritheren Wert zugerechnet werden. Von der
Steuer flir den Gesamtbetrag wird die Steuer abgezogen, die fiir die fritheren
Erwerbe nach den personlichen Verhéltnissen des Erwerbers und auf der
Grundlage der geltenden Vorschriften zur Zeit des letzten Erwerbs zu erheben
gewesen wire. Anstelle dieser 0.g. Steuer ist die tatsdchlich fiir die in die Zu-
sammenrechnung einbezogenen fritheren Erwerbe zu entrichtende Steuer ab-
zuziehen, wenn diese hoher ist.

2. Fihrt der Eintritt eines Ereignisses mit Wirkung fiir die Vergangenheit zu einer
Verdnderung des Werts eines fritheren, in die Zusammenrechnung einzubezie-
henden Erwerbs, so wird der vorhergehende Bescheid unter Einhaltung der
Steuerfestsetzungsfrist geéndert.

3. Die durch jeden weiteren Erwerb veranlasste Steuer darf nicht mehr als 50%
dieses Erwerbs betragen.

Dies bedeutet, dass die Institution der Zusammenrechnung der Objekte und

Subjekte aus Art. 9 Abs. 2 u.p.s.d. fiir Steuerpflichtige giinstiger ist. Der gegen-

standliche Umfang dieser Zusammenrechnung ist dhnlich.

Steuerberechnung beim mehrfachen Erwerb desselben Vermogens

Das polnische Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz beriicksichtigt
nicht die Besonderheit des Erwerbs desselben Vermogensgegenstandes in kurzen
Zeitabstdnden und betrachtet diese Erwerbe als getrennte Ereignisse (mit Aus-
nahme von Art. 9 Abs. 2 u.p.s.d.), die getrennt versteuert werden.

Das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz beriicksichtigt
dagegen diese Besonderheit im § 27. Aus dieser Vorschrift ergibt es sich, dass
wenn Personen der Steuerklasse I von Todes wegen Vermogen anfillt, das in
den letzten 10 Jahren vor dem Erwerb bereits von Personen dieser Steuerklasse
erworben worden ist und fiir das nach diesem Gesetz eine Steuer zu erheben war,
sich der auf dieses Vermogen entfallende Steuerbetrag so ermafigt, dass wenn
zwischen den beiden Zeitpunkten der Entstehung der Steuer nicht mehr als 1 Jahr
liegt, die ErméaBigung 50% betrégt, wenn es mehr als 1 Jahr, aber nicht mehr als
2 Jahre sind — 45% etc. Wenn zwischen den beiden Zeitpunkten der Entstehung
der Steuer mehr als 8 Jahre aber nicht mehr als 10 Jahre liegen, betrdgt die Er-
méBigung 10%. Diese ErméBigung darf jedoch den Betrag nicht iiberschreiten,
der sich bei Anwendung der o.g. Prozentsétze auf die Steuer ergibt, die der Vor-
erwerber fiir den Erwerb desselben Vermogens entrichtet hat.
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Anrechnung auslindischer Erbschaftsteuer und Schenkungsteuer

Die Frage der Anrechnung der im Ausland zustehenden Erbschaftsteuer,
die der deutschen Erbschaftsteuer entspricht, sofern nicht die Vorschriften ei-
nes Abkommens zur Vermeidung der Doppelbesteuerung anzuwenden sind
(zwischen Deutschland und Polen wurde kein solches Abkommen geschlossen),
wurde im § 21 ErbStG geregelt. Das polnische Erbschaftsteuer- und Schenkung-
steuergesetz enthilt eine solche Losung nicht. GeméB § 21 Abs. 1 ErbStG ist
auf Antrag des Steuerpflichtigen die festgesetzte, auf den Erwerber entfallende,
gezahlte und keinem ErméBigungsanspruch unterliegende auslédndische Steuer
insoweit auf die deutsche Erbschaftsteuer anzurechnen, als das Auslandsver-
mogen auch der deutschen Erbschaftsteuer unterliegt®. Diese Vorschrift findet
auch dann Anwendung, wenn der Erwerb nur zum Teil aus Auslandsvermo-
gen besteht. Charakteristisch ist, dass die Voraussetzung der Vergleichbarkeit
der jeweiligen Steuer mit der deutschen Erbschaftsteuer und Schenkungsteuer
sowohl durch die Voraussetzung der sachlichen Steuer von der Gesamterb-
schaft®, als auch durch die Voraussetzung der Teilnahme der Person, die das
Vermogen des Erblassers erwirbt, erfiillt wird. In diesem Fall wird eine
verhiltnismiBige Anrechnung angewendet. Ahnlich verhilt es sich mit dem
Vermogen, das sich in verschiedenen Staaten befindet. Charakteristisch ist,
dass ErbStG bei der Anrechnung nicht verlangt, dass der Steuerpflichtige im
Ausland und in Deutschland identisch sind, die Erwerber miissen also nicht
identisch sein (daher das sachliche Modell). Diese Losung wird durch Unter-
schiede zwischen verschiedenen Modellen der Besteuerung mit Erbschaft- und
Schenkungsteuer begriindet, weil nicht immer der Steuerpflichtige in Deutsch-
land auch steuerpflichtig im anderen Staat ist, z.B. Besteuerung der Erbmas-
se'l. Die Anrechnung erfolgt jedoch nur auf Antrag des Interessenten. Daher
wurde im § 21 Abs. 3 ErbStG die Person, die die Anrechnung beanspruchen
will, verpflichtet, den Nachweis liber die Hohe der ausldndischen Steuer, ihre
Festsetzung und Zahlung durch Vorlage entsprechender, beglaubigt iibersetzter
Urkunden zu fiihren.

8 Im Urteil vom 19. Juni 2013, 11 R 10/12, BStB 1 11 2013, 746 hat der Bundesfinanzhof je-
doch darauf hingewiesen, dass die in Frankreich auferlegte Steuer als Steuerschuld von der Grund-
lage der Besteuerung mit der deutschen Erbschaft- und Schenkungsteuer nicht abgezogen werden
kann, und dies bedeutet, dass die einzige Methode zur Vermeidung der Doppelbesteuerung auf-
grund von ErbStG die Anrechnung der ausldndischen Steuer geméfl § 21 ErbStG auf die deutsche
Erbschaft- und Schenkungsteuer ist.

® Urteil BFH vom 15. Mai 1964, 11 177/61 U, BB 1964.796.

10 Urteil FG Rheinland-Pfalz vom 6. Januar 2002, 4 K 2643/00, DStRE 2002.1021.

11 Urteil BFH vom 6. Mirz 1990, II R 32/86, BStBI. II 1990, 786; B. Hamdan, Die Beseiti-
gung internationaler Doppelbesteuerung durch § 21 ErbStG. Eine Untersuchung aus verfassungs-
rechtlicher und gemeinschaftlicher Sicht, Angelbachtal 2007, S. 44.
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Steuerbefreiungen

Im polnischen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz funktionieren
Befreiungen, die sich auf das Objekt/das Objekt und den Subjekt (Art. 4 u.p.s.d.)
sowie Befreiung, die sich auf den Subjekt (Art. 4a u.p.s.d.) bezieht und eine vom
25. November 2018 geltende auf den Subjekt bezogene Befreiung (Art. 4b
u.p.s.d.). Es geht dabei um die Steuerbefreiung des Erwerbs durch Erbschaft
bzw. Vindikationslegat eines Unternehmens einer natiirlichen Person oder eines
Anteils daran, sofern:

— der Erwerber den Erwerb des Eigentums an diesem Unternehmen (Anteil) beim
zustandigen Finanzamt innerhalb von 6 Monaten ab dem Tag der Rechtskrafter-
langung des Erbscheins, der Registrierung des Nachlasszeugnisses bzw. der Aus-
stellung eines europdischen Nachlasszeugnisses anmeldet,

— dieses Unternehmen vom Erwerber mindestens 2 Jahre lang ab dem Tag sei-
nes Erwerbs gefiihrt wird.

Diese Befreiung ist der generellen auf den Subjekt bezogenen Befreiung, von
der im Art. 4a u.p.s.d. die Rede ist, dhnlich, und behélt die gleiche Bedingung der
Befreiung, wie vorstehend unter Buchst. a genannt, sowie die besondere, vom Cha-
rakter der Befreiung abhéngige Bedingung, wie vorstehend unter Buchst. b genannt.
Die auf den Gegenstand bezogene Befreiung aus dem Art. 4 u.p.s.d. kann im Hin-
blick auf die Art des Gegenstandes in 6 Gruppen aufgeteilt werden:

— landwirtschaftliche Betriebe (Art. 4 Abs. 1 Pkt. 1 Buchst. a—c, Art. 4 Abs. 1
Pkt. 3 u. Art. 4 Abs. 1 Pkt. 12 u.p.s.d.),

— Grundstiicke (Art. 4 Abs. 1 Pkt. 8, Art. 4 Abs. 1 Pkt. 9 Buchst. d, Art. 4 Abs. 1
Pkt. 15 u. 18 u.p.s.d.),

— Wohnungsausstattung (Art. 4 Abs. 1 Pkt. 9 Buchst. a—c u.p.s.d.),

— Geldbetrage (Art. 4 Abs. 1 Pkt. 5, Art. 4 Abs. 1 Pkt. 6, Art. 4 Abs. 1 Pkt. Sau.
Pkt. 17 u.p.s.d.),

— Ausgleich (Art. 4 Abs. 1 Pkt. 16 u.p.s.d.),

— Erwerb des Eigentums an Sachen und Vermogensrechten durch Repatrianten
(Art. 4 Abs. 1 Pkt. 18 u.p.s.d.).

Das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz sieht ebenfalls eine
wesentlich grofle Menge der Steuerbefreiungen, die auf das Objekt und den Sub-
jekt bezogen sind, wenn man sie mit der polnischen Nomenklatur bezeichnen soll.
Sie wurden unter § 13 ErbStG erwahnt und umfassen u.a.:

— Hausrat einschlieBlich Wasche und Kleidungsstiicke beim Erwerb durch
Personen der Steuerklasse I, soweit der Wert insgesamt 41 000 Euro nicht
iibersteigt,

12 Eingefiihrt mit dem Gesetz vom 5. Juli 2018 iiber die Sukzessionsverwaltung des Unter-
nehmens einer natiirlichen Person und andere Erleichterungen im Zusammenhang mit der Sukzes-
sion eines Unternehmens (GBI. Dz.U. Pos. 1629 m. A.).
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— Grundbesitz oder Teile von Grundbesitz, Kunstgegenstéinde, Kunstsammlun-
gen, wissenschaftliche Sammlungen, Bibliotheken und Archive mit 60 Prozent
ihres Werts, wenn die Erhaltung dieser Gegenstdnde wegen ihrer Bedeutung fiir
Kunst, Geschichte oder Wissenschaft im 6ffentlichen Interesse liegt, die jéhrli-
chen Kosten in der Regel die erzielten Einnahmen iibersteigen und die Gegen-
stdnde in einem den Verhéltnissen entsprechenden Umfang den Zwecken der
Forschung oder der Volkshildung nutzbar gemacht sind oder werden,

— Grundbesitz oder Teile von Grundbesitz, der fiir Zwecke der Volkswohlfahrt
der Allgemeinheit ohne gesetzliche Verpflichtung zur Benutzung zugénglich
gemacht ist und dessen Erhaltung im o6ffentlichen Interesse liegt, wenn die
jahrlichen Kosten in der Regel die erzielten Einnahmen {ibersteigen,

— Zuwendungen unter Lebenden zum Zwecke des angemessenen Unterhalts
oder zur Ausbildung des Bedachten,

— die iiblichen Gelegenheitsgeschenke,

— Zuwendungen, die ausschlielich kirchlichen, gemeinniitzigen oder mildtétigen
Zwecken gewidmet sind, sofern die Verwendung zu dem bestimmten Zweck
gesichert ist,

— Zuwendungen an politische Parteien, Vereine ohne Parteicharakter,

— Anspriiche nach bestimmten Gesetzen, wie z.B. Lastenausgleichgesetz, Fliicht-
lingshilfegesetz, Verwaltungsrechtliches Rehabilitierungsgesetz, etc.,

— Verzicht auf Geltendmachung des Pflichtteilsanspruchs oder des Erbersatzan-
spruchs,

— Zuwendungen an in- bzw. auslidndische Religionsgesellschaften bzw. Zuwen-
dungen, die ausschlieBlich kirchlichen, gemeinniitzigen oder mildtitigen Zwe-
cken gewidmet sind.

Steuerfrei bleibt auch der Erwerb einer in Deutschland oder in einem Mit-
gliedstaat der Europdischen Union oder einem Staat des Européischen Wirtschafts-
raumes gelegenen Wohnung, die zu eigenen Wohnzwecken genutzt wird, sofern
der Erwerb durch Erbschaft oder Schenkung erfolgt und andere Voraussetzungen
erfillt werden. Diese Befreiung gilt auch fiir den Erwerb von Todes wegen eines
Eigentums oder Miteigentums an einem in Deutschland oder in einem Mitglied-
staat der Europédischen Union oder einem Staat des Europdischen Wirtschafts-
raums belegenen bebauten Grundstiick, sofern sich der Erwerb auf den Ehegatten
und Kinder (Enkelkinder) bezieht (Art. 13 Abs. 1 Pkt. 4a—4c ErbStG).

Mit der Vorschrift aus Art. 13a ErbStG wird die Steuerbefreiung fiir Betriebs-
vermogen, Betriebe der Land- und Forstwirtschaft und Anteile an Kapitalgesell-
schaften eingefiihrt. Urspriinglich war diese Befreiung (die ab dem 1. Januar 2009
gilt) als eine wesentliche bzw. vollstdndige Befreiung konzipiert. Mit dem Urteil
des Bundesverfassungsgerichts vom 17. Dezember 2014, 1BvL.21/12%3, das die

13 https://lwww.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidngen/DF/2014/12/1s20141
217_bvl002112.html (28.10.2018).
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Befreiung aus § 13a und 13b sowie § 19 Abs. 1 ErbStG fiir verfassungswidrig
erklarte (Art. 3 Abs. 1 GG), weil sie den Grundsatz der ungleichen Behandlung,
Privilegierung betrieblichen Vermogens ohne Bediirfnispriifung, einfiihren wiir-
de, wurde sie jedoch modifiziert. Die Befreiung war zwar im Zusammenhang
mit der Aussetzung der Verfassungswidrigkeit bis zum 30. Juni 2016 anwendbar,
die Vorschriften wurden jedoch mit dem Gesetz vom 4. November 2016 mit
Wirkung zum 1. Juli 2016 dahingehend geédndert, dass das begiinstigte Vermo-
gen wie bisher nach Wahl des Erwerbers zu 85% (Regelverschonung) oder zu
100% (Optionsverschonung) von der Steuer befreit wird. In den beiden Féllen ist
die Erfiillung bestimmter Voraussetzungen, davon Voraussetzungen der Fortfiih-
rung des Gewerbebetriebs bzw. des land- und forstwirtschaftlichen Vermogens
notwendig, wobei der regelméfige Fortfilhrungszeitraum 5 Jahre und der optio-
nale 7 Jahre betriagt. Im Regelfall werden 15% des Betriebsvermdgens besteuert.
Im Gesetz werden auch bestimmte Schwellen in Bezug auf den Wert des erwor-
benen Gewerbebetriebs bzw. des land- und forstwirtschaftlichen Vermogens
festgelegt. Charakteristisch ist, dass diese Befreiung das in Deutschland gelegene
Betriebsvermogen, land- und forstwirtschaftliches Vermogen und entsprechen-
des Vermdgen der Betriebsstétte mit dem Sitz in einem Mitgliedstaat der Euro-
paischen Union oder einem Staat des Europidischen Wirtschaftsraums umfasst.
Auf dem Erwerber lasten hier auch bestimmte Instrumentalpflichte (§ 13a Abs. 7
ErbStG). Zu betonen sei hier, dass die Befreiung des Erwerbs von Betrieben in
Bayern ein breiteres Ausmall hat und Abweichungen mit der Minderung des
befreiten Vermogens um den Betrag der Erbschaftsteuer und Schenkungsteuer
verbunden sind. Dies liegt an der Besonderheit der Rechtsstellung der Bundes-
lander in der BRD.

Beim Vergleich dieser Steuerbefreiungen ist zu bemerken, dass ihre wesent-
lichen Merkmale dhnlich sind und die Unterschiede auf die Besonderheit der
beiden Staaten zuriickzufiihren sind. Charakteristisch ist, dass das deutsche Erb-
schaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz keine gegenstandsbezogene Befreiung
im Sinne des Art. 4a u.p.s.d. kennt und die objekt- und subjektbezogene Befrei-
ung der Staatsbiirger des Mitgliedsstaates und des Europdischen Wirtschaftsrau-
mes im deutschen Gesetz enger gefasst wurden.

Im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz ist im § 29 ErbStG
das Erloschen der Steuer in besonderen Fillen vorgesehen. Es geht hier also nicht
um das Erloschen der Steuerpflicht, sondern um Erldschen der Steuer, die zum Zeit-
punkt der Entstehung der Steuerpflicht rechtmiBig festgesetzt wurde. Dies gilt
mit Wirkung fiir die Vergangenheit, wenn:

— soweit ein Geschenk wegen eines Riickforderungsrechts herausgegeben werden
musste (z.B. Anspruch eines Dritten, der Eigentlimer dieses Geschenks ist),

— soweit die Herausgabe gemill § 528 Abs. 1 Satz 2 des Biirgerlichen Gesetz-
buchs abgewendet worden ist (Widerrufung einer unumsetzbaren Schenkung),
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— soweit in den Fillen des § 5 Abs. 2 unentgeltliche Zuwendungen auf die Aus-
gleichsforderung angerechnet worden sind (§ 1380 Abs. 1 des Biirgerlichen
Gesetzbuchs) — (Auflésung der Giitergemeinschaft der Ehegatten oder Leben-
spartner),

— soweit Vermogensgegenstinde, die von Todes wegen (§ 3) oder durch Schen-
kung unter Lebenden (§ 7) erworben worden sind, innerhalb von 24 Monaten
nach dem Zeitpunkt der Entstehung der Steuer (§ 9) dem Bund, einem Land,
einer inléndischen Gemeinde (Gemeindeverband) oder einer inléndischen Stif-
tung zugewendet werden.

Der Erwerber ist fiir den Zeitraum, fiir den ihm die Nutzungen des zugewen-
deten Vermogens zugestanden haben, wie ein NieSbraucher der Sache oder des
Vermogensrechts zu behandeln. Diese Rechtsinstitution ist im deutschen Erb-
schaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz nicht vorhanden.

Stundung und Erlass der Steuerzahlung

Das deutsche Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz enthélt im § 28 ErbStG
andere fiir Steuerpflichtige vorteilhafte Rechtslosungen, die darin bestehen, dass
die Steuerzahlung gestundet bzw. erlassen werden kann.

Gehort gemél § 28 Abs. 1 ErbStG zum Erwerb von Todes wegen beglinstigtes
Vermogen im Sinne des § 13b Absatz 2 (Betriebsvermégen, land- und forstwirt-
schaftliches Vermdgen), ist dem Erwerber die darauf entfallende Erbschaftsteuer auf
Antrag — d.h. obligatorisch — bis zu sieben Jahre zinslos zu stunden. Charakteristisch
ist, dass der Steuerpflichtige eine weitere Stundung aufgrund der Vorschriften § 234
i 238 AO erlangen kann. Diese Stundung erlischt, wenn der Erwerber den Sachstand
aus Art. 13a Abs. 3 ErbStG nicht einhélt. Wird jedoch ein Vermdgen erworben, fiir
welches der verminderte Wertansatz aus § 13d Abs. 3 ErbStG (bebaute Grundstiicke
oder Grundstiicksteile, die zu Wohnzwecken vermietet werden) gilt, kann die Stun-
dung auf Antrag des Steuerpflichtigen bis zu zehn Jahren betragen.

Im § 28a ErbStG wurde eine andere Institution des Erlasses der Erbschaft-
und Schenkungsteuer vorgesehen. Ebenfalls auf Antrag des Steuerpflichtigen. Im
Fall aus § 13b Abs. 2 ist bei Uberschreitung der im § 13a Abs. 1 Satz 1 ErbStG
festgelegten Grenze von 26 Mio. Euro (féllige Steuer nach Erlangung von 85%
der Freistellung des Betriebsvermogens bzw. des land- und forstwirtschaftlichen
Vermdgens) der Erlass der nach Freistellung iibrig gebliebenen Steuer moglich,
wenn der Steuerpflichtige nachweist, dass er nicht in der Lage ist, die Steuer aus
seinem verfliigbaren Vermogen, und nicht aus dem Vermdgen des erworbenen
Betriebs, personlich zu begleichen. Als Beispiel gilt hier der Fall, in dem der
Steuerpflichtige durch testamentarische Verfligung das nach § 13b Abs. 2 begiins-
tigte Vermogen einem Dritten zu iibertragen hat (Nacherbschaft). Dieser Erlass
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ist jedoch durch detaillierte Auflésungsbedingungen vorbehalten (§ 28a Abs. 4 u. 5
ErbStG). Dadurch ist nicht moglich, das Vermdgen des erworbenen Betriebs —
zwecks Steuerzahlung — zu vermindern.

Steuerklassen

Gemail Art. 14 Abs. 3 u.p.s.d. werden folgende Steuerklassen unterschieden,
die fiir die Hohe der Steuer, den Freibetrag und den Umfang der Steuerbefreiun-
gen entscheidend sind:

— zur Steuerklasse I zdhlen: Ehegatte, Abkdmmlinge, Verwandte in aufsteigen-
der Linie, Stiefkinder, Schwiegersohn, Schwiegertochter, Geschwister, Stief-
vater, Stiefmutter und Schwiegereltern,

— zur Steuerklasse II zdhlen: Abkdmmlinge von Geschwistern, Geschwister von
Eltern, Abkémmlinge und Ehegatten von Stiefkindern, Ehegatten von Geschwis-
tern und Geschwister von Ehegatten, Ehegatten von Geschwistern von Ehegat-
ten, Ehegatten anderer Abkommlinge,

— zur Steuerklasse I1I zdhlen andere Erwerber.

Als Eltern im Sinne dieses Gesetzes gelten auch Annehmende und als Ab-
kémmlinge auch Angenommene und ihre Abkdmmlinge.

Die im Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz vorgesehene Aufteilung
der Steuerpflichtigen in die Steuerklassen lédsst nicht annehmen, dass sie nur nach
dem personlichen Verhéltnis zwischen dem VerduBerer und dem Erwerber des
Vermdgens vorgenommen wurde!,

Auch im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz hingt der
Umfang der Steuerbefreiungen bzw. der Freibetrag von der Zuordnung zur Steu-
erklasse ab. Es werden hier ebenfalls 111 Steuerklassen unterschieden:

— zur Steuerklasse I zdhlen: Ehegatte, Lebenspartner, Kinder und Stiefkinder,
Abkommlinge der Kinder und Stiefkinder, Eltern und Voreltern bei Erwerben
von Todes wegen,

— zur Steuerklasse II zdhlen: Eltern und Voreltern, soweit sie nicht zur Steuer-
klasse I gehoren, Geschwister, Abkommlinge ersten Grades von Geschwistern,
Stiefeltern, Schwiegerkinder, Schwiegereltern, geschiedener Ehegatte und Le-
benspartner einer aufgehobenen Lebenspartnerschaft,

— zur Steuerklasse III zéhlen alle tibrigen Erwerber und Zweckzuwendungen.

Die Steuerklassen gelten grundsitzlich auch dann, wenn die Verwandtschaft
durch Annahme als Kind biirgerlich-rechtlich erloschen ist.

Die Unterschiede in den Losungen ergeben sich daraus, dass das deutsche
Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz die im Art. 4a u.p.s.d. vorgesehene

14 J. Gluchowski, P. Smolen, Klasyfikacja podatnikéw na gruncie ustawy o podatku od spad-
kow i darowizn, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, nr 1, S. 301-324.
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sog. Steuerklasse Null nicht kennt, die den Ehegatten, Abkommlinge, Stiefkin-
der, Geschwister, den Stiefvater und die Stiefmutter umfasst. Aulerdem ergeben
sich Unterschiede zwischen den behandelten Regelungen daraus, dass zur polni-
schen Steuerklasse | der Schwiegersohn, die Schwiegertochter, die Geschwister,
der Stiefvater, die Stiefmutter und Schwiegereltern gezdhlt werden, die im § 15
Abs. 1 ErbStG der Steuerklasse II angehdren. Die Eheauflosung durch Scheidung
(und nicht Nichtigkeitserklarung) im polnischen Erbschaftsteuer- und Schen-
kungsteuergesetz dndert nicht die Stellung des Ehegatten, des Schwiegersohnes,
der Schwiegertochter und der Schwiegereltern, weil sie nach wie vor zur Steuer-
klasse I gezihlt werden®®. Im deutschen Gesetz gehdren dagegen die Schwieger-
tochter, der Schwiegersohn und die Schwiegereltern zur Steuerklasse 11 und der
Ehegatte gehort zu dieser Klasse nur nach der Scheidung.

Freibetrige. Steuersitze

Im polnischen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz ist die Hohe der
Freibetrdage von der Einstufung in die Steuerklasse abhéngig und betragt:

— 9.637 PLN fiir Steuerpflichtige der Steuerklasse I,
— 7.276 PLN fiir Steuerpflichtige der Steuerklasse II,
— 4.902 PLN fiir Steuerpflichtige der Steuerklasse III.

Sie gilt in der Hohe vom Tag der Entstehung der Steuerpflicht (Art. 9 Abs. 1
i.V.m. Art. 15 Abs. 3 u.p.s.d). Die Steuer wird vom Uberschuss der Besteuerungs-
grundlage liber den Freibetrag ermittelt. Er wird bei jedem Steuergegenstand mit
Ausnahme des Erwerbs durch Ersitzung berechnet (Art. 15 Abs. 2 u.p.s.d.).

Im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz ist die Hohe des
Freibetrags nicht nur von der Einstufung des Steuerpflichtigen in die Steuerklas-
se, sondern auch von der Stellung in dieser Gruppe und vom Charakter der auf
ihm lastenden Steuerpflicht abhidngig. Im Fall der unbeschrankten Steuerpflicht
sind die Freibetrdge hoher und im Fall der beschriankten Steuerpflicht niedriger.
Sie betragen gemal3 § 16 Abs. 1 ErbStG fiir:
den Ehegatten und den Lebenspartner — 500.000 Euro,

Kinder und Stiefkinder sowie ihre Kinder (Enkelkinder) — 400.000 Euro,
Kinder der Kinder (Urenkelkinder) — 200.000 Euro,

die iibrigen Personen der Steuerklasse I (Eltern, Voreltern) — 100.000 Euro.
Der Freibetrag fiir Personen der Steuerklasse Il (Geschwister, Neffen, Steifel-

tern, Schwiegertdchter, Schwiegersdhne, Schwiegereltern) betrdgt 20.000 Euro,

wie auch fiir die iibrigen Personen aus der Steuerklasse III (§ 16 Abs. 1 Pkt. 517

15 Art. 618 des polnischen Familien- und Vormundschaftsgesetzbuches (k.r.0.); A. Marianski
[in:] S. Babiarz, A. Marianski, W. Nykiel, Ustawa o podatku od spadkéw i darowizn, Warszawa 2010,
Lex/el., komentarz do art. 14.
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ErbStG). In den Fallen der beschriankten Steuerpflicht (§ 16 Abs. 2 1.V.m. § 2 Abs. 1
Pkt. 3 ErbStG), wird der o.g. Freibetrag (§ 16 Abs. 1 ErbStG) um einen Teilbetrag
gemindert. Dieser Teilbetrag entspricht dem Verhéltnis der Summe der Werte des in
demselben Zeitpunkt erworbenen, nicht der beschrankten Steuerpflicht unterliegen-
den Vermogens und derjenigen, nicht der beschriankten Steuerpflicht unterliegenden
Vermogensvorteile, die innerhalb von zehn Jahren von derselben Person angefallen
sind, zum Wert des Vermdgens, das insgesamt innerhalb von zehn Jahren von der-
selben Person angefallenen ist. Die fritheren Erwerbe sind mit ihrem friiheren Wert
anzusetzen. Die beschrinkte Steuerpflicht bezieht sich auf solche Erwerbe, bei denen
der Erblasser oder der Schenker bzw. der steuerpflichtige Erwerber keinen Wohnsitz
in Deutschland haben und innerhalb der letzten 5 Jahre keinen Wohnsitz in Deutsch-
land hatten und der Erwerbsgegenstand das inlédndische (in Deutschland gelegene)
Vermogen ist (§ 2 Abs. 2 Pkt. 3 ErbStG). Charakteristisch und dhnlich der polni-
schen Losung ist, dass die Freibetrige fiir jede Art des Erwerbs (von Todes we-
gen, Schenkung unter Lebenden u.a.) gelten. Neben diesen Freibetrdgen sieht § 17
ErbStG fiir den Ehegatten, Lebenspartner und Kinder einen besonderen Versor-
gungsfreibetrag vor. Aus § 17 ErbStG ergibt es sich, dass dem tiberlebenden Ehe-
gatten und dem {iiberlebenden Lebenspartner ein besonderer Versorgungsfreibetrag
von 256.000 Euro gewihrt wird. Den Kindern im Sinne der Steuerklasse I Nr. 2
(§ 15 Abs. 1 ErbStG) — d.h. den Kindern und Stiefkindern — wird fiir Erwerbe von
Todes wegen ein besonderer Versorgungsfreibetrag in folgender Hohe gewéhrt:

bei einem Alter bis zu 5 Jahren in Héhe von 52.000 Euro,

bei einem Alter von mehr als 5 bis zu 10 Jahren in Héhe von 41.000 Euro,

bei einem Alter von mehr als 10 bis zu 15 Jahren in H6he von 30.700 Euro,
bei einem Alter von mehr als 15 bis zu 20 Jahren in Hohe von 20.500 Euro,
bei einem Alter von mehr als 20 Jahren bis zur VVollendung des 27. Lebens-
jahres in Hohe von 10.300 Euro.

Aus dem ErbStG ergibt sich, dass der Erwerb durch Schenkung den gleichen
Versteuerungsgrundsitzen unterliegt, wie der Erwerb durch Erbschaft. Im Ge-
gensatz zur Erbschaft kénnen jedoch Schenkungen mehrfach unter gleichen Per-
sonen erfolgen, deswegen wird im Fall von Schenkungen die Anwendung der
Freibetrage auf zehn Jahre beschridnkt. Dies bedeutet, dass der Erwerber den
Freibetrag, der ihm in Bezug auf diesen Schenker zusteht, nur einmal fiir zehn
Jahre nutzen kann. Deswegen gelten Schenkungen, die in diesem Zeitraum von
derselben Person ausgingen, als eine Schenkung, und die Steuerpflicht entsteht,
sobald die Freibetragsgrenze tiberschritten wird. Entsprechend wird auch vorge-
gangen in Bezug auf den Steuersatz (§ 14 ErbStG). Wenn die Schenkung von
den Personen aus der Steuerklasse I zugunsten der nidchsten Familienangehori-
gen erfolgt, entsteht die Steuer in voller Hohe fiir jede Zuwendung. Die Erméfi-
gung des Steuerbetrags aus Mehrfacherwerb desselben Vermdgens von Todes
wegen im Kreis der nidchsten Familienangehorigen gemifl § 27 ErbStG wird
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aufgrund einer anderen Interessenverteilung nicht auf Zuwendungen unter Le-
benden iibertragen. Unter Lebenden ist ndmlich jeder Eigentumsiibergang plan-
bar und vorhersehbar. Deswegen ist in diesem Fall der Steuerschuldner sowohl
der Erwerber (der Beschenkte) als auch der Schenker.

Die Steuersitze im polnischen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz
wurden im Art. 15 u.p.s.d. festgelegt und nach dem Grundsatz der Abschnitts-
progression konzipiert. Das Wesen dieses Grundsatzes ist die Anwendung der
progressiven Steuersitze auf einzelne Abschnitte der Besteuerungsgrundlage und
der Steuerbetrag ergibt es sich aus der Summe der so berechneten Bestandteile.
Beispielsweise: Fiir Erwerber aus der Steuerklasse I betriigt der Uberschuss iiber
20.556 Zloty, woraus sich die Steuer von 822 Zloty und 20 Groschen zzgl. 7%
des Uberschusses iiber 20.556 Zloty ergibt. Es geht hier jedoch nicht um Be-
tragssétze, sondern um Prozentsitze. Die Betrdge bezeichnen dagegen die Hohe
der Steuer, die fiir Abschnitte der Skala berechnet wurden, die vor dem Ab-
schnitt liegen, auf den sich der jeweilige Satz bezieht?®.

Im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz (§ 19 ErbStG) ist
auch der Prozentsatz von 7% bis 30% fiir die Steuerklasse I, von 15% bis 43%
fiir die Steuerklasse I und von 30% bis 50% fiir die Steuerklasse III vorgesehen.
Es wurde jedoch eine fiir Steuerpflichtige giinstige Losung vorgesehen (§ 13
Abs. 3 ErbStG), die sicherstellt, dass die Erhohung der Erbschaftsumme unter
Bertiicksichtigung der Erbschaftsteuer keine ungiinstigen Folgen fiir den Erben
haben wird. Wenn z.B. ein Enkelkind ein Vermdgen von 801.000 Euro (brutto)
vererbt, so wiirde die Steuer nach der Skala 19% von diesem Betrag abzgl. des
Versorgungsfreibetrags von 200.000 Euro, d.h. 114.190 Euro betragen, wahrend
die Erbschaft von 800.000 Euro brutto mit dem Steuersatz von 15% zu versteu-
ern wire, d.h. 800.000 Euro — 200.000 Euro = 90.000 und die Erbschaft netto
wiirde sich auf 710.000 Euro belaufen und nicht wie bei dem héheren Betrag von
801.000 — 114.190 = 686.810 Euro. Deswegen wird mit der Losung aus § 19 Abs. 3
ErbStG sichergestellt, dass das Enkelkind, das das Vermogen von 801.000 Euro
vererbt, die Steuer von 90.500 Euro zu zahlen hat.

Der Versorgungsfreibetrag steht den Kindern nach Vollendung des 27. Le-
bensjahres nicht zu. In Polen ist diese Frage auch durch Steuerbefreiung geregelt,
die Regelung ist jedoch in einem anderen Gesetz enthalten.

Steuererklirungen, Erwerbsanzeige, ortliche Zustindigkeit

Die Frage der Pflicht (des Rechts) der Abgabe von Steuererkldrungen und
Erwerbsanzeige ist in beiden Gesetzen unterschiedlich geregelt.

16 'W. Nykiel [in:] W. Chrdscielewski, K. Koperkiewicz-Mordel, W. Nykiel, Polskie prawo
podatkowe, Warszawa 2006, S. 14 ff.
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Das polnische Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz verpflichtet im
Art. 17a u.p.s.d. die Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuerpflichtigen, innerhalb
eines Monats ab dem Tag der Entstehung der Steuerpflicht beim zustéindigen Leiter
des Finanzamtes die Steuererklarung nebst entsprechenden Dokumenten in Form
von Anlagen abzugeben. Diese Pflicht gilt nicht, wenn die Steuer durch den Steuer-
zahler erhoben wird (im Fall der Schenkung in Form einer notariellen Urkunde
ist der Steuerzahler der Notar — Art. 18 Abs. 1 Pkt. 1 u.p.s.d.). Die Erwerbsan-
zeige (Art. 4a Abs. 1 Pkt. 1, Art. 4b Abs. 1 Pkt. 1 u.p.s.d.) wird abgegeben, wenn der
Steuerpflichtige eine Steuerbefreiung in Anspruch nimmt. Erfolgt keine Anzeige,
wird der Erwerbsgegenstand wie bei den Steuerpflichtigen aus der Steuerklasse |
besteuert, direkt wurden jedoch keine Steuerfolgen dessen genannt, wenn eine Steu-
erbefreiung des Betriebs (des Anteils) in Erbschaft nicht angezeigt wird. Es ist
also davon auszugehen, dass dann allgemeine Grundsidtze Anwendung finden.

Anders ist diese Frage im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuerge-
setz geregelt. GemaB § 30 Abs. 1 ErbStG ist jeder der Erbschaftsteuer unterliegende
Erwerb (§ 1 ErbStG) vom Erwerber, bei einer Zweckzuwendung vom Beschwerten,
binnen einer Frist von drei Monaten nach erlangter Kenntnis von dem Anfall oder
von dem FEintritt der Verpflichtung dem fiir die Verwaltung der Erbschaftsteuer
zustandigen Finanzamt schriftlich anzuzeigen. Erfolgt der steuerpflichtige Erwerb
durch ein Rechtsgeschift unter Lebenden, ist zur Anzeige auch derjenige verpflich-
tet, aus dessen Vermogen der Erwerb stammt (§ 30 Abs. 2 ErbStG). Einer Anzeige
bedarf es nicht, wenn der Erwerb auf einer von einem deutschen Gericht, einem
deutschen Notar oder einem deutschen Konsul eréffneten Verfiigung von Todes
wegen beruht und sich aus der Verfiigung das Verhéltnis des Erwerbers zum Erblas-
ser unzweifelhaft ergibt. Diese Ausnahme gilt nicht, wenn zum Erwerb Grundbesitz,
Betriebsvermogen, Anteile an Kapitalgesellschaften gehort. Einer Anzeige bedarf es
auch nicht, wenn eine Schenkung unter Lebenden oder eine Zweckzuwendung ge-
richtlich oder notariell beurkundet ist. Im § 30 Abs. 4 ErbStG wird der Inhalt dieser
Anzeige bestimmt und der VVordruck wird im Wege der Rechtsverordnung der Bun-
desregierung festgelegt (§ 36 Abs. 1 ErbStG).

Die Steuererklarung wird auf Verlangen des Finanzamtes, ebenfalls auf ei-
nem Vordruck binnen einer vom Finanzamt festgesetzten Frist, die mindestens
einen Monat betrigt, eingereicht (§ 36 Abs. 1 1 7 ErbStG). In den Vorschriften
des deutschen Gesetzes obliegt die Anzeigepflicht mit verschiedenem Inhalt und
im verschiedenen Umfang den Vermodgensverwahrern, Vermogensverwaltern,
Versicherungsunternehmen (§ 33 ErbStG), Gerichten, Behorden, Beamten und
Notaren (§ 34 ErbStG).

Ortlich zustindig fiir die Steuerfestsetzung ist nach dem deutschen Erbschafts-
teuer- und Schenkungsteuergesetz in den Féllen, in denen der Erblasser zur Zeit
seines Todes oder der Schenker zur Zeit der Ausfiihrung der Zuwendung seinen
Wohnsitz in Deutschland hatte, das fiir die Bemessung der Erbschaft- und Schen-
kungsteuer zustdndige Finanzamt. Das Gesetz sieht auch bestimmte Abweichungen
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davon vor, die sich z.B. aus den Fillen ergeben, in denen die Zuwendung auf eine
Erwerbergemeinschaft bezogen ist, bzw. in denen der Erblasser oder der Schenker
zum Zeitpunkt der Zuwendung keinen festen Wohnsitz in Deutschland hatten.

Erbschaft- und Schenkungsteuer in Polen und Deutschland
im Hinblick auf europiische Freiziigigkeiten

Der Gerichtshof hat sich im Urteil vom 12. Oktober 2017, C-218/16 A. Kubicka
gegen Polen auf die Erwagungsgriinde 7, 8, 15, 18, 19 i 37 der Verordnung bezogen,
davon auch auf den freien Verkehr von Personen, dessen Aufgabe ist, das reibungs-
lose Funktionieren des Binnenmarkts der Europdischen Union zu erleichtern. Zu
betonen sei auch, dass der Gerichtshof der Europdischen Union in vielen anderen
Entscheidungen bzgl. des deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetzes
auf andere Rechtsrahmen zum Schutz der Steuerpflichtigen in den Sachen aus dem
Bereich der Erbschaft- und Schenkungsteuer hingewiesen hat, insbesondere:

— Verbot jeder Diskriminierung (Art. 18 AEUV)Y,

— freie Bewegung und Aufhaltung im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten (Art. 21
AEUV),

— Freiziigigkeit der Arbeitnehmer (Art. 45 AEUV)®,

— Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV)Z,

— freier Dienstleistungsverkehr (Art. 56 AEUV)#,

— freier Kapital- und Zahlungsverkehr (Art. 63 AEUV)?.

Generell jedoch ,,basiert der Schutz des europdischen Rechts im Fall der Be-
steuerung grenziiberschreitender Erbschaften und grenziiberschreitenden Schen-
kungen auf dem freien Kapitalverkehr und in Ausnahmefillen gilt der Schutz im

17 z.B. Urteil EUGH vom 11. September 2008 C-11/07, Hans Eckelkamp und andere gegen
Belgischer Staat, Slg. 2008, 1-06845; Urteil EuGH vom 3. September 2014 C-127/12, Europdische
Kommission gegen Konigreich Spanien, verfiigbar on-line unter: curia.europa.eu.

18 z.B. Urteil EUGH vom 22. April 2010 C-510/08, Vera Mattner gegen Finanzamt Velbert,
Slg. 2010, 1-0355; Urteil EuGH vom 11. Dezember 2003 C-364/01, Héritiers de M.H. Barbier gegen
Inspecteur van de Belastingdienst Particulieren/Ondernemingen buitenland te Heerlen, Slg. 2003,
1-15013.

19 7.B. Urteil EuGH vom 10. Februar 2011 C-25/10, Missionswerk Werner Heukelbach e.V.
gegen Belgischer Staat, Slg. 2011, 1-00497.

20 z.B. Urteil EuGH vom 15. September 2011 C-132/10, Olivier Halley, Julie Halley, Marie
Halley gegen Belgischer Staat, Slg. 2011, 1-08353.

21 Urteil EuGH vom 15. September 2011 C-25/10, Missionswerk Werner Heukelbach e.V. ge-
gen Belgischer Staat, Slg. 2011, 1-00497.

22 7.B. Urteile EuGH vom 11. Dezember 2003 C-364, Héritiers de M.H. Barbier gegen Inspec-
teur van de Belastingdienst Particulieren/Ondernemingen buitenland te Heerlen, Slg. 2003, 1-15013;
Urteil EUGH vom 17. Januar 2008 C-256/06, Theodor Jiger gegen Finanzamt Kusel-Landstuhl,
Slg. 2008, 1-00123.
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Rahmen der Niederlassungsfreiheit“?, Dies bedeutet jedoch nicht, dass die Erb-
schaftsteuer- und Schenkungsteuerpflichtigen keinen Rechtschutz im Rahmen
anderer Freiheiten aus dem Vertrag vom 25.03.1957 iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union in Anspruch nehmen kénnen?,

Einkommensteuer vs. Erbschaft- und Schenkungsteuer
in Polen und Deutschland

GemilB Art. 2 Abs. 1 Pkt. 3 des Einkommensteuergesetzes® vom 26. Juli 1991
»finden die Vorschriften dieses Gesetzes auf Ertrdge, die den Vorschriften iiber
Erbschaft- und Schenkungsteuer unterliegen, keine Anwendung”. Eine dhnliche
Losung gilt auch in Deutschland®. Dies bedeutet, dass die beiden Gesetze dies-
beziiglich auf der Quellentheorie und nicht auf der Theorie des reinen Vermo-
genszuwachses basieren (hier gibt es auch abweichende Ansichten), obwohl der
Erwerb durch Erbschaft bzw. Schenkung zur Entstehung des Ertrags fiihrt. Die-
ser Ertrag ist jedoch anders als der Ertrag, der aufgrund des Einkommensteuer-
gesetzes erzielt wird. Erstens kommt er nicht periodisch vor und zweitens ist der
Erwerb des Eigentums an Sachen und Vermogensrechten im Wege der Erbschaft
bzw. Schenkung kein fester Erwerb?’. Nur durch personliche Bemessung des
erzielten Einkommens kann somit nicht voreilig dariiber geurteilt werden, es mit
derselben Steuer beschweren zu miissen®. Daran #indert auch nichts die Tatsa-
che, dass mit der Erbschaft- und Schenkungsteuer sowohl in Polen als auch in
Deutschland, nur der Zuwachs des reinen Vermogens versteuert wird.

Fazit

Aus dem Vergleich der Konstruktionselemente der Struktur des polnischen
und deutschen Erwerbsteuer- und Schenkungsteuergesetzes lassen sich folgende
Schlussfolgerungen ziehen:

1. Das deutsche Gesetz ermoglicht — abweichend zum polnischen Gesetz — auf
Antrag des Steuerpflichtigen die von dem deutschen Staatsbiirger im Ausland
entrichtete Erbschaft- und Schenkungsteuer anzurechnen.

2 Vgl. J.K. Szczepanski, Opodatkowanie..., S. 299 sowie dort genannten Entscheidungen
EuGH und Literatur.

24 GBI. Dz.U. von 2004 Nr. 90, Pos. 864/2 m. A.

%5 GBI. Dz.U. von 2019 Pos. 1387 m. A.

% Vgl. J.K. Szczepanski, Opodatkowanie. .., S. 72-77.

27 Ebenda, S. 72-73.

2 In Polen ist jedoch der Erwerb des Eigentums an Sachen und Vermdgensrechten durch
Erbschaft bzw. Schenkung der Gegenstand des Korperschaftsteuergesetzes vom 15. Februar 1992
(GBL. Dz.U. von 2019, Pos. 865 m. A.)
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2. Im deutschen Gesetz gilt der frithere Zeitpunkt der Entstehung der Steuer-
pflicht beim Erwerb durch Vererbung als im polnischen Gesetz — das ist der
Zeitpunkt der Erbschaftseroffnung.

3. Im deutschen Gesetz ist keine Institution einer erneuten Entstehung der Steu-
erpflicht vorgesehen.

4. Im deutschen Gesetz gilt keine breite, subjektbezogene Steuerbefreiung, die im
polnischen Gesetz vorhanden ist, und beim Erwerb eines Betriebes (Betriebs-
vermogens) wird auch nicht immer eine volle Befreiung vorgesehen und die
Befreiungsbedingungen sind strenger als im polnischen Gesetz.

5. Im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz wurden die Frei-
betragsgrenzen unterschiedlich, nicht nur nach Steuerklassen festgelegt.

6. Im deutschen Gesetz sind Freistellungen von Rentenaktiva vorgesehen, in der
polnischen Lésung wurde das im Einkommensteuergesetz geregelt,

7. Im deutschen Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuergesetz sind unterschiedli-
che Rechtsinstitutionen vorgesehen, die im polnischen Gesetz nicht vorhan-
den sind, wie: Stundung oder Erlass der Steuer.

8. In den beiden Gesetzen wurden Instrumentalpflichten abweichend geregelt,
das deutsche Gesetz scheint diesbeziiglich nicht so streng als das polnische zu
sein und die Steuererkldrung und Steueranmeldung bedeuten im deutschen
Gesetz nicht dieselben Institutionen wie im polnischen Gesetz.

Generell gesehen ist fiir die Erbschaftsteuer- und Schenkungsteuerpflichtige
in Polen die Losung giinstig, die sich in ihrem gegenstdndlichen Umfang auf
(grundsétzlich) alle Félle des unentgeltlichen Erwerbs der Sachen und Vermogens-
rechte bezieht.
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PODATEK OD SPADKOW I DAROWIZN W POLSCE I W NIEMCZECH.
ELEMENTY KONSTRUKCYJNE PODATKU: OBOWIAZEK PODATKOWY,
PODSTAWA OPODATKOWANIA, ZWOLNIENIA OD PODATKU,
ODROCZENIE | UMORZENIE PODATKU, GRUPY PODATKOWE, KWOTY
WOLNE OD PODATKU, OBOWIAZKI INSTRUMENTALNE. CZESC DRUGA

Streszczenie

Z porownania elementow konstrukcyjnych struktury podatku, ustaw o podatku od spadkéow

i darowizn polskiej i niemieckiej mozna wyprowadzi¢ nastepujace wnioski:

— ustawa niemiecka — odmiennie niz polska — pozwala na zaliczenie na wniosek podatnika po-
datku od spadkow i1 darowizn zaptaconego przez obywatela niemieckiego za granica,

— niemiecka ustawa przewiduje wczesniejszy niz polska moment powstania obowigzku podat-
kowego w przypadku nabycia przez dziedziczenie — jest nim chwila otwarcia spadku,

— ustawa niemiecka nie przewiduje instytucji ponownego powstania obowigzku podatkowego,

— W niemieckiej ustawie nie obowiazuje, tak jak w polskiej, szerokie zwolnienie podmiotowe,
a w przypadku nabycia przedsigbiorstwa (aktywow obrotowych) takze nie zawsze przewiduje
si¢ zwolnienie catkowite, a warunki zwolnienia sg ostrzejsze niz w ustawie polskiej,

— w niemieckiej ustawie o podatku od spadkéw i darowizn w zréznicowany sposob, uwzgledniaja-
cy nie tylko zaliczenie do grupy podatkowej, zostaly okreslone progi kwot wolnych od podatku,

— zwolnienia aktywéw emerytalno-rentowych przewidziano w ustawie niemieckiej, a nie jak
W rozwigzaniu polskim — w ustawie o podatku dochodowym od 0séb fizycznych,

— niemiecka ustawa o podatku od spadkow i darowizn przewiduje odmienne instytucje prawne
niemajgce miejsca w ustawie polskiej, takie jak odroczenie czy umorzenie podatku,

— w obu ustawach inaczej zostaty uregulowane obowigzki instrumentalne; jak si¢ wydaje ustawa
niemiecka nie jest w tym zakresie tak rygorystyczna jak polska, a zeznanie podatkowe i zgto-
szenie podatkowe w ustawie niemieckiej nie oznaczaja tych samych instytucji prawnych co
w ustawie polskiej.

Generalnie jednak rzecz ujmujac, korzystne dla podatnikéw podatku od spadkow i darowizn

w Polsce jest rozwigzanie obejmujgce zakresem przedmiotowym tego podatku wszelkich (w zasa-

dzie) przypadkow nieodptatnego nabycia wiasnosci rzeczy i praw majatkowych.

Stowa kluczowe: prawo niemieckie, prawo polskie, opodatkowanie, podatek od spadkow i darowizn

TAX ON INHERITANCE AND DONATIONS IN POLAND AND GERMANY.
STRUCTURAL ELEMENTS OF THE TAX: TAXPAYER, SUBJECT OF
TAXATION, UNLIMITED AND LIMITED TAX LIABILITY, SUCCESSION
AND THE TAX ON INHERITANCE AND DONATIONS. PART TWO

Summary

From the comparison of the structural elements of the tax structure, the Polish and German
inheritance and donation tax acts, the following conclusions can be drawn:
— the German law — unlike the Polish law — allows for the recognition of inheritance and dona-
tion tax paid by a German citizen abroad at the taxpayer’s request,
— the German act provides for an earlier tax point in the case of acquisition by inheritance than in
Poland — it is the moment of opening the inheritance,
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German law does not provide for the institution of re-emergence of the tax obligation,
in the German act, there is no broad subjective exemption, as in the Polish one, and in the case
of the acquisition of an enterprise (current assets), it does not always provide for a full exemp-
tion, and the conditions for the exemption are stricter than in the Polish one,
in the German Act on inheritance and donation tax in a different way, considering not only
classification to the tax group, thresholds for tax-free amounts have been defined,
the exemption of pension assets is provided for in the German law, and not, as in the Polish
solution, in the Personal Income Tax Act,
the German Act on Inheritance and Donation Tax provides for different legal institutions that
do not exist in the Polish law, such as deferral or remission of tax,
instrumental obligations have been regulated differently in both acts, it seems that the German
law is not as strict in this respect as the Polish one, and the tax declaration and tax declaration
in the German act do not mean the same legal institutions as in the Polish act.

Generally speaking, however, beneficial for taxpayers of inheritance and donation tax in Poland

is a solution that covers all (in principle) cases of free acquisition of property and property rights.

Keywords: German law, Polish law, taxation, tax on inheritance
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OBOWIAZKI SKAZANEGO, WOBEC KTOREGO
WYKONYWANY JEST DOZOR ELEKTRONICZNY

Wykonywanie kary pozbawienia wolno$ci poza zaktadem karnym w systemie
dozoru elektronicznego, wprowadzone do polskiego porzadku prawnego ustawa
z dnia 7 wrzesnia 2007 r.}, bylo woéwczas nowym, nieznanym wczesniej w Polsce
rozwigzaniem.

Ustawa weszla w zycie 1 wrze$nia 2009 r. i stanowita odrgbny akt prawny,
mimo iz przedmiot jej regulacji odnosit si¢ wprost do kwestii wykonywania
orzeczenia sgdu karnego, ktora z reguty okreslana jest w Kodeksie karnym wy-
konawczym?. Odstepstwo to miato jednak swoje uzasadnienie w postaci nowa-
torskich rozwigzan przyjetych w ustawie.

Przedmiotowa ustawa wprowadzita do katalogu sposobéw wykonywania ka-
ry pozbawienia wolnosci system dozoru elektronicznego. Byt to catkowicie no-
wy system wykonywania krotkoterminowej, bo w wymiarze do 6 miesiecy, kary
pozbawienia wolnosci, orzekany przez sad penitencjarny i pozwalajacy na pobyt
skazanego poza zaktadem karnym, a jednoczesnie na daleko idace ograniczenie
jego swobody przez kontrole przebywania przez niego w wyznaczonym mu
przez sad migjscu i czasie. W art. 89 ust. 1 ustawy ustawodawca okreslil termin
jej wejscia w zycie na 1 lipca 2008 r. Weszla ona w zycie 1 wrze$nia 2009 r.,
jednak nie na terenie catego kraju. System etapowo obejmowat swoim zasiggiem
catg Polske, a jego rozwdj terytorialny zakonczyt si¢ 1 stycznia 2012 r.

Po ponad 10-leciu funkcjonowania systemu dozoru elektronicznego w Polsce
warto dokona¢ analizy obecnie obowigzujgcych uregulowan prawnych w zakresie
obowiazkow skazanego, wobec ktorego wykonywany jest dozor, oraz oceny ich

! Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o wykonywaniu kary pozbawienia wolnoéci poza zakla-
dem karnym w systemie dozoru elektronicznego (Dz.U. 2010, nr 142, poz. 960).

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz.U. 2020, poz. 523 ze zm.),
dalej: k.k.w.
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zasadnosci 1 spojnosci w kontekscie prawidlowego wykonania kary w tym syste-
mie, co stanowi cel niniejszego artykuhu.

Warto zauwazy¢, ze jesli chodzi o rozwoj koncepcji dozoru elektronicznego
w Polsce, to przyjmuje sie, ze jako jeden z pierwszych pisal o nim w 1993 r. J. Jasin-
ski, ktory wskazywal na zalety mozliwego kontrolowania skazanych za pomoca
urzadzen elektrycznych w postaci aresztu domowego, krytykujac kar¢ pozbawienia
wolnosci®. Takze S. Walto§ w 2001 r. wskazywat na rozwdj techniki i mozliwos$é
zastosowania ,,nadzoru elektrycznego” w przysztym procesie®. Zgodnie z zapowie-
dziami dozor elektroniczny miat zrewolucjonizowa¢ odbywanie kary pozbawienia
wolno$ci oraz odcigzy¢ przepetione jednostki penitencjarne®. Zakladano, iz system
ten bedzie dostatecznie dolegliwy, by zado§¢uczyni¢ postulatowi sprawiedliwe;j
odptaty, nie zdejmujac jednoczesnie ze skazanego obowigzku samokontroli, co mia-
to dobrze rokowa¢ wdrozeniu go do przestrzegania porzadku prawnego®.

Doktryna jednak szeroko skrytykowata przyjete rozwiagzania. Najwicksze
watpliwosci wzbudzatly zagadnienia natury konstytucyjnej, ustawa nie zawierata
bowiem przepisu pozwalajacego na wprowadzanie systemu etapowo oraz prze-
pisu upowazniajacego Ministra Sprawiedliwos$ci, aby ten w drodze rozporzadze-
nia ustalil inny sposob wejécia ustawy niz okreSlony w powotanym przepisie’,
a obejmowanie swoim zasiggiem kolejnych obszarow bylo uzaleznione od decy-
zji wladzy wykonawczej®. Ponadto na liczne wady redakcyjne przyjetej ustawy
wskazywal M. Rusinek® oraz M. Szewczyk!, ktéra w ogble podwazyla sens
wprowadzanego do systemu prawnego dozoru elektronicznego w przyjetym
ksztatcie. Wskazywata ona, ze jedyng prawdziwa alternatywa dla krotkotermi-
nowych Kkar pozbawienia wolnosci powinna by¢ kara ograniczenia wolnosci,
grzywna i probacja.

8 J. Jasinski, Areszt domowy (Propozycja do rozwazenia) [w:] Problemy kodyfikacji prawa
karnego. Ksiega ku czci Profesora Mariana Cieslaka, red. S. Walto$, Krakow 1993, s. 194,

4 S. Walto$, Wizja procesu w XXI wieku [w:] Postepowanie karne w XXI wieku, red. P. Kru-
szynski, Warszawa 2002, s. 31.

5 Uzasadnienie do projektu ustawy o wykonywaniu kary pozbawienia wolnosci poza zaktadem
karnym w systemie dozoru elektronicznego wraz z projektami aktow wykonawczych (druk nr 1237), s. 1.

6 W. Kotowski, B. Kurzepa, Dozér elektroniczny. Komentarz praktyczny, Warszawa 2009, s. 13-14.

7 S. Lelental, Orzekanie o zezwoleniu na odbycie kary pozbawienia wolnosci w systemie do-
zoru elektronicznego [w:] Teoretyczne i praktyczne problemy wspélczesnego prawa karnego.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Bojarskiemu, red. J. Pidrkowska-
-Flieger, Lublin 2011, s. 984.

81.. Sobiech, Dozdr elektroniczny tylko dla warszawskich wigzniéw, ,,Dziennik Gazeta Prawna”
217.08.2009.

9 Zoh. M. Rusinek, Krytycznie o przyjetym ksztatcie dozoru elektronicznego, ,,Przeglad Wig-
ziennictwa Polskiego” 2008, nr 60.

10 M. Szewczyk, Jaka alternatywa dla krétkoterminowej kary pozbawienia wolnosci? [w:]
Nauki penalne wobec problemow wspolczesnej przestgpczosci. Ksiega jubileuszowa z okazji 70.
rocznicy urodzin Profesora Andrzeja Gaberle, red. K. Krajewski, Warszawa 2007, s. 112.
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Istotna zmiana przepisbw wprowadzona ustawg z dnia 21 maja 2010 r.*
umozliwita objecie dozorem elektronicznym oso6b, ktorym wymierzone zostaty
kary nie do 6 miesiecy, jak uchwalono pierwotnie, lecz do 12 miesiecy pozba-
wienia wolno$ci, co istotnie zwigkszylo zakres stosowania ustawy. Dodatkowo
mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zastosowanie tego systemu uzyskali rowniez skazy-
wani recydywisci z wytaczeniem tych, do ktorych znajdowat zastosowanie przepis
art. 64 § 2 Kodeksu karnego®?. Nastepstwem tej nowelizacji byto takze zniesie-
nie obowigzku uzyskiwania zgody skazanego na stosowanie wobec niego dozoru
elektronicznego oraz zrezygnowanie z odptatnos$ci pobieranej od niego za stoso-
wanie systemu dozoru elektronicznego. Kolejna zmiana zostata wprowadzona
ustawg z dnia 31 sierpnia 2011 r.* Miata ona na celu objecie przepisami ustawy
o systemie dozoru elektronicznego tych skazanych, co do ktorych orzeczono obo-
wigzek przebywania w miejscu statego pobytu w czasie trwania imprezy masowej.
Nastepna wazna zmiana zostata wprowadzona ustawg z dnia 25 maja 2012 r.*4
Zgodnie z trescig tego aktu umozliwiono skazanym odbywajacym kar¢ pozba-
wienia wolnos$ci w warunkach dozoru elektronicznego korzystanie z warunkowe-
go przedterminowego zwolnienia oraz przyznano w tym zakresie szerokie upraw-
nienia kuratorom zawodowym. Od 12 lipca 2013 r. odbywanie kary pozbawienia
wolnosci poza zaktadem karnym w systemie dozoru elektronicznego wprowadzo-
no na state do naszego prawa, uchylony zostat bowiem przepis ust. 2 art. 89 usta-
wy z 2007 r. ograniczajacy jej stosowanie do 31 sierpnia 2014 r.1°

Do 30 czerwca 2015 r. w systemie dozoru elektronicznego mogta by¢ orzeka-
na kara pozbawienia wolnosci na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 7 wrze-
$nia 2007 r. W wyniku nowelizacji przepisow prawa karnego obowigzujacych od
1 lipca 2015 r.1® ustawa o dozorze elektronicznym z 2007 r. zostata inkorporo-
wana do k.k.w., w ktérym zamieszczono rozdziat Vlla ,,System dozoru elektro-
nicznego”, do ktérego przeniesiono czes$¢ rozwigzan z uchylonej ustawy.

W pi$miennictwie podkresla si¢ szczegdlne znaczenie wykonywania kary po-
zbawienia wolnos$ci w systemie dozoru elektronicznego.

Po pierwsze, umozliwia ono uniknigcie destruktywnych wplywow izolacji
wigziennej na osobowos¢ skazanego zwigzanych z deprywacja potrzeb. System

11 Ustawa z dnia 21 maja 2010 r. 0 zmianie ustawy o wykonywaniu kary pozbawienia wolno-
$ci poza zakltadem karnym w systemie dozoru elektronicznego (Dz.U. 2010, nr 101, poz. 647).

12 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 2019, poz. 1950 ze zm.), dalej: k.k.

13 Ustawa z dnia 31 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy 0 bezpieczenstwie imprez masowych
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2011, nr 217, poz. 1280).

14 Ustawa z dnia 25 maja 2012 r. o zmianie ustawy o wykonywaniu kary pozbawienia wolno-
$ci poza zaktadem karnym w systemie dozoru elektronicznego (Dz.U. 2012, poz. 692).

15 Ustawa z dnia 12 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o wykonywaniu kary pozbawienia wolno-
$ci poza zakltadem karnym w systemie dozoru elektronicznego (Dz.U. 2013, poz. 915).

16 Ustawa z dnia 11 marca 2016 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 437 ze zm.).
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ten pozwala na pelne funkcjonowanie spoleczne i normalne prowadzenie zycia
osobistego pod stala, lecz dyskretna kontrola. Sytuacja taka sprzyja takze
ksztaltowaniu postawy odpowiedzialno$ci za swoje postgpowanie oraz moty-
wuje do przestrzegania nakazéw sadu i norm spotecznych. Dozoér elektroniczny
jako nieizolacyjny model wykonywania kary rozwiagzuje rowniez problem styg-
matyzacji. Skazany odbywajacy kare w systemie dozoru elektronicznego nie jest
narazony na stygmatyzacj¢ spoteczna, ktora silnie oddziatuje na dalsze jego
funkcjonowanie i stanowi jedng z najwazniejszych barier utrudniajacych readap-
tacje po opuszczeniu zaktadu karnego. Analizujac karg pozbawienia wolnosci

W jej warstwie resocjalizacyjnej, nie mozemy tez poming¢ problemu przeludnie-

nia zaktadow karnych i aspektu ekonomicznego. Ponadto dozér elektroniczny

posiada wymiar prewencyjny, poniewaz juz sama nieuchronnos$¢ kary, nieza-
leznie od stopnia jej dolegliwos$ci, zniechgca do podejmowania zachowan nie-
zgodnych z prawem?’,

Dozor elektroniczny zgodnie z legalng definicja oznacza kontrole zachowa-
nia skazanego przy uzyciu srodkoéw technicznych i jest jedng z form wykonywa-
nia kar, ktoére mozna orzeka¢ z zastosowaniem tego systemu (art. 43b § 1 kk.w.).
Chodzi wiec o monitorowanie zachowania skazanego w formach okre$lonych
przez art. 43b § 3 k.k.w., umozliwiajacych natychmiastowa reakcje uprawnio-
nych organéw na zachowanie skazanego naruszajace jego obowigzki zwigzane
z dozorem. Pod pojegciem ,,system dozoru elektronicznego” nalezy rozumie
natomiast ogét metod postgpowania i srodkéw technicznych stuzacych do wyko-
nywania dozoru elektronicznego (art. 43b § 2 k.k.w.). Innymi stowy, jest to zdalne
kontrolowanie miejsca pobytu skazanego dajace mozliwosci bardzo zindywidua-
lizowanego okreslenia harmonogramu wykonywania kary oraz doboru i okreslenia
dodatkowych obowigzkéw naktadanych na skazanego'®. W ustawie wprowadzo-
no zatem pewne uporzadkowanie terminologiczne rozgraniczajace te dwa kluczo-
We pojecia.

W aktualnym stanie prawnym w systemie dozoru elektronicznego moga by¢
wykonywane:

— kara pozbawienia wolno$ci w wymiarze nieprzekraczajagcym roku i 6 miesiecy
(z wylaczeniem kary orzeczonej z zastosowaniem art. 64 § 2 k.k.) oraz dwie
lub wigcej niepodlegajacych taczeniu kar pozbawienia wolnosci, ktore skaza-
ny ma odby¢ kolejno, nieprzekraczajgcych w sumie jednego roku i 6 miesiecy
(art. 431a § 116 kkw.),

— $rodek karny — zakaz zblizania si¢ do okreslonych osob na okres od 3 do 12 mie-
sigey (art. 41a § 112 kk.),

17 D. Sarzala, Resocjalizacyjny wymiar dozoru elektronicznego, jaki nieizolacyjnego modelu
wykonywania kary pozbawienia wolnosci, ,,Lubelski Rocznik Pedagogiczny” 2016, t. XXXV, z. 2.

18 Zob. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych
ustaw (druk nr 2393), s. 57.
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— $rodek karny — obowigzek przebywania skazanego w czasie trwania niekto-
rych imprez masowych objetych zakazem w miejscu statego pobytu lub w in-
nym wyznaczonym miejscu na okres od 2 do 6 lat (art. 41b § 3 k.k.);

— $rodek zabezpieczajacy orzeczony w postepowaniu jurysdykcyjnym lub w po-
stegpowaniu wykonawczym (bez okreslenia czasu trwania) w postaci kontroli
miejsca pobytu sprawcy (art. 93a § 1 pkt 1 k.k., art. 93e k.k.).

Paragraf 3 art. 43b k.k.w. precyzuje trzy formy kontroli zachowania ska-
zanego przy uzyciu srodkow technicznych i wprowadza prawne definicje: do-
zoru stacjonarnego, mobilnego i zblizeniowego. W systemie stacjonarnego dozoru
elektronicznego mozna kontrolowac przebywanie przez skazanego w okreslo-
nych dniach tygodnia i godzinach we wskazanym przez sad miejscu. W ten
sposdb ma by¢ wykonywana kara pozbawienia wolno$ci nieprzekraczajaca
jednego roku. Srodki karne i srodki zabezpieczajace majg byé natomiast wy-
konywane w formie dozoru mobilnego, ktory polega na biezacym monitoro-
waniu miejsca pobytu skazanego, niezaleznie od tego, gdzie przebywa, lub
dozoru zblizeniowego polegajacego na zachowywaniu przez skazanego okre-
$lonej minimalnej odlegtosci od osoby wskazanej przez sad. Sytuacja taka ma
miejsce w razie orzeczenia $rodka karnego okreslonego w art. 39 pkt 2b k.k.
— zakazu zblizania si¢ do okre§lonych oséb — czy tez obowiazku wynikajace-
go z art. 72 § 1 pkt 7a k.k., a dotyczgcego powstrzymania si¢ od zblizania si¢
do pokrzywdzonego lub innych oséb (natozonego na skazanego na podstawie
art. 43nb § 1 k.k.w.). Jesli chodzi o $rodek karny okreslony w art. 39 pkt 2b
k.k., to zdaje sig, ze zakaz ten w mys$l intencji ustawodawcy miat dotyczy¢
wytacznie pokrzywdzonego. Nie wynika to jednak literalnie z tre§ci przepisu,
dlatego tez sad moze orzec zakaz zblizania si¢ sprawcy réwniez do innej osoby
niz pokrzywdzony®. Obowigzek okreSlony z przepisu art. 72 § 1 pkt 7a k.k.
wprost dotyczy osoby pokrzywdzonej badz innej osoby (np. osoby wspoélnie
zamieszkujacej z pokrzywdzonym).

Dla zachowania pewnego porzadku ponizszych rozwazan nalezy wskazac,
ze jesli mowa bedzie o wykonywaniu kary w systemie dozoru elektronicznego,
to nalezy mie¢ na wzgledzie nie tylko kar¢ pozbawienia wolnosci, ale tez wy-
mienione wyzej srodki karne i zabezpieczajace.

Szczegdlowe rozwazania na temat obowigzkow skazanego, wobec ktorego
wykonywany jest dozor elektroniczny, nalezy poprzedzi¢ takze omowieniem
unormowania zawartego w art. 5 czesci ogolnej k.k.w., zgodnie z ktorego brzmie-
niem skazany jest podmiotem okreslonych w k.k.w. praw i obowigzkoéw oraz
ma obowiazek stosowaé si¢ do wydanych przez wilasciwe organy polecen
zmierzajacych do wykonania orzeczenia. ,,Oznacza to, ze pozycja prawna
skazanego, a w konsekwencji jego status prawny jest limitowany przez prze-

19 Tak tez: M. Budyn-Kulik, komentarz do art. 41a [w:] M. Budyn-Kulik, M. Kulik, M. Mo-
zgawa, P. Koztowska-Kalisz, Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, Lex/el. 2020.
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pisy”® k.k.w. W literaturze wskazuje si¢ przy tym, ze ,,szczegdlng sytuacje
prawng skazanego, z powodu ktorej w ogole podejmuje si¢ kwestie jego
praw, ksztattuja obowiazki, a zwlaszcza podstawowy obowiazek, wynikajacy
z istoty bycia skazanym”?. Podstawowy obowigzek skazanego polega zatem na
koniecznosci przestrzegania regut wykonania prawomocnie orzeczonej w sto-
sunku do niego kary lub innych $rodkow penalnych. Obowiazek ten okresla
sie jako obowigzek poddania si¢ karze badz wykonaniu orzeczenia?, tj. pod-
dawania si¢ rygorom zwiazanym z tre$cig orzeczenia podlegajacego wykona-
niu, a wigc obowiagzkow, ktore niejednokrotnie wigzg si¢ z uzaleznieniem od
organow wykonujacych orzeczenie, podlegtoscia wobec nich i koniecznoscia
wykonywania polecen tych organow.

Zgodnie z brzmieniem przepisow skazany ma obowigzek stosowac si¢ do
wydanych przez wlasciwe organy polecen zmierzajacych do wykonania orze-
czenia (art. 5 § 2 k.k.w.). Termin ,,polecenia” nie zostat zdefiniowany w k.k.w.,
dlatego nalezy przyjac, ze sa to wszelkie decyzje procesowe organdw sadowych
(postanowienia, zarzadzenia), podlegajace zaskarzeniu decyzje innych organow
w rozumieniu art. 7 § 1 k.k.w., jak rowniez dyspozycje oraz dziatania organéw
wykonujacych orzeczenie o charakterze administracyjno-porzadkowym. Tak ro-
zumiane polecenia wigza skazanego, o ile pochodza od organéw uprawnionych
do ich wydawania®.

W kontekscie powyzszego istotne wydaje si¢ zbadanie, jakie obowigzki dla
skazanego niesie za sobg wykonywanie kary w systemie dozoru elektronicznego,
jaka jest ich dolegliwo$¢ oraz konsekwencje niewykonania. W szerszej perspek-
tywie natomiast warto rowniez rozwazyC, czy nalozone przez ustawodawce ob-
owiazki powoduja, ze system dozoru elektronicznego — rozumiany przeciez jako
dobrodziejstwo dla skazanego — cechuje si¢ ucigzliwoscig, ktora rownowazytaby
przewidywane zalety, przez co system sankcji karnych pozostaje spdjny, a cele
wykonania kary sa spelnione, czy wregcz przeciwnie.

Obowiazki, jakie natozyt ustawodawca na skazanego, wobec ktorego wyko-
nywany jest dozor elektroniczny, umiejscowione zostaty wsrod przepisow roz-
dzialu VIla k.k.w. i w pierwszej kolejnosci nalezy siggna¢ do oddziatu 3 tegoz
rozdziatu, zatytutowanego ,,Obowigzki i prawa skazanego”, zawierajacego klu-
czowe regulacje stuzace okresleniu zachowania skazanego.

20|, Bogunia, Kilka uwag dotyczgcych obowigzkéw skazanego na kare pozbawienia wolnosci
w jego statusie prawnym [w:] Aktualne problemy prawa karnego, kryminologii i penitencjarystyki.
Ksiega ofiarowana Profesorowi Stefanowi Lelentalowi w 45. roku pracy naukowej i dydaktycznej,
red. K. Indecki, £.6dz 2004, s. 70.

21 M. Kué, M. Gatazka, Prawo karne wykonawcze, Warszawa 2009, s. 29.

22.5, Lelental, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Warszawa 2010, s. 93; S. Pawela, Kodeks
karny wykonawczy. Praktyczny komentarz, Warszawa 1999, s. 32; M. Ku¢, M. Gatazka, Prawo kar-
ne...,s.29.

2 K. Postulski, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Lex/el. 2017.
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Zanim omowione zostang poszczegdlne obowiazki skazanego, warto na wste-
pie zwrdci¢ uwage na dwie kwestie.

Po pierwsze, na sam tytut oddziatu 3 k.k.w., ktory jako pierwsze, przed pra-
wami, wymienia obowigzki. Jest to dos$¢ ciekawa konstrukcja legislacyjna, bo-
wiem w wigkszosci polskich aktéw prawnych na pierwszym miejscu wymienia
si¢ prawa danego podmiotu, a nastepnie jego obowiazki, np. obywatela (rozdziat I1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?*) czy cho¢by skazanego na kare pozba-
wienia wolno$ci (rozdziat X oddziat 4 k.k.w.). Zastanawia¢ zatem moze, Cczy to
celowy zabieg ustawodawcy, ktory przewidujac dla skazanego — niewatpliwie —
dobrodziejstwo w postaci mozliwosci odbycia kary w systemie dozoru elektro-
nicznego, zaakcentowal, ze przede wszystkim wigza si¢ z nim okreslone obo-
wiazki, czy tez mamy tu do czynienia z przypadkowym szykiem.

Niemniej uzna¢ nalezy, iz wyeksponowanie obowiazkéw skazanego poprzez
wymienienie ich przed jego uprawnieniami nie wydaje si¢ uzasadnione. Pozosta-
je to w sprzecznosci z zasada podmiotowosci w postgpowaniu wykonawczym,
zgodnie z ktora ,,skazany jest podmiotem okreslonych w niniejszym kodeksie
praw i obowigzkow” (art. 5 § 1 k.k.w.)®, i zaburza pewng generalnie przyjeta
konstrukcje legislacyjng.

Po drugie natomiast, niezwykle istotne znaczenie ma art. 43k § 4 k.k.w., zgod-
nie z ktérego brzmieniem po ogloszeniu lub przy doreczeniu postanowienia o rozpo-
czeciu dozoru elektronicznego albo postanowienia o udzieleniu zezwolenia na odby-
cie kary pozbawienia wolnosci w systemie dozoru elektronicznego nalezy doreczy¢
skazanemu pisemne pouczenie o przystugujacych mu prawach i cigzacych na nim
obowiazkach zwigzanych z dozorem elektronicznym, jak rowniez o konsekwencjach
naruszenia tych obowiazkéw. Przepis ten stanowi praktyczng realizacje zasady in-
formacji prawnej, zwanej tez zasadg lojalno$ci organow procesowych (art. 16 k.p.k.?
w zw. z art. 1 § 2 kk.w.). Stosownie do powyzszej reguly jezeli organ prowadzacy
postgpowanie jest obowigzany pouczy¢ uczestnikOw postepowania o cigzgcych
obowiazkach i przystugujacych im uprawnieniach, brak takiego pouczenia lub myl-
ne pouczenie nie moze wywotywac¢ ujemnych skutkow procesowych dla uczestnika
postgpowania lub innej osoby, ktdrej to dotyczy. Pouczenie powinno natomiast na-
stapi¢ niezaleznie od tego, w jakiej formie dozor ma by¢ wykonywany.

Podstawowy Kkatalog obowigzkéw skazanego tworza tacznie przepisy art. 43m
i art. 43n k.k.w. w zaleznosci od formy wykonywanego dozoru elektronicznego.

Przepis art. 43m § 1 k.k.w. wskazuje jeden tylko obowigzek skazanego i zgod-
nie z jego trescig skazany musi zglosi¢ podmiotowi dozorujacemu gotowos¢ do
instalacji srodkow technicznych. Innymi stowy, ma obowigzek wyrazi¢ o§wiad-

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 ze zm.).

2 Tak tez: K. Postulski, Kodeks karny...

26 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 2020, poz. 30 ze zm.).
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czenie woli o checi wspolpracy z podmiotem dozorujagcym celem zainstalowania
aparatury monitorujgcej?’. Po zadeklarowaniu tej gotowosci skazany ma obowia-
zek poddania si¢ czynno$ciom technicznym, na co wskazuje wyktadnia celowo-
$ciowa przepisu. Obowiagzek ten okre$lany jest w decyzji sadu o rozpoczeciu
dozoru elektronicznego i stanowi impuls do dalszych czynnosci podejmowanych
juz przez podmiot dozorujacy. W postanowieniu tym sad jest zobligowany do
wyznaczenia terminu oraz okreslenia sposobu zgloszenia gotowosci przez ska-
zanego (art. 43k § 1 pkt 1 k.k.w.). Dopuszczalna jest w zasadzie kazda forma
zgloszenia, chocby i ustna, jednak dla celow dowodowych najwtasciwsza bedzie
forma pisemna. Odpis tego postanowienia jest przesytany podmiotowi dozoruja-
cemu, ktéry jest uprawniony do podjecia czynnosci zwigzanych z instalacja
srodkéw technicznych dopiero od chwili zgloszenia przez skazanego gotowo-
sci do instalacji (art. 43t § 1 k.k.w.). W art. 43m § 1 k.k.w. nie wskazano trybu
zgloszenia przez skazanego podmiotowi dozorujacemu gotowosci do instalacji
srodkéw technicznych. Brak tez ustawowego upowaznienia do okreslenia tego
trybu w przepisach wykonawczych. Przyja¢ zatem nalezy stosowanie ogolnych
zasad dorgczania korespondencji, co jednak moze wydtuzy¢ czas pomigdzy
zgloszeniem takiej gotowosci a rejestracjg zgloszenia i zatozeniem nadajnika
lub rejestratora.

Jesli skazany nie dopelni obowigzku zgloszenia albo uchyla si¢ od instalacji
rejestratora lub nadajnika, podmiot dozorujacy niezwtocznie informuje o tym sa-
dowego kuratora zawodowego oraz sad (art. 43m § 3 k.k.w.). Do takiej redakcji
przepisu mozna mie¢ pewne zastrzezenia. Po pierwsze, dziwi kolejno$¢ wymie-
nienia organéw, ktorym podmiot dozorujacy przekazuje stosowne informacje.
Wydaje sig, ze ich ranga i kolejnos¢, w jakiej zostaly wymienione w art. 2 k.k.w.,
wymagata od ustawodawcy innego porzadku ich wskazania w przepisie, tj. naj-
pierw sadu, a nastepnie kuratora. Ponadto w przepisie catkowicie pomini¢to sad
penitencjarny. Po trzecie natomiast, niezrozumiate jest, dlaczego organ dozorujacy
nie informuje sagdu i sgdowego kuratora zawodowego w ogdle o braku instalacji
rejestratora lub nadajnika (tzn. kazdym przypadku lezacym po stronie skazanego,
uniemozliwiajacym takg instalacj¢) czy tez o braku otrzymania zgloszenia od
skazanego, a wylgcznie o uchylaniu si¢ od tego obowiazku. W okresleniu ,,uchy-
la¢ si¢” miesci si¢ negatywny stosunek psychiczny skazanego do nalozonych
obowigzkoéw, bedacy wyrazem jego ztej woli 1 sprawiajacy, ze mimo obiektyw-
nej mozliwosci nie realizuje on obowigzkéw, gdyz nie chee tego, a wige poste-
puje tak z powodoéw przez siebie zawinionych?. Zatem decyzja, czy mamy do

27 1. Zgolinski, komentarz do art. 43m [w:] Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, red. J. La-
chowski, Legalis 2018.

28 postanowienie SN z dnia 28 lipca 1980 r., sygn. V KRN 146/80, OSNKW 1980, nr 10-11,
poz. 82; postanowieniec SA w Krakowie z dnia 27 pazdziernika 2005 r., sygn. 1l AKzw 641/05,
KZS 2005, nr 11, poz. 34.
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czynienia z sytuacja niewypetniajacg znamion tego dziatania, nie powinna nale-

ze¢ do podmiotu dozorujacego, ale do sadu, ewentualnie sagdowego kuratora

zawodowego?.

Z istoty wykonywania kary i §rodkow w systemie dozoru elektronicznego
jako instytucji ograniczajacej swobody skazanego w warunkach kontrolowanej
wolnosci wynikaja nastepnie dla skazanego dalsze obowiazki okre$lone przez
ustawodawce w zakresie zaleznym od decyzji sadu, rodzaju dozoru, jaki zostat
wobec niego orzeczony, oraz uzytych srodkow technicznych. Zostaly one szcze-
gétowo wyartykutowane w art. 43n § 1 k.k.w. Dotycza kary pozbawienia wolno-
$ci, srodka zabezpieczajacego oraz srodkow karnych wykonywanych w systemie
dozoru elektronicznego.

Skazany, wobec ktorego wykonywany jest dozor elektroniczny, ma obowigzek:
— nieprzerwanie nosi¢ nadajnik,

— dbac o powierzone mu s$rodki techniczne, w tym zwlaszcza chroni¢ je przed
utratg, zniszczeniem, uszkodzeniem lub uczynieniem niezdatnymi do uzytku,
oraz zapewniac ich stale zasilanie energig elektryczna,

— udostepnia¢ podmiotowi dozorujacemu powierzone srodki techniczne do kon-
troli, naprawy lub wymiany na kazde zadanie tego podmiotu, w tym réwniez
umozliwiajac pracownikom tego podmiotu wejscie do pomieszczen, w ktdrych
skazany przebywa, lub na nieruchomo$¢ stanowiaca jego wiasnos¢ lub bedaca
W jego zarzadzie, oraz

— udziela¢ prezesowi sadu lub upowaznionemu sg¢dziemu, sgdowemu kuratorowi
zawodowemu, podmiotowi dozorujagcemu i podmiotowi prowadzacemu centra-
le monitorowania wyjasnien dotyczacych przebiegu odbywania kary i wyko-
nywania natozonych obowigzkoéw oraz stawia¢ si¢ na wezwania sedziego i ku-
ratora (art. 43n § 1 kk.w.).

Jesli chodzi o obowiazek pieczy nad $rodkami technicznymi, to powstaje on
z chwilg instalacji i powierzenia aparatury monitorujgcej skazanemu. Utrata rzeczy
polega na pozbawieniu nad nig wladztwa. Zniszczenie to catkowita deformacja
lub dematerializacja rzeczy, za$ uszkodzenie to spowodowanie powstania w urza-
dzeniu niewielkiego defektu. Uczynienie rzeczy niezdatng do uzytku bedzie z kolei
taka ingerencja, ktora sprawi, ze rzecz nie bedzie moglta zosta¢ wykorzystana
zgodnie z jej przeznaczeniem. W pierwszej kolejnosci warto doda¢, ze umysine
dziatanie skutkujace zniszczeniem, uszkodzeniem lub uczynieniem rzeczy nie-
zdatng do uzytku bedzie stanowilo w zaleznosci od wielkosci szkody przestep-
stwo badZz wykroczenie. Ponadto w razie umys$lnego dopuszczenia do zniszcze-
nia, uszkodzenia lub uczynienia niezdatnym do uzytku nadajnika, rejestratora
stacjonarnego lub przenos$nego istnieje mozliwos$¢ natozenia na skazanego optaty
wyrownawczej na rzecz podmiotu dozorujacego (art. 43s k.k.w.) i w ten sposob
sprawnego wyegzekwowania wynikajacej stad nalezno$ci w trybie postgpowania

2 Tak tez: K. Postulski, Kodeks karny...
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egzekucyjnego w administracji. Przy obowigzku skazanego zapewniania powierzo-
nym $rodkom technicznym stalego zasilania energia elektryczna nie powinny go
obciazac¢ skutki przerw w dostawie energii elektrycznej niepowstate z jego winy.

Obowigzek poddania si¢ czynnosciom kontrolnym i naprawczym zmierza do
zapewnienia technicznego dziatania aparatury monitorujacej. Podmiot dozoruja-
cy musi mie¢ zapewniony do niej dostep w celu utrzymywania jej w stanie nada-
jacym si¢ do nieprzerwanego uzytku. Warto zaznaczy¢ przy tym, ze w oparciu
o art. 43v § 6 k.k.w. skazanemu przystuguje prawo wniesienia zazalenia do sadu
na sposob przeprowadzenia kontroli.

Dodatkowe obowiazki cigza na skazanym, wobec ktérego wydano postano-
wienie udzielajace zezwolenia na odbycie kary pozbawienia wolnosci w syste-
mie dozoru elektronicznego (art. 43n § 2 k.k.w.). Wynika to ze specyfiki tego
rodzaju dozoru wykonywanego jako dozoru stacjonarnego, o wickszym stopniu
dolegliwosci niz dozér mobilny i zblizeniowy. Skazany, wobec ktorego wyko-
nywany jest dozor stacjonarny, ma bowiem ponadto obowigzek pozostawaé we
wskazanym przez sad miejscu w wyznaczonym czasie. Tego miejsca dotyczy¢
bedzie zainstalowanie elektronicznego urzadzenia rejestrujacego, jak rowniez
dalsze czynno$ci materialno-techniczne uprawnionego podmiotu dozorujacego
lub podmiotu prowadzacego centrale monitorowania®,

Warto podkresli¢, ze w przypadkach szczegdlnie waznych dla skazanego,
uzasadnionych wzgledami zdrowotnymi, rodzinnymi lub osobistymi, sagdowy
kurator zawodowy moze zezwoli¢ skazanemu na opuszczenie miejsca Wykonywa-
nia dozoru stacjonarnego na okres nieprzekraczajacy jednorazowo 7 dni, w miare
potrzeby w asy$cie osoby najblizszej lub osoby godnej zaufania, niezwlocznie
informujac o tym prezesa sagdu, upowaznionego sedziego lub sedziego penitencjar-
nego i wprowadzajac te informacje do systemu komunikacyjno-monitorujacego
(art. 43p k.k.w.). Przepis ten dotyczy sytuacji losowych i jest okreslany jako
nadzwyczajne oddalenie si¢ skazanego z miejsca dozoru®. Katalog przyczyn
umozliwiajgcych udzielenie zezwolenia w trybie art. 43p k.k.w. zostat okreslony
W sposOb nieostry, ocenny, a co za tym idzie — w sposob dos¢ szeroki umozliwia
elastyczne skorzystanie z tej instytucji, co sprawia, iz przed podjeciem decyzji
w tym przedmiocie niezwykle wazne jest wnikliwe przeanalizowanie kazdej kon-
kretnej sytuacji. Istotne jest zweryfikowanie przyczyn lezacych u podtoza takie-
go zwolnienia i zasadnos$ci udzielenia zgody, a takze ustalenie z najwyzsza
doktadnoscig i szczegotowoscig miejsca pobytu skazanego oraz osob jemu towa-
rzyszacych. Obowigzkowa asysta poszczegdlnych oséb ma stanowi¢ w pewnym
sensie zapewnienie nalezytego i zgodnego z prawem zachowania skazanego.
Konstrukcja powolanego przepisu pozwala przyjac, iz decyzje w tym przedmio-

30 postanowienie SA w Rzeszowie z dnia 10 wrzeénia 2013 r., sygn. Il AKzw 525/13,
Lex nr 1369249.
31 M. Rusinek, Ustawa o dozorze elektronicznym. Komentarz, Lex/el. 2010.
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cie podejmuje sagdowy kurator zawodowy na wniosek skazanego, jak rowniez
z urzedu. W takiej sytuacji nie ma potrzeby demontazu aparatury monitorujacej,
a jedynie czasowe zawieszenie jej dziatania. Po uplywie okreslonego okresu, trwa-
jacego nie dluzej niz 7 dni, skazany ma obowigzek powroci¢ do miejsca wskaza-
nego przez sad 1 w dalszym ciggu wypetnia¢ obowiazki zwigzane z wykonywa-
niem kary w systemie dozoru elektronicznego.

Obowiazek skazanego polegajacy na pozostawaniu w miejscu statego poby-
tu lub w innym wskazanym przez sad miejscu w wyznaczonym czasie okresla
istotg kary pozbawienia wolnosci, ktorej wykonanie taczy si¢ z zastosowaniem
dozoru elektronicznego. Tu nalezy podkresli¢, ze posiadanie przez skazanego
okreslonego miejsca statego pobytu jest jednym z warunkow sine qua non udzie-
lenia mu zezwolenia na odbycie kary pozbawienia wolnos$ci w systemie dozoru
elektronicznego (art. 43la § 1 pkt 3 k.k.w.) i jest to lokal, w ktérym wykonywana
jest co do zasady ta kara. Jednak niezaleznie od tego, w ktorym z miejsc skazany
przebywa, ma on obowiazek nieprzerwanie nosi¢ nadajnik oraz wykonywac inne
obowiazki zwigzane z wykonywaniem dozoru stacjonarnego. Sad penitencjarny
okresla przedziaty czasu w ciggu doby 1 w poszczegolnych dniach tygodnia, w kto-
rych skazany ma prawo oddali¢ si¢ z miejsca statego pobytu lub innego wskazanego
miejsca na okres nieprzekraczajacy 12 godzin dziennie. Jest to tzw. harmonogram
odbywania kary w systemie dozoru elektronicznego®, okreslany indywidualnie
dla kazdego skazanego w zaleznosci od tego, czy skazany pracuje, uczy si¢, ma
obowiazki rodzicielskie itp. Warto zaznaczy¢, ze postuluje si¢ mozliwie elastyczny
sposob okreslania przedziatdéw czasu przez sad, jednak nie mozna traci¢ z pola
widzenia faktu odbywania kary pozbawienia wolnosci przez skazanego oraz
potrzeb zwigzanych zaro6wno z prewencja indywidualna, jak i generalng. Prze-
dziat 12 godzin stanowi czas maksymalnego pozostawania poza systemem dozo-
ru elektronicznego. Czas minimalny nie zostat w ustawie okreslony, pozostaje
pod uznaniem se¢dziowskim.

Przepis art. 43na k.k.w. okresla otwarty katalog przyczyn uzasadniajacych od-
dalenie si¢ skazanego z miejsca wskazanego przez sad. Sg to: $wiadczenie pracy,
wykonywanie praktyk religijnych lub korzystanie z postug religijnych, sprawowa-
nie opieki nad osobg maloletnig, osobg niedot¢zng lub chora, ksztatcenie i samo-
ksztalcenie oraz wykonywanie tworczosci wiasnej, korzystanie z urzadzen lub
zaje¢¢ kulturalno-o$wiatowych i sportowych, komunikowanie si¢ z obronca, petl-
nomocnikiem oraz wybranym przez siebie przedstawicielem, komunikowanie si¢
z podmiotami, o ktéorych mowa w art. 38 § 1 k.k.w., utrzymywanie wiezi z rodzing
lub innymi bliskimi osobami, korzystanie z opieki medycznej lub udziatu w terapii
oraz dokonanie niezbednych zakupoéw. Charakter otwarty tego katalogu oznacza,
iz sad penitencjarny jest uprawniony do udzielenia skazanemu zezwolenia na od-

32 1. Zgolinski, komentarz do art. 43na [w:] Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, red. J. La-
chowski, Legalis 2018.
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dalenie si¢ takze z innych przyczyn. Powinien jednak uwzglednié¢, aby nie prowa-
dzito to do nadmiernego tagodzenia dolegliwo$ci wykonywanej w systemie dozo-
ru elektronicznego kary pozbawienia wolno$ci®. Podkreslenia ponadto wymaga,
ze przestrzeganie harmonogramu ustalonego przez sad w porozumieniu ze skaza-
nym stanowi istot¢ odbywania kary w systemie dozoru elektronicznego, a odbie-
ganie od niego pozbawia sensu wykonywanie kary w tym systemie34,

W systemie dozoru stacjonarnego skazany ma ponadto obowiazek odbierad
polaczenia przychodzace do rejestratora stacjonarnego. Jest to immanentng cecha
urzadzen technicznych przy dozorze stacjonarnym, zapewniajacg jednoczesnie
mozliwo$¢ bezposredniej ingerencji w kazdym czasie. Skazany musi réwniez
umozliwia¢ sgdowemu kuratorowi zawodowemu wejscie do mieszkania lub na
nieruchomo$é, gdzie zainstalowano rejestrator, oraz udziela¢ osobom upowaz-
nionym na ich zadanie wyjasnien dotyczacych przebiegu odbywania kary po-
zbawienia wolno$ci i wykonywania natozonych obowigzkéw, takze przy uzyciu
rejestratora stacjonarnego (art. 43n § 2 k.k.w.).

Z kolei skazany, wobec ktorego wykonywany jest dozér mobilny lub zblize-
niowy, poza obowigzkami wynikajacymi z brzmienia art. 43n § 1 k.k.w. ma do-
datkowo obowigzek: nieprzerwanie nosic rejestrator przenosny, odbiera¢ polaczenia
przychodzace do rejestratora przeno$nego oraz udziela¢ osobom upowaznionym na
ich zadanie wyjasnien dotyczacych przebiegu odbywania kary i wykonywania
natozonych obowigzkéw, réwniez przy uzyciu rejestratora przenosnego (art. 43n
§ 3 kk.w.). Celem nakladania tych obowiazkow na skazanego jest petne monito-
rowanie jego sytuacji.

Skazany, wobec ktorego stosowany jest dozor elektroniczny, jest tez zobowig-
zany udostepnia¢ podmiotowi dozorujacemu powierzone $rodki techniczne do kon-
troli, naprawy lub wymiany na kazde Zadanie podmiotu. Podmiot dozorujacy jest
uprawniony do dokonania w kazdym czasie kontroli §rodkéw technicznych w celu
sprawdzenia prawidtowosci ich funkcjonowania i uzytkowania w razie stwierdzenia
nieuprawnionego oddziatlywania na rejestrator lub nadajnik. Z uwagi na powyzsze
na skazanym spoczywa obowigzek umozliwienia pracownikom podmiotu dozoruja-
cego wejscia do pomieszczen, w ktorych skazany przebywa, lub na nieruchomos¢
stanowigcg jego wlasno$¢ lub bedaca w jego zarzadzie (art. 43v kk.w.).

Analizujac katalog obowigzkow skazanego, warto rowniez zwrdci¢ uwage
na brzmienie art. 43u k.k.w. Mianowicie osoba posiadajaca tytut prawny do nie-
ruchomosci lub lokalu, w ktérych ma zosta¢ albo zostal zainstalowany rejestrator
stacjonarny, obowigzana jest umozliwi¢ podmiotowi dozorujacemu zainstalowa-
nie rejestratora w warunkach zapewniajacych jego prawidlowe dziatanie oraz

33 Katalog przyczyn uzasadniajgcych oddalenie si¢ skazanego z miejsca wskazanego przez sad,
okreslony w art. 43na kk.w., jest krytykowany w literaturze, okreslany jako ,,przypadkowy” i sta-
nowczo zbyt daleko idacy. Tak: S. Lelental, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Legalis 2020.

34 postanowienie SA w Krakowie z dnia 6 maja 2019 r., sygn. Il AKzw 297/19, Lex nr 2718751.
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wykonywanie czynno$ci kontrolnych majacych na celu sprawdzenie prawidto-
wosci dzialania rejestratora. W razie potrzeby podmiot dozorujacy moze zadacd
od Policji udzielenia pomocy przy dokonywaniu czynno$ci przeprowadzanych,
za$ kosztami czynno$ci wykonanych przez Policje sad obciaza skazanego, jezeli
niedopelnienie przez niego obowigzkéw zwiagzanych z dozorem elektronicznym
spowodowato potrzebe zadania udzielenia pomocy Policji. Obowigzkiem ponie-
sienia kosztow czynnosci wykonanych przez Policje obcigza si¢ zatem w tym
wypadku skazanego. Jest to rozwiazanie akceptowalne, bowiem konieczno$¢ sko-
rzystania z pomocy Policji nie zawsze musi by¢ wynikiem postawy skazanego.
Trudno byloby bezkrytycznie zaakceptowac stanowisko, ze skazany winien by¢
obcigzany kosztami zawsze, nawet jesli nie przyczynit si¢ do ich powstania. W lite-
raturze jednak stusznie wskazuje si¢, ze wlasciwym rozwigzaniem byloby wpro-
wadzenie zasady ponoszenia kosztow przez ten podmiot, ktorego zachowanie
spowodowato ich powstanie, a w sytuacji, gdy takiego zachowania nie mozna bylo-
by nikomu przypisa¢, wowczas koszty rowniez winien ponosi¢ skazany. Brak jest
bowiem uzasadnienia obecnego rozwigzania, zgodnie z ktorym koszty te musi pono-
si¢ w takim wypadku Skarb Panstwa®,

Jak juz wspomniano, przepis art. 43k § 4 k.k.w. nakazuje dorgczy¢ skazanemu
pisemne pouczenie o przystugujacych mu prawach i cigzacych na nim obowigz-
kach zwigzanych z dozorem elektronicznym. Brak takiego pouczenia nie moze
wywotywa¢ ujemnych skutkéw procesowych w pozycji prawnej skazanego.

Ujemnym skutkiem procesowym przewidzianym przez regulacj¢ k.k.w. dla
skazanego uchylajacego si¢ od wykonania obowigzkdéw zwigzanych z dozorem
elektronicznym jest natomiast mozliwo$¢ uchylenia przez sad penitencjarny
zezwolenia na odbycie przez skazanego kary pozbawienia wolnosci w systemie
dozoru elektronicznego (art. 43zaa k.k.w.). Przepis ten statuuje cztery sytuacje,
w ktorych sad penitencjarny jest zobowigzany do wydania postanowienia o uchy-
leniu zezwolenia na odbywanie przez skazanego kary pozbawienia wolnos$ci
w systemie dozoru elektronicznego. Uwzgledniajac jednak tematyke niniejszego
artykuhlu, wystarczajace bedzie przytoczenie wytacznie dwdch przestanek, tj. nie-
zachowania przez skazanego wyznaczonego terminu na zgloszenie upowaznio-
nemu podmiotowi dozorujacemu gotowosci, o ktorej mowa w art. 43m § 1 k.k.w.,
albo uchylania si¢ od niezwlocznego zainstalowania przez podmiot dozorujacy
rejestratora lub od zalozenia nadajnika (§ 1 pkt 1) oraz uchylania si¢ od wykona-
nia obowigzkéw zwigzanych z dozorem elektronicznym lub innych natozonych
obowiazkéw (§ 1 pkt 2). Chodzi¢ tu bedzie zatem o umyslne zachowanie skaza-
nego, z ktorego wynika, ze celowo zmierza do zaniechania wykonania obowigz-
kéw zwigzanych z dozorem elektronicznym badZz pozostatych nan natozonych.
Jedynie taka postawa skazanego tworzy impuls do wydania postanowienia o uchy-

% 1. Zgoliniski, komentarz do art. 43na [w:] Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, red. J. La-
chowski, Legalis 2018.
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leniu zezwolenia. Do zrealizowania przestanki w postaci ,,uchylania si¢ od wy-
konania obowigzkéw zwigzanych z dozorem elektronicznym” dochodzi w szcze-
golnosci wowczas, gdy skazany nie pozostaje we wskazanym przez sad miejscu
w wyznaczonym czasie. Jest to fundamentalny obowiagzek skazanego wykonu-
jacego kare w systemie dozoru stacjonarnego. Przy ocenie wystapienia tej
przestanki sad powinien zawsze rozwazy¢, w jakim stopniu niewykonanie na-
lozonych na skazanego obowiazkow moze mie¢ znaczenie dla oceny prognozy
kryminologicznej.

Zgodnie z § 2 art. 43zaa k.k.w. w kazdej z wymienionych sytuacji sad peni-
tencjarny jest jednak uprawniony do odstapienia od uchylenia zezwolenia, jesli
uzna, ze zachodzi przypadek szczegélny. W realiach konkretnej sprawy wydanie
postanowienia o uchyleniu zezwolenia moze si¢ bowiem okaza¢ zbyt surowe.

Nieco odmienny charakter maja obowiazki skazanego, o ktérych mowa
w art. 43nb k.k.w. Zgodnie z jego trescig sad penitencjarny moze natozy¢ na ska-
zanego odbywajacego kare pozbawienia wolno$ci w systemie dozoru elektro-
nicznego obowiazki okreslone w art. 72 k.k. (§ 1). Jezeli wzgledy wychowawcze
za tym przemawiaja, sad penitencjarny moze w czasie odbywania przez skaza-
nego kary pozbawienia wolnos$ci w systemie dozoru elektronicznego ustanawiac,
rozszerza¢ lub zmienia¢ obowiazki okreslone w art. 72 § 1 pkt 3-8 k.k., lub
zwolni¢ od wykonania nalozonych na tej podstawie obowiazkéw, z wyjatkiem
obowigzku okreslonego w art. 72 § 2 k.k., a takze zmienia¢ rodzaj zastosowa-
nych §rodkéw technicznych (§ 2).

Wyktadnia funkcjonalna tego przepisu pozwala uznaé, ze w przypadku okre-
slonym w § 1 art. 43nb k.k.w. mowa jest o skazanych, ktorzy ubiegaja si¢ o ze-
zwolenie na odbywanie kary pozbawienia wolno$ci w systemie dozoru elektro-
nicznego, natomiast § 2 adresowany jest do skazanych, ktorzy juz rozpoczeli
odbywanie kary pozbawienia wolnosci w systemie dozoru elektronicznego®.
Sad penitencjarny moze zatem nalozy¢ obowiazki okreslone w art. 72 k.k. bez-
posrednio przy udzieleniu zezwolenia na odbywanie kary pozbawienia wolnosci
w systemie dozoru elektronicznego, a takze jest uprawniony do wydania orze-
czenia modyfikujacego, dokonujgc korektury w zakresie obowigzkow polegaja-
cej na ich zmianie, natozeniu nowych badz tez uchyleniu obowiazkéow dotych-
czas obowigzujacych. Sad penitencjarny moze z urzedu podja¢ decyzje o natozeniu
na skazanego tych obowigzkow, ale obowigzki te moga zosta¢ rowniez natozone
na wniosek prokuratora lub sadowego kuratora zawodowego. Zgodnie z art. 43nb
§ 1 k.k.w. sad penitencjarny moze naktada¢ wszystkie obowiazki okre$lone
w art. 72 k.k., ale juz w my$l art. 43nb § 2 k.k.w. sad penitencjarny jest uprawnio-
ny do modyfikacji jedynie obowigzkéw wymienionych w art. 72 § 1 pkt 3-8 k.k.,

3 K. Dabkiewicz, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Lex/el. 2018.
37 Tak tez: 1. Zgolinski, komentarz do art. 43na [w:] Kodeks karny wykonawczy. Komentarz,
red. J. Lachowski, Legalis 2018. Zob. tez: M. Rusinek, Ustawa o dozorze...
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a wigc w zakresie wezszym. Sad penitencjarny orzeka w tym przedmiocie posta-
nowieniem na posiedzeniu, w sktadzie jednoosobowym. Od postanowienia tego
w mySl art. 43]j § 1 k.k.w. przysluguje zazalenie.

Obowiazki te maja charakter typowo penalny, a natozenie danego obowigz-
ku i nadanie mu okreslonego ksztaltu ma stuzy¢ celom zaréwno szczegolnopre-
wencyjnym, jak i ogdlnoprewencyjnym. Maja zatem stuzy¢ nie tylko zapobie-
gawczo-wychowawczemu oddziatywaniu na skazanego, ale ich oddziatywanie
wychowawcze ma zapobiec ponownemu popelnieniu przestgpstwa przez skaza-
nego®. Konsekwencja uchylania si¢ przez skazanego wykonujacego kare z za-
stosowaniem dozoru elektronicznego od wykonania natozonych obowiazkéw
jest uchylenie przez sad penitencjarny zezwolenia na odbycie kary w tym syste-
mie (art. 43zaa § 1 pkt 1 k.k.w.).

Podsumowujac wyzej przedstawione rozwazania, nalezy uznac¢, ze obowiaz-
ki i ograniczenia, ktore naktada na skazanego ustawodawca, wpisane sg w istote
dozoru elektronicznego. Maja one na celu zapewnienie efektywnego odbywania
kary w systemie tego dozoru oraz umozliwienie uprawnionym organom nadzoru
nad wykonywaniem kary, a takze wykonywanie konkretnych czynnosci kontrol-
nych nalezacych do kompetencji kazdego z tych organdw.

Przeprowadzona analiza przepisow k.k.w. pokazuje przede wszystkim, ze
nalozone na skazanego obowigzkéw zostaly przez ustawodawce okreslone w spo-
sob spojny i zapewniajacy jednoczesnie prawidtowe wykonanie kary w systemie
dozoru elektronicznego. Owszem, nie udalo si¢ ustrzec niescistosci czy drobnych
niedociagnie¢ legislacyjnych.

Po pierwsze, dla zachowania pewnego przyjetego w polskich aktach praw-
nych porzadku zasadna bytaby zmiana tytulu oddziatu 3 k.k.w. na ,,Prawa i obo-
wiazki skazanego”. Po drugie, warto bytoby doprecyzowa¢ obowigzek skazanego
zgloszenia podmiotowi dozorujagcemu gotowosci do instalacji sSrodkow technicz-
nych okreslony w art. 43m § 1 k.k.w. Wprawdzie sagd w swoim postanowieniu
zobligowany jest do wyznaczenia terminu oraz okres$lenia sposobu zgloszenia
gotowosci przez skazanego (art. 43k § 1 pkt 1 k.k.w.), niemniej zasadne byloby
ustawowe uregulowane tego sposobu np. poprzez wymog zachowania formy
pisemnej o$wiadczenia i dorgczenie go przez operatora pocztowego. Nastepnie
pewnej drobnej ingerencji ustawodawcy wymaga art. 43m § 3 k.k.w. Po pierw-
sze, wydaje sig, ze ranga i kolejno$¢ organdw, ktorym podmiot dozorujgcy prze-
kazuje stosowne informacje, wymaga od ustawodawcy innego porzadku ich
wskazania w przepisie, tj. najpierw sadu, a nast¢pnie kuratora. Ponadto, jak juz
wskazano, organ dozorujacy winien informowac¢ sad i sadowego kuratora zawo-

% A, Zoll [w:] Kodeks karny. Czesé ogdlna. Komentarz, t. I: Komentarz do art. 1-116 k.k.,
red. A. Zoll i in., Warszawa 2012, s. 961; E. Bienkowska [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Komen-
tarz, red. G. Rejman, Warszawa 1999, s. 1126; A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 233; M. Kalitowski [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. O. Gorniok, Warszawa 2004, s. 638.
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dowego o kazdym przypadku lezacym po stronie skazanego, uniemozliwiajacym
instalacje rejestratora lub nadajnika, badz tez o braku otrzymania zgloszenia od
skazanego. Natomiast ocena, czy skazany ,,uchylit si¢” od nalozonych na niego
obowiagzkéw, powinna naleze¢ do sadu, ewentualnie sadowego kuratora zawo-
dowego. Warto bytoby nadto podda¢ drobnej nowelizacji art. 43u k.k.w. poprzez
wprowadzenie zasady ponoszenia kosztow przez ten podmiot, ktorego zachowa-
nie spowodowalo ich powstanie, natomiast gdy takiego zachowania nie mozna
bytoby nikomu przypisa¢, wowczas koszty te winien ponosi¢ skazany, a nie Skarb
Panstwa. Uzasadnienie takiego rozwigzania nalezaloby wyprowadzi¢ z brzmie-
nia art. 43n § 1 pkt 2 k.p.k., tj. ogdlnego obowigzku skazanego dbania o powie-
rzone mu $rodki techniczne.

Katalog obowigzkéw skazanego nalezy uznaé za pelny. Obowiazki te nie sa
nacechowane szczeg6lnag uciazliwoscia skazanego, wrecz przeciwnie — widaé
dos¢ ,.elastyczne” podejscie ustawodawcy to wykonywanej w tym systemie kary.
Obecne uregulowania mozna zatem oceni¢ jako optymalne. Z jednej strony bowiem
natozone na skazanego liczne obowigzki obwarowuja wykonanie kary w syste-
mie dozoru elektronicznego, z drugiej natomiast nie czynig tego w sposéb unie-
mozliwiajacy czy tez utrudniajacy osiagniecie celow, jakie niesie ze sobg insty-
tucja dozoru elektronicznego w polskim prawie, przez co gwarantujg prawidtowe
wykonanie Kkary.
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Streszczenie

Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 2007 r. o wykonywaniu kary pozbawienia wolnosci poza zakladem
karnym w systemie dozoru elektronicznego wprowadzita do katalogu sposobéw wykonywania kary
pozbawienia wolnosci nieznany w dotychczas obowigzujacym polskim porzadku prawnym system
dozoru elektronicznego. Ustawa weszta w zycie 1 wrzesnia 2009 r. Kolejnymi nowelizacjami usta-
wodawca poszerzat formy stosowania systemu, a takze inkorporowat ustawe do k.k.w. Niniejszy
artykutl ma na celu przedstawienie po ponad 10-leciu funkcjonowania systemu dozoru elektroniczne-
go w Polsce obecnie obowigzujacych uregulowan prawnych w zakresie obowigzkéw skazanego,
wobec ktorego wykonywany jest dozor, oceny ich zasadnosci i spojnosci w kontekscie prawidtowego
wykonania kary, a takze ukazanie ich dolegliwosci oraz konsekwencji niewykonania.

Stowa kluczowe: system dozoru elektronicznego, skazany, prawo karne wykonawcze, obowigzek

OBLIGATIONS OF THE CONVICT AGAINST WHOM ELECTRONIC
MONITORING SYSTEM IS USED

Summary

The Act on Serving Prison Sentence Outside Custodial System in the Electronic Monitoring
System of 7 September 2007 introduced the electronic monitoring system, previously unknown
in the Polish legal order in force, to the catalog of methods of executing the penalty of deprivation
of liberty. The act marked the into force on 1 September 2009. With subsequent amendments, the
legislature extended the forms of application of the system and incorporated the act into the Polish
Criminal Enforcement Code. The purpose of this publication is to present, after more than a decade
of functioning of the Electronic Monitoring System in Poland, the current legal regulations regard-
ing the obligations of the convict under supervision, the assessment of their legitimacy and con-
sistency in the context of the proper execution of the sentence, as well as showing their ailments
and consequences non-execution.

Keywords: electronic monitoring system, convict, executive criminal law, obligation
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STRATEGIE ROZWOJU I WYZWANIA PIELEGNIARSTWA
W POLSCE I NA SWIECIE

Wprowadzenie

Personel pielegniarski jest kluczowym ogniwem sytemu opieki zdrowotnej dys-
ponujacym wiedzg i umiejetnosciami, ktore pozwalajg sprawnie zarzadza¢ wysokiej
jakosci opieka nad pacjentem. To cata rzesza $wietnie wyksztalconych profesjo-
nalistow posiadajgcych takze umiejetnosci zarzadzania, organizacyjne i doradcze
w zakresie tworzenia skutecznej polityki prozdrowotnej. To wreszcie personel odgry-
wajacy istotng role we wdrazaniu coraz to nowszych standardow opieki i interwencji
medycznych. Od ponad 150 lat pielegniarstwo na calym $wiecie rozwija si¢ bardzo
dynamicznie, definiujagc nowe zadania, role i kompetencje wynikajace ze zmieniaja-
cych si¢ warunkow zycia i otoczenia, i poszukuje swego miejsca w celu zapewnienia
jak najlepszej opieki pacjentom, bez ktorych ten zawod nie miataby sensu?.

Z uwagi na powszechne zjawisko niedoboru kadry medycznej i dokonujace si¢
na calym $wiecie zmiany demograficzno-epidemiologiczne oraz zmiany struktury
zawodow medycznych rzady panstw coraz bardziej zwracajg uwage na wydajnose,
racjonalne i efektywne gospodarowanie zasobami zatrudnianego personelu. Badania
naukowe dowodza, ze wprowadzenie nowych rol w pielggniarstwie to kierunek
efektywny kosztowo, przynoszacy wymierne korzysci finansowe dla catego spote-
czenstwa?. Nowe role w pielegniarstwie polegaja m.in. na przekazywaniu kompe-

! Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. 0 zawodach pielegniarki i potoznej (Dz.U. 2020, poz. 562).
2 D. Kilanska, EBN czyli pielegniarstwo oparte na faktach, ,,Stuzba Zdrowia” 2019, nr 9-16,
s. 54-58.
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tencji od lekarza do pielegniarek w celu wlasciwego roztozenia zadan w poszcze-
gblnych zawodach medycznych, a takze poszerzeniu zadan i kompetencji zawo-
dowych w celu niezaleznego i autonomicznego podejmowania decyzji przez
pielegniarki w procesie leczenia pacjenta. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze
K. Baczyk-Rozwadowska zwraca rowniez uwagg na inne czynniki majace wptyw na
ksztattowanie si¢ nowych rél w pielegniarstwie, twierdzac, ze ,,dokonujacy si¢ inten-
sywnie postep naukowo-techniczny i potrzeby praktyki (usprawnienie procesu le-
czenia, zapewnienie pacjentom dostepu do Swiadczen, stanowigce wyraz realizacji
zadan panstwa wynikajacych z art. 68 Konstytucji) wymuszaja podziat kompetenciji
I — CO za tym idzie — czynnosci zawodowych migdzy lekarzy i przedstawicieli in-
nych profesji medycznych™. Pionierem co do okre$lania nowych rol w pielegniar-
stwie sg Stany Zjednoczone, gdzie wzrost znaczenia dyplomowanej pielggniarki
z zaawansowang praktyka (advanced practice registered nurse — APRN) przyczynit
si¢ znacznie do rozszerzenia kompetencji pielegniarskich i do nadania pielggniarkom
juz w latach 70. ubieglego stulecia uprawnien polegajacych na przepisywaniu recept
pacjentom?*. W Polsce tozsame regulacje zostaly wprowadzone z 1 stycznia 2016 r.
poprzez okreslenie przez ustawodawce uprawnienia pielegniarek do samodzielnego
ordynowania okreslonych lekow, wyrobow medycznych i $rodkéw specjalnego
przeznaczenia zywieniowego, wlacznie z wystawianiem na nie zlecenia albo re-
cepty®. Ponadto od 27 pazdziernika 2019 r. zostala przyznana kolejna kompeten-
cja pielggniarska — porada pielegniarska jako zupetnie nowe i osobno finanso-
wane przez NFZ $wiadczenie®. Mozna z cala pewnoscig stwierdzié, iz jest to
,»krok milowy” w rozwoju polskiego pielegniarstwa. W niniejszym artykule doko-
nano przegladu i oceny sytuacji zwigzanej z niedoborem kadry pielggniarskiej na
$wiecie oraz wybranych strategii rozwoju pielggniarstwa, a takze wytycznych WHO
wzgledem tworzenia takich dokumentow.

3 K. Baczyk-Rozwadowska, Samodzielnos¢ zawodowa pielegniarki, potoznej i ratownika me-
dycznego, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2018, t. XXII, s. 28.

4 Por. J. Ball, Implementing Nurse Prescribing. An Updated Review of Current Practice In-
ternationally, ICN 2009, http://www.ptp.nal.pl/pliki/nurse_prescribing/Nurse%20prescribing_PL
%2002.01.2012.pdf (17.12.2019); S. Gielen, J. Dekker, A. Francke, P. Mistiaen, M. Kroezen, The
Effects of Nurse Prescribing: A Systematic Review, ,.International Journal of Nursing Studies” 2014,
no. 51, s. 1048-1061; M. Kroezen, Nurse Prescribing. A Study on Task on Substitution and Profes-
sional Jurisdictions, Vrije Universiteit 2014, http://www.nivel.nl/sites/default/files/bestanden/Proe
fschrift-Marieke-Kroezen-2014.pdf (17.12.2019).

5 Ustawa z dnia 22 lipca 2014 r. o zmianie ustawy o zawodach pielegniarki i potoznej oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2014, poz. 1136).

6 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 23 wrze$nia 2019 r. zmieniajgce rozporzadzenie
w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu ambulatoryjnej opieki specjalistycznej (Dz.U. 2019,
poz. 1864). Doda¢ nalezy, ze finansowanie porady pielggniarskiej zostato okreslone w zarzadzeniu
nr 182/2019/DSOZ Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia 31 grudnia 2019 r. w sprawie
okreslenia warunkow zawierania i realizacji umow o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej w rodzaju
ambulatoryjna opieka specjalistyczna, www.nfz.gov.pl (4.01.2020).
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Niedobor kadry pielegniarskiej jako problem ogélnoswiatowy

Problemem globalnym, z ktorym zmaga si¢ $wiat, jest niedobor kadry pielg-
gniarskiej jako jeden z glownych czynnikow determinujacych obecna polityke
zdrowotng na $wiecie. Wedtug WHO obecnie na $§wiecie brakuje 7,2 min personelu
medycznego w stosunku do zglaszanych potrzeb, a jak podaje raport z Trzeciego
Generalnego Forum Zasobow Ludzkich w Ochronie Zdrowia, stan ten jeszcze bar-
dziej sie pogorszy, poniewaz zgodnie z prognozami w 2035 r. bedzie brakowac juz
12,9 min pielegniarek’. Problemem globalnym, ktory ma ogromny wptyw na polity-
ke zdrowotng i system ochrony zdrowia, sa zmiany demograficzne: systematyczny
wzrost liczby osob starszych i spadajaca w stosunku do ogotu populacji liczba uro-
dzen®. Negatywny wplyw na kondycje pielegniarstwa w panstwach miat takze nasi-
lajacy sie kryzys gospodarczy w 2008 r. W wielu krajach rzady podejmowaty decy-
zje o ograniczeniu wydatkow na opieke zdrowotna, co wpltywato z kolei hamujaco
na liczbe rekrutowanych mtodych ludzi do zawodu i poziom zatrudnienia, zwtaszcza
w sytuacji, w ktorej niedostatecznie liczny personel pielegniarski musi sprostaé
zapotrzebowaniu na opieke zdrowotng na odpowiednim poziomie. Ze wzgledu
na ciecia budzetowe i globalne pogorszenie koniunktury gospodarczej zarowno
kraje rozwijajace sig, jak i rozwinigte dotknat problem braku personelu medycz-
nego, a zwlaszcza pielegniarskiego®. Przykladem moze by¢ Rumunia, gdzie wydatki
na stuzbe zdrowia zmniejszyly sie 0 25%°. Ponadto ze wzgledu na $wiatowy kryzys
gospodarczy wiele osdb, w tym rowniez pielggniarki, byto zmuszonych szukaé za-
trudnienia w innych krajach lub zmieniato kwalifikacje, porzucajac zawod.

Jak podaje Irlandzka Rada Pielegniarek i Potoznych w 2013 r., ponad 1200
pielegniarek wystapito z wnioskiem o wydanie zaswiadczenia do pracy za grani-
ca, a wezesniej, w latach 2009-2012, okoto 5 tys. irlandzkich pielggniarek opu-
Scito kraj ze wzgledu na poszukiwanie lepszych warunkow pracy i ptacy!l. Inne
formy redukcji kosztow, jak chociazby tgczenie placowek opieki zdrowotnej i zwia-

" Por. WHO, Global Strategic Directions for Strengthening Nursing and Midwifery 20162020,
https:/mww.who.int/hrh/nursing_midwifery/global-strategic-midwifery2016-2020.pdf (4.01.2020);
K. Zdzieblo, Wspoiczesne zjawiska demograficzne a problemy zdrowotne starzejgcego si¢ spole-
czenstwa, ,,Studia Medyczne” 2008, nr 9, s. 63—69; WHO, Global Strategy on Human Resources
for Health: Workforce 2030, http://www.who.int/hrh/resources/globstrathrh-2030/en/ (4.01.2019).

8 H. Kurowska, Spofeczno-gospodarcze uwarunkowania i konsekwencje wydtuzania zycia
ludzkiego w Europie Srodkowej w czasach nowozymych, Zielona Gora 2010, http://www.stat.gov.
pl/cps/rde/xber/gus/POZ_folder_konf_prezentacja.pdf (4.01.2020).

9 A. Sousa, R. Scheffler, J. Nyoni, T. Boerma, A Comprehensive Health Labour Market Frame-
work for Universal Health Ccoverage, ,,Bulletin of the World Health Organization” 2013, no. 91,
s. 892-894, www.who.int/bulletin/volumes/91/11/13-118927/en/ (20.12.2019).

10 European Health Systems under Siege. Medical Tourism News, ,International Medical
Travel Journal” 2011, www.imtj.com/news/?Entryld82=297309 (20.12.2019).

1 Irish Nursing and Midwifery Organisation, Media Watch — Budget Cuts Focus, World of Irish
Nursing Dec 2013/Jan 2014, no. 21(10), www.inmo.ie/Home/Index/7820/11149 (20.12.2019).
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zane z tym liczne zwolnienia i redukcje etatow, co miato miejsce w Irlandii,
takze odbily si¢ niekorzystnie na kondycji pielegniarstwa. Wiele pielggniarek,
bedac niezadowolonymi z warunkéw pracy, ptacy oraz braku mozliwo$ci rozwo-
ju zawodowego i awansu, odchodzilo z zawodu, co potwierdza wieloosrodkowe
badanie przeprowadzone w 12 panstwach europejskich w tym zakresie'?.

Wedhug raportu World Health Statistics Report w Stanach Zjednoczonych jest
okoto 3,9 min pielegniarek i szacuje sie¢, ze do 2020 r. bedzie potrzebnych jeszcze
1,2 mIn dodatkowych pielggniarek. Natomiast American Nurses Association (ANA)
— krajowa organizacja reprezentujgca 4 min pielegniarek we wszystkich 50 stanach
i terytoriach USA — wskazuje, ze do 2022 r. zapotrzebowanie na pielegniarki bedzie
wigksze niz na jakiekolwiek inne zawody w tym kraju'®. Ponadto ponad milion
z obecnie pracujacych ma 50 i1 wigcej lat, zatem w okresie najblizszych 1015 lat duza
ich grupa odejdzie na emeryturg'®. Wedlug Kanadyjskiego Stowarzyszenia Piele-
gniarek w 2022 r. w Kanadzie bedzie brakowac 60 tys. pielegniarek, czyli okoto
20% wigcej niz obecnie zatrudnionych w tej branzy™®. Japonia jako najstarszy naréd
na ziemi réwniez zmaga si¢ z brakiem pielegniarek. Ogromna liczba osob starszych
—1/4 7 126-milionowej populacji — wymaga wielu rak do opieki. Kraj ten ma jedno-
cze$nie trudnosci z akceptacjg emigrantéw zarobkowych, obawiajac si¢ wzrostu
przestepczo$ci i ,,rozszezelnienia” bardzo hermetycznej kultury narodowej'®. Z bra-
kiem pielggniarek zmaga si¢ Wielka Brytania mimo duzej liczby przyjetych pra-
cownikéw z Europy Srodkowo-Wschodniej, m.in. Polski. Brytyjski National Health
Service zatrudnia pielggniarki spoza Unii Europejskiej, gtownie z Indii i Filipin,
oferujac im obok relatywnie wysokich ptac zaplecze i wsparcie w nowym miejscu
zamieszkanial’. Z przeprowadzonych badan wynika, ze az 83% spos$rod badanych
placowek odnotowato niedobory wykwalifikowanego personelu pielegniarskiego®®.

12, Aiken, M. Douglas, L. Bruyneel, K. Van de Heede, W. Sermeus, Nurses’ Reports of Work-
ing Conditions and Hospital Quality of Care in 12 Countries in Europe, ,,International Journal of
Nursing Studies” 2013, no. 50, s. 143-153.

13 J. Rupenski, As Nursing Shortage Looms, Policymakers Step In, ,,Provider” 2019, no. 5(5),
http://www.providermagazine.com/columns/Pages/2019/As-Nursing-Shortage-Looms,-Policymake
rs-Step-In.aspx (20.12.2019).

14 K. Boczek, Najbardziej pozqdany zawéd swiata, ,,Shuzba Zdrowia” 2016, nr 1, s. 42-45.

15 Canadian Nurses Association, Tested Solutions for Eliminating Canada’s Registered Nurse
Shortage 2009, https:/imww.cna-aiic.ca/~/media/cna/page-content/pdf-en/r_highlights_e.pdf (20.12.2019).

16 A, Mizuho, Nursing Care Workers Hard to Find but in Demand in aging Japan, ,,Japan
Times” 2016, http://www.japantimes.co.jp/news/2016/06/27/reference/nursing-care-workers-hard-
-to-find-but-in-demand-in-aging-japan/#.WFLgyubhDIU (20.12.2019).

17 A, Alonso-Garbayo, J. Maben, Internationally Recruited Nurses from India and the Philippines
in the United Kingdom: The Decision to Emigrate, ,,Human Resources for Health” 2009, no. 7, s. 37.

18 NHS Employers, NHS Qualified Nurse Supply and Demand Survey — Findings. Report
produced for the Health Education England Nursing Supply Steering Group, http://hee.nhs.uk/wp
content/uploads/sites/321/2014/05/NHS-qualified-nurse-supply-and-demand-survey-12-May1.pdf
(20.12.2019).
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Podobne problem dotyka takze Niemcy, gdzie do opieki nad chorymi i starszymi
osobami brakuje az 50 tys. pielegniarek®. Jeszcze bardziej przejmujacg i ponurg
rzeczywisto$¢ prezentuja przyktady takich krajow, jak Malawi, RPA, Lesoto,
kraje Afryki Potudniowej czy Wspolnoty Panstw Ameryki Lacinskiej i Karai-
bow. W Malawi wskaznik zatrudnionych pielegniarek wynosi zaledwie 3,4 pie-
legniarki na 10 tys. mieszkancow. Wedlug danych w kraju tym jest zaledwie
25% wymaganej liczby pielegniarek?®. W krajach Afryki Potudniowej niedobory
kadry pielegniarskiej sa dotkliwe zwtaszcza na obszarach wiejskich, co znacznie
ogranicza dostep do opieki szczeg6lnie dla pacjentéw dotknigtych chorobami no-
wotworowymi i AIDS?:. W Mozambiku na 10 000 mieszkancoéw przypadaja
tylko dwie pielegniarki, stad wielu pacjentow umiera, nie doczekujac si¢ roz-
poczegcia leczenia antyretrowirusowego. W Lesoto wiekszo$¢ stanowisk pielg-
gniarskich pozostaje nieobsadzona, a na 10 tys. mieszkancéw przypada tylko
6,3 pielegniarki. Podobna sytuacja dotyczy Wspoélnoty Panstw Ameryki Lacin-
skiej i Karaibow i takich panstw, jak Jamajka, Saint Lucia, Saint Vincent, Guja-
na czy Tobago?. Sytuacje pogarsza stosunkowo wysoki w tych krajach wskaznik
migracji na poziomie 8% w skali rocznej. W konsekwencji braki kadrowe w sekto-
rze medycznym znacznie utrudniajg leczenie i kontrole pacjentow, zwtaszcza
dotknigtych HIV/AIDS. Rowniez duza rzesz chorych z cukrzyca z racji stabego
dostepu do $wiadczen zdrowotnych pozostaje bez nalezytej edukacji i leczenia?®.
W krajach Ameryki Pétnocnej i Potudniowej liczba pielggniarek na 10 tys.
mieszkancoéw jest bardzo zréznicowana i ksztaltuje si¢ na poziomie od 1,4 piele-
gniarki na 10 tys. mieszkancow w takich krajach jak np. Chile do 92,9 piele-
gniarki na 10 tys. mieszkancow w Kanadzie?. Prognozy w Australii wskazu-
ja, ze do 2025 r. liczba obecnie aktywnych zawodowo pielegniarek zmniejszy
si¢ 0 okoto 109 tys.?®

1938, Yang, Q. Jiang, H. Li, The Role of Telenursing in the Management in the Management of
Diabetes, ,,Public Health Nurs” 2019, no. 36(4).

20 International Council of Nurses, Pielegniarki sq sitq na rzecz zmian. Efektywna opieka i ra-
cjonalne koszty, http://www.ptp.nal.pl/pliki/ICN/20150909_ICN_Pielegniarki_sa_sila_na_rzecz_
zmian.pdf (2.12.2019).

2L hidem.

22 World Bank, The Nurse Labor & Education Markets in the English-speaking CARICOM:
Issues and Options for Reform, Report no. 48988-LAC, Human Development Department, Carib-
bean Country Management Unit Latin America and the Caribbean Region, http://siteresour
ces.worldbank.org/INTIJAMAICA/Resources/The_Nurse_Labor_Education_Market_Eng.pdf
(2.12.2019).

23 A. Hennis, H. Fraser, Diabetes in the English — Speaking Caribbean (Special Report), ,,Pan
American Journal of Public Health” 2004, no. 15(2), s. 90-93.

24 WHO, World Health Statistics 2014, http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/112738/1/97
89240692671_eng.pdf?ua=1 (2.12.2019).

25 International Council of Nurses, Pielegniarki. ..
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Sytuacja Polski

W sytuacji, w ktorej bogate kraje wspotczesnego Zachodu lepiej lub gorzej ra-
dza sobie z problemem, jakim niewatpliwie jest brak personelu pielegniarskiego,
warto zapyta¢ o sytuacj¢ Polski, zwlaszcza ze nalezy ona do krajow, w ktorych wy-
datki na zdrowie sg zaliczane do najnizszych wsrod wszystkich cztonkéw Unii Eu-
ropejskiej. Wedtug raportu OECD przygotowanego we wspotpracy z Komisjg Euro-
pejska w Polsce na zdrowie wydano 6,3% PKB, co plasuje jg na koncu listy krajow
Unii Europejskiej. Stawke otwiera Szwajcaria z 12,3% wydatkowanymi na zdrowie.
Kolejne miejsca zajmuja: Francja, Niemcy i Szwecja (11,5-10,9%). Najnizsze na-
ktady sposrod panhstw majg natomiast: Turcja, Czarnogéra i Rumunia (4,2-5,9%)%.

Polska posiada rowniez bardzo niski wskaznik, jezeli chodzi o liczbg pielggnia-
rek zatrudnionych bezposrednio przy opiece nad pacjentem. Jak wynika z przedsta-
wionych danych, wskaznik ten nie jest zadowalajacy i wykazuje tendencj¢ spad-
kowa. Prognozuje si¢, ze do 2030 r. liczba pielegniarek w Polsce jeszcze si¢
zmniejszy — do 4,01 na 1000 mieszkancow?’ (rysunek 1).
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Rysunek 1. Liczba pielegniarek na 1000 mieszkancéw w latach 2014-2018
Zrédto: EOCD Health Statistics 2019, https://www.oecd.org/health/health-data.htm (20.12.2019).

Bardzo powaznym problemem jest wiek pracujacych w Polsce pielegniarek,
ktory od kilku lat sukcesywnie wzrasta. Srednia ich wieku na koniec 2008 r. wyno-

26 por, M. Solecka, Polska tam, gdzie zawsze, ,,Shuzba Zdrowia” 2018, grudzien, s. 28-33; OECD,
Nurses — Indicator, 2019, https://data.oecd.org/healthres/nurses.htm#indicator-chart (20.12.2019).

27 NIPiP, Zabezpieczenie spoleczenstwa polskiego w $wiadczenia pielegniarek i potoznych,
Warszawa 2017, https://nipip.pl/wp-content/uploads/2017/03/Raport_druk_2017.pdf (20.12.2019).
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sita 44 lata, natomiast na koniec 2017 r. — juz 50,2 roku. Obecnie wiek statystycznej
polskiej pielegniarki to 52 lata, potoznej — 50 lat. Wedlug prognoz w 2030 r.
bedzie to juz 60 lat, a wiec opieke beda sprawowaly osoby, ktore same z racji
swojego wieku i ciezkiej, czgsto zmianowej pracy odczuwac beda liczne dole-
gliwosci. Sytuacja ta pozwala na stwierdzenie, ze pielegniarki sg ,,starg demogra-
ficznie grupa zawodowa” 28 (rysunek 2).
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Rysunek 2. Struktura wieku zatrudnionych pielegniarek i poloznych w Polsce

Zrédlo: Centralny Rejestr Pielegniarek i Potoznych 2017.

W Polsce obserwuje si¢ nikngce zainteresowanie mtodych ludzi tym zawo-
dem i powszechne sg sytuacje, w ktorych absolwenci studiéw pielggniarskich nie
podejmuja pracy ze wzgledu na duze obcigzenie fizyczne i psychiczne oraz brak
satysfakcjonujacych korzysci finansowych. Dlatego wedlug M. Kézki, krajowe-
go konsultanta w dziedzinie pielggniarstwa, niezwykle istotna jest promocja
zawodu, aby zache¢ci¢ kandydatow do podejmowania ksztalcenia na kierunkach
pielegniarstwo i potoznictwo?®. Czynnikiem demotywujacym miode osoby jest
niski prestiz spoteczny zawodu, utrudnienia w poszerzaniu kompetencji oraz
wysoko$¢ wynagrodzen na poziomie niegwarantujgcym stabilnosci finansowej®.

28 |bidem; W. Zgliczynski, D. Cianciara, J. Pinkas, Nurses in Poland — Staffing and Training
System, ,,Progress in Medicine” 2016, no. 29(5), s. 279-283, https://pnm.publisherspanel.com/reso
urces/html/article/details?id=130989&language=en (29.12.2019).

2 M. Kézka, Co czeka polskie pielegniarstwo?, ,,Analiza Przypadkow. Pielegniarstwo i Po-
loznictwo” 2016, nr 1, s. 37-40.

3 M. Tartas, G. Derewicz, M. Walkiewicz, Zrédfa stresu zawodowego w pracy pielegniarek
zatrudnionych w oddzialach o duzym obcigzeniu fizycznym i psychicznym — hospicjum oraz chirur-
gii ogolnej, ,,Ann Acad Med Gedan” 2009, nr 39, s. 145-153; GUS, Struktura wynagrodzen,
http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/pracujacy-zatrudnieni-wynagrodzenia-koszty-pracy/
struktura-wynagrodzen-wedlug-zawodow-w-pazdzierniku-2016-r-,4,8.html (4.01.2020).
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Z prognoz Naczelnej Rady Pielggniarek i Poloznych dotyczacych sytuacji
pielegniarek w Polsce wynika, Zze juz za niespetna 5 lat Polacy moga zosta¢ po-
zbawieni profesjonalnej opieki pielegniarskiej i potozniczej. Za 7 lat liczba pie-
legniarek i potoznych w Polsce moze zmniejszy¢ si¢ o 54 tys. Wedtug danych
Naczelnej Rady Pielegniarek i Potoznych obecnie w Polsce zarejestrowanych
jest 288 774 pielegniarki i potozne®.

Globalny niedobor personelu pielegniarskiego i prezentowane powyzej
przyktady z wybranych krajow nasuwajg pytanie, jak nalezatoby oceni¢ jakos¢
sprawowanej opieki pielegniarskiej przy tak duzym niedoborze kadrowym. Wy-
niki badan przeprowadzonych przez Join Commission on Acreditation of Heal-
thcare Organizations w Stanach Zjednoczonych wykazaty, ze niedostateczna
obsada personelu pielegniarskiego az w 24% przyczynita si¢ do $mierci lub ura-
zu pacjenta. Ponadto z raportu wynika, ze w 90% osrodkéw sprawujgcych opie-
ke dlugoterminowg liczba personelu jest niewystarczajaca, aby zapewni¢ pod-
stawowe bezpieczenstwo i opieke dla podopiecznych. Co wigcej, jak podaja
badania, w szpitalach, gdzie nie wykazano brakow w obsadzie stanowisk pielg-
gniarskich, odnotowuje si¢ nizszy wskaznik zgondéw, i odwrotnie — w placow-
kach z niskg obsada pielggniarskg i tym samym zwigkszonym obcigzeniem obo-
wigzkami odnotowano wigkszg czestotliwos¢ zdarzen niepozadanych, jak upadki
pacjentow i bledy w wykonywaniu zlecen lekarskich®.

Powyzsze rozwazania potwierdzajg tez wyniki wieloosrodkowego i przekro-
jowego badania RN4CAST. Gtownym celem projektu byto udoskonalenie i roz-
szerzenie typowych modeli prognozowania pokazujacych, w jaki sposéb srodo-
wisko pracy i kwalifikacje personelu wptywajga na zaangazowanie zawodowe
pielegniarek, a kiedy moga by¢ przyczyna wypalenia zawodowego i powodem
odejscia z zawodu. Badanie RN4CAST miato rowniez na celu pokazanie, jak
zmieni si¢ jako$¢ opieki nad pacjentem w zalezno$ci od zmian w edukacji piele-
gniarek, srodowisku pracy pielegniarskiej, stosunku liczby pielggniarek do pacjen-
ta i zestawu umiejetnosci pielegniarek. Projekt byt realizowany w latach 2009-2010
w blisko 500 szpitalach opieki ogolnej w 12 krajach w Europie: Holandii, Szwecji,
Belgii, Hiszpanii, Niemczech, Anglii, Irlandii, Grecji, Norwegii, Finlandii, Polsce
i Szwajcarii®. Ogolnie rzecz biorgc, dane uzyskane w badaniu wskazaty, ze wszyst-
kie kraje muszg zajg¢ sie problemami bezpieczenstwa, jako$ci pobytu w szpitalu,
niezadowolenia i wypalenia pielegniarki. Projekt RNACAST ujawnit tez, ze plany
pielegniarek dotyczace opuszczenia pracy w szpitalach spowodowatyby przyszie

8L NIPiP, Zabezpieczenie spoteczenstwa. ..

32 L. Aiken, D. Sloane, L. Bruyneel, K. Van den Heede i in., Nurse Staffing and Education
and Hospital Mortality in Nine European Countries: A Retrospective Observational Study, ,,The
Lancet” 2014, no. 383(9931), s. 1824-1830; C. Duffield, D Diers, L. O’Brien Pallas, C. Aisbett,
M. Roche, M. King, K. Aisbett, Nursing Staffing, Nursing Workload, the Work Environment and
Patient Outcomes, ,,Applied Nursing Research” 2011, no. 24(4), s. 244-255.

3About RN4CAST, http://www.rn4cast.eu/aboutl.html (4.01.2020).
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trudno$cei, szczegolnie w Europie®. We wszystkich krajach objetych prognoza
zadowolenie pacjentéow z jakoS$ci opieki byto powigzane ze §rodowiskiem pracy
personelu pielegniarskiego (wsparcie kierownicze w zakresie opieki pielegniar-
skiej, udziat pielegniarki w podejmowaniu decyzji, relacje migdzy opiekunem
a pielegniarkg oraz priorytety organizacyjne dotyczace opieki)®. W Polsce bada-
nie przeprowadzono wsrod 2605 pielggniarek i 4136 pacjentow z 30 szpitali, a jego
wyniki wykazaty, ze czynniki korelowaty z wypaleniem zawodowym pielegnia-
rek, a w konsekwencji ze zmniejszong wydajnoscia zawodows, co wptyneto na
oceng szpitalng pacjentow. Wyniki badania RN4CAST pokazuja réwniez, ze $red-
nia liczba pielegniarek w Polsce wynosi 41, podczas gdy w Finlandii 42, dlatego
oba kraje zajmuja ostatnie miejsce w Europie pod wzgledem wieku pielegniarek.
Dowodzi to, Zze w zawodzie nie ma zastepstwa pokoleniowego®. Wyniki badan
RN4CAST wskazujg na ogdlny wniosek, ze jakos¢ opieki nad pacjentem i ogoélny
stan opieki zaleza od nastgpujacych czynnikow: braku wsparcia, funduszy i urlo-
péw na samoksztatcenie personelu, przepracowania z powodu duzej liczby pacjen-
tow przypadajacych na jedna pielggniarke podczas pelnienia obowigzkéw oddzia-
i, zaktocen pracy, wykonywania czynnosci niezwigzanych z praca oraz gorszych
warunkow pracy®’.

Globalny niedobor personelu pielggniarskiego odbija si¢ takze niekorzystnie
na catym s$rodowisku pielggniarskim i prestizu zawodowym tej grupy. Piele-
gniarkom nalezg si¢ godne warunki pracy i placy w stosunku do poziomu wy-
ksztalcenia, jaki muszg w tym zawodzie osiggna¢ i wykonywanej pracy. Jednak
w wiekszo$ci krajow na $wiecie sytuacja spoteczno-ekonomiczna tej grupy za-
wodowej jest wrecz zta lub niekorzystna. Prowadzi to do niezadowolenia z pracy
z powodu braku odpowiednich zasobow zapewniajacych satysfakcjonujaca ja-
ko$¢ zycia®. Jest to jeden z powoddw podjecia przez International Council of
Nursing dziatan zmierzajacych do poprawy bezpieczenstwa pracy pielggniarek
na calym $wiecie. Jednym z nich jest program Leadership for Negotiation oraz
kampania Positive Practice Environments®*. Celem tych dzialan jest poprawa
jakos$ci §wiadczonej opieki poprzez zwigkszenie §wiadomosci, wskazanie przy-
ktadow najlepszych praktyk oraz przygotowanie kadry zarzadzajacej i wdrazanie
tych projektow w aspekcie globalnym i lokalnym. Ponadto organizatorzy wspo-

34 L. Aiken, W. Sermeus, K. Van den Heede, D. Sloane i in., Patient Safety, Satisfaction and
Quality of Hospital Care: Cross Sectional Surveys of Nurses and Patients in 12 Countries in Eu-
rope and the United States, BMJ 2012, no. 344, s. 1717.

35 Ibidem.

3 J. Haczynski i in., Nurses in Poland — Immediate Action Needed, ,,Engineering Manage-
ment in Production and Services” 2017, no. 9(2), s. 97-104.

37 J. Ball, Implementing Nurse...

3 L. Aiken, M. Douglas, L. Bruyneel, K. Van de Heede, W. Sermeus, Nurses’ Reports...,
s. 143-153.

39 International Council of Nurses, Pielegniarki...
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mnianych kampanii wskazuja na konieczno$¢ aktywnego wiaczania si¢ srodowi-
ska pielegniarskiego do zycia politycznego zwigzanego z finansowaniem sektora
zdrowia, co da mozliwo$¢ decydowania i wspottworzenia polityki wspierajacej
grupe zawodowa pielegniarek. Bardzo istotne sg takze dziatania promujace i wspie-
rajace badania naukowe w pielegniarstwie jako wyznacznik niezbedny do rozwoju
i sprawowaniu opieki opartej na dowodach naukowych. Niestety, ciagle w bu-
dzetach panstw brak jest srodkow i tylko niewielki procent funduszy przezna-
czany jest na evidens-based practice®.

Strategie na rzecz rozwoju pielegniarstwa na Swiecie

Tworzenie strategii na rzecz rozwoju pielegniarstwa byto i jest jednym z dzia-
tan podejmowanych w celu poprawy sytuacji w ochronie zdrowia poprzez szeroko
rozumiane inicjatywy prowadzace do wspierania i wzmacniania pielggniarstwa.

Konieczno$¢ podejmowania wspdlnych wysitkow na rzecz strategicznych kie-
runkoéw wzmacniania pielegniarstwa WHO akcentuje juz od 2002 r. Na szczeg6lna
uwage zastuguje dokument Globalne, strategiczne kierunki wzmocnienia pielegniar-
stwa i poloznictwa 2016-2020 (Global Strategic Directions for Strengthening
Nursing and Midwifery 2016-2020), ktory przedstawia konieczno$¢ zwigkszenia
dostepnosci do wysokiej jakosci, efektywnej kosztowo opieki pielegniarskiej
i wskazuje strategiczne kierunki dziatan na roznych szczeblach (globalnym, krajo-
wych, regionalnych) majacych na celu wzmocnienie pielegniarstwa. Na szczeblu
krajowym wymieniane sg m.in.: opracowywanie krajowych planéw rozwoju piele-
gniarstwa, opracowywanie, wdrazanie i wspieranie systemow zarzadzania jakoscig
w pielggniarstwie, opracowywanie i wdrazanie planow poprawy warunkdéw pracy
pielegniarek dla zapewnienia pozytywnego srodowiska pracy, tworzenie mecha-
nizmoéw podnoszacych poziom zaangazowania pielggniarek w procesy decyzyjne
zwigzane z polityka zdrowotna, tworzenie wielosektorowych grup wspierajacych
rozwdj pielegniarstwa, aktualizacja programow nauczania na studiach pielggniar-
skich o tresci ksztaltujgce asertywno$¢, rozwijajace umiejetnosci przywodcze, nego-
cjacyjne, pomagajace wplywac na polityke zdrowotng. Przedstawiane dziatania sg
zgodne z globalng strategia WHO dotyczaca zasoboéw ludzkich w ochronie zdrowia
— The Global Strategy on Human Resources for Health: Workforce 2030,

Przyktady innych krajow na $§wiecie pokazuja, iz tworzenie takich strategii
ma miejsce co najmniej od kilkudziesigciu lat i bardzo czgsto byto odpowiedzig
na aktualny badz prognozowany kryzys w ochronie zdrowia. Juz pod koniec lat 90.

40 Elsevier Clinical Solutions, National Survey and Forum for Nurse Executives Leveraging
Evidence-based Practice to Enhance Healthcare Quality, Reliability, Patient Outcomes and Cost-
containment 2014, http://visit.clinicaldecisionsupport.com/I/7222/2014-05-12/n9fy1 (2.12.2019).

41 WHO, Global Strategic...
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rzad Irlandii przedstawit ramy okreslajace strategi¢ rozwoju przysztosci zawodu
1 praktyki pielggniarskiej jako fundament, ktory zapewni strukture, bedzie wspie-
ral zmiany, innowacje i wzmacnial rozwoj praktyki pielegniarskiej, tak aby mo-
gla ona sprosta¢ wyzwaniom i potrzebom opieki zdrowotnej*?. Podobne przed-
siewzigcie podjeta Kanada juz w 1999 r., w obliczu trwajacego w catym kraju
kryzysu w pielggniarstwie— niekontrolowanego niedoboru pielggniarek, co byto
istotng przyczyng pogorszenia jako$ci opieki zdrowotnej w tym panstwie. Pierw-
szy dokument pod nazwa W kierunku strategii pielegniarskiej dla Kanady:
dokument konsultacyjny dla interesariuszy byt fundamentem dla wydanej pod
koniec 2000 r. Strategii pielegniarstwa dla Kanady, ktora wskazywata jako pod-
stawowy cel osiaggniecie i utrzymanie odpowiedniej podazy personelu pielegniar-
skiego®®. Ponadto w 2012 r. z inicjatywy Kanadyjskiego Towarzystwa Piele-
gniarskiego (Canadian Nurses Association) powstata Krajowa Komisja Ekspercka,
ktora opracowata 5-letnig strategi¢ (na lata 2012-2017) dla pielggniarstwa kana-
dyjskiego pod nazwa A Nursing Call to Action, zaktadajaca wielosektorowa wspot-
prace na rzecz poprawy ochrony zdrowia i pielggniarstwa w kraju, lepszego wy-
korzystania posiadanych zasobow ludzkich, wskazujac na ekonomiczne korzysci
interwencji pielegniarskich, ze szczegélnym naciskiem na efektywno$¢ opieki
pielegniarskiej w szeroko pojetej deinstytucjonalizacji opieki medycznej umiej-
scowionej w podstawowej opiece (primary care) oraz miejscu zamieszkania
pacjentow*. Strategiczny, systemowy plan rozwoju pielegniarstwa w Argentynie
zostatl przedstawiony przez argentynskie Ministerstwo Zdrowia w 2008 r. pod
nazwa National Plan for Nursing Development (Recursos humanos: Residencias
Enfermeria). Gtoéwne cele i zatozenia rozwoju pielegniarstwa w tym kraju ktada
szczegblny nacisk na jakos$¢ edukacji pielggniarskiej, tworzenie partnerstw po-
migdzy osrodkami dydaktycznymi ksztatcacymi pielegniarki, a takze na dziata-
nia wplywajgce na wzrost liczby pielggniarek w kraju®. Dzialania podjete w tej
kwestii w Australii i Szkocji skupialy si¢ na podnoszeniu jakosci opieki nad
pacjentem poprzez rozwijanie praktyki pielggniarskiej opartej na badaniach nau-
kowych i innowacjach, wspieranie kadry pielggniarskiej w rozwoju zawodowym
i praktyce klinicznej, promowanie kultury bezpieczenstwa i jakosci w praktyce

42 A Strategy for Practice Development, Health Service Executive (HSE) South 2008, https:/maw.
lenus.ie/handle/10147/45662 (4.01.2020).

43 The Nursing Strategy for Canada, Advisory Committee on Health Human Resources 2000,
https://www.canada.ca/en/health-canada/services/health-care-system/reports-publications/nursing/
nursing-strategy-canada.html (4.01.2020).

4 R. Shasanmi, E. Kim, S. De Bortoli Cassiani, National Nursing Strategies in Seven Coun-
tries of the Region of the Americas: Issues and Impact, ,,Rev Panam Salud Publica” 2015, no. 38(1),
s. 6472, https://www.scielosp.org/pdf/rpsp/2015.v38n1/64-72/en (4.01.2020); A Nursing Call to
Action, National Expert Commission, Canada 2012, https://www.cna-aiic.ca/~/media/cna/files/en/
nec_report_e.pdf (4.01.2020).

45 R. Shasanmi, E. Kim, S. De Bortoli Cassiani, National Nursing..., s. 64-72.
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pielegniarskiej, tworzenie pozytywnych oraz elastycznych srodowisk pracy, za-
pewnienie atrakcyjnych $ciezek rozwoju zawodowego, poszerzenie dostgpu do
ksztalcenia na kierunku pielggniarstwo?®.

Strategia na rzecz rozwoju pielegniarstwa w Polsce

Niepokojace prognozy na przysztosé, a takze wyzwania i problemy, z kto-
rymi zmaga si¢ obecnie polski system ochrony zdrowia, wymuszaja zaplanowa-
nie i podjgcie konkretnych dziatan systemowych. Opublikowany w maju 2019 r.
raport NIK System ochrony zdrowia w Polsce — stan obecny i pozgdane kierunki
zmian w jednej w glownych rekomendacji przedstawia konieczno$¢ przygotowa-
nia dlugookresowej strategii rozwoju systemu ochrony zdrowia, ktora powinna
okresla¢ cele systemu z uwzglednieniem wyzwan demograficznych i epidemio-
logicznych oraz priorytetowe kierunki rozwoju, w tym m.in. poprawe wykorzy-
stania zasobow systemu — rowniez zasobow kadrowych*’.

W obszarze pielggniarstwa koncepcja opracowania takiej strategii zostala zaini-
cjowana ponad 2 lata wczesniej od powstania raportu NIK w formie dokumentu pod
nazwa Strategia na rzecz rozwoju pielegniarstwa i pofoznictwa w Polsce, a jego
powstanie jest znaczacym osiggni¢ciem dla Srodowiska pielegniarskiego w Polsce.

Strategia to kompleksowe rozwigzania zidentyfikowanych uprzednio proble-
mow, bedace wynikiem prac szerokiego gremium lideréw, wskazujace konkretne
kroki, ktore muszg zosta¢ podjete dla poprawy kondycji polskiego pielegniarstwa.
Strategia to pierwszy w Polsce dokument o charakterze planistycznym okres$laja-
cy kierunki dziatan, jakie nalezy podja¢, aby zapewni¢ wysoka jakos¢, bezpie-
czenstwo i dostep pacjentéw do opieki pielegniarskiej*®. Zespot ekspertow opra-
cowujacych strategie zostat powotany w marcu 2017 r. przez Ministra Zdrowia,
oficjalne rozpoczegcie prac nastgpito 16 maja 2017 r. — potgczone z uroczystymi
obchodami Migdzynarodowego Dnia Pielggniarki i Potoznej. Nastgpnie prace
kontynuowano podczas 4 posiedzen plenarnych i 15 spotkan w podzespotach ro-
boczych. Dokument pod nazwg Strategia na rzecz rozwoju pielegniarstwa i potoz-
nictwa w Polsce zostat ukonczony 29 grudnia 2017 r., natomiast oficjalne oglosze-
nie Strategii przez Ministra Zdrowia nastapito 9 stycznia 2018 r.

46 Nursing 2030. Vision at a Glance, Scottish Government 2017, https://www.gov.scot/publi
cations/nursing-2030-vision-9781788511001/ (6.01.2020); Nursing and Midwifery Strategic Plan
2015-2019, Metro South Health 2015, https://metrosouth.health.qld.gov.au/sites/default/files/nursi
ng-widwifery-strat-plan-15-19.pdf (6.01.2020).

47 Zob. D. Kilanska, Strategia dla pielegniarstwa, ,,Analiza Przypadkow. Pielegniarstwo i Po-
loznictwo” 2017, nr 6, s. 6-15.

8 Strategia na rzecz rozwoju pielegniarstwa i potoznictwa w Polsce, https:/Inipip.pl/wp-conte
nt/uploads/2018/01/dokument_strategia-rozwoju-pielegniarstwa-i-poloznictwa-w-polsce_do-wysla
nia.pdf (7.01.2020).
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Celem gtéwnym dokumentu jest zapewnienie wysokiej jakosci, bezpieczen-
stwa 1 dostgpnosci do opieki pielegniarskiej. Cele posrednie to zwigkszenie liczby
pielegniarek i potoznych w polskim systemie opieki zdrowotnej i powstrzymanie
emigracji zarobkowej oraz zmotywowanie absolwentow do podejmowania pracy
w zawodzie i utrzymanie na rynku pracy pielegniarek i potoznych nabywajacych
uprawnienia emerytalne®.

Minister Zdrowia, podejmujac decyzje dotyczace organizacji i funkcjo-
nowania systemu ochrony zdrowia w Polsce — w szczegdlnosci w obszarze
pielggniarstwa i poloznictwa, bedzie uwzgledniato propozycje dziatan okre§lone
w Strategii, majgc na uwadze mozliwosci i zasoby (m.in. finansowe) budzetu
panstwa oraz systemu ochrony zdrowia. Strategia bedzie jednym z waznych
narzedzi w realizacji polityki zdrowotnej Ministra Zdrowia w najblizszej per-
spektywie czasowej®°.

W efekcie dyskusji i uzgodnien eksperckich w poszczegdlnych podzespo-
fach zostaly wypracowane propozycje szczegoétowych celow i dziatan, ktore
nalezy podja¢, aby zaplanowane cele zostaly osiagnigte w okresie realizacji Stra-
tegii: perspektywa 5-letnia, 10-letnia i 15-letnia. Rozpoznane problemy pogru-
powano w pie¢ obszarow tematycznych: ksztatcenie przed- i podyplomowe pie-
lggniarek i potoznych; rola i kompetencje pielegniarek i potoznych w systemie
ochrony zdrowia; normy zatrudnienia — okreslenie liczby pielggniarek i potoz-
nych oraz ich kwalifikacji w poszczegolnych zakresach §wiadczen; warunki
pracy, wynagrodzenia i prestiz zawodow pielegniarki i potoznej; nowy zawod
medyczny jako zawdd pomocniczy dla zawodu pielggniarki w systemie opieki
zdrowotnej. Srodki finansowe przewidziane na realizacje celéw i dziatan Strate-
gii beda pochodzi¢ z wielu zrdédet, w tym m.in. z: publicznych funduszy krajo-
wych, tj. budzetu panstwa oraz panstwowych funduszy celowych, a takze srod-
kéw innych jednostek sektora finanséw publicznych, publicznych $rodkow
wspolnotowych oraz innych zrédet. Monitorowanie realizacji i ocena poziomu
osiaganych celow beda cykliczne, beda obejmowaty 5-letnie okresy realizacji
(zgodnie z harmonogramem) i zostang przedstawiane w formie raportu®.

Aktualnie Strategia zyskata range dokumentu rzagdowego pod nazwa Poli-
tyka wieloletnia Panstwa na rzecz Pielegniarstwa i Pofoznictwa w Polsce i €O
istotne, znalazta si¢ w wykazie prac legislacyjnych rzadu®®. Pierwsze efekty
Strategii to zmiany dotyczgce norm zatrudnienia. Szczegbétowo okresla to pod-

4 Polityka wobec pielegniarek i potoznych w wykazie prac legislacyjnych rzqdu, http://lwww.
rynekzdrowia.pl/Polityka-zdrowotna/Polityka-wobec-pielegniarek-i-poloznych-w-wykazie-prac-le
gislacyjnych-rzadu,194342,14.html (7.01.2020).

50 1hidem.

51 Strategia na rzecz rozwoju. ..

52 Porada pielegniarska powinna z zatozenia by¢ samodzielng decyzjq pielegniarki, https:/Mww.
medexpress.pl/porada-pielegniarska-powinna-z-zalozenia-byc-samodzielna-decyzja-pielegniarki/73392
(7.01.2020).
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pisane przez Ministerstwo Zdrowia i obowigzujace od 2019 r. rozporzadzenie
jako odpowiedz na zbyt duze obciazenie praca personelu pielegniarskiego. We-
dlug nowych norm wymiar etatu zostat przeliczony na liczbg t6zek na oddzia-
fach szpitalnych i ksztattuje sie w nastepujacy sposob: w wymiarze 0,6 na t6zko
w oddziatach zachowawczych oraz 0,7 w oddziatach zabiegowych. Wyjatek
stanowig oddzialy pediatryczne, gdzie rownowazniki zatrudnienia zostaty usta-
lone do poziomu 0,8 w oddziatach zachowawczych i 0,9 w oddziatach zabie-
gowych®,

Podsumowanie

Perspektywy, jakie ma przed soba dzi$ polskie pielegniarstwo, zaleza w gtow-
nej mierze od polityki i strategii przyjmowanej przez decydentow na szczeblu
centralnym, a takze od samych pielggniarek oraz ich gotowosci do podjecia no-
wych 16l w systemie ochrony zdrowia oraz zastosowania w swojej praktyce za-
wodowej nowych technologii.

Jak wskazujg migedzynarodowe badania, wzmocnienie pielegniarstwa oraz
inwestycja w zasoby ludzkie w pielegniarstwie przynosi nieocenione korzysSci
dla pacjentow oraz catego systemu ochrony zdrowia w postaci m.in. skréconego
czasu oczekiwania na $wiadczenia medyczne, lepszego dostepu do opieki me-
dycznej, zmniejszenia $miertelnosci szpitalnej, zmniejszenia czasu pobytu pa-
cjentow w szpitalu, obnizenia kosztow opieki medycznej oraz polepszenia kli-
nicznych wynikow opieki medycznej®. Jednak aby pielegniarki mogly stawaé
si¢ partnerami i wptywaé na tworzenie polityki zdrowotnej, potrzebna jest wie-
dza w zakresie znajomos$ci mechanizméw tworzenia polityki jako warunek nie-
zbedny i pozwalajacy na wigczenie si¢ pielegniarek do grona decydentow®.
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Streszczenie

Stale zmieniajace si¢ otoczenie oraz ciagle rosnace potrzeby i wymagania pacjentow sprawiaja,
ze pielegniarstwo definiuje swoje kompetencje, szuka swojego miejsca w systemie ochrony zdro-
wia z niezmienng misja, jaka jest ratowanie ludzkiego zycia oraz opieka nad pacjentem. Dokonujace
si¢ stale zmiany w ochronie zdrowia, w spoteczenstwie, a takze w strukturach zawodow medycznych
powoduja, ze pielegniarstwo nieustannie dazy do swego rozwoju i stara si¢ podejmowac dialog mery-
toryczny z osobami odpowiedzialnymi za polityke zdrowotng celem nakreslenia ram funkcjonowania
zawodu w aktualnej rzeczywisto$ci oraz jego przysztosci. Przeglad strategii rozwoju pielggniarstwa
wielu krajow pozwala wnioskowacé o ich pozytywnym oddziatywaniu na zdrowie publiczne w danym
kraju oraz na wzrost jako$ci opieki nad pacjentem. Ogromnym osiagnigciem dla pielegniarstwa
w Polsce jest inicjatywa stworzenia Strategii rozwoju dla pielggniarstwa. Jest to pierwszy dokument
o charakterze planistycznym, ktory okresla kierunki dziatan zapewniajace wysoka jakos¢, bezpie-
czenstwo 1 dostep pacjentdw do profesjonalnej opieki pielggniarskiej.

Stowa kluczowe: niedobor kadry pielggniarskiej, strategia rozwoju, pacjent
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DEVELOPMENT STRATEGIES AND CHALLENGES IN NURSING
IN POLAND AND IN THE WORLD

Summary

Constantly changing environment and constantly growing needs and requirements of patients,
make nursing define its competences, look for place in the health care system, plan tasks and create
nursing development strategies. It tries to meet the requirements, becoming at the same time a key
link in the health care system and a fully autonomous profession but with an unchangeable mission
which is to save human life and care for the patient. Permanent changes in health care, in society as
well as in the structures in medical professions cause that nursing constantly strives for its deve-
lopment and tries to engage substantive dialogue with those responsible for health policy, in order
to outline the framework of the profession in the actual reality and its future. A review of selected
national strategies for nursing development, the circumstances in which they developed and key
assumptions allow to conclude about their positive impact on public health in a given country and
on the quality of patient care. What connects individual strategies is the priority treatment of multi-
sectoral cooperation in health care, aspects related to the promotion of the profession, education of
nurses and the definition of new roles and new competences in the context of the requirements and
needs of a given country. An example may be prescribing, providing nursing advice or introducing
the role of an advanced practice nurse. A great achievement for nursing in Poland is the initiative
of creation Strategy of Development for nursing. It is a planning document that defines the direc-
tions of activities ensuring high quality, safety and access to nursing care of patients.

Keywords: nursing shortage, development strategy, patient
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Zasada jawnosci — uwagi wstepne

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo do sadu, bedace jednym z kon-
stytucyjnych praw osobistych, wyrazone zostato w art. 45 ust. 1, ktory stanowi, ze
»kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpoznania sprawy bez nieuza-
sadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawislty sad”!. Zgod-
nie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego na prawo do sadu
sktadaja sie: prawo dostepu do sadu, prawo do odpowiednio uksztaltowanego po-
stepowania sgdowego, prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia® oraz prawo
do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych spra-
wy®. W doktrynie jako element prawa do sadu wyrdznia si¢ rowniez prawo do
wyegzekwowania uzyskanego orzeczenia®. Jak si¢ wskazuje, jego brak powodo-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej: Konstytucja.

2 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 50; wyrok TK
z dnia 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU 2000, nr 5, poz. 143; wyrok TK z dnia 7 wrze-
$nia 2004 r., sygn. P 4/04, OTK ZU 2004, nr 8/A, poz. 81; wyrok TK z dnia 27 maja 2008 r., sygn.
SK 57/06, OTK ZU 2008, nr 4/A, poz. 63; wyrok TK z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11,
OTK ZU 2012, nr 10A, poz. 119.

3 Wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU 2007, nr 9A, poz. 108.

4 M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawa cztowieka i systemy ich ochrony. Zarys wyktadu,
Warszawa 2010, s. 133.
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walby iluzorycznos$¢ prawa do sadu wobec umozliwienia zaniechania wykonania
uzyskanego orzeczenia®.

Prawo do odpowiednio uksztaltowanego postepowania sadowego jako kompo-
nent prawa do sagdu ma stanowi¢ gwarancj¢ uzyskania przez jednostke sprawiedli-
wego rozstrzygniecia, a tym samym zapewni¢ ochrong praw dochodzonych przed
sagdem®. Wyodrebnienie prawa do odpowiednio uksztaltowanego postgpowania sa-
dowego w ramach prawa do sadu oznacza, ze prawo do sagdu w ogolnosci zaktada
istnienie prawnie regulowanej procedury’, w ramach ktorej sprawy majg by¢ rozpo-
znawane przez organ o okre§lonych przymiotach — wtasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty. Jednoczesnie Konstytucja wprost wskazuje na cechy, ktore w ramach
takiej procedury nalezy zapewni¢ — rozpatrywanie spraw w ramach takiej procedury
powinno by¢ sprawiedliwe, jawne i dokonywane bez nieuzasadnionej zwloki. Do
zapewnienia rzeczywistej realizacji prawa do sadu konieczne jest wige kumulatywne
zachowanie regut sprawiedliwosci, jawnosci oraz sprawnosci postepowania®,

W nauce prawa tradycyjnie juz wyodrebnia si¢ z uwagi na kryterium podmio-
towe jawno$¢ wewnetrzng i zewnetrzng postepowania sadowego®. Zasada jawnosci
(publicznos$ci) w jej zewnetrznym aspekcie, a wigc odnoszacym si¢ do catego spo-
feczenstwa, stanowi samodzielny element konstrukcyjny prawa do odpowiedniego
uksztattowania procedury sadowej 1 wyrazona zostala wprost w art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji, a takze w art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci'?, art. 14 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r.!! czy tez art. 47
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej'?. Z kolei jawno$¢ w jej wewnetrznym
ujeciu jest zatozeniem prawa do bycia wyshuchanym, ktdre to prawo stanowi z kolei
jeden ze skonkretyzowanych elementow wymagania sprawiedliwego rozpoznania
sprawy®?. Jawno$¢ w jej wewnetrznym aspekcie odnosi sie do 0sob biorgcych udziat

5 J. Derlatka, Zasada sprawnej egzekucji sqdowej jako element efektywnego wymiaru spra-
wiedliwosci, ,,Zeszyty Naukowe KUL” 2017, nr 3(239), s. 124-125.

6 Postanowienie TK z dnia 5 listopada 2001 r., sygn. Ts 95/01, OTK ZU 2002, nr 1B, poz. 74.

" P. Grzegorczyk, K. Weitz, komentarz do art. 45 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP, t. I:
Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1127.

8 A. Kubiak, Konstytucyjna zasada prawa do sqdu w $wietle orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego, £6dz 2006, s. 232.

® Por. W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wykiadu, Warszawa 2001,
s. 67-68; H. Dolecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wykiadu, Warszawa 2015, s. 64; W. Bronie-
wicz, A. Marciniak, |, Kunicki, Postgpowanie cywilne w zarysie, \Warszawa 2016, s. 82.

10 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie
4 listopada 1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8, uzupetniona Protokotem nr 2 oraz
znowelizowana protokotami 11 i 14.

11 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku 16 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167).

12 Karta Praw podstawowych Unii Europejskiej z 26 pazdziernika 2012 r. (Dz.Urz. UE C,
nr 326, s. 391).

13 P, Grzegorczyk, K. Weitz, komentarz do art. 45 Konstytucji RP, Nb. 97.
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W postepowaniu, a wigc stron i uczestnikow tego postepowania, i oznacza prawo do
bycia informowanym o jego przebiegu, prawo do wgladu do akt sprawy oraz prawo
do uczestniczenia w czynnosciach procesowych sadu’.

Zastosowanie przedmiotowego kryterium w odniesieniu do zasady jawnosci
prowadzi do wyodrebnienia: jawnosci posiedzen sagdowych, jawnosci wyrokowa-
nia, jawnosci dostgpu do akt sgdowych oraz jawnosci dostgpu do podstawowych
danych o postepowaniu®.

W postepowaniu cywilnym ustawodawca generalnie zapewnit realizacje za-
sady jawnos$ci zar6wno w jej aspekcie zewnetrznym, jak 1 wewnetrznym, cho-
ciaz stopien tej realizacji w poszczegoélnych rodzajach i trybach postgpowania
jest r6zny, co wynika z odmiennosci funkcji, jakg poszczegolne rodzaje i tryby
postepowania cywilnego majg petnié?®,

Podstawowym przepisem dla zasady jawnosci w postepowaniu cywilnym jest
art. 9 § 1 zd. 1 k.p.c., zgodnie z ktdérym rozpoznawanie spraw odbywa si¢ jawnie,
chyba Ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Ponadto konkretyzacja zasady jaw-
no$ci w postgpowaniu cywilnym nastepuje w przepisach szczegdlnych. Funda-
mentalne dla jawnosci zewnetrznej sa przepisy art. 148 § 1 in principio k.p.c.,
zgodnie z ktorym jezeli przepis szczegodlny nie stanowi inaczej, posiedzenia sg-
dowe sg jawne (jawno$¢ posiedzen sagdowych), oraz art. 326 § 1 in principio k.p.c.,
w mysl ktorego ogloszenie wyroku nastepuje na posiedzeniu jawnym (jawnosc¢
wyrokowania). W ograniczonym zakresie osoby trzecie mogg rowniez uzyskiwac
dostep do akt sprawy — zgodnie bowiem z art. 525 k.p.c. akta sprawy rozpozna-
wanej w postepowaniu nieprocesowym sa dostgpne za zezwoleniem przewodni-
czacego dla kazdego, kto potrzebe ich przejrzenia dostatecznie usprawiedliwi
(jawno$¢ dostepu do akt sadowych). W postepowaniu egzekucyjnym w oparciu
o art. 760! k.p.c. dopuszczalne jest takze w pewnym zakresie udzielanie informacji
0 postepowaniu egzekucyjnym osobom, ktore nie sg jego strong — wierzyciele
dysponujacy tytulem wykonawczym lub egzekucyjnym moga uzyskiwac informa-
cje o prowadzonych przeciwko dluznikowi innych postepowaniach egzekucyjnych
(dostep do podstawowych danych o postgpowaniu). Regulacje te uprawniajg wigc
osoby trzecie niebedgce stronami i uczestnikami postgpowania do udzialu w jaw-
nych posiedzeniach sadowych, uzyskiwania informacji o tre$ci zapadtego w spra-
wie orzeczenia co do meritum oraz w ograniczonym zakresie do dostgpu do akt
sprawy oraz uzyskiwania podstawowych danych o postepowaniu. Nie 0znacza to
oczywiscie, ze owe aspekty jawnosci w ujeciu przedmiotowym nie odnosza si¢ do

14 K. Weitz, komentarz do art. 9 k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. |
Postepowanie rozpoznawcze, red. T. Erecinski, Warszawa 2016, s. 199.

15 K. Gajda-Roszczynialska, Zasada jawnosci w postegpowaniu cywilnym, ,ustitia. Kwartal-
nik Stowarzyszenia Sedziéw Polskich” 2013, nr 1(11), s. 20.

16 H. Madrzak, O pojmowaniu naczelnych zasad postepowania cywilnego [W:] Proces i prawo.
Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Jerzego Jodlowskiego, red. E. Letowska,
Wroctaw 1989, s. 400-401.
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stron i uczestnikdw postepowania. Jak si¢ bowiem wydaje, mozliwe jest sformu-
fowanie wniosku, zgodnie z ktérym kazdy przewidziany w postgpowaniu cywil-
nym przejaw realizacji zasady jawnosci w ujeciu zewnetrznym stanowi jednocze-
$nie przejaw realizacji zasady jawnosci w ujgciu wewnetrznym. Zasada ta nie
dziata jednak odwrotnie. Jawno$¢ wewnetrzna jest pojeciem przedmiotowo szer-
szym niz jawno$¢ zewngtrzna, co oznacza, ze szereg przejawow jednej i drugiej
bedzie wspoélny, jednak jawnos¢ wewngtrzna bedzie miata przejawy, ktore nie
wystepuja w odniesieniu do jawnos$ci zewnetrznej'’. Mozliwe jest wiec wyodreb-
nienie jawnosci wewnetrznej, ktdrej zakres przedmiotowy pokrywa si¢ z zakresem
jawnosci zewnetrznej, oraz jawnosci wewngtrznej, ktorej adresatami sa jedynie
strony 1 inni uczestnicy postgpowania cywilnego.

Zasada jawnosci zar6wno w aspekcie zewnetrznym, jak i wewnetrznym ma
wzgledny charakter. Mozliwos$¢ jej wylaczenia lub ograniczenia przewidziana
jest w Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych (art. 6 ust. 1),
Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych (art. 14 ust. 1) oraz
w Konstytucji RP (art. 45 ust. 2). W postgpowaniu cywilnym na mozliwos¢
ograniczenia lub wylaczenia jawnos$ci postgpowania wskazuje art. 9 § 1 zd. 1
in fine k.p.c. Aby dopuszczalne bylo wyltaczenie lub ograniczenie jawnosci, ko-
nieczne jest istnienie podstawy w ustawie; we wskazanych w ustawie przypadkach
dopuszczalne jest rowniez wylaczenie lub ograniczenie jawnosci przez sad pod
warunkiem zaistnienia okre$lonych ustawa przestanek (np. zagrozenie dla moralno-
$ci, zagrozenie ujawnienia informacji stanowigcych tajemnice przedsigbiorstwa)'®.

Prywatna rejestracja przebiegu posiedzenia sadowego
przed nowelizacja z dnia 4 lipca 2019 r.

Jeden z przejawdw realizacji zasady jawno$ci wewngtrznej w postepowaniu
cywilnym, odnoszacej si¢ jedynie w stosunku do stron oraz uczestnikow poste-
powania, stanowi mozliwo$¢ prywatnej rejestracji przebiegu posiedzenia sado-
wego i innych czynno$ci sadowych.

Do momentu nowelizacji k.p.c. dokonanej ustawg z dnia 10 lipca 2015 r.1°
nie istniat w k.p.c. przepis stanowigcy odpowiednik art. 358 k.p.k.?%, a uprawnia-
jacy strony i innych uczestnikow postepowania do utrwalania przebiegu posiedze-
nia sadowego za pomoca urzadzen rejestrujacych dzwigk. Taki stan rzeczy wy-

7 W. Broniewicz, Jawnosé jako konstytucyjna zasada procesu cywilnego Polski Ludowej,
,,.Nowe Prawo” 1954, nr 5-6, s. 86.

18 ], Jagieta, komentarz do art. 9 k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego, t. I: Komentarz.
Art. 1-205, red. A. Marciniak, Warszawa 2019, s. 158-159.

19 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks postepo-
wania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2015, poz. 1311 ze zm.).

20 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. 2018, poz. 1987 ze zm.).
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wolywal rozbieznoéci w praktyce sadow?! oraz budzit watpliwosci w pismien-
nictwie. Z jednej strony w mys$l zasady quod lege non prohibitum, licitum est
formutowano poglad, zgodnie z ktorym w postepowaniu cywilnym istnieje cat-
kowita dowolnos¢ w zakresie prywatnej rejestracji przebiegu posiedzenia?. Taka
interpretacja braku regulacji zostata zreszta potwierdzona przez Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci®, ktore wyjasnito, ze zakres uprawnien przewodniczacego
prowadzacego posiedzenie, okre§lony w art. 155 § 1 1 2 k.p.c., nie obejmowat
sfery zwigzanej z wyrazaniem zgody na utrwalanie przez stron¢ przebiegu po-
siedzenia, w zwiazku z czym rejestracja dzwigkowa przebiegu rozprawy doko-
nywana przez stron¢ czy publiczno$¢ bez konieczno$ci uprzedniego uzyskania
zgody przewodniczacego byta dopuszczalna®.

Z drugiej strony wskazywano, ze to przewodniczacy w ramach tzw. policji
sesyjnej powinien decydowac o tym, kto i w jaki sposob jest uprawniony do reje-
stracji przebiegu posiedzenia®. Analizowano réwniez dopuszczalno$é uznania
braku mozliwosci prywatnej rejestracji przebiegu posiedzenia w postepowaniu
cywilnym za luke w prawie, a w konsekwencji konieczno$¢ skonstruowania nor-
my prawnej na podstawie analogia legis?.

Dostrzegajac te watpliwos$ci, ustawodawca zdecydowat wigc o dodaniu do
k.p.c. art. 1621, zgodnie z ktorym sad na wniosek strony wyrazat zgode na utrwa-
lanie przez nig przebiegu posiedzenia za pomoca urzadzenia rejestrujacego
dzwigk, jesli nie stal temu na przeszkodzie wzglad na prawidtowo$¢ postgpowa-
nia®’. Pierwotnie regulacja ta miata ogranicza¢ si¢ do umozliwienia utrwalania
jedynie przebiegu rozprawy, jednak w toku postepowania legislacyjnego, w wy-

21 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy
— Kodeks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 2678, Sejm VII
kadencji, s. 12.

22 D. Korszenh, Mozliwo$é rejestrowania przebiegu posiedzen sqdowych w postegpowaniu cy-
wilnym, ,,Monitor Prawniczy” 2013, nr 16, s. 851. Por. tez: Pismo Stowarzyszenia Sedziow Pol-
skich ,,Iustitia” z dnia 30 wrzeénia 2019 r. — uwagi do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny, ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw, s. 10-11, https://
legislacja.gov.pl/docs//2/177283/177287/177290/dokument103061.pdf (30.11.2019).

23 Odpowiedz sekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwoéci — z upowaznienia ministra
Sprawiedliwosci na interpelacje nr 23134 w sprawie rejestrowania przebiegu rozpraw w sadach
cywilnych z dnia 21 lipca 2011 r., http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/383CAD80 (30.11.2019).

24 1bidem.

25 Pismo Stowarzyszenia Sedziow Polskich ,Iustitia”. .., s. 10.

% D. Korszen, Mozliwosé rejestrowania..., s. 853. Autor przedstawit szereg argumentow
wskazujacych na $§wiadome dziatanie ustawodawcy, ktory nie zawart na gruncie postgpowania
cywilnego w zamierzony sposob unormowan analogicznych do tych istniejacych na gruncie postg-
powania karnego, a w konsekwencji na brak luki konstrukcyjnej w prawie, co przesadza o niedo-
puszczalnoéci wnioskowania analogia legis.

27 Zmiana ta zostata dokonana ustawg z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks
cywilny, ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2015,
poz. 1311 ze zm.).
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niku uwag zgloszonych w trakcie konsultacji spotecznych na etapie rzadowych
prac nad projektem, zakres ten zostat rozszerzony do posiedzen?®.

Wskaza¢ rowniez nalezy, ze w toku postepowania legislacyjnego zglaszano
wigcej zastrzezen do proponowanej regulacji. Przede wszystkim kwestionowano
zasadno$¢ uzalezniania mozliwosci rejestracji przebiegu posiedzenia od zgody sadu.
Stanowisko to uzasadniane byto brakiem wplywu sadu na nagrywanie przez strony
lub uczestnikdéw przebiegu postgpowania z uwagi na postep techniki i niewielkie
rozmiary urzadzen nagrywajacych oraz zwigzany z tym brak realnej mozliwos$ci
wyegzekwowania ewentualnego zakazu®. Podkre$lano tez, ze z uwagi na kon-
stytucyjng range zasady jawnosci postgpowania watpliwosci budzi ustanawianie
jakichkolwiek ograniczen w tym zakresie, tym bardziej ze strona czy tez uczest-
nik postepowania ma mozliwo$¢ utrwalenia przebiegu posiedzenia za pomoca
doktadnych notatek®. Zgloszono takze postulaty dotyczace rozszerzenia zakresu
podmiotowego przepisu o umozliwienie rejestrowania przebiegu posiedzenia 0so-
bom innym niz strony i uczestnicy postepowania (np. przedstawicielom mediow)
oraz o dopuszczenie mozliwosci rejestracji obrazu®l,

Ostatecznie jednak przyjeta regulacja art. 162! k.p.c. nie uwzgledniata postu-
latow zglaszanych w toku procesu legislacyjnego, a mozliwo$¢ prywatnej reje-
stracji przebiegu posiedzenia w odniesieniu do wspomnianego wczesniej stano-
wiska Ministerstwa Sprawiedliwos$ci doznala istotnych ograniczen.

Przede wszystkim dopuszczalno$¢ rejestrowania przebiegu posiedzenia przez
strong uzalezniona zostata od zgody sadu i wymagata wniosku strony. Wniosek
niewymagajacy uzasadnienia strona mogta ztozy¢ na pismie lub ustnie do protoko-
h*2. Zgode na rejestracje przebiegu posiedzenia za pomocg urzadzenia rejestruja-
cego dzwigk sad wyrazal w formie postanowienia wydawanego na posiedzeniu
jawnym®, Decyzja sadu nie podlegala zaskarzeniu, acz jak si¢ wydaje, pod wa-
runkiem wykazania przez strone¢ jej wplywu na rozstrzygniecie sprawy i ztozenia
stosownego wniosku mogta podlega¢ kontroli przez sad drugiej instancji na zasa-
dzie art. 380 k.p.c. Raz udzielona zgoda sadu obowigzywata w toku catego poste-
powania, chyba ze zostalo wydane odmienne orzeczenie sadu (cofnigcie uprzednio
udzielonej zgody)*. Dokonywanie przez strong rejestracji posiedzenia pomimo

28 Pismo Wiceprezesa SA w Warszawie z dnia 27 wrze$nia 2013 r., Wiz-020-28/13/C — uwa-
gi do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks postepowania cywil-
nego oraz niektoérych innych ustaw, s. 4, https:/legislacja.gov.pl/docs//2/177283/177287/177290/
dokument103082.pdf (30.11.2019).

2 |pidem, s. 11.

%0 1bidem.

31 Pismo Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,Iustitia”. .., s. 11-12,

32.J. Gudowski, komentarz do art. 162 k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komen-
tarz, t I: Postgpowanie rozpoznawcze, red. T. Erecinski, Warszawa 2016, teza 2.

% lbidem, teza 3.

34 M. Sorysz, komentarz do art. 162* k.p.c. [w:] Kodeks postegpowania cywilnego, t. 1. Komen-
tarz. Art. 1-729, red. A. Gora-Btaszczykowska, Warszawa 2016, teza 1.
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braku zgody sadu wynikajacej zarowno z negatywnego rozpoznania wniosku stro-
ny w tym przedmiocie, jak i braku ztozenia przez strong stosownego wniosku na-
razalo ja na sankcje przewidziane w art. 48 i 49 PrUSP®,

Mozliwo$¢ rejestrowania przebiegu posiedzenia zostata rOwniez ograniczo-
na podmiotowo poprzez przyznanie tego uprawnienia jedynie stronom. Nie powinno
jednak budzi¢ watpliwosci, ze pojecie to nalezy odnie$¢ do stron oraz uczestnikow
postepowania jako podmiotow, do ktérych odnosi si¢ zasada jawnosci w jej we-
wnetrznym ujeciu®. Mozliwo$¢ rejestrowania przebiegu posiedzenia sadowego na
podstawie art. 1621 k.p.c. dotyczyla wigc strony zardwno w znaczeniu procesowym,
jak 1 materialnym, uczestnikow postepowania, a takze wszystkich tych podmiotow,
ktore nie sg stronami ani w znaczeniu procesowym, ani materialnym, ale ze wzgledu
na pelione przez nie funkcje w postepowaniu powinny korzysta¢ z uprawnien pro-
cesowych przyznanych stronom i uczestnikom postepowania w zakresie jawnosci
wewnetrznej. Jak zauwaza si¢ w doktrynie, podmiotami takimi sg w szczegolnosci
przedstawiciele ustawowi stron, pelnomocnicy procesowi, interwenienci uboczni,
prokurator wstepujacy do procesu na podstawie art. 62 § 2 k.p.c. czy organizacje
pozarzadowe przystepujace do osoby fizycznej w toczacym si¢ postepowaniu®’.

Poza zakresem podmiotowym art. 162! k.p.c. pozostaty wiec podmioty trze-
cie — publicznos$¢ czy tez przedstawiciele medidow. Dokonywanie przez podmioty
nieuprawnione rejestracji przebiegu posiedzenia mogto doprowadzi¢ do zastoso-
wania przez sad srodkow przewidzianych w art. 48 i 49 PrUSP.

Kolejne ograniczenie dotyczy dopuszczalnosci rejestracji wytacznie dzwieku
(np. przy uzyciu dyktafonu czy tez funkcji rejestracji dzwicku w telefonie komor-
kowym). Za niedopuszczalne nalezalo wiec uznac rejestrowanie obrazu lub obrazu
i dzwicku®. Jak si¢ wydaje, ograniczenie to wynika¢ moglo z przyjetej przez
ustawodawce w ustawie z dnia 29 kwietnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego zasady ochrony wizerunku uczestnikow postepowania®.
W uzasadnieniu projektu tej nowelizacji, ktora dotyczyta w przewazajacej mierze
zmiany zasad protokotowania przebiegu posiedzenia poprzez wprowadzenie pro-
tokotu elektronicznego i ktorg do art. 9 k.p.c. dodano § 2 przyznajacy stronom

35 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. 2019,
poz. 52 ze zm.), dalej: PrUSP.

36 Zob. W. Broniewicz, A. Marciniak, I. Kunicki, Postepowanie cywilne..., s. 82; W. Siedlec-
ki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. .., s. 67-68.

37 A. Kosciotek, Zasada jawnosci W sgdowym postgpowaniu cywilnym, \Warszawa 2018, s. 324-325.

38 R. Kulski, komentarz do art. 162 k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego, t. I: Komen-
tarz. Art. 1-205, red. A. Marciniak, Warszawa 2019, teza 2; D. Markiewicz, komentarz do art. 1621
k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Art. 1-505%, t. |, red. T. Szancilo, War-
szawa 2019, teza 4; K. Flaga-Gieruszyfiska, komentarz do art. 162% [w:] Kodeks postepowania
cywilnego. Komentarz, red. A. Zielinski, Warszawa 2019, teza 3; J. Gudowski, komentarz do art. 162*
k.p.c., teza 3; A. Kosciotek, Zasada jawnosci..., s. 345.

39 Ustawa z dnia 29 kwietnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego
(Dz.U. 2010, nr 108, poz. 684).
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i uczestnikom postgpowania prawo do otrzymania z akt sprawy zapisu dzwigku,
projektodawca wskazat, ze wzglad na koniecznos¢ zapewnienia ochrony wize-
runku oséb bioracych udzial w postepowaniu wylacza mozliwos¢ otrzymania
przez nie zapisu obrazu®. Wskaza¢ jednak nalezy, ze od zasady tej ustawodawca
odstgpit w ustawie z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania cywilnego oraz ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych*,
zmieniajgc brzmienie art. 9 § 2 k.p.c. poprzez umozliwienie stronom i uczestni-
kom postepowania realizacji prawa do otrzymywania z akt sprawy roéwniez ob-
razu i dzwigku®?, Ustawg tg rozszerzono takze przedmiotowy zakres jawnosci
zewnetrznej poprzez dodanie do art. 525 pkt 2 uprawniajgcego kazdego, kto taka
potrzebe dostatecznie usprawiedliwi, do otrzymywania z akt sprawy prowadzo-
nej w postepowaniu nieprocesowym zapisu dzwieku albo obrazu i dzwigku.
Prywatna rejestracja przebiegu posiedzenia przez strony i uczestnikoOw po-
stepowania limitowana byta ponadto przez wymog udzielenia zgody na taka
rejestracje przy uwzglednieniu przestanki prawidtowos$ci postgpowania. Jak sie
wskazuje, redakcja art. 162 k.p.c. przesadzala o tym, ze zasadg powinno by¢
udzielanie zezwolenia, za§ odmowa mogta nastgpowac jedynie w wypadkach
szczegoblnie uzasadnionych®. Przestanka ,,wzgledu na prawidlowo$é poste-
powania” powinna by¢ rozumiana wasko*. Sad, odmawiajgc zgody na rejestro-
wanie przebiegu posiedzenia za pomocg urzadzenia rejestrujacego dzwiek, wi-
nien swoja decyzj¢ uzasadnié, a postanowienie w przedmiocie odmowy udzielenia
zgody i przyczyne tej odmowy zamie$ci¢ w protokole posiedzenia zgodnie
z art. 356 k.p.c.*® Wérdd okoliczno$ci mogacych stanowié¢ przyczyne odmo-
wienia zgody na rejestracje przebiegu posiedzenia w pi§miennictwie przykta-
dowo wskazuje sie: zaklocanie przez urzadzenie rejestrujace dzwigk rejestra-
cji obrazu lub dzwieku przez urzadzenia uzywane przez sad do utrwalania
przebiegu posiedzenia jawnego*®, nadmierne rozpraszanie uwagi uczestnikow

40 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania cywil-
nego, druk sejmowy 2870, Sejm VI kadencji, s. 3.

41 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego
oraz ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych (Dz.U. 2014, poz. 1296).

42 7 ograniczeniem wynikajagcym z dodanych ta ustawa do art. 9 k.p.c.: § 2 zd. 2, zgodnie
z ktérym przewodniczacy wydaje z akt sprawy zapis dzwicku, jezeli wydaniu zapisu obrazu i dzwig-
ku sprzeciwia si¢ wazny interes publiczny lub prywatny, oraz § 3, zgodnie z ktorym jezeli posie-
dzenie odbylo si¢ przy drzwiach zamknigtych, strony i uczestnicy postgpowania maja prawo do otrzy-
mania z akt sprawy jedynie zapisu dzwigku.

43 J. Gudowski, komentarz do art. 162* k.p.c., teza 4.

4 1bidem.

4 R. Kulski, komentarz do art. 162! k.p.c., teza 4; K. Flaga-Gieruszynska, komentarz do
art. 1621, teza 2.

46 E. Rudkowska-Zabczyk, komentarz do art. 162 k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilne-
go. Komentarz, red. E. Marszatkowska-Krze$, Warszawa 2019, teza 4. Rowniez: D. Markiewicz,
komentarz do art. 162! k.p.c., teza 5.
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postepowania*’, naruszanie powagi sadu®®, zaktdcanie porzadku czynno$ci®,
krepujace dziatanie na uczestnikéw postepowania ograniczajace w szczegdlno-
$ci swobode ich wypowiedzi®.

Nagranie uzyskane w wyniku utrwalania przez strony przebiegu posiedzenia
ma charakter prywatny i nie peli funkcji procesowej, w szczegodlnosci za$ nie
moze ,.konkurowac” z protokotem sporzadzanym za pomoca urzadzenia rejestru-
jacego dzwigk albo obraz i dzwigk®!.

W doktrynie wskazuje si¢ ponadto na ograniczenia w zakresie dopuszczal-
nosci rejestracji przez strony i uczestnikow postepowania przebiegu posiedzenia
za pomoca urzadzen rejestrujacych dzwigk ze wzgledu na rodzaj posiedzen sa-
dowych. Wyrazono poglad, zgodnie z ktorym zgoda na utrwalenie przebiegu
posiedzenia za pomoca urzadzenia rejestrujacego dzwigk dotyczy¢é moze tylko
posiedzen jawnych, w tym posiedzen jawnych wyznaczonych na rozprawe z wyla-
czeniem dopuszczalno$ci rejestracji przebiegu posiedzen niejawnych, nawet gdy
obejmuje ono wysluchanie stron, a takze posiedzen jawnych prowadzonych przy
drzwiach zamknigtych®. Zaprezentowano rowniez stanowisko, zgodnie z ktorym
mozliwos¢ prywatnej rejestracji przebiegu posiedzenia dotyczy wszystkich po-
siedzen jawnych, w tym prowadzonych przy drzwiach zamknigtych, za$ za nie-
dopuszczalne nalezy uzna¢ nagrywanie przebiegu posiedzenia niejawnego, nawet
gdy obejmuje ono wystuchanie stron, co wynika z istoty posiedzen niejawnych
sprowadzajacej si¢ do wylagczenia jawnos$ci posiedzenia wzgledem publicznosci
i wzgledem stron®. Nieco bardziej liberalny poglad glosi, ze z uwagi na prze-
stanke prawidlowosci postgpowania za niedopuszczalne nalezy uzna¢ samodzielne
rejestrowanie przebiegu posiedzenia odbywanego przy drzwiach zamknietych®.
Za przewazajace nalezy jednak uzna¢ stanowisko, zgodnie z ktorym mozliwos¢
rejestracji przebiegu posiedzenia dotyczy zaré6wno posiedzen jawnych, w tym
odbywajacych si¢ przy drzwiach zamknigtych, jak i posiedzen niejawnych obej-
mujgcych wystuchanie stron®. Opowiadam si¢ za czwartym z zaprezentowanych
stanowisk. Przede wszystkim wskaza¢ nalezy, ze w art. 162! k.p.c. ustawodawca
nie wprowadzit Zadnego rozréznienia, wskazujac, ze mozliwos¢ utrwalania prze-

47J. Gudowski, komentarz do art. 162 k.p.c., teza 4.

8 |bidem.

4 Ibidem.

50 A. Koécidtek, Zasada jawnosci..., s. 346.

51 ). Gudowski, komentarz do art. 162 k.p.c., teza 8. Rowniez: wyrok SA w Lodzi z dnia
20 kwietnia 2018 r., sygn. | ACa 1026/17, Legalis 1805002.

52 J. Gudowski, komentarz do art. 162* k.p.c., teza 5.

53 A. Koéciotek, Zasada jawnosci..., s. 346-347.

% M. Uliasz, Zasada jawnosci sqdowego postgpowania egzekucyjnego w dobie informatyza-
cji, Warszawa 2019, s. 549.

%5 R. Kulski, komentarz do art. 162! k.p.c., teza 1; K. Flaga-Gieruszynska, komentarz do art. 1622,
teza 5; D. Markiewicz, komentarz do art. 162! k.p.c., teza 3; E. Rudkowska-Zabczyk, komentarz
do art. 162! k.p.c., teza 2.
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biegu posiedzenia przez strong dotyczy ,,posiedzen”. Wydaje sig, ze gdyby wola
ustawodawcy bylo ograniczenie tego uprawienia jedynie do posiedzen jawnych,
w tym posiedzen jawnych nieodbywajacych si¢ przy drzwiach zamknigtych,
datby temu wyraz w tresci przepisu. Po drugie, zawezajacej wyktadni tego prze-
pisu sprzeciwia si¢ wyrazona w doktrynie zasada zyczliwej interpretacji przepi-
sow dotyczacych praw i wolnosci obywatelskich, zgodnie z ktorg nalezy przyj-
mowac takg ich interpretacje, ktora ze wzgledu na istniejagce mozliwosci prawne
i faktyczne gwarantuje ich najpelniejszg realizacje®®. Odnoszac si¢ do ogranicze-
nia mozliwosci utrwalania przebiegu posiedzenia jawnego odbywajacego si¢ przy
drzwiach zamknigtych, nalezy si¢ zgodzi¢ z pogladem, zgodnie z ktorym istota
odbywania posiedzen jawnych przy drzwiach zamknigtych jest ograniczenie
jawnosci zewnetrznej, a nie wewngtrznej, tym bardziej Ze strony oraz uczestnicy
postgpowania i tak maja mozliwo$¢ uzyskania z akt sprawy zapisu dzwicku po-
siedzenia, ktore odbyto si¢ przy drzwiach zamknietych®'. Generalnie uzna¢ row-
niez nalezy, ze istotg posiedzen niejawnych jest wytaczenie jawnosci posiedzenia
wzgledem publicznoéci i wzgledem stron®®. Jednak przewodniczacy, wyznaczajac
posiedzenie niejawne i decydujac o wezwaniu stron na takie posiedzenie, niejako
»Wyzbywa si¢” niejawnos$ci tego posiedzenia wzgledem 0so6b na nie wezwa-
nych. Strony, biorgc udziat w takim posiedzeniu i uczestniczac w czynno$ciach
na nim dokonywanych, winny wiec mie¢ mozliwo$¢ utrwalania przebiegu ta-
kiego posiedzenia.

Prywatna rejestracja przebiegu posiedzenia sadowego
po nowelizacji z dnia 4 lipca 2019 r.

Ustawg z dnia 4 lipca 2019 r.%° ustawodawca zdecydowat o uchyleniu art. 162*
k.p.c. i zastgpieniu go dodanym art. 1 pkt 4 tej ustawy art. 9! k.p.c. Zmiana ta
weszta w zycie 7 listopada 2019 r. Uzasadniajac te zmiang, wskazano, ze do-
tychczasowa regulacja byla niewystarczajaca w stosunku do dzisiejszych ocze-
kiwan spolecznych w zakresie publicznej jawnosci dziatania wymiaru sprawie-
dliwosci®®. Podkreslono takze, ze zbyteczne jest obcigzanie sagdu obowigzkiem
kazdorazowego udzielania zezwolenia na rejestracje¢, a dodatkowo niemozliwe
jest realne wyegzekwowanie braku zgody na rejestracje, skoro strona moze skry-
cie sporzadza¢ nagranie dzwigku niezaleznie od tego, czy uzyskata stosowng

%6 . Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torufi 2010, s. 137.

57 A. Koécidtek, Zasada jawnosci. .., s. 346.

%8 lbidem, s. 347,

58 Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2019, poz. 1469).

60 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywil-
nego oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 3137, Sejm V1I1 kadencji, s. 131.
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zgode sadu®l. Ponadto zwrdcono uwage na fakt, ze niedopuszczalno$¢ zapisywa-
nia czynnosci sadu za pomocg urzadzenia rejestrujacego oznacza w istocie tylko
tyle, ze strona jest zmuszona do utrwalania tych czynnos$ci (na wiasny uzytek)
w drodze pisemnych notatek — co nie znajduje uzasadnienia celowosciowego ani
aksjologicznego, skoro rejestracja czynnosci sadu nie przeszkadza w ich prowa-
dzeniu ani nie odbiera im zadnego waloru®. W konsekwencji ustawodawca po-
stanowit zmieni¢ zakres normy regulujacej te kwestie.

Przede wszystkim wprowadzona zostala swoboda prywatnej rejestracji —
ustawodawca odstapit od obowigzku sktadania przez stron¢ lub uczestnika po-
stgpowania wniosku o zezwolenie na utrwalanie przebiegu posiedzenia, a w kon-
sekwencji podejmowania przez sad w formie postanowienia decyzji w tym przed-
miocie, zastepujac go obowiazkiem uprzedzenia sadu o zamiarze utrwalania
czynnosci sgdowej. Jak si¢ wydaje, z braku szczegétowej regulacji forma takiego
uprzedzenia jest dowolna — mozliwe jest wiec jego dokonanie na pismie lub
ustnie do protokotu. W przypadku uprzedzenia dokonanego w piSmie proceso-
wym bedzie ono o$wiadczeniem strony sktadanym poza rozprawa, o ktérym
mowa w art. 125 § 1 k.p.c. W przypadku za$ uprzedzenia dokonywanego ustnie
winno ono by¢ zamieszczone w protokole zgodnie z art. 158 § 1* k.p.c. jako
okoliczno$¢ istotna dla przebiegu posiedzenia, a wigc niezaleznie od tego, czy
przebieg posiedzenia jest utrwalany za pomocg urzadzenia rejestrujacego dzwick
albo obraz i dzwigk. W przypadku braku przestanek uniemozliwiajacych utrwa-
lanie przez strone lub uczestnika postepowania przebiegu posiedzenia sad wi-
nien jedynie przyja¢ do wiadomosci uprzedzenie strony lub uczestnika. Jednak
w razie zaistnienia przestanek warunkujacych brak dopuszczalno$ci prywatnej
rejestracji sad powinien wydaé postanowienie zakazujgce stronie lub uczestni-
kowi postepowania utrwalania przebiegu posiedzenia lub innej czynnos$ci sa-
dowej (art. 9! § 3 k.p.c.). Zgodnie bowiem z art. 354 k.p.c. jesli kodeks nie
przewiduje wydania wyroku lub nakazu zaptaty, sad wydaje postanowienie. Na
postanowienie sagdu nie przystuguje zazalenie, jednak tak, jak miato to miejsce
w przypadku postanowienia wydawanego na podstawie art. 162! k.p.c., do-
puszczalne jest poddanie tego orzeczenia kontroli w trybie art. 380 k.p.c. pod
warunkiem wykazania przez strong jej wptywu na rozstrzygnigcie sprawy i zto-
Zenia stosownego wniosku.

Ustawodawca, jak si¢ wydaje, rozszerzyl tez zakres przedmiotowy regulacji
— strony i uczestnicy postgpowania uprawnieni sg nie tylko do utrwalania prze-
biegu posiedzen, ale rowniez innych czynnosci sadowych dokonywanych poza
posiedzeniem, regulowanych w catym k.p.c. Jak si¢ wskazuje, tre$¢ normatywna
art. 9 k.p.c. jest wiec szersza niz art. 162! k.p.c., a najwazniejszym skutkiem
dokonanej zmiany jest to, ze obecnie przepis dotyczacy utrwalania przebiegu

61 1bidem.
62 1bidem.
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posiedzenia rejestrujacego dzwigk umiejscowiony jest w przepisach ogdlnych
tytulu wstgpnego, co oznacza, ze o ile poprzednio mogt by¢ stosowany w zasa-
dzie tylko do posiedzen sadu, to obecnie moze odnosi¢ si¢ do innych czynnosci
prowadzonych z udziatem stron lub uczestnikow postepowania, regulowanych
w catym k.p.c.®®

W odniesieniu do posiedzen w pewnym zakresie aktualne pozostajg uwagi
poczynione w kontekscie uchylonego art. 162! k.p.c. Mozliwo$¢ rejestracji po-
winna dotyczy¢ posiedzen jawnych i niejawnych, na ktore strony zostaly we-
zwane. Uprawnienie to dotyczy¢ bedzie takze nowego rodzaju posiedzen — po-
siedzen przygotowawczych, z tym zastrzezeniem, ze przebieg posiedzenia
przygotowawczego w czesci obejmujacej probe ugodowego rozwigzania sporu
nie moze by¢ utrwalana, co wynika z art. 2058 § 1 zd. 4 k.p.c.

Ustawodawca zdecydowat jednak o wytaczeniu dopuszczalnosci utrwalania
przebiegu posiedzenia, ktore odbywa si¢ przy drzwiach zamknigtych — zgodnie
z art. 9! § 3 k.p.c. sad zakazuje stronie lub uczestnikowi postepowania utrwala-
nia przebiegu posiedzenia, jezeli posiedzenie to lub jego czgs¢ odbywa sie przy
drzwiach zamknietych. W uzasadnieniu projektu ustawy nie zostata wskazana
przyczyna wylaczenia dopuszczalno$ci utrwalania przez strony i uczestnikow
przebiegu posiedzenia odbywanego przy drzwiach zamknigtych. Wskazano jedy-
nie, ze nowelizacja ,,ustanawia si¢ mozliwo$¢ zakazania stronie prywatnej reje-
stracji — ze wzgledu na wylgczenie jawnosci danej czynno$ci™®. Jednak forma
normatywna tej regulacji (,,sad zakazuje”’) wskazuje na obowiazek sadu wydania
postanowienia zakazujacego utrwalania przebiegu posiedzenia za pomocg urza-
dzenia rejestrujgcego dzwiek, a nie na ,,mozliwo$¢”%. Dodatkowo watpliwos$é
budzi wskazanie projektodawcy, ze zakazanie stronie prywatnej rejestracji na-
stapi¢ ma ,,ze wzgledu na wylgczenie jawnosci danej czynno$ci”. Posiedzenia
odbywane przy drzwiach zamknietych sa posiedzeniami jawnymi, acz jawnos$¢
ta jest ograniczona®. Ograniczenie to polega na tym, Ze na posiedzeniu odbywa-
nym przy drzwiach zamknietych obecne moga by¢ oprocz sadu jedynie osoby
wymienione w art. 154 § 1 k.p.c. Jak juz wcze$niej wskazano, istotg odbywania
posiedzen jawnych przy drzwiach zamknietych jest ograniczenie jawnosci ze-
wnetrznej, a nie wewnetrznej®’. Skoro za$§ mozliwo$¢ utrwalania przebiegu po-
siedzenia za pomoca urzadzen rejestrujacych dzwigk jest przejawem jawnosci

63, Gudowski, komentarz do art. 9* k.p.c. [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Koszty sq-
dowe w sprawach cywilnych. Dochodzenie roszczen w postgpowaniu grupowym. Przepisy przej-
sciowe. Komentarz do zmian, t. 1-11, red. T. Zembrzuski, Warszawa 2020, teza 2.

64 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywil-
nego oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 3137, Sejm VIII kadencji, s. 131.

65 Zob. J. Gudowski, komentarz do art. 9* k.p.c., teza 7.

5 W. Broniewicz, A. Marciniak, I, Kunicki, Postgpowanie cywilne..., s. 83. Réwniez: J. Gu-
dowski, komentarz do art. 153 k.p.c., teza 1.

67 A. KoScidtek, Zasada jawnosci..., s. 346.
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wewnetrznej, sprzeczne z istota tej zasady jest pozbawianie stron i uczestnikow
mozliwosci rejestrowania przebiegu posiedzenia jawnego, ktorego jawnos¢ jest
jedynie ograniczona w stosunku do publicznosci.

Watpliwosci budzi takze uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,,jezeli
posiedzenie lub jego czes¢ odbywa si¢ przy drzwiach zamknigtych”. Zgodnie
z art. 153 § 1 k.p.c. zarzadzenie odbycia posiedzenia przy drzwiach zamknigtych
moze dotyczy¢ catego posiedzenia lub jego czesci. Oznacza to, ze jedno posie-
dzenie moze w czgéci odbywac si¢ jawnie bez ograniczen, za§ w czesci z ograni-
czeniem dotyczacym udzialu w tym postgpowaniu os6b innych niz wymienione
w art. 154 § 1 k.p.c. Tre$¢ art. 9t § 3 k.p.c. moze prowadzi¢ do wniosku, ze sad
ma obowigzek zakaza¢ utrwalania przebiegu posiedzenia za pomocg urzadzen
rejestrujacych dzwiek nie tylko co do tej czgséci posiedzenia, ktora odbywa si¢
przy drzwiach zamknigtych, ale takze do tej czesci tego samego posiedzenia,
ktéra nie doznaje zadnych ograniczen w zakresie jawnosci.

Wytaczenie dopuszczalnoscei utrwalania przebiegu posiedzenia odbywajace-
go si¢ przy drzwiach zamknietych jawi si¢ jako bezzasadne rowniez z tego po-
wodu, ze strona i uczestnik postgpowania i tak ma mozliwo$¢ otrzymania z akt
sprawy zapisu dzwicku z przebiegu takiego posiedzenia, a to na podstawie art. 9
§ 3 k.p.c. Nawet jesli wiec ustawodawcy przy wprowadzaniu tego zakazu przy-
swiecat cel ochrony informacji niejawnych czy tez ze swojej istoty wrazliwych
(np. szczegdty dotyczace zycia rodzinnego), cel ten z uwagi na tre$¢ art. 9 § 3 k.p.c.
nie zostanie osiagnigty. Wskaza¢ tez nalezy, ze ewentualne rozpowszechnienie
przez strong lub uczestnika postgpowania wiadomosci pozyskanych podczas
posiedzenia sadowego prowadzonego z wylaczeniem jawnosci w stosunku do
0sOb postronnych jest penalizowane — zgodnie bowiem z art. 241 § 2 k.k.% karze
grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 podlega ten,
kto rozpowszechnia publicznie wiadomosci z rozprawy sadowej prowadzonej
z wylaczeniem jawnosci. Jako ze ustawodawca nie precyzuje, czy w przepisie
tym chodzi o rozprawg w postgpowaniu karnym, czy takze innym, mozna przy-
ja¢, ze chodzi rowniez o rozprawe prowadzong w postepowaniu cywilnym®,

Ustawodawca utrzymal przestanke ,,wzgledu na prawidlowo$¢ postgpowa-
nia” w konteks$cie odmowy zgody na utrwalanie przez strony lub uczestnikow
postepowania przebiegu posiedzenia. Aktualne wigc pozostajg uwagi poczynione
w odniesieniu do tej przestanki na gruncie art. 162! k.p.c. Przestanka ta powinna
by¢ rozumiana wasko, a sad, zakazujgc rejestrowania przebiegu posiedzenia lub
innych czynnosci sagdowych, przy ktorych obecne sg strony lub uczestnicy po-
stepowania, powinien swojg decyzj¢ uzasadnic.

88 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 2019, poz. 1950 ze zm.).

69 R. Stefanski, Przestgpstwo rozpowszechniania wiadomosci z postgpowania karnego (art. 241 kk.),
,»Prokuratura i Prawo” 2001, nr 5, s. 28 za m.in.: R. Goéral, Kodeks karny. Praktyczny komentarz, War-
szawa 1998, s. 322.
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Nie ulegl zmianie krag podmiotéw uprawnionych do rejestracji przebiegu po-
siedzenia i innych czynno$ci sadowych — z uprawienia tego moga wiec korzystac
strony (zard6wno w znaczeniu procesowym, jak i materialnym), uczestnicy postepo-
wania, a takze te podmioty, ktére ze wzgledu na pelnione przez nie funkcje w po-
stepowaniu powinny korzysta¢ z uprawnien procesowych przyznanych stronom
i uczestnikom postepowania w zakresie jawnosci wewnetrznej (w szczegolnosci zas
przedstawiciele ustawowi stron, pelnomocnicy procesowi, interwenienci uboczni,
prokurator wstepujacy do procesu na podstawie art. 62 § 2 k.p.c., organizacje poza-
rzadowe przystepujace do osoby fizycznej w toczacym si¢ postgpowaniu i inne
podmioty uczestniczace w postgpowaniu na tych samych zasadach co prokurator).

W stosunku do strony lub uczestnika postgpowania dokonujacego utrwalania
przebiegu posiedzenia lub innych czynnosci sgdowych, przy ktorych jest obecny,
bez uprzedzenia sadu lub mimo zakazu wydanego przez sad na podstawie art. 91
§ 3 k.p.c. sad moze zastosowac sankcje przewidziane w art. 48 i 49 PrUSP.

Ustawodawca utrzymatl réwniez ograniczenie utrwalania przebiegu posie-
dzenia i innych czynnosci sadowych jedynie do utrwalania dzwicku, nie dopusz-
czajac tym samym w dalszym ciggu mozliwos$ci prywatnej rejestracji przez stro-
ny lub uczestnikow postgpowania obrazu lub obrazu i dzwigku. Tak jak juz
wczesniej wspomniano, jesli celem tego ograniczenia ma by¢ ochrona wizerunku
uczestnikow postgpowania, ktora sad przyjat w ustawie z dnia 29 kwietnia 2010 r.
0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, to z uwagi na mozliwo$¢
otrzymywania przez strony i uczestnikOw postgpowania zapiséw obrazu i dzwicku
w oparciu o art. 9 § 2 k.p.c., w ktérym ustawodawca od tej zasady odstapil, nie-
zasadne jest utrzymywanie takiego ograniczenia co do zapiséw dokonywanych
przez strony prywatnie na podstawie art. 9* § 1 k.p.c.

Wizerunek definiowany w doktrynie jako cechy twarzy i calej postaci, ktore
pozwalaja zidentyfikowa¢ jaka$ osobe jako okre$long jednostke fizyczng™, zali-
czany jest do kategorii dobr osobistych cztowieka zgodnie z art. 23 k.c.”* i podlega
ochronie niezaleznie od tego, czy wskutek bezprawnego postuzenia si¢ wizerun-
kiem doszto do naruszenia innych dobr osobistych’?. Zgodnie za$ z art. 81 ust. 1
zd. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych™
rozpowszechnianie wizerunku wymaga zezwolenia osoby na nim przedstawionej.

Wizerunek podlega wigc ochronie i hiedopuszczalne jest jego rozpowszechnia-
nie bez zgody osoby na nim przedstawionej. Ryzyko bezprawnego rozpowszechnienia
wizerunku jest takie samo w przypadku, kiedy strona lub uczestnik postgpowania

70 K. Stefaniuk, Naruszenie prawa do wizerunku przez rozpowszechnianie podobizny, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1970, z. 1, s. 64.

"1 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2019, poz. 1145 ze zm.).

2 \Wyrok SA w Warszawie z dnia 13 stycznia 1999 r., sygn. | ACa 1089/98, Lex nr 39415.

73 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz.U. 2019,
poz. 1231 ze zm.), dalej: pr.aut.
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uzyska jego zapis na podstawie art. 9 § 2 k.p.c., jak w przypadku samodzielnego
jego utrwalania. W takiej sytuacji osobie utrwalonej zgodnie z art. 83 pr.aut. prawo
do wizerunku podlega takiej samej ochronie jak majatkowe prawa autorskie. Z uwa-
gi za$ na fakt, ze wizerunek zaliczany jest do kategorii dobr osobistych, do jego
ochrony majg takze zastosowanie przepisy art. 24 § 1 k.c. oraz art. 448 k.c.” Nie
bez znaczenia pozostaje tutaj ograniczenie wynikajace z art. 9 § 2 zd. 2 k.p.c.,
zgodnie z ktérym przewodniczacy ma mozliwos¢ odmowy wydania zapisu obra-
zu i dzwigku, jezeli sprzeciwia si¢ temu wazny interes publiczny lub prywatny — jak
si¢ wydaje, wystarczajace byloby wprowadzenie analogicznej przestanki do katalo-
gu przyczyn umozliwiajacych sadowi zakazanie stronie lub uczestnikowi postepo-
wania utrwalania obrazu z przebiegu posiedzenia i innych czynnosci sadowych.

Rozwazy¢ rowniez mozna niewlasciwe wykorzystanie dokonanych przez
strong lub uczestnikow postgpowania zapiséw dzwigku lub obrazu i dzwigku
w kontekscie naduzycia praw procesowych. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, wy-
stepuja sytuacje, w ktorych strony moga uzywaé w sposob niewlasciwy doku-
mentow, do ktorych uzyskaty dostep w toku postepowania sadowego, a takie
zachowanie moze zosta¢ uznane za naduzycie prawa procesowego’. Jak si¢ wyda-
je, dopuszczalne jest odniesienie tego pogladu do sporzadzonych przez strong
prywatnych zapiso6w obrazu i dzwigku, a w przypadku ich niewtasciwego uzycia
— do zastosowania sankcji przewidzianych w art. 2262 § 2 k.p.c. Na marginesie
jedynie doda¢ mozna, ze w postepowaniu cywilnym istnieje regulacja, zgodnie
z ktora strona wykorzystujaca dowdd pozyskany w postegpowaniu w celu innym
niz na potrzeby tego postepowania moze zosta¢ ukarana kara grzywny. Zgodnie
bowiem z art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 21 kwietnia 2017 r. o roszczeniach o0 na-
prawienie szkody wyrzadzonej przez naruszenie prawa konkurencji’® strona, ktora
dopuscita si¢ zachowania, o ktérym mowa w ust. 1, a wiec m.in. wykorzystata
dowod w innym celu niz na potrzeby toczacego si¢ postepowania, podlega takze
karze grzywny w kwocie do 20 tys. zt.

W swietle powyzszych uwag dotyczacych bezprawnego rozpowszechniania
wizerunku uczestnikdw postepowania czy tez informacji uzyskanych przez stro-
n¢ lub uczestnika postegpowania podczas posiedzenia odbywanego przy drzwiach
zamknietych zasadne wydaje si¢ w miejsce ograniczania uprawnien Stron i uczest-
nikéw w zakresie mozliwos$ci sporzadzania przez nich prywatnych zapis6w obrazu
i dzwigku nalozenie na sad obowigzku pouczania stron i uczestnikow postepo-

" A. Urbanski, komentarz do art. 83 pr.aut. [w:] Prawo autorskie i prawa pokrewne. Komen-
tarz, red. W. Machata, R. Sarbinski, Warszawa 2019, teza 2.

5 K. Gajda-Roszczynialska, Naduzycie prawa w europejskim prawie procesowym cywilnym
[w:] Naduzycie prawa procesowego cywilnego, red. P. Grzegorczyk, M. Walasik, F. Zedler, War-
szawa 2019, s. 544, za: K. Lenaerts, |. Maselis, K. Gutman, EU Procedural Law, red. J.T. Nowak,
Oxford 2014, s. 821-822.

76 Ustawa z dnia 21 kwietnia 2017 r. o roszczeniach o naprawienie szkody wyrzadzonej przez
naruszenie prawa konkurencji (Dz.U. 2017, poz. 1132 ze zm.).
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wania o tresci art. 241 k.k. czy tez art. 81 ust. 1 zd. 1 pr.aut. Czg¢$ciowo postulat
ten realizuje rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego oraz niektérych innych ustaw z dnia 17 maja 2018 r., ktory zaktada
dodanie do k.p.c. art. 153, zgodnie z ktorym przewodniczgcy poucza¢ ma obec-
nych o obowigzku zachowania w tajemnicy okoliczno$ci ujawnionych na roz-
prawie toczacej si¢ z wylaczeniem jawnosci i uprzedzac o skutkach niedopetnie-
nia tego obowigzku'’.

Z uwagi na umiejscowienie art. 9! k.p.c. w tytule wstgpnym k.p.c. zastosowa-
nie znajdzie on rowniez w postgpowaniu egzekucyjnym nie tylko w odniesieniu do
posiedzen sadu, ale tez czynno$ci wykonywanych przez komornika sgdowego’®.
Wyijatek stanowi przepis art. 809 § 5 k.p.c. dodany art. 261 pkt 11 ustawy z dnia
22 marca 2018 r. o komornikach sagdowych™, ktory stanowi lex specialis w sto-
sunku do art. 9§ 1 zd. 2 i § 2 k.p.c. Przepis ten naktada na komornika sagdowego
obowiagzek utrwalania za pomoca urzadzenia rejestrujacego obraz i dzwigk wy-
mienionych enumeratywnie w § 1 pkt 1-12 czynnos$ci egzekucyjnych dokonywa-
nych poza kancelarig. Jednocze$nie w § 5 tego przepisu ani stronom, ani innym
uczestnikom postepowania egzekucyjnego nie wydaje si¢ zapisu obrazu i dzwieku,
a podmioty te moga zapoznac si¢ z zapisem przebiegu czynnosci egzekucyjnych
w siedzibie kancelarii. Celem tej regulacji byto zapewnienie sgdowi i stronom
kontroli czynnosci, przy ktorych dochodzito do sytuacji konfliktowych oraz wy-
stepowato najwiecej przypadkow razacego naruszenia prawa®®. Niedopuszczalno$é
wydania stronom i uczestnikom postgpowania argumentowano wzglgdami ochro-
ny prawa do prywatno$ci®!. Nieuzasadnione wydaje si¢ jednak by¢ ograniczenie
mozliwosci uzyskania przez strong lub uczestnika czynnos$ci zapisu sporzadzonego
przez komornika, skoro podmioty te na zasadzie art. 9* § 1 k.p.c. same mogg do-
konywac rejestracji tych czynnosci (ograniczonej jednak do rejestracji dzwigku).

Podsumowanie
Mozliwo$¢ prywatnej rejestracji przebiegu posiedzenia oraz innych czynnosci

sadowych dokonywanych przy udziale stron lub uczestnikoéw postgpowania po-
mimo jej z pozoru technicznego wymiaru stanowi istotny element jawnoS$ci poste-

7 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektorych
innych ustaw z dnia 17 maja 2018 r., nr w wykazie prac legislacyjnych Rady Ministrow: UD180,
https://legislacja.gov.pl/docs//2/12311751/12509645/12509646/dokument342072.pdf (30.11.2019).

8 Uchylony przepis art. 162! réwniez mogt by¢ stosowany w postepowaniu egzekucyjnym
wzw. z art. 13 § 2 k.p.c. Tak tez: M. Uliasz, Zasada jawnosci..., S. 549.

7 Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sagdowych (Dz.U. 2018, poz. 771 ze zm.).

80 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o komornikach sagdowych, druk sejmowy nr 1582,
Sejm VIII kadencji, s. 44.

81 lbidem.
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powania cywilnego w jej wewngtrznym aspekcie i znaczaco urzeczywistnia gwa-
rantowane nie tylko przez Konstytucje, ale réwniez przez akty prawa miedzyna-
rodowego prawo do rzetelnego procesu (fair trial), ktorego zrodto Trybunat
Konstytucyjny znajduje nie tylko w art. 45 ust. 1 Konstytucji, ale takze wiaze je
z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego panstwa prawnego®,
Uprawnienie to, podobnie jak protokoét elektroniczny, ktory jednak w dalszym
ciggu nie zostal wdrozony we wszystkich sadach, daje stronom gwarancj¢ utrwa-
lenia rzeczywistego przebiegu posiedzenia oraz rzeczywistych, a nie podyktowa-
nych wypowiedzi®®. Ponadto skorzystanie przez strone lub uczestnika z moznos$ci
prywatnego utrwalania przebiegu posiedzenia sadowego lub innych czynno$ci
sagdowych zwalnia te podmioty z obowigzku dokonania szeregu formalnosci,
ktoérych musiataby dokonaé, oraz kosztoéw, ktore musiataby poniesé, ubiegajac
si¢ o otrzymanie z akt sprawy zapisu dzwigku albo obrazu i dzwicku. Kazde za$
usprawnienie postepowania cywilnego, ktore czyni je dla stron wygodniejszym
oraz tanszym, a dodatkowo urzeczywistnia ich prawo do rzetelnego procesu, za-
shuguje na aprobate. Oczywiscie nie mozna nie zauwazy¢, ze wypowiedzi osob
oraz ich wizerunek stanowig ich dobra osobiste i sktadajg si¢ na prawo do prywat-
nosci, ktore podlega ochronie na podstawie art. 47 Konstytucji. Nie wydaje si¢
jednak, aby wskutek samodzielnego utrwalania przez strony przebiegu posiedzenia
lub innych czynnosci sadowych w postepowaniu cywilnym wzrastata mozliwosc¢
jego naruszenia bardziej, niz ma to miejsce we wspotczesnym $wiecie. Dlatego tez
za nieuzasadnione uzna¢ nalezy bezwzgledne wylaczenie dopuszczalnosci utrwa-
lania przez strony posiedzenia odbywanego przy drzwiach zamknigtych oraz
utrwalania obrazu lub obrazu i dzwigku. Zdaje si¢, ze w celu ochrony interesow
prywatnych osob uczestniczacych w postepowaniu lub interesu publicznego wy-
starczajace byloby pozostawienie sadowi (badz przewodniczacemu) kwestii roz-
strzygniecia o dopuszczalnosci utrwalania przez strong przebiegu posiedzenia
lub innych czynnosci sagdowych chociazby przy zastosowaniu przestanek juz
w ustawie istniejgcych, tj. przestanki waznego interesu publicznego lub prywat-
nego (art. 9 § 2 k.p.c.) czy tez wskazania przez stron¢ przyczyn, ktore zostatyby
uznane przez sad (lub przewodniczacego) za uzasadnione (art. 153 § 2 k.p.c.). Za
celowe mozna by uzna¢, w szczegolnosci za§ w aspekcie konieczno$ci ewentual-
nego wykazania winy naruszajgcego, udzielanie przez sad (przewodniczacego)
stronom 1 uczestnikom postgpowania zamierzajacym utrwala¢ przebieg posiedze-
nia sagdowego lub innych czynnosci sadowych za pomoca urzadzen rejestrujacych
niezbednych pouczen dotyczacych prywatnego charakteru dokonanych zapisow
oraz potencjalnych sankcjach za ich bezprawne uzycie.

82 postanowienie TK z dnia 12 wrze$nia 2007 r., sygn. SK 99/06, OTK ZU 2007, nr 8/A.
8 ). Gudowski, Protokdt elektroniczny, czyli proba zamachu na Jana Gutenberga [W:] Poste-

powanie rozpoznawcze w przyszlym Kodeksie postgpowania cywilnego, red. K. Markiewicz, A. Tor-
bus, Warszawa 2014, s. 771.
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Streszczenie

Mozliwo$¢ prywatnej rejestracji przebiegu posiedzenia oraz innych czynnosci sadowych do-
konywanych przy udziale stron lub uczestnikéw postgpowania pomimo jej z pozoru technicznego
wymiaru stanowi istotny element jawnosci postgpowania cywilnego w jej wewnetrznym aspekcie
1 znaczaco urzeczywistnia gwarantowane nie tylko przez Konstytucj¢, ale rowniez przez akty
prawa miedzynarodowego prawo do rzetelnego procesu (fair trial). Ustawa z dnia 4 lipca 2019 1.
0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019,
poz. 1469 ze zm.) ustawodawca uchylit dodany do k.p.c. ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. 2015, poz. 1311) art. 162* k.p.c., ktory zostal zastgpiony dodang regulacjg art. 9* k.p.c.
W zamysle ustawodawcy zmiana ta ma stanowi¢ rozszerzenie mozliwosci rejestrowania przebiegu
posiedzen sadowych w celu sprostania oczekiwaniom spotecznym dotyczacym jawnosci dzialania
wymiaru sprawiedliwosci. Jednak w dalszym ciggu dopuszczalno$¢ prywatnej rejestracji przebiegu
posiedzenia oraz innych czynnos$ci sadowych doznaje istotnych ograniczen w postaci bezwzgled-
nego wylaczenia mozliwoséci utrwalania przez strony posiedzenia odbywanego przy drzwiach
zamknigtych czy tez utrwalania obrazu. Podejmowane rozwazania maja na celu przedstawienie
dokonanej zmiany oraz probe oceny jej znaczenia i wptywu na realizacj¢ zasady jawno$ci w po-
stgpowaniu cywilnym w jej wewnetrznym ujeciu.

Stowa kluczowe: zasada jawnosci, jawno$¢ wewnetrzna, nagrywanie posiedzenia sadowego, reje-
stracja dzwieku, prawo do rzetelnego procesu

PRIVATE RECORDING OF A HEARING AS AN IMPLEMENTATION
OF INTERNAL TRANSPARENCY PRINCIPLE IN CIVIL PROCEDURE.
REMARKS IN THE LIGHT OF THE AMENDMENT TO THE CIVIL
PROCEDURE CODE OF 4 JULY 2019

Summary

The possibility of private recording of the course of court hearings and other judicial acts per-
formed with the participation of the parties or participants in proceedings despite its seemingly
technical dimension is an important element of the openness of civil proceedings in its internal
aspect and significantly implements the right to a fair trial guaranteed not only by the Polish Con-
stitution but also by acts of international law.
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By the Act of 4 July 2019 amending the Act — Code of Civil Procedure and certain other acts
(Journal of Laws of 2019, Item 1469, as amended), the legislator repealed the article 162! of the
Code of Civil Procedure which had been added to the Code of Civil Procedure by the Act of
10 July 2015 amending the acts — Civil Code, Code of Civil Procedure and certain other acts
(Dz.U. 2015, Item 1311, as amended). The abovementioned regulation has been replaced by the
added regulation of article 9% of the Code of Civil Procedure.

In the concept of the legislator, this amendment was to extend the possibility of recording the
court hearings in order to meet public expectations regarding the transparency of the operation of
the judicial system. However, the admissibility of the private recording of the course of the court
hearing and other judicial acts still is the subject of relevant limitations in the form of the absolute
exclusion of the possibility for the parties to record the hearings held in camera or to record the
image. The considerations are aimed at presenting the amended regulations and attempting to
assess its significance and impact on the implementation of the principle of transparency in civil
proceedings in its internal sense.

Keywords: transparency principle, internal transparency principle, recording of a court hearing,
sound recording, a right to fair trial
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OBOWIAZEK SZCZEPIEN A OBOWIAZKOWE SZCZEPIENIA
OCHRONNE - PODSTAWY PRAWNE
ORAZ SRODKI EGZEKUCJI

Wprowadzenie

Szczepienia ochronne bywaja okreslane jako ,,jedna z najbardziej oplacal-
nych interwencji w zakresie zdrowia publicznego™. Zdaniem polskiego Minister-
stwa Zdrowia wprowadzony przez ustawodawce powszechny obowigzek szczepien
ochronnych przeciw wybranym chorobom zakaznym zapewnia odpowiednio
wysoki odsetek 0sob poddajacych si¢ szczepieniom, przez co nie tylko skutecz-
nie zmniejsza ryzyko epidemicznego szerzenia si¢ choroéb zakaznych w popula-
cji, ale zmniejsza tez spoteczne skutki zwigzane z cigzkimi zdrowotnymi nastep-
stwami chorob zakaznych, w tym zwigzane z kosztami leczenia tych chordb oraz
ich powikfan?.

Z punktu widzenia gwarancji praw 1 wolnosci cztowieka problematyka obo-
wigzku szczepien ochronnych stanowi jednak przyktad klasycznego konfliktu
warto$ci konstytucyjnych. Z jednej strony zgodnie z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP
wiadze publiczne sa obowigzane do zwalczania chorob epidemicznych?®, z drugiej
jednak strony ta sama Konstytucja stanowi, ze kazdemu zapewnia si¢ nietykalnosc¢
osobistg i wolno$¢ osobistg (art. 41 ust. 1) oraz ze kazdy ma prawo do ochrony
prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydo-

1 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spolecznego i Komitetu Regionow. Scislejsza wspolpraca w zakresie przeciwdziatania chorobom
zwalczanym drogg szczepien (Bruksela, 26 kwietnia 2018 r. COM(2018) 245 final), http:/www.sejm.
pl/Sejm8.nsf/EDLS.xsp?view=1&docld=83D1215D5BAA7C41C12584A80039B37F (11.03.2020).

2 Stanowisko Ministra Zdrowia z dnia 13 grudnia 2019 r., znak: PRWL.025.6.2019.MR, w sprawie
Trybunatu Konstytucyjnego, sygn. SK 81/19, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?cid=1&spra
wa=22193 (11.03.2019).

8 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.
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wania 0 swoim zyciu osobistym (art. 47)*. Norma zawarta w cytowanym wyzej
art. 68 ust. 4 Konstytucji moze by¢ sytuowana nie tylko przeciwko wskazanym
wyzej prawom i wolno$ciom, ale tez moze by¢ traktowana jako zrédlo jednego
z takich praw®, gdyz naklada ona na organy wiadzy publicznej bezwzgledny obo-
wigzek stworzenia sytemu skutecznego zapobiegania szerzenia si¢ chordb za-
kaznych oraz ich leczenia®. Jednocze$nie nie jest w praktyce mozliwe prowadze-
nie skutecznych dziatan przeciwepidemicznych bez ograniczenia praw i wolnosci
jednostek’. W kontekscie powyzszych rozwazah ustawy, takie jak ustawa z dnia
5 grudnia 2008 r. o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych
u ludzi (dalej: u.ch.z.)® czy tez ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkoéw publicznych (dalej: u.$.0.z.)° sta-
nowig z jednej strony $rodek realizacji obowigzkow panstwa wynikajacych z art. 68
ust. 4 Konstytucji, a z drugiej strony — zrédto ograniczenia wyzej wskazanych
konstytucyjnych wolnosci i praw. Ponadto tak jak realizacja konstytucyjnych
obowiazkéw wiadz publicznych znalazta swoja konkretyzacje we wspomnianych
ustawach (u.ch.z., a takze u.§.0.z.), tak tez zagwarantowana konstytucyjnie nie-
tykalno$¢ i wolno$¢ osobista realizowana jest w dziedzinie ochrony zdrowia
przede wszystkim poprzez prawo do wyrazania zgody (lub sprzeciwu) na udzie-
lanie $wiadczen zdrowotnych??. Jednak w odniesieniu do $rodkéw stosowanych
w celu zapobiegania i zwalczania chorob zakaznych (w tym szczepien ochron-
nych) owo prawo do wyrazania zgody (lub sprzeciwu) jest zagadnieniem beda-
cym przedmiotem kontrowersjil.

4 Szerzej na temat nietykalnosci osobistej i wolnosci osobistej w kontekscie prawa do ochrony
zdrowia zob. S. Grabowska, M. Urbaniak, Prawne podstawy realizacji prawa do ochrony zdrowia
w Polsce, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 5, s. 97.

5 Chociaz przepis ten nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy roszczeh wobec organéw wia-
dzy publicznej. Por. m.in. wyrok TK z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. K 24/07, OTK ZU 2008, nr 2A,
poz. 38 oraz wyrok TK z dnia 4 listopada 2014 r., sygn. SK 55/13, OTK ZU 2014, nr 10A, poz. 111.

6 M. Janik, Plaszczyzny dziatania organdéw policji sanitarnej w sferze nadzoru sanitarnego
i epidemicznego. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2015, s. 105.

7 K. Patka, Swiadczenia zdrowotne zwigzane z chorobami zakaznymi, w tym obowigzkowe i zale-
cane szczepienia [w:] System prawa medycznego, Szczegolne swiadczenia zdrowotne, t. 1, red. L. Bo-
sek, A. Wnukiewicz-Koztowska, Warszawa 2018, s. 602.

8 Dz.U. 2019, poz. 1239 ze zm.

9 Dz.U. 2019, poz. 1373 ze zm.

10 Por. M. Mikos, M. Urbaniak, Prawo do bezpiecznej ochrony zdrowia w $wietle Konstytucji RP
oraz rekomendacji Rady Europy i Rady Unii Europejskiej, ,,Medyczna Wokanda” 2016, nr 8, s. 162.

11 Zob. R. Kubiak [w:] R. Kubiak, J. Bartosiak, R. Tyminski, Czy podpisywanie zgody na obo-
wigzkowe i zalecane szczepienie jest konieczne podczas kazdej wizyty?, ,Medycyna Praktyczna —
Szczepienia” 2013, nr 4, s. 90 i n.; U. Drozdowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za nieza-
winione skutki obowigzkowych szczepien ochronnych — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,,Bia-
tostockie Studia Prawnicze” 2014, z. 17, s. 100; M. Boratynska, Szczepienia ochronne [w:] System
Prawa Medycznego, t. Il, cz. 1: Regulacja czynnosci medycznych, red. M. Boratynska, P. Koniecz-
niak, Warszawa 2019, s. 744.
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O wadze omawianego problemu i rzeczywistym, a nie tylko teoretycznym
charakterze zarysowanego wyzej konfliktu §wiadczy rosngca w Polce liczba oséb
uchylajacych sie od realizacji obowigzkowych szczepien ochronnych®. Nato-
miast wyrazem watpliwosci prawnych podnoszonych na tym gruncie jest tez cho-
ciazby postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 pazdziernika 2019 r.
(sygn. Ts 92/19) o nadaniu dalszego biegu skardze konstytucyjnej (sprawa toczy
si¢ pod sygn. SK 81/19), ktorej przedmiotem sg przepisy statuujgce obowigzek
poddania si¢ szczepieniom ochronnym. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze
zgodnie z art. 61 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym®® przestankg odmowy nadania
dalszego biegu skardze konstytucyjnej jest jej oczywista bezzasadnos$¢. Tym sa-
mym Trybunat stwierdzit, ze sformutowane w skardze zarzuty nie sg oczywiscie
bezzasadne, przyznajac niejako, ze przedstawione wyzej kwestie sporne nie sg
jeszcze dostatecznie rozstrzygnicte.

Celem niniejszego artykutu jest analiza zrodet obowiazku szczepien ochron-
nych oraz sposobow ich egzekucji, co stanowi obszar, na ktérym konflikt mig-
dzy wskazanymi wyzej warto§ciami konstytucyjnymi jest szczegolnie intensyw-
ny. Rozwazania prowadza m.in. do rozroznienia pojec: ,,obowigzek szczepien”
i ,,obowigzkowe szczepienia ochronne”, a takze odpowiedzi na pytanie, czy
mozliwa jest realizacja obowigzku szczepien w drodze przymusu bezposrednie-
go. Odpowiedz na postawione pytania oraz analiza potencjalnych sposobow
oddzialywania w przypadku zagrozenia chorobami zakaznymi nabiera szczegol-
nego znaczenia w obecnie, kiedy w zwiazku z pandemia koronawirusa SARS-
-CoV-2 zostal w Polsce wprowadzony stan zagrozenia epidemicznego™.

Obowiazek szczepien a obowigzkowe szczepienia ochronne —
formy szczepien i zrodla obowiazku szczepien

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. b u.ch.z. osoby przebywajace na terytorium
Rzeczpospolitej Polskie sg obowigzane na zasadach okreslonych w ustawie do
poddawania si¢ szczepieniom ochronnym. Analiza u.ch.z. prowadzi do wniosku,
7e obowigzek poddania sie szczepieniu ochronnemu moze przybra¢ forme: 1) obo-

12 Zob. Informacja o wynikach kontroli: System szczepier ochronnych dzieci, NIK, https:/iwww.
nik.gov.pl/plik/id,10407,vp,12736.pdf (10.03.2020); Szczepienia ochronne w Polsce w 2018 r. (biule-
tyn roczny), Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego — Panstwowy Zaktad Higieny Zaktad Epide-
miologii Chorob Zakaznych i Nadzoru, Gtoéwny Inspektorat Sanitarny Departament Przeciwepi-
demiczny i Ochrony Sanitarnej Granic, http://wwwold.pzh.gov.pl/oldpage/epimeld/2018/Sz_2018.pdf
(10.03.2020).

13 Dz.U. 2019, poz. 2393.

14 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz. 433).
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wigzku poddania si¢ ,,obowigzkowym szczepieniom ochronnym” (przewidzia-
nym w art. 17 u.ch.z. przeciw chorobom okreslonym w wykazie chor6b zakaz-
nych zawartym w § 2 rozporzadzenia w sprawie szczepien obowigzkowych) lub
tez 2) obowigzku poddania si¢ szczepieniu ochronnemu natozonemu przez wta-
$ciwego inspektora sanitarnego w drodze decyzji administracyjnej wydanej na
podstawie art. 33 ust. 1.

Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze obowigzek poddania si¢ szczepieniu
ochronnemu nie moze zosta¢ natozony przez lekarza kierujacego si¢ wiasng
oceng zagrozenia dla zdrowia publicznego na podstawie art. 35 ust. 1 u.ch.z.
(co moze mie¢ migjsce w odniesieniu do innych obowiazkéw w postaci: hospi-
talizacji, izolacji, kwarantanny lub badan). Przepis ten nie wymienia bowiem
szczepienia wsrod obowigzkow, ktore moga by¢ natozone przez samego lekarza,
a katalog tych obowiazkoéw (istotnie przeciez ograniczajacych prawa i wolno-
$ci konstytucyjne) nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco.

Dla porzadku nalezy rowniez wspomnie¢, ze zgodnie z art. 17 ust. la u.ch.z.
z obowiazku poddania si¢ obowiazkowym szczepieniom ochronnym zwolnione
sg osoby przebywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres krot-
szy niz 3 miesigce, z wyjatkiem szczepien poekspozycyjnych, czyli w praktyce
szczepien przeciwko wsciekliznie, btonicy i tgzcowi, ktore okre$lone zostaty
jako ,,szczepienia poekspozycyjne” w komunikacie Gtoéwnego Inspektora Sani-
tarnego w sprawie Programu Szczepien Ochronnych na rok 2020 z dnia 16 paz-
dziernika 2019 r. (dalej: PSO)*® wydanym na podstawie art. 17 ust. 11 u.ch.z. Jak
si¢ wydaje, powyzsze ograniczenie obowigzku szczepien do szczepien poekspo-
zycyjnych wskazanych w PSO dotyczy jedynie obowiazku szczepienia w ramach
»obowiazkowych szczepien ochronnych”, tj. obowiazku, ktory aktualizuje si¢ i moze
by¢ egzekwowany z mocy samego prawa (bez konkretyzacji w drodze decyzji
administracyjnej), jezeli tylko zaistnieja okolicznosci wskazane w ustawie i prze-
pisach wykonawczych. Natomiast nie jest, jak si¢ wydaje, wykluczone natozenie
na osoby przebywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres krot-
Szy niz 3 miesigce obowigzku poddania si¢ rdwniez innym szczepieniom po-
ekspozycyjnym w drodze decyzji administracyjnej wydanej przez wlasciwego
inspektora sanitarnego na podstawie art. 33 ust. 1%°.

Z art. 17 ust. 1 u.ch.z. wynika wigc, Ze ,,obowigzkowe szczepienia ochronne” to
szczepienia ochronne przeciw chorobom zakaznym okreslonym na podstawie ust. 10
pkt 1, ktorym obowigzane sg poddac si¢ osoby okreslone na podstawie ust. 10 pkt 2.

15 Dz.Urz. Ministra Zdrowia 2019, poz. 87

16 Zwlaszcza ze w piSmiennictwie w ramach immunoprofilaktyki poekspozycyjnej, tj. reali-
zowanej po ekspozycji na zakazenie nieuodpornionych oséb w przypadku choréb o dluzszym
okresie wylegania, wymienia si¢ nie tylko wscieklizne, btonice i tezec, ale tez WZW typu B lub
A, odr¢ czy tez ospe wietrzng. Tak: J. Wysocki, J. Mrukowicz, Immunoprofilaktyka chordb infek-
cyjnych u dorostych, https:/fmww.mp.pl/szczepienia/artykuly/podrecznik/86604,immunoprofilaktyka-
-chorob-infekcyjnych-u-doroslych (10.03.2020).
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Zgodnie z przywotanym art. 17 ust. 10 u.ch.z. minister wtasciwy do spraw
zdrowia okresli w drodze rozporzadzenia: 1) wykaz chor6b zakaznych objetych
obowigzkiem szczepien ochronnych; 2) osoby lub grupy osob obowiazane do
poddawania si¢ obowiazkowym szczepieniom ochronnym przeciw chorobom
zakaznym, wiek i inne okoliczno$ci stanowigce przestanke do natozenia obowigz-
ku szczepien ochronnych na te osoby.

Tym samym, ,,obowigzkowe szczepienia ochronne” to szczepienia ochronne
przeciw chorobom okreslonym w wykazie chorob zakaznych zawartym w § 2 roz-
porzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie obowigzko-
wych szczepien ochronnych (dalej: rozporzadzenie w sprawie szczepien ochron-
nych)’, ktorym to szczepieniom na mocy tego rozporzadzenia obowigzane sg
poddac¢ si¢ osoby wskazane w tym rozporzadzeniu w jego § 3.

Ponadto nalozenie obowiazku szczepienia ochronnego mozliwe jest w dro-
dze decyzji administracyjnej. Chodzi tu o wspomniang sytuacj¢ przewidziana
w art. 33 ust. 1 u.ch.z., ktory stanowi, ze panstwowy powiatowy inspektor sani-
tarny lub panstwowy graniczny inspektor sanitarny moze w drodze decyzji nato-
zy¢ na osobe zakazong lub chora na chorobe zakazng albo osobe podejrzana
o zakazenie lub chorobe zakazng, lub osobeg, ktdra miata stycznos$¢ ze zroédtem
biologicznego czynnika chorobotworczego, obowiazki okreslone w art. 5 ust. 1.
Dodatkowo zgodnie z art. 33 ust. 5 u.ch.z. osoby z objawami choroby zakaznej
dotychczas nierozpoznanej w kraju moga by¢ poddawane obowigzkom, o kto-
rych mowa w art. 5 ust. 1, na zasadach okreslonych w ust. 1-3. Jednym z obo-
wiazkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1, jest obowigzek poddawania sig¢ szcze-
pieniom ochronnym. Nie chodzi tu o ,,obowigzkowe szczepienia ochronne”, co
do ktoérych orzecznictwo rozstrzygneto juz, ze obowigzek poddania si¢ im wyni-
ka wprost z ustawy!8, Na podstawie decyzji z art. 33 ust. 1 nie mozna zatem
konkretyzowaé ,,obowigzkowych szczepien ochronnych”. Decyzje te dotyczy¢
zatem muszg innych szczepien ochronnych.

Oprocz szczepien ochronnych wykonywanych w ramach obowiagzku szcze-
pienia (niezaleznie od zrdédta tego obowigzku) u.ch.z. wyrdznia takze tzw. zale-
cane szczepienia ochronne, tj. szczepienia przewidziane w art. 19 u.ch.z. i okre-
slone w wykazie zalecanych szczepien ochronnych stanowigcym zatacznik nr 1 do
rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 16 wrzesnia 2010 r. w sprawie wykazu
zalecanych szczepien ochronnych oraz sposobu finansowania i dokumentowania
zalecanych szczepien ochronnych wymaganych miedzynarodowymi przepisami
zdrowotnymi (dalej: rozporzadzenie w sprawie szczepieh zalecanych)®. Szczepie-

7 Dz.U. 2018, poz. 753 ze zm.

18 Przede wszystkim w wyroku z dnia 6 kwietnia 2011 r. (sygn. IT OSK 32/11) NSA stwierdzit,
ze ,regulacja ustawy z 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi
w art. 5 ust. 1 iart. 17 ust. 1 z mocy prawa obowiazki poddania si¢ szczepieniom ochronnym powo-
duje, Ze ustawa ta nie daje podstaw do wydawania w tym przedmiocie decyzji administracyjne;j”.

19 Dz.U. nr 180, poz. 1215.

109


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgobvga3toltqmfyc4nbzgy2dsmzrgu
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytgobvga3toltqmfyc4nbzgy2dsmzrgu
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrrguydgojwgy4dmltwmvzc4mjuha4to
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrrguydgojwgy4dmltwmvzc4mjuha4to
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrrguydgojwgy4dmltwmvzc4mjuha4to
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrrguydgojwgy4dmltwmvzc4mjuha4to

nia te wykonywane sg nie w zwigzku z obowiazkiem poddania si¢ szczepieniu,
ale z inicjatywy samych zainteresowanych takim szczepieniem?®. Nalezy zwro-
ci¢ uwage, ze wszystkie choroby i czynniki chorobotworcze objete szczepieniami
obowigzkowymi (tj. widniejace w wykazie zawartym w rozporzadzeniu w sprawie
szczepien obowigzkowych) objete sa rowniez szczepieniami zalecanymi (wid-
nieja tez w wykazie zawartym w rozporzadzeniu w sprawie szczepien zaleca-
nych). Stad istota réznicy mi¢dzy szczepieniami obowigzkowymi a zalecanymi
nie polega na chorobie, przeciwko ktorej wykonywane jest szczepienie, ale na
tym, czy szczepienie wykonywane jest w ramach obowiazku zaszczepienia (wy-
nikajacego z ustawy jak w przypadku ,,obowigzkowych szczepien ochronnych”
lub decyzji administracyjnej), czy tez z inicjatywy osoby poddanej szczepieniu.
Tym samym szczepienie przeciwko np. tezcowi moze by¢ wykonane: 1) w ra-
mach ,,obowiazkowych szczepien ochronnych” profilaktycznie (szczepienie dzieci
i mtodziezy w okreslonym wieku — wynikajacym z rozporzadzenia w sprawie
szczepien obowigzkowych oraz PSO); 2) w ramach ,,obowigzkowych szczepien
ochronnych” jako szczepienie poekspozycyjne (szczepienie 0sob zranionych, na-
razonych na zakazenie — sytuacja przewidziana w rozporzadzeniu w sprawie
szczepien obowigzkowych); 3) w wykonaniu obowigzku poddania si¢ szczepieniu
ochronnemu natozonemu w drodze decyzji administracyjnej przez wilasciwego
inspektora sanitarnego; 4) w ramach ,,zalecanych szczepien ochronnych™?,

Egzekucja administracyjna obowiazku szczepien ochronnych

Wspomniana dwojaka forma obowigzku szczepienia ochronnego (tj. albo
obowigzek poddania si¢ ,,obowiazkowym szczepieniom ochronnym” przewidzia-
ny w art. 17 u.ch.z. przeciw chorobom okre§lonym w wykazie choréb zakaznych
zawartym w § 2 rozporzadzenia w sprawie szczepien obowigzkowych albo obo-
wiazek poddania si¢ szczepieniu ochronnemu natozonemu przez wlasciwego in-
spektora sanitarnego w drodze decyzji administracyjnej wydanej na podstawie
art. 33 ust. 1) wskazuje na dwojakie zrodta tego obowigzku. W pierwszym wypadku
(tj. obowigzkowych szczepien ochronnych) bedzie to obowiazek wynikajacy bez-

20 Dotyczy to takze sytuacji opisanej w art. 20 u.ch.z., tj. zalecanych szczepieh ochronnych
pracownikow narazonych na dziatanie biologicznych czynnikéw chorobotworczych, ktore to szcze-
pienia w dalszym ciagu sg dobrowolne dla pracownika w tym znaczeniu, ze moze on ich odmowic,
jednak zapewnienie mozliwosci wykonania szczepienia nalezy do obowiazkéw pracodawcy (4. jesli
pracownik si¢ na nie zdecyduje, pracodawca musi je zapewni¢ i sfinansowac). Tak: K. Wronska-
-Zblewska, Szczepionka na kleszczowe zapalenie mozgu, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?
documentld=mjuwelrsgyydemzsge4tg (11.03.2020).

2l Czy to z wylacznej inicjatywy osoby poddajacej si¢ szczepieniu, czy tez w wyniku checi
poddania si¢ temu szczepieniu na koszt pracodawcy wyrazonej przez pracownika narazonego na
dziatanie biologicznych czynnikéw chorobotworczych przy wykonywaniu czynnosci zawodowych,
0 czym mowa w art. 20 u.ch.z.
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posrednio z przepisu prawa, natomiast w drugim przypadku bedzie to obowigzek
nalozony w drodze decyzji administracyjnej. W kazdym jednak przypadku do egze-
kucji tych obowiazkow zastosowanie bedzie miata ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r.
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji??, gdyz obowigzki te nalezg do
kategorii obowigzkow, o ktorych mowa w art. 2 § 1 pkt 10 u.p.e.a. (tj. obowiaz-
kéw o charakterze niepienigznym pozostajacych we wlasciwosci organow admi-
nistracji rzadowej i samorzadu terytorialnego lub przekazanych do egzekucji
administracyjnej na podstawie szczegdlnego przepisu)?®. Zgodnie za$ z art. 3 § 1
u.p.e.a. egzekucje administracyjng stosuje si¢ do obowigzkéw okreslonych w art. 2,
gdy wynikajg one z decyzji lub postanowien wlasciwych organéw, albo — w zakre-
sie administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego — bezposrednio
z przepisu prawa, chyba ze przepis szczegdlny zastrzega dla tych obowigzkow tryb
egzekucji sagdowe;j.

W przypadku obowigzku szczepienia wynikajacego bezposrednio z przepisu
prawa (,,obowigzkowe szczepienia ochronne’) wierzycielem w rozumieniu art. 2
§ 1 pkt 13 u.p.e.a. (tj. podmiotem uprawnionym do zadania wykonania obowigz-
ku, w tym przestania zobowigzanemu pisemnego upomnienia zawierajagcego we-
zwanie do wykonania obowigzku zgodnie z art. 15 § 1 u.p.e.a. oraz wystawienia
tytulu wykonawczego i skierowania wniosku o wszczecie egzekucji administra-
cyjnej do organu egzekucyjnego zgodnie art. 26 i n. u.p.e.a.) bedzie wiasciwy
inspektor sanitarny. Natomiast organem egzekucyjnym bedzie tu wojewoda na
podstawie art. 20 § 1 pkt 1 p.e.a.?*

Natomiast w przypadku obowiazku szczepienia natozonego w drodze decy-
zji administracyjnej przez whasciwego inspektora sanitarnego (wydanej na pod-
stawie art. 33 ust. 1 u.ch.z.) 6w inspektor sanitarny bedzie tak wierzycielem, jak
i organem egzekucyjnym (na podstawie art. 20 § 1 pkt 3 lub 4 p.e.a.)®.

Dla obowigzkow o charakterze niepienigznym u.p.e.a. przewiduje wpraw-
dzie pie¢ rodzajow srodkoéw egzekucyjnych (art. 1a pkt 12 b u.p.e.a.) (tj. grzywne
w celu przymuszenia; wykonanie zastepcze; odebranie rzeczy ruchomej; odebranie
nieruchomosci, oproznienie lokali 1 innych pomieszczen; przymus bezposredni),
jednak do egzekucji obowiazku szczepienia (jak rdwniez innych obowiazkow
wynikajacych z u.ch.z.) zastosowanie znajdzie tylko grzywna w celu przymu-
szenia oraz przymus bezposredni, przy czym ten ostatni Srodek na gruncie u.ch.z.
przybiera swoisty charakter, o czym bedzie jeszcze mowa ponizej.

22 Dz.U. 2019, poz. 1438 ze zm.

23 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 kwietnia 2013 r., sygn. 111 SA/Kr 1104/12.

24 Por. wyrok NSA z dnia 17 lipca 2014 r., sygn. 11 OSK 338/13;

%5 p. Daniel, Egzekucja obowigzku poddania maloletniego dziecka szczepieniu ochronnemu
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 4, s. 45-55,
Lex, ktory stwierdza: ,,Prowadzenie postgpowania egzekucyjnego przez organy inspekcji sanitar-
nej byloby mozliwe jedynie w przypadku, gdy dosztoby do konkretyzacji omawianego obowiazku
w drodze decyzji administracyjnej”.
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Tymczasem przebieg egzekucji obowiazku szczepienia w zakresie ,,obowigz-
kowych szczepien ochronnych” przedstawia si¢ nastepujaco.

Sygnatem dla wierzyciela do podjecia czynnosci zmierzajacych do egzekucji
obowiazku szczepienia jest pozyskanie przez niego informacji, ze zobowigzany
uchyla si¢ od wykonania obowigzku (art. 6 § 1 u.p.c.a.). W zakresie ,,obowigz-
kowych szczepien ochronnych” taki ,,sygnal” jest przekazywany powiatowemu
inspektorowi sanitarnemu przez osoby przeprowadzajace obowigzkowe szcze-
pienia ochronne wraz z kwartalnymi sprawozdaniami z przeprowadzonych obo-
wigzkowych szczepien ochronnych sporzadzanymi wedlug informacji zawartych
w kartach uodpornienia przechowywanych przez §wiadczeniodawcow (§ 13 roz-
porzadzenia w sprawie szczepien ochronnych). Nastgpnie wierzyciel (inspektor
sanitarny) przesyta zobowigzanemu pisemne upomnienie z wezwaniem do wyko-
nania obowigzku zgodnie z art. 15 § 1 w.p.e.a. Jezeli upomnienie okaze si¢ bezsku-
teczne, wierzyciel wystawia tytut wykonawczy (zgodnie z wymaganiami zawartymi
w art. 27 § 1 u.p.e.a.), ktory przesyta organowi egzekucyjnemu (tj. wlasciwemu
wojewodzie) wraz z wnioskiem o wszczecie egzekucji administracyjnej. Organ
egzekucyjny nadaje tytutowi wykonawczemu klauzule o skierowaniu tytutu wy-
konawczego do egzekucji (art. 27 § 1 pkt 10 u.p.e.a.) i jednoczesnie moze w dro-
dze postanowienia natozy¢ na zobowigzanego grzywne w celu przymuszenia do
wykonania obowigzku szczepienia (art. 119 § 1 u.p.e.a.)®, ktore to postanowienie
zawiera dwa wezwania: 1) wezwanie do uiszczenia natozonej grzywny w ozna-
czonym terminie z pouczeniem, ze w przypadku nieuiszczenia grzywny w termi-
nie zostanie ona $ciggnigta w trybie egzekucji administracyjnej naleznosci pie-
nieznych, oraz 2) wezwanie do wykonania obowigzku okreslonego w tytule
wykonawczym w terminie wskazanym w postanowieniu, z zagrozeniem, ze w razie
niewykonania obowigzku w terminie bedg naktadane dalsze grzywny w tej samej
lub wyzszej kwocie. Zgodnie z art. 121 u.p.e.a. grzywna w celu przymuszenia
moze by¢ naktadana kilkakrotnie w tej samej lub wyzszej kwocie. Kazdorazowo
natozona grzywna nie moze przekracza¢ kwoty 10 tys. zt, a grzywny naktadane
wielokrotnie nie moga tacznie przekroczy¢ kwoty 50 tys. zt. Nieuiszczone w ter-
minie natozone grzywny w celu przymuszenia podlegajg Sciggnieciu w trybie eg-
zekucji naleznosci pienigznych okreslonym w u.p.e.a. (art. 124 § 1 u.p.e.a.).

Odpis tytulu wykonawczego wraz z postanowieniem o natozeniu grzywny
w celu przymuszenia dorgczany jest zobowiazanemu (art. 122 § 1 u.pe.a.). Z chwi-
la doreczenia zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego nastepuje wszczecie
egzekucji administracyjnej (art. 32 i art. 26 § 5 pkt 1 u.p.e.a.). Zobowigzany moze
wyrazi¢ swoj sprzeciw wobec prowadzenia wobec niego egzekucji administracyj-
nej, wnoszac tzw. zarzuty, a pozniej zazalenie (na podstawie art. 33 i 34 u.p.e.a.),

% QOczywiscie w przypadku 0s6b nieposiadajgcych petnej zdolnosci do czynno$ci prawnych
(zwtaszcza matloletnich) zobowigzanym bedzie osoba sprawujaca prawna piecze nad osobg mato-
letnig lub bezradng albo opiekun faktyczny (czyli najczgsciej rodzic) zgodnie z art. 5 ust. 2 u.ch.z.
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jak 1 sprzeciw wobec zastosowanego Srodka egzekucyjnego (w tym przypadku
nalozenia grzywny), wnoszac zazalenie (art. 122 § 3 u.p.e.a.). W odniesieniu do
zarzutow wierzyciel (w tym przypadku wiasciwy inspektor sanitarny) ustosunko-
wuje si¢ do nich, wydajac postanowienie w sprawie stanowiska wierzyciela, na
ktére zobowigzanemu przystuguje zazalenie (art. 34 § 2 u.p.e.a.). Kiedy postano-
wienie w sprawie stanowiska wierzyciela stanie si¢ ostateczne, organ egzekucyjny
(wojewoda) wydaje postanowienie w sprawie zgtoszonych zarzutéw, a jezeli za-
rzuty sg uzasadnione — o umorzeniu postgpowania egzekucyjnego albo o zastoso-
waniu mniej ucigzliwego srodka egzekucyjnego (art. 34 § 4 u.p.e.a.). Na postano-
wienie w sprawie zgtoszonych zarzutow stuzy zobowigzanemu oraz wierzycielowi
niebgdgcemu jednoczesnie organem egzekucyjnym zazalenie (art. 34 § 5 u.p.c.a.).

Oczywiscie w przypadku szczepien osob nieposiadajgcych petnej zdolnosci do
czynnos$ci prawnych (w szczegdlnosci matoletnich) zgodnie z art. 5 ust. 2 u.ch.z.
,»Zobowigzanymi” beda osoby sprawujace nad nimi piecze¢ prawng lub faktyczni
opiekunowie (czyli najczesciej rodzice). Jezeli dziecko pozostaje pod wiadza rodzi-
cielska obojga rodzicow (co jest sytuacja typowa), to decyzje odnosnie do szczepie-
nia ochronnego rodzicéw traktuje si¢ jako ich wspdlng, podobnie jak wspolna jest
odpowiedzialno$¢ za t¢ decyzje. W zwiazku z tym postepowanie egzekucyjne wy-
wolane taka wspolng decyzja musi si¢ toczy¢ w stosunku do obojga rodzicéw. Nie
musi to by¢ przy tym jedno postgpowanie egzekucyjne przeciwko obojgu rodzicom,
a moga to by¢ dwa odrebne postepowania, tytul wykonawczy w postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji zmierzajacy do przymusowego wykonania obowiazku
poddania dziecka szczepieniu ochronnemu moze by¢ bowiem wystawiony przeciw-
ko kazdemu z rodzicow z osobna?’, co skutkuje takze wydawaniem wobec kazdego
z rodzicéw odrebnych postanowien o natozeniu grzywny w celu przymuszenia.

Z powyzszego wynika, ze proces prowadzacy do egzekucji ,,obowigzkowych
szczepien ochronnych” jest wieloetapowy, sktada si¢ nan szereg dziatan o charak-
terze przypominajagcym i monitujagcym. Sam termin ,,obowigzkowego szczepienia
ochronnego” podany jest do wiadomos$ci zobowigzanych nie tylko w powszechnie
dostepnym PSO, ale tez wpisywany w ksigzeczce szczepien, a przede wszystkim
zgodnie z art. 17 ust. 9 obowigzkiem lekarza sprawujacego profilaktyczng opieke
zdrowotng jest powiadomienie osoby obowigzanej do poddania si¢ obowiazko-
wym szczepieniom ochronnym lub osoby Sprawujgcej prawng piecze nad osobg
matoletnig lub bezradng albo opiekuna faktycznego o obowigzku poddania si¢
tym szczepieniom, a takze poinformowanie o szczepieniach zalecanych. W prak-
tyce zatem zobowigzani niezaleznie od swego pogladu na temat zasadnosci obo-
wigzkowych szczepien ochronnych nie moga czué si¢ zaskoczeni w przypadku
zastosowania wobec nich $rodka egzekucyjnego lub tez pozbawieni $rodkow
ochrony prawnej (ktorych znaczng ilo$¢ przewiduje u.p.e.a., co opisano powyzej).

27 Por. m.in. wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2014 r., sygn. Il OSK 97/13 czy tez wyrok NSA
z dnia 25 kwietnia 2018 r., sygn. 11 OSK 2434/17.
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W przypadku obowiagzku szczepienia natozonego w drodze decyzji admini-
stracyjnej przez wtasciwego inspektora sanitarnego (art. 33 ust. 1 u.ch.z.) egze-
kucja administracyjna w drodze naktadania grzywny w celu przymuszenia bgdzie
przebiega¢ na podobnej zasadzie, aczkolwiek z uwzglednieniem istotnych réznic
wynikajacych z faktu, ze ten sam organ bedzie tu wierzycielem i organem egzeku-
cyjnym, co rodzi szereg odmiennosci, ktorych omowienie przekracza jednak za-
kres niniejszego opracowania.

Stosowanie §rodkéw przymusu bezposredniego w celu realizacji
obowigzku szczepienia — podstawy prawne

Szczegolnie interesujaco przedstawia si¢ natomiast kwestia stosowania przy-
musu bezposredniego w celu realizacji obowigzku szczepienia, w tym relacja art. 36
u.ch.z. do art. 1a pkt 12 b u.p.e.a. w zw. z art. 148-153a u.p.e.a., z ktorych kazdy
przewiduje zastosowanie przymusu bezposredniego. Ubiegajac nieco dalszy wywad,
nalezy juz teraz zaznaczy¢, ze art. 36 u.ch.z. kompleksowo reguluje zastosowanie
srodkow przymusu bezposredniego wobec osoby, ktora nie poddaje sie¢ obowiazko-
wi szczepienia, i stanowi lex specialis wobec wskazanych wyzej przepiséw u.p.e.a.
regulujgcych przymus bezposredni®®. Zasadne jest bowiem przyjecie, ze art. 36
u.ch.z. wyczerpujaco reguluje przestanki zastosowania przymusu bezposredniego.
Po pierwsze, przepis ten wskazuje osobe, wobec ktorej moze zosta¢ zastosowany
srodek przymusu bezposredniego (osobe, u ktorej podejrzewa si¢ lub rozpoznano
chorobe szczegodlnie niebezpieczng i wysoce zakazna, stanowiaca bezposrednie za-
grozenie dla zdrowia lub zycia innych osob). Po drugie, zawiera zamknigty katalog
obowigzkow z zakresu zapobiegania i zwalczania chorob zakaznych, ktérych uchy-
bienie moze prowadzi¢ do zastosowania tego przymusu (uchylanie si¢ od obowigzku
poddania si¢ szczepieniu, badaniom sanitarno-epidemiologicznym, zabiegom sani-
tarnym, kwarantannie lub izolacji). Po trzecie, okresla podmiot wlasciwy do pod-
jecia ,,decyzji” (nie chodzi tu przy tym o decyzje z art. 104 k.p.a.) o zastosowaniu
i rodzaju $rodka przymusu bezposredniego (lekarz lub felczer). Po czwarte, za-
wiera zamknigty katalog srodkow przymusu bezposredniego, ktore mogg by¢ zasto-
sowane (przytrzymywanie, unieruchomienie lub przymusowe podaniu lekow). Po
piate, okresla sposob realizacji tych $§rodkow (wymaga, by przed zastosowaniem
srodka przymusu bezposredniego uprzedzi¢ osobe, wobec ktorej srodek przymusu
bezposredniego ma by¢ zastosowany, nastepnie wskazuje, ze ,,wykonanie” przy-

28 podobnie: N. Karczewska-Kaminska, 2. Obowigzkowe szczepienia ochronne [W:] Przymus
leczenia i inne interwencje medyczne bez zgody pacjenta, Lex (14.03.2020), gdzie autorka stwier-
dza: ,,Mozliwos$¢ zastosowania przymusu bezposredniego w $cisle okreslonych przypadkach jest
wyrazona w samej ustawie (art. 36 u.z.z.z.) i chocby z tego wzgledu jego stosowanie na podstawie
przepisOw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji — a wigc w zakresie szerszym niz
przewiduje to art. 36 u.z.z.z. — nie jest dopuszczalne”.
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musu mozliwe jest jedynie przez osoby wykonujace zawody medyczne, wymaga
»hadzoru” osobistego lekarza lub felczera oraz dopuszcza ewentualng ,,pomoc” Po-
licji, Strazy Granicznej lub Zandarmerii Wojskowej).

W szczegdlnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze mimo skorzystania z ,,pomocy”
Policji, Strazy Granicznej lub Zandarmerii Wojskowej samo ,,wykonanie” przy-
musu w dalszym ciaggu nalezy do os6b wykonujacych zawody medyczne, Stoso-
wane $rodki przymusu sg bowiem w istocie dziataniami z zakresu ochrony zdro-
wia 1 tylko osoby wykonujace zawody medyczne posiadaja kompetencje do ich
stosowania. Nalezy pamigtac, ze na gruncie art. 36 u.ch.z. §rodki przymusu bezpo-
sredniego sg stosowane wobec osoby, u ktorej podejrzewa si¢ lub rozpoznano
chorobg szczegodlnie niebezpieczng i wysoce zakazng, stanowigca bezposrednie
zagrozenie dla zdrowia lub zycia innych osob. Zatem srodki te polegaja nie tylko
na prostym stosowaniu sity fizycznej w celu osiagnigcia zamierzonego efektu, ale
rownie istotny jest sam sposob dziatania wobec osoby poddanej przymusowi, tj.
z zachowaniem szczegolnej ostroznosci i dbatosci o jej dobro oraz przy zachowa-
niu maksymalnej ochrony ,,wykonawcy” przymusu oraz osob jej pomagajacych.

Skoro w art. 36 u.ch.z. mowa o stosowaniu $rodkéw przymusu bezposred-
niego wobec osoby, ktora nie poddaje si¢ ,,obowigzkowi szczepienia”, to przepis
ten dotyczy rowniez sytuacji, w ktorych obowiazek szczepienia wynika z decyzji
administracyjnej wydanej na podstawie art. 33 u.ch.z. Tym samym egzekucja
takiego obowiazku w drodze przymusu bezposredniego bytaby mozliwa tylko przy
spetnieniu przestanek z art. 36.

Przeslanki zastosowania art. 36 u.ch.z.
w celu realizacji obowiazku szczepienia

Ustalenie sytuacji, w ktorych dopuszczalne bgdzie stosowanie przymusu bez-
posredniego w celu realizacji obowigzku szczepienia (dotyczy to takze innych obo-
wiazkow wymienionych w art. 36 u.ch.z.), wymaga zatem ustalenia przestanek za-
stosowania art. 36 u.ch.z.

Stosowanie srodkow przymusu bezposredniego stanowi przy tym tak dalece
idacg ingerencje w wolnos$¢ jednostki, Zze przestanki dopuszczalno$ci zastosowa-
nia art. 36 u.ch.z. muszg by¢ interpretowane $ci§le i precyzyjnie oraz nie moga
podlega¢ wyktadni rozszerzajace;.

»Choroby szczegolnie niebezpieczne i wysoce zakazne”
a ,,obowiazkowe szczepienia ochronne”

W pierwszej kolejnosci nalezy wigc wskazac, ze art. 36 u.ch.z. znajdzie za-
stosowanie tylko w odniesieniu do ,,chordb szczegolnie niebezpiecznych i wyso-
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ce zakaznych”. Ustawa definiuje chorobe zakazng jako chorobe, ktora zostata
wywotana przez biologiczny czynnik chorobotwoérczy (art. 2 pkt 3 u.ch.z.), nato-
miast chorobg szczegodlnie niebezpieczng i wysoce zakazng jako chorobg zakazng
fatwo rozprzestrzeniajaca sie, o wysokiej §miertelnosci, powodujaca szczegol-
ne zagrozenie dla zdrowia publicznego i wymagajaca specjalnych metod zwal-
czania, w tym cholere, dzumg, ospg prawdziwa, wirusowe goraczki krwotocz-
ne (art. 2 pkt 4 u.ch.z.).

Zatem kategoria ,.chorob szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych”
stanowi podkategorie ,,chorob zakaznych”, ktéra dodatkowo wyr6znia si¢ nastepu-
jacymi wlasciwosciami: 1) tatwo rozprzestrzenia si¢; 2) cechuje si¢ wysoka Smier-
telnoscia; 3) powoduje szczegdlne zagrozenie dla zdrowia publicznego; 4) wymaga
specjalnych metod zwalczania. Jednoczesnie ustawodawca, wymieniajac przykta-
dowy 1 niewyczerpujacy katalog ,,chordb szczegodlnie niebezpiecznych i wysoce
zakaznych” obejmujacy ,,cholere, dzume, ospe prawdziwa, wirusowe goraczki
krwotoczne”, niejako z goéry przesadza, ze choroby te speiniaja przestanki do
uznania ich za ,,choroby szczegélnie niebezpieczne i wysoce zakaznych”.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (dalej: ustawa COVID-19)%
poszerzyta katalog choréb powodujacych powstanie obowigzku kwarantanny,
z ktérego mozna posrednio wnioskowa¢ o katalogu chorob szczegodlnie niebez-
piecznych i wysoce zakaznych.

Zgodnie bowiem ze zmienionym art. 34 ust. 2 ,,0soby zdrowe, ktére pozo-
stawaly w styczno$ci z osobami chorymi na choroby zakazne, podlegaja obo-
wigzkowej kwarantannie lub nadzorowi epidemiologicznemu”, a nowy ust. 5 tego
artykutu stanowi: ,,Minister wlasciwy do spraw zdrowia okresli, w drodze rozpo-
rzadzenia, wykaz choréb powodujacych powstanie obowigzku kwarantanny lub
nadzoru epidemiologicznego u 0sob, o ktérych mowa w ust. 2”.

Natomiast art. 2 pkt 12 u.ch.z. definiuje kwarantanne jako ,,odosobnienie oso-
by zdrowej, ktora byta narazona na zakazenie, w celu zapobiezenia szerzeniu si¢
chorob szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych”. Tym samym choroby
szczegblnie niebezpieczne i wysoce zakazne to te powodujace powstanie obo-
wigzku kwarantanny.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 7 marca 2020 r. w sprawie wykazu
choréb powodujgcych powstanie obowigzku kwarantanny lub nadzoru epidemiolo-
gicznego oraz okresu obowigzkowej kwarantanny lub nadzoru epidemiologicznego
(dalej: rozporzadzenie w sprawie kwarantanny)® w § 1 ust. 1 wymienia nastepuja-
ce choroby powodujace powstanie obowigzku kwarantanny lub nadzoru epidemio-
logicznego: 1) cholera; 2) dzuma phucna; 3) zespdt ostrej niewydolnosci oddecho-

2 Dz.U. 2020, poz. 374.
30 Dz.U. 2020, poz. 376.
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wej (SARS); 4) choroba wywotana koronawirusem SARS-CoV-2 (COVID-19);
5) bliskowschodni zespo6t niewydolnosci oddechowej (MERS); 6) Ebola (EVD);
7) ospa prawdziwa; 8) wirusowe goraczki krwotoczne. Jak widaé, katalog ten
oprocz czterech choréb wprost wymienionych w art. 2 pkt 4 u.ch.z. (cholera, dzu-
ma, ospa prawdziwa i wirusowe goraczki krwotoczne) zawiera tez kolejne cztery
choroby (zespo6t ostrej niewydolnosci oddechowej, choroba wywotana koronawi-
rusem SARS-CoV-2, bliskowschodni zespot niewydolnosci oddechowej, Ebola).

Zatem w przypadku rozpoznania o$miu wyzej wymienionych chordb nie ma
koniecznosci dokonywania jakiejkolwiek dalszej weryfikacji stopnia powodo-
wanego przez nie niebezpieczenstwa lub zakazno$ci i samo rozpoznanie tych
choréb uzasadnia wdrozenie postgpowania przewidzianego dla ,.choréb szcze-
gdlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych”. Jednocze$nie nie sposob uznac, ze
katalog chorob szczegodlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych zostat ograni-
czony do katalogu wymienionego w rozporzadzeniu w sprawie kwarantanny,
mozna wigc sobie wyobrazi¢ sytuacjg¢, w ktorej w konkretnej sytuacji epidemio-
logicznej pojawia si¢ nowa choroba (lub nowa odmiana znanej choroby), ktora
w tej konkretnej sytuacji odpowiada definicji z art. 2 pkt 4 u.ch.z., a wigc mozna
ja bedzie kwalifikowa¢ jako chorobe szczegdlnie niebezpieczng i wysoce zakaz-
ng, mimo ze nie bedzie si¢ jeszcze znajdowaé w rozporzadzeniu w sprawie kwa-
rantanny. Jednak poki ta nowa choroba nie zostanie wpisana do rozporzadzenia,
nie bedzie ona z mocy ustawy powodowaé obowigzku kwarantanny. W braku
takiego obowigzku ustawowego (oraz w braku natozenia tego obowiagzku decy-
zja z art. 33 u.ch.z.) nie nastapi za$ stan ,,niepoddawania si¢ obowigzkowi kwa-
rantanny” w rozumieniu art. 36 § 1 u.ch.z. i nie wystapi mozliwos$¢ zastosowania
srodkow przymusu bezposredniego przewidziana w tym przepisie.

Zaktadajac racjonalno$¢ ustawodawcy, nalezy uznaé ze intencja ustawodaw-
cy nowelizujacego art. 34 u.ch.z. 1 rozszerzajgcego w drodze rozporzadzenia wy-
kaz chorob powodujacych powstanie obowiazku kwarantanny byto natozenie obo-
wigzku kwarantanny w przypadku kazdej choroby, ktéra obecnie moze by¢ uznana
za szczegolnie niebezpieczng 1 wysoce zakazng. Z uwagi na niedawng aktualiza-
cj¢ wykazu chordb powodujacych powstanie obowigzku kwarantanny uprawnio-
ne wydaje si¢ przyjecie, ze na obecnie rozporzadzenie w sprawie kwarantanny
wymienia wszystkie choroby szczegodlnie niebezpieczne i wysoce zakazne w ro-
zumieniu u.ch.z.

Powyzsze uprawnia do stwierdzenia, ze w aktualnym stanie prawnym wsrod
choréb objetych ,,obowiazkowym szczepieniem ochronnym” nie ma ,,chorob szcze-
golnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych”. Zatem uchylanie si¢ od ,,obowigz-
kowego szczepienia ochronnego” nie stanowi uchylania si¢ od ,,obowigzku szcze-
pienia”, o ktorym mowa w art. 36 ust. 1 1 2 u.ch.z. Tym samym nalezatoby uznac,
ze obecnie nie wystgpuje sytuacja, w ktorej mozliwe byloby zastosowanie $rod-
kéw przymusu bezposredniego wobec 0sdb uchylajacych sie od ,,obowigzkowe-
go szczepienia ochronnego”.
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Nalezy zwroci¢ uwage, ze do podobnego wniosku mozna byto doj$¢ row-
niez przed wejsciem w zycie ustawy COVID-19, takze bowiem w poprzednim
stanie prawnym przyktadowe wymienione przez ustawodawce choroby szcze-
goblnie niebezpieczne i wysoce zakazne (cholera, dzuma, ospa prawdziwa, wiru-
sowe goraczki krwotoczne) czy tez choroby uzasadniajace obowiazek kwaran-
tanny (poprzednio obowigzujacy art. 34 ust. 2 u.ch.z.) nie widnialy jako objete
obowigzkowymi szczepieniami ochronnymi w rozporzadzeniu w sprawie szcze-
pien obowigzkowych. Ponadto w odniesieniu do chorob objetych obowigzko-
wymi Szczepieniami ochronnymi wyrazano watpliwosci co do mozliwosci uzna-
nia ich za szczegolnie niebezpieczne i wysoce zakazne®,

Pozostale przestanki zastosowania art. 36 u.ch.z.

Ponadto art. 36 u.ch.z. przewiduje jeszcze dalsze ograniczenie dopuszczalno-
$ci zastosowania przymusu bezposredniego, gdyz przepis ten dla zastosowania
przymusu wymaga, by choroba szczegolnie niebezpieczna i wysoce zakazna sta-
nowila ,,bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub zycia innych os6b”. Dla zasto-
sowania $rodkéw przymusu bezposredniego konieczne jest stwierdzenia niezalez-
nego wystepowania obydwu tych przestanek. Niedopuszczalne bytoby przyjecie,
ze z samego faktu rozpoznania u danej osoby choroby szczegdlnie niebezpiecznej
wynika bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub zycia innych osob. Ta druga
przestanka winna by¢ oceniana niezaleznie od pierwszej, gdyz np. izolacja osoby
chorej moze wyklucza¢ bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub zycia innych
0sob, a tym samym wyklucza¢ bedzie mozliwos¢ zaszczepienia tej osoby wbrew
jej woli w drodze przymusu bezposredniego. Omawiana dodatkowa przestanka
jeszcze bardziej wiec uprawnia do twierdzenia, ze choroby objete obowigzkowymi
szczepieniami ochronnymi nie naleza do katalogu chorob, przeciwko ktérym moz-
na realizowac szczepienia ochronne w drodze przymusu bezposredniego.

Trzeba wszakze odnotowaé, ze na mozliwos¢ zastosowania $rodka przymu-
su bezposredniego wobec osoby, ktora nie poddaje si¢ ,,obowigzkowemu szcze-
pieniu ochronnemu”, zwraca si¢ uwage tak w orzecznictwie®, jak i w literatu-
rze*, jednak wypowiedzi akceptujace takg mozliwo$¢ przewaznie nie zawierajg

31 Na przyktad A. Augustynowicz i I. Wrze$niewska-Wal co do zasady przyjmuja, Ze gruzlica
nie jest choroba szczegodlnie niebezpieczng i wysoce zakazng. Jednoczesénie jednak opowiadajg si¢
one za mozliwo$cig zastosowania $rodkéw przymusu bezposredniego wobec chorych na t¢ chorobg
uchylajacych si¢ od obowigzkéw ustawowo okreslonych, z czym nie mozna si¢ zgodzi¢. Por. A. Augu-
stynowicz, I. Wrzesniewska-Wal, Ograniczenie autonomii pacjenta w diagnozowaniu i leczeniu
gruzlicy, ,,Pneumologia i Alergologia Polska” 2013, nr 81, s. 131-132.

32 M.in. w uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 6 kwietnia 2011 r., sygn. Il OSK 32/11.

3 M.in. W. Lis, Dziafania podejmowane w przypadkach zakaze i choréb zakaznych ze wzgledu
na ochrong bezpieczenstwa obywateli, ,,Studia Prawnicze KUL” 2017, nr 3, s. 34.
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szerszego uzasadnienia, traktujac mozliwos¢ zastosowania przymusu jako wprost
wynikajacg z art. 36 u.ch.z. Stad czesto sprowadzaja si¢ one w zasadzie do przy-
toczenia treSci wyzej wymienionego przepisu (ktory prima facie rzeczywiscie
moze by¢ interpretowany jako dopuszczajacy takie rozwigzanie), jednak jak
wynika z powyzszych rozwazan, poglebiona analiza tego przepisu prowadzi do
zgota odmiennych wnioskow.

Przymusowe szczepienie os6b z podejrzeniem lub rozpoznaniem
choroby szczegdlnie niebezpiecznej i wysoce zakaznej

Nalezy wreszcie zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 36 u.ch.z. srodek przymu-
su bezposredniego w celu poddania szczepieniu osoby, ktéra uchyla si¢ od obo-
wiazku szczepienia, moze by¢ zastosowany tylko w przypadku ,,podejrzenia” lub
,»fozpoznania” choroby szczeg6lnie niebezpiecznej i wysoce zakaznej. Zatem takie
przymusowe szczepienie mogloby mie¢ miejsce, jezeli szczepienia 0osob z podej-
rzeniem lub rozpoznaniem choroby byloby w ogodle mozliwe i uzasadnione z me-
dycznego punktu widzenia.

Nie jest przedmiotem niniejszego artykutu analiza, czy istnieja choroby szcze-
golnie niebezpieczne i wysoce zakazne, na ktére z medycznego punktu widzenia
mozliwe i zasadne byloby szczepienie 0sob z podejrzeniem lub rozpoznaniem
takich chordb, jednak nalezy zwréci¢ uwagg, ze za podejrzanego o chorobe zakaz-
ng ustawa uznaje osobe, u ktorej wystepuja objawy kliniczne lub odchylenia od
stanu prawidtowego w badaniach dodatkowych mogace wskazywaé na chorobe
zakazng (art. 2 pkt 20 u.ch.z.). Obowigzek szczepien ochronnych osob podejrza-
nych o chorobe zakazng aktualizowalby si¢ wiec nawet w bardziej zaawansowa-
nym stadium zagrozenia biologicznymi czynnikami chorobowymi niz aktualnie
wystepujacy obowiazek szczepien poekspozycyjnych, ktore dotycza oséb ,,nara-
zonych na zakazenie*, Co wiecej, o ile w pelni zrozumiate jest, ze ,,obowigzko-
we szczepienia ochronne” o charakterze profilaktycznym nie musza obejmowac
,chorob szczegodlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych” (ze wzgledu na rzad-
kos¢ wystgpowania tych chorob w kraju i wystarczajace zaszczepienie osob nara-
zonych na zakazenie w ramach zalecanych szczepien ochronnych), o tyle wydaje
si¢, ze intencja racjonalnego ustawodawcy bylo objecie poekspozycyjnymi ,,0bo-

34 Por. przestanki szczepien przeciwko tezcowi, blonicy czy tez wéciekliznie okreslone w rozpo-
rzadzeniu w sprawie szczepien obowigzkowych. Ustawa wyraznie przy tym rozroznia podejrzane-
go o chorobe zakazna, ktory jest osoba, u ktorej wystepuja objawy kliniczne lub odchylenia od stanu
prawidlowego w badaniach dodatkowych mogace wskazywaé na chorobe zakazna (art. 2 pkt 20
u.ch.z.), od podejrzanego o zakazenie — bgdacego osoba, u ktorej nie wystgpuja objawy zakazenia
ani choroby zakaznej, ktora miata styczno$¢ ze zrodtem zakazenia, a charakter czynnika zakaznego
i okolicznosci stycznos$ci uzasadniaja podejrzenie zakazenia (art. 2 pkt 21 u.ch.z.).
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wigzkowymi szczepieniami ochronnymi” wszystkich chorob zakaznych, dla kto-
rych takie szczepienia sag mozliwe i uzasadnione z medycznego i epidemiologicz-
nego punktu widzenia. Jezeli wiec bytoby mozliwe szczepienie poekspozycyjne
(a wigc w sytuacji, gdy wystepuje juz stan narazenia na zakazenie) przeciwko
ktorej$ z ,,chorob szczegodlnie niebezpiecznych 1 wysoce zakaznych”, to z pewno-
$cig zostatyby one ujete w rozporzadzeniu w sprawie szczepien obowigzkowych
i PSO jako szczepienia poekspozycyjne. Z faktu, ze tak si¢ nie stato, mozna wnio-
skowa¢, ze ustawodawca przyjmuje, ze obecnie nie jest mozliwe szczepienie po-
ekspozycyjne przeciwko ,,chorobom szczegdlnie niebezpiecznym i wysoce za-
kaznym” (gdyby byto to mozliwe, ustawodawca z pewnoscia zdecydowalby si¢
na wilaczenie takiego szczepienia do obowigzkowych szczepien poekspozycyj-
nych). Z tych samych przyczyn nie wydaje si¢, by mogta obecnie zaistnie¢ Sytu-
acja, w ktorej uzasadnione byloby natozenie obowigzku takiego szczepienia w dro-
dze decyzji z art. 33 u.ch.z. W aktualnej sytuacji prawnej i epidemiologicznej nie
powinna zatem wystgpi¢ sytuacja uchylania si¢ od obowiazku szczepienia przez
osobg¢ chorg lub podejrzang o chorobe szczegdlnie niebezpieczng i wysoce za-
kazna, gdyz watpliwa jest mozliwo$¢ powstania takiego obowigzku. Zatem obec-
nie zastosowanie przymusu bezposredniego w celu realizacji obowiazku szcze-
pienia przeciwko chorobie szczegdlnie niebezpiecznej i wysoce zakaznej ma
charakter iluzoryczny. Nie mozna jednak wykluczy¢ pojawienia si¢ nowej choro-
by, nowej odmiany znanej choroby lub nowej szczepionki, ktore bedg uzasadniaé
poddanie szczepieniu osoby podejrzanej o chorobe szczegolnie niebezpieczng 1 wy-
soce zakazng. Wtedy tez, jak si¢ wydaje, ulegnie zmianie rozporzadzenie w Spra-
wie szczepien obowigzkowych, do ktorego wprowadzone zostang nowe przy-
padki obowigzkowego szczepienia poekspozycyjnego, a dopoki to nie nastapi,
obowigzek takiego szczepienia bedzie mogt by¢ naktadany decyzjg z art. 33 u.ch.z.
(zwlaszcza w sytuacji zagrozenia epidemicznego).

Podsumowanie

W obecnej sytuacji epidemiologicznej na dalszy plan schodza nieco kontro-
wersje zwigzane z prawami 1 wolno$ciami jednostki w relacji do ,,obowigzkowych
szczepien ochronnych”, a szczegdlnie palacy staje si¢ problem skutecznego zapo-
biegania 1 zwalczania chordb zakaznych. W odniesieniu do obowigzku poddania
si¢ szczepieniom ochronnym niezaleznie od tego, czy obowiazek ten ma swoje
zrodto w ustawie, czy tez decyzji administracyjnej, srodki przymusowej egzekucji
tego obowigzku sa mocno ograniczone. W szczegolnosci glebsza analiza prowadzi
do wniosku, ze mozliwo$¢ egzekucji obowigzku szczepienia w drodze przymusu
bezposredniego ma obecnie charakter czysto teoretyczny, jednak ustawa o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 choréb zakaznych u ludzi w odniesieniu do
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chorob szczegblnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych zawiera mechanizmy
umozliwiajagce uruchomienie $rodkdéw przymusu (réwniez w celu realizacji obo-
wigzku szczepien ochronnych), jezeli tylko stanie si¢ to uzasadnione z medyczne-
go punktu widzenia i wymagac tego bedzie sytuacja epidemiologiczna.
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Streszczenie

Artykut, wychodzac od ogodlnych konstytucyjnych gwarancji praw i wolnosci cztowieka i oby-
watela, ujmuje problematyke obowiazku szczepien ochronnych jako przyktad klasycznego konfliktu
warto$ci konstytucyjnych. Nastgpnie autorka dokonuje wyktadni i uporzadkowania poje¢ dotycza-
cych obowigzku szczepien ochronnych wystepujacych w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobie-
ganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych, co prowadzi m.in. do rozréznienia pojecia
,»obowigzku szczepienia” od pojecia ,,obowigzkowych szczepien ochronnych”. Dalej omawiane sa
podstawy prawne i srodki egzekucji obowigzku szczepien. Rozwazania koncentrujg si¢ na kwestii
dopuszczalnosci stosowania srodkéw przymusu bezposredniego i prowadza do nieoczywistego wnio-
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sku, ze w obecnym stanie prawnym nie jest mozliwe zastosowanie przymusu bezposredniego w celu
realizacji ,,obowiazkowego szczepienia ochronnego” ani innego obowiazku szczepienia. Artykut
uwzglednia takze najnowsze zmiany ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych oraz rozporzadzenia wydane w zwiazku z pandemia koronawirusa SARS-CoV-2.

Stowa kluczowe: obowiazek, szczepienia ochronne, srodki egzekucji

OBLIGATION OF VACCINATION AND COMPULSORY PROTECTIVE
VACCINATION - LEGAL BASES AND ENFORCEMENT MEASURES

Summary

Starting from the fundamental constitutional freedoms and rights of persons and citizens, the
article covers the issue of obligation of vaccination as a typical example of a conflict between
constitutional values. Then, the author interprets and systematizes the legal concepts concerning
required immunization under the Act of 5 December 2008, on preventing and combating infections
and infectious diseases among people, which leads, among others to differentiation between the
concept of “vaccination obligation” and the concept of “compulsory protective vaccination”. Next,
legal bases and enforcement measures for the vaccination obligation are discussed. The analysis
focuses on the conditions for the use of coercive measures and leads to the nonobvious conclusion
that use of physical coercion in order to implement the “mandatory protective vaccination” or other
type of “vaccination obligation” — is currently is not possible. The article also includes the latest
amendments to the law, on preventing and combating infections and infectious diseases among
people, as well as regulations issued in connection with the SARS-CoV-2 coronavirus pandemic.

Keywords: obligation, mandatory protective vaccination, enforcement measures
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Wprowadzenie

Pandemia tzw. koronawirusa, czyli ostrej choroby uktadu oddechowego
COVID-19 wywolywanej zakazeniem wirusem SARS-CoV-2 (nalezacym do
grupy koronawiruséw), z jaka §wiat mierzy od poczatku 2020 r., doprowadzita
do wprowadzenia w Polsce — na obszarze catego kraju — najpierw stanu zagroze-
nia epidemicznego (art. 2 pkt 23 ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi'), a nastepnie stanu epidemii
(art. 2 pkt 22 u.ch.z.?). Powstaje zatem pytanie o charakter tych konstrukcji praw-

1 Dz.U. 2019, poz. 1239 ze zm., dalej: u.ch.z. Zob. tez rozporzadzenia Ministra Zdrowia: z 27 lute-
go 2020 r. w sprawie zakazenia koronawirusem SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020, poz. 325); z 13 mar-
ca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epide-
micznego (Dz.U. 2020, poz. 433 ze zm.); z 20 marca 2020 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz. 490).

2 Zob. tez rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm.) oraz rozporzadzenia Rady
Ministrow: z 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 566 ze zm.); z 10 kwietnia 2020 r. w spra-
wie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazoéw w zwiazku z wystapieniem stanu epide-
mii (Dz.U. 2020, poz. 658 ze zm.); z 19 kwietnia.2020 r. w sprawie ustanowienia okre§lonych ograni-
czen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 697 ze zm.);
z 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku
z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 792 ze zm.); z 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020,
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nych zarowno w relacji do konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych (art. 228234
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.%), jak i na plaszczyznie prawa administracyj-
nego materialnego pod katem oceny, czy mozna tutaj méwi¢ o samodzielnej (od-
rebnej) instytucji tego prawa*. Blizszemu rozpoznaniu tych zagadnien chcemy
poswigci¢ dalsze rozwazania, ktorych celem jest wstgpne zarysowanie omawia-
nej problematyki oraz zainicjowanie dyskusji nad koncepcja stanu specjalnego
jako (nowej) instytucji prawa administracyjnego materialnego (w tym nad jej przy-
datnoscig, ksztattem i1 zakresem zastosowania).

Wybrane stany specjalne w przepisach materialnego
prawa administracyjnego

Rozpoczynajac od kwestii natury terminologicznej, nalezy wskazac, ze pro-
pozycja tytutowego okreslenia ,,stan specjalny” z jednej strony nawiazuje do ogol-
nej konstrukcji przewidzianych w Konstytucji stanéw nadzwyczajnych®, z dru-

poz. 792 ze zm.); z 16 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazow i zakazow
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 878 ze zm.); z 29 maja 2020 r. w sprawie
ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 964 ze zm.); z 19 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 1066 ze zm.); z 7 sierp-
nia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapie-
niem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 1356 ze zm.); z 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020,
poz. 1758 ze zm.); z 26 listopada 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow
i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 2091 ze zm.); z 1 grudnia 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii (Dz.U. 2020, poz. 2132); z 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 2316 ze zm.).

3 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja.

4 W rozumieniu przyjetym przez J. Jagielskiego i Z. Duniewska. Zob. J. Jagielski, Prawo mate-
rialne a tzw. czes$é szczegolowa prawa administracyjnego (problem prezentacji prawa materialnego)
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 43-47; Z. Duniewska, Wyznaczenie pojecia instytu-
cji prawa administracyjnego materialnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo
administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 168-178.
Najogolniej rzecz ujmujac, chodzi tutaj o instytucje prawne prawa administracyjnego materialnego
rozumiane jako ,,urzadzenia prawne (wytwory prawne) zlozone w swej naturze, wykreowane w okre-
slonym czasie przez zespot sprz¢zonych norm tego prawa, powigzanych z innymi normami, praktyka
administracyjna, dorobkiem judykatury i doktryny”. Ibidem, s. 178.

5 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, \Warszawa 2003, s. 421-427;
K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Bialystok 2005, s. 17 i n.; S. Steinborn [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. Il, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1607 i n.; M. Smaga, Administracja publiczna w czasie kleski Zywio-
towej, Krakow 2004, s. 19-33.
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giej natomiast odwotuje si¢ do znanych juz w materialnym prawie administra-
cyjnym instytucji obszaru specjalnego® oraz statusu specjalnego’, ktérych ele-
menty — odpowiednio przedmiotowe i podmiotowe — stan specjalny w rozpatry-
wanym tutaj ujeciu niewatpliwie taczy. W celu lepszego zobrazowania tych
zalezno$ci postuzymy si¢ kilkoma przyktadami regulacji prawnych, ktore w na-
szym przekonaniu egzemplifikuja rézne rodzaje prawnoadministracyjnych sta-
néw specjalnych, tak by w dalszej kolejnosci podja¢ probe okreslenia bardziej
og6lnych cech (wlasciwosci), jakim odpowiada kategoria (instytucja) stanu spe-
cjalnego w prawie administracyjnym materialnym, a finalnie sformutowac pro-
pozycje definicji tego stanu.

Pierwszym przyktadem stanu specjalnego bedzie wspomniany juz stan za-
grozenia epidemicznego. Zgodnie z art. 2 pkt 23 u.ch.z. jest to ,,sytuacja prawna
wprowadzona na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem wystapienia epidemii
w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan zapobiegawczych”, przy czym
przez zagrozenie epidemiczne nalezy rozumie¢ ,,zaistnienie na danym obszarze
warunkow lub przestanek wskazujacych na ryzyko wystapienia epidemii” (art. 2
pkt 31 u.ch.z.). Prawna regulacja stanu zagrozenia epidemicznego zostata zawar-
ta w art. 4648 u.ch.z. Stan zagrozenia epidemicznego na obszarze wojewodztwa
lub jego czesci oglasza i odwotuje wojewoda w drodze rozporzadzenia (o ktorym
mowa w art. 59 ust. 1 ustawy z 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie®), na wniosek panstwowego wojewddzkiego inspek-
tora sanitarnego. Jezeli zagrozenie epidemiczne wystgpuje na obszarze wigcej niz
jednego wojewddztwa, stan zagrozenia epidemicznego oglasza i odwotuje w dro-
dze rozporzadzenia minister wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z mi-
nistrem wtasciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek Gtéwnego
Inspektora Sanitarnego. Powyzsze rozporzadzenia odpowiednio wojewody lub
ministra wlasciwego do spraw zdrowia sa niezwlocznie oglaszane w odpowied-
nim dzienniku urzedowym (tj. dzienniku urzedowym danego wojewodztwa lub
Dzienniku Ustaw) 1 wchodzg w zycie z dniem ogloszenia. Wojewoda ma obo-
wigzek poinformowania obywateli w sposdb zwyczajowo przyjety na danym
terenie o obowigzkach wynikajacych z wyzej wymienionych rozporzadzen, w kto-
rych mozna takze — przy uwzglgdnieniu ogoélnej normy art. 5 u.ch.z. okreslajacej
na poziomie ustawowym obowiazki jednostek zwigzane z zapobieganiem oraz

6 Zob. J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym
na przykladzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2012, s. 651-682; P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie
administracyjnym, Warszawa 2017.

7 Zob. J. Jagielski, Specjalny status prawny [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII:
Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2012,
s. 479-501.

8 Dz.U. 2019, poz. 1464 ze zm., dalej: u.w.a.r.w.
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zwalczaniem zakazen i chorob zakaznych — ustanowi¢ czasowe ograniczenia, na-
kazy, zakazy lub obowigzki®.

Ponadto w przypadku wystapienia stanu zagrozenia epidemicznego o charak-
terze i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wlasciwych organdéw
administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego Rada Mini-
strow moze w drodze rozporzadzenia okresli¢ — na podstawie danych przekaza-
nych przez ministra wtasciwego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw
wewngetrznych, ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gtownego
Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow — zagrozony obszar wraz ze wskazaniem
rodzaju strefy, na ktorym wystapit stan zagrozenia epidemicznego®®, a takze rodzaj
stosowanych rozwigzan, o ktorych szczegdétowo jest mowa art. 46b u.ch.z.!* Dodat-
kowo jezeli uzycie innych sit i rodkow jest niemozliwe lub moze okaza¢ si¢ niewy-
starczajace, Minister Obrony Narodowej moze przekaza¢ do dyspozycji Gtéwnego
Inspektora Sanitarnego lub wojewody, na ktérego obszarze podejmowane sa dziata-
nia zwigzane ze stanem zagrozenia epidemicznego, pododdzialy lub oddziaty Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, ktdre pozostaja pod dowodztwem przetozo-
nych stuzbowych i wykonuja zadania okreslone przez Gtownego Inspektora Sani-

9 Zostaty one okre§lone w 46 ust. 4 u.ch.z. i mogg obejmowaé: 1) czasowe ograniczenie
okreslonego sposobu przemieszczania si¢; 2) czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania
okreslonych przedmiotow lub produktow spozywczych; 3) czasowe ograniczenie funkcjonowania
okreslonych instytucji lub zaktadow pracy; 4) zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen
ludnosci; 5) obowiazek wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych, jezeli wykonanie ich wigze
si¢ z funkcjonowaniem okres$lonych obiektéw produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub innych
obiektow; 6) nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw i dostarczenia $rodkow transportu
do dzialan przeciwepidemicznych przewidzianych planami przeciwepidemicznymi; 7) obowiazek
przeprowadzenia szczepien ochronnych, o ktérych mowa w ust. 3, oraz grupy oséb podlegajace tym
szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepien ochronnych.

10 Zgodnie z art. 2 pkt 36-39 u.ch.z przez zagrozony obszar nalezy rozumie¢ ,,0bszar jednej
lub kilku jednostek podziatu terytorialnego kraju lub obszar okre§lony w sposéb inny niz przez
odniesienie do jednostek podziatu terytorialnego kraju”, natomiast strefy dziela si¢ na: 1) strefe
zero (obszar, na ktorym wystapit stan epidemii, znajdujacy si¢ bezposrednio wokot ogniska wirusa,
podlegajacy ograniczeniom, w szczegdlnosci zakazom, nakazom oraz $rodkom kontroli); 2) strefe
buforowg (obszar wokot strefy zero podlegajacy ograniczeniom, w szczegdlnosci zakazom lub
nakazom dotyczacym przemieszczania si¢ ludzi); 3) strefe zagrozenia (obszar, na ktorym mozliwe
jest ryzyko wystapienia stanu epidemii).

11 Chodzi tutaj o wymienione juz wcze$niej ograniczenia wynikajace z art. 46 ust. 4 u.ch.z.,
a ponadto o: 1) czasowe ograniczenie okreslonych zakreséw dziatalnosci przedsigbiorcow; 2) czaso-
wa reglamentacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty; 3) obowiazek poddania si¢ bada-
niom lekarskim oraz stosowaniu innych §rodkow profilaktycznych i zabiegéw przez osoby chore
i podejrzane o zachorowanie; 4) obowiazek poddania si¢ kwarantannie; 5) miejsce kwarantanny;
6) czasowe ograniczenie korzystania z lokali lub terenéw oraz obowigzek ich zabezpieczenia; 7) nakaz
ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terenéw i obiektow; 8) nakaz lub zakaz prze-
bywania w okre§lonych miejscach i obiektach oraz na okre$lonych obszarach; 9) zakaz opuszcza-
nia strefy zero przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie; 10) nakaz okre§lonego sposobu prze-
mieszczania sig.
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tarnego lub wojewodg (art. 44a u.ch.z.). Przepisy art. 46ba—48 u.ch.z. okre§lajg zara-
zem pozostale kompetencje, uprawienia i obowiazki (szczegdlne) zwigzane ze sta-
nem zagrozenia epidemicznego’?, natomiast w art. 48a u.z.ch.z. przewidziano admi-
nistracyjne kary pieniezne za delikty polegajace na naruszaniu zasad i obowiazkow
wynikajacych ze stanu zagrozenia epidemicznego®®.

Po drugie, przyktadem stanu specjalnego moze by¢ — rbwniez wzmiankowa-
ny na wstepie — stan epidemii. Regulacja prawna tego stanu jest analogiczna jak
omowione poprzednio rozwigzania dotyczace stanu zagrozenia epidemicznego,
z ta tylko roznica, ze zgodnie z art. 2 pkt 22 u.ch.z. przez stan epidemii nalezy
rozumie¢ ,,sytuacje prawna wprowadzong na danym obszarze w zwigzku z wy-
stapieniem epidemii w celu podjgcia okre§lonych w ustawie dziatan przeciwepi-
demicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkéw epidemii”, za$
samg epidemig jest ,,wystapienie na danym obszarze zakazen lub zachorowan na
chorobe zakazng w liczbie wyraznie wigkszej niz we wczesniejszym okresie albo
wystapienie zakazen lub chordb zakaznych dotychczas niewystgpujacych” (art. 2
pkt 9 u.ch.z.). Wynika stad, ze o ile wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicz-
nego powinno poprzedza¢ wystgpienie epidemii (stuzy¢ zapobieganiu temu zda-
rzeniu), o tyle stan epidemii odnosi si¢ do pdzniejszego stadium, gdy epidemia
choroby zakaznej ma juz faktycznie miejsce. Z tego punktu widzenia cho¢ do-
stepne w obu tych sytuacjach $rodki prawne sg tozsame, powinny by¢ one jed-
nak dobierane adekwatnie do okolicznosci epidemicznych. Dotyczy to zar6wno

12 Nalezy tutaj wymienié: 1) kompetencje ministra wtasciwego do spraw zdrowia do okre-
$lenia w drodze rozporzadzenia uproszczonych rodzajow i zakresu dokumentacji medyczne;j,
uproszczonego sposobu jej przetwarzania oraz skréconego okresu przechowywania; 2) wylacze-
nie stosowania przepisOw o zamowieniach publicznych do zamoéwien na ushugi, dostawy lub
roboty budowlane udzielanych w zwiazku z zapobieganiem lub zwalczaniem epidemii na obsza-
rze, na ktdrym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego; 3) kompetencje ministra wtasciwego
do spraw zdrowia do polecenia Agencji Rezerw Materialowych udostepnienia niezbednego
asortymentu rezerw strategicznych, jego utworzenia lub utrzymywania; 4) kompetencj¢ ministra
wlasciwego do spraw zdrowia zarzadzenia przejgcie na rzecz Skarbu Panstwa niezbednego
asortymentu; 5) mozliwo$¢ nieodptatnego wydawania pacjentom produktow leczniczych, $rod-
kow spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego, wyrobow medycznych, produktéw
biobodjczych oraz srodkdw ochrony osobistej, a takze ich zbywania innym podmiotom; 6) kom-
petencje ministra wlasciwego do spraw zdrowia lub wojewody do skierowania pracownikow
podmiotéw leczniczych, oséb wykonujacych zawody medyczne oraz oséb, z ktérymi podpisano
umowy na wykonywanie $wiadczen zdrowotnych, a takze innych osob (jezeli ich skierowanie
jest uzasadnione aktualnymi potrzebami podmiotow kierujacych zwalczaniem epidemii) do pracy
przy zwalczaniu epidemii.

13 Z niewiadomych wzgledow przepis ten ignoruje ogdlne przepisy o karach administracyj-
nych zawarte w art. 189a—189k ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm., dalej: k.p.a.), ktorych w tym przypadku nie stosuje si¢ (art. 48a
ust. 8 u.ch.z. stanowi bowiem, ze w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie do kar pieni¢znych
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu 1Tl ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
Dz.U. 2019, poz. 900 ze zm.).
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samego stosowania tych srodkow, jak i ich rozmiaru (nat¢zenia), za takim roz-
réznieniem przemawiaja bowiem odmienne funkcje i cele tych $rodkow zwiaza-
ne z zapobieganiem epidemii (w okresie ja poprzedzajacym) oraz jej zwalcza-
niem (gdy epidemia choroby zakaznej juz faktycznie wystapita).

Kolejnego — trzeciego — przyktadu stanu specjalnego o charakterze admini-
stracyjnym dostarczaja przepisy art. 15-17 ustawy z 10 czerwca 2016 r. o dzia-
taniach antyterrorystycznych* wraz z wydanymi na podstawie tej ustawy rozpo-
rzagdzeniami Prezesa Rady Ministréw z 25 lipca 2016 r. w sprawie zakresu
przedsiewzig¢ wykonywanych w poszczegolnych stopniach alarmowych i stop-
niach alarmowych CRP*® oraz Ministra Spraw Zagranicznych z 28 wrze$nia 2016 r.
w sprawie szczegdtowego zakresu przedsiewzie¢ wykonywanych przez kierow-
nikow placowek zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej w poszczegdlnych stop-
niach alarmowych lub stopniach alarmowych CRP*. W przypadku zagrozenia
wystapieniem zdarzenia o charakterze terrorystycznym albo w przypadku wysta-
pienia takiego zdarzenia mozna wprowadzi¢ jeden z czterech stopni alarmo-
wych: pierwszy stopien alarmowy (stopien ALFA), drugi stopien alarmowy (sto-
pien BRAVO), trzeci stopien alarmowy (stopien CHARLIE) lub czwarty stopien
alarmowy (stopien DELTA). Z kolei w przypadku zagrozenia wystapieniem zda-
rzenia o charakterze terrorystycznym dotyczacego systemow teleinformatycznych
organ6w administracji publicznej lub systemow teleinformatycznych wchodza-
cych w sklad infrastruktury krytycznej albo w przypadku wystapienia takiego
zdarzenia mozna wprowadzi¢ jeden z czterech stopni alarmowych CRP: pierw-
szy stopien alarmowy CRP (stopien ALFA-CRP), drugi stopien alarmowy CRP
(stopien BRAVO-CRP), trzeci stopien alarmowy CRP (stopien CHARLIE-CRP)
lub czwarty stopien alarmowy CRP (stopien DELTA-CRP). Stopnie alarmowe
i stopnie alarmowe CRP odwoluje si¢ niezwlocznie po minimalizacji zagrozenia
lub skutkéw zdarzenia bedacego przestanka do ich wprowadzenia. Stopnie alar-
mowe lub stopnie alarmowe CRP wprowadza, zmienia i odwotuje w drodze za-
rzadzenia W zaleznos$ci od rodzaju zagrozenia zdarzeniem o charakterze terrory-
stycznym Prezes Rady Ministrow po zasiggnig¢ciu opinii ministra wiasciwego do
spraw wewngtrznych i Szefa ABW (odpowiednio ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych i Szefa Agencji Wywiadu), a w przypadkach niecierpiacych zwioki
— minister wlasciwy do spraw wewnetrznych po zasiggnieciu opinii Szefa ABW
(odpowiednio minister wiasciwy do spraw zagranicznych po zasig¢gnigciu opinii
Szefa Agencji Wywiadu), informujgc o tym niezwltocznie Prezesa Rady Mini-
strow, ktory nastepnie informuje Prezydenta RP oraz Marszatka Sejmu RP i Mar-
szatka Senatu RP o wprowadzeniu, zmianie lub odwotaniu stopnia alarmowego
lub stopnia alarmowego CRP. Wprowadzenie kazdego z tych stopni stanowi pod-

14 Dz.U. 2019, poz. 796 ze zm.
15 Dz.U. 2016, poz. 1101.
16 Dz.U. 2016, poz. 1606.
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stawe do realizacji przez organy administracji publicznej oraz kierownikow stuzb
1 instytucji wlasciwych w sprawach bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego
przedsiewzig¢ okreslonych przepisami wyzej wymienionych rozporzadzen, wy-
nikajacych z kompetencji ustawowych tych podmiotow (ktorym odpowiadaja
uprawnienia i obowiazki szczegodlne zwigzane z poszczegdlnymi stopniami
alarmowymi)Y’, a takze przedsiewzie¢ i procedur zarzadzania kryzysowego, jeze-

17 Po wprowadzeniu pierwszego stopnia alarmowego (stopien ALFA) nalezy w szczegdlno$ci
wykonaé nastepujace zadania: 1) prowadzié przy uzyciu Policji, Strazy Granicznej lub Zandarme-
rii. Wojskowej wzmozong kontrole duzych skupisk ludnosci, ktore potencjalnie moga stac si¢
celem zdarzenia o charakterze terrorystycznym, w tym imprez masowych i zgromadzen publicz-
nych; 2) prowadzi¢ w ramach realizacji zadan administratoréw obiektéw wzmozong kontrole
obiektow uzytecznosci publicznej oraz innych obiektow, ktore potencjalnie moga stac si¢ celem
zdarzenia o charakterze terrorystycznym; 3) zaleci¢ podlegtemu personelowi informowanie odpo-
wiednich shuzb w przypadku zauwazenia: nieznanych pojazdéw na terenie instytucji publicznych
lub innych waznych obiektow, porzuconych paczek i bagazy lub jakichkolwiek innych oznak niety-
powej dziatalnosci; 4) poinformowaé podlegly personel o koniecznos$ci zachowania zwigkszonej
czujnosci w stosunku do os6b zachowujacych sie w sposob wzbudzajacy podejrzenia; 5) zapewnic
dostepnos¢ w trybie alarmowym cztonkoéw personelu niezbednych do wzmocnienia ochrony obiek-
tow; 6) przeprowadzi¢ kontrole pojazdéw wjezdzajacych oraz oséb wchodzacych na teren obiek-
tow; 7) sprawdzaé na zewnatrz i od wewnatrz budynki bedace w statym uzyciu w zakresie podej-
rzanych zachowan osob oraz w poszukiwaniu podejrzanych przedmiotéw; 8) sprawdzi¢ dziatanie
srodkow tacznosci wykorzystywanych w celu zapewnienia bezpieczenstwa; 9) dokona¢ w ramach
realizacji zadan administratorow obiektow sprawdzenia dzialania instalacji alarmowych, przepu-
stowosci drog ewakuacji oraz funkcjonowania systemow rejestracji obrazu; 10) dokonaé przegladu
wszystkich procedur, rozkazéw oraz zadan zwigzanych z wprowadzeniem wyzszych stopni alar-
mowych; 11) prowadzi¢ akcje informacyjno-instruktazowa dla spoleczenstwa dotyczaca poten-
cjalnego zagrozenia, jego skutkéw i sposobu postepowania. Po wprowadzeniu drugiego stopnia
alarmowego (stopien BRAVO) nalezy wykona¢ zadania wymienione dla pierwszego stopnia alar-
mowego oraz kontynuowac lub sprawdzi¢ wykonanie tych zadan, jezeli wcze$niej zostal wprowa-
dzony stopien ALFA. Ponadto nalezy wykona¢ w szczegodlnosci nastepujace zadania: 1) Komen-
dant Gtowny Policji, Komendant Gtéwny Strazy Granicznej lub Komendant Gtéwny Zandarmerii
Wojskowej wprowadzaja obowiazek noszenia broni dtugiej oraz kamizelek kuloodpornych przez
umundurowanych funkcjonariuszy lub zotnierzy bezposrednio realizujacych zadania zwigzane
z zabezpieczeniem miejsc i obiektow, ktore potencjalnie moga sta¢ si¢ celem zdarzenia o charakte-
rze terrorystycznym; 2) wprowadzi¢ dodatkowe kontrole pojazdéw, 0séb oraz budynkow publicz-
nych w rejonach zagrozonych; 3) wzmocni¢ ochrong $rodkéow komunikacji publicznej; 4) spraw-
dzi¢ funkcjonowanie zasilania awaryjnego; 5) ostrzec personel o mozliwych formach zdarzenia
o charakterze terrorystycznym; 6) zapewni¢ dostepno$¢ w trybie alarmowym personelu Wyznaczo-
nego do wdrazania procedur dziatania na wypadek zdarzen o charakterze terrorystycznym; 7) spraw-
dzi¢ 1 wzmocni¢ ochrone waznych obiektow publicznych; 8) wprowadzi¢ zakaz wstepu do przed-
szkoli, szkot i uczelni osobom postronnym; 9) sprawdzi¢ systemy ochrony obiektéw ochranianych
przez specjalistyczne uzbrojone formacje ochronne; 10) wprowadzi¢ kontrole wszystkich przesy-
fek pocztowych kierowanych do urzedu lub instytucji; 11) zamknac i zabezpieczy¢ nieuzywane
regularnie budynki i pomieszczenia; 12) dokona¢ przegladu zapaséw materialowych i sprzetu,
w tym dostepnosci Srodkow i materiatdw medycznych, z uwzglednieniem mozliwosci wykorzysta-
nia w przypadku wystapienia zdarzenia o charakterze terrorystycznym. Po wprowadzeniu trzeciego
stopnia alarmowego (stopien CHARLIE) nalezy wykona¢ zadania wymienione dla pierwszego
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li zostaty przewidziane dla danego stopnia alarmowego lub stopnia alarmowego
CRP w zwiazku z wystapieniem zdarzenia o charakterze terrorystycznym i nie
zostaly okreslone w przepisach wyzej wymienionych rozporzadzen.

Czwartym przykladem stanu specjalnego moze by¢ pogotowie przeciwpowo-
dziowe i alarm przeciwpowodziowy. Obecna regulacja prawna tych zagadnien jest
dos¢ skapa, bowiem wyczerpuje si¢ w przepisach art. 31a ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym?®, art. art. 34 ust. 1a ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym?'® oraz art. 22 pkt 3 u.w.a.r.w., z ktorych wynika, ze pogo-
towie przeciwpowodziowe (alarm przeciwpowodziowy) ogtasza i odwotuje wojt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta lub wojewoda, przy czym w przypadku wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) nast¢puje to w formie przepisow porzadkowych,
o ktoérych mowa w art. 40—41 u.s.g. (w przypadku powiatu starosta nie ma kom-
petencji do ich wydawania), natomiast na szczeblu wojewddztwa odbywa si¢ to
w formie rozporzadzenia porzadkowego wojewody (art. 60 u.w.a.r.w.). Brak jest
zarazem regulacji prawnomaterialnej, ktora blizej okreslataby charakter prawny
pogotowia (alarmu) przeciwpowodziowego oraz tre$¢ zwigzanych z tym stanem
kompetencji, uprawnien i obowigzkow (szczegolnych) poszczegdlnych podmiotow.

i drugiego stopnia alarmowego oraz kontynuowac lub sprawdzi¢ wykonanie tych zadan, jezeli
wczesniej zostal wprowadzony stopien ALFA lub BRAVO. Ponadto nalezy wykonaé¢ w szczegodl-
nosci nastgpujace zadania: 1) wprowadzi¢ na polecenie ministra wlasciwego do spraw wewngtrz-
nych catodobowe dyzury we wskazanych urzgdach lub jednostkach organizacyjnych organow admi-
nistracji publicznej; 2) wprowadzi¢ dyzury dla osob funkcyjnych odpowiedzialnych za wprowadzanie
procedur dziatania na wypadek zdarzen o charakterze terrorystycznym; 3) sprawdzi¢ dostepnosé
obiektow wyznaczonych na zastgpcze miejsca czasowego pobytu na wypadek ewakuacji ludnosci;
4) ograniczy¢ do minimum liczbe miejsc ogdlnodostepnych w obiekcie i rejonie obiektu; 5) wpro-
wadzi¢ w uzasadnionych przypadkach $cisla kontrole osob i pojazdow przy wejsciu i wjezdzie na
teren obiektow; 6) ograniczy¢ mozliwos¢ parkowania pojazdéw przy obiektach chronionych; 7) wydaé
bron i amunicj¢ oraz $rodki ochrony osobistej uprawnionym osobom wyznaczonym do wykony-
wania zadan ochronnych; 8) wprowadzi¢ dodatkowy catlodobowy nadzér nad miejscami, ktore
tego wymagaja, do tej pory nieobjetymi nadzorem; 9) zapewni¢ ochrong srodkéw transportu shuz-
bowego poza terenem obiektu, wprowadzi¢ kontrole pojazdu przed wejSciem do niego i jego uru-
chomieniem. Po wprowadzeniu czwartego stopnia alarmowego (stopien DELTA) nalezy wykonad
zadania wymienione dla pierwszego, drugiego i trzeciego stopnia alarmowego oraz kontynuowac
lub sprawdzi¢ wykonanie tych zadan, jezeli wczes$niej zostal wprowadzony stopien ALFA,
BRAVO lub CHARLIE. Ponadto nalezy wykona¢ w szczegdlnosci nastepujace zadania: 1) wpro-
wadzi¢ w uzasadnionych przypadkach ograniczenia komunikacyjne w rejonach zagrozonych; 2) prze-
prowadzi¢ identyfikacje wszystkich pojazdow znajdujacych si¢ juz w rejonie obiektu oraz w uza-
sadnionych przypadkach ich relokacje poza obszar obiektu; 3) kontrolowaé wszystkie pojazdy
wjezdzajace na teren obiektu i ich tadunek; 4) kontrolowaé wszystkie wnoszone na teren obiektu
przedmioty, w tym walizki, torebki, paczki; 5) przeprowadzaé¢ czeste kontrole na zewnatrz budyn-
ku i na parkingach; 6) ograniczy¢ liczb¢ podrozy stuzbowych 0s6b zatrudnionych w obiekcie 1 wizyt
0s0b niezatrudnionych w instytucji; 7) przygotowac si¢ do zapewnienia ciaglto$ci funkcjonowania
organu w przypadku braku mozliwosci realizacji zadan w dotychczasowym miejscu pracy.
18 Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm., dalej: u.s.g.
19 Dz.U. 2019, poz. 511 ze zm., dalej: u.s.p.
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Warto w zwiazku z tym dostrzec, ze w przesztosci (do konca 2001 r.) kwestie te
byly unormowane znacznie bardziej szczegbélowo w rozporzadzeniu Rady Mini-
strow z 11 marca 1977 r. w sprawie ochrony przed powodzig®, ktore w § 11 prze-
widywato, iz wojewoda lub naczelnik gminy w razie zagrozenia powodziowego
mogli w drodze zarzadzenia lub decyzji zobowigza¢ mieszkancoOw zagrozonego
obszaru oraz panstwowe, spotdzielcze i spoteczne jednostki organizacyjne do wyko-
nania pilnych prac zabezpieczajacych? badz dostarczenia posiadanych $rodkéw lub
materiatlow, jak rowniez do udziatu w bezposredniej ochronie przed powodzig??,

Po piate, jako przyktad stanu specjalnego przyjmujemy rowniez okresowe
ograniczenia w sprzedazy paliw stalych oraz w dostarczaniu i poborze energii
elektrycznej i ciepla (tzw. 20. stopien zasilania). Ograniczenia te moga by¢ wpro-
wadzone na czas oznaczony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub jego czg-
Sci 1 sg realizowane w sposob szczegotowo okreslony w tzw. planach ograniczen,
jezeli dochodzi do zagrozenia bezpieczenstwa energetycznego Rzeczypospolitej
Polskiej, dostaw energii elektrycznej lub osob albo zagrozenia wystgpieniem
znacznych strat materialnych, co szczegotowo regulujg przepisy art. 11-11f usta-
wy z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne? oraz rozporzadzenia Rady Mini-
strow z 23 lipca 2007 r. w sprawie szczegdtowych zasad i trybu wprowadzania
ograniczen w sprzedazy paliw statych oraz w dostarczaniu i poborze energii elek-
trycznej lub ciepta?. Kluczowy sposrod tych przepisoéw art. 11 ust. 7 p.e. przewi-
duje, ze Rada Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw energii moze
W drodze rozporzadzenia wprowadzi¢ na czas oznaczony na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub jego czgsci ograniczenia w sprzedazy paliw statych oraz
w dostarczaniu i poborze energii elektrycznej i ciepta w przypadku wystapienia
wskazanych wyzej zagrozen. Przedsigbiorstwa energetyczne nie ponoszg 0dpo-
wiedzialnosci za skutki ograniczen wprowadzonych takim rozporzadzeniem, za$
podmioty, ktére nie dostosuja sie do tych ograniczen, podlegaja administracyjnym

20 Dz.U. nr 10, poz. 39 ze zm.

2L Wykonywanie pilnych prac zabezpieczajacych polegato w szczegdlnosci na wykonywaniu
prac zwigzanych z umacnianiem i zabezpieczaniem walow przeciwpowodziowych, mostow oraz
innych budowli albo petnieniu wart w okresie ogloszonego stanu pogotowia przeciwpowodziowego
lub alarmu powodziowego (§ 11 ust. 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 marca 1977 r. w sprawie
ochrony przed powodzia, Dz.U. nr 10, poz. 39 ze zm.).

22 Udziat w bezposredniej ochronie przed powodzig polegat w szczegélnosci na: 1) wykony-
waniu pilnych prac zabezpieczajacych (o ktorych mowa w przypisie poprzedzajacym); 2) dostar-
czaniu urzadzen, materialdw oraz $rodkow transportowych wraz z obshugg i paliwem lub pasza;
3) uczestniczeniu w akcji ratowania zycia i mienia ludnosci na terenach dotknietych powodzig oraz
udzielaniu pomocy w ewakuacji ludnosci; 4) wykonywaniu prac zwigzanych z likwidacjg przecie-
kow w watach ochronnych, budowaniu doraznych grobli, przekopywaniu rowow do odprowadza-
nia nadmiaru wod oraz zwalczaniu zatoré6w lodowych (§ 11 ust. 5 rozporzadzenia Rady Ministrow
z 11 marca 1977 r. w sprawie ochrony przed powodzig, Dz.U. nr 10, poz. 39 ze zm.).

2 Dz.U. 2019, poz. 755 ze zm., dalej: p.e.

24 Dz.U. nr 133, poz. 924.
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karom pieni¢znym, o ktéorych mowa w art. 56 p.e. Pozostaje dodac, ze ogranicze-
nia w dostarczaniu i poborze — ale tylko energii elektrycznej — powinny powodo-
wac jak najmniejsze zaktocenia w funkcjonowaniu rynku energii elektrycznej oraz
by¢ stosowane w zakresie niezbednym do przywrdcenia prawidtowego funkcjo-
nowania systemu elektroenergetycznego (art. 11f p.e.).

Szostego wreszcie przyktadu stanu specjalnego o charakterze administracyjnym
mozna dopatrywac si¢ w obowiazkach i ograniczeniach zwigzanych z realizacja
programu ochrony powietrza lub planu dziatan krotkoterminowych (tzw. alarmy
smogowe), o ktorych mowa w art. 91 i art. 92 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony $rodowiska? oraz rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 14 czerw-
ca 2019 r. w sprawie programoéw ochrony powietrza oraz planéw dziatan krotko-
terminowych?®. Zgodnie bowiem z art. 93 p.o.$. wojewddzkie centrum zarzadza-
nia kryzysowego niezwlocznie dokonuje powiadomienia dotyczacego (ryzyka)
przekroczenia pozioméw: alarmowego, informowania, dopuszczalnego lub doce-
lowego substancji w powietrzu, ktore powinno zawiera¢: 1) datg, godzing i ob-
szar, na ktorym wystapito ryzyko przekroczenia albo przekroczenie, oraz przy-
czyny tego stanu; 2) prognozy zmian poziomow substancji w powietrzu tacznie
z przyczynami tych zmian, obszaru, ktorego dotyczy, oraz czasu trwania prze-
kroczenia albo ryzyka jego wystapienia; 3) wskazanie grup ludnosci wrazliwych
na przekroczenie, obejmujacych w szczego6lnosci osoby starsze i dzieci, oraz
srodki ostroznosci, ktore majg by¢ przez nie podjete; 4) informacje o obowiazu-
jacych ograniczeniach i innych §rodkach zaradczych, ktére w przypadku wysta-
pienia ryzyka przekroczen dopuszczalnych lub alarmowych pozioméw substan-
cji w powietrzu wynikajg z planu dziatan krotkoterminowych (art. 92 p.0.8.%"),
natomiast w przypadku wystapienia samych przekroczen dopuszczalnych, doce-
lowych lub alarmowych pozioméw substancji w powietrzu maja swoje zrodto
w programie ochrony powietrza, o ktérym mowa w art. 91 p.0.$.%8

% Dz.U. 2019, poz. 1396 ze zm., dalej: p.o.§.

% Dz.U. 2019, poz. 1159 ze zm.

27 Zgodnie z ust. 2 tego przepisu plan dziatan krétkoterminowych powinien w szczegdlnosci
zawieraC: 1) liste podmiotow korzystajacych ze srodowiska, obowigzanych do ograniczenia lub zaprze-
stania wprowadzania z instalacji gazow lub pytow do powietrza; 2) sposob organizacji i ograniczen
lub zakazu ruchu pojazdoéw i innych urzadzen napedzanych silnikami spalinowymi; 3) sposéb poste-
powania organdw, instytucji i podmiotow korzystajacych ze srodowiska oraz zachowania si¢ obywa-
teli w przypadku wystapienia przekroczen; 4) okreslenie trybu i sposobu oglaszania o zaistnieniu
przekroczen. Uszczegdtowienie tych regulacji zawieraja § 9—10 oraz zalacznik do rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z 14 czerwca 2019 r. w sprawie programéw ochrony powietrza oraz planow
dziatan krotkoterminowych (Dz.U. 2019, poz. 1159 ze zm.), z ktérych wynika m.in. dopuszczalno$§é
wprowadzenia czasowych zakazoéw palenia w kominkach, prowadzenia robot budowlanych, wjazdu
pojazdoéw do wyznaczonych obszaréw lub na wyznaczone trasy lub czasowego ograniczenia produk-
cji w instalacjach majacych negatywny wptyw na jako$¢ powietrza.

28 Zgodnie ust. 7a pkt 9 tego przepisu program ochrony powietrza wskazuje obowigzki i ograni-
czenia wynikajace z tego programu. Uszczegotowienie tej regulacji zawiera § 5 rozporzadzenia roz-
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Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym
a stany nadzwyczajne w Konstytucji

Zapewne w prawie administracyjnym materialnym mozna poszukiwac¢ dalszych
jeszcze przyktadow standw specjalnych, jednak juz te podane wyzej pozwalaja
stwierdzi¢, ze mamy tutaj do czynienia z instytucjg na wskro$ prawnoadmini-
stracyjna, ktora zamyka si¢ w obrgbie tego prawa. Stany specjalne w prezento-
wanym ujeciu sa bowiem uregulowane w ustawach o jednoznacznie prawnoad-
ministracyjnym charakterze, a takze w rozporzadzeniach wydanych na podstawie
tych ustaw przez same organy administracji publicznej. Implikuje to wniosek, ze
tres¢ kompetencji, uprawnien i obowigzkow (szczegdlnych) wyznaczajacych
normatywny ksztalt tych stanéw specjalnych ma charakter prawnoadministracyj-
ny. Co wiecej, rowniez wprowadzanie (oglaszanie) oraz odwolywanie (znoszenie)
poszczegblnych standw specjalnych odbywa si¢ w drodze aktdéw normatywnych
stanowionych przez administracje (rozporzadzenia, akty prawa miejscowego)
lub aktéw administracyjnych (zarzadzen, decyzji) badz niekiedy nawet czynno-
$ci materialno-technicznych (powiadomien), a wigc bezsprzecznie mamy tutaj do
czynienia z prawnymi formami dziatania administracji.

Wszystkie podane wyzej przyktady taczy jednoczesnie nizszy stopien zagro-
zenia oraz wezszy przedmiotowo i podmiotowo zakres regulacji wzgledem kon-
stytucyjnych stanow nadzwyczajnych (w tym przede wszystkim stanu kleski
zywiotowej), co w przypadku prawnoadministracyjnych stanow specjalnych skut-
kuje stosowaniem mniej radykalnych srodkoéw prawnych majacych na celu prze-
ciwdziatanie spodziewanemu badz istniejacemu zagrozeniu bezpieczenstwa, po-
rzadku lub zdrowia publicznego.

Rozwazajac stan specjalny jako instytucje prawa administracyjnego materialne-
go, méwimy o konstrukcji prawnej, ktdra — co stanowi zarazem jej istotng determi-
nante — nie jest pod wzgledem formalnym ani materialnym stanem nadzwyczajnym
W rozumieniu art. 228-234 Konstytucji. Rysuja si¢ w zwiazku z tym dwa podsta-
wowe zagadnienia: dopuszczalno$ci istnienia takich stanéw specjalnych w polskim
systemie prawa oraz ich rozgraniczenia z konstytucyjnymi stanami nadzwyczajny-
mi, CO zreszta stanowito przedmiot ozywionych dyskusji przy okazji epidemii koro-
nawirusa. Pierwszg kwesti¢ pozytywnie, z czym wypada si¢ zgodzi¢, rozstrzygnat

porzadzeniu Ministra Srodowiska z 14 czerwca 2019 r. w sprawie programow ochrony powietrza
oraz planéw dziatan krotkoterminowych (Dz.U. 2019, poz. 1159 ze zm.), ktdry przewiduje, ze czes¢
wyzej wspomnianego programu wskazujaca obowiazki i ograniczenia zwigzane z jego realizacja
okresla: 1) organ administracji wlasciwy w sprawach przekazywania zarzadowi wojewodztwa
informacji o wydawanych decyzjach, ktorych ustalenia zmierzaja do osiagnigcia celow programu,
wydania aktow prawa miejscowego oraz monitorowania realizacji programu lub poszczegdlnych
dziatan naprawczych; 2) podmiot korzystajacy ze srodowiska oraz osobe fizyczna niebedaca pod-
miotem korzystajagcym ze srodowiska wraz ze wskazaniem ich ograniczen i obowiazkoéw zwigza-
nych z realizacja programu.
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w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny, wywodzac, ze dopuszczalne jest
ustawowe okreslenie sytuacji specjalnych (szczegoélnych) mogacych wystepowac
w ramach normalnego funkcjonowania panstwa, ergo niedajacych podstaw do
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, a takze uregulowanie na plaszczyznie usta-
wowej sposoboéw zapobiegania i likwidacji skutkow takich sytuacji. Konstytucyjnie
niedopuszczalne bytoby jednak ustawowe wprowadzanie instytucji, ktore wpraw-
dzie formalnie nie bytyby jednym ze stanéw nadzwyczajnych, ale materialnie spet-
nialyby ich cechy (stanowiac w ten sposob naruszenie lub obejScie przepisow roz-
dziatu XI Konstytucji)®®. Ptynie stad wniosek, ze administracyjny stan specjalny —
formalnie niebgdacy stanem wojennym, wyjatkowym ani stanem kleski zywiotowej
— takze pod wzgledem materialnym nie moze opieraC si¢ na rozwigzaniach praw-
nych wilasciwych konstytucyjnym stanom nadzwyczajnym, a w szczegdlno$ci nie
moze prowadzi¢ do zbieznych z tymi rozwigzaniami skutkow, jakie sa zastrzezone
wylgcznie na wypadek wprowadzenia stanu nadzwyczajnego®.

Dochodzimy w ten sposob do drugiej z zasygnalizowanych wyzej kwestii, do-
tyczacej okreslenia relacji migdzy administracyjnym stanem specjalnym oraz kon-
stytucyjnym stanem nadzwyczajnym, w tym przede wszystkim stanem kleski zy-
wiotowej (art. 228, art. 232 i art. 233 ust. 2 Konstytucji, ustawa z 18 kwietnia 2002 r.
o stanie kleski zywiotowej®, dekret z 23 kwietnia 1953 r. o $wiadczeniach w celu
zwalczania klesk zywiotowych®? oraz ustawa z 22 listopada 2002 r. 0 wyréwny-
waniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczaj-
nego wolno$ci i praw czlowieka i obywatela®®). Juz z dotychczasowych uwag

29 Por. wyroki TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07 (OTK-A 2009, nr 4, poz. 51) oraz
z dnia 3 lipca 2012 r., sygn. K 22/09 (OTK-A 2012, nr 7, poz. 74); P. Radziewicz [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 651-654 oraz 661-662.

30 W tym kontekscie wypada dostrzec, Ze zmiany regulacji prawnej dotyczacej stanu zagroze-
nia epidemicznego oraz stanu epidemii wprowadzone w 2020 r. w zwigzku z koronawirusem — pole-
gajace na dodaniu nowych art. 44a u.ch.z oraz art. 46a—46g u.ch.z. — istotnie wypaczyly obraz tych
instytucji prawnych jako administracyjnych stanéw specjalnych w proponowanym ujeciu (rozu-
mieniu). Wprowadzone regulacje poprzez zastosowanie analogicznych rozwigzan i srodkow praw-
nych zdecydowanie bowiem zblizajg stan zagrozenia epidemicznego (stan epidemii) do opisanego
w Konstytucji stanu klgski zywiotowej, co wywoluje zasadnicza watpliwos¢ konstytucyjna doty-
czaca tego, czy przywolane przepisy nie naruszaja art. 228 Konstytucji poprzez ustanowienie
nieznanego tej normie stanu nadzwyczajnego, a co wiecej, czy nie sg (zamierzong lub przypadko-
wa) proba obejscia tego unormowania Konstytucji. Gdyby za$ nawet tak nie bylo, pozostaje pyta-
nie, czy nie mamy wowczas do czynienia z naruszeniem art. 31 ust. 3 Konstytucji, skoro ustawa
z 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (w znowe-
lizowanym ksztalcie) — poza rezimem prawnym stanow nadzwyczajnych — przewiduje tozsame ze
stanem kleski zywiotowe]j ograniczenia praw i wolnosci oraz pozostate zasady funkcjonowania
zycia spolecznego i gospodarczego (ograniczenia i zasady te w ujgciu prawnoadministracyjnym omawia
szerzej: M. Smaga, Administracja publiczna..., s. 34 in.).

81 Dz.U. 2017, poz. 1897 ze zm., dalej: u.s k.z.

32 Dz.U. nr 23, poz. 93 ze zm., dalej: d.s.z.k.z.

3 Dz.U. nr 233, poz. 1955.
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wylania si¢ podstawowe w tym wzgledzie spostrzezenie, ze prawnoadministra-
cyjny stan specjalny nie moze narusza¢ wystowionej w art. 228 ust. 1 Konstytu-
cji zasady wyjatkowos$ci zarezerwowanej wylacznie dla konstytucyjnych stanow
nadzwyczajnych. Stan specjalny moze zatem dotyczy¢ jedynie takiego zagroze-
nia lub naruszenia bezpieczenstwa, porzadku Iub zdrowia publicznego, ktoremu
mozna zapobiega¢ badZz przeciwdziala¢ zwykltymi $rodkami konstytucyjnymi
(inaczej mowiac, te zwykle Srodki konstytucyjne sa wystarczajace do zapobiegnig-
cia, zminimalizowania lub usunigcia zagrozenia wystepujacego w danej sytuacji).

Ponadto stanu specjalnego nie dotycza rowniez pozostate zasady wynikajace
z art. 228 Konstytucji, wobec czego prawna regulacja tego stanu moze w wigkszym
stopniu odbywac¢ si¢ poprzez rozporzadzenia, a takze — inaczej niz jest to w przy-
padku stanéw nadzwyczajnych — w drodze aktow prawa miejscowego. Odmiennie
ksztaltuje si¢ tez kwestia kompensacji szkod, ktore jesli s zwigzane z administra-
cyjnym stanem specjalnym, moga podlega¢ naprawieniu na ogdlnych zasadach
wynikajacych z art. 77 Konstytucji oraz wlasciwych w tej mierze przepisow prawa
cywilnego. Wreszcie sprawy, takie jak proporcjonalno$¢ rozwigzan prawnych
ksztattujacych stan specjalny, przestanki jego wprowadzania (oglaszania) oraz zno-
szenia (odwotywania), a takze podejmowanie dziatan (§rodkéw) w ramach tego
stanu, mogg by¢ oceniane wylgcznie przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji, z po-
mini¢ciem natomiast jej art. 228 ust. 5 dotyczacego jedynie stanow nadzwyczajnych.
Wypada zarazem oczekiwacé, ze zakres ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw
bedzie w przypadku stanu specjalnego wezszy niz w ramach stanow nadzwy-
czajnych (art. 233 Konstytucji). Chodzi przy tym o jednorazowa — zwigzang
z konkretnym stanem specjalnym — kumulacj¢ tych ograniczen, nie za$ o ich za-
kres przedmiotowy, ktory w przypadku stanu specjalnego, oczywiscie w grani-
cach wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji, moze obejmowaé réwniez
ograniczenia wolnosci i praw innych niz wymienione w art. 233 Konstytucji.

Pod wzglgdem przedmiotowym nie nastrgcza wickszych trudnosci odrdznie-
nie stanu specjalnego od stanu wojennego (art. 229 i 231 Konstytucji oraz usta-
wa z 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelhego
Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej**), a takze od stanu wyjatkowego (art. 230-231 Kon-
stytucji, ustawa z 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym®). Najmniej wyraz-
nie rysuje si¢ natomiast relacja poszczegolnych rodzajow administracyjnych sta-
néw specjalnych wzgledem konstytucyjnego stanu kleski zywiotowej, ktdry moze
by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych noszacych
znamiona klgski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia. Przez kleske zywiotowa
rozumie si¢ przy tym katastrofe naturalng lub awari¢ techniczng, ktérych skutki
zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej liczby os6b, mieniu w wielkich rozmiarach

3 Dz.U. 2017, poz. 1932 ze zm.
% Dz.U. 2017, poz. 1928 ze zm.
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albo $rodowisku na znacznych obszarach, a pomoc i ochrona moga by¢ skutecz-
nie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkow, we wspotdziata-
niu réznych organéw i instytucji oraz specjalistycznych shuzb i formacji dziata-
jacych pod jednolitym kierownictwem (art. 3 ust. 1 pkt 1 u.s.k.z.)*. Katastrofg
naturalng, o ktérej mowa wyzej, jest natomiast zdarzenie zwigzane z dzialaniem
sit natury, w szczegolnosci wyladowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmicz-
ne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dtugotrwale wystgpowanie
ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawiska
lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe
wystepowanie szkodnikéw, choréb roslin lub zwierzat albo chorob zakaznych
ludzi, albo tez dziatanie innego zywiotu (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.s.k.z.). Z kolei
awari¢ techniczng stanowi gwaltowne, nieprzewidziane uszkodzenie lub znisz-
czenie obiektu budowlanego, urzadzenia technicznego lub systemu urzadzen
technicznych powodujace przerwe w ich uzywaniu lub utrate ich wiasciwos$ci
(art. 3 ust. 1 pkt 3 u.s.k.z.). Jak wida¢ zatem, kryteria przedmiotowe majace na
celu rozgraniczenie administracyjnych stanow specjalnych ze stanem kleski zy-
wiotowej mogg si¢ okaza¢ zawodne, podobnie jak kryterium ,,iloSciowe” nawig-
zujace do stopnia natgzenia zagrozenia wystgpujacego w danych okoliczno$ciach
faktycznych. W efekcie jako najmniej zawodne jawi si¢ funkcjonalne — a przy
okazji zaczepione normatywnie — kryterium charakteru $rodkow, jakie sa ko-
nieczne do odparcia lub zlikwidowania zagrozenia. Jezeli sa to zwykte $rodki
konstytucyjne®’, nie ma przeszkod, aby takie zagrozenie moglo by¢ zwalczane
w ramach stanow specjalnych, ktore dla takich wtasnie sytuacji powinny by¢

3 Dla porzadku nalezy dodaé, ze inng definicje ,kleski Zywiotowej” daje art. 1 ust. 1 d.s.zk.zZ.,
zgodnie z ktorym klgskami zywiotowymi w rozumieniu tego dekretu sa ,,wszelkiego rodzaju zda-
rzenia zywiolowe zagrazajace bezpieczenstwu zycia lub mienia wigkszej ilosci osob albo tez mo-
gace wywola¢ powazne zaklocenia gospodarki narodowej (...), dla ktorych zwalczania konieczna
jest zorganizowana akcja spoteczna”. Fakt pozostawienia w obrocie prawnym tego dekretu (braku
jego uchylenia) po uchwaleniu Konstytucji oraz przyjeciu w jej wykonaniu pakietu ustaw dotycza-
cych stanéw nadzwyczajnych jest przy tym dyskusyjny per se i moze by¢ dodatkowym argumen-
tem dla uzasadnienia tezy o pewnej jednak utomnosci stanu prawnego w zakresie regulacji sytuacji
nadzwyczajnych (szczegdlnych), skoro regulacj¢ tego dekretu powiela w zasadzie art. 22 u.s.k.z.
Juz tylko na marginesie dodajmy w tej sytuacji, ze wciaz obowiazuje takze — wydane na podstawie
art. 5 ust. 2 d.s.z.k.z. — rozporzadzenie Rady Ministréw z 14 lipca 1953 r. w sprawie wykonania
art. 5 dekretu o §wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych (Dz.U. nr 37 poz. 158) oraz —
wydane na podstawie art. 6 ust. 4 d.s.z.k.z. — rozporzadzenie Rady Ministrow z 8 czerwca 1999 r.
w sprawie zasad oraz trybu ustalania i wyptaty odszkodowan za szkody poniesione w zwiazku z akcjami
zwalczania klesk zywiotowych (Dz.U. nr 55 poz. 573).

37 Rozumiane jako wszystkie normy prawne dajace si¢ skonstruowaé na podstawie przepisow
konstytucyjnych poza rozdziatem XI Konstytucji, czyli innymi stowy, wszystkie mozliwosci dzia-
fania, jakimi dysponuja organy panstwowe i samorzadowe, ktore moga zosta¢ wykorzystane w ,,nor-
malnej” sytuacji, gdy nie jest wprowadzony stan nadzwyczajny. Por. K. Prokop, Stany nadzwyczajne. ..,
s. 19-21; K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cziowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 250-251.
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tworzone w prawie administracyjnym. Z kolei zagrozenia o charakterze szcze-
golnym, do usuniecia ktorych zwykte $rodki konstytucyjne — obejmujace row-
niez prawnoadministracyjne stany specjalne — nie sg wystarczajace®, pozostaja
w wylacznej domenie konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, w tym w szcze-
golnosci stanu kleski zywiotowej jako instytucji najbardziej (spos$rod stanéw nad-
zwyczajnych) zblizonej swym charakterem do stanu specjalnego w prawie admi-
nistracyjnym materialnym.

Podsumowanie (proba definicji pojecia stanu specjalnego
w materialnym prawie administracyjnym)

W podsumowaniu przeprowadzonych rozwazan stan specjalny mozna zatem
potraktowac — tak przynajmniej si¢ wydaje — jako przyktad (samoistnej) instytu-
cji prawa administracyjnego materialnego, tyle ze wyraznie dotad niewyodrgb-
nionej (ani niepoddanej blizszej refleks;ji teoretyczno-naukowej). Probujac doko-
na¢ takiego chocby tylko wstepnego jej wyodrebnienia, okreslimy stan specjalny
jako instytucje uregulowang pod wzgledem tresci i formy w powszechnie obo-
wigzujacym prawie administracyjnym materialnym, ktéra w ramach zwyklych
srodkow konstytucyjnych o charakterze prawnoadministracyjnym, uruchamia-
nych kolektywnie w drodze prawnej formy dziatania administracji, ogranicza
wolnosci i prawa lub kreuje obowiazki generalnie okre§lonej grupy podmiotéw —
wyodrebnionej ze wzglgdu na kryterium przedmiotowe odnoszace si¢ do sytuacji
szczegblnej — w celu przeciwdziatania zwigzanemu z tg sytuacjg, spodziewane-
mu badz istniejagcemu zagrozeniu bezpieczenstwa, porzadku lub zdrowia pu-
blicznego. W istocie chodzi tutaj zatem o zakodowang w normach prawa admi-
nistracyjnego materialnego ,,wigzke ograniczen i obowiazkow” sktadajaca si¢ na
stan specjalny wilasnie, jaka normy tego prawa tacza z wystapieniem generalnie
okreslonej sytuacji wywotujacej zagrozenie dla bezpieczenstwa, porzadku lub
zdrowia publicznego. W tym aspekcie mozna zreszta dostrzec rowniez wydatne
ulatwienie dla procesu administrowania, skoro poprawnie uksztalttowany pod
wzgledem zakresu oraz tresci ograniczen i obowigzkoéw stan specjalny pozwala
na zastgpienie wielu czgsto nieskoordynowanych dzialan administracji jedng
czynnos$cig polegajaca na wprowadzeniu tego stanu, ktora uaktywnia zbiorczo
wszystkie ograniczenia i obowiazki prawne niezbedne w celu przeciwdziatania
okreslonej sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa, porzadku lub zdrowia publiczne-
go. Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym finalnie rysuje si¢

38 Chodzi tu wiee o sytuacje, gdy nie jest mozliwe przeciwdzialanie zagrozeniu bez odstapienia od
stosowania norm konstytucyjnych obowiazujacych w ,,normalnej” sytuacji, w tym przy wykorzystaniu
mozliwosci ograniczenia wolnosci i praw jednostki zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Por. K. Prokop,
Stany nadzwyczajne.. ., s. 19-21; K. Wojtyczek, Granice ingerencji..., s. 250-251.
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wigc nie tylko jako instytucja tego prawa pozadana teoretycznie, ale tez uzytecz-
na praktycznie, a z pewnoscig warta dalszej dyskusji, do ktorej niniejsze opra-
cowanie moze stanowic przyczynek.
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Streszczenie

W artykule Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym (zarys koncepcji) autorzy
podejmuja rozwazania, ktorych celem jest wstepne i ogdlne zarysowanie koncepcji stanu specjal-
nego jako (nowej) instytucji prawa administracyjnego materialnego oraz okreslenie jej relacji wzgle-
dem konstytucyjnych stanow nadzwyczajnych. Przeprowadzona analiza, uwzgledniajaca przyktady
konkretnych rozwigzan ustawowych, pozwolita na okreslenie stanu specjalnego jako instytucji
uregulowanej pod wzgledem tresci i formy w powszechnie obowigzujacym prawie administracyj-
nym materialnym, ktéra w ramach zwyktych srodkow konstytucyjnych o charakterze prawnoad-
ministracyjnym, uruchamianych kolektywnie w drodze prawnej formy dziatania administracji,
ogranicza wolnos$ci i prawa lub kreuje obowiazki generalnie okre§lonej grupy podmiotéw — wyod-
rebnionej ze wzgledu na kryterium przedmiotowe odnoszace si¢ do sytuacji szczegdlnej — w celu
przeciwdziatania zwigzanemu z ta sytuacja, spodziewanemu badz istniejagcemu zagrozeniu bezpie-
czenstwa, porzadku lub zdrowia publicznego.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo publiczne, instytucja prawa administracyjnego materialnego, porza-

dek publiczny, prawo administracyjne materialne, stan nadzwyczajny, stan specjalny, $rodki konsty-
tucyjne, zagrozenie, zdrowie publiczne

138



SPECIAL STATE IN SUBSTANTIVE ADMINISTRATIVE LAW
(CONCEPT OUTLINE)

Summary

In the article entitled Special state in substantive administrative law (concept outline) the au-
thors undertake considerations aimed at preliminary and general outlining of the concept of the
special state as a (new) institution of substantive administrative law and its relation to constitution-
nal states of emergency. The conducted analysis, taking into account examples of specific statutory
solutions, made it possible to define the special state as an institution regulated in terms of content
and form in the generally applicable substantive administrative law, which, as part of ordinary
constitutional legal and administrative measures, initiated collectively through the legal form of
administrative actions, restricts the freedoms and rights or creates obligations of a generally speci-
fied group of entities — distinguished due to the objective criterion relating to a specific situation —
in order to counteract the related to this situation, expected or existing threat to safety, order or
public health.

Keywords: public safety, institution of substantive administrative law (substantive administrative law
institution), public order, substantive administrative law, state of emergency, special state, constitu-
tional measures, threat, public health
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MIARKOWANIE ZWROTU KOSZTOW POSTEPOWANIA
SADOWOADMINISTRACYJNEGO JAKO SPOSOB
ROZELOZENIA TYCH KOSZTOW POMIEDZY STRONAMI

Wprowadzenie

Wszczgceie postgpowania sadowoadministracyjnego, podobnie jak i innych
postepowan sadowych, co do zasady bedzie si¢ wigzato z koniecznoscig ponie-
sienia okreslonych kosztow przez strony tego postgpowania. Cho¢ odptatnos¢ poste-
powan sadowych, w tym zasady dotyczace rozliczania kosztéw po zakonczeniu
postgpowania, postrzegane sa jako przeszkody w realizacji konstytucyjnego
prawa do sadu', to w orzecznictwie trybunalskim za ugruntowany nalezy uznaé¢
poglad dopuszczajacy wprowadzenie pod pewnymi warunkami tego typu ogra-
niczen. Akcentuje si¢ bowiem, ze ,,Konstytucja nie zakazuje wprowadzenia za-
sady odplatno$ci postepowania sadowego, wyklucza jednak ustanawianie barier
ekonomicznych w postaci nadmiernych kosztow postgpowania. Zbyt wysokie
koszty postgpowania sagdowego stanowig istotne ograniczenie dostgpu do sadu
i moga uniemozliwia¢ jednostce dochodzenie praw na drodze sagdowej”?. Wska-
zuje sig, ze ,.koszty sadowe sg tradycyjnie uznanym instrumentem polityki pan-
stwa stuzacym do regulowania relacji stron stosunkéw procesowych oraz — w Szer-
szym ujeciu — Stymulowania decyzji jednostek co do sposobu prowadzenia swoich
interesow 1 doboru $rodkow ich ochrony. Koszty postepowania stuza osiagnigciu
nalezytej sprawnosci organizacyjnej i orzeczniczej sadéw oraz selekcji roszczen
szykanujacych i oczywiscie niezasadnych od roszczen uzasadnionych, stuzacych

ochronie praw i wolnosci jednostki™>.

! Prawo do sadu sformutowano w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2 Wyrok TK z dnia 12 wrze$nia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK 2006, nr 8, poz. 103.

3 Zob. wyrok TK z dnia 16 grudnia 2008 r., sygn. P 17/07, OTK 2008, nr 10, poz. 179; wyrok TK
z dnia 11 grudnia 2018 r., sygn. SK 25/16, OTK 2018, poz. 80
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Odnosnie do zasad rozliczania kosztow postgpowania sgdowego w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze wyrazem sprawiedliwego po-
stepowania sadowego, a wigc jednym z aspektow prawa do sadu, jest zasada
odpowiedzialno$ci za wynik procesu, a tym samym obowigzek zwrotu kosztow
procesu przez strone przegrywajgcg na zadanie strony wygrywajacej®. Wprowa-
dzenie odmiennego od zasady odpowiedzialnos$ci za wynik procesu roztozenia
migdzy stronami kosztéw procesu nie jest wykluczone, musi by¢ jednak ,,uza-
sadnione szczegblng sytuacja prawna lub faktyczna strony przegrywajacej, badz
charakterem postgpowania”. Do tego rodzaju szczegolnych regulacji na gruncie
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi® nalezy zaliczy¢ przepisy umozliwiajace sagdowi miarkowanie zwro-
tu kosztéw postepowania sgdowoadministracyjnego. Tego rodzaju regulacje
Ujete zostaly za§ w ramy art. 206 i art. 207 § 2 p.p.s.a. W przepisach tych do-
puszczono miarkowanie zwrotu kosztow zardwno postgpowania przed sadem pierw-
szej instancji, jak i kosztow postgpowania kasacyjnego.

Cho¢ wskazane powyzej przepisy p.p.s.a. nie byty przedmiotem kontroli try-
bunalskiej, to warto zwroci¢ uwage na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
17 maja 2016 r. (sygn. SK 37/14) dotyczacy podobnej do art. 206 p.p.s.a regulacji
zawartej w art. 102 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego’. W orzeczeniu tym Trybunal wyrazil poglad, Ze ,,przepis art. 102 k.p.c.
jest wyrazem zasady stusznosci, poniewaz jako wyjatek od zasady odpowiedzial-
nosci za wynik procesu, pozwala sagdowi w «wypadkach szczegdlnie uzasadnio-
nych» kierowac si¢ poczuciem sprawiedliwo$ci przy ustaleniu rozktadu kosztow
procesu. (...) Podstawe zastosowania art. 102 k.p.c. stanowig przede wszystkim
konkretne okoliczno$ci danej sprawy, §wiadczace o tym, ze obcigzenie strony
przegrywajacej kosztami procesu byloby nie tylko niestuszne, ale wrecz niespra-
wiedliwe. (...) Regulacja art. 102 k.p.c. nie tylko nie narusza odpowiedniego
uksztattowania procedury sadowej, a wigc elementu konstytucyjnego prawa do
sadu, ale jest wrecz wyrazem zgodnosci tej procedury z zasadg sprawiedliwosci.
(...) Z punktu widzenia odpowiednio uksztatltowanej procedury sagdowej zgodnej
z zasadg sprawiedliwosci istotne jest jednak, aby zasada stusznosci z art. 102 k.p.c.
byla stosowana wyjatkowo i nie stata si¢ instrumentem tzw. prawa ubogich™®,

Wyjatkowy charakter instytucji opisanych w art. 206 i art. 207 § 2 p.p.s.a.
sktania do podjecia badan nad ich znaczeniem w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym. Celem niniejszego artykutu jest takze wskazanie typowych okolicz-
nos$ci, ktore na gruncie postegpowania sadowoadministracyjnego uprawniaja sad

4 Zob. wyrok TK z dnia 7 marca 2013 r., sygn. SK 30/09, OTK 2013, nr 3, poz. 26 i powota-
ne tam wczesniejsze orzeczenia TK.

5 Wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK 2002, nr 4, poz. 42.

6 Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm., dalej: p.p.s.a.

" Dz.U. 2019, poz. 1460 ze zm., k.p.c.

8 Wyrok TK z dnia 17 maja 2016 r., sygn. SK 37/14, OTK 2016, poz. 22.
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do odstgpienia od zasadzenia zwrotu kosztow postgpowania w catosci lub w cze-
$ci. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z uwagi na sformutowanie przestanek do zasto-
sowania wyzej wymienionych przepisow z wykorzystaniem terminéw nieostrych
katalog tych okoliczno$ci nie ma charakteru zamknigtego. Rozwazania w tym
zakresie nalezy za$ poprzedzi¢ kilkoma uwagami ogdlnymi.

Zasada odplatnosci i sposoby jej ograniczenia
w postepowaniu przed sadami administracyjnymi

Zasada odptatnosci postepowania sadowoadministracyjnego wyrazona zo-
stala w art. 199 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem ,,strony ponosza koszty poste-
powania zwigzane ze swym udziatlem w sprawie, chyba ze przepis szczegolny
stanowi inaczej”. Jak wynika z brzmienia tego przepisu zasada odplatnosci nie
obowiazuje bezwzglednie, wyjatki od tej zasady musza by¢ jednak wyrazone
wprost w przepisie szczegdlnym, ktéry moze by¢ ujety zarowno w ramy p.p.s.a., jak
i w ramy aktow odrebnych®. Jednak bez wzgledu na rodzaj zastosowanej w tym
wzgledzie techniki prawodawczej wyjatki od zasady odptatnosci postepowania
sagdowoadministracyjnego mozna rozpatrywaé przez pryzmat funkcji, jakie pet-
nig koszty w kazdym postgpowaniu sgdowym.

W doktrynie wymienia si¢ najczesciej trzy funkcje kosztow postepowania sg-
dowego:

— fiskalna,
— spoteczna,
— procesowo-wychowawcza, zwang takze procesowg?,

Istnienie funkcji fiskalnej wynika z faktu, iz koszty sgdowe wptacane sg na
rzecz Skarbu Panstwa, stanowigc przez to jego dochody. W zaleznosci od przyje-
tego unormowania koszty te moga stanowi¢ dla Skarbu Panstwa zwrot czesci
albo calosci kosztow zwigzanych z utrzymywaniem aparatu wymiaru sprawie-
dliwosci w dziedzinie orzecznictwa, natomiast w wypadku krancowych tendencji
fiskalnych mogg by¢ zroédtem dodatkowych wptywow skarbowych!l. W jej ra-
mach powstaje pewien stosunek prawny pomigdzy Skarbem Panstwa a kazdg ze

9 Zob. np. art. 100 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2019, poz. 506
ze zm.), art. 86 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2019, poz. 511 ze
zm.), art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. samorzad wojewoddztwa (Dz.U. 2019, poz. 512 ze zm.).

10 Podziat ten prezentowany jest na gruncie doktryny postepowania cywilnego, jednak z uwa-
gi na podobienstwo uksztaltowania regulacji dotyczacej kosztow postepowania sadowego na grun-
cie k.p.c. i p.p.s.a. zasadne jest postuzenie si¢ tym podzialem takze przy analizie wyjatkéw od
zasady odptatno$ci postepowania sadowo-administracyjnego. Zob. J. Stasiak, Rozdzial I. Funkcje
kosztow postgpowania cywilnego a zwolnienie od kosztow sqdowych [W:] Zwolnienie od kosztow
sqdowych, Lex 2010 (31.01.2020) i podana tam literatura.

1T, Bukowski, Rozstrzyganie o kosztach procesu cywilnego, Warszawa 1971, s. 19.
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stron postgpowania. Na ksztalt tego stosunku prawnego zasadniczy wpltyw maja
przepisy p.p.s.a. dotyczace kosztow sagdowych, w tym m.in. ustawowe zwolnie-
nie od kosztow sagdowych, jak rowniez przepisy o warto$ci przedmiotu sporu'?,

Druga z funkcji kosztow procesu, a mianowicie funkcja spoleczna, jest $cisle
zwigzana z zasadg rownouprawnienia stron i uczestnikow postgpowania®®. Koszty
postepowania sgdowego w najszerszym znaczeniu stanowig z istoty swej dla stron,
ktore je tymczasowo wyktadaja lub ostatecznie ponosza — dolegliwos¢ 1 uszczerbek
natury zarowno ekonomicznej, jak i psychofizycznej. Jest on nierdowno odczuwalny
przez poszczegodlne strony procesu lub uczestnikow postepowania. Koszty sadowe
maja za$ tendencje do poglebiania i uwypuklania nieréwnej sytuacji zyciowej nie
tylko podmiotow bioracych udziat w postgpowaniu, ale i tych, ktorzy stoja przed
alternatywg wszczecia procesu, podjecia lub niepodjecia obrony swoich praw,
Zadaniem funkcji spotecznej jest zatem zabezpieczenie mozliwoséci ochrony praw
podmiotoéw stabszych ekonomicznie lub 0sob nieporadnych z innych przyczyn®®.

Przejawem realizacji funkcji spotecznej kosztow w postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi jest przede wszystkim instytucja prawa pomocy, ktora
obejmuje m.in. zwolnienie od kosztow sadowych. W tym obszarze wymienié
nalezy rowniez regulacje zawarta w art. 200 p.p.s.a., ktora przewiduje mozliwos¢
rozstrzygania przez sad o zwrocie kosztow postepowania pierwszoinstancyjnego
miedzy stronami jedynie w razie uwzglednienia skargi'®. Taka konstrukcja
prawna stanowi gwarancj¢ dla skarzacego, ze w razie oddalenia skargi poniesie
wylacznie koszty zwigzane z wlasnym udzialem w sprawie. Gwarancja ta ma jed-
nak charakter wzgledny i urzeczywistnia si¢ jedynie wowczas, gdy orzeczenie
wojewodzkiego sadu administracyjnego konczace postgpowanie nie zostanie za-
skarzone do Naczelnego Sagdu Administracyjnego badz po przeprowadzeniu kon-
troli instancyjnej skarga kasacyjna zostanie oddalona. W postepowaniu przed Na-
czelnym Sadem Administracyjnym cigzar ponoszenia kosztow postepowania
kasacyjnego uksztattowano bowiem wedtug zasady odpowiedzialnosci za wynik
procesu (zob. art. 203 i 204 p.p.s.a.).

Funkcja spoteczna kosztow w postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi uwidoczniona zostata rowniez w art. 206 i art. 207 § 2 p.p.s.a. umozliwiaja-
cych sadowi miarkowanie ich zwrotu bedace przedmiotem analizy w niniejszej
publikacji. Przepisy te, o czym juz wspominano, zobowiazuja bowiem sad do roz-
strzygania o kosztach procesu nie tylko zgodnie z zasadami ogolnymi, ale i w Spo-

12 1bidem.

13 K. Korzan, Koszty postgpowania cywilnego a naklady panstwa na utrzymanie wymiary spra-
wiedliwosci, Gdansk 1992, s. 37.

14 T. Bukowski, Rozstrzyganie o kosztach..., s. 35.

15 K. Korzan, Koszty postepowania. .., s. 37.

16 Zgodnie z art. 201 p.p.s.a. zwrot kosztow przystuguje skarzacemu od organu takze w razie
umorzenia postgpowania z przyczyny okreslonej w art. 54 § 3. Natomiast w razie umorzenia po-
stepowania w przypadku okreslonym w art. 118 § 2 stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 206.
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sob spotecznie stuszny. Jezeli bowiem u podtoza procesu lezy interes spoleczny,
sprawa sadu jest baczenie, aby instytucja kosztow nie przerodzila si¢ w srodek
poglebiania nierdwnosci spotecznej albo wrecz w $rodek wzajemnego szykano-
wania si¢ stron'’. Przeciwdziata¢ takiej sytuacji ma tez art. 208 p.p.s.a. statuuja-
cy uprawnienie sagdu do wlozenia na strong obowiagzku zwrotu kosztow — w cato-
sci lub w czg$ci — wywotanych jej niesumiennym lub oczywiscie niewtasciwym
postgpowaniem. Wymienione w tym akapicie instytucje w pewnym sensie wpi-
suja sie¢ w trzecia z wymienionych powyzej funkcji kosztéw postepowania sa-
dowego, tj. funkcje procesowo-wychowawcza, zwang takze procesows.

Celem funkcji procesowej jest m.in. powstrzymywanie podmiotéw przed lek-
komys$lnym wszczynaniem postgpowania sagdowego, jak rowniez podejmowaniem
dziatah zmierzajacych do podrozenia kosztow postepowania’®. W takim za$ ujeciu
instytucje miarkowania zwrotu kosztow postepowania sgdowoadministracyjne-
go, a takze zwrotu kosztow zawinionych przez strone moga by¢ postrzegane jako
instrumenty przeciwdziatania naduzyciom prawa do sadu. Do grupy tego rodzaju
przepisow w obrebie kosztow sadowych nalezy tez zaliczy¢ regulacje zawarte
w art. 249 i art. 250 § 2 p.p.s.a. Pierwszy z wymienionych przepiséw dopuszcza
cofnigcie prawa pomocy w calosci lub w czgéci, jezeli okaze sie, ze okolicznosci,
na podstawie ktorych je przyznano, nie istniaty lub przestaty istnie¢. Drugi nato-
miast umozliwia sadowi obnizenie w uzasadnionych przypadkach wynagrodzenia
profesjonalnemu pelnomocnikowi ustanowionemu w ramach prawa pomocy?®.

Skutki istnienia funkcji procesowej kosztow postgpowania widaé bedzie takze
w sytuacjach, gdy podmiotowi wystepujacemu w procesie pozostawiona zostata
mozliwo$¢ wyboru rodzaju posiedzenia, na jakim ma by¢ rozpoznana sprawa.
W postepowaniu przed wojewodzkim sgdem administracyjnym takg mozliwos¢
przewidziano w art. 119 pkt 2 p.p.s.a. co do zgloszenia wniosku o skierowanie
sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym, a wigc na posiedzeniu niejawnym.
Natomiast w postepowaniu kasacyjnym wprowadzono obligatoryjny element
skargi kasacyjnej, jakim jest wniosek o jej rozpoznanie na rozprawie albo o$wiad-
Czenie o zrzeczeniu si¢ rozprawy (art. 176 § 2 p.p.s.a.). Zgloszenie wniosku o skie-
rowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym, podobnie jak zlozenie
o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ rozprawy, powoduje obnizenie kosztow postepowa-
nia o te zwigzane z udzialem stron w posiedzeniu sadu.

Instytucja postgpowania sadowoadministracyjnego realizujaca funkcjg¢ pro-
cesowa kosztéw postepowania jest rowniez warto$¢ przedmiotu zaskarzenia
uregulowana w art. 215-218 p.p.s.a., od ktorej zalezy wysoko$¢ optaty, w tym

7K. Korzan, Koszty postepowania. .., s. 37.

18 1bidem.

19 Szerzej na temat instytucji zapobiegajacych naduzyciom prawa do sadu na gruncie p.p.s.a.
zob. A. Binczyk, Zakaz naduzycia praw procesowych w postgpowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi, ,,Panstwo i Prawo” 2019, z. 1,s. 73 in.
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wpisu stosunkowego pobieranego od skargi. Warto$¢ przedmiotu zaskarzenia ma
tez wplyw na ustalenie wysokosci wynagrodzenia profesjonalnego pelnomocni-
ka, begdacego kosztem postgpowania sadowoadministracyjnego podlegajacym
rozliczeniu miedzy stronami wedtug zasad okre§lonych w przepisach p.p.s.a.

Koszty postepowania sgdowoadministracyjnego podlegajace
rozliczeniu miedzy stronami i zasady ich zwrotu

Na gruncie p.p.s.a. rozliczenie kosztow postegpowania sgdowoadministracyj-
nego miedzy stronami oparte zostato na dwoch podstawowych regutach, tj. regu-
le niezbednosci (celowosci) poniesionych kosztow oraz regule skargowosci.
Zakres kosztow niezbednych okresla art. 205 p.p.s.a., ktory roznicuje je w za-
leznosci od sposobu reprezentacji strony w postgpowaniu, w kazdym jednak
przypadku zaliczajac do tej kategorii koszty sadowe. Niezbednos¢ oraz celowos¢
pozostatych kosztow postepowania podlega ocenie sadu i jest uwarunkowana
konkretnymi okoliczno$ciami sprawy. Sad powinien rozwazy¢, czy poniesio-
ne koszty zwigzane byly z czynnoscig celowa z punktu widzenia dochodzenia
przez skarzacego jego praw do wszczecia kontroli sadowoadministracyjnej,
wzglednie uruchomienia kontroli instancyjnej wyroku wojewodzkiego sadu
administracyjnego?.

Skorzystanie przez stron¢ z uprawnienia do zwrotu kosztoéw zaréwno w po-
stepowaniu przed wojewddzkimi sagdami administracyjnymi, jak i przed Naczel-
nym Sadem Administracyjnym co do zasady wymaga zgloszenia zadania w tym
przedmiocie najp6zniej przed zamknigciem rozprawy bezposrednio poprzedzaja-
cej wydanie orzeczenia. Rozstrzyganie o naleznych kosztach z urzgdu przez sad
dopuszczalne jest jedynie w sytuacji orzekania na posiedzeniu niejawnym, gdy
strona nie jest reprezentowana przez adwokata, radc¢ prawnego, doradce podat-
kowego lub rzecznika patentowego (art. 210 p.p.s.a.).

Jesli chodzi natomiast o zasady zwrotu kosztow postgpowania sagdowoad-
ministracyjnego mi¢dzy stronami, to wymaga podkreslenia, ze przepisy p.p.s.a.
przewidujg inne zasady zasadzania zwrotu kosztow postepowania pierwszoin-
stancyjnego, a inne kosztow postgpowania kasacyjnego. W pierwszym wypad-
ku zwrot kosztow postepowania co do zasady uzyskuje tylko strona skarzgca
w razie uwzglednienia skargi lub umorzenia postepowania z przyczyny okre-
slonej w art. 54 § 3 p.p.s.a. Koszty te zasagdzane sg od organu, ktory wydat
zaskarzony akt lub podjal zaskarzong czynno$¢ albo dopuscit si¢ bezczynnosci
lub przewleklego prowadzenia postgpowania. Przepisy p.p.s.a. nie przewiduja

20 M. Niezgodka-Medek, 2.4. Warunki uzyskania zwrotu kosztow postepowania [w:] S. Babiarz,
B. Dauter, M. Niezgodka-Medek, Koszty postgpowania w sprawach administracyjnych i sqdowoad-
ministracyjnych, Lex 2009 (18.02.2020).
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natomiast co do zasady mozliwos$ci zasadzania zwrotu kosztoOw postgpowania
pierwszoinstancyjnego ani na rzecz organu, ani ha rzecz uczestnikow postepo-
wania. Oznacza to, ze podmioty te zgodnie z zasada okreslong w art. 199 p.p.s.a.
ponosza koszty postepowania zwigzane ze swym udzialem w postepowaniu
pierwszoinstancyjnym. Wyjatkiem w tym zakresie jest regulacja art. 208 p.p.s.a.
uprawniajgca sad niezaleznie od wynikoéw spraw, o ktorych mowa w art. 200,
203, 204 i 207, do natozenia na stron¢ obowigzku zwrotu kosztow — w calosci
lub w cze$ci — wywolanych jej niesumiennym lub oczywiscie niewtasciwym
postepowaniem. Uzyty w tym przepisie termin ,,strona” nalezy bowiem odko-
dowywa¢ z uwzglednieniem przepiséw ujetych w ramy art. 32, 33 w zw. z art. 12
p.p.s.a., a to oznacza, ze zobowigzanym do zwrotu tego rodzaju kosztéw moze
by¢ zard6wno strona skarzaca, organ, ktorego dziatania jest przedmiotem skargi,
jak réwniez uczestnik postgpowania. Te tez podmioty, w trybie art. 208 p.p.s.a.,
moga uzyskaé¢ zwrot niektorych z poniesionych kosztow postgpowania sado-
woadministracyjnego.

Obowigzek zwrotu kosztow zawinionych przez strong, o ktorym mowa w art. 208
p.p.s.a., moze by¢ natozony takze w orzeczeniu rozstrzygajacym o kosztach po-
stepowania kasacyjnego. Jednak nalezy zaznaczy¢, ze tez w tym postepowaniu
tryb przewidziany w art. 208 p.p.s.a. nalezy rozpatrywac¢ w kategoriach wyjatku.
Jak juz bowiem wspominano, w postgpowaniu przed Naczelnym Sadem Admi-
nistracyjnym ci¢zar ponoszenia kosztow postepowania kasacyjnego uksztatto-
wano wedlug zasady odpowiedzialno$ci za wynik procesu.

Stosownie do art. 209 p.p.s.a. wniosek strony o zwrot kosztow sad rozstrzy-
ga w kazdym orzeczeniu uwzgledniajacym skarge oraz w orzeczeniu, o ktorym
mowa w art. 201, 203 i 204 p.p.s.a. Wymienione w tym przepisie orzeczenia
koncza postgpowanie w danej instancji i poza umorzeniem postgpowania, o kto-
rym mowa w art. 201 p.p.s.a., przyjmuja form¢ wyroku. Oznacza to, ze co do
zasady nie dochodzi do rozliczenia przez sad kosztow postgpowania migdzy
stronami w przypadku rozstrzygnigcia sprawy w formie postanowienia koncza-
cego postgpowanie, podobnie jak w przypadku postanowienia wpadkowego, co
nie oznacza, ze koszty poniesione w postepowaniu instancyjnym nie moga by¢
rozliczone w wyroku uwzgledniajagcym skarge jako koszty celowe?'. Rozstrzy-
gnigcie wniosku strony o zasgdzenie zwrotu kosztow postgpowania nastepuje
réwniez w wyroku uwzgledniajacym sprzeciw od decyzji (art. 200 w zw. z art. 64b
§ 1 p.p.s.a.), a takze w przypadku uwzglednienia wniosku o wszczecie postepo-
wania sadowego, np. w postanowieniu 0 wymierzeniu organowi grzywny w trybie
art. 55 § 1 p.p.s.a. (art. 200 w zw. z art. 64 § 3 p.p.s.a.).

2L A. Mudrecki, Zwrot kosztéw postepowania przed sqdem pierwszej instancji w wyroku [w:]
Czynnosci procesowe zawodowego pelnomocnika w sprawach administracyjnych i sqdowoadministra-
cyjnych, red. H. Knysiak-Molczyk, Lex 2013 (18.02.2020). Por. uchwata NSA z dnia 4 lutego 2008 r.,
sygn. | OPS 4/07, ONSAIWSA 2008, nr 2, poz.23.
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Miarkowanie zwrotu kosztow postepowania pierwszoinstancyjnego

Zgodnie z art. 206 p.p.s.a. ,,sad moze w uzasadnionych przypadkach odstapi¢ od
zasadzenia zwrotu kosztow postepowania w catosci lub w czgsci, w szczegolnosci
jezeli skarga zostata uwzgledniona w czesci niewspotmiernej w stosunku do warto-
$ci przedmiotu sporu ustalonej w celu pobrania wpisu”. Przepis ten znajduje zasto-
sowanie nie tylko w postepowaniu przed wojewddzkimi sadami administracyjnymi,
ale takze — stosownie do art. 207 § 1 p.p.s.a. — w postepowaniu przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym, gdy sad ten, korzystajac z uprawnien reformatoryjnych
okreslonych w art. 188 p.p.s.a. uchyla zaskarzony wyrok i uwzglednia skarge wnie-
siong w kontrolowanej sprawie. Zgodnie z art. 201 § 2 p.p.s.a. miarkowanie zwrotu
kosztow mozliwe jest rowniez w razie umorzenia postgpowania sgdowoadministra-
cyjnego w wyniku skutecznej mediacji na podstawie art. 118 § 2 p.p.s.a.

W doktrynie i judykaturze podkresla sie, ze uzycie w art. 206 p.p.s.a terminu
niedookres§lonego ,,uzasadniony przypadek” daje duza swobod¢ sadowi orzeka-
jacemu w sprawie, ale jednocze$nie wymaga odpowiedniego wyjasnienia na tle
konkretnego stanu faktycznego w uzasadnieniu wyroku. Brak podjecia rozwazan
w tym wzgledzie oznacza, ze nawet jesli skarga zostata uwzgledniona czescio-
wo, zastosowane zostaty zasady wynikajace z art. 200 p.p.s.a.?? Otwarty katalog
okolicznosci, ktore moga by¢ uznane przez sad za wypetniajace przestanke ,,uza-
sadnionego przypadku”, nie pozwala oczywiscie na pelne ich odzwierciedlenie.
Analiza wybranych orzeczen sagdowych pozwala jednak na wskazanie typowych
okolicznosci, ktorych wystapienie w danej sprawie sadowoadministracyjnej czy-
ni mozliwym skorzystanie przez sad z instytucji miarkowania zwrotu kosztow
postgpowania pierwszoinstanycjnego. Naleza do nich przede wszystkim nastgpu-
jace okolicznosci: niezwloczne usunigcie stanu bezczynno$ci przez organ, nie-
wielki wktad pracy pelnomocnika wobec tresci skargi i jej seryjnosci, inicjowa-
nie podobnych postepowan sgdowych przez strone, brak skonkretyzowania
umowy mig¢dzy strong skarzaca a jej pelnomocnikiem, istnienie watpliwosci, czy
rzeczywistg intencjg skargi jest doprowadzenie do usuni¢cia bezczynnoS$ci orga-
nu, czy tez uzyskanie zasadzenia kosztow zastepstwa procesowegoZ.

Wigkszo$¢ z podanych okolicznos$ci dowodzi, ze instytucja miarkowania kosz-
tow postepowania postrzegana jest w judykaturze przede wszystkim jako instru-
ment przeciwdziatania naduzyciu prawa. Jak szczegdétowo wyjasniono to w po-
stanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 pazdziernika 2015 r.

22 Zob. M. Niezgédka-Medek [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2018, s. 723. Por. postanowienie
NSA z dnia 21 lutego 2011 r., sygn. II FZ 8/11, https://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA, z glosa
J. Jamiotkowskiego, ,,Casus” 2011, nr 3, s. 50-56; wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2007 r.,
sygn. | GSK 822/06, CBOSA.

23 Zob. postanowienie NSA z dnia 13 wrze$nia 2016 r., sygn. I OZ 930/16 oraz wyrok NSA
z dnia 14 lutego 2017 r., sygn. | OSK 2642/16, CBOSA.

147


https://sip.lex.pl/#/document/16982717?unitId=art(201)par(2)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16982717?unitId=art(118)par(2)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16982717?unitId=art(200)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520491341?cm=DOCUMENT

(sygn. 1 OSK 1992/14), ,,naduzyciem prawa jest wykorzystywanie instytucji prawnej
whbrew jej celowi i funkcji. Celem i funkcja postepowania przed sagdem admini-
stracyjnym jest rozstrzygniecie sporu miedzy stronami co do legalnosci dziatania
lub bezczynnos$ci (przewlektosci) organu administracji publicznej, rzutujacych na
prawa lub obowiazki strony. Wnoszenie zatem do sadu administracyjnego skargi,
ktora nie ma stuzy¢ rozstrzygnieciu realnego sporu migdzy stronami badz kontroli
legalnos$ci dziatania (bezczynno$ci administracji) czy ktorej rozstrzygnigcie nie
bedzie rzutowato na prawa lub obowiazki stron — moze by¢ oceniane pod katem
naduzycia prawa”?*. Uzasadnionym przypadkiem pozwalajagcym zastosowaé sg-
dowi administracyjnemu art. 206 p.p.s.a. jest zatem powzigcie przez sad admini-
stracyjny powaznych, uzasadnionych znanymi mu okoliczno$ciami watpliwosci,
czy wniesienie w sprawie skargi nie stanowi naduzycia prawa.

Instytucja miarkowania kosztow postgpowania pierwszoinstancyjnego jest jed-
nak takze instrumentem umozliwiajacym rozstrzyganie o kosztach procesu w sposob
spolecznie stuszny. Stad tez w judykaturze dopuszcza si¢ zastosowanie art. 206
p.p-s.-a. w tych sprawach, w ktérych uwzglednienie skargi nastapitlo w znacznej
mierze na skutek dostrzezenia przez sad z urzedu naruszen prawa, a takie dziala-
nie sagdu umozliwia art. 134 § 1 p.p.s.a. Przyktadowo w sprawie o sygn. II SA/OIl
447/19 Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie ocenit, ze skoro skarga
(sporzadzona przez profesjonalnego petnomocnika) zostata uwzgledniona z innych
przyczyn niz podniesione w jej tresci, a co za tym idzie — naktad pracy pelnomoc-
nika jedynie w niewielkim zakresie przyczynit si¢ do wyjasnienia i rozstrzygniecia
sprawy, to uprawnione bylo miarkowanie wynagrodzenia pelnomocnika przez
dostosowanie wysoko$ci tego wynagrodzenia do stopnia zawitosci sprawy i ko-
niecznego naktadu jego pracy na podstawie art. 206 p.p.s.a.?®

Natomiast w sprawie o sygn. II SO/OI1 14/18 Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Olsztynie pomimo uwzglednienia wniosku o wymierzenie kierownikowi Spe-
cjalistycznego Osrodka Wsparcia dla Ofiar Przemocy w Rodzinie grzywny (w trybie
art. 55 § 1 ustawy p.p.s.a.) za nieprzekazanie w terminie skargi na bezczynno$¢
w udostepnieniu informacji publicznej odstapit od zasadzenia od tego organu na
rzecz skarzacego zwrotu kosztow postepowania sgdowego w catosci. W uzasadnie-
niu wydanego w tej sprawie postanowienia z 6 listopada 2018 r. Sad zauwazyl,
ze przepis art. 206 p.p.s.a. nie konkretyzuje pojecia ,,uzasadnionych przypad-
kow”, w ktorych mozna odstapi¢ od zasadzenia zwrotu kosztdw postgpowania, je-
dynie wymienia jeden z nich (§wiadczy o tym zawarte w przepisie sformutowanie
,»W szczegolnosci”). Ocenil wige, Zze przepis ten mozna zastosowaé w przypadku

24 Postanowienie NSA z dnia 16 pazdziernika 2015 r., sygn. | OSK 1992/14, CBOSA.

25 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 20 sierpnia 2019 r., sygn. Il SA/OIl 447/19, CBOSA. Po-
glad o mozliwosci dostosowania wynagrodzenia pelnomocnika do stopnia zindywidualizowania
sprawy i koniecznego naktadu pracy znajduje oparcie takze w orzecznictwie NSA (zob. np. posta-
nowienia NSA z dnia 7 czerwca 2016 r., sygn. | OZ 544/16 oraz z dnia 1 lipca 2016 r., sygn. Il GZ
668/16, CBOSA).
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czegsciowego uwzglednienia skargi, ale nie tylko. Wywiddl, Ze stosujac ten przepis,
sad musi dokona¢ oceny, ktora jest suwerennym uprawnieniem jurysdykcyjnym, ma
charakter dyskrecjonalny, oparty na swobodnym uznaniu ksztaltowanym wiasnym
przekonaniem, poczuciem sprawiedliwosci oraz analizg okolicznosci rozpoznawane;j
sprawy. Wyjasnil, ze w przedmiotowe] sprawie Sad odstapit od zasadzenia kosztow
postgpowania, uwzgledniajac specyfike dziatania Osrodka polegajaca na realizacji
szczytnego celu w postaci pomocy osobom bgdacym ofiarami przemocy w rodzinie
oraz szczupte $rodki finansowe tej instytucji. Podal, ze wzial réwniez pod uwage
charakter uchybienia polegajacego na nieprzekazaniu akt w terminie, ktoére wynikato
z braku $wiadomosci prawnej. Skonstatowat, ze wzgledy stusznosci oraz poczucie
sprawiedliwosci przemawiajg za odstagpieniem w tej sprawie od zasadzenia od orga-
nu kosztow postgpowania sagdowego w catosci, zwlaszcza ze taka sytuacja zdarzyta
si¢ po raz pierwszy i prawdopodobnie ostatni?®.

Miarkowanie zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego

Zgodnie z art. 207 § 2 p.p.s.a. ,,w przypadkach szczeg6lnie uzasadnionych sad
moze odstapi¢ od zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego w catosci
lub w czgéci”. Pomimo nieco odmiennego niz w art. 206 p.p.s.a. sformutowania
przestanki, ktorej wystapienie uzasadnia miarkowanie przez sad zwrotu kosztow
postepowania kasacyjnego, katalog okoliczno$ci, w ktérych mozliwe jest zastoso-
wanie tego przepisu, zdaje si¢ nie odbiega¢ zasadniczo od okoliczno$ci, w ktorych
mozliwe jest zastosowanie trybu, o ktorym mowa w art. 206 p.p.s.a.

Za przypadek szczegdlnie uzasadniony Naczelny Sad Administracyjny uznat
bowiem m.in. sytuacje, w ktorej wynagrodzenie za zastepstwo procesowe jest
bardzo wysokie w relacji zarowno do stopnia zawilosci sprawy, jak i nakladu
pracy, jaki nalezato ponies¢ na sporzadzenie skargi kasacyjnej, a jednocze$nie
nie ulega watpliwosci, ze druga strona nawet w najmniejszym stopniu nie przy-
czynita si¢ do podjecia wadliwego orzeczenia przez sad pierwszej instancji®’.

Do miarkowania zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego dochodzito row-
niez wowczas, gdy Naczelny Sad Administracyjny rozpoznat i uwzglednit wy-
lacznie jeden zarzut skargi kasacyjnej, a uwzglednienie tego zarzutu uniemozli-
wito temu sgdowi rozpoznanie pozostatych zarzutow skargi kasacyjnej®. Badana
instytucja znalazta zastosowanie tez w sprawach, w ktorych stanowisko strony
opierato si¢ na tozsamej argumentacji prawnej zawartej w skargach kasacyjnych
rozpoznawanych w analogicznych sprawach w tym samym terminie, co w spo-
sOb oczywisty wplyneto na oceng naktadu pracy pelnomocnika skarzacego kasa-

%6 postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 6 listopada 2018 r., sygn. 11 SO/OI 14/18, CBOSA.
27 postanowienie NSA z dnia 21 kwietnia 2005 r., sygn. OSK 1621/04, CBOSA.
28 \Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2019 r., sygn. | GSK 1527/18, CBOSA.
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cyjnie?®. Natomiast w wyroku z dnia 4 maja 2016 r. Naczelny Sad Administracyj-
ny, odstepujac od zasadzenia zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego w catosci,
stwierdzil, ze odpowiedz na skarge kasacyjng ograniczajaca si¢ do opisu przebie-
gu postepowania 1 wniosku o oddalenie skargi kasacyjnej, a niezawierajaca argu-
mentacji odnoszacej si¢ do tej skargi, nie spetnia kryteridow uzasadniajacych przy-
znanie radcy prawnemu za jej sporzadzenie opfaty (stawki minimalnej) jak za
sporzadzenie i wniesienie skargi kasacyjnej*’. Za okoliczno$¢ uprawniajaca do
odstgpienia od zasadzania zwrotu kosztow postgpowania kasacyjnego Naczelny
Sad Administracyjny uznat takze trudng sytuacje materialng strony, o ktorej swiad-
Czy m.in. przyznane jej w danym postepowaniu prawa pomocy-L.

Z przytoczonych tez wynika, ze ten prawnie niedookreslony zwrot zawarty
w art. 207 § 2 p.p.s.a. odnosi si¢ przede wszystkim do charakteru sprawy i zwigza-
nego z nig naktadu pracy, a takze do wad prowadzonego postepowania administra-
cyjnego lub sadowoadministracyjnego. Mozna go réwniez odnosi¢ do sytuacji
ekonomicznej stron postepowania®’. W wypadku okreslonym w art. 207 § 2 p.p.s.a.
sad administracyjny dziata z urzgdu, w sposob uznaniowy i wniosek strony nie jest
konieczny. Nie wyklucza to jednak zamieszczenia przez strong w skardze kasacyjnej
lub w odpowiedzi na taka skarge stanowiska co do ewentualnej potrzeby zastosowa-
nia wobec niej tego przepisu, gdyby w postepowaniu kasacyjnym uzyskata nieko-
rzystny dla siebie wynik®. Konstatacja ta dotyczy takze trybu z art. 206 p.p.s.a., przy
czym z uwagi na obowigzujace w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym zasady
zwrotu kosztow postepowania miedzy stronami wniosek o zastosowanie tego prze-
pisu moze zglosi¢ jedynie organ w odpowiedzi na skarge.

Podsumowanie i wnioski

Miarkowanie zwrotu kosztow postgpowania sadowoadministracyjnego jest
jednym ze sposobdw rozliczenia kosztow tego postgpowania pomigdzy stronami.
Instytucja ta ma jednak szczegdlny charakter na gruncie p.p.s.a., gdyz stanowi
wyjatek zarowno od zasady odptatnosci postepowania sagdowoadministracyjnego,
jak 1 od ogodlnych zasad rozliczania tych kosztoéw pomiedzy stronami obowigzuja-
cymi w danej instancji. Stanowi ona przejaw realizacji az dwoch funkcji kosztow

29 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2020 r., sygn. | GSK 1612/18, CBOSA.

30 Wyrok NSA z dnia 4 maja 2016 r., sygn. | OSK 489/15, CBOSA.

81 Tak m.in. w wyrokach NSA: z dnia 5 paZdziernika 2017 r., sygn. I GSK 13/16, CBOSA
oraz z dnia 10 maja 2017 r., sygn. 1l GSK 2491/15, CBOSA.

32 Por. B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018, s. 640;
A. Korzeniowska, Rozdzial VI. Koszty postgpowania i prawo pomocy [W:] Polskie sqdownictwo
administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2006, s. 195.

33 M. Niezgodka-Medek [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepo-
waniu..., s. 728-729.
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postepowania, tj. funkcji spotecznej i funkcji procesowo-wychowawczej, zwanej
rowniez procesowa. Przez pryzmat tych funkcji regulacje ujete w ramy art. 206
iart. 207 § 2 p.p.s.a. z jednej strony sg wyrazem zasady shusznosci, gdyz pozwala-
ja sadowi w okreslonych przypadkach kierowa¢ si¢ poczuciem sprawiedliwosci
przy ustaleniu rozktadu kosztow procesu, z drugiej za$ strony sg instrumentem
przeciwdziatania naduzyciom prawa do sadu. Cechy te odnalez¢é mozna w przy-
toczonych w niniejszej publikacji tezach orzeczen sagdowych, w oparciu o ktore
mozliwe jest wskazanie typowych okolicznosci, ktorych wystapienie w danej
sprawie sgdowoadministracyjnej czyni mozliwym skorzystanie przez sad z insty-
tucji miarkowania zwrotu kosztow postgpowania pomig¢dzy stronami.

Realizacji zasady stuszno$ci stuzy bowiem niewatpliwie miarkowanie kosztow
postgpowania pierwszoinstancyjnego w tych sprawach, w ktorych organ niezwlocz-
nie po wniesieniu skargi usunat stan niezgodno$ci z prawem badz uwzglgdnienie
skargi nastapito w znacznej mierze na skutek dostrzezenia przez sad z urzedu naru-
szen prawa. W cel ten wpisuje sie tez odstapienie od obcigzenia kosztami postepo-
wania podmiotu bedacego organem jedynie w znaczeniu funkcjonalnym, dziatajace-
0o W interesie spotecznym, ze wzgledu na szczupte $rodki finansowe tego podmiotu.

Przeciwdziataniu naduzyciu prawa do sadu shuzy natomiast miarkowanie kosz-
tOW postepowania pierwszoinstancyjnego w razie wystapienia takich okolicznosci,
jak: niewielki wklad pracy pelnomocnika wobec tresci skargi i jej seryjnosci, ini-
cjowanie podobnych postepowan sgdowych przez strone, brak skonkretyzowania
umowy migdzy strong skarzacg a jej pelnomocnikiem, istnienie watpliwosci, czy
rzeczywista intencja skargi jest doprowadzenie do usunigcia bezczynno$ci organu,
czy tez uzyskanie zasgdzenia kosztow zastepstwa procesowego.

Jesli chodzi natomiast o miarkowanie kosztow postepowania kasacyjnego, to
kryterium stusznosci odnalez¢é mozna w tych tezach orzeczen, ktore tacza prze-
stanke ,,szczegdlnie uzasadnionego przypadku” z charakterem sprawy i zwigza-
nym z nig koniecznym naktadem pracy profesjonalnego pelnomocnika, a takze
trudng sytuacja materialng strony zobowigzanej do poniesienia kosztow postepo-
wania. Przeciwdziataniu naduzyciu prawa do sadu stuzy za$ odstgpienie od zasa-
dzenia kosztow postepowania kasacyjnego powstatych na skutek wniesienia od-
powiedzi na skarge kasacyjna, ktdra nie zawiera odniesienia do tej skargi, a jednie
opis przebiegu postgpowania i wniosek o oddalenie skargi kasacyjnej.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono znaczenia instytucji miarkowania zwrotu kosztdéw w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym. Ustalono, zZe instytucja ta z jednej strony umozliwia sagdowi w okreslonych
przypadkach kierowanie si¢ poczuciem sprawiedliwosci (stuszno$ci) przy ustaleniu rozktadu kosztow
procesu, z drugiej za$ strony jest instrumentem przeciwdziatania naduzyciom prawa do sadu. Wska-
zano takze typowe okolicznosci, ktorych wystgpienie w danej sprawie uprawnia sad do skorzysta-
nia z instytucji miarkowania zwrotu kosztow postepowania. Wykazano, ze okoliczno$ci te odnoszg
si¢ przede wszystkim do charakteru sprawy i zwigzanego z nig nakladu pracy pelnomocnika, czynno-
$ci podejmowanych przez strony i ich pelnomocnikoéw, zakresu rozpoznania sprawy przez sad danej
instancji oraz sytuacji ekonomicznej strony zobowigzanej do poniesienia kosztow postepowania.

Stowa kluczowe: zwrot kosztow postepowania sadowego, funkcje kosztow postepowania, postgpowanie
przed sadami administracyjnymi, miarkowanie zwrotu kosztow postepowania sadowego, przeciwdziata-
nie naduzyciom prawa do sadu, zasada stusznosci w rozstrzyganiu o kosztach postgpowania

MODERATION OF REIMBURSEMENT OF COSTS FOR JUDICIAL
AND ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS AS A WAY OF DISTRIBUTING
THESE COSTS BETWEEN PARTIES

Summary

In the article the meaning of institution of moderation of reimbursement of expenses for judi-
cial and administrative proceedings is described. It has been established, that this institution, on the
one hand allows the court in certain cases to be guided by a sense of justice (correctness) in deter-
mining the distribution of costs of the process; on the other hand, it is a tool for countering the
abuse of the right to court. Typical circumstances are also indicated, the occurrence of which in the
concrete case entitles the court to take advantage of the institution of moderation of reimbursement
of costs for judicial and administrative proceedings. It was demonstrated, that these circumstances
refer primarily to the nature of the case and the related efforts of the representative, the actions of
the parties and their representatives, the scope of recognition of the case by the court of the in-
stance, as well as the economic situation of the party obliged to bear the costs of the proceedings.

Keywords: reimbursement of costs for judicial and administrative proceedings, functions of court

costs, proceedings before administrative courts, moderation of reimbursement of court costs, abus-
es of the right to court prevention, the principle of fairness in resolving court costs
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KONCEPCJA DLUGOTERMINOWEJ TRWALOSCI DZIALAN
W PRZESTRZENI KOSMICZNEJ

Kosmos od wiekow inspiruje i fascynuje uczonych. Od kilku dekad panstwa
rozwijajg dziatalno$¢ w przestrzeni kosmicznej. Przynosi ona wymierne korzysci
ludzkosci. Ekspansja kosmiczna panstw nie pozostaje jednak obojgtna wobec $ro-
dowiska kosmosu. Od lat szeroko dyskutowany jest problem $mieci kosmicznych.
Zwraca si¢ uwage na srodowisko orbitalne Ziemi, ktore stanowi zamkniety zasob
naturalny wykorzystywany przez coraz wigksza liczbe panstw i inne podmioty.
Zwieksza to ryzyko kolizji generujacych kolejne $mieci, co w konsekwencji wy-
maga dziatan podejmowanych na rzecz bezpieczenstwa operacji kosmicznych.
Skala problemu sktonita panstwa rowniez do dyskusji nad konieczno$cia zagwa-
rantowania przysztym pokoleniom dostgpu do przestrzeni kosmicznej. W tym
duchu zrodzita si¢ koncepcja tzw. dtugoterminowej trwatosci dziatan kosmicznych
(long-term sustainability of outer space activities).

Znaczenie kosmosu dla ludzkosci podkresla fakt, ze dziatalno$¢ panstw w tym
obszarze jest postrzegana jako jeden z instrumentéw pozwalajacych realizowaé cele
zrbwnowazonego rozwoju. Shuzg temu: satelitarna obserwacja Ziemi, system pozy-
cjonowania i nawigacji satelitarnej, zatlogowe loty kosmiczne 1 badanie mikrograwi-
tacji, komunikacja satelitarna, transfer technologii kosmicznych. Nie bez znaczenia
pozostajg rowniez osiggniecia badawcze i edukacyjnel. W Deklaracji w sprawie
Kosmosu i Rozwoju Cziowieka przyjetej 30 lipca 1999 r. przez panstwa biorace
udziat w Konferencji Narodow Zjednoczonych na temat Eksploracji i Pokojowego
Wykorzystania Przestrzeni Kosmicznej (United Nations Conference on the Explora-
tion and Peaceful Uses of Outer Space, UNISPACE)? uznano za pozadane dla bez-

1 D. Wood, Space Technology Contributes to the Sustainable Development Goals, s. 2, http:/
unctad.org/meetings/presentation (27.01.2020).

2 The Space Millennium: Vienna Declaration on Space and Human Development, Report of the
Third United Nations Conference on the Exploration and Peaceful Uses of Outer Space, 19-30 July
1999, Vienna, UN Doc. A/JCONF.184/6, 18.10.1999, s. 6-9. Szerzej na temat cyklu Konferencji
UNISPACE: http://www.unoosa.org/oosa/en/aboutus/history/unispace.html (27.01.2020).
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pieczenstwa oraz rozwoju i dobrobytu ludzkosci podjecie dzialan majacych na
celu pomoc zwlaszcza krajom rozwijajacym si¢ w wykorzystaniu wynikéw ba-
dan kosmicznych dla promowania zrownowazonego rozwoju wszystkich naro-
dow [pkt 1 b (vi)]. Rownowazeniu dostepu do korzysci ptynacych z eksploracji
i eksploatacji kosmosu z potrzebg ochrony jego srodowiska dla przysztych pokolen
ma shuzy¢ koncepcja dlugoterminowej trwatosci dziatan kosmicznych®, Zwraca sie
uwage, ze od trwalo$ci dzialan w kosmosie zalezy w duzej mierze rozwoj eko-
nomiczny Ziemi, a dziatalno$¢ kosmiczna daje mozliwos¢ socjoekonomicznego
rozwoju ludzkosci i utrzymania miedzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa®,

Dla ustalenia istoty i obszarow, ktorych dotyczy¢ miatoby utrzymanie dtu-
goterminowej trwato$¢ dziatan w przestrzeni kosmicznej, Podkomitet Naukowo-
-Techniczny Komitetu do spraw Pokojowego Wykorzystania Przestrzeni Kosmicz-
nej (Committee on the Peaceful Uses of Outer Space — COPUOS) utworzyt w 2010 .
Grupe Roboczg®. Efektem jej prac bylo sporzadzenie Wytycznych w sprawie
dhlugoterminowej trwato$ci dziatan w przestrzeni kosmicznej, ktorych pierwszy
zbiér zostat przyjety przez COPUOS w 2016 1.8 W 2018 r. uzupetiono doku-
ment o preambule i dziewig¢ dodatkowych punktow’, za$ pelny tekst Wytycz-
nych przyjeto na sesji COPUOS trwajacej od 12 do 21 czerwca 2019 r.8 W ostatecznej
wersji znalazlo si¢ 21 wytycznych, ktore dotycza kolejno: polityki i regulacyjnych
ram dziatalno$ci kosmicznej (wytyczne A.1-A.5), bezpieczenstwa operacji ko-
smicznych (wytyczne B.1-B.10), wspotpracy miedzynarodowej, budowania zau-
fania i $wiadomosci (wytyczne C.1-C.4), badania i rozwoju naukowo-technicznego
(wytyczne D.1-D.2).

We wstepie Wytycznych wskazano, ze opierajg si¢ one na ,,zrozumieniu, ze
przestrzen kosmiczna powinna pozostawac¢ stabilnym operacyjnie i bezpiecznym
srodowiskiem, utrzymywanym dla celow pokojowych i otwartym dla eksplora-
cji, uzytkowania i wspolpracy migdzynarodowej obecnych i przysztych pokolen
w interesie wszystkich krajow, bez wzgledu na stopien ich rozwoju gospodar-
czego lub naukowego, bez jakiejkolwiek dyskryminacji, z nalezytym uwzgled-
nieniem zasady rownosci” (pkt 4). Jako cel okreslono pomoc panstwom i mig-

3 Informacije na ten temat: http://www. unoosa.org/oosa/en/ourwork/topics/long-term-sustaina
bility-of-outer-space-activities.htm (28.01.2020).

4R.S. Jakhu, J.N. Pelton, Global Space Governance: An International Study, Cham 2017, s. 529.

5 Report of the Scientific and Technical Subcommittee on its forty — seventh session, held in
Vienna from 8 to 19 February 2010, UN Doc. A/AC.105/958, 11.03.2010, s. 26, pkt 181.

6 Guidelines for the Long — term Sustainability of Outer Space Activities: first set, Report of
the Committee on the Peaceful Uses of Outer Space, Fifty—nine session, 8-17 June 2016, Vienna,
Annex, UN Doc. A/71/20, 26 czerwca 2016, s. 56—67.

7 Report of the Scientific and Technical Subcommittee on its fifty—fifth session, held in Vienna
from 29 January to 9 February 2018, UN Doc. A/AC.105/1167, 14 lutego 2018, s. 4647, pkt6i 7.

8 Guidelines for the Long — term Sustainability of Outer Space Activities of the Committee on the
Peaceful Uses of Outer Space, Report of the Committee on the Peaceful Uses of Outer Space, Sixty—
second session, 12-21 June 2019, New York, Annex I, UN Doc. A/74/20, 3 lipca 2019, s. 50-69.
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dzyrzadowym organizacjom mig¢dzynarodowym, tak indywidualnie, jak i zbio-
rowo, w ograniczaniu ryzyka, jakie wigze si¢ z dzialaniami w przestrzeni ko-
smicznej, tak by utrzymane zostaty obecne korzysci, a przyszte mogty by¢ reali-
zowane. W zwigzku z tym uznano, ze Wytyczne powinny promowaé wspotprace
migdzynarodowg w zakresie pokojowego badania i uzytkowania przestrzeni
kosmicznej (pkt 4 in fine).

Roéwniez we wstepnej czesci Wytycznych znalazto si¢ odniesienie do pojecia
dlugoterminowej trwato$¢ dziatan w przestrzeni kosmicznej. Zgodnie z przedsta-
wiong definicja jest to ,,zdolno$¢ do utrzymania dziatalno$ci kosmicznej na czas
nieokreslony w przysztosci, w sposob realizujacy cele rownego dostepu do korzy-
$ci z badan i uzytkowania przestrzeni kosmicznej do celow pokojowych, dla za-
spokajania potrzeb obecnych pokolen, jednoczesnie zachowujac srodowisko ko-
smiczne dla przysztych pokolen” (pkt 5). Faktyczne ramy tej koncepcji ksztattuja
juz same wytyczne, pokazujac obszary i pozadane kierunki dziatan panstw.

W pierwszej czgéci dokumentu zawierajacej konkretne zalecenia, zatytulowanej
»Polityka i regulacyjne ramy dzialalno$ci kosmicznej”, wskazuje si¢, ze dla whasci-
wego i petnego stosowania przez panstwa koncepcji dlugoterminowej trwatos¢ dzia-
fan w przestrzeni kosmicznej konieczne jest wdrazanie m.in. zobowiazan wynikaja-
cych z traktatow regulujacych migdzynarodowe prawo kosmiczne (wytyczna A.2.1),
wytycznych ograniczajacych $mieci kosmiczne (wytyczna A.2.2 pkt b), wytycznych
i zasad dotyczacych wykorzystywania zrodet energii jadrowej w przestrzeni ko-
smicznej (Wytyczna A.2.2 pkt e). Dla zagwarantowania zgodnosci prawa krajowe-
go z normami soft law uznano za celowe zbadanie i dostosowanie istniejacych
regulacji prawa krajowego do wytycznych przy uwzglednieniu okresow przej-
sciowych odpowiednich do poziomu rozwoju technicznego poszczegoélnych panstw
(wytyczna A.2.2 pkt i). Po stronie panstwa lezy tez obowigzek cigglego nadzoru
nad dziatalnoscig sektora prywatnego zgodnie z procedurami, ktoére wspieraltyby
cel, jakim jest zwigkszenie dtugoterminowej trwato$ci dziatan w przestrzeni
kosmicznej, poczawszy od ustanowienia i respektowania wymogow technicz-
nych, konczac na procedurach dotyczacych bezpieczenstwa i niezawodnosci
dziatan w przestrzeni kosmicznej (wytyczna A.3.2 pkt a-b). Ponadto panstwa
powinny zwrdci¢ szczegdlng uwage na wypehianie zobowigzan wynikajacych
z regulacji Miedzynarodowego Zwigzku Telekomunikacyjnego, w mysl ktorych
czestotliwosci radiowe 1 powigzane orbity wraz z orbita geostacjonarng stanowig
ograniczone zasoby naturalne, ktore nalezy wykorzystywac¢ racjonalnie, wydaj-
nie i ekonomicznie, tak by panstwa miaty rowny dostep do czestotliwoscei i orbit,
uwzgledniajgc przy tym szczegdlne potrzeby krajow rozwijajacych sie¢ (wytyczne
A.4.11A.4.2). Panstwa i miedzyrzadowe organizacje miedzynarodowe powinny
prowadzi¢ dziatania w przestrzeni kosmicznej w sposob, ktory nie powoduje
szkodliwych zaklocen odbioru i transmisji sygnatéw radiowych przez inne pod-
mioty rzadowe (wytyczna A.4.3). Podkresla si¢ tez, ze statki kosmiczne i ich czeg-
$ci po zakonczeniu fazy operacyjnej nalezy usuwac z regionu niskiej orbity okoto-
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ziemskiej 1 nie powinny one pozostawa¢ w regionie orbity geostacjonarnej (wy-
tyczna A.4.6)°. Za kluczowy czynnik warunkujgcy bezpieczenstwo i dhugotermi-
nowg trwato$¢ dziatan w przestrzeni kosmicznej uznano rejestracje obiektow ko-
smicznych, co w obliczu niedomagan praktyki czyni koniecznym wdrozenie
skutecznych, kompleksowych i odpowiednio zharmonizowanych procedur. Mia-
loby to stuzy¢ gromadzeniu informacji o obiekcie wypuszczanym w przestrzen
kosmiczng oraz ustalaniu panstwa posiadajacego nad nim jurysdykcje i kontrolg
(wytyczne A5.1, A5.21A55).

Sporo miejsca Wytyczne po§wiecaja zagadnieniu bezpieczenstwa operacji
kosmicznych jako fundamentalnej kwestii dla trwatego korzystania z przestrzeni
kosmicznej. W tej czgsci podkresla si¢ konieczno$¢ wymiany miedzy panstwami
informacji na temat prowadzonych operacji kosmicznych celem unikania kolizji
i podejmowania odpowiednich $rodkéw ostroznosci i srodkow reagowania (Wy-
tyczna B.1.1). Wspomina si¢ m.in. o wdrozeniu specjalnego procesu konsultacyj-
nego, najlepiej pod auspicjami COPUOS, w ramach ktoérego dokonywana bytaby
wymiana informacji o obiektach kosmicznych i zdarzeniach majacych miejsce
w przestrzeni kosmicznej w celu gromadzenia odpowiednio zharmonizowanej
dokumentacji (wytyczna B.1.4), utworzeniu platformy informacyjnej ONZ (wy-
tyczna B.1.5), poprawie doktadnosci danych orbitalnych obiektow kosmicznych
(wytyczna B.2.2). Panstwa i miedzyrzadowe organizacje migdzynarodowe po-
winny poprzez mechanizmy krajowe i wspolprace miedzynarodowa dokonywac
oceny koniunkcji trajektorii lotoéw statkow kosmicznych, tak podczas wykony-
wania lotow, jak i ich planowania. W tym tez celu za pozadane uznaje si¢ rozwi-
janie i wdrazanie systemow laczacych taka ocene dla poprawy wyznaczania
orbit, sprawdzania biezacych i planowanych trajektorii, okreslania ryzyka kolizji.
Nalezy tez zacheca¢ podmioty pozarzadowe bedace operatorami obiektow ko-
smicznych i dostawcami ustug do wspotpracy z panstwami w opracowywaniu
sposobow i metod oceny koniunkcji trajektorii (wytyczna B.4.1-3).

9 Niska orbita okotoziemska (Low Earth Orbit — LEO) jest potoZona najblizej Ziemi, na wy-
sokosci od 180 do 2000 km ponad Ziemig. Catalogy of Earth Orbits, http://aerthobservatory.nasa.
gov/Features?OrbitsCatalogy (30.01.2020). Jest uzytkowana przez satelity wojskowe, telekomuni-
kacyjne, eksperymentalne, badawcze badz komercyjne oraz wykorzystywana do teledetekcji 1 lotow
zatogowych. M.W. Taylor, Orbital Debris: Technicaland Legal Issues and Solutions, Montreal 2006,
s. 5-6; Types of Orbhits, http://m.esa.int/Our_Activities/Space_Transportation/Types_of_orbits
(30.01.2020). Orbita geostacjonarna (Geostationary Orbit — GEO) jest najwyzej potozong orbita,
na pulapie 35 786 km ponad Ziemia. Jest to orbita kotowa lezaca w ptaszczyznie rownika, o okre-
sie obiegu satelity rownym okresowi obrotu Ziemi. Dlatego tez zapewnia krazacym po niej obiek-
tom pozornie nieruchome potozenie nad wybranym punktem na réwniku. W. Napiorkowski, M. Kopa-
czewski, Zastosowanie satelitarnych systemow telekomunikacji w sterowaniu obiektami, ,,Modele
Inzynierii Teleinformatyki” 2007, nr 1, s. 54-55. Znajduje si¢ na niej wigkszos¢ satelitow komuni-
kacyjnych i monitorujacych ogdlno$wiatowe warunki pogodowe i srodowiskowe. M. Finch, Limi-
ted Space: Allocating the Geostationary Orbit, ,,Northwestern Journal of International Law and
Business” 1986, vol. 7, issue 4, s. 788—789.
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W ramach specjalnego miedzynarodowego procesu konsultacyjnego panstwa
i miedzyrzadowe organizacje migdzynarodowe powinny dzieli¢ si¢ wiedza i do-
$wiadczeniem zwigzanym z interpretacja informacji dotyczacych koniunkcji w celu
opracowania metod i spojnych kryteriow oceny prawdopodobienstwa zderzen, uni-
kania decyzji manewrowych i uzgadniania kategorii metod majacych zastosowanie
do réznych typoéw koniunkcji (wytyczna B.4.4). Z uwagi na wazko$¢ problemu Wy-
tyczne wspominajg o konieczno$ci wypracowania praktycznego podejscia do oceny
koniunkcji przed uruchomieniem misji kosmicznej (wytyczna B.5). Wytyczne wigza
zapewnienie bezpieczenstwa operacji kosmicznych z wypracowaniem nie tylko
wspolnych mechanizméw pozwalajagcych bezpiecznie i bezkolizyjnie penetro-
wac kosmos, ale rowniez procedur i technologii umozliwiajacych precyzyjne moni-
torowanie istniejacych $mieci kosmicznych. Dlatego za pozadane uznaje si¢ pro-
mowanie zbierania, udostepniania i rozpowszechniania informacji monitorujagcych
$mieci kosmiczne oraz rozwijanie technologii pomiaru, monitorowania i charaktery-
zowania wlasciwosci orbitalnych i fizycznych tych $mieci (wytyczna B.3). Innym
czynnikiem warunkujacym bezpieczenstwo operacji kosmicznych jest pogoda panu-
jaca w kosmosie. Stad tez w Wytycznych zauwaza si¢, ze wspotpraca podmiotéw
migdzynarodowych powinna réwniez dotyczy¢ udostgpniania danych o warunkach
pogodowych w kosmosie i ich prognoz (wytyczne B.6).

Informacje o panujacych w kosmosie warunkach pogodowych winny jedno-
cze$nie by¢ brane pod uwage w przyjmowanych systemach technologicznych.
Docelowo powinny one tagodzi¢ wpltyw negatywnych skutkow pogody kosmicz-
nej na kosmiczne systemy operacyjne, zapewniajgc m.in. zdolno$¢ uruchomienia
trybu bezpieczenstwa, deorbitacj¢ statku kosmicznego czy osiagniecie orbity cmen-
tarnej zgodnie z Wytycznymi COPUOS w sprawie ograniczania $mieci kosmicz-
nych (wytyczna B.7.5)¥. Warto zauwazy¢, ze Wytyczne te majg niwelowaé ge-
nerowanie potencjalnie szkodliwych $mieci w kosmosie. Skupiaja si¢ na kwestiach
zwigzanych z planowaniem misji kosmicznych oraz projektowaniem, produkcja
i operacjami (od rozpoczecia po utylizacje) statkow kosmicznych. Zalecajg wdro-
zenie stosownych technicznych rozwigzan majacych zmniejszy¢ produkcje $mieci
kosmicznych oraz procedur wycofywania z eksploatacji statkow kosmicznych
i orbitalnych czesci rakiet no$nych z regionéw zapelionych operacyjnymi obiek-
tami kosmicznymi!!. Zatem ich tre$¢ jest zywotnie zwigzana z koncepcja dlugoter-
minowej trwato$ci dziatan w przestrzeni kosmicznej, natomiast Wytyczne w sprawie
dlugoterminowej trwatosci dziatan w przestrzeni kosmicznej stanowig niejako
ich uzupehienie, potwierdzajagc wage problemu zasmiecenia Srodowiska kosmo-

10'W 2007 r. Podkomitet Naukowo-Techniczny COPUOS przyjat Wytyczne w sprawie ograni-
czania $mieci kosmicznych. Space Debris Mitigation Guidelines of the United Nations Committee on
the Peaceful Uses of Outer Space, in Vienna from 12 to 23 February 2007, Annex IV, UN Doc.
A/AC.105/890, 6 marca 2007, s. 42—46.

1D, Kuzniar, Ochrona srodowiska przestrzeni kosmicznej i cial niebieskich. Studium praw-
nomiedzynarodowe, Rzeszow 2019, s. 139.
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su takze w kontekscie regulowanej koncepcji. Dlatego tez zacheca si¢ panstwa
1 miedzyrzadowe organizacje mi¢dzynarodowe do promowania technologii zwigk-
szajacych mozliwos¢ sledzenia obiektow kosmicznych, oceny ich wlasciwosci tech-
nicznych i operacyjnych, w tym réowniez matych obiektow, ktore sa trudne do
namierzenia (wytyczna B.8.1), projektowania obiektow kosmicznych zgodnie ze
wskazaniami Wytycznych COPUOS w sprawie ograniczania $mieci kosmicz-
nych, tak by nie przebywaly one w chronionych obszarach po zakonczeniu misji
(wytyczna B.8.2), podejmowania srodkéw majagcych zapobiega¢ niekontrolowa-
nemu ponownemu wejsciu niebezpiecznego obiektu kosmicznego w atmosfere
(wytyczna B.8.9). Wytyczne zwracaja tez uwage na konieczno$¢ wdrazania od-
powiednich srodkow ostroznosci w razie uzywania wiazek laserowych blisko
Ziemi, tak by minimalizowa¢ ryzyko spowodowania wypadku poprzez o$lepie-
nie czy uszkodzenie badz rozpad obiektu kosmicznego (wytyczna B.10).

Po tak zdiagnozowanych problemach zwigzanych z aktywnoscia réznych pod-
miotow w kosmosie i wskazaniu pozadanych dziatan dla zachowania mozliwosci
jego dalszej penetracji w perspektywie kolejnych dziesigcioleci Wytyczne przecho-
dza do zagadnienia wspotpracy migdzynarodowej i instrumentdéw, przy uzyciu kto-
rych mozliwa jest realizacja koncepcji dhugoterminowej trwato$ci dziatan w przestrze-
ni kosmiczne. Mianowicie panstwa i mi¢gdzyrzadowe organizacje miedzynarodowe
powinny promowac i utatwia¢ wspotprace migdzynarodows, tak aby umozliwié
wszystkim krajom, a w szczeg6lnosci krajom rozwijajacym si¢ i poczatkujacym
krajom kosmicznym, wdrozenie Wytycznych (wytyczna C.1). Nalezy dzieli¢ si¢
zdobytym dos$wiadczeniem, wiedzg fachowa i informacjami zwigzanymi z dtu-
goterminow3a trwato$cig dzialan w przestrzeni kosmicznej dla zwigkszenia tejze
dlugoterminowej trwatosci (wytyczna C.2). Znaczacg role w tym procesie Wy-
tyczne przypisuja promowaniu i wspieraniu budowania zaufania krajow rozwijaja-
cych sie, w ktorych powstajg programy kosmiczne, poprzez rozwdj ich wiedzy spe-
cjalistycznej i wiedzy na temat projektowania obiektow kosmicznych, dynamiki lotu
i orbit, wykonywanie wspolnych obliczen, zapewnienie dostepu do odpowiednich
danych i narzedzi monitorowania obiektow kosmicznych (wytyczna C.3.1). Istotng
kwestig jest pomoc krajom rozwijajacym si¢ w gromadzeniu zasobow ludzkich i fi-
nansowych, w osiagnieciu efektywnej zdolnosci technicznej oraz standardow, ram
regulacyjnych 1 metod zarzadzania, ktore wspieratyby dtugoterminowa trwatosé
dzialan w przestrzeni kosmicznej oraz zrownowazony rozwoj na Ziemi (wytycz-
na C.3.2). Na panstwach i migdzyrzadowych organizacjach migdzynarodowych
spoczywa obowigzek podnoszenia ogolnej swiadomosci spotecznej co do korzy-
$ci ptynacych z dziatalno$ci kosmicznej 1 konsekwencji poprawy dtugoterminowe;
trwato$ci dzialan w przestrzeni kosmicznej. W tym celu nalezy promowac §wia-
domos$¢ znaczenia dziatalnosci kosmicznej dla zrownowazonego rozwoju, monito-
rowania i oceny $rodowiska ziemskiego, zarzadzania katastrofami i reagowania
w sytuacjach kryzysowych; edukowa¢ w zakresie przepisow i ustalonej praktyki istot-
nej dla dlugoterminowej trwatosci dziatan w przestrzeni kosmicznej; promowaé pod-
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mioty pozarzadowe, ktére wzmocnig dtugoterminowa trwato$¢ dziatan w przestrzeni
kosmicznej; podnosi¢ §wiadomo$§¢ wsrdd instytucji publicznych i podmiotéw poza-
rzadowych na temat krajowych i miedzynarodowych polityk, ustawodawstw, regulacji
i najlepszej praktyki majacej zastosowanie do dziatan kosmicznych (wytyczna C.4.1).

W ostatniej czesci Wytycznych pojawia si¢ pojecie zrownowazonej eksplora-
cji 1 wykorzystania przestrzeni kosmicznej, tacznie z ciatami niebieskimi. Doku-
ment podkresla, ze w prowadzeniu dziatan kosmicznych powinien by¢ brany pod
uwage wymiar spoteczny, gospodarczy i srodowiskowy zréwnowazonego rozwoju
na Ziemi. Nalezy promowa¢ rozwdj technologii minimalizujacych wplyw pozy-
skiwania zasobé6w kosmicznych na $rodowisko kosmosu, tak by stuzylo to dtugo-
terminowej trwatosci tych dziatan. Powinny zosta¢ rozwazone odpowiednie $rodki
bezpieczenstwa w celu ochrony Ziemi i §rodowiska kosmicznego przed szkodli-
wym zanieczyszczeniem. Do takich dzialan winny by¢ zachecane kraje rozwijaja-
ce si¢ (wytyczna D.1). Prace powinny koncentrowac si¢ na poszukiwaniu nowych
sposobow radzenia sobie ze $mieciami kosmicznymi, takich jak np. przedtuzanie
okresu eksploatacji obiektu kosmicznego, zapobieganie zderzeniom bez zmiany
trajektorii lotu, pasywacja obiektu kosmicznego i jego usuwanie po zakonczeniu
misji, ulepszanie procesu rozpadu statku kosmicznego podczas niekontrolowanego
ponownego wejscia w atmosferg (wytyczne D.2.1 1 D.2.3).

Podsumowujac, koncepcja uregulowana w Wytycznych w sprawie dlugo-
terminowej trwaloséci dzialan w przestrzeni kosmicznej wyraznie podkresla, jak
bardzo aktywno$¢ panstw w kosmosie jest wazna dla zywotnych intereséw ludz-
kosci i zarazem jakie niesie ze sobg zagrozenia. Idea dlugoterminowej trwato$ci
dziatalno$ci kosmicznej wyrasta z obaw o przyszto$¢ ludzkosci i w tym zakresie
ma silnie prosrodowiskowy charakter. Ochrona $rodowiska kosmicznego dla
obecnych i przysztych pokolen to istotny komponent koncepcji, ktory warunkuje
pomys$lnos¢ realizacji jej zalozen. W tym celu Wytyczne zachecaja do podejmo-
wania $rodkow technicznych i operacyjnych oraz wspotpracy panstw z podmio-
tami prywatnymi i wspotpracy migdzynarodowe;.

Wytyczne starajg si¢ uporzadkowa¢ dziatania r6znych podmiotdéw w kosmosie.
Koncepcja dtugoterminowej trwatosci dziatan w przestrzeni kosmicznej jest adreso-
wana bezposrednio do podmiotdéw prawa miedzynarodowego: panstw i migdzyrza-
dowych organizacji migdzynarodowych. Na nich tez spoczywa implementacja Wy-
tycznych. Jednak dokument posrednio dotyczy réwniez podmiotow reprezentujacych
sektor prywatny, nad ktorego dziatalno$cig nadzor petnig panstwa. Tym ostatnim
Wytyczne zalecajg kierowanie si¢ odpowiednimi wymogami technicznymi i proce-
durami zapewniajacymi bezpieczenstwo operacji kosmicznych i ochrong srodowiska
kosmosu. Tres$¢ i ramy koncepcji sg spdjne z zasadami promowanymi w Ukladzie
o zasadach dziatalnosci panstw w zakresie badan i uzytkowania przestrzeni ko-
smicznej tacznie z Ksigzycem i innymi ciatami niebieskimi z 27 stycznia 1967 r.1?

12 Polska ratyfikowata Ukfad 22 grudnia 1967 r. Dz.U. 1968, nr 14, poz. 82 oraz Wybér aktéw
prawnych do nauki migdzynarodowego prawa lotniczego i kosmicznego, oprac. P. Durys, F. Jasin-
ski, Warszawa 1999, s. 230-235.
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Wytyczne przypominaja o zobowigzaniu wynikajacym z artykulu VI Ukladu
z 1967 r., ktory mowi o odpowiedzialnosci migdzynarodowej panstw za swoja
dziatalno$¢ w przestrzeni kosmicznej, facznie z Ksiezycem i innymi ciatami niebie-
skimi, niezaleznie od tego, czy jest ona prowadzona przez instytucje rzadowe lub
pozarzadowe, osoby prawne, oraz o odpowiedzialnosci za zapewnienie zgodnosci tej
dziatalnosci z postanowieniami Uktadu. Zwracaja tez uwage na konieczno$é reje-
stracji obiektow kosmicznych pozwalajacg w mysl artykutu VIII Uktadu z 1967 r.
zidentyfikowa¢ panstwo zachowujace jurysdykcje i kontrole nad obiektem kosmicz-
nym, gdy znajduje si¢ on w przestrzeni kosmicznej lub na ciele niebieskim.

Odwotanie do obowigzujacych przepisow migdzynarodowego prawa kosmicz-
nego wzmacnia samg koncepcje, bedac jednoczesnie wzmocnieniem dla przepisow
traktatowych. Wytyczne starajg si¢ w ten sposob zapobiec ,,ekspansji kosmicz-
nej” podmiotéw pozarzadowych poza nadzorem panstw. Przypomnienie podsta-
wowych zatozen corpus iuris spatialis w tej materii moze stuzy¢ ,,uszczelnieniu”
regulacji prawnych.

Warto na koniec doda¢, ze Wytyczne w sprawie dtugoterminowej trwatosci
dzialan w przestrzeni kosmicznej to przede wszystkim zbior zalecen, ktorych
zastosowanie ma zapobiega¢ negatywnym skutkom dziatalno$ci prowadzonej
w kosmosie. Roli dokumentu i samej koncepcji nie umniejsza brak mocy prawnie
wiazacej. Fakt uregulowania zagadnienia na poziomie norm soft law odpowiada
stosowanej od wielu lat przez panstwa praktyce uzgadniania pozadanych form
postgpowania na gruncie mi¢kkiego prawa tam, gdzie tylko w taki sposob osig-
gnigcie konsensusu jest realne. Skuteczno$¢ tego rodzaju rozwigzan zalezy od
wspotpracy panstw i implementacji stosownych uzgodnien. Stad tez powinny one
dokona¢ przegladu istniejacych regulacji krajowych 1 w razie koniecznosci opra-
cowac nowe przepisy albo nanie$¢ zmiany do juz istniejagcych. Zrozumienie przez
panstwa wagi problemu i samej idei koncepcji dlugoterminowe;j trwatosci dziatan
w przestrzeni kosmicznej jest zatem kluczowe dla pomysinej realizacji jej zatozen.
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Streszczenie

Mozliwo$¢ uzytkowania przestrzeni kosmicznej niesie ze soba wymierne korzysci dla panstw
i ludzkos$ci. Jednoczesnie prowadzona przez wiele lat dziatalnos¢ w tym obszarze spowodowata
za$miecenie kosmosu. Zagraza ono bezpieczenstwu misji kosmicznych, a w dalszej perspektywie
grozi nawet utratag mozliwosci jego penetracji. Te dwa fakty wptynety na uksztattowanie si¢ kon-
cepcji dlugoterminowej trwatosci dziatan w przestrzeni kosmicznej. Zgodnie z nig kosmos powi-
nien by¢ stabilnym operacyjnie srodowiskiem otwartym na badania i eksploatacje tak przez obec-
ne, jak i przyszie pokolenia. Artykut zawiera analiz¢ przyjetych w 2019 r. Wytycznych w sprawie
dlugoterminowej trwatosci dziatan w przestrzeni kosmicznej, starajac si¢ przedstawié istote kon-
cepcji przez pryzmat srodkow, ktorych podjecie jest konieczne dla jej realizacji.

Stowa kluczowe: dhlugoterminowa trwalos¢ dziatan w przestrzeni kosmicznej, bezpieczenstwo opera-
cji kosmicznych, §mieci kosmiczne, przestrzen kosmiczna

THE CONCEPT OF LONG-TERM SUSTAINABILITY OF SPACE ACTIVITIES
Summary

The possibility of using outer space brings measurable benefits to countries and humanity.
At the same time, activities conducted in this area for many years caused littering. It threatens the
security of space missions, and in the long run threatens to even lose the possibility of space pene-
tration. These two facts influenced the formation of the concept of long-term sustainability of space
activities. According to it, the cosmos should be an operationally stable environment, open to research
and exploitation by both present and future generations. The article analyzes the Guidelines on
Long-Term Sustainability of Space Activities adopted in 2019, trying to present the essence of the
concept through the prism of the measures that are necessary to implement it.

Keywords: long-term sustainability of outer space activities, safety of space operations, space debris,
outer space
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MODELU TRZYSCIEZKOWEGO (TRIPLE TRACK SYSTEM)

Wprowadzenie

W polskiej literaturze prawniczej problematyka dawstwa komorek rozrod-
czych jest czesto analizowana na ptaszczyznie prawa osoby urodzonej dzieki
zastosowaniu medycznie wspomaganej prokreacji do poznania tozsamosci daw-
cy komorki rozrodczej. Zdecydowanie w mniejszym stopniu uwaga koncentruje
si¢ na perspektywie pacjentow oraz dawcow. Takie przesunigcie akcentdw nie
moze oczywiscie dziwi¢ wobec tego, ze polski system prawa jako jedna z pry-
marnych wartosci traktuje dobro dziecka.

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie, jakie mozliwo$ci ma
w $wietle prawa polskiego lekarz w zakresie mozliwosci oferowanych pacjento-
wi rodzajow dawstwa komorek rozrodczych (dawstwa anonimowego, identyfi-

1 M.in. L. Bosek, Prawo osobiste do poznania wlasnej toisamosci biologicznej, ,,Kwar-
talnik Prawa Prywatnego” 2008, z. 4, s. 948-984; D. Krekora-Zajac, Prawo do poznania matki
biologicznej wediug krajowego prawa rodzinnego, ,,Studia Prawnicze” 2014, nr 1, s. 130-152;
T. Sokotowski, Prawo dziecka urodzonego w wyniku technik wspomaganej prokreacji do
poznania swojego pochodzenia [w:] Prawne, medyczne i psychologiczne aspekty wspomaga-
nej prokreacji, red. J. Haberko, M. Laczkowska, Poznan 2005, s. 131-136; L. Stecki, J. Wi-
niarz, J. Gajda, Prawo dziecka do poznania swego pochodzenia genetycznego (dwuglos), ,,Pan-
stwo i Prawo 1990, z. 10, s. 64-79; M. Stolpa, A. Sobczyk, Anonimowosé dawcy nasienia czy
prawo dziecka do poznania pochodzenia genetycznego? Konflikt wartosci [w:] Polskie prawo
cywilne wobec wyzwan wspdlczesnosci, red. E. Kabza, K. Krupa-Lipinska, Torun 2013,
S. 243-257; M. Szalajko, Prawo dziecka do znajomosci swego pochodzenia genetycznego —
podstawy prawne oraz wskazania innych dziedzin nauki, ,,Rodzina i Prawo” 2014, nr 28,
s. 40-63; K. Szczucki, Prawo dziecka poczetego metodq in vitro do poznania wlasnej tozsa-
mosci genetycznej [W:] Wspélczesne wyzwania bioetyczne, red. L. Bosek, M. Krolikowski,
Warszawa 2010, s. 184-198.
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kowalnego, jawnego). Zagadnienie to rozwazone zostanie nie tylko w odniesie-
niu do prawa polskiego, uwzgledniony zostanie bowiem takze kontekst europej-
ski — jego tendencje, proby standaryzacji oraz rozwigzania prawne. Szczegolna
uwaga zostanie poswiecona tzw. modelowi trzy$ciezkowemu, ktéry daje leka-
rzowi, dawcom oraz biorcom najwigksza swobod¢ w wyborze sposrod trzech
wskazanych wyzej rodzajow dawstwa. Podjete badania pozwola odpowiedzieé
na pytanie, czy polskie ujecie dawstwa komorek rozrodczych jest adekwatne do
potrzeb biorcéw, dawcoOw oraz dzieci urodzonych w rezultacie uzycia komorek
rozrodczych od dawcy.

Model trzysciezkowy — perspektywa europejska

Rozwigzania prawne dotyczace preferowanych przez ustawodawce danego
panstwa modelu dawstwa komorek rozrodczych sg niezwykle zréznicowane i wy-
stepuja w rdéznych konfiguracjach. Proba zaproponowania jednolitego standardu
zostata podjeta przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, ktore w Zale-
ceniu nr 2156 (2019) Anonimowe dawstwo nasienia i oocytow.: rownowazenie
praw rodzicow dawcéw i dzieci za modelowe rozwigzanie uznato dawstwo iden-
tyfikowalne z ewentualnym dopuszczeniem takze dawstwa jawnego?. Jest to wy-
raz tendencji do odchodzenia od dawstwa anonimowego na rzecz dawstwa iden-
tyfikowalnego, ktére nastapito juz w wielu europejskich systemach prawnych,
np. w Szwecji czy w Wielkiej Brytanii®. Rownolegle czasami dopuszczalne jest
rowniez dawstwo jawne, ktore wystepuje obok dawstwa identyfikowalnego lub
dawstwa anonimowego.

Jednym z najciekawszych modeli ustawowych w Europie jest system trzy-
Sciezkowy (triple track system). Doskonalym przyktadem takiego ujecia proble-
matyki dawstwa komorek rozrodczych jest ustawodawstwo islandzkie, w ktorym
expressis verbis dopuszczono wybdér miedzy dawstwem identyfikowalnym, ano-
nimowym oraz jawnym. Zgodnie z art. 4 in principio islandzkiej ustawy nr 55/1996
0 sztucznym zaptodnieniu i wykorzystaniu ludzkich gamet oraz zarodkow do ba-

2 Zalecenie Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z 12 kwietnia 2019 r., nr 2156 Ano-
nimowe dawstwo nasienia i oocytow: rownowazenie praw rodzicow dawcow i dzieci, http://asse
mbly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=27680&lang=en (4.07.2019). Szerzej:
R. Lukasiewicz, Refleksje na tle Zalecenia nr 2156 (2019) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy ,, Anonimowe dawstwo nasienia i oocytow: rownowazenie praw rodzicow dawcow i dzieci”
(w recenzji).

3 Szwedzka ustawa nr 1984:1140 z 20 grudnia 1984 r. o inseminacji, https://www.riksdagen.
se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-19841140-om-insemination_sfs-
1984-1140 (9.12.2019); rozporzadzenie Brytyjskiego Urzedu ds. Ludzkiego Zaptodnienia i Embrio-
logii 2004, nr 1511 z 14 czerwca 2004 r. o ujawnieniu informacji o dawcach, http://www.legisla
tion.gov.uk/uksi/2004/1511/pdfs/uksi_20041511 en.pdf (9.12.2019).
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dan komorek macierzystych lekarz prowadzacy wybiera odpowiedniego dawce?.
Jak wynika z informacji uzyskanych z Ministerstwa Zdrowia w Islandii, jezeli
lekarz prowadzacy postrzega znanego dawce jako odpowiedniego do dawstwa
komorki rozrodczej, ustawodawstwo nie daje podstaw do tego, aby tego zaka-
zac®. Zgodnie z dalszg czeScig art. 4 i.s.z. dawca moze zgdaé anonimowosci albo
z niej zrezygnowac. Jezeli dawca nie zada anonimowos$ci, wowczas dziecko
urodzone w wyniku dawstwa moze po osiggnieciu pelnoletnosci uzyskac infor-
macje o nazwisku dawcy.

Model trzysciezkowy nie krepuje wiec lekarza oraz pozwala dostosowac ro-
dzaj dawstwa do oczekiwan dawcow oraz biorcéw. Warto tez nadmieni¢, ze w ob-
szarze medycznie wspomaganej prokreacji dostrzegalne jest zjawisko daleko idace-
g0 umigdzynarodowienia, ktore polega na tym, ze osoby zainteresowane dawstwem
korzystajg z zagranicznych o$rodkoéw leczenia nieptodnosci w panstwach, w kto-
rych dostepne sg metody zakazane w panstwie ich pochodzenia (cross-border
MAR)®. Oznacza to, ze de facto model trzySciezkowy funkcjonuje w praktyce,
tyle ze w oparciu nie o krajowe, ale o zagraniczne o$rodki leczenia nieptodnosci,
ktére swoja oferta ,,uzupetiaja” mozliwosci dostgpne w kraju pochodzenia daw-
cOW 1 biorcow. Jedynie tytutem przyktadu mozna przedstawi¢ informacje do-
stepne na stronie internetowej Stowarzyszenia dla Oséb z Problemami z Plodno-
$cia w Holandii, w ktorej dopuszczalne jest jedynie dawstwo identyfikowalne
oraz jawne. Jako jedna z opcji dla pacjentow wymienione jest skorzystanie z daw-
stwa anonimowego w zagranicznej klinice leczenia nieptodnosci’. Innym przy-
ktadem moze by¢ Belgia, ktérej prawo przewiduje jedynie dawstwo anonimowe

4 Islandzka ustawa nr 55/1996 o sztucznym zaptodnieniu i wykorzystaniu ludzkich gamet oraz
zarodkow do badan komorek macierzystych ze zm., https://www.government.is/media/velferdarra
duneyti-media/media/acrobat-enskar_sidur/Act_No_55 1996 _on_Artificial_Fertilisation_etc_as_
amended.pdf (12.11.2019), dalej: i.s.z.; art. 13 rozporzadzenia Ministerstwa Zdrowia w Islandii
nr 144/2019 z 26 stycznia 2009 r. w sprawie sztucznej inseminacji, https://www.reglugerd.is/reglu
gerdir/allar/nr/144-2009 (12.11.2019).

5 List otrzymany z Ministerstwa Zdrowia w Islandii 16 sierpnia 2019 r., nr referencyjny sprawy:
HRN19070045.

6 M.in. Raport ESHRE Comparative Analysis of Medically Assisted Reproduction in the
EU: Regulation and Technologies (SANCO/2009/C6/051), s. 77-86; F. Shenfield i in., Cross
Border Reproductive Care in Sit European Countries, ,,Human Reproduction” 2010, vol. 25, no. 6,
s. 1361-1368; K. Nygren, D. Adamson, F. Zegers-Hochschild, J. de Mouzon, Cross-border
Fertility Care — International Committee Monitoring Assisted Reprodutive Rechnologies Global
Survey: 2006 Data and Estimates, ,,Fertility and Sterility” 2020, vol. 94, no. 1, s. 4-10; M. Salama
i in., Cross Border Reproductive Care (CBRC): A Growing Global Phenomenon with Multidi-
mensional Implications (A Systematic and Critical Review), ,Journal of Assisted Reprodution
and Genetics” 2018, vol. 35, s. 1277-1288.

7 https://www.freya.nl/kinderwens/praktische-zaken/veelgestelde-vragen/ (13.11.2019). Jed-
nym z kierunkéw zagranicznego poszukiwania anonimowego dawcy jest Belgia. Szerzej: G. Pen-
nings i in., Cross-border Reproductive Care in Belgium, ,,Human Reproduction” 2009, vol. 24(12),
s. 3108-3118.
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i jawne, ale jest niekiedy w doktrynie zaliczana jako panstwo, w ktorym wyste-
puje model trzysciezkowy?®.

Polska debata nad rodzajami dawstwa komorek rozrodczych

Przed wejsciem w zycie ustawy o leczeniu nieptodnosci prawo polskie nie
regulowalo problematyki dawstwa komorek rozrodczych. Praktyka wskazywata,
ze dominujacym rodzajem dawstwa bylo wowczas dawstwo anonimowe, ale
wystegpowato rowniez dawstwo jawne, zwlaszcza wewnatrzrodzinne®. Zgodnie
z ustawg o leczeniu nieptodnosci osrodek medycznie wspomaganej prokreacji
ma mozliwo$¢ przeprowadzenia procedury dawstwa heterologicznego, ale jedy-
nie przy zachowaniu anonimowos$ci dawcy'®. Oznacza to, Zze zaréwno osoby
biorgce udziat w dawstwie innym niz partnerskie, jak i dziecko urodzone w ten
Sposob nie znajg oraz nie majg prawa poznac imienia i nazwiska dawcy. Ustawa
o leczeniu nieptodnosci wyklucza mozliwo$¢ przeprowadzenia w Polsce proce-
dury tzw. dawstwa jawnego oraz dawstwa identyfikowalnego (niekiedy okre$la-
nych tacznie jako dawstwo nieanonimowe). Dawstwo jawne polega na tym, ze
dawcy i biorcy znaja si¢ w chwili rozpoczgcia procedury medycznie wspomaga-
nej prokreacji, a jego typowym przyktadem jest dawstwo wewnatrzrodzinne,
w ktoérym np. jedna siostra przekazuje drugiej siostrze swoje komorki jajowe?.

8 G. Pennings, The Non-anonymous Donor: What Do We Know and Where Do We Go, ,Mé-
decine de la Reproduction, Gynécologie Endocrinologie” 2016, no. 18(2), s. 116. Belgijska ustawa
nr 2007023090 z 6 lipca 2007 r. o medycznie wspomaganej prokreacji i przeznaczeniu nadliczbo-
wych zarodkow i gamet stanowi ogolnie o dawstwie nieanonimowym, wynikajacym z umowy mig-
dzy dawca i biorca (biorcami), https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=
fr&la=F&cn=2007070632&table_name=loi (9.12.2019).

% A. Krawczak, A. Damska, Bocian sprawdza kliniki. Pierwszy Pacjencki Monitoring Polskich
Osrodkéw Leczenia Nieplodnosci, s. 64, http://lwww.nasz-bocian.pl/pliki/monitoring_pacjencki_NB_
2015.pdf (20.01.2018); A. Krawczak, Ustawa a potrzeba poznania wlasnego dziedzictwa generycz-
nego przez dzieci urodzone dzigki dawstwu niepartnerskiemu, ,,Prawo i Medycyna” 2017, nr 4, s. 48.

10 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o leczeniu nieptodnosci (Dz.U. 2017, poz. 865), dalej:
u.l.n. Zgodnie z art. 38 ust. 2 u.l.n. osoba urodzona w wyniku procedury medycznie wspomaganej
prokreacji, w wyniku dawstwa innego niz partnerskie komorek rozrodczych lub dawstwa zarodka
ma prawo zapozna¢ si¢ z informacjami dotyczacymi dawcy wymienionymi w art. 37 ust. 2 pkt 2
i 3 u.l.n. po osiggnigciu pelnoletnosci. Danymi tymi sa: rok i miejsce urodzenia dawcy komorek
rozrodczych lub dawcow zarodka oraz informacje na temat stanu zdrowia dawcy komoérek rozrod-
czych lub dawcow zarodka: wyniki badan lekarskich i laboratoryjnych, ktérym poddany byt kan-
dydat na dawceg przed pobraniem komorek rozrodczych lub kandydaci na dawcéow zarodka przed
utworzeniem zarodka.

11 M. Boratynska, Tajemnica lekarska in vitro w ustawie reprodukcyjnej — suma wszystkich
strachéw, ,,Prawo i Medycyna” 2017, nr 4, s. 57-58, 60; A. Krawczak, Ustawa a potrzeba...,
s. 47-48; R. Lukasiewicz, Dawstwo komorek rozrodczych migdzy cztonkami rodziny — uwagi de
lege lata i de lege ferenda, ,,Forum Prawnicze” 2018, nr 3, s. 42—56 i powotana tam literatura.
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Natomiast dawstwo identyfikowalne, podobnie jak dawstwo anonimowe, polega
na tym, ze dawca i biorcy nie znajg si¢ w chwili rozpoczecia procedury medycz-
nie wspomaganej prokreacji z tg réznica wzgledem dawstwa anonimowego, ze
dziecko urodzone w ten sposdb moze w przysztosci pozna¢ imi¢ i nazwisko
dawcy. Oznacza to, ze z punktu widzenia nauk medycznych lekarz moze zapro-
ponowac trzy metody dawstwa komoérek rozrodczych — dawstwo anonimowe,
dawstwo identyfikowalne oraz dawstwo jawne'?. Prawo polskie ogranicza jed-
nak dawstwo komorek rozrodczych jedynie do dawstwa anonimowego.

Dawstwo anonimowe zostalo w Polsce potraktowane jako naturalny wybor,
a wszelkie glosy opowiadajace si¢ za dawstwem identyfikowanym oraz jawnym
zostaly przez ustawodawce pominicte. Niektore z tych propozycji przybraty
forme projektéw ustaw, z ktérych mnogosci jedynie tytutem przyktadu mozna
wskaza¢ dwa przewidujace zupetnie odmienne rozwigzania. Projekt ustawy z dnia
29 lipca 2009 r. 0 zmianie ustawy o pobieraniu, przechowywaniu i przeszczepia-
niu komorek, tkanek i narzadow zaktadat istnienie, obok dawstwa anonimowego,
takze dawstwa jawnego, natomiast projekt ustawy z dnia 22 czerwca 2012 r.
o ochronie genomu ludzkiego i embrionu ludzkiego oraz zmianie niektoérych in-
nych ustaw zaktadat istnienie dawstwa identyfikowalnego (przy znacznym ogra-
niczeniu instytucji dawstwa komorek rozrodczych)®.

Jak wskazano w opracowanym przez Stowarzyszenie ,,Nasz Bocian” rapor-
cie Bocian sprawdza kliniki. Pierwszy Pacjencki Monitoring Polskich Osrodkow
Leczenia Nieplodnosci, ustawa o leczeniu nieptodnosci, regulujac problematyke
dawstwa innego niz partnerskie, nie uwzglednita ani oczekiwan pacjentow, ani
istniejacych w tym obszarze rekomendacji europejskich. Na zadane pytanie: ,,Jak
wazna jest dla ciebie mozliwo$¢ wyboru migdzy dawca/dawczynig anonimowa
i nieanonimowg?”” odpowiedzi ankietowanych jednoznacznie wskazywaty, ze jest
to kwestia niezwykle istotna dla pacjentow. Wyniki badan przeprowadzonych na
grupie 722 pacjentdw byly nastepujace: bardzo wazna — 57,6%, wazna — 23,4%,
raczej wazna — 14,3%, mato wazna — 1,6%, niewazna — 3%**.

Dawstwo anonimowe nie jest wigc jedynym pozadanym rodzajem daw-
stwa w Polsce. Pacjenci nie moga przy tym skorzysta¢ z innych rodzajow
dawstwa w polskich osrodkach leczenia nieptodnosci. Warto przy tym nadmie-

12 G. Pennings, The Non-anonymous Donor..., s. 116; idem, The ‘Double Track’ Policy for
Donor Anonymity, ,,Human Reproduction” 1997, vol. 12, no. 12, s. 2839-2844. Powyzej przed-
stawiona siatka pojeciowa (dawstwo anonimowe oraz dawstwo nieanonimowe, a w ramach niego —
dawstwo identyfikowalne i jawne) prowadzi do czasami do pewnych problemow. Niekiedy bo-
wiem przez dawstwo jawne jest rozumiane dawstwo identyfikowalne, a czasami dawstwo jawne
W znaczeniu wyzej przyjetym.

13 Projekt ustawy z dnia 29 lipca 2009 r. o zmianie ustawy o pobieraniu, przechowywaniu i prze-
szczepianiu komorek, tkanek i narzagdéw (druk nr 2707); projekt ustawy z dnia 22 czerwca 2012 r.
o ochronie genomu ludzkiego i embrionu ludzkiego oraz zmianie niektorych innych ustaw (druk 1107).

14 A, Krawczak, A. Damska, Bocian sprawdza kliniki..., s. 61.
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ni¢, ze propozycje odmiennego uregulowania tej problematyki nigdy nie zmie-
rzaty do umozliwienia wyboru przez biorcow i dawcow sposrod trzech rodzajow
dawstwa, czyli tzw. modelu trzys$ciezkowego.

Model trzysciezkowy a prawo polskie

Model trzysciezkowy wiaze si¢ z tym, ze lekarz jest w stanie przedstawic
pacjentowi szeroki wachlarz mozliwosci, jakie daje wspotcze$nie medycznie
wspomagana prokreacja. Ustawodawca polski dopuscit mozliwos¢ jedynie ano-
nimowego dawstwa komorek rozrodczych. Nie mozna przy tym traci¢ z pola
widzenia faktu, ze obywatel RP moze wzia¢ udzial w procedurze medycznie
wspomaganej prokreacji w zagranicznym osrodku leczenia nieptodnosci, korzy-
stajac z rodzaju dawstwa, ktére nie zostalo przez polskiego ustawodawce dozwo-
lone. W zwigzku z tym pojawia si¢ pytanie, czy w ramach obowigzku informa-
cyjnego lekarz powinien poinformowac pacjenta o innych, dostepnych za granica
rodzajach dawstwa komorek rozrodczych®®. Oznaczaloby to uzupelnienie pol-
skiego modelu ustawowego metodami dostepnymi za granica, a tym samym
poszerzato pole wyboru dla dawcow i biorcéw, nawet jezeli z metod tych mogli-
by skorzysta¢ jedynie w innym panstwie.

Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta pacjent, w tym matoletni, ktory ukonczyt 16 lat, lub
jego przedstawiciel ustawowy maja prawo do uzyskania od osoby wykonujacej
zawod medyczny przystepnej informacji o stanie zdrowia pacjenta, rozpoznaniu,
proponowanych oraz mozliwych metodach diagnostycznych i leczniczych, daja-
cych si¢ przewidzie¢ nastepstwach ich zastosowania albo zaniechania, wynikach
leczenia oraz rokowaniu w zakresie udzielanych przez t¢ osobe $wiadczen zdro-
wotnych oraz zgodnie z posiadanymi przez nig uprawnieniami’®. Zgodnie nato-
miast z art. 31 § 1 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza
dentysty lekarz ma obowiazek udziela¢ pacjentowi lub jego ustawowemu przed-
stawicielowi przystepnej informacji o jego stanie zdrowia, rozpoznaniu, propo-
nowanych oraz mozliwych metodach diagnostycznych, leczniczych, dajacych si¢
przewidzie¢ nastepstwach ich zastosowania albo zaniechania, wynikach leczenia
oraz rokowaniu’.

15 W ustawie o leczeniu nieptodno$ci w odniesieniu do zrealizowania obowigzku informacyj-
nego postuzono si¢ nieprecyzyjnym okresleniem ,,przygotowanej do tego osoby” (do poinformo-
wania pacjenta), ktora przeciez nie musi by¢ lekarz. Jednak w dalszej czgsci niniejszego artykutu
przyjete zostato, ze ,,0s0bg do tego przygotowana” jest lekarz.

16 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. 2019,
poz. 1127).

17 Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U. 2019, poz. 537),
dalej: u.z.l.
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Ustawa o leczeniu nieptodnosci okresla obowiazek informacyjny w sposob rela-
tywnie szeroki. W szczegolno$ci uwage nalezy skoncentrowac na tresci art. 32 ust. 1
pkt 3 lit. a oraz art. 36 ust. 1 pkt 5 lit. a, ktore okreslaja obowiazek informacyjny
wzgledem biorczyni komorek rozrodczych w dawstwie partnerskim i innym niz
partnerskie oraz dawstwie zarodka. Obejmuje on zaréwno informacje o charakterze
medycznym, jak i prawnym. Obowigzek informacyjny jest takze wzmocniony
wyrazonym expressis verbis prawem do zadawania pytan w zakresie okreslonym
w wyzej wskazanych przepisach, przy czym oczywiste jest, ze w innych przypad-
kach pacjent rowniez ma prawo zadawac pytania i oczekiwac¢ na nie odpowiedzi.

Wobec powyzszego nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy obowigzek informacyjny
obejmuje tez informacje na temat innych, dostepnych za granica rodzajow daw-
stwa komorek rozrodczych. W doktrynie wyksztalcity sie trzy modele dotyczace
zakresu obowigzku informacyjnego, jaki cigzy na lekarzu. Pierwszym modelem
jest model profesjonalno-praktyczny, zwany takze modelem ,,racjonalnego leka-
rza”. Zakres informacji udzielanych pacjentowi jest tu ustalany w oparciu o hipo-
tetyczny wzorzec ,,racjonalnego lekarza”, cho¢ niekiedy przyjmuje si¢, ze w isto-
cie chodzi o pewne przyjete w srodowisku lekarskim zwyczaje. W ramach tego
modelu to lekarz podejmuje decyzje o zakresie przekazywanych informacji, stad
model ten mozna okresli¢ jako ,,zorientowany na lekarza” (physician-oriented
standard). Jako drugi nalezy wskaza¢ model ,,racjonalnego pacjenta” (,,rozumnego
obserwatora”). Zgodnie z nim lekarz informuje pacjenta w takim zakresie, jakiego
moglby oczekiwac przecietny rozsadny pacjent znajdujacy si¢ w takiej samej sytu-
acji. Z tego wzgledu model ten okreslany jest jako ,,zorientowany na pacjenta”
(patient-oriented standard). Trzecim modelem jest model subiektywistyczny,
zgodnie z ktorym zakres informacji jest uzalezniony od tego, jakie informacje sg
istotne dla konkretnej osoby, i musi by¢ dostosowany do indywidualnego pacjenta.
Sg to informacje, ktore lekarz podaje z wlasnej inicjatywy oraz podawane na zy-
czenie pacjenta, ale tez takie, ktdre na podstawie przeprowadzonej rozmowy le-
karz podaje, domyslajgc sig, ze sg dla okreSlonego pacjenta istotne'®.

Mozna uznaé, ze w Polsce obowigzuje model mieszany. Model ,,racjonalne-
go pacjenta” znajduje zastosowanie w odniesieniu do informacji, ktore standar-
dowo podaje si¢ kazdemu pacjentowi niejako jako podstawowe informacje doty-
czace leczenia. Model subiektywistyczny jest natomiast stosowany w zakresie,
w jakim lekarz informuje pacjenta w odpowiedzi na zadane pytanie, ewentualnie
gdy domysla sig, ze dla pacjenta okre§lone informacje maja istotne znaczenie. Model
,racjonalnego lekarza” mozna za$ dostrzec w odniesieniu do zakresu informacji
przekazywanych osobie ponizej 16. roku zycia®®.

18 M.in. M. Boratynska, P. Konieczniak, Prawa pacjenta, Warszawa 2001, s. 252-260; W. Ga-
lewicz, Jak swiadoma powinna by¢ Swiadoma zgoda, czyli o czym informowaé pacjentow? [wW:]
Realizacja zasady informed consent w kontekscie relacji lekarz—pacjent. Wyzwania i bariery rozwo-
jowe w Polsce, red. W. Boloz, R. Krajewski, Warszawa 2012, s. 87 i powotana tam literatura.

19 M. Boratynska, P. Konieczniak, Prawa pacjenta..., s. 258-263.
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Obowiagzek przedstawienia takze alternatywnych rodzajéw dawstwa komo-
rek rozrodczych, wystepujacych w innych panstwach (dawstwa identyfikowal-
nego oraz jawnego), powinien by¢ kwestionowany. Takie ujecie zakresu obo-
wiazku informacyjnego bytoby niewatpliwie za szerokie, nie mozna bowiem
traci¢ z pola widzenia faktu, ze im szerszy zakres obowigzku informacyjnego,
tym wigksza odpowiedzialno$¢ lekarza za jego niedopelienie (karna, cywilno-
prawna). Wobec tego nalezatoby stwierdzi¢, ze tego typu informacje nie miesz-
czg si¢ w zakresie informacji standardowych podawanych w ramach realizacji
koncepcji ,racjonalnego pacjenta”®. Sytuacja zdaje si¢ by¢ jednak mniej kla-
rowna w przypadku, gdy pacjent zada pytanie dotyczace innych, niedopusz-
czalnych w Polsce rodzajow dawstwa komorek rozrodczych. Trzeba przy tym
dostrzega¢ w dawstwie heterologicznym nie tylko procedur¢ medyczng, ale
rowniez zjawisko, ktore rezonuje na sfere zycia prywatnego zaangazowanych
podmiotow, a zwtaszcza relacji z dzieckiem, ktére przyjdzie na $wiat dzigki
dawstwu. Moze to sktania¢ do przyjecia tezy, ze informacja o innych rodzajach
dawstwa miesci si¢ w zakresie danych podawanych pacjentowi w ramach reali-
zacji modelu subiektywistycznego.

Jezeli biorczyni zglosi lekarzowi lub psychologowi powazne watpliwosci
zwigzane z obawa, czy zaakceptuje dziecko niespokrewnione z nig genetycznie,
by¢ moze uzasadnione bytoby przynajmniej wskazanie przez lekarza, ze w nie-
ktorych panstwach dopuszczalne jest dawstwo wewnatrzrodzinne. Biorczyni mia-
laby wowczas §wiadomosé, ze moze skorzysta¢ z procedury dawstwa heterolo-
gicznego z uzyciem komorki jajowej pochodzacej od cztonka jej rodziny i w ten
sposob zachowaé genetyczny zwigzek z dzieckiem. Podobne stanowisko mozna
zaja¢ w sytuacji, gdy osoby biorace udzial w dawstwie heterologicznym nega-
tywnie odnosza si¢ do braku prawa dziecka do poznania tozsamosci dawcy w przy-
sztoéci (dawstwa anonimowego). Dla takich oséb dawstwo identyfikowalne w in-
nym kraju byloby rozwigzaniem, ktérym mogliby by¢ zainteresowani. Warto przy
tym zauwazy¢, ze dawstwo identyfikowalne w wyzszym stopniu chroni dobro
dziecka, ktore ma si¢ urodzi¢, niz dawstwo anonimowe, gdyz daje mu prawo do
poznania wlasnej tozsamosci genetyczne;j.

20 Poglad ten umacnia wyrok SN z dnia 24 wrze$nia 2015 r., zgodnie z ktérym ,,przewidziany
w art. 31 ust. 1 u.z.1.d. obowigzek informacji obejmuje nie tylko metody leczenia stosowane w jedno-
stce, w ktorej przebywa pacjent, ale odnosi si¢ takze do metod stosowanych w innych o$rodkach
medycznych krajowych, a w szczegdlnych sytuacjach, w rzadkich skomplikowanych przypadkach,
takze zagranicznych” (sygn. V CSK 738/14, Lex nr 1796881). Dalece dyskusyjne byloby uznanie,
ze kazda procedura medycznie wspomaganej prokreacji z zastosowaniem komorek rozrodczych od
dawcy jest rzadkim, skomplikowanym przypadkiem. Z drugiej strony prezentowane w doktrynie
jest tez stanowisko opowiadajace si¢ za jak najszerszym zakresem obowiazku informacyjnego
dotyczacym metod leczenia, takze tych dostepnych za granica, jak rowniez bedacych w fazie
eksperymentu. D. Hajdukiewicz, Odpowiedzialnosé¢ karna lekarza za blgd informacyjny, \Warsza-
wa 2019, s. 88-89.
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Majac na wzgledzie funkcjonowanie w Polsce modelu subiektywistycznego
w sytuacjach, gdy pacjent zadaje pytania dotyczace okreslonych informacji lub
z okolicznosci wynika, ze sa one dla niego wazne, wydaje si¢, ze lekarz powinien
nie ograniczac si¢ jedynie do sformulowania, ze dawstwo anonimowe jest jedyna
mozliwoscig, ale wskaza¢ tez na rodzaje dawstwa istniejace za granica. Poglad ten
umacnia okoliczno$¢, ze stosowanie pozostalych rodzajow dawstwa komorek roz-
rodczych jest uznawane przez $srodowiska medyczne, jak chociazby Europejskie
Towarzystwo Rozrodu Cztowieka i Embriologii. Co wigcej, oba niewystgpujace
w Polsce rodzaje dawstwa komorek rozrodczych (dawstwo identyfikowalne i jawne)
zostaly zaaprobowane w Zaleceniu nr 2156 (2019) Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy Anonimowe dawstwo nasienia i cocytow: rownowazenie praw rodzi-
cow dawceow i dzieci. Jak trafnie zauwaza K. Baczyk-Rozwadowska, 0 skutkach
medycznych i prawnych dawstwa heterologicznego ,,nalezy par¢ pouczy¢ w sposob
wyprzedzajacy (ex ante), zrozumiaty i ponadstandardowy, tj. wykraczajacy poza
typowe informacje zwigzane z danego rodzaju interwencja medyczng (informacja
pela, wyczerpujaca). Ustawodawca zatozyt, ze skoro skutkiem poddania si¢ pro-
cedurom MAP (IVF) jest powotanie do zycia dziecka, para powinna przed wyra-
zeniem zgody dysponowa¢ mozliwie najpelniejsza wiedza i mie¢ $wiadomos$¢
wszelkich konsekwencji podania si¢ terapii”?!. Procedura medycznie wspomaganej
prokreacji prowadzi do urodzenia dziecka wraz z szeregiem dalszych konsekwencji.
Nie mozna lekcewazy¢ ewentualnosci szerzej ujetych skutkow takiej procedury,
takich jak psychologiczne obciazenie rodzica brakiem pokrewienstwa genetycznego
z dzieckiem czy zakres prawa do poznania tozsamosci genetycznej przez dziecko.

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, ze prawo polskie nie daje pacjento-
wi wystarczajacych instrumentéw prawnych pozwalajacych mu na wybdr innego
niz anonimowy rodzaju dawstwa komorek rozrodczych. Wynika to zar6wno z ogra-
niczen ustawy o leczeniu nieptodnosci, jak i zakresu obowigzku informacyjnego,
ktoéry w zasadzie nie obejmuje koniecznosci przedstawienia pacjentowi innych
rodzajow dawstwa. Nie oznacza to jednak, ze obywatele RP chcacy skorzystaé
z dawstwa heterologicznego za granica nie mogg tego zrobi¢. Zjawisko takie,
cho¢ nie jest w Polsce tak powszechne jak w niektorych panstwach europejskich,
moze by¢ praktykowane. Nie ma przy tym zadnych przeciwwskazan, aby uznaé
dziecko urodzone dzigki dawstwu heterologicznemu za granica za dziecko osob
uczestniczacych w procedurze medycznie wspomaganej prokreacji wraz z wszel-
kimi konsekwencjami z zakresu prawa filiacyjnego oraz wynikajacymi stad in-
nymi stosunkami prawnymi. Oznacza to, ze cho¢ prawo polskie nie umozliwia
korzystania z innych rodzajow dawstwa komorek rozrodczych, osoby zaintere-
sowane takimi procedurami mogg skutecznie przeprowadzi¢ je w zagranicznych
klinikach leczenia nieptodnosci.

2L K. Baczyk-Rozwadowska, Procedura in vitro a poszanowanie autonomii prokreacyjnej pa-
ry realizujqcej projekt rodzicielski, ,,Prawo i Medycyna” 2017, nr 4, s. 24.
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Podsumowanie

Polskie rozwigzania prawne dotyczace problematyki dawstwa heterologicz-
nego nie dajg mozliwosci wyboru innego rodzaju dawstwa niz dawstwo anoni-
mowe. Nie ulega jednak watpliwosci, ze potrzeby dawcow oraz biorcow moga
obejmowac takze inne, powszechnie akceptowane na $wiecie rodzaje dawstwa.
Polski model dawstwa komoérek rozrodczych bedzie musial zosta¢ skonfronto-
wany z nowymi podejsciami do tej sfery zycia spotecznego. Jednym z przeja-
wow konsekwentnie zmieniajacego si¢ stosunku do dawstwa jest proba standa-
ryzacji rozwigzan prawnych, ktorej wyrazem jest Zalecenie nr 2156 (2019)
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy. Réwnoczesnie dostrzegalne jest
zjawisko odchodzenia od anonimowosci dawcow, czego konsekwencjg sg zmia-
ny ustawowe w poszczegdlnych panstwach europejskich. Nie bez znaczenia
pozostaje rowniez upowszechnienie si¢ tzw. cross-border MAR, ktore w sposob
faktyczny prowadzi do rozszerzenia mozliwosci, jakimi dysponujg dawcy i bior-
cy komorek rozrodczych w zakresie wyboru najbardziej dogodnego dla siebie
rodzaju dawstwa komorek rozrodczych.

Dyskusja nad wtasciwym modelem dawstwa komorek rozrodczych jest wcigz
otwarta. Swobodzie wyboru w najszerszym zakresie odpowiada model trzysciez-
kowy, ktory jednak nie jest modelem najpowszechniej praktykowanym. Trudno
przy tym wskaza¢ jeden dominujacy model dawstwa komoérek rozrodczych.
Ustawowe modele skonstruowane w oparciu 0 dawstwo nieanonimowe (identy-
fikowalne oraz jawne) zaczynajg odgrywal coraz bardziej istotniejsza rolg.
Oznacza to, ze ustawodawca polski bedzie musial wkrotce rozwazy¢ jedng z trzech
mozliwosci: pozostanie przy modelu dawstwa anonimowego; uzupetnienie tego
modelu o inne rodzaje dawstwa; rezygnacje z dotychczasowego modelu na rzecz
dawstwa nieanonimowego (identyfikowalnego lub jawnego).

Bibliografia

Baczyk-Rozwadowska K., Procedura in vitro a poszanowanie autonomii prokreacyjnej pary reali-
zujgcej projekt rodzicielski, ,,Prawo i Medycyna” 2017, nr 4, s. 24.

Boratynska M., Konieczniak P., Prawa pacjenta, Warszawa 2001.

Boratynska M., Tajemnica lekarska in vitro w ustawie reprodukcyjnej — suma wszystkich strachow,
»~Prawo i Medycyna” 2017, nr 4.

Bosek L., Prawo osobiste do poznania wlasnej tozsamosci biologicznej, ,,Kwartalnik Prawa Pry-
watnego” 2008, z. 4.

Galewicz W., Jak swiadoma powinna by¢ swiadoma zgoda, czyli o czym informowaé pacjentéw?
[w:] Realizacja zasady informed consent w kontekscie relacji lekarz—pacjent. Wyzwania i ba-
riery rozwojowe w Polsce, red. W. Boloz, R. Krajewski, Warszawa 2012.

Hajdukiewicz D., Odpowiedzialnosé karna lekarza za blgd informacyjny, Warszawa 2019.

Krawczak A., Damska A., Bocian sprawdza kliniki. Pierwszy Pacjencki Monitoring Polskich Osrodkéw
Leczenia Nieplodnosci, http://imww.nasz-bocian.pl/pliki/monitoring_pacjencki_NB_2015.pdf.

171



Krawczak A., Ustawa a potrzeba poznania wlasnego dziedzictwa genetycznego przez dzieci uro-
dzone dzigki dawstwu niepartnerskiemu, ,,Prawo i Medycyna” 2017, nr 4.

Krekora-Zajac D., Prawo do poznania matki biologicznej wedtug krajowego prawa rodzinnego,
»Studia Prawnicze” 2014, nr 1.

Lukasiewicz R., Dawstwo komdrek rozrodczych migdzy czlonkami rodziny — uwagi de lege lata
i de lege ferenda, ,,Forum Prawnicze” 2018, nr 3.

Lukasiewicz R., Refleksje na tle Zalecenia nr 2156 (2019) Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy ,,Anonimowe dawstwo nasienia i oocytow: rownowazenie praw rodzicow
dawcow i dzieci” (W recenzji).

Nygren K., Adamson D., Zegers-Hochschild F., de Mouzon J., Cross-border Fertility Care —
International Committee Monitoring Assisted Reprodutive Rechnologies Global Survey: 2006
Data and Estimates, ,,Fertility and Sterility” 2010, vol. 94, no. 1.

Pennings G. i in., Cross-border Reproductive Care in Belgium, ,,Human Reproduction” 2009, vol. 24(12).

Pennings G., The ‘Double Track’ Policy for Donor Anonymity, ,,Human Reproduction” 1997, vol. 12,
no. 12.

Pennings G., The Non-Anonymous Donor: What Do We Know and Where Do We Go, ,,Médecine de
la Reproduction, Gynécologie Endocrinologie” 2016, no. 18(2).

Raport ESHRE, Comparative Analysis of Medically Assisted Reproduction in the EU: Regulation
and Technologies (SANCO/2009/C6/051).

Salama M. i in., Cross Border Reproductive Care (CBRC): A Growing Global Phenomenon with
Multidimensional Implications (A Systematic and Critical Review), ,,Journal of Assisted Re-
prodution and Genetics” 2018, vol. 35.

Shenfield F. i in., Cross Border Reproductive Care in Sit European Countries, ,,Human Reproduc-
tion” 2020, vol. 25, no. 6.

Sokotowski T., Prawo dziecka urodzonego w wyniku technik wspomaganej prokreacji do poznania
swojego pochodzenia [w:] Prawne, medyczne i psychologiczne aspekty wspomaganej prokre-
acji, red. J. Haberko, M. Laczkowska, Poznan 2005.

Stecki L., Winiarz J., Gajda J., Prawo dziecka do poznania swego pochodzenia genetycznego
(dwuglos), ,,Panstwo 1 Prawo” 1990, z. 10.

Stolpa M., Sobczyk A., Anonimowosé dawcy nasienia czy prawo dziecka do poznania pochodzenia
genetycznego? Konflikt wartosci [w:] Polskie prawo cywilne wobec wyzwar wspdlczesnosci,
red. E. Kabza, K. Krupa-Lipinska, Torun 2013.

Szalajko M., Prawo dziecka do znajomosci swego pochodzenia genetycznego — podstawy prawne
oraz wskazania innych dziedzin nauki, ,,Rodzina i Prawo” 2014, nr 28.

Szczucki K., Prawo dziecka poczetego metodq in vitro do poznania wlasnej tozsamosci genetycz-
nej [w:] Wspélczesne wyzwania bioetyczne, red. L. Bosek, M. Krolikowski, Warszawa 2010.

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza tzw. modelu trzysciezkowego (triple track system)
dawstwa komorek rozrodczych. System ten umozliwia dawcom oraz biorcom prawo wyboru daw-
stwa anonimowego, dawstwa identyfikowalnego oraz dawstwa jawnego. W pierwszej czesci artykutu
poddano analizie europejska perspektywe na dawstwo komorek rozrodczych. Model trzysciezko-
wy nie jest popularng metoda regulacji dawstwa komorek rozrodczych, jednak wspotczesnie klini-
ki IVF niejednokrotnie informuja dawcoéw i biorcow o rodzajach dawstwa komoérek rozrodezych,
ktore sg dostepne w innych panstwach. Prowadzi to do stworzenia nowych faktycznych mozliwo-
$ci dla dawcow i biorcow. W drugiej czesci artykutu zaprezentowano poglady na temat dawstwa
komorek rozrodczych w Polsce. Ograniczenie dawstwa komorek rozrodczych jedynie do dawstwa
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anonimowego w niewystarczajacym stopniu zaspokaja potrzeby dawcow i biorcow. W ostatniej
czesci artykutu poddano analizie prawo dawcow i biorcow do bycia poinformowanymi o innych
rodzajach dawstwa komorek rozrodczych, ktére nie sa dopuszczalne w prawie polskim. Brak
mozliwoséci wyboru rodzaju dawstwa ma ogromny wptyw na pozycj¢ dawcow i biorcow. Zgodnie
z prawem polskim mogg oni wybra¢ tylko dawstwo anonimowe, co oznacza, ze ich prawo wyboru
jest bardzo ograniczone. Powinno to sktania¢ do ponownej dyskusji nad zmianami prawa polskie-
go w zakresie dopuszczalnych rodzajow dawstwa heterologicznego.

Stowa kluczowe: dawstwo gamet, dawstwo komoérek rozrodezych, in vitro, IVF, MAR

THE RIGHT TO CHOOSE BETWEEN TYPES OF GAMETE DONATION —
REMARKS CONCERNING TRIPLE TRACK SYSTEM

Summary

The purpose of this article is to analyze so-called triple track system of gamete donation. This
system gives donors and recipients the right to choose an anonymous or identifiable or known
gamete donation. In the first part of this article the European perspective of gamete donation is
analyzed. Triple track system is not a popular way of regulating gamete donation. However, nowa-
days IVF clinics sometimes inform donors and recipients about types of gamete donation which
are not accessible to them in one country, but they are accessible in other countries. It leads to
create new factual possibilities for donors and recipients. In the second part a dispute about types
of gamete donation in Poland is presented. It shows that needs of donors and recipients should be
taken into consideration in the area of gamete donation. In the last part, | have analyzed the prob-
lem if donors and recipients have the right to be informed about other types of gamete donation
which are not permitted by the Polish Law. The lack of choice has a great impact on the position of
donors and recipients. According to the Polish Law they could choose only an anonymous dona-
tion, which means that their right to choose a type of donation is strictly limited. The scope of their
choice should be wider than currently, which means that a discussion about changes of Polish Law
is necessary.

Keywords: gamete donation, in vitro, IVF, MAR



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU RZESZOWSKIEGO

SERIA PRAWNICZA
ZESZYT 112/2020 PRAWO 30

DOI: 10.15584/znurprawo.2020.30.11

Przemystaw Ostojski

Wyzsza Szkota Zarzadzania i Bankowo$ci w Poznaniu
ORCID: 0000-0001-6552-8162

ZASADA SZYBKOSCI W POSTEPOWANIACH
W SPRAWACH PRZYGOTOWANIA | REALIZACJI
INWESTYCJI INFRASTRUKTURALNYCH

Wprowadzenie

Ustawy normujace postgpowania w sprawach przygotowania i realizacji inwe-
stycji infrastrukturalnych okreslane sg w jezyku powszechnym i prawniczym jako
tzw. specustawy inwestycyjnel. W doktrynie zwrécono uwagg, ze termin ten od-
zwierciedla ideowo istote wskazanych przepisow eksponujacych w nadmiernym
stopniu interes publiczny w stosunku do intereséw indywidualnych?. Pod pojeciem
przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych trzeba rozumie¢ przy-
gotowanie i realizacj¢ inwestycji celow publicznych w rozumieniu art. 6 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®. Szczegolne rozwigzania
normatywne postgpowan w sprawach przygotowania i realizacji inwestycji infra-
strukturalnych zawarte sg przede wszystkim w nastepujacych aktach normatywnych:
w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i rea-
lizacji inwestycji w zakresie drog publicznych®, ustawie z dnia 28 marca 2003 r.
o transporcie kolejowym?®, ustawie z dnia 12 lutego 2009 r. 0 szczegodlnych zasa-
dach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego®
oraz ustawie z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju Mi-

1 T. Bakowski, K. Kaszubowski, Regulacja tak zwanych specustaw inwestycyjnych wobec sa-
modzielnosci i wladztwa planistycznego gminy [W:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 268.

2 M. Jaskowska, Atomizacja procedury administracyjnej a tworzenie specustaw inwestycyj-
nych [w:] Zrédla prawa administracyjnego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Bla-
chucki, T. Gorzynska, Warszawa 2014, s. 70.

3 Dz.U. 2018, poz. 2204 ze zm.

4 Dz.U. 2018, poz. 1474 ze zm.

5Dz.U. 2019, poz. 710 ze zm.

6 Dz.U. 2018, poz. 1380 ze zm.
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strzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 20127; ponadto w: ustawie z dnia
29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow
energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych®, ustawie z dnia 24 lipca 2015 r.
0 przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesyto-
wych®, ustawie z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu
regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu'®, ustawie z dnia
7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych'!, a takze
ustawie z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdélowych zasadach przygotowania do reali-
zacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych'. Uwzgledniajac fakt,
ze pomimo istotnych podobienstw migdzy instytucjami omawianych ustaw istnieja
pomigdzy nimi takze odmienno$ci, poszczegdlne regulacje bede odnosit albo
wylacznie do specustawy drogowej, albo poszczegdlne opisywane normy innych
specustaw przedstawie jedynie przyktadowo — z reguty postugujac si¢ przepisami
ustawy o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesylowych®

Przepisy ksztattujace powyzsze postepowania stanowig zrodta szczegolnych
regulacji administracyjnoprawnych (legis specialis), w tym norm prawa o postg-
powaniu administracyjnym®*. Nie modyfikujg one zasadniczego sformutowania

" Dz.U. 2017, poz. 1372 ze zm.
8 Dz.U. 2018, poz. 1537 ze zm.
% Dz.U. 2018, poz. 404 ze zm.

10Dz.U. 2019, poz. 1554 ze zm.

1 Dz.U. 2019, poz. 2410 ze zm.

12 Dz.U. 2019, poz. 933 ze zm.

13 Specustawa drogowa miata dla rozwigzan kolejnych specustaw inwestycyjnych charakter
modelowy, natomiast ustawa o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesylowych jest aktem
stosunkowo nowym i odnosi si¢ nie tylko do strategicznych obiektow o znaczeniu krajowym, ale
przede wszystkim do budowy transeuropejskich sieci energetycznych (TEN-E). Analogiczne kra-
jowe akty normatywne zostaty wydane rowniez w innych panstwach cztonkowskich Unii Europej-
skiej. Zob. M. Kment, T. Pleiner, Abschnittsbildung bei energiewirtschaftlichen Streckenplanun-
gen. ,, Schriften zum Infrastrukturrecht”, Tiibingen 2013; Posser H., Fafbender K., Praxishandbuch
Netzplanung und Netzausbau, Berlin 2013; Gérditz K.F., Europdisches Planungsrecht. Grundstruktu-
ren eines Referenzgebietes des europdischen Verwaltungsrechts, Tiibingen 2009.

14 T. Wo$, Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej w tzw. spec-ustawie drogowej — aspekty
proceduralne, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 11, s. 6 i n.; idem, Pozwolenie na realizacje
budowli przeciwpowodziowej [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksigga
jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, red. Z. Czarnik, Z. Niewiadomski,
J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemys$l-Rzeszow 2011, s. 936 i n.; idem, Zezwolenie na realizacje inwe-
stycji drogowej w tzw. specustawie drogowej — aspekty materialnoprawne [w:] Instytucje procesu admi-
nistracyjnego i sqdowoadministracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Ludwi-
kowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarmik, R. Sawuta, Przemysl-Rzeczow 2009, s. 384 i n.; idem,
Wywlaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 91 i n.; A. Gill, Postgpowanie w sprawie
przygotowania inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego jako przykltad ,, wyjgtkowego” poste-
powania administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 1,s.22 in.;
M. Kaminski, Postgpowania administracyjne szczegolne (odrebne) w sprawach z zakresu przygotowa-
nia i realizacji inwestycji infrastrukturalnych [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 277 i n,;
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zasad ogodlnych obowigzujacych w postegpowaniu administracyjnym, w tym za-
sady szybkosci, ale modyfikuja istotne postanowienia szczegotowe k.p.a.

W postepowaniach w sprawach realizacji inwestycji infrastrukturalnych usta-
wodawca nadat zasadzie szybko$ci priorytetowe znaczenie, co wynika z uzasad-
nief projektow poszczegolnych ustaw'®. Twierdzenie to odnosi si¢ nie tyle do
sfery stosowania przepisOw proceduralnych przez organy administracyjne, ale do
sposobu uksztattowania szczegdlowych przepisow procesowych. W niniejszym
opracowaniu analiza poszczegdlnych instytucji prawnoprocesowych bedzie zmie-
rzata do oceny regulacji ustawowych specustaw inwestycyjnych. W moim przeko-
naniu zasada szybkosci dotyczy dzialan nie tylko organéw administracyjnych sto-
sujacych prawo, ale przede wszystkim ustawodawcy, ktory jest odpowiedzialny za
stworzenie odpowiednich mechanizmoéw prawnych stuzacych urzeczywistnieniu
tej zasady. Celem analizy bedzie weryfikacja tej tezy, a takze twierdzenia, iz
wdrozenie szczegolnych regut prawnoprocesowych w specustawach inwestycyj-
nych zwigzanych z nadaniem priorytetu szybkosci postepowaniom administracyj-
nym nastgpito z zachowaniem konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

Zasada szybkosci jako standard administracyjnego
postepowania jurysdykcyjnego

Szybkos$¢ dziatania jest warto$cig zwigzang immanentnie z postulatem pra-
worzadnosci. Zdarzenia uniemozliwiajace wydanie decyzji lub jej wykonanie od-

J. Parchomiuk, Uproszczone procedury realizacji publicznych inwestycji infrastrukturalnych a ochrona
praw jednostki [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne
prawo rzeczowe, red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 339 i n.; W. Brys, Zakres przedmiotowy tzw.
specustawy drogowej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 10, s. 16 i n.; L. Bielecki, Rzecz publiczna
w specustawie o Euro 2012 a realizacja celu publicznego w Swietle pytan o jakos¢ i inflacje prawa [W:]
Kryzys prawa administracyjnego?, t. Il: Inflacja prawa administracyjnego, red. P.J. Suwaj, Warsza-
wa 2012, s. 275 i n.; M. Bator, Zastosowanie ,, specustawy drogowej” przy przebudowie uktadu drogo-
wego, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2014, nr 4, s. 66 i n.

15 Zob. m.in. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego, Sejm RP VI kadencji,
nr druku 1148; uzasadnienie projektu ustawy z dnia 19 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy 0 transporcie
kolejowym oraz niektorych innych ustaw, Sejm RP V kadencji, nr druku 2013; uzasadnienie projektu
ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w zakresie
budowli przeciwpowodziowych, Sejm RP VI kadencji, nr druku 3131; uzasadnienie projektu ustawy
z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujsciu, Sejm RP VI kadencji, nr druku 1835; uzasadnienie projektu ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych,
Sejm RP VII kadencji, nr druku 3475; uzasadnienie projektu ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygo-
towaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych,
Sejm RP VI kadencji, nr druku 3937; uzasadnienie projektu ustawy z dnia 7 maja 2010 r. 0 wspieraniu
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych, Sejm VI kadencji, nr druku 2546, http://www.sejm.gov.pl.
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dalaja moment realizacji nakazu prawa, a niekiedy nawet udaremniaja ten nakaz.
Uptyw czasu moze sprawié, ze trafne w zasadzie zatatwienie sprawy traci racje
bytu (staje si¢ bezprzedmiotowe)®®.

Zasada szybko$ci postgpowania w ujeciu dyrektywalnym (normatywnym)
stanowi jeden ze standardow administracyjnego postgpowania jurysdykcyjnego.
Jest dyrektywa prakseologiczna, ktéra polega na osiagnieciu koncowego celu
postepowania administracyjnego w mozliwie najkrotszym czasie'’. Celem tym,
ktory ma by¢ osiagnigty w mozliwie najkrotszym czasie, jest wydanie decyzji admi-
nistracyjnej, a takze stworzenie podstaw do skutecznego wykonania skonkrety-
zowanego w decyzji uprawnienia lub obowiazku. Adresatem zasady szybko$ci —
jak wspomniatem wyzej — jest najpierw ustawodawca, a nastgpnie organ admini-
stracji publicznej prowadzacy postepowanie administracyjne.

Zwiagzanie ustawodawcy zasada szybkosci wynika w pierwszej kolejnosci
z uwarunkowan prawnokonstytucyjnych. Jakkolwiek Konstytucja RP nie przewidu-
je szczegdtowej regulacji ustanawiajacej zasade szybkosci postepowan przed or-
ganami administracji publicznej, to jednak normg te nalezy wyprowadzi¢ z zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Tres¢ przepisu art. 2 Konstytucji nakazuje
przyjecie, ze w panstwie prawnym szybko$¢ dzialania organéw administracyjnych
stanowi standard i jednocze$nie element ogdlnie pojmowanego prawa do rzetelne-
go (sprawiedliwego) postepowania administracyjnego. Do wniosku takiego nalezy
dojs¢ — stosujac funkcjonalne i systemowe metody wykladni — rowniez poprzez
lekture preambuly Konstytucji, ktora wskazuje na zamiar zapewnienia w jej nor-
mach rzetelnosci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych. Owa rzetelno$é
i sprawnos$¢ dziatania — jako warto$ci szczegdlne — odnoszg si¢ do instytucji publicz-
nych sensu largo, w tym przede wszystkim do organéw administracji publiczne;j*®.

W prawie europejskim norma-zasada szybkosci kojarzona jest z zasadg zata-
twiania przez organ administracyjny spraw w rozsadnym czasie (reasonable
time-limit for taking decisions), nadaje si¢ jej zatem znaczenie waskie. W ten
sposob pojmowana jest zarowno w art. 7 Kodeksu Dobrej Administracji stano-
wigcego zatgcznik do rekomendacji CM/Rec(2007)7 Komitetu Ministrow dla
Pafistw Czlonkowskich w sprawie dobrej administracji®®, w art. 41 ust. 1 Karty

16 E, Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz. Teksty, wzory i formularze, Warszawa 1964, s. 37.

17 Ibidem; M. Kotulska, Zasada szybkosci i prostoty postgpowania [w:] System Prawa Administra-
cyjnego Procesowego, t. I, cz. 2: Zasady ogdine postgpowania administracyjnego, red. W. Piatek, J. Tarno,
Warszawa 2018, s. 415; eadem, Zasady prawa i postgpowania administracyjnego — pojecie i funkcje na tle
ogdlnej teorii prawa i dyscyplin szczegéfowych, ,,Annales UMCS” 2009/2010, Sectio G, LVI/LVII, s. 127 in.

18 K. Samulska, Zasada szybkosci postepowania administracyjnego w prawie polskim, \War-
szawa 2017, s. 66.

19 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good
administration, publ.: https://www.coe.int. Zob. szerzej: J. Dobkowski, Kodeks dobrej administra-
cji Rady Europy (geneza — charakter — tresci) [w:] Kodyfikacja postgpowania administracyjnego.
Na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 129 i n.
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Praw Podstawowych Unii Europejskiej?, jak i w uchwalonym przez Parlament
Europejski 6 wrzesnia 2001 r. Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Admini-
stracyjnej?!. Przy czym ten ostatni stanowi w art. 17 o dziataniu ,,bez zwloki”
(without delay) i ,,mozliwie najkrotszym czasie” (shortest possible time) — wy-
znaczajac — podobnie jak polski k.p.a. — ostateczny, 2-miesigczny termin zata-
twienia kazdej sprawy.

W literaturze polskiej ogranicza si¢ rozwazania zasady szybkosci do tych
regulacji ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego??, ktore wigza zasade szybkoéci z art. 12 k.p.a. Przepis ten stanowi o dzia-
taniu organu administracyjnego ,,szybko” oraz przy wykorzystaniu mozliwie naj-
prostszych srodkow do zatatwienia sprawy. Kodeks precyzuje, na czym ma polegaé
dziatanie szybkie, wskazujac, iz sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowodow,
informacji i wyjasnien, powinny by¢ zatatwiane niezwlocznie (art. 12). Przepisy
art. 35 k.p.a. okre$laja terminy zatatwiania r6znych kategorii spraw administra-
cyjnych, za$ art. 37 § 1 k.p.a. przewiduje prawo strony do ponaglenia w przy-
padku przewleklosci postepowania lub bezczynnosci organu®,

W moim przekonaniu — jak wspomniatem powyzej — zasadzie szybkosci na-
lezy nadawac¢ szerokie znaczenie i obejmowac nig nie tylko szybkie wydanie de-
cyzji, ale i stworzenie podstaw do skutecznego wykonania skonkretyzowanego
w decyzji uprawnienia lub obowigzku. W doktrynie wskazuje si¢, ze do instytu-
cji prawnych ogodlnego postgpowania administracyjnego, ktére mogg si¢ przy-
czyni¢ do zwigkszenia szybkosci postgpowania, nalezy zaliczy¢ rozprawe, ugo-
de, metryke sprawy, mediacj¢ i postepowanie uproszczone®*. Moim zdaniem do
tego katalogu nalezy zaliczy¢ rowniez zawiadomienie stron w formie publiczne-
go obwieszczenia, innego publicznego ogloszenia lub udostgpnienia pisma w Biu-
letynie Informacji Publicznej (art. 49-49a k.p.a.). Dodatkowo trzeba wskaza¢ na
instytucje stwarzajaca podstawe do wykonania aktu konczgcego postepowanie
W pierwszej instancji — mozliwos$¢ nadania decyzji nieostatecznej rygoru natych-
miastowej wykonalnosci (art. 108 k.p.a.). Nalezy przy tym podkresli¢, ze zakres

20 Dz.Urz. UE C 2007 nr 303, s. 1.

21 The European Code of Good Administrative Behaviour. Zob. A. Swigtkiewicz, Europejski
Kodeks Dobrej Administracji. Wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warun-
kach polskich procedur administracyjnych, Warszawa 2007; A.l. Jackiewicz, Prawo do dobrej
administracji jako standard europejski, Torun 2008; idem, Prawo do dobrej administracji w swie-
tle Kary Praw Podstawowych, ,,Panstwo i Prawo” 2003, z. 7, s. 77; H.P. Nehl, Europdisches
Verwaltungsverfahren und Gemeinschaftsverfassung. Eine Studie gemeinschaftsrechtlicher Ver-
Sfahrensgrundsditze unter besonderer Beriicksichtigung ,, mehrstufiger” Verwaltungsverfahren,
Berlin 2002, s. 178 i n.; O. Mader, Verteidigungsrechte im Europdischen Gemeinschafisverwal-
tungsverfahren, Baden-Baden 2006, s. 134 i n.

22 Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm.

2 A. Wrébel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, komentarz do art. 12
Kodeksu postepowania administracyjnego, SIP Lex/el. 2018.

24 K. Samulska, Zasada szybkosci...,s. 157 in.
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merytoryczny przestanek nadania tego rygoru jest na tyle waski, ze wykonanie
decyzji nieostatecznej w ogdlnym postepowaniu administracyjnym ma charakter
wyjatkowy?.

Szczegolne rozwigzania w specustawach inwestycyjnych

Postepowania w sprawach realizacji inwestycji infrastrukturalnych nie kwa-
lifikujg si¢ co do zasady do tych spraw, ktore ,,nie wymagaja zbierania dowo-
dow, informacji i wyjasnien” — w znaczeniu, o ktérym stanowi art. 12 § 2 k.p.a.
Z tego wzgledu nie istnieje wlasciwa podstawa do zadania od organu prowadzg-
cego postgpowanie, by sprawe tego rodzaju zatatwil niezwlocznie.

W administracyjnym postgpowaniu ogdlnym funkcjonuja instytucje, ktore
utrudniaja albo uniemozliwiaja koncowe zatatwienie sprawy lub skuteczne wy-
konanie decyzji. Naleza do nich: zawieszenie postepowania — zwlaszcza ze wzgle-
dow podmiotowych (art. 97 § 1 k.p.a.), koniecznos¢ dokonywania dorgczen kaz-
dej ze stron — jezeli w postgpowaniu bierze udziat mniej niz dwadziescia stron
(arg. z art. 49a k.p.a.), ponadto mozliwos¢ uchylenia decyzji i przekazania spra-
Wy przez organ odwolawczy do ponownego rozpoznania w pierwszej instancji
(art. 138 § 2 k.p.a.), a takze dopuszczalnos¢ wzruszenia decyzji ostatecznej, na
mocy ktorej strony nabyly prawo, w trybie jej uchylenia lub zmiany — tylko za
zgoda stron (art. 155 k.p.a.) oraz zasada niewykonalnos$ci decyzji nieostatecznej
(art. 130 § 112 k.p.a.).

Ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie szczegdlnych rozwigzan
w zakresie wspomnianych postgpowan w sprawach przygotowania i realizacji
inwestycji infrastrukturalnych. Do rozwigzan prawnoprocesowych, ktére w poste-
powaniach w sprawach przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych
majg gwarantowac uproszczenie i przyspieszenie tych postgpowan, nalezy zaliczy¢
modyfikacje — w stosunku do norm ogélnych wynikajacych z k.p.a. — w zakresie
instytucji: zawieszenia postgpowania, wykonalnosci decyzji nieostatecznej, kom-
petencji orzeczniczych w postepowaniu odwotawczym oraz w postgpowaniu nad-
zwyczajnym w sprawie zmiany badz uchylenia decyzji w trybie art. 155 k.p.a.

W toku niektorych szczegdlnych postepowan w sprawach inwestycji infra-
strukturalnych przewidziano szczeg6élng podstawe zawiadamiania innych stron
niz wnioskodawca, wiasciciele i uzytkownicy wieczysci nieruchomos$ci — w dro-
dze obwieszczenia w urzgdzie wojewodzkim i urzedach gmin wilasciwych ze
wzgledu na lokalizacje inwestycji, na stronach internetowych urzedu wojewodz-
kiego, a takze w prasie o zasiggu ogdlnopolskim (np. w art. 9 ust. 4 ustawy
o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesytowych). W tym wypadku

25 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 108,
SIP Legalis 2019, pkt 6.
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ustawodawca nie dokonat jednak zmiany reguly ogdélnej, lecz zrealizowat —
w zw. z art. 49 § 1 in principio k.p.a. — odestanie zawarte w tym przepisie.

Natomiast w poszczeg6lnych specustawach zastosowano modyfikacje regu-
ty ogolnej wynikajacej z k.p.a. poprzez wytaczenie dopuszczalno$ci zawieszania
tych postgpowan z przyczyn, o ktérych mowa w art. 97 § 1 pkt 1-3 k.p.a.? Prze-
pis art. 97 § 1 pkt 1-3 stanowi, ze organ administracji publicznej zawiesza poste-
powanie: po pierwsze, w razie $mierci strony lub jednej ze stron, jezeli wezwanie
spadkobiercow zmarlej strony do udzialu w postgpowaniu nie jest mozliwe i nie
zachodza okolicznosci, o ktorych mowa w art. 30 § 5, a postgpowanie nie podlega
umorzeniu jako bezprzedmiotowe (art. 105), po drugie, w razie $mierci przedsta-
wiciela ustawowego strony, po trzecie za$, w razie utraty przez stron¢ lub przez jej
ustawowego przedstawiciela zdolno$ci do czynnosci prawnych. Ponadto poszcze-
gblne organy prowadzace analizowane postepowania uzyskaly kompetencje do
wyznaczenia z urzedu przedstawiciela uprawnionego do dzialania w postepowaniu
do czasu wyznaczenia przedstawiciela lub kuratora przez sad?’, co stanowi odstep-
stwo od normy z art. 30 § 5 oraz art. 34 k.p.a. pozwalajacej organowi wylgcznie na
wystapienie do sadu — w sytuacjach wymienionych w tych przepisach — o wyzna-
czenie przedstawiciela lub kuratora, a jedynie w przypadku koniecznosci podjecia
czynnosci niecierpigcej zwloki organ administracji publicznej wyznacza dla osoby
nieobecnej przedstawiciela uprawnionego do dziatania w postgpowaniu do czasu
wyznaczenia dla niej przedstawiciela przez sad.

Niezaleznie od powyzszego, stosownie do wielosci i rodzajowego zrdznicowa-
nia skutkéw materialnoprawnych decyzji w sprawach realizacji inwestycji infra-
strukturalnych, ustawodawca wprowadzit odrebno$ci w obszarze ich skutecznosci
i wykonalno$ci. W doktrynie wskazuje si¢ na niejednolitos¢ koncepcji wyznacza-
nia poczatkowej granicy czasu wykonalnosci i skutecznosci tych decyzji, a takze
na okreslone mankamenty konstrukcyjne szczegdlnych instytucji prawnych w tym
zakresie?®. Ustawodawca przewidzial odmienng norme niz ta, ktora posiada swoje
zrodto w art. 108 k.p.a. Na gruncie analizowanych specustaw natychmiastowa wy-
konalno$¢ nieostatecznych decyzji stata si¢ zasada, nie za$ — jak w ogdlnym poste-
powaniu administracyjnym — wyjatkiem?®. Przy tym ustawodawca zastosowat dwie
metody wdrozenia tej zasady w omawianych obszarach regulacji. Pierwsza polega
na stworzeniu obszernych tresciowo przestanek nadania decyzjom nieostatecznym

% Zob. art. 9 ust. 3 ustawy o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesylowych, po-
nadto art. 8 ustawy o inwestycjach w zakresie budowli przeciwpowodziowych, art. 50 ust. 5 usta-
Wy o wspieraniu rozwoju ushug i sieci telekomunikacyjnych, art. 9 ustawy o inwestycjach w zakre-
sie terminalu regazyfikacyjnego w Swinoujsciu.

27 Zob. art. 9 ust. 4 ustawy o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesylowych, po-
nadto art. 8 ustawy o inwestycjach w zakresie budowli przeciwpowodziowych, art. 9 ustawy o inwe-
stycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego w Swinoujsciu.

28 M. Kaminiski, Postepowania administracyjne..., s. 300 in.

29 1bidem.
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rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Specustawa drogowa przewiduje w art. 17
ust. 1, ze wlasciwy organ nadaje decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji dro-
gowej rygor natychmiastowej wykonalnosci na wniosek wlasciwego zarzadcy drogi
uzasadniony interesem spotecznym lub gospodarczym. Réwnoczesnie decyzja, kto-
rej nadano wskazany rygor, zobowigzuje do niezwlocznego wydania nieruchomosci,
oproznienia lokali i innych pomieszczen, uprawnia do faktycznego objgcia nieru-
chomos$ci w posiadanie przez wlasciwego zarzadeg drogi, do rozpoczecia robot bu-
dowlanych, do wydania przez wtasciwy organ dziennika budowy (art. 17 ust. 3
specustawy drogowej). Druga metoda polega na nadaniu decyzjom nieostatecz-
nym przymiotu natychmiastowej wykonalno$ci z mocy samego prawa. Przykta-
dowo ustawa o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesytowych sta-
nowi, ze decyzja o ustaleniu lokalizacji strategicznej inwestycji w zakresie sieci
przesytowej, pozwolenie na budowe tej inwestycji, decyzja o $srodowiskowych
uwarunkowaniach realizacji tej inwestycji oraz decyzja o zezwoleniu na wejscie
na teren nieruchomosci podlegaja natychmiastowemu wykonaniu. Ré6wnocze$nie
w poszczegolnych specustawach inwestycyjnych wylaczono stosowanie przepisu
art. 135 k.p.a. tworzacego podstawe mozliwosci wstrzymania przez organ 0dwo-
tawczy — w uzasadnionych przypadkach — natychmiastowego wykonania decyzji
(np. art. 12 ustawy o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesylowych).

Réwnolegle z zapewnieniem natychmiastowego wykonania nieostatecznych
decyzji w omawianych sprawach ustawodawca dazy do ograniczenia dopusz-
czalnosci wydawania decyzji kasacyjnych w postepowaniu odwotawczym. Na
przyktad ustawa o inwestycjach w zakresie lotnisk uzytku publicznego stanowi
w art. 12 ust. 3, ze w postepowaniu odwotawczym (oraz przed sagdem administracyj-
nym) nie mozna uchyli¢ decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w zakresie
lotniska uzytku publicznego w catosci ani stwierdzi¢ jej niewaznos$ci, gdy wada
dotknieta jest tylko cze$¢ decyzji dotyczaca nieruchomosci lub dziatki®. W dok-
trynie zasadnie zwrdcono uwage nie tylko na niespojnos¢ i wadliwos¢ konstrukcyjna
tego uregulowania, ale rowniez na jego merytoryczng nieprawidtlowos¢ i praktyczng
bezuzyteczno$¢®:, a takze na sprzeczno$é z zasadg dwuinstancyjnosci®.

Wzgledy szybkos$ci postgpowania legly z kolei u podstaw regulacji art. 25
ust. 2—4 ustawy o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesylowych, zgod-
nie z ktora odwotanie od decyzji wnosi si¢ w terminie 7 dni od dnia ich dorgczenia
stronie albo w terminie 14 dni od dnia obwieszczenia lub dorgczenia zawiadomie-
nia o ich wydaniu. Odwotanie powinno zawiera¢ zarzuty odnoszace si¢ do decyzji,
okreslac istote 1 zakres zadania bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazywac
dowody uzasadniajgce to zgdanie. Odwotanie rozpatruje sie¢ w terminie 14 dni.
Niezaleznie od tego jako niezrozumiale z celowosciowego punktu widzenia oce-

30 Analogicznie: art. 25 ust. 5 ustawy o strategicznych inwestycjach w zakresie sieci przesylowych.
31 M. Kaminski, Postepowania administracyjne..., s. 304.
32 A. Gill, Postepowanie w sprawie..., s. 25.
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niono zawezenie negatywnych przestanek dopuszczalnosci pozbawiania na drodze
administracyjnej mocy wiazacej wadliwych decyzji jedynie do wad niewazno-
$ci®®. Chodzi o przepis art. 31 ust. 1 specustawy drogowej**, ktory stanowi, ze nie
stwierdza si¢ niewaznoS$ci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizacje inwesty-
cji drogowej, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat ztozony
po uptywie 14 dni od dnia, w ktorym decyzja stala si¢ ostateczna, a inwestor
rozpoczat budowe drogi. Artykut 158 § 2 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio. O ile
w przepisie tym ustawodawca odnosi si¢ do wad niewaznosci, to kolejny ustep
art. 31 specustawy drogowej odwotuje si¢ juz zar6wno do przestanek niewazno$ci
decyzji, jak i podstaw wznowienia postgpowania administracyjnego. Otd6z w przy-
padku uwzglednienia skargi na decyzj¢ o zezwoleniu na realizacje inwestycji dro-
gowej, ktorej nadano rygor natychmiastowej wykonalnos$ci, sad administracyjny
po uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy drogi moze stwierdzi¢ jedynie, ze
decyzja narusza prawo z przyczyn wyszczego6lnionych w art. 145 lub 156 k.p.a.
Ponadto zgodnie z art. 11f ust. 8 specustawy drogowej do zmiany decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stosuje si¢ odpowiednio przepis
art. 155 k.p.a. z zastrzezeniem, ze zgode wyraza wylacznie strona, ktora zlozyta
wniosek o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej. Dziata-
jac na zasadach ogolnych wynikajacych z k.p.a., zmiana decyzji, na mocy ktorej
strona nabylta prawo, mozliwa jest zgodnie z art. 155 k.p.a. tylko za zgoda strony.
Ustanowienie wspomnianej odrebnosci od lex generalis argumentowano tym, ze
w przypadku realizacji duzych inwestycji drogowych, z uwagi na szeroki katalog
stron postgpowania, uzyskanie zgody wszystkich stron postepowania w sprawie
zmiany decyzji o zezwoleniu realizacji inwestycji drogowej byto bardzo utrudnione.
W zwiazku z tym norma szczego6lna z art. 11f ust. 8 specustawy drogowej ma uta-
twia¢ zmiane wskazanej decyzji, a przez to prowadzenie inwestycji drogowych®.

Przyspieszenie postgpowan a inne standardy proceduralne

Realizacja celow przyswiecajacych ustawodawcy nadajacemu priorytetowe
znaczenie zasadzie szybkos$ci w omawianych postepowaniach szczegdlnych nie
moze odbywac si¢ w sposob dowolny. Trybunat Konstytucyjny wskazywat w swo-
im orzecznictwie na konieczno$¢ uwzgledniania ,,gwarancji, ktore najlepiej stuzg
ochronie praw jednostki”. Odnosi si¢ to przede wszystkim do wymagan procedu-

33 M. Kaminski, Postepowania administracyjne..., s. 306.

34 Zob. m.in. analogiczne unormowanie z art. 13 ust. 1 ustawy o inwestycjach w zakresie lot-
nisk uzytku publicznego.

35 Zob. uzasadnienie projektu ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o szczeg6l-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych oraz niektorych
innych ustaw, Sejm RP VII kadencji, druk nr 3575, http://www.sejm.gov.pl.
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ry, ktére musza by¢ spetnione, aby postgpowanie czynito zados$¢ kryterium demo-
kratycznego panstwa prawnego. Szybko$¢ postgpowania nie jest wartoscig konku-
rencyjng innych wartosci; musi ustgpowac sprawiedliwosci i shusznosci, a zarazem
moze je wspomagaé, a nawet zabezpieczaé®,

Na gruncie analizowanych postepowan — ze wzgledu na stosowanie w nich
przepisow k.p.a. — obowiazuje szereg innych (niz zasada szybkos$ci) zasad ogol-
nych posiadajacych walor normatywny, wyznaczajacych standardy administra-
cyjnego postepowania jurysdykcyjnego. Zasady ogolne ksztalttowane przepisami
k.p.a. w pelni odpowiadaja europejskim standardom postepowania administra-
cyjnego wynikajacym przede wszystkim ze wspomnianych wyzej zrodet prawa
europejskiego. Caloksztalt standardow sktadajgcych sie na wspomniane europej-
skie prawo do dobrej administracji, jak i ogdt zasad ogdlnych polskiego poste-
powania administracyjnego majg to znaczenie, ze wdrozenie jednej z tych zasad
nie moze niweczy¢ istoty (rdzenia) pozostatych zasad.

Dokonujac oceny, czy w danym przypadku ustawodawca — wdrazajac normy
majace realizowaé nakaz szybkosci postegpowania administracyjnego (ze wzglgdu
na interes publiczny) — naruszyt istote innej zasady lub zasad ogdlnych, nalezy
postepowaé w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci, ktorej podstawa jest klauzula
panstwa prawnego®’. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego sformutowa-
nym na gruncie art. 31 ust. 3 Konstytucji (dotyczacym ograniczania konstytucyj-
nych praw) przyjeto, ze sposrod mozliwych srodkéw dziatania wladzy publiczne;j
nalezy wybiera¢ mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych
majg by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym, niz jest to nie-
zbedne dla osiggniecia zalozonego celu. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit m.in.,
iz rozwazanie, czy zakaz ten zostal naruszony przez ustawodawce, uwzgledniac
powinno specyfike poszczegdlnych praw jednostki®. Z istoty tych praw powin-
ny wynikaé¢ granice dopuszczalnych ograniczen®. Natomiast ograniczenie zasad
o charakterze przedmiotowym wigze si¢ immanentnie z problematyka rownowa-
zenia interesu prywatnego i publicznego?.

3 K. Samulska, Zasada szybkosci.. ., s.67.

37 P. Tuleja, komentarz do art. 2 Konstytucji RP [w:] Konstytucja RP, t. I: Komentarz do art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016, pkt II.E.f. Zob. szerzej: A. Stgpkowski, Zasada proporcjo-
nalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sqdowa kontrola wladzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej
Europie, Warszawa 2010, s. 353 i n.; D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyj-
nym, ,,Panstwo i Prawo” 1990, z. 4, 5. 59 i n.

38 Zob. orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK 1995 nr 1, poz. 12;
orzeczenie TK z dnia 30 pazdziernika 1996 r., sygn. K 3/96, OTK 1996 nr 5, poz. 41.

39 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK 1999 nr 1, poz. 2.

40 Zob. m.in.: wyrok TK z dnia 26 maja 2010 r., sygn. P 29/08, OTK-A 2010 nr 4, poz. 35;
wyrok TK z dnia 28 lutego 2012 r., sygn. K 5/11, OTK-A 2012 nr 2, poz. 16; M. Zdyb, J. Stelma-
siak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci w swietle Konstytucji RP [w:] Podmioty admini-
stracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z Konferencji jubileuszowej
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 469 i n.
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W poszczegdlnych postgpowaniach administracyjnych poddanych analizie
W niniejszym opracowaniu ksztalt instytucji tworzacych te postgpowania — jak
wspomnialem — zostat zasadniczo zdeterminowany dgzeniem ustawodawcy do
ich usprawnienia oraz zwigkszenia ich efektywnosci. W rozwazanych przypad-
kach gdy dochodzi do modyfikacji albo wylaczen regut ogoélnego postepowania
administracyjnego, ustawodawca dazy do realizacji lub zabezpieczenia interesu
publicznego, w okreslonych wypadkach ograniczajac czy wrecz eliminujac moz-
liwos$¢ urzeczywistnienia praw procesowych stron postepowan.

Nalezy stwierdzi¢, ze sposrdd opisanych powyzej instytucji wdrazajacych
w specustawach inwestycyjnych zasade szybkosci dwie ograniczaja prawa stron
W sposob nienaruszajacy ich istoty. Chodzi o tryb zawiadomien stron innych niz
inwestor oraz wlasciciele (uzytkownicy wieczy$ci) nieruchomo$ci w drodze ob-
wieszczen, o ktorych mowa w art. 49 § 1 k.p.a., oraz o ograniczenie terminu do
ztozenia odwotania do siedmiu dni od dnia ich dor¢czenia stronie albo w terminie
14 dni od dnia obwieszczenia (dorgczenia zawiadomienia o jej wydaniu). Prawa
stron ograniczane w tym wypadku, polegajace na byciu informowanym o czynno-
$ciach podejmowanych przez organ administracyjny i otrzymaniu aktu konczacego
postepowanie oraz na prawie do ztozenia odwotania, wynikaja z zasad przejrzysto-
$ci 1 jawnosci postepowania administracyjnego oraz z konstytucyjnej zasady za-
skarzalno$ci decyzji wydanej w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji).

Do istotnego ograniczenia praw stron (nastgpcoOw prawnych stron) moze po-
tencjalnie dochodzi¢ w przypadku wylaczenia w poszczegdlnych postepowa-
niach dopuszczalnosci zawieszania tych postgpowan z przyczyn, o ktérych mowa
w art. 97 § 1 pkt 1-3 k.p.a. W sytuacjach tych strony lub ich nastepcy prawni
moga zosta¢ pozbawieni czynnego udziatu w postgpowaniu. Moze zatem docho-
dzi¢ do calkowitego wyltaczenia zasady z art. 10 § 1 k.p.a. Oczywiscie odrgbng
kwestig jest ocena, czy w konkretnych przypadkach brak udzialu stron lub ich
nastepcow prawnych moglt mie¢ wplyw na wynik sprawy.

Z pewnoscig za$ decydujacego wptywu na wynik sprawy nie bedg miaty
strony, ktorych zgoda na uchylenie lub zmiang nie jest wymagana w przypadku
wdrozenia przez organ trybu z art. 155 k.p.a. Wowczas — jak wskazano wyzej —
wymog zgody zostaje zawezony wyltacznie do tej strony, ktora zlozyta wniosek
o wydanie decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji. W takiej sytuacji do-
chodzi niewatpliwie do naruszenia konstytucyjnej zasady ochrony praw stusznie
nabytych wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Przy zatozeniu jednak, ze kazda stro-
na moze zaskarzy¢ w sposob skuteczny zmieniong we wspomnianym trybie de-
cyzje, nie dochodzi do naruszenia istoty wskazanego prawa strony.

Natomiast w kategoriach powaznego zachwiania konstytucyjnej zasady prawo-
rzadnosci (art. 7 Konstytucji oraz art. 6 k.p.a.), bedacej elementem sktadowym zasa-
dy panstwa prawnego, a takze ograniczenia zasady dwuinstancyjnosci nalezy rozpa-
trywaé regute, w mysl ktorej w postepowaniu odwotawczym nie mozna uchylié
decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji w catosci, gdy wadg dotknigta jest
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tylko cze$¢ decyzji dotyczaca nieruchomosci lub dziatki. W takim przypadku do-
chodzi do naruszenia istoty wspomnianych zasad ogdlnych. Pomimo dostrzezonego
uchybienia obowigzujacemu prawu w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym organ
odwotawczy nie moze usuna¢ lub nakaza¢ usunigcie tego naruszenia.

Nalezy rowniez wskaza¢, ze o ile rozwigzanie przyjete w k.p.a. zapewnia stro-
nie ochrong tymczasowa w postgpowaniu po Wydaniu decyzji w pierwszej instan-
cji, o tyle gwarancja taka zostata wyeliminowana przez ustawodawce w poszcze-
golnych specustawach inwestycyjnych. Ustawy te nie przewiduja mozliwo$ci
zwrdcenia sie do organu administracji publicznej z podaniem o udzielenie ochro-
ny tymczasowej do czasu ostatecznego rozstrzygniecia sprawy. Mozliwos¢ taka
pojawia si¢ dopiero po zakonczeniu postgpowania administracyjnego — jezeli
zostanie wniesiona skarga do sadu administracyjnego — na podstawie przepisow
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi*, z modyfikacjami wynikajacymi z przepisow ustaw szczegdlnych.
W zwiazku z wylaczeniem stosowania art. 135 k.p.a. w poszczeg6lnych specu-
stawach dochodzi w nich do naruszenia istoty prawa strony wynikajacego z re-
komendacji Rec(2003)16 w sprawie wykonania decyzji administracyjnych i sado-
wych w obszarze prawa administracyjnego*?. Zgodnie z tre$cig zalacznika do tej
rekomendacji w sytuacji, gdy wniesienie odwolania od decyzji nie wstrzymuje au-
tomatycznie jej wykonania, osobom prywatnym nalezy zapewni¢ mozliwos¢ zwro-
cenia si¢ do organu administracji lub sadu z zadaniem uruchomienia takiej ochrony.
Korzystanie z tego prawa powinno jednak by¢ poddane rozsadnym ograniczeniom
czasowym dla uniknigcia zbednego blokowania dziatania organow administracji
1 zapewnienia pewnosci prawa. Rozpoznajac zgdanie wstrzymania wykonania (za-
wieszenia) decyzji, organy administracyjne i — jesli nie wyklucza tego prawo — orga-
ny sagdowe zobowigzane sg wzig¢ pod uwage wzgledy interesu publicznego oraz
prawa 1 interesy osob trzecich (pkt 1.1.b—d). Ustanowienie rozwigzan wylaczajacych
mozliwo$¢ zwrocenia si¢ 0o wstrzymanie wykonania decyzji jest rtOwnoznaczne
Z naruszeniem istoty wskazanej zasady wyptywajacej z prawa europejskiego.

Podsumowanie

W administracyjnych postgpowaniach szczegoélnych uregulowanych przepi-
sami specustaw inwestycyjnych ustawodawca priorytet nadaje realizacji interesu
publicznego, co przejawia si¢ w tym wypadku w przygotowaniu i realizacji in-
westycji infrastrukturalnych. Wdrozenie celu publicznego zwigzane jest w tym
przypadku z koniecznos$cig nadania szczegdlnej roli zasadzie szybko$ci poste-

4 Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm.
42 Recommendation Rec(2003)16 of the Committee of Ministers to member states on the execu-
tion of administrative and judicial decisions in the field of administrative law, http://www.coe.int.
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powania. Adresatem tej zasady, zakotwiczonej w zasadzie panstwa prawnego,
jest w pierwszej kolejnosci ustawodawca, nastepczo za$ organ administracyjny
prowadzacy postepowanie. Przepisy k.p.a. kreuja szereg instytucji procesowych
op6zniajacych czy niekiedy uniemozliwiajacych wydanie decyzji (w rozsadnym
terminie), a tym samym konkretyzacje, a nastepnie wykonanie administracyjne-
go uprawnienia lub obowigzku. Z tego powodu ustawodawca w regulacjach spec-
ustaw inwestycyjnych zdecydowat si¢ na eliminacje poszczegolnych instytucji
przewidzianych w k.p.a. lub na ich zastgpienie rozwigzaniami odmiennymi, ma-
jacymi w zatozeniu przyspieszy¢ wydanie decyz;ji.

W rezultacie przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzi¢, ze wdrozenie zasa-
dy szybkosci postepowan do specustaw inwestycyjnych nie prowadzi zasadniczo
do naruszenia istoty konstytucyjnych praw jednostek, w tym prawa zaskarzenia
decyzji oraz uprawnienia do ochrony praw stusznie nabytych. Ustawodawca ogra-
nicza zasady przejrzystosci i jawnos$ci, a takze zasade czynnego udziatu strony
w postepowaniu administracyjnym, lecz nie eliminuje tych zasad. Niezaleznie od
tego ustawodawca narusza w analizowanych specustawach istote prawa strony
do ztozenia wniosku o ochrong tymczasowa w postgpowaniu administracyjnym.
Narusza w sposob kwalifikowany — ze wzgledu na wspomniany interes publicz-
ny — zasade praworzadnosci i dwuinstancyjnosci, uniemozliwiajgc organowi
odwotawczemu w toku instancji uchylenie decyzji w catosci, jezeli wada do-
tknieta jest tylko jej czes¢ dotyczaca nieruchomosci.
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Streszczenie

Artykut dotyczy zasady szybkosci postgpowania w regulacji postgpowan w sprawach realizacji
inwestycji infrastrukturalnych. Analiza poszczegolnych instytucji prawnoprocesowych zmierza do
oceny regulacji ustawowych specustaw inwestycyjnych w zakresie zasady szybkosci. Celem analizy
jest weryfikacja twierdzenia, iz wdrozenie szczegdlnych regut prawnoprocesowych w specustawach
inwestycyjnych, zwigzanych z nadaniem priorytetu szybkosci postgpowaniom administracyjnym,
nastapito z zachowaniem konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. W rezultacie przeprowadzonej
analizy nalezy stwierdzi¢, ze wdrozenie zasady szybkosci postepowan do specustaw inwestycyjnych
nie prowadzi zasadniczo do naruszenia istoty konstytucyjnych praw jednostek, w tym prawa zaskar-
zenia decyzji oraz uprawnienia do ochrony praw stusznie nabytych. Ustawodawca ogranicza zasady
przejrzystosci i jawnosci, a takze zasad¢ czynnego udziatu strony w postegpowaniu administracyjnym,
lecz nie eliminuje tych zasad. Niezaleznie od tego ustawodawca narusza w analizowanych specusta-
wach istot¢ prawa strony do ztozenia wniosku o ochron¢ tymczasowa w postgpowaniu administracyj-
nym. Narusza w sposob kwalifikowany — ze wzgledu na wspomniany interes publiczny — zasade
praworzadnos$ci i dwuinstancyjnos$ci, uniemozliwiajac organowi odwotawczemu w toku instancji
uchylenie decyzji w catosci, jezeli wada dotknigta jest tylko jej czg§¢ dotyczaca nieruchomosci.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, zasady ogdlne postgpowania administracyjnego,
zasada szybkosci, zasad proporcjonalno$ci, specustawy inwestycyjne, przygotowanie i realizacja
inwestycji infrastrukturalnych, interes publiczny

THE PRINCIPLE OF SPEED IN PROCEEDINGS REGARDING
THE PREPARATION AND IMPLEMENTATION
OF INFRASTRUCTURE INVESTMENTS

Summary

The article concerns the principle of speed in the proceedings regarding the implementation of
infrastructure investments. The analysis of individual legal institutions is aimed at assessing statutory
regulations of investment acts in the scope of the principle of speed. The aim of the analysis is to
verify the assertion that the implementation of specific law-related rules in special investment docu-
ments connected with giving priority to the speed of administrative proceedings followed the consti-
tutional principle of proportionality. As a result of the conducted analysis, it should be stated that the
implementation of the principle of speed of proceedings to investment acts does not fundamentally
violate the essence of constitutional rights of individuals — including the right to challenge decisions
and the right to protect of rightly acquired rights. The legislator limits the principles of transparency,
as well as the principle of active participation of the party in administrative proceedings, but does not
eliminate these principles. Regardless of this, the legislator infringes in the analyzed Acts the essence
of the party’s right to submit an application for temporary protection in administrative proceedings.
The legislator violates in a qualified manner — due to the public interest — the rule of law and two-
instance, preventing the appeals authority in the course of the instance of repealing the decision in its
entirety, if the defect affects only its part concerning the property.

Keywords: administrative proceedings, general principles of administrative proceedings, the prin-

ciple of speed, principle of proportionality, investments acts, preparation and implementation of
infrastructure investments, public interest
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DECYZJA O ZEZWOLENIU NA LOKALIZACJE
OBIEKTOW BUDOWLANYCH W PASIE DROGOWYM
JAKO ZRODL.O PRAWA DO DYSPONOWANIA
NIERUCHOMOSCIA NA CELE BUDOWLANE

Wprowadzenie

Niniejszy artykut powstal w zwiazku z potrzeba podjgcia glebszej refleksji do-
tyczgcej interpretacji art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?,
ktory to przepis — wprowadzajac definicj¢ ustawowa kategorii ,,prawa do dyspono-
wania nieruchomoscig na cele budowlane” — stanowi 0 rozumieniu jednego z wyso-
ce istotnych warunkow, ktorego spetnienie umozliwia realizacje procesu inwesty-
cyjno-budowlanego. Legitymowanie sie¢ prawem do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane stanowi conditio sine qua non uzyskania decyzji o0 pozwoleniu na
budowe (dalej: decyzja PB), a wigc decyzji kluczowej z perspektywy realizacji za-
mierzen inwestycyjnych jednostki. Zgodnie bowiem z art. 32 ust. 4 pkt 2 pr.bud.
pozwolenie na budowe moze by¢ wydane wylacznie temu, kto zlozyt oswiadczenie
pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej o posiadanym prawie do dysponowania nie-
ruchomoscig na cele budowlane. Analogiczny obowiazek ciazy na inwestorze, ktory
zamierza prowadzi¢ realizowa¢ inwestycje w oparciu o ,,procedure zgloszeniowg™™?.

W mysl art. 3 pkt 11 pr.bud. przez prawo do dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane nalezy rozumie¢ ,,tytut prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzyt-
kowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zo-
bowigzaniowego, przewidujgcego uprawnienia do wykonywania robot budowlanych”.

Redakcja wskazanego przepisu moze na pierwszy rzut oka prowadzi¢ do wnio-
sku, ze zrodto prawa do dysponowania nieruchomos$cia na cele budowlane moze
wynikac tylko z instytucji prawa cywilnego. Wymienienie w nim przez ustawodaw-

1 Dz.U. 2019, poz. 1186 ze zm., dalej: pr.bud.
2 Zgodnie z art. 30 ust. 2 pr.bud. ,,do zgloszenia nalezy dolaczy¢ m.in. o$wiadczenie, o kto-
rym mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2”.
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ce praw rzeczowych, ograniczonych praw rzeczowych czy stosunkéw obligacyjnych
moze rzeczywiscie by¢ odczytywane jako wskazowka czy tez dyrektywa interpreta-
cyjna sklaniajaca zarowno podmioty administrujgce, jak i podmioty administrowane
do przyjmowania takiego witasnie stanowiska. Poglad o wylaczno$ci prawnocywil-
nych zrodet prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane wydaje si¢
W pewnym sensie naturalny. Punktem wyjscia jest tu prawo wlasnosci — prawo
podmiotowe (W znaczeniu prawnocywilnym), ktore stanowi kompleks uprawnien
wlasciciela®. Prawo wlasno$ci nieruchomosci oznacza wigc mozliwo$é korzystania
z rzeczy (poprzez zabudowanie nieruchomosci) lub tez ustanowienia okreslonych
praw na niej na rzecz innych osob (ograniczone prawa rzeczowe lub stosunki zobo-
wigzaniowe, ktdrych ta nieruchomos¢ jest przedmiotem), ktére pozwalajg tym osobom
zabudowanie takiej nieruchomosci. To potwierdza w pewnym sensie ,,naturalnos¢”
postrzegania prawa wlasnosci jako zrodia prawa (tytuhu) do zabudowy nieruchomo-
$ci i w pewien sposob tlumaczy wspomniang wczesniej redakcje art. 3 pkt 11 pr.bud.

W ocenie autora niniejszego artykutu wskazany sposob interpretowania prawa
do dysponowania nieruchomos$cig na cele budowlane, ograniczajacy zrédta po-
chodzenia tego prawa jedynie do stosunkéw cywilnych — szczegoélnie w $wietle
przepisow aktow prawnych regulujacych specyficzne zamierzenia inwestycyjne —
jest jednak nieprawidtowy. Swiadczy o tym zestawienie przepisoéw pr.bud. z nor-
mami wynikajagcymi z ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®.
Przywotana ustawa zezwala na wydanie decyzji o zezwoleniu na lokalizacje obiek-
tow budowlanych w pasie drogowym (dalej: decyzja lokalizacyjna; szerzej o tej
decyzji mowa bedzie w dalszej czgsci opracowania), poddajac rownoczesnie reali-
zacje inwestycji na jej podstawie rygorom okreslonym w pr.bud. Kluczowe jest
jednoczesnie podkreslenie szczegdlnego statusu nieruchomosci zajetych pod drogi
publiczne oraz zlokalizowanych w pasie drogowym. Wyjatkowo$¢ ta przejawia si¢
m.in. w plaszczyznie wlasnosci tych nieruchomosci® oraz w ograniczeniach doty-
czacych prowadzenia réznorakich robot w tym obrebie, co w efekcie skutkuje

3 Tradycyjnie przyjmuje sie, ze prawo to okre$la triada uprawnien: ius possidenti (prawo po-
siadania), ius utendi, fruendi, abutenei (prawo uzytkowania, pobierania pozytkow i zuzywania)
oraz ius disponendi (prawo rozporzadzania). Por. E. Gniewiek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2018,
S. 62-63. Potwierdza to zreszta ustawodawca — przepis art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny (Dz.U. 2019, poz. 1145 ze zm.) stanowi, ze wlasciciel rzeczy moze w szczegolno-
$ci pobierac pozytki i inne dochody z rzeczy, a takze moze rzecza rozporzadzaé. Z prawa wiasno-
$ci jako najszerszego prawa rzeczowego wynika zatem mozliwo$¢ ustanawiania dalszych praw
rzeczowych (uzytkowania wieczystego), ograniczonych praw rzeczowych czy stosunkow obliga-
cyjnych, ktorych dana rzecz jest przedmiotem.

4 Dz.U. 2020, poz. 470 ze zm., dalej: u.d.p.

5 Tylko Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego sa wilascicielami drog publicznych
— zgodnie z art. 2a u.d.p. droga publiczna oraz pas drogowy stanowia wiasno§¢ Skarbu Panstwa lub
wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie z mocy prawa organy administracji rzado-
wej lub jednostki samorzadu terytorialnego sa zarzadcami drog, do ktorych whasciwosci nalezg sprawy
z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég —art. 19 ust. 1-5 u.d.p.
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kwalifikowaniem obszaru drogi publicznej i pasa drogowego jako obszaru spe-
cjalnego®. W rezultacie szeregu regulacji prawnych inwestor niebedacy statione
fisci Skarbu Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego nie moze legitymo-
wac si¢ prawem wlasno$ci do gruntu zajetego pod droge publiczng. Trzeba tez
zwroci¢ uwage, ze szczegodlny status drog publicznych powoduje, iz nieruchomo-
sci, o ktorych mowa, nie moga by¢ przedmiotem stosunku zobowigzaniowego,
ktoéry moglby przewidywac uprawnienia do wykonywania robot budowlanych. Dat
temu wyraz Sad Najwyzszy, ktory stwierdzit, ze drogi publiczne jako rzeczy pu-
bliczne stanowig res extra commercium i ,,bedac przedmiotem wihasnosci, moga
naleze¢ tylko do podmiotéw wiasnosci publiczne;j. (...) drogi publiczne sg wylta-
czone z obrotu w sensie ekonomicznym i prawnym, co oznacza, ze wprawdzie
panstwo lub gmina sg wtadcicielami, ale prawem tym nie moga rozporzadza¢ na
rzecz innych podmiotéw ani przez przeniesienie wiasnosci, ani przez ustanowienie
uzytkowania wieczystego (...). Skoro tak, to gmina, (...) nie moze rozporzadzac
wiasnoscig drogi publicznej rowniez w taki sposob, aby na niej ustanawia¢ ograni-
czone prawa rzeczowe, do ktorych nalezy stuzebnosé przesyhu’™’.

Juz to zestawienie okoliczno$ci normatywnych wskazuje na pewna niekohe-
rentno$¢: z jednej strony mamy bowiem do czynienia z decyzja lokalizacyjna,
ktéra teoretycznie umozliwia lokalizacje obiektu budowlanego w pasie drogo-
wym, a z drugiej strony inwestor nie moze posiada¢ prawa wilasnosci wobec
takiej nieruchomosci (a jak dalej bedzie o tym mowa, nabycie praw na podstawie
innych tytutow prawnocywilnych jest poddane reglamentacji). Regulacja taka
prowokuje wrecz pytanie o charakter katalogu tytutow prawnych, z ktorych wy-
nika¢ moze posiadanie ,,prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budow-
lane”, a zwlaszcza o to, czy takie prawo moze wynika¢ z aktu administracyjnego.
Niniejsze opracowanie ma na celu wykazanie, ze tytut prawny do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 11 pr.bud. moze wy-
nika¢ z decyzji lokalizacyjnej. Zabieg taki jednoczesnie bedzie dawatl asumpt do
poszukiwania innych aktow administracyjnych, z ktére mogg stanowi¢ taki spe-
cyficzny tytut uprawniajacy do uzyskania pozwolenia na budowe.

Zasada wolnos$ci budowlanej jako dyrektywa interpretacyjna
Przechodzac do merytorycznej czgéci opracowania, nalezy w pierwszej kolej-

no$ci zwroci¢ uwage na naczelng dyrektywe interpretacyjng przepisow pr.bud.
Innymi stowy, nalezy wskazaé na kontekst normatywny dalszych rozwazan. Punk-

6 Por. K. Kucharski, Drogi publiczne w kontekscie teorii obszaru specjalnego, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2019, nr 4, s. 58 i n.

7 Postanowienie SN z dnia 27 kwietnia 2017 r., sygn. I CSK 412/16, Lex nr 2312468. Zob. tez:
uchwala SN z dnia 13 pazdziernika 2006 r., sygn. III CZP 72/06, Lex nr 196346.
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tem wyj$cia jest tu art. 4 pr.bud. stanowiacy ze ,.kazdy ma prawo zabudowy nieru-
chomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisa-
mi”. W literaturze i w orzecznictwie z przytoczonego przepisu wywodzi si¢ istnie-
nie tzw. zasady wolnoéci budowlanej (czy tez prawa zabudowy)®. Zasada ta nie
jest tylko swego rodzaju deklaracja, ale ma ona gleboka tres¢ normatywna.

Dla wyjasnienia poje¢cia ,,zasada prawa” konieczne jest odwotanie si¢ do usta-
len teorii prawa. Jak wskazuje T. Gizbert-Studnicki, norma prawna okreslajaca
w istocie pozadang regute postepowania® moze by¢ badz zasada, badz reguta.
Normy-reguty stuza wyznaczeniu okreslonej konsekwencji prawnej — zatem jesli
zisci si¢ stan faktyczny objety hipoteza normy prawnej, to nastepuje uksztattowa-
nie si¢ konkretnego, okreslonego dyspozycja obowigzku czy uprawnienia. A za-
tem tego rodzaju norma niejako ,,automatycznie” wyznacza konsekwencje, ktore
powinny wystgpi¢. Natomiast normy-zasady sg normami ,,optymalizacyjnymi”,
nakazuja one bowiem ,realizacj¢ pewnego stanu rzeczy w mozliwie najwyzszym
stopniu, z uwagi na prawne i faktyczne mozliwosci’*?, Normy-zasady we wska-
zanym tu dyrektywalnym ujeciu! mogg by¢ zatem wypetnione w réznym stop-
niu, tj. wyznaczaja pewien kierunek postgpowania ich adresatow poprzez mozli-
wie najpehniejsze ich uwzglednienie przy stosowaniu norm-regut. Innymi stowy,
normy-zasady dostarczaja m.in. odpowiednich przestanek do postugiwania si¢ od-
powiednimi regutami interpretacyjnymi przy stosowaniu prawa (tj. przy stoso-
waniu norm-regut)*2,

W takim tez kontek$cie nalezy rozwaza¢ wspomniang juz zasad¢ wolnosci
budowlanej. Dat temu wyraz Trybunat Konstytucyjny, ktéory w jednym ze swo-
ich wyrokow stwierdzil, ze art. 4 pr.bud. wyrazajacy zasade wolnosci budowla-

8 Zobh. m. in. wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r., sygn. Il OSK 2345/15, Lex 2340044; wyrok
NSA z dnia 23 lutego 2007 r., sygn. I OSK 1719/07, Lex nr 530046. Zob. tez: W. Jakimowicz, Wolnos¢
zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 48-49; W. Pigtek [w:] Prawo budowlane.
Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, s. 112; A. Despot-Mtadanowicz [w:] Prawo budowla-
ne. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2018, s. 86.

9 Pomijane s3 w tym miejscu normy prawne o charakterze ustrojowym, ktore shuzg konstruowaniu
(nadawaniu bytu) poszczegdlnym ogniwom aparatu panstwowego, okreslaja status organéw oraz ich
wzajemne powigzania. Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 87 i n.

10T, Gizbert-Studnicki, Zasady i reguty prawne, ,,Panstwo i Prawo” 1988, z. 3, s. 17-18.

11 Mozna tez mowié o zasadach prawa w ujeciu opisowym. Tak rozumiana zasada jest dok-
trynalnym odzwierciedleniem pewnych obowiazujacych w danym systemie prawnym (w danym
miejscu i czasie) norm-regut, ktorych taczno$¢ tre§ciowa ustanawia pewien sposob regulacji dane-
go konkretnego zagadnienia. Na przyktad zasada incompatibilitas jest odzwierciedleniem szeregu
pojedynczych przepisow prawnych regulujacych zagadnienia niepotaczalnosci mandatow przed-
stawicielskich z pelnieniem innych funkcji. Istnienie tak rozumianej zasady uzaleznione jest zatem
kazdorazowo od treci poszczegdlnych norm-regut.

12 Por. S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawo-
we, Warszawa 1974, s. 70.
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nej ustanawia zasade prawa, ktora petni ,role interpretacyjng w procesic wy-
ktadni przepisow prawa budowlanego i innych ustaw regulujacych proces inwe-
stycyjno-budowlany”®®. Twierdzenie takie podtrzymuje rowniez Naczelny Sad
Administracyjny, stwierdzajac, ze ,,art. 4 Prawa budowlanego pelni funkcje¢ za-
sady prawa — zasady wolno$ci budowlanej. Wolno$¢ budowlana — stosownie do
brzmienia tego przepisu — przystuguje kazdemu dysponujgcemu nieruchomoscia
gruntowg na cele budowlane, ale pod warunkiem zgodno$ci zamierzenia budow-
lanego z przepisami (...). Zatem ograniczenia prawa zabudowy wynika¢ beda
z przepisOw rangi ustawowej i majg charakter wyjatkow od generalnej zasady wol-
nosci budowlanej. Ograniczenia te nie mogg by¢ interpretowane rozszerzajgco™*,

Z przytoczonych orzeczen wynikaja dwie istotne konsekwencje. Po pierw-
sze, zasade wolnosci budowlanej traktowac nalezy jako zasade w omowionym
wczesniej ujeciu dyrektywalnym. Po drugie, co jest konsekwencja poprzedniego
stwierdzenia, stosujac przepisy w zakresie problematyki pr.bud., powinno si¢
dokonywac takiej ich wyktadni, aby wyinterpretowane z tych przepisow normy-
-reguty mozliwie najpetniej realizowaty to, co kryje si¢ w tresci kategorii ,,wol-
no$¢ budowlana”. Innymi stowy, wyktadni¢ takich przepisow nalezy dokony-
wac¢ ,,w duchu” zasady, a wigc majac na wzgledzie dazenie do realizacji dekla-
rowanej wolno$ci®®. Z tego tez powodu, jak wskazuje si¢ w literaturze, jedng
z podstawowych regut wyktadni przepisow regulujacych proces inwestycyjno-
-budowlany powinna by¢ formuta in dubio pro libertate!®. Taka nalezgca do
podstawowych kanonow panstwa demokratycznego formuta interpretacyjna na
gruncie prawa administracyjnego oznacza, ze w toku stosowania prawa dotycza-
cego procesu inwestycyjno-budowlanego organy administracji publicznej po-
winny tak odczytywaé tre§¢ norm prawnych, aby nie zwigksza¢ ograniczen
natozonych na inwestora, a w razie watpliwosci interpretacyjnych — rozstrzy-
ga¢ na jego korzy$¢. Jednoczesnie tam, gdzie organy administracji publicznej
ingerujg w prawa jednostek (podczas stosowania norm, ktére mogg ograniczy¢
istniejgce prawo czy tez przyczynic¢ si¢ do odmowy nadania uprawnienia lub
nadania go w zredukowanej postaci), muszg jednoznacznie wykazaé podsta-
we tego rodzaju ingerencji czy braku uksztattowania uprawnienia w pozada-
ny przez jednostke sposob'’.

13 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 26. Zob. tez
doktrynalne uzasadnienie takiego twierdzenia: Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje
planowania przestrzennego i prawa budowlanego, Poznan 1999, s. 37 i n.

14 Wyrok NSA z dnia 21 marca 2013 r., sygn. Il OSK 2270/11, Lex nr 1340238.

15 Por. np. T. Asman, Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewia-
domski, Warszawa 2016, s. 90. Zob. tez: wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lutego 2018 r., sygn.
VII SA/Wa 1034/17, Lex nr 2453312; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 listopada 2017 r.,
sygn. Il SA/Kr 1027/17, Lex nr 2416637.

16 5, Zwolak, Istota wolnosci budowlanej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 3, s. 14.

17 1hidem.

193



Warto zwrocié przy tym uwage, ze w doktrynie zasada wolno$ci budowlane;j
jest Scile taczona z konstytucyjng zasadg ochrony prawa wiasnosci®®. Uprasz-
czajac t¢ relacjg, mozna stwierdzi¢, ze wolnos¢ budowlana jest konsekwencja
uznania istnienia prawa wlasnosci (w tym wilasnosci nieruchomosci) i jej ochro-
ny jako wartosci ustrojowej bedacej jednym z fundamentoéw tworzacych ustrdj
RPY. Jak byla juz o tym mowa wcze$niej, w triadzie uprawnien wilasciciela
mozna wyr6zni¢ m.in. prawo do uzytkowania rzeczy (ius utendi), co zasadni-
czo oznacza w przypadku nieruchomo$ci mozliwos¢ zabudowy. Trzeba przy tym
pamigtac, ze prawo wilasnos$ci nie jest prawem absolutnym (nieograniczonym).
Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji dopuszczalne jest ograniczanie wtasnosci,
ale tylko w drodze ustawy oraz tylko w takim zakresie, w jakim ograniczenie
to nie naruszy istoty prawa wlasnosci. Zwigzek pomie¢dzy zasada wolno$ci
budowlanej a prawem wtasno$ci jest czesto akcentowany w orzecznictwie. Skta-
dy orzekajace wskazuja, ze zasada wolnos$ci zabudowy jest konsekwencjg szero-
kiego prawa wtasnosci do nieruchomosci, a zwlaszcza uprawnienia do jej uzy-
wania®. Analiza orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze wolnoé¢ zabudowy na
tle regulacji prawnoadministracyjnej jako konsekwencja prawa wiasnosci prze-
jawia sie¢ na dwdch podstawowych ptaszczyznach. Po pierwsze, polega ona na
prawie do zabudowy nieruchomosci i p6zniejszego uzytkowania obiektu budow-
lanego. Po drugie, polega réwniez na nieutrudnianiu wlascicielom nieruchomo-
$ci sgsiednich podejmowania takich samych dzialah w wybranym przez tych
wiascicieli czasie. Jednoczes$nie wskazuje si¢, ze wolnos¢ ta nie ma charakteru
absolutnego — ochrona tej wolnosci polega na nienaruszaniu granic ustanowio-
nych przez ustawodawce?,

Réwnoczesnie warto zwréci¢ uwage, ze w Swietle art. 3 pkt 11 pr.bud. pra-
wo do zabudowania nieruchomosci (czy to na podstawie uzyskania decyzji o po-
zwoleniu na budowg, czy na skutek zgloszenia) przystuguje nie tylko podmiotom
legitymujacym si¢ tytutem witasnosci do gruntu. Jak bylo to juz sygnalizowane
wezesniej, przez prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane nale-
zy rozumied ,,tytul prawny wynikajacy z prawa wilasnosci, uzytkowania wieczy-
stego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzanio-

18 pPor. A. Despot-Mtadanowicz [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2018, s. 86; W. Piatek [w:] Prawo budowlane. Komentarz,
red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, red. A. Gliniecki, s. 112 i n.

19 Szerzej na temat konstytucyjnej zasady ochrony wiasnosci zob. K. Zaradkiewicz [w:] Kon-
stytucja RP. Komentarz, t. I, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 571 i n.

20 Zob. np. wyrok NSA z dnia 23 lutego 2007 r., sygn. Il OSK 957/06, Lex nr 505601; wyrok
NSA z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. 1l OSK 1987/06, Lex nr 505550; wyrok NSA z dnia 21 marca
2013 r., sygn. Il OSK 2270/11, Lex nr 1340238; wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2016 r., sygn. Il
OSK 2543/14, Lex nr 2083545; wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 wrzesnia 2017 r., sygn. II SA/Kr
1099/16, Lex nr 2408874.

2L Por. S. Zwolak, Istota wolnosci. .., s. 13.
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wego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania robot budowlanych”. Wo-
bec takiego sformulowania przepisu mozna powzia¢ watpliwos¢, czy z wolnos$ci
budowlanej mogg korzysta¢ tylko inwestorzy legitymujacy si¢ prawem wtasno-
$ci do gruntu, natomiast wobec pozostaty zasada ta nie ma zastosowania i stosuje
si¢ tutaj inne reguly interpretacyjne. W literaturze wskazuje si¢, ze prawo zabu-
dowy gruntu przez podmioty legitymujace si¢ innymi niz wilasno$¢ tytutami
prawnymi do nieruchomosci (uzytkowanie wieczyste, zarzad, ograniczone prawo
rzeczowe, stosunek zobowigzaniowy) istnieje o tyle, o ile podstawa ustanawiaja-
ca dany stosunek prawny przewiduje uprawnienie do wykonywania robdt bu-
dowlanych??>. W efekcie trzeba wiec przyjaé, ze inwestor legitymujacy sie tego
rodzaju tytutem réwniez jest objety ochrong wynikajaca z publicznoprawnej
regulacji wolno$ci budowlanej. Nie ma zatem podstaw do réznicowania na grun-
cie prawa publicznego inwestorow w oparciu o kryterium tytutu, z ktorego wy-
nika prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane — inwestor
niebedacy wiascicielem legitymuje si¢ prawem do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane wskutek udzielenia mu (przekazania mu) tego rodzaju
uprawnienia przez wlasciciela.

Przeprowadzona dotychczas analiza pozwala na wysunigcie dwoch wnio-
skow co do kontekstu interpretacyjnego, co z kolei bedzie pomocne dla wyktadni
interesujacych z punktu widzenia niniejszego opracowania przepisow.

Po pierwsze, ustalajac zakres pojec i dokonujac interpretacji przepisow w pro-
cesie inwestycyjno-budowlanym, nalezy zawsze uwzglgdnia¢ w tym procesie usta-
nowiong w art. 4 pr.bud. zasadg wolnosci budowlanej. To za$ daje asumpt do okre-
slenia regut interpretacyjnych, w Swietle ktorych na pierwszy plan wysuwaja si¢
te wynikajgce z formuty in dubio pro libertate, a wiec o rozstrzyganiu watpliwo-
$ci przy dokonywaniu wyktadni na rzecz wolnosci budowlanej. Nie mozna po-
nadto zapomina¢ o tym, ze skoro zasada regulacji prawnej normujacej proces
inwestycyjno-budowlany jest zasada wolnosci budowlanej, to ograniczenia tej zasa-
dy powinny by¢ traktowane jak rozwiazania wyjatkowe. Musza by¢ one wiec in-
terpretowane co najmniej w sposob Scisly (a nawet zawezajacy).

Po drugie, w procesie wyktadni nalezy mie¢ na wzgledzie, Ze istota wolno-
$ci budowlanej jest konsekwencjg przyjetej w Konstytucji zasady ochrony wta-
snosci. A zatem podmiotami korzystajagcymi z tej wolnosci (uprawnionymi) sg
przede wszystkim wiasciciele nieruchomosci, ktore maja zosta¢ w okreslony
sposdb zabudowane. Niemniej (co warte podkreslenia) nie wyklucza to, aby
reguly interpretacyjne wynikajace z zasady wolnosci budowlanej miaty zastoso-
wanie do podmiotéw legitymujacych si¢ innym niz prawo wlasnosci tytutem,
z ktorego wynika uprawnienie do zabudowy danej nieruchomosci.

22 Zob. A. Despot-Mtadanowicz [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2018, s. 71 i n. oraz przytoczone tam orzecznictwo; T. Asman,
Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2016, s. 68 i n.
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Decyzja o zezwoleniu na lokalizacj¢ w pasie drogowym
obiektow budowlanych lub urzadzen niezwiazanych z potrzebami
zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego

Istotne z punktu widzenia tematu niniejszego opracowania jest oczywiscie
ustalenie charakteru decyzji lokalizacyjnej. Zgodnie z art. 39 ust. 1 u.d.p. ,,zabrania
si¢ dokonywania w pasie drogowym czynnos$ci, ktéore mogltyby powodowac nisz-
czenie lub uszkodzenie drogi i jej urzadzen albo zmniejszenie jej trwatosci oraz
zagraza¢ bezpieczenstwu ruchu drogowego”. W dalszej czeSci przepisu ustawo-
dawca wskazuje, ze w pasie drogowym zabrania si¢ m.in. lokalizacji obiektow
budowlanych, umieszczania urzgdzen, przedmiotéw i materialdow niezwigzanych
z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego (art. 39 ust. 1
pkt 1 u.d.p.), umieszczania reklam (art. 39 ust. 1 pkt 5 u.d.p.) czy umieszczania
urzadzen zastgpujacych obowigzujace znaki drogowe (art. 39 ust. 1 pkt 6 u.d.p.).
Przepisem tym prawodawca ustanawia wigc generalny zakaz realizacji r6znego
rodzaju inwestycji w pasie drogowym. Jak wskazuje si¢ w literaturze, przepis
art. 39 ust. 1 u.d.p. ustanawia ,,zasade ochrony pasa drogowego”?. Aksjologicz-
nym uzasadnieniem takiego zakazu jest konieczno$¢ dbania przez zarzadceg o dro-
ge i pas drogowy oraz zapewnienie ich bezpiecznego uzytkowania,

Wspomniany zakaz nie ma jednak charakteru bezwzglednego, poniewaz usta-
wodawca dopuszcza w tej materii pewne odstepstwa. Zgodnie z art. 39 ust. 3 u.d.p.
w szczegolnie uzasadnionych przypadkach wiasciwy zarzadca drogi moze w dro-
dze decyzji administracyjnej zezwoli¢ na lokalizacje w pasie drogowym obiek-
tow budowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania droga-
mi lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam. Warto zwroci¢ ponadto uwage
na wskazane przez ustawodawce elementy decyzji lokalizacyjnej. W mysl art. 39
ust. 3a u.d.p. powinna ona okresla¢ w szczego6lnosci rodzaj inwestycji, sposob,
miejsce 1 warunki umieszczenia tej inwestycji w pasie drogowym oraz co nalezy
podkreslié, ,,pouczenie inwestora, ze przed rozpoczeciem robot budowlanych jest
zobowigzany do uzyskania pozwolenia na budowe lub zgloszenia budowy albo
wykonywania robdt budowlanych”. Ponadto wydajacy decyzje lokalizacyjng za-
rzadca drogi powinien pouczy¢ inwestora o koniecznosci uzgodnienia z zarzadca
drogi projektu budowlanego obiektu (przed uzyskaniem pozwolenia na budowe),
a takze o obowigzku uzyskania zezwolenia na zaj¢cie pasa drogowego. Spostrze-
zenie to jest o tyle istotne, Zze ustawodawca jasno wskazuje tu, ze decyzja lokaliza-
cyjna nie rodzi po stronie inwestora uprawnienia do realizacji inwestycji. Innymi
stowy, wydanie decyzji lokalizacyjnej nie oznacza jeszcze uprawnienia inwestora

2 P, Kledzik, Kilka uwag w zakresie granic przestrzennych pasa drogowego drogi publicznej,
,-Roczniki Nauk Prawnych” 2016, nr 1, s. 143.

24 R. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 231. Zob.
tez: wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 stycznia 2020 r., sygn. 11 SA/Kr 1202/19, Lex nr 2770694.
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do przystapienia do realizacji inwestycji. Jak wyraznie stanowi art. 39 ust. 3a pkt 1
u.d.p., prawo takie bedzie przystugiwalo inwestorowi dopiero na skutek wydania
przez wlasciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej decyzji o pozwo-
leniu na budowe. Potwierdza to zatem, ze decyzja lokalizacyjna oznacza jedynie,
ze organ bedacy zarzadca drogi stwierdzil, ze planowana inwestycja nie bedzie
negatywnie wplywata na bezpieczenstwo ruchu drogowego i w zwiazku z tym
mozliwe jest umieszczenie danego obiektu budowlanego w pasie drogowym.
Zarzadca drogi nie przesadza tu jednak, czy zamierzenie budowlane jest zgodne
z przepisami pr.bud., tego rodzaju kwestie podlegaja bowiem ocenie przy wyda-
waniu decyzji PB. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze bez uprzedniego uzyskania
decyzji lokalizacyjnej nie bedzie mozliwe uzyskanie decyzji PB na realizacje in-
westycji, ktora miataby (w catosci lub w czesci) by¢ zlokalizowana w pasie dro-
gowym. Oznacza to, ze jedyna tre$cig decyzji lokalizacyjnej jest ustalenie, ze
okreslony rodzaj obiektu nie bedzie stanowit zagrozenia dla okreslonych warto$ci
istotnych z punktu widzenia uzytkowania drogi — decyzja taka, jak stwierdzit Na-
czelny Sad Administracyjny, ,,ma charakter czysto techniczny, odnoszacy sie wy-
tacznie do miejsca i warunkéw technicznych, jakie winna spetniaé inwestycja’™?>.
Wobec powyzszych ustalen nalezy przyjac, ze inwestor po uzyskaniu decy-
zji lokalizacyjnej powinien ztozy¢ wniosek o wydanie dla przewidywanej inwe-
stycji decyzji PB, ktéra podlega rezimowi pr.bud. W tym miejscu powstaje sy-
gnalizowany na wstepie niniejszego opracowania problem dotyczacy posiadania
przez inwestora prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.

Decyzja lokalizacyjna jako Zrédlo prawa do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane

Rozwazajac kluczowy dla niniejszego opracowania problem, a mianowicie czy
decyzja lokalizacyjna moze stanowi¢ samoistny tytut prawny bedacy zrodlem prawa
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, uprzednio nalezy rozpatrze¢
inne mozliwo$ci uznania, iz inwestorowi prawo takie do nieruchomosci potozonej
w obszarze pasa drogowego przyshluguje, i to z innych tytutow.

W tej materii mozna rozwazaé przede wszystkim zrédta umowne (cywilno-
prawne). Skierowanie poszukiwan tytulu do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane dla nieruchomosci potozonej w pasie drogowym wiasnie w ta-
kim kierunku jest rowniez zbiezne z literalnym brzmieniem art. 3 pkt 11 pr.bud.,
ktoére (jak juz byta o tym mowa) przewiduje w zasadzie wilasnie takie (tj. ,,cywi-
listyczne”) zrodta prawa do zabudowy nieruchomosci.

Szczegolny prawny charakter drogi publicznej czy pasa drogowego jako rze-
czy publicznej ogranicza mozliwo$¢ zawierania umow ustanawiajacych na takich

25 Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2008 r., sygn. 1l GSK 532/08, Lex nr 526041.
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nieruchomosciach ograniczone prawa rzeczowe. Trzeba bowiem mie¢ na uwadze,
ze zasadniczo zarzadca drogi, o czym byla mowa we wstepie, jest organ admini-
stracji publicznej, ktory (jako cze$¢ wladzy publicznej) w kazdym przejawie swo-
jego dzialania jest ograniczony (czy tez zdeterminowany) wynikajaca z art. 7 Kon-
stytucji zasada legalizmu. To za§ wptywa takze na mozliwo$¢ dokonywania przez
taki podmiot czynnosci cywilnoprawnych. Co prawda w literaturze z zakresu teorii
prawa administracyjnego od wielu lat wyr6znia si¢ umowe (czy szerzej czynnoSci
cywilnoprawne) jako jedng z prawnych form dziatania administracji?, problema-
tyka tej formy dziatania wladzy publicznej jest jednak bardziej ztozona niz sytua-
cja, w ktorej umowa taka zawierana jest tylko przez podmioty prawa prywatnego.
Strong takiej umowy (tj. umowy, ktdra jest prawna formg dziatania administracji)
zawsze jest przeciez organ administracji publicznej (podmiot administrujacy),
ktory w catoksztalcie swojej dziatalnosci, w kazdym jej przejawie, zwigzany jest
wspomniang konstytucyjng zasada legalizmu. W mysl tej zasady organy wiladzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Z tego tez wzgledu w litera-
turze wskazuje si¢, ze w takich przypadkach nie moze by¢ mowy o rzeczywistej,
cywilnoprawnej swobodzie ksztaltowania uméow.

Jak stwierdza J. Bo¢?’, odmienno$¢ typowej umowy cywilnej zawieranej przez
dwa podmioty prawa prywatnego od umowy cywilnej zawieranej pomi¢dzy orga-
nem administracyjnym a jednostka przejawia si¢ w co najmniej kilku aspektach.
Po pierwsze, ogdlna zasada legalizmu wyklucza jakakolwiek swobode organu
w zakresie przystagpienia do zawarcia umowy — organ moze bowiem zawrzecC ja
tylko wtedy, kiedy jest to przewidziane w przepisach prawa. W konsekwencji
zasada jest tutaj ograniczenie autonomii woli strony takiej umowy (tj. organu). Po
drugie, istotnego ograniczenia doznaje sam przedmiot umowy, poniewaz ,,szcze-
g0lny charakter prawa publicznego implikuje koniczno$¢ znacznie bardziej re-
strykcyjnego regulowania przedmiotu umowy niz prawo cywilne”. Po trzecie, organ
jest znacznie ograniczony w zakresie doboru drugiej strony umowy (zob. np. art. 22
ust. 2a u.d.p., ktory uprawnia organ do zawarcia umowy tylko z partnerem prywat-
nym w ramach realizacji umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym). Wreszcie po
czwarte, prawo publiczne znacznie ogranicza dowolno$¢ ksztattowania tresci sto-
sunkow cywilnoprawnych — tre$¢ stosunku (tj. wzajemne prawa i obowiazki stron)
jest bowiem w rozny sposob precyzowana (i w konsekwencji ograniczana) przez
przepisy prawa publicznego®®. W zwigzku z tym przywotany autor stwierdza, ze
w przypadku konstruowania postanowien takiej umowy, gdzie strong jest organ
wladzy publicznej, zwlaszcza w sytuacjach, gdzie umowa stanowi pewien przejaw
wykonywania funkcji wladzy publicznej, nast¢puje odejscie od podstawowych

% Zob. w tym zakresie np. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. R6g-Dyrda, M. Grzywacz
[w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 324-326.

27 Zob. J. Bo¢ [w:] System Prawa Administracyjnego, t. V: Prawne formy dziatania admini-
stracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2013, s. 254-256.

28 |hidem.
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zasad wlasciwych dla prawa prywatnego i postanowienia te (tj. ich tres¢) zawsze
powinny by¢ skonstruowane z uwzglednieniem przepisow prawa, ktore reguluja
problematyke tych umow?. Na marginesie mozna jedynie wspomnie¢, ze w dok-
trynie zauwaza sig, iz problematyka uméw jako prawnych forma dziatania admi-
nistracji zostala ,,.«przywtlaszczona» przez prawo cywilne i jego nauke, chociaz
ich przynalezno$¢ do tej galezi prawa nie byla i nie jest wcale taka oczywista.

Ich [tj. umowy — przyp. J.P.] funkcje, sposob zawierania, a takze przede wszyst-

kim to, ze kazda z nich ma organiczny 1 istotny zwigzek z wykonywaniem przez

administracj¢ panstwowa jej zadan ustawowych, przemawialyby raczej za zalicze-
niem ich do kategorii uméw o charakterze publicznym niz do uméw cywilnych”%,

Twierdzenia takie wskazuja, ze problematyka umow zawieranych przez admini-

stracje, za pomocg ktorych realizuje ona zadania publiczne, w takim wymiarze sa

pewnym swoistym przejawem dziatania podmiotu jako no$nika wtadzy publicznej.

Dziatalno$¢ taka musi podlega¢ ocenie przede wszystkim z uwzglgednieniem norm

prawa administracyjnego, a dopiero w drugiej kolejnosci, niejako subsydiarnie,

moga znajdowac tutaj zastosowanie przepisy prawa prywatnego. Teza taka wydaje
si¢ by¢ oczywista przy uwzglednieniu wspomnianej juz wczesniej podstawowej
zasady dziatania wladzy publicznej, jaka jest zasada legalizmu.

Powyzsze oznacza, ze zawarcie pomiedzy inwestorem a zarzadca drogi umowy,

z ktorej wynikatby tytul prawny do dysponowania znajdujaca si¢ w pasie drogowym
nieruchomoscia na cele budowlane, jest $cisle uzaleznione od brzmienia norm praw-
nych. Tymczasem przepisy ustawy o drogach publicznych nie przewiduja generalne;j
normy pozwalajacej zarzadcy drogi na zawarcie z inwestorem umowy, z ktorej wy-
nikalby wspomniany tytut. Co wigcej, analiza materialu normatywnego prowadzi do
wniosku, ze mozliwo$¢ zawarcia takiej umowy jest $cisle reglamentowana przez
prawo. Mozna méwié tu wrecz o numerus clausus przyczyn umozliwiajacych doko-
nanie takiej czynnosci prawnej. Ustawodawca przewiduije trzy takie przypadki:

— zawarcie umowy najmu (dzierzawy lub uzyczenia) na cele zwigzane z po-
trzebami zarzadzania drogami, ruchu drogowego lub obstugi uzytkownikoéw
ruchu, a takze na cele instalacji urzgdzen stuzacych do obserwacji i rejestracji
obrazu zdarzen na drogach (art. 22 ust. 2 u.d.p.),

— zawarcie umowy najmu (dzierzawy lub uzyczenia) nieruchomosci lezacych
w pasie drogowym w celu wykonywania dziatalnoséci gospodarczej z partne-
rem prywatnym w przypadku uprzedniego zawarcia umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym (art. 22 ust. 2a u.d.p.),

— zawarcie ,,umowy cywilnoprawnej” dotyczacej umieszczania w pasie drogo-
wym tablic reklamowych i urzadzen reklamowych (art. 22 ust. 2¢ u.d.p.).

2 |pidem, s. 257.

30 W. Taras, A. Wrobel, W sprawie jednolitej koncepcji uméw publicznych [w:] Prawo ad-
ministracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Kra-
kow 1999, s. 122.
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Jednocze$nie warto zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 39 ust. 3 u.d.p. w przypad-
ku zawarcia jednej z wyzej wymienionych uméw lokalizacja w pasie drogowym
obiektow budowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania dro-
gami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam nie wymaga zezwolenia. Usta-
wodawca dopuszcza wiec mozliwos¢ wydawania decyzji lokalizacyjnej dla inwesty-
cji ,,niedrogowych”, ktdre maja zosta¢ zrealizowane w pasie drogowym przez
inwestora niebedacego strong zadnej z wyzej wymienionych umow, i jednoczesnie
wyklucza mozliwo$¢ zawarcia w takim przypadku umowy, ktéra moglaby stanowic¢
zrodlo prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.

W efekcie przeprowadzonej analizy materialu normatywnego przychodzi
stwierdzi¢, ze wydanie samej decyzji lokalizacyjnej nie jest dla organu podstawa
do zawigzania z inwestorem (w jej nastepstwie wydania tej decyzji) stosunku cy-
wilnoprawnego, z ktorego wynikatby tytut prawny do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane. Innymi stowy, nie istnieje norma prawna, ktdra uprawniata-
by organ do zawarcia z inwestorem umowy tylko z tego powodu, ze ten uzyskat
decyzje lokalizacyjng. Gdyby zatem przyjmowac literalne brzmienie art. 3 pkt 11
pr.bud., okazatoby si¢, ze co prawda mozliwe jest wydanie decyzji lokalizacyjnej,
ale realizacja wynikajacego zen uprawnienia przyznanego inwestorowi bytaby nie-
mozliwa. Skoro bowiem z jednej strony katalog ,,tytutéw prawnych do dysponowa-
nia nieruchomoscia na cele budowlane” nie wymienia wprost decyzji lokalizacyjne;j,
a z drugiej strony brak jest mozliwo$ci zawarcia umowy W tym zakresie, to inwestor
nigdy nie mégtby uzyskac¢ decyzji PB z uwagi na brak spetnienia warunku przewi-
dzianego w art. 32 ust. 4 pkt 2 pr.bud. (dysponowanie nieruchomoscia na cele
budowlane). Innymi stowy, norma art. 39 ust. 3 u.d.p. przewidujgca mozliwo$¢
wydania decyzji lokalizacyjnej okazataby si¢ w istocie norma pustg. Tego rodzaju
sytuacja, uwzgledniajac zatozenie racjonalnosci ustawodawcy, jest niedopuszczalna.

Z tego tez wzgledu, biorgec pod uwage omowiong na wstepie zasade wolnosci
budowlanej, nalezy wyktada¢ art. 3 pkt 11 pr.bud. w sposéb mozliwie pehy,
umozliwiajacy realizacj¢ wspomnianej zasady. Skoro zatem wynikajgca zen dyrek-
tywa interpretacyjna zaklada interpretacje przychylng inwestorowi, to nalezy uznac,
ze ustanowiony katalog tytutéw prawnych do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane ma charakter otwarty. Innymi stowy, nalezy dopusci¢ mozliwo$¢ wyste-
powania w systemie prawnym wynikajacych z innych przepisow réwniez innych
podstaw umozliwiajacych wykazanie przez inwestora prawa do dysponowania nie-
ruchomoscia na cele budowlane. Jednym z takich przypadkow, uwzgledniajac zato-
zenie racjonalnosci ustawodawcy, jest wlasnie decyzja lokalizacyjna wydawana na
podstawie art. 39 ust. 3 u.d.p. Na marginesie warto tez zauwazy¢, ze twierdzenie
takie wspiera orzecznictwo. W jednym ze swoich wyrokow Naczelny Sad Admi-
nistracyjny uznal, ze samodzielnym tytutem do dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane jest decyzja w sprawie ograniczenia korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z zakladaniem i przeprowadzaniem na nieruchomosci ciggdw drenazo-
wych, przewodow 1 urzadzen elektrycznych stuzacych do przesytania lub dystrybu-
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cji ptynéw, pary, gazow i energii elektrycznej wydawana na podstawie art. 124 ust. 1
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®!. W uzasadnieniu
wyroku Sad wskazal, ze ,,zezwolenie, o ktorym mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., mimo
ze bezposrednio nie nalezy do zadnej z kategorii wymienionych w art. 3 pkt 11 p.b.,
jest zrodtem uprawnienia do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane.
Zezwolenie na niezwloczne zajecie nieruchomosci, wydane na podstawie art. 124
ust. la u.g.n., stanowi zroédto uprawnienia inwestora do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane, jako ze jest pochodna zezwolenia wydanego na podstawie
art. 124 ust. 1 powolanej ustawy i shuzy wykonaniu tego zezwolenia 2. Przywolany
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego potwierdza zatem, ze samoistnym zro-
dtem prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane moze by¢ akt
administracyjny. Wobec tego przychodzi zauwazy¢, ze w $wietle przeprowadzonych
rozwazan nie ma podstaw do odmoéwienia takiego przymiotu takze decyzji lokaliza-
cyjnej wydanej w oparciu o art. 39 ust. 3 u.d.p. Stwierdzenie takie jest uprawnione
réwniez ze wzglgdu na wezesniej przedstawione argumenty.

Wobec tego mozna potwierdzi¢ teze gloszaca, ze akt administracyjny moze
stanowi¢ samoistne zrédto prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-
dowlane pomimo literalnego brzmienia przepisu art. 3 pkt 11 pr.bud.

Podsumowanie

Niniejszy artykut pozwala na potwierdzenie dwoch istotnych kwestii. Po pierw-
sze, mozna przyjac teze o otwartym katalogu zrodet prawa do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane. Twierdzenie takie jest mozliwe pomimo specyficznej
redakgcji art. 3 pkt 11 pr.bud., ktéora moglaby sugerowac, ze katalog taki zostat wy-
czerpujaco sformutowany w omawianym przepisie. Po drugie, mozna przyjac, ze akt
administracyjny moze by¢ samoistnym zroédtem prawa do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane. Do tego rodzaju aktow mozna zaliczy¢ m.in. decyzje
o0 zezwoleniu na lokalizacj¢ obiektow budowlanych w pasie drogowym.
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Streszczenie

Opracowanie dotyczy problematyki interpretacji art. 3 pkt 11 pr.bud. Przepis ten definiuje po-
jecie ,,prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane”. Literalne brzmienie tego przepi-
su moze wskazywac, ze prawo takie moze wynikac tylko ze stosunkéw cywilnoprawnych. Niniej-
szy artykul udowadnia jednak, Ze taka interpretacja jest nieprawidlowa. Autor wykazuje, ze rowniez
akt administracyjny taki jak zezwolenie na lokalizacje w pasie drogowym obiektu budowlanego
(uregulowanego w ustawie o drogach publicznych) moze by¢ samodzielnym zrédlem prawa inwe-
stora do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane.

Stowa kluczowe: akt administracyjny, prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane,
pozwolenie na budowe

PERMIT FOR BUILDING STRUCTURES LOCALISATION
IN THE ROAD LANE AS A SOURCE OF THE RIGHT TO USE THE REAL
PROPERTY FOR CONSTRUCTION PURPOSES

Summary

The article presents the problem of the interpretation of art. 3 point 11 of the polish Construc-
tion Law act. Abovementioned provision statues the definition of the notion of “right to use the
real property for construction purposes”. Literal wording of art. 3 point 11 may seemingly indicate
that this right may be arised only from private (civil) law’s legal relationships. This paper aims to
indicate that such interpretation of the art. 3 point 11 of the Construction Law act is incorrect. The
author proves that the administrative act like the permit for building structures localisation in the
road lane (statued in the Public Roads Act) may be considered as independent source of the inves-
tor’s right to use the real property for construction purposes.

Keywords: administrative act, right to use the real property for construction purposes, building permit
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PRAWO ZABUDOWY JAKO ALTERNATYWA DLA
UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO GRUNTOW
ZABUDOWANYCH NA CELE MIESZKANIOWE

Wprowadzenie

Celem opracowania jest proba wskazania alternatywy dla uzytkowania wie-
czystego, ktore na mocy ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w pra-
wo wlasnosci tych gruntow! do 2039 r.?2 catkowicie przeistoczy siec w prawo
wiasnos$ci. Biorgc pod uwage kolejng juz probe likwidacji® uzytkowania wieczy-
stego z polskiego systemu prawnego, mozemy jednoznacznie stwierdzi¢, ze po
poprzednio podejmowanych przez ustawodawce krokach ku zniesieniu tego
prawa’ cel zostat osiggniety i uzytkowanie wieczyste ustanowione na gruntach
zabudowanych na cele mieszkaniowe na dobre przeksztatci si¢ w prawo wlasno-
sci. Jednak biorac pod uwage zmiany, jakie narzuca ustawa, nalezy si¢ zastano-
wic, czy istnieje mozliwos¢ wprowadzenia do polskiego systemu prawnego in-
stytucji, ktoéra swoim ksztattem i formg przypominataby uzytkowanie wieczyste,
z ta jednak zmiang, ze bylaby zupelie innym prawem, z catkowicie innymi
przepisami regulujacymi jej istnienie.

! Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntdw zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntow (Dz.U. 2018, poz. 1716), dalej: ustawa.

2 Art. 11 ustawy.

3 Uzasadnienie do projektu ustawy nr 2673, s. 1, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/D9C
456B5E5590D27C12582B900589B99/%24File/2673.pdf (20.02.2020), dalej: uzasadnienie nr 2673.

4 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przy-
stugujacego osobom fizycznym w prawo whasnosci (Dz.U. 2001, nr 120, poz. 1299 ze zm.); usta-
wa z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa wlasnosci nieru-
chomosci (Dz.U. nr 113, poz. 1209 ze zm.); ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci (Dz.U. 2012, poz. 83 ze zm.).
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Tym bardziej ze w 9 wrzesnia 2009 r. ukazat si¢ projekt ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw®, na mocy ktorego zosta-
foby wprowadzone do naszego systemu prawnego prawo zabudowy, stanowiac
nowe prawo ograniczone®.

W niniejszym artykule wskazano zmiany dotyczace uzytkowania wieczystego
w polskim systemie prawnym wprowadzone ustawa, a takze mozliwos¢ zastapienia
go inng instytucja, chociazby wprowadzeniem prawa zabudowy stworzonego na wzor
zaproponowanego W projekcie ustawy nowego ograniczonego prawa rzeczowego.

Nalezy postawi¢ pytanie, czy do polskiego systemu prawnego mozna wprowadzi¢
instytucje prawna, na podstawie ktorej osoba — fizyczna czy prawna — mogtaby korzy-
sta¢ z cudzego gruntu na podobnych zasadach, jak byto to w przypadku uzytkowania
wieczystego, i na to pytanie bede si¢ starata odpowiedzie¢ w niniejszym opracowaniu.

Wieczyste uzytkowanie
w Swietle obowigzujacych przepisow

Prawo uzytkowania wieczystego jest jednym z praw rzeczowych funkcjonu-
jacych w polskim systemie prawa, obok prawa wiasnosci i ograniczonych praw
rzeczowych. Regulacje dotyczace tej instytucji znajduja si¢ w Kodeksie cywil-
nym, a uzupelnienie tworzg przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami’. Prawo uzytkowania wieczystego wedlug systematyki
praw rzeczowych jest prawem posrednim miedzy prawem wilasnosci a ograni-
czonym prawem rzeczowym?®. I cho¢ w zasadzie tak jest, to jednak o wiele blizej
mu do prawa wiasno$ci niz do ograniczonego prawa rzeczowego®. Podobiefistwo
do tego drugiego objawia si¢ w istnieniu prawa uzytkowania wieczystego na
gruntach Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, okresu trwa-
nia (40-99 lat), a takze odptatnosci.

Prawo to powstaje z chwilg wpisu do ksiegi wieczystej, co oznacza, ze sam akt
notarialny nie wystarczy, aby moc ustanowi¢ przedmiotowe prawo rzeczowe. Kon-
stytutywny charakter wpisu w ksiedze wieczystej sprawia, Ze nastgpuje ustanowienie
uzytkowania wieczystego. Analogicznie, identyczna zasada obowigzuje rowniez
w przypadku zbycia tego prawa, jednak tu warto wskazac, ze zbycie gruntu oddane-

5 Projekt z 09, Gov.pl www.gov.pl > attachment (20.02.2020), dalej: projekt.

6 Art. 244 § 1 projektu.

" Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. 2018, poz. 2204).

8 Uchwata SN z 22 pazdziernika 1968 r., sygn. 111 CZP 98/68.

9 W uchwale SN z 22 pazdziernika 1968 r. (sygn. III CZP 98/68) uzytkowanie wieczyste zde-
finiowano w nastepujacy sposob: ,,uzytkowanie wieczyste zawiera istotne cechy rozniace t¢ insty-
tucje od prawa wilasnosci i od ograniczonych praw rzeczowych, (...) jest ono (...) postacig prawa
rzeczowego o odrebnej od tych praw tresci, (...) jednak instytucja ta blizsza jest raczej wlasnosci
anizeli ograniczonemu prawu rzeczowemu uzytkowania”.

204



go w uzytkowanie wieczyste moze nastgpi¢ jedynie pomiedzy Skarbem Panstwa
a jednostkami samorzadu terytorialnego lub pomiedzy tymi jednostkami albo na
rzecz uzytkownika wieczystego, dlatego tez inne niz wyzej wymienione podmioty
obowigzuje zakaz zbywania gruntu oddanego w uzytkowanie wieczyste. Gdyby taki
zakaz nie obowigzywal, mogloby doj$¢ do naruszenia istoty uzytkowania wieczy-
stego w ten sposob, Ze istniatloby ono na gruncie stanowigcym czyjas wlasnosc, a to
jest niedopuszczalne z uwagi na tre$¢ instytucji uzytkowania wieczystego, ktora
moze by¢ ustanowiona jedynie na gruntach wskazanych w art. 232 § 1 k.c.X®

Zmiany wprowadzane ustawg to przede wszystkim usprawnienie dotychcza-
sowych procesow przeksztalcania prawa uzytkowania wieczystego na gruntach
zabudowanych budynkami mieszkalnymi, w szczego6lnosci na rzecz czlonkoéw
wspolnot mieszkaniowych. Dla wyeliminowania powstawania w przysztosci pro-
bleméw z wykonywaniem i przeksztalcaniem praw na tego rodzaju gruntach ustawa
przewiduje tez znaczace ograniczenie ustanawiania nowych praw uzytkowania wie-
czystego na cele mieszkaniowe!l. Przepisy ustawy obowigzujg juz od 1 stycz-
nia 2019 r., co oznacza, ze od tego wlasnie dnia prawo uzytkowania wieczystego
gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe przeksztalcito si¢ w prawo wia-
snosci tych gruntéw. Dodatkowo ustawa bezposrednio wskazuje, co nalezy ro-
zumie¢ pod pojeciem ,,grunty zabudowane na cele mieszkaniowe”, i enumera-
tywnie wymienia pojecia w art. 1 pkt 2 wyzej wymienionej ustawy.

Do dnia wejscia w zycie ustawy wlasciciel mieszkania lub domu musiat co roku
ptaci¢ podatek od nieruchomosci i optate za uzytkowanie wieczyste, a w przypadku
mieszkan spotdzielczych — optate za uzytkowanie wieczyste, ktora byta elemen-
tem placonych optat na rzecz spétdzielni. Na mocy nowych przepiséw uzytkow-
nicy mieszkan czy tez doméw powstalych na gruntach oddanych w uzytkowanie
wieczyste od 1 stycznia 2019 r. stali si¢ ich wiascicielami®?. Oczywiscie ustawa
przewiduje caty proces uwtaszczenia przedmiotowych gruntéw, jednak omowie-
nie go nie jest przedmiotem niniejszego artykutu. Tu warto skupi¢ si¢ na skut-
kach wywotanych przez wyzej wymieniong ustawe w obrebie wiadztwa nad grun-
tem stanowigcym wiasno$¢ innego podmiotu.

Na podstawie zawartych w ustawie przepisow w 2039 r. uzytkowanie wie-
czyste gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe catkowicie zniknie z sys-
temu prawnego, gdyz okres przeksztalceniowy obejmuje 20 lat od dnia wejscia
W zycie ustawy znoszacej uzytkowanie wieczyste. Dodatkowo powyzsze zmiany
niejednokrotnie stanowity przedmiot orzeczef sagdowych®®,

10 A. Muller, Kilka stéw o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudo-
wanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci — czes¢ 1, ,,Rejent” 2019, nr 8(340), s. 78.

11 Uzasadnienie nr 2673.

12 Art. 1 ustawy.

13 Przykladowo w wyroku WSA w Fodzi z dnia 3 wrze$nia 2019 r. (sygn. IT SA £d 435/19)
zostala poruszona kwestia przeksztalcania uzytkowania wieczystego w sytuacji, gdy na nierucho-
mosci beda wystepowaly odregbne obiekty budowlane o funkcji mieszanej (np. czgsciowo garaz,
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Prawo zabudowy w projekcie zmiany Kodeksu cywilnego
z dnia 9 wrzesnia 2009 r.

Powyzej przedstawione zmiany bezposrednio wplywaja na rozwazania doty-
czace stworzenia alternatywy lub innego prawa, na podstawie ktorego mozliwe
bedzie uzytkowanie cudzego gruntu — czy to publicznego, czy tez prywatnego —
dla celéw mieszkaniowych. Problem pojawia si¢ w sytuacji, w ktdrej to na pod-
stawie obowigzujacych przepisow prawa osoba nie posiada lub nie ma mozliwosci
objecia w posiadanie gruntu, na ktorym moglaby wznie$§¢ budynek. Biorac pod
uwage praktycznie catkowita likwidacje uzytkowania wieczystego, w obecnym
systemie prawnym nie ma innej instytucji, ktéra dawataby podobne do uzytkowa-
nia wieczystego mozliwosci korzystania z cudzego gruntu. Nalezatoby zatem po-
nownie przeanalizowa¢ propozycje wprowadzenia prawa zabudowy do polskiego
systemu prawnego, znajdujacego si¢ w projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ko-
deks cywilny oraz niektorych innych ustaw z dnia 9 wrze$nia 2009 r., i na jej pod-
stawie dokona¢ selektywnej odpowiedzi na postawione na wstepie pytanie.

Projekt przewiduje wprowadzenie do systemu prawnego catkowicie innego
1 nowego ograniczonego prawa rzeczowego, jakim jest prawo zabudowy. Wedtlug
zamystu prawo to miatoby istnie¢ obok uzytkowania wieczystego, a z biegiem czasu
nawet je zastgpi¢. Biorac pod uwagg obecng sytuacje, w ktorej to uzytkowanie wie-
czyste przeksztalca si¢ w prawo wiasnosci, nalezy analizowac przepisy tego projektu
w ten sposob, jak moghlyby one funkcjonowaé éwczesénie i w aktualnym brzmieniu.
Nowy, wprowadzony do k.c. art. 244 § 1** mialby stanowi¢, Ze ,,ograniczonymi
prawami rzeczowymi sg: prawo zabudowy, uzytkowanie, stuzebno$¢, zastaw, spot-
dzielcze wlasno$ciowe prawo do lokalu oraz hipoteka”. Jest to de facto uzupetnienie
katalogu ograniczonych praw rzeczowych o w zasadzie pozbawiony wad instrument
wladztwa cudzym gruntem z mozliwoscig jego zabudowy.

Rozwigzanie proponowane w projekcie, polegajace na mozliwosci ustanawiania
prawa zabudowy jako ograniczonego prawa rzeczowego, stanowi w pewnym za-
kresie powr6t do tradycyjnych koncepcji i1 konstrukeji, ktore byty znane zaréwno
dawnemu prawu polskiemu, jak i wielu wspotczesnym europejskim systemom
prawnym (m.in. francuskiemu, szwajcarskiemu, niemieckiemu, austriackiemu
czy holenderskiemu). Tu warto wskazaé, ze zainteresowanie prawem zabudowy
jako prawnorzeczowa formg wtadania cudzym gruntem przypadto na poczatek
XX w. 1 tgczylo si¢ z poszukiwaniem odpowiedniego instrumentu dla realizacji

czesciowo pawilon handlowy). Taka nieruchomos$¢ nie podlega przeksztatceniu. Aby przeksztalce-
nie nastgpito, konieczne bedzie dokonanie podziatu nieruchomosci w trybie art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz ustawy o prze-
ksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wilasnosci tych gruntow, Lex nr 2721648. Zob. tez: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 wrze-
$nia 2019 r., sygn. 11 SA/Sz 638/19, Legalis nr 2248312.

14 Art. 244 § 1 projektu.
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taniego budownictwa mieszkaniowego gtownie w miastach’®. Jego wprowadze-
nie w tym okresie w systemach prawnych panstw zaborczych spowodowalo, iz
po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci’® odpowiednie akty przewidujace
dopuszczalnos¢ ustanawiania prawa zabudowy obowigzywaty na ziemiach pol-
skich w ramach narzuconych w okresie zaborow systeméw prawa niemieckiego
Erbbaurecht na podstawie k.c.n. i innych przepisow na obszarze bytej dzielnicy
pruskiej!’, zaboru austriackiego®® i rosyjskiego — zastrojki, na ziemiach wschod-
nich®®, Jako ujednolicona instytucja prawa polskiego prawo zabudowy wprowa-
dzono takze na krotki czas w okresie powojennym dekretem z dnia 26 pazdzierni-
ka 1945 r. o prawie zabudowy?° (zastgpione nastepnie w dekrecie — Prawo rzeczowe
z 1946 r. przez tzw. wlasno$¢ czasowa?!). Istnienie przez caty XX w. podobnych
rozwigzan w prawie polskim (prawo zabudowy, wlasno$¢ czasowa, uzytkowanie
wieczyste) dodatkowo uzasadnia celowo$¢ wprowadzenia projektowanej instytucji
jako alternatywy dla uzytkowania wieczystego.

Warto podkresli¢, ze projektowane unormowania nie stanowig kopii zadnej
z dawnych czy wspotezesnych regulacji prawa zabudowy. Powrdt do tradycji kon-
tynentalnych systemow prawnych przejawia si¢ w nazwie instytucji. Okreslenie
w projekcie prawa rzeczowego jako prawo zabudowy funkcjonowato juz w prawie
polskim. Ponadto jest uzywane w obcych kodyfikacjach?? i nawigzuje do nazwy
postrzegane;j jako jego pierwowzor instytucji prawa rzymskiego — superficies.

Choc¢ jednak rzymskie prawo bgdace stosunkiem pomigdzy dwoma podmiotami
przypominajacym tre$¢ umowy najmu, przeistoczyto si¢ w prawo na rzeczy cudzej,
to jednak nie dawato wladztwa zabudowcy na budynku wzniesionym na cudzym
gruncie. Z rzymska instytucja superficies nalezy kojarzy¢ powiedzenie superficies
solo cedit stworzone przez Gaiusa?®, ktory w swoich Instytucjach wskazal, iz to, co
zostato na trwate potaczone z gruntem, stalo si¢ jego czescia sktadowa.

15 R, Paczkowski, Prawo zabudowy w miescie Poznaniu, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1930, z. 1, s. 114 i n.; J. Winiarz, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 1967, s. 37-38;
K. Zaradkiewicz, Podstawowe zafozenia dotyczqce propozycji regulacji prawa zabudowy, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2006, R. 13, nr 2, s. 54 in., 60 in.

16 R. Swirgon-Skok, Rzymska superficies a prawo zabudowy w projekcie zmian prawa rze-
czowego, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2014, t. LXVI, z. 2, s. 35. Zob. tez: M. Dyjakowska,
‘Superficies’ — rzymskie korzenie prawa zabudowy, ,,Zeszyty Prawnicze” 2015, nr 15(1), s. 6-8.

17 Rozporzadzenie Rzeszy z dnia 15 stycznia 1919 r. o prawie zabudowy, Dz. u. Rzeszy s. 72.

18 Ustawa z dnia 26 kwietnia 1912 r. o prawie zabudowy, Dz. u. p. austr. nr 86,

19 Art. 542154227 tom X, c¢z. 1 Zwodu Praw Imperium Rosyjskiego.

20 Dekret o prawie zabudowy z dnia 26 pazdziernika 1945 r. (Dz.U. nr 50, poz. 280).

2 Dekret z dnia 11 pazdziernika 1946 r. — Prawo rzeczowe (Dz.U. 1946, nr 57 poz. 319).

22 R. Skwarto, Ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
nieruchomosci. Komentarz, Warszawa 2008, s. 13 i s. 109-110, niem. Baurecht, s. 110-111, fr. droit
de superficie.

23 G. 2,73: Praeterea id, quod in solo nostro ab aliquo aedificatum est, quamvis ille suo nomi-
ne aedificaverit, iure naturali nostrum fit, quia suprficies solo cedit. https://www.mimuw.edu.pl/~
piotrek/gaius_comm_2.html (21.02.2020).
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Jednak w odniesieniu do omawianego projektu na zasadzie proponowanych
w nim przepisoOw calkowicie odesztoby si¢ od przedstawionej powyzej zasady
superficies.

Na mocy projektowanych przepiséw wprowadzono by do k.c. w ksiedze drugie;j,
w tytule III, po art. 251, dzial I w brzmieniu: ,,Dziat 1. Prawo zabudowy” rozpoczyna-
jacy si¢ od art. 2513 § 124, ktory stanowitby, ze ,.budynki i inne urzadzenia wzniesione
na lub pod powierzchnig obcigzonej nieruchomosci gruntowe;j lub istniejace w chwi-
li ustanowienia prawa zabudowy (zabudowa) stanowig przedmiot whasnosci zabu-
dowcy jako prawa zwigzanego z prawem zabudowy”. Novum, ktore wprowadzitaby
instytucja prawa zabudowy, to przede wszystkim mozliwo$¢ obcigzania tym prawem
kazdego rodzaju nieruchomosci na rzecz kazdego zainteresowanego, bez ograni-
czen. Innymi stowy, prawo to ma mie¢ charakter powszechny. Przepisy nowo wpro-
wadzonego do k.c. dziatu naktadatby prawo witasnosci budynku lub tez innych urza-
dzen znajdujacych sie na lub pod powierzchnig zajmowanego gruntu na zabudowce?.
Instytucja ta polega¢ ma na obciazaniu nieruchomosci gruntowej (jednej badz wielu)
takim uprawnieniem, ktore daje mozliwo$¢ jej eksploatowania zar6wno pod, jak i na
jej powierzchni, w dodatku kilku uprawnionym jednocze$nie. Dotychczas prawo do-
puszczato mozliwo$¢ wznoszenia zabudowy przez jednego uzytkownika wieczystego
w wybrany przez niego sposob. Prawo zabudowy mogloby zosta¢ ustanowione takze
na zabudowanej nieruchomosci, co bezposrednio bedzie miato przetozenie w nadaniu
prawa wlasnosci na istniejacych juz budynkach czy obiektach nowemu zabudowcy.

Kolejny projektowany przepis®® dopuszczatby mozliwo$¢ modyfikacji zasa-
dy, iz zabudowa stanowi przedmiot wtasno$ci osoby uprawnionej do korzystania
z gruntu. Na podstawie § 1 tego przepisu strony moglyby w umowie ustanawia-
jacej prawo zabudowy?’ zastrzec, ze istniejacy lub majgcy powstaé budynek lub
inne urzadzenie bedzie naleze¢ do wiasciciela nieruchomosci gruntowej jako jej
cze$¢ sktadowa. Ponadto taki zapis nalezaloby ujawni¢ w ksiedze wieczystej?.
W praktyce oznaczaloby to, ze wlasciciel nieruchomo$ci w dalszym ciagu pozo-
statby uprawniony do korzystania z takiego budynku, a takze miatby prawo usta-
nawiania kolejnych praw zabudowy, rowniez z zastrzezeniem umownym.

2 projektowany art. 251° § 1 k.c.

% A, Bieranowski, Prawo zabudowy i ciezary realne w pracach nad projektem kodeksu cy-
wilnego — podstawowe zalozenia konstrukcyjne, ,,Rejent” 2012, R. 22, nr specjalny XII. Dyskusyjna
jest dopuszczalno$¢ ustanowienia prawa zabudowy polegajacego jedynie na wzniesieniu zabudowy
nad powierzchnig nieruchomosci bez zainstalowania jakichkolwiek trwalych urzadzen w granicach
przestrzennych nieruchomosci obcigzonej. Nalezaloby uzna¢ w takiej sytuacji, ze jest to raczej prawo
przesytu niz prawo zabudowy. Pomimo tych watpliwosci projekt ustawy przewiduje expressis verbis
mozliwos¢ zabudowy nad gruntem.

2% projektowany art. 2514,

27 Projektowany art. 2518, Zgodnie z treScig przepisu prawo zabudowy miatoby by¢ ustana-
wiane na mocy umowy pomig¢dzy stronami. Ponadto przepis wskazuje wymoég formy aktu nota-
rialnego dla wazno$ci ustanowienia prawa zabudowy.

2 Projektowany art. 2514 § 2.
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Zmiany wprowadzone do polskiego systemu prawnego, oparte na przepisach
projektu, przyznawalyby uprawionemu wilasnos$¢ budynkow i innych urzadzen, ale
tez jednoczesnie ograniczatyby mu mozliwo$¢ korzystania z gruntu, gdyz jak sta-
nowi projektowany art. 2515%°, zabudowca moze korzysta¢ z nieruchomosci grun-
towej zgodnie z przeznaczeniem zabudowy, a to oznacza, ze zakres korzystania
mozna ograniczy¢ do jakiej$ czesci obcigzonej nieruchomosci. Ponadto w mysl § 2
wyzej wymienionego artykutu prawo zabudowy powinno by¢ wykonywane w taki
sposob, aby jak najmniej utrudnia¢ korzystanie z danej nieruchomosci.

Oba prawa rzeczowe (uzytkowanie wieczyste i prawo zabudowy) jako prowa-
dzace do ograniczenia prawa wiasnosci w zakresie wykonywania uprawnienia do
korzystania z rzeczy uksztaltowane zostaly jako prawa czasowe®. Jednak w przeci-
wienstwie do uzytkowania wieczystego czas trwania prawa zabudowy mogt by¢
dowolnie okre§lony w umowie przez strony, w zakresie czasowym wskazanym
W Ustawie, przy czym wlasno$¢ rzeczonych budynkow lub innych urzadzen jako
prawo zwigzane z prawem zabudowy stanowilaby przedmiot wtasnosci zabudowcy,
o ile strony w umowie (o ustanowieniu tego prawa) nie zastrzeglyby inaczej®.
Projekt natomiast nie przewiduje roszczenia o przedluzenie ustanowionego na
podstawie umowy miedzy stronami prawa. W przypadku, gdyby taki przepis zostat
wprowadzony i na jego podstawie przyznano by takie roszczenie, w konsekwen-
Cji stanowitoby to zbyt daleko idacg ingerencje w wykonywaniu prawa wiasnosci,
a w praktyce oznaczatoby ustanowienie bezterminowego prawa rzeczowego na
cudzym gruncie z brakiem mozliwo$ci zakonczenia trwania tego prawa po Stro-
nie wlasciciela gruntu. Jednak strony umowy moga na podstawie przepisOw o usta-
nowieniu prawa zabudowy przedtuzy¢ jego czas trwania, ale dla unikniecia obej-
$cia tychze przepisdéw mozliwo$¢ zobowigzania si¢ do tego zostata ograniczona
do okresu 5 lat poprzedzajacych uptyw terminu trwania ustanowionego prawa
zabudowy?,

29 Projektowany art. 251°.

30 Art. 236. § 1 k.c. przewiduje ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruntach nalezg-
cych do Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego na okres 99 lat. W wyjatkowych
przypadkach mozliwe jest ustanowienie uzytkowania wieczystego na krotszy niz poprzednio wskaza-
ny okres, nie krotszy jednak niz 40 lat. Projektowany art. 251' § 3 przewiduje mozliwo$¢ ustano-
wienia prawa zabudowy na okres od 30 do 100 lat.

31 http:/Avww. krotoski-adwokaci.pl/publikacje/prawo-nieruchomosci/nowe-zasady-dotyczace-prawa-
-zabudowy-czy-projekt-zmian-stanie-sie-lekiem-na-kryzys (28.07.2014). Jak podaja autorzy tego artykutu
(M. Krotoski, P. Walczak), strony w umowie moga przewidzieé, iz zabudowa powstata na gruncie wia-
Sciciela w ramach wykonywania prawa zabudowy stanie si¢ jego wtasnoscia, nie za$ zabudowcy, co
wymagaloby odpowiedniego wpisu w ksiedze wieczystej. W moim przekonaniu nie jest to jednak moz-
liwe. Co prawda ustawodawca przewiduje, ze same strony umowa maja ksztattowac ten stosunek prawny
(swoboda umoéw), to jednak takie postanowienia umowy o zabudowg wypaczylyby ide¢ prawa zabudo-
wy. Celem jej jest, jak trafnie wskazuja sami autorzy: ,,na tre$¢ prawa zabudowy sktada¢ si¢ maja przede
wszystkim dwa uprawnienia — do korzystania z budynkow lub innych urzadzen trwale zwigzanych z grun-
tem, a takze do usytuowania (wzniesienia) takich przedmiotow na lub pod nieruchomoscia gruntowa”.

32 Projektowany art. 2512 § 2.
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Co szczegolnie istotne z punktu widzenia celow gospodarczych i funkcji, ja-
kie pelnia powyzsze prawa, w obu przypadkach przynajmniej czg$ciowo zerwa-
no z zasadg akcesji (superficies solo cedit)®. Osoba, ktorej przystuguje uzytko-
wanie wieczyste lub prawo zabudowy, staje si¢ jednoczes$nie wiascicielem
budynkoéw, wzglednie innych urzadzen trwale z gruntem zwigzanych (zar6wno
istniejacych w chwili powstania prawa, jak i wzniesionych pdzniej).

Inny istotny zaproponowany projektem przepis** dopuszczatby mozliwo$¢
rozporzadzania przez uzytkownika swoim prawem. W praktyce oznaczatoby to,
ze prawo zabudowy mogloby by¢ dziedziczne i zbywalne, odptatnie badz tez
nie*®. Zabudowca ponadto mogtby ustanowi¢ na nim pozostate ograniczone pra-
wa rzeczowe, takie chociazby, jak hipoteka czy uzytkowanie, co skutkowatoby
po dokonaniu wpisu w ksiedze wieczystej®*. Do rozporzadzenia tym prawem co
do zasady nie bylaby potrzebna zgoda wlasciciela gruntu. Jednak projektowany
art. 251'° dopuszcza mozliwo$¢ uzaleznienia przeniesienia lub obcigZenia tego
prawa uzytkowaniem lub stluzebnoscia od wczesniejszej zgody wilasciciela danego
gruntu, ktory dla swojej skutecznosci potrzebuje ujawnienia w ksiedze wieczy-
stej dla prawa zabudowy. Co wazne, w praktyce udzielenie zgody przez wiasci-
ciela na rozporzadzenie swoim prawem bedzie miato znaczenie tylko w czynno-
$ciach inter vivos.

Projekt przewiduje rowniez przyznanie wiascicielowi obcigzonego gruntu pra-
wa wykupu prawa zabudowy. Prawo to przystugiwatoby w przypadku wskazania go
w umowie ustanawiajacej zabudowe, gdyby zabudowca zobowiazat sie do przenie-
sienia za wynagrodzeniem prawa zabudowy na wtasciciela obcigzonej nierucho-
mosci po ziszczeniu si¢ warunku okre$lonego w umowie®’. Natomiast nastepny
projektowany przepis® reguluje ustawowe prawo wykupu przystugujace wiasci-
cielowi, majace miejsce w przypadku niewtasciwego korzystania przez zabudowce
z nieruchomosci, tj. w sposob sprzeczny z jej przeznaczeniem, a w szczegolnosci
jesli wbrew umowie nie zniodst zabudowy badz wznidst ja niezgodnie z umowa.
Powyzsze Zadanie winno by¢ poprzedzone pisemnym wezwaniem, w ktorym wia-
Sciciel wyznacza zabudowcy termin do usuni¢cia stanu rzeczy niezgodnego z umo-
wa, ze wskazaniem, iz wraz z uptywem tego terminu wykona prawo wykupu®.

Podstawowg tres¢ prawa zabudowy, podobnie jak miato to miejsce w przy-
padku uzytkowania wieczystego, stanowitoby uprawnienie do korzystania z cu-
dzej nieruchomosci. Jednak w przeciwienstwie do uzytkowania wieczystego do-
puszczalny zakres korzystania przez zabudowce z obcigzonego gruntu jest $cisle

3 Art. 191 k.c.

34 Projektowany art. 2512 § 1.
3 Projektowany art. 25115,

3 Projektowany art. 2512,

37 Projektowany art. 25121 § 1.
38 Projektowany art. 2512 § 2.
3 Projektowany art. 25122 § 2.
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ustawowo reglamentowany. Ustawodawca uznat, ze nie ma potrzeby utrzymy-
wac uprawnienia do korzystania z rzeczy w kazdym przypadku, ktéry pokrywatby
si¢ z zakresem tresci wlasno$ci. Ta niewielka roznica ma bardzo istotne znacze-
nie 1 konsekwencje praktyczne. Przyjecie takiego rozwigzania wynika z zaloze-
nia, iz tym, co powinno decydowaé o zakresie i dopuszczalnej tresci wtadztwa
uprawnionego nad cudzym gruntem, jest prawidtowa eksploatacja zabudowy,
a zakres wladztwa powinien determinowac przede wszystkim usytuowany na lub
pod nieruchomo$cia przedmiot stanowiacy wiasno$¢ tego, komu przystuguje
ograniczone prawo rzeczowe*. Sens istnienia prawa zabudowy polega na moz-
liwosci swobodnego decydowania przez zabudowce o eksploatacji tych przed-
miotow, ktérych jest wiascicielem, a nie samym korzystaniu z gruntu, co jest
uzasadnione z ekonomicznego punktu widzenia.

To, co wazne, zgodnie z projektem, w przeciwienstwie do uzytkowania wie-
czystego, ktore moze by¢ ustanawiane jedynie na gruntach stanowigcych wia-
sno$¢ Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkéw,
prawo zabudowy mogloby powstawa¢ takze na nieruchomosciach prywatnych®.,
Przewidziane w przypadku uzytkowania wieczystego ograniczenie przedmioto-
we nie jest wspotczes$nie stosowane w innych europejskich systemach prawnych
dopuszczajacych ustanawianie prawa zabudowy. Upowszechnienie tej instytucji,
polegajace na mozliwosci jego ustanawiania na gruntach stanowiacych przed-
miot wlasnosci podmiotéw prywatnych, a nie wyltacznie Skarbu Pafistwa, jedno-
stek samorzadu terytorialnego Iub ich zwigzkoéw, pozwoli na realizacj¢ takze na
takich nieruchomosciach réznych istotnych inwestycji gospodarczych. Zdecy-
dowanie utatwi to realizacje wielu ekonomicznie korzystnych inwestycji, kto-
rych powstanie obecnie mogtoby by¢ co najmniej utrudnione. Niejednokrotnie —
w przypadku inwestycji o charakterze uzytecznosci publicznej — ustanowienie
prawa zabudowy moze stanowic¢ alternatywe dla konieczno$ci siggania po najdo-
tkliwszy dla wlasciciela nieruchomosci instrument, jakim jest wywtaszczenie.

Prawo zabudowy w innych systemach prawnych

W systemach prawnych panstw europejskich, takich jak np. Francja, Szwaj-
caria, Austria czy Holandia, znane sg podobne regulacje. Przyktadowo we fran-
cuskim porzadku prawnym istnieje instytucja dzierzawy wieczystej*?, ktora wy-
stepuje wraz z prawem dzierzawy w celu zabudowy*®. Funkcjonujgce rownolegle
dzierzawa wieczysta i wprowadzona znacznie pozniej dzierzawa w celu zabu-

40 Uzasadnienie projektu, s. 24.

41 1bidem.

42 K. Lalowicz, Prawo zabudowy, ,.Ius Novum” 2016, nr 4, s. 240, f. bail emphyteotique.
43 lbidem, fr. bail a construction.
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dowy* powstaja na mocy umowy zawartej przez strony na czas okreslony od
18 do 99 lat. Prawa te sg zbywalne, a uprawniony obowigzany jest do ponosze-
nia oplat na rzecz wlasciciela za korzystanie z gruntu®.

Omawiajac inne europejskie systemy prawne, szczegolng uwage nalezy zwro-
ci¢ na obowigzujaca w Niemczech instytucj¢ Erbbaurecht, ktorej ksztatt moze
stanowi¢ pierwowzor konstrukcji polskiego prawa zabudowy.

Niemieckie prawo zabudowy istnieje od ponad wieku. Zostato uregulowane
w niemieckim Kodeksie cywilnym z 1896 r., w rozdziale IV, w § 1012-10174¢,
a nastgpnie ustanowione jako Erbbaurecht w rozporzadzeniu o prawie zabudowy
z dnia 15 stycznia 1919 r.*’ Ostatni akt pomimo wielokrotnych nowelizacji obo-
wiazuje do dzis.

Erbbaurecht polega na mozliwosci wznoszenia oraz posiadania budowli na
cudzej nieruchomosci, a tym samym jest forma obcigzenia gruntu wiasciciela
jako ograniczone prawo rzeczowe*®. Pomimo faktu, iz jest ograniczonym pra-
wem rzeczowym, stosuje si¢ wobec niego przepisy odpowiednie dla prawa wia-
snosci, a takze ujawnia si¢ go w dziale drugim ksiggi wieczystej prowadzonej
dla obcigzonej prawem zabudowy nieruchomosci.

Aby méc mowic o legalnym istnieniu prawa zabudowy, nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze do jego powstania obligatoryjne jest zawarcie umowy pomiedzy wlascicie-
lem gruntu a uprawnionym. Z kolei do jego wygasnigcia wystarczy uptyw czasu,
na ktéry prawo zostato ustanowione. Dodatkowo na podstawie tejze umowy moz-
liwe jest rtowniez ujawnienie zabudowcy w ksiedze wieczystej*.

Niemieckie prawo zabudowy jest prawem czasowym, ktore na podstawie umo-
wy moze zosta¢ ustanowione na maksymalny okres 99 lat. Reguta ta zawiera tez
wyjatek, ktory przewiduje, iz dla gruntéw przeznaczonych do celéw przemystowych
mozliwe jest ustanowienie go na okres 4050 lat. Oprocz tego instytucja Erbbau-
recht jest prawem dziedzicznym oraz mozliwym do zbycia. W umowie ustanawiaja-
cej prawo zabudowy strony zawieraja zapis, ze do zbycia konieczne jest uzyskanie

4 Jak wskazuje R. Skwarlo (Ustawa o przeksztatceniu..., s. 110), dzierzawa wieczysta zo-
stata zastgpiona ustawg z dnia 25 czerwca 1902 r., natomiast dzierzawa w celu zabudowy zosta-
ta uregulowana ustawg z dnia 16 pazdziernika 1964 r.

4 R. Skwarto, Ustawa o przeksztatceniu..., s. 110-111.

46 Kodeks cywilny Niemiec z dnia 18 sierpnia 1896 (Federalny Dziennik Ustaw 1994, s. 2494
ze zm.).

47 Rozporzadzenie z dnia 15 stycznia 1919 r. iiber das Erbbaurecht (Dz. u. Rzeszy Nie-
mieckiej, s. 72).

48 Zgodnie z rozporzadzeniem § 1 ust. 1: ,,Grunt mozna obcigzy¢ w ten sposob, ze temu, na czy-
ja korzy$¢ obciazenie nastepuje, przystuguje pozbywalne i dziedziczne prawo mie¢ budowle na po-
wierzchni lub pod powierzchnig gruntu. Prawo zabudowy mozna rozciagna¢ na niepotrzebng dla
budowli czgé¢ gruntu, o ile budowla pozostaje pod wzgledem gospodarczym rzecza gtéwna. Ogra-
niczenie prawa zabudowy do czgéci budynku, w szczegdlnosci do jednego pigtra, jest niedopusz-
czalne”, a takze Kodeks cywilny Niemiec § 1012.

49 K. Lalowicz, Prawo zabudowy, s. 240.
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zgody wiasciciela gruntu. W przypadku niezawarcia takiego zapisu zabudowca mo-
ze zada¢ od wilasciciela zgody na dokonanie powyzszej czynnosci z zastrzezeniem,
iz kupujacy daje gwarancje prawidlowego wypelnienia zobowigzan wynikajacych
z umowy prawa zabudowy®. Jednak gdy wiasciciel nie udzieli potrzebnej do
zbycia nieruchomosci zgody, wowczas zgodnie z § 7 jezeli cel, ktory zamierzano
osiagna¢ w prawie zabudowy, w sposob istotny nie zostanie naruszony, sad grodz-
ki, w ktorego okregu potozony jest grunt, moze wydaé¢ zgode zastepcza.

Ponadto niemiecki ustawodawca przewiduje mozliwo$¢ obcigzania prawa
zabudowy innymi prawami, cho¢by takimi jak hipoteka.

Reasumujgc powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze prawo zabudowy jest ograniczo-
nym prawem rzeczowym, ktore jest zbywalne, podlega dziedziczeniu i umozliwia
prawo wzniesienia i posiadania budowli na cudzej nieruchomosci. Pozwala ono na
budowg budynku nad lub pod powierzchnig ziemi na czg¢éci nieruchomosci. Zda-
niem R. Paczkowskiego® prawo zabudowy jest prawem spokrewnionym ze shuzeb-
noscia, a to wskazuje, ze obydwie instytucje stanowia prawo faktycznego i fizyczne-
go korzystania z gruntu na cudzym gruncie. Co wigcej, wskazuje takze, ze prawo
zabudowy moze dotyczy¢ zarowno gruntéw panstwowych, jak i prywatnych, jednak
nie moze dotyczy¢ czgsci budynku, w szczegdlnosei jego pieter i lokali.

Pozostajac w obrgbie ustawodawstwa niemieckiego, nalezy rdwniez wspo-
mnie¢ o inngj istniejgcej tam instytucji, ktorg jest zblizone do prawa zabudowy
prawo rzeczowe powstate na rzeczy cudzej o nazwie ,,ograniczona stuzebno$c¢
osobista”. Co istotne, takie prawo przystuguje konkretnemu wtascicielowi, ktory
moze ustanowi¢ stluzebno$¢ osobista na rzecz innej konkretnej osoby. Prawo to
jest ustanawiane na mocy umowy zawartej miedzy stronami i powstaje w mo-
mencie wpisu do ksiggi wieczystej. W przeciwienstwie do prawa zabudowy nie
jest ono zbywalne i dziedziczne, moze jednak zosta¢ zmienione na rzecz innej
osoby pod warunkiem zgody wlasciciela®?.

Podsumowanie

Projektowana instytucja prawa zabudowy ma réwnie wielkie grono entuzja-
stow, jak 1 sceptykow. Wydaje si¢ zatem, iz obawa przed nowymi rozwigzaniami
doprowadzita przeciwnikow projektowanej instytucji do wniosku, iz istniejgce
obecnie regulacje prawne sg wystarczajace 1 nie ma konieczno$ci ich zmieniania
poprzez wprowadzanie nowych rozwigzan®. Warto jednak mie¢ na uwadze, ze
prawo zabudowy bylo wprowadzane w zachodnioeuropejskich prawodawstwach

%0 Rozporzadzenia z dnia 15 stycznia 1919 r. iiber das Erbbaurecht, § 7.

51 R. Paczkowski, Prawo zabudowy jako ,,grunt”, Poznan 1932, s. 31 in.

52 L. Dawid, Wprowadzenie prawa zabudowy w Polsce w kontekscie rozwigza#n stosowanych
w Niemczech, Polska Akademia Nauk, Oddzial w Krakowie 2016, nr II/1, s. 267.

53 K. Lalowicz, Prawo zabudowy, s. 245.
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na poczatku XX w., gtownie w celu zaspakajania jak najmniejszym kosztem celow
mieszkaniowych. Obecnie w Polsce cel ten zdaje si¢ mie¢ nieco mniejsze zna-
czenie, a bardziej istotne wydaje si¢ by¢ zaspakajanie potrzeb w zakresie tzw.
matej architektury®. Jednocze$nie warto zwrdci¢ uwage na fakt, iz na terenach
miast rozwijajacych si¢ coraz czesciej brakuje miejsc pod zabudowe mieszkaniowa,
a zatem by¢ moze ten cel na nowo stanie si¢ wazny i bedzie wymagal zaspokojenia.

Zwazywszy na to, iz omowione w artykule niemieckie prawo zabudowy jest
dos$¢ podobng instytucja do projektowanej instytucji prawa rzeczowego, mozna
stwierdzi¢, ze na podstawie konstrukeji Erbbaurecht mogltoby powstaé¢ pozbawione
wad polskie prawo zabudowy. Podobienstwa pomiedzy obydwiema instytucjami,
chociazby takie, jak sposob ustanawiania prawa czy mozliwo$¢ utworzenia go na
gruntach prywatnych, wskazuja na dobry pomyst polskiego ustawodawcy wyrazony
w omawianym projekcie, gdyz jak mozna wywnioskowa¢ na podstawie wciaz ist-
niejacej od ponad wieku w niemieckim systemie prawnym instytucji Erbbaurecht, jest
to prawo niewatpliwie korzystne zarowno dla wlascicieli gruntu, jak i zabudowcow.

Patrzac realnie, prawo zabudowy majace powsta¢ na zasadzie zawartych
w omawianym projekcie ustawy przepisow nie wykluczy mozliwosci korzystania
z gruntu przez wiasciciela ani inne uprawnione osoby w zakresie, w jakim nie
byloby to konieczne dla eksploatacji gruntu i zabudowy tam powstalej oraz uza-
sadnione jej gospodarczym przeznaczeniem®®. Wprowadzenie do polskiego sys-
temu prawnego prawa zabudowy mogloby mie¢ istotne znaczenie w zakresie
ustanawiania prawa zabudowy z wilasnoscia budowli lub innych obiektow na i pod
powierzchnig ziemi. Korzystanie z nieruchomos$ci bedacej obcigzong prawem
zabudowy umozliwitoby ustanawianie kolejnych praw rzeczowych, rownocze-
$nie waznych. Poza tym prawo zabudowy w ksztalcie przedstawionym w oma-
wianym projekcie w zaden sposodb nie narusza istoty wlasnosci, bowiem nadal
pozostanie ono respektowane. Co wigcej, zawarte w umowie korzystania catko-
wite wylgczenie prawa wiasnosci nie bytoby mozliwe, gdyz sens prawa zabudo-
wy dotyczy wykonywania uprawnien wobec budynkow i innych urzadzen przez
podmiot uprawniony co najmniej z cze$ci obcigzonego gruntu®®.

Woprowadzenie do polskiego systemu prawnego nowego ograniczonego prawa
rzeczowego w postaci prawa zabudowy i zastgpienie nim dotychczasowych re-
gulacji prawnych (tj. uzytkowania wieczystego) mogloby mie¢ spore znaczenie
ekonomiczne i prawne, jednak moim zdaniem nalezatoby dopracowac przepisy

54 A. Bieranowski, Prawo zabudowy..., s. 33. Jak stusznie podkresla autor tego artykutu, bu-
dowa kortéw tenisowych, pomnikoéw, parkow, tuneli, centrow handlowych czy garazy podziem-
nych zdaje si¢ mie¢ aktualnie wigksze znaczenie niz budownictwo mieszkaniowe, a tym wigksze,
iz kurczacy si¢ grunt miejski moglby byé wykorzystywany rownolegle na i pod powierzchnia
gruntu przez rozne niezalezne podmioty. Korzyscia za§ dla wilasciciela nieruchomosci bytoby
wynagrodzenie za korzystanie z jego gruntu jednoczesnie od kilku zabudowcow.

% Uzasadnienie projektu, s. 27.

%6 1bidem.
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projektu®’, majgc na uwadze zmiany powstale na skutek wejscia w zycie ustawy
z dnia 20 lipca 2018 r. Co wazne, projektowane prawo zabudowy mogloby si¢ przy-
czyni¢ do rozwoju takich inwestycji miejskich, jak parkingi podziemne, zagospoda-
rowanie terenow komercyjnych powstalych pod budowanymi mostami, tunelami
czy innego rodzaju przej$ciami podziemnymi, a co za tym idzie — wptynetoby pozy-
tywnie na proces urbanizacji tych miast. W literaturze przedmiotu® podkresla sig, iz
proponowane rozwigzanie prawne stanowitoby instrument majacy na celu poszerze-
nie mozliwo$ci wykorzystania danej nieruchomosci przez jej wiasciciela®. Jak juz
zostalo wskazane powyzej, na podstawie nowych przepisow bedzie mozliwos¢ usta-
nawiania na jednej nieruchomosci kilka praw o roznym zakresie, czy to prawo zabu-
dowy (a nawet kilka naraz) oraz wlasnos$¢ lokali, projekt ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw przewiduje bowiem mozliwos¢ usta-
nawiania odrgbnej wiasnosci lokali w budynkach stanowigcych zabudowg. Tym
samym nieruchomosci, ktdre dotychczas byly wykorzystywane w niewielkim badz
ograniczonym zakresie np. z uwagi na wszelkiego rodzaju utrudnienia w inwesto-
waniu w nie, moglyby zyska¢ na nowo zainteresowanie potencjalnych inwestorow.
Jednak to, co wedlug mnie stanowiloby najistotniejsza zmiang wynikajaca z wpro-
wadzonych do systemu prawnego zmian, to mozliwo$¢ ustanawiania prawa zabu-
dowy na nieruchomosciach prywatnych, czego w przeciwienstwie do uzytkowania
wieczystego nie mozna bylo uczyni¢. Na skutek wejscia w zycie zaproponowanych
zmian wiasciciele nieuzywanych gruntow mieliby mozliwo$¢ zagospodarowania
takiego terenu, a ustanowiony zabudowca, ktory nie posiada zadnego gruntu, mogt-
by wznies¢ budynek przeznaczony na cele mieszkaniowe.

Na podstawie powyzszych rozwazan z catg stanowczo$cig moge wskazac, ze
prawo zabudowy mogtoby sta¢ sie alternatywa dla uzytkowania wieczystego, kto-
re na mocy ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego gruntdow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci
tych gruntow przeksztalci si¢ w prawo wlasnosci tych gruntow.
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Streszczenie

W niniejszym artykule podjeto probe wskazania alternatywnego prawa dla uzytkowania wie-
czystego, ktore na mocy ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczy-
stego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntéw catkowicie
przeistoczy si¢ w prawo wihasnosci. Analizujgc projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks cywilny
z dnia 9 wrzesnia 2009 r., ukazano mozliwo$¢ wprowadzenia do polskiego systemu prawnego prawa
zabudowy, ktére czgsciowo wzorowane jest na regulacjach innych panstw europejskich. Nowe
ograniczone prawo rzeczowe, jakim jest prawo zabudowy, omowiono w niniejszym artykule pod
katem jego powstania, sposobu rozporzadzania, a takze czasu i sposobu jego trwania, potwierdza-
jac, iz w calosci mogloby stanowi¢ alternatywe dla uzytkowania wieczystego.

Stowa kluczowe: superficies, prawo zabudowy, uzytkowanie wieczyste, prawo wlasnosci, Kodeks cywilny

THE LEASEHOLD LAW AS AN ALTERNATIVE TO THE PERPETUAL
USUFRUCT USE OF LAND BUILT FOR BUILDING PURPOSES

Summary

This article attempts to indicate an alternative right to perpetual usufruct, which pursuant the
Act of 20 July 2018 on the transformation of the right of perpetual usufruct of land developed for
building purposes into the right of ownership of such land, will be completely transformed into the
right of ownership. Analyzing the draft act amending the Civil Code of 9 September 2009, was
presented the possibility of introducing the leasehold law to the Polish legal system, which is partly
modeled on the regulations of other European countries. The new limited property right, which
is leasehold law, has been discussed in this article in terms of its creation, disposition, time and man-
ner of its duration, confirming that it could be a whole alternative to perpetual usufruct.

Keywords: superficies, leasehold law, perpetual usufruct, ownership, Civil Code
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Wprowadzenie

Ponizsze opracowanie stanowi wprowadzenie do problematyki dotyczacej skta-
dania i uzupehniania przez wykonawcow (w tym réwniez samoziozenia i Samouzu-
petnienia) o$wiadczen i dokumentdw w postgpowaniach o udzielenie zamowien
publicznych. Przedstawione zagadnienia sa proba wyjasnienia kwestii niejedno-
znacznych wystgpujacych w przedmiotowych zagadnieniach w kontekscie zastoso-
wania trybu przetargu nieograniczonego zgodnie z ustawg z 29 stycznia 2004 r. —
Prawo zamowien publicznych®.

Analizowane problemy wskazujg na realne trudnosci, ktdorych wystepowanie
w praktyce nie jest rzadkoscia. Z uwagi jednak na brak precyzyjnych uregulo-
wan prawnych problematyka sktadania i uzupetiania o§wiadczen i dokumentow
napotyka odmienne interpretacje i trudno$ciami w stosowaniu.

Nowelizacja z 2016 r. ustawy — Prawo zamowien publicznych? zmienita tres¢
art. 26 p.z.p. dotyczacego konieczno$ci ztozenia przez wykonawcoéw dokumentow
na potwierdzenie spelienia warunkéw udziatu w postepowaniu. Zgodnie z brzmie-
niem art. 26 ust. 1, ust. 2 i ust. 2a p.z.p. (przed nowelizacjg) zamawiajacy zadat
lub moégt zada¢ (w zaleznos$ci od wartosci zamowienia) dokumentow na potwier-
dzenie spelienia warunkéw udzialu w postepowaniu i braku podstaw do wyklu-
czenia, a kazdy wykonawca skladajacy oferte w postepowaniu (ubiegajacy sie
0 udzielenie zamoéwienia publicznego) byt zobowigzany do zlozenia wraz z oferta
wszystkich wymaganych przez zamawiajacego dokumentdéw potwierdzajacych

! Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (Dz.U. 2019, poz. 1843),
dalej: p.z.p.

2 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 1020).
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spetnienie warunkoéw udziatu w postgpowaniu zgodnie z art. 22 ust. 1 p.z.p.® oraz
wykazania braku podstaw do wykluczenia z powodu niespetniania warunkow,
o ktorych mowa w art. 24 ust. 1 p.z.p.*

W wyniku wyzej przywotanej nowelizacji, ktorej jednym z celéw byto uprosz-
czenie procedury udzielania zaméwien publicznych, kazdy z wykonawcow ubie-
gajacych sie 0 zamowienie zobowigzany jest do dotagczenia do oferty jedynie aktu-
alnego na dzien sktadania ofert oswiadczenia stanowiacego wstepne potwierdzenie,
iz nie podlega on wykluczeniu oraz spetnia warunki udziatu w postgpowaniu.
Jezeli warto$¢ zamowienia jest rowna lub przekracza kwoty okreslone w art. 11
ust. 8 p.z.p., o§wiadczenie takie sktadane jest w formie jednolitego europejskie-
go dokumentu zaméwienia (JEDZ).

Nowelizacja wprowadzila takze istotng zmiane w zakresie sktadania przez
wykonawcow pozostatych o§wiadczen lub dokumentow, bowiem dodajac do ustawy
art. 24aa w ust. 1° p.z.p., umozliwita w postepowaniu prowadzonym w trybie prze-
targu nieograniczonym zastosowanie tzw. procedury odwroconej. Zatazenia pro-
cedury odwréconej polegaja na tym, ze zamawiajacy w pierwszej kolejnosci
dokonuje oceny ofert, a nastepnie bada, czy wykonawca, ktorego oferta zostata
oceniona jako najkorzystniejsza, nie podlega wykluczeniu oraz spetnia warunki
udzialu w postgpowaniu. Konsekwencja powyzszego jest znowelizowany art. 26
ust. 1°i 27 p.z.p., zgodnie z ktorym zamawiajacy zobowigzany jest do wezwania
wykonawcy, a w postepowaniach, ktorych wartos¢ zamoéwienia jest mniejsza niz
kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 p.z.p., moze
wezwac wykonawce, ktorego oferta zostata najwyzej oceniona, do ztozenia wy-
maganych oswiadczen lub dokumentoéw. Zatem wymagane przez zamawiajacego

3 W brzmieniu ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo Zamowien Pu-
blicznych oraz ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych (Dz.U. nr 206, poz. 1591).

4 W brzmieniu nadanym ustawg z dnia 29 sierpnia 2014 r. 0 zmianie ustawy — Prawo zamo-
wien publicznych (Dz.U. 2014, poz. 1232). Zob. J. Pierdég, Prawo zamowien publicznych, \War-
szawa 2017, s. 229.

5 Art. 24aa. 1 p.z.p.: ,,Zamawiajgcy moze, w postepowaniu prowadzonym w trybie przetargu
nieograniczonego, najpierw dokona¢ oceny ofert, a nastepnie zbadac, czy wykonawca, ktorego oferta
zostata oceniona jako najkorzystniejsza, nie podlega wykluczeniu oraz spetnia warunki udziatu
W postepowaniu, o ile taka mozliwo$§¢ zostala przewidziana w specyfikacji istotnych warunkéw
zamowienia lub w ogloszeniu o zamowieniu”.

6 Art. 26 ust. 1 p.z.p.. ,,Zamawiajacy przed udzieleniem zamoéwienia, ktérego warto$é jest
rowna lub przekracza kwoty okreslone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8, wzywa
wykonawce, ktorego oferta zostata najwyzej oceniona, do ztozenia w wyznaczonym, nie krotszym
niz 10 dni, terminie aktualnych na dzien ztozenia o§wiadczen lub dokumentoéw potwierdzajacych
okolicznosci, o ktorych mowa w art. 25 ust. 1. Przepisu zdania pierwszego nie stosuje si¢ do udzie-
lania zamowien w przypadkach, o ktéorych mowa w art. 101a ust. 1 pkt 1 lub pkt 2 lit. a”.

T Art. 26 ust. 2 p.z.p.: ,,Jezeli warto§¢ zamowienia jest mniejsza niz kwoty okre$lone w prze-
pisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8, zamawiajacy moze wezwa¢ wykonawce, ktorego
oferta zostata najwyzej oceniona, do ztozenia w wyznaczonym, nie krotszym niz 5 dni, terminie
aktualnych na dzien zlozenia o$wiadczen lub dokumentow potwierdzajacych okolicznoscei, o kto-
rych mowa w art. 25 ust. 1”.
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oswiadczenia lub dokumenty sklada na wezwanie jedynie wykonawca, ktorego
oferta zostala najwyzej oceniona®. Tre$¢ powyzszych artykuldow odpowiada re-
gulacji zawartej w art. 59 ust. 4 dyrektywy 2014/24/EU°, zgodnie z ktorg przed
udzieleniem zamo6wienia instytucja zamawiajaca wymaga, aby oferent, ktoremu
postanowita udzieli¢ zamowienia, przedtozyt odpowiednie dokumenty.

Dodany do art. 26 p.z.p. ust. 6° wprowadzit dla wykonawcoéw utatwienie
w postaci braku obowigzku sktadania oswiadczen lub dokumentow potwierdza-
jacych okolicznosci, o ktérych mowa w art. 25 ust. 1 pkt 11 3 p.z.p., tj. potwier-
dzajacych spekienie warunkéw udziatu w postgpowaniu oraz potwierdzajacych
brak podstaw do wykluczenia wykonawcy z postepowania, jezeli zamawiajacy
posiada juz o$wiadczenia lub dokumenty dotyczace tego wykonawcy lub moze
je uzyskaé¢ za pomocg bezptatnych i ogdlnodostepnych baz danych?,

Zgodnie z powyzszym wzorcowa i niebudzaca watpliwosci jest sytuacja, Kie-
dy wykonawca, ktorego oferta zostata najwyzej oceniona, wezwany przez zama-
wiajgcego w trybie art. 26 ust. 1 lub ust. 2 p.z.p. do zlozenia aktualnych na dzien
zlozenia o$wiadczen lub dokumentow potwierdzajacych okolicznosci, o ktérych
mowa W art. 25 ust. 1 p.z.p., ztozy wymagane oswiadczenia lub dokumenty albo
wskaze zamawiajacemu dostepnos¢ takich o$wiadczen lub dokumentow. Jezeli
o$wiadczenia te lub dokumenty spetniajg wymagania zamawiajacego i s aktualne,
woweczas na ich podstawie zostaje dokonana ocena spetnienia warunkow udzialu
W postgpowaniu oraz braku przestanek wykluczenia z postepowania.

Podkreslenia wymaga, iz art. 26 ust. 6 p.z.p. nie ma zastosowania do o$wiad-
czen lub dokumentéw potwierdzajacych spetnienie przez oferowane dostawy,
ustugi lub roboty budowlane wymagan okre§lonych przez zamawiajacego, regu-
lowanych w art. 25 ust. 1 pkt 2 p.z.p. Zatem w przypadku, kiedy zamawiajacy
zada w ogloszeniu o zamowieniu lub specyfikacji istotnych warunkéow zamo-
wienia o$wiadczen lub dokumentéw potwierdzajacych spehienie okolicznosci,
o ktorych mowa w art. 25 ust. 1 pkt 2 p.z.p., wykonawca zobowigzany jest do
ich ztozenia zgodnie z wezwaniem zamawiajacego. W przypadku tych dokumen-

8 Zob. I. Skubiszak-Kalinowska, W. Wiktorowska, Prawo zaméwier publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2017, s. 454.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie
zamOwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28 marca 2014 r.,
s. 65; zm.: Dz.Urz. UE L 307 z 25 listopada 2015 r., s. 5); A. Hryc-Lad, A. Smerd, A. Baranska-
-Gawron, Prawo zamowien publicznych 2016. Komentarz do nowelizacji, Warszawa 2016, s. 82.

10 Art. 26 ust. 6 p.z.p.: ,,Wykonawca nie jest obowigzany do zlozenia o$wiadczef lub doku-
mentéw potwierdzajacych okolicznosci, o ktérych mowa w art. 25 ust. 1 pkt 1 i 3, jezeli zamawia-
jacy posiada o$wiadczenia lub dokumenty dotyczace tego wykonawcy lub moze je uzyskaé za
pomoca bezplatnych i ogdlnodostepnych baz danych, w szczegdlnoscei rejestrow publicznych w rozu-
mieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zada-
nia publiczne (Dz.U. 2017, poz. 570, oraz 2018, poz. 1000, 1544 i 1669).

11 J. Pierdg, Prawo zaméwien publicznych, Warszawa 2017, s. 232; A. Hryc-Lad [w:] Prawo za-
mowien publicznych 2016. Komentarz do nowelizacji, red. K. Saja-Zwirkowska, Warszawa 2016, s. 83.
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tow wykonawca nie moze powolywac si¢ na posiadanie ich przez zamawiajace-
go lub na ich dostepnos¢ w bezptatnych i ogdélnodostepnych bazach danych.

Jezeli wykonawca w odpowiedzi na wezwanie zamawiajacego nie ztozy wy-
maganych o$§wiadczen lub dokumentéw albo wskazane przez niego oswiadczenia
lub dokumenty nie beda spelniaty wymogu aktualnosci, beda niekompletne, beda
zawieraty bledy lub wzbudzaly watpliwosci zamawiajacego, wowczas zamawiaja-
cy zgodnie z obowigzkiem wynikajgcym z art. 26 ust. 3'2 p.z.p. wzywa wykonaw-
c¢ do ich ztozenia, uzupekienia, poprawienia lub do udzielenia wyjasnien w ter-
minie przez siebie wskazanym. Jedynymi okoliczno$ciami uzasadniajacymi brak
obowigzku wezwania wykonawcy do zlozenia, uzupeienia lub poprawienia
o$wiadczen lub dokumentow lub do udzielenia wyjasnien sg sytuacje, kiedy po-
mimo wykonania przez zamawiajacego wyzej wymienionych obowiazkéw oferta
podlegataby odrzuceniu albo konieczne byloby uniewaznienie postepowania.

Podkresli¢ nalezy, iz obowigzkiem wykonawcy jest wykazanie spetienia wa-
runku udziatu w postepowaniu oraz braku podstaw do wykluczenia zgodnie z wy-
mogami zamawiajacego. Wykonawca winien uczyni¢ to albo poprzez zlozenie od-
powiednich o$wiadczen Iub dokumentow, albo w przypadku posiadania ich przez
zamawiajgcego lub mozliwosci uzyskania ich za pomoca bezptatnych i ogdlnodo-
stgpnych baz danych wskazanie zamawiajacemu ich dostepnosci. Nie jest dopusz-
czalna sytuacja, w ktorej wykonawca nie odpowiadajac na wezwanie zamawiajace-
go skierowane w trybie art. 26 ust. 1 lub 2 p.z.p., nie wskazuje oSwiadczen lub
dokumentow znajdujacych si¢ w posiadaniu zamawiajacego albo nie wskazuje ich
dostepnosci w ogolnodostepnych i bezptatnych bazach danych (zaktadajac, ze skoro
sa one w posiadaniu zamawiajacego lub w bazach danych, to obowigzkiem zama-
wiajacego jest ich samodzielne poszukiwanie i pozyskanie). Nie mozna bowiem
wymagac¢ od zamawiajacych prowadzacych wiele postgpowan, aby pamietali, ktory
wykonawca 1 w jakim postepowaniu sktadat oswiadczenia lub dokumenty, ktorych
tre$¢ potwierdza warunki udziatu w postgpowaniu i przestanki wykluczenia zgodne
z warunkami ustanowionymi w konkretnym postepowaniu.

W uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej z 2016 r. zapisano, ze ,,wy-
konawcy nie bgda zobowiazani do przedstawiania dokumentow potwierdzaja-
cych, jezeli zamawiajacy, ktory udzielit zamowienia lub zawarl umoweg ramowa,
juz takie dokumenty posiada™®. W preambule do dyrektywy 2014/24/UE (mo-

12 Art. 26 ust. 3 p.z.p.: ,,Jezeli wykonawca nie zlozyl o§wiadczenia, o ktérym mowa w art. 25a
ust. 1, o§wiadczen lub dokumentow potwierdzajacych okolicznosci, o ktorych mowa w art. 25 ust. 1, lub
innych dokumentéw niezbednych do przeprowadzenia postgpowania, oswiadczenia lub dokumenty sa
nickompletne, zawieraja btedy lub budza wskazane przez zamawiajacego watpliwosci, zamawiajacy
wzywa do ich zloZenia, uzupelienia lub poprawienia lub do udzielania wyjasnien w terminie przez
siebie wskazanym, chyba ze mimo ich ztozenia, uzupelnienia lub poprawienia lub udzielenia wyjasnien
oferta wykonawcy podlega odrzuceniu albo konieczne byloby uniewaznienie postepowania”.

13 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo za-
moéwien publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 1020), druk sejmowy nr 366.
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tyw 85) czytamy m.in.: ,,nalezy takze zapewnic, by instytucje zamawiajace nie
stanely w tym kontek$cie przed nieproporcjonalnym obcigzeniem zwigzanym
z archiwizowaniem i rejestrowaniem. W zwigzku z tym obowiazek ten powinien
mie¢ zastosowanie dopiero po wprowadzeniu obowigzkowego stosowania elek-
tronicznych $rodkéw komunikacji, gdyz elektroniczne zarzadzanie dokumentami
znacznie ulatwi instytucjom zamawiajagcym to zadanie™4.

Jak wynika z § 10 ust. 1 i 2!° rozporzadzenia Ministra Rozwoju z dnia
26 lipca 2016 r. w sprawie rodzajow dokumentdw, jakich moze zada¢ zamawia-
jacy od wykonawcy w postepowaniu o udzielenie zaméwienial’, wykonawca
wskazuje zamawiajacemu dostepnos¢ wymaganych oswiadczen lub dokumentow
w formie elektronicznej pod okreslonymi adresami internetowymi ogolnodostep-
nych i bezptatnych baz danych, skad zamawiajacy pobiera je samodzielnie, oraz
wykonawca wskazuje zamawiajagcemu wymagane oswiadczenia lub dokumenty,
ktore znajdujg si¢ w posiadaniu zamawiajgcego, z ktorych zamawiajacy ma obo-
wigzek skorzysta¢ w celu potwierdzenia okolicznos$ci, o ktorych mowa w art. 25
ust. 1 pkt 113 p.zp., o ile sg one aktualne®®,

Kontrowersje dotyczace skladania oSwiadczen i dokumentow
oraz ich skutki

Przedmiotem niniejszych rozwazan jest proba odpowiedzi na pytanie, czy wy-
konawca moze skutecznie, samodzielnie, bez wezwania przez zamawiajacego
ztozy¢ 1 uzupeli¢ wymagane w postgpowaniu o$wiadczenia lub dokumenty
potwierdzajace okolicznos$ci, o ktorych mowa w art. 25 ust. 1 p.z.p., oraz jakie to
wywota konsekwencje dla wykonawcy i zamawiajacego.

Zaznaczy¢ nalezy, iz czynnos$¢ ztozenia oswiadczen lub dokumentow, o kto-
rej mowa w art. 26 ust. 11 2 p.z.p., nie jest jednoznaczna z czynnoscig ztozenia,

14 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie
zamOwien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28 marca 2014 r.,
s. 65; zm.: Dz.Urz. UE L 307 z 25 listopada 2015 r., s. 5).

15 W przypadku wskazania przez wykonawce dostepnosci o$wiadczen lub dokumentow, o kto-
rych mowa w § 2, 5 i 7, w formie elektronicznej pod okreslonymi adresami internetowymi ogolno-
dostepnych i bezptatnych baz danych zamawiajacy pobiera samodzielnie z tych baz danych wska-
zane przez wykonawce¢ o$wiadczenia lub dokumenty.

16 W przypadku wskazania przez wykonawce o$wiadczen lub dokumentéw, o ktérych mowa
w § 2, 51 7, ktére znajduja si¢ w posiadaniu zamawiajacego, w szczegdlnosci o$wiadczen lub
dokumentdéw przechowywanych przez zamawiajacego zgodnie z art. 97 ust. 1 ustawy, zamawiaja-
cy w celu potwierdzenia okolicznosci, o ktorych mowa w art. 25 ust. 1 pkt 1 i 3 ustawy, korzysta
z posiadanych o$wiadczen lub dokumentdw, o ile sg one aktualne.

17 Dz.U. 2016, poz. 1126 ze zm.

18 Opinie prawne dotyczqce Ustawy Prawo zaméwier publicznych po nowelizacji, \War-
szawa 2016, s. 14.
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uzupehienia, poprawienia czy wyjasnienia oswiadczen lub dokumentow, o kto-

rej mowa w art. 26 ust. 3 p.z.p.

Jezeli wykonawca w postepowaniu prowadzonym w tzw. procedurze odwro-
conej wraz z oferta sktada wymagane przez zamawiajacego w SIWZ o§wiadczenia
lub dokumenty albo sktada je po ztozZeniu oferty — bez wezwania zamawiajacego,
przewidujac, ze ztozona przez niego oferta zostanie najwyzej oceniona — moga si¢
pojawi¢ trudnosci interpretacyjne w ocenie powyzszych stanow faktycznych, po-
niewaz zgodnie z przepisami dokumenty lub o$wiadczenia sktadane sg na wezwa-
nie zamawiajacego. Rozbieznosci w ocenie zaistnialych okoliczno$ci pojawiaja sig
réwniez w orzecznictwie Krajowej [zby Odwotawcze;.

W sytuacjach opisanych powyzej watpliwosci moga dotyczy¢ odpowiedzi na
pytania:

1. Czy wykonawca ma prawo zlozy¢ bez wezwania zamawiajacego wymagane
o$wiadczenia lub dokumenty?

2. Czy samodzielne zlozenie przez wykonawce wymaganych o§wiadczen lub do-
kumentéw zwalnia zamawiajacego z obowigzku wezwania wykonawcy do zlo-
zenia wymaganych o$§wiadczen lub dokumentow?

3. Czy samodzielne zlozenie przez wykonawce wymaganych przez zamawiaja-
cego o$wiadczen lub dokumentdéw oznacza, ze zaistniaty okoliczno$ci wskazane
w art. 26 ust. 6 p.z.p., tzn. skoro zamawiajacy posiada juz o§wiadczenia i doku-
menty wykonawcy to wykonawca nie jest zobowigzany do ich ztoZenia na we-
zwanie zamawiajacego? Jezeli samodzielnie zlozone przez wykonawce oswiad-
czenia lub dokumenty sa niekompletne, nieaktualne lub zawieraja bledy, to czy
zamawiajacy winien wezwa¢ wykonawcg do ich ztozenia (wszystkich czy wy-
branych) na podstawie art. 26 ust. 1 lub 2 p.z.p. (w zaleznosci od wartosci po-
stepowania), uznajac samodzielnie ztozone o$wiadczenia lub dokumenty za
dokumenty niewywotujace skutkéw prawnych? Czy tez zamawiajacy winien
dokumenty oceni¢ — uznajac ich zlozenie za skuteczne, a w przypadku niekom-
pletnosci, bledow czy watpliwosci wezwa¢ zgodnie z art. 26 ust. 3 p.z.p. do ich
zlozenia, uzupehienia lub poprawienia w terminie przez siebie wskazanym?

4. Jezeli wykonawca, ktory na wezwanie z art. 26 ust. 1 lub 2 p.z.p. nie ztozyt lub
ztozyt btgdne oswiadczenia lub dokumenty, a nastgpnie po uplywie wyznaczo-
nego czasu na ich ztozenie dokonal samodzielnego ich uzupehienia, a o$wiad-
czenia lub dokumenty nadal bedg btedne lub niekompletne, to czy zamawiajacy
winien takiego wykonawce wezwaé do uzupelnienia oswiadczen lub dokumen-
tow zgodnie z art. 26 ust. 3 p.z.p., czy tez uznaé, ze okoliczno$¢ wezwania do
uzupelnienia o$wiadczen lub dokumentéw na podstawie art. 26 ust. 3 p.z.p.
zostata wyczerpana poprzez samodzielne ich uzupetienie przez wykonawce
1 wykluczy¢ go z postgpowania na podstawie art. 24 ust. 1 pkt 12 p.z.p.?

Konsekwencjg btednych dzialan zamawiajacego moze by¢ ograniczenie
praw przystugujacych wykonawcy na podstawie przepiséw p.z.p. albo przyzna-
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nie praw, ktore wykonawcy nie przystuguja. Dotyczy to w szczegolnosci prawa
do zlozenia lub uzupetnienia btednych, wadliwych czy niekompletnych oswiad-
czen lub dokumentdéw oraz terminu na ich ztozenie lub uzupetienie. W kazdym
z powyzszych przypadkéw btedne dziatania zamawiajacego prowadza do naru-
szenia zasady uczciwej konkurencji, bowiem przez nieprawidtowe dziatanie
zamawiajacy przyznaje lub ogranicza prawa wykonawcom w stosunku do upraw-
nien ustawowych, stwarzajac wlasne procedury postgpowania.

Odnoszac si¢ do problemu pierwszego, mianowicie czy wykonawca ma pra-
WO ztozy¢ bez wezwania zamawiajacego wymagane o$wiadczenia lub dokumen-
ty, wskaza¢ nalezy, iz zaden przepis p.z.p. nie odbiera wykonawcy takiego prawa.
Nie ma zakazu ustawowego, ktoéry uniemozliwiatby wykonawcy ztozenia wraz
z oferta wymaganych o$wiadczen lub dokumentéw. Informacja o wymaganiach
zamawiajacego znajduje si¢ w ogloszeniu o zaméwieniu lub specyfikacji istotnych
warunkow zamowienia, zatem wykonawca ubiegajacy si¢ o zamowienie jeszcze
przed ztozeniem oferty ma peilng wiedze na temat wymagan formalnych stawia-
nych przez zamawiajacego i jest w stanie dokumenty takie zgromadzi¢. Artykut
25a ust. 1 p.z.p.’ zawiera informacje o o$wiadczeniu, ktére wykonawca musi
obligatoryjnie dotaczy¢ do oferty. Nie oznacza to zakazu sktadania wraz z oferta
innych o$wiadczen i dokumentow, bowiem skutki prawne ustawodawca wiaze
jedynie z brakiem zlozenia wraz z oferta o§wiadczenia wymaganego na tym etapie
postepowania.

Taka wyktadnia przepisu jest zgodna z orzecznictwem Krajowej Izby Odwo-
fawczej: ,,Wykonawca moze samodzielnie, bez wezwania zamawiajacego, ztozy¢
wymagane przez zamawiajacego o§wiadczenia lub dokumenty, o ktérych mowa
w art. 25 ust. 1 Pzp., jak rowniez nie ma podstawy do odmowy dokonania oceny
speliania przez wykonawce warunku udzialu w postepowaniu na podstawie sa-
modzielnie ztozonego o$wiadczenia lub dokumentu”?,

Analizujac drugi problem — czy samodzielne zlozenie przez wykonawce
wymaganych o$§wiadczen lub dokumentéw zwalnia zamawiajacego z obowigzku
wezwania wykonawcy do zlozenia wymaganych o§wiadczen lub dokumentow

19 Art. 25a ust. 1 p.z.p.: ,,Do oferty lub wniosku o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu
wykonawca dolacza aktualne na dzien sktadania ofert lub wnioskéw o dopuszczenie do udzialu
w postgpowaniu o$wiadczenie w zakresie wskazanym przez zamawiajacego w ogloszeniu o za-
mowieniu lub w specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia. Informacje zawarte w oswiadcze-
niu stanowig wstgpne potwierdzenie, ze wykonawca: 1) nie podlega wykluczeniu oraz spehia
warunki udzialu w postepowaniu; 2) spetnia kryteria selekeji, o ktorych mowa w art. 51 ust. 2, art. 57
ust. 3 i art. 60 d ust. 3”.

20 Zob. wyrok z dnia 11 marca 2013 . w sprawach potgczonych sygn. KIO 268/13 oraz KIO
270/13; wyrok z dnia 15 czerwca 2011 r., sygn. KIO 1169/11; wyrok z dnia 12 lutego 2010 r.
w sprawach potaczonych sygn. KIO/UZP 37/10 oraz KIO/UZP 38/10; wyrok z dnia 2 listopada 2009 r.,
sygn. KIO/UZP1333/09. Nalezy zaznaczy¢, ze przyktadowe orzeczenia zapadly w stanie prawnym
przed nowelizacja dokonang w 2016 r., jednak w tym zakresie zachowuja swoja aktualnos¢.
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zgodnie z art. 26 ust. 1 lub 2 p.z.p. — wskaza¢ nalezy, iz w zwiazku z brakiem
regulacji ustawowej w tym zakresie odwotac si¢ trzeba do budowy normy oraz
do zasad wyktadni prawa. Kazda norma prawna winna zawiera¢ cztery elementy
syntaktyczne: adresata, okoliczno$ci, nakaz/zakaz i okre$lone zachowanie?!. Adre-
satem normy jest zamawiajacy, do ktorego skierowany jest art. 26 ust. 1 i 2 p.z.p.
Okolicznosci zastosowania normy to stan jeszcze przed udzieleniem zaméwienia,
kiedy zamawiajacy wskazat oferte¢ najwyzej oceniong. Nakaz potaczony z okreslo-
nym zachowaniem to obowiazek wezwania wykonawcy, ktorego oferta zostata
najwyzej oceniona, do ztozenia odpowiednich o$wiadczen lub dokumentow?,
W normie tej zostat ustanowiony dla zamawiajacego obowigzek prawny?® pole-
gajacy na koniecznos$ci wezwania wykonawcy do ztozenia o$wiadczen lub do-
kumentow w konkretnych okolicznosciach wskazanych w przepisie, bez mozli-
wosci dziatania alternatywnego.

Jedna z podstawowych zasad wyktadni prawa jest pierwszenstwo odwotania
si¢ do dyrektywy jezykowej, dzieki ktorej mozliwe jest ustalenie ostatecznego
sensu interpretowanego zwrotu?. Regula ta zwraca przede wszystkim uwagge na
chronologiczng priorytetowos¢ dyrektywy jezykowej przed pozostalymi dyrek-
tywami, np. funkcjonalng, celowosciowa czy systemowa, ale rowniez zwraca
uwagg nad priorytetowoscia dyrektyw jezyka prawnego nad dyrektywami pozo-
statych jezykow, jak prawniczego i 0g6lnego®. Pierwszenstwo wykladni jezy-
kowej utozsamiane jest z maksyma clara non sunt interpretanda®. W dyskursie
prawniczym obowigzuje zasada, ze prawem jest to, co prawodawca ,,powiedzial”,
a nie to, co chcial powiedzie¢?’, znajdujaca odzwierciedlenie tez w orzecznictwie
(np. w wyroku Sadu Najwyzszego stwierdzono, Ze ,,zastosowanie wyktadni, w kto-
rej interpretator odchodzi od sensu jezykowego przepisu, moze by¢ uzasadnione
tylko w wyjatkowych okoliczno$ciach, poniewaz adresaci norm prawnych maja
prawo polega¢ na tym, co ustawodawca rzeczywiscie wyrazil, a nie na tym, co
chcial uczynié¢, gdyby znal nowe lub inne okoliczno$ci’?).

21 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2012, s. 108.

22 W przypadku art. 26 ust. 2 p.z.p. z uwagi na mniejsza warto$¢ zaméwienia element nakazu
zostat sformutowany przez ustawodawce jako mozliwos¢ wezwania.

23], Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1994, s. 28,

24 M. Zielinski, Podstawowe zasady wspolczesnej wyktadni prawa [w:] Teoria i praktyka wy-
ktadni prawa Materialy konferencji naukowej Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu War-
szawskiego odbytej w dniu 27 lutego 2004 roku, Warszawa 2005, s. 118.

% |pidem, s. 121.

2 \Wyrok SN z dnia 13 marca 2012 r., sygn. 11 UK 164/11, Lex nr 1171289.

27 Z. Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 123; O.W. Holmes, The
Theory of Legal Interpretation, ,Harvard Law Review” 1898-1899, vol. 12, s. 419; L.M. Solan,
Private Language, Public Laws. The Central Role of Legislative Intent in Statutory Interpretation,
,.Georgetown Law Journal” 2005, vol. 93, s. 484.

28 por. wyrok SN z dnia 18 stycznia 2008 r., sygn. V CSK 351/07, OSNC 2009, nr 3, poz. 44.
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Stosujgc literalng wyktadnie w interpretacji przepiséw art. 26 ust. 11 2 p.z.p.,
stwierdzi¢ nalezy, iz jest ona wystarczajaca do prawidlowego odczytania rze-
czywistej normy zawartej w przywotanych przepisach, a takze prowadzi do od-
czytania sensu uregulowania. Nie ma zatem potrzeby dokonywania uzupetnienia
jej o pozostate wymienione wyzej rodzaje wykladni. Analizujac tre§¢ wyzej wy-
mienionych artykutow, zauwazy¢ trzeba, iz ustawodawca nie przewidzial mozli-
wosci odstgpienia od obowigzku natozonego na zamawiajacego, polegajacego na
koniecznosci skierowania do wykonawcy wezwania, co zatem oznacza, ze za-
mawiajacy zobowigzany jest zawsze wystapi¢ do wykonawcy z wezwaniem do
ztozenia o§wiadczen lub dokumentow.

Tym samym wskaza¢ nalezy, iz prawodawca, chcac ulatwi¢ wykonawcom
udziat w procedurach zaméwien publicznych, m.in. ustanowit wymoég zlozenia
wszystkich wymaganych dokumentow jedynie przez wykonawce, ktorego oferta
zostata uznana za najkorzystniejsza, a obowigzkiem dopilnowania wezwania do
ztozenia przez wykonawcoéw dokumentoéw obarczyl zamawiajacego. Nie mozna
jednak przyjaé, ze jezeli wykonawca samodzielnie ztozyt do oferty wymagane
o$wiadczenia i dokumenty, to obowigzek zamawiajacego w postaci wezwania do ich
ztozenia zostal wypeliony, poniewaz mozliwo$¢ taka nie zostala przewidziana
przez ustawodawce. Podkreslenia wymaga, iz ustawodawca w art. 26 ust. 1 p.z.p.
postuguje si¢ zwrotem ,,zamawiajacy wzywa wykonawce” stanowigcym wymog
bezwzgledny, bez wskazania okoliczno$ci uzasadniajacych mozliwos$¢ odstapienia
od tego nakazu. Jednak w sytuacji, kiedy zamawiajacy jest w posiadaniu doku-
mentoéw 1 o§wiadczen wykonawcy potwierdzajacych spetnienie warunkéw udziatu
W postepowaniu oraz braku podstaw do wykluczenia, w celu wypetnienia cigzacego
na nim obowigzku winien wystapi¢ do wykonawcy na podstawie art. 26 ust. 1 lub 2
p.z.p. z wezwaniem do ich ztozenia, jednocze$nie informujac w tresci wezwania, ze
jest w ich posiadaniu. Informacja taka oznacza dla wykonawcy, iz na podstawie
art. 26 ust. 6 p.z.p. nie jest on zobowigzany do ich ponownego sktadania. Takie dzia-
fanie zamawiajgcego moze spotkac¢ si¢ z krytyczna ocena jako stosowanie nadmier-
nego formalizmu i naruszanie ekonomiki postgpowania, jednak wskaza¢ nalezy, ze
postuzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem ,,zamawiajagcy wzywa” nie daje za-
mawiajgcemu mozliwosci odstgpienia od natozonego obowigzku ustawowego.

Odpowiadajac zatem na postawione pytanie, nalezy udzieli¢ odpowiedzi prze-
czacej, zgodnie z ktora samodzielne ztozenie przez wykonawce wymaganych
o$wiadczen lub dokumentdéw nie zwalnia zamawiajacego z obowigzku wezwania
wykonawcy do ich ztozenia. Postgpowanie o udzielenie zamowienia publicznego
jest postepowaniem sformalizowanym, a ustawodawca nie przewidzial w tym
zakresie wyjatku od ustanowionego nakazu. Zamawiajacy nie moze zatem we-
dlug wilasnej, subiektywnej oceny wybiorczo wykonywaé obowigzki natozone
na niego przez ustawodawce, nawet w sytuacji, w ktorej dziatanie takie w jego
ocenie wydtuzyloby postepowanie o kilka dni. Obowigzkiem zamawiajgcego jest
prowadzenie postgpowania zgodnie z zasadami przejrzystosci i trudno zgodzié
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si¢ ze stanowiskiem, ze wypelnienie przez zamawiajacego wymogu ustawowego
przedtuzajacego postepowanie zaledwie o kilka dni naruszy ekonomike poste-
powania. Zwlaszcza ze czas trwania postepowania o udzielenie zamoéwienia
publicznego trwa okoto 60 dni, a nierzadko i dhuze;.

Niewatpliwie wezwanie wykonawcy do zlozenia wymaganych oswiadczen
lub dokumentow z jednoczesng informacjg o zaistnieniu przestanek okreslonych
w art. 26 ust. 6 p.z.p. stanowi dziatanie zgodne z zasada przejrzystosci.

Dla sprawniejszego procedowania nalezy wyprowadzi¢ wniosek de lege fe-
renda dla ustawodawcy dotyczacy zmiany tresci art. 26 ust. 1 p.z.p. umozliwia-
jacej zamawiajagcemu odstgpienie od obowiazku wezwania wykonawcy do zto-
zenia o$wiadczen lub dokumentéw w sytuacji, kiedy wykonawca samodzielnie
ztozy wymagane oswiadczenia lub dokumenty.

Podkreslenia wymaga, iz przyjecie odmiennego stanowiska, tj. uznanie, iz
samodzielne ztozenie przez wykonawce oswiadczen lub dokumentow, bez we-
zZwania zamawiajacego, wyczerpuje obowigzek zamawiajacego w zakresie we-
zwania do ztozenia dokumentdéw, moze prowadzi¢ do powaznych watpliwosci
interpretacyjnych w zakresie prawidtowo przeprowadzonej procedury. Przykta-
dem moze by¢ sytuacja, kiedy wykonawca, samodzielnie sktadajac dokumenty,
nie ztozy wszystkich wymaganych o$wiadczen lub dokumentow. Watpliwosci
beda dotyczy¢ podstawy prawnej wezwania wykonawcy do zlozenia lub uzupet-
nienia brakujacych dokumentéw. Problem dotyczy odpowiedzi na pytanie, czy
zamawiajgcy winien wystapi¢ z wezwaniem z art. 26 ust. 1 lub 2 p.z.p., czy tez za-
ktadajac, ze poprzez samodzielne ztozenie dokumentéw przez wykonawce wy-
petiony zostat obowiazek zamawiajacego do wezwania o o$wiadczenia lub
dokumenty, a wykonawca winien zosta¢ wezwany w razie koniecznos$ci jedynie
do ich uzupehienia, poprawienia lub wyjasnienia zgodnie z art. 26 ust. 3 p.z.p.
Przyjecie kazdego z powyzszych rozwigzan prowadzi do powstania innych kon-
sekwencji, innych praw i obowigzkdéw po stronie zamawiajacego i wykonawcy.

Stwierdzi¢ nalezy, iz wlasciwym dzialaniem w zakresie o$wiadczen lub doku-
mentow, ktore nie zostaly samodzielnie ztozone przez wykonawce, jest wezwanie
do ich ztoZenia na podstawie art. 26 ust. 1 Iub 2 p.z.p. (w zaleznosci od wartosci
postepowania), bowiem obowigzek do wezwania wykonawcy cigzy na zamawiaja-
cym, a samodzielne zlozZenie niektoérych dokumentéw nie zwalnia zamawiajacego
z tego obowigzku. W zakresie dokumentdéw prawidtowych zamawiajgcy w wezwaniu
do ich ztoZenia winien poinformowa¢ wykonawce o braku koniecznosci ich ponow-
nego sktadania z uwagi na spelienie przestanek okreslonych w art. 26 ust. 6 p.z.p.

W przypadku dokumentéow niekompletnych w ocenie autora zamawiajacy wi-
nien postgpi¢ podobnie. Jezeli samodzielnie ztozone dokumenty lub o$wiadczenia
sg nieaktualne lub zawierajg btgdy, zamawiajacy zobowiazany jest do wezwania
wykonawcy do ztozenia dokumentéw potwierdzajacych spetnienie warunkow udzia-
i w postgpowaniu oraz brak podstaw do wykluczenia. Nie mozna zatem uznacé, iz
przez fakultatywng czynno$¢ wykonawcy polegajaca na ztozeniu nieprawidtowych
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dokumentow (w zakresie formy, daty czy tresci) zamawiajacy zostat zwolniony
z cigzacego na nim obowigzku, a na wykonawce naktadane sg negatywne konse-
kwencje z tego tytulu w postaci uznania, iz nie ztozyl on wymaganych dokumen-
tow lub o$wiadczen. Skoro na tym etapie postepowania wykonawca nie miat obo-
wigzku sktadania dokumentow, to za ich nieprawidtowe ztozenie nie moze by¢
oceniany negatywnie. Taka negatywna ocena samodzielnie ztozonych dokumen-
tow uznanych za zlozone na wezwanie zamawiajacego w trybie art. 26 ust. 1 lub 2
p-z.p. pozbawialaby wykonawce mozliwosci ztozenia prawidtowych dokumentow
w terminach okre$lonych przez ustawodawce, tj. nie mniej niz 10 i nie mniej niz
5 dni w zaleznosci od warto$ci zamdwienia.

Zaden przepis prawa zaméwien publicznych nie uzasadnia mozliwoéci nega-
tywnej oceny samodzielnie ztozonych przez wykonawce o$wiadczen lub doku-
mentéw. Zatem obowigzkiem zamawiajacego jest wezwanie wykonawcy do zlo-
zenia o$wiadczen lub dokumentéw potwierdzajacych okolicznosci, o ktorych mowa
w art. 25 ust. 1 p.z.p., a jezeli wykonawca w odpowiedzi na takie wezwanie za-
mawiajacego nie ztozy wymaganych oswiadczen lub dokumentéw, ztozy doku-
menty niekompletne, zawierajace bledy lub budzace watpliwosci, wowczas zama-
wiajacy na podstawie art. 26 ust. 3 p.z.p. wzywa wykonawce do ich zlozenia,
uzupehienia lub poprawienia lub udzielenia wyjasnien. Podkreslenia wymaga, ze
w art. 26 ust. 3 p.z.p. ustawodawca w odroznieniu od omawianego wczesniej art. 26
ust. 11 2 p.z.p. przewidzial mozliwo$¢ odstgpienia od obowigzku wezwania wy-
konawcy do uzupehienia o§wiadczen lub dokumentow, wskazujac jako podstawe
do odstagpienia okolicznosci, kiedy to mimo ztozenia, uzupehienia lub poprawie-
nia lub udzielenia wyjasnien oferta wykonawcy bedzie podlegata odrzuceniu albo
konieczne bedzie uniewaznienie postepowania. Zatem mozliwos¢ odstapienia od
obowigzku wezwania przez zamawiajacego zostata w art. 26 ust. 3 p.z.p. wskazana
przez ustawodawce wprost, zostaly takze precyzyjnie dookreslone okolicznosci,
po zaistnieniu ktorych to odstepstwo jest dopuszczalne. Zestawienie przepisow
art. 26 ust. 1, 21 3 p.z.p. prowadzi do wniosku, ze uzyty w nich zwrot ,,zamawia-
jacy wzywa” musi by¢ interpretowany jednoznacznie. Oznacza to, iz w kazdym
przypadku zamawiajacy zobowigzany jest do wypetnienia cigzagcego na nim obo-
wigzku w postaci wezwania wykonawcy do zlozenia o§wiadczen lub dokumen-
tow, z wyjatkami wyraznie wskazanymi w art. 26 ust. 3 p.z.p. Zatem okolicznos¢,
kiedy zamawiajacy nie wezwal wykonawcy do ztozenia o§wiadczen lub dokumen-
tow, a ten samodzielnie — bez wezwania — ztozyt btedne dokumenty, nie moze
wywotywac¢ negatywnych skutkéw prawnych dla wykonawcy.

Obowigzek wezwania wykonawcy do ztozenia i uzupetnienia oswiadczen lub
dokumentow pozwala na eliminacj¢ uznaniowosci i dowolnosci w dziataniach za-
mawiajgcego, tym samym stoi na strazy przestrzegania jednej z podstawowych
zasad udzielania zamowienia, tj. zasady rownego traktowania wykonawcow?,

29 J. Pier6g, Prawo zaméwien.. ., s. 235.
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W zakresie tak rozumianej interpretacji zwrotu ,,zamawiajacy wzywa” w kon-
tekscie art. 26 ust. 3 p.z.p. mozna przytoczy¢ liczne wyroki Krajowej Izby Od-
wolawczej prezentujgce jednolitg linie orzeczniczg™®.

Powyzsze stwierdzenia pozwalaja jednoznacznie wskazaé, ze nieprawidlo-
we, btedne dokumenty lub o§wiadczenia wykonawcy uzupetione bez wezwania
wykonawcy nie moga wywotywaé dla wykonawcy negatywnych konsekwencji.

30 Zgodnie z wyrokiem KIO z dnia 17 sierpnia 2017 r. (sygn. KIO 1597/17) ,,w przypadku
samodzielnego uzupehienia prawidtowego dokumentu powinien by¢ on wzigty pod uwage przez
Zamawiajacego, za$§ w sytuacji samodzielnego przedstawienia dokumentu zawierajacego bledy
Zamawiajacy powinien wezwaé do jego uzupetnienia wskazujac na wady dokumentu”. W wyroku
z dnia 10 stycznia 2017 r. (sygn. KIO 172/17) KIO stwierdza, ze ,,Izba wskazuje, ze cho¢ przepis
art. 26 ust. 3 ustawy w wyniku nowelizacji przepiséw ustawy Prawo zamoéwien publicznych doko-
nanych ustawg z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo zamowien publicznych oraz
niektorych innych ustaw, zmienit tre$¢ art. 26 ust. 3 ustawy to niezmiennie nadal przepis wskazuje
«zamawiajacy wzyway. Tym samym cata wypracowana dotychczas argumentacja odnosnie do tego
postanowienia zostaje aktualna w obecnym czasie. Nadal z tresci tego artykutu wynika bezwzgled-
ny obowiazek Zamawiajacego wezwania wykonawcy, ktory naktada na niego ustawodawca, i Zama-
wiajacy nie zostaje zwolniony z tego obowigzku nawet w przypadku, gdy wykonawcy w okresie
pomigdzy sktadaniem ofert a wyborem najkorzystniejszej oferty samodzielnie przesytaja Zamawia-
jacemu dokumenty lub o$wiadczenia. (...) Izba podkresla, ze z utrwalonego orzecznictwa wynika,
ze naduzyciem jest kilkukrotne wzywanie do ztozZenia danego o$wiadczenia lub dokumentu oczy-
wiscie odno$nie do tego samego zakresu, jednakze na Zamawiajacym cigzy obowigzek wezwania
jednokrotnie i obowiazku tego nie uchyla samodzielne ztozenie przez wykonawce jakich$ doku-
mentéw. O dochowaniu zasady uczciwej konkurencji i rownego traktowania wykonawcow decy-
duje w szczeg6lnosci zgodne z ustawg postepowanie Zamawiajacego, ktory jest «gospodarzem»
postepowania o udzielnie zamowienia publicznego. Tym samym niedopuszczalna jest taka inter-
pretacja przepisow, ktora zwalnia Zamawiajacego z realizacji bezwzglednego obowiazku. (...)
W efekcie tego nie bedzie podlegat badaniu JEDZ zataczony do ztozonych wyjasnien z dnia 29 wrze-
$nia 2016 r., jak sugerowat Odwolujacy, lecz dokument, ktory zostal ztozony w tym postepowaniu
na wezwanie Zamawiajacego”. Wyrok z dnia 2 listopada 2015 r. w sprawach potaczonych sygn.
KIO 2243/15, KIO 2256/15 i KIO 2262/15: ,Nawet wigc jesli wykonawcy przedstawili jakies
dokumenty z wlasnej inicjatywy, a sa one nieprawidtowe, zgodnie z przyjetymi przez Izbg zasa-
dami, nie powinny by¢ one brane pod uwage, jakby nie zostaty w ogdle ztozone (jedynie w przy-
padku, gdyby byly prawidlowe, zasady ekonomiki postgpowania pozwalatyby na odstagpienie od
ich zadania jedynie pro forma), zamawiajacy bowiem, wzywajac wykonawce¢ do uzupehienia
dokumentoéw, co do zasady powinien wytkna¢ wady dokumentéw juz ztozonych”. W wyroku
z dnia 25 czerwca 2011 r. (sygn. KIO 1169/11) KIO orzekta: ,,Niewatpliwie wezwanie do uzupetnie-
nia dokumentéw lub o$wiadczen jest czynno$cia zastrzezong dla zamawiajacego, jednakze ustawa
nie zawiera zakazu samodzielnego uzupelniania dokumentu lub o$wiadczenia, o ktorym mowa
w art. 25 ust. 1 ustawy przez wykonawce. Tym samym zamawiajacy nie ma podstawy prawnej do
zwrotu wykonawcy dokumentu lub o$wiadczenia ztozonego bez wezwania, nie ma takze podstawy
do odmowy dokonania oceny zlozonego dokumentu”. Przywota¢ nalezy réwniez m.in. wyroki:
z dnia 8 pazdziernika 2015 r., sygn. KIO 2057/15; z dnia 23 pazdziernika 2017 r. w sprawach potla-
czonych sygn. KIO 213/15, KIO 214/15 i KIO 215/15; z dnia 20 lutego 2015 r., sygn. KIO 2097/17,
z dnia 2 listopada 2017 r. w sprawach potaczonych sygn. KIO 2007/17 oraz KIO 2014/17; z dnia
11 lipca 2016 r., sygn. KIO 1122/16; z dnia 28 listopada 2017 r. w sprawach potaczonych sygn.
KIO 2343/17 oraz KIO 2344/17.
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Ustawodawca stosuje zwrot ,,zamawiajacy wzywa”, ktory winien by¢ tak samo
interpretowany w art. 26 ust. 1 i 2 p.z.p., jak i w art. 26 ust. 3 p.z.p., jako obo-
wigzek wezwania wykonawcy do zlozenia o§wiadczen lub dokumentéw natozo-
ny na zamawiajacego.

Podsumowanie

Podsumowujac, wlasciwe wydaja si¢ nastepujace wnioski: 1) nie mozna w ra-
mach jednego aktu prawnego, a tym bardziej jednego artykutu w tym samym akcie
odmiennie rozumie¢ nakazu ustawodawcy ,,zamawiajacy wzywa”, uznajac go
w zaleznos$ci od subiektywnej oceny zamawiajacego raz za zbedny, a raz za ko-
nieczny do wypetnienia; 2) nie mozna wobec wykonawcy wyciaga¢ negatyw-
nych konsekwencji z tytutu wykonania przez niego fakultatywnych czynnosci,
zrownujac je w konsekwencjach z obowigzkami zamawiajacego; 3) czynnosci wy-
konane przez wykonawce fakultatywnie, tj. samodzielnie ztoZzone o$wiadczenia
lub dokumenty, nie moga ogranicza¢ mu praw wynikajacych z ustawy; 4) zama-
wiajacy zawsze, z wyjatkiem okolicznosci wskazanych w ustawie, zobowigzany
jest do wezwania wykonawcy do ztozenia oswiadczen lub dokumentow na pod-
stawie art. 26 ust. 1 lub 2 p.z.p.; 5) jezeli wymagane o$wiadczenia lub dokumen-
ty sg juz w posiadaniu zamawiajgcego lub mozna je uzyskac z bezptatnych i ogol-
nodostepnych baz danych, to wykonawca nie musi ich sktada¢ zamawiajacemu,
jednak musi wskaza¢ zamawiajacemu ich dostepnos¢; 6) jezeli wykonawca sa-
modzielnie ztozy prawidlowe o§wiadczenia lub dokumenty, zamawiajacy winien
je oceniC i jesli sa prawidtowe, na ich podstawie dokona¢ oceny spelnienia wa-
runku udzialu w postgpowaniu oraz braku podstaw do wykluczenia, informujac
wykonawce o zaistnieniu przestanki wskazanej w art. 26 ust. 6 p.z.p.; 7) w przy-
padku braku wykazania spelienia warunkow udziatu w postepowaniu i braku
podstaw do wykluczenia wykluczenie wykonawcy mozliwe jest dopiero po wy-
czerpaniu przez zamawiajagcego obowigzkow wynikajacych z wezwania do zto-
zenia, a nastgpnie do uzupetienia, poprawienia lub wyjasnienia o$wiadczen lub
dokumentow.

Wskaza¢ nalezy, iz jesli celem ustawodawcy byto usprawnienie procedury
udzielania zamowien publicznych, czgsciowo zostato to osiagniete poprzez zmie-
niong redakcje tresci art. 26 ust. 11 2 p.z.p. Ponadto nalezatoby jeszcze wprowa-
dzi¢ katalog przestanek umozliwiajgcych odstapienie od koniecznoséci wezwania
do ztozenia o$§wiadczen lub dokumentow, jesli sg one w posiadaniu zamawiaja-
cego lub dostgpne poprzez bezptatne i ogoélnodostepne bazy danych. W obecnym
stanie prawnym zamawiajacy nie ma mozliwosci odstgpienia od wykonania na-
lozonego na niego obowiazku, wynikajacego z art. 26 ust. 1 lub ust. 2 p.z.p.,
pomimo iz wezwanie to wydaje sie jedynie czynnoscig 0 charakterze formalnym.

229



Odstapienie takie byloby dziataniem nielegalnym, zaklocajacym relacje zgodno-
$ci zachowania zamawiajgcego z prawem?®, co mogloby naruszy¢ zaufanie do
zasady pewnoS$ci prawa poprzez pozbawienie lub ograniczenie wykonawcy przy-
slugujacych mu ustawowo praw, a takze prowadziloby do naruszenia jednych
z podstawowych zasad udzielania zamowien publicznych, tj. zasady uczciwej kon-
kurencji oraz zasady przejrzystosci.
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Streszczenie

Niniejsze opracowanie stanowi wprowadzenie do problematyki dotyczacej sktadania i uzu-
peliania przez wykonawcow (w tym rowniez samozlozenia i samouzupelnienia) o$wiadczen
i dokumentéw w postepowaniach o udzielenie zaméwien publicznych prowadzonych w trybie prze-
targu nieograniczonego zgodnie z p.z.p. Z uwagi na brak precyzyjnych uregulowan prawnych
problematyka sktadania i uzupelniania o§wiadczen i dokumentéw napotyka odmienne interpretacje
i trudnosciami w stosowaniu. Przedmiotem niniejszych rozwazan jest proba odpowiedzi na pyta-
nie, czy wykonawca moze skutecznie, samodzielnie, bez wezwania przez zamawiajacego ztozy¢
i uzupehi¢ wymagane w postepowaniu oswiadczenia lub dokumenty potwierdzajace okolicznosci,
o ktorych mowa w art. 25 ust. 1 p.z.p., oraz jakie to wywota konsekwencje dla wykonawcy i za-
mawiajacego. Autor przedstawia przyktadowe okolicznosci, ktérych wystapienie rodzi problemy
interpretacyjne, oraz konsekwencje podjecia nieprawidtowych decyzji przez zamawiajacego. Pre-
zentuje roéwniez model postepowania zgodny z obowigzujacym prawem, oparty na obowigzkach
zamawiajacego, ktorych wypelnienie jest obowigzkiem ustawowym.

Stowa kluczowe: ztozenie, uzupehienie, wezwanie, samoztozenie, samouzupetnienie

31 Szerzej: Z. Tobor, Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 7.
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SUBMISSION AND SUPPLEMENTATION OF DECLARATIONS
OR DOCUMENTS BY THE CONTRACTOR IN PUBLIC PROCUREMENT

Summary

The following study is an introduction to the issues of submission and supplementing by the
contractors (including self-submission and self-completion) of declarations and documents in public
procurement proceedings conducted under an open tender in accordance with the Public Procure-
ment Law. Due to the lack of precise legal regulations, the issue of submitting and supplementing
statements and documents encounters different interpretations and difficulties in applying. The sub-
ject of these considerations is an attempt to answer the question whether the contractor can effec-
tively, independently, without requesting by the contracting authority, submit and supplement the
statements or documents required in the proceedings confirming the circumstances referred to in
art. 25 § 1 of Public Procurement Law and the consequences this will have for the contractor and
the contracting authority. The author presents examples of circumstances, the occurrence of which
gives rise to interpretation problems, and the consequences of making incorrect decisions by the
contracting authority. It also presents a model of conduct in accordance with the applicable law,
based on the contracting authority's obligations, the fulfillment of which is a statutory obligation.

Keywords: submission, supplement, summons, self-submission, self-completion
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DOSTEPNOSC SWIADCZEN ZDROWOTNYCH
W PERSPEKTYWIE ZALOZEN I REALIZACJI USTAWY
,O SIECI SZPITALI”

Wprowadzenie

Dostepno$¢ swiadczen zdrowotnych jest jednym z kluczowych czynnikow
warunkujacych efektywnos¢ polityki zdrowotnej. Mimo postgpu cywilizacyjne-
go stanowi powazne wyzwanie bez wzgledu na szeroko$¢ geograficzng i charak-
ter systemu zdrowotnego. Jest wiele czynnikow, ktore wptywaja na zakres i sto-
pien dostepnosci opieki zdrowotnej. Jej ograniczen nalezy poszukiwaé zardwno
W systemie organizacji, jak i systemie finansowania $wiadczen zdrowotnych. Jed-
nak nawet odpowiednie finansowanie i regulacje prawne nie gwarantuja dostep-
nosci opieki medycznej. Charakter i poziom zapotrzebowania na $wiadczenia
zdrowotne zmieniajg si¢ w sposob ciagly, a zrddel tych zmian nalezy poszukiwaé
w demografii i epidemiologii, ktore powinny stanowi¢ fundament reform syste-
moéw zdrowotnych i polityki zdrowotne;j*.

Odpowiedzig na problemy z dostepnoscia §wiadczen zdrowotnych wydaje sie
by¢ m.in. koordynacja opieki zdrowotnej, ktéra jest aktualnie jednym z podsta-
wowych kierunkow transformacji systemow ochrony zdrowia na §wiecie. Przeja-
wia si¢ w r6znych wymiarach i dziataniach, a jednym z nich jest tworzenie sieci
placowek zdrowotnych. W1999 r. WHO wskazata na zasadno$¢ integrowania
opieki zdrowotnej, a wsrdd 21 celdow strategicznych polityki zdrowotnej w XXI w.
wymieniono budowg zintegrowanych systeméw ochrony zdrowia, wskazujac na
konieczno$¢ wspotpracy zarowno w ukladzie poziomym, jak i pionowym. Sys-
temy zdrowotne powinny by¢ dostosowane ekonomicznie, politycznie i spolecz-
nie do regionalnych warunkow. Ma to szczegdlne znaczenie dla krajow Europy
Wschodniej, gdzie w konsekwencji prowadzonej wczesniej polityki zabezpiecza-

1J. Leowski, Polityka zdrowotna a zdrowie publiczne, Warszawa 2018, s. 41-50.
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nia opieki zdrowotnej na wypadek konfliktu militarnego utrzymuje si¢ zasoby niea-
dekwatne do biezgcych regionalnych potrzeb zdrowotnych?,

Stanowisko WHO znalazto odzwierciedlenie w raportach krajowych. W 2012 r.
S. Golinowska, analizujac polski system ochrony zdrowia, wérod najwazniejszych
zrédet jego nierdbwnowagi i nieefektywnosci wymienita brak systemu (sieci) pla-
cowek medycznych. Wskazala na konieczno$¢ podjecia dziatan zmierzajacych do
koordynacji procesu nabywania i dostarczania $§wiadczen zdrowotnych w oparciu
o analizg potrzeb i ryzyka, co umozliwiloby zwigkszenie ich dostepnosci®.

Rozwazajac dostepnosc swiadczen zdrowotnych w dlugim okresie, nalezy za-
uwazy¢, ze jej istotng determinantg jest mozliwos¢ kontynuacji dziatalnosci przez
szpitale, ktora z kolei jest pochodna ich sytuacji finansowej. Wedtug Banku Swiato-
wego niestabilno$¢ finansowa polskich szpitali jest m.in. konsekwencja ich nad-
miernej liczby oraz ograniczonej skali dziatalnosci wielu placowek (co nie pozwala
na efektywne wykorzystanie zasobow). Szpitale, zamiast wspotpracowac, konkuruja
ze sobg. Struktura wiascicielska podmiotéw publicznych jest rozdrobniona — podzie-
lona migdzy poszczegolne szczeble wladzy rzadowej i samorzadowej, co prowadzi
do rozmycia odpowiedzialnosci. Poprawa stabilnosci systemu moglaby zostac¢ osig-
gnieta poprzez koordynacje dzialan i wspotprace miedzy szpitalami, ktora jest
szczegoblnie istotna w warunkach niedofinansowania ochrony zdrowia. Punktem
wyjécia dla reformy systemu powinno by¢ opracowanie map potrzeb zdrowotnych?.

Przez kolejne lata problematyka koordynacji opieki zdrowotnej byla szeroko
dyskutowana, podejmowano tez réznorodne dziatania zmierzajace w kierunku
integracji opieki zdrowotnej. W 2016 r. G. Schrijvers odniost si¢ do niej, analizu-
jac holenderski system ochrony zdrowia, ktory jest jednym z najwyzej ocenianych
na $wiecie®. Punktem wyj$cia w badaniach byto okre$lenie opieki zdrowotnej jako
systemu zdefiniowanego w og6lnej teorii systemoéw. Schrijvers utozsamia pojgcia
»koordynowana opieka zdrowotna”, ,,zintegrowana opieka zdrowotna”, ,,opieka
skoncentrowana na pacjencie”, przyjmujac definicje sformutowana w 2014 r. przez
WHO: koordynowana opieka zdrowotna skoncentrowana na pacjencie to ,,ustugi
medyczne zarzadzane i1 dostarczane osobom w sposob zapewniajgcy uzyskanie
kontinuum promocji zdrowia, zapobiegania chorobom, diagnozy, leczenia, zarza-
dzania chorobami, rehabilitacji oraz paliatywnych ustug medycznych na réznych
poziomach oraz w r6znych miejscach systemu opieki zdrowotnej, zgodnie z zapo-
trzebowaniem, w okresie catego zycia i w formie statej dyskusji z pacjentem”.

2 Health21. The Health for All Policy Framework for the WHO European Region, ,,European
Health for All Series” 1999, no. 6, s. 117-135.

3 S. Golinowska i in., Réwnowaga finansowa oraz efektywnosé w polskim systemie ochrony
zdrowia. Problemy i wyzwania, Krakow 2012, s. 59-105.

4 Poland. Improving the Financial Sustainability of the Hospital Sector: Towards a Systemic
Approach, Washington 2014, s. 1-19.

5 Por. Euro Health Consumer Index za lata 2005-2018, https://healthpowerhouse.com/publi
cations/#200118.
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Schrijvers dowodzi, ze koordynowana opieka zdrowotna skoncentrowana na pa-
cjencie moze poprawi¢ stan zdrowia ludnosci i jako$¢ opieki indywidualnej oraz
obnizy¢ koszty leczenia per capita®.

Celem niniejszego artykulu jest analiza i ocena nowego rozwigzania praw-
nego w zakresie koordynacji opieki zdrowotnej w polskim systemie ochrony
zdrowia, tj. systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia $wiadczen opieki
zdrowotnej, tzw. sieci szpitali. Badania dotycza stricte regulacji prawnych, jak
rowniez konsekwencji ich realizacji. Artykut jest proba odpowiedzi na pytanie
o wptyw utworzenia sieci szpitali na dostepno$¢ swiadczen zdrowotnych.

Opracowanie przygotowano na podstawie studiéw literaturowych, dokonano
analizy raportow NIK, Ministerstwa Zdrowia, GUS, a takze aktéw prawnych, w tym
przede wszystkim ustawy z dnia 23 marca 2017 r. 0 zmianie ustawy o swiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicznych’ — tzw. ustawy
,,0 sieci szpitali”.

Zalozenia reformy

Koncepcja koordynacji opieki zdrowotnej obecna byla od samego poczatku
procesu reformowania polskiego systemu ochrony zdrowia. W 1998 r. Minister-
stwo Zdrowia i Opieki Spotecznej przedstawito zatozenia procesu restrukturyza-
cji szpitali, ktéry zmierza¢ miat w kierunku stworzenia sieci szpitali. Podkreslo-
no, ze na wzor krajow Unii Europejskiej zdecydowanej zmianie powinna ulec
struktura 16zek szpitalnych — ich liczba, rodzaj i rozmieszczenie. Wyznacznikiem
nowej struktury szpitali powinna by¢ efektywno$¢ zdrowotna i ekonomiczna —
wskazano na koniecznos$¢ ,,stalego utrzymania optymalnej liczby szpitali oraz
liczby t6zek opieki krotkoterminowej z odpowiednig strukturg podazy $wiad-
czen, uwzgledniajaca rzeczywiste zapotrzebowanie zdrowotne populacji i opty-
malne wykorzystanie istniejgcej bazy™8. Jako punkt wyjscia reformy szpitalnic-
twa przyjeto zaloZenie, Zze opieka stacjonarna jest czescig catego systemu opieki
zdrowotnej 1 nie moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od catosci, a restruktury-
zacja infrastruktury szpitali powinna przebiega¢ przy uwzglednieniu m.in. ,,ana-
lizy wykorzystania t6zek szpitalnych i sredniego pobytu pacjentéw w oddziatach
poszczegblnych specjalnosci oraz oceny zakresu wydolnosci zaplecza diagno-
stycznego i zabiegowego szpitala wraz ze stopniem wykorzystania przyszpitalnej
ambulatoryjnej opieki specjalistycznej w zakresie diagnostyki, terapii i rehabili-
tacji™®. Ponadto nowa struktura szpitali powinna uwzglednia¢ szereg roéznorodnych

6 G. Schrijvers, Integrated Care: Better and Cheaper, Amsterdam 2016, s. 25-37; WHO Global
Strategy on People-centred and Integrated Health Sservices. Interim Report, Geneva 2015, s. 9-13.

7 Dz.U. 2017, poz. 844.

8 Transformacja systemu ochrony zdrowia w Polsce, Warszawa 1998, s. 29-37.

9 Ibidem, s. 33.
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czynnikéw ekonomicznych, spolecznych i zdrowotnych, w tym: liczbe ludnosci,
gestos¢ zaludnienia, istniejaca infrastrukture gospodarcza, stopien zanieczyszcze-
nia srodowiska, sie¢ komunikacyjna, charakter gospodarstw domowych, zmiany
w strukturze zachorowalnos$ci, postep technologiczny™®.

Mimo zatozen reformy z 1997 r.1! i podejmowanych prob konstrukcji sieci szpi-
tali*? zostata ona wprowadzona dopiero w 2017 r. Nowelizacjg z 23 marca 2017 r.
ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkow publicznych®® — tzw. ustawg ,,0 sieci szpitali” (dalej: ustawa) — ustawo-
dawca wprowadzil system podstawowego szpitalnego zabezpieczenia §wiadczen
opieki zdrowotnej (dalej: PSZ), czyli tzw. sie¢ szpitali. System ten tworza podmioty
lecznicze spehniajace kryteria kwalifikacyjne okreslone w ustawie oraz w rozporza-
dzeniu Ministra Zdrowia z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie szczegdtowych
kryteriow kwalifikacji swiadczeniodawcow do poszczegodlnych poziomow syste-
mu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia $wiadczen opieki zdrowotnej'.
Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy celem ustawodawcy bylo zapewnienie
spoteczenstwu ciaglej i kompleksowej opieki zdrowotnej w zakresie leczenia szpi-
talnego, $wiadczen wysokospecjalistycznych oraz ambulatoryjnej opieki specjali-
stycznej w poradniach przyszpitalnych, rehabilitacji leczniczej, programéw leko-
wych, chemioterapii oraz nocnej i $wigtecznej opieki zdrowotnej®.

Sie¢ szpitali stala si¢ podstawowg forma zabezpieczenia dostepu do wymie-
nionych $wiadczen. Zgodnie z art. 951 pkt 2. ustawy podmioty lecznicze kwalifi-
kowane sg w PSZ na sze$ciu poziomach: szpitale | stopnia, szpitale Il stopnia,
szpitale 11l stopnia, szpitale onkologiczne lub pulmonologiczne, szpitale pedia-
tryczne, szpitale ogélnopolskie. Jednostki muszg spetni¢ szereg warunkow okre-
slonych ustawa, w tym przede wszystkim posiada¢ izbe¢ przyje¢ lub szpitalny
oddzial ratunkowy (z wyjatkiem szpitali pediatrycznych, onkologicznych i pul-
monologicznych), posiada¢ umowe z NFZ w zakresie anestezjologii i intensyw-

10 |bidem, s. 33-35.

11 Ustawa z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. nr 28,
poz. 153 ze zm.), akt prawny uchylony w 2003 r.

12'W 1999 r. szpitale zostaly sklasyfikowane na trzech poziomach referencyjnych zaleznie od
zakresu i rodzaju oferowanych $wiadczen, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Zdrowia i Opieki
Spotecznej z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie krajowej sieci szpitali oraz ich pozioméw referen-
cyjnych (Dz.U. nr 164, poz. 1194), akt prawny uchylony w 2003 r. Rozporzadzenie Ministra
Zdrowia z dnia 29 sierpnia 2009 r. w sprawie §wiadczen gwarantowanych z zakresu leczenia szpi-
talnego sprecyzowato podzial na poziomy referencyjne, odnoszac je do poszczegdlnych oddziatow
szpitalnych, na podstawie ich potencjatu wykonawczego (Dz.U. nr 140, poz. 1143), akt prawny
uchylony w 2013 r.

13 Dz.U. 2017, poz. 844.

14 Dz.U. 2017, poz. 1163.

15 Uzasadnienie do projektu z dnia 26 wrzeénia 2019 r. ustawy o zmianie ustawy o §wiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, https://legislacja.rcl.gov.pl/proje
kt/12290303/katalog/12380811#12380811 (2.01.2020).
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nej terapii oraz umowy w poszczegolnych profilach przez ostatnie 2 lata (waru-
nek ten nie dotyczy udzielania §wiadczen w zakresie nocnej i §wigtecznej opieki
zdrowotnej)*®. Poszczegodlne poziomy identyfikowane sa poprzez rodzaje udzie-
lanych $wiadczen i okre$lane przez wskazanie profili lub rodzajéw komorek orga-
nizacyjnych, w ktorych swiadczenia te udzielane sa w trybie hospitalizacji. Szpi-
tale I stopnia to poziom podstawowy, na ktorym realizowane sa $wiadczenia w co
najmniej dwoch sposrod pieciu profili — chirurgia ogélna, choroby wewngtrzne,
potoznictwo i ginekologia, neonatologia i pediatria. Na kolejnych poziomach —
I1'i Il — realizowane sg $wiadczenia w rozszerzonych zakresach okreslonych
w art. 951 pkt 4 oraz art. 95m pkt 6 ustawy. Szpitale onkologiczne i pulmonolo-
giczne to podmioty specjalistyczne sprofilowane na leczenie okreslonych jedno-
stek chorobowych. Szpitale pediatryczne i ogoélnopolskie realizujg $wiadczenia
we wszystkich profilach, w tym: szpitale pediatryczne — w co najmniej trzech
profilach systemu zabezpieczenia dla dzieci. Szpitale og6lnopolskie to instytuty
badawcze lub podmioty lecznicze utworzone i prowadzone przez uczelni¢ me-
dyczna lub Skarb Panstwa reprezentowany przez ministra.

W przypadku niespelnienia przez podmiot leczniczy kwalifikacji podstawo-
wych okreslonych ustawa rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 czerwca
2017 r. w sprawie szczegotowych kryteriow kwalifikacji §wiadczeniodawcow do
poszczegbdlnych pozioméw systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia
$wiadczen opieki zdrowotnej!’ przewiduje uzupelniajacg procedure polegajaca
na kwalifikacji kaskadowej — od poziomu najwyzszego — ogolnopolskiego — do
poziomu pierwszego, z rownoczesnym uwzglednieniem zasobow szpitala, dodat-
kowych profili systemu zabezpieczenia oraz konieczno$ci zapewnienia odpowied-
niego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotne;j®,

Weryfikacji podmiotéw dokonujg oddziaty wojewddzkie NFZ. Dyrektor od-
dziatu sporzadza i ogtasza w Biuletynie Informacji Publicznej wykaz $wiadczenio-
dawcow zakwalifikowanych do poszczegolnych poziomdw zabezpieczenia w termi-
nie do 27 marca z okresem obowigzywania 4 lat; wykaz obowigzuje od 1 lipca.
Podmioty znajdujace si¢ w sieci szpitali majg zagwarantowane zawarcie Umowy
z NFZ w trybie pozakonkursowym. Finansowanie $wiadczen w ramach sieci
szpitali zaprojektowane jest na poziomie okoto 85% catkowitych kosztow $wiad-
czen zdrowotnych okreslonych w planach finansowych NFZ, a udziat wartosci
$wiadczen z zakresu leczenia szpitalnego realizowanych w ramach PSZ ma wy-
nosi¢ okoto 90% catosci kosztow w tym zakresie. Zawieranie uméw na udziela-
nie $wiadczen opieki zdrowotnej w szpitalach na dotychczasowych zasadach,

16 Ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. Ko-
mentarz, red. A. Pietraszewska-Macheta, Warszawa 2018, s. 688—692.

17'Dz.U. 2017, poz. 1163.

18 Ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw publicznych. Ko-
mentarz, red. A. Pietraszewska-Macheta, Warszawa 2018, s. 693.
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tj. w drodze konkursow ofert lub rokowan, pozostaje wigc wytacznie jako roz-
wigzanie subsydiarne'®,

Zakres umowy z NFZ zalezy od kwalifikacji szpitala do danego poziomu PSZ.
Zgodnie z art. 136¢ ustawy finansowanie kosztow $§wiadczen udzielanych na pod-
stawie umow zawartych w ramach sieci szpitali odbywa si¢ w formie ryczattowe;.
Oznacza to przejscie z dotychczasowego systemu Jednorodnych Grup Pacjentow do
budzetu globalnego. Wysoko$¢ ryczattu okreslaja oddziatu wojewddzkie NFZ za
okres rozliczeniowy okreslony w umowie, nie dtuzszy niz rok kalendarzowy.
Uwzglednia si¢ tu trzy podstawowe czynniki. Pierwszy to wysokos¢ srodkow zapla-
nowanych na finansowanie $wiadczen w formie ryczaltu PSZ okreslona w planie
zakupu $wiadczen zdrowotnych NFZ. Druga determinanta to dane dotyczace $wiad-
czen opieki zdrowotnej udzielonych i sprawozdanych przez szpital za poprzedni
okres rozliczeniowy. Trzeci czynnik to parametry dotyczace relacji liczby $wiadczen
opieki zdrowotnej wykonanych i sprawozdanych przez szpital w poprzednich okre-
sach rozliczeniowych, odpowiadajace wzrostowi lub spadkowi liczby tych $wiad-
czen. Dla szpitali, w ktérych wspolczynnik zmiany liczby jednostek sprawozdaw-
czych wyniost ponizej 0,98, wysokos¢ ryczattu w kolejnym okresie rozliczeniowym
zostaje obnizona, w przedziale od 0,98 do 1 nie koryguje si¢ wartoSci umowy, dla
wskaznika powyzej 1 wysoko$¢ ryczattu moze ulec zwigkszeniu, jednak pod warun-
kiem, ze pozwola na to ewentualne rezerwy planu finansowego NFZ (bedace konse-
kwencja sprawozdania przez czes¢ szpitali realizacji kontraktow ponizej przyznane-
go ryczaltu, tzw. niedowykonan)®. Przekroczenie wskaznika nie oznacza wigc
automatycznie zwigkszenia wartosci ryczattu dla szpitala. Nalezy zwroci¢ uwage na
fakt, ze nowy mechanizm finansowania — budzet globalny — nie przewiduje opcji
rozliczania przez NFZ tzw. nadwykonan, a wiec nie gwarantuje refundacji wszyst-
kich udzielonych przez szpital §wiadczen. Réwnocze$nie w umowach o udzielanie
swiadczen zdrowotnych w ramach sieci szpitali wyodregbnia si¢ $rodki na sfinanso-
wanie $§wiadczen, ktore ze wzgledu na koniecznos$¢ zapewnienia odpowiedniego
dostepu wymagaja odrebnego sposobu finansowania zgodnie z rozporzadzeniem
Ministra Zdrowia z dnia 19 czerwca 2017 r. w sprawie okreslenia wykazu §wiadczen
opieki zdrowotnej wymagajacych ustalenia odrgbnego sposobu finansowania?.

19 Uzasadnienie do projektu z dnia 26 wrzeénia 2019 r. ustawy o zmianie ustawy o $wiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, https:/legislacja.rcl.gov.pl/proje
kt/12290303/katalog/12380811#12380811 (2.01.2020); uzasadnienie do projektu z dnia 5 maja 2017 r.
rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie okreslenia szczegétowych kryteriow kwalifikacji swiad-
czeniodawcow do poziomoéw systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia §wiadczen opieki
zdrowotnej, https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12298052/katalog/12431738#12431738 (2.01.2020).

20 Bardzo problematyczna w tym aspekcie jest koniecznoéé czasowego zawieszania dziatal-
nosci poszczegodlnych oddziatdow wynikajaca z brakéw kadrowych — moze w znaczacym stopniu
wplywaé na wielko$¢ ryczaltu w kolejnych okresach rozliczeniowych.

21 Dz.U. poz. 1225 ze zm. Swiadczenia odrebnie finansowane to m.in.: tomografia kompute-
rowa, medycyna nuklearna, rezonans magnetyczny, endoskopia przewodu pokarmowego, echo-
kardiografia ptodu, endoprotezoplastyka stawu biodrowego lub kolanowego, §wiadczenia szpitalne
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Szczegdtowe zasady kalkulacji ryczattu okresla rozporzadzenie Ministra Zdrowia z
dnia 22 wrze$nia 2017 r. w sprawie sposobu ustalania ryczaltu systemu podstawo-
wego szpitalnego zabezpieczenia $wiadczen opieki zdrowotnej?. Jego zapisy prze-
widuja m.in. stosowanie wspotczynnikéw korygujacych w zaleznosci od przynalez-
nosci szpitala do poziomu w PSZ%,

Opisany system podstawowego szpitalnego zabezpieczenia §wiadczen opie-
ki zdrowotnej jest calkowicie nowsg instytucjg prawng, waznym etapem w procesie
reformowania lecznictwa szpitalnego w Polsce. W uzasadnieniu projektu ustawy
wskazano podstawowe cele stworzenia sieci szpitali, w tym: zagwarantowanie od-
powiedniego poziomu finansowania $wiadczen realizowanych w szpitalach (jako
warunek zapewnienia bezpieczenstwa funkcjonowania systemu opieki zdrowotne;j
W Polsce), zagwarantowanie cigglosci i stabilnosci finansowania jednostkom istot-
nym z punktu widzenia zabezpieczenia dostepu do Swiadczen zdrowotnych, popra-
we dostepu do $wiadczen specjalistycznych w szpitalach, optymalizacje liczby od-
dzialow specjalistycznych, uelastycznienie zarzadzania szpitalem, optymalizacje
struktury kosztow oraz koordynacje $wiadczen szpitalnych i ambulatoryjnych?*.

Realizacja reformy

Pierwszy wykaz podmiotow leczniczych tworzacych system podstawowego
szpitalnego zabezpieczenia swiadczen opieki zdrowotnej obowigzuje od 1 pazdzier-
nika 2017 r. do 30 czerwca 2021 r. W jego sktad wchodza 592 szpitale, w tym 10%
to podmioty niepubliczne. Struktura sieci jest nastgpujaca: 281 szpitali | stopnia,
96 szpitali Il stopnia, 62 szpitale 111 stopnia, 19 szpitali onkologicznych, 31 szpitali
pulmonologicznych, 12 szpitali pediatrycznych i 91 szpitali og6lnopolskich. Naj-
liczniejszg grupa sg szpitale I stopnia — 47%, w tym glownie powiatowe, najmnie;j
liczng — szpitale pediatryczne — 2%, funkcjonujg tylko w siedmiu wojewodztwach.

w zakresie zwigzanym z porodem i opieka nad noworodkami, teleradioterapia, brachyterapia, terapia
izotopowa, §wiadczenia szpitalne w leczeniu ostrego zawalu serca, §wiadczenia nocnej 1 Swigtecz-
nej opieki zdrowotnej, $wiadczenia w zakresie przeszczepow, §wiadczenia realizowane w szpital-
nych oddziatach ratunkowych albo w izbach przyjec¢, Swiadczenia rehabilitacji leczniczej w wa-
runkach o$rodka lub oddzialu dziennego lub stacjonarnych, $§wiadczenia udzielane przez
pielegniarki i potozne, programy lekowe, $wiadczenia zabiegowe w zakresie usuni¢cia za¢my.

2 Dz.U. 2017, poz. 1783 ze zm. Szczegdtowe zasady kalkulacji ryczattu w pierwszym okre-
sie rozliczeniowym okres$la rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 czerwca 2017 r. w sprawie
sposobu ustalania ryczaltu systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia $wiadczen opieki
zdrowotnej na pierwszy okres rozliczeniowy (Dz.U. poz. 1242).

2 Funkcjonowanie systemu podstawowego szpitalnego zabezpieczenia $wiadczer opieki zdro-
wotnej. Informacja o wynikach kontroli, Warszawa 2019, s. 100.

24 Uzasadnienie do projektu z dnia wrzesnia 2019 r. ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkow publicznych, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/122
90303/katalog/12380811#12380811 (2.01.2020).
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Lacznie do PSZ weszto 57% z 1042 podmiotéw wykonujacych §wiadczenia w za-
kresie leczenia szpitalnego. Oczywiscie nalezy podkresli¢, ze uwzgledniajac kryteria
klasyfikacji, do sieci wlaczono glownie duze podmioty zapewniajace kompleksowa
opieke zdrowotna, dysponujace wickszoscia 10zek szpitalnych w Polsce.

Zauwazalne jest nierdwnomierne rozmieszczenie sieci szpitali. Najwiecej pod-
miotéw wlaczono do PSZ w wojewodztwie mazowieckim i $laskim — 26% wszyst-
kich szpitali. Tam tez jest zlokalizowanych najwiccej szpitali ogolnopolskich — 32%.
Najmniej szpitali PSZ jest w wojewodztwie lubuskim i $wigtokrzyskim — po 20 pod-
miotow, w tym zdecydowana wigkszo$¢ to szpitale I 1 II stopnia.

W latach 2017-2018 liczba swiadczen udzielonych w ramach PSZ spadia
z 49,3 min do 48,9 min (0 0,8%), a ich warto$¢ wzrosta z 35 mld zt do 37,8 mld zt
(0 8%). Wzrost liczby $wiadczen odnotowano w zakresie leczenia szpitalnego
(0 1,5%) i $wiadczen odrebnie kontraktowanych (o 8,9%), a spadek — w zakresie
ambulatoryjnych $wiadczen specjalistycznych (o 2,1%) i rehabilitacji leczniczej
(0 3,9%). Nalezy zaznaczy¢, ze nie jest to pozadany kierunek zmian — leczenie
szpitalne jest najbardziej kosztochtonnym elementem sektora ochrony zdrowia,
dlatego zawsze, kiedy jest to mozliwe, leczenie powinno si¢ odbywaé w trybie
ambulatoryjnym.

Wyrazne jest zroznicowanie regionalne realizacji $§wiadczen zdrowotnych
w ramach PSZ. Najkorzystniejsza sytuacja jest w wojewodztwie pomorskim i wiel-
kopolskim, gdzie ilos¢ §wiadczen wzrosta odpowiednio 0 3,7% i 2,3%, a wartos$¢
— 0 10,4% i 7,7%. Najwiekszy spadek liczby $wiadczen odnotowano w woje-
wodztwie lubuskim — 0 4,4% przy wzro$cie wartosci o 7,4%.

Analizujac realizacje §wiadczen zdrowotnych na poszczegdlnych pozio-
mach sieci szpitali, zauwazy¢ mozna spadek ilosci $§wiadczen na wigkszosci
z nich, przy czym najbardziej niekorzystne zmiany dotknety szpitale pediatrycz-
ne, gdzie nastapit najwickszy spadek ilosci §wiadczen — 0 3,5% przy niewiel-
kim wzros$cie wartosci — 0 5%. W szpitalach ogélnopolskich rowniez spadta
ilo$¢ $wiadczen — 0 2,5% przy wzroScie wartosci o 8,5%. Zwigkszenie ilosci
$wiadczen odnotowano w szpitalach onkologicznych (o 2,5%) i w szpitalach
Il stopnia (0 1,7%), w ktorych jednoczesnie nastapit najwigkszy wzrost warto-
$ci $wiadczen (o 11,2%).

Budzety szpitali ustalone na 2018 r. zrealizowane zostaty na poziomie 103,18%,
przy czym wskaznik zréznicowat si¢ regionalnie od 100,30% w wojewodztwie
opolskim do 104,97% w wojewddztwie matopolskim. Szpitale wykonaty wiec
$wiadczenia o wigkszej wartosci, niz przewidywaty umowy, co oznacza powsta-
nie tzw. nadwykonan?®. Jak wynika ze sprawozdan finansowych NFZ, warto$¢
wykonanych przez podmioty lecznicze, a nieujgtych w ksiggach rachunkowych
»ponadumownych” §wiadczen zdrowotnych wyniosta w 2017 r. 104,3 min zl,

%5 Sprawozdanie z dziatalno$ci NFZ za 2018 r., s. 19-32.
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aw 2018 r. — 641,3 min zl, w tym leczenie szpitalne odpowiednio: 71 min zt
i 341,2 min zI?®. Wyrazny wzrost wartosci w 2018 r. nie pozostaje bez wptywu
na sytuacje finansowa podmiotdéw leczniczych, szczegdlnie szpitali.

Analiza $redniego czasu oczekiwania na §wiadczenie zdrowotne, tzw. kole-
jek oczekujacych, w latach 2016-2018 w pieciu komdrkach organizacyjnych
leczenia szpitalnego charakteryzujacych si¢ najwyzsza $rednig czasu oczekiwa-
nia dla kategorii ,,przypadek stabilny” nie wskazuje na jednoznaczne tendencje.
Na oddziatach chirurgii urazowo-ortopedycznej oraz otolaryngologicznych dla
dzieci wzrosta zaréwno liczba oczekujacych, jak i §redni czas oczekiwania —
odpowiednio: ze 151 dni do 170 dni i ze 149 dni do 164 dni. Na oddziatach
otolaryngologicznych spadl okres oczekiwania — ze 146 dni do 144 dni, ale
wzrosta liczba oczekujacych. Na oddzialach neurochirurgicznych oraz reuma-
tologicznych spadta zaréwno liczba oczekujacych, jak i sredni czas oczekiwa-
nia — odpowiednio: ze 122 dni do 91 dni oraz z 74 dni do 66 dni. W 2018 .
najwigcej osob oczekiwalo na $wiadczenie zdrowotne na oddziale chirurgii ura-
zowo-ortopedycznej — 132 tys.

Analogiczna analiza przeprowadzona dla ambulatoryjnej opieki specjalistycz-
nej wskazuje jednoznacznie na wydluzenie $redniego okresu oczekiwania we
wszystkich analizowanych poradniach: poradnia endokrynologiczna — z 211 dni
do 233 dni, poradnia neurochirurgiczna — ze 140 dni do 177 dni, poradnia kardio-
logiczna — ze 106 dni do 115 dni, a poradnia okulistyczna — z 65 dni do 71 dni.
W 2018 r. najwiecej 0sob oczekiwato na §wiadczenie zdrowotne w poradni oku-
listycznej — 263 tys.?’

Wedhtug raportu NIK wprowadzenie systemu podstawowego szpitalnego za-
bezpieczenia §wiadczen opieki zdrowotnej nie poprawito ani dostepu pacjentow
do $wiadczen zdrowotnych, ani sytuacji finansowej szpitali. Sie¢ szpitali ustalona
zostata na podstawie kryteriow formalnych okreslonych przez Ministra Zdrowia
w ustawie i wydanym do niej rozporzadzeniu, bez uwzglednienia map potrzeb
zdrowotnych i wynikajacych z nich rekomendacji, co nie sprzyja przebudowie
systemu zgodnie z potrzebami zdrowotnymi ludnosci. W zatozeniu reforma miata
uelastyczni¢ zarzadzanie i pozwoli¢ na optymalizacje struktury kosztow lecze-
nia, tymczasem wigkszos¢ z kontrolowanych szpitali nie wprowadzita zadnych
istotnych zmian w organizacji wewngtrznej oraz alokacji zasobow. Podejmowa-
ne dziatania zwigzane byly glownie z problemami kadrowymi (brak lekarzy),
dazeniem do ograniczenia strat oraz rozszerzaniem zakresu $wiadczen zdrowot-
nych. Nie zagwarantowano takiego poziomu finansowania $§wiadczen, ktory
umozliwiatby bilansowanie kosztow. Przychody z tytulu uméw z NFZ wpraw-
dzie rosty — w okresie I-III kwartat 2018 r. byly wyzsze o 12,9% niz w analo-
gicznym okresie 2017 r., jednak koszty rosty szybciej (17,1%). Wysoki wzrost

26 Sprawozdania finansowe NFZ za 2017 i 2018 r.
27 Sprawozdanie z dziatalnosci NFZ za 2018 r., s. 99-101.
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kosztow ogoélem byl konsekwencjg wzrostu kosztoéw wynagrodzen o 15,4% oraz
medycznych ustug obcych (kontrakty) — 0 19,8%, co z kolei byto skutkiem reali-
zacji regulacji prawnych dotyczacych wynagrodzen w ochronie zdrowia oraz
w gospodarce narodowej (wzrost ptacy minimalne;j)?,

Poglebiajace si¢ straty przetozyly sie na wzrost zobowiagzan szpitali. Wedtug
danych Ministerstwa Zdrowia zobowigzania ogétem samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej w III kwartale 2019 r. wyniosty 14,3 mld zl, co sta-
nowi wzrost 0 12,9% w stosunku do III kwartatu 2018 r. i 0 20,7% w stosunku do
III kwartatu 2017 r. Zobowigzania wymagalne®® w analizowanym okresie naj-
pierw spadly — 0 7,9% w III kwartale 2018 r. w stosunku do III kwartatu 2017 r.,
a nastgpnie w III kwartale 2019 r. wzrosty o 15,3% w stosunku do III kwartatu
2018 r. i finalnie osiggnely poziom 2,1 mld zi*.

W raporcie NIK zwrocono uwage na niski stopien wykorzystania t6zek szpi-
talnych w kontrolowanych podmiotach. Przyjmuje si¢, ze optymalny poziom
tego wskaznika to 80%, tymczasem na ponad polowie oddzialdw szpitalnych
warto$¢ ksztaltowala si¢ ponizej 60%, w tym: na 85 oddziatach (35,4% analizo-
wanych) — w przedziale 40-59%, na 41 oddziatach (17,1% analizowanych) —
ponizej 40%. W 2017 r. Srednie wykorzystanie t6zek w ciggu roku dla wszyst-
kich szpitali w Polsce wyniosto 65,8%: od 56,9% w wojewodztwie wielkopol-
skim, 63,8% w wojewddztwie opolskim i 63,9% w wojewodztwie podlaskim do
71,4% w wojewodztwie lubelskim, 70,5% w wojewoddztwie matopolskim i 68,7%
W Wojewddztwie zachodniopomorskim. Srednie wykorzystanie tozek w szpita-
lach T stopnia ksztattowato sie od 50,2% na pediatrii do 73,1% na oddziatach
chorob wewnetrznych; w szpitalach II stopnia — od 46,8% na okulistyce do 75,2%
na oddziatach neurologicznych; w szpitalach Il stopnia — od 61,2% na toksyko-
logii do 70,2% na oddziatach gruzlicy i chorob ptuc®. Wskaznik wykorzystania
16zek jest wiec zroznicowany, wyzszy w szpitalach II 1 111 stopnia. Niskie wyko-
rzystanie t6zek szpitalnych w szpitalach I stopnia nie wptywa korzystnie na ich
sytuacje finansow3.

Jak zaznaczono wczeséniej, finansowanie §wiadczen zdrowotnych w ramach
sieci szpitali ograniczone jest limitem planu NFZ, wigc kluczowag kwestig sg
mozliwos$ci ptatnika publicznego. Wydatki na ochrong zdrowia w Polsce z roku
na rok rosng, jednak wcigz znaczaco odbiegajg od standardow europejskich .
W 2016 1. siggnety 121,1 mld zt, co stanowito 6,52% PKB. Wigkszos¢ to wydat-

28 Funkcjonowanie systemu..., s. 9-28.

29 Zobowigzania wymagalne to zobowigzania, ktorych termin platnoéci mingt, co wigze sie
w konsekwencji z dodatkowymi kosztami obstugi (odsetki).

30 Zadluzenie SPZOZ, https:/iwww.gov.pl/web/zdrowie/zadluzenie-spzoz (1.12.2019).

31 Funkcjonowanie systemu..., s. 12, 48-50.

32 E. Rabiej, Transformacja systemu ochrony zdrowia w Polsce — w drodze do zréwnowazo-
nego rozwoju, ,,Studia Biura Analiz Sejmowych. Finansowanie zadan publicznych w Polsce” 2017,
nr 4(52), s. 127-132.

241



ki publiczne (70%), ktore stanowig 4,55% PKB, pozostata cz¢s$¢ to wydatki pry-
watne o r6znym charakterze (tabela 1).

Tabela 1. Wydatki biezace na ochrone zdrowia w Polsce w latach 2014-2016

2014 2015 2016
Wyszczegélnienie
mid zt % PKB mld zt % PKB mld zi % PKB
Wydatki publiczne 75,9 4,42 80,2 4,46 84,6 4,55
- instytucjerzadowe | 0,58 10,9 0,61 121 0,65
i samorzadowe
~  powszechne ubez- 65,9 3,83 69,3 3,85 72,4 3,90
pieczenie zdrowotne
Wydatki prywatne 31,6 1,83 34,3 1,90 36,5 1,96
— wydatki bezposred-
nie gospodarstw 24.8 1,45 26,5 1,47 27,8 1,50
domowych
~ inne wydatki 6.7 0,39 7.7 0,43 8.7 0,47
prywatne
Wydatki ogétem 107,5 6,25 1145 6,36 1211 6,52

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: GUS, Narodowe Rachunki Zdrowia za lata 2014—2016.

Wedlug WHO zaleznie od wysokosci PKB finansowanie ochrony zdrowia na
poziomie od 7% do 10% PKB moze by¢ wystarczajace (w zalezno$ci od wysokosci
PKB)*. Zgodnie z art. 131c i art. 131d ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych® wydatki
publiczne na ochrong zdrowia w Polsce majg rosng¢ corocznie o okoto 0,2 p.p. do
poziomu 6% PKB w 2024 r., przy czym zaktadany wzrost naktadow ma nastgpowac
bez podnoszenia sktadki zdrowotnej — w postaci dotacji z budzetu panstwa uzupel-
niajacej wielko$¢ srodkéw publicznych przeznaczonych na ochrong zdrowia. Zakta-
dajac, ze wydatki prywatne utrzymaja si¢ w kolejnych latach na poziomie okoto 2%,
to wydatki ogotem beda ksztattowaly si¢ na poziomie okoto 8% PKB.

Podsumowanie

Dostepno$¢ $wiadczen zdrowotnych zdeterminowana jest zarbwno organi-
zacja, jak i finansowaniem ochrony zdrowia. Jedna z podstawowych przestanek
utworzenia sieci szpitali bylo zwickszenie dostepu do swiadczen poprzez zmiang
ich organizacji, w szczegolnos$ci koordynacj¢ opieki zdrowotnej. Jak wynika z prze-

33 Health21..., s. 133.
34 Dz.U. 2019, poz. 1373 ze zm.
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prowadzonej analizy, wprowadzenie sieci szpitali nie wptyneto na poprawe do-
stepnosci $wiadczen ani w ujeciu cato§ciowym, ani w ujeciu regionalnym (po-
przez wyrownywanie roéznic). W opinii NIK poprawa dostepnosci opieki zdro-
wotnej moglaby nastapi¢, gdyby sie¢ szpitali utworzona zostata na bazie map
potrzeb zdrowotnych®. Tymczasem, jak wykazata analiza, problem z dostgpem
do $wiadczen wystgpuje w sytuacji niepelnego wykorzystania potencjatu przez
czg$¢ podmiotéw leczniczych, podczas gdy inne wykazuja wykonanie umoéw
ponad limity okreslone przez NFZ, co dodatkowo zrdéznicowane jest regionalnie
oraz na poszczegolnych poziomach PSZ.

Zasadnicze nieprawidlowosci w organizacji systemu ochrony zdrowia w Pol-
sce zwigzane s3 wigc z brakiem koordynacji dziatan dotyczacych tworzenia i funk-
cjonowania podmiotéw leczniczych, brakiem koordynacji opieki nad pacjentem
oraz nieadekwatnymi zasobami systemu w stosunku do potrzeb zdrowotnych lud-
nos$ci®. Pordwnania miedzynarodowe i dane WHO jednoznacznie wskazuja na
niedofinansowanie ochrony zdrowia w Polsce. Wedlug P. Lenio ,,ustawodawca
nadmiernie dba o interesy fiskalne budzetu panstwa, co skutkuje brakiem odpo-
wiednio wysokiego poziomu przychodow NFZ w stosunku do kosztéw finanso-
wania §wiadczen zdrowotnych, za ktorych organizacje odpowiada, oraz czgscio-
wym przesuni¢ciem odpowiedzialnosci za System ochrony zdrowia na jednostki
samorzadu terytorialnego™’. W tym kontekscie wedtug B. Sygit i D. Wasika
w nawigzaniu do art. 68 ust. 2 Konstytucji — ,,obywatelom, niezaleznie od ich sy-
tuacji materialnej, wladze publiczne zapewniajg rowny dostep do Swiadczen opieki
zdrowotnej finansowanej ze $rodkéw publicznych™® — newralgicznego znacze-
nia nabiera prawidlowe okre$lenie przez ustawodawce ,,sfery organizacyjnej,
zwigzanej z precyzyjnym, jednoznacznym i funkcjonalnym skonstruowaniem
systemu ochrony zdrowia, co z kolei wiaze si¢ $ciSle z whasciwym podziatem
kompetencji przyznawanych instytucjom realizujgcym zadania publiczne w sfe-
rze ochrony zdrowia™®. M. Dercz i T. Rek podkreslajg, ze odpowiedzialno$é
polityczno-finansowa za sytuacj¢ podmiotow leczniczych powinny ponosi¢ wta-
dze centralne, poniewaz to one odpowiadaja za polityke zdrowotng panstwa.
Decyzje o liczbie szpitali i personelu medycznego niezbednej dla utrzymania
bezpieczenstwa zdrowotnego nie naleza do wtadz lokalnych, tymczasem ustawa
z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej*® przenosi gros odpowiedzial-
nosci na jednostki samorzadu terytorialnego*'. Fundamentalnego znaczenia nabie-

3 Funkcjonowanie systemu..., s. 9-17.

3 System ochrony zdrowia w Polsce — stan obecny i pozgdane kierunki zmian. Informacja
o wynikach kontroli, Warszawa 2019, s. 46.

37 P, Lenio, Publicznoprawne zrédta finansowania ochrony zdrowia, Warszawa 2018, s. 473.

38 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483).

39 B. Sygit, D. Wasik, Prawo ochrony zdrowia, Warszawa 2016, s. 15-19.

40 Dz.U. 2018, poz. 2190 ze zm.

41 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 22.
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ra w tym kontekscie wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2019 r.,
w ktorym orzeczono, ze ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci leczni-
czej*? ,,w zakresie, w jakim zobowiazuje jednostke samorzadu terytorialnego, be-
daca podmiotem tworzacym samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej, do
pokrycia straty netto stanowigcej ekonomiczny skutek wprowadzania przepisow
powszechnie obowiazujacych, ktore wywotuja obligatoryjne skutki finansowe dla
dziatania samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej”, jest niezgodna
z Konstytucjg. W uzasadnieniu wyroku Trybunat pokreslit, ze powszechne zadtu-
zenie szpitali stanowi nieodparty dowdd na to, ze $rodki przekazywane szpitalom
przez NFZ sa nieadekwatne do kosztéw dziatalnosci, a wprowadzenie sieci szpitali
nie zmniejszyto poziomu niedofinansowania podmiotéw leczniczych®®,

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze system podstawowego szpitalnego
zabezpieczenia $wiadczen opieki zdrowotnej, bedac odpowiedzia na potrzebe
zwigkszenia dostgpnosci $wiadczen zdrowotnych, wydaje si¢ zasadnym rozwia-
zaniem, a niespelnienie oczekiwan poktadanych w sieci szpitali wynika z nie-
uwzglednienia przez ustawodawce uwarunkowan epidemiologicznych i demo-
graficznych oraz niedofinansowania ochrony zdrowia w Polsce. Nie przekresla
to jednak zasadno$ci wdrozenia sieci szpitali, wskazujac rownoczes$nie kierunek
niezbednych reform.
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Streszczenie

W artykule dokonano analizy dostgpnosci $wiadczen zdrowotnych w aspekcie zalozen i reali-
zacji ustawy ,,0 sieci szpitali”. Celem badan byta proba odpowiedzi na pytanie o wptyw utworzenia
sieci szpitali na dostgpnos¢ opieki zdrowotnej. Przeanalizowano zapisy ustawy oraz aktow wyko-
nawczych, a takze skutki reformy, w tym: strukture sieci szpitali, liczbe i warto$¢ §wiadczen zdro-
wotnych, stopien realizacji przez szpitale umow z NFZ, czas oczekiwania na $wiadczenia zdrowotne
1 liczb¢ 0s6b oczekujacych, stopien wykorzystania 16zek szpitalnych oraz wydatki na ochron¢ zdro-
wia i sytuacje finansowa szpitali. W podsumowaniu stwierdzono, ze utworzenie sieci szpitali nie
wplyngto na zwigkszenie dostepnosei $wiadczen zdrowotnych, co bylto skutkiem nieuwzglednienia
przez ustawodawcg uwarunkowan epidemiologicznych i demograficznych oraz niewystarczajace-
go poziomu finansowania. Zaznaczono réwnoczesnie, ze zaistniata sytuacji nie przekresla zasad-
nosci utworzenia sieci szpitali, wskazuje raczej na kierunek dalszych reform.

Stowa kluczowe: $wiadczenia zdrowotne, dostepnos¢, prawo, sie¢ szpitali

THE AVAILABILITY OF HEALTHCARE SERVICES IN TERMS
OF ASSUMPTIONS AND IMPLEMENTATION OF THE ACT
,,HOSPITAL NETWORK”

Summary

The article analysed the availability of healthcare services in terms of assumptions and im-
plementation of the act “hospital network”. The aim of the research was to try to answer the ques-
tion about the impact of the creation of a hospital network on the availability of healthcare. The
provisions of the act and implementing acts were analysed, as well as the effects of the reform,
including: the structure of the hospital network, the number and value of healthcare services, the
degree of performance by hospitals of contracts with the NFZ, waiting time for healthcare services
and the number of people waiting, the degree of use of hospital beds, expenditure on healthcare,
the financial situation of hospitals. The summary concluded that the creation of a hospital network
did not increase the availability of healthcare services. It was the result of the failure to take into
account epidemiological and demographic conditions and insufficient funding. The situation does
not cross out the legitimacy of the creation of a hospital network, but it points the direction of
further reforms.

Keywords: healthcare services, availability, law, hospital network
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EWOLUCJA POJECIA NIEPELNOSPRAWNOSCI
NA GRUNCIE PRAWA POLSKIEGO

Wprowadzenie

W literaturze mozna odszuka¢ wiele definicji niepetnosprawnosci sformuto-
wanych przez przedstawicieli roznych dyscyplin naukowych: socjologii, psycho-
logii, pedagogiki oraz medycyny. Niepelnosprawnos¢ jako spoteczne zjawisko jest
réwniez objeta zainteresowaniami przedstawicieli nauk prawnych. W tym aspek-
cie niepetnosprawnos$¢ to sytuacja spoteczna, z ktorej wystgpieniem powiazane
sa okreslone obowiazki i uprawnienia oraz mozliwos$¢ uzyskania przez osoby, ktore
si¢ w niej znajduja, swoistego statusu prawnego. Otrzymanie szczeg6élnego statusu
umozliwia korzystanie z uprawnien osob niepetnosprawnych, ktérych celem jest
minimalizowanie negatywnych nastepstw w zwigzku z niepelnosprawnoscig!. Cze-
stym skutkiem niepelnosprawnosci jest tez wykluczenie spoteczne, a takze pro-
blem z pelnym uczestnictwem w zyciu spoteczno-gospodarczym?.

Pojecie niepetnosprawnosci na przestrzeni dziejow ewoluowato. W ujeciu hi-
storycznym za Z. Wozniakiem mozna wskazac¢ na pi¢¢ etapow zmiany podejscia
do 0sdb z niepetnosprawnoscia:

1. Pierwszy to okres od $redniowiecza do renesansu. Osoby niepetnosprawne W tym
czasie byly wykluczone ze spotecznosci.

2. Okres epoki renesansu do pierwszych lat o§wiecenia. Byl to czas nieznacznej
poprawy sytuacji osob niepelnosprawnych, gdyz staly si¢ one bardziej akcep-
towane w spoteczenstwie. Brak natomiast konkretnych rozwigzan i wsparcia
tej grupy spotecznej.

1 M. Paluszkiewicz, Prawne pojecie niepetnosprawnosci, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2015, t. XCV, s. 77-78.

2 M. Szablowska-Juckiewicz, Zatrudnianie 0séb niepetnosprawnych — ocena rozwigzan
w prawie polskim z perspektywy miedzynarodowych i unijnych standardow, ,,Studia Prawnoustro-
jowe” 2015, nr 28, s. 215.
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3. Okres o$wiecenia do XIX w. (tzw. okres racjonalistyczno-Separacyjny). Lata te
charakteryzowalo lepsze poznanie przyczyn niepetnosprawnosci, zaczeto row-
niez réznicowac osoby niepelnosprawne, w szczegodlnosci z tzw. niepetno-
sprawnoscia psychiczna.

4. Koniec XIX w. do pierwszej polowy XX w. (tzw. okres medykalizacji). W tym
czasie nastgpit znaczny rozwoj wsparcia instytucji opiekunczych zajmujacych
si¢ osobami niepelnosprawnymi.

5. Potowa XX w. do czaséw obecnych — okres ugruntowania petnoprawnej po-
zycji 0sob niepetnosprawnych?®.

Zmiany byly determinowane aktualnymi w danej epoce historycznej zwyczaja-

mi, systemami warto$ci, religia, jak rowniez pogladami spotecznymi i filozoficzny-

mi*, a takze postgpem technologicznym i spotecznym. Jednocze$nie nalezy wskazaé,

ze w Polsce wymienione powyzej fazy, szczego6lnie epoka medykalizacji statusu

0soby niepetnosprawnej, trwata dtuzej. Dopiero przetom XX i XXI w. spowodowat
zmiang podejscia do niepelnosprawnosci z modelu medycznego na model spoteczny®.

Niniejszy artykul ma przede wszystkim na celu scharakteryzowanie zagad-
nienia dotyczacego prawnego pojecia niepetnosprawnosci w prawie polskim.

Przedstawiono w nim ewolucje, czyli proces ksztattowania si¢ terminu ,,niepet-

nosprawnos¢” po Il wojnie Swiatowe;.

Pojecie niepelnosprawnosci w ustawodawstwie krajowym

Polskiemu prawu nie od poczatku znane byly terminy ,,niepelnospraw-
no$¢” oraz ,,0soba niepetnosprawna”. Pierwotnie stosowane byto pojecie ,,in-
walidztwo”, ktore wystepuje w dekrecie Rady Panstwa z dnia 25 czerwca 1954 r.
0 powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich rodzin®. Akt ten
wprowadzatl rente inwalidzka przystugujaca pracownikowi, ktory legitymowat
sie¢ wymaganym okresem zatrudnienia i stat si¢ inwalida w czasie zatrudnienia
lub w ciagu 2 lat po jego ustaniu. Dekret definiowal rowniez pojecie ,,inwalidy”.
Na podstawie art. 13 pracownik byt inwalida, jezeli stat si¢ niezdolny do pracy
wskutek wypadku przy pracy, choroby zawodowej lub innej przyczyny. Ponadto
pracownik musiat zosta¢ zaliczony do jednej z trzech grup inwalidow (art. 10).

Kolejng regulacjg byta ustawa z dnia 23 stycznia 1968 r. o powszechnym zao-
patrzeniu emerytalnym pracownikoéw i ich rodzin’. W rozumieniu art. 12 tej usta-

8 P. Kubicki, Polityka publiczna wobec niepetnosprawnosci — propozycje perspektyw teore-
tycznych, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 4, s. 13.

4 B. Jamrogiewicz, Niepetnosprawnosé [W:] Wybrane kategorie probleméw spotecznych.
Wprowadzenie, red. B. Szluz, M. Bozacka, Rzeszow 2017, s. 51.

5Por. P. Kubicki, Polityka publiczna..., s. 13-14.

6 Dz.U. nr 30, poz. 116 (akt uchylony 1 stycznia 1968 r.).

7 Dz.U. 1968, nr 3, poz. 6 (akt uchylony 1 stycznia 1983 r.).
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wy inwalidg byta osoba czgéciowo lub catkowicie niezdolna do wykonywania pracy
z powodu stalego lub dlugotrwalego naruszenia sprawno$ci organizmu. Ustawo-
dawca wprowadzit trzy grupy inwalidow w zaleznos$ci od stopnia niezdolnosci do
zatrudnienia. Do III grupy zaliczone zostaty osoby, ktorych zdolno$¢ do zarobkowa-
nia zostata ograniczona w sposéb istotny na skutek czesciowej niezdolnosci do wy-
konywania dotychczasowej pracy lub ktorych dotyczyla pelna utrata zdolnosci do
wykonywania obecnego zatrudnienia. Natomiast do II grupy inwalidow zaliczono
osoby, ktore byty niezdolne do podjecia jakiegokolwiek zatrudnienia. Z kolei do
grupy | inwalidow zaliczone zostaly osoby, ktore byly niezdolne do wykonywania
jakiejkolwiek pracy oraz ponadto wymagaty opieki innych osdb. Szczegdlne rodzaje
naruszen sprawnosci organizmu kwalifikujace do jednej z grup inwalidzkich okre-
slone byly przez Przewodniczacego Komitetu Pracy i Ptac w porozumieniu z Mini-
strem Zdrowia i Opieki Spolecznej oraz z Prezesem ZUS w rozporzadzeniu®.
Okreslenie ,,0soba niepetnosprawna” pojawito si¢ pierwszy raz w 1982 r.
w uchwale Sejmu Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. w sprawie
inwalidow i 0sob niepelosprawnych®. Akt ten nie definiowal powyzszego terminu.
Sejm Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w uchwale uznal, ze inwalidom i osobom
niepetnosprawnym nie zapewnia si¢ w stopniu nalezytym mozliwosci pelnego
uczestniczenia w zyciu spotecznym i zawodowym. Ponadto dokument wskazywat
na realizacj¢ prawa do pracy tej kategorii osob. Tres¢ uchwaly zwraca uwagg na za-
pewnienie odpowiedniego przygotowania do zarobkowania dla 0sob niepetnospraw-
nych i inwalidoéw, jak réwniez na zatrudnienie w otwartych zaktadach pracy przy
jednoczesnym zapewnieniu odpowiednich ulg dla tych zaktadéw, np. podatkowych.
Dodatkowo warto zwrdci¢ uwage na konieczno$¢ powotania Rady do spraw Inwali-
dow 1 Osob Niepetosprawnych, ktora byta organem opiniodawczym i doradczym.
Pierwsza regulacja definiujgca pojecie ,,0soba niepelnosprawna” byla usta-
wa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej 0s6b niepetno-
sprawnych®®. Artykul 1 komentowanej ustawy wskazuje, ze regulacja dotyczyta
0s0b niepetnosprawnych o istotnym ubytku zdolnosci fizycznych, psychicznych
lub umystowych, ktory ograniczat zdolnos¢ do wykonywania pracy zarobkowe;j.
Na podstawie przepisow wykonawczych!! o stopniu zdolno$ci osoby niepetno-

8 Rozporzadzenie Przewodniczacego Komitetu Pracy i Plac z dnia 12 sierpnia 1968 r. w spra-
wie sktadu komisji lekarskich do spraw inwalidztwa i zatrudnienia, szczegdtowych zadan, trybu
postepowania i trybu kierowania na badania przez te komisje, zasad orzekania o inwalidztwie oraz
sposobu powotywania i zasad wynagradzania cztonkow komisji lekarskich i lekarzy dziatajacych
w zakresie orzecznictwa inwalidzkiego (Dz.U. 1968, nr 32, poz. 221).

9 M.P. 1982, nr 22, poz. 188 (akt uznany za uchylony).

10 Dz.U. 1991, nr 46, poz. 201 (akt uchylony 1 stycznia 1998 r.).

11 Rozporzgdzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 2 pazdziernika 1991 r. w spra-
wie okreslenia organéw wlasciwych do orzekania o istotnym ubytku zdolnosci fizycznych, psy-
chicznych lub umystowych, ograniczajacych zdolno$¢ do wykonywania pracy zarobkowej, a takze
o stopniu zdolno$ci osoby niepelnosprawnej do pracy zarobkowej (Dz.U. 1991, nr 90, poz. 406 —
akt uchylony 1 stycznia 1999 r.).
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sprawnej do zarobkowania oraz ,,istotnym ubytku zdolno$ci fizycznych, psychicz-

nych lub umystowych” orzekaty obwodowe i wojewddzkie komisje lekarskie do

spraw inwalidztwa i zatrudnienia.

Kolejnym aktem normatywnym regulujacym pojecie ,,osoba niepetnospraw-
na” jest Karta Praw Osob Niepetnosprawnych'?, Ustawodawca w art. 1 wskazal,
ze osobami niepetnosprawnymi sa osoby, ktorych sprawnos$¢ fizyczna, psychicz-
na lub umystowa trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza lub uniemozliwia
zycie codzienne, nauke, prace, a takze petnienie 1ol spotecznych. Ponadto osoby
te zgodnie z normami prawnymi i zwyczajowymi maja prawo do niezaleznego,
samodzielnego i aktywnego zycia, jak rowniez nie moga podlega¢ dyskrymina-
cji. Karta okresla tez katalog praw 0sob niepelnosprawnych.

Definicja osoby niepelnosprawnej zostata doprecyzowana w ustawie z dnia
27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osob
niepetnosprawnych®®. Pierwotnie ustawodawca uzaleznit uzyskanie statusu ,,0s0by
niepetnosprawnej” od zaistnienia dwoch przestanek:

— posiadania uszczerbku na zdrowiu, ktory spowodowany jest stanem fizycz-
nym, psychicznym lub umystowym, ktéry trwale lub okresowo ogranicza lub
uniemozliwia wypetnianie 16l spotecznych, a zwtlaszcza zdolnosci do wyko-
nywania pracy zawodowej,

— uzyskania stosownego orzeczenia przez wskazany w ustawie organ (w pierwszej
instancji — wojewodzki zespot do spraw orzekania o stopniu niepetnosprawnosci,
a w drugiej instancji — Krajowy Zespo6t do spraw Orzekania o Stopniu Niepetno-
sprawnosci) o zakwalifikowaniu do jednego z trzech wymienionych w ustawie
stopni niepetnosprawnosci (lekkiego, umiarkowanego, znacznego) lub catkowitej
lub czgéciowej niezdolnosci do pracy albo orzeczenia o rodzaju i stopniu niepet-
nosprawnosci osoby, ktora nie ukonczyta 16. roku zycia®®.

Ustawodawca wykluczyl uznanie za niepelnosprawng osoby z uszczerbkiem
na zdrowiu spowodowanym okresowym lub trwatym naruszeniem sprawnosci
jednostki, ktora nie zostata udokumentowana stosownym orzeczeniem wymie-
nionym w ustawie?®.

Obowiazujace brzmienie art. 1 nadata ustawa z dnia 20 grudnia 2002 r.
0 zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oso6b
niepetnosprawnych oraz zmianie niektorych innych ustaw'®, ktora weszta w zy-
cie 1 lutego 2003 r. Modyfikacja ustawy spowodowana byta wprowadzeniem do
stowniczka pojg¢ (art. 2) definicji niepelnosprawnosci.

12 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 sierpnia 1997 r. (M.P. 1997, nr 50, poz. 475).

13 Dz.U. 1997, nr 123, poz. 776.

14 K. Bereda-Labedz, L. Klimkiewicz, A. Palecka, Ustawa o rehabilitacji zawodowej i spo-
tecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych. Akty wykonawcze. Komentarz, \Warszawa 2002,
komentarz do art. 1, s. 15.

15 1bidem, s. 16.

16 Dz.U. 2003, nr 7, poz. 79.
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Ustawodawca w art. 1 wyznaczyt zakres podmiotowy regulacji dotyczacej osob,
ktorych niepetnosprawnos$¢ zostata uwierzytelniona jednym ze wskazanym w prze-
pisie orzeczen:

— o zakwalifikowaniu przez organy orzekajace do jednego z trzech stopni nie-
petnosprawnosci,

— o calkowitej lub czesciowej niezdolnosci do pracy,

— o niepetosprawnosci wydanym przed ukonczeniem 16. roku zycia.

Uzyskanie jednego z powyzszych orzeczen stanowi podstawe prawng do na-
bycia statusu osoby niepetnosprawnej oraz jest przestanka realizacji okre$lonych
ustawowo uprawnien i obowigzkow w ramach systemu rehabilitacji spotecznej
i zawodowej oraz zatrudniania osob niepetnosprawnych. Nalezy si¢ zgodzié¢
z M. Paluszkiewicz, ze zawarte w art. 1 pojecie osoby niepetnosprawne;j jest tzw.
definicja zakresowo pelna, poniewaz zawiera enumeratywnie wyliczone orzecze-
nia dotyczgce uznania za osobe niepetnosprawng?’.

Ustawa wprowadzita trzy stopnie niepetnosprawnosci. Prawodawca kazdy
z trzech stopni definiuje oraz przypisuje mu zdolno$¢ badz niezdolnos¢ do wy-
konywania pracy zarobkowej. Ponadto wyjasnia pojecie niezdolnosci do samo-
dzielnej egzystencji, wskazujac, ze oznacza ono ,,naruszenie sprawnosci organizmu,
w stopniu uniemozliwiajacym zaspokajanie bez pomocy innych 0s6b podstawo-
wych potrzeb zyciowych, za ktore uwaza si¢ przede wszystkim samoobstuge,
poruszanie si¢ i komunikacje”.

Do znacznego stopnia niepelnosprawnos$ci ustawa zalicza osoby majace na-
ruszong sprawno$¢ organizmu, ktére sa niezdolne do pracy lub zdolne do pracy
wylacznie w warunkach pracy chronionej, wymagajace statej lub dlugotrwale;j
pomocy i opieki innych oséb w celu wypelniania r6l spotecznych w zwiazku
z ich niezdolnoscig do samodzielnej egzystencji. Z kolei do umiarkowanego
stopnia niepetnosprawnosci klasyfikuje si¢ osoby z naruszona sprawnoscia orga-
nizmu, ktore sg niezdolne do pracy lub zdolne do pracy wylacznie w warunkach
pracy chronionej, a takze wymagaja czg¢sciowej lub czasowej pomocy innych osoéb
w celu wypehiania 1ol spotecznych. Natomiast do lekkiego stopnia niepelnospraw-
nosci kwalifikuje si¢ osoby z naruszong sprawnoscig organizmu, ktéra powoduje
W sposob istotny obnizenie zdolnosci do wykonywania pracy u tych oséb w po-
réwnaniu do os6b o podobnych kwalifikacjach zawodowych z pelng sprawnos$cia
fizyczng i psychiczna, lub osoby majace ograniczenia w petieniu rol spotecznych,
ktore mogg by¢ wyrownane za pomocg wyposazenia tych osob w przedmioty or-
topedyczne, $rodki techniczne lub $rodki pomocnicze. Doprecyzowanie przepi-
sow dotyczacych stopni niepelnosprawnosci stanowi rozporzadzenie Ministra Go-
spodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 15 lipca 2003 r. w sprawie orzekania
0 niepetnosprawnoéci i stopniu niepelosprawnosci®®. Okresla ono zasady wyda-

7' M. Paluszkiewicz [w:] Ustawa o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu
osob niepetnosprawnych. Komentarz, red. M. Wlodarczyk, Warszawa 2015, s. 31.
18 Dz.U. 2003, nr 139, poz. 1328 ze zm.
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wania orzeczen o niepelnosprawnosci, stopniu niepetnosprawnosci oraz o wskaza-
niach do ulg i uprawnien, tryb postepowania przy orzekaniu, sktad i sposob powo-
tywania i odwotywania cztonkdw zespotow orzekajacych, a takze sposob dziatania
tych zespolow. Doda¢ nalezy, ze stopien niepelnosprawnosci orzeka sie na czas
okreslony lub na state. Ponadto rozporzadzenie wyr6znia dwa rodzaje naruszenia
sprawnos$ci organizmu: trwate i okresowe. Trwale (stale) naruszenie sprawnosci
organizmu dotyczy osoby, ktorej wedlug wiedzy medycznej stan zdrowia nie
rokuje poprawy, natomiast okresowe wystepuje wowczas, jezeli wedhug wiedzy
medycznej moze nastgpi¢ poprawa stanu zdrowia jednostki.

Podsumowanie

W literaturze wyroznia si¢ dwa modele niepelnosprawnosci: medyczny oraz
spoteczny. W modelu medycznym niepelnosprawnosc¢ jest definiowana jako kon-
sekwencja uszkodzenia ciata, umyshu lub bezposérednio choroby®. W odmienny
sposob pojecie niepetnosprawnosci okresla model spoteczny. W tym aspekcie przy-
czyn niepelnosprawnosci nie szuka si¢ w jednostce, wskazuje si¢ na ograniczaja-
ce $rodowisko i bariery spoteczne, ekonomiczne i fizyczne?®.

Reasumujgc powyzsze rozwazania, nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca, defi-
niujgc niepelnosprawno$é, powinien podja¢ dziatania legislacyjne zmierzajace
do uwzglednienia standardow ratyfikowanej konwencji ONZ o prawach 0sob nie-
petnosprawnych w kierunku odchodzenia od modelu medycznego na rzecz spo-
tecznego modelu niepetnosprawnosci?l. Dokument ten zostal ratyfikowany przez
Polske w 6 wrze$nia 2012 r.?2 Celem konwencji jest przede wszystkim zapew-
nienie petlnego i réwnego korzystania z praw cztowieka i podstawowych wolno-
$ci przez osoby niepelnosprawne, a takze ochrona tych praw. Wedlug konwencji
przez osoby niepetnosprawne nalezy rozumie¢ ,,0soby majace dtugotrwale naru-
szong sprawno$¢ fizyczna, umystowa, intelektualng lub w zakresie zmystow, co
moze w oddziatywaniu z r6znymi barierami utrudnia¢ im pely i skuteczny udziat
w zyciu spotecznym, na zasadzie rownosci z innymi osobami”. Zgodzi¢ si¢ nale-
zy z M. Szabtowska-Juckiewicz, ze pojecie niepetnosprawnosci zawarte w przy-
wolanej powyzej ustawie o rehabilitacji spotecznej i zawodowej oraz zatrudnia-
niu o0s6b niepelnosprawnych powinno by¢ dostosowane do modelu zawartego
w konwencji?®. Do tego aktu prawnego odniost si¢ rowniez Trybunal Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej w swoim orzecznictwie.

19 M. Gielda, Pojecie niepetnosprawnosci [w:] Prawno-administracyjne aspekty sytuacji oséb
niepetnosprawnych w Polsce, red. M. Gielda, R. Raszewska-Skatecka, Wroctaw 2015, s. 21.

20 M. Paluszkiewicz, Prawne pojecie...,s. 79.

2L K. Kurowski, Niepetnosprawnosé i osoba niepetnosprawna — od medycznego do spotecz-
nego modelu niepetnosprawnosci, ,.Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 2012, nr 10, s. 14.

22 Dz.U. 2012, poz. 1169.

23 M. Szabtowska-Juckiewicz, Zatrudnianie oséb..., s. 233.

251



Ponadto w celu usunigcia wieloznacznosci tych samych pojec, a takze rozbiez-
nosci interpretacyjnych nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie do polskiego porzadku
prawnego jednej uniwersalnej definicji niepelnosprawnosci?*. Z kolei stworzenie
takiej definicji umozliwi wskazanie zakresu podmiotowego, ktory dotyczytby nada-
nych tej grupie 0s6b uprawnien®®. Modyfikacja pojecia powinna byé poczatkiem
oczekiwanych przez srodowisko 0sob z niepetnosprawnosciami zmian.
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Streszczenie

Niepelosprawno$¢ jest jednym z najwigkszych probleméw wspotczesnego spoleczenstwa.
Jest to zjawisko wielowymiarowe, o czym $wiadcza liczne klasyfikacje i definicje niepetnospraw-
nosci tworzone przez przedstawicieli roznych dziedzin nauki. W pi$miennictwie przyjmuje si¢
model medyczny oraz spoteczny niepelnosprawnosci. Analizujac regulacje prawne, nalezy stwier-

2 A. Tyskiewicz-Mazur, Definicje niepetnosprawnosci na potrzeby rehabilitacji zawodowej i za-
trudnienia [w:] Zatrudnianie oséb niepetnosprawnych, red. A. Giedrewicz-Niewinska, M. Szablowska-
-Juckiewicz, Warszawa 2014, s. 48.

%5 A. Kowalczyk, Bezrobocie a niepetnosprawnos$é. Rehabilitacja zawodowa jako przejaw ak-
tywizacji zawodowej 0séb niepetnosprawnych — wybrane zagadnienia, ,,Zeszyty Naukowe Uni-
wersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” 2017, nr 21, s. 51.
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dzi¢, ze przewaza spoleczny model niepelnosprawnosci, czyli ograniczen dotyczacych osob nie-
pelnosprawnych oraz mozliwosci ich funkcjonowania w spoteczenstwie. Autor charakteryzuje
definicje niepetnosprawnosci na gruncie ustawodawstwa krajowego.

Stowa kluczowe: osoba niepelnosprawna, inwalidztwo, niepelnosprawnos¢, orzeczenie o niepetno-
sprawnosci

THE EVOLUTION OF THE CONCEPT OF DISABILITY IN POLISH LAW
Summary

Disability is one of the greatest problems of modern society. It is a multidimensional phe-
nomenon, as evidenced by numerous classifications and definitions of disability, created by repre-
sentatives of various fields of science. The medical and social model of disability is adopted in the
literature. Analyzing legal regulations, it should be stated that the social model of disability pre-
vails, i.e. limitations concerning disabled people and their ability to function in society. The author
describes the definition of disability on the basis of national legislation.

Keywords: disabled person, disablement, disability, disability certificate
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Wprowadzenie

Jest sprawa oczywista, ze prawo do obrony w postgpowaniu karnym stanowi
zasadniczg warto$¢ aktualnie obowigzujacego modelu postepowania karnego. Jej
znaczenie podkreslajg zardbwno normy prawa mi¢dzynarodowego (art. 14 ust. 3
MPPOQIP oraz art. 6 ust. 3 lit. ¢ EKPCz), jak i te porzadku krajowego (art. 42 ust. 2
Konstytucji RP, art. 6 k.p.k., art. 74 § 1 k.p.k,). Jak powszechnie wiadomo, nie
zawsze tak byto (proces inkwizycyjny XVI-XVIII w.) i wcale nie musi tak by¢,
czego przyktadem byly totalitaryzmy XX w. Te doswiadczenia pokazujg jednak
doskonale, ze proces karny jest bardzo wrazliwa ptaszczyzng Scierania si¢ intere-
s6w jednostek i panstwa. Z jednej strony chodzi bowiem o §ciganie przestepstw
i utrzymanie porzadku, a z drugiej o prawo cztowieka do obrony wyrazajace si¢
poprzez domniemanie niewinnosci i wolno$¢ od samooskarzania si¢. Tym samym
niezmiernie tatwo mozna zachwia¢ rOwnowage interesdbw W procesie karnym,
zwykle na niekorzys$¢ stabszego uczestnika, czyli osoby podejrzanej (podejrza-
nego, oskarzonego).

Oczywiscie ustawodawca musi godzi¢ interesy panstwa — dobra wymiaru
sprawiedliwosci — z prawami obywateli do obrony. Niewatpliwie jednym z pierw-
szych momentéw, W ktorych moze dochodzi¢ do tego rodzaju konfliktu, jest
sktadanie zeznan pod grozba odpowiedzialnosci karnej. O ile jednak karalnos¢
sktadania fatlszywych zeznan lub odmowa ich udzielenia, jesli te nie maja zwiaz-
ku z sytuacjg prawng swiadka, nie budzi kontrowersji, to inaczej jest w przypadku,
kiedy dotycza one jego ewentualnej odpowiedzialnosci karnej, a nawet osob
najblizszych mu. W dotychczasowej literaturze i orzecznictwie przewazat po-
glad, zgodnie z ktorym $wiadek nie ponosit odpowiedzialnosci karnej z art. 233
§ 1 kk., jezeli zeznat nieprawdg lub ja zatait w obawie przed grozaca mu odpo-
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wiedzialno$cig karng®. Nowelizacjg Kodeksu karnego z dnia 11 marca 2016 r.
ustawodawca zdecydowat si¢ te sytuacje zmieni¢, wprowadzajac art. 233 § 1a k.k.2
Na uzasadnienie wprowadzenia tego przepisu podano m.in. nastgpujace okolicz-
nosci: ,,Zmiana W zakresie art. 233 k.k. ma na celu zwigkszenie stopnia ochrony
wymiaru sprawiedliwosci przed wprowadzaniem w btad organéw procesowych
w wyniku sktadania falszywych zeznan lub falszywych opinii. Zeznania $wiad-
kow i opinie bieglych sa to podstawowe zrodta dowodowe. Wprowadzenie w btad
organéw wymiaru sprawiedliwosci moze zakonczy¢ postepowanie wyrokiem oczy-
wiscie niesprawiedliwym, i to zarowno poprzez skazanie osoby niewinnej, jak
i brak skazania osoby winnej®. Projektodawcy wyrazili przekonanie, ze wystar-
czajacg gwarancja realizacji prawa do obrony bedzie prawo do odmowy sktada-
nia zeznan w okolicznosciach art. 182 k.p.k. i prawo do odmowy odpowiedzi na
pytania z art. 183 k.p.k. W uzasadnieniu podkres$lono takze — stosujac argumentu
a maiori ad minus — ze ,,nic Wydaje si¢, aby postawienie sprawcy przed alternatywa:
«moéwisz prawde lub milczysz» bylo sprzeczne z zasada niedostarczania dowodow
przeciwko sobie. Skoro na gruncie art. 74 k.p.k. dopuszcza si¢ sytuacje, oskarzony
jest zrodlem pewnej wiedzy, nawet z jego punktu widzenia niekorzystnej, i — co
wiecej — moze by¢ fizycznie zmuszony do dostarczenia dowodow, to tym bardziej
nie moze zosta¢ Uznane za sprzeczne z omawiang zasadg postawienie go przed wy-
borem pomigdzy ztozeniem prawdziwych wyjasnien lub skorzystaniem z prawa do
odmowy ich ztozenia™*. Projektodawcy jednocze$nie negatywnie odniesli si¢ do
dotychczas ustalonego przez orzecznictwo i doktryne prawa do obrony w zakresie
odpowiedzialnosci karnej z art. 233 k.k., stwierdzajac, ze doprowadzito ono do przy-
znania ,,potencjalnemu oskarzonemu nielimitowanego prawa do ktamstwa”, utoz-
samiania prawa do obrony z ,,prawem do wprowadzenia w btad organow proceso-
wych w zakresie wykraczajagcym poza stosowanie instytuciji procesowych™®,

1'W uchwale SN z dnia 20 czerwca 1991 r. (sygn. I KZP 12/91, Lex nr 20459) Sad wyrazit poglad,
iz nie jest dopuszczalne skazanie sprawcy falszywych zeznan za przestepstwo okreslone w art. 247 § 1 k.k.
(obecnie art. 233 § 1 kk.), jezeli w postgpowaniu karnym, w ktorym wystepowat jako oskarzony, ztozyt
je uprzednio w charakterze $wiadka co do okolicznosci zwigzanych z zarzucanym mu czynem.
W uchwale z dnia 26 kwietnia 2007 r. (sygn. I KZP 4/07, Lex nr 244459) SN wyjasnil, ze nie ponosi
odpowiedzialno$ci karnej na podstawie art. 233 § 1 k.k. osoba, ktdra przestuchana zostata w charakterze
$wiadka wbrew wynikajacemu z art. 313 § 1 k.p.k. nakazowi przestuchania jej jako podejrzanego.
W uchwale z dnia 20 wrze$nia 2007 r. (sygn. I KZP 26/07, Lex nr 298949) SN stwierdzit, ze nie popel-
nia przestgpstwa falszywych zeznan (art. 233 § 1 k.k.), kto umyslnie sktada nieprawdziwe zeznania
dotyczace okoliczno$ci majacych znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony (art. 6 k.p.k.).

2, Kto, sktadajgc zeznanie majace stuzy¢ za dowdd w postepowaniu sgdowym lub w innym po-
stgpowaniu prowadzonym na podstawie ustawy, zeznaje nieprawde lub zataja prawdg, podlega karze
pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do lat 8” (Dz.U. 2016, poz. 437).

3 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz niektérych in-
nych ustaw, Sejm VIl kadencji, druk nr 207, s. 19, http://ww.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=207
(29.01.2020).

4 1bidem, s. 20.

5 Ibidem, s. 20-21.
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Juz jednak na etapie procesu legislacyjnego zgtaszane byty watpliwosci i za-
strzezenia odno$nie do projektowanych rozwigzan i ich uzasadnienia®. Rowniez
po wejscia W zycie tego przepisu w doktrynie pojawity si¢ liczne kontrowersje,
takze te dotyczace zgodnos$ci konstytucyjnej’.

W oparciu o dotychczasowe wypowiedzi przedstawicieli doktryny trudno za-
tozy¢, ze aktualny zakres prawa do obrony nie budzi watpliwosci wbrew intencji
projektodawcoéw wyrazonej w uzasadnieniu nowelizacji. Czg$¢ komentatorow ak-
ceptuje wprowadzone rozwigzanie, cho¢ z pewnymi zastrzezeniami. Inni maja wat-
pliwosci co do aktualnego zakresu prawa do obrony w zwigzku z art. 233 § la k.k.2

6, Niezyciowy jest wymog, aby sprawca, sktadajac zeznania w sprawie dotyczacej swojego
czynu, jak rowniez w sprawie dotyczacej czynu innej osoby, byt obowigzany do podawania infor-
macji, ktore wskazywatyby na popenione przez niego przestepstwo. W praktyce bardzo istotng
informacja dla organdéw procesowych bedzie skorzystanie przez osobe sktadajaca zeznania z prawa
do odmowy ich sktadania, jak réwniez z prawa do odmowy odpowiedzi na zadane pytanie”. Uwagi
SN z dnia 26 lutego 2016 r. do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego
oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 207, wersja projektu z 27 stycznia 2016 r., BSA
11-021-38/16, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/CC7AB6DB0551BFC0C1257F6B003FCB
99/%24File/207-005.pdf (29.01.2020).

7 Zob. szerzej: S. Tarapata, P. Zakrzewski, Czy to koniec sporu dotyczqcego kwestii ponosze-
nia odpowiedzialnosci karnej za skladanie falszywych zeznan przez sprawce uprzednio popefnio-
nego przestepstwa? Rzecz o wykladni znamion typu czynu zabronionego z art. 233 § 1a kKk. [w:]
Zmodyfikowane typy przestgpstwa w teorii i praktyce sqgdowej, Red. J. Giezek, J. Brzezinska, War-
szawa 2017, s. 391-400, 407-408; P. Zagiczek, Nowe typy uprzywilejowane przestgpstw skiadania
Sfalszywych zeznan i falszywych opinii [W:] Zmodyfikowane typy przestgpstwa w teorii i praktyce
sqdowej, red. J. Giezek, J. Brzezifiska, Warszawa 2017, s. 418-444; M. Szewczyk, W. Zontek,
A. Wojtaszczyk [w:] Kodeks karny. Czgsé szczegolna, t. 11: Komentarz do art. 212-277d, red. W. Wr6-
bel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 313-315.

8 ,De lege lata (przy zatozeniu prawidtowego uprzedzenia zeznajacego o odpowiedzialno$ci
karnej za falszywe zeznanie lub odebrania od niego przyrzeczenia), jezeli sprawca $wiadomie
zeznaje nieprawde lub zataja prawde, a czyni to z obawy przed odpowiedzialnoscia karna grozaca
jemu samemu lub jego najblizszym, tym samym popelnia przestepstwo (aczkolwiek w postaci typu
uprzywilejowanego)”. M. Mozgawa, komentarz aktualizowany do art. 233 Kodeksu karnego, Lex
(28.01.2020). ,,Obecnie, zakladajac kwesti¢ prawidlowego pouczenia przez przestuchujacego, a wiec
spelnienie warunkow z art. 233 § 2 k.k., zgodnie z trescig art. 233 § 1a k.k., jezeli sprawca zeznaje
nieprawde lub zataja prawdg z obawy przed odpowiedzialnosécia karna grozaca jemu samemu lub
jego najblizszym, a wigc dziata intencjonalnie, popetnia przestepstwo, aczkolwiek w postaci uprzywi-
lejowanej. Takie rozwiazanie niewatpliwie zwigksza dotychczasowy stopien ochrony wymiaru
sprawiedliwos$ci przed wprowadzaniem w btad organdéw procesowych w wyniku sktadania fatszy-
wych zeznan, a w konsekwencji zabezpiecza przed wydaniem bt¢dnego orzeczenia”. 1. Zgolinski,
komentarz do art. 233 Kodeksu karnego, Lex (28.01.2020). ,,Wydaje sig, ze regulacja co do zasady
nie narusza norm konstytucyjnych, jak i konwencyjnych. Za sprzeczne z obowiazujacymi standar-
dami w dalszym ciggu uznaé jednak nalezy przestuchanie sprawcy przestgpstwa w charakterze
swiadka, mimo ze zgromadzony material dowodowy uzasadnia przedstawienie mu zarzutu”. M.J. Szew-
czyK, Zeznanie nieprawdy lub zatajenie prawdy z obawy przed odpowiedzialnoscig karng grozgcq
sprawcy lub jego najblizszym (art. 233 § la KK), ,Prokuratura i Prawo” 2018, nr 9, s. 154. ,,W dok-
trynie trafnie zauwazono (zob. L. Tyszkiewicz [w:] M. Filar (red.), Kodeks karny. Komentarz,
Warszawa 2016), iz wprowadzenie § la zdezaktualizowato poglad, wedtug ktoérego nie popetnia
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Sa tez autorzy, ktorzy zdecydowanie Krytycznie odnosza si¢ do tej nowelizacji,
kwestionujac jej wptyw na poglady prezentowane w dotychczasowym orzecznic-
twie Sadu Najwyzszego i Trybunalu Konstytucyjnego. W swoich komentarzach
rozumienie art. 233 § la k.k. ograniczaja oni do okoliczno$ci dotyczacych osob
najblizszych sktadajacego zeznania®. Wydaje sig, ze po stronie zwolennikéw no-
welizacji opowiedziat si¢ takze ostatnio Sad Najwyzszy w nietezowanym posta-
nowieniu z dnia 15 stycznia 2020 r. (sygn. | KZP 10/19)™. Sad ten jednak dat wy-
raznie do zrozumienia, ze nowa konstrukcja przestepstwa z art. 233 § l1a k.k. moze
prowadzi¢ do negatywnych praktyk organéw $cigania W postaci przestuchiwania
okreslonych 0sob w charakterze swiadkéw zamiast w charakterze podejrzanych?®!,
Celem niniejszego opracowania jest wtasnie zwrocenie uwagi na konsekwencje,
jakie powyzsza nowelizacja i rozbieznosci W jej ocenie juz wywotaty w publikowa-
nym orzecznictwie sadowym oraz jakie moga by¢ ich nastgpstwa W przysztosci.

* * %
W pierwszej kolejnosci nalezy odnie$¢ si¢ do wyroku Sadu Rejonowego

w Skarzysku-Kamiennej z dnia 7 lipca 2017 r. (sygn. 1l K 82/17)2. W tej sprawie
przedmiotem rozpoznania Sadu byty trzy zarzuty. Pierwszy dotyczyt przestepstwa

przestepstwa falszywych zeznan ten, kto umyslnie sktada falszywe zeznania dotyczace okoliczno-
$ci majacych znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony, nawet wtedy gdy zostal pouczony
o prawie odmowy odpowiedzi na pytania, jezeli jej udzielenie mogloby narazi¢ go na odpowie-
dzialnos¢ karng (zob. uchw. SN z 20.9.2007 r., I KZP 26/07, OSNKW 2007, Nr 10, poz. 71)”. W. Za-
lewski [w:] Kodeks karny. Czesé szczegéina, t. 11: Komentarz do art. 222-316, red. M. Krélikow-
ski, R. Zawtocki, Warszawa 2017, s. 204. ,,W $wietle wprowadzenia art. 233 § 1a k.k., wydaja si¢
traci¢ aktualno$¢ wyrazane w orzecznictwie poglady, ze nie ponosi odpowiedzialnosci karnej na
podstawie art. 233 § 1 k.k., osoba, ktora przestuchana zostata w charakterze §wiadka wbrew wyni-
kajacemu z art. 313 § 1 k.p.k., nakazowi przestuchania jej jako podejrzanego (...). Podobnie wat-
pliwe moze sta¢ si¢ stanowisko Sadu Najwyzszego, ze nie popelnia przestgpstwa fatszywych
zeznan (art. 233 § 1 k.k.), kto umyslnie sktada nieprawdziwe zeznania dotyczace okolicznosci
majacych znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony (art. 6 k.p.k.)”. A. Herzog [w:] Kodeks
karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski, Warszawa 2018, s. 1582.

9 Nalezy uznaé, ze zidentyfikowany w orzecznictwie [uchwaly SN sygn. I KZP 12/91,
| KZP 4/07, | KZP 26/07 — przyp. T.S.] zakres prawa do obrony ma swoje umocowanie konstytu-
cyjne i nie moze by¢ zawgzony w drodze ustawy. Stad art. 233 § 1a powinien by¢ rozumiany w ten
Sposob, ze zakres jego zastosowania jest zawezony do tych $wiadkow, ktorzy sktadaja fatszywe
zeznania z obawy przed odpowiedzialno$cia karna grozaca ich najblizszym. W odniesieniu za$ do
swiadkow, ktorzy czynig to z obawy przed wiasng odpowiedzialnoécia Karng, aktualne pozostaja
tezy przytoczonych wczesniej uchwat Sadu Najwyzszego identyfikujace szeroki zakres material-
nego prawa do obrony”. M. Szewczyk, komentarz do art. 233 Kodeksu karnego, Lex (28.01.2020).

10 postanowienie SN z dnia 15 stycznia 2020 r., sygn. | KZP 10/19, http://www.sn.pl/orzeczni
ctwo/SitePages/Baza_orzeczen.aspx?Sygnatura=1%20KZP%2010/19 (11.02.2020).

11 Ipidem, s. 17.

12 Wyrok SR w Skarzysku-Kamiennej z dnia 7 lipca 2017 r., sygn. Il K 82/17, http://orzeczenia.
ms.gov.pl/content/$N/152005350001006_11_K_000082_2017_Uz_2017-07-25_002 (29.01.2020).
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nekania (art. 190a § 1 k.k.). Drugi zarzut obejmowat zniewazenie funkcjonariusza
Policji podczas i w zwigzku z pelnieniem przez niego obowiazkow stuzbowych
(art. 226 § 1 k.k.). Trzeci z kolei dotyczyt zeznania przed organem Policji nieprawdy
oraz jej zatajenia co do okolicznosci dotyczacych zarzutu gtéwnego w sprawie, czyli
nekania (art. 233 § 1a k.k.). Interesujace w tej sprawie byto jednak to, ze o ile Sad
nie miat watpliwosci co do winy oskarzonej w przypadku dwoch pierwszych za-
rzutow, to powziagt je w przypadku zarzutu z art. 233 § 1a k.k. W konsekwencji to
wlasnie ta kwestia stata si¢ gtdwnym problemem sprawy, a nie odpowiedzialnos¢
za n¢kanie, wokot ktorej skonstruowany byt akt oskarzenia.

Jesli chodzi 0 odpowiedzialno$¢ z art. 233 § 1a k.k., Sad Rejonowy w Skar-
zysku-Kamiennej ustalit, ze w dniu, w ktérym oskarzona byta przestuchiwana
w charakterze $wiadka, zeznala nieprawde i zataita prawde pouczona o prawie
odmowy odpowiedzi na pytania i odpowiedzialnosci z art. 233 § 1a k.k., zachodzi-
ty wszelkie przestanki do postawienia jej zarzutu ngkania. Wobec wyczerpania
wszelkich zrédet dowodowych oraz w efekcie kompletnosci materiatu dowodo-
wego Sad ocenit przedmiotowe przestuchanie jako ,,absolutnie niezasadne™?. Co
wigcej, Sad odnidst wrazenie, ze przedmiotowa czynno$¢ procesowa stanowita dla
prowadzacego postepowanie funkcjonariusza ,,swoiste sprawdzenie prawdomow-
nosci oskarzonej, a nawet prowokowanie jej do podania informacji w ramach
de facto prawa do obrony, ktore w przysztosci beda mogty stanowi¢ podstawe do
przedstawienia dodatkowego zarzutu, bo z art. 233 § 1a k.k.”**. Takie wykorzysta-
nie art. 233 § 1a k.k. wobec osoby podejrzanej, co do ktorej istniaty podstawy do
przedstawienia jej zarzutéw, Sad uznal za sprzeczne z gwarantowanym przez
Konstytucje i normy prawnomiedzynarodowe prawem do obrony (prawo do mil-
czenia oraz wolnos¢ od samooskarzania si¢). Nalezy rowniez podkresli¢, ze Sad
W rozpoznawanej sprawie uznat objete zarzutem sktadania fatszywych zeznan
przestuchanie za sposéb obejscia wskazanych gwarancji, czym jednoznacznie dat
do zrozumienia, ze takiej praktyki na gruncie art. 233 § 1a k.k. nie akceptuje'®.

W rezultacie powyzszych ustalen Sad Rejonowy w Skarzysku-Kamiennej
uniewinnit oskarzong 0d popelnienia przestepstwa z art. 233 § 1a k.k., wyrazajac
poglad, ze nowe uregulowanie moze mie¢ zastosowanie tylko do oséb, ktore nie
znajduja si¢ W kregu osob potencjalnie podejrzanych w sprawie.

Przed podobnymi problemami stangt Sad Okregowy w Kielcach IX Wydziat
Karny Odwotawczy w sprawie o sygn. IX Ka 1677/18%. Sad ten rozpatrywat ape-
lacje od wyroku Sadu Rejonowego w Kielcach z dnia 30 lipca 2018 r. (sygn. IX K
434/18), na mocy ktérego przypisano oskarzonemu D.S. dwa przestepstwa.

13 Ipidem, s. 3.

14 Ibidem.

15 Ibidem.

16 Wyrok SO w Kielcach IX Wydzial Karny Odwolawczy z dnia 10 grudnia 2018 r., sygn. IX Ka
1677/18, s. 1-5, http://www.orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/152005000004506_IX_Ka_001677_
2018_Uz_2018-12-10_002 (29.01.2020), Legalis nr 2050548.
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Pierwsze to oszustwo z art. 286 k.k. polegajace na wprowadzeniu w btad co do
zamiaru wywigzania si¢ z zawartej umowy 0 $wiadczenie ustug telekomunika-
cyjnych. Drugie polegato na ztozeniu fatszywych zeznan na okolicznos¢ zawar-
cia umowy objetej zarzutem z art. 286 k.k.1” Sad drugiej instancji nie podzielit
stanowiska odnosnie do zasadno$ci pociagnigcia do odpowiedzialnosci za czyn
z art. 233 § 1a k.k. Sad odwotawczy podkreslit, Ze od samego poczatku poste-
powania oskarzony D.S. byt ,,gtéwna i w zasadzie jedyna osoba podejrzang (...)
oskarzyciel publiczny w zasadzie od poczatku postgpowania przygotowawczego
prowadzit je w kierunku jednej, konkretnej osoby podejrzanej (...) stusznie
przeprowadzajac dowody zmierzajace do udowodnienia potencjalnemu sprawcy
winy (ocena dowodow wskazanych w zawiadomieniu o przestepstwie, weryfika-
cja tresci o$wiadczenia 0 utracie dowodu osobistego, weryfikacja tozsamosci pod-
pisu pod umowa)”*8, Negatywnie jednak organ jurysdykcyjny ocenit dalsze po-
stepowanie oskarzyciela publicznego, okazato si¢ bowiem, ze 4 pazdziernika 2017 r.
dokonat przestuchania potencjalnego podejrzanego (na pewno osoby podejrza-
nej) w charakterze swiadka. W wyniku tego przestuchania organ postgpowania
przygotowawczego uzyskal zeznania D.S., w ktorych stwierdzil on, ze umowy
z 16 marca 2017 r. nie podpisywat, a dowod osobisty niedawno zgubit.

Bioragc powyzszy stan faktyczny za niebudzacy watpliwosci, Sad Okregowy
w Kielcach doszedt do przekonania, ze ,,dziatanie oskarzyciela publicznego skut-
kowato wytworzeniem sytuacji, w ktorej osoba podejrzewana (a realnie — jedyna
podejrzana) zostala zmuszona do ztozenia zeznan jako $wiadek z konsekwencjami
w postaci ewentualnej karnej odpowiedzialno$ci za ztozenie falszywych zeznan.
Zlozenie zeznan zgodnych z prawdg oznaczato bowiem przyznanie si¢ do popet-
nienia przestgpstwa (czyli samooskarzenie). Odmowa odpowiedzi na pytania z po-
wolaniem si¢ na tre$¢ przepisu art. 183 § 1 KPK (odmowa odpowiedzi z uwagi
na grozaca odpowiedzialno$¢ karng) — takze byta formg samooskarzenia (przy tak
zawezonym kregu 0s6b podejrzanych). Ztozenie za$ fatszywych zeznan (nieprzy-
znanie sie do popelnienia przestgpstwa stanowigcego przedmiot postepowania
«w sprawiey») skutkowa¢ musiato odpowiedzialno$cig za kolejne (poza ewentual-
nie zarzuconym) przestepstwo, W tym przypadku z art. 233 § 1a KK,

Sad Okregowy w Kielcach IX Wydziat Karny Odwotawczy bardzo krytycz-
nie odniost si¢ do powyzszego postgpowania, wskazujac na naruszenie standar-
dow prawnomiedzynarodowych w tak prowadzonym dochodzeniu. Co wigcej,
przypomniat, ze oskarzyciel publiczny, o ile ma prawo i obowiazek wszczynania
postgpowania karnego, o tyle nie ma prawa do naduzywania przepiso6w ustawy,
ma on bowiem sta¢ na strazy praworzadnosci?’. Za naduzycie prawa sad odwo-

17 1bidem, s. 2.
18 1bidem.

19 1bidem, s. 3.
20 1hidem, s. 4.
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tawczy uznatl sytuacje, w ktorej oskarzyciel ,,majac $wiadomos¢, ze w zasadzie
jedynym podejrzanym (wéwczas osoba podejrzana) byt D.S., (...) dysponujac
juz wezesniej przeprowadzonymi dowodami dajacymi podstawe do przedstawie-
nia zarzutow (art. 313 § 1 KPK) — nie przedstawit potencjalnemu podejrzanemu
zarzutow, lecz przestuchat go jako swiadka na okoliczno$¢ tresci tych wiasnie
zarzutow”?, Sad Okregowy w Kielcach podkreslit takze, ze prawo do obrony
jako element prawa do rzetelnego procesu polega rowniez na zapewnieniu, ze
obywatel nie be¢dzie odpowiadal za przestepstwa inne niz te, ktore sg przedmio-
tem zarzutu. W ocenie sadu odwotawczego przedmiotowe przestuchanie oskar-
zonego D.S. 4 pazdziernika 2017 r. ,,zmierzalo do wymuszenia na sprawcy przy-
znania si¢ do dokonania przestepstwa lub narazenia go — do czego w koncu
doszto — na karng odpowiedzialno$¢ za kolejne przestepstwo, w tym przypadku
ztozenia falszywych zeznan %2 Sad podkreslit wyraznie, ze ,takie postepowanie
organéw S$cigania nie jest stosowaniem, lecz naduzywaniem przepisow prawa.
Jesli w sprawie, jak w tym przypadku, istniejg przestanki do przedstawienia 0so-
bie podejrzanej zarzutu (art. 313 § 1 KPK), pouczenie o tresci przepisu art. 183
§ 1 KPK nie stanowi podstawy przypisania takiej osobie sprawstwa przestepstwa
ztozenia falszywych zeznan, bowiem ma miejsce w takim przypadku pozausta-
wowy kontratyp dzialania we wtasnej obronie”?. Co wieccej, sad odwolawczy
zaznaczyl, ze identyczne stanowisko zajat Sad Najwyzszy w uchwatach z dnia
26 kwietnia 2017 r. (sygn. | KZP 4/07, OSNKW 2007, z. 6, poz. 45) i z dnia 20 wrze-
snia 2007 r. (sygn. | KZP 26/07), a takze Sad Okregowy w Poznaniu w wyroku
z dnia 22 maja 2018 r. (sygn. IV Ka 358/18) i Sad Rejonowy w Skarzysku-
-Kamiennej w orzeczeniu z dnia 7 lipca 2017 r. (sygn. 11 K 82/17)%.

Odmienne stanowisko od powyzej przedstawionych w wyrokach Sadu Re-
jonowego w Skarzysku-Kamiennej i Sadu Okregowego w Kielcach zajat Sad
Rejonowy Poznan-Stare Miasto w Poznaniu w wyroku z dnia 15 grudnia 2017 r.
w sprawie o sygn. VIII K 745/17. Jak bowiem mozna wyczyta¢ w uzasadnieniu
wyroku z dnia 22 maja 2018 r. Sadu Okrggowego W Poznaniu IV Wydziat Karny
Odwotawczy (sygn. IV Ka 358/18) rozpatrujacego apelacje od tego orzeczenia,
sad pierwszej instancji uznat, ze odpowiedzialno$¢ karng z tytutu falszywych
zeznan Z art. 233 § 1a k.k. ponosi kazda osoba, ktéra wypetnia znamiona z tego
przepisu, nawet wowczas, gdy organy $cigania dysponuja materiatem dowodo-
wym uzasadniajacym przedstawienie jej zarzutéw i przestuchanie w charakterze
podejrzanego®. Co wiecej, Sad Rejonowy przyjat, ze z chwilg wejscia W zycie

2L |bidem.

2 |bidem.

2 |bidem.

2 |bidem.

%5 Wyrok SO w Poznaniu IV Wydziat Karny Odwolawczy z dnia 22 maja 2018 r., sygn. IV Ka
358/18, s. 3, www.orzeczenia.ms.gov.pl (29.01.2020), Legalis nr 2111424,
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powoltywanego przepisu art. 233 § 1a k.k. stracito na aktualnosci dotychczasowe
orzecznictwo Sadu Najwyzszego dotyczace wylaczenia odpowiedzialnosci z tytutu
falszywych zeznan w sytuacji naruszenia obowiazku z art. 313 k.p.k.

W przedmiotowej sprawie oskarzony zostal skazany za dwa przestepstwa:
pierwsze polegajace na podzeganiu funkcjonariusza do popelnienia przestgpstwa
z art. 231 § 1 k.k. oraz drugie polegajace na sktadaniu falszywych zeznan na
okoliczno$¢ czynu pierwszego®.

Podobnie jak w poprzedniej sprawie, tak i w tej skazanie za czyn gtowny nie
budzito watpliwosci, co innego odpowiedzialnos¢ z art. 233 § 1a k.k. Sad Okre-
gowy w Poznaniu jako odwotawczy nie podzieli rozumowania sadu pierwszej
instancji odno$nie do wskazanej wyzej wyktadni art. 233 § 1a k.k. oraz konse-
kwencji jego wprowadzenia do porzadku prawnego dla dotychczasowej linii
orzeczniczej. Dal temu wyraz rowniez poprzez dezaprobate dla tego rodzaju
pogladéw doktryny, na ktore wskazywal Sad Rejonowy Poznan-Stare Miasto.
Co wiegcej, Sad Okregowy zwrdcit uwage — podobnie jak w sprawie rozpatrywa-
nej przez Sad Rejonowy w Skarzysku-Kamiennej — na niezastosowanie art. 313
k.p.k. przez organy $cigania pomimo zebrania w sprawie wystarczajacych dowo-
déw do przedstawienia osobie podejrzanej zarzutow?'.

Zdaniem sadu odwotawczego przeciwko pogladowi sadu pierwszej instancji
$wiadczyly zarowno argumenty wynikajace z wyktadni jezykowej, jak i te bedace
rezultatem wyktadni systemowej i funkcjonalnej. Ponadto Sad Okrggowy odwo-
tat si¢ do trudnych do zaakceptowania konsekwencji natury konstytucyjnej oraz
w ogoéle braku mozliwo$ci ograniczenia obwarowanego konstytucyjnie zakresu
prawa do obrony mocg ustawy zwyklej, czym dat do zrozumienia, ze pomimo
obowigzywania kontrowersyjnej nowelizacji konstytucyjny zakres prawa do obro-
ny nie ulegt zmianie. W swoich wywodach Sad Okregowy w Poznaniu IV Wy-
dziat Karny Odwotawczy powotat si¢ na zapatrywanie M. Szewczyk sugerujace
watpliwg konstytucyjno$¢ przepisu art. 233 § 1la k.k., a co najmniej takiego jego
rozumienia, ktére sprowadzatoby si¢ do penalizacji osob, ktorym w warunkach
art. 313 k.p.k. nalezatoby przedstawi¢ zarzuty.

% 1bidem.

27 W niniejszej sprawie inkryminowane zachowanie oskarzonego miato polegaé na ztozeniu
falszywych zeznan w charakterze swiadka w dniu 19 kwietnia 2017 roku z obawy przed grozaca
mu odpowiedzialno$cig karna. Co bardzo istotne, w czasie przeprowadzania tej czynno$ci dowo-
dowej organy $cigania dysponowaty juz od kilku miesiecy materialem dowodowym obcigzajagcym
oskarzonego 1 w sposOb wrecz oczywisty uzasadniajagcym przedstawienie mu zarzutu popetnienia
przestgpstwa z art. 18 § 2 k.k. wzw. z art. 231 § 1 k.k. W dniu 13 wrze$nia 2016 roku przeszukano
L.Z., znajdujac u niego listy przekazane przez D.S. (3) (k.004-005). W dniu 28 wrzes$nia 2016 roku
odebrano o$wiadczenia dowodowe od L.Z. opisujacego szczegdtowo przestepcze zachowania D.S. (2)
(k. 21-26). Z niezrozumiatych powodéw, wbrew wyraznej regulacji art. 313 § 1 k.p.k., organy $ciga-
nia po zebraniu powyzszych dowodow nie przedstawity D.S. (3) niezwlocznie zarzutu podzegania
do popetnienia przestepstwa z art. 231 §1 k.k.” Ibidem, s. 3.
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W swoim orzeczeniu Sad Okrggowy W Poznaniu zwrocit takze uwage na
konstytucyjng zasad¢ rownosci, wskazat bowiem, ze ,,osoba, ktorej organy sci-
gania nie przedstawiaja zarzutu popetnienia przestgpstwa, mimo zgromadzenia
stosownych dowodow obciagzajacych, nie moze znajdowac si¢ W Sytuacji gor-
szej, anizeli 0soba, ktorej organy $cigania przedstawity zarzut popelnienia prze-
stepstwa. W sytuacji Kiedy organy $cigania majg uzasadnione podejrzenie, ze
okreslona 0soba popetnita konkretne przestgpstwo, przestuchiwanie jej w cha-
rakterze swiadka, na okoliczno$¢ tego przestepstwa, musiatoby zgodnie z przyje-
tym przez Sad Rejonowy rozumieniem tego przepisu, naktadac¢ na t¢ osobg, jezeli
nie chciataby ponie$¢ odpowiedzialnosci z art. 233 § 1a k.k., konieczno$¢ uchy-
lenia sie od odpowiedzi na konkretne pytania z uwagi mozliwo$¢ poniesienia
odpowiedzialnosci karnej, czyli bytaby ona zmuszona do swoistego potwierdze-
nia swojego sprawstwa w odniesieniu do tego przestepstwa. Osoba, ktorej zgod-
nie z regulacja art. 313 § 1 k.p.k., w identycznej sytuacji, postawiono juz zarzut
popelnienia tego przestepstwa, nie musiataby sktada¢ zadnego o$wiadczenia suge-
rujgcego jej sprawstwo’?,

Ewidentnie zatem sad drugiej instancji wykazat absurdalnos¢ rozumowania
sadu pierwszej instancji oraz pogladow, na ktorych si¢ on opart w swoim wyro-
ku. Ponadto wskazal wyraznie na negatywne konsekwencje praktyki instrukcyj-
nego traktowania art. 313 k.p.k. Co wiecej, przypomniat, ze art. 233 k.k. nie
moze by¢ wyktadany w oderwaniu od norm konstytucyjnych, procesowych —
w tym art. 313 k.p.k. — oraz prawnomiedzynarodowych. Tego rodzaju przekona-
nie sktonito sad odwotawczy do zmiany zaskarzonego wyroku i uniewinnienia
oskarzonego od zarzutu sktadania falszywych zeznan z art. 233 § la k.k.?®

Wyktadnia dokonana przez Sad Okrggowy W Poznaniu w sprawie 0 sygn.
IV Ka 358/18 zostata wykorzystana przez Sad Rejonowy w Krosnie Il Wydziat
Karny w wyroku z dnia 20 wrze$nia 2018 r. (sygn. 1l K 468)%. Przedmiotem roz-
poznania Sadu byty dwa czyny: przestepstwo z art. 286 k.k. i art. 233 § 1a k.k. Jak
w przypadku wczesniejszych spraw, zarzut z art. 233 § 1a k.k. dotyczyt zeznan
na okoliczno$¢ czynu pierwszego, czyli oszustwa®!.

28 |pidem, s. 5.

2 |pidem, s. 6.

30 Wyrok SR w Krosnie 11 Wydziat Karny z dnia 20 wrzes$nia 2018 r., sygn. 11 K 468/18, http:/
orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/154005100001006_11_K_000468_2018_Uz_2018-09-20_001
(29.01.2020), Legalis nr 2121374.

81 W dniu 14 grudnia 2017 r. w K., woj. (...), dziatajac z zamiarem bezposrednim, bedac
pouczona o odpowiedzialnosci karnej za sktadanie falszywych zeznan oraz o mozliwosci przewi-
dzianej w art. 183 § 1 KPK, bedac przestuchiwang w charakterze $wiadka w sprawie oszustwa
popelnionego na szkode J.R. (1), zeznata nieprawdeg, iz nie namawiata J.R. (1) do zawarcia umowy
pozyczki oraz nie przyj¢ta od ww. zadnych pienigdzy, w sytuacji gdy faktycznie naktonita J.R. (1)
do zaciagniecia pozyczki w kwocie 10 tysigcy ztotych i jako jego petnomocnik podjeta ww. kwote
w oddziale Banku (...) S.A. w L.” Ibidem, s. 1.
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| chociaz w sprawie tej nie nastapito uniewinnienie od zarzutu falszywych
zeznan ztozonych z obawy 0 odpowiedzialno$¢ karna, to jednak istotne byto to,
ze Sad wyraznie przychylit si¢ do stanowiska Sadu Okrggowego w Poznaniu,
zgodnie z ktorym niezaleznie od tresci art. 233 §1 a k.k. osoba przestuchiwana
w charakterze swiadka, ktorej powinno si¢ przedstawi¢ zarzuty (art. 313 k.p.k.),
nie ponosi odpowiedzialno$ci karnej za skladanie falszywych zeznan®2. Sad w Kro-
$nie jednak nie uniewinnit podsadnej od tego zarzutu, bowiem przyjat, ze ,,oskar-
zona ztozyta zeznania w charakterze $wiadka na stosunkowo wczesnym etapie —
czego dowodem jest wydanie po jej przestuchaniu postanowienia 0 umorzeniu
postepowania przygotowawczego, ktore pozniej podjeto i przeprowadzono jesz-
cze szereg dowodow w sprawie”2,

Przed podobnymi problemami, przed ktorymi stanety sktady orzekajace sa-
dow w Poznaniu, Krosnie, Kielcach i Skarzysku-Kamiennej, stangt rowniez Sad
Rejonowy w Ketrzynie Il Wydziat Karny w sprawie o sygn. 1l K. 229/18%, Or-
gan ten rozpatrywat sprawe dwoch kobiet oskarzonych 0 czyny polegajace na
podrobieniu testamentu i postuzeniu si¢ Nim w postepowaniu sgdowym. Kobiety
nie przyznawaty si¢ do popetnienia zarzucanych im czynéow, podtrzymujac wer-
sje 0 autentycznosci podpisu spadkodawcy na testamencie. W sprawie kluczowa
byta jednak ocena prawna ich zeznan ztozonych przed momentem, kiedy organ
prowadzacy postepowanie przygotowawcze otrzymat opini¢ grafologiczng z labo-
ratorium kryminalistycznego, z ktérej wynikato, ze podrobienia przedmiotowego
testamentu dokonata jedna z tych kobiet. Oznaczato to, ze wersje podawane przez
obie kobiety byty catkowicie nieprawdziwe. W rezultacie tych faktéw organ
oskarzycielski doszedt do przekonania, ze zeznania te zastuguja na kwalifikacje
z art. 233 § la k.k., dlatego niezaleznie od zarzutow dotyczacych art. 270 k.k.,
ktorych dotyczyto prowadzone postepowanie, zostaty im postawione zarzuty skta-
dania fatszywych zeznan.

Sad Rejonowy w Ketrzynie nie podzielit tego rodzaju zapatrywania. Co wig-
cej, ocenit to postgpowanie jako niedopuszczalne. Przypomniat, ze nie mozna
w jednym postepowaniu taczy¢ rol procesowych swiadka i oskarzonego, a do tego
sprowadzata sie sytuacja w tej konkretnej sprawie. Sad uznal, ze przyjecie odpo-
wiedzialnosci karnej oskarzonych za sktadanie fatszywych zeznan bytoby réwno-
znaczne z pozbawieniem ich prawa do obrony oraz zmuszaniem ich do dostarcza-
nia dowodow przeciwko sobie i samooskarzania sig, a to godzitoby w standardy
konstytucyjne oraz prawnomigdzynarodowe w tym zakresie®. Podkreslit ponadto
wyraznie, ze W zakresie prawa do obrony przystugujgcego oskarzonym noweliza-

32 Ipidem, s. 2-3.

3 1bidem, s. 3.

34 Wyrok SR w Ketrzynie Il Wydziat Kamny z dnia 14 marca 2019 ., sygn. Il K 229/18, http://orze
czenia.ms.gov.pl/content/$N/150515150001006_I1_K_000229 2018 Uz _2019-03-14 002 (29.01.2020).

35 Ibidem, s. 6.
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cja z 2016 r. nic nie zmienita. Co jednak najistotniejsze dla tej sprawy, Sad wyro-
kujacy przychylit si¢ do stanowiska czgsci doktryny, zgodnie z ktérym zastosowa-
nie kontrowersyjnego przepisu art. 233 § la k.k. powinno by¢ zawgzone do
swiadkow, ktorzy skladajg fatszywe zeznania z obawy przed odpowiedzialno$cia
karng grozacg ich najblizszym. Z kolei w odniesieniu do $wiadkow, ktorzy czynia
to z obawy przed wtasng odpowiedzialno$cig karna, aktualne jego zdaniem pozo-
staje dotychczasowe orzecznictwo Sadu Najwyzszego®.

Jak pokazuje nastepna sprawa, rozbiezno$¢ odno$nie do zakresu prawa do
obrony w zwiazku z wprowadzeniem art. 233 § 1a k.k. nie jest tylko domeng
organéw oskarzycielskich i sadéw rejonowych jako sadow pierwszej instancji.
Moze ona takze wystepowaé na poziomie sadéw okrggowych i apelacyjnych,
w przedmiotowej sprawie chodzito bowiem 0 ocen¢ prawng zeznan oskarzonej,
ktorej zarzucono, ze ,,w okresie od 09 listopada 2015 r. do 30 maja 2016 r.
w siedzibie Komendy Miejskiej Policji oraz w Prokuraturze Rejonowej w S., dzia-
tajac w wykonaniu z gory powzietego zamiaru i w krotkich odstepach czasu, bedac
pouczong 0 odpowiedzialnosci karnej za sktadanie falszywych zeznan, zeznata
nieprawde co do okoliczno$ci majacych stuzy¢ za dowodd w §ledztwie 0 sygnatu-
rze 3 Ds. 693/15 dotyczacym zabdjstwa J.O., czym utrudniata postgpowanie
karne, pomagajac sprawcy, tj. A.G. w unikni¢ciu odpowiedzialno$ci karnej, to
jest o czyn z art. 233 § 1 k.k. i art. 239 § 1 k.k. przy zast. art. 11 § 2 k.k. w zw.
z art. 12 k.k.”¥. Nalezy jednak podkresli¢, ze zeznania te dotyczyly okolicznosci
majacych zwigzek ze stawianym jej zarzutem nieudzielenia pomocy pokrzyw-
dzonemu (art. 162 k.k.).

Wyrokiem z dnia 22 grudnia 2016 r. Sadu Okregowego w Stupsku (sygn. 11 K
59/16) oskarzona zostata uznana za winng zarzucanych jej czynow, przy czym
Sad zmienit kwalifikacje prawna, jesli chodzi o falszywe zeznania, przyjmujac
za podstawe art. 233 § 1la w zw. z art. 12 k.k. Sad Apelacyjny w Gdansku Il Wy-
dzial Karny w wyroku z dnia 21 kwietnia 2017 r. (Sysgn. Il AKa 66/17) zmienit

3% Przeciwnicy [nowelizacji — przyp. T.S.] uwazaja, ze ustawg zwykla nie mozna wprowa-
dzi¢ penalizacji sktadania fatszywych depozycji przez sprawe czynu zabronionego w realizacji
jego obrony. Stad art. 233 § 1a k.k. powinien by¢ rozumiany w ten sposob, ze zakres jego stoso-
wania jest zawezony do $wiadkow, ktorzy sktadaja falszywe zeznania z obawy przed odpowie-
dzialnoscia karng grozaca ich najblizszym. W odniesieniu do swiadkow, ktérzy czynia to z obawy
przed wlasna odpowiedzialnoscig karna, aktualne pozostaja tezy Sadu Najwyzszego, w ktorych
wskazuje, ze nie popelnia przestepstwa falszywych zeznan, kto umyslnie sktada nieprawdziwe
zeznania dotyczace okolicznosci majacych znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony (vide
Uchwata SN z 20.09.2007 r., | KZP 26/07, OSNKW 2007/10 poz. 71; Komentarz do art. 233a § la k.k.
autorzy Maria Szewczyk, Adam Wojtaszczyk i Witold Zontek LEX, komentarz do art. 233 k.k.
pod redakcja Stefanskiego 2019 r. Legalis). Poglad ten w ocenie Sadu w pelni zastuguje na akcep-
tacj¢”. Ibidem.

37 Wyrok SA w Gdafisku IT Wydzial Karny z 21 kwietnia 2017 r., sygn. 11 AKa 66/17, http://
orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/151000000001006_I1_AKa_000066_2017_Uz_2017-04-21_002
(29.01.2020).
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zaskarzone orzeczenie w ten sposéb, ze uniewinnit oskarzong od popetnienia
zarzucanego jej czynu z art. 233 § 1a k.k. Zdaniem Sadu odwotawczego nie mo-
glo by¢ w tej sprawie watpliwosci, ze oskarzona ztozyta przedmiotowe zeznania
W zwigzku ze stawianym jej zarzutem z art. 162 k.k. Dla sadu apelacyjnego sta-
nowity one realizacje¢ prawa do obrony oskarzonej. Na poparcie tego stanowiska
sad odwotawczy przytoczyt m.in. uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia
2007 r. (sygn. | Kzp 4/07, OSNKW 2007, nr 6, poz. 45) i z dnia 20 wrzes$nia
2007 r. (sygn. | Kzp 26/07, OSNKW 2007, nr 10, poz. 71), czym dat wyraz
przekonaniu, ze wbrew nowelizacji wyrazone w nich poglady wcigz podziela®®.
Sad Apelacyjny w Gdansku zwrocit rowniez uwage, ze w przedmiotowej spra-
wie nie byto jakiejkolwiek mozliwosci podziatu zdarzen na takie fragmenty, co
do ktérych oskarzona raz mogtaby wystepowaé jako §wiadek, a innym razem
jako podejrzana o nieudzielenie pomocy. Zasugerowat tym samym niedopusz-
czalne z punktu widzenia procesowego taczenie rol procesowych w postepowa-
niu dotyczacym tego samego zdarzenia faktycznego.

Do uregulowan konstytucyjnych oraz wynikajacego z nich zakresu prawa do
obrony obszernie odniost si¢ z kolei Sad Rejonowy w Gizycku V Zamiejscowy
Wydziat Karny z siedzibg w Wegorzewie W wyrokach z dnia 21 marca 2019 r.
(sygn. VK 110/18) i z dnia 18 kwietnia 2019 r. (sygn. VK 159/18)%*. Sad ten
W sposob niebudzgcy watpliwo$ci stwierdzit, ze wprowadzenie art. 233 § 1a k.k.
W jego ocenie ,,w istocie znaczaco ograniczyto prawo oskarzonego do obrony,
prawo gwarantowane w art. 42 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej™*.
Odwotujac sie do wyktadni pojecia ,.kazdy” z tego przepisu w powigzaniu z art. 37
Konstytucji wskazat, ze prawo do obrony przystuguje kazdemu niezaleznie od
statusu i etapu, na jakim jest konkretne postepowanie*'. Na uwage zastuguje fakt,

38 Ipidem, s. 5.

39 Wyrok SR w Gizycku z dnia 21 marca 2019 r., sygn. V K 110/18, http://orzeczenia.ms.gov.
pl/content/$N/150515100522506_V_K_000110_2018_Uz_2019-03-21_001 (29.01.2020); wyrok
SR w Gizycku z dnia 18 kwietnia 2019 r., sygn. VK 159/19, http://orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/
150515100522506_V_K_000159_2018 Uz_2019-04-18_001 (28.01.2020).

40 Wyrok SR w Gizycku z dnia 18 kwietnia 2019 r., sygn. VK 159/19, s. 5, http://orzeczenia.
ms.gov.pl/content/$N/150515100522506_V_K_000159_2018_Uz_2019-04-18 001 (28.01.2020).

41 W obecnie obowigzujacej Konstytucji RP brak jest zatem okreslen dopetniajacych krag
0sOb uprawnionych do korzystania z tegoz przywileju, takich jak «osoba podejrzanay, «podejrza-
ny» albo ,,0skarzony». Stanowisko ustrojodawcy wskazuje wigc, ze wystgpowanie w ktorejkol-
wiek ze wskazanych 1ol procesowych nie stanowi relewantnego kryterium zréznicowania wolnosci
i praw jednostki w przypadku prawa do obrony. Co wigcej, sugeruje, ze powyzsze pojgcia sa zbyt
Sciste i nieelastyczne. Ponadto przyjecie, iz moment poczatkowy obowiazywania prawa do obrony
bytby zwigzany z uzyskaniem okreslonego statusu procesowego, prowadzitoby do wnioskoéw
trudnych do zaakceptowania ze wzgledu na zdefiniowane w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP prawo do
réwnego traktowania podmiotéw posiadajacych t¢ sama, relewantng prawnie cech¢ w postaci
prowadzenia postgpowania przeciwko zdefiniowanemu podmiotowi. Zasadnicze watpliwosci
budzi bowiem, iz takowe zrdéznicowanie uzasadnione byloby jedynie subiektywna §wiadomoscia
organu o skierowaniu §cigania wobec okreslonej osoby, czy tez tym bardziej uzaleznione byloby
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ze przytaczajac konstytucyjny wzorzec prawa do obrony, Sad wyraznie odrdznia
intencj¢ ,,ustrojodawcy”, ktory jego zdaniem szeroko traktuje prawo do obrony,
od tej ,,ustawodawcy”, ktoérego wole uzewnetrznia nowela z 2016 r. i wprowa-
dzony art. 233 § la k.k. Tego rodzaju argumentacja wyrazne podkreslajaca
niekonstytucyjno$¢ art. 233 § 1a k.k. oznaczata w konsekwencji zarzut niemoz-
liwosci zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w drodze ustawy zwy-
ktej. W konsekwencji Sad Rejonowy w Gizycku V Zamiejscowy Wydzial Karny
wbrew stanowisku ustawodawcy i czesci przedstawicieli doktryny uznal, ze
dotychczasowe orzecznictwo w zakresie odpowiedzialnosci z tytutu fatszy-
wych zeznan oraz wypracowany tym samym zakres kontratypu prawa do obro-
ny nie ulegly dezaktualizacji pomimo noweli z 2016 r. Chodzi o uchwaty
Sadu Najwyzszego: z dnia 26 kwietnia 2017 r. (sygn. | KZP 4/07), z dnia
20 wrzesnia 2007 r. (sygn. | KZP 26/07) oraz z dnia 21 listopada 2014 r.
(sygn. 11 KK 348/14)*2. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze Sad Rejonowy
w Gizycku V Zamiejscowy Wydziat Karny wyrazniej niz sgdy w poprzednio
analizowanych sprawach wprost zastosowat Konstytucje z pominieciem obo-
wigzujacej, cho¢ jego zdaniem niekonstytucyjnej ustawy, ktora objeta jest prze-
ciez domniemaniem konstytucyjnosci.

Tego ostatniego problemu w kontekscie art. 233 § 1a k.k. i powigzanego
z nim prawa do obrony dotyczy réwniez wyrok Sadu Okregowego w Gliwicach
z dnia 14 czerwca 2019 r. (sygn. VI Ka 429/19) jako sadu odwotawczego®.
W sprawie tej, tak jak w przedstawionych poprzednio, postgpowanie na etapie
dochodzenia dotyczyto innego niz art. 233 § 1a k.k. przestepstwa, a mianowicie
przestepstwa oszustwa z art. 286 § 1 k.k. Zarzut z art. 233 § 1a k.k. zostat posta-
wiony w zwigzku z zeznaniami dotyczacymi przestepstwa oszustwa. Istotne dla
tej sprawy byto jednak to, ze te zeznania zostaly ztozone nie W postgpowaniu
wszczetym na skutek zawiadomienia pokrzywdzonej oszustwem, ale w innym
postepowaniu dotyczacym W ogoéle doniesien 0 oszustwach na jednym z portali
internetowych*,

de facto wylacznie od jego arbitralnej decyzji, determinowanej w konkretnym stanie faktycznym
albo tez blednie abstrahujacej od oceny zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego, obja-
wiajacej si¢ w formie postawienia zarzutow lub tez przestuchania w charakterze podejrzanego.
Pomimo wigc zadeklarowanej rownosci podmiotow wystepujacych w postgpowaniu przygoto-
wawczym przyznanie uprawnien i przywilejow jednej stronie byloby warunkowane tylko decyzja
drugiej strony, wystepujacej w rzeczywistosci w roli przeciwnika procesowego, przyjmujac jedno-
czes$nie optyke patrzenia na fakt «toczenia si¢ postepowania» jednej z nich (prokuratury, policji)
bez uwzglednienia punktu widzenia drugiej (faktycznego sprawcy)”. Ibidem, s. 3-4.

42 SR w Gizycku V Zamiejscowy Wydzial Karny z siedziba w Wegorzewie w wyrokach:
z dnia 21 marca 2019 r. (sygn. VK 110/18), s. 4-5 oraz z dnia 18 kwietnia 2019 r. (sygn. VK 159/18)
i z dnia 18 kwietnia 2019 r. (sygn. VK 159/18), s. 3-4.

4 Wyrok SO w Gliwicach VI Wydziat Karny Odwotawczy z dnia 14 czerwca 2019 r.,
sygn. VI Ka 429/19, s. 1-6, www.orzeczenia.ms.gov.pl, Legalis nr 2240168.

4 |bidem, s. 4-5.
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Sad Rejonowy skazat oskarzong za oba czyny, przy czym przyjat, ze dwu-
krotne fatszywe zeznania zostaty ztozone w warunkach ciagu przestepstw (art. 91
§ 1 k.k.)*. Apelacje od tego orzeczenia wniost obronca, zarzucajgc m.in., ze jego
klientka dziatata w warunkach kontratypu prawa do obrony, poniewaz z narusze-
niem art. 313 k.p.k. byta przestuchiwana w charakterze $wiadka. Sad odwotawczy
nie podzielit tego argumentu, stwierdzajac, ze kluczowe w sprawie przestuchania nie
mialy ,,bezposredniego zwigzku z oszustwem bedacym przedmiotem niniejszego
postgpowania, 0 ktorym wowczas §ledczy jeszcze nie wiedzieli, a przynajmniej nie
mieli prawa zaktada¢, iz rowniez za platnoscig kwoty 2300 ztotych dokonanej przez
pokrzywdzong krylo si¢ oszukancze zachowanie oskarzonej. Podkreslenia wymaga,
iz owe przestuchania miaty zwiazek z rzekomymi oszustwami, o ktorych Policja
powzigta informacje, majagcymi by¢ popelianymi za posrednictwem portalu (...).
W zwigzku z tym toczyto si¢ w Komisariacie Policji w P. odrebne postepowanie,
0 ktorym zasiggnigta informacja przez pokrzywdzong sklonita jg do ztozenia wia-
snego zawiadomienia o0 przestepstwie W tej wiasnie jednostce Policji. W toku tego
postepowania wczesniej przeprowadzone czynnosci dowodowe dostarczyty pew-
nych danych wskazujacych, iz za transakcjami, co do ktorych istniato przypuszcze-
nie ich oszukanczego charakteru, rzeczywiscie mogta sta¢ oskarzona. W momencie,
gdy byta przestuchiwana po raz pierwszy w charakterze swiadka, sledczy nie dyspo-
nowali jednak danymi uzasadniajacymi dostatecznie podejrzenie, iz czyny pozosta-
jace w ich zainteresowaniu to ona akurat popetnita™®.

Szczegblnie jednak istotne dla niniejszego opracowania bylo uzasadnienie
prawne. Sad Okregowy w Gliwicach dat wyraz przekonaniu, ze gdyby ustalenia
faktyczne wskazywaty na naruszenie art. 313 k.p.k., to znalaztby zastosowanie
kontratyp prawa do obrony*’. W ten sposob potwierdzit — wbrew intencji ustawo-

4 Uznaje oskarzong za winng tego, ze w dniu 20 marca 2017 r. w P. bedac uprzednio pouczong
o odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych zeznan sktadajac zeznania w charakterze swiad-
ka w trwajacym postepowaniu karnym zeznata nieprawdg co do okolicznosci zwigzanych z oferta
sprzedazy wozka dziecigcego (...) oraz innych podobnych ofert, uzywanych przez siebie kont email
oraz co do zwrotu pieniedzy klientom przy czym zeznania zlozyta z obawy przed grozaca jej odpo-
wiedzialnos$cig karna, tj. przestgpstwa z art. 233 § 1la KK, a takze za winna tego, ze w dniu 14 kwiet-
nia 2017 r. w P. bedac pouczona o odpowiedzialno$ci karnej za sktadanie falszywych zeznan sktada-
jac zeznania w charakterze §wiadka w trwajacym postgpowaniu karnym zeznata nieprawde co do
zwrotu pieniedzy wszystkim klientom przy czym zeznania ztozyta z obawy przed grozaca jej odpo-
wiedzialnos$cig karna, tj. przestepstwa z art. 233 § la KK, z tym ze ustala, iz oskarzona czyndéw tych
dopuscita si¢ dziatajac w krotkich odstepach czasu z wykorzystaniem takiej samej sposobnosci i za to
na podstawie art. 233 § 1a KK w zw. z art. 91 § 1 KK w zw. z art. 37a KK skazuje ja na kar¢ 8 mie-
sigcy ograniczenia wolnosci z obowigzkiem wykonywania nieodptatnej kontrolowanej pracy na cele
spoteczne w wymiarze 30 godzin w stosunku miesiecznym”. Ibidem, s. 1.

46 |bidem, s. 4.

47 ,Z podanych przyczyn wywody apelujacego odnoszace si¢ do pozaustawowego kontratypu
prawa do obrony i jego aktualno$ci rowniez na gruncie odpowiedzialnosci za przestepstwo z art. 233
§ la KK (sktadanie falszywych zeznan pod grozba odpowiedzialnosci karnej), nie mogty okazaé
si¢ przydatnymi w realiach rozpatrywanej sprawy. Jak zauwaza skarzacy powolujac si¢ na uchwate
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dawcy wyrazonej w noweli z 2016 r. — wcigz aktualno$¢ uchwaty Sadu Najwyz-
szego z dnia 26 kwietnia 2007 r. (sygn. | KZP 4/07, OSNKW 2007, nr 6, poz. 45).
Z kolei powotujac si¢ na uzasadnienie nowelizacji Kodeksu karnego, na podstawie
ktorej wprowadzony zostat art. 233 § 1a, Sad ten stwierdzil, ze ,,na aktualnosci
stracita natomiast uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 20 wrzesnia 2007 r. w spra-
wie | KZP 26/07 (OSNKW 2007/10/71), wedle ktorej nie popetnia przestepstwa
falszywych zeznan, kto umyslnie sktada nieprawdziwe zeznania dotyczace oko-
liczno$ci majacych znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony (art. 6 KPK)”.
Sad rowniez zauwazyl, ze art. 233 § la k.k. korzysta z domniemania jego zgod-
nosci z Konstytucja, w tym z art. 42 § 2, ktory kazdemu, przeciwko komu jest
prowadzone postgpowanie karne, gwarantuje prawo do obrony we wszystkich
stadiach postepowania, niezaleznie od roli, jaka w nim petni. Sad odwotawczy
zaznaczy!t réwniez, ze ,,oskarzonej jako swiadkowi przystugiwato zgodnie z udzie-
lonym pouczeniem prawo odmowy udzielenia odpowiedzi na pytania, odpowiedz
na ktore narazataby ja lub osoby dla niej najblizsze na odpowiedzialnos$¢ za prze-
stepstwo lub przestepstwo skarbowe (art. 183 § 1 KPK), bedace wiasnie wyrazem
realizacji konstytucyjnie gwarantowanego jej prawa do obrony, na danym etapie
postepowania moggcego by¢ jedynie w ten wiasnie sposéb realizowanym, gdyz
nie byto podstaw do jej przestuchania w charakterze podejrzanego™®.

Z powyzszego Wynika, ze w tej konkretnej sprawie Sad Okregowy 0po-
wiedziat si¢ za innym zakresem prawa do obrony — wezszym — niz w poprzed-
nio analizowanych sprawach Sadu Rejonowego w Gizycku i Sadu Rejonowego
w Skarzysku-Kamiennej. W sprawach tych sady nie miaty watpliwosci, ze nawet
wyktadnia Sagdu Najwyzszego wyrazona w uchwale z 20 wrze$nia 2007 r. wcigz
obowiagzuje. Zakres ten byt jednak szerszy niz ten przyjety za podstawe wyroku
Sadu Rejonowego Poznan-Stare Miasto w Poznaniu z dnia 15 grudnia 2017 r.
(sygn. VIII K 745/17), z ktorego mozna wnioskowa¢, ze nawet przestuchanie
z naruszeniem art. 313 k.p.k. nie uchyla odpowiedzialnosci z art. 233 § 1a k.k.

W kontekscie sprawy rozpatrywanej przez Sad Okregowy w Gliwicach zna-
czenie ma nie tylko to, ze sad ten uznal, Ze nie bytlo warunkow do zastosowania
art. 313 k.p.k., ale réwniez ze zeznania te zostaty ztozone w innym postepowaniu
niz to dotyczace przestepstwa oszustwa®®. Trudno takie zapatrywanie uznaé za

Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2007 r. w sprawie | KZP 4/07 (OSNKW 2007/6/45), rze-
czony kontratyp aktualizowalby si¢ dopiero wowczas, gdyby oskarzona zostata przestuchana w cha-
rakterze swiadka wbrew wynikajacemu z art. 313 § 1 KPK nakazowi przestuchania jej jako podej-
rzanej. Tego jednak nie sposob stwierdzi¢”. Ibidem.

48 1bidem.

49 Nie wiedzie¢ czemu jednak nie dostrzegt [skarzacy — przyp. T.S.], Ze o przestepstwie po-
krzywdzona B.S. zawiadomita dopiero w dniu 18 kwietnia 2017 r. (k. 1-2). Poza tym przeshuchania
M.U. w dniach 20 marca 2017 r. i 14 kwietnia 2017 r. w charakterze $wiadka nie miaty bezposred-
niego zwigzku z oszustwem bedacym przedmiotem niniejszego postepowania, (...) Podkreslenia
wymaga, iz owe przestuchania miaty zwiazek z rzekomymi oszustwami, o ktorych Policja powzig-
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stuszne, bowiem kontratyp prawa do obrony w relacji do odpowiedzialnosci za
falszywe zeznania aktualizuje si¢ zawsze wtedy, kiedy zeznajacy narazilby si¢ na
odpowiedzialno$¢ karna, a de facto zmuszony by byt do samooskarzania si¢ nieza-
leznie od ewentualnej wiedzy organow procesowych oraz postepowania, na po-
trzeby ktorego te zeznania sa sktadane. Moim zdaniem poglad ten wynika z bted-
nego przekonania sadu orzekajacego, ze w wyniku wprowadzenia art. 233 § 1a k.k.
stracita na znaczeniu uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 20 wrze$nia 2007 r.
w sprawie | KZP 26/07 (OSNKW 2007, nr 10, poz. 71), wedle ktorej nie popenia
przestgpstwa falszywych zeznan, kto umyslnie sktada nieprawdziwe zeznania
dotyczace okoliczno$ci majacych znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony®°.,

Istniejg oczywiscie orzeczenia, w ktérych sady przyjmuja wyktadnie auten-
tyczng art. 233 § 1a k.k. za jedynie mozliwa, bez jakichkolwiek watpliwosci natu-
ry systemowej. W wyroku Sadu Rejonowego w Ketrzynie 1l Wydziat Karny z dnia
7 czerwca 2018 r. (sygn. 1l K 85/18) czytamy m.in.: ,,uregulowania art. 233 § 1la KK
dotycza swiadkow, ktorzy moga zostaé pociagnigei do odpowiedzialnosci karnej
w sprawie, w ktorej sktadaja zeznania (np. sg faktycznymi sprawcami lub wspot-
dziatajacymi), lub w innej (co do innego czynu, np. niewykrytego jeszcze przez
organy $cigania). Osoby te przed przystgpieniem do skladania zeznah muszg zo-
sta¢ uprzedzone o prawie do odmowy odpowiedzi na pytania, jezeli udzielenie
odpowiedzi mogtoby narazi¢ je lub osobe dla nich najblizsza na odpowiedzialnos¢
za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe. Swiadek w okolicznosciach, 0 kto-
rych mowa w § 1a, ma prawo jedynie do milczenia, natomiast nie wolno mu skta-
da¢ fatszywych zeznan, nawet jesli faktycznie jest sprawca czynu, ktorego dotyczy
dane postepowanie lub inne, czy tez w stosunku do ktorego takowe moze zostaé
wszczete™!. We wezesniej prezentowanej sprawie Sad ten w tym samym sktadzie
nie zakwestionowat dotychczasowego orzecznictwa Sadu Najwyzszego, W tym
uchwaty z dnia 20 wrze$nia 2007 r. (sygn. | KZP 26/07)%.

fa informacje, majacymi by¢ popelnianymi za posrednictwem portalu (...). W zwigzku z tym
toczylo si¢ w Komisariacie Policji w P. odrgbne postgpowanie, o ktorym zasiggnicta informacja
przez pokrzywdzona sklonila ja do ztozenia wtasnego zawiadomienia o przestepstwie w tej wiha-
$nie jednostce Policji. W toku tego postepowania wcezesniej przeprowadzone czynnosci dowodowe
dostarczyty pewnych danych wskazujacych, iz za transakcjami, co do ktorych istniato przypusz-
czenie ich oszukanczego charakteru, rzeczywiscie mogta sta¢ oskarzona. W momencie, gdy byta
przeshuchiwang po raz pierwszy w charakterze $wiadka, $ledczy nie dysponowali jednak danymi
uzasadniajacymi dostatecznie podejrzenie, iz czyny pozostajace w ich zainteresowaniu to ona akurat
popetnita”. Ibidem.

% Ibidem, s. 5.

51 Wyrok SR w Ketrzynie 11 Wydziat Karny z dnia 7 czerwca 2018 r., syg. I1 K 85/18, s. 2,
www.orzeczenia.ms.gov.pl, Legalis nr 1989599.

52 Przeciwnicy [noweli z 2016 r. — przyp. T.S.] uwazaja, ze ustawa zwykta nie mozna wpro-
wadzi¢ penalizacji sktadania falszywych depozycji przez sprawe czynu zabronionego w realizacji
jego obrony. Stad art. 233 § la KK powinien by¢ rozumiany w ten sposob, ze zakres jego stoso-
wania jest zawezony do $wiadkow, ktorzy sktadaja fatszywe zeznania z obawy przed odpowie-
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Z kolei w wyroku Sadu Rejonowego w Zakopanem z dnia 18 lipca 2018 r.
mamy doskonaly przyktad, jak art. 233 § 1la k.k. moze stuzy¢ de facto do penali-
zacji obrony przed samooskarzaniem si¢. W uzasadnieniu tego orzeczenia czy-
tamy, ze ,,M.B. w dniu 9 lutego 2018 r. w Z. sktadajgc zeznania w charakterze
swiadka stuzace za dowdd w postepowaniu w sprawie Ds. 302/18 uprzedzony
0 odpowiedzialno$ci karnej za falszywe zeznania oraz prawie do odmowy od-
powiedzi na pytania, ktére mogtyby go narazi¢ na odpowiedzialnos$¢ za przestep-
stwa, z obawy przed grozaca mu odpowiedzialnoscig karng zeznat nieprawdg
twierdzac, ze posiada brata blizniaka — T.B., ktéry dokonat zaboru portfela z pie-
niedzmi, dowodu osobistego i karty bankomatowej wystawionej na nazwisko H.K.
Oskarzony wyczerpal w opisany sposéb znamiona przestepstwa z art. 233 § la
KK. Oskarzony przed przystapieniem do sktadania zeznan w charakterze swiad-
ka w sprawach Ds. 302/18, zostal uprzedzony o odpowiedzialno$ci karnej za
fatszywe zeznania oraz prawie do odmowy odpowiedzi na pytania, ktore mogty-
by go narazi¢ na odpowiedzialno$¢ za przestepstwo, z obawy przed grozacg mu
odpowiedzialnosécig karna. Oskarzony potwierdzit, ze zostal pouczony o odpo-
wiedzialnosci Karnej za fatszywe zeznania w tym zakresie, podpisujgc protokot
W miejscu zawierajgcym stosowne pouczenia (k. 20). Tres¢ protokotu przestu-
chania w sprawie Ds. 302/18 z dnia 9 lutego 2018 r. przekonuje, ze oskarzony
niezgodnie z prawda wskazywatl na swojego nieistniejagcego brata blizniaka jako
sprawce kradziezy. Oskarzony nigdy nie miat brata blizniaka o nazwisku T.B.
Jednoczesnie to whasnie oskarzony dopuscit si¢ kradziezy portfela z karta ban-
komatowg Banku™®,

Nie wnikajac w to, czy M.B. powinien w momencie przestuchania, ktorego
dotyczyt zarzut z art. 233 § 1a k.k., posiada¢ juz status podejrzanego, czy nie, to
nie ulega watpliwosci, ze zostal postawiony przed dylematem: przyznac si¢ lub
milczeé. Zastanawiajgce ponadto jest to, czy w zwigzku z watpliwosciami odno-
$nie do zakresu przystugujacego prawa do obrony w kontek$cie sktadania fat-
szywych zeznan mozna byto W ogdle postawi¢ tego rodzaju zarzut osobie o wat-
pliwej sprawnosci intelektualnej. Sad stwierdzit bowiem, ze ,,0skarzony dziatat

dzialnoscia karng grozaca ich najblizszym. W odniesieniu do swiadkow, ktérzy czynia to z obawy
przed wlasna odpowiedzialnoscig karna, aktualne pozostaja tezy Sadu Najwyzszego, w ktorych
wskazuje, ze nie popelnia przestepstwa falszywych zeznan, kto umyslnie sklada nieprawdziwe
zeznania dotyczace okolicznoéci majacych znaczenie dla realizacji jego prawa do obrony (vide
Uchwata SN z20.09.2007 r., I KZP 26/07, OSNKW 2007/10 poz. 71; Komentarz do art. 233a § la
KK autorzy Maria Szewczyk, Adam Wojtaszczyk i Witold Zontek LEX, komentarz do art. 233 KK
pod redakcja Stefanskiego 2019 r. Legalis). Poglad ten, w ocenie Sadu w petni zasluguje na akcep-
tacje”. Wyrok SR w Ketrzynie II Wydziat Karny z dnia 14 marca 2019 r., sygn. II K 229/18, s. 6,
http://orzeczenia.ms.gov.pl/content/$N/150515150001006_11_K_000229 2018 Uz_2019-03-
14002 (29.01.2020).

53 Wyrok SR w Zakopanem 11 Wydziat Karny z dnia 18 lipca 2018 r., sygn. Il K 191/18, s. 34,
www.orzeczenia.ms.gov.pl, Legalis nr 2053739.
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umyslnie z zamiarem bezposrednim. M.B. mimo deficytu intelektualnego wie-
dzial, ze nie ma brata blizniaka i kradziezy dopuscit si¢ osobiscie. Oskarzony
mogt skorzysta¢ z prawa do odmowy odpowiedzi na pytania, lecz zdecydowat
si¢ stworzy¢ fikcyjna wersjg, kierujac podejrzenie na inna nieistniejaca osobe.
O bezposrednim zamiarze $wiadcza rowniez zawarte w protokole depozycje o rze-
komym uzyskaniu przez niego informacji od matki o okolicznosciach kradziezy.
Nie ulega takze watpliwosci, iz oskarzony zdajac sobie sprawe z konsekwencji
SWojego przestepczego zachowania i zagrozenia karg dziatal z obawy przed gro-
zaca mu odpowiedzialnoscig karng. Oceniajac stopien winy i stopien spotecznej
szkodliwos$ci czynoéw oskarzonego trzeba zauwazy¢, ze pomimo funkcjonowania
na pograniczu lekkiego uposledzenia umystowego mozna i nalezy od niego ocze-
kiwa¢ akceptacji i przestrzegania podstawowych norm spotecznych, co wynika
z opinii biegtych™,

Nie sposob nie odnie$¢ wrazenia, ze W tym konkretnym przypadku represja
karna posuneta si¢ za daleko, podobnie jak przypisywanie nadmiernego znacze-
nia dla dobra wymiaru sprawiedliwosci zeznan 0soby podejrzanej o lekkim upo-
sledzeniu umystowym.

Sad Okregowy we Wroctawiu Il Wydziat Karny w wyroku z dnia 29 sierp-
nia 2019 r. (sygn. 111 K 200/18) nie miat rowniez watpliwosci co do wyktadni
art. 233 § 1a k.k.>® W tej ztozonej podmiotowo-przedmiotowo sprawie fatszywe
zeznania dotyczyly przestepstwa poplecznictwa. Jak bowiem ustalit Sad ,,ztoze-
nia falszywych zeznan oskarzeni dopuscili si¢ przy tym z obawy przed grozaca
im odpowiedzialnoscia karng dotyczaca czynu z art. 239 § 1 k.k. — utrudniania
postgpowania karnego poprzez usunigcie nagran monitoringu. Okoliczno$¢ ta ma
kluczowe znaczenie odnosnie kwalifikacji prawnej czynu oskarzonego, czyniac
przestgpstwo popetnionym w postaci typu uprzywilejowanego™®.

I chociaz obroncy podnosili zarzut dziatania w warunkach kontratypu prawa
do obrony, mimo to Sad uznat, ze ,,w $wietle literalnego brzmienia przepisu [art. 233
§ la k.k. — przyp. T.S.] bez watpienia stracita aktualno$¢ teza wyrazona w uchwale
SN z 20.09.2007 r., | KZP 26/07, OSNKW 2007/10, poz. 71, méwiaca, ze «nie
popetnia przestgpstwa fatszywych zeznan (art. 233 § 1 k.k.), kto umyslnie sktada
nieprawdziwe zeznania dotyczace okolicznosci majgcych znaczenie dla realizacji
jego prawa do obrony (art. 6 k.p.k.)»”%". De lege lata takie stanowisko oznacza —
przy zatozeniu prawidtowego uprzedzenia zeznajacego 0 odpowiedzialnosci
karnej za falszywe zeznanie lub odebrania od niego przyrzeczenia — ze jezeli
sprawca $wiadomie zeznaje nieprawde lub zataja prawdg, a czyni to z obawy

5 Ibidem, s. 4.

55 Wyrok SO we Wroctawiu 11T Wydziat Karny z dnia 29 sierpnia 2019 r., sygn. Il K 200/18,
s. 1-42, http://www.orzeczenia.ms.gov.pl/details/$N/155025000001506_I11_K_000200_2018 Uz_
2019-08-29_001 (29.01.2020).

%6 1bidem, s. 36.

57 1bidem.
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przed odpowiedzialno$cia karna grozaca jemu samemu lub jego najblizszym, to
tym samym popetnia przestepstwo (aczkolwiek w postaci typu uprzywilejowa-
nego, czyli z art. 233 § 1a k.k.). Trudno si¢ z tym pogladem zgodzi¢, zwtaszcza
ze catkowicie pomija on art. 313 k.p.k.

Podsumowanie

Przedstawione powyzej przyktady z praktyki sa dowodem na wystepowanie
niepokojacego zjawiska. Po pierwsze, polega ono na niewatpliwej rozbieznosci
ocen organow procesowych w zaleznosci od zapatrywania na konstytucyjno$é
art. 233 § 1a k.k. lub jej braku, a to prowadzi do niedopuszczalnego relatywizmu
w zakresie ponoszenie odpowiedzialnosci karnej w ogole. W ilu podobnych przy-
padkach do tych przedstawionych nastgpito prawomocne skazanie, tego nie wie-
my. Po drugie, zjawisko to polega na tworzeniu niejako ,,przy okazji” innych
spraw odpowiedzialnosci za ten nowy ,,uprzywilejowany” rodzaj przestgpstwa fat-
szywych zeznan. Mozna roéwniez dojs¢ do wniosku, ze czasami zarzuty z art. 233
§ 1a k.k. moga ulega¢ pewnemu rozmyciu w sprawach ztozonych przedmiotowo
i podmiotowo, uchylajac si¢ spod szerszej refleksji sadéw skoncentrowanych na
znaczenie powazniejszych i skomplikowanych zarzutach. Wyktadnia jezykowa
tego przepisu niestety pozwala na ,.komfort” braku szerszej refleksji natury sys-
temowej. Po trzecie, jak sugerowat jeden z powyzej cytowanych sadow, przepis
ten moze by¢ traktowany jako putapka na zeznajacego oraz ominigcie gwarancji
z art. 313 k.p.k. To moze z kolei przektadaé si¢ na znacznie czesciej wystepujace
niz dotychczas niewtasciwe praktyki organow $cigania w zakresie przestuchiwa-
nia oséb podejrzanych w charakterze swiadkow, cho¢ materiat dowodowy naka-
zywalby ich przestuchanie w charakterze podejrzanych. Powyzsze analizowane
przypadki wskazuja rowniez, ze pewna czgs¢ funkcjonariuszy organow $cigania
sadzi — zapewne pod wptywem omawianej nowelizacji i jej uzasadnienia — ze
odpowiedzialno$¢ karna grozi za fatszywe zeznania nawet pomimo naruszenia
art. 313 k.p.k., czyli wbrew stanowisku Sadu Najwyzszego wyrazonemu W uchwa-
le z dnia 26 kwietnia 2007 r. (sygn. | KZP 4/07). Watpliwosci wyrazajg tez
przedstawiciele doktryny, wiec trudno si¢ dziwi¢ funkcjonariuszom przeprowa-
dzajacym setki dochodzen ($ledztw) pod nadzorem czynnika fachowego, czyli
prokuratury, ktora takze zdaje sie przyjmowa¢ wyktadnie autentyczng art. 233
§ la k.k. za jedynie mozliwg®®,

Aprobata takiej sytuacji jest nie do przyjecia, bowiem prowadzitaby do ab-
surdalnego wniosku polegajacego na przeswiadczeniu, ze poprzez nowelizacje
wprowadzajacg art. 233 § la k.k. ustawodawca akceptuje tego rodzaju praktyki,
ktore co najmniej powinny zastugiwaé na wszczecie postgpowania dyscyplinar-

58 A. Herzog [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski, Warszawa 2018 s. 1582.
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nego wobec osob je stosujacych. W swietle zaprezentowanych przypadkow art. 233
§ la k.k. staje sie dogodnym sprawdzianem prawdomoéwnos$ci i instrumentem
utwierdzajacym organ procesowy co do sprawstwa osoby podejrzanej, ktora po-
winna uzyskaé status podejrzanego.

Autor niniejszego opracowania podziela poglad, ze rozr6znienie na zeznania
I wyjasnienia powinno si¢ dokonywac nie z punktu widzenia formalnego statusu
osoby je sktadajacej, a ze wzgledu na ich materialng tre$¢, i to niezaleznie od
tresci art. 233 § 1a k.k.>° | takie podejscie — wbrew nowelizacji — zostato wy-
razone W powyzej przytoczonych wyrokach Sadu Rejonowego w Skarzysku-
-Kamiennej, Sadu Rejonowego w Ketrzynie, Sadu Okregowego W Poznaniu,
Sadu Okregowego w Kielcach i Sadu Apelacyjnego w Gdansku. Takie stanowi-
sko — dotychczas utrwalone w orzecznictwie — ma gwarancyjny charakter przede
wszystkim wilasnie przez pryzmat art. 313 k.p.k. i jego ewentualnego niestoso-
wania na etapie postgpowania przygotowawczego®. Uwazam roéwniez, ze Samo
prawo do odmowy odpowiedzi na pytanie moze by¢ w konkretnych sytuacjach
niewystarczajace i sprowadzac si¢ do samooskarzania poprzez zwrdcenie uwagi
organu procesowego na przemilczang okoliczno$¢®t. Pozostawatoby to w sprzecz-
nosci z art. 42 ust. 2 Konstytucji, ktory zakres prawa do obrony nie uzaleznia od
sytuacji procesowej sktadajacego zeznania/wyja$nienia ani wiedzy organu pro-
cesowego, co potwierdzit Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 20 wrze$nia 2007 .
Z tych powodow oceniam wyrok Sadu Okrggowego w Gliwicach z dnia 14 czerw-
ca 2019 r. (sygn. VI Ka 429/19) jako niewtasciwy, bowiem oparty na przekona-
niu, ze prawo do obrony zalezy od $§wiadomosci organu postepowania co do
udziatu $wiadka W przestepstwie®?. Podobnie nalezy ustosunkowa¢ si¢ do wszel-
kiego rodzaju stwierdzen, ze 0 dziataniu w ramach kontratypu prawa do obrony
nie moze by¢ mowy, bowiem fatszywe zeznania zostaty ztozone na ,,stosunkowo
wczesnym etapie postgpowania”.

59 Zob. szerzej: M. Bielski, Wylqczenie przestepnosci skladania fatszywych zeznan w zwigzku
z przystugujgcym sprawcy czynu zabronionego prawem do obrony, ,,Czasopismo Prawa Karnego
i Nauk Penalnych” 2011, z. 3, s. 73-92.

60 | Podzieli¢ bowiem nalezy takze wyrazone w uzasadnieniu przywotanej uchwaty z dnia 20 wrze-
$nia 2007 r. przez Sad Najwyzszy [| KZP 26/07 — przyp. T.S.] przekonanie, iz to, kiedy zostaty
ztozone zeznania $wiadka i w jakim postgpowaniu karnym, jest w istocie obojetne. Istotna jest
bowiem tylko ocena, czy sktadajac falszywe zeznania, osoba ta korzystata z przyshugujacego jej
z mocy Konstytucji prawa do obrony”. Wyrok SN z dnia 24 maja 2018 r., sygn. V KK 434/17, s. 10,
http://www.sn.pl/orzecznictwo/SitePages/Baza_orzeczen.aspx?Sygnatura=V%20KK%20434/17
(29.01.2020).

61 S, Tarapata, P. Zakrzewski, Czy to koniec..., s. 409-410.

62 Gdy byta [oskarzona — przyp. T.S.] przestuchiwang po raz pierwszy w charakterze $wiad-
ka, sledczy nie dysponowali jednak danymi uzasadniajacymi dostatecznie podejrzenie, iz czyny
pozostajace w ich zainteresowaniu to ona akurat popetita”. Wyrok SO w Gliwicach VI Wydziat
Karny Odwotawczy z dnia 14 czerwca 2019 r., sygn. VI Ka 429/19, s. 4, www.orzeczenia.ms.gov.pl,
Legalis nr 2240168.
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Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy oceni¢ art. 233 § la k.k. jako roz-
wigzanie wWysoce niefortunne i wymagajace usunigcia z porzadku prawnego.
Jego wprowadzenia nie mozna usprawiedliwia¢ troskg 0 prawidtowe funkcjo-
nowanie wymiaru sprawiedliwosci, a tym samym zapewne chgcia uniknigcia
w przysztosci gtosnych medialnie pomytek sadowych. Problemem nie jest bo-
wiem zakres prawa do obrony, a wigc to, czy zeznajacy ma prawo ktamaé na
swojg obrong, czy nie, a funkcjonowanie organow wymiaru sprawiedliwosci,
skoro — jak sugeruje uzasadnienie nowelizacji — tak wielkie znaczenie przypi-
suje si¢ zeznaniom os6b podejrzanych. Jak pokazata jedna z wyzej analizowa-
nych spraw, w przypadkach, kiedy od samego poczatku wiadomo, przeciwko
jakiej osobie podejrzanej postgpowanie bedzie prowadzone, bo jest ona w zasa-
dzie jedynym osobowym zrédtem dowodowym, art. 233 § 1a k.k. czyni z art. 313
k.p.k., a tym samym catej konstrukcji postepowania przygotowawczego fikcje.
Nietrudno sobie wyobrazi¢ sytuacje przestuchania w charakterze $wiadka Kie-
rowcy, u ktorego w trakcie kontroli drogowej stwierdzono stan nietrzezwosci,
a ktory w ogdle odmawia sktadania zeznan na te okolicznos¢, czyli zataja praw-
de w rozumieniu art. 233 § 1a k.k. W rezultacie moze mie¢ on nie tylko zarzut
z art. 178a k.k. zagrozony ,,jedynie” karg pozbawienia wolnosci do lat 2, ale po-
nadto zarzut z art. 233 § 1a k.k. zagrozony kara pozbawienia wolnosci do lat 5(!).
Sytuacja absurdalna, ale niestety mozliwa w praktyce, 0 czym przekonuja po-
wyzsze 0rzeczenia.

Trudno réwniez za shuszne uznaé zatozenie, ze kreowanie rocznie setek czy
nawet tysiecy nowych skazanych z art. 233 § 1a k.k. uratuje chociazby jednego
niestusznie oskarzonego 0 inne przestepstwo. Czy zgodne z interesem wymiaru
sprawiedliwosci jest — jak trafnie zauwazyt M. Bielski — pociagganie jeszcze do
wtornej odpowiedzialno$ci karnej za pierwotnie popetnione przestepstwo?® Jest
to moim zdaniem w pewnym sensie karanie dwukrotnie za to samo. Co wigcej,
nalezatoby rowniez zapyta¢, ilu niestusznie skazanych przybedzie na skutek
omijania art. 313 k.p.k. przez organy procesowe przekonane, ze nawet uchybienie
temu przepisowi nie uchyla odpowiedzialnosci z art. 233 § 1a k.k. Taka prakty-
ka, jaka zostata przedstawiona wyzej, podaje rowniez W watpliwos¢ sens podzia-
tu postgpowania przygotowawczego na dwie fazy, czyli in rem i in personam.
Uwazam, ze nawet wprowadzenie obowiazku pouczenia o prawie do milczenia
osoby podejrzanej — jak postuluje M.J. Szewczyk® — nie rozwiaze problemu,
poniewaz t0 oznaczatoby usankcjonowanie samooskarzania si¢. Nie mozna bo-
wiem zaakceptowac zatozenia, ze W XXI w. brak wolnosci od samooskarzania
moze by¢ lekarstwem na funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
karnych. Co wigcej, wymuszanie samooskarzenia si¢ pod grozba odpowiedzial-
nosci karnej rodzi bardzo zte skojarzenia historyczne i jest sprzeczne ze standar-

83 M. Bielski, Wyftgczenie przestgpnosci..., s. 92.
64 M.J. Szewczyk, Zeznanie nieprawdy..., s. 155.
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dami prawnomig¢dzynarodowymi (art. 14 ust. 3 lit. g MPPOIP, czyli ,,nieprzymu-
szania do zeznawania przeciwko sobie lub do przyznania si¢ do winy”). Trzeba
jednoczes$nie podkresli¢, ze ,nieprzymuszanie” W konteks$cie zagrozenia kara
pozbawienia wolnosci do lat 5 brzmi co najmniej eufemistycznie.

Pozytywne ustosunkowanie si¢ do art. 233 § 1a k.k. oznaczatoby nie tylko
akceptacj¢ ograniczenia prawa do obrony, ale rowniez zgode na dokonywanie
przez osobg podejrzang kalkulacji ryzyka odnosnie do ,,optacalnosci” swojej
postawy w dochodzeniu/$ledztwie pod wzglgdem odpowiedzialnosci Karnej, a wigc
czy zataja¢ prawde lub ja falszowa¢ w nadziei, ze inny materiat procesowy nie
pozwoli na przypisanie czynu glownego, a pozwoli co najwyzej na przypisanie
art. 233 § la k.k., czy samooskarza¢ si¢ i liczy¢, ze sad w ramach sgdowego
wymiaru kary uwzgledni ten fakt jako ,,czynny zal pod grozbg odpowiedzialno-
$ci karnej”. Nalezy podkresli¢, ze kazdy sprawca, jesli chce przyznaé sie do po-
pelnienia czynu zabronionego, zawsze to moze uczynic¢ i takie zachowanie nale-
zy premiowac, a nie kusi¢ lub straszy¢ odpowiedzialnoscig za ,,uprzywilejowany
typ art. 233 k.k.”, ktory jak stusznie podnosi J. Zagiczek, wcale taki uprzywile-
jowany nie jest®.
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Streszczenie

W artykule zaprezentowano praktyke organdéw $cigania i sadow w zakresie wyktadni i stoso-
wania art. 233 § 1a k.k. Wskazano na wystgpowanie rozbieznosci, jesli chodzi o zakres prawa do
obrony po nowelizacji z 2016 r. Co istotne, w opracowaniu zostato podkreslone, ze niejednolito$¢
ta przektada si¢ na relatywizacj¢ ponoszenia odpowiedzialnoéci karnej w zaleznosci od pogladéw
konkretnego organu na rozumienie art. 233 § la k.k. Organy $cigania, a takze sady w ramach tej
samej apelacji prezentuja czesto odmienne zapatrywania na t¢ kwesti¢. Zwrdcono réwniez uwage
na fakt poglebiajacego si¢ zjawiska naruszania art. 313 k.p.k. w zwiazku z trescig art. 233 § la k.k.,
ktory w niektorych przypadkach staje si¢ instrumentem sprawdzania prawdomoéwnosci osob podej-
rzanych przestuchiwanych w charakterze swiadkow. W artykule zwrdécono tez uwage na wzrost
penalizacji przejawiajacy si¢ wtorng odpowiedzialnoscia karng z art. 233 § la k.k. za pierwotnie
popetnione przestepstwo.

Stowa kluczowe: prawo do obrony, falszywe zeznania, kontratyp

RIGHTS TO DEFENSE AND CRIMINAL LIABILITY UNDER
ART. 233 § 1A K.K. - OBSERVATIONS THROUGH THE PRISM
OF SELECTED DECISIONS OF COURTS OF FIRST
AND SECOND INSTANCE

Summary

The article presents the practice of law enforcement authorities and courts in the interpreta-
tion and application of Art. 233 § 1a k.k. The article points to discrepancies in the scope of the
rights of defense following the 2016 amendment. What is more important, the work emphasises that
this heterogeneity translates into relativism of criminal liability according to the views of a particu-
lar authority on the understanding of Art. 233 § 1a of the k.k. Law enforcement authorities, as well
as courts on the same appeal, often present different view of the issue.

The work also draws attention to the increasing phenomenon of violations of Art. 313 k.p.k.,
in connection with the content of Art. 233 § 1a k.k., which in some cases becomes an instrument
for verifying the truthfulness of suspects questioned as witnesses. The article also draws attention
to the increase in criminalisation of secondary criminal liability under Art. 233 § 1a k.k., for the
offence originally committed.

Keywords: right to defense, false testimony, circumstance excluding the criminal responsibility
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PRAWNE ASPEKTY BADAN KLINICZNYCH

Wprowadzenie

Wspotczesna medycyna stoi przed koniecznoscia ciggtego podejmowania ry-
zyka zastosowania nowatorskich metod diagnostycznych, leczniczych lub nowych
produktow leczniczych. Moze si¢ to odbywa¢ dzigki instrumentom sluzgcym rozwo-
jowi medycyny, jakimi s3 w m.in. badania kliniczne!. O eksperymencie medycznym
wspomina Kodeks karny?. Artykut 27 k.k. uchyla odpowiedzialno$¢ karng za za-
chowania nowatorskie w medycynie wiazace si¢ czgsto z narazeniem zycia 1 zdro-
wia pacjenta. Ustawodawca postuzyt si¢ zabiegiem legislacyjnym polegajagcym na
tym, ze art. 27 § 3 kk. odsyla do ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty?,
ktora jedynie modyfikuje, uszczegotawia i ,,zageszcza” zasady i warunki ekspery-
mentu medycznego okreslonego w art. 27 § 1 i 2 k.k.* Ponadto kwestie dotyczace
prowadzenia badan klinicznych zostaty opisane w ustawie Prawo farmaceutyczne®,
ktora jest spdjna z regulacjami europejskimi. Zgodnie z art. 2 ust. 2 p.f. badaniem
klinicznym jest kazde badanie prowadzone z udziatem ludzi w celu odkrycia lub
potwierdzenia klinicznych, farmakologicznych, w tym farmakodynamicznych skut-
kéw dziatania jednego/wielu badanych produktow leczniczych® lub w celu zidenty-

L 1. Zdunski, Aspekty prawno-karne bledu w sztuce medycznej przy eksperymencie medycz-
nym, ,,Studia z Zakresu Nauk Prawnoustrojowych. Miscellanea” 2004, nr 4, s. 137.

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 1997, nr 88 poz. 553 ze zm.), dalej: k.k.

8 Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U. 1997, nr 28
poz. 152 ze zm.).

4 1. Zdunski, Aspekty prawno-karne..., s. 139.

5 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. 2001, nr 126 poz. 1381 ze zm.),
dalej: p.f.

6 Zgodnie z definicja zawarta w prawie farmaceutycznym przez pojecie produktu leczniczego
rozumie si¢ substancje lub mieszaning substancji przedstawiang jako posiadajaca wiasciwosci
zapobiegania lub leczenia choréb wystepujacych u ludzi lub zwierzat lub podawang w celu posta-
wienia diagnozy lub w celu przywrdcenia, poprawienia lub modyfikacji fizjologicznej funkcji organi-
zmu poprzez dziatanie farmakologiczne, immunologiczne lub metaboliczne.

277


http://dx.doi.org/10.15584/znurprawo.2020.30.18
https://orcid.org/0000-0003-4177-6721

fikowania dzialan niepozadanych jednego lub wigkszej liczby badanych produk-
tow leczniczych, lub $ledzenia wchtaniania, dystrybucji, metabolizmu i wydala-
nia jednego lub wigkszej liczby badanych produktow leczniczych, majac na
wzgledzie ich bezpieczenstwo 1 skutecznos$¢. Nie nalezy zapominaé, ze badanie
kliniczne moze by¢ prowadzone rowniez z uzyciem wyrobu medycznego’. Defi-
nicja badania klinicznego zawarta w prawie krajowym koresponduje z trescia
regulacji unijnych, m.in. trescia dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2001/20/WES?. Ponadto w zakresie spojnosci krajowych i europejskich procedur
dotyczacych badan klinicznych warto zwrdci¢ uwage, ze w 2015 r. Urzad Reje-
stracji Produktow Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Bioboj-
czych przystapit do procedury Voluntary Harmonisation Procedure (dalej: VHP)
w badaniach klinicznych. VHP to dobrowolna procedura wspolnej oceny doku-
mentacji badan klinicznych produktéw leczniczych prowadzona przez wigkszos¢
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Procedura prowadzona jest zgodnie
z wytycznymi HMA (Heads of Medicines Agencies): ,,Guidance document for
a Voluntary Harmonisation Procedure (VHP) for the assessment of multinational
Clinical Trial Applications” VHP Internal Guideline June 2016, Version 4°. Na
etapie narodowym procedury dokumentacja sktadana jest zgodnie z rozporza-
dzeniem Ministra Zdrowia'’.

Kazde badanie kliniczne moze by¢ prowadzone wylacznie na podstawie wyda-
nego uprzednio pozwolenia przez Prezesa Urzedu Rejestracji Produktéw Leczniczych,

" Badaniem klinicznym jest zaprojektowane i zaplanowane systematyczne badanie prowa-
dzone na ludziach, podjete w celu weryfikacji bezpieczenstwa lub dzialania okreslonego wyrobu
medycznego, wyposazenia wyrobu medycznego albo aktywnego wyrobu medycznego do implan-
tacji. Zgodnie z trescig art. 2 ust. 38 ustawy z dnia 20 maja 2010 r. o wyrobach medycznych
(Dz.U. 2010, nr 107 poz. 679 ze zm.) wyrobem medycznym jest narzgdzie, przyrzad, urzadzenie,
oprogramowanie, materiat lub inny artykut stosowany samodzielnie lub w potaczeniu, w tym z opro-
gramowaniem przeznaczonym przez jego wytworce do uzywania specjalnie w celach diagnostycz-
nych lub terapeutycznych i niezbednym do jego wiasciwego stosowania, przeznaczony przez wy-
tworce do stosowania u ludzi w celu: 1) diagnozowania, zapobiegania, monitorowania, leczenia lub
fagodzenia przebiegu choroby; 2) diagnozowania, monitorowania, leczenia, fagodzenia lub kom-
pensowania skutkow urazu lub uposledzenia; 3) badania, zastgpowania lub modyfikowania budo-
wy anatomicznej lub procesu fizjologicznego; 4) regulacji pocze¢ — ktory nie osiaga zasadniczego
zamierzonego dzialania w ciele lub na ciele ludzkim §rodkami farmakologicznymi, immunologicz-
nymi lub metabolicznymi, lecz ktérego dziatanie moze by¢ wspomagane takimi srodkami.

8 Dyrektywa 2001/20/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 4 kwietnia 2001 r. w spra-
wie zblizania przepisdw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych Panstw Cztonkow-
skich, odnoszacych si¢ do wdrozenia zasady dobrej praktyki klinicznej w prowadzeniu badan
klinicznych produktéw leczniczych, przeznaczonych do stosowania przez cztowieka (Dz.Urz.
L 121, 1 maja 2001, s. 0034-0044).

9 http://www.urpl.gov.pl/pl/produkty-lecznicze/badania-kliniczne/vhp-voluntary-harmoniza
tion-procedure (4.02.2020).

10 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 pazdziernika 2018 r. w sprawie wzoréw do-
kumentow przektadanym w zwigzku z badaniem klinicznym produktu leczniczego oraz optat za
ztozenie wniosku o rozpoczecie badania klinicznego (Dz.U. 2018, poz. 1994).
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Wyrobow Medycznych i Produktow Biobdjczych (dalej: Prezes URPLWMiPB),
a takze pozytywnej opinii komisji bioetycznej. Prezes URPLWMIiPB dokonuje
wpisu badania klinicznego do Centralnej Ewidencji Badan Klinicznych.

Jak juz wspomniano, temat prowadzenia badan klinicznych wraz z rozwo-
jem nauk medycznych staje si¢ coraz bardziej popularny. Badania sg prowadzone
jednoczesnie w wielu krajach i z tego powodu sa bardzo skomplikowane pod
wzgledem organizacyjnym. Do badan sg rekrutowani pacjenci pochodzacy z miejsc,
w ktorych lek bedzie stosowany po rejestracji. Dzigki temu mozna w miar¢ do-
ktadnie okresli¢ skutecznos¢ i bezpieczenstwo danej czasteczki w réznych popu-
lacjach. Z tego powodu wszystkie badania kliniczne przeprowadzane sa zgodnie
z jednolitym standardem medycznym, etycznym i naukowym okreslonym w zasa-
dach Dobrej Praktyki Klinicznej. Reguty GCP wymagaja, aby wszystkie badania
kliniczne mialy swoje podstawy naukowe oraz plan, czyli tzw. protokot badania
klinicznego, ktory szczegdtowo precyzuje cele i metodyke badania, populacje
chorych, kryteria doboru (wtaczania i wylaczania) uczestnikdéw, liczebnos$¢ grup
uczestnikow, liczbe osrodkow badawczych, badania laboratoryjne, czestos¢ i prze-
bieg wizyt uczestnikéw badania, warunki przerwania badania, procedury bezpie-
czenstwa, zasady monitorowania badania oraz zasady sporzadzenia raportu kon-
cowego badanial?.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza istniejagcych standardow
oraz regulacji prawnych warunkujacych legalno$¢ przeprowadzania badan kli-
nicznych w Polsce. W artykule opisano w szczegolnosci regulacje prawa karne-
go, ktore w mojej ocenie nie s3 w wystarczajacym stopniu akcentowane w trwa-
jacym dyskursie naukowym. Regulacje prawa karnego maja za zadanie chroni¢
bezpieczenstwo i prawa uczestnikow tych badan oraz ich zdrowie, a nawet zycie.
Nie wylaczaja jednak innych sfer odpowiedzialnosci, w tym odpowiedzialnosci
cywilnej. Zgodnie z tre$cig art. 37j ustawy p.f. za szkody wyrzadzone w zwigzku
z prowadzeniem badania klinicznego odpowiedzialny jest sponsor i badacz. Z uwagi
na potrzebe¢ lepszej ochrony uczestnikow badania klinicznego oraz ze wzgledu
na eksperymentalny charakter badan klinicznych postuluje si¢ wprowadzenie od-
powiedzialno$ci cywilnej na zasadzie ryzyka — obecnie jest to odpowiedzialno$¢
na zasadzie winy. Zdaniem P. Brzezickiego ,,mimo ze wina jest zasadg naczelng
odpowiedzialno$ci deliktowej, nalezy mie¢ na uwadze, ze domniemanie odpo-
wiedzialnosci na zasadzie winy istnieje tylko w stosunkach, ktérych natura na to
pozwala. Kazda dzialalno$¢ generujaca podwyzszone ryzyko powstania szkody
nie nalezy do takich stosunkow, stad wlasciwa jest im zasada odpowiedzialno$ci
na zasadzie ryzyka®.

1 http://www.sarcoma.pl/badania-kliniczne/dobra-praktyka-kliniczna/ (4.02.2020).

12p, Brzezicki, O zasadach odpowiedzialnosci za szkody powstate w zwigzku z prowadzeniem
badan klinicznych, za: M. Gadomska-Gotab, Odpowiedzialnosé cywilna za szkody powstate pod-
czas badania klinicznego, Torun 2013, s. 127.
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Etapy badan klinicznych

Badania kliniczne prowadzone sg co do zasady w czterech etapach (fazach).
W celu przejscia do kolejnego etapu kazda poprzednia faza musi zakonczy¢ si¢
sukcesem (wynikiem pozytywnym). Czasami mowi si¢ takze o fazie zerowej
badan klinicznych, ktdéra jest momentem na przeprowadzenie badan wstepnych.
Celem fazy zero jest uzyskanie w jak najkrotszym czasie (przy jednocze$nie moz-
liwie matym naktadzie finansowym) informacji dotyczacej farmakologii i dys-
trybucji potencjalnego leku oraz zdolnosci do pokonywania barier fizjologicz-
nych w organizmie cztowieka®®.

W pierwszej fazie badan klinicznych oceniane jest bezpieczenstwo badanej
substancji czynnej, jej metabolizm, wchianianie, wydalanie, ewentualna toksycz-
nos¢ oraz interakcje z innymi przyjmowanymi przez pacjenta substancjami. Na-
stepnie mozliwe jest okreslenie dawkowania badanej substancji. W pierwszej fazie
bierze udzial zazwyczaj grupa kilkudziesigciu zdrowych ochotnikow. W przy-
padku badan nad substancjami stuzacymi do leczenia nowotwordw pierwszg fazg
badan taczy si¢ z faza druga, by nie naraza¢ zdrowych ochotnikéw na dziatania
silnie toksycznych zwiazkow. W kolejnej fazie, tzn. w fazie drugiej, celem jest
okreslenie, czy lek dziata w grupie chorych oraz czy jest dla nich bezpieczny. Na
tym etapie badan dochodzi do porownywania dzialania nowego leku oraz place-
bo lub leku stosowanego w leczeniu danej choroby — do poréwnania dochodzi na
gruncie metody $lepej proby, ktéra ma zapewni¢ mozliwie najbardziej obiek-
tywna ocen¢ dziatania. Grupa biorgca udzial w tym badaniu jest dobrana losowo
i obejmuje kilkuset ochotnikdéw, w tym pacjentow chorujacych na dang chorobe.
Kolejny etap to badanie prowadzone na duzych grupach uczestnikéw w celu okre-
$lenia bezpieczenstwa stosowania i skutecznosci terapeutycznej nowego produktu
leczniczego w stosunku do okreslonej choroby, w miarg mozliwosci z zastoso-
waniem podwojnie §lepej proby i losowego doboru uczestnikow (randomizacji).
W efekcie tego badania powinna zosta¢ okreslona czestotliwo$¢ wystepowania
najczestszych objawow niepozadanych i czynniki modyfikujace site oddzialywa-
nia produktu. Po pozytywnym zakonczeniu trzeciej fazy badan klinicznych dany lek
moze zosta¢ zarejestrowany i wprowadzony do obrotu. Dokumentacja dotyczaca
leku, ktora sktadana jest w instytucji rejestrujacej produkt leczniczy, zawiera
wszystkie dane zebrane w czasie badan przedklinicznych oraz badan klinicznych
od pierwszej do trzeciej fazy. Jest to obowigzkowy element dokumentacji, ktora
liczy¢ moze nawet kilkanasScie tysiecy stron. Aby doktadnie okresli¢, jakie dane
powinny znalez¢ si¢ w dokumentacji, producenci lekow przed rozpoczeciem
programow badawczych konsultujg je z agencjami lekow w danych krajach. Po-
zwala to na doktadne okreslenie grupy pacjentow, do ktorych ma trafi¢ lek, oraz
zmniejsza ryzyko odrzucenia dokumentacji z powodu pomini¢cia istotnych da-

13 https://ebadaniakliniczne.pl/artykuly/fazy-badan-klinicznych (4.02.2020).
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nych®*. Biorgc pod uwage procedurg rejestracji oraz zakres terytorialny, mozemy
wyrozni¢ dwa rodzaje pozwolen: pozwolenia na dopuszczenie do obrotu wyda-
wane na poziomie wspolnotowym na podstawie rozporzadzenia 726/2004 oraz
pozwolenia wydawane na podstawie przepisow krajowych, wazne tylko na tery-
torium panstwa, w ktorym zostaly wydane. Co istotne, pozwolenia krajowe moga
by¢ rowniez wydane w ramach procedur koordynowanych w Unii Europejskie,
tj. procedury wzajemnego uznania i procedury zdecentralizowanej. Do obrotu
dopuszczone sg zatem produkty lecznicze, ktore uzyskaty pozwolenie na do-
puszczenie do obrotu wydane: na poziomie wspdlnotowym przez Rade Unii
Europejskiej, Komisj¢ Europejska Iub na poziomie krajowym — przez Prezesa
URPLWMIPB. Pozwolenie wydawane przez Prezesa URPLWMIPB dotyczy
produktow leczniczych, ktére maja by¢ stosowane wylacznie na terytorium Polski,
jak réwniez produktow leczniczych, ktore byly przedmiotem procedur europej-
skich w postaci wzajemnego uznania oraz procedury zdecentralizowanej. W przy-
padku wspomnianych procedur europejskich Prezes URPLWMIiPB wydaje po-
zwolenie zgodnie z zatwierdzonymi raportem oceniajgcym oraz charakterystyka
produktu leczniczego, ulotka i oznakowaniem opakowan. W stosunku do pro-
duktéw dopuszczanych jedynie na terytorium RP Prezes URPLWMIiPB jest or-
ganem wydajacym pozwolenie na dopuszczenie do obrotu i zatwierdzajacym
tre§¢ charakterystyki produktu leczniczego, ulotki i oznakowania leku, ktore sta-
nowig nieodtgczne elementy towarzyszace pozwoleniu. Z kolei pozwolenie na
dopuszczenie do obrotu wydawane przez Rade Unii Europejskiej lub Komisje
Europejska dotyczy produktéw leczniczych i produktéw leczniczych weterynaryj-
nych, ktore przeszly tzw. procedure scentralizowang prowadzong przez Europejska
Agencje Lekéw (dalej: EMA) w Londynie.

Po wprowadzeniu leku do obrotu jego bezpieczenstwo i skutecznos¢ sg nadal
monitorowane. Ostatnia faza badan klinicznych dotyczy lekow w sprzedazy i ma na
celu okreslenie, czy lek jest bezpieczny we wszystkich wskazaniach zalecanych
przez producenta i dla wszystkich grup chorych. W tej fazie dodatkowo tez we-
ryfikowane sg wyniki uzyskane w poprzednich etapach. W ramach czwartej fazy
badane sg takZze np. nowe wskazania dla zarejestrowanego juz leku. Nadzor nad
bezpieczenstwem stosowania leku polega przede wszystkim na gromadzeniu i anali-
zie informacji o powiktaniach polekowych®. W Polsce to Urzad Rejestracji Pro-

14 https:/www.badaniaklinicznewpolsce.pl/o-badaniach-klinicznych/podstawowe-informacje/jak-
-sie-prowadzi-badania-kliniczne/ (4.02.2020).

15 Kazdy produkt leczniczy moze wywotaé dzialanie niepozadane, ktorym — zgodnie z definicjg
WHO - jest szkodliwe i niezamierzone dziatanie leku, ktore wystepuje po podaniu cztowiekowi zwy-
czajowej dawki stosowanej w celu profilaktycznym, diagnostycznym lub leczniczym. Obecnie dziata-
nia, o ktérych mowa powyzej, zostaly podzielone na sze$¢ podstawowych grup: 1) dzialania niepozada-
ne typu A (augmented) wigza si¢ bezposrednio z wielkoscia przyjetej dawki leku i reakcja organizmu na
dziatanie substancji czynnej — w wigkszo$ci przypadkow mozna je przewidzieé, poniewaz sa zwigza-
ne z mechanizmem dziatania produktu leczniczego; 2) dziatania niepozadane typu B (bizarre) sg nieza-
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duktow Leczniczych, Materialow Medycznych i Produktow Biobdjczych zbiera,
ocenia i opracowuje dane dotyczace dzialan niepozadanych, z uwzglednieniem
informacji pochodzacych ze zgloszen spontanicznych, informacji przedstawia-
nych przez podmiot odpowiedzialny, z bazy danych WHO, a takze od organow
kontroli lekow w innych panstwach.

Prawne aspekty zgody na udzial w badaniu klinicznym

Uczestnikiem badania klinicznego jest osoba, ktéra po poinformowaniu o isto-
cie, znaczeniu, skutkach i ryzyku badania klinicznego wyrazita $wiadomg zgode
na uczestniczenie w badaniu.

Zgodnie z dyrektywa 2001/20/WE $wiadoma zgoda powinna by¢ wyrazona na
pismie, opatrzona data. To podpisana decyzja o wzieciu udziatu w badaniu klinicz-
nym, podjeta dobrowolnie po otrzymaniu odpowiednich informacji dotyczacych
charakteru, znaczenia, skutkow i ryzyka zwigzanego z badaniem klinicznym oraz
odpowiednio udokumentowana, przez jakakolwiek osobe zdolng do wyrazenia zgo-
dy, a w przypadku osoby niezdolnej do wyrazenia zgody — przez jej przedstawiciela
ustawowego. Jezeli dana osoba nie jest w stanie pisa¢, moze ona w wyjatkowych
przypadkach przewidzianych w ustawodawstwie krajowym wyrazi¢ zgode ustnie
w obecnosci co najmniej jednego $wiadka. Regulacje krajowe sg w tym zakresie
zgodne z dyrektywa 2001/20/WE i za wyrazenie $wiadomej zgody rowniez uznaja
wyrazone na pisSmie, opatrzone datg i podpisane oswiadczenie woli o wzigciu udzia-
i w badaniu klinicznym, ztoZzone dobrowolnie przez osobe zdolng do ztozZenia ta-
kiego o$wiadczenia, a w przypadku osoby niezdolnej do zlozenia takiego o$wiad-
czenia — przez jej przedstawiciela ustawowego. O$wiadczenie to zawiera rowniez
wzmianke, iz zostalo zlozone po otrzymaniu odpowiednich informacji dotyczacych
istoty, znaczenia, skutkéw i ryzyka zwigzanego z badaniem klinicznym.

lezne od dawki leku — najczesciej sg reakcjami alergicznymi lub pseudoalergicznymi, w zwiagzku z czym
nie mozna ich przewidzie¢; 3) dziatania niepozadane typu C (chronic use) wiaza si¢ z dugotrwatym
stosowaniem danego produktu leczniczego — do tej kategorii zaliczane sg takze choroby polekowe oraz
uzaleznienia; 4) dziatania niepozadane typu D (delayed) to niezamierzone i opéZnione w czasie dziatania
produktu leczniczego — sg one szkodliwe dla zdrowia pacjenta i ujawniaja si¢ dopiero po kilku miesig-
cach lub latach stosowania leku; 5) dziatania niepozadane typu E (end of use) sa spowodowane odsta-
wieniem leku — najcze$ciej wiaza sie z adaptacja organizmu do produktu leczniczego, ktéry byt przyj-
mowany, i nawrotem choroby w zaostrzonej formie po jego odstawieniu; 6) dziatania niepozadane typu
F (failure of therapy) wiaza si¢ z brakiem skuteczno$ci terapii stosowanej u pacjenta. Dziatania niepoza-
dane charakteryzuja si¢ ponadto niezwykla réznorodnoscia objawow. Cze$¢ lekéw ujawnia swoje dzia-
fania dopiero wskutek interakcji z innymi produktami leczniczymi. Zdarzaja si¢ tez sytuacje, gdy pro-
dukt leczniczy o duzej toksycznosci jest jedynym, ktory mozna zastosowa¢ w danej jednostce
chorobowe;j. Takie dziatanie wymaga duzej $wiadomosci obu stron. Produkty lecznicze moga wywotaé
takze cigzkie dziatanie niepozadane, ktore bez wzgledu na zastosowana dawke leku powoduje zgon
pacjenta, zagrozenie jego zycia, znaczny uszczerbek na zdrowiu lub konieczno$¢ hospitalizacji.
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W przeciwienstwie do dyrektywy 2001/20/WE polski ustawodawca w przy-
padku, gdy $wiadoma zgoda nie moze by¢ ztozona na piSmie, za rownowazna
uznaje zgode wyrazong ustnie w obecno$ci co najmniej dwoch swiadkowe. W pi-
$miennictwie proponuje si¢, aby $wiadkami kazdorazowo byly osoby postronne,
czyli w zaden sposob niezaangazowane w badanie kliniczne, majace peing zdol-
no$é¢ do czynnosci prawnych'’. Swiadkiem nie powinna byé osoba, ktorej zalezy
na przeprowadzeniu badania®. Ponadto $wiadek powinien dziata¢ z nalezytym
rozeznaniem i mie¢ $wiadomo$é, jaka role petnit®.

Oprocz zgody wyrazonej samodzielnie przez uczestnika badania klinicznego
za robwnowazna uznaje siec zgode zastepcza®® udzielong przez przedstawiciela
ustawowego osoby catkowicie ubezwlasnowolnionej lub przez sad opiekunczy.
Inng postacia zgody jest zgoda rownolegta, ktorg uzyskuje si¢ np. od matoletnie-
go, ktory ukonczyt 13 lat lub nie ukonczyt 13 lat, ale jest w stanie z rozeznaniem
wypowiedzie¢ opini¢ w sprawie swego uczestnictwa w badaniu klinicznym.

W przypadku uczestnika bedacego osoba ubezwtasnowolniong catkowicie
zgody na udziat w eksperymencie leczniczym udziela jej opiekun prawny. Jezeli
osoba ubezwlasnowolniona catkowicie ma dostateczne rozeznanie, wymagana
jest rowniez jej zgoda. Jezeli migdzy tymi osobami nie ma porozumienia, sprawe
rozstrzyga sad opiekunczy. Z kolei w przypadku uczestnika bedacego osoba ubez-
wlasnowolniong czg$ciowo niepozostajacg pod wiadza rodzicielskg zgody na udziat
w eksperymencie leczniczym udziela kurator i ta osoba. Przeprowadzenie ekspe-
rymentu leczniczego bez wymaganej zgody jest dopuszczalne po tacznym spet-
nieniu nastepujacych warunkow:

— uczestnik jest niezdolny do udzielenia zgody na udziat w tym eksperymencie,

— zachodzi przypadek niecierpigcy zwloki i ze wzgledu na konieczno$¢ natych-
miastowego dziatania uzyskanie zgody na udzial w eksperymencie leczniczym
od przedstawiciela ustawowego uczestnika albo zezwolenia sadowego nie jest
mozliwe w wystarczajaco krotkim czasie,

— eksperyment o poréwnywalnej skuteczno$ci nie moze byé przeprowadzony
na osobach nieznajdujacych si¢ w sytuacji niecierpiacej zwtoki,

— uczestnik uprzednio nie wyrazil sprzeciwu wobec udziatu w takim eksperymencie,

— uczestnik eksperymentu leczniczego prowadzonego w sytuacji niecierpigcej
zwloki i — jezeli dotyczy — jego przedstawiciel ustawowy otrzyma wszelkie istot-
ne informacje dotyczace uczestnictwa w tym eksperymencie w najszybszym
mozliwym czasie,

16 Jak juz wspomniano, w dyrektywie jest mowa o co najmniej jednym $wiadku.

17W. Maselbas [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. M. Kondrat, Warszawa 2009, s. 458.

18 J, Haberko, Instytucja $wiadka zgody na czynnosci diagnostyczne i terapeutyczne bedgce
eksperymentem medycznym w Swietle ustawy o zawodzie lekarza i lekarza dentysty oraz ustawy
Prawo Farmaceutyczne, ,,Prawo i Medycyna” 2009, nr 3, s. 73.

19 1bidem, s. 73 i n.

20 Poza zakresem niniejszego opracowania pozostaje szczegétowa analiza zgody zastepcze;.
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— wystgpiono o zgode na udzial w eksperymencie leczniczym albo o wydanie
przez sad, o ktorym mowa w art. 25 ust. 7, zezwolenia na przeprowadzenie
eksperymentu leczniczego?.

Jak juz wspomniano, przed uzyskaniem $wiadomej zgody badacz? przekazuje
uczestnikowi badania klinicznego lub jego przedstawicielowi ustawowemu w spo-
sob zrozumialy oraz bez wywierania jakiegokolwiek wptywu, w formie ustnej
i pisemnej, informacje dotyczace badania. Informacje te powinny dotyczy¢ w szcze-
golnosci istoty, charakteru i celu badania klinicznego, leczenia stosowanego w ba-
daniu klinicznym i zasad losowego doboru uczestnikow, czasu udziatu uczestnika
badania klinicznego w tym badaniu oraz przewidywanej liczby uczestnikow bada-
nia klinicznego i obowiazkow uczestnika badania klinicznego. Ponadto uczestnik
powinien zosta¢ poinformowany o mozliwym do przewidzenia ryzyku i niedogod-
nosciach?® oraz o odszkodowaniu lub mozliwosci leczenia uczestnika badania
klinicznego w przypadku szkody powstatej w zwigzku z uczestnictwem w bada-
niu klinicznym. Zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa po stronie badacza
1 sponsora istnieje obowiazek ubezpieczenia cywilnego, ktory powstaje najpozniej
w dniu ztozenia wniosku o wydanie pozwolenia na rozpoczgcie badania kliniczne-
go. Ubezpieczeniem OC jest objeta odpowiedzialno$¢ cywilna badacza i sponso-
ra za spowodowanie uszkodzenia ciala, rozstroju zdrowia lub $mierci uczestnika
badania klinicznego w wyniku dziatania lub zaniechania ubezpieczonego lub oséb,
za ktore ponosi on odpowiedzialno$¢, w okresie trwania ochrony ubezpieczenio-
wej, wyrzadzone w zwiazku z prowadzeniem badania klinicznego. Warto w tym
kontekscie zauwazy¢, ze prawo przewiduje odpowiedzialno$¢ sponsora i badacza
na zasadzie winy, a nie ryzyka, co bez watpienia moze utrudni¢ uczestnikom ba-
dania klinicznego dochodzenie swoich roszczen. Obowigzkowe ubezpieczenie OC
jest zatem jedng z wielu mozliwych form ochrony. Ten typ ubezpieczenia wymaga
od osoby poszkodowanej przedstawienia dowodéw winy os6b ubezpieczonych
(badacza i sponsora) lub 0sob dziatajacych na ich zlecenie i pozostajacych pod ich

2L Art. 25a ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty wejdzie w zycie 1 stycznia 2021 r.
(Dz.U. 2020, poz. 1291).

22 Nowe brzmienie art. 24 i 25 ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty wejdzie w zycie
1 stycznia 2021 r. (Dz.U. 2020, poz. 1291). Badaczem jest lekarz albo lekarz dentysta, jezeli bada-
nie kliniczne dotyczy stomatologii, albo lekarz weterynarii w przypadku badania Kklinicznego
weterynaryjnego, posiadajacy prawo wykonywania zawodu na terytorium RP oraz odpowiednio
wysokie kwalifikacje zawodowe, wiedz¢ naukowa i do§wiadczenie w pracy z pacjentami, niezbed-
ne do prowadzonego badania klinicznego lub badania klinicznego weterynaryjnego, odpowiedzial-
ny za prowadzenie tych badan w danym osrodku. Jezeli badanie kliniczne lub badanie kliniczne
weterynaryjne jest prowadzone przez zespot osob, badacz wyznaczony przez sponsora za zgoda
kierownika podmiotu leczniczego w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej, w ktéorym
prowadzone jest badanie kliniczne, jest kierownikiem zespolu odpowiedzialnym za prowadzenie
tego badania w danym osrodku.

2 Chodzi o niedogodnosci dla uczestnika badania klinicznego lub dla embrionu, plodu lub
karmionego piersia niemowlgcia.
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zwierzchnictwem. Ponadto ubezpieczenie OC ma gtéwnie charakter odszkodo-
wawczy, a nie prewencyjny i wydaje sie, ze nie stwarza odpowiednich mechani-
zmoéw pozwalajacych na podjecie przez ubezpieczyciela lub ubezpieczonego
krokow, ktore maja usnaé zagrozenie wystapienia szkody (trwatego uszczerbku
na zdrowiu)?,

Powyzsze funkcjonujace rozwigzanie powoduje, ze osoby biorace udziat w ba-
daniach klinicznych sg praktycznie pozbawione ochrony ubezpieczeniowej zwig-
zanej ze szkodami nieprzewidywalnymi z punktu widzenia aktualnej wiedzy me-
dycznej (czyli tzw. ryzyka nowatorstwa), gdyz po pierwsze, wyrzadzona szkoda
musi by¢ zawiniona przez sponsora lub badacza, a po drugie, musi by¢ szkoda
udowodniong. Projektowane zmiany legislacyjne zaktadajg wprowadzenie odpo-
wiedzialnosci na zasadzie ryzyka, gdzie udowodnienie odpowiedzialnosci sponso-
ra badz innych os6b w mojej ocenie bedzie duzo tatwiejsze dla samego poszkodo-
wanego-uczestnika badania, poniewaz nie bedzie musiat on wykazywac winy.

Jezeli chodzi o zakres informacji, ktore uczestnik badania klinicznego powi-
nien otrzymaé¢ przed wyrazeniem zgody, kluczowa jest w mojej ocenie zasada
dobrowolno$ci. Kazdy ma mozliwos¢ odmowy i wycofania si¢ z badania kli-
nicznego w dowolnym momencie bez szkody dla siebie lub utraty korzysci, do
jakich uczestnik jest z innych wzgledéw uprawniony.

Regulacje prawa karnego w sferze badan klinicznych

Kwestie dotyczace odpowiedzialnosci karnej w obszarze badan klinicznych
zostaty uregulowane m.in. w art. 126a p.f, ktory zawiera katalog szeregu zacho-
wan sprzecznych z prawem, ktéore moga skutkowac kara w postaci grzywny,
kary ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Wszystkie czy-
ny stypizowane w ramach art. 126a p.f. mogg by¢ popetnione wylacznie umysl-
nie w obu postaciach zamiaru (zamiar bezposredni i zamiar ewentualny).

Jak juz wspomniano, jedng z zasad badan klinicznych jest nadrzednosé
praw, bezpieczenstwa, zdrowia i dobra uczestnikow badan nad interesem nauki
i spoteczenstwa. Gwarancjg tej zasady jest m.in. wymog wyrazony w art. 37b
ust. 2 pkt 4 p.f., zgodnie z ktorym uczestnik badania klinicznego, a w przypadku,
gdy osoba ta nie jest zdolna do wyrazenia $§wiadomej zgody, jej przedstawiciel
ustawowy po poinformowaniu go o istocie, znaczeniu, skutkach i ryzyku badania
klinicznego wyrazil §wiadomg zgode na uczestniczenie w badaniu (dokument
potwierdzajacy wyrazenie $wiadomej zgody przechowuje si¢ wraz z dokumenta-
cjg badania klinicznego). Prowadzenie badania klinicznego z naruszeniem tego
wymogu, tj. bez uzyskania §wiadomej zgody uczestnika badania klinicznego lub

2 W. Masetbas [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. M. Kondrat, Warszawa 2009,
S. 444-445,
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jego przedstawiciela ustawowego, stanowi czyn zabroniony opisany w art. 126a
ust. 1 pkt 1 p.f. Nie ulega zatem watpliwosci, ze dobrem chronionym jest w tym
przypadku zdrowie, bezpieczenstwo i prawa uczestnikow badan klinicznych.
W analizowanych przepisach jest mowa o ,,§wiadomej zgodzie”. Taka zgode moze
wyrazi¢ jedynie osoba, ktorej stan pozwala na przyjgcie ze zrozumieniem infor-
macji o istocie, znaczeniu, skutkach i ryzyku badania klinicznego i podjecie od-
powiednio do uzyskanej informacji decyzji o uczestnictwie w badaniu. Czyn
opisany w art. 126a ust. 1 pkt 1 p.f. stanowi zatem swoiste potgczenia dziatania
(prowadzenie badan klinicznych) i zaniechania (uzyskania wymaganej zgody).
Ma on wigc charakter formalny.

Kolejnym przyktadem regulacji prawa karnego w obszarze badan klinicz-
nych jest art. 126a ust. 1 pkt 2 p.f., ktory wskazuje norme sankcjonowang wyni-
kajaca z tresci art. 37e tejze ustawy. Czyn stypizowany w art. 126a ust. 1 pkt 2 p.f.
polega na stosowaniu zachgt lub gratyfikacji finansowych w badaniu klinicznym
wobec 0s6b chorych zaréwno petoletnich, jak i matoletnich, wobec petnolet-
nich oséb zdrowych, ktore nie moga wyrazi¢ samodzielnie $wiadomej zgody,
oraz wobec matoletnich. Prawo kare zawiera szereg innych przepisow, ktore
penalizuja zachowania polegajace na stosowaniu stymulacji finansowych w celu
osiagniecia jakiej$ korzysci, natomiast ten przepis jest dedykowany tylko bada-
niom klinicznym, co nalezy oceni¢ pozytywnie.

Odpowiedzialno$¢ karna dotyczy takze sytuacji, w ktorej rozpoczgcie lub
prowadzenie badan nie jest zgodne z prawem. Jak juz wspomniano, badanie Kli-
niczne mozna rozpoczac¢, jezeli komisja bioetyczna wydata pozytywna opinie
w sprawie prowadzenia badania oraz Prezes URPLWMIiPB wydat pozwolenie na
prowadzenie badania klinicznego. Ponadto badanie kliniczne mozna rozpoczaé
rowniez, jezeli Prezes URPLWMIiPB nie zazadal w terminie nie dtuzszym niz
60 dni informacji uzupehiajacych do wniosku o rozpoczecie badania, niezbed-
nych do wydania pozwolenia. Natomiast badania kliniczne weterynaryjne zgodnie
z art. 37ah ust. 4 p.f. mozna rozpocza¢ lub prowadzi¢ po uzyskaniu pozwolenia
Prezesa URPLWMIPB, jezeli stwierdzi on, ze proponowane badanie kliniczne
jest zgodne z wymaganiami Dobrej Praktyki Klinicznej Weterynaryjnej. Prezes
URPLWMIiPB wydaje pozwolenie lub odmawia jego wydania w drodze decyzji.
Naruszenie powyzszych warunkoéw rozpoczgcia i prowadzenia badan klinicz-
nych oraz badan klinicznych weterynaryjnych jest istota czynu zabronionego
okreslonego w art. 126a ust. 1 pkt 3 p.f.

W typizacji czynu zabronionego okreslonego w art. 126a ust. 1 pkt 4 p.f. wska-
zano na norme sankcjonowang zawartg w art. 37x omawianej ustawy. Zgodnie z tym
ostatnim przepisem dokonanie istotnych i majacych wptyw na bezpieczenstwo
uczestnikow badania klinicznego zmian w protokole badania klinicznego lub doku-
mentacji dotyczacej badanego produktu leczniczego bedacej podstawg uzyskania
pozwolenia na prowadzenie badania wymaga uzyskania w tym zakresie pozytywnej
opinii komisji bioetycznej, ktéra wyrazita opini¢ o tym badaniu, oraz wyrazenia
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zgody przez Prezesa URPLWMIiPB. Ten ostatni wydaje zgod¢ w terminie nie duz-
szym niz 35 dni od dnia zlozenia wniosku. Wspomniane wyzej zmiany mozna réw-
niez wprowadzi¢, jezeli Prezes URPLWMIiPB nie zglosit w powyzszym terminie
zastrzezen co do dopuszczalno$ci ich wprowadzenia. Wprowadzenie takich zmian
w protokole badania klinicznego lub dokumentacji sktadanej w procedurze wnio-
skowania o wydanie pozwolenia na prowadzenie tego badania bez uzyskania pozy-
tywnej opinii komisji bioetycznej oraz zgody Prezesa URPLWMIiPB stanowi prze-
stepstwo. Niedookreslony i ocenny charakter ma znamie¢ ,,istotnych i majacych
wplyw na bezpieczenstwo uczestnikow badania klinicznego zmian” w protokole
badania klinicznego lub dokumentacji, o ktérej mowa w opisywanym przepisie.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze te cechy dokonywanych zmian musza by¢ objete
przynajmniej zamiarem ewentualnym sprawcy omawianego przestepstwa. ,,Litera-
tura sygnalizuje, ze w przypadkach watpliwosci odnosnie do zakresu i charakteru
zmian, o ktorych mowa, podmioty prowadzace badania kliniczne stosuja niekiedy
powiadamianie (notyfikacje) Prezesa URPLWMIPB i komisji bioetycznej, co ma
oczywiscie charakter pozaprawny, gdyz nie przewiduja tego. Tego typu okolicznos¢
moze jednak by¢ wzieta pod uwage przy ustalaniu znamion strony podmiotowe;j
czynu z art. 126a ust. 1 pkt 4 p.f. W praktyce moze tu wchodzi¢ w gre spory zakres
btedu co do znamienia ustawowego wylaczajacego umyslny charakter czynu’?°.
Kolejnym przyktadem regulacji prawa karnego dotyczacej badan klinicz-
nych jest art. 126 a ust. 1 pkt 5 p.f. Podmiotem czynu okreslonego powyzej jest
sponsor, zatem czyn ma charakter indywidualny. To do sponsora adresowane sg
normy sankcjonowane zawarte w art. 37aa ust. 1-5 p.f., ktére przewiduja obo-
wigzki o charakterze informacyjnym zwigzane z niepozgdanym dziataniem lekow?.
Jak juz wspomniano, obowiazki informacyjne natozone na sponsora dotycza in-
formowania o podejrzeniu, ze niepozadane zdarzenie ma charakter niespodziewane-
go ciezkiego niepozadanego dziatania produktu leczniczego, czyli takiego, ktorego
charakter lub stopien nasilenia nie jest zgodny z danymi zawartymi w odpowied-
niej informacji o leku (np. moze by¢ to broszura)?’. Omawiane przepisy regulujg

25 Zob. szerzej: L. Wilk [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. L. Ogiegto, Warszawa 2015;
Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. W.L. Olszewski, Warszawa 2016; Prawo farmaceutyczne.
Komentarz, red. M. Kondrat, Warszawa 2016.

%6 Niepozadanymi zdarzeniami w rozumieniu p.f. jest jakiekolwiek zdarzenie natury medycz-
nej wywolujace negatywne skutki u pacjenta lub uczestnika badania klinicznego, ktoremu podano
produkt leczniczy lub badany produkt leczniczy albo badany produkt leczniczy weterynaryjny,
chociazby nie miaty one zwigzku przyczynowego ze stosowaniem tego produktu.

27 Jezeli chodzi o produkty lecznicze, w badaniach najczesciej bedzie to broszura badacza lub
Charakterystyka Produktu Leczniczego albo Charakterystyka Produktu Leczniczego Weterynaryj-
nego — gdy chodzi o produkty lecznicze dopuszczone do obrotu. Chodzi tu o okolicznos¢, gdy dziata-
nie bez wzgledu na zastosowang dawke produktu leczniczego powoduje zgon pacjenta, zagrozenie
zycia, koniecznos$¢ hospitalizacji lub jej przedtuzenie, trwaly lub znaczny uszczerbek na zdrowiu
lub inne dziatanie produktu leczniczego, ktore lekarz wedlug swojego stanu wiedzy uzna za cigz-
kie, Iub jest choroba, wada wrodzona lub uszkodzeniem ptodu.
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kwesti¢ termindw i formy przekazywanych informacji. Czyn opisany w art. 126a
ust. 1 pkt 5 p.f. polega na zaniechaniu dopetnienia obowiazkéw przekazywania
tych informacji. Ma on charakter zaniechania formalnego.

Ustawodawca penalizuje takze prowadzenie badania klinicznego po wyda-
niu decyzji o jego zawieszeniu. Podmiotem uprawnionym do wydania takiej
decyzji jest Prezes URPLWMIiPB w trybie art. 37ac ust. 1 pkt 2 p.f. Moze doty-
czy¢ to sytuacji, w ktorej w trakcie prowadzenia badania klinicznego zaistnieje
uzasadnione podejrzenie, ze warunki, na podstawie ktorych zostalo wydane po-
zwolenie, przestaty by¢ spelnione. Moze to by¢ réwniez uzyskanie przez Prezesa
URPLWMIPB informacji, ktore uzasadniaja watpliwosci co do bezpieczenstwa
lub naukowej zasadno$ci prowadzonego badania klinicznego lub istnieje uzasad-
nione podejrzenie, ze sponsor, badacz Iub inna osoba uczestniczaca w prowa-
dzeniu badania klinicznego przestata spelnia¢ natozone na nig obowigzki. Czyn
z art. 126a ust. 2 p.f. ma charakter formalny. Alternatywa dla decyzji o zawie-
szeniu badania klinicznego jest decyzja nakazujaca usunigcie uchybien w okre-
Slonym terminie lub decyzja o cofnigciu pozwolenia na prowadzenie badania
klinicznego. Dalsze prowadzenie w tym ostatnim przypadku (cofnigcia pozwole-
nia) badan klinicznych realizuje znamiona przestepstwa okreslone w p.f.2¢

Ostatnim czynem zabronionym w ramach art. 126a p.f. jest czyn polegajacy
na poddaniu zwierzecia badaniu klinicznemu weterynaryjnemu bez uprzedniego
uzyskania od wiasciciela tego zwierzecia §wiadomej zgody na uczestnictwo zwie-
rzecia w takim badaniu?®.

Ustawodawca zawart regulacje karne dotyczace badan klinicznych takze
w k.k. Zgodnie z trescig art. 27 k.k. ,,nie popetnia przestgpstwa, kto dziata w celu
przeprowadzenia eksperymentu poznawczego, medycznego, technicznego lub
ekonomicznego, jezeli spodziewana korzy$¢ ma istotne znaczenie poznawcze,
medyczne lub gospodarcze, a oczekiwanie jej osiggnigcia, celowo$¢ oraz sposob
przeprowadzenia eksperymentu sg zasadne w $wietle aktualnego stanu wiedzy”*°
(art. 27 § 1 k.k.). W § 2 wskazano sytuacje, w ktérych eksperyment jest niedo-
puszczalny, i tak wedtug art. 27 § 2 k.k. eksperyment jest niedopuszczalny bez
zgody uczestnika, na ktorym jest przeprowadzany, nalezycie poinformowanego
o spodziewanych korzysciach i grozacych mu ujemnych skutkach oraz prawdo-
podobienstwie ich powstania, jak rOwniez o mozliwo$ci odstgpienia od udziatu

28 Zoh. szerzej: L. Wilk [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. L. Ogieglo, Warszawa 2015;
Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. W.L. Olszewski, Warszawa 2016; Prawo farmaceutyczne.
Komentarz, red. M. Kondrat, Warszawa 2016.

29 Wilk [w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. L. Ogiegto, Warszawa 2015.

30 Zdaniem A. Zolla przez aktualny stan wiedzy nalezy rozumie¢ ,,obiektywnie dostepne dla
specjalistow w danej dziedzinie informacje dotyczace uznanych teoretycznych dotychczas prowa-
dzonych badaf i ich rezultatow, w szczegdlnosci chodzi¢ bedzie o informacje dotyczace podob-
nych eksperymentow i ich wynikow, takze negatywnych”. W. Wrobel, A. Zoll, Kodeks karny. Czesé
ogolna, t. 1, Warszawa 2016.
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w eksperymencie na kazdym jego etapie. W omawiany artykule unormowano
okoliczno$¢ wylaczajaca bezprawno$¢ karng czynu w postaci eksperymentu (ryzy-
ka nowatorstwa, dozwolonego ryzyka). Dziatanie w warunkach tego kontraty-
pu powoduje, ze czyn zabroniony eksperymentatora staje si¢ legalny, co unie-
mozliwia pociagniecie go do odpowiedzialno$ci karnej. Jak juz wspomniano,
przestanka omawianego kontratypu jest m.in. istotne znaczenie poznawcze,
medyczne lub gospodarcze spodziewanej korzysci. Nie chodzi tu wigc o kazda
korzysé, lecz tylko o taka, ktdra charakteryzuje si¢ doniostosciag. Wymaga przy
tym podkreslenia, ze dokonujac oceny tej przestanki, nie mozna ograniczaé si¢
do doraznie korzystnych skutkow eksperymentu, lecz trzeba ujmowac je per-
spektywicznie.

Z art. 27 § 2 k.k. wynika wprost, ze eksperyment jest niedopuszczalny bez
zgody uczestnika, na ktérym jest przeprowadzany. Przestanka ta jest wyrazem
poszanowania autonomii kazdego czlowieka bedacej jedng z podstawowych
warto$ci wspotczesnego $wiata. Znajduje to swoje potwierdzenie m.in. w art. 39
Konstytucji stanowigcym, iz nikt nie moze by¢ poddany eksperymentom nauko-
wym, w tym medycznym, bez dobrowolnie wyrazonej zgody. Podobnie wskazu-
je Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia 1966 r.
w art. 7, w ktorym stwierdzono, iz ,,nikt nie bgdzie poddany bez swej zgody swo-
bodnie wyrazonej do§wiadczeniom lekarskim lub naukowym”. Ponadto z Dekla-
racji Helsinskiej przyjetej w pazdzierniku 2008 r. w Seulu na 59. spotkaniu
Swiatowego Stowarzyszenia Lekarzy Stowarzyszenia WMA (World Medical As-
sociation) oraz z Kodeksu Etyki Lekarskiej®! wynika, ze osoby wyrazajace zgode
na udziat w eksperymencie nie mogg czyni¢ tego pod wptywem zaleznosci od
lekarza, jak i pozostawania pod jakakolwiek presja, a odmowa pacjenta nie moze
nigdy wptywac na stosunek lekarza do pacjenta.

Jak juz wspomniano, zgoda na eksperyment, aby byta prawnie relewantna,
musi pochodzi¢ od osoby w pelni swiadomej jej przedmiotu. Warunkiem posia-
dania tej $wiadomosci jest wiedza na temat eksperymentu, a w szczegdlnosci jego
nastepstw. Obowigzek przekazania tej wiedzy cigzy na eksperymentatorze, ktory
w mysl art. 27 § 2 k.k. winien nalezycie poinformowac¢ uczestnika eksperymentu
o spodziewanych korzysciach i grozacych mu ujemnych skutkach oraz prawdo-
podobienstwie ich powstania, jak rowniez o mozliwosci odstapienia od udzialu
w eksperymencie na kazdym jego etapie. Wyrazenie zgody na udziat w ekspe-
rymencie bez uprzedniego uzyskania wskazanej w komentowanym przepisie
informacji czyni ja nieskuteczng i uniemozliwia legalne eksperymentowanie.
Uczestnik powinien by¢ nalezycie informowany o korzysciach i ujemnych skut-
kach oraz prawdopodobienstwie ich powstania nie tylko w chwili udzielania
zgody na udziat w eksperymencie, lecz takze podczas jego trwania. Zgoda na eks-
peryment jest skuteczna jedynie wowczas, gdy pochodzi ona od osoby w pelni

31 https://sip.lex.pl/akty-prawne/akty-korporacyjne/kodeks-etyki-lekarskiej-286454095 (4.02.2020).
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zdolnej do jej udzielenia. Zdolnos¢ t¢ determinuja dwa elementy, a mianowicie
poczytalnos$¢ i petnoletnoscé.

Jak stusznie zauwazyt A. Gubinski juz ponad 50 lat temu, kolizja miedzy
koniecznoscig prowadzenia eksperymentow badawczych a elementem niebez-
pieczenstwa, ktory si¢ z nimi nieuchronnie wiaze, jest jedna z tych sytuacji, ktore
wymagaja na gruncie prawa karnego nowych rozwiazah poza ramami tradycyj-
nych konstrukcji ustawowych®2, Warto w tym kontekscie zauwazy¢, ze w prak-
tyce prowadzenia badan klinicznych (czy w ogodle przy okazji eksperymentow
medycznych) moga by¢ popelniane takze niektdre przestepstwa przeciwko zyciu
i zdrowiu, przeciwko wiarygodno$ci dokumentéw czy przestepstwa przeciwko
mieniu opisane w k.k.

Ponadto odpowiedzialno$¢ karna w sferze badan klinicznych moze dotyczy¢
nieprawidtowego przetwarzania danych osobowych, o czym mowa w art. 107
ustawy o ochronie danych osobowych®:. Bez watpienia na kazdym etapie pro-
wadzenia badan klinicznych moze dochodzi¢ do przetwarzania danych osobo-
wych uczestnikow bioracych w nich udziat. Naruszenie warunkow przetwarzania
danych uczestnikow badania klinicznego jest obarczone sankcjami karnymi.
W szczegolnosci za udostepnienie lub umozliwienie dostgpu do danych osobom
nieupowaznionym grozi grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do 2 lat.

Podsumowanie

Zdrowie stanowi warto$¢ istotng zarowno w wymiarze indywidualnym, jak
i spotecznym, Ppozostaje bowiem nie tylko jednym z najcenniejszych dobr oso-
bistych cztowieka, lecz jest uznawane za wazki czynnik budowania okre§lonego
spolecznego potencjatu: zdolnosci do pracy, do pomnazania débr i mozliwosci
sprostania wyzwaniom rozwoju cywilizacyjnego®.

Badanie kliniczne nalezy przeprowadza¢ z uwzglednieniem obowigzujacych
regulacji prawnych oraz standardéw. Generalng zasada prowadzenia badan kli-
nicznych jest zatem dobro uczestnika, ktore powinno mie¢ charakter nadrzgdny
nad interesem nauki i spoteczenstwa®. Jak shusznie zauwaza U. Drozdowska,
w badaniach klinicznych nalezy przestrzega¢ prawa do integralno$ci fizycznej

i psychicznej, co oznacza, ze naciski nie powinny mie¢ miejsca®.

32 A. Gubinski, Ryzyko nowatorstwa, ,,Panstwo i Prawo” 1960, z. 1, s. 70.

33 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. 2018, poz. 1000 ze zm.).

34 B. Janiszewska, Odszkodowanie za szkode na osobie (art. 444 k.c.) uwagi na tle orzecznic-
twa sqgdow powszechnych, ,,Prawo i Medycyna” 2015, nr 2, s. 124.

3 U. Drozdowska, Zgoda uczestnika badania klinicznego produktu leczniczego [w:] Prawo
badan klinicznych w zarysie, red. M. Sliwka, Torun 2013, s. 18.

36 1bidem.
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Streszczenie

W ocenie autorki prawnokarne aspekty p.f. nie sa w wystarczajacy sposob akcentowane w trwa-
jacym dyskursie naukowym. W zwigzku z powyzszym przedmiotem opracowania jest analiza przepi-
sow prawa karnego dotyczacych badan klinicznych, w szczegdlnosci art. 126a p.f. oraz art. 27 k.k.
Jednoczesnie warto zauwazy¢, ze przepisy prawa karnego w obszarze badan klinicznych maja za
zadanie chroni¢ bezpieczenstwo i prawa uczestnikow tych badan oraz ich zdrowie, a nawet zycie. Nie
wylaczaja jednak innych sfer odpowiedzialnosci, w tym odpowiedzialnosci cywilne;.

Stowa kluczowe: badania kliniczne, lek, pacjent

LEGAL ASPECTS OF THE CLINICAL TRIALS
Summary

Clinical trials must be conducted in a way which is in line with the primary principle that
clinical trial participants’ rights, safety, health, and welfare override the interest of science and
society. The subject matter of the present study is an analysis of the provisions of the criminal law
concerning clinical trials, in particular Art. 126 a of the Act of 6 September 2001 — Pharmaceutical
Law (Dz.U. 2019, Item 499, 399) and Art. 27 of the Criminal Code. In my view, the criminal
aspects of pharmaceutical law are not sufficiently stressed in the ongoing scientific discourse.

Keywords: clinical trials, medical product, patient
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BLASKI I CIENIE WYKONYWANIA ZAWODU
OPTOMETRYSTY W POLSCE, CZYLI O STATUSIE
NIEUREGULOWANEGO ZAWODU MEDYCZNEGO

Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest podjecie proby oceny statusu prawnego za-
wodu optometrysty w Polsce. W wyniku nieudanych wysitkow regulacji tej pro-
fesji optometria w Polsce nadal pozostaje zawodem mato rozpoznawalnym.
Wraz ze wzrastajgcymi potrzebami spoteczenstwa, w tym szczeg6lnie wzrostem
liczby schorzen narzadu wzroku, pojawia si¢ potrzeba wykwalifikowanych spe-
cjalistow z obszaru badania i leczenia procesu widzenia.

W opracowaniu podj¢to kwestie ustalenia definicji tego zawodu, historii rozwo-
ju tej profesji w Polsce oraz omowiono obowigzujace regulacje prawne i podmioty
dzialajace na rzecz uregulowania zawodu optometrysty w Polsce. Natomiast we
podsumowaniu ukazano postulaty de lege ferenda, ktore wskaza zalety wprowadze-
nia regulacji prawnej i ujecia zawodu optometrysty w innych ustawach zdrowotnych.

Ze wzgledu na rozwdj optometrii w Polsce i brak statusu uregulowania zawodu
dziedzina ta nie doczekata si¢ jeszcze kompleksowych opracowan. Gtownym mate-
riatem badawczym byty komunikaty informacyjne oraz regulacje prawa ,,miekkiego”.

Epidemia slabego widzenia

Motywem do podjecia badan na tym polu sg m.in. zmiany cywilizacyjne. Na-
rzad wzroku wymaga nicustannej pielggnacji przez okres catego zycia. Niewlasciwie
wykonana korekcja wzroku lub zaniedbanie regularnych badan moze spowodowac
w niektorych przypadkach nieodwracalne uszkodzenia tego narzadu. Epidemia sta-
bego widzenia wynika z czgstszego korzystania z technologii w zyciu codziennym,
zardwno w pracy (cyfryzacja i automatyzacja), jak i w czasie wolnym.
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Wydtuzajaca sig¢ srednia zycia wzmogta wystepowanie presbioprii (Starczo-
wzroczno$ci). Postep medycyny umozliwia lepsza wykrywalno$¢ zaburzen w proce-
sie widzenia u noworodkow. Dzigki wspotpracy zawodow medycznych dotycza-
cych widzenia sg mozliwe operacje u ,,wcze$niakow” (narzad wzroku rozwija si¢
jako jeden z ostatnich w zyciu plodowym). Wada wzroku nie stanowi obecnie
utrudnien, gdyz mozliwe jest dobranie soczewek kontaktowych, okularow pro-
gresywnych czy wykonanie laserowej korekcji wzroku. Europejska Rada Optome-
trii i Optyki (dalej: EROiO) wydata w 2019 r. Manifest skierowany do Parlamentu
Europejskiego na okres kadencji 2019-2024. W pieciu zaleceniach dotyczacych
promowania zdrowia oczu oraz harmonizacji klinicznych i edukacyjnych stan-
dardéw praktyki optometrycznej i optycznej w Europie EROiP podkresla, ze rola
dobrego widzenia jest ograniczona w szerszym programie politycznym, zarowno
na poziomie krajowym, jak i Unii Europejskiej. Nadal jednak istniejg granice
w promowaniu roli optometrystow i optykow jako opiekundéw podstawowej
opieki zdrowotnej.

Zapobieganie wadom wzroku i jego utracie ma znaczacy wptyw na jednost-
ki, spoteczenstwo oraz gospodarke i systemy opieki zdrowotnej. Zgodnie z Ma-
nifestem w przyblizeniu 1 na 30 Europejczykow do$wiadcza niektorych form
uposledzenia wzroku, a 39 min Europejczykow jest Slepymi lub niewidzacymi
dobrze na odlegtosc. W 60% przypadkow dzigki odpowiedniej profilaktyce utra-
ta wzroku lub zaburzenia widzenia sa mozliwe do uniknigcial.

Definicja optometrii

W celu tatwiejszego zrozumienia definicji pojecie ,,optometria” nalezy od-
nie$¢ sie do etymologii wyrazu, ktory wywodzi swoje korzenie z jezyka greckie-
go (optus — widziany, metreo — mierzenie). W szerszym rozumieniu optometrie
mozna okresli¢ jako dziedzing wiedzy stosowanej, w ktorej glownym centrum
zainteresowan jest proces widzenia, a w szczego6lnosci wszystko, co stuzy
ochronie, usprawnieniu, rozwojowi i zachowaniu tego procesu?.

Podstawowa definicjg optometrii na $wiecie jest przyjeta przez Migdzynaro-
dowe Porozumienie Optometryczne i Optyczne z 1993 r., wedlug ktorej ,,opto-
metrysta to autonomiczny, nauczany i regulowany zawod nalezacy do systemu
ochrony zdrowia, a osoba wykonujgca ten zawod praktykuje w zakresie badania
refrakcji i zaopatrzenia w pomoce wzrokowe, a takze diagnozowania i witasci-

LY ECOO’s Manifesto for the 2019-2024 Mandate of the European Parliament and the Euro-
pean Commission Outlines 5 Recommendations for Promoting Eye Health and Harmonising Clini-
cal and Educational Standards of Optometric and Optical Practice across Europe, https://www.ecoo.
info/wp-content/uploads/2019/04/ECOO-Manifesto-2019-2024.pdf (11.01.2020).

2 http://www.ptoo.pl/optometria/optometria/ (4.01.2020).
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wego postepowania W przypadku choroby oczu oraz rehabilitacji uktadu wzro-
kowego™3. Przytoczona definicja ma charakter ogélny, a zakres poszczegdlnych
czynno$ci optometrysty zalezy od stanu prawnego w danym Kraju.

Status prawny optometrysty w Polsce

W obecnym stanie prawnym podstawowym aktem prawnym, w ktorym po-
jawia si¢ zawod optometrysty, jest rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spo-
tecznej z dnia 7 sierpnia 2014 r. w sprawie klasyfikacji zawodow i specjalnosci
na potrzeby rynku pracy oraz zakresu jej stosowania®. W tym rozporzadzeniu
optometrysta zostat sklasyfikowany w drugiej grupie (specjalistow) zawoddw
i specjalnosci pod kodem 229501. Sklasyfikowanie w tej grupie oznacza wymog
uzyskania wyksztatcenia wyzszego. W tym gronie widnieja takze inni specjalici
do spraw zdrowia, tj. lekarze, pielegniarki, potozne, diagno$ci laboratoryjni czy
farmaceuci. W odrdznieniu od tych zawodow, optometrySci nie majg zadnego
aktu prawa powszechnie obowigzujacego, ktory regulowatby ich status prawny.

Klasyfikacja systematyzuje zawody i specjalnos$ci wystepujace na rynku pra-
cy. Prowadzenie klasyfikacji przez Ministra Pracy i Polityki Spolecznej opiera
si¢ na Migdzynarodowym Standardzie Klasyfikacji Zawodow ISCO-08. Aktuali-
zowanie zmian w postaci dodawania nowych specjalnosci odbywa si¢ co 2-3 lata
poprzez nowelizacje wymienionego rozporzadzenia. W elementarnym opisie Klasy-
fikacji zawodow i specjalnoSci optometrysta zostal umieszczony pod kodem 2295.
Zgodnie z opisem specjalnosci zajmuje si¢ on diagnozowaniem i leczeniem za-
burzen wzroku, a w przypadku spostrzezenia zmian sugerujacych odstgpstwa od
norm fizjologicznych kieruje do lekarza specjalisty.

Poza tymi czynno$ciami optometrysta udziela takze porad z zakresu pielggnacji
wzroku oraz przepisuje pomoce optyczne lub zaleca stosowanie innych form terapii
zaburzen wzroku. Oprocz syntezy opisu zawodowego w elementarnym spisie wska-
zano rowniez szczegdtowe zadania zawodowe, do ktorych nalezy m.in.:

— badanie funkcji wzroku z uzyciem wyspecjalizowanych instrumentow i sprzetu
do pomiaru ostrosci wzroku, funkcji drég wzrokowych, pola widzenia, ruchu
galki ocznej, swobody widzenia i ci$nienia $rodgatkowego,

— badanie oczu pacjentéw i przeprowadzanie badan diagnostycznych,

— konsultowanie si¢ z innymi specjalistami ochrony zdrowia lub skierowanie do
nich pacjentow, jezeli niezbedne jest dodatkowe leczenie,

— udzielanie pacjentom porad z zakresu ¢wiczenia oczu stuzacego koordynacji
ruchow galek ocznych i skupieniu wzroku,

3 https://worldcouncilofoptometry.info/about-us/who-is-an-optometrist/ (4.01.2020).
4 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spofecznej z dnia 7 sierpnia 2014 r. w sprawie klasyfi-
kacji zawodow i specjalno$ci na potrzeby rynku pracy oraz zakresu jej stosowania (Dz.U. 2014, poz. 1145).
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— dobieranie i przepisywanie okularéw korekcyjnych, soczewek kontaktowych
i innych pomocy wzrokowych oraz sprawdzanie urzadzen optycznych pod wzglg-
dem ich sprawnosci, bezpieczenstwa, wygody stosowania i wplywu na styl Zycia,

— udzielanie porad zwigzanych ze stanem narzadéw wzroku, takich jak: piele-
gnacja soczewek kontaktowych, dbatos¢ o wzrok przez osoby starsze, optyka,
ergonomia widzenia oraz bezpieczenstwo oczu w miejscu pracy i w sektorze
przemystowym.

Z drugiej strony trzeba podkresli¢, ze owo Rozporzadzenie nie reguluje kwe-
stii dopuszczania do zawodu, standaryzacji ksztalcenia czy nadawania uprawnien
kwalifikacyjnych. Klasyfikacja ta stuzy jedynie do celow statystyki zatrudnienia,
poradnictwa i posrednictwa zawodowego®. Umieszczenie zawodu w Klasyfikacji
oznacza, ze zawdd ten jest identyfikowany na polskim rynku pracy, jednak nie
zostal on w petni sprecyzowany i wyodrebniony sposrod pozostatych specjalizacji
zawodow medycznych.

Optometrysta zostal takze ujety w zalaczniku nr 7 do zarzadzenia nr 131/2019/
DSOZ Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia 1 pazdziernika 2019 r.
W sprawie warunkow zawierania i realizacji umoéw w rodzaju $wiadczen zaopa-
trzenie w wyroby medyczne®. Zostato ono oparte na podstawie art. 102 ust. 5
pkt 21 1 25 oraz art. 159 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych’. Oznacza to, ze oso-
by wykonujace zawod optometrysty uczestnicza w realizacji Swiadczen opieki
zdrowotnej finansowanej ze srodkow publicznych. W zataczniku wskazano wa-
runki realizacji $wiadczen bedacych przedmiotem umowy w rodzaju w zaopa-
trzenie w wyroby medyczne, w tym zakres wykonywanych czynnosci i wyma-
gane kwalifikacje osob realizujacych te §wiadczenia.

Zgodnie z pkt 6 wskazanego zalgcznika w przypadku $wiadczen dotycza-
cych zaopatrzenia w zakresie optyki okularowej, na ktora sktada si¢ zaopatrzenie
w wyroby medyczne produkowane seryjnie do czynnosci niezb¢dnych do zaopa-
trzenia $wiadczeniobiorcy, w tym wymagajace przystosowania do potrzeb $wiad-
czeniobiorcy, z zakresu optyki okularowej, realizowane sa w kazdym miejscu
obstlugi swiadczeniodawcoéw w zakresie optyki okularowej w godzinach realiza-
cji $wiadczen, przy statej obecnosci optyka okularowego lub optometrysty (z co
najmniej rocznym ogolnym stazem pracy w zawodzie). Natomiast w przypadku
zaopatrzenia w soczewki kontaktowe dla §wiadczeniobiorcoOw ze schorzeniami
stozka rogowki oraz z duza anizometropia (facznie z afakig) w godzinach reali-

5 https://psz.praca.gov.pl/rynek-pracy/bazy-danych/klasyfikacja-zawodow-i-specjalnosci (4.01.2020).

6 Zarzadzenie nr 131/2019/DSOZ Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia 1 pazdzier-
nika 2019 r. w sprawie warunkéw zawierania i realizacji umoéw w rodzaju §wiadczen zaopatrzenie
w wyroby medyczne, https://www.nfz.gov.pl/zarzadzenia-prezesa/zarzadzenia-prezesa-nfz/zarzadze
nie-nr-1312019dsoz,7027.html (11.01.2020).

7" Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kow publicznych (Dz.U. 2019, poz. 1373 ze zm.).
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zacji $wiadczen wymagana jest rowniez obecno$¢ lekarza okulisty (zgodnie z obo-

wigzujacymi przepisami prawa) lub optometrysty z co najmniej rocznym ogo6l-

nym stazem pracy w zawodzie.

Omawiany zatacznik do zarzadzenia Prezesa NFZ stanowi, iz optometrysta
to osoba, ktora ukonczyla:

— studia wyzsze na kierunku lub specjalno$ci optometria obejmujace co najmnie;j
600 godzin ksztalcenia w zakresie optometrii i uzyskata tytut magistra lub ma-
gistra inzyniera,

— studia podyplomowe z optometrii obejmujgce co najmniej 600 godzin ksztat-
cenia w zakresie optometrii.

W dalszej kolejnosci trzeba zwroci¢ uwage, ze optometrysta nie jest umiesz-
czony w kluczowych ustawach zwigzanych z systemem opieki zdrowotnej. Nie ma
on prawa do wystawiania recept. Brak takiego uprawnienia wynika bezposrednio
z pominig¢ciem tego zawodu w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 13 kwiet-
nia 2018 r. w sprawie recept®. W § 2 pkt 5 tego rozporzadzenia ,,0soba uprawniona
to osoba, o ktdrej mowa w art. 2 pkt 14 ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji
lekow, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wy-
robow medycznych”®. Osobg uprawniong bedzie ,,0soba posiadajgca prawo wyko-
nywania zawodu medycznego, ktdra na podstawie przepisow dotyczacych wy-
konywania danego zawodu medycznego jest uprawniona do wystawiania recept
zgodnie z ustawg oraz ustawg z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne
oraz zlecen na zaopatrzenie w wyroby medyczne, o ktorych mowa w art. 38”.

Podmiotami uprawnionymi do wystawiania recept refundowanych sa:

— lekarz ubezpieczenia zdrowotnego lub felczer ubezpieczenia zdrowotnego w ro-
zumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze srodkéw publicznych®®,

— lekarz, lekarz dentysta, felczer, starszy felczer, z ktorymi NFZ zawart umowe
upowazniajaca do wystawiania recept refundowanych,

— lekarz, lekarz dentysta, felczer, starszy felczer posiadajacy prawo wykonywa-
nia zawodu, ktory zaprzestal wykonywania zawodu, a z ktorym ZFZ zawart
umowe upowazniajaca do wystawiania recept refundowanych dla wystawiaja-
cego, jego matzonka, wstgpnych i zstepnych w linii prostej oraz rodzenstwa.

Warto doda¢, ze optometrys$ci nie moga stosowac lekow diagnostycznych
w prywatnych gabinetach, gdyz zgodnie z art. 68 ust. 4 ustawy z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne!! wylacznie lekarze, lekarze stomatolodzy

8 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 kwietnia 2018 r. w sprawie recept (Dz.U. 2018,
poz. 745).

9 Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekow, $rodkéw spozywcezych specjalnego przezna-
czenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych (Dz.U. 2017, poz. 1844, oraz 2018, poz. 650 i 697).

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych (Dz.U 2019, poz.1373).

11 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U 2019, poz. 499).
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lub inne osoby wykonujace zawod medyczny moga bezposrednio stosowaé u pa-
cjentow produkty lecznicze oraz produkty lecznicze wchodzace w sklad zesta-
wow przeciwwstrzasowych, ktorych potrzeba zastosowania wynika z rodzaju
udzielanego §wiadczenia zdrowotnego.

Odnoszac si¢ do powyzszych wymagan, podstawg do wykonywania zawodu
optometrysty jest dyplom uczelni potwierdzajacy nabycie przez dang osobg kwa-
lifikacji zawodowych do wykonywania przedmiotowego zawodu. Pomimo braku
regulacji zawodu optometrysta zostal wskazany na stronie Ministerstwa Zdrowia
jako zawod medyczny'?,

Rozwdj optometrii w Polsce

Dla lepszego zrozumienia procesu ksztaltowania si¢ zawodu optometrysty
w Polsce nie sposob poming¢ kontekstu historycznego, w tym szczegdlnie po-
czatkdw nauczania tej dziedziny na polskich uczelniach. Narodziny optometrii
w Polsce siggaja I pot. lat 80. XX w., kiedy to nawigzata si¢ wspotpraca amery-
kanskich i polskich naukowcow z Akademii Medycznej w Poznaniu. Zalazkiem
wspoélnych dziatan byto powstanie nieformalnej grupy zrzeszajgca optometrystow:
American Friends of Karol Marcinkowski Academy of Medicine (AFKMAM).
Specjalisci pod kierownictwem W.R. Baldwina byli zainteresowani szerzeniem
optometrii w Polsce. Jedna z form wsparcia bylo przeprowadzenie zbiorki pie-
ni¢dzy na budowg Centrum Optometrii przy Akademii Medycznej w Poznaniu.
W 1988 r. podpisano umowe obejmujaca budowe budynku (wraz z klinika opie-
ki nad okiem, laboratoriami badawczymi, salami wykladowymi i ¢wiczeniowy-
mi) oraz hotel dla amerykanskich studentow i wyktadowcow. Budowa ruszyta rok
poOzniej i zostata ukonczona w 1995 r.

1 stycznia 1993 r. w ramach Katedry Biofizyki Akademii Medycznej Uni-
wersytetu Medycznego im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu z inicjatywy
prof. dr. hab. B. Kedzi (pioniera polskiej optometrii) utworzono pierwszy w Pol-
sce Zaktad Optometrii. Profesor Kedzia byl jedna z oséb odpowiedzialnych za
program ksztalcenia w jezyku angielskim, co wowczas byto nowoscia na pol-
skich uczelniach!®. Rok pozniej rektor Akademii Medycznej utworzyl Studium
Podyplomowe Optometrii na Wydziale Lekarskim II. Program zostat ustalony
we wspotpracy z londynskim City University. Pierwsi absolwenci uzyskali kwa-
lifikacje do wykonywania zawodu w czerwcu 1997 r. W 1999 r. Zaktad Optome-

12 http:/iwww2.mz.gov.pl/wwwmz/index?mr=b2&ms=0&ml=pl&mi=0&mx=0&mt&my=0&
ma=6029 (11.01.2020).

18 H, Lisiak, Akademia Medyczna im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu w dobie wyzwarn
i zmagan 1989-2006 [w:] Uniwersytet Medyczny im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu 1950-2019.
Historia i luminarze nauki, red. M. Musielak, Poznan 2019, s. 283.
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trii na Akademii Medycznej w Poznaniu zostat przeksztatcony w samodzielng
jednostke organizacyjng w ramach Wydziatu Lekarskiego Il — Katedre Optome-
trii 1 Biologii Uktadu Wzrokowego.

W slad za adaptacja nowej specjalnosci z zakresu diagnozowania wzroku
poszedt takze Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu. W 1997 r. za spra-
wa uchwaty Rady Wydzialu Fizyki na kierunku fizyka utworzono nowa specjal-
no$¢ o nazwie optyka okularowa. Od pazdziernika 1998 r. przyjeto pierwszych
16 studentow.

W tym samym czasie, w maju 1998 r., wniesiono poselski projekt ustawy
0 zawodzie optometrysty™. Owczesny projekt uwzgledniat kwalifikacje zawo-
dowe i prawo do wykonywania zawodu, zasady wykonywania zawodu, struktury
samorzadowe optometrystow. W uzasadnieniu projektu wskazano, ze obecnosé¢
tego zawodu w systemie opieki zdrowotnej daje szans¢ na bardziej efektywne
wykorzystywanie potencjalu zawodowego w zapewnieniu opieki nad wzrokiem
i tym samym objecie nia wickszej liczby ludzi, gdyz ksztalcenie optometrystow
jest mniej kosztowne niz ksztatcenie lekarzy wyspecjalizowanych w okulistyce.
W konsekwencji pozwala to na obnizenie kosztow opieki medycznej dla obywa-
teli oraz na ,,ukierunkowanie” wiedzy specjalistycznej lekarzy na rozwigzywanie
trudnych probleméw medycznych. Autorzy projektu ustawy podkreslali, ze op-
tometrysta odgrywa istotng role w profilaktyce uktadu wzrokowego ze wzgledu
na petnienie funkcji osoby pierwszego kontaktu. Niestety projekt zostat ostatecznie
wycofany.

W pozniejszym okresie proby uregulowania zawodu optometrysty w Polsce
byly podejmowane w latach 2006, 2008, 2010 (zawod optometrysty i optyka
okularowego zostat w ostatnim momencie wykreslony z ustawy o innych zawo-
dach medycznych) oraz w 2018 r., kiedy to Ministerstwo Zdrowia zakonczyto
prace, nie osiagajac rezultatu, a takze nie uzasadniajac rezygnacji.

Dzialania Polskiego Towarzystwa Optyki i Optometrii (PTOO)

Poczatki zrzeszenia praktykéw w dziedzinie optometrii miaty miejsce na po-
czatku lat 90. XX w. Doktadnie 18 sierpnia 1994 r. utworzono pierwsze Polskie
Optometryczne Towarzystwo Naukowe, ktore uzyskato status obserwatora Euro-
pejskiej Rady Optometrii i Optyki (ECCO). W pdzniejszym etapie Towarzystwo
przeksztalcito si¢ ostatecznie w Polskie Towarzystwo Optometrii i Optyki, co
umozliwilo uzyskanie statusu cztonka statego w ECCO. Dzigki staraniom PTOO
udato si¢ takze zarekomendowa¢ Krajowa Rzemieslniczg Izbe Optyczng (KRIO),
co w efekcie przyniosto status cztonka statego w ECCO, drugiej organizacji gru-

14 Druk sejmowy nr 396 z dnia 8 maja 1998 r., http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf?OpenDa
tabase (11.01.2020).
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pujacej specjalistow z zakresu optyki. Uzyskanie statusu cztonka statego ECCO
przez dwie ogdlnopolskie organizacje wzmacnia zdecydowanie glos polskiego
srodowiska optometrystow i optykow na arenie delegacji europejskich.

PTOO z siedzibg w Poznaniu dziata w oparciu o wlasny statut®®. Jako gtowne
cele zostaly wskazane: propagowanie §wiatowych standardow optometrii, ksztat-
cenie w dziedzinie optometrii i optyki, krzewienie zasad etyki zawodowej oraz
dzialanie na rzecz rozwoju optometrii w Polsce. W § 6 statutu jako przedmiot
dziatalnos$ci wskazano integracj¢ Srodowiska optometrycznego i reprezentacje
0s6b wykonujacych zawdd optometrysty, a takze podejmowanie dziatan na rzecz
zachowania godnosci i niezalezno$ci zawodu.

Do najwickszych sukcesow PTOO w ostatniej dekadzie nalezy wprowadze-
nie wzoru pieczatki oraz stworzenie Numeru Optometrysty bedacego rekomen-
dacja i potwierdzeniem uzyskanych kwalifikacji, a takze utworzenie w 2018 r.
Kodeksu Etyki i Postepowania Zawodowego Optometrysty*S. Wprowadza on tak
istotne kwestie, jak: tajemnica zawodowa, dysponowanie dokumentacja optome-
tryczng, relacje z pacjentem, postepowanie w sytuacji bledu medycznego, zasady
postepowania wobec spotecznosci zawodowej czy tez standardy i procedury
badania optometrycznego. PTOO prowadzi na swojej stronie wykaz praktykéw
posiadajacych Numer Optometrysty. Aktualnie w swoim rejestrze ma ponad
2000 optometrystow. Z kazdym rokiem liczba ta bedzie znacznie wzrastaé ze
wzgledu na doptyw absolwentow tego kierunku.

Zdaniem R. Naskreckiego istotnym problemem zawodu optometrysty jest brak
zawodowej korporacji. Jego zdaniem istotg samorzadu zawodowego jest dbanie
0 ,,zdrowg jako$¢” oraz reprezentowanie interesow cztonkow korporacji i popu-
laryzowanie etyki zawodowej*’.

Mozna stwierdzié, ze na obecnym etapie PTOO peni role quasi-samorzadu
zawodowego, ktory moze by¢ w przysztosci zalazkiem pelnoprawnego samorza-
du o obowigzkowym charakterze cztonkostwa. Ponad 25-letnia dzialalno$¢
PTOO miata wpltyw na stworzenie wlasnej samoregulacji i nieustanng dziatal-
no$¢ w dazeniu do uregulowania zawodu oraz dziatania na forum europejskim.

Zroéznicowany poziom ksztalcenia na kierunku optometria
Jednym z zasadniczych probleméw utrudniajacych proces ujednolicenia ksztal-

cenia jest réznorodnos¢ oferty edukacyjnej. Do uzyskania kwalifikacji wykony-
wania zawodu prowadzg rozne $ciezki. Na stronie PTOO widniejg uczelnie,

15 Statut Polskiego Towarzystwa Optometrii i Optyki, http://mww.ptoo.pl/ptoo/ptoo/ (5.01.2020).

16 Kodeks Etyki i Postgpowania Zawodowego Optometrysty, http://www.ptoo.pl/do-pobrania/
(11.01.2020).

17 R. Naskrecki, Etyczno-prawne aspekty zawodu optometrysty cz. I, ,,Optyka” 2017, nr 1, s. 58.

18 http://www.ptoo.pl/optometria/ksztalcenie/ (11.01.2020).
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ktorych dyplom uprawnia do ubiegania si¢ o nadanie Numeru Optometrysty.
Aktualnie akredytowanymi uczelniami, na ktorych mozna uzyska¢ tytut zawo-
dowy optometrysty wraz z ukonczeniem studiow magisterskich, sa: Wydziat Le-
karski 11 na Uniwersytecie Medycznym im. Karola Marcinkowskiego w Pozna-
niu, Wydzial Fizyki na Uniwersytecie Medycznym im. Adama Mickiewicza,
Wydziat Lekarski na Uniwersytecie Mikotaja Kopernika w Bydgoszczy, Wy-
dzial Podstawowych Problemow Techniki na Politechnice Wroctawskiej we Wro-
ctawiu. W pierwszej kolejnosci kandydaci na takie studia magisterskie nabywaja
kwalifikacje optyka okularowego podczas 3-letnich studiow.

Inng mozliwoscia sg studia podyplomowe we wspomnianym wczesniej Uni-
wersytecie Medycznym w Poznaniu i Politechnice Wroctawskiej. Dodatkowo
same studia podyplomowe z zakresu optometrii oferuje Wydziat Nauk Scistych
i Technicznych na Uniwersytecie Slaskim w Chorzowie.

Zupelng odmiennoscig w stosunku do wyzej wymienionych Sciezek ksztat-
cenia s3 nowo utworzone Europejskie Studia Optyki Okularowej i Optometrii'®
na Wydziale Fizyki na Uniwersytecie Warszawskim. Sg to 4-letnie studia | stop-
nia, ktére odpowiadajg standardom Swiatowej Rady Optometrii i Optyki. Ukon-
czenie tych studiow prowadzi jednoczesnie do uzyskania tytutu optyka okularo-
wego 1 optometrysty. Uzasadnieniem takiej odmiennosci jest dazenie uczelni do
odzwierciedlenia programéw studidow obowigzujacych na innych europejskich
uczelniach 1 mozliwos$ci uznawania poszczegdlnych przedmiotéw za granica.
Zgodnie z informacjami umieszczonymi na stronie kierunku model 4-letniego
ksztatcenia optykow okularowych i optometrystow przyjety m.in. Austria, Bel-
gia, Niemcy, Irlandia, Wlochy, Wegry, Holandia, Norwegia, Hiszpania, Szwecja,
Szwajcaria, Serbia, Portugalia i Wielka Brytania.

Europejskie Studia
Optyki Okularowej i

Optometrii (4-letnie)
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Rysunek 1. Sciezki ksztalcenia na optometrii w Polsce

Zrodlo: opracowanie wilasne.

19 http://esooio.uw.edu.pl/ (11.01.2020).
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Optometria w Polsce i w innych krajach europejskich

Istotnym Zrédlem wiedzy o sytuacji rozwoju optometrii i optyki na konty-
nencie europejskim jest wydawany cyklicznie Blue Book Europejskiej Rady
Optometrii i Optyki?®. Rada przeprowadza badania, a nastepnie opracowuje sta-
tystyki dotyczace funkcjonowania optykoéw i optometrystow w Europie. Blue Book
prezentuje status zawodow zwigzanych z widzeniem, $ciezki edukacji, role tych
profesji w systemie ochrony zdrowia oraz ich trendy rozwoju.

Zaw6d optometrysty w Europie jest uregulowany na trzech poziomach:

— brak ochrony prawnej,
— czesciowo,
— catkowicie.

Do pierwszej grupy zalicza si¢ Polska, w ktorej brak regulacji zawodu ozna-
cza brak prawnego obowigzku doksztalcania oraz niemozno$¢ wystawiania recept
i stosowania lekow diagnostycznych. W konsekwencji powoduje to ograniczenie
kompetencji na rzecz optykéw i okulistow. Warto doda¢, ze Polska sposrod 24 ba-
danych krajow jako jedyna nie ma ochrony prawnej zawodu optometrysty.

W drugiej grupie (np. Hiszpania i wickszos¢ badanych krajow europejskich)
doszto do unifikacji zawodu optyka-optometrysty. Taki model jest zgodny z re-
komendacjami proponowanym przez Swiatowa Rade Optometrii (optometrysta
posiada jednoczesnie wszystkie kwalifikacje optyka okularowego).

Dania jako jeden z nielicznych krajow europejskich dokonata catkowitej re-
gulacji profesji. Zawdod optometrysty jest uregulowany na poziomie ustawy.
Warto podkresli¢, ze Dania ma odseparowany zawdd optyka i optometrysty.

Inng istotng statystyka tego opracowania jest zestawienie liczby optometry-
stow przypadajacych na 10 tys. mieszkancow. Na pierwszych trzech miejscach
znajduja si¢: Hiszpania (3,64), Dania (3,22) oraz Norwegia (3,00). Polska plasu-
je sie pod koniec zestawienia z wynikiem 0,31 optometrysty.

Dane te obrazuja znaczace roznice w dostepie do profesjonalnego optometrysty
w poszczeg6lnych panstwach europejskich. Nie ulega watpliwosci, ze wynik Polski
ponizej Sredniej wynika ze zbyt krotkiego okresu rozwoju optometrii w Polsce czy
tez silnej pozycji lekarzy okulistow i optykoéw w systemie opieki zdrowotnej.

Zalety wprowadzenia regulacji zawodu

Regulacja tego zawodu z pewnoscig przyczynitaby si¢ do wyodrebnienia
kompetencji pomiedzy lekarzami okulistami, optykami i ortoptystami. Pierwsza
rzecza, od ktorej trzeba zaczacC, to przeprowadzenie ujednolicenia procesu ksztat-
cenia. Obecne oferty edukacyjne na polskich uczelniach rdznig si¢ miedzy sobg

20 ECOO Blue Book 2017, Brussels 2017.
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okresem trwania nauki zawodu oraz zréznicowanym naciskiem na poszczegélne

galezi wiedzy. W dalszej kolejnosci trzeba si¢ pochyli¢ nad utworzeniem samo-

rzadu zawodowego kontrolujacego i weryfikujacego kwalifikacje zawodowe.

Spelnianie takich wymagan przez polskich absolwentéw kierunku optometria

z pewnoscig utatwitoby swobodg przeptywu wykwalifikowanych pracownikéw na

europejskim rynku pracy. Ujednolicony proces ksztatcenia umozliwitby wprowa-

dzenie poszczegolnych specjalizacji dostosowanych do roznych grup docelowych.
O potencjale optometrii $wiadczg szerokie mozliwosci specjalizacji ulegajace

nieustannie dalszemu rozgatezieniu. T. Grevnson®! wyr6znit m.in. takie obszary, jak:

— badanie przesiewowe chorob oczu,

— badanie widzenia obuocznego,

— dobor pomocy wzrokowych,

— terapia widzenia (optometria geriatryczna i pediatryczna),

— opieka nad stabowidzacymi, soczewki kontaktowe (kontaktologia),

— wspodtprowadzenie chordb oczu i chirurgii laserowej.

Podsumowanie

Optometrysta to zawdd, ktory z pewnos$cia w najblizszym czasie zyska na
znaczeniu ze wzgledu na wzrost zapotrzebowania na specjalistow z zakresu dia-
gnozowania zaburzen procesu widzenia. W obecnym stanie prawnym optometry-
sta pozostaje poza kregiem regulowanych zawodéw medycznych. Konsekwencja
takiego stanu rzeczy sa nastgpujace trudnosci:

1. Brak uregulowania statusu prawnego zawodu powoduje ograniczenie kompeten-
cji na rzecz okulistow i optykow, co prowadzi w rzeczywistosci do ,,dublowanie
si¢” kompetencji. Przy istnieniu regulacji i wspdtpracy pomigdzy specjalistami
dosztoby do wzajemnej wspotpracy majacej na celu efektywne leczenie pacjenta.

2. Optometrysta nie moze wystawia¢ recepty ani stosowac lekéw diagnostycz-
nych w prywatnych gabinetach.

3. Polska jest jedynym krajem Unii Europejskiej, gdzie dochodzi do dyskrymi-
nacji obywateli chcacych praktykowaé zawdd optyka i optometrysty. Numer
Optometrysty nadany przez PTOO obowigzuje tylko na terenie kraju.

Dziatania samoregulacyjne PTOO moga stanowi¢ w przysztosci zalazek sa-
morzadu zawodowego. Wypracowane standardy, w tym kodeks etyki i standardy
badan w gabinecie, stanowia pewnego rodzaju podstawe do wykorzystania w ewen-
tualnej przysztej regulacji zawodowe;.

Uregulowanie zawodu optometrysty powinno przebiega¢ w nastgpujacych
etapach:

2L T. Grosvenor, Zasady i mozliwosci optometrysty pierwszego kontaktu [w:] Optometria,
red. T. Tokarzewski, M. Ozbg, Wroctaw 2011, s. 479.
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— wprowadzenie regulacji dotyczacych ujednolicenia programu nauczania na
wszystkich uczelniach,
— uregulowanie tego zawodu,
— dodania zawodu optometrysty do ustaw systemowych z obszaru ochrony zdrowia.
Whprowadzenie proponowanych zmian spowoduje takze korzysci po stronie
pacjentéw korzystajacych ze swiadczen/ustug optometrystow. Ksztalcenie w za-
wodach optyk i optometrysta powinno si¢ przyczyni¢ do poprawy dostepnosci
ushug optyczno-optometrycznych oraz zmniejszenia kolejek do lekarzy pierwszego
kontaktu i okulistow. Zapewnienie regulacji prawnej zabezpiecza standard ochro-
ny pacjenta, zakres tajemnicy zawodowej oraz ochrony danych osobowych.
Przyklady z innych panstw, m.in. z Belgii??, pokazuja, Ze regulacja doprowa-
dzita ostatecznie do zmniejszenia kompetencji zawodowych. Bioragc pod uwage te
doswiadczenia, nalezy pamigta¢ o aktywnym uczestnictwie tej grupy zawodowej
oraz jej zjednoczeniu w celu tworzenia i konsultowania podczas procedury regula-
cji zawodu.

Bibliografia

ECOO Blue Book 2017, Brussels 2017.

ECOO’s Manifesto for the 2019-2024 Mandate of the European Parliament and the European
Commission Outlines 5 Recommendations for Promoting Eye Health and Harmonising Clini-
cal and Educational Standards of Optometric and Optical Practice across Europe, https://www.
ecoo.info/wp-content/uploads/2019/04/ECOO-Manifesto-2019-2024.pdf.

Grosvenor T., Zasady i mozliwosci optometrysty pierwszego kontaktu [w:] Optometria, red. T. Toka-
rzewski, M. Oz6g, Wroctaw 2011.

Kodeks Etyki i Postgpowania Zawodowego Optometrysty, http://www.ptoo.pl/do-pobrania/.

Lisiak H., Akademia Medyczna im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu w dobie wyzwar i Zma-
gan 1989-2006 [w:] Uniwersytet Medyczny im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu 1950-2019.
Historia i luminarze nauki, red. M. Musielak, Poznan 2019.

Naskrecki R., Etyczno-prawne aspekty zawodu optometrysty cz. I, ,,Optyka” 2017, nr 1.

Nater I., Smiatek L., Rézne aspekty wykonywania zawodu optometrysty, ,,Optyka” 2019, nr 4.

Streszcznie
Celem artykuhu jest podjecie proby oceny statusu prawnego zawodu optometrysty w Polsce.
W publikacji podjeto kwestie ustalenia definicji tego zawodu, historii rozwoju tej dziedziny w Polsce
oraz omdwienia obowigzujacych regulacji prawnych i podmiotow dziatajacych na rzecz uregulo-

wania zawodu optometrysty w Polsce.

Stowa kluczowe: optometria, optometrysta, regulacja, widzenie

22 J Nater, L. Smiatek, Rézne aspekty wykonywania zawodu optometrysty, ,,Optyka” 2019,
nr4,s.78.
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THE LIGHT AND SHADOWS OF PERFORMING THE OPTOMETRIST'S
PROFESSION IN POLAND, OR THE STATUS OF THE UNREGULATED
MEDICAL PROFESSION

Summary
The purpose of the article is to attempt to assess the legal status of the optometrist profession
in Poland. The publication will address the issue of determining the definition of this profession,
the history of development of this field in Poland and discussing applicable legal regulations and

entities acting to regulate the profession of optometrist in Poland.

Keywords: optometry, optometrist, regulation, vision
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UREGULOWANIA PRAWNE NADZORU
NAD POMOCA PUBLICZNA

Wprowadzenie

Pomoc publiczna jako gataz publicznego prawa gospodarczego posiada dwu-
stopniowg strukture przepiséw regulujacych jej funkcjonowanie, w tym elementy
zwigzane z nadzorem nad procedurami pomocowymi. Procedure nadzorcza nad
postgpowaniem zwigzanym z nadzorem nad pomocg publiczng w ujeciu histo-
rycznym nalezy powiaza¢ z regulacjami dotyczacymi prob stworzenia definicji
pomocy publicznejl. Wigze si¢ to w sposob naturalny z kolejnymi regulacjami
tworzonymi na poziomie europejskim, poczynajac od traktatdéw rzymskich przez
Jednolity Akt Europejski az po traktat z Lizbony.

Obecnie gtéwnym aktem prawny, ktory stanowi podstawe regulacji nadzor-
czych, sa przepisy Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE),
a w szczegodlnosci art. 107-109, ktére przyznajg organom unijnym uprawnienia
w zakresie sprawowania nadzoru nad procesami przydzielania pomocy publicz-
nej?. Natomiast na gruncie prawa krajowego gtéwng podstawg prawng stanowi
ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych po-
mocy publicznej®. Istotng cechg ksztattujgca podzial regulacji nadzorczych na dwie
grupy jest symbioza, ktora wyraza si¢ poprzez wzajemne powigzania pomig¢dzy
porzadkami prawnymi. W szczegolnosci trafnym przyktadem jest tre$¢ art. 2 ustawy
0 postgpowaniu w sprawach dotyczacy pomocy publicznej, ktora zawiera szereg

1J. Grabowski, R. Blicharz, M. Pawelczyk [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VIIIB:
Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013, s. 745.

2 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej 2012/C 326/01, https://eur-lex.europa.eu/.

3 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pu-
blicznej (Dz.U. 2007, nr 59, poz. 404 ze zm.).
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odwotah do prawa unijnego®. Ponadto zostanie przedstawiony wptyw, jaki wywiera
dziatanie systemow teleinformatycznych na procesy kontrolne oraz przejrzystosé
stosowania procedur pomocowych. Dlatego tez konieczne wydaje si¢ omowienie
w pierwszej kolejnosci zagadnien nadzoru z punktu widzenia prawa Unii Euro-
pejskiej, co pozwoli na uzupehienie jego zagadnien specyfika nadzoru nad po-
mocg publiczng w $wietle prawa polskiego, oraz jako ostatni punkt charakterysty-
ka systemow teleinformatycznych jako instrumentu usprawniajacego Korzystanie
z przyznawanych $rodkéw pomocowych. W toku rozwazan tematyka pomocy
de minimis zostanie pomini¢ta z uwagi na jej szczegdlne uregulowania w zakre-
sie przyznawania oraz nadzoru.

Regulacje zawarte w prawie Unii Europejskiej

Problematyka nadzoru nad pomoca publiczng sprowadza si¢ w gldéwnej mie-
rze na poziomie instytucji unijnych do dziatan Komisji Europejskiej realizowa-
nych na podstawie przytoczonych przepisow TFUE. Kompetencje wyznaczone
przez przepisy TFUE skupiaja si¢ wokot mozliwosci decydowania o zgodnosci
pomocy publicznej z przepisami prawa unijnego oraz uprawnien do podejmowania
wlasciwych dziatan w przypadku naruszenia prawa przez panstwa cztonkowskie
w trakcie procedury przydzielania wsparcia, jak rowniez w odniesieniu do panstw
wstepujacych do Unii uprawniajg Komisj¢ Europejska do kontroli procedur pomo-
cowych funkcjonujgcych przed wstgpieniem panstwa do Unii. Dziatania w zakre-
sie sprawowania nadzoru z uwagi na mozliwosci zatwierdzania programow pomo-
cowych zaliczy¢ mozna do ,,twardych” §rodkéw nadzorczych®. Przepis ten wyraza
takze prymat kompetencji Komisji Europejskiej nad organami krajowymi, wska-
zujac wytaczng wiasciwos¢ Komisji w zakresie zatwierdzania przedstawianych

projektow pomocy publicznej, do czego organy krajowe nie sg uprawnione®.

4 Do wspomnianych odwotan nalezg m.in.: pkt 5 pomoc indywidualna — nalezy przez to rozumie¢
pomoc, o ktorej mowa w art. 1 lit. e rozporzadzenia Rady; pkt 7 program pomocowy — nalezy przez to
rozumie¢ akt normatywny speniajacy przestanki, o ktéorych mowa w art. 1 lit. d rozporzadzenia Rady;
pkt 8 pomoc niezgodna z prawem — nalezy przez to rozumie¢ pomoc, o ktorej mowa w art. 1 lit. f rozpo-
rzadzenia Rady; pkt 9 pomoc wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem — nalezy przez to rozumiec
pomoc, o ktorej mowa w art. 1 lit. g rozporzadzenia Rady — cytowane za: ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r.
0 postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. 2007, nr 59, poz. 404 ze zm.).

5 W celu wyjasnienia sformutowania ,,twardo$¢ $rodkéw nadzoru” nalezy przytoczy¢ trafne
stanowisko K. Rutkiewicza, ktory wskazuje, ze ,rewindykacja pomocy niezgodnej z rynkiem
wewnetrznym nie jest kara, lecz logiczna konsekwencja zaktocenia konkurencji, stanowi dziatanie
wspotmierne do celow Unii Europejskiej”. K. Rutkiewicz, System kontroli i egzekwowania prawa
pomocy publicznej w Unii Europejskiej — kompetencje Komisji Europejskiej i jej wspolpraca z sqdami
panstw czlonkowskich w latach 2000-2010, ,,Ekonomia i Prawo” 2012, nr 2, s. 40.

6 Kompetencje organéw pomocowych na poziomie krajowym ograniczane sg do mozliwosci
przedstawiania zastrzezen wzgledem projektu przez Prezesa UOKIK. Pomoc panstwa. Wybrane zagad-
nienia, red. B. Kurcz, M. Stasiak, Warszawa 2009, s. 15.
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Wydanie decyzji, ktora zakazuje udzielenia pomocy badz przerywa prowa-
dzona procedure, wywotuje bezposredni skutek wzgledem toczacego si¢ postepo-
wania. Nadzor nad funkcjonujacymi dzialaniami pomocowymi sprowadza si¢ do
czynnej obserwacji funkcjonujacych na terenie Unii programéw pomocowych
przy wspolpracy z panstwami cztonkowskimi. Wspolpraca obejmuje w przypadku
stwierdzenia nieprawidtowosci konsultacje nie tylko z panstwem bezposrednio
zaangazowanym, ale takze z panstwem zainteresowanym wynikiem rozstrzygni¢-
cia. Ponadto na podstawie rozporzadzenia Rady (UE) 2015/1589 z 13 lipca 2015 1.
ustanawiajace szczegotowe zasady stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej’ panstwa cztonkowskie sg zobligowane do przekazywania in-
formacji Komisji Europejskiej odnosnie do realizowanych programéw pomoco-
wych, ktore sg wytaczone ze standardowej procedury notyfikacyjnej, oraz sktadac
roczne sprawozdania dotyczace istniejacych programoéw pomocy. Weryfikacja
dziatan panstwa jest prowadzona na podstawie oceny zasadno$ci podejmowania
dziatania. Jezeli zachodza przestanki odnosnie do potwierdzenia wystgpienia naru-
szenia, Komisja wszczyna postepowanie wyjasniajace, ktore moze zosta¢ potaczo-
ne z inspekcjg na terenie panstwa czionkowskiego®.

Kolejnym dziataniem, jakie w ramach kompetencji nadzorczych podejmuje
Komisja Europejska, jest nadzor nad projektem pomocy publicznej badz nad
zmianami do przedstawionego wczesniej projektu®. Poprzez zastosowanie tej for-
my nadzoru procedura pomocowa ulega zawieszeniu az do momentu zatwierdze-
nia projektu przez Komisje, co powinno zosta¢ zakonczone w ciagu 2 miesigcy od
wszczecia procedury. Procedura ta jest przedstawiana w doktrynie jako etap kon-
troli wstepnej. Termin 2 miesigcy jest wigzacy dla Komisji z uwagi na niemoznos¢
pozniejszego anulowania decyzji o przyznaniu pomocy, ktora w tym przypadku
ex lege staje si¢ legalna. Jednak w przypadku stwierdzenia przez Komisj¢ Europejska
uchybien co do zgodnosci z przepisami prawa unijnego wszczynane jest postepo-
wanie wyjasniajace, ktore w przeciwienstwie do kontroli wstgpnej jest postgpowa-
niem sformalizowanym. Pierwszym etapem postgpowania wyjasniajgcego jest
publikacja komunikatu w Dzienniku Urzgdowym. To dziatanie ma na celu umoz-
liwi¢ zainteresowanym podmiotom przedstawienie stanowiska odno$nie do tocza-
cego si¢ postepowania, jezeli ich prawa oraz interesy zostaly naruszone, przez co
poniesli szkod¢ wskutek przyznania wsparcia pomocowego. W zwigzku z tym
krag podmiotowy obejmuje nie tylko panstwa czlonkowskie, ale takze wszelkie

T OJ L 248, 24 wrzesnia 2015, s. 9-29, eur-lex.europa.eu.

8 Przyklad stosowania przytoczonej wskazanej procedury znajduje si¢ m.in. w: wyrok Sadu
Pierwszej instancji z dnia 12 grudnia 2006 r. w sprawie T-95/03 Asociacion de Empresarios de
Estaciones de Servicio de la Comunidad Auténoma de Madrid i Federacion Catalana de Estaciones
de Servicio przeciwko Komisji Wspodlnot Europejskich, pkt 133-134.

% Na konieczno$¢ przestrzegania procedur dotyczacych udzielania pomocy publicznej wska-
zuje wyrok Sadu z dnia 14 lipca 2011 r. w sprawie T-357/02 RENV Freistaat Sachsen (Niemcy)
przeciwko Komisji Europejskiej, pkt 42—48.
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podmioty prywatne. Po zapoznaniu si¢ z przedstawionymi opiniami Komisja Euro-
pejska uzyskuje od panstwa, wobec ktorego toczone jest postepowanie, informacje,
ktora zawiera ustosunkowanie si¢ do przedstawionych zarzutow. Waznym $rodkiem
nadzorczym, jaki przystuguje Komisji Europejskiej, jest mozliwos$¢ juz w trakcie
postepowania wstrzymywania oraz zwrotu pomocy°. Procedura postgpowania wy-
jasniajacego jest zakonczona decyzja, ktora uznaje pomoc publiczng za dopuszczal-
ng badz w przypadku stwierdzenia naruszenia przepisoOw uznaje dany program po-
mocy za hiedopuszczalny!. Decyzja konczgca musi by¢ ponadto przedstawiona do
informacji w Dzienniku Urzedowym wraz z uzasadnieniem prawnym oraz faktycz-
nym. Od decyzji przystuguje odwotaniec do TSUE. Rowniez Komisja Europejska
oraz wspomniany podmiot zainteresowany jest uprawniony wnies¢ skarge do TSUE
w przypadku, gdy panstwo cztonkowskie nie zastosuje sie do wydanej decyzji?,
Ostatni element omawianych dziatan odnosi si¢ do instytucji zwrotu pomocy
publicznej, ktora zostata udzielona w sposdb niezgodny z unijnymi regulacjami
prawnymi. W ramach przystugujacych jej uprawnien Komisja Europejska jest
uprawniona do wydawania decyzji, ktore naktadaja na panstwo cztonkowskie obo-
wigzek zwrocenia nielegalnej pomocy pod rygorem ztozenia przez Komisje Euro-
pejska skargi do TSUE w przedmiocie naruszenia zobowigzan traktatowych. Jedyna
przestankg eksulpacyjng przystugujaca panstwu jest obiektywna niemozno$¢ doko-
nania zwrotu udzielonej pomocy w przypadku wykazania takiej sytuacji przez pod-
miot zobowigzany do zwrotu. Reguta pomocniczg jest reguta ochrony zaufania,
zgodnie z ktorymi beneficjent pomocy moze w trakcie procedury zwrotu pomocy
powota¢ sie na fakty, zgodnie z ktorymi chronione jest przysporzenie w ramach
pomocy publicznej odnosnie do jej zgodno$ci z prawem®®. Procedura zwrotu pomoc
publicznej jest rozpoczynana zamieszczeniem przez Komisje Europejska zawiado-
mienia w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej odnosnie do sprawy, w ktorej
udzielono pomocy, rozpoczgcia postgpowania, a takze wezwania oskarzonego pan-

10'W kontekscie mozliwosci korekty przyznanej pomocy publicznej nalezy wspomnieé kryte-
rium z Altmark zawarte w wyrok w sprawie C-280/00 Altmark Trans, zgodnie z ktorym musza by¢
spetnione nastepujace przestanki: powierzenie public service obligtion, uprzednie ustanowienie parame-
trow obliczania rekompensaty w sposob obiektywny i przejrzystosé, proporcjonalnosé, efektywnose.

11 Obowigzkowi notyfikacji podlega zatem pomoc publiczna objeta programami pomoco-
wymi, czyli aktami prawnymi, na podstawie ktorych pomoc moze by¢ udzielana poszczegdlnym
przedsigbiorstwom okreslonym w sposob ogélny i abstrakcyjny lub jednemu albo kilku przedsig-
biorstwom przez nieokreslony czas lub w nieokreslonej wysokosci”. P. Podsiadto, Efektywnosé
udzielania pomocy publicznej w panstwach cztonkowskich UE — mit czy rzeczywistos¢?, cz. 1,
,,Problemy Zarzadzania” 2017, vol. 15, nr 2(67), s. 56.

12 Do uprawnien organdow sagdowych Unii Europejskiej nalezy przeprowadzanie dziatan kontrol-
nych w kontekscie prowadzonych dziatan dotyczacych decyzji wydawanych przez Komisje Europej-
ska, odnoszacych si¢ do zwrotdw pomocy publicznej (art. 263 TFUE), oraz dokonywania interpreta-
cji prawa unijnego dotyczacego pomocy publicznej w procedurze prejudycjalnej (art. 267 TFUE).

18 1. Jazwinski, Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2007,
nr8,s. 88.
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stwa do zajecia stanowiska oraz odniesienia si¢ do przedstawianych zarzutow. Jezeli
na skutek procedury oskarzone panstwo nie bedzie w stanie obali¢ przedstawionych
zarzutéw, Komisja Europejska wydaje niezwlocznie decyzje nakazujaca zwrot po-
mocy publicznej. Windykacja postanowien Komisji Europejskiej powinna zosta¢
wykonana przez organy panstwa cztonkowskiego. Wydanie decyzji wraz z podje-
ciem windykacji rozpoczyna bieg przedawnienia, ktérego okres wynosi 10 lat od
dnia, w ktérym wsparcie zostato w sposob niezgody przyznane beneficjentowi.

Regulacje zawarte w prawie krajowym

Charakterystyka uregulowan prawnych w zakresie nadzoru w $wietle prze-
pisow krajowych jest przeprowadzana w oparciu o przepisy ustawy o postgpo-
waniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. Zgodnie z jej trescig proces
postgpowania w sprawach udzielania pomocy publicznej podlega nadzorowi ze
strony Prezesa Urzedu Konkurencji i Konsumenta (dalej: Prezes UOKiK) badz
w przypadku udzielania pomocy w sektorze rolnym kompetencje nadzorcze
przystuguja Ministrowi Rolnictwa i Rozwoju Wsit*. Jak zostalo wspomniane
w odniesieniu do uregulowan unijnych, organy krajowe pelnig role, ktérg mozna
okresli¢ jako uzupehiajaca do kompetencji organéw unijnych. Forma pomocni-
czej roli wyraza si¢ w gtownej mierze w uprawnieniach Prezesa UOKIK, ktory
petni role posredniczaca w postgpowaniu pomocowym. Poniewaz na gruncie
przepisow pomocowych Prezes UOKiK wydaje glownie opinie, dziatania w za-
kresie realizacji nadzoru i kontroli przez organy krajowe mozna okresli¢ jako
wylacznie kontrolne, w poréwnaniu do kompetencji, jakie posiada w szczegol-
no$ci Komisja Europejska, ktore mozna okresli¢ mianem nadzorczych. Ocenie,
ktora jest na gruncie polskiego prawodawstwa forma pomocy, podlegaja organy
administracji panstwowej, ktore w ramach swoich kompetencji sg odpowiedzial-
ne za projekty programu pomocowego, oraz podmioty indywidualne wnioskujg-
ce o uzyskanie wsparcia pomocowego. Dokumentacja, ktéra powinna by¢ przed-
stawiona organom opiniodawczym, sporzadzana jest na podstawie przepiséw
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2004 r. w sprawie infor-
macji przekazywanych Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
w celu wydania opinii o planowanej pomocy publicznej®. Ocena Prezesa UOKIiK
sprowadza si¢ do wskazania, czy planowany $rodek stanowi pomoc publicznag,
a jesli tak, czy jest ona dopuszczalna. Prezes UOKIiK dokonuje oceny, czy wnio-

14 Rozroznienie pomiedzy pomocg w poszczegdlnych sektorach jest dokonywane na pozio-
mie ustawowym przez prawodawce w oparciu 0 regulacje prawa unijnego. R. Dowgier, Wphw
regulacji dotyczqcych pomocy publicznej na stanowienie i stosowanie lokalnego prawa podatko-
wego, Bialystok 2015, s. 223.

15 Dz.U. 2004, nr 246, poz. 2467.
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skowany srodek pomocowy wymaga notyfikacji przez organy unijne. Gtéwnym
sposobem oddziatywania w kwestiach nadzorczych jest ,,nadzor miekki” okreslany
w taki sposob z uwagi na niewigzacy charakter opinii*®. Ponadto site oddzialywania
opinii Prezesa UOKIK ostabia fakt mozliwosci jej zignorowania w sytuacji, gdy
jest ona negatywna. Rola polskich organéw w przypadku procedury notyfikacyj-
nej ogranicza si¢ do posrednictwa pomigdzy wnioskodawca a organami unijnymi
z wyjatkiem reprezentowania interesow panstwa przed Europejskim Trybunatem
Sprawiedliwosci, jesli dojdzie do rozpoczecia procedury odwotawczej od decyzji
Komisji, aby zapewni¢ przejrzysto$¢ caloksztattu procesu udzielanej pomocy?’.
Kolejnym dziataniem quasi-nadzorczym prowadzonym przez organy krajo-
we, uregulowanym w ustawie o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej, jest monitorowanie udzielonej pomocy przez System Harmonogra-
mowania Rejestracji i Monitorowania Pomocy badz w przypadku sektora rolne-
go przez System Rejestracji Pomocy Publicznej. Celem dziatan monitorujacych
jest oprocz kompletowania danych odnosnie do udzielonej na terenie kraju po-
mocy, w kontekscie nadzoru, rozszerzanie katalogu mozliwosci reagowania na
naruszenia prawa wykryte przez wlasciwe organy. Monitorowanie prowadzi si¢
w dwoch podstawowych celach. Pierwszy polega na gromadzeniu informacji od-
nos$nie do skali udzielonego wsparcia na terenie kraju. Drugi cel monitorowania
jest powiazany bezposrednio z elementami nadzorczymi, poniewaz odnosi si¢ do
funkcji systemu, ktéora ma zapobiega¢ przydzielaniu pomocy beneficjentowi
ponad dopuszczalny na podstawie innych przepisow limit kumulacji pomocy.
Ponadto podmioty, ktore udzielity w danym roku kalendarzowym pomocy pu-
blicznej, sa zobowigzane do przedktadania sprawozdan Prezesowi UOKIK, ktore
nastepnie sg umieszczane na stronie UOKIiK. Warunki formalne tych sprawoz-
dan reguluje rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 12 lipca 2007 r. w sprawie
sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej oraz sprawozdan o zaleghtych nalez-
nosciach przedsigbiorcow z tytutu §wiadczen na rzecz sektora finanséw publicz-
nych®®, Natomiast podmioty, ktére wnioskujg o uzyskanie pomocy publicznej, s3
zobowigzane do przedstawienia podmiotowi udzielajacemu pomocy wraz z wnio-
skiem o jej udzielenie informacji o juz otrzymanej pomocy publiczne;j. Jesli ubie-
gajacy si¢ o nig podmiot nie przedstawi takiej informacji, to pomoc nie moze
zosta¢ mu udzielona. Zakres informacji, a takze wzory formularzy zostaty okre-
$lone w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie in-
formacji o otrzymanej pomocy publicznej oraz informacji o nieotrzymaniu po-

16 Etymologia sformutowania ,;migkki nadzor” wywodzi si¢ od tzw. migkkiego prawa Unii
Europejskiej, ktorego jednym z elementow sktadowych sg wspomniane opinie. Zob. A. Trubalski,
Prawnoustrojowa koncepcja i mechanizmy prawne implementacji prawa Unii Europejskiej do krajo-
wego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2015, s. 49.

17 1. Jazwinski, Pomoc publiczna..., s. 88.

18 Dz.U. nr 133, poz. 923.
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mocy*®. Funkcjonowanie przytoczonych form monitorowania pomocy publicznej
z punktu widzenia ustawodawcy jest niewystarczalne. Aby umozliwi¢ bezpo-
$redni 1 staty nadzér nad procedurg pomocowa, przepisy ustawy wprowadzaja
mozliwo$¢ naktadania na podmioty udzielajgce pomocy, podmioty ubiegajace
si¢ 0 nig oraz na jej odbiorcow obowiazek przekazywania niezbednych informa-
cji na zadanie Prezesa UOKIK pod rygorem kary pieni¢znej, ktorej kwota moze
siegnaé 10 tys. euro®,

Ostatnig forma dziatan quasi-nadzorczych przystugujacych organom krajo-
wym jest uprawnienie przystugujace Radzie Ministrow, zgodnie z ktérym na
podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie
szczegotowego sposobu obliczania warto$ci pomocy publicznej udzielanej w rdz-
nych formach?! okre$la ona sposoby przeliczania wartoéci pomocy publicznej udzie-
lanej w formach niedotacyjnych na ekwiwalent dotacji brutto (EDB). Przedsta-
wione uprawnienie pozwala zakwalifikowa¢ dziatania Rady Ministrow jako formeg
»~migkkiego nadzoru” z uwagi na mozliwo$¢ oddziatywania na sposoby oblicza-
nia warto$ci pomocy, ktéra to forma nadzoru wpisuje si¢ w tendencje zmiany
podejscia do kwestii nadzoru??.

Przytoczone wybrane akty prawne pozwalaja wskaza¢ jedynie zarys cato-
ksztaltu aktéw prawnych stanowigcych podstawe regulacji nadzorczych w pomocy
publicznej. Jednak potwierdzajg one wskazany wczesniej prymat prawa unijnego
w zakresie nadzoru nad pomocg publiczng.

Systemy teleinformatyczne zaangazowane w nadzor
nad pomoca publiczna

Istotag monitorowania pomocy jest umozliwienie przestrzegania okreslonych
limitbw w rozporzadzeniu poprzez gromadzenie, przetwarzanie i przekazywanie
informacji o udzielanej pomocy publicznej, w szczego6lnosci o jej rodzajach, for-
mach i wielkosci do wlasciwego systemu monitorowania. W polskim porzadku
prawnym wystepuja dwa podstawowe systemy teleinformatyczne realizujgce za-
dania nadzorcze nad pomoca publiczng. Pierwszym z nich jest System Rejestra-
cji i Harmonogramowania Pomocy Publicznej. Jest to aplikacja informatyczna
stuzaca do monitorowania pomocy publicznej innej niz pomoc publiczna w rolnic-
twie lub rybotéwstwie. Jej gtdwng mozliwoscia jest przekazywanie bezposrednio

19Dz.U. nr 61, poz. 413.

20 Wysoko$¢ przedstawianych kar jest ustalana w oparciu o istot¢ kar administracyjnych, ktora jest
dolegliwos¢ i bedace jej konsekwencja represje i prewencja. Por. wyrok NSA z dnia 19 lipca 2016 r.,
sygn. Il FSK 1653/14.

21 Dz.U. nr 194, poz. 1983.

22 por. Przewodnik po prawie administracyjnym, red. W. Jakimowicz, Warszawa 2016, s. 56.
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do UOKIiK sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej oraz informacji o jej
nieudzieleniu w ujednoliconej formie®. Nalezy mie¢ na uwadze, ze aplikacja
SHRIMP to system rejestru pomocy de minimis, ktory docelowo ma by¢ central-
nym rejestrem pomocy de minimis®. Uprawnione do korzystania z niego sg gtdwnie
podmioty udzielajace pomocy publiczne;j, takie jak jednostki samorzadu terytorial-
nego. Zasady korzystania z systemu sg regulowane przez UOKIK, ktory udziela
dostgpu na wniosek w ciggu 40 dni. Jak wskazuja przepisy rozporzadzenia, obo-
wiazek przekazywania sprawozdan istnieje od poczatku kwartatu nastepujacego po
kwartale, w ktorym rozporzadzenie weszto w zycie. Podmiot udzielajacy pomocy,
ktéry przekazuje sprawozdania za posrednictwem systemu, ma 30 dni od dnia
udzielenia pomocy na wprowadzenie do aplikacji informacji o tym fakcie. Taki
obowiazek naktada z kolei rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie sprawozdan
0 udzielonej pomocy publicznej, informacji o nieudzieleniu takiej pomocy oraz
sprawozdan o zaleglo$ciach przedsigbiorcow we wptatach swiadczen naleznych na
rzecz sektora finansow publicznych. Rozporzadzenie formalizuje rowniez obowia-
zek naczelnikow urzedow skarbowych i dyrektoréw izb skarbowych z calego kraju
do przekazywania sprawozdan za posrednictwem systemu SHRiMP. W tym przy-
padku dane przekazywane beda do Ministra Finansow. To takze on nadawac be-
dzie tym instytucjom login i hasto — ma na to 45 dni od dnia otrzymania wniosku
(jego wzor stanowi zatgcznik nr 3 do rozporzadzenia)®.

Drugim systemem teleinformatycznym przedstawionym na tamach niniejsze-
go artykuhu jest System Udostepniania Danych o Pomocy Publicznej. Jest to sys-
tem dziatajacy od marca 2016 r. z przeznaczeniem dla podmiotow korzystajacych
z pomocy publicznej. Zatozeniem tego programu jest zbieranie informacji obejmu-
jacych dane o wdrazanych w Polsce Srodkach pomocowych, pomocy udzielanej
danemu podmiotowi w ramach pomocy publicznej i pomocy de minimis?®.

System uzyskuje informacje, ktore pozniej udostgpnia interesantom na pod-
stawie sprawozdan o udzielonej pomocy sporzadzanych za posrednictwem aplika-
¢ji SHRiMP przez podmioty udzielajagce pomocy na podstawie art. 32 ustawy z dnia
30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publiczne;.
Za prawidlowos¢ 1 kompletnos¢ tych sprawozdan odpowiadajg wytacznie podmio-
ty je sporzadzajace. Ze wzgledu na fakt, iz jedynie te podmioty majg mozliwosc¢
korygowania swoich sprawozdan, w celu wyjasnienia zauwazonych bledow nalezy

23 Opracowano w oparciu o przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2009 .
w sprawie przekazywania sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej i informacji o nieudzieleniu
takiej pomocy z wykorzystaniem aplikacji SHRiMP (Dz.U. 2018, poz. 712).

24 K. Sobieralski, Pomoc publiczna a ulgi uznaniowe udzielane podatnikom prowadzqcym
dziatalnosc¢ gospodarczg, Wroctaw 2012, s. 345.

2 Jest to zalgcznik stanowigcy integralng cze$¢ rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 grud-
nia 2009 r. w sprawie przekazywania sprawozdan o udzielonej pomocy publicznej i informacji
0 nieudzieleniu takiej pomocy z wykorzystaniem aplikacji SHRiMP (Dz.U. 2018, poz. 712).

% K. Sobieralski, Pomoc publiczna..., s. 344
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skontaktowac si¢ bezposrednio z podmiotami udzielajagcymi pomocy. UOKIK nie
ponosi odpowiedzialnosci za szkody poniesione w wyniku blednego sporzadze-
nia sprawozdania przez podmiot udzielajagcy pomocy. Nalezy mie¢ na uwadze, iz
podmioty udzielajace pomocy maja 7 dni od dnia udzielenia pomocy na wprowa-
dzenie informacji o pomocy do aplikacji SHRiIMP oraz 7 dni od dnia uzyskania
informacji o zmianie wartos$ci pomocy na korekte tej informacji. W zwiagzku z tym
informacja o pomocy udzielonej lub zmianie jej wartosci w ciggu ostatnich 7 dni
moze jeszcze nie by¢ wprowadzona do Systemu Udostepniania Danych o Pomocy
Publicznej?’. Nalezy mieé¢ na uwadze fakt, ze wydruki danych o pomocy otrzyma-
nej przez beneficjenta maja charakter wytacznie informacyjny. Oznacza to, ze
przedstawienie wydruku podmiotowi udzielajacemu pomocy, przyktadem takiego
podmiotu moze by¢ organ samorzagdowy, nie jest rownoznaczne z realizacjg 0bo-
wigzku przedstawienia za§wiadczenia badz o$wiadczenia o otrzymanej pomocy
de minimis, o ktorym mowa w art. 37¢ ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. 0 postepo-
waniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej?®. Na podstawie przeprowa-
dzonych rozwazan nalezy podkresli¢ uzyteczno$s¢ omawianych systeméw dla be-
neficjentdow korzystajacych z pomocy publicznej, jednak negatywnie trzeba oceni¢
brak informacji dla podmiotow korzystajacych z pomocy de minimis. Z uwagi na
podziat tych systemow istnienie polaczonego systemu udostepniania danych mo-
globy by¢ problematyczne i wprowadza¢ w btad beneficjentow.

Podsumowanie

Podsumowujac poruszane zagadnienia, mozna wskaza¢ nastepujace wnioski.
Uregulowania zawarte zardbwno w przepisach unijnych, jak i powigzanych z nimi
przepisach krajowych pozwalajg podtrzymac przedstawiong na wstepie tezg odno-
$nie do prymatu kompetencji instytucji unijnych nad krajowymi. Sytuacja ta wy-
nika wprost z przepisdw prawa unijnego, ktore w sposoéb wyrazny wskazuja za-
sady powigzan pomigdzy oboma porzgdkami prawnymi. Dlatego tez dziatania, ktore
majg realny wptyw na catoksztalt procesu udzielania pomocy, mozna uzna¢ za po-
siadajgce realng mozliwos$¢ oddziatywania. Zaliczy¢ do nich nalezy decyzje Ko-
misji Europejskiej, ktore umozliwiajg zwrot przyznanej w sposob bezprawny
pomocy, jak réwniez kontrole nad toczacymi si¢ postgpowaniami. Wnioskiem
o charakterze postulatywnym w powyzszym kontekscie jest podniesienie pozio-
mu prawnego wydawanych decyzji przez organy krajowe odpowiedzialne za
procedurg przyznawania pomocy publiczne;.

Ponadto na szczeg6lng uwage w odniesieniu do dziatan krajowych zastuguja
systemy monitorowania pomocy publicznej, ktore w nowatorski oraz praktyczny

27 https://shrimp.uokik.gov.pl/ (12.12.2019).
28 Dz.U. 2004, nr 123, poz. 1291.
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sposob usprawniajg dziatania nadzorcze podmiotow krajowych. Ich pozytywny
wplyw na catoksztatt procedur zwiagzanych z koordynacja przyznawania pomocy
publicznej jest nie do przecenienia.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze gtdowny cig¢zar nadzoru nad pomocg pu-
bliczna spoczywa na organach unijnych, ktore przy wspotpracy z organami kra-
jowymi maja za zadanie regulacj¢ dzialan pomocowych, zas§ elementy poboczne
infrastruktury nadzorczej, takie jak systemy monitorowania znajdujace si¢ w gestii
panstwa czlonkowskiego, sg istotnym dodatkiem posiadajagcym mozliwo$¢ pozy-
tywnego oddziatywania na procesy nadzorcze.

Bibliografia

Dowgier R., Wplyw regulacji dotyczqcych pomocy publicznej na stanowienie i stosowanie lokalne-
go prawa podatkowego, Biatystok 2015.

Grabowski J., Blicharz R., Pawelczyk M. [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VIIIB: Pu-
bliczne prawo gospodarcze, Warszawa 2013.

Jakimowicz W., Przewodnik po prawie administracyjnym, Warszawa 2016.

Jazwinski 1., Pomoc publiczna dla przedsigbiorstw, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2007, nr 8.

Podsiadlo P., Efektywnosé udzielania pomocy publicznej w panstwach czlonkowskich UE — mit czy
rzeczywistos¢?, cz. 1, ,,Problemy Zarzadzania” 2017, vol. 15, nr 2(67).

Pomoc panstwa. Wybrane zagadnienia, red. B. Kurcz, M. Stasiak, Warszawa 2009.

Rutkiewicz K., System kontroli i egzekwowania prawa pomocy publicznej w Unii Europejskiej —
kompetencje Komisji Europejskie; i jej wspdipraca z sqdami panstw czionkowskich w latach
2000-2010, ,,Ekonomia i Prawo” 2012, nr 2.

Sobieralski K., Pomoc publiczna a ulgi uznaniowe udzielane podatnikom prowadzqcym dziatal-
nos¢ gospodarczg, Wroctaw 2012.

Trubalski A., Prawnoustrojowa koncepcja i mechanizmy prawne implementacji prawa Unii Euro-
pejskiej do krajowego systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2015.

Streszczenie

Autor porusza problematyke zagadnienia nadzoru wykonywanego przez uprawnione organy
administracji panstwowej oraz organy Unii Europejskiej zaangazowane w procedure¢ przyznawania
pomocy publicznej. Przedstawia rowniez systemy teleinformatyczne zwiazane z procesami reje-
stracji przyznawanej pomocy. Celem opracowania jest zaprezentowanie gtéwnych zasad ksztattu-
jacych istote nadzoru. W tym celu przeprowadzono analiz¢ wybranych aktow prawnych, orzecz-
nictwa oraz doktryny na poziomie krajowym oraz unijnym pod katem wychwycenia mechanizméw
majacych determinujacy wplyw na omawiang tematyke. Wynikiem rozwazan jest przedstawienie
struktury ksztaltujacej procesy nadzoru na poziomie krajowym oraz unijnym, a takze wskazanie
glownych elementéw pozwalajacych wyodrebni¢ nadzor nad pomoca publiczng jako samodzielng
kategori¢ nadzoru prawnego.

Stowa kluczowe: pomoc publiczna, nadzor, prawo unii europejskiej, systemy kontrolne
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LEGAL REGULATIONS FOR THE SUPERVISION OF PUBLIC AID
Summary

The author discusses the issues of supervision performed by authorized state administration
bodies and European Union bodies regarding state aid. For this purpose, an analysis of legal acts,
jurisprudence and doctrine was carried out, at national and EU level in the context of capturing

mechanisms that have a determining influence on the subject matter. Teleinformation systems
related to the registration processes of the aid granted will also be presented.

Keywords: public aid, supervision, the law of the European Union, system of control
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ZMIANY ADMINISTRACYJINO-TERYTORIALNE
WOJEWODZTWA LODZKIEGO W LATACH 1919-2002

Wprowadzenie

Po odzyskaniu niepodlegltosci przez Polske rozpoczat si¢ proces odbudowy
struktur wiadz centralnych i lokalnych. Wraz z ustaleniem granic panstwa istotne
byto przeprowadzenie reformy w zakresie administracji terytorialnej, ktdra miata na
celu zacieranie granic pozostawionych przez zaborcéw. Poczatkowo lansowano
budoweg administracji na zasadzie jednoinstancyjnosci, tworzac powiaty podlegte
bezposrednio Ministerstwu Spraw Wewngtrznych. To rozwigzanie bylo powszech-
nie krytykowane z powodu swojej niewydolnosci. Stato si¢ oczywiste, iz nalezato
powola¢ wladze administracyjne drugiej instancji. Ministerstwo Spraw Wewngtrz-
nych w lipcu 1919 r. przygotowalo projekt tymczasowej ustawy o utworzeniu wo-
jewodztw na obszarze bylego Krolestwa Polskiego, ktory przestano do Sejmu Usta-
wodawczego. Tutaj doszto do polemiki, ktora z jednej strony stawiata pytanie, czy
w przysztej konstytucji bedg istniaty wtadze administracyjne drugiego stopnia. Z kolei
przeciwnicy uwazali, iz ustroj Polski nalezy oprze¢ na wladzach samorzadowych.
Obawiano si¢ takze zbytniej decentralizacji panstwa, co moglo sprzyjac¢ tendencjom
separatystycznym. Powyzsze zagadnienia rozpatrywano w ramach sejmowej Komi-
sji Administracyjnej. Niebawem znaleziono rozwigzanie, ktoére nie przesadzato
ostatecznie ustroju administracyjnego panstwa i miato mie¢ charakter tymczasowy.
Z czasem okazalo sig¢, iz przyjeta ustawa z sierpnia 1919 r. miata charakter trwa-
ty 1 byta wzorem dla tworzenia analogicznych instytucji na pozostatych obszarach
panstwa polskiego. Na jej mocy powotywano urzad wojewody, ktory sprawowat
wladze na podlegtym terenie i byt wykonawca zlecen wladz centralnych®.

I M.P. 1919, nr 59, Ok6lnik MSW z dnia 13 marca 1919 . w sprawie przygotowania podziatu ad-
ministracyjnego kraju; Druki Sejmowe 1919, nr 832, 936a; K. Badziak, Wojewddztwo jako jednostka
podzialu administracyjnego i wladza administracyjna II stopnia w okresie migdzywojennym [w:] Woje-
wodztwo todzkie 1919-2009. Studia i materiaty, red. K. Badziak, M. Lapa, £.6dz 2009, s. 62 i n.
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Zmiany administracyjno-terytorialne

Na podstawie ustawy z dnia 2 sierpnia 1919 r. terytorium bytego Krolestwa
Polskiego zostato podzielone na pig¢ wojewodztw. Jednym z nich byto woje-
wodztwo todzkie, ktdre objeto swoim zasiggiem obszar dawnej guberni kaliskiej
i w duzej mierze guberni piotrkowskiej?. Zapewne z tego powodu poczatkowo
cze$¢ urzedow pozostata w dawnych miastach gubernialnych. W tym okresie wo-
jewodztwo 16dzkie obejmowato powiaty: brzezinski, kaliski, kolski, koninski,
taski, teczycki, todzki, piotrkowski, radomszczanski, sieradzki, stupecki, turecki
i wielunski, ktorych struktura terytorialna pochodzita z czaséw carskich. Nieba-
wem jednak doszto do nowego rozgraniczenia powiatow oraz zmiany granic wo-
jewodztwa todzkiego. Rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 7 stycznia 1932 r.
powiat shupecki 1 kwietnia zostat przylaczony do powiatu koninskiego®. Z kolei
1 kwietnia 1938 r. powiaty: kaliski, kolski, koninski i turecki wtaczono do wo-
jewddztwa poznanskiego®. Jako rekompensate wojewddztwo t6dzkie otrzymato
nowe terytoria na poétnocny i wschodzie, co spowodowalo, iz miasto wojewodzkie
byto bardziej centralnie usytuowane. Ustawa z dnia 9 kwietnia 1938 r. obowigzu-
jaca od 1 kwietnia 1939 r. z wojewodztwa warszawskiego wylaczono powiaty:
kutnowski, towicki, skierniewicki i rawski, ktore weszly w sktad wojewodztwa
todzkiego. Ponadto z wojewodztwa kieleckiego wytaczono powiat konecki (bez
gminy Blizyn, Skarzysko-Kamienna i Szydtowiec) oraz powiat opoczynski, kto-
re od tego momentu znalazly sie¢ w granicach wojewddztwa t6dzkiego®.

Oprodcz tych zmian w strukturze powiatowej wojewodztwa doszto tez do kilku
korekt granicznych migdzy powiatami, ktore przyczynily si¢ do zmiany granicy
miedzy wojewddztwem poznanskim i 16dzkim. 31 marca 1938 r. z powiatu kali-
skiego wylaczono gromady: Czartki Wielkie, Ga¢ Warcka i Gora, przylaczajac je
do powiatu sieradzkiego. Z tego ostatniego powiatu przeniesiono gromade Orze-
zyn, wie$ Zelistaw i Kolonie Zelistaw do powiatu kaliskiego®. Nalezy zaznaczy¢,
iz w okresie migdzywojennym przeprowadzono szereg zmian granicznych miedzy
powiatami wewnatrz wojewodztwa todzkiego. Rozporzadzeniem Rady Ministrow
Z dnia 26 grudnia 1924 r., ktore obowigzywato od 1 lipca, wytaczono wsie: Ludwi-
kow, Stroze i Wisniowg Gore z powiatu brzezinskiego, przylaczajac je do powiatu
todzkiego’. Kolejnym rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 23 marca 1927 r.
obowigzujacym od 1 kwietnia z powiatu towickiego wylaczono wsie: Bartniki,

2 Dziennik Praw Panstwa Polskiego (dalej: Dz.P. PP) 1919, nr 65, poz. 395.

3 Dz.U. 1932, nr 6, poz. 34; M. Narutowicz-Kot, Samorzqd gminny i powiatowy w okresie
migdzywojennym na przykiadzie wojewodztwa todzkiego [W:] Wojewddztwo odzkie 1919-2009.
Studia i materialy, red. K. Badziak, M. Lapa, £6dz 2009, s. 114.

4 Dz.U. 1938, nr 46, poz. 350.

5 Dz.U. 1938, nr 27, poz. 240.

6 Dz.U. 1938, nr 19, poz. 152.

" Dz.U. 1924, nr 32, poz. 328.

317



Grabie, Grabina, Mscichy, Radziwitow, Radziwittéw Folwark i Zabudziska, przy-
taczajac je do powiatu skierniewickiego®. Z kolei 1 kwietnia 1928 r. wylgczono
z powiatu teczyckiego wsie Aniotdw i Krogulec i przytaczano je do powiatu 16dz-
kiego®. Doktadnie rok p6zniej wie$ Puszcza z powiatu radomszczanskiego zostala
przeniesiona do powiatu piotrkowskiego™.

Powyzszy stan struktury terytorialnej powiatow wojewddztwa todzkiego do-
tyczyl powiatow ziemskich. Pozostat jeszcze problem powiatéw grodzkich, czyli
tzw. miast wydzielonych. Na podstawie dekretow o samorzadzie miejskim i o tym-
czasowej ordynacji powiatowe]j dla obszarow bylego zaboru rosyjskiego powia-
tem miejskim mogly zosta¢ miasta liczace powyzej 25 tys. mieszkancowl. Na
terenic wojewoOdztwa takie kryteria spetniaty: 1.6dz, Pabianice, Piotrkéw Trybu-
nalski i Zgierz, ktore nie od razu staty si¢ siedzibami powiatow grodzkich. 1 sierpnia
1927 r. w Tomaszowie Mazowieckim utworzono ekspozyture starostwa powia-
towego, natomiast Zgierz dopiero w 1933 r. na réwni z Pabianicami, Piotrkowem
Trybunalskim i Tomaszowem Mazowieckim zostat zaliczony do grupy miast
wydzielonych. Ponadto nalezy zauwazy¢, iz podobnie wygladata sprawa Lodzi.
W 1928 r. na terenie tego miasta dziataty dwie ekspozytury starostwa grodzkie-
go, za$ na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 1932 r.
1.6dz stanowila oddzielny powiat miejski'?>. Powyzsza organizacja powiatowa
nie ulegta zmianom do II wojny $wiatowej, kiedy wtadze okupacyjne zlikwido-
waty wojewddztwo todzkie. Jego terytorium w znaczacej czesci wlaczyly do Nie-
miec, a pozostaty obszar przylaczyty do Generalnej Guberni®®.

Po zakonczeniu dziatan wojennych na terytorium Polski zniesiono wszelkie
podziaty administracyjne wprowadzone przez wladze niemieckie. Na obszarze
wojewddztwa tddzkiego, podobnie jak przed wybuchem II wojny $wiatowej,
funkcjonowato 14 powiatow ziemskich i 4 miasta wydzielone!*. Ten stan nieba-
wem ulegl zmianie, kiedy na mocy ustawy z dnia 8 czerwca 1950 r. z wojewodz-
twa todzkiego wylgczono powiaty konecki i opoczynski, ktore przytaczono do
wojewodztwa kieleckiego!®. W nastepnym rok wprowadzono drobng korekte
graniczng pomiedzy wojewddztwem poznanskim i todzkim, gdy z powiatu tu-
reckiego wylaczono gromade Gtlaniszew i1 wiaczono ja do powiatu sieradzkie-
go'®. Niewielkie zmiany graniczne nastgpity w 1952 r., kiedy z powiatu wielun-

8 Dz.U. 1927, nr 31, poz. 268.

9 Dz.U. 1928, nr 16, poz. 130.

10 Dz.U. 1929, nr 20, poz. 189.

11 Dz.P. PP 1919, nr 13, poz. 140, 141.

12 M. Bandurka, Zmiany administracyjne i terytorialne ziem wojewddztwa tédzkiego XIX i XX wie-
ku, Warszawa 1974, s. 80-81.

13 K.M. Pos$pieszalski, Polska pod niemieckim prawem, 1939-1945, Poznan 1946, s. 10.

14 Dziennik Urzedowy Urzedu Wojewodzkiego F.odzkiego (dalej: Dz.U. UWL) 1948, nr 21, poz. 49.

15 Dz.U. 1950, nr 28, poz. 255.

16 Dz.U. 1950, nr 57, poz. 511.
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skiego wylaczono obszar lesny Drabiki, przylaczajac go do powiatu czestochow-
skiego w wojewddztwie katowickim. Do tegoz powiatu przylaczono takze gro-
mady: Broniszew Nowy, Broniszew Stary, Grabowka i Jamno, ktore uprzednio
nalezaly do powiatu radomszczanskiego!’. W 1952 r. do powiatu kutnowskiego
przytaczono obszar lesny Dobra Strzeleckie, ktory wezesniej nalezat do powiatu
gostynskiego w wojewodztwie warszawskim®®,

Kolejne korekty graniczne wojewodztwa todzkiego miaty miejsce w pozniej-
szym okresie. W 1954 r. z powiatu kepinskiego w wojewodztwie poznanskim
wylaczono gromady: Podzamcze i Wyszandw, przytaczajac je do nowo utworzo-
nego powiatu wieruszowskiego w wojewodztwie todzkim. Z kolei z powiatu wie-
lunskiego wylaczono gromady: Czajkéw, Debicze, Kraszewice, Kuznica Grabow-
ska i Mielcuchy, przytaczajac je do nowo utworzonego powiatu ostrzeszowskiego
w wojewodztwie poznanskim?®. Z powiatu kutnowskie wylaczono gromade Katy,
przylaczajac ja do powiatu wloctawskiego w wojewoddztwie bydgoskim. Z powia-
tu towickiego wytaczono gromadg Lubiakdéw i przylaczono ja do powiatu gostyn-
skiego w wojewodztwie warszawskim. Z powiatu radomszczanskiego wytaczono
cze$¢ gromady Lipie i przytaczono ja do powiatu czestochowskiego w wojewodz-
twie katowickim. Powiat radomszczanski utracit jeszcze gromade Wasosz na rzecz
powiatu wloszczowskiego w wojewddztwie kieleckim. Natomiast z powiatu raw-
skiego wylaczono cz¢$¢ obszarow gromady Betk, Janéw, Pobiedna i Wolka Go-
stomska, przytaczajac je do powiatu grojeckiego w wojewodztwie warszawskim?C.
Z powiatu sieradzkiego wylaczono gromadg Gora i czg$¢ gromady Wojkdw. Pierw-
sza przylaczono do powiatu tureckiego, druga zas do powiatu kaliskiego w wo-
jewodztwie poznanskim. Do tegoz wojewddztwa w ramach powiatu kepinskiego
przytaczono gromade Palaty z powiatu wielunskiego. Oprocz obszarow, ktore
wojewodztwo tddzkie utracito, byly tez nowe nabytki terytorialne. Z wojewddztwa
kieleckiego z powiatu wloszczowskiego pozyskano gromady: Goscigcin i Sielpia
Duza, ktore wlaczono do powiatu radomszczanskiego. Z tego samego wojewodz-
twa przejeto jeszcze inne gromady, ktore wiaczono do powiatu rawskiego. Chodzi-
o o gromady: Wélka Ligienzowska i Ulaski Gostomanskie z powiatu opoczyn-
skiego oraz gromade Waliska z powiatu radomskiego. Do powiatu wielunskiego
przytaczono gromade Podbolestawiec, wytaczajac ja z powiatu kepinskiego w wo-
jewddztwie poznanskim i gromade Zawisna z powiatu oleskiego w wojewodztwie
opolskim. Natomiast do powiatu kutnowskiego przytaczono czg$¢ gromady Lu-
szyn, wylaczajac ja z powiatu gostynskiego w wojewoddztwie warszawskim??.
Oprécz zmian granicznych wojewodztwa 16dzkiego przeprowadzonych w 1954 r.

7' Dz.U. 1952, nr 20, poz. 131.

18 Dz.U. 1952, nr 23, poz. 149.

19 Dziennik Urzedowy Wojewodzkiej Rady Narodowej w Lodzi (dalej: Dz.U. WRNL) 1954,
nr 11, poz. 40.

20 Dz.U. WRNL 1956, nr 3, poz. 9.

21 Dz.U. WRNL 1954, nr 1, poz. 39.
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doszto takze do przesuni¢¢ granic migdzy powiatami wewnatrz wojewodztwa.

Z powiatu radomszczanskiego wytaczono gromady: Aleksandréw, Bogumitow,

Faustynow, Karolow i przytaczono je do powiatu piotrkowskiego??.

Oprécz wyzej zaprezentowanych zmian w latach 19541956 doszto do in-
nych istotnych rozwigzan w strukturze terytorialnej na terenie wojewodztwa 16dz-
kiego. Powodem byto zlikwidowanie gmin wiejskich i gromad oraz powotanie
nowych gromad, a takze utworzenie kilku nowych powiatow. Na podstawie usta-
Wy z dnia 25 wrze$nia 1954 r. o reformie podzialu administracyjnego wsi i po-
wotaniu gromadzkich rad narodowych powstaly gromady jako podstawowe jed-
nostki podziatu terytorialnego®. W jej nastgpstwie ustanowiono nowy podziat
terytorialny powiatow. 11 sierpnia 1954 r. utworzony zostal powiat wieruszow-
ski. Z kolei 12 listopada 1955 r. uchwatg Rady Ministrow obowigzujaca od 1 stycznia
1956 r. erygowano powiaty: betchatowski, pajeczanski i poddebicki. W zwiazku
z tym dokonano szeregu zmian granic powiatOw 1 granicy z wojewodztwem
poznanskim, gdzie doszto do wymiany okolicznych gromad. W wyniku tych roz-
wigzan gromady oraz miasta miaty nastepujgca przynalezno$¢ do powiatéw ziem-
skich i miejskich?:

1. Powiat belchatowski: Belchatow, Binkow, Bujny Szlacheckie, Chabielice, Do-
brzeléw, Domiechowice, Greboszow, Grocholice, Janow, Kamien, Kaszewi-
ce, Kacik, Kleszczow, Kluki, Lubiec, L.ekawa, t.ekinsko, Parzno, Ruszczyn,
Sromutka, Suchcice i Wadlew.

2. Powiat brzezinski: Andrespol, Bedkow, Borowa, Bratoszewice, Bronowice,
Brzeziny, Chrusty Nowe, Dabrowka Duza, Dmosin, Dobra, Drzazgowa Wo-
la, Gatkéw Duzy, Gatkéwek Kolonia, Jankéw, Jezow, Kalonka, Katarzynow,
Koluszki, Kotacin, Kozle, Lipiny, Laznéw, Nadolna, Niesutkow, Niewia-
dow, Olszowa, Popielawy, Prazki, Redzen Stary, Rogéw, Rokiciny, Rézyca,
Skoszewy Stare, Strykow, Swedow, Ujazd, Wierzchy, Wola Cyrusowa, Wola
Lokotowa, Zaborow i Zawada.

3. Powiat kutnowski: Bedlno, Bielawki, Byszew, Cygany, Czerwonka, Dabro-
wice, Dhugie, Dobrzelin, Emilianow, Gotgbiew Nowy, Gotebiew Stary, Ka-
szewy Koscielne, Kro$niewice, Kruki, Krzyzanéw, Kutno, Lanieta, Mikstal,
Mitonice, Mirostawice, Mlogoszyn, Mnich, Nowa Wie$, Nowe, Oporow,
Ostrowy, Plecka Dgbrowa, Pniewo, Podczachy, Przyzorz, Rdutow, Ruszki,
Siemianow, Sojki, Strzegocin, Strzelce, Sleszyn, Zatusin, Zagorze i Zychlin.

4. Powiat taski: Batucz, Barycz, Brodnia, Buczek, Chechto, Chociw, Chorze-
szow, Czestkow, Dabrowa Widawska, Dtutow, Dobron, Dzbanki, Gorczyn,
Grabia, Kociszew, Kodran, Kolumna-Las, Ksaweréw, Kwiatkowice, Ldzan,

2 Dz.U. 1953, nr 41, poz. 181.

2 Dz.U. 1954, nr 43, poz. 191; L. Olejnik, Wojewddztwo tédzkie w latach 1945-1975 [w:] Wo-
Jjewodztwo todzkie 1919-2009. Studia i materialy, red. K. Badziak, M. Lapa, £.6dZ 2009, s. 210-211.

% Podziat administracyjny Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1956, s. 80-89.

320



o

10.

11.

Lutomiersk, Laskowice, L.ask, Marzenin, Mierzaczka Duza, Ochle, Okup Wiel-
ki, Osieczno, Paprotnia, Pawlikowice, Petrykozy, Podule, Porszewice, Poz-
dzenice, Pruszkow, Przatow, Rembieszéw, Restarzew Cmentarny, Rusiec,
Sedziejowice, Siedlce, Szczercowska Wie§, Szczercow, Walewice, Widawa,
Wiewidrczyn, Wodzierady, Wola Kleszczowa, Wola Wigzowa, Wrzeszcze-
wice, Wygietzow, Zapolice Zelow i Zytowice.

. Powiat teczycki: Balkoéw, Besiekiery, Btonie, Byszew Grabowski, Choci-

szew, Chorki, Czernikdw, Daszyna, Florentynéw, Gaj, Gawrony, Gora Mat-
gorzaty, Grabow, Jankéw, Kadzidlowa, Lesmierz, Leznica Mata, Lorenki,
Leczyca, Marynki, Mazew, Ozorkéw, Parzeczew, Piaski, Pigtek, Rozyce
Zmijowe, Siedlec, Sierpow, Sobien, Sobdtka, Sokolniki, Solca Wielka, Sla-
dow Gorny, Swinice Warckie, Topola Katowa, Topola Krélewska, Wegle-
wice, Wilczkowice, Witonia, Witdw, Wola Niedzwiedzia i Wypychow.
Powiat towicki: Antoniew, Bakéw Gorny, Bednary, Betchow, Bielawy, Bo-
browniki, Bochen, Boczki, Boczki Domaradzkie, Bolimoéw, Boréw, Chasno,
Chruslin, Domaniewice, Gtowno, Jamno, Kiernozia, Kocierzew, Kompina,
Krepa, Kurabka, Lasocin, Lubiankéw, Lazniki, L.owicz, Lyszkowice, Mastki,
Makolice, Mystakéw, Niebordéw, Niedzielska, Niedzwiadka, Osiek, Oszko-
wice, Pilaszéw, Popoéw, Popoéw k. Glowna, Skaratki, Sobota, Stachlew, Ste-
pow, Trzcinka, Waliszew, Wola Szydlowiecka, Zakulin, Zawady, Zduny i Z1a-
kow Koscielny.

Powiat t6dzki: Aleksandrow t.odzki, Andrzejow, Betdéw, Biata, Brojce,
Bruzyca Wielka, Czarnocin, Dalkow, Emilia, Gospodarz, Gorki Mate, Krot-
niki, Kalinko, Kazimierz, Konstantynéw Lodzki, Kruszéw, Kuciny, Kuro-
wice, Nowosolna, Proboszczewice, Puczniew, Rabien, Ruda-Bugaj, Rzgow,
Smardzew, Szydtéw, Szynczyce, Tuszyn, Wiskitno, Wisniowa Gora, Wodzin
1 Zofiowka.

Powiat miejski Pabianice.

Powiat pajeczanski: Biata, Bogumitowice, Brzeznica Nowa, Chorzenice, Cho-
rzew, Dubidze, Dworszowice Pakoszowe, Dziatoszyn, Gajecice, Huta, Kiel-
czygtow, Konstantynow, Krzeczow, Lipnik, Makowiska, Ozegow, Pajgczno,
Prusicko, Raciszyn, Rza$nia, Siemkowice, Strdza, Sulmierzyce, Szczyty, Tre-
baczew, Wiewiec, Wistka, Wolka Prusicka i Zamoscie.

Powiat piotrkowski: Adaméw, Baby, Bogdanéw, Borysow, Dobrenice, Gat-
kowice, Gazomia Stara, Golesze, Gomulin, Gorzedow, Gorzkowice, Grabi-
ce, Jarosty, Kamiensk, Komorniki, Kuznocin, Lubien, Leczno, Leki Szla-
checkie, Mierzyn, Milejow, Moszczenia, Niechcice, Parzniewice, Plucice,
Polichno, Poniatéw, Przystéw, Rakow, Reczno, Rekoraj, Rozprza, Siomki,
Sobakow, Srocko, Stobnica, Straszéw, Sulejow, Szydidéw, Trzepnica, Wia-
derno, Wola Krzysztoporska, Wolborz, Wozniki, Zerechowa i Zeronie.
Powiat miejski Piotrkéw Trybunalski.

321



12.

13.

14.

15.

16.

17.
18.
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Powiat poddebicki: Batdrzychow, Biernacice, Budzynek, Charchow Panski,
Dalikow, Domaniew, Dominikowice, Druzbin, Drwalew, Gastkow, Goéra Bel-
drzychowska, Jezow, Lubola, Ladawy, Miniszew, Niemystow, Niewiesz,
Orzeszkoéw, Peczniew, Poddgbice, Praga, Przekora, Sakow, Siedlatkow, Tur,
Uniejow, Wierzchy, Wilanow, Wilczkow, Wilczyca, Zadzim i Zygry.

Powiat radomszczanski: Bartodzieje Bankowe, Bakowa Gora, Borowno, Bo-
rzykowa, Brudzice, Chrzanowice, Cielgtniki, Cigzkowice, Dabrowa Zielona,
Dmenin, Dobryszyce, Garnek, Gidle, Gomunice, Gostawice, Huta Drewnia-
na, Jedlno Poduchowne, Kietlin, Ktomnice, Kobiele Wielkie, Kodrab, Ko-
niecpol, Koniecpol Stary, Kraszewice, Kruszyna, Krzemieniewice, Krzetow,
Lgota Wielka, Ladzice, Leg, Lysiny, Maluszyn, Mastowice, Okotowice,
Orzechow, Pacierzow, Piaski, Ptawno, Ploszow, Przerab, Radomsko, Rzejo-
wice, Rzerzeczyce, Silnica, Silniczka, Skrzydlow, Soborzyce, Sokola Gora,
Stobiecko Miejskie, Strzatkéw, Teklinow, Wielgomtyny, Witkowice, Wtyni-
ce, Wola Blakowa, Zagorze, Zakrzéwek, Zawada i Zytno.

Powiat rawski: Babsk, Biala Rawska, Bieliny, Boguszyce, Budziszewice,
Bukowiec, Chrzaszczewek, Cieladz, Czerniewice, Glinnik, Gortatowice, Ino-
wtodz, Julianow, Kalen, Klopoczyn, Komorow, Krolowa Wola, Krzemienia,
Kurzeszyn, Lewin, Lubania, Lubochnia, Lubocz, Narozna, Niwna, Nowe Mia-
sto nad Pilica, Ossowice, Pobiezna, Podkonice Duze, Porady Goérne, Rawa
Mazowiecka, Regnow, Rosocha, Rzeczyca, Sadkowice, Sadkierz, Stara Wies,
Tarnowska Wola, Teklin, Teodozjow, Wegrzynowice, Wielka Wola, Wilko-
wice, Wola Chojnala, Wolka Lesiewska, Zdzarki, Zdzary i Zelechlinek.

Powiat sieradzki: Annopole, Barczew, Bartochow, Braszewice, Broszki, Brzez-
nio, Burzenin, Chartupia Mata, Charlupia Wielka, Chojne, Czechy, Dabrowa
Wielka, Dzierzazna, Godynice, Gorna Wola, Graboéwka, Grojec Wielki, Gru-
szyczce, Jakubice, Janiszewice, Kamionaczyk, Karsznice, Kliczkow Maty,
Klonowa, Ktocko, Karczew, Krobanéwek, Krokocice, Kuznica Zagrzebska,
Monice, Niechmiréow, Niemojew, Ostréw, Owieczki, Potok, Prusniowice, Ra-
lewice, Rossoszyca, Rzechta, Sieradz, Sikucin, Stomkéw Mokry, Stolec, Sza-
dek, Unikow, Watgczew, Warta, Wielka Wie$, Wtocin, Wola Bedkowska,
Wozniki, Wroblew, Zagajew, Ztoczew i Zuraw.

Powiat skierniewicki: Aleksandria, Biatynin-Krasowka, Dankow, Debowa Gora,
Ghuchow, Godziandow, Grzymkowice, Janistawice, Jeruzal, Kamion, Kawe-
czyn Nowy, Korabiewice, Kowiesy, Lipce, Lisowola, Makow, Michowice,
Miedniewice, Mokra Prawa, Pszczonow, Puszcza Marianska, Raducz, Ra-
dziwiltéw, Sierakowice Prawe, Skierniewice, Stomkdw, Stupia, Strzyboga,
Winna Géra, Wola Pekoszewska, Wysokienice i Zelazna.

Powiat miejski Tomaszéw Mazowiecki.

Powiat wielunski: Biata, Bienigdzice, Chorzyna, Chotow, Cieciutéw, Czar-
nozyly, Dalachow, Dabrowa, Dolina Czernicka, Drobnice, Dymki, Dzietrz-



kowice, Dzietrzniki, Gaszyn, Jaworzno, Komorniki, Konopnica, Kowale,

Krzyworzeka, Lututow, Lagiewniki, Matluszyn, Mierzyce, Mtynisko, Mokrsko,

Naramice, Olewin, Osjakow, Ostrowek, Ozaréw, Patnow, Popowice, Prasz-

ka, Przedmoscie, Przywo6z, Radoszewice, Raducki Folwark, Ruda, Rudniki,

Skomlin, Skrzynno, Strojec, Szynkielow, Swiqtkowice, Turéw, Wielgie, Wie-

lun, Wierzbie, Wierzchlas, Wola Rudlicka, Wroblew, Wygietdow, Zalgcze Mate

i Zytniow.

19. Powiat wieruszowski: Bolestawiec, Czastary, Galewice, Lubnice, Mieleszyn,
Ochedzyn, Osiek, Ostrowek, Parcice, Pichlice, Pieczyska, Podzamcze, So-
kolniki, Walichnowy, Weglewice, Wieruszow; Wojcin, Wyszandw i Zdzary.

20. Powiat miejski Zdunska Wola.

21. Powiat miejski Zgierz.

Ten podzial administracyjny wojewodztwa todzkiego nie byl ostateczny,
gdyz 1 stycznia 1958 r. dokonano wielu korekt granicznych miedzy powiatami.
Ponadto rozpoczat si¢ proces zmniejszania liczby gromad. Wszystko to miato na
celu tworzenie jednostek wigkszych i zarazem silniejszych gospodarczo. Przesu-
nigto tez granice administracyjne wielu miast. Okazato si¢ jednak, ze i te zabiegi
nie rozwigzaly problemow jednostek administracji panstwowej stopnia podsta-
wowego. Podjeto prace na rzecz reaktywowania gmin, ktoére odtworzono 1 stycz-
nia 1973 r. Jednoczesnie zlikwidowano osiedla, powotano tez wspdlne rady
gmin z matymi miastami niestanowigcymi siedzib powiatow. Nastapito réwniez
czgsciowe przesuniecie kompetencji z powiatu do gminy, co uwidocznito si¢
w powiekszonych uprawnieniach naczelnika gminy. 9 grudnia 1972 r. Wojewodz-
ka Rada Narodowa w Lodzi podjeta uchwate, na mocy ktérej powiaty ziemskie
otrzymaly nastepujaca przynalezno$¢ gmin i miast oraz utrzymano dotychcza-
sowe powiaty miejskie?:

1. Powiat betchatowski: Belchatéw, Druzbice, Grocholice, Kleszczow, Kluki
1 Szczercow.

2. Powiat brzezinski: Bedkoéw, Brzeziny, Dmosin, Jezéw, Koluszki, Nowosolna,
Rogdw, Rokiciny, Strykow, Ujazd i miasto Brzeziny.

3. Powiat kutnowski: Bedlno, Chodow, Dabrowie, Dobrzeli, Krosniewice, Krzy-
zakow, Kutno, Lanieta, Nowe Ostrowy, Oporoéw, Strzelce, Zychlin i miasto
Kutno.

4. Powiat taski: Buczek, Dlutow, Dobron, Lask, Se¢dziejowice, Widawa, Wo-
dzierady, Zapolice, Zelow, miasto Lask 1 Zelow.

5. Powiat teczycki: Daszyna, Gora Swigtej Matgorzaty, Grabow, Leczyca, Ozor-
kow, Parzeczew, Pigtek, Swinice Wareckie, Witonia i miasto Leczyca.

6. Powiat towicki: Bielawy, Bolimow, Cha$no, Domaniewice, Gtowno, Kiernozia,
Kocierzew Potudniowy, L.owicz, Lyszkowice, Nieboréw, Zduny i miasto Lowicz.

%5 Dz.U. WRNL 1972, nr 14, poz. 185.
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7. Powiat 16dzki: Aleksandrow t.odzki, Andrespol, Brojce, Czarnocin, Ksawe-

row, Lutomiersk, Rzgdéw 1 Tuszyn.

Powiat miejski £.6dz.

9. Powiat pajeczanski: Dziatoszyn, Kielczyglow, Nowa Brzeznica, Pajeczno,
Rusiec, Rzasénia, Siemkowice, Strzelce Wielkie i Sulmierzyce.

10. Powiat piotrkowski: Gorzkowice, Grabica, Kamiensk, t.¢ki Szlacheckie, Mosz-
czenica, Reczno, Rozprza, Sulejow, Wola Krzysztoporska i Wolborz.

11. Powiat miejski Piotrkow Trybunalski.

12. Powiat poddgbicki: Dalikow, Niewiesz, Peczniew, Poddebice, Uniejow, Wart-
kowice i Zadzim.

13. Powiat radomszczanski: Dabrowa Zielona, Dobryszyce, Gidle, Gomunice,
Ktomnice, Kobiele Wielkie, Kodrab, Kruszyna, Lgota Wielka, L.adzice, Ma-
stowice, Radomsko, Wielgomtyny i Zytno.

14. Powiat rawski: Biata Rawska, Cieladz, Czerniewice, Inowtddz, Lubochnia, No-
we Miasto nad Pilica, Rawa Mazowiecka, Rzeczyca, Sadkowice i Zelechlinek.

15. Powiat sieradzki: Braszewice, Brzeznio, Burzenin, Gruszyczce, Klonowa, Sie-
radz, Szadek, Warta, Wroblew i Ztoczew.

16. Powiat skierniewicki: Gluchow, Godzianéw, Kowiesy, Lipce Reymontow-
skie, Makéw, Nowy Kaweczyn, Puszcza Marianska, Skierniewice, Stupia i mia-
sto Skierniewice.

17. Powiat miejski Tomaszow Mazowiecki.

18. Powiat wielunski: Biata, Czarnozyty, Konopnica, Lututoéw, Mokrsko, Osja-
kow, Ostrowek, Patndw, Praszka, Rudniki, Skomlin, Wielun i Wierzchlas.

19. Powiat wieruszowski: Bolestawiec, Czastary, Galewice, Lubnice, Sokolniki
1 Wieruszow.

20. Powiat miejski Zdunska Wola.

21. Powiat miejski Zgierz.

Po tych zmianach wojewo6dztwo todzkie byto podzielone na 16 powiatow
oraz 5 miast na prawach powiatéw. Szczegodlny status posiadata £.6dz jako stoli-
ca wojewodztwa oraz powiatu. Byla takze miastem wydzielonym z terenu woje-
wodztwa jako odrebne wojewddztwo miejskie®®. Stan administracyjny z 1973 r.
byt przemys$lanym dziataniem w celu likwidacji powiatow. Dokonano tego na
podstawie ustawy z 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyj-
nym panstwa?’. W wyniku powyzszych rozwigzan na wiele lat zanikta struktura
powiatowa, natomiast wojewodztwo todzkie stato si¢ najmniejszym terytorialnie
z 49 wojewddztw utworzonych w Polsce 1 otrzymato status wojewodztwa miej-
skiego. Stanowito go 8 miast i 12 gmin. Jego dawny obszar zostat podzielony
miedzy 9 wojewodztw. Zdecydowana wigkszo$¢ znalazta si¢ na obszarze woje-
wodztwa miejskiego todzkiego, piotrkowskiego, sieradzkiego, skierniewickiego

(o

%], Kwiatek, T. Lijewski, Leksykon miast polskich, Warszawa 1998, s. 465.
27 ). Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 210.
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1 ptockiego. Nieznaczna czg$¢ gmin znalazta si¢ w wojewodztwach: czestochow-
skim, kaliskim, koninskim i radomskim. Niestety dawne powiaty zostata roz-
cztonkowane, przyktadem byl powiat pajeczanski, ktoérego gminy wiaczono do
trzech wojewddztw?,

Do nowych rozwigzan w strukturze administracyjno-terytorialnej doszto
w ramach demokratyzacji zycia spoleczno-politycznego w Polsce. Stato sie tak
po uchwaleniu 8 marca 1990 r. ustawy o samorzadzie terytorialnym, 22 marca —
ustawy o terenowych organach rzagdowej administracji ogdlnej i ustawy o pra-
cownikach samorzadowych?. Administracja rzadowa dzialajgca na poziomie
wojewddztwa uzupetniona zostata w terenie przez stworzenie tzw. rejonéw. Do-
konato si¢ to 1 sierpnia 1990 r. na mocy rozporzadzenia Ministra — Szefa
Urzedu Rady Ministrow w sprawie okreslenia siedzib i terytorialnego zasiegu
dzialania urzedéw rejonowych®. Reaktywowanie samorzadu terytorialnego po-
laczono z przywroceniem trojstopniowego podziatu terytorialnego, co nastapito
dopiero po kilku latach funkcjonowania urzeddéw rejonowych jako jednostek
pomocniczych. 1 stycznia 1999 r. weszly w zycie nast¢pujace ustawy: z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa®!, o administracji rzadowej wo-
jewodztwa® i o samorzadzie powiatowym? oraz z dnia 24 lipca o wprowadzeniu
zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego pafistwa®. Na mocy tej ostat-
niej utworzono wojewodztwo todzkie, w sktad ktorego weszty obszary dawnych
wojewddztw: miejskiego tddzkiego, piotrkowskiego, sieradzkiego, czgs¢ czgsto-
chowskiego, kaliskiego, koninskiego, ptockiego i skierniewickiego. Podstawa do
ustanowienia struktury powiatowej w nowym wojewodztwie t6dzkim bylto roz-
porzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 1998 r. Utworzono wtedy powiaty
grodzkie, ziemskie z nastgpujgcg przynalezno$cig gmin i miast®:
1. Powiat betchatowski: Belchatow, Druzbice, Kleszczow, Kluki, Rusiec, Szczer-

cow, Zelow 1 miasto Belchatow.
2. Powiat kutnowski: Bedlno, Dabrowice, Krosniewice, Krzyzakéw, Kutno, La-
nieta, Nowe Ostrowy, Oporéw, Strzelce, Zychlin i miasto Kutno.
Powiat taski: Buczek, Lask, Sedziejowice, Widawa 1 Wodzierady.
4. Powiat teczycki: Daszyna, Gora Swietej Matgorzaty, Grabow, Leczyca, Pia-
tek, Swinice Wareckie, Witonia i miasto Leczyca.

w

28 K. Badziak, M. Olejnik, Reforma podziatu administracyjnego w 1975 r. i gtéwne kierunki
dzialalnosci wojewddztw funkcjonujgcych na obszarze Polski srodkowej (1975-1999) [w:] Woje-
wodztwo todzkie 1919-2009. Studia i materialy, red. K. Badziak, M. Lapa, £.6dZ 2009, s. 223-227.

29 Dz.U. 1990, nr 21, poz. 123.

30 Dz.U. 1990, nr 54, poz. 316.

81 Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576.

%2 Dz.U. 1998, nr 91, poz. 577.

3 Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578.

34 Dz.U. 1998, nr 96, poz. 603.

% Dz.U. 1998, nr 103, poz. 652.
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5. Powiat towicki: Bielawy, Chasno, Domaniewice, Kiernozia, Kocierzew Po-
hudniowy, Lowicz, Lyszkowice, Nieborow, Zduny i miasto Lowicz.

6. Powiat 16dzki wschodni: Andrespol, Brojce, Brzeziny, Dmosin, Jezow, Ko-
luszki, Nowosolna, Rogéw, Rzgow, Tuszyn i miasto Brzeziny.

7. Powiat grodzki L6dz.

8. Powiat opoczynski: Biataczow, Drzewica, Mniszkéw, Opoczno, Paradyz, Po-
$wietne, Stawno i Zarnow.

9. Powiat pabianicki: Diutow, Dobron, Ksawerow, Lutomiersk, Pabianice, mia-
sto Konstantynow L.odzki i Pabianice.

10. Powiat pajeczanski: Dziatoszyn, Kietczygtéw, Nowa Brzeznica, Pajeczno, Rza-
$nia, Siemkowice, Strzelce Wielkie i Sulmierzyce.

11. Powiat piotrkowski: Aleksandroéw, Czarnocin, Gorzkowice, Grabica, t.¢ki
Szlacheckie, Moszczenica, Reczno, Rozprza, Sulejow, Wola Krzysztoporska
i Wolborz.

12. Powiat grodzki Piotrkow Trybunalski.

13. Powiat poddebicki: Dalikow, Poddgbice, Peczniew, Uniejow, Wartkowice
i Zadzim.

14. Powiat radomszczanski: Dobryszyce, Gidle, Gomunice, Kamiensk, Kobiele
Wielkie, Kodrab, Lgota Wielka, Ladzice, Mastowice, Przedborz, Radomsko,
Wielgomtyny, Zytno i miasto Radomsko.

15. Powiat rawski: Biata Rawska, Cieladz, Rawa Mazowiecka, Regnow, Sadko-
wice i miasto Rawa Mazowiecka.

16. Powiat sieradzki: Btaszki, Brgszewice, Brzeznio, Burzenin, Goszczandw,
Klonowa, Sieradz, Warta, Wroblew, Ztoczew i miasto Sieradz.

17. Powiat skierniewicki: Bolimow, Gluchow, Godzianéow, Kowiesy, Lipce Rey-
montowskie, Makow, Nowy Kawegczyn, Skierniewice i Shupia.

18. Powiat grodzki Skierniewice.

19. Powiat tomaszowski: Bedkow, Budziszewice, Czerniewice, Inowtddz, Luboch-
nia, Rokiciny, Rzeczyca, Tomaszow Mazowiecki, Ujazd, Zelechlinek i miasto
Tomaszow Mazowiecki.

20. Powiat wielunski: Biata, Czarnozyty, Konopnica, Mokrsko, Osjakow, Ostro-
wek, Patnow, Skomlin, Wielun i Wierzchlas.

21. Powiat wieruszowski: Bolestawiec, Czastary, Galewice, Lututow, Lubnice,
Sokolniki i Wieruszow.

22. Powiat zdunskowolski: Szadek, Zapolice, Zdunska Wola i miasto Zdun-
ska Wola.

23. Powiat zgierski: Aleksandrow Lodzki, Gtowno, Ozorkdéw, Parzeczew, Stry-
kow, Zgierz, miasto Gtowno, Ozorkow i Zgierz.

Nie wszyscy z tego stanu rzeczy byli zadowoleni, dlatego na mocy rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 maja 2001 r. z czgéci powiatu toédzkiego
wschodniego 1 stycznia 2002 r. utworzono powiat brzezinski, ktory obejmowat
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gminy: Brzeziny, Dmosin, Jezow, Rogéw i miasto Brzeziny®®. Byla to ostatnia
zmiana w strukturze administracyjno-terytorialnej wojewodztwa todzkiego w oma-
wianym okresie.

Podsumowanie

Od momentu ustanowienia wojewodztwa 16dzkiego dochodzito do wielu
zmian w strukturze administracyjno-terytorialnej. W chwili powstania woje-
wodztwa w 1919 r. w jego sktad weszlo 13 powiatow. Ostatecznie w wyniku
przemian terytorialnych w okresie migdzywojennym wojewodztwo todzkie
bylo podzielone na 14 powiatéw oraz 5 miast wydzielonych i stan ten utrzymat
si¢ do 1939 r. W miedzyczasie ulegly zmianie réwniez jego granice zewngetrzne.
W czasie okupacji hitlerowskiej wojewodztwo todzkie zostato zniesione. Po
zakonczeniu Il wojny $wiatowej przywrocono przedwojenny podziat teryto-
rialny, niestety niebawem dwa powiaty przylaczono do wojewddztwa kielec-
kiego. Nastepnie wprowadzono pewne korekty graniczne miedzy powiatami,
a takze sgsiednimi wojewodztwami. Wynikato to z faktu, iz w tym okresie po-
wstaly nowe powiaty na obszarze wojewoddztwa todzkiego oraz graniczacych
z nim wojewodztw. Nalezy podkresli¢, iz w okresie powojennym rosto znacze-
nie Lodzi w Polsce, gdyz jako jedna z niewielu stolic wojewddztw miata status
wojewddztwa miejskiego. Do istotnej zmiany w strukturze administracyjno-
-terytorialnej doszto w 1975 r., kiedy zlikwidowano wojewddztwo todzkie, a wraz
Z nim organizacj¢ powiatowa. Powstato wtedy niewielkie wojewddztwo miej-
skie todzkie. W wyniku zmian spoteczno-politycznych doszto do prac na rzecz
reaktywowania samorzadu terytorialnego. W 1990 r. powotano urzedy rejonowe
jako jednostki pomocnicze, zachowujac jednoczesnie dwustopniowy zasadniczy
podziat terytorialny. Dopiero w 1999 r. przywrocono trojstopniowy podziat tery-
torialny. Reaktywowano wtedy duze wojewddztwo todzkie, ktore obejmowato
20 powiatow ziemskich, 3 powiaty grodzkie, a w 2002 r. utworzono kolejny
powiat ziemski.
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Streszczenie

W artykule poddano analizie struktur¢ administracyjno-terytorialng wojewodztwa todzkie-
g0 na przestrzeni prawie 100 lat jego istnienia w roznych konfiguracjach politycznych. W okre-
sie miedzywojennym po utworzeniu wojewddztwa dokonano licznych zmian w jego strukturze
terytorialnej. Niestety okupacja hitlerowska zdezintegrowata te wszystkie wysitki administra-
cyjne. Po odzyskaniu nieodleglosci wrocono do wczesniejszych rozwiagzan, a nastepnie prze-
prowadzono liczne reformy, tworzac nowe powiaty oraz zast¢pujac gminy matymi gromadami.
Z czasem powrdcono do struktury gminnej, jednak zlikwidowano powiaty, ustanawiajac dwu-
stopniowy podziat administracyjny. Jego konsekwencjg byt podzial wojewddztwa 16dzkiego
pomiedzy kilka wojewodztw, za§ w centrum utworzono male wojewddztwo ze stolica w Lodzi.
W wyniku przemian politycznych pod koniec lat 90. ubieglego stulecia reaktywowano trojstop-
niowy podzial administracyjny. Ponownie utworzono duze wojewodztwo tédzkie podzielone na
powiaty i gminy. Jego struktura administracyjno-terytorialna i granice zewn¢trzne w znacznym
stopniu przypominaja wczes$niejsze rozwigzania. Pomimo przeprowadzonych reform admini-
stracyjnych w roznych konfiguracjach ustrojowo-politycznych udato si¢ utrzymaé spoistos$é
terytorialng omawianego obszaru.

Stowa kluczowe: administracja, gmina, gromada, powiat, urzad rejonowy, wojewodztwo
ADMINISTRATIVE AND TERRITORIAL CHANGES
OF THE LODZ VOIVODESHIP IN 1919-2002
Summary
The article analyzes the administrative and territorial structure of the Lodz Voivodship

over almost a hundred years of its existence in various political configurations. In the inter-
war period, after the creation of the voivodship, numerous changes were made in its territorial
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structure. Unfortunately, the Nazi occupation disintegrated all those administrative efforts.
After regaining independence, the previous solutions were returned, and then numerous re-
forms were carried out, creating new poviats and replacing the communes with small clusters.
Later, the communal structure was returned, however, poviats were liquidated by establishing
a two-level administrative division. Its consequence was the division of the Lodz voivodship
between several other ones, while in the center there was created a small voivodship with the
capital in Lodz. As a result of political changes in the late 1990s, the three-level administra-
tive division was reactivated. A large Lodz voivodship was created again, divided into poviats
and communes. Its administrative and territorial structure, as well as external borders largely
resemble previous solutions. Despite the administrative reforms carried out in various politi-
cal and systematic configurations, it was possible to maintain the territorial cohesion of the
area in question.

Keywords: administration, commune, cluster, poviat, district office, voivodship
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BLAD W KLAUZULI OSTATECZNOSCI

Wprowadzenie

W idealnym $wiecie organy administracji publicznej, strony postepowania ad-
ministracyjnego i ich pelnomocnicy sporzadzajg idealne pisma — decyzje admini-
stracyjne, postanowienia, odwotania, zazalenia itp. W postgpowaniu administracyj-
nym regulowanym przez Kodeks postepowania administracyjnego! unormowania
dotyczace btedu w pismach sg nieliczne i dotyczg wylacznie btedu popetnionego
przez organ. Sa one przy tym ograniczone do waskiej grupy $cisle okre§lonych
przypadkéw, takich jak: bledne pouczenie organu w decyzji co do prawa odwolania
lub skutkéw zrzeczenia si¢ odwolania albo wniesienia powddztwa do sadu po-
wszechnego lub skargi do sadu administracyjnego (art. 112 k.p.a.), btedu organu
w decyzji (art. 113 k.p.a.), btedu organu w wezwaniu osoby (art. 56, art. 266 k.p.a.).
Ustawodawca nie przewiduje ogolnej regulacji dotyczacej btedu, jaki moze pojawic
si¢ w postepowaniu administracyjnym. Ludzie za§ moga popehic¢ btad w miej-
scach, w ktorych ich si¢ nie spodziewamy. Liczba bledow wydaje si¢ nieograni-
Czona, a zatem nalezy zastanowic si¢, w jaki sposob si¢ z nimi zmierzy¢. Z btedem
strony lub jej pelnomocnika w postepowaniu, ktory zostal dostrzezony przez organ,
mozna sobie poradzi¢, stosujac wezwanie do uzupetienia brakow formalnych po-
dania z art. 64 k.p.a. Jak poradzi¢ sobie jednak z btedem organu administracji pu-
blicznej niemieszczacym si¢ w uregulowanych ramach?

Organ nie jest doskonatg maching, to w duzej mierze twor ludzki, w dziata-
nie ktérego wpisany jest btad. Jednym z rodzajow bledow, z jakim mozna si¢
spotka¢ w praktyce, jest btad organu popetniony w klauzuli ostateczno$ci decyzji
administracyjnej. Taki btad wydaje si¢ doniosty, poniewaz moze on wptywac na
prawa i obowigzki strony danego postgpowania administracyjnego, ale takze in-

! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2020,
poz. 256 ze zm.), dalej: k.p.a.
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nych postepowan administracyjnych wszczynanych w oparciu o decyzje wydana
jako pierwsza. Kwestia ostatecznosci decyzji jest kluczowa w wielu postgpowa-
niach, w szczegdlnosci o srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realizacj¢
przedsiewzigcia?, ustaleniu warunkéw zabudowy czy lokalizacji celu publiczne-
go®, pozwoleniu na budowe*, w aktach wlasnosci ziemi® czy wycince drzew®.
Poza ta sferg materialnoprawng ostateczno$¢ decyzji wptywa rowniez na sfere
proceduralng, bowiem niektore tryby wzruszania decyzji sg zastrzezone tylko dla
decyzji ostatecznych, np. wznowienie postepowania z art. 145 k.p.a. czy zmiana
lub uchylenie decyzji z art. 154 i 155 k.p.a.

Pojecie i klasyfikacja klauzuli ostatecznosci

Mimo ze w pismiennictwie i judykaturze’ wskazuje sig, iz w $wietle przepi-
sow k.p.a. nie ma podstaw do oczekiwania, aby decyzja zostata opatrzona klau-
zulg ostatecznosci, to stosuje si¢ ja powszechnie w obrocie prawnym. Jej pojgcie
nie jest unormowane prawnie. Cho¢ w postgpowaniu administracyjnym stosuje
si¢ wiele klauzul, np. klauzule odwotawcza, klauzule odwotalnosci, klauzule pra-

2 W przypadku decyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsiewziecia przed-
miotowa klauzula ma znaczenie przy okre$laniu waznosci tego aktu. Decyzja ta bowiem zachowu-
je swa wazno$¢ w terminie 6 lat od dnia, w ktorym stata si¢ ostateczna, albo 10 lat w razie przedtu-
zenia jej waznosci (art. 72 ust. 3, 4, 4b ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz 0 ocenach od-
dzialywania na §rodowisko, Dz.U. 2020, poz. 283 ze zm.).

3 Decyzja o warunkach zabudowy albo decyzja o ustaleniu lokalizacji celu publicznego doty-
czaca terenu objetego uchwalonym planem miejscowym, ktdrego ustalenia sa inne niz w wydanej
decyzji, nie podlega stwierdzeniu jej wygasnigcia, jezeli zostata wydana ostateczna decyzja o pozwo-
leniu na budowe (art. 65 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, Dz.U. 2020, poz. 293 ze zm.).

4 Decyzja 0 pozwoleniu na budowe wygasa, jezeli budowa nie zostata rozpoczeta przed uptywem
3 lat od dnia, w ktorym decyzja ta stala si¢ ostateczna, lub budowa zostata przerwana na czas dtuzszy niz
3 lata (art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. 2019, poz. 1186 ze zm.).

5 Ostateczna decyzja stwierdzajgca nabycie wlasno$ci nieruchomosci stanowi podstawe do
ujawnienia nowego stanu wlasnosci w ksigdze wieczystej oraz w ewidencji gruntéw (art. 15 usta-
wy z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wlasnosci gospodarstw rolnych, Dz.U. nr 27,
poz. 250 ze zm.).

6 Wydanie ostatecznej decyzji o sprzeciwie wobec usunigcia drzewa stanowi podstawe wy-
stapienia z wnioskiem o wydanie zezwolenia, o ktdrym mowa w art. 83 ust. 1, czyli zezwolenia na
usuniecie drzewa lub krzewu (art. 83f ust. 16 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyro-
dy, Dz.U. 2020, poz. 55 ze zm.).

" P. Przybysz, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:] P. Przybysz, Komentarz aktualizowany do Ko-
deksu postgpowania administracyjnego, Lex/el. 2019; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 31 stycznia
2018 r., sygn. Il SA/Sz 1333/17, Lex nr 2446330; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r.,
sygn. Il SA/Sz 1375/17, Lex nr 2442649.
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womocnosci, klauzulg o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnoéci, klauzule

dodatkowe?, ustawodawca zadnej z nich w k.p.a. nie reguluje, a wymienia w nim

tylko jedna — klauzulg tajnosci w art. 74 § 1 k.p.a.

Termin ,,klauzula ostateczno$ci” jest przy tym stosowany przez organy ad-
ministracji publicznej, sady administracyjne® i przedstawicieli doktryny®. W judy-
katurze klauzula ostatecznosci nazywana jest takze klauzulg o stwierdzeniu osta-
tecznosci decyzjit!, adnotacjg organu na decyzji, ze decyzja jest ostateczna od
okre$lonej daty, tzn. Ze nie wniesiono od niej skutecznego odwotania®?, czy klau-
zulg prawomocnosci®,

Do zrozumienia pojecia klauzuli ostateczno$ci niezbedne wydaje si¢ siegnie-
cie do definicji decyzji ostatecznej, ktora jest zawarta w art. 16 § 1 k.p.a. Zgod-
nie z tym przepisem decyzjami ostatecznymi sg decyzje, od ktorych nie shuzy
odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrze-
nie sprawy. Ich wzruszenie moze nastapi¢ tylko w przypadkach przewidzianych
w kodeksie lub ustawach szczegélnych. W literaturze'* przyjmuje sig, ze w ad-
ministracyjnym toku instancji odwotanie nie stuzy od:

— decyzji wydanych w drugiej instancji — zgodnie z art. 15 k.p.a. postgpowanie
jest dwuinstancyjne, a zatem od decyzji wydanej w pierwszej instancji stuzy
odwotanie tylko do jednej instancji (art. 127 § 1 k.p.a.),

— decyzji wydanych w jednoinstancyjnym postgpowaniu,

— decyzji, jezeli strona uchybita terminu do wniesienia odwotania i nie przywro-
cono jej tego terminu (art. 134 k.p.a.),

8 Pod tym pojeciem w literaturze okresla sie dodatkowe elementy decyzji z art. 107 § 2 k.p.a.
T. Dziuk, Klauzule dodatkowe decyzji administracyjnej, ,,Casus” 2010, nr 55, s. 16-23.

9 Np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrze$nia 2008 r., sygn. II SA/Kr 606/08, Legalis;
wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. IT SA/Ld 544/08, Legalis; wyrok NSA
z dnia 10 grudnia 2010 r., sygn. II OSK 1892/09, Legalis; wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 paz-
dziernika 2013 r., sygn. 11l SA/Kr 1409/12, Legalis; wyrok WSA w Kielcach z dnia 13 listopada 2013 r.,
sygn. 1l SA/Ke 772/13, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. VII SA/Wa
1917/13; Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. VII SA/Wa 1128/13,
Legalis.

10 T. Dziuk, Klauzula ostatecznosci decyzji administracyjnej, ,Pafistwo i Prawo” 2014, z. 6,
s. 53-65.

1 'Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrzesnia 2008 ., sygn. Il SA/Kr 606/08, Legalis.

12 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn. Il SA/Kr 1409/12, Legalis.

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2007 r., sygn. VI SA/Wa 333/07, Legalis; wy-
rok NSA z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. I OSK 1524/09, Legalis. To ostatnie okreslenie po wpro-
wadzeniu do art. 16 § 3 k.p.a. definicji decyzji prawomocnej, czyli decyzji ostatecznej, ktorej nie
mozna zaskarzy¢ do sadu, wydaje si¢ by¢ juz w tym kontekscie nieaktualne.

14 K. Glibowski, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis/el. 2020; B. Adamiak, komentarz do art. 16 k.p.a.
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis/el. 2019;
P. Przybysz, komentarz do art. 16 k.p.a.
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— decyzji wydanych w pierwszej instancji, w stosunku do ktérych nastapito
skuteczne zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwotania albo wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy (art. 127a k.p.a.).

Klasyfikujac nieco inaczej, mozna wskazac, ze decyzjami ostatecznymi s3:

— decyzje wydane przez organ pierwszej instancji, od ktorych nie wniesiono od-
wotania albo wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w przewidzianym usta-
Wwowo terminie,

— decyzje organu drugiej instancji zapadte w rezultacie rozpatrzenia odwotania
lub wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,

— decyzje, od ktérych z mocy przepisow szczegolnych nie przystuguje odwota-
nie badz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy®.

Z ostatecznoscia decyzji wiaze si¢ jej wykonalno$¢, gdyz co do zasady wy-
konaniu podlega decyzja ostateczna (art. 130 § 11 2 k.p.a.)'s. Posiadanie przez
decyzje klauzuli ostatecznosci $wiadczy o jej wykonalnos$ci. Jest to doniosty
prawnie skutek opatrzenia decyzji omawianag klauzula.

Za pomoca klauzuli ostatecznosci organ stwierdza zatem ostateczno$¢ decyzji
pierwszoinstancyjnej na podstawie akt administracyjnych, klauzule bowiem za-
mieszcza si¢ wylacznie na decyzjach organu pierwszej instancji. Zasadnie podnosi
si¢ w doktryniel’, ze opatrywanie decyzji wydanych przez organy drugiej instancji
klauzula ostatecznosci jest zbedne, poniewaz ostateczno$¢ jest ich immanentng cecha.

Interesujaco przedstawia si¢ kwestia klasyfikacji klauzuli ostatecznosci. W li-
teraturze i w orzecznictwie wyklucza si¢ uznanie klauzuli ostatecznosci jako decy-
zji czy postanowienia®®. Nadanie klauzuli ostateczno$ci w drodze decyzji admi-

15 Z. Kmieciak, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. W. Chroscielewski, Lex/el. 2019; A. Wrébel, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:]
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu poste-
powania administracyjnego, Lex/el. 2019; H. Knysiak-Sudyka, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:]
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, red. H. Knysiak-Sudyka,
Lex/el. 2019; Z. Kedziora, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:] idem, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Lex/el. 2017; C. Martysz, A. Matan, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:]
G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. I
Komentarz do art. 1-103, Lex/el. 2010. Por. L. Zukowski, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:] idem,
Komentarz do niektérych przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego, Lex/el. 1999;
Z. Janowicz, komentarz do art. 16 k.p.a. [w:] idem, Komentarz do Kodeksu postegpowania admini-
stracyjnego [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sgdzie Admini-
stracyjnym. Komentarz, Lex/el. 1996.

16 Wyjatkiem od tej zasady jest wykonywanie decyzji nieostatecznej, co ma miejsce w razie
nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci (art. 130 § 3 pkt 1 k.p.a.), natychmiasto-
wemu wykonaniu z mocy prawa (art. 130 § 3 pkt 2 k.p.a.), zgodnosci z zagdaniem wszystkich stron
lub jezeli wszystkie strony zrzekly si¢ prawa do wniesienia odwotania (art. 130 § 4 k.p.a.).

7P, Przybysz, komentarz do art. 16 k.p.a.

18 A. Wrobel, komentarz do art. 16 k.p.a.; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrze$nia 2008 .,
sygn. Il SA/Kr 606/08, Legalis; wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn.
Il SA/Kr 1409/12, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. VIl SA/Wa
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nistracyjnej ocenia si¢ jako nieprawidtowe, poniewaz ostateczno$¢ decyzji nie
prowadzi do zaistnienia nowej sprawy administracyjnej. Czynno$¢ ta nie kon-
czy postepowania ani nie rozstrzyga sprawy co do istoty, dlatego a contrario
z art. 104 k.p.a. za niedopuszczalne uznaje si¢ wydanie decyzji o nadaniu klau-
zuli ostatecznosci. Postanowienie nadajace klauzule ostatecznosci takze oceniane
jest jako forma niewtasciwa. Zgodnie z art. 123 k.p.a. postanowienia wydawane
sa w toku postepowania, za$ nadanie klauzuli ostatecznosci jest czynnoscia, kto-
ra ma miejsce juz po zakonczeniu postepowania administracyjnego.

W pismiennictwie i judykaturze?® wyklucza si¢ rowniez koncepcje traktowa-
nia klauzuli ostatecznosci jako elementu decyzji — obligatoryjnego czy dodatko-
wego. Klauzula jako niewyszczegdlniona w art. 107 § 1 k.p.a. nie jest elementem
obligatoryjnym decyzji. Z kolei przyporzadkowanie klauzuli do dodatkowego
elementu decyzji administracyjnej z art. 107 § 2 k.p.a. wymagatoby istnienia prze-
pisu szczegdlnego, ktory nadawatby klauzuli taki charakter, a takiego nie ma.

Mozna zastanowi¢ si¢, czy klauzula ostatecznosci nie jest nadawana w for-
mie adnotacji z art. 72 k.p.a. Ta zastrzezona jest dla czynno$ci majgcej znaczenie
dla sprawy lub toku postepowania, z ktorych nie sporzadza si¢ protokotu. Adno-
tacji dokonuje pracownik, ktory dokonal czynnosci, jednak czyni to w trakcie
toczacego si¢ postepowania. Klauzule za$§ nadaje si¢ po zakonczeniu postgpowa-
nia, a wigc nie jest ona powyzsza adnotacja.

Najszerzej przyjeta koncepcja w judykaturze, ktdrg podzielam, jest traktowanie
klauzuli ostatecznoéci jako czynno$ci materialno-technicznej?!, jednej z praw-
nych form dzialania administracji??. Czynno$ci materialno-techniczne stanowig
wladcza forme dziatania organéw administracji, bedac czynno$ciami faktyczny-
mi opartymi na wyraznej podstawie prawnej, wywotujacymi konkretne skutki
prawne. Ich cecha jest wywotanie okreslonych skutkow prawnych droga dziatan

1917/13, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. VII SA/Wa 1128/13,
Legalis; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 lutego 2014 r., sygn. IV SA/Po 685/13, Lex nr 1437713;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 lipca 2014 r., sygn. IV SA/Po 95/14, Legalis; wyrok WSA w Po-
znaniu z dnia 16 marca 2016 r., sygn. IV SA/Po 950/15, Legalis.

19 T. Dziuk, Klauzula ostatecznosci..., s. 55; R. Michalska-Badziak [w:] Z. Duniewska,
B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, J. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 386.

2 T. Dziuk, Klauzula ostatecznosci. .., s. 54; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r.,
sygn. Il SA/Sz 1375/17, Lex nr 2442649; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 czerwca 2018 r., sygn.
Il SA/Sz 302/18, Lex nr 2514215.

2L Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r., sygn. Il SA/Sz 1375/17, Lex nr 2442649;
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 czerwca 2018 r., sygn. 11 SA/Sz 302/18, Lex nr 2514215.

22 7ob. szeroko na temat klasyfikacji i pojecia czynno$ci materialno-technicznych: K. Ziemski
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. V: Prawne formy dzialania administracji, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wréobel, Warszawa 2013, s. 1644, 70-73. Na temat rozréznienia czynnoSci
materialno-technicznych od aktu administracyjnego zob. idem, Indywidualny akt administracyjny
Jjako forma prawna dziatania administracji, Poznan 2005, s. 498 i n.
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faktycznych, przy czym ksztattuja one nowa sytuacje prawng przez fakty, a nie
przez tworzenie norm porzadku prawnego®.

Za typowa czynno$¢ materialno-techniczng uznaje si¢ dzialanie administra-
cji publicznej polegajagce na wydawaniu zaswiadczen?. Podgzajac tym kierun-
kiem, w orzecznictwie sadow administracyjnych prezentowany jest podglad, ze
klauzula ostatecznosci jest w istocie szczegdlnym rodzajem zaswiadczenia w ro-
zumieniu art. 217-219 k.p.a.®® W tym nurcie wypowiedziat sic Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 27 stycznia 2009 r.?®, uznajac,
ze nadanie decyzji klauzuli ostatecznos$ci jest czynno$cia materialno-techniczna.
Za czynno$¢ materialno-techniczng nalezy bowiem uznaé¢ dziatania organow,
ktore bedac czynnosciami faktycznymi, sg oparte na podstawie prawnej i wywo-
huja skutki prawne. W pismiennictwie podkresla si¢ przy tym odrebnos¢ klauzuli
ostatecznosci od innych zaswiadczen, okreslajac ja jako zaswiadczenie o szcze-
gblnej postaci®’.

W literaturze wskazuje si¢, ze alternatywa wobec klauzuli ostatecznosci jest
zaswiadczenie o ostateczno$ci decyzji. Klauzula nie musi by¢ zamieszczona bez-
posrednio na dokumencie decyzji, a zatem nie ma przeszkod, aby przybrata ona
postaé¢ odrebnego dokumentu?®. W tym artykule chcialabym jednak skupié¢ si¢ na
formie klauzuli zamieszczonej na decyzji, a nie formie odrgbnego zaswiadczenia.

Z klasyfikacja klauzuli ostatecznosci jako czynno$ci materialno-technicznej
wigze sie to, ze stwierdzenie ostateczno$ci ma charakter deklaratoryjny. W pi-
$miennictwie i orzecznictwie? podkresla sie, ze umieszczenie na odpisie decyzji
wydanej w pierwszej instancji odcisku pieczgci o tresci ,,decyzja ostateczna” lub
umieszczenie adnotacji o tej tresci ma znaczenie czysto informacyjne — strona
moze przystapi¢ do wykonania decyzji, nie dysponujac decyzja opatrzong taka
pieczecia lub adnotacja.

Jednoczesnie klauzula ostatecznosci jest okreslana jako dokument urzedo-
wy, do ktérego zastosowanie znajdzie art. 76 § 1 k.p.a., a zatem stanowi dowod
tego, co zostalo w nim urzgdowo stwierdzone, i jako taka korzysta ze zwigkszo-

23 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. Rog-Dyrda, M. Grzywacz, Czynnosci faktyczne [w:]
Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 331-334.

24 K. Ziemski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. V: Prawne formy dziatania admini-
stracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 72.

25 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 7 listopada 2013 r., sygn. |l SA/Ke 763/13, Legalis; wyrok
WSA w Kielcach z dnia 12 listopada 2013 r., sygn. 1l SA/Ke 765/13, Legalis; wyrok WSA w Kiel-
cach z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. Il SA/Ke 772/13, Legalis; wyrok WSA w Poznaniu z dnia
19 lutego 2014 r., sygn. IV SA/Po 685/13, Lex nr 1437713.

%6 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 stycznia 2009 r., sygn. IV SAB/Wa 170/08, Legalis.

21T, Dziuk, Klauzula ostatecznosci. .., s. 65—66.

28 1bidem, s. 53-54, 60.

29 P, Przybysz, komentarz do art. 16 k.p.a.; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 31 stycznia 2018 r.,
sygn. Il SA/Sz 1333/17, Lex nr 2446330; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r., sygn. Il SA/Sz
1375/17, Lex nr 2442649.
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nej mocy dowodowej®*. Umieszczenie klauzuli ostatecznoéci rodzi domniemanie
faktyczne, ze zaistnialy okoliczno$ci pozwalajgce uznaé decyzje za ostateczng®.

Tryb i forma nadawania klauzuli ostatecznosci

Przepisy procedury administracyjnej nie okreslajg ani trybu, ani formy nada-
nia klauzuli ostatecznos$ci. Kwestia ta jest dostrzegana w piSmiennictwie i judyka-
turze, w ktérych podnosi si¢, ze przepisy regulujace postepowanie administra-
cyjne, w tym k.p.a., nie przewiduja procedury nadawania klauzuli ostatecznosci,
zaopatrywania decyzji administracyjnych w klauzule ostatecznosci czy stwier-
dzania w inny sposob, ze decyzja jest ostateczna®2.

Przyjecie, ze klauzula odwotawcza jest zaswiadczeniem, umozliwia stosowanie
do niej przepiséw dziatu VII k.p.a. W ten sposdb wlasciwos¢ organu administracji
publicznej nalezy wywies¢ z art. 217 § 1 k.p.a. Stosujac go, wydaje si¢, ze organem
wilasciwym do nadania klauzuli ostatecznosci jest organ, ktory wydat decyzje admi-
nistracyjna. Ciekawe wydaje si¢ zagadnienie, do jakiego organu wystapic¢ o klauzule
W razie zmiany stanu prawnego w zakresie wiasciwosci rzeczowej — do dotychcza-
sowego organu czy do nowego organu. Z sytuacjg tego typu mamy np. do czynienia
w przypadku decyzji o pozwoleniu o uzytkowanie wydawanych pod rzadami ustawy
z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane®® przez wilasciwy terenowy organ
administracji panstwowej (art. 42 ust. 1 tej ustawy). Obecnie za$ organem wlasci-
wym w tych sprawach jest powiatowy inspektor nadzoru budowlanego3t. W tego
typu sytuacji w pierwszej kolejnosci nalezy zastosowaé przepisy przejsciowe, a jeze-
li takich nie ma, sklaniam si¢ ku stanowisku, ze wtasciwy jest nowy organ.

Klauzulg ostatecznosci nadaje si¢ na wniosek (art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a.). Wyda-
je sie, ze dopuszczalne jest rowniez nadanie klauzuli przez organ z urzedu (art. 217
§ 2 pkt 1 k.p.a.). Nalezy postawi¢ pytanie, czy o klauzule ostatecznosci mogg si¢

30 T. Dziuk, Klauzula ostatecznosci. .., s. 61-62.

31 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn. 11l SA/Kr 1409/12, Legalis.
Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2007 r., sygn. VI SA/Wa 333/07, Legalis.

32 A. Wrébel, komentarz do art. 16 k.p.a.; wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrzesnia 2008 r.,
sygn. Il SA/Kr 606/08, Legalis; wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn. 11l SA/Kr
1409/12, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. VII SA/Wa 1917/13;
Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. VII SA/Wa 1128/13, Legalis;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 lutego 2014 r., sygn. IV SA/Po 685/13, Lex nr 1437713; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 9 lipca 2014 r., sygn. IV SA/Po 95/14, Legalis; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 16 marca 2016 r., sygn. IV SA/Po 950/15, Legalis; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 31 stycz-
nia 2018 r., sygn. Il SA/Sz 1333/17, Lex nr 2446330; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r.,
sygn. Il SA/Sz 1375/17, Lex nr 2442649.

3 Dz.U. nr 38, poz. 229 ze zm.

34 Art. 83 ust. 1 w zw. z art. 55 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2019,
poz. 1186 ze zm.).
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ubiega¢ wylgcznie strony postgpowania zakonczonego wydaniem danej decyzji, czy
tez krag ten powinien by¢ szerszy, taki jak przewiduja to regulacje o zaswiadczeniu
—umozliwiajacy uzyskanie klauzuli przez osoby ubiegajace si¢ o za§wiadczenie ze
wzgledu na swdj interes prawny w urzedowym potwierdzeniu okreslonych fak-
tow lub stanu prawnego. Sadze, ze legitymacje t¢ nalezy jednak zawezi¢ do stron
postgpowania — wnioskodawcy i1 pozostatych podmiotow spetiajacych wymogi
z art. 28 k.p.a., poniewaz klauzula jest nierozerwalnie zwigzana z decyzja admi-
nistracyjng wydawang w postepowaniu ogélnym. Ponadto bytoby to trudne z po-
wodow technicznych, gdyz decyzje dorecza si¢ stronom (art. 109 k.p.a.), a to na
egzemplarzu decyzji nabija si¢ klauzule.

Zasadnie wywodzi si¢ w judykaturze, iz ,,nie mozna nie dostrzegac, ze niekto-
re przepisy, nierozbudowanej wszak procedury z zakresu wydawania zaswiadczen,
sygnalizujg jedynie dziatania organu lub osoby zadajacej zaswiadczenia, nie doo-
kreslajac ani zasad, ani formy tych dzialan”®. Z tego wzgledu przyjmuje sie, ze
braki w procedurze o wydanie zaswiadczenia mogg i powinny by¢ uzupetniane
w ograniczonym, niezbednym dla zaswiadczenia zakresie poprzez odpowiednie
stosowanie przepisow dotyczacych postepowania jurysdykcyjnego®. Z tego od-
powiedniego stosowania wywodzi si¢ mozliwo$¢ zastosowania art. 107 § 1 k.p.a.
w zakresie wymogow formalnych klauzuli ostatecznosci, wérdd ktorych wskazy-
wane sg: oznaczenie organu, data wydania (,,nadania”), rozstrzygnigcie (stwier-
dzenie, ze decyzja stala si¢ ostateczna), podpis z podaniem imienia i nazwiska 0raz
stanowiska sluzbowego®’.

Klauzula najczgsciej jest sformutowana nastepujaco: decyzja stata si¢ osta-
teczna w danym dniu i jest podpisana przez pracownika organu ze wskazaniem
stanowiska stuzbowego oraz wskazaniem daty jej nabicia. Przybija si¢ jg na kon-
cu decyzji albo na jej pierwszej stronie. Wsrod elementow klauzuli ostatecznos$ci
mozna wigc wyroznic: 1) sformutowanie, ze decyzja stala si¢ ostateczna; 2) wska-
zanie dnia, w ktérym to nastgpito; 3) podpis pracownika organu ze wskazaniem
stanowiska stuzbowego oraz 4) wskazanie daty nabicia klauzuli. Pierwsze trzy
elementy wydajg si¢ by¢ obligatoryjne, bowiem celem uzyskania klauzuli jest
wiedza o tym, od kiedy decyzja stata si¢ ostateczna.

Data uzyskania cechy ostatecznosci przez decyzje jest zalezna od daty dore-
czenia decyzji stronie, dlatego decyzja moze sta¢ si¢ ostateczna w réznych da-
tach dla poszczegdlnych stron postgpowania. Decyzja moze by¢ zatem rowno-
cze$nie ostateczna wobec niektdrych stron i nieostateczna wobec pozostalych

35 Wyrok NSA z dnia 3 marca 2015 r., sygn. Il GSK 112/14, Legalis.

3% B. Adamiak, komentarz do art. 218 k.p.a. [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Legalis/el. 2019.

87 T. Dziuk, Klauzula ostatecznosci. .., s. 57. Autor ten podnosi tez, ze zakwalifikowanie klauzu-
li jako szczegdlnego rodzaju zaswiadczenia przeczy istnieniu potrzeby odrebnej regulacji prawnej
dotyczacej klauzuli. Ibidem, s. 65.
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stron®. Jakg w takiej sytuacji datg powinien wskaza¢ organ w klauzuli? Uwa-
zam, ze najpozniejsza, liczong od ostatniego dorgczenia decyzji stronie.

Podpis pod klauzulg ostateczno$ci powinien ztozy¢ piastun funkcji organu,
co ma wynikac¢ ze $cistego zwigzku klauzuli z decyzjg oraz sformutowania art. 217
§ 1 k.p.a., ze zadwiadczenie wydanie organ®. Nie ma przeszkod, aby na podsta-
wie art. 268a k.p.a. klauzule podpisatl upowazniony pracownik organu.

W klauzuli ostateczno$ci organ nie wskazuje przyczyn uostatecznienia si¢
decyzji, k.p.a. bowiem nie wymaga, aby zostaly w tresci tej klauzuli wskazane
powody uzyskania przez decyzj¢ cechy ostatecznosci, np. uptyw terminu do wnie-
sienia odwotania czy cofnigcie odwolania przez strong®.

W zakresie formy klauzuli ostatecznos$ci w przewazajgcej mierze stanowi ona
pieczeé. Cho¢ technika nadania klauzuli wydaje si¢ by¢ dowolna, to forma pie-
czeci jest preferowana w praktyce organéw administracji publicznej, co potwier-
dzajg liczne przyktady z orzecznictwa®.

W praktyce organy nieraz wymagajg uiszczenia oplaty skarbowej od klauzu-
li ostatecznosci, kwalifikuja jg bowiem jako zaswiadczenie wydawane na wnio-
sek, ktore podlega optacie w kwocie 17 zt na podstawie z art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. b
ustawy z dnia 16 listopada 2006 1. 0 oplacie skarbowej*? i czesci II pkt 21 zalgcz-
nika do tej ustawy, czyli jako ,,pozostate zaswiadczenie”®. Nie jest to przy tym
praktyka jednolita w skali kraju®.

W kontekscie omawianej problematyki interesujgcym zagadnieniem wydaje
si¢ forma, w jakiej] ma nastagpi¢ odmowa nadania klauzuli ostateczno$ci, tym
bardziej ze budzi ona watpliwosci w orzecznictwie. Z jednej strony do kwestii tej

38 P, Przybysz, komentarz do art. 16 k.p.a.; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 31 stycznia 2018 .,
sygn. Il SA/Sz 1333/17, Lex nr 2446330.

39 T. Dziuk, Klauzula ostatecznosci. .., s. 57-58.

40P, Przybysz, komentarz do art. 16 k.p.a.; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 31 stycznia 2018 .,
sygn. Il SA/Sz 1333/17, Lex nr 2446330; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r., sygn. 11 SA/Sz
1375/17, Lex nr 2442649.

41 Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. | OSK 1524/09, Legalis; wyrok NSA z dnia
10 grudnia 2010 r., sygn. 11 OSK 1892/09, Legalis; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 27 kwietnia 2011 r.,
sygn. Il SA/Bd 238/11, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. VIl SA/Wa
1128/13, Legalis.

42 Dz.U. 2019, poz. 1000 ze zm.

43 Takq praktyke stosuje np. Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa, wskazujac ma swojej stro-
nie internetowej, ze w celu nadania klauzuli ostatecznosci decyzji nalezy przedtozy¢ w Centrali
KOWR oryginat decyzji badz przesta¢ go poczta z prosba o dokonanie takiej czynnosci i zwrotne
przestanie, http://www.kowr.gov.pl/ukur/zgody-na-zbycie-nieruchomosci-rolnych/uprawomocnienie-
decyzji (9.04.2020).

4 Przykladowo Biuro Geodezji i Katastru m.st. Warszawy za nadanie klauzuli ostateczno$ci
na decyzji podzialowej oraz wydanie map z projektowanym podzialem nie pobiera oplaty skarbo-
wej, https://warszawal9115.pl/-/nadanie-klauzuli-ostatecznosci-na-decyzji-podzialowej-oraz-wyda
nie-map-z-projektowanym-podzialem- (9.04.2020).
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odniost sic Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 7 li-
stopada 2013 r.%, przyjmujgc, ze przedmiotem postepowania administracyjnego
nie moze by¢ kwestia nadania badZ odmowy nadania klauzuli ostatecznosci de-
cyzji, gdyz do wydania takiego aktu nie ma podstaw w obowiazujacych przepi-
sach. W takim przypadku nalezy rozpatrywa¢ odmowe wydania za§wiadczenia
stwierdzajacego, ze decyzja jest ostateczna. Na odmowg wydania zaswiadczenia
stuzy za$ zgodnie z art. 219 k.p.a. zazalenie. Podobnie o omawianej sytuacji
wypowiedziat si¢ Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia
20 stycznia 2010 r.*® To stanowisko wydaje si¢ przekonujgce.

Z drugiej za$ strony wyrazany jest w judykaturze*’ poglad, iz konsekwencja
klasyfikacji klauzuli jako czynno$ci materialno-technicznej jest uznanie, ze or-
gan administracji publicznej, odmawiajac nadania takiej klauzuli, a wigc dokona-
nia czynno$ci materialno-technicznej, byt zobowigzany zastosowac¢ jako prawng
forme tego dziatania w tym zakresie forme decyzji administracyjnej. Odmowa
dokonania czynnosci materialno-technicznej powinna by¢ dokonana w formie decy-
Zji. Jest to negatywne rozstrzygnigcie w sprawie administracyjnej, o ktorej zala-
twienie zwracala si¢ strona majaca w tym interes prawny. Taka forma zatatwie-
nia sprawy umozliwia instancyjng kontrole zgodnosci rozstrzygnigcia z prawem,
a nastepnie kontrolg sadowa. W najlepszy sposob chroni zaré6wno interes spo-
teczny, jak i interes strony.

Rodzaje i skutki bledu w klauzuli ostatecznosci

Ustawodawca nie przewiduje trybu nadania klauzuli ostatecznosci, a tym bar-
dziej milczy na temat bledu w niej. Przez blad w niniejszym artykule rozumiem
wskazanie danej okoliczno$ci niezgodnie z zaistniatym stanem faktycznym.

Wydaje sig, ze w przypadku klauzuli ostatecznosci nalezy wzia¢ pod uwage
nastgpujace rodzaje bledéw: blad w dacie uostatecznienia si¢ decyzji, blagd w sfor-
mulowaniu o ostatecznosci decyzji, btad w podpisie, blad we wskazaniu daty opa-
trzenia decyzji klauzula.

Btad w dacie opatrzenia decyzji klauzula polega na wskazaniu niewlasciwej
daty tego opatrzenia, niezgodnej ze stanem faktycznym, w ktoérym ta czynno$¢
byta dokonywana. Czasami zdarza si¢, ze klauzula jest nadawana po wielu la-
tach, a nawet dziesiecioleciach®® od uostatecznienia si¢ decyzji. Blagd w podpisie

45 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 7 listopada 2013 r., sygn. Il SA/Ke 763/13, Legalis. Po-
dobnie: wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 listopada 2013 r., sygn. 1l SA/Ke 765/13, Legalis; wy-
rok WSA w Kielcach z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. Il SA/Ke 772/13, Legalis.

46 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. 111 SA/Kr 981/09, Legalis.

47 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 stycznia 2009 r., sygn. IV SAB/Wa 170/08, Legalis.

4 Np. przy aktach wlasnosci ziemi.
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moze sprowadzac si¢ do omylki pisarskiej w imieniu, nazwisku, stanowisku stuz-
bowym pracownika organu. Natomiast btad w sformutowaniu o ostatecznosci decy-
zji moze polegaé na wskazaniu zamiast tego, ze decyzja jest ostateczna, tego, ze
jest ona np. prawomocna lub wykonalna. Jednak pierwszy z powyzej wskaza-
nych btedow wydaje si¢ najistotniejszy. Polega on na podaniu niewlasciwej daty,
w ktorej decyzja stala si¢ ostateczna — za wezesnej albo za pdznej. Z tym btgdem
mamy tez najczesciej do czynienia w praktyce, szczegolnie w przypadku poste-
powan, w ktorych wystepuje wiele stron. Jak juz wskazatam powyzej, w takiej
sytuacji data ostateczno$ci decyzji powinna by¢ datg liczona od ostatniego dorg-
czenia stronie. Innym przyktadem zdarzajacego si¢ bledu tego typu jest sytuacja,
w ktorej decyzja organu pierwszej instancji podlega uchyleniu przez organ od-
wotawczy i w sprawie wydawana jest decyzja w ponownie prowadzonym poste-
powaniu. Na tym rodzaju btgdu — btedu w dacie uostatecznienia si¢ decyzji —
chciatabym skupi¢ uwage w dalszych rozwazaniach. Skoro decyzja administra-
cyjna staje si¢ ostateczna z mocy prawa, to nie jest mozliwe przesuniecie terminu
uzyskania tego atrybutu czynnos$cig materialno-techniczng polegajaca na opa-
trzeniu decyzji pieczatka poswiadczajacg, ze decyzja jest ostateczna. Jezeli po-
$wiadczenie to zawiera btedna datg, to i tak nalezatoby przyjac jako date uzyska-
nia przymiotu ostateczno$ci date, kiedy to faktycznie nastgpito, a nie wynikajaca
z pieczatki®.

Nalezy przy tym pamigtac, ze w zwiazku z kwalifikacjg klauzuli ostatecz-
nosci jako dokumentu urzedowego z art. 76 § 1 k.p.a.>® umieszczenie klauzuli
rodzi domniemanie, Ze zaistnialy okoliczno$ci pozwalajace uzna¢ decyzje za
ostateczng®L.

Za ugruntowany nalezy uzna¢ poglad prezentowany w orzecznictwie, zgod-
nie z ktorym nadanie klauzuli nie moze prowadzi¢ samoistnie do uostatecznienia
si¢ decyzji w sytuacji, gdy brak do tego podstaw prawnych. Wadliwe nadanie
klauzuli stwierdzajacej ostateczno$¢ decyzji nie jest objete zasadg trwatosci de-
cyzji administracyjnej (art. 16 k.p.a.), a czynno$¢ taka rodzi jedynie obalalne
domniemanie, ze decyzja administracyjna jest ostateczna®.

W wyroku z dnia 28 pazdziernika 2008 1. Wojewddzki Sagd Administracyj-
ny w Lodzi przyjal, ze z klauzuli ostatecznosci wynika domniemanie, ze decyzja

49 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r., sygn. Il SA/Sz 1375/17, Lex nr 2442649,

50 T. Dziuk, Klauzula ostatecznosci. .., s. 61-62.

51 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn. IIT SA/Kr 1409/12, Legalis.
Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2007 r., sygn. VI SA/Wa 333/07, Legalis; T. Dziuk,
Klauzula ostatecznosci..., s. 62.

52 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrzesnia 2008 r., sygn. II SA/Kr 606/08, Legalis. Po-
dobnie: wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 czerwca 2007 r., sygn. VI SA/Wa 333/07, Legalis;
wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn. III SA/Kr 1409/12, Legalis; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. VII SA/Wa 1128/13, Legalis.

58 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. IT SA/Ld 544/08, Legalis.
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stata si¢ ostateczna w danej dacie, niemniej domniemanie to moze zosta¢ Wzru-
szone poprzez przedstawienie okoliczno$ci pozwalajacych na jego obalenie.
O obalalnosci tego domniemania wypowiedziat si¢ takze Wojewodzki Sad Ad-
ministracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 29 wrzes$nia 2008 r.>* Obalenie do-
mniemania jest mozliwe przez przedstawienie okolicznos$ci pozwalajacych na
jego obalenie, a rolg organu jest zweryfikowanie tychze okoliczno$ci celem jed-
noznacznego ustalenia kwestii ostatecznosci orzeczenia®.

Nieprawidtowe wskazanie daty ostateczno$ci powinno wigc skutkowad
wystapieniem o nadanie tej decyzji klauzuli obejmujacej prawidlowo okreslona
datg zgodnie ze stanem faktycznym wynikajacym z akt sprawy. Ta propozycja
wpisuje sie w nurt orzeczniczy, zgodnie z ktéorym jezeli strona nie zgadza si¢
z tre$cig wydanego przez organ zaswiadczenia, powinna ztozy¢ wniosek o wy-
danie zaswiadczenia o okreslonej tresci i w przypadku wydania przez organ
postanowienia o odmowie wydania za§wiadczenia takiej tresci begdzie jej przy-
stugiwal $rodek zaskarzenia w postaci zazalenia®. Przy czym ta sytuacja za-
ktada, ze strona jest $wiadoma btedu organu w klauzuli ostatecznos$ci i zamie-
rza wyeliminowac stan btedu. Moze by¢ jednak tak, ze strona nie wie o btedzie
w klauzuli albo o nim wie, lecz jest on dla niej korzystny i nie ma zamiaru go
eliminowaé¢. W sytuacji braku §wiadomosci strony o btedzie w klauzuli warto
postawi¢ pytanie, czy zastosowanie si¢ przez strong do treSci decyzji, ktorej
organ nadat klauzulg ostatecznos$ci, moze skutkowac dla niej negatywnym kon-
sekwencjami.

Do sytuacji, w ktorej strona nie zdaje sobie sprawy z btedu w klauzuli, od-
nosi si¢ orzecznictwo sagdéw administracyjnych. Na gruncie Prawa budowlanego
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze ten, kto podejmuje roboty budow-
lane na podstawie nieostatecznego jeszcze pozwolenia na budowe, czynigc to
w przeswiadczeniu, ze je uzyskal, nie moze by¢ traktowany tak samo jak inwe-
stor, ktory buduje bez pozwolenia na budowe w ogdle. Nie moze mie¢ do niego
zastosowanie art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®’.
W stanie faktycznym, na ktérym oparte bylo to orzeczenie, prze§wiadczenie
inwestora o ostatecznos$ci decyzji wynikato z istnienia w aktach sprawy decyzji
z pieczecia stwierdzajaca jej ostatecznos¢. W uzasadnieniu Naczelny Sad Admi-
nistracyjny powotat si¢ na zasade zaufania strony do organow postgpowania
wyrazong w art. 8 k.p.a.

54 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrze$nia 2008 r., sygn. II SA/Kr 606/08, Legalis.

55 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. IT SA/L.d 544/08, Legalis.

56 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 lutego 2014 r., sygn. IV SA/Po 685/13, Lex nr 1437713.

57 Wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2010 r., sygn. Il OSK 1892/09, Legalis. Do 28 czerwca 2015 r.
zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2013, poz. 1409 ze zm.)
roboty budowlane mozna byto rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu
na budowe.
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Podobnie w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazonej w wy-
roku z dnia 5 marca 2009 r.*® nie ma podstaw do stosowania art. 48 Prawa bu-
dowlanego w sytuacji, gdy inwestor rozpoczyna prace budowlane, legitymujac
si¢ pozwoleniem na budowe opatrzonym klauzulg ostatecznosci, po otrzymaniu
dziennika budowy i zawiadomieniu organéw o przystapieniu do robdot budowla-
nych. Analogicznie wskazal Wojewodzki Sad Administarcyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 19 sierpnia 2009 r., podnoszac, ze brak jest podstaw do wyda-
nia decyzji w trybie art. 48 ust. 1 Prawa budowlanego w odniesieniu do robot
budowlanych, ktore inwestor rozpoczat i prowadzit, dysponujac pozwoleniem
budowlanym, na ktérym oznaczono, iz jest ono ostateczne®. W innym wyroku
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, Ze rozpoczgcie budowy i kilkudniowe
prowadzenie na podstawie nicostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowg nie
moze by¢ uznane za objete hipoteza art. 48 wyzej wymienionej ustawy. Nie
mozna bowiem zrowna¢ sytuacji inwestora, ktory buduje lub wybudowat obiekt
budowlany, nie posiadajagc wymaganego pozwolenia na budowe, z sytuacja in-
westora, ktory rozpoczal budowe na podstawie nieostatecznej decyzji o pozwo-
leniu na budowe, zwlaszcza gdy miat prawo wierzy¢, iz decyzja posiada juz
przymiot ostateczno$ci®.

Oparcie si¢ przez organ administracji publicznej jedynie na samej klauzuli
ostatecznosci 1 wyciagnigcie z niej niekorzystnych dla strony konsekwencji praw-
nych bez jednoczesnego odniesienia si¢ do podnoszonych okolicznosci moga-
cych przemawia¢ za brakiem dorgczenia stronie decyzji jest oceniane jako dzia-
tanie niezgodne z prawem®?.

W tym konteks$cie nalezy podzieli¢ poglad, ze cho¢ sama klauzula nie rodzi
bezposrednich skutkow w ptaszczyznie ostateczno$ci decyzji, to w pewnych sytu-
acjach oddziatuje ona na uprawnienia i obowiazki adresata decyzji. Dopuszcze-
nie takiego oddzialywania jest uzasadnione zaufaniem inwestorow do dziatan or-
ganow administracji publicznej z art. 8 k.p.a.®

Otwarta pozostaje natomiast odpowiedz na pytanie dotyczace skutkow biedu
w klauzuli ostatecznosci, z ktérego strona zdaje sobie sprawe, w szczegdlnosci
gdy jest to blad na korzy$¢ strony. Co powinna zrobi¢ strona, ktora uswiadomita
sobie ten fakt? Czy powinna zglosi¢ to organowi? Czy powinna ponosi¢ odpo-
wiedzialno$¢ za wykorzystanie btedu organu na swoja korzys$¢? Przedstawiciele
judykatury i piSmiennictwa nie wypowiadajg si¢ w tym zakresie. Wydaje sig, iz
strona majgca $wiadomo$¢ bledu w klauzuli powinna ten fakt zglosi¢ organowi
i doprowadzié¢ do zaistnienia stanu zgodnego z prawem. Srodkiem do tego jest

58 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2009 r., sygn. 11 OSK 289/08, Legalis.

59 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 sierpnia 2009 r., sygn. VII SA/Wa 345/09, Legalis.
60 Wyr. NSA z 19 grudnia 2006 r., sygn. Il OSK 116/06, Legalis nr 368176.

61 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 lipca 2014 r., sygn. IV SA/Po 95/14, Legalis.

62T, Dziuk, Klauzula ostatecznosci. .., s. 64—65.
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wniosek o nadanie nowej, prawidtowej klauzuli ostatecznosci. Natomiast dziata-
nie strony, ktora §wiadomie doprowadza do popelnienie przez organ bledu w klau-
zuli ostatecznosci, nie powinno korzysta¢ z ochrony prawne;j.

Podsumowanie

Cho¢ przepisy postgpowania administracyjnego nie reguluja klauzuli osta-
tecznosci, to jest ona powszechnie stosowana w praktyce dziatania organow admi-
nistracji publicznej. Klasyfikowana jest ona jako czynno$¢ materialno-techniczna,
rodzaj zaswiadczenia, dokumentu urzedowego z art. 76 k.p.a. stwierdzajacego date
uzyskania przez decyzj¢ administracyjng cechy ostatecznosci, ktdra §wiadczy o jej
wykonalnosci. Jest ona objeta obalalnym domniemaniem prawnym, ze stwierdzo-
na w niej okoliczno$¢ jest prawdziwa.

Do trybu i formy klauzuli ostateczno$ci stosuje si¢ odpowiednio przepisy
dziatu VII k.p.a. dotyczace zaswiadczen. Klauzula ostatecznosci posiada cztery
elementy: sformulowanie $wiadczace o uostatecznieniu si¢ decyzji, date uzyskania
przez decyzj¢ ostatecznosci, podpis pracownika organu wraz ze wskazaniem jego
stanowiska stuzbowego, date¢ opatrzenia decyzji klauzulg. Jest ona zamieszczana
na decyzjach organu pierwszej instancji, zazwyczaj przy wykorzystaniu pieczgci.

Kluczowym elementem klauzuli ostatecznosci jest data uostatecznienia si¢
decyzji, w ktorej tez najczesciej pojawiajg si¢ bledy. Data ta bowiem moze nie
by¢ réwnoczesna dla wszystkich stron postgpowania. W takiej za$ sytuacji organ
powinien obliczy¢ ja od daty ostatniego dorgczenia decyzji stronie w sprawie.

Sadze, ze nalezy rozrozni¢ w zakresie skutkow tego blgdu w klauzuli ostatecz-
nosci sytuacje, w ktorej btad ten jest niezalezny od strony, od takiej, w ktorej strona
ma $wiadomo$¢ bledu, a nawet idac dalej — blad zaistniat w wyniku dziatania strony,
inaczej méwiac — to strona doprowadzita do zaistnienia btedu. W pierwszej z tych
sytuacji niedopuszczalne jest wycigganie negatywnych konsekwencji prawnych
wobec strony, ktora zastosowata si¢ do blednej klauzuli ostatecznosci, dziatajac
w zaufaniu do organdéw administracji publicznej (art. 8 k.p.a.). Natomiast jezeli stro-
na ma $wiadomos¢ btgdu w klauzuli, powinna wnie$¢ do organu wniosek o nadanie
nowej, prawidlowej klauzuli, zgodnie ze stanem faktycznym i prawnym. Strona zas,
ktéra §wiadomie powoduje u organu btad w klauzuli ostatecznosci, nie powinna
korzysta¢ z ochrony prawne;.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest klauzula ostatecznosci decyzji administracyjnej, a doktadnie sytu-
acja, w ktorej w tej klauzuli wystepuje blad w dacie uostatecznienia si¢. Forma klauzuli ostatecz-
nos$ci, cho¢ powszechnie stosowana w praktyce organdw administracji publicznej, nie posiada
regulacji w k.p.a. Klasyfikuje si¢ ja w orzecznictwie i pis$miennictwie jako czynno$¢ materialno-
-techniczna, rodzaj zaswiadczenia, i na tej podstawie stosuje si¢ do niej odpowiednio przepisy dziatu
VII k.p.a. dotyczace zaswiadczen. Jako dokument urzgdowy korzysta z domniemania, ze zaistnialty
okolicznosci pozwalajace uznaé¢ decyzj¢ za ostateczna. Jezeli w dacie wskazujacej ostateczno$é
wystepuje blad, to zasadniczo strona, ktora zastosowata si¢ do niej, nie powinna ponosic¢ negatyw-
nych konsekwencji prawnych wynikajacych z dziatania organu, poniewaz dziata ona w zaufaniu
do organow administracji publicznej.

Stowa kluczowe: klauzula ostatecznosci, btad, organ administracji publicznej, postgpowanie admi-
nistracyjne
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ERROR IN THE FINALITY CLAUSE
Summary

The subject matter of the article is the finality clause of an administrative decision, precisely
the situation where an error occurs in this clause at the date of finalisation. The form of the finality
clause, although commonly used in the practice of public administration authorities, is not regulated
in the Code of Administrative Procedure. It is classified in case law and literature as a substantive
and technical activity, a type of certificate and on this basis the provisions of Chapter VII of the
Code of Administrative Procedure concerning certificates apply to it accordingly. As an official
document it benefits from the presumption that there are circumstances that allow to consider the
decision as final. If there is an error at the date of the finality, then, in principle, the party that has
complied with it should not suffer any negative legal consequences as a result of the authority’s
action, since it acts in confidence in public administration authorities.

Keywords: finality clause, error, public administration authorities, administrative procedure
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ZDOLNOSC APORTOWA W UJECIU KOMPARATYSTYCZNYM.
POLSKIE, DUNSKIE, FRANCUSKIE I NIEMIECKIE
PRAWO SPOLEK A POZYCJA PRAWNA APORTU

Wprowadzenie

Zasadne wydaje si¢, aby punktem wyjscia dla wszelkich rozwazan w obrebie
spotek handlowych, w tym rozwazan o istocie zdolnosci aportowej, byto przywo-
tanie art. 3 k.s.h.}, ktory stanowi, iz przez umowe sp6tki handlowej wspélnicy albo
akcjonariusze zobowiazuja si¢ dazy¢ do osiagniecia wspolnego celu przez wnie-
sienie wktadow oraz jezeli umowa albo statut spotki tak stanowi, przez wspoétdzia-
fanie w inny okreslony sposob.

Juz prima facie widaé, ze przeznaczenie spotki handlowej, jakim jest
»dazenie do osiaggniecia wspdlnego celu”, realizuje si¢ przede wszystkim po-
przez wniesienie wktadow, bowiem kazdy rodzaj wspotdziatania o innym cha-
rakterze jest przejawem dobrowolnosci stron? jednak wspotdziatanie innego
rodzaju musi by¢ okreslone w umowie lub statucie spotki. Wniesienie wkta-
dow stanowi zatem na mocy art. 3 k.s.h. essentialia negotii® dla zawigzania

! Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 . — Kodeks spotek handlowych (Dz.U. 2000, nr 94, poz. 1037),
dalej: k.s.h.

2 Przejaw tejze dobrowolno$ci wpisuje sie w ogdlng cywilistyczng zasade swobody uméw
wynikajaca z ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93),
dalej k.c. Artykut 353! stanowi: ,,Strony zawierajace umowe moga ulozy¢ stosunek prawny we-
dtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku,
ustawie ani zasadom wspotzycia spotecznego”. Warto w tym miejscu podkreslic eo ipso, ze prawo
handlowe jest czg$cia prawa prywatnego i znajduje swoje korzenie w prawie cywilnym.

3 Tak m.in. A. Szajkowski, Umowa spétki handlowej, ,,Studia Prawnicze” 2001, nr 3-4,
s. 322; A. Szajkowski, M. Tarska [w:]Kodeks spotek handlowych. Komentarz, t. 1, red. S. Soltysif-
ski, Warszawa 2012, s. 59; M. Minas, Aport w spéice kapitatowej, Gdansk 2005, s. 7; A. Kidyba,
Handlowe spotki osobowe, Warszawa 2013, s. 106; J.A. Strzgpka, E. Zielinska [w:] Kodeks spotek
handlowych. Komentarz, red. J.A. Strzepka, Warszawa 2013, s. 19; S. Wiodyka [w:] System Prawa
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i zarejestrowania spotki handlowej*. Innymi stowy, w polskim porzadku praw-
nym nie istnieje mozliwo$¢ zawiazania spotki bezwktadowej czy chocby cze-
$ciowo bezwkladowe;j®.

Na wstepie rozwazan nalezy zatem dla porzadku opracowania zwiezle stwier-
dzi¢ elementarne fakty, tj. ze polski k.s.h. dla wazno$ci zawigzania spoiki prze-
widuje konieczno$¢ wniesienia wkladu, a rzeczony wklad moze mie¢ charakter
pieniezny lub niepienigzny (aport). O ile wklad pienigzny jest stosunkowo tatwo
okresli¢, o tyle definiowanie wktadu niepieni¢znego jest problematyczne, a brak
jego definicji legalnej prowadzi do rozbiezno$ci w orzecznictwie i doktrynie.
Wigzke cech przesadzajacych o tym, czy dane dobro stanowi¢ moze wktad nie-
pieniezny (aport), nalezy okresla¢ jako ,,zdolnos¢ aportowa”.

Uksztaltowanie owych cech rézni si¢ jednak w ustawodawstwach poszcze-
gblnych panstw. W niniejszym artykule pragne przeanalizowa¢ problematyke
zdolnosci aportowej w odniesieniu do prawa polskiego, dunskiego, francuskie-
go i niemieckiego, probujac uchwyci¢ wtasciwosci charakterystyczne dla wy-
zej wskazanych ustawodawstw. Dzigki przytoczeniu regulacji w panstwach ob-
cych mozna wysnu¢ ewentualne wnioski de lege ferenda, a takze spostrzec nieco
odmienne kierunki uregulowan w zakresie zdolnosci aportowe;.

Handlowego, t. Il: Prawo spotek handlowych, red. S. Wiodyka, Warszawa 2012, s. 151. Za: 1. Jarosz,
Obowigzek wniesienia wktadu w spotkach osobowych. Uwagi krytyczne, ,,Studenckie Prace Praw-
nicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2018, nr 25, s. 59-60.

4 Trudno zresztg bytoby sobie wyobrazi¢ dziatanie spotki handlowej bez jakichkolwiek
dobr majacych odbicie w jej kapitale, biorgc pod uwage fakt, ze spotka jawna ,,prowadzi
przedsigbiorstwo pod wtasng firmg” (art. 22 k.s.h.), spotka partnerska jest ,,utworzona przez
wspélnikow (partneréw) w celu wykonywania wolnego zawodu” (art. 86 k.s.h.), spotka Kko-
mandytowa ma na celu ,,prowadzenie przedsigbiorstwa pod wtasng firmg” (art. 102 k.s.h.), spotka
komandytowo-akcyjna takze ma na celu ,,prowadzenie przedsiebiorstwa pod wlasng firma”
(art. 125 k.s.h.), natomiast jezeli chodzi o spéiki kapitatowe — spotka z ograniczong odpowie-
dzialno$cig moze by¢ utworzona ,,w kazdym celu prawnie dopuszczalnym, chyba ze ustawa
stanowi inaczej” (art. 151 § 1 k.s.h.), natomiast ,,statut spotki akcyjnej powinien okreslaé
przedmiot dziatalnosci spotki” (304 § 1 pkt 2 k.s.h.). Wida¢ zatem wyraznie, ze spotki han-
dlowe ukonstytuowane zostaty dla prowadzenia dziatalnos$ci (gospodarczej lub o innym cha-
rakterze). Komunikatywne jest zatem ratio legis w kontekscie majatku, ktéry powinny posia-
da¢ spoiki, a ktory to oprocz tego, ze pozwala na faktyczne dziatanie w obrocie, ponadto peni
kluczowa role w kwestii odpowiedzialnosci za dtugi. Przy czym majatek spoiki, z ktorego
moga zaspokoi¢ si¢ wierzyciele, stanowi nie tylko atrybut ,,prowierzycielski”, ale w rownym
stopniu ,,prowspolniczy”, bowiem na mocy zasady subsydiarno$ci spotka jest odpowiedzialna
przed jej wspolnikami, tworzac poprzez swoja konstrukcje¢ parasol ochronny. Jedng kwestia
jest jednak istnienie odzwierciedlenia w kapitale wspotdziatania na korzy$¢ spotki, a czym
innym zasadno$¢ obecnych uregulowan na gruncie k.s.h.

5 Zob. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 sierpnia 2016 r., sygn. I SA/Sz 493/16. I tamze
o spolce jawnej: ,,Wedlug obowiazujacych przepisow k.s.h. uczestnictwo w spolce jawnej wigze
si¢ z zawarciem umowy spotki oraz wniesieniem zadeklarowanego w niej wktadu, co oznacza, ze po-
wstanie spotki bezwktadowej nie jest obecnie mozliwe. Umowa spotki powinna okresla¢ warto$¢ wno-
szonego do niej wkladu, bez wzgledu na to czy wkiad ten ma charakter pieni¢zny, czy tez niepieni¢zny.
Wkiad ten stanowi podstawe do obliczenia przystugujacego wspodlnikowi udziatu kapitatowego”.
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Zdolnos¢ aportowa w prawie polskim

Jak odnotowuje A. Pacek, ,,zdolno$¢ aportowa to wiasciwos$¢ wyrdzniajaca
okreslone przedmioty majatkowe (rzeczy lub prawa) w ten sposob, iz mogg one
zosta¢ wniesione do spotki jako wklad niepienig¢zny”®. Podobnie A. Szumanski,
ktory zaznacza, ze pod pojeciem zdolnosci aportowej nalezy rozumie¢ cechy,
ktére lacznie winno spetniaé dane prawo majatkowe, aby moglo stanowic
przedmiot wkladu niepienieznego (aportu) do spotki kapitatowe;j’.

Niekiedy dla wyklarowania pojegcia aportu przeciwstawia si¢ go wktadowi
pienieznemu. Wedle tej koncepcji wszystko, co nie jest wktadem pieni¢znym,
a posiada zdolno$¢ aportowa, jest a contrario wkladem niepienigznym (apor-
tem). Taki tok rozumowania pojawia si¢ rowniez w piSmiennictwie obcojezycz-
nym. Na przyktad doktryna niemiecka w wypracowata dwie $ciezki myslenia®,
Pierwsza linia rozumowania polega na okresleniu, ze wkladem rzeczowym jest
kazdy wktad, ktory nie jest wniesiony przez zaplate sumy nominalnej. Natomiast
drugi spos6b myslenia zasadza si¢ wtasnie na definicji negatywnej poprzez okre-
$lenie wkladu rzeczowego jako wktadu, ktory nie jest wktadem gotéwkowym.
Definicja negatywna poddawana jest jednak krytyce ze wzgledu na swoja nieja-
sno$¢ 1 sprowadzenie wilasciwego problemu do kwestii oznaczenia tego, co jest
przeciwienstwem pienigdza (niem. Gegenstand)®.

Podkresla sie, ze przed wejéciem w zycie k.s.h. w 2001 r.2° uzasadnione byty
poglady dopuszczajace powstanie spotki bezwktadowej, a przynajmniej powsta-
nie spotki, do ktorej czgs¢ wspdlnikow moglaby przystapi¢, nie wnoszac wkila-
dow'l. Obecnie jest to niemozliwe, jako ze wniesienia wkladu do wszystkich
spotek handlowych wprost wymaga art. 3 k.s.h.’? Nie znaczy to jednak, ze spot-
ka nie moze istnie¢ przez pewien czas bez wktadu — wktad moze by¢ uméwiony,
ale jeszcze niewniesiony*®.

6 A. Pacek, Przedmiot aportéw wnoszonych na pokrycie kapitatu akcyjnego, Krakow 1998, s. 35.

" A. Szumanski, Wktady niepienigzne do spéiek kapitatowych, Warszawa 1997, s. 57.

8 N. Polley, § 27. Sacheinlagen. Sachiibernahmen; Riickzahlung von Einlagen [w:] Aktien-
recht und Kapitalmarktrecht, red. T. Heidel, Baden-Baden 2014, s. 7, https://www.luther-lawfirm.
com/uploads/tx_fwluther/AktG_027_Polley_Nomos_01.pdf (12.10.2020): ,Nach der Klammerde-
finition des Abs. 1 S. 1 ist Sacheinlage jede Einlage, die nicht durch Einzahlung des Ausgabebe-
trages, dh des Nennbetrages oder des hoheren Ausgabebetrages zu erbringen ist. Die Zweite Richt-
linie spricht ebenfalls im Sinne einer Negativdefinition von «Einlagen, die nicht Bareinlagen sind»”.

% Ibidem.

10 Art. 633 k.s.h.: ,,Ustawa wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2001 r.”.

1], Szwaja, Nowy kodeks spétek handlowych (cz. 1), ,Prawo Spotek” 2001, nr 1, s. 10 i n.,
za: A.W. Wisniewski, Niektore problemy nowej regulacji prawnej handlowych spétek osobowych,
Palestra” 2001, nr 11-12, http://palestra.pl/old/index.php?go=artykul&id=532 (1.04.2019).

12'W. Wollgarten, Opodatkowanie spétek osobowych. Problemy podatkowe i bilansowe na
przyktadzie spotki komandytowej, Warszawa 2013, s. 54.

13 A. Walaszek-Pyziol, W. Pyziol, Kilka refleksji na temat problematyki wktadoéw do spotki jawnej,
,~Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”” 2018, t. CXIV, nr 3833, s. 666.

348



Kryteria zdolnosci aportowej w prawie polskim

Jako elementarne kryteria zdolno$ci aportowej A. Kidyba wyréznia mozliwo$¢
okreslenia warto$ci majatkowej prawa, mozliwo$¢ wyceny i umieszczenia w bilan-
sie, zbywalno$¢ prawa oraz mozliwo$¢ ustanowienia prawa'®. Przy czym chodzi
0 Iaczne spemienie czterech przestanek®®. Oprocz tego Kidyba wskazuje rowniez, ze
ze wzgledu na wymienione w art. 14 § 1 k.s.h. negatywne kryteria uznania za aport
jedng z istotniejszych przestanek powinna by¢é zdolno$¢ poddania egzekucji®.

K. Kopaczynska-Pieczniak akcentuje, ze zdolno$¢ aportowa nie ma charak-
teru abstrakcyjnego i ogdlnego, ale raczej kazuistyczny i konkretny'’. Chcac jed-
nak wysnu¢ pewne kryteria, ktérymi nalezatoby si¢ kierowaé, oceniajgc dane
dobro prawne, w uchwytnym przypadku mozna dopasowac¢ do niego zatozenia
sformutowane przez doktryne i orzecznictwo in abstracto i in genere. Wigkszos¢
z tych zatozen zostata wypracowana jeszcze pod rzadami k.h.*® Jako istotne kry-
terium zostata wskazana mozliwo$¢ przystugiwania danego prawa spotce'®.

Idac dalej, autorka zwraca uwage na istotno$¢ przydatnosci wkladu do dziatal-
nosci spotki. Zasada przydatnosci wkiadu dla spotki zostata wyprowadzona z art. 3
k.s.h. Biorgc pod uwage zasade zawartg w art. 3 k.s.h. — zobowigzujaca wspolnika
do dazenia do osiggniecia wspolnego celu — ,,przydatnos¢” wktadu wydaje sig sta-
nowi¢ emanacj¢ tej zasady. Zwraca si¢ jednak uwage, ze kwestia przydatnosci po-
winna by¢ ujmowana szeroko, tj. nalezy mie¢ na uwadze nie tylko mozliwos¢ funk-
cjonowania wkladu w spofce i profit z jej uzywania i korzystania, ale ponadto szanse
rozporzadzenia nim i wniesienia w jego miejsce substytutu majatkowego®.

Nadto K. Kopaczynska-Pieczniak kryterium zdolno$ci aportowej przydaje za-
foZeniu wartosci ekonomicznej. Dane dobro musi odznacza¢ si¢ pewng warto$cia
ekonomiczng, co w przypadku jego wniesienia poskutkuje zwigkszeniem aktywow
bgdz zmniejszeniem pasywow?!. Dalej zaproponowana zostaje zdolno$¢ bilansowa
korespondujaca z zasada podwdjnego ksiegowania, a takze zbywalno$¢ prawa jako
zasada wyprowadzona a contrario z art. 14 § 1 k.s.h.?? Nie chodzi tutaj jednak wy-
lacznie 0 mozliwo$¢ zbycia, ale rowniez ewentualne inne rozporzgdzenie prawem.

14 A Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2016, s. 368.

15 Ibidem, s. 3609.

16 A, Kidyba, Kodeks spétek handlowych, . 1: Komentarz do art. 1-300, Warszawa 2019, s. 724-725.

17 K. Kopaczynska-Pieczniak, Zdolnos¢ aportowa wktadéw niepienigznych w spétkach kapita-
towych [W:] Wkiady niepienigzne do spotek handlowych, red. U. Prominska, Warszawa 2017, s. 88.

18 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r. — Kodeks handlo-
wy (Dz.U. 1934, nr 57, poz. 502), dalej: k.h. Obowiazywat do 31 grudnia 2000 r.

19 K. Kopaczynska-Pieczniak, Zdolnosé aportowa. .., s. 89.

20 1bidem, s. 89-90.

21 Ipidem, s. 90.

22 Art. 14 § 1 k.s.h.: , Przedmiotem wktadu do spotki kapitatowej nie moze byé prawo nie-
zbywalne lub $§wiadczenie pracy badz ustug”.
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Jako wymagane i stosowalne kryterium zdolnosci aportowej wyodrebniona zo-
stala tez zasada nemo plus iuris?, przestanka zdolno$ci poddania przedmiotu wktadu
egzekucji, mozliwos¢ wejscia do masy upadtosciowej oraz faktycznej dostgpnosci
dla spotki®*. K. Kopaczynska-Pieczniak za A. Opalskim?® przywoluje aktualnosci,
realnosci i pewnosci przedmiotu wkiadu oraz za dorobkiem doktryny niemieckiej
przytacza pojecie bewertungsfihig, osadzajac je w ramach zasady ekwiwalentno$ci
(rbwnowarto$ci) funkcjonalnej wktadow pienigznych i aportow?®.

J. Modrzejewski i C. Wisniewski jako wymagania dla zdolno$ci aportowe;j
przytaczaja konieczno$¢ bycia przedmiotem majatkowym aportu, mozliwo$¢ okre-
$lenia warto$ci ekonomicznej, zbywalno$¢, zdolno$é bilansowa, efektywnosc¢ i pew-
no$¢?’. Przy czym kwalifikacja dobra do kategorii praw majatkowych powinna
sie odbywaé in abstracto, natomiast warto$¢ ekonomiczna aportu — in concreto®®.
Wskazana zostaje rowniez uzyteczno$¢ dla spotki, chociaz spotka nie ma obo-
wigzku skorzystania z danego dobra®,

A. Szumanski, dazgc do mozliwie uniwersalnego wyklarowania pojecia zdol-
nosci aportowej, proponuje kilka kryteriow, jakimi nalezy si¢ poshugiwaé przy
ocenie aportu®. Kryteria te zostaty podzielone na pozytywne i negatywne®!. Nale-
zy jednak zaznaczy¢, ze owa systematyka zaktada roztacznosé, tj. osobno nalezy
rozwaza¢ kryteria pozytywne, a osobno negatywne®2. Dopiero bowiem w finalnej
ocenie zdolno$ci aportowej danego dobra kryteria te podlegajg facznej analizie®.

Do kryteriow pozytywnych, decydujacych o wstgpnej mozliwosci uznania
dobra prawnego za aport, nalezy zaliczy¢ zdaniem Szumanskiego cztery wihasci-
wosci®:: 1) mozliwo$é oznaczenia, wycenienia i umieszczenia wkladu w bilansie
spoiki; 2) mozliwos¢ zadysponowania prawem poprzez jego zbycie lub ustano-
wienie®; 3) przydatnosé i faktyczna dostepno$é wkiadu dla spotki; 4) ewentual-
no$¢ wejscia wkladu do masy upadtosciowej lub likwidacyjne;.

2 F. Longchamps de Bérier, Z uwag do metodologii nauki prawa prywatnego: powolywanie
tacinskich regut i maksym na przykladzie nemo plus iuris, ,,Krakowskie Studia z Historii Panstwa
i Prawa” 2014, nr 7(1), s. 39-57.

24 K. Kopaczynska-Pieczniak, Zdolnosé aportowa. .., s. 90.

25 A. Opalski [w:] System Prawa Prywatnego, t. XVIIB: Prawo spétek kapitatowych, red. S. Solty-
sinski, Warszawa 2010, s. 104, za: K. Kopaczynska-Pieczniak, Zdolnos¢ aportowa. ..

2 Ipidem, s. 93.

27 J. Modrzejewski, C. Wisniewski, Wklady na pokrycie kapitatu zaktadowego [w:] Prawo han-
dlowe, red. J. Okolski, M. Modrzejewska, Warszawa 2012, s. 224.

28 |pidem, s. 225.

29 |pidem, s. 226.

30 A. Szumanski, Wktady niepienigzne. .., Warszawa 1997, s. 95.

31 1bidem.

32 1bidem.

% lbidem.

% lbidem.

35 W zaleznosci od tego, czy chodzi o wniesienie translatywne, czy konstytutywne.
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Ad 1. Kryterium pierwsze zostato opisane przez Szumanskiego jako trdje-
lementowe®. Mozna powiedzieé, ze chodzi zardwno o mozliwo$¢ poznakowania
wktadu niepieni¢znego, jak i przyporzadkowanie mu okreslonej wartosci majat-
kowej, a takze mozliwo$ci wprowadzenia wktadu w charakterze aktywu do bi-
lansu spoiki, co okresla si¢ w literaturze mianem ,,zdolnoéci bilansowej”*".

Ad 2. Pod stwierdzeniem, ze przedmiotem wktadu moze by¢ jedynie dobro,
co do ktérego wspolnik posiada prawo do dysponowania nim, nalezy rozumieé
dwie rzeczy®®. Nalezy rozumie¢ zarowno fakt, ze dobro to musi spetiaé¢ kryte-
rium ogolnej moznosei bycia dopuszczonym do udziatu w obrocie — trudno bo-
wiem zatozy¢, ze dobro miatoby nie spetnia¢ przestanki dopuszczalno$ci do obro-
tu, a mogtoby spetniac¢ przestanke zdolnosci wktadowej, skoro kapitalizowanie
spotki jest czesécia dziatania ekonomicznego. Mozna zatem zastosowaé rozumo-
wanie a fortiori. Ponadto warto zaznaczy¢, ze wspélnik, wnoszac dane dobro do
spotki tytutem aportu, nie tylko powinien dysponowa¢ nim de facto, ale takze,
a moze przede wszystkim powinien posiada¢ do niego niebudzacy watpliwosci
tytul prawny zgodnie z zasada nemo plus iuris®.

Ad 3. Kwestia przydatnosci i faktycznej dostgpnosci wktadu do spotki
powinna by¢ rozwazana przede wszystkim w kontek$cie ekonomicznym“’. Cho-
dzi o wykreowanie moznosci podjecia i prowadzenia dziatalnosci gospodar-

36 A. Szumanski, Wktady niepieniezne. .., s. 96.

37 Pojecie ,,zdolno$¢ bilansowa” zwigzane jest z przepisami pomieszczonymi w rozdziale 4
»Wycena aktywow i pasywow oraz ustalenie wyniku finansowego” ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosci (Dz.U. 1994, nr 121, poz. 59), tj. art. 28—44, i powinno by¢ analizowane przy
uwzglednieniu tychze. Wigcej: m.in. E. Walinska, Ustawa o rachunkowosci. Komentarz, \Warsza-
wa 2018. Aport spetnia warunki uje¢cia w bilansie, gdy jest kontrolowany przez spotke i ma wiary-
godnie okreslong warto$¢ oraz spowoduje w przysztosci wptyw do spolki korzysci ekonomicz-
nych. Tak: D. Krzywda, Wkiady niepienigzne w ujeciu bilansowym i podatkowym, Warszawa 2011,
s. 49, za: J. Chluska, B. Czuba-Kulisinska, Bilansowe i podatkowe aspekty wniesienia aportu do
spotki kapitatowej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 484,
s. 42-43. J. Chluska i B. Czuba-Kulisifiska shusznie zwracaja uwage na znaczenie ,,zdolnosci bilan-
sowej” w kontekscie zapobiegania naruszeniom prawa: ,,Obejmowanie udziatdéw w spotkach w dro-
dze aportéw rodzi ryzyko nieprawidtowosci, bledéw czy wrgez manipulacji. Jako przyktad takich
nieprawidtowych dziatan mozna przytoczy¢ rozpoznawane przez stuzby skarbowe przypadki wyko-
rzystywania transakcji dokonywanych na majatku przedsigbiorstwa do agresywnej optymalizacji
podatkowej w zakresie podatku dochodowego™. Ibidem, s. 44.

38 A. Szumanski, Wktady niepieniezne. .., s. 98.

39 Zasada, nazywana skrotowo nemo plus iuris pochodzi z prawa rzymskiego. Wypowia-
dat si¢ o niej m.in. SN. Zob. np. uchwata SN z dnia 30 marca 1992 r., sygn. III CZP 18/92,
OSNC 1992, nr 9, poz. 144: , Jest niewatpliwe, ze w polskim ustawodawstwie cywilnym obowiazuje,
aczkolwiek tylko w formie niepisanej, ogélna zasada, ze nikt nie moze przenies¢ na inng osobg
wigcej praw anizeli jemu przystuguje, a to w my$l rzymskiej paremii: nemo plus iuris in alium
transferre potest, quam ipse habet. W wypadku przeniesienia wlasno$ci oznacza ona, ze wlasno$¢
moze skutecznie przenie$¢ na nabywce tylko wihasciciel”.

40 A. Szumanski, Wktady niepienigzne..., s. 100.
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czej przez spotke, a takze zabezpieczenie wspolnikow 1 wierzycieli na wypa-
dek dugow*!,

Ad 4. Zdolnos$¢ wejscia wktadu do masy upadtosciowej lub likwidacyjnej
koresponduje z funkcjg gwarancyjng kapitatu zaktadowego spotki®?. Nie mozna
jednak zapomina¢, ze zdolnos¢ upadiosciowa wkiadu niepieni¢znego powinna
by¢ traktowana raczej jako przestanka subsydiarna. W przeciwnym wypadku
istnialoby ryzyko odmoéwienia zdolno$ci aportowej dobrom prawnym, ktdre po-
winny ja posiada¢ ze wzgledu na celowosc¢ istnienia w obrocie, jak np. wiadomo-
$ci 1 doswiadczenia o charakterze technicznym wykorzystywane w produkcji
(know-how)*®. Z drugiej strony powstaje ryzyko dla kontrahentow spoltki, ktorej
wktady sa w wickszos$ci trudne do oceny w kontekscie zdolnosci upadto$ciowe;
lub likwidacyjnej, szczegdlnie w poczatkowym okresie istnienia spotki, gdy jej
sytuacja ekonomiczna i warto$¢ rynkowa nie jest jeszcze ustabilizowana.

Natomiast jako kryteria negatywne zdolnosci aportowej wymienione zostaty
trzy atrybuty dobra prawnego**: niemozliwo$¢ okre$lenia wktadu wspélnika jako
$wiadczenia z zakresu pienieznego, niemozliwos¢ zaliczenia wktadu jako ustug
$wiadczonych przy zaktadaniu spotki®®, a takze brak zdolno$ci zakwalifikowania
wktadu jako dtugu (pasywa) spotki.

Przy czym o ile kryterium niemozliwo$ci zaliczenia aportu do wktadu pie-
nigznego wydaje si¢ wstepnie wyjasnione, to dwa pozostale kryteria negatywne
nalezy opatrzy¢ stowem komentarza.

Ot6z majac na uwadze ,,prowizj¢ grynderskg”, trzeba pamigtaé, ze przy spotce
komandytowej w art. 107 § 2 k.s.h. wprost wyrazony zostat zakaz zakwalifikowa-
nia jako wkladu ,,wynagrodzenia za ustugi $wiadczone przy powstaniu spotki™*®,

41 Zob. C. Zutawska, Aporty w spétkach z ograniczong odpowiedzialnoscig. Przedmiot i wycena, ,,
Przeglad Sadowy” 1993, nr 7-8, s. 12. Takze: A.-W. Wisniewski, Prawo o spotkach, podrecznik prak-
tyczny. Spotka akcyjna, t. 111, Warszawa 1993, s. 115-116, za: A. Szumanski, Wklady niepieniezne. ..

42 C. Wisniewski, Funkcje kapitatu zakladowego w spélce z ograniczong odpowiedzialnoscig,
,Przeglad Podatkowy” 1992, nr 2, s. 26-28, za: J. Kanarek, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego
z dnia 26 kwietnia 1991 r. Il CZP 32, ,,Palestra” 1992, nr 36/9-10(417-418), s. 81-85: ,,Poglady
te opierajg si¢ bowiem na zatozeniu, ze kapital zakladowy daje podstawe zabezpieczenia, praw
wierzycieli i stanowi sui generis funkcje gwarancyjna”. Podobnie: K. Kopaczynska-Pieczniak,
Glosa do uchwaty SN z 26 1V 1991 r., 11l CZP 32/91, ,,Panstwo i Prawo” 1992, z. 11, s. 108-109,
za: A. Szumanski, Wktady niepienigzne. .., s. 101.

43 D. Niestrzebski, A. Wotkowicz, Wkiady niepienieine w spétkach kapitatowych, ,Przeglad
Prawa Handlowego” 1997, nr 5, za: A. Pacek, Przedmiot aportow..., s. 46.

4 A. Szumanski, Wktady niepienigzne..., s. 96.

4 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 wrze$nia 2012 r., sygn. IIl SA/Wa 2314/11: ,Na
mocy art. 14 § 1 k.s.h. przedmiotem wkiadu niepieni¢znego do spolki kapitatowej moze by¢ kazde prawo,
ktore nie jest prawem niezbywalnym, §wiadczeniem pracy badz ustug, ale takze nie kwalifikuje sie jako
tzw. prowizja grynderska, czyli wynagrodzenie wspdlnika za $wiadczenia zwiazane z zaktadaniem spotki”.

4 R. Wargin, Spétka komandytowa — ciekawa alternatywa dla spotki z ograniczong odpowie-
dzialnoscig, ,,Polski Przemyst” 2012, nr 12, s. 8-9: ,,Z uwagi na nieograniczona odpowiedzialno$é
komplementariusza za zobowigzania spotki przepisy Kodeksu spoétek handlowych nie zawieraja
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Natomiast jezeli chodzi o wniesienie do spdtki wktadu jako dtugu, powodo-
watoby to w ujeciu ksiggowym, ze w spotce znalazlyby si¢ zamiast aktywow
podwojne pasywa, co jest niewatpliwie niedopuszczalne*’. Wynika to z zasady
prowadzenia podwojnych zapisow ksiegowych, o czym przesadza ustawa o ra-
chunkowos$ci*®. Innymi stowy, kapitat zaktadowy ujmowany jest po stronie pa-
sywow, a wktady wspélnikow majg go zrownowazyé po stronie aktywow?.

Istnieja tez niestandardowe (w kontekscie regulacji, a nie czgstosci wystgpowa-
nia w obrocie) rodzaje wktadéw. Przy zastrzezeniu umownym mozna wnies$¢ do
spotki wktad mieszany — w cze$ci pienigzny i w czeSci w formie aportu®. Odrzuca
si¢ natomiast mozliwos¢ wniesienia wkladu symbolicznego, pozornego (niespetnia-
jacego kryteriow zdolnosci aportowej) czy ukrytego (gdy na pokrycie kapitatu zostat
wprawdzie wniesiony wklad pienigzny, jednak 6w wkiad pieniezny zostat pozniej
zwrocony w ramach zaplaty za przekazany przedmiot niepienigzny)®!.

Aby ulokowa¢ pojegcia w ramach niniejszego opracowania, a jednoczesnie
nie poming¢ istotnej roli judykatury w precyzowaniu zagadnien prawnych, moz-
na zwroci¢ uwage na kilka stanowisk sadow odnoszacych si¢ do kwestii zdolno-
$ci aportowe;j.

Sad Najwyzszy w uchwale ,,siodemkowe;j” stwierdza, ze przedmiotem wktadu
niepieni¢znego moze by¢ wszystko — co nie bedac pienigdzem — przedstawia
,Jjakgkolwiek warto$¢ ekonomiczng™®?. To pojemne sformulowanie zdaje si¢ klu-
czowe dla tezy tego artykulu przedstawiajgcej zdanie afirmujace zdolnosé apor-
towa praw na dobrach atypowych zwigzanych z nowoczesnymi osiggnieciami
naukowo-technologicznymi.

Natomiast Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, odnoszac si¢ do
»zdolnosci aportowej”, stwierdzit, ze nalezy przez nia rozumie¢ zespot cech
danego dobra, ktore powinny by¢ tacznie spelnione, aby mozna bylo uwazac je
za aport®®. Poza tym wyakcentowal, Zze przedmiotem aportu mogg by¢ tylko takie
prawa, ktore mozna wycenic, tj. przypisa¢ im okreslong wartos¢ rzeczywista.

zadnych ograniczen dla wktadow wnoszonych przez komplementariusza, natomiast w stosunku do
komandytariuszy ograniczenia takie istnieja. Zgodnie z art. 107 § 2 k.s.h. zobowigzanie do wyko-
nania pracy lub $§wiadczenia ushug na rzecz spotki oraz wynagrodzenie za ushugi §wiadczone przy
powstaniu spotki (tzw. prowizja grynderska) nie moga stanowi¢ wktadu spotki, chyba ze wartos§¢
innych jego wktadow do spotki nie jest nizsza od wysokoséci sumy komandytowe;”.

47 A. Szumanski, Wktady niepienigzne...,s. 105.

48 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowoéci (Dz.U. 1994, nr 121, poz. 591).

A, Pacek, Przedmiot aportéw. .., s. 39.

50 A. Klimezyk, Kapitat zakiadowy w spélce z ograniczong odpowiedzialnoscig, ,,Journal of
Education, Health and Sport” 2015, nr 5(12), s. 769.

51 K. Postrach, Problemy ukrytych aportéw w spétkach publicznych, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2014, nr 91, s. 297.

52 Uchwata SN (7) z dnia 2 marca 1993 r., sygn. III CZP 123/92, OSP 1994, nr 1, poz. 1, za:
R. Pabis [w:] J. Bieniak, M. Bieniak, G. Nita-Jagielski, K. Oplustil i in., Kodeks spétek handlo-
wych. Komentarz, Warszawa 2017, s. 529.

53 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 pazdziernika 2012 r., sygn. IIT SA/Wa 313/12.
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Z kolei Sad Okregowy w Warszawie zauwaza, ze wazna jest tez warto§¢
zbywcza aportu, poniewaz spotka obejmujaca aport tego rodzaju staje sie dtuzni-
kiem rzeczowym i cigzy na niej obowigzek sptaty wierzycieli hipotecznych®.

Zdolnosé¢ aportowa w prawie wspolnotowym

W kontekscie prawa wspolnotowego trzeba wspomnie¢ o tzw. Drugiej Dy-
rektywie®, ktora w art. 7 odnosi si¢ do kwestii zdolno$ci aportowej wktadow na
kapital subskrypcyjny spotki akcyjnej®. Artykut 7 przesadza, ze w sktad sub-
skrybowanego kapitatu moga wchodzi¢ jedynie aktywa dajace si¢ wyceni¢. Po-
nadto okresla, ze zobowigzanie do wykonania pracy lub §wiadczenia ustug nie
moze stanowi¢ aktywa.

Zdolnosé¢ aportowa w prawie dunskim

W prawie dunskim kwestie wkladéw niepieni¢znych do spolek kapitato-
wych (aportdw) reguluje rozdziat I, tytut ,,Seerligt om indskud af selskabskapital
i andre veerdier end kontanter” dunskiej Selskabsloven. Lov om aktie- 0g anpart-
sselskaber, tj. ustawy o spotce akcyjnej i spodtce z ograniczong odpowiedzialno-
$cig®’. Regulacje te pomieszczone zostaly od § 35 do § 38 wlacznie®®.

54 Zob. zarzadzenie, uzasadnienie wyroku SO w Warszawie z dnia 13 stycznia 2014 r., sygn.
XX GC 962/12: ,,Warto$¢ zbywcza aportu to jego cena, ktorg spotka, w ktdrej aport ten ma stano-
wi¢ pokrycie kapitatu, mogtaby uzyska¢ w razie jego sprzedazy, przy czym warto$¢ ta nalezy
obliczaé na dzien objecia aportu”.

55 Druga Dyrektywa Rady z 13 grudnia 1976 r. (77/91/EWG) w sprawie koordynacji gwa-
rancji, jakie sa wymagane w Panstwach Czlonkowskich od spotek w rozumieniu art. 58 akapit
drugi Traktatu, w celu uzyskania ich rownowaznosci, dla ochrony intereséw zardwno wspo6lni-
kow, jak i osob trzecich w zakresie tworzenia spotki akcyjnej, jak rowniez utrzymania i zmian
jej kapitatu, dalej: Druga Dyrektywa. O obowigzywaniu w polskim porzadku prawa wspodlnoto-
wego i jego pozycji w kontek$cie prawa Unii Europejskiej klarownie: B. Pawtowski, Czym jest
prawo Unii Europejskiej?, ,.Informacja 874 (IP-98 M)”, http://biurose.sejm.gov.pl/teksty pdf/i-
874.pdf (11.01.2020).

% Za: EUR-Lex. Access to European Union law, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
ALL/?uri=CELEX:31977L0091 (12.10.2020).

57 Selskabsloven. Lov om aktie- og anpartsselskaber, Serligt om indskud af selskabskapital
i andre verdier end kontanter, § 35-38, za: ,,Danske Love”, https://danskelove.dk/selskabsloven
(12.10.2020). Selskabsloven. Lov om aktie- oganpartsselskaber”— dunska ustawa nr 470 af o spotce
akcyjnej i spofce z ograniczona odpowiedzialnoscig z 12 lipca 2009 r. (w skrocie: SL od Selskab-
sloven). Ustawodawca dunski, podobnie jak polski, dopuszcza uzywanie w obrocie skrotow. Zatem
spotka akcyjna okreslana jest takze jako ,,A/S”, natomiast sp. z 0.0. skrotem ,,ApS”. Tak: § 2 SL.

58 P, Schaumburg-Miiller, E. Werlauff, Selskabsloven (lov om aktie- og anpartsselskaber).
Medkommentarer, Kopenhaga 2010, s. 257-276: komentarz do § 35, 36, 37, 38.
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Wyzej wymienione przepisy stanowia, ze wklady niepieniezne musza miec
warto$§¢ ekonomiczng. Ponadto aportem nie moga by¢ zobowigzania do wyko-
nywania pracy lub $wiadczenia ustug®.

W doktrynie dunskiej aport rowniez definiuje si¢ jako przedmiot przeciw-
stawny pienigdzu®®. Zatem zdolnoé¢ aportowa posiada wszystko to, co nie jest
pieniadzem, a posiada przy tym pozostale wymagane kryteria zdolnosci aporto-
wej. Nie podlega watpliwosci, ze zdolno$¢ aportowa majg papiery wartosciowe,
przedsiebiorstwo czy nieruchomosci®®. Ogolnie rzecz ujmujac, aport powinien
by¢ mierzalny i dajacy si¢ wyceni¢ w obrocie®?.

Przy wniesieniu aportu do spotki sporzadza si¢ sprawozdanie, ktore musi
zawiera¢ opis przedmiotu aportu, informacje o zastosowanej metodzie wyceny,
wskazanie nabytych udzialow/akcji oraz o$wiadczenie, ze ich wartos¢ ekono-
miczna jest co najmniej rowna kwocie, za ktorg udzialy/akcje s obejmowane®,
Przy czym wycena aportowa jest ograniczona terminem. Ot6z wyceny nie mozna
dokonaé¢ na wiecej niz 4 tygodnie przed podpisaniem umowy spolki/statutu®.
Termin ten jest terminem zawitym. Po jego przekroczeniu konieczna jest po-
nowna wycena.

Sprawozdanie z wyceny sporzadza co najmniej jeden niezalezny rzeczo-
znawca, przy czym grynderzy sg zobligowani do powotywania wylacznie bie-
glych rewidentéw. W innym wypadku sad miejsca siedziby spotki sam moze
wyznaczy¢ rzeczoznawce, do ktorego przepisy ustawy o spolce akcyjnej i spotce
z ograniczong odpowiedzialnoscia, jak i ustawy o biegtych rewidentach® stosuje
sie odpowiednio®.

Rzeczoznawcy muszg by¢ dopuszczeni do przeprowadzenia audytu w stop-
niu, w jakim uznajg to za niezbedne. Moga takze zadaé niezbednych informacji
od wspolnikdéw lub zwrocié si¢ do nich o pomoc w zakresie koniecznym do wy-
konywania swoich obowigzkow.

Wedlug ustawodawstwa dunskiego wymog sporzadzenia sprawozdania
przez bieglego rewidenta nie ma zastosowania do niektorych praw wnoszonych

59 Tak: § 35 SL.

60 K. Brendum, Apportindskud, vurderingsberetning og revisors ansvar, ,,Cand.Merc.Aud.
Institut for Regnskab og Revision. Copenhagen Business School” z 28 lutego 2011 r., s. 13: ,,Dette
betyder, at et apportindskud er defineret som alt andet end kontanter”.

61 1hidem.

62 1bidem.

63 Tak: § 36 SL.

64 Tak: § 36 Stk. 2 SL.

8 Revisorloven. Lov om godkendte revisorer og revisionsvirksomheder — dunska ustawa o bie-
glych rewidentach i przedsigbiorstwach audytorskich nr 468 af z 17 czerwca 2008 r. Tekst za:
,»Danske Love”, https://danskelove.dk/revisorloven (12.10.2020).

66 Stk. 2. §§ 133 og 149 i denne lov og § 24 i revisorloven finder tilsvarende anvendelse pé
vurderingsmaend”. Tak: § 37 SL.

355



jako aport®’. Przede wszystkim chodzi o papiery wartoéciowe lub inne instru-
menty rynku kapitatowego, ktore zawieraja wiasne konstrukcje odpowiedzialno-
$ci i gwarancje bezpieczenstwa w obrocie.

Podmiotem odpowiedzialnym za wniesienie wktadu do spotki jest zarzad®®.
Zarzad odpowiada ponadto za to, zeby aport nie wyrzadzit szkody spotce lub jej
wlascicielom ani jej potencjalnym wierzycielom. Po wniesieniu aportow zarzad
zobowigzany jest do ponownego sporzadzenia sprawozdania, przy czym oprocz
punktéw koniecznych w sprawozdaniu poczatkowym doda¢ nalezy o§wiadczenie,
ze nie pojawily si¢ nowe okolicznosci, ktore sg istotne dla pierwotnej wyceny®.
Zarzad publikuje sprawozdanie w systemie informatycznym dunskiego Urzgdu do
spraw Przedsigbiorstw nie pdzniej niz w dniu zgloszenia spotki do rejestracji’.

Zdolnos¢ aportowa w prawie francuskim

W prawie francuskim dobra posiadajace zdolno$¢ aportowa sa bardzo zroz-
nicowane’. Rzeczg istotng przy procesie zawigzywania spotki jest fakt, ze przy
wktadzie niepienieznym nie jest konieczne catkowite pokrycie kapitatu zakta-
dowego, odmiennie niz przy wkladzie pienieznym’. Konieczna jest jednak spe-
cjalistyczna wycena aportu’,

We Francji uwypukla si¢ rowniez istotnos¢ wktadu bedacego forma know-
-how, tworzgc nawet specjalny rodzaj wkladu zwany ,,wktadem w przemyst”’*
(apport en industrie), ktorym moze by¢ m.in. wiedza techniczna (connaissances
techniques), prace badawcze (travaux de recherches) czy ustugi (services)™.

67 Tak: § 38.2) SL.

8 Tak: § 38 Stk. 2 SL.

69 Tak: § 38 Stk. 2 SL: ,,en udtalelse om, at der ikke er opstiet nye omstendigheder, der har
betydning for den oprindelige vurdering”.

70 Tak: § 38 Stk. 3 SL.

1 0. Cathelineau, Augmentation de capital: comment procéder?, ,,Legal Start” z 20 sierpnia 2018 .,
https://www.legalstart.fr/fiches-pratiques/capital-social/augmentation-capital/ (12.10.2020): ,,Les apports
en nature réalisables par les associés sont trés variés! Souvent, il s’agira d’apporter un fonds
de commerce, un immeuble, un droit d’occupation de locaux commerciaux etc. A la différence de
I’apport numéraire, il n’est pas obligatoire que le capital constitué lors de la création de la société ait
été intégralement libéré. En revanche, ’intervention d’un commissaire aux apports chargé d’évaluer la
valeur du bien apporté est impérative”.

2 |bidem.

3 1bidem.

7 Mozliwo$¢ wniesienia ,,wkladu w przemyst” nie jest dostepna przy wszystkich rodzajach
spotek. Za: E. Roig, Apport en numéraire (définition), ,,Droit Finances”, https://droit-finances.co
mmentcamarche.com/faq/23362-apport-en-numeraire-definition (12.10.2020).

5 S. Braudo, Dictionnaire du droit privé, ,Dictionnaire juridique de Serge Braudo”, https://mww.
dictionnaire-juridique.com/definition/apport.php (12.10.2020).
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W przypadku ,,wkltadu w przemyst” pojawia si¢ jednak kilka problemow
prawnych, gldwnie z zakresu praw korporacyjnych dla wspolnikow, ktorzy wniesli
taki wktad™. Jednak w $wietle art. 1844 § 1 C.Civ.”, ktory stanowi, ze ,kazdy
wspolnik ma prawo do uczestniczenia w podejmowaniu decyzji kolegialnych”,
a takze stosownego orzecznictwa w tym zakresie, mozna powiedzie¢, ze wspol-
nicy podlegaja ochronie prawnej”®. Tak czy inaczej, ,,wspolnikom przemysto-
wym” przystuguje kilka prerogatyw korporacyjnych (w zakresie prawa do glo-
sowania czy prawa do informacji). Jest to z pewnoscia interesujaca konstrukcja
francuskiego prawa spotek handlowych.

Zdolnos¢ aportowa w prawie niemieckim

W komentarzu do uregulowan dotyczacych spotki akcyjnej (AG), a konkretnie
§ 27 Sacheinlagen, Sachiibernahmen; Riickzahlung von Einlagen, ustawy o spotkach
akcyjnych (AktG.)”, zaznaczono, ze kryteria zdolnosci aportowej wynikajg z tzw.
funkcjonalnej réwnowaznosci wktadow gotowkowych i niepieni¢znych — wktad
niepieni¢zny musi by¢ zdolny do wyceny, czyli by¢ mierzalny, podlegajacy
oszacowaniu w pienigdzu i musi zosta¢ przekazany do wylacznej dyspozycji
zarzadu w terminie zawitym®. Przepisy § 27 majg na celu ochrone zaréwno
wierzycieli, jak i akcjonariuszy®.

Nie podlega watpliwosci, ze zdolno$¢ aportowa posiadaja prawa wlasnosci
ruchomosci 1 nieruchomosci, ograniczone prawa rzeczowe, np. shuzebno$é¢, oraz
akcje, udziatly w spotce z ograniczong odpowiedzialnoscig, prawa na dobrach
niematerialnych: wzory przemystowe, patenty, znaki towarowe oraz prawa Wy-
nikajace ze wspotwlasnosci utamkowej (np. udzial w spadku, w skladzie towa-
rOw czy taborze pojazdow), a takze przedsiebiorstwo®?.

Podobne kryteria obowigzujg przy ocenie zdolnosci aportowej wktadow do
spotki z ograniczong odpowiedzialnosciag (GmbH) na mocy ustawy o spotkach

6.3, Michel, Les apports en industries aus SAS: un régime juridique a sécurise impérativement
dans les statuts, par Stéphane Michel, avocat, ,,Village de la Justice” z 13 lipca 2010 r., https://www.
village-justice.com/articles/apports-industries-regime,8228.html (12.10.2020).

" Le Codecivil des Frangais — francuski Kodeks cywilny z 21 marca 1804 r. (w skrécie: C.Civ.
od Codecivil).

8 Tym bardziej Ze nie jest jasne, w jaki sposob tacy wspolnicy mogliby by¢ pozbawieni pra-
wa glosu.

9 Aktiengesetz (AktG) — niemiecka ustawa o spotkach akcyjnych z 6 wrze$nia 1965 r. Tekst
za: ,,Bundesministerium der Justiz und fiir Verbraucherschutz”, Gesetze/Verordnungen, https://www.
gesetze-im-internet.de/aktg/BJNR010890965.html (12.10.2020).

80 W. Hélters, B. Deilmann, F. Drinhausen, Aktiengesetz: AktG. Kommentar, Miinchen 2014, s. 145.

81 |pidem, s. 144.

82 |bidem, s. 145.
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z ograniczong odpowiedzialnoscig (GmbHG)?. Mowi sie o koniecznej mozliwo-
$ci niewatpliwego wyodrebnienia/zidentyfikowania prawa®. Przy czym nalezy
zwrdcié uwage na ewentualne obcigzenia na wnoszonych prawach®,

W komentarzach do GmbH uwidacznia sie rowniez warunek, ze aport powi-
nien mie¢ warto$¢ ekonomiczna, dzicki czemu zabezpieczone zostanie pokrycie
kapitatu zaktadowego®®. Wyraznie kryteria aportowe nie zostaly jednak precyzyj-
nie okreslone w ustawie. Faktem jest, Zze wiele innych praw majgtkowych moze
zosta¢ wniesionych jako aport, jezeli sg samodzielne i zbywalne®'.

Dopuszczalne jest tez wniesienie rzeczy przysztych. Przestanka jest jednak
zmaterializowanie si¢ rzeczy do czasu rejestracji spotki®e.

W prawie niemieckim istotng rol¢ w procesie badania wtasciwo$ci wniesie-
nia aportéw (w tym zdolno$ci aportowej przedmiotow) odgrywa sedzia rejestro-
wy (Registerrichter), ktory moze odméwié wpisu (Ablehnung der Eintragung)®.
Jest to uregulowanie wspolne zarowno dla AG, jak i GmbH.

Podsumowanie

Syntetyzujac poruszone w opracowaniu zagadnienia prawne, nalezy stwier-
dzi¢, ze zdolnos¢ aportowa wzbudza kontrowersje z uwagi na jej wcigz nie w petni
ugruntowang pozycje w prawie. Wobec faktu, iz ustawodawca pozostawit w kwe-
stii zdolno$ci aportowej duzo miejsca dla orzecznictwa i doktryny®, zasadna wy-
daje si¢ rewizja konserwujacej status quo wyktadni na rzecz wyktadni rozszerzajg-
cej, przychylnej nowym dobrom prawnym i najnowszej praktyce obrotu.

Zdaniem W. Wyrzykowskiego pozostawienie miejsca na interpretacj¢ bylo
$wiadome i $wiadomie ograniczajace si¢ do przyktadowych wyliczen®. Moim
zdaniem kluczowe wobec przestanek zdolnosci aportowej powinno pozosta¢ jedy-

8 Gesetz betreffend die Gesellschaften mit beschrinkter Haftung (GmbHG) — niemiecka
ustawa o spotkach z ograniczong odpowiedzialnoscia z 20 kwietnia 1892 r. Tekst za: ,,Bundesmi-
nisterium der Justiz und fiir Verbraucherschutz”, Gesetze/Verordnungen, https://www.gesetze-im-
internet.de/gmbhg/BJNR004770892.html (12.10.2020).

8 T. Wiilfing, § 5 Stammkapital; Geschdftsanteil. Festsetzung im Gesellschaftsvertrag [W:]
S. von Goler, Der online Gesetzeskommentar zum GmbHG, https://gmbhg.kommentar.de/Abschnitt-1/
Stammkapital-Geschaeftsanteil/Definitionen#fnref:114 (12.10.2020).

% lbidem.

% 1bidem.

87 1bidem.

% 1bidem.

89 . Hiiffer, J. Koch, Gesellschaftsrecht, Miinchen 2011, s. 348.

9 Ustawodawca nie zdefiniowat ani jednego z tychze poje¢ normatywnych: wktad pienigzny,
niepieni¢zny, przedmiot wktadu, wktad umowiony, wktad rzeczywiscie wniesiony.

9 W. Wyrzykowski, Pojecie wktadu w Kodeksie spétek handlowych [W:] Wktady niepieniez-
ne w spotkach handlowych, red. W. Popiotek, Warszawa 2014, s. 39.
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nie doktadne okreslenie przedmiotu®? minimalizujgce ryzyko zwigzane z zastrze-
zeniami specyfikacyjnymi. Nadmierna mnogo$¢ przestanek zdolnosci aportowej
prowadzi bowiem do wyrugowania ze zdolnosci do bycia wktadem niepieniez-
nym takich dobdr prawnych, jak m.in. klientela (rozumiana takze jako zasieg na
portalach spotecznos$ciowych), czgsciowo kryptowaluty czy tokeny z gier kom-
puterowych. Trudno jednak zgodzi¢ si¢, ze tego typu dobra powinny pozostawac
,hiewidzialne” w zakresie aportowym.

Z punktu widzenia charakteru obrotu w nieodleglej przysziosci nieuzasad-
nione moze sta¢ si¢ rozumienie art. 14 § 1 k.s.h. przede wszystkim jako zapory
dla wnoszenia tzw. migkkich aportow®. W procesie przedefiniowania rozumie-
nia przestanek zdolnos$ci aportowej znaczng role moga odegra¢ nieco odmienne
modele jej ujmowania wyklarowane w innych ustawodawstwach, takich jak m.in.
ustawodawstwo dunskie, francuskie czy niemieckie, gdzie poszczegdlne przepi-
sy moga by¢ interesujace jako ewentualne postulaty de lege ferenda wobec ure-
gulowan polskich. Konstatujac, mozna przykladowo wymieni¢ metod¢ wyceny
aportowej w prawie dunskim, ,,aport przemyslowy” w prawie francuskim czy
silng rol¢ sedziego rejestrowego w prawie niemieckim.
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Streszczenie

W artykule poruszam problematyke zdolnosci aportowej w ujgciu komparatystycznym. Zwra-
cam uwage na uregulowania obecne w ustawodawstwie polskim, ktore traktuje¢ jako wyjsciowe dla
rozwazan, a takze na dunskie, francuskie i niemieckie prawo spotek. W dobie szybkiego i nowo-
czesnego obrotu gospodarczego aktualny model uksztaltowania zdolnosci aportowej w spotkach
kapitalowych moze si¢ wydawaé wart przemyslenia lub chociazby pordéwnania z regulacjami
stosowanymi w innych panstwach.

Stowa kluczowe: aport, wklad niepieni¢zny, zdolno$¢ aportowa, spotki kapitatowe, komparatystyka

CONTRIBUTION IN KIND IN THE COMPARTIVE SENSE.
POLISH, DANISH, FRENCH AND GERMAN CORPORATE LAW
AND THE LEGAL POSITION OF THE CONTRIBUTION IN KIND

Summary

In the article | raise the issue of contribution in-kind in the comparative sense. | pay attention
to the regulations in Polish legislation. | consider them initial for deliberation. | also focus on Danish,
French and German corporate law. In the age of fast and modern turnover the current model of
shape of contribution in-kind in limited companies may seem worth considering or, at least, being
compared to regulations applied in other countries.

Keywords: in-kind contribution, non-monetary contribution, comparative law, corporate law
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W 2020 r. naktadem Wydawnictwa KUL ukazala si¢ monografia ks. prof. An-
toniego Debinskiego pt. Polityka ustawodawcza cesarzy chrzescijanskich w spra-
wach religijnych. Autor jest profesorem zwyczajnym nauk prawnych, specjalista
w zakresie prawa rzymskiego, a od 2012 r. rektorem Katolickiego Uniwersytetu Lu-
belskiego Jana Pawta II. Jego najnowsze dzieto mozna uzna¢ za wnikliwe studium
na temat rozpaczliwych prob ustanowienia przez ludzi na ziemi porzadku Bozego.

Omawiana publikacja liczy 235 stron wraz z bibliografia. Zostata ona podzielona
na pie¢ rozdziatow. W pierwszym, zatytutowanym Problematyka religijna w ustawo-
dawstwie chrzescijanskich cesarzy rzymskich okresu dominatu, autor opisal ustawo-
dawcze strategie chrzescijanskich cesarzy rzymskich zwigzane z chgcig wprowadzenia
w panstwie religijnej jednolitosci i spojnosci. Zwlaszcza ustawy wydawane prze-
ciwko heretykom miaty istotne znaczenie, gdyz spory w Kosciele zagrazaty jednosci
panstwa. Debinski wyjasnia: ,,Herezje stanowity zagadnienia bardzo istotne w poli-
tyce chrzescijanskich cesarzy rzymskich, gdyz wraz z uzyskaniem wolnosci rozpo-
czat si¢ w Kosciele okres gwattownych sporéw doktrynalnych i dyscyplinarnych.
W omawianym okresie dogmaty chrzescijanskie nie byly jeszcze w pehi sprecyzo-
wane, a dualizm jezykowy pomigdzy Wschodem i Zachodem zwickszat trudnosci
oraz poglebial antagonizmy. Cesarze chrzescijanscy, wydajac ustawy przeciwko
heretykom, kierowali si¢ wiec nie tylko motywami religijnymi. Spory powodujace
roztamy w Kosciele zagrazaty jedno$ci panstwa, zaktocaty porzadek publiczny
i niejednokrotnie kanalizowaty tendencje opozycyjne i separatystyczne wobec cen-
tralnej wiadzy rzymskiej. Nic zatem dziwnego, Ze herezja stala sie przestepstwem
prawa rzymskiego, przeciwko ktoremu wiadcy skierowali wiele ustaw” (s. 47).

W drugim rozdziale, noszacym tytut Ustawodawstwo cesarzy rzymskich
przeciwko przestepstwu herezji, skupiono si¢ na ustawodawstwie cesarzy rzym-
skich przeciwko przestgpstwu herezji. Potoczne znaczenia stowa ,herezja” ze-
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stawiono tam z ustawowymi okres$leniami tego pojecia. Autor wymienit prawne
ograniczenia dotyczace grup heretyckich, a takze wskazat sankcje karne za zta-
manie prawa. Herezja jako przestepstwo prawa rzymskiego zostata definiowana
jako ,,czyn wymierzony przeciwko wierze i jednosci Ko$ciota” (s. 85).

Rozdziat trzeci, zatytulowany Apostazja jako przestepstwo prawa rzymskie-
go, poswigcono aktom odejscia od Kosciota oraz nieakceptowanym przez wladze
publiczne ruchom odszczepienczym. Poruszono w nim kwestie znaczenia stowa
»apostazja”, zestawiono ustawowe okreslenia apostazji oraz wskazano sankcje karne
naktadane na apostatow. Autor zwraca uwage na alergie, z jakg rzymski ustawo-
dawca reagowat na wszelkie proby przeciggania wyznawcow religii prawowierne;
na swojg stron¢ przez reprezentantow kultow ,,niekoncesjonowanych”.

W rozdziale czwartym Ustawowe ograniczenia wobec religii poganskiej i jej
wyznawcow znalazly omowienie ustawowe ograniczenia wobec religii poganskiej
i jej wyznawcow. Opisane w nim zostaty akty legislacyjne ograniczajace sprawo-
wanie kultu poganskiego oraz ograniczenia wprowadzane w stosunku do wyznaw-
cow tejze religii. Zwraca uwage dlugo utrzymujaca si¢ pobtazliwos¢ chrzescijan-
skich wladcow wobec pogan na tle ostrego kursu, jaki od poczatku przyjeto wobec
heretykow i apostatow.

W rozdziale ostatnim autor skupia si¢ na ustawodawstwie ograniczajacym pra-
wa Zydow. Po przyblizeniu ustawowej nazwy Zydow i ich religii opisane zostaty
kolejno: zakaz prozelityzmu, zakaz obrzezania, zakaz matzenstw mieszanych, ogra-
niczenia dotyczace budowy synagog, zakaz nabywania niewolnikoéw-chrzescijan,
ograniczenie zdolno$ci sporzadzenia testamentu i zdolnosci wystgpowania w cha-
rakterze §wiadka oraz ograniczenie prawa sprawowania urzedow.

W polityce ustawodawczej rzymskich cesarzy chrzescijanskich dotyczacej
spraw religijnych da si¢ zauwazy¢ pewna prawidtowos¢. Otoz przepisy odnoszace
sie¢ do przestepstw religijnych cechowaty sie zadziwiajaca powtarzalnoscia. Regu-
larnie je ponawiano i odnawiano. Mozna z tego wnioskowac, iz zrodlem tego stanu
rzeczy byty mato precyzyjne zapisy poszczegolnych ustaw, co z kolei moglo si¢
przektadac na ich skuteczno$¢. Inne powody powtdrzen mogly by¢ rézne: od nie-
kompletnych publikacji zawierajacych btedy norm prawnych po ich ograniczony
zasigg zwigzany z trudnosciami w dotarciu do najdalszych zakatkéw imperium.

Uwagg czytelnika bez watpienia przyciagaja rozwazania autora poswigcone
apostazji. Przedstawiono w nich m.in. sekt¢ Manichejczykow, ktorzy byli po-
strzegani jako powazne zagrozenie dla publicznego porzadku i z tego powodu
padali ofiarg represji ze strony panstwa. Autor zauwaza: ,,Zamieszczenie w Ko-
deksie Teodozjanskim sankcji wymierzonych przeciwko herezji Manichejczy-
kow oraz w Kodeksie Justynianskim ustawy skierowanej przeciw niektorym
wyznawcom herezji monofizytyzmu bylo z kolei przejawem woli ustawodawcy
panstwowego, aby te herezje, szczeg6lnie niebezpieczne w danym czasie, byly
dodatkowo objete karami przewidzianymi za apostazje” (s. 136).
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Tematyka podjeta w Polityce ustawodawczej cesarzy chrzescijanskich w spra-
wach religijnych znakomicie wkomponowuje si¢ w coraz popularniejszy nurt
badan nad rzymskim prawem poklasycznym. Monografia Debinskiego to opra-
cowanie badawczo bardzo atrakcyjne, gdyz jego autor wielokrotnie odnosi si¢ do
zagadnien wcigz niedostatecznie zbadanych. Ukazuje on czytelnikowi ztozony
proces formowania si¢ ustawodawstwa rzymskiego w sprawach religijnych w okre-
sie dla panstwa rzymskiego trudnym. Mozna méwic¢ o wyksztalceniu w tym cza-
sie swego rodzaju ,,korpusu ustawodawstwa religijnego”, gdyz mimo faktu, ze
niejedno rozstrzygniecie cesarzy rzymskich miato forme kazuistyczna, wiele z nich
zyskato nastgpnie charakter ogdlny przez uwzglednienie ich w oficjalnych zbio-
rach prawa ogloszonych po imionami Teodozjusza oraz Justyniana. W ksigzce
podjeto udang probe uchwycenia zlozonych relacji pomigdzy panstwem a Ko-
$ciotem, a takze wnikliwie opisano polityke religijna cesarzy rzymskich w sto-
sunku do wyznawcow kultow nieakceptowanych przez wtadzg publicznag.

Monografia zawiera przektady dziet antycznych na jezyk polski, co utatwia
czytelnikowi zrozumienie charakteru tych zrodetl. To niezaprzeczalna wartos¢ tej
pracy. Lacina p6znych ustaw bywa najezona retoryka, a z punktu widzenia wspot-
czesnej dogmatyki jest niemal zupelnie pozbawiona terminologicznej spojnosci.
Poza dotarciem do problemoéw poruszonych przez chrzescijanskich imperatorow
udane przektady pozwalaja poczu¢ ducha rzymskiego ustawodawstwa w tamtym
okresie oraz zapoznac si¢ z retoryka wiadzy.

Recenzowana ksigzka stanowi istotny wktad w badania nad kulturalnym kra-
jobrazem Rzymu u schytku istnienia cesarstwa zachodniego. Watki prawnicze
zwigzane z politykg ustawodawcza w sprawach religijnych umiejetnie zestawiono
z rozwazaniami odnoszacymi si¢ do sytuacji wyznaniowej w panstwie. Interesuja-
ce problemy ukazano w przystepny i interesujacy sposob. Publikacja ks. prof. An-
toniego Debinskiego powinna si¢ spotka¢ z dobrym odbiorem nie tylko w gronie
prawnikoOw-romanistow.
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Teza

Przy dokonywaniu kwalifikacji obiektéw budowlanych na podstawie art. la
ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. nalezy zawsze mie¢ na uwadze elementy funkcjonalne takiego
obiektu, czyli przeznaczenie, wyposazenie oraz sposob i mozliwosci wykorzy-
stania tego obiektu jako catosci. Jezeli dany budynek wykracza poza jego ustawo-
Wwo okreslone elementy, poniewaz wyposazono go np. urzadzeniami, materiatami
lub substancjami zajmujacymi jego przestrzen w znacznym stopniu, to wowczas
przestaje by¢ budynkiem w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l.* Budynek taki
staje si¢ obiektem budowlanym funkcjonalnie tworzacym cato$¢ gospodarcza, ze
wszystkimi cechami budowli.

Glosa

Na wstepie nalezy wskazac, iz wprawdzie glosa dotyczy jednego wyroku wy-
danego przez Naczelny Sad Administracyjny, jednak Sad 8 maja 2018 r. wydat
takie same orzeczenia w kilku sprawach — sygn. Il FSK 1297/16, Il FSK 1281/16,
I FSK 331/17, Il FSK 1296/16. Wszystkie wskazane wyroki dotycza jednej pod-
stawowej kwestii — kwalifikacji konkretnych obiektow jako budowli, a nie budyn-
kow w rozumieniu u.p.o.l. Zagadnienie poruszone w glosowanym wyroku stanowi

! Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. 2018, poz. 1445),
dalej: u.p.o.l.
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istotny 1 kontrowersyjny aspekt realizacji podatku od nieruchomosci. Wtasciwa
kwalifikacja danego obiektu ma zasadnicze znaczenie dla okreslenia zasad opodat-
kowania podatkiem od nieruchomosci. W przypadku bowiem budynkéw wszystkie
podlegaja opodatkowaniu niezaleznie od ich funkcji, a podstawa opodatkowania
jest wielkos¢ powierzchni uzytkowej wyrazona w metrach kwadratowych. Opo-
datkowanie budowli wyglada inaczej — opodatkowane sg tylko te, ktére sg zwigza-
ne z prowadzong dzialalnoScig gospodarcza, podstawa opodatkowania jest ich
warto$¢ poczatkowa, a stawka ma charakter procentowy. Nalezy zauwazy¢, iz
w przypadku danych obiektow o takiej samej wartosci zazwyczaj podatek od nie-
ruchomosci wymierzony jak od budynku begdzie co najmniej kilka razy nizszy niz
podatek wymierzony jak od budowli. Powoduje to, ze w przypadku niektorych
obiektéw budowlanych (zwlaszcza obiektow nie do konca typowych) istotnego
znaczenia nabiera okre$lenie, czy jest to budynek, czy tez budowla?.

W glosowanym orzeczeniu Naczelny Sad Administracyjny powrécit do swo-
jej wczesniejszej linii orzeczniczej®, stwierdzajac, iz dany obiekt budowlany mimo
spetnienia formalnych przestanek do zakwalifikowania go jako budynek w isto-
cie jest budowla — ze wzgledu na jego elementy funkcjonale, czyli przeznacze-
nie, wyposazenie i sposdb wykorzystania obiektu jako catosci.

W ten sposob Naczelny Sad Administracyjny przedstawit poglad odmienny od
zaprezentowanego przez Trybunal Konstytucyjny w przetomowym wyroku z dnia
13 grudnia2017 r.%, w ktorym to stwierdzono, iz art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zakre-
sie, w jakim umozliwia uznanie za budowle obiektu budowlanego, ktory spetnia
kryteria bycia budynkiem, przewidziane w art. 1a ust. 1 pkt 1 powotanej ustawy, jest
niezgodny z zasadg szczegdlnej okreslonosci regulacji daninowych wywodzona
zart. 84 w zw. z art. 217, w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji®. Innymi stowy, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit przeciwnie niz Naczelny Sad Administracyjny w glosowa-
nym wyroku, iz jezeli dany obiekt spelnia warunki do uznania go za budynek, to jest
budynkiem, a nie budowla®. Biorac powyzsze pod uwage, trudno sie zgodzié z orze-
czeniami Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 8 maja 2018 r., w ktorych Sad
nie widzi przeszkod, aby z roznych wzgledow budynek uzna¢ za budowlg i stoso-
wac¢ zasady opodatkowania podatkiem od nieruchomosci wtasciwym dla budowli.

2 Zob. A. Bartosiewicz, Opodatkowanie budowli i budynkéw w Swietle najnowszych przepi-
sow oraz przelomowych wyrokow TK. Komentarz praktyczny, Lex.

3 Przyktadowe wyroki NSA reprezentujace wskazane stanowisko: z dnia 2 lutego 2010 r.,
sygn. Il FSK 1577/08; z dnia 2 lutego 2010 ., sygn. Il FSK 1578/08; z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. Il FSK
1579/08; z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. Il FSK 1592/08; z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. Il FSK 1621/08;
z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. Il FSK 1622/08; z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. Il FSK 1623/08; z dnia
18 grudnia 2013 r., sygn. I FSK 213/12; z dnia 18 pazdziernika 2016 r., sygn. II FSK 1740/16;
z dnia 23 listopada 2016 r., sygn. 1l FSK 1739/16.

4 Sygn. SK 48/12, OTK-A 2018, nr 2.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).

6 Zob. 1. Chojnacka, M. Nowicki, Oméwienie do wyroku TK z dnia 13.12.2017 r., SK 48/15,
ZNSA 2018, nr 2.

372



Przed przej$ciem do oceny argumentoéw przedstawionych przez Naczelny Sad
Administracyjny w przedmiotowym wyroku nalezy podda¢ analizie art. 1a ust. 1
pkt 1 i pkt 2 u.p.o.l., gdzie zawarte sg definicje budynku i budowli. Zgodnie ze
wskazanym przepisem budynek to obiekt budowlany w rozumieniu przepisow
prawa budowlanego, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z prze-
strzeni za pomocg przegroéd budowlanych oraz posiada fundamenty i dach. Bu-
dowla jest obiekt budowlany w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego, niebe-
dacy budynkiem lub obiektem matej architektury, a takze urzadzenie budowlane
W rozumieniu przepisow Prawa budowlanego zwiazane z obiektem budowlanym,
ktoére zapewnia mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem.
Ustawodawca wprowadzit zatem do u.p.o.l. odrgbne definicje wskazanych pojec,
odwotujac si¢ do Prawa budowlanego wyltacznie w zakresie ,,obiektu budowlane-
go” oraz ,,urzagdzenia budowlanego™’. Powyzsze dwie definicje wskazuja, iz sg to
pojecia roztaczne, majace odmienne znaczenie normatywne®. Pozwala to na przy-
jecie, iz jezeli dany obiekt jest budynkiem, to nie moze by¢ uznany za budowleg,
natomiast jesli jest budowla, to nie moze by¢ budynkiem.

W tym miejscu konieczne jest wskazanie na argumenty podniesione we
wspomnianym juz wczesniej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grud-
nia 2017 r.° We wskazanym orzeczeniu Sad podkreslil, po pierwsze, ze skoro bu-
dowla nie moze by¢ budynkiem (obiektem matej architektury), to budynek (obiekt
malej architektury) nie moze by¢ budowla. Przesadza o tym sama logika (twier-
dzenia teorii mnogos$ci). Relacja wykluczania si¢ zbiorow ma bowiem niewatpli-
wie charakter symetryczny. Po drugie — w wypadku poje¢ ,,budynek™ i ,,budowla”
mamy do czynienia z ich jednoznacznym rozgraniczeniem przez ustawodawce. To
za$ powoduje, ze nie mozna modyfikowa¢ znaczenia tych pojgé w oparciu o prze-
stanki nieprzewidziane w przepisach prawnych, w szczegolnosci z uwagi na funk-
cje danego budynku (wzigwszy pod uwage jego przeznaczenie, wyposazenie oraz
sposob 1 mozliwos¢ wykorzystania). Definicja pojecia ,,.budowla” zawarta zarow-
no w Prawie budowlanym, jak i w u.p.o.l. przewiduje jednoznacznie, ze budowla
jest obiekt budowlany niebgdacy budynkiem lub obiektem matej architektury.
Oznacza to, iz najpierw trzeba ustali¢, czy dany obiekt nalezy zakwalifikowac jako
budynek albo obiekt matej architektury, a dopiero pdzniej mozna rozwazac jego
kwalifikacj¢ jako budowli. Wprowadzenie dodatkowego zastrzezenia do definicji
pojecia ,,budynek” i — konsekwentnie — do definicji pojecia ,,obiekt matej architek-

" L. Etel, Czy art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. jest zgodny z Konstytucjg RP? Opodatkowanie Wyro-
bisk gorniczych — ciqg dalszy. Glosa do postanowienia WSA z dnia 22 lipca 2009 r., I SA/GI 110/09,
,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 12.

8 B. Pahl, Opodatkowanie stacji transformatorowych po wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego z 13 grudnia 2017 r., SK 48/15, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorza-
dowych” 2018, nr 4.

9 Sygn. SK 48/15.
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tury”, zgodnie z ktorym nie moga by¢ one budowla, byloby nie tylko zbedne, ale
wrecz niedopuszczalne. W tym zakresie Trybunatl Konstytucyjny wskazat, iz
poglad, zgodnie z ktorym mozliwe jest uznanie za budowle obiektu budowlanego,
ktory spetnia kryteria bycia budynkiem przewidziane w art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l.,
majg przemawia¢ dwa niezbyt klarowne argumenty — jezykowy i celowosciowy.
Ich krytyczna analiza prowadzi do wniosku, Ze sg one catkowicie nieuzasadnione.
W wypadku poje¢ ,,budynek” i ,,budowla” mamy do czynienia z ich jednoznacz-
nym rozgraniczeniem przez ustawodawce, a w konsekwencji za niedopuszczalne
nalezato uzna¢ modyfikowanie tych poje¢ w oparciu o przestanke nieprzewidziang
w przepisach prawnych. Uwzglednienie tej przestanki prowadzi bowiem do roz-
szerzajacej wyktadni definicji budowli, powodujac zarazem zwezajaca wykladnie
definicji budynku. Taki zabieg stanowi zatem nieakceptowalng na gruncie polskiej
kultury prawnej ingerencje w tres¢ definicji legalnej*.

Trybunal Konstytucyjny zauwazyt jednoczesnie, ze nie jest wykluczone, by
okreslone obiekty o cechach budynku ustawodawca w przepisie specjalnym uznat
za budowle, co — wobec zasady rownosci opodatkowania — musiatoby by¢ uza-
sadnione ich wyjatkowa specyfikg. To jednak wymagatoby konkretnej i jedno-
znacznej regulacji, ktdra ewentualnie uznawataby okreslone obiekty (majace pewne
cechy) co do zasady speliajace cechy bu