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Fraud and “Creative Accounting” and Unfair
Competition Delicts. An Attempt of a Comparative
Approach to Legal Protection of Business Transactions

Abstract: The rules of the free market are undoubtedly one of the foundations of the liberal
society. The state should therefore protect the principles of the free market, including the
integrity of competition. The article attempts to present solutions regarding the protection
of the rules of the free market and competition under criminal law and the act on comba-
ting unfair competition based on the presented case. In the author’s opinion, the existing
regulations in this respect, through their compatibility, can provide comprehensive protec-
tion to the victims.

Key words: free market, liberal society, criminal law, fair/unfair competition, creative acco-
unting

Introduction

In accordance with the provisions of the Constitution, which, according to the Roman-
German legal culture that also classifies the Polish legal system, is the highest legal act
—the Republic of Poland protects private property, the foundations of the capitalist eco-
nomy and protects business transactions' [Nowacki, Tobor 1993; Skrzydto 2002]. The
question about the scope of this protection, i.e. the possibility of the interference of the
State in economic processes - in order to regulate them, is undoubtedly a complex is-
sue, and the reflexes of discrepancies in this area are various, often in opposition to each
other, economic and legal doctrines [Dubel 2012; Milewski 1998; Sutkowski, Zawadzki

" Article 64 and subsequent ones of the Constitution.
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2014; Nozick 1974] 2. Staying with, somewhat truistic, the assertion of a existing doctrinal
divergences, in this article | undertake an attempt that cannot claim, in the formula of
the article, to exhaust the subject, to outline the legal framework — based on criminal law
and the law on combating unfair competition that the Polish state creates to ensure the
realization of its task in accordance with the provisions of the Constitution - the fairness
and transparency of competition. It should be remembered that only the provision of
such conditions can bring the market closer to the principles of the ideal market, where
price, demand and supply are subject to economic rules only [Milewski 1998, p. 98]. In
order to outline these rules, the author in the first place, according to the case study
methodology [Grobler 2008], will present a casus — an invented state of affairs, which
does not deviate from similar life situations, then he presents the basic assumptions of
responsibility on two grounds indicated in the title of the laws, i.e. the penal code and
the law on combating unfair competition, to conclude with an attempt to summarize the
considerations taken on the basis of each law in practical terms.

Casus

In the city of X there were two companies that competed on the food market. We assume
that these were companies A and B. The owner of company B, wanting to gain market ad-
vantage over company A, by using ignorance and recklessness of employees of company
A, who at the weekly informal meetings of a relaxed nature, exchanged comments on the
production process in company A, its drawbacks, errors and weaknesses, came into pos-
session of information relevant to the production process. This information was treated
by the entrepreneur A as confidential. In other words - the owner of company B heard
the unfortunate conversations of employees conducted out of the business location, at
a restaurant. Based on this information and knowledge about the components used for
production by company A, through a substitute person (Y), he proposed to the owner of
the company A the purchase of equipment that would seem to meet the needs of com-
pany A, but the certificates that allow them to use in industry were counterfeited by the

2 As part of the history of political and legal doctrines, it will be then possible to indicate two extreme approaches
- liberalism and socialism (not in the totalitarian, e.g. Marxist, sense). As part of the first of these, we can point to
a properly classical vision of the state as a night watchman or the modern concept of Nozick — the minimal state.
The social or socialist perspective will point to the necessity of state intervention in the face of market failures.
Similarly, within the framework of economic doctrines, we can point to the discrepancy between neoliberalism
(Hayek) and Keynesian economics. Finally, the lack of a need, or rather a methodological necessity to combine
different fields of science, will indicate the so-called critical trend of economics, according to the assumptions of
which, in order to economic phenomena, the broadest spectrum of reference points is necessary, including, of
course, besides economics or management, sociology, anthropology, political science, law, etc.
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person Y. Person Y, in order to become credible for company A, set up its own business
showing much more turnover than in reality. The trade offer presented by the person Y
and his company containing the above-mentioned shortcomings was accepted by com-
pany A and one of the key elements taken into account was the fact of Y’s turnover. As
aresult of the transaction, company A (its owner) suffered significant losses related to the
production downtime and lost its dominant position on the market. Regardless of the
sales of the described machines, entrepreneur B used the knowledge acquired from the
employees of entrepreneur A in his plant.

Protection of fair competition under criminal law

The Penal Code contains chapters on crimes against property and against business tran-
sactions. The author chose two types of crimes, which in a model manner cover a range
of issues related to the protection of property and counteracting the practice, which is
referred to as creative accounting. Before discussing them and referring them to the ci-
ted case, a few remarks should be given to the principles of criminal liability as such.
Criminal liability is therefore based on the principle of guilt, understood, on the basis of
the normative guilt adopted by the Polish Penal Code, as a personal allegation of com-
mitting a prohibited act® [Gardocki 2017]. Crime in its structure contains a subjective
and objective side. The first of the indicated sides consists of the psychological course
accompanying the perpetrator when committing an act — the intention. The subject side
consists of such elements as the manner of committing a prohibited act, the size of the
effect, time and place of committing it. As far as the subject side is concerned - according
to the content of art. 9 of the Penal Code - direct intention means that a person knows
that he/she commits an offense and wants to commit it, and a conceivable intent means
that the person knows that he/she may commit an offense and accepts such possibili-
ty. Both forms of intention constitute the intent of a forbidden act [Rejman 1998]% An
unintentional offense is committed when the perpetrator does not want to commit it5,

3The guilt lies in the fact that we can put a charge of committing a deed against a given person in a situation
in which he did not have to commit it in the sense that there were no circumstances that exclude the blame,
i.e. he did not act in conditions of necessary defense or a state of higher necessity. The occurrence of such
circumstances excludes the possibility of attributing a guilt to a given person.

4 Naturally, the question arises how to qualify the situation when the perpetrator knows that the effect will
occur (he is certain), but he did not include this effect in his direct intention. According to the views of the
doctrine —in such a situation, the awareness of the certainty of the effect will result in the existence of a direct
intention.

®The essence of inadvertence and at the same time the element differentiating it from intentionality is the
lack of intention to commit a prohibited act - the perpetrator does not accept the possibility of committing it.
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but he/she commits it due to the failure to observe the required precautionary ruless.
These rules (principles) of caution are somehow normatively defined as well as by some
collective experience - the standard of conduct in a given situation. In ancient Rome
this standard was relativized to the procedure of bonus pater familias — a good father of
the family, in modern times this standard will be based on rational principles (“reason”).
Committing an unintentional offense will occur as a result of failure to follow these rules,
which does not mean, according to the basic principle of guilt, that the occurrence of any
negative effect is the result of committing a prohibited act. Life in its essence is a process
too complex to accept such a simplified assumption. Therefore, for the assignment of
liability under criminal law, it is necessary to establish guilt, and this is related to the need
to identify the offender and excludes the possibility of using collective responsibility”.
Criminal liability is borne by a person who, apart from certain exceptions not referring to
the behavior described in the casus, has completed the seventeenth year of life and has
the ability to recognize the meaning of his deed and manage his conduct®.

Fraud

In accordance with Article §1 of the penal code - “whoever, with the purpose of gaining
a material benefit, causes another person to disadvantageously dispose of his own or
someone else’s property by misleading him, or by taking advantage of a mistake or ina-
bility to adequately understand the action undertaken shall be subject to the penalty of
deprivation of liberty for a term of between 6 months and 8 years.”

It is an intentional crime that can be committed only with direct intent® and only if
this intent is accompanied by action to obtain financial gain. The above provision out-
lines the set of attributes of such a crime - direct intent is then accompanied by the
perpetrator who wants to direct the victim to an unfavorable regulation of their (own or

¢ The quoted provision of art. Article 9 of the Penal Code in this respect states that “a prohibited deed is
committed unintentionally if the perpetrator, not intending to commit it, commits it due to failure to caution
required under the circumstances, despite the fact that he could predict or anticipate the possibility of com-
mitting the act.”

7 Notwithstanding the fact that the penal code itself contains some of its archetypes — a crime of participation
in a fight or beating, but in no way there responsibility placed there can include persons who have nothing at
all in common with the act. This kind of simplification is connected with the impeded possibility of assigning
a given effect to the action of a given person.

81n the case of acting in the condition of insanity - the offender can not be assigned the guilt, in certain situ-
ations indicated in the provisions of the penal code, protective measures may be applied to such offender.
°The inability to prove the perpetrator acting with direct intention will mean the impossibility of attributing
to him the crime of fraud in general.
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someone else’s) property as a result of an error to which the offender is to be brought or
if it is the error on the side of the victim used by the perpetrator. According to the case
law of the Supreme Court - “Misrepresentation or exploitation of error, as referred to in
art. 286 § 1 of the Penal Code, also occurs when the perpetrator knowingly concealed
from the contractor an objectively existing situation that affects the ability to implement
the terms of transactions resulting from the contract” [Judgment of the Supreme Court
of 6 December 2017, VKK 240/17, OSNKW 2018/2/21).

The management of property is to be of an unfavorable nature, which is the attribute
of an objective assessment of a given regulation at the time of committing the offense,
that is, the act of the perpetrator. Pursuant to the judicial decisions — “The basic criterion
for delimiting a crime of fraud (Article 286 § 1 of the Penal Code) from non-compliance
with a civil liability is the demonstration that at the time of the commitment (contract)
the offender acted in order to obtain a financial gain, i.e. providing misleading or explo-
iting the error of circumstances relevant to the conclusion of the contract, being aware
that if the other party were aware of the actual state, would not enter into a contract or
would not enter it under the terms on which it was concluded” (verdict of the Appellate
Court in Szczecin of 12 October 2017, l1AKa 128/17).

In the case described, there was undoubtedly an unfavorable management of pro-
perty - in a situation in which the entrepreneur A bought machines, as to the condition
of which he was misled. The unfavorability of this regulation resulted from the essence
of the transaction itself and was independent of whether, as a last resort, it was to lead
to a downtime in the enterprise’s operation.

Creative accounting

In accordance with Article 303 of the penal code - “whoever causes material damage to
a natural or legal person or an organisational unit which is not a legal person, by failing to
document business activities or by documenting it in an dishonest or false manner, par-
ticularly by destroying, removing, concealing, altering or falsifying documents regarding
such activities shall be subject to the penalty of deprivation of liberty for up to 3 years”
The wording of the provision “includes a legal definition of business activity, which me-
ans that it should be treated as a commonly binding understanding of this concept in the
Polish legal system, binding both for the legislator, as well as executive and judicial bodies.
The principle of statutory criminal liability therefore requires that the documentation of
business activity referred to in art. 303 of the penal code is documentation, whose obliga-
tion to conduct results from the provision of a statutory nature. The subject of behaviors
that are reserved in this provision cannot be private records, letters, lists, registers, drawn
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up in connection with the conducted activity, but making of which is not required from the
business entity by law. It should be emphasized that depending on the choice of the legal
form of the entity conducting business activity, and thus organizing the activity and type
of business, the law imposes an obligation to keep different business records” (decision of
the Supreme Court of 2 February 2009 (VKK 330/08), Prokuratura i Prawo, 2009/6/17).

It is an intentional crime, it can be committed both in direct and conceivable in-
tention. The arbitrary name of this crime - creative accounting does not reflect, in the
author’s opinion, the assessment of the social harmfulness of the act. The offense was
described in the chapter on crimes against business transactions, because, for obvio-
us reasons, it leads to disturbance of decision-making processes occurring in economic
relations, situations in which participants of business transactions make specific deci-
sions acting in a certain confidence to data available on the market, whose gathering,
according to the intent of the legislator, is the duty of entrepreneurs, just to realize the
possibility of functioning of the business transaction itself.

Delicts of unfair competition under the act on combating
unfair competition

The act, which comprehensively regulates issues related to unfair competition, is the Act
of 16 April 2003 on Combating Unfair Competition (Journal of Laws 2003, No. 153, item
1503, as amended). In art. 3, it defines the act of unfair competition, assuming (Article
3.1) that “it is the activity contrary to the law or good practices which threatens or in-
fringes the interest of another entrepreneur or customer.” In accordance with 3.2 acts
of unfair competition are in particular: “misleading designation of the company, false or
deceitful indication of the geographical origin of products or services, misleading indica-
tion of products or services, infringement of the business secrecy, inducing to dissolve or
to not execute the agreement, imitating products, slandering or dishonest praise, impe-
ding access to the market and unfair or prohibited advertising and organising a system
of pyramid selling and conducting or organising activity in the consortium system.” We
see, therefore, that the legislator, using the term in particular, does not make the enu-
meration included in the closed catalog. Article 3 including a reference to the general
clause — an action contrary to a good practice makes the application of the provision
more flexible, by the possibility of qualifying the behavior as an act of unfair competition,
even if the behavior is not prohibited by law™. It should be remembered, however, that

°The legislator uses the truth functor of the joint alternative; this functor means that the statement is true
when at least one of the sentence arguments is true (connected by a conjunction “or”).
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these provisions are addressed to entrepreneurs, non-public entities, thus, according to
the standard of democratic legal state expressed in art. 2 of the Constitution, an action
that is not prohibited (in relation to citizens, not public authorities) is allowed. The act
introducing the clause of good practice, indicates a limitation in the conduct of business
due to the socially accepted paradigm of the assessment of a given type of behavior.
In further provisions, the Act indicates cases of unfair competition, in the scope of the
subject of the article, provision of art. 11 seems to be particularly interesting. According
to this provision:

“1. A factor of unfair competition is the transfer, disclosure or use of third party infor-

mation, which is company confidential or their receipt from an unauthorised person,

if it threatens or violates the interests of the entrepreneur.

2. The provisions of section 1 shall also apply to the person who has been rendering

work based on employment contract or another legal relation, for the period of three

years from its expiration, unless the contract stipulates otherwise or there is no lon-
ger secrecy.

3. The provisions of section 1 shall not apply to the person who, bona fide, by way of

a legal operation against payment, acquired the information constituting a business

secrecy. The court may oblige the acquirer to the appropriate remuneration for its

use, nevertheless for a period not longer than duration of secrecy.

4. Company confidentiality is understood to include the entrepreneur’s technical,

technological organisational or other information having commercial value, which is

not disclosed to the public to which the entrepreneur has taken the necessary steps
to maintain confidentiality.”

The question that must arise on the basis of the standard thus formulated concerns the
issue of the distribution of information to those which constitute the company’s secret and
those which do not constitute this secret. According to the judgment of the Supreme Ad-
ministrative Court in Warsaw of 14 September 2017, | OSK 2740/15: “If (...) the entrepreneur
did not take action to protect confidentiality, then the information is not confidential, since
everyone can have access to it. Information may be considered protected under the Act on
Combating Unfair Competition only if it is confidential. Other premises in the form of non
-disclosure of information and taking protective measures are only a consequence of the
premise of confidentiality. As a result, interpreting art. 11 § 4 of the Act on Combating Unfair
Competition, it can be said that confidential information having an economic value, in par-
ticular technical, technological or organizational information is the secret of the company.

2. The business entity secret consists of such information belonging to this entity,

the transfer, disclosure or use or acquisition of which by an unauthorized person

threatens or infringes the interest of the enterprise. A condition for respecting this

11
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secret is the submission of a reservation with regard to specific information that
they cannot be made available at all. Information becomes a “secret” when the
entrepreneur shows a real will to preserve it as unknowable to third parties. Main-
taining information as a secret, therefore, requires the entrepreneur to take actions
to eliminate the possibility of reaching them by third parties in the normal course
of events, without the need to make special efforts.

3. The entrepreneur’s secret should be assessed in an objective manner, detached

from the will of the entrepreneur. Otherwise, the entrepreneur’s secret would be

everything that he arbitrarily considers as such, also through qualified acts (e.g. by
inserting an appropriate clause).”

The quoted provision, along with the indicated interpretation, broadly describes the
range of behaviors that may be acts of unfair competition. This will be both the provision
of protected information by an employee obliged to keep it secret, as well as the pur-
chase, in any form, also not through legal action but actually obtaining such information
[Michalak 2016] by another person. The act of unfair competition, apart from civil law
liability for damage caused", may involve criminal liability. In accordance with article 23
of the Act: “1. Every person, who contrary to their obligation towards the entrepreneur
discloses to another person or uses in their own economic activity information which is
a business secrecy, shall be liable to the fine, probation or imprisonment up to 2 years,
provided it is to the significant detriment of the entrepreneur.

2. The same sanctions shall apply to the person, who having acquired illegally the

business secrecy, discloses it to another person or uses in their own economic activity.”

Summary

The indicated provisions of the Penal Code and solutions in the area of the Act on Com-
bating Unfair Competition allow to assess the behavior of individual persons in the de-
scribed case from the point of view of these provisions. And so — entrepreneur B, in the
framework of an act of unfair competition, used the production secrets of the company
A. Moreover, in the presented facts, his behavior could be qualified as encouragement

"1t should be remembered that the act in question in relation to some acts of unfair competition (in the scope
of, among others, advertisements - Article 18 a of the quoted Act) transfers the burden of proof (onus proban-
di) to a person suspected of committing an unfair competition act. In the situation, however, if the person was
unreasonably sued - he is entitled to claim against the person filing a complaint against him.
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to the crime of fraud™ and offense described in art. 303 of the penal code. From the
entrepreneur A's point of view, he would be entitled to a claim for damages which
he could file in criminal proceedings or in separate civil proceedings. In addition, the
above-mentioned law penalizes the behavior of the person Y, who, in order to bring
another person to an unfavorable regulation of property, undertakes actions, irrespec-
tive of the responsibility of the entrepreneur B, to achieve the intended effect. Finally,
the abovementioned provisions of the Act on Combating Unfair Competition would
allow entrepreneurs A to seek claims from employees in the event of their identifica-
tion, who provided confidential information about their entrepreneur. In conclusion
- the multicentricity of regulations protecting the integrity of competition and the
rules of entrepreneurs’ activity on the free market, contributes to the versatility of legal
protection by complementing the scope of regulations. The victim of a crime therefore
has, through the law enforcement agencies, a wide range of possibilities to assert his
rights under criminal law, as well as on the basis of tort liability resulting from the act
on combating unfair competition.
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Trusts in the Financial Market and Financial Institutions as
a Subject of Legal Protection (a Few Comments According
to Fraudulent Financial Institutions Towards Clients)

Abstract: This study concerns a very current and significant function for the proper and un-
disturbed functioning of the financial market and the problem of the clients’ trust in the fi-
nancial institutions that provide financial services and the financial market as such. This is im-
portant because in the post-crisis reality in the financial market, there is a noticeable decrease
in clients’ trust in the financial market as well as in financial institutions providing financial
services, which resulted in the need to restore the reputation of financial institutions and pro-
tect the essential value on which the functioning of financial market,is based on what trust is.
Market practices of financial institutions, despite the increase in regulatory and legal protec-
tion mechanisms of the consumer, and even the client of financial services, often they are far
from honest and transparent. The purpose of this article is therefore to point out that in the
face of the recent severe financial institutions’ stagnation in contractual relations with clients,
such as trust, loyalty, honesty and reliability, is necessary to restore proper order and market
discipline on the financial market and rebuild confidence to the financial market and institu-
tions that occur on them, which is a condition for its proper functioning and development.
It has become a great challenge, at the same time a great need and care not only for public
authorities, but also, if not primarily for the financial institutions themselves. The author at-
tempts to answer the following questions: What kind of state actions are necessary and what
are they to take on the dimension and form to ensure proper application and enforcement of
the client’s financial protection law and restore order and confidence in the financial market
and, above all, the real protection of the client of financial institutions?
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Wprowadzenie

Jak istotne jest zaufanie do instytucji finansowych i rynku finansowego', dosy¢ dotkliwie
obnazyt kryzys na rynku finansowym 2007-2009. W rzeczywistosci pokryzysowej, w kté-
rej mocno odczuwalny jest kryzys zaufania, wartosci tak istotnej dla zapewnienia pra-
widtowego funkcjonowania rynku finansowego, sprawg priorytetowa a takze niezwykle
trudna i wymagajaca wysitkéw wielu podmiotdw, stata sie jego odbudowa.

Skutkiem dynamicznie rozwijajacego sie rynku finansowego i powstawania na nim
wcigz ,nowych produktéw” i zjawisk, jest tworzenie nowych rozwiagzan prawnych, kté-
rych che¢ unikniecia prowadzi z kolei do opracowywania przez rynek kolejnych innowa-
¢ji, a w konsekwencji nowych regulacji, z tendencjg, ze prawo nie ,nadaza” za kreatyw-
noscia rynku [Rutkowska-Tomaszewska 2016; Nieborak 2016]

Wielo$¢ nowych ustug i instrumentéw finansowych oraz rosnacy stopien ich skom-
plikowania sprawiaja, ze konsumenci czesto nabywaja je, nie identyfikujac zagrozen i ry-
zyk, jakie wiaza sie z korzystaniem z nich. Po stronie klienta wystepuje deficyt informacji
na temat Swiadczonej ustugi, jej istoty, natury, ceny (odptatnosci) [Rutkowska-Toma-
szewska 2014, ss. 293-319]. Dostawcy ustug finansowych podkreslajag korzysci, niechet-
nie informujac o zagrozeniach dla konsumenta, a to powoduje ,nadmierne chciejstwo”
na nie, ktére z kolei niejednokrotnie nasila niebezpieczenstwo destrukcji jego sytuacji
zyciowej i finansowej oraz powieksza obszary spotecznego wykluczenia.

Ze sprawozdan i raportéw organdw i instytucji wkasciwych w sprawach ochrony konsu-
ment ustug finansowych? wynika, ze wcigz wzrasta liczba skarg na podmioty rynku finan-
sowego $wiadczace ustugi finansowe i ten sektor ustug wymaga szczegdlnie wzmozonych

" Rynek finansowy i rynek ustug fiannsowych to ten sam rynek, choc widziany z innej perspektywy. W niniej-
szym opracowaniu, w zwigzku z tym, ze punkt ciezkosci potozony jest na relacje umowne instytucji fiannso-
wych z klientami i ich naduzycia, chodzi o rynek ustug finanowych jako ten widziany z perspektywy relacji
instytucji fiannsowej $wiadczacej ustugi klientom. Stad tez problematyka kryzysu zaufania w niniejszym opra-
cowaniu rozpatrywana jest przede wszystkim z tego punktu widzenia i nie obejmuje funkcjnowania tzw. sieci
bezpieczenstwa finansowego i stabilnosci rynku finansowego [szerzej: Fedorowicz 2017].

2 Autorka, zakfadajac pewne uproszczenia, analizowata dostepne sprawozdania z dziatalnosci takich instytucji
publicznych jak: UOKIK, KNF, Rzecznik Finansowy za lata 2015-2018, dostepne na stronach internetowych
tych organéw panstwa. Poza tym uwzgledniono takze Wyniki kontroli planowej P/13/038 Funkcjonowanie
Systemu Ochrony Praw Klientéw Podmiotéw Rynku Finansowego przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe
Kontroli, 8.04.2014; https://www.nik.gov.pl/plik/id,6423,vp,8193.pdf
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dziatar®. Wartosci takie jak zaufanie, lojalnos¢, uczciwosc, rzetelnos¢ byta powaznie nadwy-
rezona przez instytucje finansowe w relacjach z klientem. Wcigz pojawiajace sie nieprawidto-
wosci — nieuczciwe praktyki rynkowe, praktyki wprowadzajgce w btad i praktyki naruszajace
zbiorowe interesy konsumentéw (m.in. wprowadzajgca w btad reklama ustug finansowych,
oferowanie ustug finansowych nieadekwatnych i nieodpowiednich do potrzeb konsumen-
téw), stosowanie niedozwolonych klauzul umownych w umowach o ustugi finansowe, sa
przejawem kryzysu zaufania do instytucji finansowych [Szumlicz 2013, ss. 113 i nast.].

Skala zagrozen dla konsumenta jakie niosg za sobg ustugi finansowe powoduje ko-
nieczno$¢ wzmozonej aktywnosci organéw panstwa, by zapewnic wiasciwy (nade wszyst-
ko realny) poziom ochrony konsumentom i eliminowac¢ skutecznie naduzycia instytucji
finansowych w relacjach umownych z nimi i tym samym chroni¢ fundamentalng wartos¢
jaka jest zaufanie. Rynek ustug finansowych wymaga zapewnienia konsumentowi specja-
listycznej wiedzy ekonomicznej i prawnej, by byt on dobrze przygotowany do ,procesu za-
wierania umowy o ustuge finansowa i mégt podjac¢ wiasciwg decyzje, bedac swiadomym
wszelkich ryzyk i kosztéw, ktére musi ponie$¢ zawierajac umowe o ustuge finansowa. Sta-
nowi to zatem niemate wyzwanie dla ré6znych podmiotéw, w tym organéw panstwa doty-
czacych edukacji i podniesienia swiadomosci klienta ustug finansowych.

Zaufanie do instytucji finansowych jest wartoscig niezwykle istotng dla prawidtowe-
go funkcjonowania rynku ustug finansowych, na ktérej powinny opierac sie takze rela-
cje instytucji finansowej z klientem. W niejednym akcie prawnym dotyczacym regulacji
rynku finansowego, jego infrastruktury i funkcjonowania*, ochrona zaufania do rynku
finansowego jest wskazywana wprost lub w sposéb posredni przez cel, zakres zadan
i kompetencji odpowiednich organéw publicznych wtasciwych do podejmowania okre-
Slonych dziatan. Z uwagi na zakres niniejszego opracowania, chodzi o aktywnos¢ w tym
zakresie takich podmiotéw jak: Komisja Nadzoru Finansowego (KNF), Rzecznik Finan-
sowy (RzF) oraz Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (Prezes UOKIK)>.
Rozwazania nie bedg dotyczy¢ podmiotdéw tworzacych sie¢ bezpieczenstwa finansowe-
go, czy to na poziomie krajowym, czy unijnym, zapewniajacych bezpieczne i stabilne
funkcjonowanie rynku finansowego.

3 Por. Pismo Prezesa UOKIK do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z dnia 2 lutego 2016 .

* Chodzi tu zwtaszcza o : ustawe z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym [Dz. U.z 2018 r,,
poz. 621]; ustawe z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowego
i 0 Rzeczniku Finansowym [Dz. U. z 2018 r., poz. 2038] oraz ustawe z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konku-
rencji i konsumentéw [Dz. U. 2018 r., poz. 798 ze zm].

5 Z uwagi na ograniczone rozmiary niniejszego artykutu, nie ma mozliwo$¢i szczegélowego zaprezentowania
kompetencji wskazanych podmiotéw w zakresie zapewnienie prawidtowego i niezaktoconego funkcjonowa-
nia rynku ustug fiansowych.
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W ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym [Dz. U.z 2018 ., poz. 621] (dalej u.n.rf),
ustawodawca wskazujac cel nadzoru nad rynkiem finansowym (cel dziatania KNF jako or-
ganu nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce), w jej art. 2, podkredlit, ze jest nim ,za-
pewnienie prawidtowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczenstwa
oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze zapewnienie ochrony intere-
sOw uczestnikow tego rynku réwniez poprzez rzetelng informacje dotyczaca funkcjono-
wania rynku, przez realizacje celéw okreslonych” w tzw. ustawach sektorowych. W art. 4
u.n.r.f. i dalszych przepisach tej ustawy, jeszcze bardziej skonkretyzowat formy i sposoby
wypetniania® tego celu poprzez wskazanie katalogu zadan, kompetencji i uprawnien KNF.

Jesli idzie o Prezesa UOKIK, jego dziatania polegaja na eliminowaniu stosowaniu niedo-
zwolonych postanowien wzorcdw umoéw poprzez dokonywanie kontroli wzorcow umow-
nych i wydawanie decyzji w tym zakresie, a takze przeciwdziataniu praktykom naruszajacym
zbiorowe interesy konsumentéw na rynku ustug finansowych, w tym missellingu, przedsta-
wianie sadom pogladéw w sprawach dotyczacych ochrony konkurencji i konsumentéw.

Do zadan Rzecznika Finansowego okre$lonych w ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r.
o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowego i o Rzeczniku Finanso-
wym [Dz. U.z 2018 r., poz. 2038], nalezy podejmowanie dziatar w zakresie ochrony klien-

téw podmiotéw rynku finansowego i reprezentacja ich intereséw’.

Kryzys na rynku finansowym z lat 2007-2009, a problem
zaufania do instytucji finansowych i rynku finansowego

Doswiadczenia z lat 2007-2009 wskazuja, iz jednym z gtéwnych powodoéw globalnego
kryzysu finansowego stato sie nadmierne zaufanie uczestnikdéw rynku do instytucji finan-
sowych [Roubini, Mihm 2011, s. 156; Szymanski 2011 s. 15], bedace skutkiem kreowane-
go przez nie wizerunku, powstanie nieodpowiednich struktur motywacyjnych generuja-
cych zte bodzZce bedacych ,triumfem chciwosci nad rozwaga” [Stiglitz 2010, ss. 179-180]

5W szczegdlnosci: poprzez nieodptatne publikowanie ostrzezer i komunikatéw w publicznym radiu i telewizji (ostrze-
Zenia publiczne), uprawnienia procesowe Przewodniczacego KNF w sprawach cywilnych i karnych (art. 6 u.n.rf.).

7W szczegolnosci: rozpatrywanie wnioskow klientéw podmiotéw rynku finansowego w sprawach indywidual-
nych; informowanie wiasciwych organéw nadzoru i kontroli o dostrzezonych nieprawidtowosciach w funkcjo-
nowaniu podmiotéw rynku finansowego; inicjowanie i organizowanie dziatalnosci edukacyjnej i informacyj-
nej w dziedzinie ochrony intereséw klientéw podmiotéw rynku finansowego; przedstawianie sgdom pogladu
w kwestii istotnej dla rozstrzyganego sporu, nalezacej do zakresu przedmiotowego dziatania Rzecznika. Poza
tym, w zakresie prerogatyw Rzecznika Finansowego, jest mozliwos¢ wystepowania do Sadu Najwyzszego
o podjecie uchwaty majacej na celu wyeliminowanie rozbieznosci w orzecznictwie, wytoczenia powodztwa
na rzecz konsumenta w sprawach dotyczacych nieuczciwych praktyk rynkowych w zakresie dziatalnosci pod-
miotéw rynku finansowego, jak tez za zgoda powoda wstapi¢ do udziatu w postepowaniu.
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podwazajace profesjonalizm oraz wartosci charakteryzujace instytucje finansowe (za-
ufania publicznego). Instytucje finansowe oferowaty skomplikowane ustugi finansowe,
redukujac przy tym ich przejrzystos¢, jak i transparencje funkcjonowania rynku finanso-
wego, co ostatecznie przyczynito sie do kryzysu zaufania do nich.

Wspotczesne gospodarki i spoteczenstwa za bardzo sa nastawione na fatwe i szyb-
kie osigganie zysku, natychmiastowy dostep do srodkéw finansowych, bedacy skutkiem
rozbudzanego przez rynek nadmiernego ,chciejstwa”, a za matg wage przywiagzuja do
zaufania — zaréwno ufnosci wobec innych, jak i poczucia, Ze jest sie osobg godng zaufa-
nia [Stiglitz 2010, s. 133], wiary w dziatania stuszne. To uspito czujnosc¢ i przyczynito sie
pojawienia sie kryzysu [Akerlof, Shiller 2010, s. 217], takze w wyniku forsowania doktryny
neoliberalnej i akceptacji przestania, ze ,chciwosc jest dobra”, i stworzyto nie tylko ko-
rzystne podtoze do toksycznej finansyzadcji, toksycznych instrumentéw finansowych, ale
i toksycznych teorii w ekonomii [Maczynska, Pysz 2016; Wilkin 2015, s. 21; Wolska 2018].

Spadek zaufania bedacy skutkiem kryzysu z lat 2007-2009 przejawit sie w kilku wymia-
rach i na kilku ptaszczyznach [Akerlof, Shiller 2010, ss. 217 i n.;], w tym takze w relacjach
instytucji finansowych z klientami, brakiem w nich przejrzystosci, uczciwosci i rzetelnosci.

Kryzys unaocznit, ze jakiekolwiek zaktécenia na rynku finansowym, nie sg obojetne
dla systemu spoteczno - gospodarczego, ktérego jest on czescia, a jego zrédtem byto
nieegzekwowanie odpowiednich przepiséw przez wyznaczone do tego organy, istnie-
nie w obrocie wadliwych rozwiazan prawnych oraz upadek wartosci i przeSwiadczenie,
ze chciwosc jest dobra [Nieborak, 2016].

Postepujacy kryzys zaufania jest konsekwencjg postaw ,homo oeconomicus”, bo-
wiem zaburzenia, ktére dotknety gospodarke $wiatowa udowodnity, ze zawiédt za-
réwno rynek, panstwo, instytucje, nadzor, jak i regulacje prawne [Bojanczyk 2013, s. 3].
W zwigzku z tym, ze konsument w obiektywny sposéb nie jest w stanie podejmowac
racjonalnych decyzji dotyczacych uczestnictwa na rynku ustug finansowych, konieczna
jest efektywna i skuteczna jego ochrona oraz rozszerzenie jej zakresu podmiotowego
i przedmiotowego - z uwagi na specyfike ustug finansowych, ryzyka i zagrozenia, jakie
one za sobg pociggaja. Kryzys ujawnit wiele zagrozen dla intereséw konsumentéw ustug
finansowych (zwtaszcza ryzyko poniesienia znacznych strat finansowych oraz ryzyko za-
warcia umowy, ktéra czesto jest nieadekwatna i nieodpowiednia do potrzeb klientéw),
a jednoczesnie wygenerowat dalsze. Zwigzane byty one z pojawianiem sie ,nowych”
skomplikowanych, hybrydowych (o niejednorodnym charakterze) ustug, ktére ,wymy-
katy” sie spod rezimu ochronnego wynikajacego z dotychczasowych regulacji (m.in.
ustugi w ramach bancassurance, ustugi ubezpieczeniowe z ubezpieczeniowym fundu-
szem kapitatowym, kredyty denominowane i indeksowane do waluty innej niz polska,
czy lokaty strukturyzowane).
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Zaufanie buduje sie latami, za to szybko je mozna straci¢, co bardzo brutalnie odstonit
kryzys finansowy, ktéry naruszyt fundamentalna dla prawidtowego funkcjonowania rynku
finansowego wartosc jaka jest zaufanie do instytucji finansowych i do niego samego.

Zaufanie do rynku finansowego i instytuciji finansowych
fundamentalng wartosciq prawidtowego i stabilnego jego
funkcjonowania

Kryzys powaznie nadwyrezyt zaufanie do instytucji finansowych jako podmiotéw wiary-
godnych i godnych zaufania, zaréwno z punktu widzenia ich stabilnego i bezpiecznego
funkcjonowania, jak i z perspektywy ich relacji umownych z klientami, z uwagi na ich
naduzycia wobec nich. Zachodzi zatem koniecznosc i potrzeba odbudowy wizerunku in-
stytucji finansowej jako instytucji godnej zaufania, jako instytucji zaufania publicznego,
przyjaznej klientowi, rzetelnej i uczciwej wobec niego.

Zaufanie powstaje dzieki orientacji instytucji finansowej na rozwigzywanie prob-
lemoéw klientéw i jesli nie jest ono naduzywane, wzrasta poziom satysfakcji i lojalno-
$ci wéréd klientédw. Jest ono czynnikiem dobrego ksztattowania relacji umownych
instytucji finansowej oraz klienta korzystajacego ze $wiadczonych przez nig ustug,
oraz determinuje wzrost lojalnosci i zobowigzan klientéw wobec przedsiebiorcy,
w tym takze prowadzacego dziatalno$¢ gospodarczg na rynku ustug finansowych
[Bylok 2012, s. 96].

Ustugi finansowe majg na celu zaspokajanie elementarnych potrzeb majgtkowych
obywateli, co niewatpliwie decyduje o znacznym stopniu doniostosci prawnej tego rodza-
ju umoéw konsumenckich. Cho¢ ryzyko finansowe nie jest roztozone pomiedzy stronami
w sposéb réwnomierny, nie moze dochodzi¢ do zjawiska jego przerzucania wytacznie na
konsumenta. Instytucje finansowe muszg ,czuc sie” wspotodpowiedzialne, w konsekwengji
ponosi¢ odpowiedzialnos¢ prawng i finansowg za naduzycia, ktérych dopuszczaja sie wobec
konsumentéw. Oznacza to duze wyzwanie dla podmiotéw stosujacych prawo i egzekwuja-
cych jego przestrzeganie, zwtaszcza przy rozpatrywaniu wszelkich skarg, reklamacji i sporéow
zwiazanych ze $wiadczeniem ustug finansowych. Informacje przekazywane przez instytucje
finansowe konsumentom maja czesto na celu ograniczenie ryzyka prawnego ponoszonego
przez nie, niz przedstawienie jasnej i zrozumiatej informacji klientowi i ustudze i ryzyku z nig
zwigzanym. Wynika to ze specyfiki tych ustug, w tym znacznego poziomu dysproporgji in-
formadji i jej transparentnosci wystepujacego pomiedzy kontrahentami.

Zapewnienie skutecznej i realnej ochrony konsumenta jako najstabszego uczest-
nika rynku ustug finansowych poprzez stosowanie i egzekwowanie rozbudowanych
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regulacji ochronnych, zawartych zaréwno w tzw. ustawach sektorowych?, jak i usta-
wach konsumenckich, jestistotnym elementem ochrony zaufania do instytucji finan-
sowych i budowania jej wizerunku jako rzetelnego, wiarygodnego dostawcy ustug
finansowych oraz budowania tadu na tym rynku. Ochrona zaufania konsumenta,
w szczegdlnosci do instytucji finansowych, jako jedno z podstawowych wartosci, na
ktorych opiera sie prawo konsumenckie nawigzuje takze do wielu innych, w tym do
uczciwego postepowania i dobrej wiary. Aby mogto wystapic po stronie konsumen-
ta zaufanie do instytucji finansowej, po stronie dostawcy ustug finansowych wysta-
pi¢ musi uczciwe zachowanie polegajace na rzetelnym przejrzystym informowaniu
o zasadach, istocie i ryzykach zwigzanych ze swiadczona ustuga, by zapewnic jej
odpowiednios¢ do potrzeb i mozliwosci konsumenta.

Swiadczenia ustug finansowych (tzw. produktéw zaufania) przez instytucje finanso-
we (tzw. instytucje zaufania publicznego), nie nalezy zatem utozsamiac jedynie z typo-
wa dziatalnoscig gospodarczg, nastawiona jedynie na maksymalizacje zysku, cho¢ oczy-
wistym jest, ze jest ona odptatna, a konsument musi ponie$¢ koszty z nig zwigzane. Nie
jest zatem rzecza dobra, a nawet niezwykle szkodliwg, wprowadzanie konsumentéw
w btad poprzez nieuczciwa reklame i nierzetelne wypetnianie obowigzkéw informacyj-
nych, ze ustuga finansowa, z ktérej chce skorzystac lub z niej juz skorzystat jest darmowa,
podczas gdy tak w rzeczywistosci nie jest.

Przy zawieraniu umow o ustugi finansowe, ktérych przedmiotem sg ztozone produkty
finansowe ,wymuszenie” zaufania przez rzetelne wypetnianie obowigzkéw informacyj-
nych staje sie konieczne, gdyz im bardziej skomplikowane ustugi finansowe, tym wiecej
putapek stwarzaja one dla nieprofesjonalnego nabywcy i tym bardziej niezbedna staje
sie prawdziwa i przejrzysta informacja pochodzaca od instytucji finansowej, ktéra tworzy
uczciwy standard zachowania stron, promuje zasade sprawiedliwosci i wzmacnia moralny
obowiagzek moéwienia prawdy, a w konsekwencji chroni wzajemne zaufanie stron.

Najpowazniejsze zagrozenie zwigzane ze $wiadczeniem ustug finansowych wynika
z faktu, iz pociagaja one ze soba znaczne ryzyko ekonomiczne dla strony nieprofesjo-
nalnej, stad niewtasciwa, niepetna, nieprzejrzysta informacja w tym zakresie, stanowi
niewypetnienie obowiazku lojalnosci jako nakazu rzetelnego i uczciwego postepowania
wobec innej osoby, ktérego naruszenie z kolei stanowi naduzycie kontraktowe.

8 Sa to ustawy regulujace dziatalnos¢ poszczegdlnych instytucji finansowych i dotyczace przypisanych im ty-
pow ustug finansowych, m.in. ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach pfatniczych [Dz. U. z 2017 r., poz.
2003]; ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi [Dz. U. z 2017 r., poz. 1768 ze zm.];
ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej [Dz.U.z 2018 r., poz. 999].
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Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze zaufanie jest wartosciag fundamentalng, nie tylko
w relacjach umownych instytucji finansowych z klientami, co jest silnie podkreslane we
wspoétczesnej polskiej doktrynie prawa prywatnego [Romanowski 2013], jak i w orzecz-
nictwie?, ale takze dla catego zycia spotecznego i bezpieczenstwa obrotu gospodarcze-
go [Romanowski 2013].

Wydaje sie, ze ta znana zasada prawa prywatnego, podkreslana przez wielu przed-
stawicieli doktryny, nie tylko wspotczesnie'®, nabiera w rzeczywistosci pokryzysowe;j
szczegdllnego znaczenia, gdyz wtasnie w tym okresie nasility sie szczegdlnie niewtas-
ciwe i nieuczciwe praktyki rynkowe instytucji finansowych w relacjach umownych
w klientami, zwtaszcza konsumentami, ktére stanowity wyraz naruszenia zasady za-
ufania klientéw do nich. Z jednej strony, instytucje finansowe kreuja wizerunek in-
stytucji godnej zaufania, profesjonalnej i bazujg na nim, a z drugiej — w praktykach
sprzedazowych ustug finansowych stosuja nieuczciwe praktyki rynkowe i misselling™,
ktory stat sie szczegélnie dotkliwy w ostatnim czasie na tym rynku dla konsumentéw
i mocno zachwiat te wartosc.

Wyposazenie konsumenta we wtasciwy dla niego zakres informacji, przekazanych
takze w przejrzysty, czytelny i nie wprowadzajacy w btad sposéb przez instytucje finan-
sowg, ma zapewni¢, by ustuga finansowa byta dla niego odpowiednia i adekwatna do
jego potrzeb. Takie zatozenie wymaga jednak przewartosciowania w dotychczasowym
modelu swiadczenia ustug i roli w nim obu stron, i wymaga ,nowego podejécia” do kon-
sumenta ustug finansowych zaréwno przez same instytucje finansowe, ale takze przez
organy i instytucje, ktérych celem jest eliminowanie niewtasciwych praktyk rynkowych
i dbatos¢ o zapewnienie jemu rzeczywistej ochrony.

Ten rynek bowiem, jak zaden inny, wymaga takiego szczegdélnego podejscia i wy-
jatkowej troski instytucji publicznych i instytucji finansowych o zapewnienie jasnych,
przejrzystych, pozbawionych nieuczciwych praktyk rynkowych, regut gry rynkowej
w celu ochrony wartosci jaka jest zaufanie. Uwalnia ono i mobilizuje ludzka podmioto-
wos¢, wyzwala otwartos¢, kreatywnos¢, innowacyjnosc dziatania [...], to swoista forma
kapitatu spotecznego” [Sztompka 2012, ss. 533 i nast.], ktéra ,pojawia sie w warunkach

¢ Patrz m.in.: wyrok SN z dnia 16.02.2012 r. [IV CSK 225/11; LEX nr 1163927], z glosg K. Zacharzewskiego; wyrok
SN z dnia 9.02.2012 r. [Ill CSK 181/11, Biul. SN 2012, nr 5, s. 12], wyrok SN z dnia 22.06.2010 r. [IV CSK 555/09,
LEX nr 885035].

' Szerzej na temat znaczenia i tresci zasady lojalnosci w prawie kontraktowym patrz: M. Romanowski [2013]
i powotywana tam literatura.

"W mysl art. 24 w ust. 2 pkt 4) u.o.k.i k. zakazane jest ,proponowanie konsumentom nabycia ustug finan-
sowych, ktére nie odpowiadaja potrzebom tych konsumentéw ustalonym z uwzglednieniem dostepnych
przedsiebiorcy informacji w zakresie cech tych konsumentéw lub proponowanie nabycia tych ustug w sposéb
nieadekwatny do ich charakteru”.



Zaufanie do rynku finansowego i instytucji finansowych jako przedmiot ochrony prawnej

(kilka uwag na tle naduzy¢ instytucii finansowych wobec klientéw)

wystepowania zaleznosci miedzy ufajagcym a powiernikiem noszagcym znamiona ryzyka”
[Grudzewski 2009, s. 19].

Podsumowanie

Zaufanie jest fundamentalng wartoscig rynku finansowego, nie tylko mierzona poziomem
bezpieczenstwa i stabilnosci sytuacji finansowej samej instytucji Swiadczacej ustugi finan-
sowe, jak i catego rynku, ale a takze poziomem rzetelnosci i uczciwosci w relacjach z klien-
tem, zwtaszcza tym najstabszym jakim jest konsument. Dalece nieprawidtowa jest sytuacja,
w ktorej konsument dziatajgc w zaufaniu do profesjonalnej instytucji finansowej jest wpro-
wadzany w btad, jego ustawowe konsumenckie uprawnienia sg naruszane, a dochodzenie
roszczen w sporach z instytucja finansowa, z réznych powodéw, znacznie utrudnione.'

Rynek finansowy i fundament jego funkcjonowania jakim jest zaufanie stanowi
wspodlne dobro wszystkich jego uczestnikdéw, a podstawa jego zrbwnowazonego roz-
woju i bezpieczenstwa powinna by¢ takze wysoka kultura prawna i etyka w dziatalnosci
instytucji finansowych. Relacje instytucji finansowej z klientem, a zwtaszcza konsumen-
tem, powinny by¢ przejrzyste i zrozumiate, oparte na zaufaniu i przekonaniu, ze instytu-
cja finansowa jest jego godna, a $wiadczone na rzecz klientdw przez nig ustugi finanso-
we sg odpowiednie i adekwatne dla niego, a ona sama podejmuje dziatania w najlepiej
pojetym interesie klienta.

Kryzys wartosci, kryzys zaufania do instytucji finansowych i rynku finansowego ob-
nazyt potrzebe powrotu do wartosci, do etyki, do realizacji koncepcji idei spotecznej
odpowiedzialnosci biznesu. Nie moga to by¢ jednak jedynie hasta, a koncepcja ta musi
by¢ faktycznie, realnie wdrazana. Inaczej nie przywrdci sie wtasciwego fadu i porzad-
ku na rynku finansowym oraz w systemie gospodarczym i spotecznym, ktérego jest on
zZnaczacy czescia. Oprocz samych instytucji finansowych, ktére muszg dokonac auten-
tycznych zmian swoich praktyk rynkowych w relacjach z klientami, niemate wyzwania
stojq takze przed organami publicznymi tworzacymi siec bezpieczenstwa klienta ustug
finansowych w ramach sieci bezpieczenstwa rynku finansowego.

Z uwagi na duza skale naduzy¢ instytucji finansowych w relacjach umownych
z klientami, zwtaszcza konsumentami, ktéra szczegdlnie ujawnita sie w rzeczywi-
stosci pokryzysowej, wobec zauwazalnego i dotkliwego upadku takich wartosci jak

2 M. in. z powodu braku pozytywnego nastawienia samych instytucji finansowych do polubownych form
zatatwiania spordéw, braku znajomosci rozbudowanych i dynamicznie zmieniajacych sie regulacji ochronnych
dotyczacych klient ustug finansowych, ale takze ,opor” w ich przestrzeganiu i stosowaniu przez same instytu-
cje finansowe, a nawet — wymiar sprawiedliwosci.
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zaufanie, lojalnos¢, uczciwos¢, sektor ustug finansowych wymaga obecnie wzmozo-
nej aktywnosci organéw panstwa co odzwierciedlaja raporty i sprawozdania wielu
instytucji zajmujacych sie ochrong konsumenta na rynku ustug finansowych. W ob-
liczu tak mocno zauwazalnego kryzysu zaufania klientéw do instytucji finansowych
jego odbudowa jest sprawg priorytetowg wymagajacg wysitku i wspdétdziatania
wielu podmiotéw, a niemate znaczenia ma w tym zakresie postepowanie samych
instytucji finansowych i ich samorzadu branzowego, ktére powinno zmierza¢ do
upowszechniania norm etycznych, kodekséw dobrych praktyk, a takze ograniczenia
niezdrowej konkurencji miedzy nimi.

Niestety kryzys finansowy i rzeczywistos$¢ pokryzysowa, ktéra nadal jest odczuwalna,
pokazuja, iz ,bazowanie” na wizerunku instytucji finansowej jako godnej zaufania (insty-
tucji zaufania publicznego, okazato sie iluzjg, a nadmierne zaufanie klientéw do tych insty-
tucji byto i jest, jak sie wydaje nadal, fatwo wykorzystane przez nie w relacjach umownych
z klientami. Unaocznit on, iz zaufanie to wartos¢ bardzo cenna, lecz réwnie krucha, ale
takze zobowiagzujaca i nie moze by¢ jedynie ,pusta” wartoscia, na ktérej instytucje finan-
sowe budujg swéj wizerunek w relacjach z klientami, dzieki ktérym funkcjonuja. Dlatego
tez, rynek finansowy, instytucje finansowe a takze organy publiczne, ktérych celem jest
zapewnienie prawidtowego, niezaktéconego i stabilnego jego funkcjonowania, w obliczu
postepujacego kryzysu zaufania i globalizacji, stojg przed ogromnym wyzwaniem, jakim
jest odbudowa i wzmocnienie zaufania miedzy jego uczestnikami. Naczelna wartoscia, na
ktdrej oparte musi zostac jego funkcjonowanie jest zaufanie, ktére nie zawsze jest wtas-
ciwie pojmowane, a w procesie tworzenia i stosowania prawa rynku finansowego, nie
mozna poming¢ watku ludzkiego, gdyz to cztowiek wiasnie jest istotnym jego elementem
(podmiotem) i zZrédtem podstawowych jego wartosci, wéréd ktérych jego zaufanie do ryn-
ku i funkcjonujacych na nim instytucji jest najwazniejsze [Nieborak 2016, s. 232].

Zaufanie do instytucji finansowych i tym samym do rynku finansowego jest dobrem
samym w sobie, wartoscig niezwykle istotna dla bezpiecznego i stabilnego jego funk-
cjonowania, takze z perspektywy relacji umownych instytucji finansowych z klientami
i ksztattowania podwyzszonej starannosci w nich jako instytucji godnych zaufania mierzo-
nych zwiekszonymi obowigzkami kontraktowymi, z uwagi na specyfike i ryzyka zwigza-
ne z zawieraniem uméw o ustugi finansowe. Jest ono dobrem wspdlnym, wymagajacym
ochrony prawnej i ingerencji publicznoprawnej panistwa, nawet w sfere relacji umownych
instytucji finansowych z klientami w celu zapewnienia bezpieczenstwa i ochrony korzysta-
jacych z dobrodziejstw rynku ustug finansowych, zwtaszcza konsumentéw. Zaufanie jest
bowiem fundamentem prawidtowego funkcjonowania spoteczenstw, niezbednym czyn-
nikiem rozwoju gospodarczego i dobrobytu, jak jest wazne wskazuja skutki jego braku, co
takze dotkliwie ukazata rzeczywisto$¢ po kryzysie na rynku finansowym.



Zaufanie do rynku finansowego i instytucji finansowych jako przedmiot ochrony prawnej

(kilka uwag na tle naduzy¢ instytucii finansowych wobec klientéw)

Odbudowa zaufania do instytucji finansowych i ryku finansowego jest wiec trud-
ng lekcjg do odrobienia po kryzysie, wymagajaca wysitku wielu podmiotéw pub-
licznych, w tym zaréwno organéw administracji publicznej, wymiaru sprawiedliwo-
$ci, jak i samych instytucji finansowych. Brak dalszego przyzwolenia na stosowanie
jakichkolwiek naduzy¢ i nieuczciwych praktyk rynkowych w relacjach umownych
z klientami, a takze eliminowanie skutkéw tych, ktére juz miaty miejsce wyma-
ga wiasciwego stosowania, interpretowania, i egzekwowania prawa i wymuszania
jego przestrzegania przez instytucje finansowe, zaréwno na poziomie ogoélnym, jak
i w indywidualnych sporach.

Istotg prawa, jego whasciwego stosowania i egzekwowania jest ochrona okreslonych
wartosci, w tym zaufania do instytucji finansowych swiadczacych ustugi na rynku finan-
sowym, takze w relacjach umownych z klientami. lus est ars boni et aequi (fac. Prawo jest
sztuka tego, co dobre i stuszne, thum. takze jako Prawo jest sztuka czynienia tego, co do-
bre i stuszne lub Prawo jest sztukg stosowania tego, co dobre i stuszne)'®, a zaufanie do
rynku finansowego, instytucji finansowych i ochrona uczciwosci i rzetelnosci w relacjach
umownych z klientami tego wymaga.
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Introduction

Territorial self-government is an administrative unit established under the law of a com-
munity of people living in a given part of the country, independently implementing
activities related to meeting the needs of its residents. Activities implemented by self-
governments are legally sanctioned and are subject to control by specific government
administration bodies. Local governments have the task to perform those activities at
the local and regional level that are not the responsibility of state authorities. These acti-
vities are primarily administrative activities related to the socio-economic functioning of
the local community [Osinski 2011, p. 25].

Local government units in Poland are the voivodship (province), poviat (county) and,
gmina (municipality) and their representatives at voivoeship level are voivoeship marshal,
sejmik (voivoeship council) and management board, at the poviat level - starosta and po-
viat council, municipalities — mayor and municipality council [Announcement of the Spea-
ker of the Sejm of the Republic of Poland dated 17.03.2016 on the publication of a uniform
text of the Act on municipal self-government (Journal of Laws of 2016, item 446)].

The gmina, poviat or voivoeship self-government is a union of all residents of a given
gmina, poviat or voivoeship established by virtue of law, having legal status and fulfilling
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tasks in the field of public administration. The self-government performs its tasks inde-
pendently, on the basis of authorizations and within the means granted to it by the Con-
stitution and laws [Act of dated 8.03.1991 on municipal self-government (Journal of Laws
of 2016, item 446)].

As regards self-government administration units, the state has only the possibility
to supervise local government actions, while the scope of supervision and its forms are
limited and strictly defined by law. Territorial self-government, as an association, makes
decisions either by the inhabitants themselves (gminas, poviats or voivodships), or by
their bodies [Czaputowicz 2008, p. 45]. The characteristic features of Polish self-govern-
ment are, among others: the fact that it arises only by virtue of national law and that it
operates within its strictly defined limits; members of a given local government commu-
nity are all residents of a specific local government unit.

Another element that characterizes Polish self-government is having its own de-
mocratic organization, based on applicable Polish law. Local government units were es-
tablished to perform tasks in the field of public administration. It should be emphasized
that the budget of each local government unit is adopted annually and forms part of the
state budget. Voivodeship, poviat or gmina make decisions on their own behalf and on
their own responsibility, these units are controlled and protected by independent admi-
nistrative courts and common courts [Journal of Laws 2016, item 446].

Economic activity is one of the most important tasks carried out by local govern-
ment units. This activity is connected with the obligation of municipalities to perform
tasks related to meeting the collective needs of residents [Journal of Laws 1997 No. 9,
item 43 as amended].

The Act on Municipal Management mentions among the activities carried out by
the municipality in this respect: “(...) supplying inhabitants with water, providing sewage
system, supplying heat and electricity, local public transport, waste disposal and main-
taining order and cleanliness and providing residents with security. These tasks are carried
out through the provision of services that are widely available.” [Article 7 paragraph 1 of
the Act on Municipal Management (Journal of Laws 1997 No. 9, item 43 as amended)].

It should be noted that municipal governments have the possibility of running eco-
nomic activity for profit. This activity is limited to other local government units and is
reserved only for gminas. The gmina has the right to engage in commercial activity only
if there are unmet self-government needs in its area, related to the high unemployment
rate affecting the standard of living of the gmina’s inhabitants, if the previously underta-
ken actions did not bring the expected results. An office clerk who is an employee of the
territorial self-government units performs tasks defined by law, in accordance with the
possessed powers, and it is under an obligation to deal with specific matters which the
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relevant organizations or residents address. The activities carried out by office staff are
varied and depend on the type of office and position held. In accordance with the Act
on local government employees, local government employees are persons employed in:
a) marshal’s offices and voivodship self-government organizational units;
b) poviat starosties and poviat organizational units;
c) municipal offices, auxiliary units of municipalities and communal units and budge-
tary establishments;
d) offices of associations of self-government units and budgetary establishments es-
tablished by them;
e) offices of administrative units of local government units.

The Act defines self-government employees only by indicating their place of work, not
the position or type of activities performed. It should be emphasized that the amendment
of the Act of 2012 assumes the resignation from appointment as a form of establishing an
employment relationship, previously used in offices, for the conclusion of an employment
relationship in the form of an employment contract for an indefinite period. Legal regula-
tions relating to the status of local government employees are also set out in the European
Charter of Local Self-Government [Journal of Laws 1994 No. 124, item 607]. The Charter
adapts the structures and administrative resources to the tasks and expectations of local
communities. In order to implement them, it is necessary to employ highly qualified em-
ployees with relevant competences and skills. Poland, similarly as other countries that rati-
fied the Charter, has committed to establishing rules for employee training, remuneration,
as well as professional promotion of local government administration employees.

According to the Constitution of the Republic of Poland, a civil service corps functions
in government administration offices whose superior is the Prime Minister [Art. 153 § 2
of the Constitution of the Republic of Poland of 2.04.1997] This service was established
in order to provide a professional, reliable, impartial and politically neutral performance
of the State’s tasks.

In accordance with the applicable legal acts, the civil service corps is made up of
staff employed in higher positions in the civil service, middle management positions,
coordinating, independent, specialist and support positions [Journal of Laws 2008,
No. 227, item 1505]. According to statutory regulations, a civil servant is: “a person hi-
red on the basis of a contract of employment, in accordance with the principles set out
in the Act on Civil Service.”

However, a civil servant is a person employed on the basis of appointment. It is
worth mentioning that employees as well as civil servants are members of the corps
[ltrich-Drabarek 2012, p. 13]. Each of the members of the corps should meet (specified
in the Act) the following requirements:
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1) be a Polish citizen (there are exceptions to this condition);

2) enjoy full public rights;

3) not be sentenced by a valid sentence for intentional crime or intentional fiscal

offense;

4) have the qualifications required for a given position;

5) enjoy an unblemished reputation.

Persons holding higher positions in the civil service, are required to meet the abo-
ve-mentioned conditions as well as additional requirements, such as:

1) holding a master’s degree or equivalent;

2) no criminal record prohibiting holding managerial positions in offices of public

authorities or performing functions related to the availability of public funds;

3) possession of managerial competences;

4) having at least 6 years of work experience, including at least 3 years of managerial

seniority in the public finance sector units (in the case of the general director’s office)

or having at least 3 years of work experience, including at least one year of a mana-

gerial or two-year position as an independent position in public finance sector units

(in the case of other senior positions in the civil service);

5) meeting the requirements specified in the job description and separate regulations.

Candidates for employment in the civil service are selected by recruitment for vacan-
cies organized by the general director of the office. The Prime Minister is the constitutio-
nal head of the civil services in Poland. The Prime Minister's competences in the scope of
supervising the functioning of the civil service corps include:

1) appointment and dismissal of the Head of the Civil Service;

2) appointing and dismissing members of the Civil Service Council;

3) appointing the chairman of the Civil Service Council from among its members;

4) issuing or the possibility of issuing, on the basis of statutory delegations, executi-

ve acts to the Act on Civil Service;

5) appointing the Higher Disciplinary Commission of the Civil Service;

8) acceptance or rejection, within a period of up to 3 months, of reports on the con-

dition of the civil service and the performance of the tasks of this service for the

previous year, submitted by the Head of the Civil Service;

7) indicating to the graduates of successive years of the National School of Public

Administration, the first positions presented by the Head of the Civil Service;

8) examining appeals of civil servants against the decision to transfer.

The Prime Minister is the immediate supervisor to the Head of the Civil Service, which
is the central organ of government administration. The tasks carried out by the Head of
the Civil Service with the help of general directors include, among others:
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1) granting permission to apply for specific positions by persons who do not have

Polish citizenship;

2) cooperation with the ministry responsible for finances in the aspect of prepara-

tion and implementation of the state budget in the part concerning remuneration

and training of civilian members;

3) presenting the position of the Council of Ministers with regard to the draft budget

act, in the scope of remuneration and training of members of the civil service corps;

4) collecting information about the civil service corps;

5) dissemination of information about the civil service;

6) providing conditions for the dissemination of information in matters relating to

the civil service;

7) the ability to collect and use information to fulfill statutory tasks, including per-

sonal data of members of the civil service corps and their processing in accordance

with the applicable standards of the Personal Data Protection Act;

8) collecting and processing detailed data on the employment status and remune-

ration of members of the civil service corps;

9) determining, in consultation with the Chief of the Chancellery of the Prime Mi-

nister, the conditions for granting subsidies to government administration offices

for the implementation of human resources management strategies in the civil
service as well as for implementation of the principles, guidelines and standards;

10) cooperation with the National School of Public Administration in setting training

programs and others.

The tasks related to the functioning of the civil service in government administra-
tion carried out by the Chancellor of the Prime Minister include: activities carried out
as part of the implementation of human resources management strategies in the civil
service as well as implementation of guidelines, standards and principles in the area of
budget reserve for modernization of the civil service, established by the power of the
budget act, as well as performing periodic appraisal in relation to the director general
of the Chancellery of the Prime Minister [Jagielski, Raczka 2011, pp. 56-571.

Another body of government administration supervising the civil service corps is
the Civil Service Council, it is an advisory and consultative body operating at the Prime
Minister’s office. This council implements the tasks in the field of expressing opinions
[Iltrich-Drabarek 2012, p. 18]:

1) relating to the civil service presented by the Prime Minister or the Head of the

Civil Service as well as on his own initiative;

2) human resources management strategy project in the civil service;

3) draft budget act regarding the civil service part;
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4) proposed rate of salary increase in the state budget sector in the aspect of the

civil service;

5) draft of normative acts, central training plans, ethics of the civil service corps;

6) appointment and dismissal of the Head of the Civil Service;

7) draft of regulations specifying the work mode of the Higher Disciplinary Com-

mission of the Civil Service and reports of the Head of the Civil Service.

In addition, the described government administration body has the power to ex-
press opinions on assessing the course of qualifying procedures for civil service and has
the option of requesting the Head of the Civil Service to take a position on matters de-
signated by the Council.

One of the senior official positions in the civil service is the position of the general
office in the Chancellery of the Prime Minister, in the office of the minister, the office of
the chairman of the committee constituting one of the organs of the Council of Mini-
sters, the central government and voivodship administration. The general director of the
office has the task of: ensuring the functioning and continuity of the office, conditions of
its operation and organizing work in the scope of: exercising direct supervision over the
organizational units of the office regarding the proper performance of tasks specified by
the head of the office with the exception of the cells directly supervised by him on the
basis of normative acts, supervising the organization of work on the timely preparation
of the draft budget and the executive system, setting organizational regulations of or-
ganizational units and setting work regulations, managing the office, exercising mana-
gerial competence, representing the State Treasury and supervising the auxiliary offices
of the office [Itrich-Drabarek 2012, pp. 18-19].

Importance of human resources management

Public tasks assigned by the state and implemented by central and local government
authorities require the functioning of an effective public sector understood as a series of
institutions aimed at satisfying the specific needs of society in the form of public goods
and services [Czajka 2012, p. 39]. In the public sector there are organizations with specific
characteristics that differentiate them from the others operating in the economic mar-
ket. Local government authorities are different from other management systems.

The essence of public organizations is manifested in the assumption that the set
of their characteristics distinguishes them from private enterprises. In this case, the
nature of the goals of public organizations having their source in the shared owner-
ship of these entities by numerous stakeholders and the resulting diversity of goals
are distinguished. The goals formulated in public organizations are characterized by
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some ambiguity, complexity and imprecision. This situation is related to the setting of
goals by policy and simultaneous attempt to satisfy various interest groups [Seredo-
cha 2015, pp. 21-22].

In public organizations, due to a large number of documents and procedures, reduced
management autonomy and low risk-taking, a larger formalization takes place. The next
characteristic of public organizations are the motives of the people employed there. Public
sector employees are perceived as persons to pursue the public interest. In addition, one
of the motives of their actions is their willingness to serve their country and its inhabitants,
and not, as in the case of private enterprises, maximizing profits. These activities are rela-
ted to the use of economic motivation to a limited extent both in relation to employees
and people managing the given organizations [Krél, Ludwiczynski 2010, pp. 45-47].

Public organizations require a proper external supply in the form of subsidies and
donations from the state budget, and therefore are not self-sufficient. However, this
does not relieve them of the rationalization of the actions taken and the care to maintain
the viability of the institution. The changes taking place in recent years in public admini-
stration are mainly related to scientific concepts and theories. Each of them affects the
processes of creation and development of state authorities. Starting from the classic con-
cept based on efficiency, control and bureaucratic form, through the approach oriented
atincreasing the interest in interpersonal relations, introducing a statistical system sup-
porting decision-making processes, analyzing the dependence of the environment on
the structure of a given public organization and vice versa [Seredocha 2015, pp. 21-22].

It should be noted that the human resources of local government units are one of
the elements of the territorial management subsystem relating to the competencies of
employees, including: knowledge, skills, values, abilities, ambitions, experience, profes-
sed values, action styles. Having appropriate competencies by employees allows for ef-
fective development and skillful use of existing abilities to implement the organization’s
strategy [Krol, Ludwiczynski 2010, pp. 45-47].

The attitude of the office employee is of great importance for the nature, form and
functioning of the entire organization. The instruments that are used are as follows:
recruitment, motivation, remuneration, employee evaluation and staff training. An im-
portant factor of changes introduced in public organizations is the adjustment of the
human resources management system to changes taking place in the environment. The
effectiveness of these activities carried out as part of human resources management in
a public organization is generated by two factors. Internal conditions are: employment
size, dynamics of changes introduced in this area, employment structure, direction and
level of education, life and professional experience, needs, aspirations and expectations
of employees, trade union activity, culture and organizational structure. On the other
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hand, external conditions include: globalization, competition, technology, political and
legal factors, the situation on the labor market, demographic factors and socio-cultural
factors [Moczydtowska 2010, pp. 109-112].

The most important influence on shaping the activities of public organizations is
caused by legal and economic conditions. These conditions are reflected by the level of
economic growth. On the other hand, the economic environment determines the ma-
nagement of human resources in a public organization in the context of the economic
image of self-government. The municipality operates under specific financial conditions
that have their mapping in the budget and multiannual plans.

It is worth remembering that the formal organizational context for the organization
of the employee service at the local government employer is the organizational rules.
Tasks implemented by them result from the tasks imposed by the local government em-
ployer in accordance with the applicable national law standards. The function of human
resources management in local government offices is precisely regulated by law and
subject to the will of local government authorities and the management of the office.
A characteristic feature of human resources management in public organizations are
restrictions related to rigid rules of employment, promotion and dismissal of employees.
In these organizations, a minimum role of remuneration systems based on getting a re-
sult at work can be observed. In addition, the existing relationship between the results
of work and remuneration is not conducive to commitment in work.

Human resources management methods

Motivation and management theories formulate such motivation models that explain
the reasons for specific human behavior. Modern psychological knowledge assumes that
human behavior is caused by the influence of certain stimuli, it always involves a certain
goal and can be influenced.

The basis for creating detailed motivational models is the whole knowledge about
motivating, which consists of such elements as: the course of the motivational process,
types of motivational impact, theories of motivation and the issues of personality and
physical determinants shaping the behavior of the employee. Such models have the
form of a comprehensive scheme including factors (variables), inspiring the individual
to act, as well as the effects of their impact and principles of motivation. They can take
a descriptive, graphical or even mathematical form.

Internal environment factors important for the effectiveness of motivating are: the size
of the enterprise, the nature of the activity and its type, organizational structure, organi-
zation of work, market position, type of technology, work climate and working conditions.
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When implementing tasks, incentives are introduced to sustain and strengthen the
expected activities or to modify behaviors. This is related to the evaluation of work re-
sults and transitional prizes (punishments). The final and the fullest implementation of
motivational measures takes place after completion of the work, i.e. after assessing the
degree of task performance. These resources are used as a basis for learning, drawing
conclusions for the future on the profitability and unprofitable behavior. Regardless of
the start and end of activities (behaviors), i.e. the two main moments of intervention of
incentive measures, they penetrate each stage of motivating.

Factors such as: human personality, environmental impact, value system, interests,
attitudes, roles or aspirations affect the level of overall motivation to act. These elements
determine specific human attitudes and actions that are necessary to meet the needs
(the so-called primary motivation) and are treated as variables that guide the behavior
of the individual, leading to the satisfaction of his or her needs. What activities and va-
lues will be chosen by the employee also depends on the level of aspiration and on the
achieved state of meeting the needs. The individual evaluates the possibility of achie-
ving the goal of their own work and receiving rewards for it, taking into account the
limitations and changes in organizational conditions that may occur. The level of intens-
ity and the direction of the undertaken activity determine the employee’s expectations
regarding the possibility of achieving their goals. Subsequently, he makes a subjective
assessment of the results of his work, which along with the achieved value is the starting
point for changing the state of satisfying the need. Confronting the achieved value with
expectations results in satisfaction or dissatisfaction, which has an incentive or demo-
tivating effect if similar situations occur in the future. Commitment to work may also
decrease under the influence of organizational conditions and constraints. For staff who
have a strong need to do the job and receive the appropriate gratification for it, these
conditions play a smaller role [Penc 2000, pp. 34-371.

The distinguishing feature of motivation is providing a specific person (direct super-
visor, coach, mentor) with the necessary knowledge and forming skills and attitudes of
employees directly related to the work performed. Instruction at the workplace most
often concerns employees introduced to perform specific tasks (adaptation period or
new activities, duties). It can take the form of a demonstration, which consists of telling
or showing to an employee - by a supervisor, an experienced colleague or an external
instructor — the mode of carrying out various activities, and the employee learns by imi-
tating the observed activities independently [Pocztowski 2008, p. 67].

A certain variation of motivation methods is the approach known in English literature
under the name Sitting with Nelly, which consists in the fact that an employee requiring
training sits down with an experienced employee and observes the activities performed
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by him, then receives his own equipment and must perform the task himself. Such training
is most often used for manual activities, but can also be used for other tasks. This method
is particularly recommended for routine and repetitive activities [Rae 2004, pp. 100-101].

In the literature on the subject, various definitions of coaching meet, emphasizing
its specific aspects.

1) Coachingis an art —in the sense that when it is perfectly implemented, the tech-

nique stops to matter. The coach is fully involved in the work with the mentee, and

the type of relationship can be compared to the dance of two people, in which har-
mony and partnership are the most important.

2) Coaching is a process that enables the acquisition of knowledge and the deve-

lopment of employees and organizations, by improving their professional skills. To

be a good trainer, one needs to know and understand this process, as well as master
awholerange of styles, skills and techniques in accordance with the context in which

coaching is implemented [Parsloe, Wray 2002, p. 48].

3) Coaching as a variety of activities undertaken by properly trained staff, serving

the individual development of employees.

Bearing in mind the above references, one can say that coaching is a properly plan-
ned and carried out method of employee training by an appropriate trainer, based on
the development of knowledge and skills of the learner in order to increase his individu-
al human capital. Coaching has many similarities to professional sports training, where
the trainer and his trainees aim together to achieve specific results.

The effectiveness of coaching is conditioned by appropriate planning and con-
ducting the training. The following stages of this learning process are mentioned [Par-
sloe, Wray 2002, pp. 49-531:

1) awareness — coaching should start only when the learner becomes aware of the

need to change his or her actions or the manner of performing certain activities,

2) planning for accountability — the learner should adopt personal responsibility for

the results of this process must also take an active partin making decisions regarding

the contents of the curriculum,

3) implementation of the plan - using the styles and techniques most suitable for

the situation in which the learner functions, the trainer should support him in the

implementation of the personal development plan,

4) evaluation of results — constant monitoring and assessment of whether the im-

plementation of the individual teaching program brings the expected results.

The situation of the concept of mentoring is similar to that of coaching - there are
many definitions proposed by trainers, mentors and teachers. They show different aspe-
cts of this phenomenon. Some of them are quoted below [Parsloe, Wray 2002, p. 54]:
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1) Mentoring supports the development of the skills of the staff. At the same time, it
requires creating future plans for the development of a given business organization
and their implementation in time.

2) Improving mentoring in a given organization requires a high level of compe-

tence, experience, and precise definition of the roles of each of the human capital’s

members in the enterprise.

3) Therole of the mentor can be performed only by an experienced person who has

a certain level of knowledge on the given topic.

4) The basic principle that every successful person has had their mentor should be

remembered.

Despite the common goal of coaching and mentoring, which is helping employees
and supporting them in individual learning, there are attempts to show differences be-
tween them. All mentors strive to establish special relationships with their mentees, as
close as possible to the traditional understanding of a trusted adviser and consultant. In
contrast to coaching, in which the manager, examiner or trainer focuses on quick results,
the mentor thinks more about improving performance and behavior in a much wider
time - even in the mentee’s entire career. [Walkowiak 2007, p. 55 1.

Based on the above definitions, it is assumed that mentoring is a method of employ-
ee training in which a person with knowledge, experience and authority is a mentor,
counselor, guide in the development of the individual human capital of the mentee.

Due to the difficulty of distinguishing the difference, these methodologies inclu-
de both methods used outside the workplace but inside the organization, as well as
methods applied during training activities outside the organization. The lecture is one
of the most traditional and popular methods of group training, which consists in the
oral transmission of properly structured messages, facts and opinions by the trainer and
their reception by participants of the training undertaking [Kozuch 2000, p. 61]. There
are several types of lectures:

1) conventional lecture — presentation of the content ready to be accepted by listeners,

2) problem lecture — presentation of a problem, methods of solving it and the con-

sequences to which this solution will lead,

3) conversational lecture - interweaving spoken interactions between the trainer

and listeners.

The positive features of the lecture usually include the content that is possible to
be presented to a large group of participants, which results in low financial and time
expenditure. It is recommended to use this method at the initial stages of the training
program, e.g. to present a completely new material or present the research results. On
the other hand, the negative aspects of the lecture include its specificity, which makes it
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impossible to train practical skills. For this reason, the scope of its application is limited
to employees who occupy non-directly production positions. In addition, knowledge
is usually passed on an average level, which creates the inability to take into account
individual training needs. However, the basic disadvantage is the passive participation
of listeners, engaged in listening and taking notes. It is believed that the lecture should
not last longer than 30-40 minutes and cannot contain too much information, because
at the end of the day the participants will remember only 20% of the lecture content.

Discussion is also one of the most frequently used training methods. It can be part of
a presentation session, for example during a lecture, when the coach wants to know the
opinions of the participants. It can also act as a break between the following lectures and
trigger the activation of participants, especially when they are relatively passive during
a given training session [Kozuch 2000, p. 62].

The planned discussions and their duration should be included in the draft of the
training undertaking. The discussion is usually used because the participants of the tra-
ining are characterized by a high level of independence in the formulation of issues, in
clearly presenting their views and arguments in their defense and in the appropriate
preparation of the subject don. The discussion may result in different effects in terms of
learning and shaping attitudes. It teaches to consider problems more thoroughly, take
positions and present arguments, while taking into account other opinions and argu-
ments if they seem to be accurate.

Another method is a case study, which belongs to methods activating participants
in the training process. It consists in providing trainees with descriptions accidentally
based on real or imaginary situations, but which can actually happen. The advantage
of real situations consists in a greater connection with practice, and the drawback is
the difficulty in receiving all information. In the case of a fictitious case, the advantage
is the possibility to present a description correct from the didactic side, and the defi-
ciency is the inauthenticity of the situation, detachment from the practice. Hence, the
conclusion to build the descriptions based on actual situations and supplement them
with additional fictitious information. The volume of descriptions is very diverse: from
a few sentences to several hundred pages, it can treat one or several issues. A typical
description is a few page long and presents a situation regarding an organization. Usu-
ally, it contains the fact that the situation arose, it does not formulate any elements of
assessment or the essence of the problem. The trainees themselves should diagnose
the situation and formulate the problem. In addition, other data and diagrams and
drawings may be attached to the basic part of the description in order to enrich and
refine the picture of the situation.
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Abstract: In Autumn 2017 the Ministry of Justice submitted a draft amendment to the Act
of August 20, 1997 on the National Court Register (hereinafter, “Draft”), announcing its “di-
gital revolution” The legislator’s intention was to transfer the register into the reality of the
21t century. Moreover, the amendments addressed the necessity of implementation of the
directive of the European Parliament and of the Council 2017/1132/EU of 14 June 2017 on
some aspects of the companies law (Journal of Laws EU L 169 of 30 June 2017) in the scope
of regulations concerning the registers interconnection system into the Polish legal system.
The draft amendments relate to, among others: (i) introduction of the obligation to submit
all applications with the National Court Register’s register of entrepreneurs by way of the ICT
system; (ii) electronization of registration files, as well as (iii) introduction of the obligation to
submit financial statements in the electronic form. Apart from that, the Draft provides for (iv)
the creation of the Central Repository of Electronic Excerpts of Notary Deeds. The aims set
forth in items (i) -(iv) may be, in principle, viewed as a right step towards digitization. However,
it should be remembered that the legislator’s goal is for the entire digitization of registration
proceedings to take place in stages. Thus, time intervals for the introduction of relevant legis-
lation amendments (executive regulations) and technical amendments (preparation of form
specimens, implementation of changes to the ICT systems in courts) are assumed. Therefore,
the Draft should be assessed as the first step. However, it comes as a surprise that Article 19 of
the Draft provides for the possibility of entering into the Central Registration and Information
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on Business, and simultaneous public disclosing of, information on arrears in the enforcement
of outstanding maintenance payments exceeding 6 months. Leaving aside the moral nature
of such demeanor, the register is not intended for the disclosure of debt and it is maintained
only for record keeping purposes. Doubts also arise whether the disclosure of such informa-
tion meets the condition of necessity in a democratic state of law, as defined in Article 51
section 2 of the Constitution.

Key words: National Court Register, digitization of registration proceedings, Business Regi-
sters Interconnection System, BRIS, Directive 2017/1132/EU

The so-called “National Court Register” (“Krajowy Rejestr Saqdowy”), established under
the Act of 20 August 1997 on the National Court Register [Journal of Laws 121.770, as
amended], hereinafter referred to as the “Act”, is the source of information on entre-
preneurs, associations, other social and professional organisations, foundations, and
independent public health care units in Poland. The functioning of the National Court
Register has been subject to gradual modernisation over the period of 16 years.

The Polish legislator’s actions suggest that the main objective is the implementation of
new technological solutions. An example of such a solution is the so called “S24 system”
enabling electronic registration of companies. This solution has been implemented by
the Act Amending the Commercial Companies Code and certain other acts of 1 April 2011
which came into force on 1 January 2012 [Journal of Laws of 2011, No. 92, item 531]. The
regulations are supplemented by two regulations of the Minister of Justice of December
2011 which introduced a template of articles of partnerships available in the computer-
ised system [Journal of Laws of 2011, No 299, item 1774] and set out rules for opening an
account in the computerised system, using the system and carrying out operations con-
cerning the incorporation of a partnership based on the agreement template, and set out
requirements regarding electronic signatures [Journal of Laws of 2011, No. 297, item 1762].
Moreover, the Act establishing a S24 company introduced necessary changes to the Civil
Procedure Code [uniform text: Journal of Laws 2018.155 of 19 January 2018, as amended],
the Act on the National Court Register and the Act on Court Fees in Civil Proceedings [uni-
form text: Journal of Laws 2018.300 of 2 February 2018, as amended].

As the next important milestone, on 28 June 2012 the Department of Information
Technology and Court Registers at the Ministry of Justice launched the on-line service
enabling the download of current information on entities entered into the National
Court Register in the form of a print-out. It was made possible to download updated
extracts free of charge and such printouts were made equivalent to those issued by the
Central Information Centre.
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During the implementation of new technological improvements to the National
Court Register, entrepreneurs had to face problems such as delays in creating an IT in-
frastructure or its non-compliance with current regulations. For example, despite the
fact that the amendment to the Commercial Companies Code, which introduced the
possibility to establish a commercial proxy in a limited liability company and to change
the Code template of the said company using the S24 system, entered into force on
15 January 2015, it was impossible to perform those activities due to the fact that the ap-
propriate implementing regulation of the Minister of Justice establishing the templates
of such documentation has not been issued. Moreover, for a relatively long period of
time the system had not allowed for establishing a company by proxy. What is more,
since 2017, when the new amendment has been introduced, to this day, the system does
not include the additional obligations imposed on the person submitting the limited
liability company for registration regarding the submission of a statement whether the
company is foreign. Failure to submit such a statement may result in alonger registration
period due to formal defects and reception of court orders to supplement them.

On 12 February 2018, the President of the Republic of Poland signed the Act amend-
ing the Act on the National Court Register and Certain Other Acts which initiated an-
other set of changes aiming at even more thorough digitisation of the National Court
Register. The amendment to the Act on the National Court Register came into force on
15 March 2018, whereas regulations concerning particular areas of the registration pro-
ceedings digitization will have various transition periods. The legislator’s intention was
to transfer the register into the reality of the 21 century. Moreover, the implementa-
tion of amendments involved the necessity of implementation of the directive of the
European Parliament and of the Council 2017/1132/EU of 14 June 2017 on some aspects
of the companies law [Official Journal of Laws EU L 169 of 30 June 2017] in the scope of
regulations concerning the registers interconnection system into the Polish legal sys-
tem [Official Journal of Laws of the EU L 169 of 30 June 2017] concerning the system
of interconnection of registers. At this stage it can be assessed that this requirement
for implementation has positively influenced the KRS computerised system which is be-
coming increasingly modern. Although the implemented directive did not enforce any
changes in the national systems on the legislator, the changes were still introduced. In
the explanatory note on the draft Act [Parliamentary Document No. 2067, http://www.
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=206, access: 3.06.2018], the legislator states that
the adopted solutions concern four main categories. One of such categories includes
changes related to the use of new information technologies and to implementation of
Directive 2017/1132/EU concerning the integration of central registers, commercial reg-
isters and company registers. The remaining three categories concern: strengthening of
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trade certainty and safety, simplification of the so-called accounting entries to the Register
of Entrepreneurs, changes in the manner and scope of disclosure of information on arrears
of specific entities, procedural and organisational changes. Therefore, during the imple-
mentation of regulations adapting the National Court Register to the system of European
registers, national regulations improving the operations of registry courts and company
administrators were introduced at the national level, as well as regulations speeding up
the process of digitalising the procedure of submitting applications to the National Court
Register. Due to the limitations of this article, the analysis shall concern only the changes
related to the interconnection of the Polish register with other European registers.

As mentioned above, the changes in the Polish regulations result from updates to Eu-
ropean regulations. In needs to be noted that Directive 2012/17/EU of the European Parlia-
ment and of the Council amending Council Directive 89/666/EEC and Directives 2005/56/
EC and 2009/101/EC of the European Parliament and of the Council as regards the intercon-
nection of central, commercial and companies registers were implemented on 13 June
2012 [Official Journal of the EU UE L. 156/1 of 16 June 2012]. The above mentioned directive
can be considered as the next step in the process of standardising regulations concerning
companies in the territory of the European Union. The directive amended the following
directives: Eleventh Council Directive 89/666/EEC of 21 December 1989 concerning dis-
closure requirements in respect of branches opened in a Member State by certain types
of company governed by the law of another State [Official Journal of the European Union
L 395 of 30 December 1989; hereinafter referred to as: “the Eleventh Directive”], Directive
2005/56/EC of the European Parliament and of the Council on cross-border mergers of
limited liability companies [Official Journal of the European Union L 310/1 of 25 November
2015; hereinafter referred to as: “the Tenth Directive”]; Directive 2009/101/EC of the Europe-
an Parliament and of the Council on coordination of safeguards which, for the protection
of the interests of members and third parties, are required by Member States of companies
within the meaning of the second paragraph of Article 48 of the Treaty, with a view to mak-
ing such safeguards equivalent [Official Journal of the European Union L 258/11 of 1 Octo-
ber 2009 r.; hereinafter referred to as: “Directive 2009/101/EC"]. Amendments introduced
by the above directives aimed at increasing the effectiveness of the cross-border flow of
information. The Tenth Directive regulated the stages of the merger procedure and stated
that the cooperation of the registration authorities of the countries to which the merg-
ing companies were subject constitutes one of such stages. The Eleventh Directive listed
the documents and particulars disclosed by companies in the registers of their branches.
Directive 2009/101/EC introduced access to documents and information from registers in
each Member State by paper means or by electronic means. Directive (EU) 2017/1132 of
the European Parliament and of the Council relating to certain aspects of company law
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[Official Journal of the European Union L 169/46 of 30 June 2017] entered into force on 20
July 2017. This directive repealed the above mentioned directives and replaced them with
a single directive. Therefore, the current regulations are set by Directive 2017/1132 (herein-
after referred to as: “BRIS Directive”).

The BRIS Directive lists the following defects of the current system of registers: lack
of communication between registers, in particular between the registers of foreign
branches, which leads to lack of legal certainty among third persons, e.g. when after
the company is struck off the register, its branch continues to operate; lack of means
of communication which could facilitate cross-border merger procedures, help to over-
come language barriers and increase legal certainty; the need to search every register
separately — the voluntary cooperation between registers has proven to be insufficient.

In Recital 31 of the BRIS Directive the legislator stresses the need to establish a clear
connection between the register of a company and the registers of its branches opened
in other Member States. Such connections should include the exchange of information
on the opening and termination of any winding-up or insolvency proceedings of the
company and on the striking-off of the company from the register, if this entails legal
consequences in the Member State of the register of the company. The above solution
was adopted on the understanding that Member States should be able to decide on the
procedures they follow with respect to the branches registered in their territory, and
should also ensure that the branches of a dissolved company are struck off the regis-
ter without undue delay and, if applicable, after liquidation proceedings of the branch
concerned. Such a regulation is particularly important for ensuring the protection of
persons who deal with companies through the intermediary of branches in a Member
State, who should be certain of the existence of the company and have the possibility to
verify the disclosed information.

Moreover, the Directive imposes on Member States the obligation to ensure that,
in the event of any changes to information entered in the registers concerning compa-
nies, the information is updated without undue delay. The update should be disclosed,
normally, within 21 days of receipt of the complete documentation regarding those
changes, including the legality check in accordance with national law. What is more, the
Directive provides an explanation that the time limit should be interpreted as requiring
Member States to make reasonable efforts to meet the deadline and that it should not
be applicable as regards the accounting documents which companies are obliged to
submit for each financial year, which is justified by the overload of work on domestic
registers during reporting periods.

The Directive states that the cross-border access to information on companies and
their branches opened in other Member States can only be improved if all Member
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States engage in enabling electronic communication to take place between registers.
This kind of cooperation is expected to result in transmitting information to individual
users in a standardised way, by means of identical content and interoperable technolo-
gies. This interoperability of registers should be ensured by the registers of Member
States providing services, which should constitute interfaces with the European central
platform. Therefore, the EU legislator’s intention was to introduce information technol-
ogy tools integrating national services. Moreover, it was stressed that the objective of
the BRIS Directive was not to harmonise national systems, and that it did not impose
any obligation on Member States to change their internal systems of registers, in par-
ticular as regards the management of data. Therefore, the Directive does not introduce
a requirement to establish a centralised registers database storing information about
companies. It only mentions that the free movement of the information on companies
should be improved by cooperation of systems of registers of individual Member States.
According to the Directive, such systems should enable electronic communication and
transmission of information to individual users in the European Union. Based on Article
22 of the BRIS Directive, the system of interconnection of registers shall be composed
of the registers of Member States, the platform and the portal serving as the European
electronic access point. Therefore, Member States have to ensure the interoperability of
their registers within the system of interconnection of registers via the platform. What
is more, Member States may establish optional access points to the system of intercon-
nection of registers, but they have to notify the Commission without undue delay of the
establishment of such access points and of any significant changes to their operation.

In order to analyse the changes resulting from the implementation of the BRIS Di-
rective into Polish law, it must be mentioned that the directive is an act of law and its
objective is not to standardise procedures, but to harmonise them, while maintaining
the autonomy of EU Member States. Article 288 of the Treaty on the Functioning of the
European Union clearly states that a directive is binding, as to the result to be achieved,
upon each Member State to which it is addressed, but leaves to the national authorities
the choice of form and methods. Polish legislator, when implementing changes result-
ing from the BRIS Directive, focused not only on the integration of the National Court
Register with the system of interconnection of the register of entrepreneurs, but on the
introduction of solutions enabling the interoperability of the national register.

Since, based on Article 22 of Directive 2017/1132/EU, national registers (including
the National Court Register) have to allow for exchange of information between reg-
isters of all EU Member States and EEA Member Countries concerning the automatic
transmission and reception of information on opening and termination of any winding-
up or insolvency proceedings of the company and on the striking-off of the company
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of the register between the register into which a company is entered and the register
of a branch of the same company established in another Member State, as well as on
transmission and reception of information on registration of a cross-border merger, the
changes were introduced in six areas. The changes include: creation of an obligation
to submit all applications to the Register of Entrepreneurs of the National Court Regis-
ter through the computerised system; creation of the Central Repository of Electronic
Records of Notary Acts; keeping the obligation to submit financial statements in elec-
tronic form in an appropriate data format; integration of the National Court Register
with the register integration system (BRIS) referred to in Directive 2017/1132/EU; provid-
ing full data about the entity on the Internet; automation of some entries.

The adaptation of Polish regulations in those six areas may be seen as a right step
towards digitisation. However, it should be noted that the national legislator’s objec-
tive is gradual digitisation of registration procedure. Therefore, appropriate legislative
changes will be implemented at pre-determined intervals in the form of, inter alia,
implementing regulations, technical regulations covering development of specimen
forms, and changes in computerised systems in courts. Therefore, so far only the first
step was taken. What is important, creation and utilisation of the Register interconnect-
ed with the system of interconnection of registers, according to item 4 of the amended
Article 4, paragraph 2 of the Act on the National Court Register, will constitute one of the
tasks of the Information Centre of the National Court Register. The amended Article 4a
of the Act on the National Court Register lists the tasks of the Information Centre of the
National Court Register concerning the BRIS system. However, the successful integration
is subject to the amended regulation of the Minister of Justice of 27 December 2011 on
the structure and organisation of the Central Information of the National Court and on
the procedure of providing information from the National Court Register and issuing
of copies of the documents from the Register, as well as on the structure of informa-
tion published on entities entered into the Register and the characteristics of printouts
enabling verification against data entered into the Register [Journal of Laws of 2011, No.
297, item 1760], repealed on 15 March 2018). In the absence of the implementing act, it is
difficult to determine whether the integration of the Polish register with other European
registers is possible. Only the introduction of appropriate regulations and the manner of
their implementation will allow to answer this question.

The draft Article 4a of the Act on the National Court Register assigns the Central
Information Centre with management of the BRIS system, and among its tasks are: fa-
cilitation of access to documents and information entered into commercial registers
(central registers, companies register) of all UE and EEA Member States and establish-
ment and facilitation of communication between commercial registers (central registers,

49



50

Olga Zinkiewicz

companies registers) of EU and EEA Member States. The Polish register, within the BRIS
system of interconnection of registers will only provide information regarding limited
liability companies, public limited liability companies, limited joint-stock partnerships,
European companies and branches governed by the directive. The information will be
provided free of charge in four batches and in a separate document containing current
information on the entity, including a list of all documents required by the BRIS Direc-
tive. In accordance with the amended wording of Article 4 paragraph 4a of the Act, the
Central Information will provide such a list of documents containing information on the
entities entered into the register free of charge via its computerised system.

Moreover, the amended Act on the National Court Register provides for changes in the
process of exchange of information between the company’s registry in a given Member
State and the register of its branch in another Member State regarding on the opening
and termination of any winding-up or insolvency proceedings of the company and on
the striking-off of the company off the register. According to Article 4a item 3 of the Act
on the National Court Register, such data will be provided automatically, without being
translated, after the entry is made by the registry court. The Central Information will be
responsible for such provisions, and the entry will be free of charge [Article 20 paragraph 1
of the Act on the National Court Register]. It is particularly important, since so far the enti-
ties responsible for striking out companies (persons authorised to represent a company)
have not respected their obligations. The statement of reasons for the draft Act indicates
that information obtained from other EU and EEA Member States proves that 160 of the
branches are still registered in Poland despite the fact that their parent companies were
struck out [Parliamentary document No. 2067, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.
xsp?nr=206, access: 03.06.2018]. Moreover, the national computerised system should not
only enable collection of the above mentioned data, but also receipt of similar data from
other Member States. Based on the new Article 21d, item 3 of the Act on the National Court
Register, a registry court, after receipt of information that a given foreign company has
been struck off the register, which also results in its branch being struck off through the
system of interconnection of registers, should, of its own motion, commence proceedings
aimed at striking out the branch from the register, and based on Article 45, item 5a of the
Act on the National Register, should issue a decision stating that such a branch has been
struck off the register. This is particularly important in view of the fact that a branch does
not constitute a legal entity on its own, therefore striking off a company from the register
should result in the same for the branch. Otherwise the situation may be confusing for
third parties and would not facilitate interoperability in any way.

Further important changes were introduced with a view to facilitate and expedite
the exchange of information between registers on cross-border mergers. Currently such
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information are processed pursuant to Article 516" § 4 of the Commercial Companies
Code Act of 15 September 2000 [Journal of Laws of 2017, item 1577]. This regulation
has been implemented in the Commercial Companies Code based on Article 13 of Di-
rective 2005/56/EC of the European Parliament and of the Council of 26 October 2005
on cross-border mergers of limited liability companies [currently, Article 130 of Direc-
tive 2017/1132/EU]. Due to the implemented changes, the above regulation will expire.
This is due to the fact that Article 516" § 4 of the Commercial Companies Code requires
registry courts to process data, while the amended Act transfers this obligation to the
Central Information. Moreover, the BRIS Directive requires that information on cross-
border mergers must be delivered to registers of Member States having jurisdiction
over the company which is being acquired or having jurisdiction over each of the com-
panies merging by formation of a new company via the registers system in the form of
a notification. Such notifications must include information referred to in Commission
Implementing Regulation (EU) 2015/884 but do not have to be translated into languages
of those Member States. Correspondingly, pursuant to the amended Article 4a item 4
of the Act on the National Court Register, after a registry court registers a cross-border
merger, Central Information sends this information to relevant Member States registers.
Such information is sent automatically via the system of interconnection of registers.
The above regulations change the currently applicable regulations. In the past, copies
of decisions were being sent by mail to registers of other Member States. For obvious
reasons such an exchange of information was remarkably slow and the merging compa-
nies were struck off the register after a long period of time. The need to translate Polish
decisions into other languages constituted another drawback. Moreover, the national
system (National Court Register) has to be capable of registering information in situa-
tions in which a cross-border merger involves a Polish company (either as a company
being acquired or as a merging company). Under such circumstances, the register will
receive information from the system of interconnection of registers on the cross bor-
der merger [Article 40, item 2 of the Act]. What is more, after the information about the
merger is received from the system of interconnection of registers, the register court
will undertake action to strike the acquired company off the register on its own motion
[Article 21d item 4 of the Act].

The changes analysed in this article constitute a response to the needs of entrepre-
neurs entered into the National Court Register, which guarantee them unhampered and
legally secure operation in the territory of the European Union. Such an universal, elec-
tronic access to data entered into the National Court Register, if implemented correctly,
should result in increased trade security constituting one of the main conditions for enter-
prise development. Therefore, the implemented changes can be deemed positive.
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Wprowadzenie

Z koncem kwietnia 2018 r. zostat ogtoszony projekt dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady Europejskiej o ochronie 0séb zgtaszajacych naruszenia prawa unijnego. Po raz
pierwszy unijny ustawodawca przedstawit propozycje regulacji normatywnej poswieco-
nej ochronie sygnalistéw (demaskatoréw). W uzasadnieniu do projektu wskazano moty-
wy wprowadzenia do porzadku prawnego przedmiotowego aktu.

W pierwszej kolejnosci nalezy zaakcentowac, iz najistotniejsza konsekwencja ochro-
ny demaskatoréw jest mozliwo$¢ zapobiegniecia szkodom w zakresie interesu publicz-
nego, wyniktym ze zgtoszonych nieprawidtowosci. Brak parasola ochronnego nad syg-
nalistami powoduje, iz obawa przed represjami wyniktymi ze zgtoszenia moze w sposéb
istotny rozstrzygac o decyzji w kwestii zaraportowania faktu niezgodnosci dziatari z nor-
mami prawnymi. Z tego tez powodu, zaréwno na szczeblu regionalnym [the Council
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of Europe Recommendation CM/Rec (2014) 7 on the protection of whistleblowers], jak
i globalnym (UN Convention against Corruption) zostaty podjete kroki w celu zapewnie-
nia ochrony whistleblowerom. W tym trendzie utrzymuje sie takze propozycja regula-
cyjna unijnego prawodawcy.

Przyczyna uzasadniajaca unormowanie ochrony sygnalistow jest potrzeba zagwa-
rantowania realizacji prawa do wolnosci stowa oraz wolnosci mediéw zagwarantowa-
nych w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Ma to nader istotne znaczenie
w kontekscie art. 11 i funkcjonowania dziennikarstwa sledczego, w ktérym podstawowa
role petnig zrédha informacji mogace zachowa¢ anonimowos¢ i w legalny sposéb unik-
nac¢ represji spowodowanych enuncjacja. Takg wiasnie role moga spetnia¢ whistleblo-
werzy, zgodnie z trzecim etapem zgtoszenia nieprawidtowosci — przekazania informacji
opinii publicznej (w sytuacji gdy wczedniejsze kanaty raportowania wewnatrz organiza-
¢ji oraz do odpowiednich organéw publicznych okaza sie nieskuteczne).

Argumentem przedstawionym w uzasadnieniu do projektu dyrektywy jest mozli-
wosc¢ zwiekszenia wykrywalnosci naruszen prawa Unii Europejskiej poprzez odpowied-
nio wczesne zgtoszenie zaistniatych nieprawidtowosci i idaca za tym mozliwo$¢ podje-
cia odpowiednich dziatan zaradczych. Wskazuje sie, iz obecna ochrona demaskatoréw
jest fragmentaryczna i rozproszona. Dotyczy to zaréwno regulacji na szczeblu unijnym,
jak i poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Wprowadzenie niniejszej dyrektywy po-
zwoli na wzglednga uniformizacje tego obszaru normatywnego, co bedzie jednoczesnie
realizowato zasade pomocniczosci. Zauwazy¢ nalezy, iz zaproponowana wersja dyrek-
tywy pozwoli na wzmocnienie wtasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego oraz
nalezytej realizacji polityk Unii Europejskiej w zakresie zdrowia publicznego, ochrony
konsumenta, ochrony prywatnosci i danych osobowych, bezpieczenstwa produktoéw,
bezpieczenstwa transportu, ochrony srodowiska, bezpieczenstwa jagdrowego, bezpie-
czenstwa zywnosci i pasz, zdrowia zwierzat, oraz bezpieczenstwa sieci i systemdw in-
formatycznych, ochrony konkurencji i intereséw finansowych Unii. Drugi aspekt to zas
zapewnienie spéjnych wysokich standardéw ochrony demaskatoréw, ktére sg juz wdro-
zone w ramach regulacji sektorowych (np. w sektorze finansowym).

Koronnym argumentem przemawiajacym za wejsciem w zycie dyrektywy jest fakt,
iz whistlblowerzy pozbawieni dostatecznej ochrony prawnej, funkcjonujacy w realiach
bezposrednich i posrednich zagrozen, nie decyduja sie na zgtaszanie zauwazonych na-
ruszen. Przektada sie to bezposrednio na brak lub niski stopien raportowania, jedno-
cze$nie powstanie ,utraconych szans” na zapobieganie naruszeniom prawa i ich wy-
krywalnosci, (np. w zakresie korupcji) co za$ prowadzi do szkéd zaréwno dotyczacych
interesu prywatnego, jak i interesu spotecznego.



Z problematyki ochrony podmiotéw zgtaszajqgcych nieprawidtowosci (whistlebloweréw)

w projekcie unijnej Dyrektywy

Podmiot chroniony na bazie projekiu dyrektywy

Poddajac analizie propozycje nowej regulacji unijnej chronigcej whistlebloweréw, cen-
tralnym zagadnieniem jest zdefiniowanie, kogo ma dotyczy¢ planowana ochrona. Moz-
na to zrekonstruowac na bazie przedstawionej propozycji norm prawnych. W pierwszej
kolejnosci analizie poddam pkt 9 artykutu 3 zatytutowanego,Stowniczek projektu dyrek-
tywy”. Punkt 9 stanowi definicje legalna terminu,podmiot zgtaszajacy” Okreslony jest on
jako osoba fizyczna lub osoba prawna, ktéra zgtasza lub ujawnia informacje dotyczace
naruszen w kontekscie zwigzanym z praca. Zatem lege non distinguente beda to wszyst-
kie kategorie podmiotow. Dalej unijny prawodawca definiuje co oznacza sformutowanie
~kontekst zwigzany z pracg’, ktore jest niezbedne do okreslenia pojecia podmiotu zgta-
szajacego naruszenie. Punkt 10 art. 3 projektu dyrektywy stanowi, iz kontekst zwigzany
z pracy, oznacza biezaca lub przeszta dziatalno$¢ zawodowa w sektorze publicznym lub
prywatnym, za posrednictwem ktérej, bez wzgledu na jej charakter, dany podmiot mégt
uzyskac informacje o naruszeniach, w zwigzku z czym na osobach podmiotach zgtasza-
jacych moze zosta¢ powziety odwet, jesli dokonajg one zgtoszenia.

Rozwiniecie definicji zawartej w stowniczku dyrektywy, zapisane zostato w artykule
2 zatytutowanym ,Aspekt podmiotowy”. Przedstawia on otwarty katalog o charakterze
minimalnym, gdzie wskazano obligatoryjne kategorie podmiotéw podlegajacych ochro-
nie. Podstawowg cecha taczaca wszystkie grupy jest profesjonalny charakter stosunku
pomiedzy raportujgcym a podmiotem, ktérego dotyczy zgtoszenie. Jest to zwigzek po-
legajacy na pracy w sensie largo, tzn. nie tylko w rozumieniu prawnopracowniczym, ale
takze wspétpracy w ramach stosunkéw przemystowych funkcjonujgcych w gospodarce.

Nalezy zwrdéci¢ uwage, iz projektodawca w przedstawionym uzasadnieniu zataczo-
nym do proponowanej tresci dyrektyw jasno wskazat, iz jej zakres podmiotowy ma by¢
mozliwie szeroki, na co wskazuje tekstualne jego brzmienie including, at least, the follo-
wing. Uznac nalezy, iz w gestii paiistwa cztonkowskich lezy mozliwos¢ jego rozszerzenia.
Z aprobatg oceniam przedstawiong koncepcje projektu w tym zakresie, ktéra w moim
przekonaniu uzasadnia cel aksjologiczny instytucji sygnalisty.

Z argumentu lege non distinguente wywodze stanowisko ze, ochrong objeci beda za-
réwno sygnalisci bedacy obywatelami Unii Europejskiej, jak i nie posiadajacy tego przy-
miotu. Podobnie sytuacja wyglada w stosunku do oséb prawnych, ktére beda chronione
niezaleznie od ich rejestracji, badz nie na terytorium unijnym. Z aprobatg nalezy przyjac,
iz projektowana regulacja dopuszcza do roztozenia parasola ochronnego zaréwno nad
podmiotami majacymi przymiot oséb fizycznych, jak i oséb prawnych.

Pierwsza kategorig wyliczong w art. 2 pkt. 1a s3 podmioty majace status pracow-
nika w rozumieniu art. 45 TFUE. Umiejscowienie pracownikéw na pierwszym miejscu
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mozna uzasadnic¢ faktem, iz to oni sg grupa najliczniej zgtaszajaca nieprawidtowosci
(2018 Report to the Nations, ACFE). Unijny prawodawca precyzuje rozumienie pojecia
Lpracownik”, odwotujac sie do regulacji normatywnej zawartej w TFUE, ktéra co prawda
nie zawiera definicji expressis verbis, lecz ,pewne elementy, ktére obiektywnie wskazujg
na istnienie stosunku pracy” [Wrébel, Péttorak, Miasik i. in. 2012], a sg to ,zatrudnienie,
wynagrodzenie oraz inne warunki pracy” [Mancini, 1992]. W tym miejscu warto odwo-
tac sie do tego, w jaki sposdb Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej interpretuje to
pojecie. W judykaturze wskazat on kryteria pozwalajgce na okreslenie danego podmiotu
jako pracownika:

- Swiadczenie pracy podporzadkowanej na rzecz innego podmiotu w zamian za wy-

nagrodzenie, co zakfada istnienie stosunku pracy oraz,

- posiadanie przez zainteresowang osobe obywatelstwa panstwa cztonkowskiego

[Florek 2010, Mitrus 2001, Skupien 2010, ss. 23-57].

Wtadze krajowe nie moga wprowadzac zadnych dodatkowych wymogéw, ktére mu-
siatyby by¢ spetnione przez osoby korzystajace ze swobodnego przeptywu oséb w ra-
mach Unii Europejskiej. Powstaje problem, czy status sygnalisty beda mogty otrzymac¢
osoby nie spetniajgce wskazanych powyzej wymogéw. Kwestia rozszerzenia zakresu
definicyjnego pozostaje w gestii panstw cztonkowskich, dlatego tez warto rozwazy¢
objecie definicjg pracownikéw takze osoby nieposiadajace obywatelstwa unijnego (np.
emigrantéw zarobkowych z Ukrainy). Moze to nastapic¢ jednak dopiero w momencie im-
plementacji dyrektywy do krajowych porzadkéw prawnych. De lege ferenda, postuluje,
azeby ustawodawcy na poziomie krajowym objeli zakresem rozumienia sygnalisty oso-
by $wiadczace prace na terenie UE, a nie spetniajgce przestanki obywatelstwa unijnego.
Jest to zgodne z duchem dyrektywy, ktéra z zatozenia ma obejmowad swym zakresem
jak najszerszy krag podmiotéw i przyczynic sie w jak najwiekszym wymiarze do wykry-
wania i zgtaszania nieprawidtowosci.

Zagadnieniem nie do konca sprecyzowanym w projekcie analizowanej dyrektywy
jest kwestia podstawy prawnej stosunku zatrudnienia. Biorac pod uwage powyzsze roz-
wazania w zakresie rozumienia pojecia pracownika wskaza¢ nalezy, iz na gruncie prawa
polskiego dopuszczalna bytaby interpretacja zaréwno pozwalajaca na nadanie statusu
sygnalisty osobie zatrudnionej na podstawie umowy o prace czyli w ramach zatrudnie-
nia prawnopracowniczego, jak i innych form. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy
zatrudnienie w formie cywilnoprawnej, a takze administracyjnoprawnej czyli $wiad-
czacych prace w stosunkach stuzbowych (np. funkcjonariusze Policji, Strazy Granicznej,
Stuzby Wieziennej). Rozwazajac problematyke zdefiniowania sygnalisty nalezy podkre-
$li¢, ze nie ma znaczenia z punktu widzenia jego ochrony wymiar czasu pracy ani wymiar
jego zatrudnienia. Réwniez osoby majace status dziataczy zwigzkéw zawodowych moga
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ubiegac sie o miano sygnalisty, rzecz jasna przy spetnieniu pozostatych przestanek do
jego otrzymania. Unijny projektodawca podkresla takze mozliwos¢ nadania statusu syg-
nalisty osobie, ktéra zatrudniona jest przez agencje pracy tymczasowe;j.

Kolejna kategoria wymieniona przez unijnego prawodawce s3 podmioty prowa-
dzace dziatalnos¢ na wiasny rachunek zgodnie z rozumieniem art. 49 TFUE. W literatu-
rze wskazuje sie, ze dotyczy to zaréwno oséb prawnych w rozumieniu art. 54 TFUE, jak
i 0s6b fizycznych, ktore sq obywatelami panstwa cztonkowskiego Unii [Wrébel, Pétto-
rak, Migsik i. in. 2012]. Doktryna wyrdznia przedsiebiorczos¢ pierwotng i wtérng, co ma
odniesienie zarowno do 0s6b fizycznych, jak i 0s6b prawnych [Wrébel, Péttorak, Migsik
i. in. 2012]. Godnym podkre$lenia jest, iz zgodnie z orzeczeniem C-251/98 Baars (Wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13 kwietnia 2000 r., sygn. C-251/98) zakres podmioto-
wy art. 49 TFUE obejmuje takze osoby posiadajace 100% udziatu w kapitale zaktadowym
lub udziat pozwalajacy wptywac na decyzje sp6tki majacej siedzibe panstwie cztonkow-
skim innym niz panstwo, w ktérym ma ona miejsce zamieszkania. Warto zwrdéci¢ uwage,
iz traktatowa definicja spotki ma szeroki zakres, ktéry obejmuje zaréwno spétki prawa
cywilnego, jak i prawa handlowego, a takze spoétdzielnie i inne osoby prawne prawa
prywatnego lub prawa publicznego [Wrébel, Péttorak, Miasik i. in. 2012, Szydto 2005].
Wyjatek w tym obszarze stanowig spotki, ktérych dziatalno$é nie jest nastawiona na zysk
(non-profit) [Wrébel, Péttorak, Miasik i. in. 2012].

Unijny prawodawca w ramach trzeciej kategorii z pkt. 1c art. 2 projektu dyrektywy
ujat de facto dwie grupy, a to: akcjonariuszy i osoby nalezace do organu zarzadzajacego
przedsiebiorstwem (w tym cztonkdw majacych role niewykonawczg) oraz wolontariuszy
(Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz. U. 2003 nr 96 poz. 873) i nieodptatnych stazystéw. Pierwsza kategoria podmiotéw na
gruncie prawa polskiego, dotyczy¢ bedzie cztonkéw kolegialnych organéw zarzadczych,
czyli wieloosobowych zarzadéw spétek prawa handlowego. Na gruncie regulacji polskich
watpliwosci nasuwaija sie co do kwestii objecia przedmiotowa regulacja cztonkéw rad nad-
zorczych. Sa to co prawda organy o charakterze kolegialnym, powotane jednak do funkgji
kontrolno-nadzorczych. Kwestia objecia cztonkéw rad nadzorczych mozliwoscig zgta-
szania nieprawidtowosci w organizacji, podlegac bedzie ocenie polskiego ustawodawcy
dokonujacego transpozycji projektowanej dyrektywy do krajowego porzadku prawnego.
Z racji wskazania w projektowanym tekscie unijnego aktu prawnego kategorii non-execu-
tives members, czyli oséb niewykonujacych funkgji zarzadczych uwazam, ze powinni oni
zostac objeci ochrong na mocy przepiséw dyrektywy. Sa to osoby wspétodpowiedzialne
za funkcjonowanie przedsiebiorstwa, tym samym, za zarzadzanie sp6tka w sensie largissi-
mo. Zgodnie z zatozeniami unijnego projektodawcy ochrona wobec oséb decydujacych
sie na zgtoszenie nieprawidtowosci powinna by¢ jak najszersza, dlatego tez przy wykfadni
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projektowanych norm nalezy kierowac sie wykfadnig interpretatio extensiva i obja¢ prze-
widziang ochrong takze cztonkéw rad nadzorczych. Niezaleznie od przyjetej interpretacji
dostrzegalne jest zagrozenie wobec cztonkéw organdéw kolegialnych zgtaszajacych nie-
prawidtowosci, np. w formie retorsji finansowych, zniszczenia reputacji, nekania, zastrasze-
nia lub wciagniecie na liste podmiotéw, ktérych nalezy unika¢ (blacklisting).

Kolejna ze wskazanych grup sg wolontariusze i nieodptatni praktykanci. Na gruncie obec-
nych norm prawa polskiego za wolontariusza uwazana jest osoba fizyczna, ktéra ochotniczo
i bez wynagrodzenia wykonuje swiadczenia na zasadach okreslonych w ustawie o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Cecha taczaca dwie wskazane kategorie pod-
miotow jest nieodpfatnosc swiadczen przez nie wykonywanych. Niezaleznie od tego, unijny
prawodawca dostrzega zagrozenie mozliwosci odwetu wobec tych dwdéch grup, polegajace
na naruszeniu ich reputacji, utraceniu mozliwosci zatrudnienia, w koricu zas zaprzestania ko-
rzystania z ich Swiadczen, tacznie z wystawieniem negatywnych referengji.

Nastepna kategorig, ktéra unijny prawodawca planuje obja¢ ochrong s3 interesariu-
sze. Pojecia to z natury rzeczy ma przymiot nieostry. Jedna z definicji pojecia interesa-
riusza przedstawit M. Bielski, zgodnie z ktéra sa to ,indywidualni ludzie i grupy ludzi,
wewnatrz i na zewnatrz organizacji, ktérzy s zainteresowani wynikami jej dziatania”
(Bielski, 2002). W doktrynie wskazuje sie tez na pewne zestawienie przymiotéw charak-
teryzujace interesariuszy, a to: s lub moga by¢ w relacjach z przedsiebiorstwem, z dzia-
taniami przedsiebiorstwa zwiagzane sg jakies ich interesy, wptywajg lub moga wptywac
na przedsiebiorstwo (w skrajnym przypadku przedsiebiorstwo jest od nich zalezne)
oraz przedsiebiorstwo i jego dziatania wptywaja lub moga wptywac na nie (w skrajnym
przypadku sg zalezne od przedsiebiorstwa) (Dabrowski 2010). Z uwagi na tendencje do
szerokiego rozpostarcia parasola ochronnego nad sygnalistami, wprowadzenie grupy
interesariuszy nalezy przyja¢ z aprobatg — pozostaje ona swoistym wentylem bezpie-
czenstwa przeciwko kazuistycznemu podejsciu do zgtaszajacych nieprawidtowosci.
W tej kategorii mozna umiesci¢ choc¢by klientéw danej firmy, jako podmioty realizujace
przestanki zawarte w przytoczonych definicjach. Godnym rozwazenia jest, czy status
interesariusza nalezy sie takze studentom badz stuchaczom studiéw podyplomowych.
W moim przekonaniu uzasadnionym jest zaliczenie ich do tej grupy.

Artykut 2 pkt 1 d wprowadza otwarty katalog podmiotéw wspodtpracujacych z dana
jednostka i mogacym z duza doza prawdopodobienstwa posiada¢ wiedze w zakresie
zachodzacych nieprawidtowosci. Unijny prawodawca umieszcza w niej wszelkie osoby
pracujace pod nadzorem i kierownictwem wykonawcéw, podwykonawcédw i dostaw-
cow. Tym samym, nie jest konieczny bezposredni stosunek prawny pomiedzy whistleb-
lowerem a podmiotem, co do ktérego dziatan zostajg zgtoszone watpliwosci. Wystarczy,
Ze przedsiebiorstwo zatrudniajace potencjalnego whistleblowera zwigzane jest z firma
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naruszajaca prawo w dowolny sposéb na zasadzie swobody umoéw (np. umowa o wspot-
prace). Szerokie sformutowanie kategorii wspétpracujacych z dang organizacjg wpisuje
sie w zatozenie projektodawcy, stanowigce o jak najszerszym ujeciu podmiotéw moga-
cych ubiegac sie o ochrone w razie demaskacji nieprawidtowosci. Nalezy zwréci¢ uwage,
iz to wiasnie wykonawcy, podwykonawcy oraz dostawcy maja szczegdlng mozliwos¢
zauwazenia uchybien. Dotyczy to przede wszystkim takich stadiéw procesu handlowe-
go i dostarczania ustug jak nielegalne wytwadrstwo, import lub dystrybucja produktéw
niebezpiecznych, a w koricu takze nieprzestrzeganie norm zwigzanych z wytworstwem
produktéw spetniajacych przewidziane normy. Analizowana grupa jest w sposéb szcze-
golny podatna na dziatania odwetowe, np. w formie wypowiedzenia umowy przed
przewidzianym terminem jej zakonczenia lub utratg licencji, statusu franczyzobiorcy,
a nawet bojkot dziatalnosci danego przedsiebiorstwa.

Przedstawione do tej pory kategorie podmiotéw podlegajacych ochronie w projek-
towanej dyrektywie, faczyta jedna wspdlna cecha — bezposrednio badz posrednio ist-
nieje lub istniat stosunek prawny tagczacy sygnaliste z podmiotem, w ktérym doszto do
nieprawidtowosci. Unijny prawodawca przewidziat w przedstawionym projekcie regula-
¢ji takze osobng kategorie podmiotéw, z ktérymi nie zostat jeszcze nawigzany stosunek
prawny, lecz mimo tego mogty one zauwazy¢ istnienie naruszen. Artykut 2 pkt 2 projek-
tu dyrektywy o ochronie sygnalistow rozcigga ochrone na podmioty bedace w stadium
przedkontraktowym, co dotyczy takze kandydatéw aplikujacych o prace.

Przewidziana w projektowanej dyrektywie ochrona swoja geneze ma w spoteczno-
prawnej wrazliwosci podmiotéw zgtaszajacych, a takze ich podatnosci na szykany i od-
wet spowodowane stosunkiem zaleznosci osobistej, wynikajacych z podporzadkowania
pracowniczego w organizacji. Tym samym, podnosi sie, ze w przypadku braku zagroze-
nia dziataniom o charakterze odwetowym lub potencjalnie odwetowym, nie ma potrze-
by ochrony.

Reasumujac watek podmiotowy warto zaakcentowad, ze zgodnie z zamierzeniem
unijnego projektodawcy w pierwszej kolejnosci ochronie podlegaja sygnalisci majacy
status pracownika (niezaleznie od rodzaju podstawy zatrudnienia). Sg oni najbardziej
narazeni na dziatania odwetowe ze strony przetozonych, czy tez innych podmiotéw
nie bedacych zainteresowanymi w ujawnianiu zaistniatych nieprawidtowosci. Uzasad-
nieniem do objecia ochrona pozostatych kategorii podmiotéw jest fakt, iz moga one
odegrac¢ kluczowa role w ujawnianiu naruszen prawa i jednoczesnie znalez¢ sie w nie-
pewnej sytuacji ekonomicznej z uwagi na ich dziatania zwiazane z praca (np. dostawcy
lub podwykonawcy).
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Przestanki ochrony podmiotu zgtaszajgcego
nieprawidlowosci — aspekt przedmiotowy

Zagadnieniem wymagajacym analizy w kontekscie ochrony podmiotéw zgtaszajgcych
naruszenie prawa, jest problematyka aspektu przedmiotowego, rozumianego jako od-
powiedZ na pytanie za zgtoszenie czego mozna udzieli¢ ochrony. Naruszenie rozumia-
ne jest na gruncie proponowanego projektu dyrektywy, jako ,faktyczne lub potencjalne
dziatanie niezgodne z prawem lub naduzycie prawa w oparciu o akty prawne Unii i ob-
szary objete zakresem, o ktérym mowa w art. 1 i w zatgczniku”. Zgodnie z ideg unijnego
projektodawcy moga to by¢ nie tylko czynnosci niezgodne z prawem, ale takze naduzy-
Cia prawa, w tym zwfaszcza dziatania lub zaniechania, ktére nie wydaja sie by¢ bezpraw-
ne formalnie, ale udaremniaja przedmiot lub cel danej regulacji. Mozna rozumie¢ to jako
dziatania prowadzace do obejscia prawa, zaréwno powszechnie obowigzujgcego, jak
i norm wewnatrzorganizacyjnych.

Ochrona planowana zgodnie z unijnym projektem dotyczy¢ ma nie tylko oséb zgta-
szajacych juz istniejace lub majace miejsce w przesztosci naruszenia, ale takze te, ktére
jeszcze nie nastapity, lecz istnieje bardzo duza doza prawdopodobienstwa, ze beda one
miaty miejsce. A contrario, ochrona nie powinna by¢ przyznawana w stosunku do zgto-
szen, ktére zawieraja tre$ci powszechnie znane lub niepotwierdzone plotki i pogtoski.

Projekt dyrektywy zawiera szereg przestanek niezbednych do spetnienia w celu
otrzymania przewidzianej prawem ochrony. Wskazane w regulacji uwarunkowania do
bycia objetym ochrong mozna podzieli¢ na dwie kategorie: pierwsza, generalng, stano-
wigcg swoistg przestanke pierwotng (pierwszego stopnia) oraz przestanki szczegétowe
(przestanki drugiego stopnia), zalezne od etapu zgtoszenia nieprawidtowosci.

Jako przestanke generalng rozumiem tg zawartg w art. 13 pkt 1, ktéry stanowi
o uzasadnionych podstawach, by sadzi¢, ze zgtoszone informacje byty prawdziwe
w momencie sktadania zgtoszenia i informacje te wchodza w zakres obejmowany
przez niniejszg dyrektywe. Stanowi ona fundament uznania zgtoszenia za whistleblo-
wingowe na gruncie omawianej regulacji. Uznanie informacji za prawdziwe w momen-
cieich raportowania, stanowi dla demaskatora nie tylko podstawe do poinformowania
o zauwazonych nieprawidtowosciach, ale takze réwnoczesnie sprawia, ze zgtoszenie
pociaga za osoba ochrone jego osoby. Przyjecie przeciwnego pogladu sprawitoby, ze
ochronie podlegataby kazda osoba, przekazujaca jakiekolwiek informacje, niezaleznie
od witasnej weryfikacji ich prawdziwosci, a nawet osoba celowo zgtaszajaca nieprawde
lub pogtoski. Istotnym jest, iz unijny prawodawca ujat w ramach przestanki general-
nej aspekt temporalny. Stanowi on, Ze racjonalne podstawy do uznania informacji za
prawdziwa majg mie¢ miejsce w czasie zgtaszania bezprawnego zachowania. Oznacza
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to ochrone dla demaskatora, takze w sytuacji, gdy przekazane informacje nie zostana
potwierdzone jako prawdziwe i aktualne w toku postepowania wyjasniajacego. Jest
to swoiste zabezpieczenie dla whistleblowera na wypadek zmiany stanu faktyczne-
go pomiedzy momentem zgtoszenia a jego weryfikacjg (np. z uwagi na zaprzestanie
nielegalnej dziatalnosci). Przedstawione gwarancje mozna, w moim przekonaniu,
okresli¢ jako domniemanie dobrej wiary sygnalisty. Tym samym sygnalista, zgodnie
z projektowanymi normami, nie utraci swojego statusu w przypadku nie potwierdze-
nia prawdziwosci zgtaszanych nieprawidtowosci. Mamy wéwczas do czynienia z tzw.
honest mistake, czyli btedem popetnionym nieumysinie lub nieSwiadomie bez zamiaru
spowodowania szkody, takim, ktéry ktokolwiek moégt popetni¢ w podobnych okolicz-
nosciach. Podobnie, ochronie podlega sygnalista, ktéry ma uzasadnione podstawy, by
sadzi¢, ze przekazane informacje wchodza w zakres przedmiotowy stosowania anali-
zowanej dyrektywy. Tym samym, unijny projektodawca niejako rozszerza ochrone na
podmioty dziatajgce w dobrej wierze i bedace w btedzie co do prawa.

Przestanki kwalifikowane jako szczegétowe mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierw-
szg, zwigzana ze zgtaszaniem nieprawidtowosci na zewnatrz organizacji (reporting exter-
nally), ktéra zobligowana jest do przekazywania informacji do odpowiednich organdéw,
oraz drugg odnoszaca sie do przedstawiania naruszen opinii publicznej (trzeci dopusz-
czalny przez dyrektywe stopier demaskacji).

Do pierwszej grupy przestanek, zwigzanych z raportowaniem nieprawidtowosci poza
wewnetrznymi kanatami w ramach organizacji (raportowanie drugiego stopnia), naleza:

- wykorzystanie wewnetrznej drogi zgtaszania nieprawidtowosci i nie podjecie odpo-
wiednich dziatarh (w ramach organizacji) w odpowiedzi na przedstawione zgtoszenie
w rozsgdnym czasie (zgodnie z postanowieniami art. 5 projektu dyrektywy);

- wewnetrzne kanaty zgtaszania nieprawidtowosci nie byty dostepne dla osoby zgta-
szajacej nieprawidtowosci lub nie mozna byto oczekiwa¢, ze osoba zgtaszajgca bedzie
swiadoma dostepnosci takich kanatéw;

- korzystanie z wewnetrznych kanatéw zgtaszania nieprawidtowosci nie byto obliga-
toryjne dla zgtaszajacego (zgodnie z art. 4 ust. 2 projektu dyrektywy);

- nie mozna byto racjonalnie oczekiwa¢, ze zgtaszajacy bedzie korzystaé z wewnetrz-
nych kanatéw zgtaszania nieprawidtowosci w $wietle przedmiotu zgtoszenia;

- zgtaszajacy miat uzasadnione podstawy, by sadzi¢, ze wykorzystanie wewnetrznych
kanatéw zgtaszania nieprawidtowosci moze zagrozi¢ skutecznosci dziatanh wyjasniaja-
cych prowadzonych przez wtasciwe organy;

- zgtaszajacy byt uprawniony do bezposredniego przekazania zgtoszenia nieprawid-
towosci whasciwemu organowi za posrednictwem zewnetrznych kanatéw zgtaszania

nieprawidtowosci na mocy prawa unijnego.
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Nalezy zwréci¢ uwage, iz zgodnie z przedstawionym projektem dyrektywy wystar-
czy spetnienie jednej ze wskazanych powyzej przestanek szczegétowych do objecia
sygnalisty ochrona.

Pierwszy ze wskazanych powyzej powodoéw do rozciggniecia parasola ochronnego nad
zgtaszajacym nieprawidtowosci, dotyczy kwestii prowadzenia postepowania wyjasniajace-
go w ramach danej organizacji. Unijny projektodawca, w celu zapewnienia efektywnosci
wprowadzanych mechanizmdw raportowania, mityguje ryzyko przewlektosci postepowa-
nia wprowadzajac w art. 5 dyrektywy ograniczenie temporalne prowadzonego postepo-
wania poprzez okreslenie go jako ,w rozsgdnym czasie” (reasonable timeframe). Okreslenie
to jest doprecyzowane w art. 5 pkt 1 lit d jako termin nie przekraczajacy trzech miesiecy
od momentu zgtoszenia nieprawidtowosci. Z aprobata nalezy przyja¢ proponowane roz-
wigzanie stanowigce swoiste remedium na przewlektos¢ postepowania. Niezaleznie, uwagi
wymaga kwestia charakteru prawnego wskazanego terminu. W moim przekonaniu jest to
termin instrukcyjny. Oznacza to, ze jego niedotrzymanie nie powoduje natychmiastowych
konsekwencji w stosunku do prowadzacego postepowanie wewnetrzne podmiotu. Jedno-
czesnie przekroczenie wskazanego terminu uprawnia sygnaliste do zgtoszenia nieprawid-
towosci poza organizacje do odpowiednich organéw. Projektowana dyrektywa nie zawiera
takze zakazu wydtuzenia trzymiesiecznego terminu przez prowadzacego postepowanie.
Zgodnie z dyrektywa quod lege non prohibitum, licitum est, dopuszczalne jest uregulowanie
w ramach krajowych norm prawnych wydtuzenia czasu postepowania.

Kolejna z przewidzianych przez projektodawce przestanek odnosi sie do kwestii dostep-
nosci trybow (,kanatéw”) zgtaszania nieprawidtowosci. Przestanka ta zawiera alternatywne
powody dla ktérych sygnalista moze otrzymac ochrone w przypadku zaraportowania nie-
wiasciwego postepowania od razu do whasciwego organu. W pierwszej kolejnosci dotyczy
to przypadku, w ktérym kanaty wewnetrznej demaskacji nie byty dostepne dla konkretne-
go whistleblowera. Tym samym, przestanka ta nie dotyczy sytuacji, w ktérych to brak jest
systemu wewnetrznego zgtaszania nieprawidtowosci w organizacji (np. z powodu braku
obligatoryjnego wdrozenia systemu whistleblowingowego). Sytuacja spetniajacg wymogi
analizowanej przestanki jest np. zgtoszenie przez pracownika spotki-dostawcy informadiji
o dziataniach korupcyjnych jednego z pracownikéw, przy jednoczesnym braku mozliwosci
przekazania zgtoszenia tego faktu za posrednictwem dedykowanej tylko dla pracownikéw
spotki-odbiorcy aplikacji mobilnej obstugujacej system whistleblowingowy. Objecie ochro-
na sygnalisty na mocy tej przestanki dotyczy takze sytuacji, w ktérej nie mozna oczekiwac
od sygnalisty, ze bedzie on posiadat swiadomos¢ dostepnosci wewnetrznych kanatow
zgtaszania nieprawidtowosci. Takie okolicznosci usprawiedliwia bezposrednie przekazanie
informacji do wtasciwego organu. Wariant ten chroni osoby dziatajace w dobrej wierze, jed-
noczesnie zas z pominieciem systemu raportowania pierwszego stopnia.
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Nastepna z przewidzianych w projektowanej dyrektywie przestanek, stanowi o braku
obligatoryjnosci korzystania z wewnetrznych kanatéw raportowania nieprawidtowosci.
Sytuacja ta moze mie¢ miejsce przede wszystkim w przypadku, w ktérym sygnalista nie
jest pracownik danej organizacji. Zgodnie z przewidzianymi w projekcie zapisami, moz-
liwe jest takie wdrozenie systemu whistleblowingowego w organizacji, ktére umozliwi
raportowanie wewnetrzne takze osobom, ktére sa powigzane poprzez kontekst dziatan
zwigzanych z pracg, jednoczesnie nie majac statusu zatrudnionego (np. podwykonaw-
ca). Woéwczas jednak zgtoszenie nieprawidtowosci poprzez system wewnetrzny (pierw-
szego stopnia) stanowi alternatywe wobec bezposredniego zastosowania zgtoszenia
drugiego stopnia.

Projektodawca przewidziat takze ochrone dla sygnalistéw, ktérych chroni¢ nalezy
z uwagi na przedmiot zgtoszenia kierowanego bezposrednio do wtasciwego organu ze-
wnetrznego (zgtoszenie drugiego stopnia). W tym przypadku akcent potozony zostat na
kwestii dotyczacej treéci zgtoszenia. Z aprobata nalezy przyjaé proponowane rozwigzanie
umozliwiajace - ze wzgledu na charakter demaskacji — ominiecie potencjalnego braku
podjecia odpowiednich dziatart z powodu zakresu zgtoszonego problemu. Projektowany
wariant jednocze$nie pozwala na dodatkowa ochrone sygnalisty np. przy zgtoszeniu nie-
prawidtowosci popetnianej przez duza czes¢ kadry kierowniczej lub osobe odpowiedzial-
na za rozpatrywanie wptywajacych w ramach systemu wistleblowing'owego zgtoszen.
Podobnie, jak w powyzszej przestance, projektodawca objat ochrona zgtaszajacego, ktéry
pominat wewnetrzne kanaty zgtaszania nieprawidtowosci i zdecydowat sie na demaskacje
drugiego stopnia, z uwagi na fakt zagrozenia skutecznosci dziatarh wyjasniajacych, pro-
wadzonych przez whasciwe podmioty. Obie przestanki taczy minimalizacja ryzyka represji
wobec sygnalisty z uwagi na aspekt przedmiotowy i podmiotowy zgtoszenia.

Ostatnia z przewidzianych przestanek dotyczy sytuacji, w ktérej whistleblower po-
siada legitymacje do pominiecia zgtoszenia pierwszego stopnia i bezposredniego ra-
portowania nieprawidtowosci wtasciwemu organowi na mocy prawa unijnego. Jest to
stworzenie swoistego lex specialis, odsytajacego do konkretnych norm prawa Unii Eu-
ropejskiej. Przestanka ta stanowi swoista furtke do stworzenia kolejnych regulacji, kté-
re okresla (np. sektorowo), gdzie wskazane bedzie pominiecie wewnetrznych kanatéw
zgtaszania nieprawidtowosci i bezposrednie przekazanie informacji wtasciwemu orga-
nowi zewnetrznemu.

Do grupy przestanek drugiego stopnia mozna, zgodnie z art. 13 pkt 3 projektowa-
nej dyrektywy, zaliczy¢ mozliwos¢ objecia ochrong sygnalistéw, ktérzy bezposrednio
zgtosza nieprawidtowosci do wiasciwych organéw, urzedéw lub agencji Unii Euro-
pejskiej. Do tej kategorii mozna zakwalifikowa¢ takze organy nadzoru (np. Europejski
Urzad Nadzoru Gietd | Papieréw Wartosciowych). Roztoczenie parasola ochronnego
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nad ta kategorig sygnalistow podlega takim samym przestankom, jak wskazane zgod-
nie z art. 13 pkt 2 analizowanego projektu unijnego aktu normatywnego.

Druga grupa przestanek kwalifikowanych obejmuje te, ktéra zwigzane sa z raporto-
waniem trzeciego stopnia - tj. do opinii publicznej. Projektodawca przewidziat, iz ochro-
nie podlegac beda sygnalisci, ktérzy ujawnia publicznie informacje zakresu objetego
przez omawiang dyrktywe, jezeli: a) najpierw zgtosili nieprawidtowosci wewnetrznie i /
lub zewnetrznie, lecz w wyniku zgtoszenia, nie podjeto zadnych odpowiednich dziatan
w przewidzianym terminie, b) nie mozna byto racjonalnie oczekiwa¢, ze sygnalista uzy-
je wewnetrznych i / lub zewnetrznych kanatéw zgtaszania nieprawidtowosci z powodu
bezposredniego lub oczywistego niebezpieczenstwa dla interesu publicznego lub z po-
wodu szczegdlnych okolicznosci danego przypadku, lub gdy istnieje ryzyko powstania
nieodwracalnej szkody. Z uwagi na fakt, iz demaskacja nieprawidtowosci wewnatrz or-
ganizacji kierowana do opinii publicznej jest najwyzszym stopniem i najbardziej repre-
syjnym srodkiem z przewidzianych w wachlarzu projektowanej dyrektywy, to zarazem
przydzielenie ochrony na jej podstawie, obwarowane jest w najbardziej restrykcyjny
sposéb. Wymagane jest wyczerpanie Sciezki zgtaszania nieprawidtowosci pierwszego
i drugiego stopnia, co nalezy przyjac z aprobata. Im blizej Zrédta nieprawidtowosci uda
sie rozwigzad zaistniaty problem, tym szybciej i skuteczniej mozna zaradzi¢ jego skut-
kom. Opinia publiczna stanowi za$ najszersze audytorium do prezentacji problemu, jed-
noczesnie bedac najdalszym kregiem w stosunku do genezy problemu.

Whnioski

Podsumowujac analize problematyki przestanek podmiotowych i przedmiotowych ochrony
sygnalistow w projektowanej dyrektywie unijnej z aprobata nalezy przyjac jej przewidziang
tréjstopniowos¢. Wraz z kolejnymi stopniami raportowania nieprawidtowosci i oddaleniem
od jego zrédfa przestanki do przyznania ochrony dla whistleblowera, stajg sie odpowied-
nio (proporcjonalnie) surowsze. Przyjete rozwigzanie stanowi zabezpieczenie przed swo-
bodnym i pochopnym przekazywaniem niesprawdzonych informacji, mogacych wyrza-
dzi¢ szkody wizerunkowe, finansowe oraz naruszy¢ zaufanie w stosunku do konkretnych
organizacji i 0séb. De lege ferenda w systemie prawa polskiego, za uzasadniony uwazam
postulat objecia ochrong przewidziang dla sygnalistéw takze pracownikéw nie majacych
obywatelstwa unijnego. Kryterium dyferencjacji oparte o status obywateli Unii Europejskiej
uwazam za zbyteczny w perspektywie celu projektowanej regulacji prawnej. Co prawda, dy-
rektywa koncentruje sie na ochronie 0séb zgtaszajacych naruszenia prawa unijnego, jednak
nie zmienia to faktu, Zze nieprawidtowosci zauwazone przez osoby spoza Unii moga miec
podobna lub taka sama wartosc jak te, wskazane przez posiadaczy unijnego obywatelstwa.
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Controversies Over the Manner of Shaping the Obligations
of the Withholding Agent in the Tax Ordinance (Selected Issues)

Abstract: The subject of the article is assessment of the provisions of the Tax Code to the
extent to which it regulates the rights and obligations of the withholding agents made from
the point of view of protecting the rights of the entities fulfilling the withholding agent’s
functions. The analysis of the provisions regulating the negative conditions of the withhol-
ding agent’s liability has shown that the current content of Art. 30 § 4 of the Tax Code, to
the extent it makes such a premise “no fault of the taxpayer in not collecting the tax by the
withholding agent”is inconsistent with Art. 31 par. 3 of the Constitution.
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Wstep

Ocena ochrony praw jednostki na gruncie prawa podatkowego koncentruje sie zazwy-
czaj wokot zagadnienia w jaki sposéb skutecznie zabezpieczy¢ prawa przystugujace po-
datnikom. Niejako na uboczu powyzszych badan, a przez to réwniez i w ograniczonym
zakresie, nauka prawa podatkowego zajmuje sie problemem zabezpieczenia praw in-
nych - anizeli podatnik - podmiotéw prawa podatkowego'. Potrzeba przeprowadzenia

" Do podstawowych opracowan dotyczacych instytucji ptatnika zaliczy¢ mozna: Brzezinski B. (1998), Pozycja prawna
ptatnika podatku w Swietle Ordynacji podatkowej [w:] Ksiega pamiqtkowa ku czci Docenta Eligiusza Dragasa, Tow. Nauk.
Organizacji i Kierownictwa. Dom Organizatora, Torun; Rusek J. (2007), Instytucja ptatnika w prawie polskim, CH Beck,
Warszawa; Matecka-Ziembinska E. (2008), Prawa i obowiqzki ptatnika w swietle Ordynacji podatkowej [w:] B. Kucia-
Gusciora, M. Munnich, L. Bielecki i inni (red.), Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Wydawnictwo KUL, Lublin.
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pogtebionej analizy w powyzszym zakresie spowodowata, iz niniejsze opracowanie
zostato poswiecone ocenie sposobu uksztattowania obowigzkéw ptatnika na gruncie
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacji podatkowej [Dz. U. z 2018 r., poz. 800] (dalej:
ustawa Ordynacja podatkowa lub o.p.), dokonanej z punktu widzenia ochrony praw pod-
miotéw petnigcych taka funkcje. Celem jest okreslenie czy w swietle obecnie obowigzu-
jacych przepiséw prawa podmiotéw bedacych ptatnikami sg zabezpieczone w stopniu
wymaganym normami konstytucyjnymi. Przeprowadzenie badan w powyzszym zakresie
wymaga w pierwszym rzedzie okreslenia kim jest ptatnik oraz jaki jest charakter prawny
obowiagzkéw na nim cigzacych. Ustalenia dokonane w tym zakresie przesadzaja bowiem
prawne granice naktadania oraz ksztalttowania funkcji ptatniczej.

Pojecie ptatnika. Charakter prawny obowiqgzkow
ptatniczych

Ptatnikiem — jak wynika z art. 8 o.p. — jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednost-
ka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej, obowigzana na podstawie przepiséw
prawa podatkowego do obliczenia i pobrania od podatnika podatku i wptacenia go we
wihasciwym terminie organowi podatkowemu.

Zaréwno w doktrynie [Ostrowski 1970, s. 167; Chustecka 2009, s. 12], jak i orzecznictwie
sagdowym [wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 wrze$nia 1987 r., sygn. akt |l
SA 316/87, ONSA 1987, nr 2, poz. 66; wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warsza-
wie z 15 lutego 2017 r., sygn. akt Il FSK 4125/14, LEX nr 2255234] powszechnie przyjmuje sie,
iz kazdy podmiot zobowiazany do spetnienia powyzszych obowigzkéw nabywa z mocy
prawa status pfatnika, niezaleznie od tego, czy w przepisach prawa ustawodawca okre-
$la go mianem pfatnika, czy tez nie uzywa tego terminu. Decydujacy zatem dla uzyskania
statusu pfatnika jest zakres obowigzkow, ktéry spoczywa na danej kategorii podmiotéw.

Zastrzec jednakze nalezy, iz dany podmiot uzyskuje status ptatnika na skutek nato-
zenia na niego obowigzkéw polegajacych na obliczeniu podatku, jego pobraniu od po-
datnika, a nastepnie wptacie organowi podatkowemu tylko wtedy, gdy sa to obowiazki
mozliwe do spetnienia. Istotnym jest zatem, aby obowiazek pobrania podatku przez
ptatnika byt mozliwy do wykonania przez podmiot, na ktéry zostat natozony, a wiec, aby
byt on w stanie obliczy¢ podatek w prawidtowej wysokosci oraz $ciagna¢ go od podat-
nika [Nowak 2009, s. 6].

Dla ustalenia, ze dany podmiot posiada status pfatnika, niezbedne jest wskazanie regu-
lacji prawnych umozliwiajacych wykonanie obowigzkéw, o ktérych mowa w art. 8 o.p. Ptat-
nik musi mie¢ dostep do informacji, ktére pozwolg na wykonanie natozonych narn obowiaz-
kéw [wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Bydgoszczy z 16 czerwca 2009 r.,
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sygn. akt | SA/Bd 236/09]. Nie jest zatem mozliwe wymaganie od ptatnika poboru podatku
w sytuadcji, w ktérej podmiot ten nie dysponowatby zadnymi srodkami umozliwiajacymi
spetnienie tego obowiazku. Ptatnik musi miec¢ fizyczng i prawna mozliwos¢ wykonania
cigzacych na nim obowigzkéw, a wiec faktycznie posiadac wszelkie instrumenty prawne
w celu ich wykonania [wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 26 marca 2015 .
w sprawie C-499/13, Marian Macikowski przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej w Gdani-
skul. W $wietle zasady demokratycznego panstwa prawnego art. 2 Konstytugcji RP nie jest
bowiem dopuszczalne naktadanie obowigzkéw oraz ustanawianie odpowiedzialnosci za
ich niewykonanie lub nieprawidtowe wykonanie w sytuacji, w ktérej podmiot odpowie-
dzialny nie moze wiasnym dziataniem wywigzac sie z tych obowigzkéw [Konstytucja RP].

Zakres obowigzkéw cigzacych na ptatniku wskazuje, ze podmiot ten jest swoistym
posrednikiem pomiedzy podatnikiem, a organem podatkowym. Platnik — jak wskazat
Wojewddzki Sagd Administracyjny w wyroku z 26 kwietnia 2012 r. - posredniczac pomie-
dzy podatnikiem i organem podatkowym przekazuje organowi podatkowemu pienia-
dze podatnika w imieniu tegoz podatnika [sygn. akt | SA/PO 133/12, Legalis]. Jest wiec
podmiotem, ktéry poprzez wykonywanie natozonych na niego obowigzkéw udziela
panstwu pomocy w gromadzeniu naleznosci podatkowych.

Nie budzi najmniejszych watpliwosci, ze ptatnik nie jest podatnikiem. Ustawodawca
podkresla odmiennos¢ tych podmiotéw — z jednej strony — poprzez ujecie ustawie Or-
dynacja podatkowa odrebnej definicji legalnej pfatnika (art. 8 0.p.), a z drugiej — poprzez
wyrazne wskazanie w jej tresci, iz podatek ma by¢ pobrany przez ptatnika od podatnika,
a wiec od innego podmiotu anizeli ptatnik.

Odrebnos$¢ podatnika oraz ptatnika wynika rowniez z przepiséw konstytucyjnych.
W Swietle art. 84 Konstytucji RP pojecie ciezaréw i Swiadczen publicznych nie ogranicza
sie bowiem wylacznie do podatkéw; obejmuje ono swym zakresem réwniez inne daniny
publiczne oraz ciezary i $wiadczenia publiczne o niedaninowym charakterze. Za jedna
z kategorii niedaninowych ciezaréw i $wiadczen publicznych, o ktérych mowa w art.
84 Konstytucji uznac nalezy obowiazki ptatnika [Budziarek 2009, s. 89; taz 2010, s. 62;
Debowska-Romanowska 2010, ss. 124-125; Huchla 2010, s. 142; Kociubinski 2013, s. 149].
Z art. 217 Konstytucji RP wynika natomiast, iz podatnikiem (podmiotem podatku) jest
podmiot na ktérym cigzy obowiazek podatkowy, a wiec obowigzek daninowy, ktérego
nie mozna utozsamiac z obowigzkami ptatniczymi stanowigcymi obcigzenia o charakte-
rze niedaninowym.

Odrebnos¢ podatnika oraz ptatnika ,nie zanika” w sytuacji, gdy ptatnik staje sie
podmiotem zobowigzanym do uiszczenia naleznosci ptatniczej. Obowiazek jej uisz-
czenia cigzy na ptatniku w sytuacji niewykonania badz tez nieprawidtowego wyko-
nania obowiazkéw polegajacych na obliczeniu podatku, jego pobraniu od podatnika
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oraz wptacie organowi podatkowemu w terminie wynikajacym z przepiséw prawa
podatkowego. Nalezno$¢ ptatnicza nie jest podatkiem, czy tez inng daning publiczna,
o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji RP, lecz innym $wiadczeniem publicznym. Jest to
Swiadczenie pieniezne, ktérego wysokos¢ wytacznie nawigzuje do kwoty niepobrane-
go podatku, badz tez pobranego, lecz niewptaconego. Zobowigzany do jej uiszczenia
ptatnik nie jest natomiast podatnikiem, czy tez jego nastepcg prawnym i nie moze by¢
traktowany, tak jakby byt ktérymkolwiek z tych podmiotéw.

Pomimo ustawowego oraz konstytucyjnego potwierdzenia odrebnosci ptatnika
oraz podatnika ustawodawca na gruncie ustawy Ordynacja podatkowa de facto trak-
tuje ptatnika tak jakby byt podatnikiem lub tez podmiotem na ktérym cigza obowiazki
o pierwotnie pienieznym charakterze.

Tre$¢ obecnie obowiazujacych przepiséw tejze ustawy stwarza bowiem wrazenie, ja-
koby zobowigzanie podatkowe, ktére ptatnik jest zobowigzany obliczy¢ i pobrac ,prze-
chodzi na” ten podmiot, a przez to doktryna prawa podatkowego uznaje ptatnika za
nastepce prawnego podatnika [Mastalski 2011, s. 124]. Spotka¢ mozna réwniez poglady
o pierwotnie pienieznym charakterze zobowigzania pfatnika [Rusek 2007, s. 14].

Tezy powyzsze sg konsekwencja - z jednej strony — niepostrzegania obowiazkéw ptat-
niczych jako niedaninowych ciezaréw i $wiadczen publicznych w rozumieniu art. 84 Kon-
stytucji —a zdrugiej strony wprowadzajacej w tym zakresie w btad tresci przepisdw ustawy
Ordynacja podatkowa. W art. 8 o.p. ustawodawca definiujgc ptatnika poprzez wskazanie
cigzacych na nim obowiazkéw postuguje sie zwrotem ,(...) do wpfacenia (...)" na okre-
$lenie obowiazku odprowadzenia pobranego podatku organowi, co mylnie sugeruje ich
pieniezny charakter. Pierwotnie pieniezny charakter zobowiagzania pfatnika oraz swoista
»przenaszalnos¢” zobowigzania z podatnika na ptatnika pozornie wynika réwniez z tresci
art. 59 § 1 pkt. 2§ 2 pkt. 1 0.p. W Swietle ww. przepisu w wyniku pobrania podatku przez
ptatnika dochodzi do wygasniecia zobowigzania podatkowego, a nastepnie do wygasnie-
cia zobowigzania ptatnika wskutek wptaty tegoz pobranego podatku.

Btedne wrazenie ,przenaszalnosci” zobowigzania podatkowego na ptatnika oraz
pierwotnie pienieznego charakteru zobowigzania ptatniczego, poteguje réwniez przy-
jeta przez ustawodawce technika legislacyjna polegajaca na obowiazku odpowiednie-
go stosowania przepiséw ustawy Ordynacja podatkowa dotyczacych podatnika i po-
datku do pfatnika i jego naleznosci, za ktére uznaje sie podatek pobrany od podatnikaZ.
Skoro bowiem ustawa Ordynacja podatkowa nakazuje w sposéb odpowiedni stosowac
przepisy o obowigzkach pienieznych (obowigzkach podatnika) do obowigzkéw pfat-
nika, to tym samym mylnie przyjmuje sig, iz na ptatniku cigzg obowiazki o pierwotnie

2Zob.np.art. 14p,345§6,418§3,4483,4983,57§8,67c§ 1,71 o.p.
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pienieznym charakterze. Z tezg powyzsza taczy sie niekiedy nieuprawnione przeswiad-
czenie, iz obowigzek odpowiedniego stosowania przepiséw o podatniku lub podatku
oznacza analogiczne stosowanie tych przepiséw do ptatnika lub naleznosci ptatnika
[Matecka-Ziembinska 2008, s. 1371.

Powyzszy sposdb interpretacji przepiséw dotyczacych ptatnika, zobowigzania ptat-
niczego, jak i naleznosci ptatnika jest niezgodny z Konstytucjg. W Swietle art. 84 Kon-
stytucji obowiazki pfatnika stanowia niedaninowy ciezar i swiadczenie publiczne, co
oznacza ich odrebnos¢ wzgledem obowigzkéw daninowych oraz podleganie ocenie
w zakresie ich statuowania i ksztattowania z punktu widzenia wymogoéw zasady propor-
cjonalnosci, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytugji.

Zasada proporcjonalnosci wyznacza granice ingerencji ustawodawcy w sfere gwaran-
towanych konstytucyjnie wolnosci i praw. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat,
iz wartosci konstytucyjne nie sg prawem absolutnym przez co dopuszczalne s3 ich ogra-
niczenia dla realizacji innej normy konstytucyjnej, poddajacej pod ochrone dobro, ktére
w danym przypadku posiada pierwszenstwo. Ograniczenia gwarantowanych konstytucyj-
nie praw i wolno$ci musza by¢ jednak zgodne z zasada proporcjonalnosci [wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 20 czerwca 2005 r., sygn. akt K 4/04, Dz. U.z 2005 r., nr 124, poz. 1042].

W aspekcie formalnym art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymaga, by ograniczenia te byty
ustanawiane ,tylko w ustawie”, zas w aspekcie materialnym dopuszcza on ustanawianie
ograniczen ,tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bez-
pieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moral-
nosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb”. Dodatkowg limitacja dopuszczalne-
go zakresu ograniczen jest zakaz naruszania ,istoty” wolnosci i praw [wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, Dz. U.z 2000 r., nr 3, poz. 46].

Tym samym ocena zgodnosci instytucji ptatnika z punktu widzenia wymogoéw zasady
proporcjonalnosci wymaga ustalenia, czy dany przepis odnoszacy sie do tej instytugji jest
wiasciwy dla osiagniecia zamierzonych przez ustawodawce celéw, czy jest on niezbedny
dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest zwigzany oraz czy jego efekty
pozostaja w odpowiedniej proporcji do zakresu ciezaréw naktadanych na obywatela (za-
sada proporcjonalnosci w $cistym tego stowa znaczeniu) [wyrok Trybunatu Konstytucyjne-
go z 25 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 33/03, Dz. U.z 2004 r., nr 237, poz. 2382].

Odpowiedzialnosé majgtkowa ptatnika. Przestanki
egzoneracyjne a zasada proporcjonalnosci

Wymagania wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie statuowania ograniczen kon-
stytucyjnych praw i wolnosci ptatnika dotyczag przepiséw, na mocy ktérych ustawodawca
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czyni dang kategorie podmiotéw ptatnikiem, jak i tych, w ktérych ksztattuje sytuacje prawng
podmiotu petnigcego juz funkcje ptatnika w zakresie innych obowigzkéw anizeli obowigzki,
o ktérych mowa w art. 8 o.p. oraz przystugujacych mu uprawnien. Ocenie zgodnosci z zasa-
da proporcjonalnosci podlegaja zatem m.in. przestanki egzoneracyjne odpowiedzialnosci
pfatniczej.

Zgodnie z art. 30 § 1 o.p. ptatnik, ktéry nie wykonat obowiazkéw okreslonych w art.
8 0.p., odpowiada za podatek niepobrany lub podatek pobrany, a niewptacony. Wbrew
powyzszemu podmiot ten ponosi odpowiedzialno$¢ za wtasne dziatania lub zaniecha-
nia zwigzane z realizacja cigzacych na nim niepienieznych obowiazkéw [wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego z 18 listopada 2016 r., sygn. akt | SAB/Lu 26/16; wy-
rok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z 26 kwietnia 2017 r., sygn. akt lll SA/td
218/17; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 26 kwietnia 2017 r.,
sygn. akt Il SA/td 218/17, LEX nr 2294814; wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjne-
go w Gliwicach z 4 pazdziernika 2017 r., sygn. akt | SA/GI 231/17, Lex nr 2388519; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 grudnia 2017 r., sygn. akt Il FSK
3418/15, Lex nr 2426821]. Pfatnik nie odpowiada zatem za podatek niepobrany lub po-
brany, lecz niewptacony, tak jak i nie odpowiada za zobowigzanie podatkowe biezace
[por. Gintowt-Jankowicz 1973, s. 130] lub zalegte [por. Olszowy 1978, ss. 89].

Ptatnik, ktory nie wykonat lub nieprawidtowo wykonat cigzace na nim obowiazki,
o ktérych mowa w art. 8 o.p. odpowiada catym swoim majatkiem. Odpowiedzialnos¢
ta ma charakter osobisty nieograniczony, co oznacza, iz obejmuje ona caty majatek
przystugujacy aktualnie ptatnikowi, jak i nabyty w przysztosci. Do odpowiedzialno-
$ci majatkowej ptatnika stosuje sie odpowiednio art. 29 § 1i 2 o.p. regulujacy odpo-
wiedzialnos$¢ 0séb pozostajacych w zwigzku matzenskim. W zwigzku z tym odpowie-
dzialno$¢ majatkowa podmiotu petnigcego funkcje ptatnika pozostajacego w zwigzku
matzenskim obejmuje zaréwno majatek odrebny ptatnika, jak i majatek wspdlny jego
i wspotmatzonka.

Odpowiedzialnos¢ majatkowa ptatnika za niewykonanie lub nieprawidtowe wyko-
nanie cigzacych na nim obowiazkdéw jest wytaczona, jesli odrebne przepisy tak stanowia
oraz gdy niepobranie podatku nastapito z winy podatnika.

Uznanie obowiazkéw ptatnika za niedaninowy ciezar i $wiadczenie publiczne, w ro-
zumieniu art. 84 Konstytugji rodzi po stronie ustawodawcy obowigzek objecia podmiotu

3 Badaniu prawnemu z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci podlega réwniez model odpowiedzialnosci
ptatniczej, regulacje dotyczace zabezpieczenia wykonania zobowiagzania ptatniczego na majatku ptatnika oraz
zasady ustalania wysokosci wynagrodzenia ptatniczego. Ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania zagad-
nienia te nie mogty zosta¢ poddane analizie.
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obcigzonego ochrong jak w najszerszym zakresie. Dlatego tez pojecie ,zawinienia podat-
nika” — ktére nie jest zdefiniowane przez ustawodawce - a stanowi jedng z negatywnych
przestanek odpowiedzialnosci ptatnika interpretuje sie w doktrynie [Debowska-Romanow-
ska 1998, ss. 32-33; Panfil 2008, s. 442] i orzecznictwie [wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z 8 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il FSK 2094/09; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gdansku z 23 wrzesnia 2015 r., sygn. akt | SA/Gd 650/15] jako
wszelkie okolicznosci natury obiektywnej lezace po stronie podatnika uniemozliwiajace
ptatnikowi wykonanie cigzacych na nim obowiazkdw, na ktére ptatnik nie miat wptywu.
Uzaleznienie odpowiedzialnosci ptatniczej od braku zawinienia podatnika w niepo-
braniu podatku nie chroni ptatnika przed odpowiedzialnoscig w stopniu wymaganym
przez art. 31 ust. 3 Konstytugji. Przestanka egzoneracyjna nie powinna odnosi¢ sie wy-
tacznie do zachowania badz zaniechania podatnika. Przyczyny niewykonania przez ptat-
nika cigzacych na nim obowiazkéw moga bowiem nie by¢ zwigzane z osoba podatnika.
Podmiot petniacy funkcje ptatnika powinien ponosi¢ odpowiedzialno$¢ catym swoim
majatkiem za niewykonanie cigzacych na nim obowigzkéw, o ktérych mowa w art. 8 o.p.,
chyba Ze niepobranie podatku nastapito nie z jego winy, rozumianej jako przyczyny nie-
lezace po stronie ptatnika. Tylko tak sformutowana przestanka negatywna odpowiedzial-
nosci ptatniczej zapewnia wymagany konstytucyjnie poziom ochrony prawa wiasnosci
i odpowiada wymaganiom wynikajacym z zasady proporcjonalnosci. W takim bowiem
wypadku ptatnik nie bedzie pociggniety do odpowiedzialnosci zaréwno gdy niepobranie
podatku nastagpito na skutek przyczyn lezacych po stronie podatnika, jak i gdy skutek ten
byt spowodowany dziataniem oséb trzecich, lub tez dziataniem sity wyzszej. Wykluczona
bytaby zatem mozliwos¢ pociggniecia tego podmiotu do odpowiedzialnosci, gdy nie miat
faktycznych i prawnych mozliwosci prawidtowego wykonania cigzacych na nim obowigz-
kéw réowniez z przyczyn nielezacych po stronie podatnika (np. po stronie 0séb trzecich).
Powyzszy sposéb uksztattowania odpowiedzialnosci pfatniczej z szerszym ujeciem
przestanki egzoneracyjnej odpowiedzialnosci ptatnika zostat wprowadzony przez usta-
wodawce na gruncie ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilno-
prawnych [Dz. U.z 2017 r., poz. 1150] (dalej: ustawa o pcc). Zgodnie bowiem z obowigzuja-
cym od 1 stycznia 2016 . art. 10 ust. 3c ustawy o pcc ,ptatnicy nie odpowiadaja za podatek
niepobrany, jezeli wykaza brak swojej winy w niepobraniu tego podatku” [Ustawa z dnia
9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, Dz. U. z 2017 r., poz. 1150].
Przepis powyzszy stanowi jedynie lex specialis wzgledem art. 30 § 5 o0.p. normuja-
cego przestanki egzoneracyjne odpowiedzialnosci ptatniczej, co oznacza ze nie mody-
fikuje zasad tejze odpowiedzialnosci. Art. 10 ust. 3c ustawy o pcc nie uchyla bowiem
obiektywnego i majatkowego charakteru odpowiedzialnosci ptatniczej, jej automaty-
zmu oraz swoistego domniemania wynikajacego zart. 30 § 1,4 i 5 o.p. W dalszym ciagu
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zasada jest odpowiedzialno$¢ osobista ptatnika za niewykonanie cigzacych na nim obo-
wigzkow, o ktérych mowa w art. 8 o.p. W odmienny sposéb — anizeli wynika to z art. 30
§ 5 o.p. - uksztattowana zostata wytacznie przestanka negatywna odpowiedzialnosci
ptatniczej.

Uzaleznienie odpowiedzialnosci ptatniczej od braku zawinienia pfatnika w niepobra-
niu podatku od czynnosci cywilnoprawnych oznacza, iz za niepobranie podatku lub tez
za pobranie w kwocie nizej niz nalezna, ktdre nie jest zawinione zaréwno przez podatni-
ka, jak i przez ptatnika, ten ostatni nie odpowiada. W takim wypadku odpowiedzialnos¢
podatkowa ponosi podatnik. Wprowadzone rozwigzanie uniemozliwiajac pociagniecie
do odpowiedzialnosci ptatnika, gdy nie miat on faktycznych i prawnych mozliwosci wy-
konania w sposdb prawidtowy cigzacych na nim obowigzkéw odpowiada standardom
konstytucyjnym demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Zakonczenie

Podsumowujac przeprowadzone rozwazania w przedmiocie sposobu uksztattowania
obowigzkéw ptatnika w ustawie Ordynacja podatkowa zauwazy¢ nalezy niedopuszczal-
ne konstytucyjnie zblizenie, a wrecz utozsamienie ptatnika i podatnika, na gruncie prze-
pisow tejze ustawy.

Ustawodawca choc¢ uznaje odrebnos¢ tych dwdch kategorii podmiotéw, to jednoczes-
nie traktuje pfatnika, tak jakby byt podatnikiem lub tez innym podmiotem na ktérym ciaza
obowiazki o pierwotnie pienieznym charakterze. Tymczasem ptatnik jest podmiotem zo-
bowigzanym do dokonania czynnosci, ktére polegaja na obliczeniu podatku, jego pobra-
niu od podatnika i wpfacie organowi podatkowemu. Prawidtowe wykonanie obowigzkéw
ptatniczych polega zatem na przekazaniu organowi podatkowemu naleznosci pienieznej
pobranej od podatnika w wysokosci obliczonej przez pfatnika. Ptatnik nie jest zobowigzany
do spetnienia $wiadczenia pienieznego. Obowigzek uiszczenia naleznosci pienieznej cigzy
na tym podmiocie dopiero gdy nie wykona badz tez nieprawidtowo wykona obowigzki,
o ktérych mowa w art. 8 o.p. Naleznos¢ ta nie jest jednak podatkiem, ani inng daning pub-
liczna, o ktérej mowa w art. 217 Konstytugji RP; jest innym $wiadczeniem publicznym.

Obowiazki ptatnika polegajgce na obliczeniu podatku, jego pobraniu od podat-
nika i wptacie organowi podatkowemu w terminie wynikajacym z przepiséw prawa
podatkowego stanowig niedaninowy ciezar i $wiadczenie publiczne w rozumie-
niu art. 84 Konstytucji RP. Konsekwencjg powyzszego stwierdzenia jest obowiazek
ustawodawcy przestrzegania wymagan wynikajacych z konstytucyjnej zasady pro-
porcjonalnosci w ograniczaniu praw i wolnosci ptatnika (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
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Przeprowadzone badanie prawne przestanek egzoneracyjnych odpowiedzialnosci
ptatnika z punktu widzenia wymogéw zasady proporcjonalnosci wykazato, iz obec-
ny sposéb sformutowania przestanki ,braku winy podatnika w niepobraniu podat-
ku” jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ptatnik powinien bowiem ponosi¢ od-
powiedzialnos$¢ za niewykonanie cigzacych na nim obowigzkéw, o ktérych mowa
w art. 8 o.p., chyba Zze niepobranie podatku nastgpito nie z jego winy, rozumianej
jako przyczyny nielezace po stronie ptatnika. Tylko tak sformutowana przestanka ne-
gatywna odpowiedzialnosci ptatnika zapewnia mu zakres ochrony odpowiadajacy
standardom konstytucyjnym demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji)
oraz zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytugji).
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Wprowadzenie - czyli o istocie problemu badawczego
i funkcji nauki

Ochrona zabytkéw i opieka nad zabytkami to zadania, ktére z jednej strony stoja przed
podmiotami wtadzy publicznej, a z drugiej strony przed wiascicielami i uzytkownikami
zabytkéw. Problemem o charakterze nie tylko moralnym/etycznym/aksjologicznym, ale
i prawnym, jest postawienie pytania i udzielenie naukowej odpowiedzi w kwestii dyle-
matu wyboru pomiedzy dwoma warto$ciami: wartoscia zycia cztowieka i wartoscia sa-
mego zabytku.

Juz teraz mozna postawic sobie pytanie wstepne. Czy nie jest to problem zbyt wy-
dumany, zbyt abstrakcyjny, zbyt teoretyczny i przeintelektualizowany? Czy rzeczywiscie
mozna stawia¢ wybdr pomiedzy tzw. zwyktym, szarym, przecietnym cztowiekiem (osoba
fizyczna) a rzecza - dajmy na to obrazem Leonarda da Vinci, zatytutowanym ,Dama z ta-
siczka”, tytutowanym réwniez ,Dama z gronostajem” lub ,Dama z fretka”? Czy w ogdle
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moze wystapi¢ sytuacja, w ktorej zaistnieje konieczno$¢ wyboru: ratowaé zabytek czy
zycie ludzkie? Poswieci¢ najcenniejszy nawet zabytek, zeby ratowac to, co ludzkos¢ w pi-
ramidzie wartosci ma najcenniejszego - czyli cztowieka i jego zycie? A jezeli nawet tak,
to przeciez dla prawnika, dla cztowieka nauki odpowiedz jest jednoznaczna. To po co
takie pytanie? Odpowiedz na nie tkwi przede wszystkim w istocie samej nauki, krngbrnej,
niepokornej, ciggle otwartej na nowe wyzwania i nigdy nie zaspokojonej merytorycznie,
zawsze poszukujgcej wyzwan i nastawionej na formutowanie odpowiedzi.

Wszak nauka ma za zadanie dostrzegac i stawiac problemy doktrynalne, czynigc to
w duchu powatpiewania nad, wydawac by sie mogto, najbardziej oczywistymi kwestia-
mi. Ma misje dostrzegania problemu, nawet wtedy, kiedy wydaje sie on czysto abstrak-
cyjny, bez znaczenia, nikomu niepotrzebny albo juz sformutowany i rozwigzany. Nauka
ma prawo watpi¢. Ma nawet obowigzek powatpiewania, czy w danej kwestii na pewno
juz wszystko zostato powiedziane. Czy zatem problem zarysowany w powyzszy spo-
s6b na pewno nigdy nie zaistnieje w sferze zycia codziennego, publicznego, ale i czy-
jego$ prywatnego? W tym réwniez w obszarze tzw. rzeczywistosci administracyjnej?
Czy mozna ze stuprocentowa pewnoscig odrzuci¢ tak postawiony problem i mozliwos$¢
zaistnienia wywotywanego zdarzenia w konflikcie dwéch wartosci? Czy mozna z pet-
nym przekonaniem oddali¢ od siebie tak postawiong wstepng problemowa hipoteze
badawczg, tak sformutowang hipoteze ontologiczng? Tak sformutowane pytanie staje
sie zapytaniem o charakterze retorycznym. To problem trudny, niczym réwnanie pierw-
szego stopnia z jedna, a wtasciwie dwoma niewiadomymi, ale mozliwy do rozwiazania.
By¢ moze, powiedza niektorzy, ze problem jest banalny. W teorii, w dogmatyce - by¢
moze. A w praktyce, w empirii, czy na pewno nie wywotuje konwulsji naukowej w sferze
realnej, w rzeczywistosci? To kwestia bardzo subiektywna.

Nauka ma jednak jeszcze jeden cel, powinnos¢, bez ktérej ulega oczywistej degra-
dacji. Ma obowigzek sformutowac odpowiedzi na postawione pytania, jest zobligowana
wskazywac kierunki podazania, w ramach ktérych mozliwe bedzie znalezienie rozwia-
zania najbardziej nawet skomplikowanego problemu, zaréwno na poziomie teoretycz-
nym, jak i praktycznym. Nauka refleksyjna, ktérg nazwijmy ,nauka poszukujaca”, stara sie
udzieli¢ stosownej odpowiedzi na postawione pytania. Odpowiedzi trudnej, rzetelnej
i uczciwej, formutowanej takze w dystynkcji moralnosci.

Prowadzone w artykule rozwazania maja odpowiada¢ tak zarysowanemu paradyg-
matowi naukowego sformutowania problemu i udzieli¢ odpowiedzi na wynikte przy tym
pytania. Nie jest celem tego opracowania opisywanie praw wtascicieli i uzytkownikéw
zabytkéw przewidzianych przepisami prawa pozytywnego lecz aksjologiczne wskaza-
nie elementéw kolizyjnych pomiedzy podstawowym i nadrzednym prawem jednostki
a obowiazkiem ochrony kwalifikowanej rzeczy z uwagi na jego przymioty zabytkowosci.
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Zastosowana w opracowaniu metoda ma wymiar dogmatyczno-opisowy, a sam prob-
lem w relacji jednostka czy zabytek nie byt dotychczas sygnalizowany w nauce prawa
administracyjnego.

Ustalenia terminologiczne wyprowadzane dla potrzeb
rozwigzania tytutowego zagadnienia badawczego

Sposéb pojmowania sfery ochrony zabytkéw w znaczeniu potocznym i prawnym

Pojecie sfery ochrony zabytkdw moze by¢ rozumiane w sposéb zréznicowany i niejedno-
lity. Juz w tym miejscu nalezy wskaza¢, ze przez stosowane tutaj pojecie nalezy rozumiec
okreslone intelektualne wyobrazenie o istotnych znamionach okreslonych rzeczy, débr
niematerialnych i innych form egzemplifikujacych okreslone kategorie zjawisk.

W jezyku potocznym w ramach sfery ochrony zabytkéw bedg ujmowane wszystkie
zjawiska stanu faktycznego i prawnego, ktére wiazg sie bezposrednio lub posrednio z za-
bytkami w zakresie zapewnienia im optymalnego trwania w czasie — dum mundus durat.
Powyzsza sentencja tacinska wywodzi sie bezposrednio z dekretu senatu rzymskiego
z 1162 r. nakazujacego pod grozba kary $mierci ochrone Kolumny Trajana, aby trwata ona
»na chwate ludu rzymskiego tak dtugo, jak dtugo bedzie trwat swiat” [Pasternak 2011, s. 78].

Sfera ochrony zabytkéw rozumiana w sposéb normatywizowany prawnie to cze$c
zobiektywizowanego porzadku prawnego, ktéry identyfikuje kategorie podmiotéw,
do ktérych znajdujg zastosowanie wskazane normy prawne, okresla przedmiot ochro-
ny prawnej oraz formy i metody dziatan, jakie uznamy za wiasciwe w demokratycznym
panstwie urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej — art. 2 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz. U. z 1997 Nr 78, poz. 483] dla za-
pewnienia zréznicowanej ochrony dobrom zdefiniowanym prawnie jako zabytki.

Sfera ochrony zabytkéw na tle wyodrebnionych klasycznych gatezi prawa

Gdy poddajemy rozwazaniom zagadnienie ochrony zabytkéw to przyjmujemy, ze ta czes¢
normatywnego porzadku prawnego, ktéra ma za przedmiot ochrone i opieke zabytkéw
stanowi fragment prawa publicznego, w szczegdlnosci prawa administracyjnego, prawa
karnego, a takze i prawa cywilnego. Bytoby bowiem btednym stwierdzenie, ze prawo cy-
wilne jako prawo prywatne nie jest w pewnym stopniu skorelowane z ochrong zabytkéw /
/ débr kultury / dziedzictwa narodowego / dziedzictwa kulturowego. Uwage te odnie$c
nalezy np. do problematyki prawnej zwigzanej z prawem podmiotowym wiasnosci do
tzw. skarbu. Ochrona rzeczowa zabytkéw i sytuacja prawa jednostki poddanej ochronie
prawnej ze wzgledéw podmiotowych staje sie zagadnieniem, ktére z pozoru pozostaje
w pewnej negatywnej korelacji prawne;j.
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Z punktu aksjologiczno-normatywnego postrzegania tytutowej problematyki istot-
ne znaczenie ma synchronizowanie jej z podstawowymi standardami statusu prawnego
cztowieka w spoteczenstwie i panstwie. Istnieje tutaj mozliwos¢ powigzania dziedzictwa
kulturowego, w tym ochrony zabytkéw, z wolnosciami i prawami cztowieka. Jak stwier-
dza K. Pawtowski: ,Dla petnego wykorzystania wolnosci i swobéd demokratycznych
i unikniecia niebezpieczenstw zwigzanych ze spontanicznoscig proceséw gospodar-
czych dziedzictwo powinno dysponowa¢ dokumentem zblizonym do Deklaracji praw
cztowieka. Dokument taki mogtby by¢ nazwany: Kartg lub Deklaracja prawa dziedzi-
ctwa” [Pawtowski 1995, s. 12].

Sposéb pojmowania pogranicza - ujecie pozytywne dla ustalert w obrebie nauki prawa
administracyjnego niezbedne dla dalszych rozwazar prowadzonych

Przed przystapieniem do charakterystyki gtéwnego problemu badawczego zauwazy¢
nalezy, ze formutowane problemy sg nie tylko zagadnieniami prawa administracyjne-
go, ale i pogranicza prawa administracyjnego i prawa konstytucyjnego oraz innych
gatezi i dyscyplin prawa. Pogranicze w tym opracowaniu nie jest rozumiane jako bez-
wzgledna przestrzenna delimitacja dwoch lub wiecej desygnatéw/elementéw sktado-
wych tego samego zbioru. W takim sposobie dekodowania istoty pojecia i instytucji
prawnej stanowitaby pewien obszar i zarazem odrebny desygnat/komponent wiekszej
catosci, rézny w swym charakterze od innych desygnatéw tej samej mnogiej zbiorowo-
$ci. W tym zbiorze, ztozonym z elementéw odnoszacych sie do zamknietego systemu
norm prawnych, wyraznie wyodrebniona przestrzen kreowanych norm prawnych, po-
siadajaca okreslony zakres i tworzaca samoistng/osobna przestrzerh normatywna jako
zamkniety komponent wiekszej catosci, stanowitaby w istocie odrebny desygnat, kto-
remu nalezatoby przypisac¢ ceche gatezi prawa, dyscypliny prawnej albo dziedziny. Tak
zarysowane pogranicze, ktére stanowi wyrazng i odrebng przestrzen uzyskuje zatem
wyraziste i jednoznaczne znamiona klasyfikacyjne w ramach systematyki norm praw-
nych a w konsekwencji takze w systematyce nauk prawnych. Pogranicze kilku wyraz-
nie oddzielonych obszarowych zakreséw prawa, nazywanych gateziami, dyscyplinami
lub dziedzinami nie stanowi zatem obszaru potozonego pomiedzy ich granicami, ale
jest mechanizmem przenikania systemowego. Przenikanie to odnoszone do prawa ad-
ministracyjnego, jako gatezi prawa i nauki prawa administracyjnego jako dyscypliny
nauki, mozna rozpatrywac¢ w kontekscie przenikania sie instytucji prawnych tej gatezi
prawa z innymi przestrzeniami prawa i teorii. Jest to zatem ujecie nie tylko prawno-
-pozytywne, ale i dogmatyczne, i jako takie moze by¢ odniesione do tytutowego prob-
lemu badawczego.
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Pogranicze jako pojecie w przepisach materialnego prawa administracyjnego —
ustalenia o charakterze negatywnym dla delimitacji pogranicznej prawa

administracyjnego i prawa rolnego

Postugujac sie pojeciem pogranicza, ktére nalezy do niestandardowych i nieczesto sto-
sowanych w dogmatyce nauk prawnych, nalezy dokona¢ wyjasnienia sposobu pojmo-
wania tego terminu na ptaszczyznie pozytywnego prawa administracyjnego. Pojecie po-
granicza nie jest dalej ujmowane jako instytucja materialnego prawa administracyjnego,
o ktorej stanowi np. tytut rozdziatu 2 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie
granicy panstwowej [Dz. U.z 1990 r. Nr 78, poz. 461] w brzmieniu ,Pogranicze”. Rozdziat
ten definiuje w swej treSci dwie instytucje materialno-prawne: pas drogi granicznej
(art. 9) i strefe nadgraniczna (art. 12), koniunkcyjnie sktadajace sie na ustawowe pogra-
nicze, ktére nazwa¢ mozna wewnatrzpanstwowym. Pogranicze w takim sposobie rozu-
mienia to obszar terytorialny, nie posiadajacy zazwyczaj formalnego statusu prawnego
jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego wyodrebnionej dla celéw ogdlnych/
/podstawowych (a raczej dla celéw specjalnych), potozony w obrebie jednego panstwa,
w poblizu granicy oddzielajacej terytoria poszczegdlnych graniczacych ze soba panstw.

Pogranicze regulowane ww. ustawa ma charakter wewnetrzny i nie dotyczy teryto-
rium pomiedzy dwoma panstwami ani tez terytorium innego panstwa. Art. 9 ust. 1 sta-
nowi, ze: ,Pasem drogi granicznej jest obszar o szerokosci 15 metréw, liczac w gtab kraju
od linii granicy panstwowej lub od brzegu wéd granicznych albo brzegu morskiego”,
a art. 12 ust. 1 okresla, ze: ,Strefa nadgraniczna obejmuje caty obszar gmin przylegtych
do granicy panstwowej, a na odcinku morskim - do brzegu morskiego. Jezeli okreslo-
na w ten sposob szerokos¢ strefy nadgranicznej nie osigga 15 km, wigcza sie do strefy
nadgranicznej rowniez obszar gmin bezposrednio sasiadujgcych zgminami przylegtymi
do granicy panstwowej lub brzegu morskiego”, przy czym w mysl ust. 2 tego artykutu:
»Jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, ktérych granice znajduja sie
w obszarze strefy nadgranicznej wyznaczonej w sposdb okreslony w ust. 1, stanowig
czesc tej strefy” [Dz. U.z 1990 . Nr 78, poz. 461].

Granice s3 w znacznym stopniu umowne, sztuczne i dlatego mozna méwic¢ takze
o pograniczu, jako o obszarach graniczacych ze sobg w sposéb bezposredni a przyna-
leznych do réznych panstw, na ktérych dostrzegalne jest wzajemne przemieszanie sie
okres$lonych cech kulturowych [Dobosz 2004, ss. 303-337; Skrzydto-Niznik, Dobosz 2004,
ss. 25-33] spotecznosci z sasiadujacych ze soba terytoriéw nalezacych do tych panstw.

Pojecie pogranicza nie jest tutaj pojmowane w konwencji rozumowania, ktéra dla szcze-
goétowych zagadnierh materialno-prawnych prezentujg sady administracyjne. W orzeczni-
ctwie sagdownictwa administracyjnego bardzo czesto wykorzystywane jest pojecie pogra-
nicza w réznych znaczeniach, np. obszaréw przenikajacych przez nieruchomosci gruntowe
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sasiadujace ze sobg i stanowigce odrebny przedmiot wiasnosci - ,na fotografiach tych uwi-
doczniona jest wyraZna stagnacja wody na obszarze stanowigcym pogranicze miedzy dziatka-
mi skarzacej a jej sasiadow” [Wyrok WSA w Krakowie z 21 maja 2018, sygn. Il SA/Kr 286/18] - lub
obszaréw o réznym stopniu funkcjonalnego przeznaczenia w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego — ,(...) pograniczu terenéw przeznaczonych pod zabudowe wie-
lorodzinng oraz handlowo ustugowa” [Wyrok NSA z 14 listopada 2017, sygn. | FSK 186/16].
Zarysowany w sposob przyktadowy sposéb rozumienia pogranicza dotyczy zatem kate-
gorii pojeciowych o zréznicowanych cechach, wobec ktérych wyznaczone zostaja - ze
wzgledu na okreslone parametry merytoryczne — przestrzenie sasiadujace a przynalezne
do zakresow réznych w swej istocie desygnatéw zbiordw.

Konstytucyjna aksjologia ochrony podmiotowej i rzeczowej w zakresie
prawa ochrony zabytkéw
Z aksjologicznego punktu widzenia ochrona podmiotowa w zakresie zycia i zdrowia jednost-
ki ma zawsze pierwszenstwo przed ochrong rzeczowg débr okreslonego, w tym przypadku
dobr szczegdlnego publicznego znaczenia, gdyz zabytkom mozna przyznac takie wiasnie
znamiona. Zycie czlowieka i jego zdrowie sg dobrami najwyzszego rzedu. To fundament
cywilizacji wywodzacej sie z tradycji europejskich, majacych podstawy w starozytnej Gregji
i Rzymie. A zatem w ujeciu konwencyjnym, w zestawieniu z najbardziej nawet wartosciowy-
mi rzeczami, prawo jednostki do Zycia i zdrowia wyprzedza publicznoprawng ochrone tych
rzeczy.Inaczej méwiac, rzeczy musza ustapi¢ ochronie podmiotowej zycia/zdrowia jednostki.

Zgodnie z art. 38 Konstytucji RP [Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483] zawartym w rozdziale
zatytutowanym ,Wolnosci i prawa osobiste” ,Rzeczpospolita Polska zapewnia kazdemu
cztowiekowi prawng ochrone zycia”. Réwniez art. 2 (,Prawo do zycia”) Europejskiej Karty
Praw Cztowieka [Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284] wprowadza w ust. 1 prawng ochrone
zycia jednostki, stanowiac, ze: ,Prawo kazdego cztowieka do zycia jest chronione przez
ustawe. Nikt nie moze by¢ umyslnie pozbawiony zycia, wyjawszy przypadki wykonania
wyroku sagdowego, skazujacego za przestepstwo, za ktére ustawa przewiduje taka kare”.
Jednoczesnie w ust. 2 wprowadzono trzy wyjatki od powyzszej zasady: ,Pozbawienie
zycia nie bedzie uznane za sprzeczne z tym artykutem, jezeli nastapi w wyniku bez-
wzglednie koniecznego uzycia sity: a) w obronie jakiejkolwiek osoby przed bezprawna
przemocg; b) w celu wykonania zgodnego z prawem zatrzymania lub uniemozliwienia
ucieczki osobie pozbawionej wolnosci zgodnie z prawem; c) w dziataniach podjetych
zgodnie z prawem w celu sttumienia zamieszek lub powstania”. Natomiast w mysl art. 68
ust. 1 Konstytugji: ,Kazdy ma prawo do ochrony zdrowia”.

Z perspektywy ochrony zabytkéw istotnego znaczenia nabiera art. 5 Konstytugji
RP [Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483], zgodnie z ktérym: ,Rzeczpospolita Polska strzeze
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niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodo-
wego oraz zapewnia ochrone $rodowiska, kierujac sie zasada zréwnowazonego roz-
woju”, jak stanowi Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2007 r.
[TK 2007, sygn. K 20/071.

Sformutowane w art. 5 Konstytucji RP [Dz. U. z 1997 Nr 78, poz. 483] jedno z zadar spo-
czywajacych na panstwie, polegajace na obowiazku strzezenia dziedzictwa narodowego
stanowi ,(...) konstytucyjng podstawe regulacji’, ktére zostaty zawarte w Ustawie z dnia 23
lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami [Dz. U.z 2003 r. Nr 162, poz. 1568].
Ustalenia intelektualne dokonane przez Trybunat Konstytucyjny majg istotne znaczenie
dla ustalenia zachowan podmiotéw w zakresie ochrony i opieki nad zabytkami w relacji
z podmiotowym prawem do zycia jednostki uwiktanej w okreslonym stanie faktycznym
w sytuacje rzeczowq dobra szczegdlnego znaczenia publicznego. Konstytucyjne strzeze-
nie, z pozoru pojecie niejednoznacznego definiowania, ma swoja materialno prawna tres¢.
Zostata ona dekodowana z brzmienia tresci konstytucyjnej w przywotanym wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego: ,Punktem wyjscia do okreslenia konstytucyjnych relacji pomie-
dzy panstwem a obywatelem w tej sferze jest ustalenie zakresu konstytucyjnego pojecia
«strzeze». Czy w ujeciu ustawodawcy konstytucyjnego pojecie «strzeze» pozwala jedynie
na uzywanie Srodkéw prawnych w postaci zakazéw i nakazow, czy tez pojecie «strzeze»
rozumiane musi by¢ szerzej, jako mozliwosc¢ lub obowigzek uzywania réwniez innych srod-
kéw, w tym Srodkéw materialnych, stuzacych zachowaniu tego, co sktada sie na materialny
i duchowy dorobek stanowiacy dziedzictwo narodowe” [TK 2007, sygn. K 20/071.

W dalszej czesci przywotywanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 8 pazdziernika
2007 r. [TK 2007, sygn. K 20/07] dostrzezono pluralistyczny i wieloptaszczyznowy obowigzek
realizacji zadar administracyjnych w sferze ochrony zabytkéw: ,Wyktadnia jezykowa i celo-
wosciowa postanowien art. 5 Konstytucji wskazuje, ze ustawodawca konstytucyjny ujmowat
zaréwno pojecie «strzezey, jak i wymiennie stosowane pojecie «zapewnia» w sposéb szeroki,
obejmujacy wszelkie formy dziatania panstwa. O tym, za pomocg jakich instrumentéw za-
danie panstwa moze by¢ realizowane, decyduje charakter zadania oraz wynikajace z innych
przepiséw Konstytucji ograniczenia dziatart wiadzy publicznej.”

W konwencji atrybutéw wtadzy publicznej, nie tylko w obrebie wiadztwa admini-
stracyjnego Trybunat Konstytucyjny [TK 2007, sygn. K 20/07] sygnalizuje mozliwos¢ po-
stuzenia sie szerokim arsenatem dostepnych panstwo srodkéw wtradztwa publicznego.
Stwierdza on, ze: ,(...) panstwo, realizujgc zadanie strzezenia dziedzictwa narodowe-
go, dysponuje réznorakim instrumentarium. Jednoczes$nie jednak musi, podobnie jak
w wypadku realizacji innych zadan, uwzglednia¢ ograniczenia jego wtadztwa, wynika-
jace z gwarantowanych konstytucyjnie praw obywateli” [TK 2007, sygn. K 20/07].
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Z kolei sagdownictwo administracyjne odwotujac sie do art. 5 Konstytucji RP wska-
ZUje, ze strzezenie dziedzictwa narodowego oznacza, iz: ,Konstytucja RP udziela spote-
czenstwu gwarancji, iz Rzeczypospolita Polska strzeze dziedzictwa narodowego.” [Wy-
rok WSA w Warszawie z 14 lipca 2010 r., sygn. V SA/Wa 1791/09].

Przywotac nalezy takze konstytucyjna wolnosc¢ korzystania z débr kultury, wyrazong
w tresci art. 73 in fine Konstytucji RP, zawartym w rozdziale zatytutowanym ,Wolnosci
i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne”. W mysl art. 73 Konstytucji RP ,Kazdemu za-
pewnia sie wolnos$¢ twérczosci artystycznej, badan naukowych oraz ogtaszania ich wy-
nikéw, wolnos¢ nauczania, a takze wolnos¢ korzystania z débr kultury” [Dz. U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483]. Wolnos¢ korzystania z dobr kultury nie ma jednak charakteru abso-
lutnego. W okreslonych przypadkach moze zosta¢ ograniczona z uwagi na przyznanie
pozycji uprzywilejowanej okreslonej kategorii interesu publicznego.

Paradoks dylematu moralnego i prawnego dopuszczenia do fizycznego

unicestwienia zabytku o wyjqtkowej wartosci z uwagi na koniecznos¢ ochrony

zycia jednostki/jednostek lub odwrdcenie paradygmatu prymatu wartosci

czylimodus operandi: Ex malis eligere minima oportet

Prawodawca unijny, miedzynarodowy i krajowy, a takze trybunaty i sady stanety w ostat-
nich latach przed dylematem dopuszczalnosci odstepstwa od bezwzglednej ochrony
zycia osoby fizycznej. Postuzenie klauzula legalnego odstepstwa, tak jak to czyni art. 2
ust. 2 EKPCz wprowadzajac klauzule ,bezwzglednie koniecznego uzycia sity’, dopuszczal-
ne jest co do zasady ze wzgledu na prawa innych jednostek. Niejako przy okazji moga
by¢ chronione okreslone kategorie rzeczy.

Prawo ochrony zycia moze tutaj podlega¢ wzruszeniu tylko w absolutnie wyjat-
kowych przypadkach, odniesionych do okreslonych kategorii interesu publicznego,
zwigzanych z ochrong innych jednostek (grup jednostek). Sytuacje te odnies¢ nalezy
do kwestii powietrznych, morskich, ladowych i kosmicznych atakéw terrorystycz-
nych mogacych spowodowac wyzsza szkode publiczng niz szkoda polegajaca na
utracie zycia os6b znajdujacych sie w porwanym $rodku transportu, ktory jest uzyty
w celach terrorystycznych, jako narzedzie o charakterze militarnym majacym na celu
bezposredni atak na zycie ludzkie. Tylko w dziataniach noszacych znamiona bez-
prawnosci polegajacej na bezposrednim i realnym zagrozeniu okreslonych innych
kategorii objetych ochrong prawng (zbiorowe bezpieczenstwo / bezpieczenstwo
publiczne nalezy upatrywac¢ asumptu dla prawnie dopuszczalnych odstepstw w za-
kresie ochrony zycia.

Przepisy prawa polskiego dopuszczajg mozliwos¢ odwrédcenia paradygmatu warto-
$ci zycia cztowieka i rzeczy posiadajacych okreslone szczegdlne znamiona.
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W art. 45 Ustawy z dnia 24 maja 2013 r. o srodkach przymusu bezposredniego i broni
palnej [Dz. U. z 2013 r., poz. 628] (dalej u.0.z.0.z.) dopuszcza sie uzycie broni palnej wéw-
czas, ,(...) gdy zaistnieje co najmniej jeden z nastepujacych przypadkéw: 1) koniecznos¢
odparcia bezposredniego, bezprawnego zamachu na: a) zycie, zdrowie lub wolnos¢
uprawnionego lub innej osoby albo koniecznos¢ przeciwdziatania czynnosciom zmierza-
jacym bezposrednio do takiego zamachu, b) wazne obiekty, urzadzenia lub obszary albo
koniecznos¢ przeciwdziatania czynnosciom zmierzajacym bezposrednio do takiego za-
machu, ¢) mienie, ktéry stwarza jednoczesnie bezposrednie zagrozenie zycia, zdrowia lub
wolnosci uprawnionego lub innej osoby, albo koniecznos¢ przeciwdziatania czynnosciom
zmierzajacym bezposrednio do takiego zamachu, (...)". Z jego tresci wynika, ze zasadnos¢
uzycia broni palnej musi uwzglednia¢ wymiar proporcjonalnosci/adekwatnosci wartosci
chronionej i poswiecanej. A zatem bron palna, w zaleznosci od okolicznosci zostanie uzyta
w celu czesciowego i czasowo zawezonego lub catkowitego i temporalnie docelowego
unieszkodliwienia (wyeliminowania) podmiotu stwarzajacego rzeczywiste, bezposred-
nie i nie dajacego sie wyeliminowac¢ w inny sposéb zagrozenia dla wartosci chronionych
prawnie majacych charakter podmiotowy lub przedmiotowy. W tym zakresie mozliwe jest
przewtaszczenie ochrony podmiotowej (zycie ludzkie) na ochrone przedmiotowa okreslo-
nych kategorii rzeczy (np. zabytek nieruchomy, muzeum etc.).

Katalog podmiotéw uprawnionych do stosowania (uzywania i wykorzystywania)
Srodkéw przymusu zawarty jest w art. 2 ustawy z dnia 24 maja 2013 r. o Srodkach przy-
musu bezposredniego i broni palnej [Dz. U. z 2013 r., poz. 628] i obejmuje stosunkowo
liczng grupe: 1) funkcjonariuszy: Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji Wy-
wiadu, Stuzby Ochrony Panstwa, Stuzby Celno-Skarbowej, Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego; Policji, Stuzby Wieziennej, Strazy Granicznej, Strazy Ochrony Kolei, Strazy
Parku, Strazy Marszatkowskiej, funkcjonariuszy i zotnierzy Stuzby Kontrwywiadu Woj-
skowego; 2) straznikow: Panstwowej Strazy towieckiej, Panstwowej Strazy Rybackiej,
strazy gminnych (miejskich), Strazy Lesnej, 3) zotnierzy Zandarmerii Wojskowej lub woj-
skowych organéw porzadkowych, 4) pracownikéw ochrony uprawnionych do uzycia lub
wykorzystania srodkéw przymusu bezposredniego lub broni palnej na podstawie prze-
piséw Ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie 0s6b i mienia [Dz. U. z 1997 r. Nr 114,
poz. 740], 5) inspektorzy Inspekgji Transportu Drogowego.

Podjete rozwazania problemowe zostaty uwzglednione w prawie ochrony zabyt-
koéw. Art. 88 ust. 1 u.0.z.0.z. zobowigzuje ministra wiasciwego do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego do opracowania krajowego planu ochrony zabytkéw nie tylko
na wypadek konfliktu zbrojnego, ale i sytuacji kryzysowych przyznajac mu kompetencje
do koordynacji realizacji zadar majacych na celu zabezpieczenie zabytkéw przed skut-
kami zagrozen wynikajacych z sytuacji kryzysowych.
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| tutaj siegamy do istoty postawionego tytutowego. Prawodawca i organy stosujace
przepisy prawa pozytywnego zobligowane sg do takiego ksztattowania wizji porzadku
prawno-pozytywnego, ktéry w sposéb najpetniejszy i najszerszy zapewnia ochrone eg-
zystencji zabytkéw stosownie do ich wartosci i miejsca usytuowania. Tak np. o ile jesz-
cze do niedawna wystawianie kopii obrazu bez wyraznego poinformowania, iz nie jest to
oryginat, uwaza¢ nalezato za dziatanie nieetyczne i noszace w sobie znamiona oszustwa,
o tyle dzisiaj ze wzgledu na interes publiczny wyrazajacy sie w koniecznosci zapewnienia
trwania w czasie takiej rzeczy, dziatanie takie nie bytoby juz jednoznacznie pejoratywne.

Stosownie do art. 88 ust. 2 u.0.z.0.z. minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dzie-
dzictwa narodowego okreslit w drodze rozporzadzenia, organizacje i sposéb ochrony za-
bytkéow na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji kryzysowych, uwzgledniajac zadania
administracji odpowiedniego stopnia i jednostek organizacyjnych posiadajacych zabytki,
a takze wskazujac sposéb prowadzenia prac zabezpieczajacych [Dz. U.z 2013 r., poz. 628].

Problem fizycznego bezpieczenstwa zabytkéw jest zatem dostrzegany przez pol-
skie wiadze publiczne. Powstaje jednak pytanie czy sg one wystarczajace w kontekscie
nowych wyzwan w zakresie bezpieczenstwa publicznego. Z poziomu norm prawnych
dziatania te sg dostrzegalne. Z poziomu dziatan faktycznych przynajmniej w pewnym
zakresie dla bezpieczenstwa publicznego o0séb i rzeczy powinny one pozosta¢ w pew-
nym stopniu objete aura niejawnosci.

Uwagi koncowe

Niejednokrotnie ustawodawca (zresztg nie tylko polski) decydowat sie na przyjecie okreslo-
nych rozwigzan prawnych, w tym ograniczerr pod wptywem, albo brzemiennych zdarzen
losowych, albo ze wzgledu na relatywnie nieodlegty perspektywe zaistnienia zdarzen, kt6-
re wymagajg interwendji (takze prewencyjnej) podmiotéw witadzy publicznej. Byt czas kie-
dy pobieranie odciskéw palcéw przy wyrabianiu okreslonych dokumentéw tozsamosci byt
postrzegany jak przejaw zamachu na sfere wolnosci jednostki. Ta sama argumentacja towa-
rzyszyta gtosom oburzenia oséb, ktére nie zgadzaly sie z zakazem korzystania z telefonéw
komorkowych w srodkach komunikacji lotniczej. Dzisiaj ograniczenia te nie tylko nie dziwia,
ale s traktowane jako przejaw troski o urzeczywistnienie dobra ogétu.

Kierujac wnioski w strone polskiego ustawodawcy, decydentéw politycznych w za-
kresie tworzenia i stosowania prawa nie tylko zasygnalizowany zostat problem aksjo-
logiczny. Ale i zagadnienie wymagajace uwzglednienia w praktyce. To uzasadnione
oczekiwanie jest nie tyle postulatem nauki, ale praktycznym oczekiwaniem spotecz-
nym (bez naduzywania tej figury podmiotowej). Podmioty wtadzy publicznej, ktére
- w przekonaniu autora — w stosunkowo niewielkim stopniu uwzgledniajg sugestie
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nauki, powinny mie¢ swiadomos¢, ze bagatelizowanie wnioskéw naukowych moga
skutkowac znacznymi negatywnymi konsekwencjami spotecznymi, gospodarczymi
i politycznymi.
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Protection of Individuals with Regard to the Use of European
Union Funds

Abstract: European funds, referred to as EU funds, are financial resources coming from the
budget of the European Union. They are intended to support and restructure the economies
of the EU Member States. Thanks to them, the competitiveness of the economies of the Mem-
ber States is increased, unemployment and social exclusion are fought, and measures are
implemented that support the development of poorer regions of the Member States. The
funds are relatively easy to obtain. However, beneficiaries are not always fully aware of the
conditions and obligations involved. One of the negative consequences that the beneficiaries
must take into account, and which they are often unaware of in the event of breaching the
project durability, is the reimbursement of the granted subsidy with interest calculated as for
tax arrears.
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Fundusze europejskie, czesto okreslane mianem funduszy unijnych, definiowane sg,
jako Srodki finansowe pochodzace z budzetu Unii Europejskiej. Ich przeznaczeniem jest
wspieranie i restrukturyzacja gospodarek krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej [Wi-
kipedia]. Fundusze unijne pozwalaja na zdobycie kapitatu, dzieki ktéremu mozliwy jest
rozwdj przedsiebiorstw, miast i regionéw.

W Polsce efekty korzystania z funduszy europejskich w ciggu ostatnich kilku lat wida¢
w bardzo licznych inwestycjach i przedsiewzieciach. Potwierdzajg to tablice informacyj-
ne umieszczane na budynkach szkét i instytucji kulturalnych, przy drogach, $ciezkach
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rowerowych, srodkach komunikacji publicznej, instytucjach infrastruktury technicznej
i spotecznej i w wielu innych miejscach.

Do najwiekszych beneficjentéw funduszy europejskich nalezg przedsiebiorcy oraz
jednostki samorzadu terytorialnego. Jednakze o dofinansowanie moga ubiegac sie rézne
podmioty, w tym takze osoby fizyczne, ktére - co istotne — nie zawsze majg petna Swiado-
mos¢ ryzyk, zwigzanych z korzystaniem z tego rodzaju pomocy, a kryjacych sie pod posta-
cig rozlicznych warunkéw i ograniczen z korzystaniem z tej pomocy zwigzanych.

Wsparcie pochodzace z funduszy europejskich bardzo czesto oznacza otrzymanie
bezzwrotnej dotacji. Premiowane sg te przedsiewziecia, z ktérych efektéw bedzie moz-
na korzystac jeszcze dtugo po ich zakorczeniu.

Podstawy prawne

Zasadnicze rozwigzanie normatywne dotyczgce zasad korzystania z funduszy unijnych
sformutowano w tresci art. 206 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pub-
licznych [Dz. U. z 2017 r., poz. 2077] (dalej: u.f.p.). W mysl tego przepisu: ,Szczegbtowe
warunki dofinansowania projektu okresla umowa o dofinansowanie projektu, o ktérej
mowa w art. 5 pkt 9 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, w art. 17 ust. 1 oraz
w art. 19 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. 0 wspieraniu zrbwnowazonego rozwo-
ju sektora rybackiego z udziatem Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego albo
w art. 9 pkt 4 lit. b ustawy z dnia 3 kwietnia 2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwo-
ju sektora rybackiego z udziatem Europejskiego Funduszu Rybackiego, albo w art. 9 ust.
2 pkt 3 ustawy o zasadach realizacji programéw - z wylaczeniem programoéw w ramach
Celu Europejska Wspotpraca Terytorialna, a projektu w ramach Europejskiego Funduszu
Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym okreslajg umowy, o ktérych mowa w art. 134a pkt
7 iart. 134b ust. 2 pkt 2 ustawy o pomocy spotecznej, albo umowa o dofinansowanie pro-
jektu finansowanego ze srodkéw pochodzacych z instrumentu ,kaczac Europe” [Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U.z 2017 ., poz. 20771.

Ze wzgledu na okreslony w cytowanym wyzej przepisie ustawowym przedmiot
umowy, jakim ma by¢ dofinansowanie projektu, ktéry zamierza realizowac potencjalny
beneficjent, a takze ze wzgledu na wskazang w tym samym przepisie metode regula-
¢ji kwestii zwigzanych z korzystaniem z funduszy unijnych, jaka stanowi¢ ma umowa
mozna przyjac, ze ,umowa o dofinansowanie”, o ktérej mowa w art. 206 ust. 1 ufp jest
umowa prawa cywilnego. Z uwagi bowiem na to, ze w ufp brak jest przepisu wytaczaja-
cego stosowanie do tych umoéw przepiséw Kodeksu cywilnego (dalej: k.c.), nalezy dojs¢
do wniosku, ze we wszystkich sprawach nieuregulowanych w umowach o dofinanso-
wanie, a jednoczes$nie nieuregulowanych w innych ustawach, zastosowanie znajdowac
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beda przepisy k.c. Wniosek przeciwny nie znajduje bowiem oparcia w zadnym przepisie
obowigzujacego prawa. Powyzsza konstatacja ma donioste znaczenie w szczegélnosci
w kontekscie ewentualnego stosowania (lub nie) k.c. dotyczacych odpowiedzialnosci
beneficjentéw uméw o dofinansowanie - jako dtuznikéw w rozumieniu przepiséw k.c.,
za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania.

Podstawowe warunki prawne korzystania z funduszy
unijnych

Trwatos¢ projektu

Podstawowym obowigzkiem podmiotu korzystajacego z funduszy unijnych, ktéry okresla-
ny jest mianem beneficjenta, jest zachowanie ,trwatosci projektu” na zasadach wynikajacych
z art. 71 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE z 17 grudnia 2013 r. 1303/2013
(wczesniej z art. 57 ust. 1 Rozporzadzenia 1083/2006) ustanawiajacego wspdlne przepisy doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogélne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace
rozporzadzenie Rady WE nr 1083/2006 [Dz. U. UE L 347/320] (dalej: rozporzadzenie 1303/2013).

Zgodnie z art. 71 ust. 1 Rozporzadzenia 1303/2013:

W przypadku operacji obejmujacej inwestycje w infrastrukture lub inwestycje pro-
dukcyjne dokonuje sie zwrotu wkiadu z EFSI, jezeli w okresie pieciu lat od ptatnosci
koricowej na rzecz beneficjenta lub w okresie ustalonym zgodnie z zasadami pomocy
panstwa, tam gdzie ma to zastosowanie, zajdzie ktérakolwiek z ponizszych okolicznosci:

a) zaprzestanie dziatalnosci produkcyjnej lub przeniesienie jej poza obszar objety
programem;

b) zmiana wtasnosci elementu infrastruktury, ktéra daje przedsiebiorstwu lub pod-
miotowi publicznemu nienalezne korzysci;

c) istotna zmiana wptywajaca na charakter operadji, jej cele lub warunki wdrazania,
ktéra mogtaby doprowadzi¢ do naruszenia jej pierwotnych celéw.

Kwoty nienaleznie wyptacone w odniesieniu do takiej operacji s odzyskiwane przez
panstwo cztonkowskie w wysokosci proporcjonalnej do okresu, w ktérym nie spetniono
wymogow.

Panstwa cztonkowskie moga skréci¢ okres ustalony w akapicie pierwszym do trzech
lat w przypadkach dotyczacych utrzymania inwestycji lub miejsc pracy stworzonych
przez MSP”.
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Na gruncie cytowanego wyzej przepisu najbardziej brzemienna w swych skutkach
kontrowersja dotyczyta tego, czy zaprzestanie dziatalnosci produkcyjnej, o ktérym
mowa w ust. 1 litera ,a” albo istotna zmiana wptywajaca na charakter przedsiewziecia
(operacji), jej cele lub warunki wdrazania, ktéra mogtaby doprowadzi¢ do naruszenia
jej pierwotnych celéw, wynika z przyczyn zaleznych od beneficjenta, za ktére mozna
przypisa¢ mu odpowiedzialnos¢, czy tez ma ona charakter obiektywny, niezalezny od
beneficjenta.

Zgodnos¢ z prawem unijnym i prawem krajowym

Do dalszych warunkéw korzystania ze srodkéw unijnych nalezy zgodnos¢ projektu z pra-
wem unijnym oraz z prawem krajowym. Ten warunek korzystania z funduszy unijnych
nie stat sie, jak dotychczas przedmiotem szczegdlnych kontrowersji. Obecnie nie ma tez
watpliwosci co do tego, ze w omawianej dziedzinie mamy do czynienia ze wspotstoso-
waniem prawa unijnego oraz prawa krajowego [Biernat 2004, s. 45].

Konsekwencje naruszenia warunkéw korzystania z dotacji unijnych
Naruszenie trwatosci projektu jest rbwnoznaczne z naruszeniem art. 207 u.f.p. i oznacza
konieczno$¢ zwrotu przez beneficjenta srodkéw uzyskanych na realizacje projektu.

Jak wynika z art. 207 ust. 1 uf.p., w przypadku stwierdzenia, ze srodki sg wykorzy-
stywane niezgodnie z przeznaczeniem, badz z naruszeniem stosownych procedur lub
pobrane nienaleznie badz w nadmiernej wysokosci; podlegaja one zwrotowi wraz z od-
setkami w wysokosci okreslanej jak dla zalegtosci podatkowych, liczonych od dnia prze-
kazania srodkéw.

Z kolei zgodnie z art. 207 ust. 8 u.f.p., w przypadku stwierdzenia okolicznosci wska-
zanych w art. 207 ust. 1 u.f.p. instytucja, ktéra podpisata z beneficjentem umowe o do-
finansowanie, wzywa do zwrotu $rodkéw lub do wyrazenia zgody na pomniejszenie
kolejnych ptatnosci, w ciggu 14 dni od dnia doreczenia wezwania. Po bezskutecznym
uptywie powyzszego terminu nalezy wydac¢ decyzje administracyjna okreslajaca kwo-
te przypadajaca do zwrotu i termin, od ktérego nalicza sie odsetki oraz sposéb zwrotu
srodkéw [zob. szerzej Szewczyk, Szewczyk 2014, s. 32 i nast.].

Stosownie do art. 207 ust. 12 u.f.p. decyzja o zwrocie podlega zaskarzeniu w drodze od-
wotania. Jezeli za$ decyzja organu odwotawczego bytaby dotknieta naruszeniem prawa,
podlegac ona moze zaskarzeniu do Wojewédzkiego Sagdu Administracyjnego (dalej: WSA).

Stanowisko sqdéw administracyjnych w sprawie korekt finansowych
Polskie sady administracyjne, rozpatrujac skargi na decyzje administracyjne w sprawie tzw.
korekt finansowych dtugo staty na stanowisku, zgodnie z ktérym okolicznosci, z powodu
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ktorych doszto do naruszenia zasady trwatosci projektu poprzez zaprzestanie dziatalnosci
albo istotnej zmiany projektu, wptywajacej na charakter operacji (dziatalnosci), jej cele lub
warunki wdrazania, majg charakter obiektywny, a wiec niezalezny od dziatan i zaniechan
beneficjentdw, ani okolicznosci im towarzyszacych. Egzemplifikacjg takiego stanowiska
moze by¢ wyrok WSA w Opolu z dnia 8 marca 2018 r. [Il SA/Op 143/17]. Sformutowano
w nim teze, zgodnie z ktéra:,Szczegdlny charakter umowy dotyczacej pomocy finansowej
ze $rodkéw funduszy europejskich powoduje, ze odpowiedzialno$¢ za wystgpienie oko-
licznosci skutkujacych obowiazkiem zwrotu srodkéw, opiera sie na obiektywnych kryte-
riach niewypetnienia wszystkich warunkéw umowy”.

Podobne stanowisko wyrazit Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gorzowie Wielko-
polskim w wyroku z dnia 8 listopada 2017 r. [Il SA/Go 356/17]. Wedtug stanowiska tam
wyrazonego: ,Nie ma znaczenia to, czy mozna beneficjentowi przypisac¢ bezposrednio
wine z tytutu zaistniatych zdarzen, czy przyczyny skutkujace obowigzkiem zwrotu byty
zalezne od beneficjenta”.

W podobnym kierunku wypowiedziat sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Krako-
wie w wyroku z dnia 7 grudnia 2017 r. [| SA/Kr 747/17], w ktérym orzeczono, ze: ,Jako naru-
szenie prawa wspdélnotowego mozna uzna¢ wszelkie odstepstwo od zapiséw umowy lub
naruszenie przepiséw prawa unijnego i krajowego, ktére spowodowato lub mogto spo-
wodowac szkode (uszczerbek) w budzecie ogélnym. Tak wiec wszelkie nieprawidtowosci,
ktdre potencjalnie moga skutkowac wypftata srodkéw, ktére nie powinny by¢ wyptacone
w mysl warunkéw umowy lub przepiséw prawa, s traktowane jako nieprawidtowosc¢”.
Cho¢ w cytowanych tezach dwaéch ostatnich wyrokéw nie postuzono sie wprost sformu-
towaniem o obiektywnym charakterze odpowiedzialnosci za odstepstwa od warunkéw
umoéw o dofinansowanie projektu ze srodkéw unijnych, sens stanowiska sadéw admini-
stracyjnych jest taki sam, jak stanowiska wyrazonego w poprzednio powotanym wyroku
WSA w Opolu. Zgodnie z nim przyczyny niewywigzania sie zumowy o dofinansowanie nie
majg zadnego znaczenia. Istotny jest sam fakt niewywigzania sie z umowy oraz stworze-
nie w ten sposéb chocby potencjalnego zagrozenia spowodowania szkody (uszczerbku)
w finansach Unii Europejskiej. W ten sposéb sady administracyjne daja wyraz temu, ze
cywilnoprawne uwarunkowania niewykonania uméw o dofinansowanie pozostaja poza
zakresem zainteresowania tych sagdéw, gdy dokonuja oceny legalnosci decyzji o zwrocie
catosci lub czesci dotacji przyznanych ze $rodkéw unijnych. Zapatrywanie takie zostato
wyrazone wprost m.in. w wyroku w Olsztynie z dnia 26 stycznia 2018 r. [| SA/Ol 720/17
WSA]. Wyrazono w nim stanowisko, zgodnie z ktérym: ,Do kompetencji sgdéw admini-
stracyjnych nie nalezy (...) ocena oswiadczen woli sktadanych przez podmioty w zwigzku
ztaczacym je stosunkiem cywilnoprawnym”. Stanowisko takie implikowato dalsze konse-
kwencje prawne, sprowadzajace sie do tego, ze polskie sady administracyjne odmawiaty
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stosowania w sprawach o korekty finansowe przepiséw k.c., jako jednych z materialno-
prawnych podstaw orzekania w tych sprawach.

Motywy naszkicowanego wyzej stanowiska sadéw administracyjnych zostaty obszer-
nie podane w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 stycznia 2013r. [Il GSK
1776/12] czesto przywotywanym w pdzniejszym orzecznictwie Izby Gospodarczej Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, a takze w wyrokach wojewddzkich sadéw administracyj-
nych. Rozstrzygniecie tego wyroku oparto na oczywistej z pozoru tezie, wedle ktorej ,(...)
sady administracyjne dokonujac kontroli dziatalnosci administracji publicznej w ramach
uprawnien wynikajacych z art. 1 i art. 3 p.p.s.a., nie s3 upowaznione do badania prawidto-
wosci zawartych przez strony uméw cywilnoprawnych”. | dalej: ,Nalezy podzieli¢ poglad
Sadu | instancji, iz skoro w art. 26 ust. 1 pkt 15a ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju jest mowa o ustalaniu i naktadaniu korekt finansowych, a w art. 207 u.f.p. o orze-
kaniu w drodze wydania decyzji o zwrocie, a to nasuwa sie dos¢ oczywisty wniosek, ze
zwrot $rodkéw i korekta finansowa, jakkolwiek w sensie ekonomicznym sprowadzaja sie
do pomniejszenia Srodkéw, jakimi dysponuje lub mégtby dysponowac beneficjent, sta-
nowig odrebne od siebie instytucje. Wynika to zreszta z samego pordéwnania tresci art. 26
ust. T pkt 15 ustawy o polityce rozwoju z art. 26 ust. 1 pkt 15a tej ustawy.” Naczelny Sad
Administracyjny nie dostrzegt jednak, ze instytucje te, cho¢ odrebne od siebie, sg nieroze-
rwalnie z sobg zwigzane w ten sposdb, iz nie jest mozliwe wydanie decyzji o zwrocie bez
uprzedniego zgodnego z prawem ustalenia i natozenia korekty finansowej. Prawidtowo,
a wiec zgodnie z prawem ustalona i natozona korekta finansowa stanowi zdarzenie preju-
dycjalne w stosunku do decyzji o zwrocie catosci lub czesci dotacji ze srodkéw unijnych.

Ze stanowiskiem zaprezentowanym w przywotanym wyzej wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego wydaje sie korespondowac teza wyroku Sadu Apelacyjnego
w Poznaniu z dnia 13 listopada 2012 [I ACa 801/12]. Sad ten uznat sie wtasciwym do roz-
poznania apelacji beneficjenta srodkéw unijnych, ktéry pozwat Skarb Panstwa reprezen-
towany przez Ministra Infrastruktury o zaptate czesci dotacji przyznanej na podstawie
umowy o dofinansowanie, a nastepnie zakwestionowanej w drodze ustalenia i natoze-
nia korekty. Zdaniem Sadu Apelacyjnego w Poznaniu ,Pozwany (...) nienalezycie wyko-
nat taczaca strony umowe, gdyz bezzasadnie wstrzymat dalsze finansowanie projektu
i odmoéwit przekazania na rzecz powoda naleznej kwoty dofinansowania w bezspornej
wysokosci dochodzonej pozwem. Za$ na podstawie art. 471 k.c. zobowiagzany jest do
zaptaty na rzecz powoda dochodzonej kwoty”. Jak wynika z cytowanego fragmentu
wyroku sad cywilny uznat sie za wtasciwy w sprawie, ktérej przedmiotem byto rosz-
czenie finansowe wynikajace z umowy cywilnoprawnej. Przy takiej interpretacji prze-
piséw art. 26 ust. 1 pkt 15 i 15a ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz
art. 207 ustawy o finansach publicznych kwestia zasadnosci ustalenia i naliczenia korekt
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finansowych pozostawataby poza zakresem kognicji sadéw administracyjnych i jedno-
czednie miescitaby sie w zakresie kognicji sadéw powszechnych. W takim jednak razie,
w przypadku kwestionowania przez beneficjentéw prawidtowosci ustalenia i naliczenia
korekty finansowej tak organy administracji publicznej petniace role organéw zarzadza-
jacych albo posredniczacych, jak i sady administracyjne orzekajace o legalnosci decyzji
administracyjnych orzekajacych o zwrocie catosci lub czesci dotacji, powinny uznawag,
iz wydawanie tych decyzji za przedwczesne ze wzgledu na zaistnienie kwestii prejudy-
cjalnej, ktorej rozstrzyganie nalezy do sadéw powszechnych. W takim przypadku az do
rozstrzygniecia przez sad powszechny kwestii zasadnosci ustalenia i naliczenia korekty
finansowej postepowanie administracyjne majace za przedmiot wydanie decyzji orze-
kajacej o zwrocie, gdyby zostato wszczete, powinno zosta¢ zawieszone na podstawie
art. 97 § 1 pkt 4 Kodeksu postepowania administracyjnego [ustawa z dnia 14 czerwca
1960 r.,Dz. U.z 2018 r. poz. 1096 ze zm.] (dalej: k.p.a.). Powstaje jednak zasadnicza watpli-
wos¢: czy racjonalnemu prakseologicznie ustawodawcy mogto chodzi¢ o to, by sprawe
zasadnosci ustalenia i naliczenia korekty finansowej w zwigzku ze sporem powstatym na
tle niewykonania czy nienalezytego wykonania umowy o dofinansowania rozstrzygat
sad powszechny, a dopiero nastepnie by w drodze decyzji administracyjnej naktadano
obowigzek zwrotu catosci lub czesci dotacji, zgodnie z prawidtowo ustalong i natozong
korekta. Wszak oznaczatoby to dwukrotne orzekanie o tym samym, tyle ze przez rézne
organy wiadzy publicznej oraz w réznym trybie, natomiast na tych samych materialno
prawnych podstawach [por. szerzej: Wronkowska, Ziembinski Poznarn 2001, s. 163].

W judykaturze sadéw administracyjnych wyrazone zostato stanowisko radykalnie
odmienne od przedstawionego wyzej. Mianowicie w wyroku Naczelnego Sagdu Admini-
stracyjnego z dnia 18 stycznia 2013 r. [Il GSK 1077/12] orzeczono, ze: ,w sprawie ustalenia
i natozenia na strone korekty finansowej powinna by¢ wydana decyzja administracyjna,
o jakiej mowa w art. 107 § 1 k.p.a.”. Powyzsze stanowisko spotkato sie z aprobata pis-
miennictwa [Karwatowicz, Sebzda-Zatuska 2013, ss. 6-65].

Niezaleznie wiec od odrebnosci instytucji ustalenia i natozenia oraz rozstrzygniecia
o zwrocie catosci lub czesci kwoty dotacji, powinno sie rozstrzygnacé w formie decyzji admi-
nistracyjnej wydanej w trybie Kpa. Stanowisko to rézni sie radykalnie od poprzednio naszki-
cowanedo. Jego aprobata stanowi jednocze$nie zanegowanie kognicji sgdéw powszech-
nych do rozpatrywania sporéw powstajacych na tle niewykonania lub nienalezytego
wykonania przez beneficjentéw ich zobowiazan wynikajgcych zuméw o dofinansowanie.

Powyzsze stanowisko, uwzglednia wzgledy racjonalnosci prakseologicznej prawodaw-
cy. Zaktada ono, ze ustawodawca dokonat wyboru drogi administracyjnej (@ nie cywilno-
prawnej) dochodzenia kwot dotacji wykorzystanych z naruszeniem procedur i warunkéw
wynikajacych z prawa unijnego, krajowego oraz z uméw o dofinansowanie, gdyz droga ta

99



100

Marek Szewczyk

wydaje sie gwarantowac szybkos¢ i prostote procedur oraz uzyskiwanie rozstrzygniec w pra-
wem okreslonych terminach [zob. szerzej Szewczyk, Szewczyk 2014, s. 39]. Jednakze w takim
przypadku nie do zaakceptowania — ze wzgledu na standardy demokratycznego panstwa
prawnego - jest teza, wedle ktérej ustalanie i naktadanie korekt, a nastepnie okreslanie ich
konsekwencji w formie decyzji o zwrocie catosci lub czesci dofinansowania ze srodkéw unij-
nych, w tym takze z powodu rzeczywistego lub rzekomego naruszenia przez beneficjenta
procedur i warunkéw wynikajacych z cywilnoprawnych wszak umoéw o dofinansowanie,
miata sie odbywac bez uwzglednienia przepiséw k.c. Nie jest bowiem mozliwe dokonywa-
nie oceny wywigzania sie przez beneficjenta z jego obowiazkéw wynikajacych z umowy
o dofinansowanie bez uwzglednienia przepiséw k.c. regulujacych odpowiedzialnos¢ z ty-
tutu niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzan wynikajacych z uméw prawa
cywilnego. W powyzszym zakresie szczeg6lng doniosto$¢ maja tzw. klauzule ekskulpacyjne,
a wiec unormowania wytaczajace odpowiedzialno$¢ z tytutu niewykonania lub nienalezy-
tego wykonania zobowigzarh umownych. Najwazniejsza sposréd nich okredla przepis art.
475 § 1 k.c. Zgodnie z nim ,jesli Swiadczenie stato sie niemozliwe skutkiem okolicznosci, za
ktére dtuznik odpowiedzialnosci nie ponosi, zobowiagzanie wygasa. Odnoszac powyzszy
przepis k.c. do tredci art. 71 ust. 1 litera ,a” i ,c” rozporzadzenia Parlamentu Europejskigo
i Rady (rozporzadzenie 1303/2013), w ktérym mowa jest o zaprzestaniu dziatalnosci (litera
,a") albo istotnej zmianie wptywajacej na charakter operadji, jej cele lub warunki wdrazania,
ktéra mogtaby doprowadzi¢ do naruszenia jej pierwotnych celéw, jesli owo zaprzestanie lub
istotna zmiana o cechach wyzej podanych bytaby skutkiem okolicznosci, za ktére benefi-
cjent odpowiedzialnosci nie ponosi, ustalenie oraz natozenie korekty winno by¢ traktowane
jako niedopuszczalne ze wzgledu na bezprzedmiotowos¢ wygastego zobowigzania. Owa
bezprzedmiotowo$¢ mogtaby by¢ w szczegdlnosci skutkiem wygasniecia zobowigzania do
podtrzymywania trwatosci projektu z powodu uniemozliwienia beneficjentowi jego realiza-
¢ji na skutek okolicznosci, za ktére nie moznemu przypisa¢ odpowiedzialnosci.

Powotany wyzej przepis stanowi rozwiniecie regulacji zawartej w art. 471 k.c. Przepis
ten stanowi, ,dtuznik obowiagzany jest do naprawienia szkody wyniktej z niewykonania lub
nienalezytego wykonania zobowiazania, chyba ze niewykonanie lub nienalezyte wykona-
nie zobowiazania jest nastepstwem okolicznosci, za ktére dtuznik odpowiedzialnosci nie
ponosi”. Uzupetniajaco zasadne bytoby przywotanie dodatkowo jeszcze tresci art. 473 § 1
k.c. Zgodnie z tym przepisem ,dtuznik moze przez umowe przyjac¢ odpowiedzialno$¢ za nie-
wykonanie lub nienalezyte wykonanie zobowigzania z powodu oznaczonych okolicznosci,
za ktére na mocy ustawy odpowiedzialnosci nie ponosi”.

Wytaczenie stosowania przepiséw k.c. do ustalania, czy doszto do naruszenia pro-
cedur i warunkéw wynikajacych z uméw o dofinansowanie ustalania i nakfadania ko-
rekt oznacza w praktyce pozostawienie poza sagdowa kontrolg istotnej czesci przestanek
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(@ w istocie podstaw faktycznych) ustalanych i naktadanych korekt finansowych, a na-
stepnie — decyzji naktadajacych na beneficjentéw obowiazek zwrotu catosci lub czesci
dotacji. W dalszej konsekwencji oznacza to istotne ograniczenie beneficjentom drogi
do sadu w celu ochrony ich praw. Dlatego réwniez tego stanowiska nie mozna zaapro-
bowac. Zapewnienie kazdemu drogi do sadu na kazde rozstrzygniecie organu wtadzy
publicznej stanowi bowiem niekwestionowang zasade sktadowa konstytucyjnej zasady
panstwa prawnego.

Propozycja ustalania i naktadania korekt finansowych w sposéb zgodny z prawem unijnym

i prawem krajowym

Analiza powotanych w pkt Il przepiséw pozwala na zaproponowanie nastepujacego
rozwigzania: ustalona i natozona korekta finansowa z powodu niewykonania lub niena-
lezytego wykonania umowy o dofinansowanie stanowi przejaw ingerencji o charakterze
jednostronnym w tres¢ stosunku cywilnoprawnego [Szewczyk, Szewczyk 2014, s. 37]. Nie-
zaleznie od tego, ze beneficjenta taczy z instytucja udzielajaca dofinansowania umowa cy-
wilnoprawna o dofinansowanie, ustawodawca polski wybrat zaréwno dla tej instytucji, jak
i dla beneficjenta droge oraz forme administracyjna dochodzenia wykonania wzajemnych
obowiazkéw. Droge te oraz forme okreslaja przepis art. 207 ust. 9 u.f.p. oraz przepisy k.p.a.
[Szewczyk, Szewczyk 2014, s. 37]. Dokonujac ustalenia i natozenia korekty, instytucja za-
rzadzajaca albo posredniczaca najpierw, stwierdziwszy — w jej ocenie — nieprawidtowosci
w wykonaniu przez beneficjenta jego obowiazkéw wynikajacych z umowy o dofinanso-
wanie, dokonuje niejako nieformalnie ustalenia i natozenia na beneficjenta korekty finan-
sowej. Korekta ta nie jest ustalana i naktadana w jakimkolwiek sformalizowanym postepo-
waniu. Nie podlega tez zaskarzeniu w zadnym trybie [Szewczyk, Szewczyk 2014, s. 38]. Jest
ona jedynie cywilnoprawnym os$wiadczeniem woli instytucji zarzadzajacej lub posredni-
czacej, z ktérego moze wynikac ,zapowiedz” wszczecia postepowania administracyjnego
w celu wydania decyzji o zwrocie catosci lub czesci dotacji ze srodkéw unijnych [szerzej:
Szewczyk, Szewczyk 2014, s. 38]. Niezastosowanie sie przez beneficjenta do tej korekty —
po bezskutecznym uptywie 14-dniowego terminu — skutkuje wszczeciem sformalizowa-
nego postepowania administracyjnego, uregulowanego w k.p.a. Jego przedmiotem jest
ponownie ustalenie i natozenie korekty oraz okreslenie konsekwencji stad wynikajacych
w postaci decyzji administracyjnej o zwrocie [szerzej: Szewczyk, Szewczyk 2014, s. 38].
Oczywiste jest, ze postepowanie to musi zosta¢ przeprowadzone zgodnie ze standarda-
mi okre$lonymi w k.p.a., w tym zwiaszcza z poszanowaniem zasady praworzadnosci oraz
prawdy obiektywnej. Zasada praworzadnosci wymaga, aby kazda decyzja administracyjna
byta zgodna z prawem, a wiec nie tylko z tymi przepisami, ktére stanowig jej bezposrednig
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podstawe prawng, lecz ze wszystkimi przepisami majacymi w danej sprawie zastosowanie,
niezaleznie od tego, do jakiej gatezi prawa przepisy te przynaleza [szerzej: Szewczyk, Szew-
czyk 2014, s. 38]. Ze wzgledu na to, Ze ustawodawca zdecydowat sie na wybér drogi i for-
my administracyjnoprawnej do okreslania konsekwencji niewykonania lub niewykonania
umoéw cywilnoprawnych, postepowania administracyjne tego rodzaju mozna traktowac
jako rodzaj postepowan ,hybrydowych” - administracyjno-cywilnych [szerzej: Kmieciak
2002, ss. 46-47; Mrozek 2017, s. 290]. Ich specyfika wymaga uwzglednienia zaréwno przez
organy administracji publicznej, jakim sg organy zarzadzajace oraz posredniczace, w pro-
wadzonych przez nie postepowaniach administracyjnych oraz podczas wydawania decyzji
administracyjnych konczacych takie postepowania, jak i przez sady administracyjne spra-
wujace kontrole takich decyzji wszystkich przepiséw obowigzujacego prawa: tak unijnego,
jak i krajowego, nie wytaczajac przepisow k.c., jesli tylko przepisy te znajduja zastosowa-
nie w danej sprawie, a wiec jesli stanowig element relewantnego stanu prawnego danej
sprawy o charakterze hybrydowym. | kontrargumentem nie moze tu by¢ z pozoru tylko
oczywista teza, ze sagdy administracyjne nie kontroluja umoéw cywilnoprawnych, albowiem
jest ona tu stawiana fatszywie. W istocie bowiem w postepowaniach tych chodzi o sprawo-
wana przez sady administracyjne kontrole legalnosci dziatalnosci administracji publicznej
w formie decyzji administracyjnej, wydanej w celu dokonania publicznoprawnej ingerencji
w stosunki cywilnoprawne.

Konkluzja

Polskie sady administracyjne konsekwentnie obstajg przy stanowisku, ze do decyzji
administracyjnych okreslajacych kwoty dotacji ze srodkéw unijnych przypadajace do
zwrotu z powodu naruszenia zasady trwatosci kontraktu, czy takze z innych przyczyn,
okreslonych w art. 71 rozporzadzenia 1303/2013, przepiséw k.c. nie stosuje sie. Powyzsze
stanowisko jest nieuzasadnione z punktu widzenia dogmatyki prawniczej. Nie uwzgled-
nia ono szczegdlnego charakteru tych decyzji, a w szczegélnosci tego, ze decyzje te sta-
nowig przejaw publicznoprawnej ingerencji w cywilnoprawne stosunki umowne.

Decyzja administracyjna okreslajaca kwote dotacji przypadajaca do zwrotu z powo-
du niewykonania lub nienalezytego wykonania przez beneficjenta jego obowiazkéw
wynikajacych z umowy o dofinansowanie, jako ze decyzja ta jest aktem stosowania,
prawa musi by¢ zgodna ze wszystkimi przepisami powszechnie obowigzujacego prawa,
w tym takze z przepisami k.c.

Ze spotecznego natomiast i ekonomicznego punktu widzenia dotychczasowa linia
orzecznicza polskich sgdéw administracyjnych przyczynia sie do utrwalania wysoce nieko-
rzystnego potozenia beneficjentéw. Z jednej bowiem strony sa oni zachecani do korzystania



Ochrona jednostki w zakresie korzystania z funduszy Unii Europejskiej

z ptyngcego do Polski szerokiego strumienia funduszy unijnych, ktére relatywnie tatwo uzy-
ska¢, z drugiej natomiast sg zaskakiwani stanowiskiem instytucji zarzadzajacych i posredni-
czacych oraz sagdéw administracyjnych, gdy ich argumenty oparte na klauzulach ekskulpa-
cyjnych okreslonych w k.c. nie sa uwzgledniane. W rezultacie tego dotykaja ich negatywne
skutki zdarzen, za ktére im samym nie mozna przypisa¢ odpowiedzialnosci.
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Zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych
na korzys¢ strony (art. 7a k.p.a.)’

The Principle of Resolving Interpretative Doubts in Favor
of the Party (Art. 7a k.p.a.)

Abstract: The principle of resolving interpretative doubts in favor of the party serve to
extend the procedural guarantees of the parties to the proceedings. It consists in the
fact that in case of doubts as to the content of the legal norm that should be applied in
the case, the administrative authority is obliged to settle it in favor of the party. From the
literal wording of art. 7a k.p.a. it follows that this rule may apply only in cases where the
object is to impose on the party an obligation or to limit or withdraw its power. Bearing
in mind that in the previous jurisprudence of administrative courts, this principle was
applied regardless of the subject matter of the proceedings, such approach may lead to
effects different from those assumed.

Key words: party to the administrative proceedings, general principles of the proccedings,
administrative jurisdiction

Wstep

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie normatywnej konstrukgcji zasady
rozstrzygania watpliwosci co do tresci normy prawnej ujetej w art. 7a k.p.a. Jako pod-
stawowga metode badawcza zastosowano metode dogmatyczng pozwalajgca na analize
obowiazujacej regulacji. Uzupetniajaco zastosowano takze metode analityczng w odnie-
sieniu do dorobku doktryny administracyjnego prawa procesowego. Brak aktualnego

" Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.z 2018 ., poz. 1257 ze zm.,
dalej jako: k.p.a. lub kodeks).
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orzecznictwa sagdéw administracyjnych uniemozliwit przedstawienie interpretacji tej za-
sady przyjmowanej w najnowszym orzecznictwie sagdowym.

Jednym z celéw projektu Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw [Dz. U.z 2017 r., poz. 935] (da-
lej jako: nowelizacja k.p.a.), ktéra weszta w zycie w dniu 1 czerwca 2017 r. (zob. art. 18), byto
zapewnienie bardziej partnerskiego podejscia administracji do obywateli [Uzasadnienie
projektu..., s. 3]. Podstawowymi instrumentami procesowymi za pomoca ktérych cel ten
miat by¢ osiggniety staty sie mediacja oraz ,wprowadzenie zasad i szczegbétowych regulacji
pozwalajacych na efektywniejsza realizacje zasady pogtebiania zaufania obywateli do wita-
dzy publicznej (m.in. zasada przyjaznej interpretacji prawa i rozstrzygania watpliwosci fak-
tycznych na korzysc strony)” [Uzasadnienie projektu..., s. 3]. W aspekcie normatywnym za-
sada ta ujeta zostata w nowym art. 7a, ktéry stanowi, ze jezeli przedmiotem postepowania
administracyjnego jest natozenie na strone obowiazku badz ograniczenie lub odebranie
stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, wat-
pliwosci te s rozstrzygane na korzys¢ strony, chyba Ze sprzeciwiaja sie temu sporne intere-
sy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw
(8§ 1). Przepisu tego nie stosuje sie jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istot-
ne interesy panstwa, a w szczegélnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku
publicznego, a takze w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych
(8 2) badZz w sprawach okreslonych w przepisach szczegdlnych?. W orzecznictwie sado-
wym, jak wynika z ustalen R. Kedziory [2017, s. 79] dyrektywe rozstrzygania watpliwosci na
korzys¢ strony, nazywanga takze zasada ,przyjaznej interpretacji przepiséw” (in dubio pro
libertate), wyprowadzano z zasady ogdlnej ochrony zaufania do wiadzy publicznej.

Zakres podmiotowy zasady

Definiujac zakres podmiotowy przywotanej zasady nalezy uznad, iz jej adresatem jest or-
gan administracji publicznej rozstrzygajacy indywidualng sprawe administracyjng w ra-
mach administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego (art. 1 pkt 1i 2 k.p.a.). Chodzi
w tym przypadku o organ prowadzacy postepowanie, niezaleznie od instancji czy try-
bu postepowania. Wykluczy¢ nalezy zatem dopuszczalno$¢ wystepowania przez organ
pierwszej instancji na podstawie art. 7a k.p.a. do organu wyzszego stopnia o wyktadnie
przepisébw prawa czy wrecz o rozstrzygniecie watpliwosci co do norm prawnych, ktére
powinny by¢ zastosowane w prowadzonym postepowaniu.

2Np. w postepowaniach sprawdzajgcych oraz postepowaniach bezpieczenstwa przemystowego prowadzonych
na podstawie ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych [Dz. U.z 2018 ., poz. 412 ze zm.]
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Adresatem zawartego nakazu jest organ administracji publicznej, do ktérego na-
lezy rozstrzygniecie sprawy rozumiane jako wyboér jednego ze sposobdw rozumienia
normy prawnej. Nie ma przy tym znaczenia zrédto powstania watpliwosci. Moga one
pochodzi¢ bezposrednio od ,samego” organu administracji publicznej czy wynikac np.
ze stwierdzonych rozbieznosci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Moga takze
pochodzi¢ od strony czy innych uczestnikéw postepowania zgtoszonych w sktadanych
przez nie pismach procesowych. K.p.a. nie okresla momentu rozstrzygania watpliwosci
co do tresci normy prawnej®. Oznacza to, ze watpliwosci te powinny by¢ rozstrzygane
w momencie, w ktérym sie pojawig, na kazdym etapie (stadium) postepowania“. Nie-
wiasciwe zatem bytoby ograniczenie stosowania tej zasady wytgcznie do stadium orze-
kania (podejmowania) decyzji. Moment ich rozstrzygania bedzie tez determinowat for-
me w jakiej powinno to nastapic. Art. 7a k.p.a. nie moze by¢ rozumiany jako podstawa do
dokonywania jakiegos sformalizowanego rozstrzygniecia tych watpliwosci np. poprzez
pismo wskazujace przyjeta wyktadnie. Nalezy zatozy¢, ze forma ta bedzie przyjmowac
postac np. czynnosci procesowej czy przedstawienia sposobu wyboru wyktadni przepi-
sOw prawa materialnego w uzasadnieniu decyzji.

Ustawodawca nie okreslit wyraznie rodzaju przepiséw, z ktérych wyprowadzane sg
normy prawne, co do ktérych tresci ,pozostajg watpliwosci”. W uzasadnieniu projektu
wskazano wyraznie, ze chodzi o wyktadnie majacych zastosowanie w sprawie przepiséw
prawa materialnego [Uzasadnienie projektu..., s. 91. Ogdlne okreslenie zakresu zastosowa-
nia art. 7a k.p.a. - ,watpliwosci co do tresci normy prawnej” sktania jednakze do wniosku,
iz zasada ta dotyczy zaréwno norm wyprowadzanych z przepiséw prawa materialnego,
jak i procesowego. Skoro bowiem w ustawie nie przyjeto zadnego kryterium réznicuja-
cego reguta lege non distinguente przemawia za szerokim ujeciem zakresu zastosowania
omawianego przepisu. Tak samo przyjmuja Kedziora [2017, s. 80] i Elzanowski [2017, s. 102].

Dla zastosowania omawianej zasady wymagane jest spetnienie dwéch warun-
koéw. Po pierwsze, w nastepstwie réznych metod wyktadni majacych zastosowanie
w rozstrzyganej sprawie administracyjnej przepiséw prawa uzyskano rézne znacze-
nie tresci normy prawnej, po drugie - przynajmniej dwa takie wyniki uzna¢ nalezy
za prawidtowe. Taka sytuacja odpowiada stanowi ,watpliwosci co do tresci normy
prawnej”, a art. 7a k.p.a. wskazuje w jaki sposéb powinny one by¢ rozstrzygniete.
Z tego wzgledu, zasada in dubio pro libertate petni role dyrektywy wyboru wynikéw

3 Inaczej jest w przypadku zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu ujetej w art. 10 § 1 k.p.a., ktéra
przewiduje m.in. obowigzek organu administracji umozliwienia stronie wypowiedzenia sie co do zebranych
dowodow i materiatéw oraz zgtoszonych zadan przed wydaniem decyzji (podkr. k.k.).

4 Adamiak wyodrebnia trzy stadia postepowania: wstepne, postepowania wyjasniajacego i podjecia decyzji -
Adamiak [2015, 5. 98].
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wyktadni. Nakazany w art. 7a k.p.a. sposéb rozstrzygniecia watpliwosci nie moze by¢ przy
tym rozumiany jako obowiazek uwzglednienia wyniku wykfadni postulowanego przez
strone. Jezeli strona w toku postepowania lub po jego zakonczeniu, na przyktad w odwo-
taniu od decyzji organu | instancji, zgtasza watpliwosci co do tresci zastosowanej normy
prawnej, organ administracji nie jest tym zwigzany. Podzieli¢ nalezy wyrazony w literatu-
rze przedmiotu poglad R. Kedziory, ze ,korzys¢ strony nalezy utozsamiac z wyborem przez
organ administracji publicznej optymalnego dla niej rozwigzania prawnego sposréd tych,
ktdre organ ustalit w procesie wyktadni przepisu” [2017, s. 80]. Wybor ten, jak i ewentualne
odstapienie od zastosowania dyrektywy wynikajacej z art. 7a k.p.a., powinny by¢ wyjas-
nione w uzasadnieniu decyzji. Stronie, ktéra z dokonanym wyborem sie nie zgadza pozo-
staje mozliwos¢ jego zakwestionowania poprzez uruchomienie administracyjnego toku
instancji lub postepowania przed sgdem administracyjnym.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze ewentualne zgtaszane przez strone watpliwosci co do tresci
normy prawnej muszg mie¢ charakter watpliwosci realnych, to jest opartych o zasady
logiki czy znane metody wyktadni. Nie stanowi ,watpliwosci co do tresci normy praw-
nej” samo kwestionowanie literalnego brzmienia przepiséw czy wynikajacych z niego
przestanek rozstrzygniecia.

ZLakres przedmiotowy zasady

Zakres przedmiotowy zastosowania zasady in dubio pro libertate okreslony zostat przede
wszystkim w art. 7a § 1 in principio k.p.a. Z wykfadni jezykowej tego przepisu wynika, ze
dotyczy ona wyfgcznie postepowan, ktérych przedmiotem jest natozenie na strone obo-
wigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia. Nie ma przy tym znaczenia
sposob uruchomienia postepowania, to znaczy to, czy jest ono wszczynane z urzedu czy
na wniosek. Tym samym odstgpiono od wystepujacej w niektérych przypadkach regula-
¢ji uzalezniajacej stosowanie wybranych instytucji procesowych w zaleznosci od sposo-
bu wszczecia postepowania®. Z uwagi na charakter postepowan, ktérych przedmiotem
jest natozenie obowigzku badz ograniczenie lub odebranie uprawnienia (postepowa-
nia o charakterze sankcyjnym) nalezy zatozy¢, iz co do zasady beda to postepowania
wszczynane z urzedu. Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktérej w postepowaniu
wszczetym na wniosek dojdzie do przeksztatcenia jego przedmiotu na tyle, ze bedzie
ono miescito sie w zakresie okreslonym art. 7a k.p.a. Sposéb jego uruchomienia nie be-
dzie stanowit w takim przypadku przeszkody do zastosowania omawianej regulacji.

®*Tak np. w przypadku fakultatywnego zawieszenia postepowania (art. 98 § 1 k.p.a.) czy fakultatywnego umo-
rzenia postepowania (art. 105 § 2 k.p.a.), ktére dotycza wytacznie postepowan wszczetych na wniosek.
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Whnioskujac a contrario zasada in dubio pro libertate nie bedzie miata zastosowania
w postepowaniach, ktérych przedmiotem jest przyznanie stronie uprawnienia badz ogra-
niczenie lub zniesienie obowigzku. Takie ograniczenie stosowania zasady nie jest zrozu-
miate. Ustawodawca zdecydowat sie bowiem na wprowadzenie nieréwnego traktowania
stron w postepowaniu administracyjnym w oparciu o kryterium przedmiotu postepowa-
nia. W zaleznosci od tego, czego bedzie dotyczyt przedmiot postepowania, strona moze
liczy¢ na rozstrzygniecie watpliwosci co do tresci normy prawnej na swoja korzys¢ lub nie.
W uzasadnieniu projektu nie ma zadnych wskazéwek pozwalajacych na odtworzenie celu
jaki ustawodawca chciat w ten sposéb osiagna¢. Wypada zgodzic sie z twierdzeniem, iz
,hiejednoznacznos¢ przepiséw prawa nie powinna rodzi¢ negatywnych konsekwencji
w szczegodlnosci dla stron postepowania administracyjnego, ktérego przedmiotem jest
natozenie na strone obowiazku (np. administracyjnej kary pienieznej) badz ograniczenie
lub odebranie stronie uprawnienia” [Uzasadnienie projektu..., s. 8]. Nie sposéb jednakze
oprzec sie wrazeniu, ze zasade ,przyjaznej interpretacji przepiséw” wprowadzono wytacz-
nie z uwagi na skodyfikowanie administracyjnych kar pienieznych. Mozna zatozy¢, iz miata
ona stanowi¢ swoistg ,przeciwwage” dla uregulowanych w k.p.a. zasad nakfadania i wy-
miaru tych sankgji. Zadne bowiem argumenty nie przemawiaja za uznaniem, iz niejedno-
znacznos$¢ przepiséw prawa w postepowaniach, ktérych przedmiotem jest ograniczenie
obowiazku badz przyznanie lub poszerzenie zakresu uprawnien nie wymaga rozstrzyga-
nia watpliwosci co do tresci normy prawnej na korzysc strony.

Problem ten dobrze ilustruje przykfad tzw. wyrokéw zakresowych Trybunatu Kon-
stytucyjnego i skutkdw prawnych jakie wywotuja one dla organéw administracji pub-
licznej w prowadzonych przez nie postepowaniach. W nauce prawa konstytucyjnego
przyjmuje sie, ze wyrok zakresowy rozstrzyga o przepisie, ktérego rozumienie nie jest
sporne, lecz zarzut niekonstytucyjnosci odnosi sie do wyraznego zakresu zastosowania
tego przepisu®. Sg to takie rozstrzygniecia na podstawie ktérych przymiot konstytucyj-
nosci albo niekonstytucyjnosci nie jest przypisywany catemu aktowi prawnemu albo
jego jednostce redakcyjnej (przepisowi), lecz jego fragmentowi, a $cislej rzecz biorac
jakiejs normie (normom) wywiedzionej z tego przepisu.

Przyktadem takiego wyroku jest orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 paz-
dziernika 2014 r. [Dz. U.z 2014 r., K 38/13, poz. 1443], w ktérym w punkcie drugim sentencji
orzeczono, ze art. 17 ust. 1b ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
[Dz. U. z 2017 r.,, poz. 1952 ze zm.] w zakresie, w jakim réznicuje prawo do $wiadczenia

5 W nauce prawa konstytucyjnego przyjmuje sie, ze wyrok zakresowy rozstrzyga o przepisie, ktérego rozu-
mienie nie jest sporne, lecz zarzut niekonstytucyjnosci odnosi sie do wyraznego zakresu zastosowania tego
przepisu - Florczak-Wator [2006, s. 104].
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pielegnacyjnego os6b sprawujacych opieke nad osoba niepetnosprawna po ukonczeniu
przez nig wieku okreslonego w tym przepisie ze wzgledu na moment powstania niepetno-
sprawnosci jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytugcji RP’. Trybunat Konstytucyjny derogu-
jac w powotanym wyzej zakresie przepis art. 17 ust. 1b ustawy o $wiadczeniach rodzinnych
nie odroczyt utraty jego mocy obowiazujacej (art. 190 ust. 3 Konstytucji RP)&.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych powstata rozbieznos¢ w przedmiocie
skutkéw prawnych jakie wyrok TK wywotat w ptaszczyznie obowiazywania prawa. Cze$¢
sktadéw orzekajacych przyjmuje, ze bezposrednim skutkiem orzeczenia TK jest utrata
przez ten przepis we wskazanym w wyroku zakresie domniemania konstytucyjnosci. In-
nymi stowy, skutkiem tego orzeczenia jest stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 17 ust.
1b ustawy o Swiadczeniach rodzinnych zakresie, w jakim réznicuje prawo do $wiadcze-
nia pielegnacyjnego oséb sprawujacych opieke nad osoba niepetnosprawna po ukon-
czeniu przez nig wieku okre$lonego w tym przepisie ze wzgledu na moment powstania
niepetnosprawnosci, i to poczawszy od dnia ogtoszenia wyroku. Stwierdzenie niekon-
stytucyjnosci ze swej istoty, tworzy nowy stan prawny od chwili wejscia wyroku w zycie.
W konsekwencji prowadzi to do wniosku, iz skutkiem tego wyroku jest zmiana zakresu
zastosowania przepisu art. 17 ust. 1b ustawy o $wiadczeniach rodzinnych w zakresie tre-
$ci w nim ujetej, bedacego przepisem szczegdlnym w odniesieniu do art. 17 ust. 1 tej
ustawy, ktéry okresla ogdlne przestanki prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego. Tym sa-
mym, organy administracji publicznej orzekajace w sprawie $wiadczenia powinny usta-
la¢ czy wnioskodawca spetnia warunki do przyznania tego $wiadczenia okreslone w art.
17 ustawy, tj. z wytgczeniem tej czesci tego przepisu, ktéra zostata ostatecznie uznana za
niekonstytucyjng. Oznacza to konieczno$¢ rozwazenia czy w danej konkretnej sprawie
wnioskodawca ubiegajacy sie o swiadczenie spetnia pozostate, obowigzujgce warunki
przyznania $wiadczenia, okreslone w art. 17 ust. 1 ustawy?.

Zdaniem innych sktadéw orzekajacych wyrok TK nie ma wptywu na ksztatt obo-
wigzujacych przepiséw z uwagi na zawarte w jego uzasadnieniu wyjasnienia'®. Organy

7 Przepis ten brzmi: ,Swiadczenie pielegnacyjne przystuguje, jezeli niepetnosprawnos¢ osoby wymagajacej
opieki powstata: 1) nie p6zniej niz do ukoriczenia 18 roku zycia lub 2) w trakcie nauki w szkole lub w szkole
wyzszej, jednak nie pozniej niz do ukonczenia 25 roku zycia” [Konstytucja RP].

8 Nie odnotowano takze zadnej interwencji ustawodawcy.

?Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 kwietnia 2015 r., sygn. akt VIIl SA/Wa 1026/14; wyrok WSA w Gdansku z dnia
5listopada 2015 r., Il SA/Gd 705/15; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 27 sierpnia 2015 ., sygn. akt Il SA/O1 623/15;
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 1 czerwca 2015 ., sygn. akt Il SA/Bd 366/15, dostepne w elektronicznej bazie
orzeczen sadéw administracyjnych.

" Wyrok NSA z dnia 10 lutego 2015 r., | OSK 2926/14; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 stycznia 2015 r., IV SA/
Gl 1085/14; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 20 sierpnia 2015 r., Il SA/Bk 464/15, dostepne w elektronicznej
bazie orzeczen sadéw administracyjnych.



Zasada rozstrzygania wqtpliwosci interpretacyjnych na korzys¢ strony (art. 7a k.p.a.)

administracji publicznej powinny przy rozstrzyganiu spraw w dalszym ciggu bada¢
przestanke wieku, w ktérym powstata niepetnosprawnos¢.

Z przedstawionego stanu prawnego jednoznacznie wynika, ze istnieje watpliwos¢
co do tresci normy prawnej okreslajacej przestanki przyznania Swiadczenia. Zasada
przyjaznej interpretacji przepiséw nakazywataby pominiecie uznanej za niekonstytucyj-
na przestanki uzalezniajacej przyznanie swiadczenia od momentu powstania niepetno-
sprawnosci. Tego rodzaju wyktadnia bytaby bezspornie wyktadnig ,na korzys¢” strony.
Sprzeciwia sie temu jednak wyrazne brzmienie art. 7a k.p.a. ograniczajace jego stosowa-
nie wyfgcznie do spraw, ktorych przedmiotem jest natozenie na strone obowigzku badz
ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia. Postepowania w przedmiocie przyzna-
nia swiadczenie pielegnacyjnego nie sposéb zaliczy¢ do tego rodzaju spraw.

Negatywne przestanki stosowania zasady

Literalnie ujmujac rozstrzyganie watpliwosci co do tresci norm prawnych mozliwe jest
jedynie w tych sytuacjach, w ktérych przedmiot postepowania odpowiada zakresowi
okreslonemu w art. 7a k.p.a. Nie beda to jednak wszystkie takie postepowania albowiem
przepis ten okresla takze przestanki negatywne jego zastosowania. Sg to okolicznosci,
ktérych wystapienie w postepowaniach o natozenie obowigzku badz ograniczenie lub
odebranie stronie uprawniania uniemozliwia rozstrzygniecie watpliwosci na korzys¢
strony. Zgodnie z brzmieniem art. 7a § 1 k.p.a. zasady przyjaznej interpretacji przepi-
sOw nie stosuje sie, gdy sprzeciwiaja sie temu sporne interesy stron albo interesy oséb
trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw. Oznacza to, ze zasade te
mozna stosowac w tych rodzajach postepowan sankcyjnych, w ktérych nie sprzeciwiajg
sie temu sporne interesy stron lub nie sprzeciwiajg sie temu interesy oséb trzecich, na
ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw. Przede wszystkim bedga to zatem te
postepowania, w ktérych uczestniczy tylko jedna strona. Dodatkowo, przepisu tego nie
stosuje sie jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego, a ta tak-
ze w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych (art. 7 § 2 k.p.a.).

Wprowadzenie tak daleko idacych ograniczen i wyjatkéw w stosowaniu zasady
przyjaznej interpretacji przepiséw oceni¢ nalezy krytycznie. Poza wskazanymi wyzej
watpliwosciami co do ograniczenia jej stosowania wyfacznie do postepowan, ktérych
przedmiotem jest natozenie na strone pewnych sankcji, wprowadzone wyjatki maja
charakter nieprecyzyjny. K.p.a. w Zzadnym miejscu nie wyjasnia kim jest osoba trzecia
w rozumieniu art. 7a § 1 k.p.a. Z literalnego brzmienia tego przepisu wyprowadzi¢ moz-
na wniosek, ze jest to inna kategoria uczestnikéw postepowania niz strona. Znaczenia
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procesowego nabierze ona jednak tylko wéwczas, gdy wynik postepowania bedzie miat
bezposredni wptyw na jej ,interesy”. Tu nalezatoby zatozy¢, ze chodzi o interesy faktycz-
ne, albowiem jezeli chodzitoby o interesy prawne bytyby to strony tego postepowania.
Odrebng kwestig pozostaje liczba 0séb trzecich, na ktérych interesy wynik postepowa-
nia ma mie¢ bezposredni wptyw. W przepisie ustawodawca uzyt liczby mnogiej ,inte-
resy osob trzecich”. Nalezy jednak przyja¢, ze omawiana przestanka negatywna zisci sie
takze, gdy w sprawie wystgpi tylko jedna osoba trzecia'. Powinna ona by¢ okreslona
w sposdb konkretny. Nie ma mozliwosci wskazania jej poprzez zesp6t pewnych cech czy
tez witaczenia pod tg postacig podmiotéw zbiorowych (np. mieszkancéw ulicy, osiedla).

Watpliwosci budzi takze konstrukcja przyktadowego doprecyzowywania klauzu-
li ,waznego interesu publicznego” (art. 7a § 2 pkt 1 k.p.a.) czy postuzenie sie pojeciem
Jfunkcjonariuszy” w punkcie 2 tego przepisu. Po raz pierwszy, na mocy nowelizacji k.p.a.,
w kodeksie pojawita sie przestanka ,interesu publicznego” dookreslonego przy tym jako
,wazny”'?. Pozostawiono przy tym - zblizong jak sie wydaje zakresem regulacji — prze-
stanke ,waznego interesu panstwowego” (zob. art. 74 § 1 k.p.a.). Pomijajac problem relagji
pojec ,interes publiczny” - ,interes panstwowy” za niecelowe uznac nalezy przyktadowe
doprecyzowywanie pojecia ,interes publiczny”. Skoro ustawodawca zdecydowat sie na
wprowadzenie przestanki ujetej w formie klauzuli generalnej ,waznego interesu publicz-
nego”, to nalezato pozostawi¢ doprecyzowanie tego pojecia orzecznictwu i nauce prawa.
Konstrukgcja przyjeta w art. 7a § 2 pkt 1 k.p.a. zaktada, ze zakresem tego pojecia objete sg
miedzy innymi ,wazne interesy panstwa, a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obron-
nosci lub porzadku publicznego”. Moze to rodzi¢ watpliwos¢ czy mieszcza sie w tym za-
kresie takze wazne interesy poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Watpli-
wosci interpretacyjne co do zakresu obowigzywania zasady powoduje takze postuzenie
sie przez ustawodawce pojeciem ,funkcjonariuszy” w czesci przepisu okreslajacej przy-
padki jego nie stosowania. Zgodnie z art. 7a § 2 pkt 2 zasady rozstrzygania watpliwosci
na korzysc¢ strony nie stosuje sie ,w sprawach osobowych funkcjonariuszy i zotnierzy za-
wodowych”. W tresci przywotanego przepisu ani w zadnym innym przepisie k.p.a. nie ma
definicji pojecia ,funkcjonariusz”. W uzasadnieniu projektu nowelizacji k.p.a. wskazano,
ze wyftaczenie stosowania zasady in dubio pro libertate zwigzane jest z ,koniecznoscia za-
pewnienia sprawnego realizowania przez wtasciwe stuzby przewidzianych dla nich zadan”.
Z tego wzgledu zasada ta nie bedzie stosowana ,w sprawach osobowych funkcjonariuszy

"W przeciwnym wypadku nalezatoby zaakceptowac sytuacje, w ktérej interes jednej osoby trzeciej nie ma
znaczenia, ale dwoch juz tak.

2Wazny interes publiczny pojawia sie takze jako przestanka negatywna rozstrzygania nie dajacych sie usunac
watpliwosci co do stanu faktycznego - zob. art. 81a ust. 2 pkt 3 k.p.a.
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oraz zotnierzy zawodowych (w stosunkach ksztattowanych wiadczo przez szeféw stuzb
specjalnych” [Uzasadnienie projektu..., s. 13]. Sktania to do wniosku, ze zamiarem ustawo-
dawcy byto wytaczenie omawianej regulacji w odniesieniu do oséb okreslanych mianem
Jfunkcjonariusz” w przepisach szczegdlnych™. Problematyczne pozostaje czy wobec ta-
kiego brzmienia przepisu jego zakres obejmuje ,funkcjonariuszy publicznych” w rozumie-
niu art. 115 § 13 Kodeksu karnego [Dz. U. z 2017 r., poz. 2204 ze zm.]. Watpliwosci zwigzane
z definicjg przyjetg w kk szeroko analizuje A. Moliriska [2010, nr 10]. Wobec niedookreslenia
zakresu podmiotowego reguta lege non distingeunte przemawiataby za szerokim rozumie-
niem pojecia ,funkcjonariusz”.

Zasada rozstrzygania watpliwosci w dotychczasowym
orzecznictwie i poglgdach nauki prawa

Wprowadzona w art. 7a k.p.a. zasada nie jest rozwigzaniem zupetnie nowym. Funkcjo-
nowata ona juz wczesniej w orzecznictwie saddéw administracyjnych i pogladach nauki pra-
wa. Nalezy zauwazy¢, ze juz pod koniec lat 80 ubiegtego wieku w orzecznictwie sadowym
przyjeto — w odniesieniu do postepowania podatkowego - Ze niejasnosci czy watpliwosci
dotyczace oceny stanu faktycznego nie moga by¢ rozstrzygane na niekorzy$¢ podatnika
(wyrok NSA z dnia 18 stycznia 1989 r.). W glosie do tego wyroku Z. Kmieciak zwrécit uwa-
ge, ze zasada ta powinna miec¢ zastosowanie takze w postepowaniu administracyjnym
i w pewnym zakresie réwniez w odniesieniu do watpliwosci natury prawnej [1990, nr 5-6].
Poglad ten zostat zaakceptowany w literaturze przedmiotu C. Martysz [2010, ss. 115-116].
Na obowiazek przyjmowania wyktadni przepisoéw prawa na korzys¢ strony zwracat takze
uwage Trybunat Konstytucyjny wywodzac z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP) zasade sprawiedliwosci proceduralnej. Zdaniem Trybunatu, jezeli wy-
razne brzmienie przepisu nie stoi temu na przeszkodzie wykfadnia prawa powinna zmie-
rzac¢ do rozszerzenia gwarancji procesowych praw obywatela [Uchwata TK z dnia 25 wrzes-
nia 1991 r.]. Stanowisko to podzielit NSA w uchwale dotyczacej zaskarzalnosci postanowien
LW sprawie zawieszenia” wskazujac na zasadno$¢ wyboru wyniku wykfadni zwiekszajacej
zakres uprawnien procesowych strony [Uchwata NSA z dnia 2 maja 2000 r.].

3 Zob. np. art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 2067 ze zm.):
,Komendant Gtéwny Policji jest przetozonym wszystkich funkcjonariuszy Policji, zwanych dalej »policjanta-
mi«”; art. 9 ust. 2 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa (Dz. U. z 2018 r., poz. 138): ,Ko-
mendant SOP jest przetozonym funkcjonariuszy.”
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Podsumowanie

Wprowadzona zasada moze, w niektérych przypadkach modyfikowa¢ stadium rozstrzy-
gania sprawy. Tym samym, moze ona mie¢ wptyw na uksztattowanie sytuacji prawnej
adresata decyzji. Jednoczes$nie, niezaleznie od tego czy w rozstrzyganej sprawie admini-
stracyjnej organ administracji jg zastosuje czy tez nie powinien wypowiedzie¢ sie w tej
kwestii w uzasadnieniu decyzji. W przypadku, gdy zasada nie bedzie stosowana naleza-
toby wyjasni¢ powody, ktére o tym zadecydowaty. Nalezy zatozy¢, iz bedzie to dotyczyto
wystapienia w sprawie ktérejs z przestanek negatywnych lub braku watpliwosci co do
tresci normy prawnej'. W przypadku, gdy organ administracji zdecydowat sie rozstrzyg-
nac sprawe w oparciu o regulacje art. 7a k.p.a. powinien w uzasadnieniu decyzji wyjasnic¢
na czym polegaty watpliwosci co do tresci normy prawnej i z jakich powodéw uznat wy-
brany przez siebie wynik wykfadni za dziatanie ,na korzys¢ strony”. Przemawiajg za tym
zasady ogolne takie jak zasada informowania strony (art. 9 k.p.a.) i zasada wyjasniania
przestanek zatatwienia sprawy (art. 11 k.p.a.).

Dotychczasowe orzecznictwo sagdéw administracyjnych i poglady doktryny sktaniaja do
whiosku, iz skodyfikowanie zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony jest uzasad-
nione. Problematyczne pozostaje czy wybrany przez ustawodawce sposéb realizacji tego
whiosku jest najtrafniejszy. Swoiste ,rozbicie” omawianej zasady na dwa przepisy®, zktérych
jeden jest zasadg 0gdIna postepowania, a drugi ,zwyktym” przepisem nie utatwi jej stosowa-
nia w praktyce. Ponadto, szeroki zakres wytaczen rodzi obawe nieznacznego zakresu spraw,
w ktoérych zasada ta mogtaby by¢ stosowana. W efekcie mamy do czynienia zzasada ogélng,
ktorej zastosowanie bedzie (jak nalezy przypuszczac) stosunkowo niewielkie. Tym bardziej,
Ze ograniczenie zakresu jej zastosowania wytacznie do postepowan, ktérych przedmiotem
jest natozenie na strone obowigzku badzZ ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia
samo w sobie prowadzi do jej marginalizacji. Odrebng sprawg pozostaje kwestia kierunku
orzecznictwa sagdéw administracyjnych, ktére jak dotad nie rozgraniczaty sposobu rozstrzy-
gania watpliwosci w zaleznosci od przedmiotu postepowania. Nie mozna zatem wykluczy¢
sytuadcji, w ktdérej organ administracji literalnie stosujac art. 7a k.p.a. rozstrzygnie watpliwo-
4ci co tresci normy prawnej nie na korzys¢ strony w postepowaniu dotyczacym przyznania
uprawnienia, a sad administracyjny rozstrzygniecie takie uchyli. Tym bardziej, ze tre$¢ przy-
wofanego przepisu moze wywotywac watpliwosci natury konstytucyjnej.

" Wykluczy¢ nalezy wyjasnienie stronie, ze zasady nie zastosowano z uwagi na brzmienie art. 7a § 1 in principio
k.p.a. W uzasadnieniu decyzji nie informuje sie o przepisach, ktérych nie zastosowano z uwagi na ,wyfaczenie”
zakresowe.

5 Art. 7a k.p.a. - watpliwosci co do tresci normy prawnej; art. 81a — watpliwosci co do stanu faktycznego.
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Abstract: The code of administrative procedure (CAP) regulating the general Polish admini-
strative procedure covers with the scope of its regulation currently substantive regulations in
terms of the application of reliefs in the execution of administrative pecuniary fines and the
procedural regulation as regards exemptions from the payment of costs of proceedings. The
introduction into the CAP provisions of regulations regarding both of the aforementioned
institutions - where under the CAP also cases of application of reliefs in the payment of non-
taxable budgetary debts other than pecuniary fines are also settled - with the absence of their
legal definitions, has become a premise to analyze and compare the modes of application
of both institutions. Especially so when in the practice - due to the way they are regulated —
one can observe problems as to their interpretation and application, and the parties, despite
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Wprowadzenie

Kodeks postepowania administracyjnego [Dz.U.z 2017 r., poz. 1257 ze zm.] (dalej zwana
k.p.a.), zakresem swojej regulacji obejmuje aktualnie materialnoprawne unormowania
w przedmiocie stosowania ulg w wykonaniu administracyjnych kar pienieznych (art. 1
pkt 5 i art. 189a-189k k.p.a.) [Adamiak, Borkowski 2017, s. 21] oraz procesowg regulacje
w przedmiocie zwolnien w sptacie kosztéw postepowania (art. 267 k.p.a.).

Wprowadzenie do regulacji k.p.a. unormowan dotyczacych obu wyréznionych in-
stytucji — a podkresli¢ nalezy, ze w trybach k.p.a., rozstrzygane sg takze sprawy stoso-
wania ulg w sptacie innych niz kary pieniezne niepodatkowych naleznosci budzetowych
w zwigzku z art. 64 i 67 ust. 1 ustawy o finansach publicznych z 27.08.2009 r. [Dz. U.
22017 r., poz. 2077 ze zm.] (dalej zwanej u.f.p.) — przy braku ich definicji legalnych, stata
sie przyczynkiem dla dokonania analizy oraz komparacji trybéw stosowania obu insty-
tucji . W szczegélnosci, ze w praktyce — z uwagi na sposoéb ich regulacji — dostrzec mozna
problemy z ich wykfadnia i stosowaniem, a strony pomimo formalnej odrebnosci obu
instytucji moga miec¢ problem z ich identyfikacja i odréznieniem.

Przyjeta metodyka pracy opiera sie na analizie materiatlu normatywnego prawa pol-
skiego, w aspekcie pogladéw doktryny oraz orzecznictwa, przy wykorzystaniu metody
dogmatyczno-prawnej oraz prawno-poréwnawczej.

Problematyka pojecia ulgi w sptacie naleznosci
oraz zwolnienia z kosztéw

Punktem wyjscia dla dokonania analizy w przedmiocie zasad oraz trybéw stosowania
ulg oraz zwolnien w ogdélnym postepowaniu administracyjnym jest ustalenie znaczenia
terminéw ,ulga” oraz,zwolnienie” oraz wzajemnych relacji obu pojec.

W pierwszej kolejnosci zaznaczenia wymaga, ze w zakresie regulacji k.p.a. ustawo-
dawca nie sformutowat ustawowej definicji terminéw ,ulga” oraz ,zwolnienie”, cho¢ ni-
niejsza ustawa w art. 5 § 2 obejmuje zbior definicji legalnych zawierajacych objasnienie
znaczenia uzytych w k.p.a. wyrazéw lub pojec.

Stosownych definicji brak takze w ramach katalogu definicji legalnych sformuto-
wanych na potrzeby regulacji materialnoprawnej w przedmiocie ulg zawartej w art. 64
u.f.p., w zakresie ktérych rozstrzyga sie w trybie przepiséw k.p.a.

W przypadku ustawy z 29.08.1997 r. Ordynacja podatkowa [Dz. U. z 2018 r., poz. 800
ze zm.] (zwana dalej Ord. pod.), akt ten takze nie miesci w swojej tresci definicji pojec
Lulga” i ,zwolnienie”. W ramach zamieszczonego w art. 3 Ord. pod. tzw. stownika usta-
wowego, w pkt 6 akt ten zawiera natomiast wyjasnienie wyrazenia ,ulgi podatkowe”.
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W literaturze prawa podatkowego zastrzega sie jednak, ze pojecie ulg podatkowych
nalezy odrézni¢ od pojecia ulg w sptacie zobowiazan podatkowych, o ktérych mowa
w art. 67a — 67e zamieszczonych w dziale lll rozdziale 7a Ord. pod., zatytutowanym ,Ulgi
w spfacie zobowigzan podatkowych” [Dowgier 2010, s. 364].

Wobec powyzszego stanowiska, dla ustalenia pojecia ulgi oraz zwolnienia, za celowe
uzna¢ nalezy odwotanie sie do powszechnie przyjmowanych regut znaczeniowych je-
zyka polskiego. Wedtug Stownika jezyka polskiego stowo ,ulga” oznacza ,zmniejszenie
optat, znizka” [Sobol 2003, s. 1078], czy tez ,obnizenie sumy, ktéra trzeba za cos zaptaci¢”
(sjp.pwn.pl). Z kolei wyraz ,zwolnienie” stanowi rzeczownik od czasownika ,zwolni¢”,
ktéry oznacza ,uczyni¢ wolnym od jakiego$ ciezaru, obowiazku, odpowiedzialnosci”
[Sobol 2003, s. 1299; sjp.pwn.pl].

Na podstawie tresci przywotanych definicji stownikowych mozna wywnioskowag, ze
istota ulgi jest czeSciowe zmniejszenie wysokosci zobowigzania, natomiast w przypadku
zwolnienia ma miejsce catkowita jego redukcja. Definicje w takim znaczeniu nie pozo-
stawatyby jednak zbiezne z trescia regulacji odpowiednio art. 189k oraz art. 267 k.p.a.

Stosownie do tresci art. 189k k.p.a., co odnie$¢ odnies¢ mozna takze do regulacji
w przedmiocie ulg zawartej w art. 64 u.f.p., poza czeSciowym umorzeniem miesci¢ moze
sie ponadto umorzenie w catosci, odroczenie terminu ptatnosci oraz roztozenie na raty. Ni-
niejsze rodzaje ulg z jednej strony daja zatem mozliwo$¢ catkowitej redukcji zobowigzania,
z drugiej ich zastosowanie w ogdle moze nie skutkowac zmniejszeniem jego wysokosci.
Z kolei zgodnie z art. 267 k.p.a. wtasciwy organ moze zwolni¢ strone od opfat, kosztéw
i naleznosci zwigzanych z tokiem postepowania nie tylko w catosci, ale takze w czesci.

Wobec wykazanej réznicy pomiedzy zakresem znaczeniowym definicji stownikowej
oraz tredcig art. 189k i art. 267 k.p.a., dla ustalenia cech wiasciwych dla ulg oraz zwolnien
celowe wydaje sie przeprowadzenie osobnej analizy ww. regulacji i na ich podstawie doko-
nanie oceny kazdejz wyréznionych instytucji prawnych, a dopiero nastepczo ich komparacji.

Ulgi w sptacie naleznosci pieniezinych

W doktrynie podkresla sie, ze regulacja art. 189k k.p.a. — stanowigcego podstawe udzie-
lania ulg w wykonaniu administracyjnej kary pienieznej w swojej zasadniczej konstrukgji
odpowiada regulacji przyjetej w art. 67a-67d Ord. pod. w zakresie ulgi w sptacie zobo-
wigzan podatkowych oraz art. 64 u.f.p. w zakresie udzielania ulg w sptacie zobowiagzan
pienieznych stanowigcych niepodatkowe naleznosci budzetowe, o ktérych mowa w art.
60 u.f.p. [Adamiak, Borkowski 2017, ss. 985-986; Stankiewicz 2017, s. 1252].

Do niepodatkowych naleznosci budzetowych zaliczeniu podlegaja takze same ad-
ministracyjne kary pieniezne. Klasyfikowane sa one bowiem jako dochody pobierane
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przez panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe na podstawie odrebnych ustaw
- stosownie do tresci art. 60 pkt 7 u.f.p. [por. wyroki NSA z 8.02.2018 r., Il GSK 1452/16,
22.08.2016r., 11 GSK 308/15 oraz z 24.11.2015 ., Il OSK 740/14, jak réwniez wyrok WSA w War-
szawiez21.11.2012r.,,V SA/Wa 2119/12, CBOSA]. W art. 67 ust. 2 u.f.p., zastrzezono jednak, ze
do spraw dotyczacych administracyjnych kar pienieznych stosuje sie przepisy k.p.a.

Podkresli¢ nalezy, ze w art. 1 pkt 5iart. 189a § 2 pkt 1 6 k.p.a. odrézniono kwestie
wymierzania administracyjnych kar pienieznych oraz udzielania ulg w ich wykonaniu.
W literaturze podkresla sie, ze ulga moze by¢ udzielona ,w wykonaniu” administracyjnej
kary pienieznej, a zatem niezbedng przestanka jej udzielenia jest to, aby administracyjna
kara pieniezna podlegata wykonywaniu, przez co nie jest dopuszczalne kwestionowa-
nie zasadnosci natozenia i wymierzenia (ustalenia wysokosci) tej kary. Zaznacza sie przy
tym, ze okres wykonywania administracyjnej kary pienieznej okreslaja przepisy odrebne
i jest to okres, w ktérym administracyjna kara pieniezna powinna by¢ zaptacona (uisz-
czona) [Wrébel 2018].

Tym samym mozliwos¢ ztozenia podania o wszczecie postepowania w przedmiocie
umorzenia pienieznego zobowigzania publicznoprawnego musi by¢ nastepcze w sto-
sunku do powstania obowigzku. Obowigzek moze wynikac z decyzji administracyjnej lub
z mocy prawa, ale musi by¢ wymagalny. W aspekcie instytucji rygoru natychmiastowej
wykonalnosci nie musi on jednak wynikac z decyzji posiadajacej przymiot ostatecznosci.

W sytuacji ztozenia wniosku o umorzenie obowiazku pienieznego wynikajgcego
z decyzji nieostatecznej zasadne bytoby jednak rozwazy¢, czy wniosek taki nie nalezato-
by potraktowac jako odwotanie, zwtaszcza w sytuacji, gdy obowiazek wynikajacy z de-
cyzji nie bedzie jeszcze wymagalny. W zaleznosci od okolicznosci, co najmniej celowe
bytoby ustalenie tresci zadania w trybie uzupetnienia brakéw formalnego podania .

W kwestii wykonalnosci obowigzku w doktrynie wskazuje sie, ze przepis art. 189k
k.p.a. dopuszcza udzielenie ulgi w wykonaniu administracyjnej kary pienieznej takze
woéwczas, gdy kara nie zostata uiszczona w terminie, czyli ulgi w wykonaniu zalegtej ad-
ministracyjnej kary pienieznej [Wrébel 2018].

Powyzsze stanowisko nie budzi watpliwosci. Wynika ono wprost z regulacji art. 189k
§ 1 2 k.p.a. Odnie$¢ mozna je takze w stosunku do innych niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych, do ktérych zastosowanie znajdowac bedzie art. 64 u.f.p. Zastanowi¢
mozna sie jednak, czy dopuszczalne bedzie wydanie rozstrzygniecia w przedmiocie ulg,
a w istocie dotyczy¢ moze to wytgcznie umorzenia naleznosci, zaréwno w trybie art.
189k k.p.a., jak i art. 64 u.f.p. w sytuacji, gdy przed wydaniem rozstrzygniecia naleznos¢
zostata uiszczona.

W orzecznictwie — w odniesieniu do okolicznosci zapfaty niepodatkowej naleznosci
budzetowej, o ktérej mowa w art. 60 u.f.p., co do ktérej ztozono wniosek o umorzenie
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w trybie art. 64 u.f.p. zaprezentowane zostato nastepujace stanowisko. Wskazano, ze
istotg bezprzedmiotowosci jest fakt wygasniecia zobowigzania w wyniku jego zapfaty,
a wiec przestanka okreslona w art. 59 § 1 pkt 1 Ord. pod. Dalej zaznaczono, ze zobo-
wigzanie, ktére wygasto na skutek zaptaty, nie moze wygasna¢ ponownie wskutek jego
umorzenia. A zatem, w sytuacji uiszczenia przez strone skarzgca optaty, organ podatko-
wy zobowigzany byt do umorzenia postepowania zainicjowanego wnioskiem o umo-
rzenie ww. naleznosci stosownie do art. 105 § 1 k.p.a. [zob. wyrok WSA w Warszawie
210.05.2012r., VIl SA/Wa 224/12, CBOSAI.

Powyzsze odnies¢ mozna takze do przypadku wygaszenia zobowigzania przez wyeg-
zekwowanie naleznosci publicznoprawnej w trybie egzekucji administracyjnej. W orzecz-
nictwie sagdowym wskazuje sie, ze gdy naleznosci, o umorzenie ktdrych sie wnosi zostaty
wyegzekwowane, to zadanie takie musi skutkowac bezprzedmiotowoscig postepowania,
w zakresie dotyczacym tego zadania [zob. wyroki WSA w Warszawie z 21.11.2017 ., V SA/
Wa 2967/16,z22.05.2015 r., V SA/Wa 3372/14 oraz z 16.07.2015 r., V SA/Wa 1492/15, CBOSA].
Niniejszy poglad odnoszony jest takze do sytuacji, gdy wniosek o umorzenie zostat ztozo-
ny jeszcze przed wyegzekwowaniem naleznosci, ale rozpatrzony po jej wyegzekwowaniu
[zob. wyrok WSA w Warszawie z 4.12.2015 r., V SA/Wa 2364/15, CBOSA.].

W kontekscie powyzszych stanowisk interesujacy przyktad stanowi¢ moze regulacja
art. 130a ustawy z dnia 20.06.1997 r. Prawo o ruchu drogowym [Dz. U. z 2017 r., poz. 1260
ze zm.] (dalej zwana p.r.d.).

Nadmienic nalezy, ze obowigzek uiszczenia optaty za usuniecie oraz przechowywa-
nie odholowanego pojazdu powstaje z mocy prawa i nie wymaga wydawania w tym
wzglednie aktu administracyjnego. Stosowanie ulg w sptacie ww. optat odbywa sie
w trybie art. 64 u.f.p. i wymaga wydania decyzji w trybie przepiséw k.p.a., stosownie do
tresci art. 67 ust. 1 u.fp.

W zwigzku z powyzszym w przypadku odholowania pojazdu w trybie art. 130a p.r.d.,
jego wiasciciel obowigzany jest uisci¢ naliczang z mocy prawa optate za odholowanie
w wysokosci ok. 486 zt oraz optate za kazda dobe przechowywania w wysokosci ok.
40 zt. Jezeli osoba zobowigzana do uiszczenia optaty za odholowanie, wzglednie takze
przechowywanie wystapitaby z wnioskiem o zastosowanie ulgi w jej sptacie poprzez
umorzenie naleznosci w catosci badz w czesci, to zgodnie z pogladem, ze zobowiaza-
nie wygastoby z momentem zaptaty, osoba taka powinna powstrzymac sie od zaptaty
i czekac na uznaniowe rozstrzygniecie organu. W przypadku zatem, gdy postepowanie
w przedmiocie ulgi zakofczone zostatoby w ustawowym terminie 1 miesigca (art. 35
§ 3 k.p.a.), osoba ktéra powstrzymywataby sie z ptatnoscia - aby jej zobowiazanie nie
wygasto - i gdyby spotkata sie z rozstrzygnieciem negatywnym to wnoszac o ulge przy
zadtuzeniu siegajacym nieco powyzej 500 zt po 30 dniach miataby juz do zapfaty blisko
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1700 zt. Gdyby zamierzata wnie$¢ odwotanie to z kazdym dniem musiataby sie liczy¢ ze
wzrostem optaty za przechowywanie o dodatkowe 40 zt.

Na przyktadzie powyzszego unormowania wydaje sie, ze stanowisko, zgodnie z kt6-
rym zobowigzanie z momentem zaptaty wygasa — w kontekscie mozliwosci stosowa-
nia ulg wymaga przeanalizowania. Nalezatoby rozwazy¢, w przypadku instytucji umo-
rzenia naleznosci jakie znaczenie bedzie mie¢ moment ztozenia wniosku o umorzenie
oraz moment uiszczenia optaty. Uiszczenie optaty przed ztozeniem wniosku faktycznie
bedzie czynit postepowanie w przedmiocie umorzenia naleznosci bezprzedmiotowym
i powodowat konieczno$¢ umorzenia postepowania administracyjnego w drodze de-
cyzji wydawanej na podstawie art. 105 k.p.a. Warunkiem bowiem ztozenia wniosku
0 umorzenie jest istnienie zobowiazania, ktére wygasa z momentem uiszczenia optaty.
W sytuacji natomiast, gdy wniosek o umorzenie poprzedzat bedzie czynnos¢ uiszczenia
optaty, wéwczas ztozony zostanie on w czasie, gdy zobowiagzanie bedzie jeszcze wyma-
galne. Za wtasciwy sposob interpretacji przyja¢ nalezy zatem, ze pdzniejsze uiszczenie
optaty nie bedzie czynito bezprzedmiotowym postepowania wywotanego wnioskiem
0 umorzenie, a okolicznos¢ uiszczenia optaty bedzie stanowita podstawe oceny zasad-
nosci wniosku. W takim wypadku opfata bytaby niejako sktadana do depozytu i w razie
uwzglednienia wniosku podlegata zwrotowi. Taki sposéb interpretacji stanowitby jed-
noczesnie przejaw realizacji zasady pogtebiania zaufania obywateli do organéw wtadzy
publicznej, sformutowanej w art. 8 § 1 k.p.a.

W orzecznictwie sgdowym, na tle art. 130a p.r.d. wyrazono odosobniony poglad, ze
zatozenie, ze z momentem zaptaty zobowigzanie wygasa skutkowatoby tym, ze upraw-
nienie strony do skorzystanie z prawa do zadania umorzenia naleznosci mogtoby miec
charakter iluzoryczny [por. wyrok WSA w Warszawie z 17.12.2013 r., V SA/Wa 1459/13,
CBOSA.L.

Takie samo stanowisko nalezy przyja¢ w odniesieniu do pdzZniejszego wyegzekwo-
wania naleznosci wzgledem ztozonego wczesniej wniosku o jej umorzenie. Skuteczna
egzekucja nie bedzie czynita bezprzedmiotowym postepowania w przedmiocie umo-
rzenia, tak jak nie czyni bezprzedmiotowym postepowania w sprawie rozpoznania za-
rzutéw zgtoszonych w toku postepowania egzekucyjnego. Tym bardziej, ze informacje
0 zajeciu majatku odpowiadajacemu petnej kwocie naleznosci zobowigzany uzyskac
moze dopiero z momentem uzyskania wiedzy o fakcie wszczecia wobec niego postepo-
wania egzekucyjnego, tj. z momentem doreczenia mu - wraz z zawiadomieniem o za-
jeciu - odpisu tytutu wykonawczego [por. art. 32 ustawy z 17.06.1966 r. 0 postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, Dz. U.z 2018 r., poz. 1314 ze zm ] (dalej zwana u.p.e.a.).
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Zwolnienie z kosztéw zwigzanych z tokiem postepowania
administracyjnego

Jak juz wyzej wskazano, normatywna podstawa stosowania instytucji zwolnienia z opfat,
kosztéw i innych naleznosci zwigzanych z tokiem ogdlnego postepowania administra-
cyjnego zawarta zostata w art. 267 k.p.a.

W kontekscie tresci przywotanych regulacji zaznaczy¢ nalezy, ze w doktrynie stusznie
podnosi sie, ze przepis zostat unormowany w sposéb wysoce niezadowalajacy [Adamiak,
Borkowski 2017, s. 1073, Babiarz 2009, s. 117]. Watpliwosci budzi juz sam zakres przedmioto-
wy tego przepisu. Mianowicie tre$¢ art. 267 k.p.a. wskazuje na mozliwosci uzyskania na jego
podstawie zwolnien od optat, kosztéw postepowania oraz innych naleznosci, za ktérym
to szerokim zakresem przedmiotowym opowiada sie czes¢ przedstawicieli doktryny [Przy-
bysz 2004, s. 402; Chréscielewski, Tarno 2004, s. 219]. Zgodzi¢ nalezy sie jednak z pogladem,
Ze na podstawie niniejszego przepisu organ wtadny jest zwolni¢ strony jedynie z kosztéw
postepowania. Zwolnienie z optat nastapi¢ moze w z reguty kazuistycznie okreslonych
przypadkach uregulowanych w odrebnych przepisach, przez co przepis ten stracit racje
bytu w odniesieniu do optat [Adamiak, Borkowski 2017 s. 1073; Babiarz 2009, ss. 117-118].

Ponadto na podstawie tresci art. 264 i art. 267 k.p.a. nasuwa sie pytanie na jakim
etapie oraz w jakim trybie i formie prawnej organ moze wydac rozstrzygniecie w przed-
miocie zwolnienia w catosci lub w czesci z obowigzku ponoszenia optat, kosztéw i nalez-
nosci zwigzanych z tokiem ogélnego postepowania administracyjnego w razie niewat-
pliwej niemoznosci poniesienia ich przez strone postepowania.

W zakresie etapu na jakim powinno sie rozstrzygna¢ kwestie zwolnienia w orzecz-
nictwie sagdowym dostrzec mozna trzy przeciwstawne stanowiska. Pierwsza grupe sta-
nowig orzeczenia, z ktérych wynika, ze wniosek o zwolnienie od kosztéw postepowania
powinien by¢ rozpoznany w pierwszej kolejnosci, przed rozstrzygnieciem w przedmiocie
kosztéw postepowania [por. wyrok WSA w Warszawie z 29.01.2014 r., IV SA/Wa 2339/13,
CBOSA]. W Przypadku zatem whniesienia podania o zwolnienie z kosztéw organ powinien
przed wydaniem postanowienia rozpoznac¢ wniosek o zwolnienie z kosztéw postepowa-
nia. Wydanie postanowienia naktadajagcego obowigzek ponoszenia kosztéw z pominie-
ciem kwestii zwolnienia od ponoszenia kosztéw postepowania stanowi naruszenie art.
267 k.p.a. [zob. WSA w Krakowie z 4.07.2013 r., Ill SA/Kr 1614/12, CBOSA.].

Druga grupe orzeczen stanowig wyroki, ktére dopuszczaja mozliwos¢ rozpo-
znania wniosku o zwolnienie z kosztéw postepowania administracyjnego zaréw-
no przed, jak tez po ostatecznym ustaleniu kosztéw postepowania [zob. wyrok WSA
w todzi z 18.06.2015 r., lll SA/Ld 274/15 utrzymany nastepnie w mocy wyrokiem NSA
z20.09.2017 r., 1 OSK 3039/15, CBOSAI.
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W ramach orzeczen zakwalifikowanych do tej grupy za chybione uznano stanowi-
sko organu, ze dla sprawy mogto mie¢ znacznie, ze o zwolnienie z kosztéw wniesiono
dopiero po wydaniu postanowienia w przedmiocie obcigzenia nimi strony. Podnosi sie,
Ze nie moze to stanowi¢ samodzielnej negatywnej przestanki dla zwolnienia z kosztéw,
lecz pézne podnoszenie kwestii braku mozliwosci poniesienia kosztéw, gdy sytuacja
whnioskodawcy nie ulega zmianie, moze jedynie stanowi¢ przyczynek do oceny wiary-
godnosci twierdzen o braku mozliwosci ich poniesienia [zob. wyrok WSA w Warszawie
z17.11.2015 r., IV SA/Wa 2758/15, CBOSA].

Ostatnig - trzecig grupe - stanowig orzeczenia, z ktérych wynika, ze wniosek o zwol-
nienie z kosztéw postepowania administracyjnego moze zosta¢ rozpoznany dopiero
nastepczo wzgledem rozstrzygniecia w przedmiocie kosztéw postepowania [zob. wy-
roki WSA w Kielcach z 18.01.2017 r., Il SA/Ke 905/16, z 5.10.2017 r., Il SA/Ke 419/17 oraz
z10.01.2018 r., Il SA/Ke 826/17, CBOSA].

Dla dokonania oceny przedstawionych stanowisk zasadne jest jeszcze odniesienie
sie do prezentowanych w orzecznictwie oraz doktrynie pogladéw w zakresie trybu i for-
my rozstrzygnie¢ w przedmiocie zwolnienia z kosztéw postepowania, co do ktérych tak-
Ze wystepuja spore rozbieznosci.

W doktrynie zgodnie wskazuje sig, ze zwolnienie od ponoszenia catosci lub czesci
kosztéw postepowania i innych naleznosci zwigzanych z postepowaniem moze nasta-
pi¢ na wniosek strony lub z urzedu, o czym rozstrzyga organ w formie prawnej posta-
nowienia [Adamiak, Borkowski 2017 s. 1073; Sawczyn 2017, s. 1336, Martysz 2007 s. 509,
Jaskowska 2018]. Zastrzega sie przy tym, ze organ dziata w tym przypadku na zasadzie
uznania administracyjnego [Adamiak, Borkowski 2017, s. 1073; Sawczyn 2017, s. 1336;
Jaskowska 2018]. Zbieznosci brak juz jednak co do trybu zaskarzenia postanowienia
w przedmiocie zwolnienia z kosztéw. Mianowicie spotkaé¢ mozna sie ze stanowiskiem,
ze postanowienie to nie podlega zaskarzeniu samoistnym zazaleniem, lecz moze by¢
ewentualnie kwestionowane w odwotaniu od decyzji (art. 142 k.p.a.) lub zazaleniu na
postanowienie o ustaleniu kosztéw postepowania (art. 264 § 2 k.p.a.) [Adamiak, Bor-
kowski 2017, s. 1073].

Wedtug innego stanowiska na postanowienie w przedmiocie zwolnienia nie stuzy
zazalenie [Martysz 2007, s. 509] i moze by¢ zaskarzone tylko w odwotaniu od decyzji (art.
142 k.p.a.) [Sawczyn 2017, s. 1336].

Zgodnie z trzecim pogladem wyrazanym w doktrynie, zwolnienie z kosztéw w trybie
art. 267 k.p.a. nastepuje w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie, poniewaz po-
stanowienie w przedmiocie zwolnienia od kosztéw postepowania jest postanowieniem
w sprawie kosztow postepowania, o ktéorym mowa w art. 264 § 2 k.p.a. [Jaskowska 2018;
Babiarz 2009, s. 117].
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Zaznaczy¢ nalezy, ze za tym ostatnim pogladem zdaja sie takze opowiadac sady ad-
ministracyjne w zakresie wydawanych orzeczen, zaréwno w sposéb bezposredni [por.
wyrok NSA z 1.09.2011 r., | OSK 1502/10, CBOSA], jak i posredni — poprzez merytoryczne
rozpoznawanie skarg na wydawane w trybie zazaleniowym postanowienia w przedmio-
cie zwolnienia [zob. wyrok NSA z 20.09.2017 r., | OSK 3039/15, CBOSA].

W kontekscie instytucji zwolnienia z kosztéw postepowania na koniec warto jesz-
cze przywofac stanowisko zaprezentowane w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
odnosnie kosztéw postepowania rozgraniczeniowego. Otéz w jednym z orzeczen wska-
zano, ze kwoty wynikajace z zobowigzania stron postepowania rozgraniczeniowego do
poniesienia kosztow takiego postepowania nie zaliczaja sie do dochodéw wymienio-
nych w art. 60 u.f.p. Wskazano, ze kwoty wynikajace z postanowienia w sprawie kosztéw
nie moga zosta¢ uznane za dochody stanowigce niepodatkowe naleznosci budzetowe
o charakterze publicznoprawnym. Stanowia one bowiem pewnego rodzaju zwrot wy-
datkéw poniesionych przez organ w zwigzku z przeprowadzonym postepowaniem roz-
graniczeniowym, tj. wydatkéw zwigzanych z czynno$ciami wykonanymi przez upowaz-
nionego geodete [zob. wyrok WSA w Poznaniu z 11.01.2018 r., IV SA/Po 1124/17, CBOSAI.

Dokonujac zestawienia ww. stanowisk doktryny i orzecznictwa wskazac nalezy, ze
jezeli za prawidtowy przyja¢ by poglad o niedopuszczalnosci zaskarzenia w sposéb
samoistny w drodze zazZalenia na postanowienie w przedmiocie zwolnienia z kosztéw
postepowania to w konsekwencji wykluczy¢ nalezatoby takze mozliwo$¢ rozstrzygania
w powyzszym zakresie nastepczo wzgledem rozstrzygania o kosztach postepowania.
Skoro bowiem mozliwos¢ zaskarzenia ewentualnej odmowy zwolnienia nastepowac
mogtaby tylko tacznie z odwotaniem od decyzji wydanej w postepowaniu, w ktérym
rozstrzygano o kosztach, wzglednie w drodze zazalenia sktadanego na postanowienie
o kosztach wydawanego w trybie art. 264 § 2 k.p.a., to rozpatrzenie wniosku o zwolnie-
nie i wydanie w tym zakresie rozstrzygniecia musiatoby nastapic¢ w terminie zaskarzalno-
$ci decyzji lub postanowienia o kosztach, czy tez w toku postepowania odwotawczego
w stosunku do tych aktéw, przed terminem uzyskania przez te akty przymiotu ostatecz-
nosci. Tym samym rozstrzygniecie o zwolnieniu z kosztéw w praktyce najpézniej naste-
powac musiatoby facznie z rozstrzyganiem o ustaleniu kosztéw, co jak wynika z art. 264
§ 1 k.p.a., powinno nastapic tacznie z wydaniem w danej sprawie decyzji.

Co do zasady wniosek o zwolnienie z kosztéw najczesciej sktadany jest po ustale-
niu kosztéw postepowania, a rozstrzygany juz po uzyskaniu przez decyzje lub postano-
wienie w sprawie kosztéw przymiotu ostatecznosci. W takim wypadku postanowienie
o odmowie zwolnienia z kosztéw nie podlegatoby zaskarzeniu w jakimkolwiek trybie,
gdyby przyja¢ za wiasciwy poglad o mozliwosci kwestionowania takiego aktu wraz
z odwotaniem od decyzji, wzglednie tacznie z zazaleniem na postanowienie o ustaleniu
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kosztow. W kontekscie sformutowanych w art. 2 i art. 45 Konstytucji RP [Konstytucja RP
2 2.04.1997 r.,, Dz. U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.] zasad demokratycznego panstwa
prawnego oraz prawa kazdego do sadu i procesu, takie rozwigzanie uznac¢ nalezy za
mato przekonujace.

Jak juz wskazano, w przywotanej definicji stownikowej ,zwolni¢”, oznaczato ,uczy-
ni¢ wolnym od jakiegos ciezaru, obowigzku, odpowiedzialnosci”. Przyja¢ nalezy zatem,
ze natozenie obowigzku uiszczenia kosztéw powinno miec¢ charakter poprzedzajacy
wzgledem rozstrzygniecia w przedmiocie zwolnienia z kosztéw postepowania.

Idac za takim stanowiskiem i przyjmujac dopuszczalnos¢ ztozenia wniosku o zwol-
nienie z kosztéw po uprzednim ustaleniu tych kosztéw ostatecznym aktem administra-
cyjnym nalezy uznac, ze rozstrzygniecia w przedmiocie zwolnienia z kosztéw nalezatoby
kwalifikowac jako jedno z rozstrzygnie¢ w sprawie kosztéw postepowania, podlegajace
samoistnemu zaskarzeniu w drodze zazalenia. Faktem jest, ze na podstawie wyktadni je-
zykowej art. 264 § 2 k.p.a. trudno przyja¢, ze norma zawarta w tym przepisie nie odnosi sie
wytacznie do postanowien o ustaleniu kosztéw, lecz dotyczy takze art. 267 k.p.a. Wydaje
sie jednak, ze w tym wypadku nalezy odwofac sie rowniez do innych metod wyktadni.

Co zas$ sie tyczy kwestii mozliwosci ztozenia wniosku o zwolnienie przed ustaleniem
kosztéw postepowania niniejsza okolicznos¢, wydaje sie jak najbardziej dopuszczalna.
Czym innym jest jednak ztozenie wniosku o zwolnienie z kosztéw postepowania oraz
rozstrzyganie w powyzszym zakresie. Zastrzezen nie budzi mozliwos$¢ rozstrzygniecia
w sprawie zwolnienia w postanowieniu ustalajgcym koszty. Czy dopuszczalne bedzie
jednak zwolnienie zanim wydane zostanie postanowienie o kosztach? W przypadku,
gdy postepowanie bedzie sie toczyto z udziatem jednej strony, to wydawanie posta-
nowienia o ustaleniu kosztéw postepowania uzna¢ mozna by w niektérych przypad-
kach za bezprzedmiotowe. W szczegdlnosci bedzie to dotyczyto przypadkéw, gdy po-
stanowienie w sprawie kosztow nie bedzie podstawa ustalenia kwot naleznych innym
uczestnikom postepowania, jak np. biegtym, z ktérymi rozliczenie nastepowato bedzie
na podstawie umowy uprzednio zawartej przez biegtego z organem prowadzacym po-
stepowanie. Wydanie postanowienia ustalajagcego koszty bedzie juz jednak niezbedne
w przypadku przeprowadzenia mediacji, stosownie do tresci art. 256 § 1a k.p.a. Jeze-
li jednak w sprawie wystepuje kilka stron zagadnienie to staje sie juz bardziej ztozone
i w aspekcie praktyki stosowania prawa budzi¢ moze chyba najwiecej watpliwosci, po-
mimo ze z punktu widzenia regulacji art. 264 i art. 267 k.p.a. wydawac by sie mogto, ze
znajduje ono najszersze uzasadnienie normatywne.

Watpliwosci powodowaé moze chociazby kwestia, czy zwolnienie jednej ze stron —
na jej wniosek — przed ustaleniem wysokosci kosztéw postepowania, jakie ponosi¢ mia-
tyby poszczegdlne strony, pozwalatoby na obcigzenie tymi kosztami w ustalonej przez
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organ proporcji pozostatych stron, ktére nie zostaty zwolnione z obowigzku ponoszenia
kosztow. Powyzsza kwestia dotyczy zresztg takze przypadku rozstrzygania w przed-
miocie zwolnienia tacznie z rozstrzyganiem w przedmiocie ustalenia kosztéw w spra-
wie, w ktoérej wystepuje dwie lub wiecej stron. Przepisy k.p.a. nie daja w tym wzgle-
dzie jednoznacznej odpowiedzi. Przyjac nalezy jednak, ze obcigzanie pozostatych stron
kosztami, z ktérych zwolniona zostataby inna ze stron takze uznane powinno zosta¢,
jako naruszenie zasady pogtebiania zaufania obywateli do organéw panstwa. Podkresli¢
nalezy przy tym, ze w ramach nowelizacji k.p.a., ustawa z 7.04.2017 r. 0 zmianie ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw [Dz. U.z 2017 r.,
poz.935] ustawodawca dokonat zmiany art. 8 k.p.a., zastrzegajac w jego aktualnej wersji,
ze przy realizacji niniejszej zasady organy zobligowane sg kierowac sie zasadami propor-
cjonalnosci, bezstronnosci i rbwnego traktowania. Powyzsze zatem takze przemawia za
zasadnoscia uprzedniego rozstrzygania o kosztach i ewentualnie nastepczego w przed-
miocie zwolnienia z obowiazku ich uiszczania.

Celowe jest takze odniesienie sie do stanowiska zaprezentowanego w orzeczni-
ctwie, wytaczajacego naleznosci z tytutu kosztéw postepowania administracyjne-
go z zakresu przedmiotowego niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktérych
mowa w art. 60 u.f.p.

Jak juz wczesdniej wskazano, naleznosci pieniezne, do ktérych zastosowanie znajduja
przepisy dotyczace stosowania ulg na podstawie art. 64 u.f.p. oraz administracyjne kary
pieniezne, do ktérych w kwestii ulg zastosowanie znajduje art. 189k k.p.a. stanowia nie-
podatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu art. 60 u.f.p. Zaznaczenia wymaga przy
tym, ze do niepodatkowych naleznosci budzetowych zakwalifikowane zostaty takze
koszty upomnienia kierowanego przez wierzyciela do zobowigzanego na podstawie art.
15 u.p.e.a. [Wotczak-Ciecierska 2015, ss. 43-53; zob. takze OdpowiedzZ sekretarza stanu
w Ministerstwie Finanséw — z upowaznienia ministra — na zapytanie nr 6605]. Poza tym
sady administracyjne kwalifikujg koszty postepowania sgdowo-administracyjnego jako
daniny publiczne [por. postanowienia NSA z 26.05.2011 r., | FZ 130/11 orazz 22.06.2011 r.,
I FZ 108/11, jak réwniez z 1.10.2015 r., Il OZ 898/15, CBOSA]. Daniny publiczne - w mysl art.
5 ust. 2 pkt 1 u.f.p. — stanowig dochoéd publiczny. Stosownie zas do tresci art. 60 ust. 1
pkt 7 u.f.p., srodkami publicznymi stanowigcymi niepodatkowe naleznosci budzetowe
sa m.in. dochody pobierane przez panstwowe i samorzagdowe jednostki budzetowe na
podstawie odrebnych ustaw.

W kontekscie powyzszego powstaje watpliwos¢, ktdre koszty i ustalane w jakiego
rodzaju postepowaniach kwalifikowane bedg, jako niepodatkowe naleznosci budzeto-
we, do ktérych zastosowanie bedzie znajdowat przepis art. 64 u.f.p., a jakie stanowic
bedg innego rodzaju naleznos¢.

127



128

Przemystaw Kledzik

Podkreslenia wymaga, ze katalog ulg jakie moga znajdowac zastosowanie na pod-
stawie przepiséw art. 64 uf.p.iart. 189k k.p.a. obejmuje umarzanie, odraczanie terminu
ptatnosci oraz rozktadanie na raty naleznosci pienieznej. Gdyby zatem przyja¢, ze kosz-
ty postepowania ustalane w trybie art. 264 § 1 i 1a k.p.a. nie stanowia niepodatkowych
naleznosci budzetowych, wéwczas powyzsze skutkowatoby, ze poza okreslonym w art.
267 k.p.a. zwolnieniem nie bytoby mozliwe stosowanie wzgledem wymagalnych kosztow
postepowania innego rodzaju ulg. Przepisy k.p.a. w odréznieniu od regulacji u.p.e.a. (art.
64f) nie reguluja kwestii roztozenia na raty kosztéw postepowania. Wydaje sie, ze sytuacja
prawna podmiotu zobowigzanego do uiszczenia zalegtych kosztéw postepowania bytaby
zatem niewspotmiernie gorsza w stosunku np. do podmiotu, na ktérego natozona zostata
administracyjna kara pieniezna, a zatem ktory byt sprawca deliktu administracyjnego.

Z drugiej strony — uznajac za zasadne stanowisko o zwalnianiu z kosztéw ustalonych
ostatecznym postanowieniem wydanym w trybie art. 264 § 1 k.p.a. - to rozstrzyganie
w powyzszym zakresie niejednokrotnie odnosi¢ moze sie do kosztéw juz wymagalnych.
Przyjmujac w takim wypadku, ze koszty postepowania stanowityby niepodatkowe na-
leznosci budzetowe, to w istocie problematyczne bytoby wskazanie réznic miedzy ulga
a zwolnieniem.

Podsumowanie

W aspekcie przedstawionych rozwazan wskaza¢ nalezy, ze przedmiotowe regulacje w za-
kresie stosowania ulg oraz zwolniern powodujg i moga powodowac istotne trudnosci
interpretacyjne w procesie stosowania prawa pomimo, ze dotyczg instytucji prawnych
o wieloletnim okresie obowigzywania.

Trudnosci — wobec braku definicji legalnych — powoduje juz sama kwalifikacja ulg
w spfacie nalezno$¢ oraz zwolnien z kosztéw postepowania. Tym bardziej, ze odnie-
sienia nie znajduje w stosunku do nich dorobek doktryny i orzecznictwa wypracowa-
ny w zakresie ulg podatkowych. Do obu instytucji — na podstawie ich regulacji — nie
przystaje takze tres¢ definicji stownikowych. Generalnie podstawa ich zastosowania sa
zblizone okolicznosci, cho¢ w przypadku ulg ustawodawca wprowadzit zréznicowanie
podmiotowe, gdy wnioskodawcg jest przedsiebiorca.

Z punktu widzenia wnioskujacych réznica pomiedzy ulga a zwolnieniem moze nie
by¢ wystarczajaco jasna i mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy strona akceptujaca ko-
nieczno$¢ poniesienia kosztéw postepowania, np. rozgraniczeniowego bedzie zaintere-
sowana roztozeniem tych kosztéw na raty. Czy w kontekscie przedstawionych regulacji
i ich kwalifikacji bedzie to dopuszczalne? Trudno zreszta dokona¢ wspomnianej kwali-
fikacji takze z uwagi na brak jednolitosci w tym wzgledzie w doktrynie i orzecznictwie.
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By¢ moze nalezatoby przeanalizowac facznie obie wyrdznione instytucje prawne, w tym
ich charakter prawny, zakres regulacji oraz wzajemne relacje i na tej podstawie poddac
rozwazaniom celowos¢ ich doprecyzowania lub zmiany. W doktrynie krytykowana jest
aktualna tendencja do nadmiernej rozbudowy tekstéw aktéw prawnych i ich kazuisty-
ki. Pytanie, czy lepsze jest zachowanie lakonicznych regulacji? W szczegdlnosci dotyczy
to instytucji zwolnienia, ktérej nastepstwem jest rozchwianie stanowisk w doktrynie
i orzecznictwie, jak tez pojawianie sie w praktyce coraz czesciej przypadkow, na ktore
jednoznacznej odpowiedzi nie daje ani ustawa, ani doktryna, ani orzecznictwo. Musi jg
jednak znalez¢ urzednik.
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Abstract: The aim of the paper is to analyze the Dublin Il Regulation and the proposal on
the reform of the Dublin system in regard to the fundamental principle of the refugee law -
the principle of non-refoulement. Although the purpose of the Dublin system has been to
regulate the inter-states cooperation, the Dublin procedure also contains certain elements
that are of significant importance for the fundamental rights of persons seeking protection.
The Dublin system was also supposed to eliminate the phenomenon of “refugees in orbit”
By conferring on States the right to send an applicant to a safe third country, irrespective of
whether it is the Member State responsible for processing the application or another Mem-
ber State, it limits access to substantive examination of the application for international
protection. The proposal on the reform of the Dublin system, like many other endeavors,
indicates the even stronger process of externalization of international protection.

Key words: non-refoulement principle, Dublin procedure, safe third country

Wprowadzenie

Od poczatku funkcjonowania Wspdlny Europejski System Azylowy (WESA) opiera sie na
podziale kompetencji i wytacznej odpowiedzialnosci jednego panstwa cztonkowskie-
go UE (i innych panistw europejskich wtgczonych do systemu na podstawie uméw z UE)
za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego przez oby-
watela panstwa trzeciego. Zagadnienie to normuje obecnie Rozporzadzenie Parlamen-
tu Europejskiego i Rady UE nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowie-
nia kryteridw i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego
za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jed-
nym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca
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[Rozporzadzenie Dublin Il 2013]. Postepowanie dublifskie jest specjalnym rodzajem
postepowania administracyjnego. taczy elementy procedury zmierzajacej do prze-
kazania wtasciwosci, w ktorej rozstrzyga sie wytacznie kwestie formalne (techniczne),
z elementami procedury wydaleniowej, w ktérej okresla sie sytuacje prawna jednostki.
Celem kolejnych regulacji byto przede wszystkim unormowanie kwestii kompetencyj-
nej, tj. ustanowienie kryteriéw oraz procedury ustalenia odpowiedzialnego panstwa
cztonkowskiego. Rozporzadzenie Dublin Il zawiera jednak takze regulacje, ktére maja
istotne znaczenie dla praw podstawowych oséb ubiegajacych sie o ochrone, gwaranto-
wanych prawem miedzynarodowym. System dublinski w swym pierwotnym i gtéwnym
zamierzeniu zakfadat bowiem takze likwidacje zjawiska refugees in orbit, czyli uchodz-
cOw bez panstw schronienia. Miat gwarantowac aplikantowi dostep do procedury i me-
rytorycznego zbadania jego wniosku przez jedno z panstw cztonkowskich UE. Wskazany
dwoisty cel Rozporzadzenia pozostaje aktualny takze w perspektywie proponowanej
reformy WESA. Tak przynajmniej wynika z uzasadnienia wniosku Komisji Europejskiej
w sprawie zmiany Rozporzadzenia Dublin lll z 4 maja 2016 r. [COM (2016) 270 final].

Paradoksalnie system dublinski od poczatku swego funkcjonowania budzit kontro-
wersje wiasnie z powodu ograniczenia prawa osoby poszukujacej ochrony do wyboru
kraju schronienia, czyli inaczej méwiac dostepu do azylu w wybranym przez wniosko-
dawce panstwie cztonkowskim UE. Przeciwnicy takiego rozwigzania uwazali, ze system
ogranicza prawa cztowieka i jest sprzeczny z zasadami zawartymi w Konwencji doty-
czacej statusu uchodzcéw [Konwencja Genewska 1951; Protokdt Nowojorski 1967]. Wat-
pliwosci dotyczace systemu podziatu odpowiedzialnosci wzmacnia wprowadzenie do
unijnego prawa azylowego procedur admisyjnych i zasady bezpiecznego panstwa trze-
ciego, do ktérego mozna odesta¢ cudzoziemca bez merytorycznego badania jego wnio-
sku. Wydalenie cudzoziemca do kraju bezpiecznego nie naraza panstw cztonkowskich
UE na zarzut naruszenia zasady non-refoulement. Ostatnim kontrowersyjnym i szeroko
dyskutowanym przyktadem wykorzystania tej zasady jest porozumienie readmisyjne
miedzy UE (panstwami cztonkowskimi) a Turcjg zawarte 18 marca 2016 .

Celem niniejszego opracowania jest analiza przepiséw Rozporzadzenia Dublin Il i pro-
pozycji reformy systemu dublinskiego pod katem realizowania obowiazku przestrzega-
nia przez panstwa zasady non-refoulement w zakresie dostepu do ochrony w UE. Jest to
podstawowa zasada miedzynarodowego prawa uchodzczego, charakteryzowana w lite-
raturze jako zasada zwyczajowego prawa miedzynarodowego [Lauterpacht, Bethlehem
2003, s. 149]. Tre$¢ zasady, okreslona w art. 33 Konwencji Genewskiej, odnosi sie do zaka-
zu wydalenia (non return) lub zawrdcenia (non rejection) uchodzcy do granicy terytoriéw,
gdzie jego zyciu lub wolnosci zagrazatoby niebezpieczenstwo ze wzgledu na rase, religie,
narodowos¢, przynaleznos¢ do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne.
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Poczatkowo uznawano, ze zasada non-refoulement chroni wytacznie osoby znajdujace
sie na terytorium panstwa. Z czasem dynamiczna interpretacja zasady doprowadzita do
jej stosowania takze w trakcie procedur granicznych i w strefach tranzytowych panstw.
Sprowadza sie wéwczas do zagwarantowania mozliwosci ztozenia wniosku o udzielenie
ochrony i obowigzku panstwa merytorycznego zbadania tego wniosku.

Kryteria i procedura wyznaczania panstwa
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o ochrone
miedzynarodowdq. Prawa jednostki

W deklaracjach cele Rozporzadzenia Dublin lll s3 spdjne z funkcjg zasady non-refoulement.
Wzorujac sie na poprzednich regulacjach Rozporzadzenie to ustanawia zasade, wedtug
ktorej, panstwa cztonkowskie rozpatruja kazdy wniosek o udzielenie ochrony miedzynaro-
dowej ztozony przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, ktéry sktada wnio-
sek na terytorium jednego z nich, w tym na granicy lub w strefach tranzytowych. Wniosek
jest rozpatrywany przez jedno panstwo cztonkowskie, ktérym jest panstwo, ktére kryteria
wymienione w rozdziale Ill wskazuja jako odpowiedzialne” [Rozporzadzenie Dublin 111 2013,
art. 3 ust. 1]. Kryteria odpowiedzialnosci paristwa — wymienione w kolejnosci ich stoso-
wania w rozdziale Ill Rozporzadzenia — majg charakter obiektywny i powiazane sg z rolg,
jaka odegrato ono we wjezdzie i pobycie na terytorium UE aplikanta o ochrone. Wyjatki
uczyniono na rzecz realizacji zasady jednosci rodziny i ochrony praw matoletnich, ktére to
kryteria stosuje sie w pierwszej kolejnosci. Kazde z kryteriéw wyczerpuje sie wraz z jego
zastosowaniem, poniewaz kazde z nich wyznacza tylko jedno odpowiedzialne panstwo
cztonkowskie. Najprostsze rozwigzanie polegajace na przyjeciu odpowiedzialnosci pierw-
szego panstwa, w ktérym wniosek zostat ztozony, brane jest pod uwage dopiero wéwczas,
gdy préby zastosowania innych kryteriéw okazaty sie bezskuteczne. W ostatecznosci zas,
gdy nie mozna przeprowadzi¢ przekazania cudzoziemca do zadnego z panstw cztonkow-
skich wyznaczonych na podstawie kryteriéw okreslonych w rozdziale Ill Rozporzadzenia
ani do pierwszego panstwa cztonkowskiego, w ktérym ztozono wniosek, gdyz wady syste-
mowe w tych panstwach powoduja pojawienie sie ryzyka nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania w rozumieniu art. 4 Karty praw podstawowych UE, paristwem odpowiedzial-
nym staje sie panstwo cztonkowskie prowadzace postepowanie w sprawie ustalenia odpo-
wiedzialnego panstwa cztonkowskiego.

Od obiektywnych kryteriéw okreslania jurysdykcji wtasciwego panstwa, Rozporza-
dzenie Dublin lll przewiduje dwa wyjatki, okreslone jako klauzule dyskrecjonalne. Stosu-
jac utrwalong w literaturze terminologie, méwimy o klauzuli derogacyjnej (lub klauzuli
suwerennosci) w art. 17 ust. 1 i klauzuli humanitarnej w art. 17 ust. 2 [Rozporzadzenie
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Dublin 111 2013]. Od poczatku funkcjonowania systemu dublinskiego miaty one gwaran-
towac panstwom szeroki zakres uznania przy wykonywaniu kompetencji zwigzanych
z udzielaniem ochrony - domena nalezaca tradycyjnie do spraw krajowych.

Odpowiedzialnos¢ panstwa wynika nie tylko z przestanek materialnoprawnych, ale
takze formalnych (procesowych), ktére dopetniaja te pierwsze. Zaliczamy do nich: wyra-
zenie zgody na przyjecie odpowiedzialnosci, uptyw terminéw do dokonania czynnosci
procesowych w postepowaniu zmierzajagcym do ustalenia panstwa odpowiedzialnego
i milczace (domniemane) przyjecie odpowiedzialnosci (przez panstwo prowadzace po-
stepowanie lub panstwo wezwane). W tej kategorii zawiera sie takze uptyw terminu do
przekazania wnioskodawcy po wyrazeniu zgody przez panstwo wezwane.

Zacytowany wyzej przepis art. 3 ust. 1 Rozporzadzenia zawiera dwie normy. Norma za-
warta w pierwszym zdaniu ustanawia obowigzek rozpatrzenia kazdego wniosku o ochro-
ne miedzynarodowa, ktéry zostat skutecznie ztozony przez cudzoziemca, ktéry dotart co
najmniej do granicy panstwa lub znajduje sie w strefie tranzytowej. Z drugiego zdania art.
3 ust. 1, ktérego interpretacja powinna uwzglednia¢ brzmienie art. 27 ust. 1 Rozporza-
dzenia Dublin Ill, wynika prawo podmiotowe aplikanta, sprowadzajace sie do mozliwo-
$ci domagania sie przyjecia odpowiedzialnosci i rozpatrzenia jego wniosku o udzielenie
ochrony przez okreslone panstwo cztonkowskie, ktérego wiasciwos¢ wynika z material-
noprawnych i procesowych kryteriéw odpowiedzialnosci okreslonych w Rozporzadzeniu.
Przepis art. 27 ust. 1 Rozporzadzenia Dublin Ill stanowi o $rodku zaskarzenia ,z powoddw
faktycznych lub prawnych” decyzji o przekazaniu aplikanta z jednego panstwa cztonkow-
skiego do innego, zas jego skuteczno$¢ jest uzalezniona m.in. od mozliwosci zbadania
zaréwno stosowania Rozporzadzenia, jak i sytuacji prawnej oraz faktycznej w panstwie
cztonkowskim, do ktérego wnioskodawca jest przekazywany [Rozporzadzenie Dublin il
2013, motyw 19 preambuty]. Osoba ubiegajaca sie o ochrone moze domagac sie kontroli
zgodnosci z prawem jej przeniesienia do panstwa cztonkowskiego, do ktérego skierowa-
no wniosek o przejecie i ktére wyrazito na to zgode, co obejmuje kwestie przestrzegania
hierarchii kryteriéw, z uwzglednieniem dodatkowego warunku braku wad systemowych
w panstwie odpowiedzialnym, terminéw dokonywania czynnosci i wygasniecia odpowie-
dzialnosci panstwa [wyrok TSUE C-63/15; wyrok TSUE C-155/15].

Zasada non-refoulement a zasada bezpiecznego
panstwa trzeciego

W jaki sposéb panstwa moga zrealizowac obowigzek rozpatrzenia wniosku o udzielenie
ochrony miedzynarodowej? Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze w procedurze dub-
linskiej kazde panstwo cztonkowskie zachowuje prawo do wystania wnioskodawcy do
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bezpiecznego panstwa trzeciego, z zastrzezeniem przepiséw i zabezpieczen ustanowio-
nych w dyrektywie 2013/32/UE [Rozporzadzenie Dublin [l 2013, art. 3 ust. 3]. Art. 3 ust. 3
Rozporzadzenia nie zawiera Zadnego ograniczenia czasowego. Wyjatek moze stanowic
sytuacja, gdy organ panstwa rozpoczat merytoryczng analize wniosku — przeszkoda w ta-
kiej sytuacji moze by¢ powstanie uzasadnionych oczekiwan po stronie wnioskodawcy
W nastepstwie merytorycznego badania jego wniosku [Opinia Rzecznika Generalnego
w sprawie C-695/15, pkt 411.

Z prawa odestania wnioskodawcy do bezpiecznego panstwa trzeciego moze sko-
rzysta¢ zaréwno panstwo, ktére otrzymato wniosek o udzielenie ochrony i zamiast
uruchomienia procedury dublinskiej oraz transferu aplikanta w ramach tej procedu-
ry odsyta wnioskodawce do panstwa trzeciego, jak rowniez panstwo, ktore wyrazito
zgode na przyjecie odpowiedzialnosci i ma obowigzek rozpatrzy¢ wniosek o ochrone
miedzynarodowa zgodnie z art. 18 ust. 2 Rozporzadzenia Dublin lll [Kowalczyk 2014,
ss. 220-221]. Zgodnie z definicjg zawartg w art. 2 lit. d) Rozporzadzenia Dublin Ill ,roz-
patrzenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej” oznacza ,wszelkie przy-
padki rozpatrzenia wniosku lub wydania decyzji lub orzeczenia w sprawie wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej przez wtasciwe organy zgodnie z dyrektywa
2013/32/UE i dyrektywa 2011/95/UE, z wyjatkiem postepowan w sprawie ustalenia od-
powiedzialnego panstwa cztonkowskiego zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem”.
W pojeciu tym miesci sie zatem takze postepowanie, w ktérego ramach ,od panstw
cztonkowskich nie wymaga sie oceny, czy wnioskodawca kwalifikuje sie do objecia go
ochrona miedzynarodowa” [Dyrektywa 2013/32, art. 33]. Podstawa nierozpatrywania
whniosku o ochrone co do istoty sa przestanki niedopuszczalnosci wniosku, wsréd kté-
rych znajduje sie mozliwos¢ odestania wnioskodawcy do bezpiecznego panstwa trze-
ciego zgodnie z zasadami okreslonymi w dyrektywie. W ten witasnie sposob, tzn. przez
odmowe zbadania wniosku co do meritum i odestanie cudzoziemca do bezpiecznego
kraju trzeciego panstwo realizuje swéj obowigzek ,rozpatrzenia wniosku o udzielenie
ochrony miedzynarodowej” [Hruschka, Maiani 2016, s. 1501]. Nadal wiec moze wyste-
powac sytuacja (pomiedzy krajami cztonkowskimi a panstwami trzecimi) odsytania
cudzoziemca z jednego kraju do drugiego, a w konsekwencji nawet zawrécenie do
kraju pochodzenia bez merytorycznego rozpatrzenia jego wniosku, co skutecznie ob-
niza gwarantowany poziom ochrony.

Sposéb interpretacji zaprezentowany powyzej potwierdzit Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej w wyroku z 17 marca 2016 r. w sprawie PPU Shiraz Baig Mirza
[wyrok TSUE C-695/15]. Zdaniem sadu, Rozporzadzenie Dublin Il nie zawiera normy
stojgcej na przeszkodzie wystaniu wnioskodawcy do bezpiecznego panstwa trze-
ciego ani przed ustaleniem odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego, ani po
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tym ustaleniu, poniewaz rozporzadzenie to poprzestaje na ustanowieniu kryteriow
i mechanizméw w celu ustalenia panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej [pkt 39 uzasadnienia
wyroku TSUE C-695/15]. Taki zakres rozporzadzenia ma sprawi¢, ze bedzie ono zapo-
biegac¢ m.in. wtérnym przeptywom (zjawisku asylum shopping) [pkt 52 uzasadnienia
wyroku TSUE C-695/15]. W zadnym punkcie swojego orzeczenia sad nie odnosi sie
do deklarowanego celu Rozporzadzenia Dublin lll zapewnienia aplikantowi meryto-
rycznego rozpatrzenia jego wniosku. Przeciwnie, TSUE kilkukrotnie podkreslit, ze ce-
lem tym jest wytgcznie rozstrzygniecie kwestii kompetencyjnej miedzy panstwami,
a panstwa powinny méc korzystac z prawa odestania osoby ubiegajacej sie o ochro-
ne miedzynarodowa w réwnym stopniu, gdyz wyjatek w tym zakresie nie moze by¢
uzasadniony zadnym z celéw Rozporzadzenia Dublin Il [pkt 50 uzasadnienia wyroku
TSUE C-695/15]. W zwigzku z tym sad orzekt, ze ,Artykut 3 ust. 3 rozporzadzenia [...]
nalezy interpretowac¢ w ten sposéb, ze z prawa do wystania osoby ubiegajacej sie
o ochrone miedzynarodowg do bezpiecznego kraju trzeciego moze réwniez skorzy-
sta¢ panstwo cztonkowskie po przyznaniu przez to panstwo, ze jest ono odpowie-
dzialne, na podstawie tego rozporzadzenia i w ramach procedury wtérnego prze-
jecia, za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego
przez wnioskodawce, ktéry opuscit to panstwo cztonkowskie, zanim zostata wydana
decyzja co do istoty w sprawie jego pierwszego wniosku o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej” [pkt 1 sentencji wyroku TSUE C-695/15]. Prawidtowos¢ implementa-
¢ji zasady bezpiecznego panstwa trzeciego oceniana jest w Swietle wymogow usta-
nowionych w art. 33, 38 i 39 dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE.

W wydanym wyroku sad odnidst sie po takze bezposrednio do innej istotnej kwe-
stii, a mianowicie wspoétpracy panstw w zakresie wymiany informacji w ramach pro-
cedury dublinskiej. TSUE stwierdzit, ze ,Artykut 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 604/2013
nalezy interpretowac w ten sposéb, ze nie stoi on na przeszkodzie wystaniu osoby
ubiegajacej sie o ochrone miedzynarodowa do bezpiecznego kraju trzeciego, w sy-
tuacji gdy panstwo cztonkowskie przekazujace wspomnianego wnioskodawce do od-
powiedzialnego panstwa cztonkowskiego nie zostato w trakcie procedury wtérnego
przejecia powiadomione ani o uregulowaniach odpowiedzialnego panstwa czton-
kowskiego dotyczacych wystania wnioskodawcéw do bezpiecznych krajéw trzecich,
ani o praktyce wtasciwych w tym zakresie organéw” [pkt 2 sentencji wyroku TSUE
C-695/15]. Posrednio kwestia ta dotyczy dwdch moze nawet istotniejszych zagadnien,
znaczacych zaréwno dla panstw, jak i dla jednostek, a mianowicie harmonizacji prawa
panstw cztonkowskich w dziedzinie azylu i wzajemnego zaufania, ktére jest funda-
mentem systemu dublinskiego. Jesli chodzi o pierwsze zagadnienie, nalezy zauwazy¢,
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Ze nie wszystkie panstwa wprowadzity do prawa wewnetrznego klauzule bezpiecz-
nego panstwa trzeciego. Nalezy do nich Polska. Z tego powodu dostep do procedury,
rozumiany jako mozliwos¢ domagania sie merytorycznego badania wniosku, nie jest
jednakowy we wszystkich panstwach.

W zakresie drugiego poruszanego tu zagadnienia, nalezy powtérzy¢, ze procedura
ustalania odpowiedzialnego panstwa, a konsekwencji transferu cudzoziemca do odpo-
wiedzialnego panstwa cztonkowskiego, jest w istocie procedurg wydaleniowa, koncza-
g sie decyzja nakazujacg udanie sie lub powrdt do innego panstwa, bez orzekania co
do istoty w sprawie o udzielenie ochrony miedzynarodowej. W zwigzku z tym system
dublinski opiera sie na domniemaniu, ze wszystkie panstwa cztonkowskie to bezpieczne
kraje, ktére przestrzegaja praw podstawowych i do ktérych mozna odesta¢ wniosko-
dawce, nie naruszajac zasady non-refoulement. Domniemanie to jest usuwalne [Rozpo-
rzadzenie Dublin 1112013, art. 3 ust. 2 akapit 2]. Trudno zatem zgodzi¢ sie ze stanowiskiem
TSUE, ze ,dotyczace pojecia bezpiecznego kraju trzeciego przepisy krajowe i praktyka
krajowa nie maja wptywu na ustalenie odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego
i przekazanie danego wnioskodawcy do tego panstwa cztonkowskiego” [pkt 57 uza-
sadnienia wyroku TSUE C-695/15]. Nieprawidtowosci w tym zakresie moga by¢ trescig
wad systemowych, powodujgcych pojawienie sie ryzyka nieludzkiego lub ponizajagcego
traktowania cudzoziemca, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 akapicie 2 Rozporzadzenia
Dublin lll. Przepis ten odwotuje sie do art. 4 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej,
ktéry odpowiada art. 3 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno-
$ci. Zgodnie z utrwalong interpretacja tego przepisu, cudzoziemiec nie moze zostac wy-
dalony do kraju, w ktérym narazony bytby na traktowanie sprzeczne z art. 3, albo do
kraju, w ktérym wprawdzie takie ryzyko nie istnieje, ale z powodu niewydolnosci syste-
mu azylowego lub/i braku ujednoliconych regut prawnych moze nastapi¢ wydalenie do
kraju trzeciego, w ktérym rzeczywiste ryzyko takiego traktowania wystepuje (indirect
refoulement) [orzeczenie ETPC 2000; orzeczenie ETPC 2011]. Panstwa cztonkowskie po-
winny zatem w procedurze dublinskiej bada¢ okolicznosci prawne i faktyczne w kraju,
do ktérego miatby nastapic¢ transfer zgodnie z zasadami odpowiedzialnosci za rozpa-
trzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, takze pod katem stosowania
w nim zasady bezpiecznego panstwa trzeciego. Mozna przyja¢, ze jest to obowigzek
panstwa cztonkowskiego dokonujacego transferu, gdyz moze ono ponosi¢ odpowie-
dzialnos$¢ zgodnie z prawem miedzynarodowym za udziat w faricuchu zdarzen prowa-
dzacym ostatecznie do wydalenia cudzoziemca do panstwa trzeciego, a nawet panstwa
pochodzenia, z naruszeniem zasady non-refoulement. Nalezy takze wskaza¢, ze osoba
ubiegajaca sie o ochrone miedzynarodowg ma w takich okolicznosciach prawo do sku-
tecznego $rodka zaskarzenia decyzji o przekazaniu [Rozporzadzenie Dublin Il 2013,
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art. 271 i decyzji w sprawie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej [Dyrektywa
2013/32/UE, art. 46]. Oczywiscie rzeczywista skutecznos¢ takiego srodka bedzie zalezata
od wielu czynnikéw, w tym zakresu kontroli sadowej i ochrony tymczasowej na czas
postepowania sgdowego. W przypadku stosowania zasady bezpiecznego panstwa trze-
ciego chodzi przede wszystkim o zagwarantowanie mozliwosci podwazenia domnie-
mania towarzyszacego tej zasadzie, niesie ona bowiem ryzyko pominiecia istotnych dla
sprawy okolicznosci osobistych wnioskodawcy, powodujacych, ze bezpieczny kraj nie
bedzie dla niego bezpieczny. Towarzyszace zasadzie listy bezpiecznych krajow (krajowe
czy w przysztosci unijne) dodatkowo wigzg sie z ryzykiem braku adekwatnosci do dyna-
micznie zmieniajacej sie sytuacji w kraju, do ktérego miatoby nastapi¢ wydalenie.

Projekt rozporzgdzenia Dublin IV

Propozycja reformy systemu dublinskiego zabiera panstwom swobode odnosnie do
wprowadzenia do prawa krajowego zasady bezpiecznego panstwa trzeciego. Czyni to
takze przedfozona dwa miesigce pézniej propozycja rozporzadzenia ustanawiajagcego
wspdlng procedure ubiegania sie o ochrone miedzynarodowa w Unii [COM (2016) 467
final]. Przepis art. 3 ust. 3 Rozporzadzenia uzyskuje zupetnie nowa tre$¢, ustalajaca za-
sady diametralnie odbiegajgce od tych, ktére rzadza obecnie odsytaniem do panstw
trzecich na podstawie zastosowania klauzuli bezpiecznego panstwa trzeciego. Przede
wszystkim w projekcie mowa jest nie o prawie, lecz obowigzku panstwa do sprawdzenia,
czy wniosek jest niedopuszczalny ze wzgledu na fakt, ze osoba ubiegajaca sie o ochrone
miedzynarodowg moze zosta¢ wydalona do bezpiecznego panstwa trzeciego. Obowia-
zek taki obcigzatby pierwsze panstwo, w ktérym ztozono wniosek o udzielenie ochro-
ny miedzynarodowej, a nastepowatoby to przed zastosowaniem kryteriéw ustalania
odpowiedzialnego panstwa cztonkowskiego. Jezeli panstwo cztonkowskie uznatoby
whniosek za niedopuszczalny, wéwczas zostatoby uznane za odpowiedzialne panstwo
cztonkowskie z konsekwencjami wynikajgcymi z tego stanu rzeczy. Tym samym prawo
kazdego panstwa do odestania do bezpiecznego panstwa trzeciego, prawo dzisiaj nie-
ograniczone czasowo, zmienia sie w obowiazek tylko jednego panstwa, ktéry powinno
ono zrealizowac w konkretnej fazie postepowania w sprawie o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej. Ograniczenie swobody legislacyjnej parstw w zasadniczy sposéb wpty-
wa na sytuacje prawng jednostki. Pierwszym pytaniem, ktére zada sobie wiasciwy do
rozpatrzenia sprawy organ panstwa bedzie nie to, czy cudzoziemiec zastuguje na ochro-
ne, ani nawet nie to, ktére panstwo cztonkowskie UE jest wtasciwe do rozpatrzenia jego
whniosku, ale to, czy zachodza przestanki do wydalenia cudzoziemca do bezpiecznego
panstwa trzeciego. W gruncie rzeczy, z uwagi na skomplikowane ustalenia faktyczne,
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badanie wniosku pod tym katem nie rézni sie wiele od badania wniosku co do istoty, ale
jego celem jest wylacznie wydanie rozstrzygniecia o charakterze formalnym, tj. w kwe-
stii niedopuszczalnosci wniosku.

Whnioski

Przedstawiona kwestia wpisuje sie w szersza dyskusje na temat funkcjonowania WESA
w warunkach masowego naptywu przymusowych migrantéw oraz zaproponowanych
kierunkéw reformy systemu. Jak wiele innych dziatan, wskazuje na dazenie do ograni-
czenia warunkéw wjazdu na terytorium panstw cztonkowskich UE i jeszcze silniejsze-
go procesu eksternalizacji ochrony, czyli obcigzenia panstw potozonych w regionach
pochodzenia azylantéw i krajow tranzytowych. W kazdym razie pierwotny cel systemu
dublinskiego, ktory miat stuzy¢ zapewnieniu realizacji zasady non-refoulement w zakre-
sie dostepu do merytorycznego zbadania wniosku zostat zarzucony. Nie ma pokrycia
w obowigzujacym, i tym bardziej w (najprawdopodobniej) przysztym stanie prawnym.
Dublin IV stanie sie kolejnym, jednym z wielu instrumentéw prawnych ograniczajacych
dostep do ochrony w Europie.
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Ochrona praw cztowieka w obliczu terroryzmu -
rozwazania w kontekscie ekologii i gospodarki

Protection of Human Rights in the Face of Terrorism -
Considerations in the Context of Ecology and Economy

Abstract: Terrorism is a dynamic, amorphous and heterogeneous phenomenon. The trans-
formations of the terrorist modus operandi expand to an increasing number of areas of hu-
man life and activity, including economy and industry, presenting new threats to people’s
rights and freedom. Terrorist violence is becoming more ruthless and unpredictable with
every day. The attacks, carried out openly or in a covert manner, are a threat to both society
and the natural environment. This consideration highlights an aspect which has been pre-
viously overlooked, namely that terrorist attacks which target monuments are intended to
undo the order and the axiology of international law. It also emphasises that prevention of
terrorism needs to be based on the values of human rights, which help to avoid arbitrari-
ness and serve to neutralise the factors that generate pathological social phenomena.

Key words: terrorism, anti-terrorism legislation, human rights, ecology, economy and management

Wprowadzenie

Paradygmat terroryzmu ulega ciggtym przeobrazeniom generujac nowe amorficzne oraz
hybrydalne zagrozenia dla wolnosci i bezpieczenstwa jednostek. Terrorystyczny modus
operandi eskaluje zjadliwymi formami przemocy. Z kazdym dniem terroryzm staje sie co-
raz bardziej nieprzewidywalnym i bezwzglednym patologicznym zjawiskiem spotecznym.

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ wiele definicji lub préb deskrypcji. Dyna-
mika zjawiska sprawia, iz nie sposéb ,zamknac” terroryzmu w ramy jednej powszechnie
akceptowanej definicji [Bruce 2013, ss. 26-30; Michalus 1993, ss. 65-75; Nowacki 2015,
ss. 408-416; Perry 2004, ss. 249-274; Schmid 2004, ss. 375-419; Wojciechowski 2009,
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ss. 54—60]. Gtéwny rdzen terrorystycznego paradygmatu pozostaje bez zmian, natomiast
implikacjom ulegajg formy i metody dziatania. Robert Zgorzaty wskazat: ,w walce z ter-
roryzmem nalezy wzig¢ pod uwage, iz jego elementami sktadowymi s zazwyczaj prze-
moc i szantaz, za$ przestepstwa terrorystyczne dokonane sg za pomocg broni palnej oraz
z uzyciem innych srodkéw i substancji szczegdlnie niebezpiecznych, co stanowi o wadze
tych przestepstw” [Zgorzaty 2007, s. 65]'. Przywotana wypowiedz zostata sformutowana
w kontekscie art. 115 § 20 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny [Dz. U.z 1997 r.
Nr 88, poz. 553 z pdzn. zm.], w ktérym zawarto definicje legalng ,przestepstwa o charakte-
rze terrorystycznym”. Obecnie instrumentalium i metody dziatania terrorystéw coraz czes-
ciej przybieraja postac nieliteralng wymykajac sie znamionom ujetym w kodeksie. Terro-
ryzm jako zjawisko diametralnie zmienia oblicze, stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa
na skale globalna.

Terroryzm - aspekty gospodarcze i sSrodowiskowe

Na poczatku XXI wieku ataki przeprowadzane przez terrorystéw opieraja sie na réznych
formach przestepczej dziatalnosci. Inherentng czescig zjawiska terroryzmu jest przemoc
bezposrednia lub zakamuflowana, manipulowanie opinia publiczna, nagtasnianie atakéw
w mediach w celu wywofania chronicznego leku i przerazenia [Bolechéw 2002, ss. 14-16,
26-37; Wudarski 2006, s. 96]. Dotychczas paradygmat omawianego zjawiska rozwazano
gtéwnie w kontekscie terroryzmu biologicznego, chemicznego, radiologicznego. Strate-
gia terrorystyczna rozszerza sie na kolejne obszary zycia i dziatalnosci cztowieka, w tym
przemyst i gospodarke. Terroryzm jest zagrozeniem dla rynku finansowego, ustug, przed-
siebiorstw, handlu. Ataki terrorystyczne moga wystepowac w postaci skumulowanej, np.
rozprowadzania trujacych substancji chorobotwérczych/chemicznych w formie aerozolu,
produktach spozywczych, rozpylania samolotami na polach uprawnych. Ataki mieszane
(blended attack) [Stojer-Polanska, Luzar 2015, s. 110] taczace ‘klasyczny’ terroryzm z osigg-
nieciami techniki stanowig szczegdlne zagrozenie dla praw i wolnosci jednostek.
Ostrzezenia przed wywotywaniem za pomoca patogendw chordb roslin i zwierzat
zachowuja aktualnos¢. W uprawach realne pozostaje zagrozenie rozprzestrzeniania,
np. sporyszu (Ergot), plamistosci Wirrega jeczmienia (Wirrega Blotch), rdzy soi (Soybean

" Natomiast zdaniem Tomasza Biatka ,terroryzm w gruncie rzeczy z perspektywy historycznej nie zmienit swojego
podstawowego oblicza, jako tendencji do postugiwania sie srodkami skrajnymi i ostatecznymi, osiggania swoich
celéw za pomoca bezprawnych wymuszen, bezprawnej i bezwzglednej przemocy oraz zastraszania’, [w:] tejze au-
tora, Terroryzm. Manipulacja strachem, Studio Emka, Warszawa 2005, ss. 56-57. Nalezy pamieta¢, iz kazda definicja
terroryzmu powstaje w okreslonych warunkach i otoczeniu spotecznym oraz instytucjonalnym. Rozwazajac pa-
radygmat terroryzmu nalezy przeprowadzac wieloptaszczyznowa analize oraz uwzglednia¢ kontekst sensu largo.
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Rust) [Raport, Proliferation 2001, s. 66]. Do srodkéw stosowanych przez terrorystéw na-
leza réwniez tzw. fitotoksyczne substancje trujace, ktére unicestwiaja swiat roslinny, np.
2-chloro-4,6-bis-etyloamino-1,3,5-triazyna. Natomiast w hodowli zwierzat wystepuje ry-
zyko postugiwania sie czynnikami chorobotwdrczymi w celu spowodowania zjadliwej for-
my influency (grypy) ptakéw (Highly Pathogenic Avian Influenza), choroby pecherzykowej
swin (Swine Vesicular Disease), pryszczycy (Foot and Mouth Disease) [Raport, Proliferation
2001, s. 66]. Wiele oséb zasygnalizowane choroby roslin i zwierzat poczatkowo moze nie
utozsamiac z dziatalnoscia terrorystéw. Brak wdrozenia odpowiedniej profilaktyki moze
przynies¢ duze straty gospodarcze. Przyktadowo, w Wielkiej Brytanii tylko jeden atak
pryszczycy spowodowat utrate 430 000 zwierzat [Raport, Proliferation 2001, s. 65].

Eradykacja majaca na celu wyeliminowanie patogenéw choréb zakaznych powin-
na obejmowac prowadzenie monitoringu etiologicznego w sposéb ciagty. Zwtaszcza,
iz terrorysci siegaja po nowoczesne technologie, werbujg specjalistow. Przyktadowo,
w latach dziewieddziesigtych ubiegtego wieku cztonkowie sekty religijnej pod ptaszczy-
kiem misji humanitarnej usitowali pozyskac wirusa Ebola (Zaire Ebolavirus). Funkcjona-
riusze odnalezli w siedzibie ugrupowania laseczki waglika (Bacillus anthracis), toksyny
jadu kietbasianego (botulinotoksyna) oraz samolot do rozpylania szkodliwych substancji
[Chomiczewski 2006, s. 170]. Nie ulega watpliwosci, iz bezpieczenstwo produkgji rolnej
jest jednym z gtéwnych czynnikéw rozwoju gospodarczego.

Waznym elementem dziatan antyterrorystycznych jest zapewnianie bezpieczenstwa
transportu. W Konwencji w sprawie przeciwdziatania bezprawnym czynom przeciwko
bezpieczenstwu zeglugi morskiej podpisanej w Rzymie dnia 10 marca 1988 r. [Dz. U.
z 1994 r. Nr 129, poz. 635] panstwa — sygnatariusze wyrazity zaniepokojenie ,acts of ter-
rorism in all its forms, which endanger or take innocent human lives, jeopardize funda-
mental freedoms and seriously impair the dignity of human beings”. W 2003 roku w Cies-
ninie Malakka uprowadzono tankowiec ,Penrider”. Atak zostat przeprowadzony przez
piratow wspotpracujacych z islamskimi separatystami z GAM - terrorystycznej organi-
zacji walczacej o oderwanie od Sumatry prowincji Aceh (Nanggroe Aceh Darussalam)
i utworzenie islamskiego kalifatu. Z kolei w 2016 roku wkrétce po wyptynieciu z malezyj-
skiego portu Tanjung Pelepas uprowadzono tankowiec ,Vier Harmoni” przewozacy 900
tysiecy litréw oleju napedowego. Azja Potudniowo-Wschodnia jest regionem newral-
gicznym, w ktérym regularnie dochodzi do przestepstw petropiractwa. Podczas atakow
na tankery nastepuje wyciek ropy naftowej i skazenie ekosysteméw wodno-ladowych,
o nie pozostaje indyferentne wobec rybotéwstwa oraz rolnictwa.

W Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza sporzadzonej w Montego
Bay dnia 10 grudnia 1982 r. [Dz. U. z 2002 r., Nr 59, poz. 543] uwypuklono, iz podejmowa-
nie dziatan w celu zapewniania bezpieczenstwa w komunikacji i transporcie morskim
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oraz racjonalnego korzystania z zasobéw naturalnych jest jednym z kluczowych fakto-
row ksztattowania ,sprawiedliwego miedzynarodowego tadu gospodarczego” (equitab-
le international economic order). W art. 101 znajduje sie definicja ,piractwa”. Nie ulega
watpliwosci, iz terrorysci przeksztatcajg zakres podmiotowy i przedmiotowy tego typu
czynoéw przestepczych. Analizowane zjawisko odznacza sie dynamika i modyfikacjami,
ktére wymagaja niezwtocznego przegladu oraz zrewidowania dotychczasowego spo-
sobu rozumienia terroryzmu.

Do popularnych srodkéw, ktérymi postuguja sie terrorysci nalezy trimeryczny nad-
tlenek acetonu (TriAcetone TriPeroxide — TATP). Sktadniki do wytworzenia TATP sg tatwo
dostepne. Sita wybuchu tadunku z zastosowaniem TATP wynosi okoto 80% sity wybuchu
trotylu. Materiat wybuchowy moze by¢ ukryty, np. w odziezy, puszkach po napojach,
butelkach. TATP jest obecnie trudny do wykrycia. W 2006 roku udaremniono préby prze-
prowadzenia zamachéw z uzyciem TATP na londynskim lotnisku. Terrorysci zamierzali
spowodowac katastrofe kilku samolotéw [Kowalska 2008, s. 54]. Zamachy na World Tra-
de Center wptynety na rewizje przepiséw i procedur z zakresu ochrony bezpieczenstwa
w ruchu lotniczym. W celu zapewniania skuteczniejszej ochrony wprowadza sie zmiany
prawne, organizacyjne oraz dodatkowe systemy bezpieczenstwa na terenie portéw lot-
niczych i poktadach statkéw powietrznych.

Do innych niebezpiecznych przejawédw dziatalnosci organizacji terrorystycznych
z przestepczoscia zorganizowang nalezy narkoterroryzm, proliferacja broni masowe-
go razenia (BMR). Po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego ostabienie struktur wojskowych
wygenerowato podatny grunt pod przemyt materiatéw nuklearnych. Na swiecie dziata
kilkanascie organizacji przestepczych zajmujacych sie obrotem czarnorynkowym ma-
teriatdéw rozszczepialnych [Deutch 2001, ss. 81, 832]. Przykladowo w Zatoce Gwinejskiej
przebiegaja szlaki handlu zywym towarem, przemytu broni, narkotykéw, substancji
szkodliwych dla srodowiska, upraw oraz hodowli (pestycydy, nieoczyszczone odpady
przemystowe, materiaty radioaktywne) [Komunikat, Elementy strategicznej odpowiedzi
UE]. Stad wniosek, iz terroryzm stanowi zagrozenie zaréwno dla gospodarki, jak i sSrodo-
wiska naturalnego.

Deklaracja Sztokholmska w sprawie naturalnego $rodowiska przyjeta dnia 16 czerwca
1972 r. nie zawiera explicite wzmianek o terroryzmie. Mimo, iz Deklaracja nie posiada mocy
ius cogens wywarta wptyw na podejmowanie dziatann proekologicznych. W dokumencie
mozna doszukac sie wytycznych oraz wskazéwek dotyczacych ochrony bezpieczenstwa

2 J.M. Deutch oswiadczenie o zagrozeniu nuklearnym (przeglad zagadnienia) wygtosit 20 marca 1996 r. przed
Stata Podkomisjg Sledcza Komisji Senatu ds. Rzadu. Owczesnie zajmowat stanowisko dyrektora Centralnej
Agencji Wywiadowczej (Central Intelligence Agency).
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osobistego i ekologicznego w obliczu terroryzmu. Wskazano bowiem na ,wspélne dzia-
tanie wielu ujemnych czynnikéw” (z. 4); ,wydalanie substancji toksycznych lub innych
substancji oraz wydzielanie ciepta w takich ilosciach i stezeniu, ze przekracza to zdolnos¢
regeneracyjng srodowiska naturalnego” (z. 6); zanieczyszczanie wéd morskich (z. 7). Trans-
formacja celéw i srodkéw powoduje, ze w ataku moga objawiac sie rézne terrorystyczne
kombinacje. W zasadzie 12 Deklaracji uwypuklono role inkludowania ochrony srodowiska
w planowanie rozwojowe.

Wedtug koncepcji zrbwnowazonego rozwoju dziatalnos$¢ polityczna, spoteczna, go-
spodarcza powinna byc¢ zintegrowana z ekologia [Marciniuk-Kluska 2013, ss. 129-140;
Mazur-Wierzbicka 2006, ss. 317-328]. W prawie miedzynarodowym o zasadzie zréwno-
wazonego rozwoju stanowi, np. Konwencja o réznorodnosci biologicznej (1992); Ramo-
wa Konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (1992) wraz z Proto-
kotem (1997). Zasada zréwnowazonego rozwoju okredla ramy jurydyzacji oraz granice
dopuszczalnych dziatarh organéw wtadzy publicznej w zakresie inwestycji, ktére wiaza
sie zingerencja w srodowisko. Rozwdj naukowo-technologiczny utatwia i upraszcza zy-
cie. Z drugiej strony obserwuje sie zwiekszanie dewastacji przyrody, np. wskutek szybko
postepujacej urbanizacji, ekspansywnej rozbudowy infrastruktury ustugowej, wzrostu
zanieczyszczen powietrza, smogu. Obecnie wdraza sie transgraniczne programy oraz
regulacje majace na celu promowanie odnawialnych Zrédet energii, zmniejszanie zu-
zycia paliw kopalnych oraz zredukowanie emisji dwutlenku wegla. Problemy $rodowi-
skowe staty sie kwestig o randze globalnej, co wymaga zaangazowania i wspotpracy
panstw oraz wyspecjalizowanych organizacji miedzynarodowych. Imperatywem nie
tylko prawnym, ale i moralnym powinna sta¢ sie ochrona srodowiska naturalnego.

W Deklaracji z Rio de Janeiro w sprawie srodowiska i rozwoju (1992), ktéra rozszerza
zapisy dokumentu sztokholmskiego wskazano, ze ochrona srodowiska powinna funk-
cjonowac jako ,nieroztaczna czes$¢ procesu rozwoju i nie moze by¢ rozpatrywana od-
dzielnie od niego” (z. 4). Spoteczenstwu nalezy zagwarantowad partycypacje w procesie
decyzyjnym dotyczacym srodowiska. Czynniki ekologiczne powinno sie analizowa¢ nie
post factum, lecz ,we wczesnej fazie procesu podejmowania decyzji” (,at an early stage
in the decision-making process”) [Preambuta Konwencji Espoo]. Niezwykle istotne jest
przekazywanie informacji o niebezpieczenstwach i katastrofach ekologicznych, $rod-
kach naprawczych oraz kompensacyjnych.

Wojciech Truszkowski i Matgorzata Szwejkowska podkreslili znaczenie opracowywa-
nia programéw ochrony srodowiska oraz ksztattowania przestrzeni przez organy wtadzy
publicznej [Truszkowski, Szwejkowska 2014, s. 219]. Nie ulega jednak watpliwosci, iz dzia-
tania te powinny w szerszym stopniu uwzgledniac anti-terrorism security measures w celu
ochrony przed zamachami terrorystycznymi w infrastrukture krytyczna. Wedtug art. 3
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pkt. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym [Dz. U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm.] pojecie ,infrastruktury krytycznej” oznacza funkcjonalnie powia-
zane obiekty, instalacje oraz urzadzenia kluczowe dla bezpieczenstwa panstwa i spote-
czenstwa, np. systemy teleinformatyczne, ratownictwa, zaopatrzenie w zywnos¢ i wode,
transport. Elementy wchodzace w skfad infrastruktury krytycznej powinny odznaczac
sie integralnoscia oraz ciggtoscia w dziataniu. Wywotanie dysfunkcjonalnosci poprzez
atak cybernetyczny na strukture teleinformatyczna organdéw panstwowych, placéwek
medycznych, lotnisk, sieci alarmowych, systemdw sterowania reaktorami elektrowni jg-
drowych stanowi zagrozenie dla zdrowia i zycia ludzi. Ataki cybernetyczne moga dopro-
wadzi¢ do wygenerowania regionalnych lub miedzynarodowych punktéw zapalanych,
kryzysu dyplomatycznego.

Newralgiczne systemy i obiekty dla funkcjonowania panstwa powinny by¢ odpo-
wiednio zabezpieczone na wypadek wtaman oraz uszkodzen fizycznych. Przykfadowo,
w Pelindaba (Republika Potudniowej Afryki) udaremniono atak na elektrownie. Podczas
zdarzenia zamachowcy dostali sie do sterowni, w pore jednak zostali powstrzymani [Ja-
rosz 2017, s. 73]. Z kolei drogg powietrzng prébowano przeprowadzi¢ atak na elektro-
whnie atomowa na terenie Francji [Kowalska 2008, s. 54]. Nieodzownym elementem za-
pewniania bezpieczenstwa infrastruktury przemystowej powinno by¢ opracowywanie
oraz stosowanie zabezpieczen budynkéw przed awariami, zamachami (np. wzmacnia-
nie konstrukgji, postugiwanie sie detektorami promieniowania/ruchu). W programach
ochronnych powinno uwzglednia¢ sie przeobrazenia strategii terrorystycznej, ponie-
waz atak moze by¢ przeprowadzony na odlegtos¢ bez bezposredniej konfrontacji.

Aktualnie przybieraja na sile zagrozenia zwigzane z ekoterroryzmem [Ciechano-
wicz-McLean 2009, ss. 64-78]. Niebezpieczenstwo w tym zakresie wigze sie z sabo-
tazami elektrowni atomowych, nielegalnym przewozem i sktadowaniem odpadéw
radioaktywnych, wprowadzaniem substancji toksycznych do gruntu, morza w strefie
terytorialnej. Novum jest obawa uzycia broni binarnej i genowej stuzacej do wywoty-
wania mutacji, uszkadzania kodu genetycznego DNA, a za pomocg bioinzynierii do
tworzenia wirusow - artefaktéw, ktdre wczesniej nie wystepowaty w srodowisku natu-
ralnym [Kowalska 2008, ss. 48-51]. W Preambule Konwencji podpisanej w Rzymie dnia
10 marca 1988 r. [Dz. U.z 1994 r. Nr 129, poz. 635] wskazano, iz kazdy rodzaj terroryzmu
narusza ludzka godnos$¢ oraz zagraza prawom i wolnosciom cztowieka. Nie ulega wat-
pliwosci, iz zjawisko terroryzmu dazy do zniszczenia fadu miedzynarodowego, bezpie-
czenstwa jednostek, stabilnosci gospodarki oraz zachwiania rownowagi biologicznej.
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Zjawisko terroryzmu - zagrozeniem dla dziedzictwa
kulturowego i turystyki

Terroryzm jest zjawiskiem asymetrycznym i, usieciowanym’”. Na swiecie wystepuje niezwykle
niebezpieczna siatka organizacji terrorystycznych. Zamachy przeprowadzane sa w sposéb
skoordynowany, mgtawicowo, a takze metoda single issue. Terrorystyczna strategia nieustan-
nie ulega modyfikacjom ukazujac spektrum form, metod i sSrodkéw. W celu urzeczywistnienia
main target terrorysci postuguja sie réznymi technikami oraz instrumentalium. Terrorysci wy-
szukujg miejsc, w ktorych przebywaja ludzie. Atak na wyspie Bali z 2002 r. wstrzasnat opinig
publiczna. Ofiary i poszkodowani wywodZzili sie z réznych krajéw i narodowosci. Wydarzenie
to ukazafo, ze terrory$ci moga dazy¢ do wywotania kryzysu gospodarczego i chaosu takze
w branzy turystycznej. W wyniku zamachu radykalnie spadty dochody z turystyki, gtéwnego
Zrodta utrzymania mieszkancéw wyspy. Jeden z najkrwawszych zamachéw w Egipcie miat
miejsce w kurorcie Szarm el-Szejk. W dniu 23 lipca 2005 roku w wyniku serii atakéw zgineto co
najmniej 70 osdb, a 150 zostato rannych. Z kolei 24 kwietnia 2006 roku w Dahabie (Pétwysep
Synajski) w wyniku wybuchu bomb podtozonych w restauracjach oraz supermarkecie zgi-
nety 23 osoby, a 160 odniosto obrazenia. Natomiast w dniu 7 marca 2007 r. terrorysta wszedt
do popularnej wéréd mtodziezy kawiarni w miescie Baladru (Irak). tadunek zostat ukryty pod
ubraniem. Detonacja spowodowata $mier¢ co najmniej 30 osoéb, a 29 zostato rannych [Ko-
walska 2008, ss. 73, 76-77]. Profilaktyka i prewencja terroryzmu wymaga systematycznego
aktualizowania oraz uszczelniania systemoéw ochronnych.

Terrorysci coraz czesciej za cel obierajg zabytki wchodzace w sktad Swiatowego dzie-
dzictwa kulturowego. W 2015 i 2017 roku terrorysci z Panstwa Islamskiego (/slamic State
of Iraq and the Sham — 1SIS) zniszczyli obiekty zabytkowe w Iranie i Syrii. Bezprawne dzia-
tania wymierzone w dobra kultury o wyjatkowej powszechnej wartosci s w istocie ata-
kiem na wartosci i fundament prawa miedzynarodowego. Niszczenie zabytkéw stanowi
destrukcyjne dziatanie wymierzone w ludzka tozsamos¢, a takze godnosc osdb, ktére sg
depozytariuszami lokalnej kultury. W zwigzku z bezprecedensowym niszczeniem zabyt-
kéw coraz czesciej rozwazane sg unormowania prawne w kontekscie funkcjonowania
Miedzynarodowego Trybunatu Karnego w Hadze. W dyskursie publicznym reaktywo-
wano koncepcje ,kulturobojstwa” (cultural genocide):, ktéra sktania do gtebszej refleks;ji.
Na pfaszczyznie krajowej jak i miedzynarodowej nalezy wypracowywac skuteczne, efek-
tywne oraz skorelowane mechanizmy ochronne.

3 Wybitny prawnik twérca pojecia ,ludobojstwo” Rafat Lemkin dostrzegat implikacje kulturowe bezprawnych
czynéw wymierzonych w dziedzictwo. Koncepcja ludobdjstwa R. Lemkina zawierata aspekt o charakterze kul-
turowym podkreslajac Scisty zwiazek z egzystencja, tozsamoscia oraz przejawami ekspresji cztowieka.

151



152

Samanta Kowalska

Zjawisko terroryzmu w kontekscie globalizacji

Globalizacja umozliwia na szeroka skale transfer wiedzy, technologii, rozwdj e-ustug. Po-
woduje jednak ujednolicanie wzoréw zachowan, trendéw spotecznych, nadawanie de-
sygnatéw. Dominanta czynnikéw ekonomicznych skutkuje doraznymi aksjomatami oraz
iluzorycznym tadem i porzadkiem. Z osiggnie¢ nauki i techniki korzystajg organizacje ter-
rorystyczne, np. za pomocg specjalnych kodéw przekazuja instrukcje, werbuja nowych
cztonkéw. W zwigzku z powyzszym postuluje sie wdrazanie skutecznych mechanizméw
proceduralnych w celu wykrywania i zapobiegania patologicznym zjawiskom w sieci, np.
kradziezy tozsamosci, ,prania brudnych pieniedzy” (money laundering), rozprzestrzenia-
nia czynnikéw przestepczych w Deep Web (Darknet).

W przepisach rangi ustawowej powinny by¢ enumeratywnie wyszczegélnione prze-
stepstwa, co do ktérych zezwala sie na pozyskiwanie informacji w sposéb niejawny oraz
maksymalny czas trwania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych [Dz. U.z 1990 r. Nr 30,
poz. 179 z p6zn. zm.]. Z powyzszym wiaze sie koniecznos¢ precyzyjnego okreélenia za-
kresu i limitacji czynnosci stuzb specjalnych. Operacje stuzb bezpieczeristwa wymagaja
wszechstronnego przygotowania, inkludowania spektrum komponentéw taktycznych,
realizacji oraz monitoringu nawet, gdy przebiegaja w trudnych warunkach spotecznych
lub terenowo-pogodowych. W skardze Vincent Kelly i inni przeciwko Wielkiej Brytanii
[2001 r., nr 30054/96] rozpatrzonej przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka analizo-
wano akcje funkcjonariuszy RUC (Royal Ulster Constabulary). Dziataniami operacyjnymi
objeto cztonkdéw Irlandzkiej Armii Republikanskiej (Irish Republican Army - IRA). Podczas
operacji antyterrorystycznej zastrzelono przypadkowg osobe. Kazdorazowe uzycie sity
przez funkcjonariuszy publicznych wymaga przeanalizowania, czy byto to bezwzgled-
nie konieczne oraz proporcjonalne w Swietle art. 2 ust. 2 (the right to life) Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci podpisanej w Rzymie dnia 4 listo-
pada 1950r. [Dz. U.z 1993 r., Nr 61, poz. 284] [szerzej: Kowalska 2014, ss. 19-38].

Rozwoj technologiczny sprawia, ze wytaniaja sie dylematy zwigzane z monitorowa-
niem obywateli, kontrolowaniem i utrwalaniem rozmoéw telefonicznych, serwiséw spo-
tecznosciowych, informacji przekazywanych poczta elektroniczna. Prawa cztowieka poj-
mowane w sposob obiektywny stanowia wskazéwke, w jaki sposéb chroni¢ obywateli,
nie dopuszczajac do ustanawiania double standards w tej materii.

Zakonczenie

Zjawisko terroryzmu rozwazano dotychczas gtéwnie przez pryzmat koncepcji politycz-
nej. Terroryzm ulega ciagtej konwersji ukazujac coraz bardziej podstepne i wyrafinowane
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formy przemocy. Wspotczesny terroryzm zagraza podstawom egzystencji i bezpieczen-
stwa, dazy do zachwiania réownowagi biologicznej oraz zniweczenia aksjologii bedacej
osnowa prawa miedzynarodowego.

Ataki na infrastrukture gospodarcza moga przynies¢ duze straty w stosunku do wy-
sokosci dochodu narodowego. W zwigzku z powyzszym, terroryzm na poczatku XXI
wieku jawi sie jako jeden z gtéwnych czynnikéw ekonomicznego ryzyka. Sytuacje ta nie
mozna bagatelizowa¢, lecz podejmowaé zharmonizowane i transgraniczne dziatania
profilaktyczno-prewencyjne. Zwtaszcza, iz terrorysci coraz czesciej podejmujg dziatania
Z przestepczoscig zorganizowang, np. przemyt ropy naftowej, materiatéw radioaktyw-
nych, handel surowcami mineralnymi.

Ekoterroryzm stanowi szczegdlnie niebezpieczny przejaw przestepczej dziatalnosci
zagrazajacy naturalnemu srodowisku zycia cztowieka. Spowodowanie katastrofy w za-
ktadach przemystowych, elektrowniach jadrowych moze przynie$¢ nieprzewidywalne
skutki dla spofeczenstwa i srodowiska. Transformowanie terrorystycznej strategii roz-
szerza sie na kolejne obszary. Stad postulat wdrazania zintegrowanego systemu bezpie-
czenstwa oraz zarzadzania kryzysowego.

Od niedawna celem atakéw terrorystéw jest Swiatowe dziedzictwo kulturowe. Ter-
roryzm dazy do zburzenia fundamentu, na ktérym wznosi sie cywilizacja oraz wartosci,
ktdre okreslaja ludzka tozsamosé. Organizacje terrorystyczne postuguja sie osiagniecia-
mi technologicznymi oraz zglobalizowanymi mediami do propagowania wtasnej ideo-
logii, nagtasniania atakéw w celu wzbudzenia leku i przerazenia.

W profilaktyce i prewencji terroryzmu nalezy podkresli¢ role wartosci, ktére powin-
ny przenika¢ zarébwno warstwe materialnoprawng przepiséw, jak i procedury. Aksjolo-
gia praw cztowieka zapobiega arbitralnosci oraz bezprawnosci w sferze horyzontalnej
i wertykalnej. Skuteczna strategia antyterrorystyczna powinna opiera¢ sie na dziata-
niach wieloptaszczyznowych i wieloaspektowych zharmonizowanych z mechanizmami
systemu bezpieczeristwa miedzynarodowego.
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Wstep

Przedmiotem niniejszej publikacji jest refleksja na temat mozliwosci przeprowadzenia
oceny oddziatywania na $rodowisko dla przedsiewziec juz zrealizowanych. W mys| zato-
Zen tej instytucji jest ona procedurg prewencyjng stuzy weryfikacji inwestycji przed jej
realizacjg i to na mozliwie najwczesniejszym etapie. Takie okreslenie celu oceny srodo-
wiskowej przedsiewziecia jest wyrazem realizacji okreslonych w art. 191 ust. 2 traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [Dz. U. U. E. z 26.10.2012 r., C 326//47] zasad ostroz-
nosci i podejmowania dziatann zapobiegawczych (prewencji). Zasada prewencji odnosi
sie do zapobiegania zanieczyszczeniom u zrédta, zamiast neutralizowania negatywnych
skutkéw [Erechemla 2007, s. 118]. Zachowanie tych zasad wymaga rozwazenia poten-
cjalnych skutkéw danego dziatania przed jego podjeciem i wyciggniecia odpowied-
nich wnioskéw [Jendroska, Bar 2005, s. 264]. Dlatego ocena powinna by¢ prowadzona
przed ewentualnymi innymi procedurami prowadzonymi w celu uzyskania zezwolenia
na realizacje inwestycji. Instytucje te mozna postrzegac jako instrument realizacji prawa
jednostki do bezpieczenstwa ekologicznego [Korzeniowski 2012, ss. 349-361]. Jeszcze
innym aspektem procedury oceny oddziatywania na $rodowisko jest i to, ze w jej toku
realizowane moze by¢ publiczne prawo podmiotowe do udziatu w podejmowaniu decy-
zji zwiazanych z korzystaniem ze srodowiska. W tym kontekscie mozna méwic¢ o prawie
podmiotowym jako formalno-prawnej gwarancji realizacji prawa do srodowiska [Trzewik
2014, ss. 542-543]. Ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko jest prowadzo-
na w ramach procedury zmierzajacej do uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach. Jest to rozstrzygniecie pomyslane specjalnie po to, aby w polskim systemie
prawnym funkcjonowat instrument umozliwiajacy uwzglednienie wynikéw oceny od-
dziatywania na srodowisko. Decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach wtasnie ze
wzgledu na powyzszy cel nalezy uzyskaé np. przed otrzymaniem decyzji o warunkach
zabudowy lub pozwolenia na budowe.

W praktyce zdarzaja sie inwestycje zrealizowane bez wymaganych zezwolen, co
oznacza samowole budowlang, dla ktérej prawo przewiduje mozliwos¢ zastosowania
procedury legalizacyjnej. Niniejsza publikacja ma na celu odpowiedz na zagadnienia
zwigzane z mozliwoscig uzyskania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach dla
inwestycji realizowanej badz juz zrealizowanej bez uprzedniego uzyskania pozwole-
nia na budowe albo bez zgtoszenia. Kwestia ta ma podstawowe znaczenie zwtaszcza
w przypadku prowadzenia postepowania legalizacyjnego na podstawie art. 48 i nast.
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. prawo budowlane [Dz. U. z 2017 r., poz.1332] (dalej u.p.b.).
W szczegolnosci niniejsza publikacja odpowiada na zagadnienia dotyczace podstawy
prawnej do odstepstwa od zasady obowigzku uzyskania decyzji srodowiskowej dla
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przedsiewziecia w fazie planowania, oraz do odpowiedzi na pytanie czy takie odstep-
stwo moze by¢ realizowane tylko w postepowaniu legalizujgcym samowole budowlana.

Decyzja srodowiskowa a postepowanie legalizacyjne

W pierwotnej wersji przepisow prawa budowlanego wobec inwestora dopuszczajacego
sie samowoli polegajacej na realizacji inwestycji bez wymaganego pozwolenia przewi-
dziany byt jedynie bezwzgledny nakaz rozbidrki. Konstytucyjno$¢ takiego rozwigzania
potwierdzit nawet wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r. [sygn. akt P. 2/98]. W praktyce
jednak taka regulacja prowadzita do irracjonalnych sytuacji. Formalnie biorac, nalezato
bowiem np. rozebrac¢ budynek, ktéry — wzigwszy pod uwage przestanki udzielenia po-
zwolenia na budowe — mogtby powstad, czyli taki, ktérego realizacja byta zgodna z de-
klaratoryjna czescig pozwolenia na budowe (cho¢ nie zostato to w sposéb prawnie przy-
pisany potwierdzone). Ostatecznie ustawodawca odszedt od powyzszego rozwigzania,
wprowadzajac instytucje legalizacji samowoli budowlanej [Leonski, Szewczyk, Kru$ 2012
ss. 309-315]. Obecnie w praktyce dziatania organéw administracji publicznej niestety
nierzadko pojawia sie problem legalizacji inwestycji juz rozpoczetych albo nawet zakon-
czonych bez wymaganych pozwolen. Samowola budowlana moze dotyczy¢ zaréwno
budowy, jak i robét budowlanych niebedacych budowa - o ile przepisy prawa tgczg z ich
prowadzeniem obowigzek uzyskania pozwolenia lub zgtoszenia do wtasciwego organu
administracji architektoniczno-budowlanej [Plucinska-Filipowicz, Wierzbowski 2017].
Jestto w tym ujeciu pojecie formalne. Jak juz wskazywano nie oznacza ono, ze inwestycja
nie spetnia wymogoéw materialnoprawnych. Jesli inwestycja budowlana jest np. zgodna
z wymaganiami srodowiskowymi moze by¢ po uzyskaniu pozytywnych rozstrzygniec ze
strony organéw nadzoru budowlanego kontynuowana. Z kolei realizowana inwestycja
budowlana moze by¢ uznana za zgodna z prawem. Nie ulega kwestii, ze samowola bu-
dowlana moze tez dotyczy¢ inwestycji, dla ktérych przed uzyskaniem stosownych decy-
zji uprawniajacych do jej realizacji nalezato najpierw uzyskac¢ decyzje o srodowiskowych
uwarunkowaniach. Jak wynika z art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko [Dz. U. z 2017 r., poz. 1405]
(dalej u.0.0.8.) — decyzje o srodowiskowych uwarunkowaniach wydaje sie dla przedsie-
wzie¢ planowanych. Pierwszenstwo uzyskania decyzji Srodowiskowej w procesie inwe-
stycyjnym wynika z art. 72 ust. 1 i 1a oraz art. 86 u.0.0.5. Wynika to z jej funkcji o czym juz
wspomniano we wstepie. Ustalenia decyzji srodowiskowej sg wigzace dla organéw ad-
ministracji publicznej wydajacych kolejne decyzje. Wskazuje ona bowiem warunki dane-
go przedsiewziecia, ktére nastepnie winny by¢ uwzglednione w kolejnych decyzjach dla
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tego przedsiewziecia wydawanych.,Istotg decyzji Srodowiskowej jest okreslenie wptywu
planowanego przedsiewziecia na Srodowisko oraz wymagan, jakie powinny by¢ spetnio-
ne, by zminimalizowac skutki negatywnego wptywu na srodowisko czynnikéw dla niego
szkodliwych. Inaczej méwiac — ocena oddziatywania na Srodowisko to szczegdlna pro-
cedura majaca na celu ocene skutkéw realizacji danego przedsiewziecia na srodowisko
i jego elementy, decydujaca o mozliwosci realizacji przedsiewziecia.” [wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 marca 2017 r., sygn. akt Il OSK 1725/15].
Samowola budowlana, w tym taka, ktéra dotyczy inwestycji, dla ktérej nalezato uzy-
skac decyzje srodowiskowg, moze zosta¢ sanowana po pozytywnym zakonczeniu po-
stepowania legalizacyjnego. Pozytywne zakonczenie procesu legalizacyjnego mozliwe
jest wtedy, gdy dla inwestycji przed jej realizacja nie uzyskano odpowiednich decyzji,
ale gdyby stosowne wnioski zostaty ztozone w odpowiednim czasie to decyzje upraw-
niajace do jej realizacji zostatyby wydane. Postepowanie legalizacyjne w przypadku tzw.
samowoli formalnej czyli braku uzyskania pozwolenia na budowe albo zgtoszenia robét
budowlanych (nie za$ naruszenia wydanych decyzji) normuje odpowiednio art. 48 oraz
art. 49b u.p.b. Zgodnie z art. 49 ust. 1 u.p.b. przeprowadzajac postepowanie legaliza-
cyjne w przypadku braku pozwolenia na budowe organ nadzoru budowlanego bada
zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, a w szczegélnosci z ustaleniami obowigzujacego miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, kompletnos¢ projektu budowlane-
go i posiadanie wymaganych opinii, uzgodnien, pozwolen i sprawdzen oraz wykonanie
projektu budowlanego przez osobe posiadajgcg wymagane uprawnienia budowlane.
Jesli postepowanie legalizacyjne zakoriczy sie powodzeniem to nastgpi wydanie
decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie robét
lub tylko decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego - gdy budowa zostata juz
zakonczona (art. 49 ust. 4 u.p.b.). Zgodnie z art. 49 ust. 4a u.p.b. decyzje konczace
postepowanie legalizacyjne dla inwestycji, ktéra wymagata uzyskania oceny oddzia-
tywania przedsiewziecia na srodowisko na podstawie ustawy — moga by¢ wydane po
uprzednim przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsiewziecia na Srodowisko
albo oceny oddziatywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000, w przypadkach
gdy ocena ta jest mozliwa do przeprowadzenia z uwzglednieniem analizy rozwigzan
alternatywnych przedsiewziecia i mozliwosci ustalenia warunkéw jego realizacji w za-
kresie ochrony srodowiska. Ocene oddziatywania na srodowisko przedsiewziecia pro-
wadzi sie w ramach postepowania o wydanie decyzji Srodowiskowej (art. 61 ust. 1 pkt
1 u.0.0.5.). Z powotanego przepisu wynika zatem, ze w sytuacji gdy mamy do czynienia
z legalizacja przedsiewziecia, dla ktérego nalezato przed jego rozpoczeciem ubiegac
sie o decyzje srodowiskowa to dopiero jej wydanie warunkuje pozytywne zakoniczenie
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postepowania legalizacyjnego. Zatem wydanie decyzji srodowiskowej mozliwe jest
réwniez dla inwestycji juz zrealizowanej, dla ktérej prowadzi sie postepowanie legali-
zacyjne (tym bardziej inwestycji w trakcie).

Przepis ten nie ma odpowiednika w odniesieniu do postepowania legalizacyjnego
w przypadku inwestycji wymagajacych zgtoszenia. Jednak art. 49b ust. 2 pkt 1 u.p.b.
daje podstawe do tego, aby natozy¢ na inwestora obowigzek dostarczenia decyzji o $ro-
dowiskowych uwarunkowaniach, a tym samym potaczy¢ proces jej uzyskiwania z trwa-
jacym postepowaniem legalizacyjnym. Przyja¢ mozna bowiem, ze samo obowigzywanie
instytucji legalizacji robét budowlanych i mozliwos¢ przedtozenia przez inwestora po
rozpoczeciu inwestycji wymaganych zgéd, do ktérych zalicza sie decyzja srodowiskowa
(a do tego podstawe daje art. 48 ust. 3 pkt 2 u.p.b. w przypadku inwestycji wymagaja-
cych pozwolenia na budowe oraz w/w 49b ust. 2 u.p.b. w przypadku tych wymagajacych
zgtoszenia) jest podstawa do uznania mozliwosci uzyskania owej decyzji ze wzgledu na
toczace sie postepowanie legalizacyjne.

Odrebna kwestia, na ktéra warto zwrdci¢ uwage jest to, iz art. 365 Prawa ochrony $ro-
dowiska zobowiazuje wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska do wstrzymania
w drodze decyzji oddania do uzytkowania obiektu, ktéry nie spetnia ustawowo okreslo-
nych wymagan z zakresu ochrony srodowiska. Wéréd tych wymagan przepis wymienia
uzyskanie wymaganych decyzji okreslajacych zakres i warunki korzystania ze Srodowiska.
Jak zauwazono przepis ten wprowadza konkurencyjny wzgledem przepiséw u.p.b. tryb
weryfikacji inwestycji, ktéra ma by¢ oddana do uzytkowania [Polanowski 2017, s. 204].

Wydawanie decyzji sSrodowiskowych w zwigzku
z postepowaniem legalizacyjnym

W praktyce organy administracji publicznej niejednokrotnie odmawiajg wydania decyzji
srodowiskowej dla przedsiewziecia realizowanego lub juz zrealizowanego. Odmowne
decyzje s3 gtéwnie nastepstwem interpretacji Generalnego Dyrektora Ochrony Srodo-
wiska (dalej GDOS), ktéry w pismie z dnia 5 lipca 2012 r. skierowanym do Regionalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska w Opolu, przestanym takze do wiadomosci pozostatych
Regionalnych Dyrektoréw Ochrony Srodowiska, jednoznacznie stwierdzit, ze nie ma
mozliwosci przeprowadzenia oceny oddziatywania na $rodowisko dla przedsiewziec ist-
niejacych. Zdaniem GDOS wskazuje na to literalna wyktadnia art. 72 ust. 1 pkt. 1 u.0.0.%,
ktéry stanowi, ze wydanie decyzji srodowiskowej nastepuje przed uzyskaniem decyzji
o pozwoleniu na budowe. W interpretacji wskazano, ze wydanie decyzji srodowisko-
wej w sytuacji, gdy realizacja przedsiewziecia wymagajacego takiej decyzji zostata juz
rozpoczeta dopuszczalne jest tylko wyjatkowo i tylko wéwczas, gdy realizacja ta jest na
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etapie, ktéry umozliwia przeprowadzenie oceny oddziatywania na srodowisko w petnym
zakresie, a w szczegdlnosci nie wystapito oddziatywanie przedsiewziecia prowadzace do
nieodwracalnych zmian w srodowisku naturalnym lub oddziatywanie, ktéremu na tym
etapie nie mozna juz zapobiec badZ go ograniczy¢ [wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
3.12.2015 ., Il SA/Wr 729/15].

Pomimo wczeéniejszej, podobnej do stanowiska GDOS linii orzeczniczej, sady admini-
stracyjne zaczety reprezentowac¢ odmienny w tym wzgledzie poglad, a mianowicie taki, ze
wydanie decyzji srodowiskowej jest mozliwe w trakcie realizacji inwestycji, a nawet po jej
zakonczeniu. Poglad ten obecnie jest w orzecznictwie przewazajacy i co do zasady nalezy
sie znim zgodzi¢. Nie zmienia to faktu, ze organy administracji publicznej nadal podejmujg
w tym wzgledzie odmienne rozstrzygniecia i problem wciaz jest aktualny.

Sady administracyjne upatruja uzasadnienie mozliwosci wydania decyzji Srodowisko-
wej w trakcie lub po zrealizowaniu inwestycji wtasciwie tylko w postepowaniu legalizacyj-
nym, gdyz mozliwos¢ taka wynika z literalnego brzmienia art. 49 ust. 4 a u.p.b. Stoja one
na stanowisku, ze regulacja zawarta we wspomnianym przepisie ma kluczowe znaczenie
dla mozliwosci wydania decyzji srodowiskowej w stosunku do przedsiewzie¢ realizowa-
nych badz juz zrealizowanych. Sady podkreslaja, ze w takich przypadkach wydanie decyzji
Srodowiskowej mozliwe jest wytagcznie w kontekscie regulacji normatywnej wynikajacej
ztresciart. 49 ust. 4a up.b. Brzmienie tego przepisu potwierdza bowiem zasade, ze decyzja
Srodowiskowa winna by¢ wydana przed wydaniem decyzji, o ktérych mowa w art. 72 ust.
1 u.0.0.5., a wyjatkiem sg wytgcznie wskazane w art. 49 ust. 4 w zw. z art. 49 ust. 4a u.p.b.
decyzje o zatwierdzeniu projektu budowlanego lub o pozwoleniu na wznowienie roboét,
jesli inwestycja wymaga interwencji organu nadzoru budowlanego. Sady réwniez pod-
kreslaja, ze z wniosku inicjujgcego postepowanie o wydanie decyzji Srodowiskowej dla
zrealizowanego przedsiewziecia musi wynika¢, ze taka decyzja ma by¢ wydana na potrze-
by postepowania legalizacyjnego [wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 3.12.2015 r., sygn. [l SA/Wr 729/15]. Podobne stanowisko wyrazit w swoim
orzeczeniu z dnia 6 lipca 2016 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach [sygn. Il SA/
/Gl 275/16], w ktérym potwierdzit, ze u. 0. 0. $. nie wyklucza wydania decyzji sSrodowisko-
wej réwniez w stosunku do inwestycji rozpoczetych w warunkach samowoli budowlanej,
czy tez zrealizowanych. Wskazat jednoczesnie, Zze postepowanie o wydanie takiej decyzji
bedzie zwigzane z postepowaniem legalizacyjnym prowadzonym przez organy nadzoru
budowlanego, zmierzajacym do legalizacji popetnionej samowoli.

Powyzsze stanowisko potwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
26 pazdziernika 2016 r. w sprawie Il OSK 130/15. NSA podkreslit, ze od lat budzi kontrower-
sje w praktyce stosowania prawa dopuszczalno$¢ wydania decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach dla zrealizowanej inwestycji, ale tym samym zaznaczyt, ze obecnie
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dominujacym jest poglad, ze decyzja taka moze by¢ dla istniejacej inwestycji wyda-
na. Niemniej NSA stanowczo podkredlit, Ze postepowanie w sprawie wydania decyzji
Srodowiskowej, jezeli dotyczy przedsiewziecia istniejacego, nie moze by¢ prowadzone
w catkowitym oderwaniu od regulacji dotyczacych procedur naprawczych okreslonych
w u.p.b. NSA zwrdcit uwage, ze wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
dopuszcza sie w odniesieniu do przedsiewzie¢ istniejgcych whasnie ze wzgledu na pro-
wadzone przed organami nadzoru budowlanego postepowanie legalizacyjne i zwiaza-
ne z nim wymogi, o czym stanowi art. 49 ust. 4a u. p. b.

Jakkolwiek zasadno$¢ rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych przesadzajacych
o mozliwosci i zasadnosci wydawania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
w postepowaniu legalizacyjnym jest nie do podwazenia, tak uzasadnianie tych roz-
strzygniec literalnym brzemieniem art. 49 ust. 4a u. p. b. zastuguje na polemike.

Wydawanie decyzji sSrodowiskowej — wiasciwe podstawy
orzekania

Zdaniem autora niniejszej publikacji art. 49 ust. 4a u.p.b. stanowiacy o tym, ze decyzje wy-
dawane w postepowaniu legalizacyjnym, tj. decyzja o zatwierdzeniu projektu budowla-
nego i pozwoleniu na wznowienie robét oraz decyzja o zatwierdzeniu projektu budow-
lanego przy zakoriczonej budowie (art. 49 ust. 4 u.p.b.) moga by¢ wydane po uprzednim
przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko albo oceny od-
dziatywania przedsiewziecia na obszar Natura 2000, jezeli jest ona wymagana przepisami
u.0.0.5. oznacza tyle, ze w postepowaniu legalizacyjnym konieczne jest przedtozenie np.
decyzji Srodowiskowej jezeli jest ona wymagana dla przedsiewziecia legalizowanego, a nie
zostata wczesniej wydana. Tres¢ cytowanego powyzej przepisu ma na celu zapobiezenie
sytuacji, w ktoérej dojdzie do przeprowadzenia postepowania legalizacyjnego z pominie-
ciem wydania decyzji Srodowiskowej, potwierdza kolejnos¢ uzyskiwania wymaganych de-
cyzji. Regulacja art. 49 ust. 4a u.p.b. nie stanowi wyjatku, a wrecz realizuje zatozenia art. 72
ust. 1 u.0.0.5. podyktowane unormowaniami Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2011/92/UE zdnia 13 grudnia 2011 r.[Dz. Urz. U.E.2 28.01.2012r. L 26/1], (dalej: Dyrektywa)
w sprawie oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywat-
ne na $rodowisko (art. 2 ust. 1). Oba akty prawne naktadaja obowiazek uzyskania i uwzgled-
nienia wynikéw oceny Srodowiskowej przedsiewziecia najpierw, czyli przed udzieleniem
stosownego pozwolenia (jednego z wymienionych w art. 72 ust. 1 u.0.0.5.). Regulacja art.
72 ust 1 u.0.0.5. nakazujgca uzyskanie decyzji srodowiskowej w pierwszej kolejnosci w pet-
ni odpowiada regulacjom i intencjom zawartym w Dyrektywie. Jednym bowiem z gtéw-
nych celéw Dyrektywy jest zapewnienie wykonania oceny mozliwych znaczacych skutkéw
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Srodowiskowych przedsiewzie¢ przed uzyskaniem zezwolenia na realizacje przedsiewzie-
cia mogacego powodowac znaczace skutki w srodowisku (tiret 7 preambuty Dyrektywy).
Wyrazem tych intencjijest art. 2 ust. T Dyrektywy wprowadzony Dyrektywa Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/52/
UE w sprawie oceny wplywu wywieranego przez niektére przedsiewziecia publiczne i pry-
watne na srodowisko [Dz. Urz. U. E. z 25.04.2014 r. L 124/1], (dalej Dyrektywa zmieniajaca),
ktéry stanowi, iz panstwa cztonkowskie przyjmuja wszystkie niezbedne srodki, aby za-
pewni¢ podleganie przedsiewzie¢ mogacych powodowac znaczace skutki w srodowisku,
miedzy innymi z powodu ich charakteru, rozmiaréw lub lokalizacji, wymogowi uzyskania
zezwolenia na inwestycje i oceny w odniesieniu do ich skutkéw, przed udzieleniem zezwo-
lenia. Odzwierciedleniem regulacji Dyrektywy jest art. 72 ust. 1 u.0.0.5. stanowiacy o ko-
niecznosci uzyskania decyzji Srodowiskowej jako pierwszej, przed uzyskaniem pozwolen
w tym przepisie wymienionych. W tym kontekscie przepis art. 49 ust. 4a Ustawy prawo
budowlane nie stanowi wyjatku od zasady pierwszenstwa decyzji Srodowiskowej okreslo-
nej w art. 72 ust. 1 u.0.0.5,, a jedynie jej potwierdzenie, ze w postepowaniu legalizacyjnym
zasada ta tez obowiagzuje. Pojecie ,planowane przedsiewziecie” w znaczeniu nadanym mu
w u.0.0.5. nalezy interpretowac nie wytacznie literalnie, to jest nie jako przedsiewziecie,do-
piero planowane” czyli,nieistniejace’,,majace powstac’, ale jako, przedsiewziecie docelowo
zamierzone przez inwestora”. W zwiagzku z tym nie powinno miec znaczenia dla organu pro-
wadzgcego postepowanie w sprawie srodowiskowych uwarunkowan czy na dziatce inwe-
stora znajduje sie jaka$ inwestycja. Rolg organu jest bowiem okreslenie warunkéw srodo-
wiskowych dla zamierzenia wskazanego we wniosku, a nie kontrola istniejgcego sposobu
zagospodarowania dziatki' [Szuma, Szuma 2011, ss. 9-26]. Pomimo, ze postepowanie lega-
lizacyjne jest postepowaniem wyjatkowym (przedsiewziecie jest co najmniej rozpoczete),
to pod wzgledem obowigzku uzyskania stosownych decyzji mamy w tym przypadku sy-
tuacje ,zerowq’, czyli takg sama jak przed rozpoczeciem inwestycji. Ponadto, pomimo fak-
tycznej realizacji inwestycji, mozna zatozy¢, ze ocenie oddziatywania na srodowisko bedzie
podlegata sytuacja jakby inwestycji jeszcze nie byto. ,Dopuszczenie mozliwosci wydania
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach w odniesieniu do inwestycji legalizowanej
nie rodzi zagrozenia ominiecia prawa. Jezeli bowiem w toku postepowania prowadzonego
na podstawie u.0.0.5 ustalone zostanie, ze przedsiewziecie bedzie mogto by¢ zrealizowane
w zmodyfikowanym wariancie w stosunku do przedstawionego przez inwestora (istnieja-
cego), to ten bedzie zmuszony do wprowadzenia do legalizowanej inwestycji narzuconych
modyfikacji, pod rygorem odmowy zatwierdzenia projektu budowlanego. W skrajnym na-
tomiast przypadku, jezeli postepowanie w sprawie srodowiskowych uwarunkowan wyklu-
czy mozliwo$¢ funkcjonowania inwestycji w istniejgcym ksztatcie, jej legalizacja nie bedzie
wtedy mozliwa. [Szuma, Szuma 2011, ss. 9-26]. Da sie bowiem zatozy¢ hipotetycznie, ze
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inwestycja nie weszta jeszcze w faze realizacji i badac przewidywalne skutki jej realizacji.
Fakt realizowania, a nawet zrealizowania inwestycji budowlanej nie stoi na przeszkodzie
mozliwosci prowadzenia oceny srodowiskowej przedsiewziecia skoro instytucja ta opiera
sie przewidywaniach odnosnie do skutkéw realizacji projektowanej inwestycji.

Ponadto, niezaleznie od regulacji art. 72 ust. 1 u.0.0.5. oraz 49 ust 4a u.p.b. obowiagzek
przeprowadzenia oceny srodowiskowej przedsiewziecia jako pierwszej w kazdym poste-
powaniu, w tym réwniez legalizacyjnym, mozna by wywiez¢ juz tylko z samego celu Dy-
rektywy (tiret 7 preambuty) niezaleznie od tego czy odzwierciedlaja go przepisy polskiego
porzadku prawnego. Sama ocena oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko ma mie¢
na wzgledzie ochrone zdrowia ludzi, poprawe jakosci zycia poprzez poprawe warunkéw
srodowiska oraz zachowanie réznorodnosci gatunkéw i zdolnosci reprodukcyjnej ekosy-
steméw jako podstawy utrzymania zycia (tiret 14 Dyrektywy). Stad tez od skrupulatnego
wykonania oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko zaleze¢ bedzie poziom
dbatosci o Srodowisko i stopien zapobiezenia realizacji przedsiewziecia mogacego mu za-
grazac. Dlatego tez Dyrektywa jak i polskie regulacje nie tylko nie zakazujg wydania decy-
zji Srodowiskowej dla inwestycji legalizowanej, ale wrecz dla realizacji celéw i postulatow
Dyrektywy oraz zgodnie z brzemieniem art. 72 ust. 1 u.0.0.5. przeprowadzenie oceny od-
dziatywania na srodowisko i uzyskanie decyzji Srodowiskowej jest niezbedne.

Zatem istota i cel decyzji srodowiskowej wskazuja na koniecznos¢ uzyskania jej
w pierwszej kolejnosci, rowniez w przypadku inwestycji realizowanej badz juz zrealizowa-
nej i to niekoniecznie tylko w postepowaniu legalizacyjnym. Przepis art. 49 ust. 4a u.p.b.
nie stanowi jedynej wtasciwej podstawy do wydania decyzji srodowiskowej przy inwesty-
¢ji w fazie realizacji. Twierdzenie sadéw administracyjnych, ze bez regulacji art. 49 ust. 4a
u.p.b. inwestycja realizowana czy juz zrealizowana nie mogtaby by¢ zalegalizowana jest
btedne z powyzszych wzgledéw. Istota postepowania legalizacyjnego nie stoi przeciez
w kontrze do regulacji nakazujacych uzyskanie decyzji srodowiskowej jako pierwszej. Jego
zatozeniem jest przeprowadzenie procedury ,od zera”. Nie wyklucza to réwniez sytuaciji,
kiedy dla przedsiewziecia realizowanego albo juz zrealizowanego inwestor wystapi naj-
pierw o decyzje srodowiskowa na podstawie art. 72 ust. 1 u.0.0.5. a dopiero nastepczo
ztozy wniosek w postepowaniu legalizacyjnym. Postepowanie legalizacyjne ma na celu
bowiem niejako cofniecie sie do punktu wyjscia, przyjecie ze inwestycja nie byta jeszcze
realizowana i uzyskanie decyzji srodowiskowej przed jego wszczeciem nie stoi na prze-
szkodzie jego pdzniejszej realizacji. Wolno stwierdzi¢, ze dwie procedury tj. oceny srodo-
wiskowe] przedsiewziecia, oraz legalizacyjna moga zgodnie ze wskazanymi przepisami
by¢ prowadzone niezaleznie. Nie ma podstaw prawnych aby uzaleznia¢ wszczecie proce-
dury oceny Srodowiskowej przedsiewziecia dla realizowanej albo zrealizowanej inwestycji
od uprzedniego wszczecia postepowania legalizacyjnego.
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Do takiej interpretacji art. 49 ust. 4a u.p.b. (zdaniem autora trafnej ) przychylit sie Na-
czelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2016 r. [sygn. Il OSK 764/16].
W stanie faktycznym wnioskodawca wystapit o wydanie decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach dla przedsiewziecia polegajacego na zmianie sposobu uzytkowania syste-
mu chowu kur niosek na hodowle brojleréw. Przedsiewziecie zostato juz zrealizowane,
a wnioskodawca przed wystapieniem z wnioskiem o jego legalizacje uprzednio wystapit
o wydanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach. Organ administracji publicznej
umorzyt jako bezprzedmiotowe postepowanie w sprawie wydania decyzji o srodowi-
skowych uwarunkowaniach z uwagi na to, ze przedsiewziecie zostato juz zrealizowane.
Wojewddzki Sagd Administracyjny wskazat natomiast, ze mozliwe jest wydanie decyzji
srodowiskowej, ale tylko w kontekscie art. 49 ust. 4a u.p.b., czyli w trakcie postepowania
legalizacyjnego. Sad | instancji stwierdzit réwniez, ze z wniosku inicjujagcego postepowanie
o wydanie decyzji Srodowiskowej dla zrealizowanego przedsiewziecia musi wynikac, ze
taka decyzja ma by¢ wydana na potrzeby postepowania legalizacyjnego, gdyz powinien
zaistnie¢ funkcjonalny zwigzek pomiedzy postepowaniem srodowiskowym a postepowa-
niem legalizacyjnym. Odmienne zdanie w tej sprawie miat Naczelny Sagd Administracyjny
wskazujac, ze z literalnego brzmienia art. 49 ust. 4a u.p.b. wynika, ze decyzje legalizacyjna
mozna wydac¢ po uprzednim przeprowadzeniu oceny oddziatywania przedsiewziecia na
$rodowisko. Omawiany przepis dotyczy wiec nastepczego charakteru wydawanej decyzji
legalizacyjnej. Taki charakter nastepczy oznacza, ze wymadg uzyskania decyzji sSrodowisko-
wej dotyczy nie tylko etapu postepowania legalizacyjnego, ale i stanu przed jego wszcze-
ciem [wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2016 r., sygn. [l OSK764/16]. Stanowisko NSA wy-
razone w omawianym wyroku ugruntowato zatem poglad wyrazany we wcze$niejszych
wyrokach, ze inwestor moze ubiegac sie o wydanie decyzji Srodowiskowej dla inwestycji
juz zrealizowanej w ramach procedury legalizacyjnej prowadzonej na podstawie art. 49
ust. 4a u.p.b. Ponadto NSA wyrazit w tym wyroku dalej idacy poglad, zgodnie z ktérym
dopuszczalne jest prowadzenie postepowania w sprawie wydania decyzji o Srodowisko-
wych uwarunkowaniach dla inwestycji juz zrealizowanej niezaleznie od tego, czy dla tej in-
westycji toczy sie postepowanie legalizacyjne. Sa to bowiem dwa odrebne postepowania,
a wydanie stosownych decyzji w postepowaniu legalizacyjnym ma charakter nastepczy
w stosunku do postepowania o wydanie decyzji Srodowiskowe;.

Zakonczenie
Konkludujac mozna stwierdzi¢, ze realizowanie albo zrealizowanie inwestycji w warun-

kach samowoli budowlanej nie wyklucza mozliwos¢ uzyskania decyzji o Srodowiskowych
uwarunkowaniach. Co wiecej decyzje te mozna uzyskac takze niezaleznie do wszczecia
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postepowania legalizacyjnego. Taka tres¢ norm prawnych zapewnia ochrone prawng
jednostki — inwestora, ktéry dopuscit sie samowoli budowlanej. Skoro jego inwestycja bu-
dowlana moze by¢ poddana ocenie srodowiskowej to nie ma aksjologicznych motywoéw,
ktore przemawiatby za wykluczeniem mozliwosci jej przeprowadzenia. Przeciwnie uznaé
mozna, iz chroni to jego interesy, zapobiega nadmiernej restrykcyjnosci, wolno napisac
,bezdusznosci” prawa. Idzie jednak o to, aby ocena byta przeprowadzona rzetelnie. Wazne
jest to, aby w jej toku fakt rozpoczecia czy ukonczenia inwestycji nie byt uwzgledniany jako
okolicznos¢ majaca wptyw na jej wyniki w tym znaczeniu, ze dopuszczajaca liberalniejsze
podejscie np. w odniesieniu do metod czy tez celéw badawczych. Tak przeprowadzona
ocena nie tylko chroni jednostke (inwestora), ale takze srodowisko, ktére jest dobrem
wspolnym. Temu bowiem stuzy instytucja oceny oddziatywania przedsiewziecia na $rodo-
wisko. W tym kontekscie — jak sie wydaje - mozna wrecz zauwazy¢, ze ocena prowadzona
dla co najmniej juz rozpoczetej inwestycji moze by¢ dokfadniejsza. Uwzgledniajac cel tej
instytucji czyli okreslenie wszelkich potencjalnych skutkéw realizacji przedsiewziecia - na
zasadzie prognozy, po to aby nastepnie na tej podstawie ustali¢ srodowiskowe warunki
jego realizacji mozna stwierdzi¢, ze w opisywanym wypadku cel ten prawdopodobnie
bedzie w wiekszym stopniu osiggniety. Rzecz jasna nie bedzie to sytuacja pozadana dla
tych przypadkéw, gdy ocena wypadnie negatywnie, ale w pozostatych przypadkach cel
instytucji bedzie osiggniety, a przynamniej moze by¢ osiggniety petniej. Oczywiscie ponie-
waz taka sytuacja moze dotyczy¢ tych inwestycji, dla ktérych ocena potwierdzi mozliwos¢
ich realizacji, czyli nie wszystkich to w niczym przedstawiona mysl nie podwaza trafnosci
podstawowego zatozenia dla tej instytugji, iz ocena powinna mie¢ charakter prewencyjny
i powinna by¢ prowadzona na jak najwczesniejszym etapie. Zebranie informacji o juz rea-
lizowanej inwestycji odpowiada - jak sie wydaje — tresci pkt 23 z preambuty do Dyrektywy
zmieniajacej gdzie zapisano, ze w stosownych wypadkach oprécz danych gromadzonych
w normalnym trybie organ powinien sie zapoznac z informacjami dodatkowymi.
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Realizacja prawa do pracy osob niepetnosprawnych

The Right to Work for People with Disabilities

Abstract: The system of occupational rehabilitation and employment of people with
disabilities currently functioning in Poland is criticized due to insufficient equaliza-
tion of opportunities for disabled people in the competitive labour market and be-
cause of the still insufficient availability and development of supported and free em-
ployment. The postulates of international organizations most often indicate the need
for inclusion and participation of disabled people. The condition of achieving social
integration and full participation in the social life of people with disabilities is to take
up a job, above all in the competitive labour market. The main instrument for equa-
lizing opportunities in this area is non-discriminatory law, especially in the sphere of
employment and social policy.
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Wprowadzenie

Podjecie pracy zawodowej przez osoby niepetnosprawne nalezy traktowac jako ele-
ment procesu usamodzielnienia sie tych oséb zaréwno w aspekcie ekonomicznym,
jak tez psychospotecznym. Uzaleznienie od innych jest bowiem jednym z najboles-
niejszych doswiadczen wielu oséb niepetnosprawnych, a stopniowe uwalnianie sie od
tego uzaleznienia nalezy traktowac jako wazny aspekt kompleksowej rehabilitacji. Wy-
konywanie pracy zawodowej, poza mozliwoscig samodzielnego utrzymania sie, daje
mozliwo$¢ kontaktéw spotecznych i wyjscie z jakze czestej izolacji, ktérej doswiadczaja
osoby niepetnosprawne [Kirenko 2007, s. 34].

Celem artykutu jest dokonanie analizy ustawodawstwa dotyczacego realizacji prawa
0s6b niepetnosprawnych do pracy. Jest to o tyle istotne, gdyz od wielu juz lat toczy sie pub-
liczna debata o mozliwosciach inkluzji zawodowej 0séb niepetnosprawnych do otwartego
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rynku pracy. Tak obrany cel zostanie zrealizowany poprzez dokonanie analizy wybranych
aktéw prawnych, ktére odnoszg sie do tak postawionego tematu.

Uzyty w tytule termin ,realizacja prawa do pracy” nalezy rozumiec jako ,podejmo-
wanie przez panstwo dziatan prawnych, organizatorskich i gospodarczych umozliwiaja-
cych obywatelom korzystanie z ich uprawnien” [Zakrzewski 2006, s. 158].

Pojecie niepetnosprawnosci

Na przestrzeni ostatnich kilkudziesieciu lat na $wiecie wyraznie zarysowata sie zmiana
w zakresie postrzegania oséb niepetnosprawnych i ich partycypacji w zyciu spotecznym.
Niepetnosprawnos¢ przestata by¢ postrzegana jako nastepstwo dysfunkgcji czy choroby,
ale jako skutek barier spotecznych, architektonicznych czy ekonomicznych funkcjonuja-
cych w spoteczenstwie [Giedrewicz-Niewinska 2014, s. 75].

Pojecie niepetnej sprawnosci wigze sie z naruszeniem lub uszkodzeniem spraw-
nosci psychofizycznej, prowadzacej do ograniczenia funkcjonalnego lub ograniczenia
aktywnosci zyciowej cztowieka. Podkresla sie przy tym, iz komponent fizyczny nie jest
niezbedng sktadowa pojecia niepetnej sprawnosci: o osobie niepetnosprawnej mozna
moéwic takze woéwczas, gdy przy nienaruszonej sprawnosci fizycznej pojawiajg sie kom-
ponenty niepetnosprawnosci psychicznej [Kawczynska-Butrym 1996, s. 12].

Art. 2 Ustawy o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej oséb niepetnosprawnych
[Dz. U. z 2018 r., poz. 511] podaje definicje niepetnosprawnosci, jako trwata lub okre-
sowg hiezdolnos¢ do wypetniania rél spotecznych z powodu statego lub diugotrwa-
tego naruszenia sprawnosci organizmu, w szczegélnosci powodujgca niezdolnos¢ do
pracy. Szerszg definicje niepetnosprawnosci znalezé mozna w Karcie Praw Oséb Nie-
petnosprawnych [M.P. 1997 r. Nr 50, poz. 475], akcentujaca aby posiadane zaburzenie
nie tylko uniemozliwiato ale tez utrudniato badz ograniczato codzienne zycie. Tym
samym, za osobe niepetnosprawng postrzega sie juz nie tylko osobe, ktdra nie jest
zdolna na przyktad do pracy zawodowej, ale tez osobe, ktéra moze pracowac jednak-
ze posiadane dysfunkcje jej to utrudniajg albo ograniczajg. Waznym jest jednak fakt,
ze zgodnie z art. 13 ust. 4 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych [Dz. U. z 2017 r., poz. 1383 z pdzn. zm.], orzeczenie o catkowitej niezdol-
nosci do pracy, nie stanowi przeszkody do podjecia pracy w warunkach specjalnych
okreslonych w przepisach cytowanej ustawy o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej
0s6b niepetnosprawnych.

Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) okresla niepetnosprawnos¢ jako zjawisko wielo-
wymiarowe, polegajace na interakcji miedzy pewnymi cechami ciata a cechami spoteczen-
stwa, w ktérym dana osoba zyje. Elementami niepetnosprawnosci sg problemy zwigzane
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z budowa ciata, trudnosci z wykonywaniem zadan oraz zaangazowaniem w zycie spoteczne
[Arczewska 2014, s. 41]. Gtéwny Urzad Statystyczny w swoich dokumentach ujmuje zaréwno
osoby z orzeczong niepetnosprawnoscia (niepetnosprawnos¢ prawna), jak i wszystkich de-
klarujgcych, na podstawie subiektywnego przekonania, jako majgcych trudnosci z wykony-
waniem pewnych czynnosci (niepetnosprawnos¢ biologiczna). Trzeba na marginesie dodac,
Ze w Polsce niepetnosprawnos¢ moze by¢ orzekana przez kilka instytucji. O rentach orzeka
ZUS, dla innych celéw — zespoty do spraw orzekania o niepetnosprawnosci.

Praca w zyciu osoby niepetnosprawnej

Osoby niepetnosprawne naleza do tzw. grupy ryzyka charakteryzujacej sie niekorzyst-
nym potozeniem i dyskryminacja na rynku pracy. Wynika to gtéwnie z mniejszej liczby
oferowanych miejsc pracy, trudniejszego dostepu do zatrudnienia, ktéry czesto spowo-
dowany jest nizszymi kwalifikacjami oraz brakiem aktywnosci w poszukiwaniu pracy
i podnoszeniu kwalifikacji [Poliwczak 2008, s. 54]. Ogromne znaczenie ma takze nega-
tywny wptyw barier mentalnych, ktére wystepuja zaréwno po stronie pracodawcow jak
i samych oséb niepetnosprawnych, a takze nierespektowanie przepiséw prawa odnosza-
cych sie do zatrudniania tych oséb. [Wozniak 2007, s. 511.

Praca stanowi jedng z kluczowych wartosci osoby niepetnosprawnej. Stwarza szanse do
samorealizacji, doskonalenia siebie, nabywania nowych umiejetnosci. Poza tym pozwala na
ksztattowanie wiezi spotecznych i kontaktéw miedzyludzkich [Giermanowska 2007, s. 81].
Zaakcentowania wymaga takze ekonomiczny aspekt zatrudnienia oséb niepetnosprawnych.
Wynagrodzenie otrzymywane z tytutu wykonywania pracy stanowi czesto podstawe utrzy-
mania siebie i rodziny oraz pozwala na czesciowe pokrycie kosztow leczenia i rehabilitacji.

Interwencja panstwa na rynku pracy przez wspieranie zatrudnienia oséb niepetno-
sprawnych ma na celu ochrone i realizacje ich prawa do pracy. Osoby niepetnosprawne
sq bowiem stabszg strong stosunku pracy, a ich potrzeby czesto rozmijajg sie z potrze-
bami pracodawcow. Aktywna polityka zatrudnienia ma fundamentalne znaczenie dla
powodzenia integracji spotecznej 0séb niepetnosprawnych w wymiarze makrospotecz-
nym i w wymiarze indywidualnym. Ten aspekt polityki spotecznej nalezy do najtrudniej-
szych probleméw do rozwiazania, czego dowodem sg od lat niskie wskazniki aktywno-
$ci zawodowej tego srodowiska.

Warto podkresli¢, ze o ile systemy kwotowe (redystrybucyjne) w dalszym ciagu sa
dominujace w panstwach Europy, to w ustawodawstwach poszczegdlnych panstw,
a takze na szczeblu unijnym i miedzynarodowym coraz wiekszy nacisk kfadzie sie na
prawo zakazujgce dyskryminacji w zatrudnieniu i gwarancji rownosci szans [Thornton
1998, s. 9]. Ten zwrot w kierunku podejscia antydyskryminacyjnego ma na celu zagwa-
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rantowanie osobom niepetnosprawnym praw obywatelskich, w tym prawa do pracy. Po-
dejscie to taczy sie z odrzuceniem pogladu gtoszacego konieczno$¢ podporzadkowania
ludzi niepetnosprawnych z powodu ich utomnosci i stosowania praktyk ich wykluczania
z zycia zawodowedo, spotecznego i politycznego [Barnes, Mercer 2008, s. 29].

W Polsce obowigzuje kwotowy model zatrudniania oséb niepetnosprawnych. Na
pracodawcach zatrudniajacych co najmniej 25. pracownikéw spoczywa obowigzek za-
trudniania przynajmniej 6% pracownikéw z orzeczonym stopniem niepetnosprawnosci
w przeliczeniu na petne etaty. Pracodawca niespetniajacy tego kryterium, jest zobowia-
zany do wpfacania karnych odsetek z tego tytutu na Painstwowy Fundusz Rehabilitacji
Oso6b Niepetnosprawnych (PFRON) w wysokosci odpowiadajacej liczbie nieobsadzo-
nych przez niepetnosprawnych etatéw.

Prawo do pracy osob niepetnosprawnych w prawie
miedzynarodowym

Na wstepie nalezy podkresli¢, iz prawo do pracy przystuguje kazdemu cztowiekowi i doty-
czy ono ogotu réznych gwarancji zabezpieczajacych obywatelowi mozliwos¢ uzyskania
odpowiedniego zatrudnienia [Zielinski 1979, s. 12]. Nadrzednym celem tego prawa jest uru-
chomienie mechanizméw spoteczno-ekonomicznych umozliwiajacych jednostce podjecie
zatrudnienia. Realizacja wskazanego uprawnienia przez osobe niepetnosprawng powinna
odbywac sie na takich samych prawach jak korzystanie z niego przez osobe petnosprawna,
czemu ma stuzy¢ zasada réwnosci w dostepie do ustug i instrumentéw rynku pracy.

Prawo do pracy zostato zagwarantowane przede wszystkim w prawie miedzynaro-
dowym. Zostato ono zapisane m.in. w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z 1948 r.,
Europejskiej Karcie Spotecznej z 1961r. [Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 671, Miedzynarodo-
wym Pakcie Praw Gospodarczych i Kulturalnych z 1966 r. [Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169],
czy Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 2000 r. [Dz. U. UE C 303]. W kazdym
z powyzszych dokumentdw ujecie prawa do pracy ma charakter wolnosciowy, a akty te
wskazujg, ze jest to prawo cztowieka, a zadaniem panstwa jest zapewnienie instrumen-
tow stuzacych do jego realizaciji.

Jednym z wazniejszych dokumentéw miedzynarodowych regulujacych i wspieraja-
cych zatrudnienie oséb niepetnosprawnych jest Konwencja Narodéw Zjednoczonych
o prawach 0séb niepetnosprawnych przyjeta 13 grudnia 2006 r." [Dz. U. 2012, poz. 1169].

' Konwencja zostata przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych 13 grudnia 2006 r., podpisana
przez Unie Europejska 30 marca 2007 r., ratyfikowana 23 grudnia 2010 r. Przyjeta przez Sejm RP 15 czerwca 2012r.,
ratyfikowana 6 wrzesnia 2012 r.
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W swoich podstawowych postanowieniach uznaje ona prawo do pracy oséb niepet-
nosprawnych na zasadzie réwnosci z innymi osobami. Prawo do pracy gwarantuje oso-
bie niepetnosprawnej mozliwos¢ zatrudnienia w swobodnie wybranym, integracyjnym
i dostepnym Srodowisku pracy, wprowadzanie koniecznych dostosowan miejsca pracy,
zakaz dyskryminacji ze wzgledu na niepetnosprawnos¢ we wszystkich aspektach doty-
czacych zatrudnienia, warunkéw pracy, praw zwigzkowych, ustug instytucji rynku pra-
cy, szkolen zawodowych. Zalecenia konwencji znalazty odzwierciedlenie w przyjetym
przez Unie Europejska dokumencie Europejskiej strategii w sprawie niepetnosprawnosci
2010-2020: Odnowione zobowigzania do budowy Europy bez barier [COM 2010 06 36],
w ktérym potwierdzono, ze dostep do zatrudnienia i wdrazanie zasady réwnych szans
w zatrudnieniu to istotne cele i zalecenia dla polityk publicznych w UE. Ponadto kwestie
prawa do pracy i dziatania antydyskryminacyjne s3 oméwione w Planie dziatarh Rady
Europy, w ktérym podkreslono, ze: ,Zatrudnienie, poradnictwo zawodowe i szkolenie
zawodowe s3 kluczowymi czynnikami integracji spotecznej i niezaleznosci ekonomicz-
nej oséb niepetnosprawnych. Zapewnienie réwnosci szans oséb niepetnosprawnych
w zakresie uzyskania i utrzymania pracy wymaga odpowiednich przepiséw prawnych,
Srodkéw i ustug. Nalezy zwiekszy¢ réwny dostep do zatrudnienia poprzez faczenie dzia-
fan antydyskryminacyjnych i pozytywnych oraz poprzez wtaczenie dziatan integracyj-
nych na rzecz zatrudnienia oséb niepetnosprawnych do ogdlnej polityki zatrudnienia”.
[Zatacznik do Zalecenia nr Rec (2006)5: Plan dziatarh Rady Europy w celu promocgji praw
i petnego uczestnictwa os6b niepetnosprawnych w spoteczenstwie: podnoszenie jako-
$ci zycia 0s6b niepetnosprawnych w Europie 2006-2015, s. 8].

Problematyka dotyczaca zatrudniania oséb niepetnosprawnych obecna jest réwniez
w dokumentach Miedzynarodowej Organizacji Pracy. Kluczowym dokumentem MOP
regulujgcym kwestie zatrudniania oséb niepetnosprawnych jest Konwencja Nr 159 do-
tyczaca zatrudniania i rehabilitacji zawodowej oséb niepetnosprawnych [Dz. U.z 2005 r.
Nr 43, poz. 412]. Zgodnie z art. 2-4 Konwengji, polityki krajowe w dziedzinie zatrudnie-
nia 0séb niepetnosprawnych maja by¢ oparte na zasadzie réwnosci szans miedzy pra-
cownikami niepetnosprawnymi, a pracownikami zdrowymi. Maja dazy¢ do zapewnienia
dostepnosci wtasciwych srodkéw rehabilitacji zawodowej dla tych oséb oraz tworzy¢
warunki do ich zatrudnienia w ramach otwartego rynku pracy. Zgodnie z zapisami Kon-
wengji, szczegdlne pozytywne srodki zmierzajagce do zagwarantowania rzeczywistej
réwnosci szans i traktowania pracownikéw niepetnosprawnych i innych pracownikéw
nie moga by¢ uwazane za dyskryminujace w stosunku do tych ostatnich.

Na zakonczenie powyzszych rozwazan warto powotac sie na dwa dokumenty, ktére
sg przyktadem dobrych praktyk na poziomie UE i MOP jednak nie majg one mocy praw-
nej nie muszg zatem by¢ implementowane do ustawodawstwa panstw cztonkowskich.
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Przyktadem rzeczywistych dziatan instytucji UE w zakresie zawodowej aktywizacji os6b
niepetnosprawnych jest Kodeks dobrej praktyki w zakresie zatrudniania oséb niepetno-
sprawnych [http://www.europarl.europa.eu/pdf/disability/code_good_practice_pl.pdf:
dostep: 22.05.2018].

Celem wspomnianego dokumentu jest okreslenie polityki instytucji UE - z jednej
strony w zakresie zatrudniania oséb niepetnosprawnych - z drugiej natomiast zapew-
nienie, aby i inni pracownicy unijnych instytucji wywigzywali sie ze swoich prawnych
i statutowych zobowigzan w ramach przepiséw antydyskryminacyjnych i petnili swoje
obowiazki w sposdb zgodny z dobrg praktyka rownosci szans.

Innym przyktadem dokumentu dotyczacego zarzadzania niepetnosprawnoscia
w organizacji jest Kodeks — Zarzadzanie Niepetnosprawnoscig w Miejscu Pracy [2013].
Dokument ten zostat przygotowany przez Miedzynarodowg Organizacje Pracy i jest
przede wszystkim poradnikiem dla pracodawcoéw, informujacym jak przeprowadzac re-
krutacje oséb niepetnosprawnych i jak utrzymac w zatrudnieniu osoby, ktére staty sie
niepetnosprawne w okresie zatrudnienia. Kodeks adresowany jest réwniez do organéw
wtadzy, organizacji pracowniczych i do indywidualnych oséb niepetnosprawnych [Ma-
ciejewska, Maciejewski 2017, s. 111].

Realizacja prawa do pracy oséb niepetnosprawnych
w ustawodawstwie polskim

W mysl art. 69 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej osobom niepetnosprawnym wtadze pub-
liczne udzielaja pomocy w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komu-
nikacji spotecznej. Realizacja tego przepisu w odniesieniu do przysposobienia do pracy znaj-
duje urzeczywistnienie przede wszystkim w powotywanej ustawie o rehabilitacji zawodowe;j
i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych. Osoba niepetnosprawna korzysta ze
szczegdlnych przywilejéw w ramach zatrudnienia. Przede wszystkim ma ona prawo do nie-
dyskryminacyjnych warunkéw pracy. Prawo to wynika z generalnego zakazu dyskryminacji
okreslonego w art. 11 kodeksu pracy [Dz. U. z 2018 r,, poz. 917 z p6zn. zm.], ktdry niepetno-
sprawnos¢ wymienia jako jeden z kryteriow, wedtug ktérych niedopuszczalne jest gorsze trak-
towanie w ramach zatrudnienia. Niepetnosprawny pracownik korzysta tez ze szczegdlnych
uprawnien w zakresie warunkéw pracy, a w szczegdélnosci czasu pracy i urlopéw.

Kodeks nakazuje w artykule 18% réwno traktowac pracownikéw w zakresie nawigza-
nia i rozwigzania stosunku pracy, warunkdéw zatrudnienia, awansowania oraz dostepu do
szkolenia w celu podnoszenia kwalifikacji zawodowych, w tym bez wzgledu na, niepet-
nosprawnos¢. Réwne traktowanie w zatrudnieniu oznacza niedyskryminowanie w jaki-
kolwiek sposoéb, bezposrednio lub posrednio. Za naruszenie zasady réownego traktowania
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w zatrudnieniu (artykut 183 §1) uwaza sie réznicowanie przez pracodawce sytuacji pracow-
nika, miedzy innymi ze wzgledu na niepetnosprawnos¢, ktérego skutkiem jest w szczegél-
nosci: odmowa nawigzania lub rozwigzanie stosunku pracy, niekorzystne uksztattowanie
wynagrodzenia za prace lub innych warunkéw zatrudnienia albo pominiecie przy awanso-
waniu lub przyznawaniu innych $wiadczen zwigzanych z pracg, pominiecie przy typowa-
niu do udziatu w szkoleniach podnoszacych kwalifikacje zawodowe, chyba Zze pracodawca
udowodni, ze kierowat sie obiektywnymi powodami.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na pragmatyki stuzbowe, ktére nieco odmien-
nie niz kodeks pracy odnosza sie do stanu zdrowia pracownika. Ustawa o stuzbie cywil-
nej[Dz.U.z 2017 r.,, poz. 1889 z pézn. zm.] nie naktada na kandydatéw do stuzby cywilnej
ani cztonkédw korpusu stuzby cywilnej zadnego wymogu jezeli chodzi o stan zdrowia.
Ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych [Dz. U. z 2017 r., poz. 2142 z pézn. zm ]
przewiduje, ze urzednikiem moze byc¢ osoba, ktérej stan zdrowia pozwala na zatrudnie-
nie na okreslonym stanowisku. Brak jest szczegdlnych przepiséw dotyczacych ustalania
stanu zdrowia - stosujg sie przepisy Kodeksu pracy majace powszechne zastosowanie.
Ustawa o pracownikach samorzadowych [Dz. U. z 2016 r., poz. 902 z p6zn. zm.] nie na-
ktada na kandydatow do stuzby cywilnej ani cztonkéw korpusu stuzby cywilnej zadnego
wymogu jezeli chodzi o stan zdrowia.

Waznym wydaje sie wprowadzony do ustawy o stuzbie cywilnej oraz ustawy o pra-
cownikach samorzadowych przepis stanowigcy o tym, ze osoba niepetnosprawna, ktéra
wraz z osobami petnosprawnymi ubiegata sie o stanowiska urzednicze (w rozumieniu
przepiséw o stuzbie cywilnej i pracownikach samorzadowych), przeszta pomysinie na-
bor i zostata zakwalifikowana do grona 5 najlepszych kandydatéw ma pierwszenstwo
w uzyskaniu zatrudnienia oséb niepetnosprawnych w tym urzedzie.

Ustawa o stuzbie zagranicznej [Dz. U. z 2017 r., poz. 161 z pdzn. zm.] przewiduje, ze
nadanie stopnia dyplomatycznego cztonka stuzby zagranicznej uzaleznione jest od
tego, czy wykazuje sie on odpowiednim stanem zdrowia psychicznego i fizycznego. Ba-
dania maja na celu stwierdzenie wystepowania lub braku stanéw chorobowych i wad
ustroju: organiczne i czynnosciowe schorzenie osrodkowego uktadu nerwowego upo-
Sledzajacego sprawnos¢, psychonerwice, psychozy lub zespoty nerwicowe o znacznym
nasileniu, uzaleznienie lekowe lub alkoholowe, choroby narzadu stuchu potfaczone z za-
burzeniami rbwnowagi, gtuchota, wady wymowy znacznie utrudniajace porozumienie,
choroby uktadu krazenia znacznie uposledzajgce wydolnos$¢ ustroju, choroby ukfadu
oddechowego znacznie uposledzajace sprawnos¢ ustroju, zaburzenia przemiany ma-
terii znacznie uposledzajace sprawnos¢ ustroju, choroby narzadu ruchu uposledzaja-
ce w znacznym stopniu sprawnos¢, przewlekte, szpecace choroby skéry z lokalizacjg
w miejscach odstonietych, choroby nerek znacznie uposledzajace wydolnos¢ ustroju.
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Ustawa Prawo o ustroju sgdéw powszechnych [Dz. U. z 2018 r., poz. 23 z p6zn. zm.]
przewiduje, ze poza innymi warunkami, na stanowisko sedziego sadu rejonowego moze
by¢ powotany ten, kto jest zdolny, ze wzgledu na stan zdrowia, do petnienia obowigz-
kéw sedziego, ustawa nie odwotuje sie jednak do stanu niepetnosprawnosci. Podobne
wymagdanie stawiane jest tawnikom. Sedzia moze by¢ przeniesiony w stan spoczynku na
skutek uniemozliwiajgcych mu sprawowanie jego urzedu choroby lub utraty sit. Tryb po-
stepowania oraz sposéb odwotania sie do sgdu okresla ustawa. Ustawa o pracownikach
sadow i prokuratury przewiduje, ze urzednikiem lub innym pracownikiem sadu moze
byc¢ osoba, ktérej stan zdrowia pozwala na zatrudnienie na okreslonym stanowisku. Brak
jest szczegdlnych przepiséw dotyczacych ustalania stanu zdrowia — stosuja sie przepisy
Kodeksu pracy majace powszechne zastosowanie.

Z pewnoscig kluczowe znaczenie w zakresie uregulowania praw 0séb niepetno- spraw-
nych w Polsce ma takze Karta Praw Oséb Niepetnosprawnych uchwalona w 1997 roku. Zgod-
nie z par. 1 pkt. 6 karty, osoby niepetnosprawne maja prawo do pracy na otwartym rynku
pracy zgodnie z kwalifikacjami, wyksztatceniem i mozliwosciami oraz do korzystania z do-
radztwa zawodowego i posrednictwa, a gdy niepetnosprawnos¢ i stan zdrowia tego wyma-
ga - prawo do pracy w warunkach dostosowanych do swoich potrzeb [M. P.z 1997 r. Nr 50,
poz. 475]. Poniewaz Karta Praw jest uchwatg, czyli dokumentem o charakterze deklaracji, do
jej realizacji wymagane sa akty prawne wykonawcze w randze ustawy. Szczegétowe regu-
lacje dotyczace pomocy osobom niepetnosprawnym w Polsce zawarte sg w ustawie o reha-
bilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych. Ustawa odnosi
sie do 0s6b, ktérych stan fizyczny, psychiczny lub umystowy trwale lub okresowo utrudnia,
ogranicza badz uniemozliwia wypetnianie rél spotecznych, a w szczegdlnosci zdolnosci do
wykonywania pracy zawodowej. Rehabilitacja zawodowa ma na celu utatwienie osobie nie-
petnosprawnej uzyskania i utrzymania odpowiedniego zatrudnienia i awansu zawodowe-
go przez umozliwienie jej korzystania z poradnictwa zawodowego, szkolenia zawodowego
i posrednictwa pracy. W szczegdlnosci osoby te majg prawo korzystac ze szkolen, jesli sa
zarejestrowane, jako bezrobotne i nie pozostajg w zatrudnieniu, ponadto mogg otrzymac
pozyczke na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej albo rolniczej. Z kolei osobie zatrudnio-
nej, ktéra w wyniku wypadku przy pracy lub choroby zawodowej utracita zdolnos¢ do pracy
na dotychczasowym stanowisku, pracodawca jest obowigzany wydzieli¢ lub zorganizowaé
odpowiednie stanowisko pracy z podstawowym zapleczem socjalnym.

Polski model rehabilitacji zawodowej i pracy oséb niepetnosprawnych zawarty
w ustawie o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetno-
sprawnych zaktada, ze osoba niepetnosprawna przechodzi kolejno przez cztery instytu-
cje od rehabilitacji zawodowej do zatrudnienia. Moze ona podja¢ prace w Warsztatach
Terapii Zajeciowej, Zaktadach Aktywnosci Zawodowej, Zaktadach Pracy Chronionej lub
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na otwartym rynku pracy [Giermanowska 2007, s. 67]. Nalezy takze zauwazy¢, ze w ostat-
nich latach popularna stafa sie tendencja do zatrudniania oséb niepetnosprawnych w ra-
mach instytucji ekonomii spotecznej [Kazmierczak 2007 ss. 93-126]. W ustawodawstwie
polskim funkcjonuje instytucja zatrudnienia socjalnego, kreujaca podstawy prawne dla
rozwoju przedsiebiorczosci spotecznej. Ustawa tworzy warunki dla powotywania dwéch
kategorii instytucji zatrudnienia socjalnego, ktére réznig sie przede wszystkim forma or-
ganizacyjna, procedurami powotywania oraz zrédtem finansowania - sg to Centra Inte-
gracji Spotecznej (CIS) oraz Kluby Integracji Spotecznej (KIS). Osoby uczestniczace w pra-
cach centrum moga podjac¢ réwniez dziatalno$¢ gospodarcza lub utworzy¢ spotdzielnie
socjalng na podstawie przepiséw ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 roku o spétdzielniach
socjalnych [Dz. U. z 2006 r. Nr 94, poz. 651 z pézn. zm.].

Rozwazajac kwestie prawnych uwarunkowan zatrudnienia 0séb niepetnosprawnych
w prawie polskim, wypada takze odnie$¢ sie do przepiséw ustawy z dnia 3 grudnia 2010
roku o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego trakto-
wania [Dz. U.z 2016 r., poz. 1219], ktérej przepisy weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2011
roku. Ustawa postuguje sie pojeciem nieréwnego traktowania oraz odwotuje sie do za-
sady réwnego traktowania, ktére w podobnym pojeciowo znaczeniu znajdujg odzwier-
ciedlenie w kodeksie pracy.

Zakonczenie

Polityka zatrudnienia os6b niepetnosprawnych pozostaje wazng kwestig regulacji pan-
stwa i organizacji miedzynarodowych. Jej podstawowe cele to promowanie zatrudnienia
0s0b niepetnosprawnych przede wszystkim na otwartym rynku pracy, a takze zapewnie-
nie réwnosci szans w dostepie i utrzymaniu zatrudnienia. Skierowanie gtéwnego stru-
mienia zatrudnienia oséb niepetnosprawnych na otwarty rynek pracy jest uznawane za
realizacje ich prawa do pracy Stanowisko to znajduje odzwierciedlenie w miedzynaro-
dowych i w krajowych przepisach dotyczacych zatrudniania oséb niepetnosprawnych.
Konsekwencjg tego jest nadanie nadrzednego znaczenia zasadzie réwnosci szans oraz
zakazowi dyskryminacji oséb niepetnosprawnych w stosunkach pracy.

Utrudniony dostep 0séb niepetnosprawnych do otwartego rynku pracy wymaga aby
przepisy kreowaty liczne rozwigzania, majace zacheca¢ pracodawcéw do zatrudniania
pracownikéw z dysfunkcjami. Przyktadem takich rozwiazan sg m.in. podmioty ekonomii
spotecznej oraz stosowanie elastycznych form zatrudnienia. W literaturze przedmiotu
podkresla sie, iz przepisy dotyczace zatrudnienia oséb niepetnosprawnych w Polsce wy-
magaja uproszczenia. Obok barier mentalnych, ktére sg zauwazalne zaréwno po stronie
pracodawcéw, jak i 0séb niepetnosprawnych to wiasnie one stanowig istotng przeszkode
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utrudniajaca dostep tych oséb do otwartego rynku pracy. Ponadto skomplikowane proce-
dury sprawiaja, iz wiekszos¢ pracodawcéw woli dokonywac wptat na PFRON niz zatrudnié¢
ustawowo okreslong liczbe oséb niepetnosprawnych.

Regulacje prawne sg waznymi instrumentami, ktére doprowadzi¢ maja do zmiany po-
staw i praktyk organizacyjnych w sferze pracy. Brak réwnych szans w dostepie do zatrudnie-
nia stanowi bowiem gtéwna przyczyng ubdstwa i wykluczenia oséb niepetnosprawnych,
a marginalizacja w sferze ekonomicznej faczy sie czesto z wykluczeniem z zycia polityczne-
go i spotecznego. Wdrazanie dobrych praktyk to szukanie nowych form wsparcia i nowe;j
jakosci dziatan. Na poziomie zaktadéw pracy do takich dziatarh mozna zaliczy¢ zarzadzanie
niepetnosprawnoscig w miejscu pracy, zarzadzanie kulturowg réznorodnoscia, wdrazanie
polityki zrbwnowazonego rozwoju i spotecznie odpowiedzialnego biznesu. Upowszech-
nienie tego rodzaju praktyk moze stanowic istotny czynnik zmiany spotecznej.
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Prawo pracownika do godziwego wynagrodzenia
za prace

The Employee’s Right to a Decent Remuneration for Work

Abstract: Care for human dignity is at the heart of all human rights and freedoms, which
should guarantee its conditions of the fullest possible development and activity in society.
This is due to the fact that humanism in labor law is more consistent than in other branches
of law. The amount of remuneration is undoubtedly one of the most important elements of
employment conditions. However, it should be noted that employee dignity should also be
taken into account in the context of other elements of the legal situation of the employee.
The lack of a legal definition of fair remuneration means that this concept is interpreted dif-
ferently. In the article, the author, based on the analysis of selected legal acts, will attempt to
define this concept.

Key words: employee, dignity, work, remuneration
Wprowadzenie

Prawo do pracy w szerokim znaczeniu obejmuje nie tylko mozliwo$¢ podejmowania za-
trudnienia lub innej aktywnosci zarobkowej, ale odnosi sie réwniez do aspektu ekono-
micznego, czyli wynagrodzenia na odpowiednim poziomie. Celem artykutu jest omoéwie-
nie niektérych problemoéw zwiagzanych z tak obranym tematem tzn. prawem pracownika
do godnego wynagrodzenia za prace. Za 0$ rozwazan postuza przepisy zawarte w aktach
prawa miedzynarodowego oraz w Kodeksie pracy [Dz. U.z 2018 r., poz. 108 z pdzn. zm.],
na podstawie ktérych dokonana zostanie préba zdefiniowania tego pojecia.

Dokonujac analizy prawa do godziwego wynagrodzenia nalezy mie¢ na wzgledzie
szerszy kontekst tego zagadnienia, dzieki ktéremu pracownik moze realizowa¢ swoje
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prawa do partycypacji spotecznej, ochrony zdrowia i zycia, wolnosci od niedostatku,
ochrony rodziny, czy utrzymania siebie samego.

Odpfatnos¢ jest jedng z podstawowych cech charakteryzujacych stosunek pracy.
Zgodnie z art. 22 § 1 k.p., pracodawca jest zobowigzany do zatrudniania pracownika za
wynagrodzeniem. Wynagrodzenie za prace jest z reguty podstawowym i jedynym Zzréd-
fem utrzymania pracownika i jego rodziny. Realizacji jego funkgji alimentarnej stuza od-
powiednie uregulowania prawne, a zwtaszcza przepisy o minimalnym wynagrodzeniu
oraz o ochronie wynagrodzenia. Ta funkcja wynagrodzenia za prace przejawia sie takze
w tym, Ze przystuguje ono pracownikowi w okreslonych przypadkach réwniez za czas nie-
wykonywania pracy. Te tzw. wyptaty gwarancyjne majg przede wszystkim nie umniejszac
dochodéw pracownika, jezeli z przyczyn przez siebie niezawinionych nie mégt on wyko-
nywac pracy przez okreslony czas. Z powyzszego wynika, ze z jednej strony wystepuje
zaleznos¢ wykonanej pracy przez pracownika i zaptata za nig, co nawigzuje do koncepdji
ptacy. Z drugiej jednak strony wystepuja przewidziane w przepisach prawa wyptaty, ktére
nie odwzajemnia wykonanej pracy, a s3 wynikiem solidarnosci spoteczne;j.

Pojecie wynagrodzenia za prace

Odrebnego rozwazenia wymaga kwestia zdefiniowania terminu wynagrodzenia za pra-
ce. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze mozna je rozpatrzy¢ na dwéch ptaszczyznach:
poprzez definicje [Kotarbirski 1990, ss. 51 i nast.], a takze poprzez wskazanie cech charak-
terystycznych odnoszacych sie do tego pojecia. W literaturze przedmiotu brak bowiem
jednolitego stanowiska odnoszacego sie do sposobu ujecia terminu wynagrodzenia za
prace. Niektérzy autorzy definiujg wynagrodzenie za prace poprzez kryterium przedmio-
tu [Swiecicki 1963, s. 27] inni buduja definicje nominalng [Szubert 1976, s. 240; Florek,
Zielinski 2007, s. 184; Liszcz 2014, s. 282.],, czy odnosz3 sie do zespotu cech skfadajacych
sie na to pojecie [Sewerynski 1981, ss. 82 i nast.]. Z drugiej strony przedmiotowy ter-
min mozemy definiowad poprzez wskazanie cech omawianego pojecia. Jak podniesiono
powyzej przepisy Kodeksu nie zwieraja legalnej definicji wynagrodzenia za prace, ale
w wielu miejscach odnosza sie do omawianego pojecia, ukazujac jego cechy charakte-
rystyczne [Liskowski 2016, s. 36]. Kodeks wskazuje na takie cechy wynagrodzenia za pra-
ce, jak: wzajemnos¢, periodycznosc czy obowigzkowosé. Kodeks ksztattuje jednoczesnie
zasady odnoszace sie do wynagrodzenia za prace: godziwosci, prawa do jednakowego
wynagrodzenia, zwigzane z ustalaniem i ksztattowaniem wynagrodzenia, czy wreszcie
wskazujac na ochrone wynagrodzenia za prace [Wratny 2013, s. 7].

Wynagrodzenie za prace jest bardzo istotnym elementem stosunku pracy. Kodeks pra-
cy expressis verbis stanowi o odptatnym charakterze stosunku pracy, co wyréznia stosunki



Prawo pracownika do godziwego wynagrodzenia za prace

pracy od stosunkéw cywilnoprawnych [Dz. U.z 2017 r., poz. 459 z pézn. zm.]. Powyzsze de-
terminuje obowigzki po stronie pracodawcy do terminowego i prawidtowego wyptacania
pracownikowi wynagrodzenia. Uprawnienie pracownika do otrzymania wynagrodzenia
za prace wynika z nawigzanego stosunku pracy. Stosunek pracy jest zatem warunkiem sine
qua non do nabycia roszczen w przedmiocie wyptaty wynagrodzenia za prace.

Wynagrodzenie za prace ma w szczegdlnosci odpowiadac rodzajowi wykonywanej pra-
cy i kwalifikacjom wymaganym od pracownika oraz uwzgledniac ilos¢ i jakos¢ Swiadczonej
pracy. Zwazy¢ nalezy, ze przedmiotowa regulacja nie zawiera enumeratywnego wyliczenia,
okresla jedynie przyktadowe przestanki do ustalenia wysokosci wynagrodzenia, co daje pra-
codawcy do stosowania takze innych kryteriéw przy ustalaniu wysokosci wynagrodzenia za
prace, majac na wzgledzie jednak, co najmniej by nie miaty one charakteru dyskryminacyj-
nego oraz byty niemniejsze niz minimalne wynagrodzenie za prace [Dz. U.z 2017 r.,, poz. 847].

Wynagrodzenie za prace jest Swiadczeniem przystugujagcym pracownikowi za prace
prawidtowo wykonang, zgodnie z wytycznymi pracodawcy. Jest to Swiadczenie wzajemne
w stosunku do pracy wykonanej przez pracownika. Wyptat wynagrodzenia nalezy doko-
nywac co najmniej raz w miesigcu, w statym i ustalonym terminie. Wynagrodzenie za pra-
ce jest zatem $wiadczeniem okresowym, powtarzajacym sie, wyptacanym przynajmniej
raz w miesigcu. Obowiazek terminowego i prawidtowego wyptacania wynagrodzenia za
prace jest jednym z podstawowych obowigzkéw pracodawcy. Na ceche obowigzkowosci
wynagrodzenia za prace zwrdcit uwage Sad Najwyzszy, wskazujac, ze pracodawca, ktory
nie wyptaca pracownikowi w terminie cato$ci wynagrodzenia, ciezko narusza swéj podsta-
wowy obowigzek z winy umysinej, chocby z przyczyn niezawinionych nie uzyskat srodkéw
finansowych na wynagrodzenia. Obowiagzkiem pracodawcy jest bowiem terminowe wy-
ptacanie wynagrodzen, a nie uzyskiwanie na nie srodkéw [Wyrok SN 2000]. Pracodawca
nie moze by¢ zwolniony z obowigzku wyptacenia wynagrodzenia za prace z tego powodu,
ze stanowi to dla niego nadmierne obcigzenie finansowe [Wyrok SN 2006a].

Wynagrodzenie za prace musi mie¢ postac pieniezng, a czesciowej wyptaty wy-
nagrodzenia mozna dokona¢ w innej formie niz forma pieniezna, jesli takg mozliwos¢
przewidujg ustawowe przepisy prawa pracy lub ukfad zbiorowy pracy. [Zotyriski 2016,
s. 236]. Wynagrodzenie za prace jest zatem swiadczeniem majacym wartos¢ majatkowa,
wyrazang przede wszystkim w pienigdzu, wyptacana pracownikowi poprzez wydanie
ustalonej w treSci umowy o prace sumy. [Pigtkowski 2013, s. 169].

Jednoczesnie biorac pod uwage dotychczasowe orzecznictwo w kwestii zdefiniowa-
nia terminu wynagrodzenia za prace podobnie jak w literaturze przedmiotu tak i w judy-
katurze daje sie zauwazy¢ dychotomie tego pojecia. Pierwsza ptaszczyzna interpretacyjna
wynagrodzenia za prace odnosi¢ sie bedzie do ,$wiadczenia koniecznego o charakterze
przysparzajaco-majatkowym, ktére pracodawca jest obowigzany wyptaca¢ okresowo
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pracownikami w zamian za wykonang przez niego prace, ktéra swiadczona jest w opar-
Ciu o wigzacy pracownika i pracodawce stosunek pracy” [Uchwata SN 1986]. Druga z kolei
dotyczy wynagrodzenia jako ,$wiadczenia z zatozenia przeznaczonego na zaspokajanie
biezacych potrzeb wtasnych pracownika i jego rodziny” [Wyrok SN 1997]. Zatem stosu-
nek pracy ma zawsze charakter odptatny i nie mozna zatrudnic¢ pracownika bez okreslenia
w umowie o prace warunkdéw ptacowych. Ustawodawca ograniczajac swobode dyspono-
wania prawem do wynagrodzenia za prace nie tylko okreslit limity potragcen z wynagro-
dzenia, ale réwniez samemu pracownikowi zakazat zrzeczenia sie prawa do wynagrodze-

nia czy przenoszenia tego prawa na inng osobe.
Prawo do godziwego wynagrodzenia

W Kodeksie pracy nie wystepuje definicja legalna pojecia ,godziwosci wynagrodzenia”
Chcac ustali¢ znaczenie tegoz pojecia nalezy odwofac sie do aktéw miedzynarodowych.
Artykut 22 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka ONZ [Zubik 2008, s. 11 i nast.] stano-
wi, ze kazda osoba jako cztonek spoteczeristwa ma prawo do zabezpieczenia spotecz-
nego, jak réwniez jest uprawniona do urzeczywistnienia, dzieki wysitkowi krajowemu
i wspotpracy miedzynarodowej, jej praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych, nie-
zbednych dla jej godnosci oraz swobodnego rozwoju jej osobowosci. Z kolei na gruncie
art. 23 Deklaracji kazdy ma m.in. prawo do pracy, do swobodnego wyboru zatrudnienia,
do stusznych i dogodnych warunkéw pracy, jak réwniez do ochrony przed bezrobociem.
Kazdy, kto pracuje, ma prawo do stusznego i zadowalajacego wynagrodzenia, zapew-
niajagcego jemu samemu i jego rodzinie byt odpowiadajacy ludzkiej godnosci i uzupet-
nianego, w razie koniecznosci, innymi srodkami ochrony socjalnej. Praca jest wiec po-
wigzana nie z wynagrodzeniem jakimkolwiek, ale z wynagrodzeniem godnosciowym,
wyznaczonym przez minimalne standardy Godnos¢ zostata réwniez wskazana w pream-
bule Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ
[Dz. U.z 1977 r. Nr 38, poz. 169], a jej art. 7 przewiduje, Zze sygnatariusze uznajg prawo
kazdej osoby do korzystania ze stusznych i korzystnych warunkéw pracy, obejmujacych
m.in. godne warunki zycia dla nich samych i ich rodzin, ktére obejmuje prawo kazdego
cztowieka do uzyskania mozliwosci utrzymania sie poprzez prace swobodnie wybrang
lub przyjeta. Z kolei Miedzynarodowa Organizacja Pracy ktadzie nacisk na wprowadzanie
ideatow sprawiedliwosci spotecznej, ktéra stanowi jeden z fundamentéw powszechne-
go i trwatego pokoju. Odniesienia takie zostaty zamieszczone w preambule Konstytucji
MOP oraz dotaczonej do niej Deklaracji Filadelfijskiej [Dz. U. z 1948 r. Nr 43, poz. 38].
Europejska Karta Spoteczna [Dz. U. z 1999 r. Nr 8, poz. 67] stanowi z kolei, ze kazdy
bedzie miat mozliwos¢ zarabiania na zycie poprzez prace swobodnie wybrang a wszyscy
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pracownicy maja prawo do sprawiedliwego wynagrodzenia, wystarczajacego dla zapew-
nienia im, jak i ich rodzinom, godziwego poziomu zycia. W mysl art. 4 Europejskiej Karty
Spotecznej (EKS) zasada godziwego wynagrodzenia streszcza sie m.in. w tym, ze pracownik
powinien mie¢ zapewnione: a) godziwy poziom zycia z rodzing, b) zwiekszone wynagro-
dzenie za godziny nadliczbowe, ) jednakowe wynagrodzenie za prace jednakowej wartosci
d) zezwolenie na dokonywanie potracen z wynagrodzenia za prace w warunkach przewi-
dzianych normami ustawowymi lub postanowieniami uktadowymi oraz e) rozsadny okres
wypowiedzenia przy rozwigzaniu stosunku pracy. Polska ratyfikowata EKS, ale nie usankcjo-
nowata zapisu dotyczacego tego, iz zasada godziwego wynagrodzenia powinna zapewniac
pracownikowi godziwy poziom zycia z rodzing. Warto nadmienic, ze EKS za godziwe, uznaje
wynagrodzenie stanowigce ok. 68% przecietnego wynagrodzenia w danym kraju. [Musia-
towicz 2014, s. 85]. Realizacja prawa do godziwego wynagrodzenia zalezy od sytuacji go-
spodarczej i spotecznej kraju. Przy okreslaniu jego wysokos$ci mozna wzig¢ po uwage: okres
zatrudnienia, efektywnos¢ pracownika, czy posiadane przez niego kompetencje.
Interpretacja Europejskiej Karty Spotecznej prowadzi do wniosku, ze okreslenie ,pta-
ca godziwa” jest w zasadzie synonimem ptacy minimalnej, o ile tylko ptaca taka spetnia
kryteria, o ktérych mowa w Karcie. Totez instytucje prawng wynagrodzenia minimalnego
za prace ustalanego w wielu krajach przez parnstwo badz na drodze porozumien orga-
nizacji partneréw spotecznych, nalezy traktowac jako realizacje postulatu wigzania ptac
w nizszych grupach dochodowych z potrzebami pracownika i jego rodziny. Zauwazyc¢
nalezy, ze w wykfadni organéw kontrolnych EKS wysokos$¢ wynagrodzenia godziwego ro-
zumianego jako wynagrodzenie minimalne odnoszone jest do wysokosci wynagrodzenia
przecietnego w danym kraju, stanowi zatem okreslony udziat w tej wielkosci makroeko-
nomicznej. Oznacza to, ze instytucja ptacy minimalnej powinna zapewnia¢ takze mniej
zarabiajgcym cztonkom spoteczenstwa uczestnictwo w ogdlnym wzroscie wynagrodzen.
Ponadto art. 5 Wspdlnotowej Karty Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikéw
[Swiatkowski, Wierzbirska 2011, ss. 46 i nast.] przyjety w ramach Wspoélnot Europejskich
wskazuje, ze praca musi by¢ odpowiednio wynagradzana. W tym celu zgodnie z zasadami
stosowanymi w kazdym kraju powinna zosta¢ zapewniona pracownikom godziwa pfaca,
to znaczy ptaca wystarczajaca dla umozliwienia im zycia na przyzwoitym poziomie.
Biorac pod uwage rozwigzania przyjete na arenie miedzynarodowej, polski ustrojo-
dawca wprowadzit prawo do minimalnego wynagrodzenia w art. 65 ust. 4 Konstytugji,
ktdry stanowi, ze minimalng wysokos¢ wynagrodzenia za prace lub sposéb ustalania tej
wysokosci okresla ustawa. Co prawda nie zostaty wskazane jakiekolwiek kryteria, ktére
powinny decydowac o poziomie ptacy minimalnej, ale zakre$lona zostata gwarancja re-
gut. Realizacja tego prawa znajduje odzwierciedlenie w art. 13 k.p., ktéry stanowi, ze pra-
cownik ma prawo do godziwego wynagrodzenia za prace. Warunki realizacji tego prawa
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okreslaja przepisy prawa pracy oraz polityka w dziedzinie ptac, w szczegdélnosci poprzez
ustalanie minimalnego wynagrodzenia za prace. Zgodnie z art. 13 k.p. in fine, za godziwe
uznaje sie wynagrodzenie minimalne. Brak definicji legalnej godziwego wynagrodzenia
powoduje, ze pojecie to jest réznie interpretowane. W kwestii tej wypowiadaty sie row-
niez sady. Swoistego rodzaju definicja tegoz pojecia zostata sformutowana w wyroku
Sadu Najwyzszego z 25 sierpnia 2010 r. [Wyrok SN, 2010b] ,Zgodnie z art. 13 k.p., pracow-
nik ma prawo do godziwego wynagrodzenia za prace. Godziwe wynagrodzenie za prace
to wynagrodzenie odpowiednie, wtasciwe, stuszne, rzetelne, uczciwe”. W ocenie autora
godziwe wynagrodzenie powinno zapewnia¢ pracownikowi i jego rodzinie srodki, kté-
re zaspokoja jego potrzeby socjalne oraz pozwolg mu dysponowac cho¢ mata rezerwa
srodkéw, ktoére przeznaczy na potrzeby, niekoniecznie zwigzane z utrzymaniem.

Wynagrodzenie godziwe, a potrgcenia

Ustawowe ograniczenia potracenia z wynagrodzenia wynikaja z funkgji alimentarnej sa-
mego wynagrodzenia. Funkcja alimentarna wynagrodzenia za prace wiagze sie z tym, ze
jest ono przeznaczane na podstawowe potrzeby pracownika i jego rodziny. Totez z tg
funkcja faczy sie swego rodzaju wymaganie wobec ustawodawcy, aby ptaca pracownika
za wykonana prace byta okreslana na poziomie wystarczajacym na zaspokojenie podsta-
wowych potrzeb catej jego rodziny. Zatem ustawowe ograniczenia potracenia z wyna-
grodzenia ma za zadanie poszanowania minimum egzystencji dtuznika, ktére uchroni go
przed pozbawieniem podstawowych débr i praw majatkowych.

Zgodnie z art. 87 § 1 k.p. zwynagrodzenia pracownika po odliczeniu sktadek na ubez-
pieczenia spoteczne oraz zaliczki na podatek dochodowy, potraceniu podlegaja nastepu-
jace naleznosci: sumy egzekwowane na mocy tytutdw wykonawczych na zaspokojenie
Swiadczen alimentacyjnych, sumy egzekwowane na mocy tytutéw wykonawczych na po-
krycie innych naleznosci niz $wiadczenia alimentacyjne, zaliczki udzielone pracownikowi
oraz kary pieniezne przewidziane w art. 108 k.p. Potragcenn dokonuje sie w wymienionej
kolejnosci, w szczegolnosci gdy nastepuje zbieg kilku réznych potracen. Ustawodawca
wprowadza swego rodzaju hierarchie, by wskaza¢ uprzywilejowanie jednych potracen
przed drugimi, w szczegdlnosci, gdy nastepuje niemoznos¢ realizacji ich wszystkich.

Kazde z wymienionych powyzej potragcenn moze dotyczy¢ tylko pewnej czesci wy-
nagrodzenia. Z racji tak obranego tematu nalezy wskaza¢, ze taczna kwota potracen
z tytutu sum egzekwowanych na zaspokojenie swiadczen innych niz alimentacyjne nie
moze przekroczy¢ potowy wynagrodzenia, natomiast jezeli egzekucja jest prowadzona
na mocy tytutéw wykonawczych na zaspokojenie $wiadczen alimentacyjnych, ograni-
czenie to zostato ustalone na trzy pigte wynagrodzenia.
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Nalezy podnies¢, ze swiadczenia alimentacyjne to nie tylko swiadczenia wynikajace
z obowiazku zaspokojenia potrzeb rodziny, ale takze renty cywilne petniace funkgcje ali-
mentacyjne, okreslone w art. 444 § 2 oraz art. 903 k.c. Jeszcze jedna regulacja kodeksowa
potwierdza uprzywilejowanie naleznosci na pokrycie $wiadczen alimentacyjnych. Miano-
wicie art. 87 § 5 k.p. statuuje, ze nagroda z zaktadowego funduszu nagréd, dodatkowe
wynagrodzenie roczne oraz naleznosci przystugujace pracownikom z tytutu udziatu w zy-
sku lub w nadwyzce bilansowej podlegaja egzekucji na zaspokojenie swiadczen alimen-
tacyjnych do petnej wysokosci. Potracenia te dokonane beda w petnej wysokosci tylko
w przypadku, gdy zajecie wynagrodzenia dotyczy¢ bedzie zalegtych alimentéw, gdyz
w przypadku alimentéw biezacych, kwotowych, ich wysokos$¢ zazwyczaj pokrywana jest
zramach granicy trzech piatych potracenia z miesiecznego wynagrodzenia pracownika.

Do grupy naleznosci innych niz alimentacyjne zaliczane s najczesciej dtugi, ktére
wynikaja z tytutu niesptacanych przez pracownikéw pozyczek, kredytéw lub nalezno-
$ci publiczno-prawnych. Dtugi te sa egzekwowane na mocy tytutéw wykonawczych
w drodze egzekucji sadowej albo administracyjnej. Tryb prowadzenia tych egzekucji
jest podobny, a obowiazki pracodawcy w zakresie dokonywania potracen na podsta-
wie tytutéw wykonawczych — sagdowych i administracyjnych — s3 w obu przypadkach
takie same [Maciejewski 2017b, s. 155]. Ponadto nalezy pamieta¢, ze przy potracaniu
sum egzekwowanych na pokrycie naleznosci innych niz alimenty, zgodnie z przepisami
kodeksu pracy, wolna od potracen jest kwota wynagrodzenia za prace w wysokosci mi-
nimalnego wynagrodzenia za prace, po odliczeniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne
oraz zaliczki na podatek dochodowy od oséb fizycznych. Przy egzekwowaniu naleznosci
alimentacyjnych to ograniczenie nie dziata.

Warto w tym miejscu powrdéci¢ do rozwazan w przedmiocie definicji terminu wynagro-
dzenia za prace, poniewaz w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego zarysowata sie tendencja do
rozszerzajacego [Wyrok SN 2006c] traktowania wynagrodzenia podlegajacego ochronie
z mocy wskazanych przepiséw kodeksu pracy (zakaz zrzeczenia sie wynagrodzenia, zakres
dopuszczalnych potracen itp.). Przyjeto teze, zgodnie z ktdra ochronie ,0précz wynagrodze-
nia za prace w $cistym znaczeniu, podlegaja naleznosci przystugujace pracownikowi na pod-
stawie przepiséw prawa pracy w rozumieniu art. 9 § 1 k.p. i spetniajace podobne funkgje, jak
wynagrodzenie za prace”’[Wyrok SN 2006b]. Nie chodzi wiec tyle o rozszerzenie samego po-
jecia wynagrodzenia, ile raczej o traktowanie niektérych swiadczen tak jak wynagrodzenia
za prace (przyktadowo: ekwiwalent za niewykorzystany urlop, odprawa rentowa lub eme-
rytalna, odprawy z ustawy o zwolnieniach grupowych, nagroda jubileuszowa). P6zniejsze
orzecznictwo Sadu Najwyzszego sprawia wrazenie bardziej restrykcyjnego traktowania wy-
nagrodzenia jako przedmiotu ochrony [Wyrok SN 2009], w zwigzku z czym trudno sprecy-
zowad, jakie w rzeczywistosci kryteria przesadzajg o podobienstwie funkgji spetnianej przez
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niektére naleznosci na rzecz pracownika do wynagrodzenia za prace, pozwalajace na obje-
cie ich ochrona. Doniosta konsekwencjg uznania niektérych wyptat dokonywanych przez
pracodawce na rzecz pracownika za majgce charakter wynagrodzeniowy na uzytek ochro-
ny jest bezwzgledny zakaz zrzeczenia sie w catosci lub czesci tych swiadczen na podstawie
ugody z pracodawca [Wyrok SN 2006b]. Ochrona wynagrodzenia za prace dotyczy nie tylko
wynagrodzenia zasadniczego, ale takze innych jego sktadnikéw, m.in. dodatku stazowego
[Wyrok SN 1977] oraz ekwiwalent pieniezny nalezny pracownikowi za niewykorzystany ur-
lop wypoczynkowy podlega ochronie w takim samym zakresie, jak wynagrodzenie za pra-
ce [Wyrok SN 1980]. Réwniez odprawa emerytalna (rentowa) i nagroda jubileuszowa, nie sg
wytaczone spod dziatania przepiséw o ochronie wynagrodzenia [Wyrok SA Gdansk 1994],
odszkodowanie z tytutu rozwigzania umowy o prace z naruszeniem prawa podlega ochro-
nie z art. 87 k.p. [Wyrok SN 2005].

Solidarnosciowe aspekty godnego wynagrodzenia

Analizujac prawo pracownika do godnego wynagrodzenia za prace, nalezy zaznaczy¢,
ze dotyczy¢ ma ono nie tylko momentu, w ktérym pracownik podejmuje aktywnos¢
zawodowa, ale réwniez czasu, w ktérym nie moze $wiadczy¢ pracy. W tym kontekscie
potracane s3 z przystugujacego wynagrodzenia zaliczki na poczet ewentualnych wyptat
w razie niezdolnosci pracownika do pracy. Taka konstrukcja oparta na repartycji $wiad-
czenh przebiera charakteru solidarnosciowego [Maciejewski 2016, s. 79]. Dlatego nalezy
spojrze¢ na relacje pomiedzy prawem pracy, a prawem zabezpieczenia spotecznego.
Powyzsze dyscypliny znajduja sie bowiem w bardzo silnym zwigzku aksjologicznym.
Obie stuzg bowiem ochronie przed wykluczeniem spotecznym, czyli do poszanowania
godnosci cztowieka poprzez zagwarantowanie pewnego minimum materialnego, za-
pewniajgcego jednostce mozliwos¢ samodzielnego funkcjonowania w spoteczenstwie
oraz stworzenie kazdemu cztowiekowi szans na petny rozwoj osobowosci w otaczajagcym
go srodowisku kulturowym i cywilizacyjnym [Maciejewski 201743, s. 41]. Zaréwno prawo
pracy jak i prawo zabezpieczenia spotecznego oparte sa o model solidarnosci spoteczne;j.
Réznica polega tylko na tym, ze relacje solidarnosciowe w ubezpieczeniach spotecznych
maja szersza baze uczestnikéw. Obcigzenia solidarnosciowe obcigzajg bowiem nie tylko
pracodawcow w zakresie sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ale takze osoby pracujace
w stosunku do juz niepracujacych. Z powyzszego wynika, ze czes$¢ sktadek zatrudnio-
nych pracownikéw przekazywana jest na rzecz $wiadczen dla niepracujacych, bez gwa-
rancji, ze pracownik ptacacy sktadke otrzyma proporcjonalne $wiadczenie ,wzajemne”
w przysztosci. Powyzsze dotyczy zreszta ubezpieczen zdrowotnych, w ktérych pracownik
moze nigdy nie otrzymac Swiadczen. Z drugiej strony szersza jest baza beneficjentéw,
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albowiem wykracza poza grupe oséb zatrudnionych w ramach stosunku pracy, a moze
dotyczy¢ np. cztonkéw rodziny pracownika.

Zwigzek pomiedzy prawem pracy, a zabezpieczeniem spotecznym, a w szczegdlnosci
ubezpieczeniem spotecznym jest tym silniejszy, ze panstwo rzadko realizuje swoje obo-
wiazki w zakresie praw socjalnych obywateli bezposrednio przez system podatkowy, ale
najczesciej przez system ubezpieczeniowy, czy tez solidarnosciowy. Pomiedzy prawem
pracy, a ubezpieczeniem spotecznym zachodzi, wiec taka relacja, ze im wiecej zabezpie-
czenia daje system solidarnosci ubezpieczeniowej, tym mniej obowigzkéw solidarnoscio-
wych cigzy na pracodawcy. Oczywistym przyktadem jest kwestia wynagrodzenia i zasit-
kéw chorobowych, ochrona zatrudnienia w wieku przedemerytalnym, zakres ochrony
przychodéw pracownikéw zwigzanych z rodzicielstwem, itp. Tak silna relacja pomiedzy
prawem pracy, a ubezpieczeniami spotecznymi ma przede wszystkim stuzy¢ dla zapew-
nienia godnych $rodkéw do zycia kazdemu pracownikowi w wymiarze intertemporalnym.

Zakonczenie

Jak zostato powyzej przedstawione zasada poszanowania przyrodzonej godnosci czto-
wieka, w ramach systemu miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, przybiera postac
zasady — postulatu, ktéry wyznacza okreslony cel aksjologiczny dla catego miedzynaro-
dowego systemu ochrony praw cztowieka. Godnos¢ cztowieka stata sie fundamentem
takich uniwersalnych praw cztowieka, jak prawo do pracy, prawo do godziwego wyna-
grodzenia, czy prawo do zabezpieczenia socjalnego.

Brak definicji legalnej terminu wynagrodzenia oraz godziwego wynagrodzenia po-
woduje, Ze pojecie to jest roznie interpretowane. W kwestii tej wypowiadaty sie réwniez
sady. Swoistego rodzaju definicja tegoz pojecia zostata sformutowana w wyroku Sadu
Najwyzszego Il PK50/10 z 25 sierpnia 2010 r.: ,Zgodnie z art. 13 k.p., pracownik ma prawo
do godziwego wynagrodzenia za prace. Godziwe wynagrodzenie za prace to wynagro-
dzenie odpowiednie, wtasciwe, stuszne, rzetelne, uczciwe” [Wyrok SN 2010b].

Takie wskazanie na cechy charakterystyczne godziwego wynagrodzenia ma od-
zwierciedli¢ jego charakter i utatwic ustalenie jego wysokosci odpowiednio dla kazdego
rodzaju wykonanej pracy. Nie mozna ustali¢ minimalnego ani maksymalnego poziomu
takiego wynagrodzenia. Implikuje to, ze pojecia godziwosci wynagrodzenia nie nalezy
traktowac na réwni z wynagrodzeniem minimalnym. Funkcja wynagrodzenia minimal-
nego jest zapewnienie srodkéw na utrzymanie pracownika i jego rodziny. Jesli $rodki
te wystarczaja tylko i wytacznie na uregulowanie opfat, jakie kazdy cztowiek ponosi
w zwigzku ze swojg egzystencja, zakup niezbednych do zycia produktéw, to nie moz-
na takiego wynagrodzenia nazwac ,godziwym” [Musiatowicz 2014, s. 86]. Zatem przez
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godziwe wynagrodzenie nalezy rozumie¢ ptace zapewniajaca pracownikowi godne wa-
runki zycia, odpowiadajace poziomowi wyksztalcenia pracownika oraz zakresowi odpo-
wiedzialnosci zwigzanej z wykonywaniem okreslonego zawodu.

Reasumujgc powyzsze rozwazania nalezy podnies$¢, ze godziwe wynagrodzenie
powinno zapewnia¢ pracownikowi srodki, ktére zaspokoja jego potrzeby socjalne oraz
pozwola mu dysponowac cho¢ matg rezerwa srodkéw, ktére przeznaczy na potrzeby,
niekoniecznie zwigzane z utrzymaniem, co oznacza, ze nie nalezy na réwni traktowac
pojecia wynagrodzenia minimalnego oraz godziwego wynagrodzenia za prace.
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Ingerencyjnosé i gwarancyjnosé norm prawa karnego

The Relation Between an Interference and a Guarantee
Principles in the Application of Penal Law

Abstract: The subject of the discussion presented in the article is the relation between an
interference and a guarantee principles in the application of penal law. The author analyzes
the question by two case studies. The first one concerns the detention ward justified by the
presumption of severe punishment, the other one the confiscation of proceeds from crime.
The article presents the influence of a penal law interpretation on its application in practice
and shows the meaning of interference and guarantee principles in this proceeding. The
author indicates that interest of justice requires the protection of fundamental laws such as
ownership and freedom and that the law enforcement by applying the law is always obli-
ged to protect both- the society as a whole as well as individual interest.

Key words: Interference, guarantee, norm, penal law, detention ward

Wprowadzenie

Patrzac na jednostke jako na podmiot zainteresowania norm prawa karnego (prawa kar-
nego rozumianego szeroko jako prawo karne materialne i procesowe), nie mozna unik-
na¢ wrazenia, ze dziatanie norm prawa karnego materialnego i procesowego w praktyce
- wzgledem praw i wolnosci cztowieka, osobistych, podstawowych i waznych, takich jak
wolnos¢ osobista, wiasnos¢, nietykalnos¢ mieszkania, prywatnos¢ — to prawem dopusz-
czalna ingerencja organdéw panstwa w sfere konstytucyjnie chroniona. Normy prawa kar-
nego materialnego w potgczeniu znormami prawa karnego procesowego stanowia zespo-
lony mechanizm prawnie dozwolonej ingerencji paristwa w prawa i wolnosci obywatelskie
w imie,czegos$” wiecej, co okresla sie czesto mianem ,dobra wymiaru sprawiedliwosci”. Dla
prawa karnego podstawowe znaczenie ma doktrynalny podziat norm na sankcjonowane
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— wyznaczajgce wzorzec pozadanego przez ustawodawce zachowania i sankcjonujace —
stanowigc dyrektywe adresowang do organéw panstwa zezwalajacg organom na wymie-
rzenie stosownej kary lub srodka karnego za ztamanie zakazu badz brak realizacji nakazu
ptynacego z normy sankcjonowanej [Giezek 2010, ss. 60-61]. Powigzanie funkcjonalne
tych dwéch rodzajéw norm sprawia, ze panstwo ma prawo przymuszac adresatéw norm —
wkraczajac tym w sfere prawnie chronionych wartosci i wolnosci osobistych — okreslonymi
srodkami, do realizacji normy sankcjonowanej [Wronkowska 2007, s. 18].

Prébujac definiowac ingerencyjnos¢ prawa karnego, warto odnies¢ sie do Millow-
skiej zasady krzywdy, zgodnie z ktéra ,jedynym celem usprawiedliwiajgcym ogranicze-
nie przez ludzkos¢, indywidualnie lub zbiorowo, swobody dziatania jest samoobrona, ze
jedynym celem, dla osiaggniecia ktérego ma sie prawo sprawowac wtadze nad cztonkiem
cywilizowanej spotecznosci wbrew jego woli, jest zapobiezenie krzywdzie innych. Jego
wiasne dobro, fizyczne i moralne, nie jest wystarczajacym usprawiedliwieniem (...). Sg
to powazne powody, by go napomina¢, przemawiaé¢ mu do rozumu lub prosi¢, lecz nie
by go zmuszac lub kara¢ w razie, gdyby nas nie stuchat. Aby to ostatnie byto usprawied-
liwione, postepowanie, od ktérego chcemy go odwies¢, musi zmierza¢ do wyrzadzenia
krzywdy komu$ innemu. Kazdy jest odpowiedzialny przed spoteczenstwem jedynie za
te cze$¢ swego postepowania, ktéra dotyczy innych” [Mill 2005, ss. 97-98, 102-103].

Analogicznie warto spojrze¢ na znamie ingerencyjnosci norm prawa karnego, kté-
re w przypadku zaktualizowania sie przestanek instytucji przymusowego zatrzymania,
tymczasowego aresztowania, przeszukania czy przepadku korzysci z przestepstwa,
ogranicza obywatelskie prawa i wolnosci, tylko i az dlatego, poniewaz ich naduzycie ze
strony jednostki, zagrozito, zagraza albo zagrozi¢ moze innemu cztonkowi demokra-
tycznego panstwa prawnego. Zatem ingerencyjnosc prawa karnego w prawa i wolnosci
osobiste, cho¢ dotkliwa, jest usprawiedliwiona przez cel wyzszy, jakim w panstwie praw-
nym jest dobro innych, poprzez zapobieganie wyrzadzania im krzywd.

Dla zbalansowania skutkéw dotkliwej ingerencyjnosci norm prawa karnego, be-
dacej przejawem ochrony praw spoteczenstwa w mysl wspomnianej zasady krzyw-
dy, prawo karne przejawia réwniez wyraznie ceche gwarancyjnosci w postaci sze-
regu gwarancji procesowych takich jak: zasada domniemania niewinnosci, zasada
interpretacji niedajacych sie usuna¢ watpliwosci na korzys¢ oskarzonego, zasada
nullum crimen sine lege, czy tez zasady interpretacji norm prawa karnego, w szczegol-
nosci w postaci zakazu wyktadni rozszerzajacej norm prawa karnego. Sad Najwyz-
szy stwierdzit, ze ,Przepis prawa materialnego okreslajacy znamiona przestepstwa,
ktérego wyczerpanie pociaga za soba odpowiedzialnos¢ karng, nie moze podlega¢
interpretacji rozszerzajacej, gdyz prowadzitoby to do pozaprawnego poszerzenia
odpowiedzialnosci karnej na zakres ustawa nieprzewidziany, a wiec poza granice
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wyznaczone zasadg nullum crimen sine lege” [postanowienie SN z dnia 16.01.1997 r.;
wyrok SN z 4.04.2000 r.; wyrok SN z 11.07.2012 r.].

Funkcja gwarancyjna prawa karnego chroni dobra prawne oséb, ktérym przestep-
stwo miatoby zostac przypisane; stanowi ochrone przed dziataniami wymiaru sprawied-
liwosci stanowigcymi rezultat dziatania norm sankcjonujacych. W realizacji tej funkgji
najdobitniej wyraza sie relacja pomiedzy prerogatywa organéw wymiaru sprawiedliwo-
$ci a prawami i wolnosciami jednostki oraz ograniczenie tych ostatnich ze wzgledu na
dobro wspdlne. Gwarancyjnos¢ prawa karnego zaktada tez pewnos$¢ po stronie obywa-
teli, ze nie beda pociggani do odpowiedzialnosci karnej za przestepstwa, ktérych nie
popetnili [Giezek 2010, ss. 28-29]. Ustawodawca, majac na wzgledzie charakter norm
prawa karnego, wprowadzit jednoczesnie ustawowe zabezpieczenia po to, aby ingeren-
cja w prawa i wolnosci nie byta nadmierna, nieprzewidywalna badz nieproporcjonalna.

Przedmiotem zainteresowania niniejszego artykutu jest relacja zachodzaca pomie-
dzy zasadami ingerencyjnosci i gwarancyjnosci norm prawa karnego, ktéra oméwiona
zostanie na dwoch ilustrujacych ja przyktadach ptynacych z praktyki wymiaru spra-
wiedliwosci w postaci przestanek stosowania tymczasowego aresztowania, zwtaszcza
przestanki szczegdlnej z art. 258 § 2 k.p.k. i mozliwych interpretacji instytucji przepadku
réwnowartosci rzeczy oraz poszukiwanie zrédet rownowagi pomiedzy tymi zasadami
w stosowaniu norm prawa karnego w praktyce.

Przestanki i gwarancje stosowania tymczasowego
aresztowania

Zgodnie z art. 31 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Sejm 1997] wolno$¢ cztowieka
podlega ochronie prawnej i kazdy obowigzany jest szanowac wolnosci i prawa innych,
przy czym nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazu-
je. Konstytucyjne prawo do wolnosci, jako nieabsolutne, podlega ograniczeniu zgodnie
z tredcia art. 31 ust. 3 Konstytucji tj. w drodze ustawy, ze wzgledu na konieczno$¢ w de-
mokratycznym panstwie prawnym dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Tym
samym zastosowanie srodka zapobiegawczego w postaci tymczasowego aresztowania,
badz odbywanie orzeczonej prawomocnym wyrokiem kary pozbawienia wolnosci, nie
narusza w systemie prawa polskiego istoty wolnosci.

Zgodnie z art. 41 ust. 1 Konstytucji kazdemu zapewnia sie nietykalnos¢ osobista
i wolnos¢ osobista. Pozbawienie lub ograniczenie wolnosci moze nastapic¢ tylko na
zasadach i w trybie okreslonym w ustawie. Wolnos¢ osobista nie posiada wymiaru ab-
solutnego, a mozliwo$¢ okreélania swego zachowania i postepowania istnieje jedy-
nie w granicach powszechnie obowiazujacych norm prawnych [Garlicki, Zubik 2016].
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Granice te konstruuja miedzy innymi ustawowe przestanki stosowania tymczasowe-
go aresztowania — najbardziej dotkliwego $rodka zapobiegawczego. Zgodnie z tres-
Cig art. 249 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (dalej jako
k.p.k.) [Dz. U. z 2017 r., poz. 1904], konstruujacego tzw. przestanki ogélne stosowa-
nia wszystkich srodkéw zapobiegawczych ,srodki zapobiegawcze mozna stosowacd
w celu zabezpieczenia prawidtowego toku postepowania, a wyjatkowo takze w celu
zapobiegniecia popetnieniu przez oskarzonego nowego, ciezkiego przestepstwa;
mozna je stosowac tylko wtedy, gdy zebrane dowody wskazuja na duze prawdopodo-
bienstwo, ze oskarzony popetnit przestepstwo” [Dz. U.z 2017 r., poz. 1904, art. 249 § 1].

Z przywotanego przepisu wynika zatem, ze generalng przestanka stosowania tym-
czasowego aresztowania jest cel w postaci zabezpieczenia prawidtowego toku poste-
powania, wyjatkowo w postaci zapobiegania popetnieniu okre$lonego przestepstwa
uwarunkowany duzym prawdopodobienstwem popetnienia przestepstwa ptynacym ze
zgromadzonego materiatu dowodowego. A contrario, w przypadku oczywistego nawet
faktu popetnienia przestepstwa on sam nie wystarczy do prawem dopuszczonej izolacji
oskarzonego, jesli nie zachodzi cel w postaci zapewnienia prawidtowego procedowania
badZ zapobiegania popetnieniu nowego ciezkiego przestepstwa.

Ustawodawca dopuszczajac instytucje tymczasowego aresztowania przewidziat
szereg przestanek szczegélnych stanowiac, ze tymczasowe aresztowanie i pozostate
Srodki zapobiegawcze mozna stosowad, jezeli zachodzi uzasadniona obawa ucieczki lub
ukrycia sie oskarzonego, zwilaszcza wtedy, gdy nie mozna ustali¢ jego tozsamosci albo
nie ma on w kraju statego miejsca pobytu; uzasadniona obawa, ze oskarzony bedzie
nakfaniat do sktadania fatszywych zeznan lub wyjasnien albo w inny bezprawny sposéb
utrudniat postepowanie karne.

Z kolei jezeli oskarzonemu zarzuca sie popetnienie zbrodni lub wystepku zagro-
zonego kara pozbawienia wolnosci, ktérej gérna granica wynosi co najmniej 8 lat,
albo gdy sad pierwszej instancji skazat go na kare pozbawienia wolnosci nie nizsza
niz 3 lata, potrzeba zastosowania tymczasowego aresztowania w celu zabezpieczenia
prawidtowego toku postepowania moze by¢ uzasadniona grozgca oskarzonemu su-
rowg kara. Srodek zapobiegawczy sad moze wyjatkowo zastosowac takze wtedy, gdy
zachodzi uzasadniona obawa, ze oskarzony, ktéremu zarzucono popetnienie zbrodni
lub umysinego wystepku, popetni przestepstwo przeciwko zyciu, zdrowiu lub bezpie-
czenstwu powszechnemu, zwtaszcza gdy popetnieniem takiego przestepstwa grozit.
Decydujac o zastosowaniu okreslonego srodka zapobiegawczego, uwzglednia sie ro-
dzaj i charakter obaw przyjetych za podstawe stosowania danego $rodka oraz nasi-
lenie ich zagrozenia dla prawidtowego przebiegu postepowania w okreslonym jego
stadium [Dz. U.z 2017 r., poz. 1904, art. 258 § 1-4].
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Szczegdlnie ozywiong dyskusje w doktrynie i praktyce wzbudza analiza i stosowa-
nie art. 258 § 2 cytowanego artykutu w kontekscie interpretacji, czy samo wskazane
zagrozenie karne w przepisie pozwala domniemywac obawe utrudniania badz destabi-
lizowania postepowania, o ktérej mowa w art. 249 § 1 k.p.k. Zgodnie z uchwata sktadu 7
sedziow Sadu Najwyzszego [Uchwata SN z dnia 19 stycznia 2012 r.] podstawy stosowa-
nia tymczasowego aresztowania, okreslone w art. 258 § 2 k.p.k., stanowig samodzielne
przestanki szczegdlne stosowania tego srodka zapobiegawczego dopiero przy spetnie-
niu przestanek wskazanych w art. 249 § 1 k.p.k. i przy braku przestanek negatywnych,
okreslonych w art. 259 § 1 2 k.p.k. ,Jezeli szczeg6lne wzgledy nie stoja temu na prze-
szkodzie, nalezy odstapi¢ od tymczasowego aresztowania, zwtaszcza gdy pozbawienie
oskarzonego wolnosci spowodowatoby dla jego zycia lub zdrowia powazne niebezpie-
czenstwo pociggatoby wyjatkowo ciezkie skutki dla oskarzonego lub jego najblizszej
rodziny; Tymczasowego aresztowania nie stosuje sie, gdy na podstawie okolicznosci
sprawy mozna przewidywac, ze sad orzeknie w stosunku do oskarzonego kare pozba-
wienia wolnosci z warunkowym zawieszeniem jej wykonania lub kare tagodniejsza albo
ze okres tymczasowego aresztowania przekroczy przewidywany wymiar kary pozba-
wienia wolnosci bez warunkowego zawieszenia”. Przy przedtuzeniu tymczasowego
aresztowania nie wystarczy samo odwotanie sie przez sad do gérnej granicy zagrozenia
kara. W tym wzgledzie warto odwotac sie do pogladu J. Skorupki [2012] , zgodnie z kt6-
rym ,niedopuszczalne jest stosowanie tymczasowego aresztowania z tego powodu, ze
oskarzonemu postawiono zarzut okreslony w art. 258 § 2 k.p.k. badz skazano go na kare
pozbawienia wolnosci nie nizszg niz 3 lata. Niedopuszczalne jest stosowanie tymczaso-
wego aresztowania réwniez wtedy, gdy oskarzonemu grozi surowa kara. Wymienione
okolicznosci same w sobie nie uzasadniajg [...] obawy, ze oskarzony bedzie bezprawnie
utrudniat prawidtowy tok postepowania, a tylko w takim wypadku stosowanie tymcza-
sowego aresztowania jest dopuszczalne”.

Wskazujac na domniemanie wynikajace z art. 258 § 2 k.p.k. podkreslenia wymaga
fakt, ze o wspomnianym w tym przepisie zagrozeniu surowg karg nie decyduje wiec
sama wysokos¢ sankgji przewidzianej za dane przestepstwo, lecz wytacznie to, czy rze-
czywiscie - in concreto, danemu podejrzanemu w realiach okreslonej sprawy taka wtas-
nie (surowa) kara, moze by¢ wymierzona [postanowienie SN z dnia 3 kwietnia 2007 r.;
Matras 2008, s. 224] . Na gruncie przywotanego przepisu powstaje domniemanie, wy-
wodzace sie z natury ingerencyjnosci norm prawa karnego, ze w obawie przed surowg
kara podejrzany moze bezprawnie utrudnia¢ postepowanie karne, jednak - jak kazde
domniemanie - réwniez i to moze by¢ obalone, jesli w realiach konkretnej sprawy zosta-
nie wykazane, iz pomimo rzeczywiscie grozacej podejrzanemu surowej kary, nie bedzie
on jednak podejmowat wspomnianych bezprawnych dziatan [por. postanowienie SN

201



202

Anna Malicka-Ochtera

z 19 listopada 1996 r., Skorupka 2008, s. 148], w czym dostrzegac nalezy znamie gwaran-
cyjnosci ustawowej regulacji.

Reasumujac, art. 258 § 2 k.p.k. moze stanowi¢ podstawe tymczasowego aresztowa-
nia tylko wtedy, gdy domniemanie bezprawnego utrudniania przez podejrzanego po-
stepowania nie zostanie obalone. W sytuacji, gdy nie wystepuje ryzyko, ze podejrzany
bedzie bezprawnie utrudniat postepowanie karne, nie jest dopuszczalne stosowanie
wobec niego tymczasowego aresztowania tylko na tej tylko podstawie, ze grozi mu su-
rowa kara w mysl ustawowych widetek wymiaru kary.

Interpretacja przepadku rownowartosci korzysci
pochodzqcej z przestepstwa

Zagwarantowane w art. 64 Konstytucji prawo wiasnosci podlega w prawie karnym licznym
ograniczeniom, chocby przez instytucje przepadku rzeczy regulowanga na podstawie art. 45
i nast. k.k. Ingerencyjnos¢ instytucji przepadku rzeczy, badz korzysci pochodzacych z prze-
stepstwa, zostata przez ustawodawce rozszerzona poprzez szereg domnieman, zgodnie
z ktérymi za korzys¢ majatkowa osiggnieta z popetnienia przestepstwa uwaza sie, wedtug
Ustawy z dnia 6 czerwca Kodeks karny, takze pozytki z rzeczy lub praw stanowigcych te ko-
rzys¢ [Dz.U. 2017, poz. 2204, art. 45 § 1a] (dalej jako: k.k.). W razie skazania za przestepstwo,
z ktérego popetnienia zostata osiggnieta, chociazby posrednio, korzy$¢ majatkowa znacznej
wartosci, albo przestepstwo, z ktérego zostata lub mogta zosta¢ osiggnieta, chociazby po-
Srednio, korzys¢ majatkowa, zagrozone kara pozbawienia wolnosci, ktérej gérna granica jest
nie nizsza niz 5 lat, lub popetnione w zorganizowanej grupie albo zwigzku majacych na celu
popetnienie przestepstwa - za korzys¢ uzyskang z popetnienia przestepstwa uwaza sie takze
mienie, ktére sprawca objat we wiadanie lub do ktérego uzyskat jakikolwiek tytut w okresie
5 lat przed popetnieniem przestepstwa do chwili wydania chociazby nieprawomocnego wy-
roku, chyba Ze sprawca lub inna zainteresowana osoba przedstawi dowdd przeciwny [Dz. U.
2017, poz. 2204, art. 45 § 2], a jezeli mienie stanowigce korzys¢ uzyskana z popetnienia prze-
stepstwa, o ktérym mowa w § 2, zostato przeniesione na osobe fizyczna, prawng lub jednost-
ke organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, faktycznie lub pod jakimkolwiek tytutem
prawnym, uwaza sie, ze rzeczy bedace w samoistnym posiadaniu tej osoby lub jednostki oraz
przystugujace jej prawa majatkowe naleza do sprawcy, chyba ze na podstawie okolicznosci
towarzyszacych ich nabyciu nie mozna byto przypuszcza¢, ze mienie to, chociazby posrednio,
pochodzito z czynu zabronionego [Dz.U. 2017, poz. 2204, art. 45 § 3].

Z przepisu art. 45 § 1 k.k. wynika, ze w razie braku mozliwosci orzeczenia przepadku ko-
rzysci majatkowej sagd ma obowigzek orzec przepadek jej rbwnowartosci. Na tle wspomnia-
nego artykutu pojawia sie szereg watpliwosci natury interpretacyjnej, przektadajacych sie na
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praktyke stosowania prawa, dotyczacych mozliwosci orzeczenia przepadku réwnowartosci
korzysci pochodzacych z przestepstwa w sytuacji wyzbycia sie korzysci przez sprawce po
popetnieniu przestepstwa oraz niesprecyzowania — ze wzgledu na brak dowodéw - rzeko-
mej korzysci. W doktrynie pojawita sie kontrowersyjna koncepcja rozszerzonego przepadku
na kanwie spraw, w ktérych sprawca wzbogacit sie na skutek popetnionego przestepstwa,
jednakze na etapie wyrokowania nie byt juz wzbogacony - po prostu korzys¢ utracit badz sie
jej wyzbyt. Przyktadowo, sprawca przestepstwa wewnatrzwspolnotowego nabycia znacznej
ilosci srodkéw odurzajacych wydat zarobione $rodki na utrzymanie konkubiny i dzieci badz
wydat osiggniete srodki na potrzeby wiasne.

Sad Najwyzszy wskazat, ze ,Orzeczenie przepadku korzysci majatkowej uzyskanej
Z przestepstwa nie wymaga poczynienia uprzednich ustalen co do tego, czy sprawca
w chwili orzekania dysponuje konkretnymi wartosciami mogacymi stanowi¢ przed-
miot przepadku tej korzysci. Stosowanie przepisu art. 45 § 1 k.k. ma przeciez w prostej
drodze prowadzi¢ do tego, aby skutecznie pozbawiac sprawcéw korzysci majatkowych
odniesionych z przestepstwa. Przyjecie odmiennej wyktadni tego przepisu, uzaleznia-
jacej orzeczenie przepadku réwnowartosci korzysci majatkowych osiggnietych z prze-
stepstwa od ustalenia tego, czy sprawca jeszcze taka korzyscia dysponuje, nie znajduje
zadnego potwierdzenia w tresci stosunkowo prosto sformutowanego przepisu art. 45
§ 1 k.k. Nie ma takze zadnego racjonalnego uzasadnienia, aby tak interpretowac ten
przepis, gdyz mogtoby to prowadzi¢ do nieuprawnionego premiowania oséb, ktére
dla unikniecia przepadku ukrywatyby korzysci majatkowe pochodzace z przestepstwa”
[wyrok SN z 12.04.2017 r.]

W mysl zacytowanego pogladu przepadek réwnowartosci korzysci majatkowej
moze miec¢ miejsce, gdy sprawca nie ma juz uzyskanej korzysci np. wydat pienigdze,
natomiast zasadny pozostaje obowigzek sagdu - przy orzeczeniu zwrotu rébwnowarto-
$ci osiaggnietej korzysci — wskazania okreslonych sktadnikdéw majatku sprawcy. Dzia-
tania polegajace na wyzbywaniu sie majatku celem unikniecia sankcji karnej uspra-
wiedliwiaja organy wtadzy sgdowniczej do tak dalekiej ingerencji. W mysl przywotanej
interpretacji wyzbycie sie przez sprawce korzysci osiagnietych z przestepstwa i nie
dysponowanie przez sprawce srodkami mozliwymi do wskazania w orzeczeniu w za-
mian réwnowartosci nie zdejmuje z saqdu obowigzku orzeczenia przepadku. Koncep-
Cja ta, odwotujac sie do uzasadnienia zmian wprowadzonych do k.k. ustawa z dnia
13 czerwca 2003 r. dot. art. 44 i 45 k.k. zaktada, ze celem ustawodawcy byto pozba-
wienie sprawcy wszelkich profitéw z popetnionego przestepstwa a nie promowanie
sprawcow, ktorzy w sprytny sposéb szybo potrafig wyzby¢ sie korzysci z przestepstw
w postaci zmniejszenia swoich pasywoéw lub ich likwidacje [Uzasadnienie rzadowego
projektu zmiany art. 45 k.k. w: Rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
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karny, ustawy - Kodeks postepowania karnego, ustawy - Kodeks karny wykonaw-
czy, ustawy o $wiadku koronnym oraz ustawy - Prawo bankowe, druk sejmowy nr
869, http://orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/opisy/869.htm, wyrok SA we Wroctawiu z dnia
27.08.2015, wyrok SA we Wroctawiu z dnia 22.01.2016 r., postanowienie SA w Lublinie
z dnia 29.06.2005 r.]. Zwolennicy tej koncepcji interpretacji przepadku, zwtaszcza or-
gany $cigania, argumentuja, Ze powyzsza interpretacja jest uzasadniona ze wzgledu
na subsydiarny charakter przepisu art. 45 § 1 k.k. Wskazana subsydiarno$¢ przejawiac
ma sie w tym, ze jesli nie mozna pozbawié sprawcy uzyskanej korzysci na podstawie
art.44 § 1 lub § 6 k.k. to nalezy orzekac przepadek na podstawie art. 45 § 1 k.k. za kaz-
dym razem [por. postanowienie SN z dnia 26.08.2010 r., wyrok SN z dnia 24.08.2016 r.],
aby za kazdym tez razem doprowadzi¢ do pozbawianie sprawcy korzysci majatkowe;j
uzyskanej z przestepstwa.

Nie odmawiajac argumentéw ideologicznych zwolennikom koncepcji rozszerzone-
go przepadku, a jednocze$nie zwazajac na racje celowosci wymierzanego $rodka oraz
aspekty prawa karnego wykonawczego [Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 roku Kodeks kar-
ny wykonawczy, Dz. U. z 2018 r., poz. 652, art. 188] nie sposéb jednakze nie zauwazy¢,
ze orzekanie przepadku réwnowartosci korzysci uzyskanej z przestepstwa - bez wska-
zania sktadnikéw majatkowych sprawcy i w sytuacji, w ktérej nie dysponuje on w ogdle
aktywami w majatku - mozna uznac za niecelowe ze wzgleddw praktycznych i z géry
skazane na bezskutecznos¢ na etapie egzekucji. Przepadkowi na podstawie art. 45 § 1
k.k., majac na uwadze zasade lege non distinguente, podlegac powinny korzysci albo ich
réwnowartosci uzyskane bezposrednio lub posrednio z przestepstwa, przy tym praw-
nie istotny pozostawac powinien zwigzek pomiedzy osiggnieta korzyscig badz réwno-
wartoscia, a ich przestepnym pochodzeniem [Kulik 2013, s. 137, Ktaczyniska 2018, Giezek
2018] ze wzgledu na gwarancyjnosc regulacji prawne;j.

Nalezy podzieli¢ stanowisko Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu, ktéry po przeanalizowaniu
pogladéw doktryny i orzecznictwa stwierdzit, ze ,Obowigzek odebrania sprawcy korzysci ma-
jatkowej jaka osiagnat, chociazby posrednio z popetnionego przestepstwa, naktada na organy
postepowania karnego, a zwtaszcza na organy $cigania powinno$¢ doktadnego ustalenia nie
tylko postaci i wielkosci korzysci majatkowej oraz rodzaju przestepstwa, z ktérego ona pocho-
dzi, ale takze sktadnikéw majatkowych sprawcy, na wypadek, gdyby utracit korzy$c lub wyzbyt
sie jej”. Przepadek rownowartosci korzysci majatkowej moze zatem miec miejsce, gdy sprawca
nie jest juz w posiadaniu uzyskanej korzysci np. wydat pienigdze uzyskane z przestepstwa, ale
istnieje sktadnik majatkowy, z ktérego mozna wyréwnac przestepnego pochodzenia korzys¢
Orzeczenie na podstawie art. 45 § 1 kk. srodka karnego przepadku réwnowartosci korzysci
majatkowej pochodzacej z popetionego przestepstwa powinno wiec zawiera¢ wskazanie
okreslonego przedmiotu majatkowego lub prawa majatkowego w catosci lub czesci, albo tez
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okreslona kwote pieniezna, ktdre sg adekwatne do wartosci tejze korzysci majatkowej osigg-
nietej przez sprawce w chwili czynu [wyrok SA we Wroctawiu z dnia 19.10.2016].

Fakt, Zze to na organach postepowania karnego, zwtaszcza na organach $cigania,
spoczywa obowigzek doktadnego ustalenia postaci i wielkosci korzysci majatkowej oraz
rodzaju przestepstwa, z ktérego ona pochodzi, a takze wskazania sktadnikéw majatko-
wych sprawcy na wypadek, gdyby utracit on lub wyzbyt sie uzyskanych korzysci, wynika
ze wzgleddéw natury funkcjonalnej, konstytucyjnej, procesowej, jak rowniez wykonaw-
czej jak rowniez z karnoprocesowej zasady legalizmu, wyrazonej w art. 10 § 1 k.p.k. oraz
skorelowanej z nig zasady domniemania niewinnosci z art. 5 § 1 k.p.k., w mysl petnienia
przez prawo karne funkgcji gwarancyjne;j.

Funkcjonalnos$¢ regulacji prawnej zaktada, ze nie mozna odebra¢ sprawcy mienia,
ktérego w ogdle nie posiada, w imie abstrakcyjnie rozumianej koncepcji sprawiedliwo-
$ci, za ktora optuje dyrektywa odwetu. Odniesienie przepadku do realnie istniejacego
przedmiotu jest racjonalne i uzasadnione ze wzgledu na cel i funkcje przepisu. Nie jest
bowiem zasadne wymaganie przez ustawodawce, aby normowat kwestie obowigzku
wskazania substratu uzyskanej korzysci majatkowej w przepisie, skoro substrat 6w ma
natura rerum ontologicznie faktyczny charakter. Rbwnowartos$¢ korzysci w istocie nie
musi by¢ zmaterializowana w przedmiocie pochodzacym z przestepstwa, ale musi po-
zostawac z nim w zwigzku. W przeciwnym razie istnieje powazne niebezpieczenstwo
naruszania podstawowych praw i wolnosci obywateli, takich jak prawo do witasnosci,
prywatnosci, wychowywania dzieci, czy zatozenia rodziny.

Stosowanie wyktadni rozszerzajacej art. 45 § 1 k.k. w kierunku poszerzania sfery
przepadku prowadzi¢ moze do niebezpiecznej a nieaktualnej juz szczesliwie koncepcji
tzw. ,konfiskaty mienia” uchylonej w 1990 roku przymusowego wywiaszczenia z cato-
$ci lub czesci majatku osoby fizycznej bez prawa do odszkodowania, obowigzujacej na
mocy kodeksu karnego a roku 1969 i naduzywanej do zwalczania tzw. ,wrogdéw syste-
mu”. W istocie ze wzgleddéw sprawiedliwosciowych nieuzasadnionym jawi sie promo-
wanie sprawcéw, ktorzy chcac uniknac sytuacji przepadku wyzbywaja sie majatku, jed-
nakze czysta logika procesu karnego nie moze pozostawa¢ w oderwaniu od realizmu
i celowosci przepisu, a przede wszystkim od zasad gwarancyjnych rangi konstytucyj-
nej oraz kodeksowej. Cel i sens przepisu art. 45 § 1 k.k. zaktada immanentny zwigzek
przepadku z przestepnym zrédtem pochodzenia srodkéw podlegajacych przepadkowi.
Przepis nie moze by¢ interpretowany dowolnie, w celu wyreczania organdéw $cigania
z obowigzku wskazania substratéw majatku sprawcy, z ktérych orzeczony by¢ ma prze-
padek. W przeciwnym razie nalezatoby zadac¢ pytanie o cel, ratio legis i zwigzek z prze-
stepstwem dochodzenia przez organy z przysztego potencjalnego majatku sprawcy
przepadku réwnowartosci korzysci z przestepstwa (wtgczajac kwestie problematyczne
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takie jak wspdlnota majatkowa matzonkéw oraz zdarzenia losowe np. odziedziczenie
spadku, wygrana na loterii).

Nawet bezprawny sposéb wzbogacenia sie obywatela nie powinien stanowi¢ wystar-
czajacej legitymacji dla organu wymiaru sprawiedliwosci w demokratycznym panstwie
prawnym do pozbawiania jego i jego rodziny wszelkich, takze przysztych, potencjalnych
sktadnikdw majatkowych, bo wyktadnia taka stanowitaby pogwatcenie konstytucyjnie
chronionej wtasnosci [Konstytucja RP, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3].

Uwagi koncowe

Panstwo prawne, jak formutowat to C. Roxin, ,powinno chroni¢ jednostke nie tylko za
pomoca prawa karnego, ale takze przed prawem karnym” [Debski 2014, ss. 19-37]. Prawo
karne poprzez funkcje gwarancyjna nie chroni wszakze przestepcéw, lecz osoby pod-
dane jurysdykgcji panstwa wyposazonego w organy postepowania karnego przed bez-
podstawnym uznaniem ich za przestepcéw i konsekwencjami z tym zwigzanymi. Z po-
wyzszym zatozeniem koreluje zakaz stosowania w prawie karnym analogii i wyktadni
rozszerzajacej na niekorzysc sprawcy.

Wydaje sie, ze zgodnie z ugruntowanym w prawie karnym zakazem dokonywania
wykfadni na niekorzys¢ oskarzonego nie powinno by¢ rolg ani sadéw ani teoretykéw
prawa dokonywanie instrumentalnej interpretacji przepiséw na niekorzys¢ sprawcy,
uplastyczniajacej ustawowa regulacje. W praktyce to pomiedzy gwarancyjnoscia a in-
gerencyjnoscig norm prawa karnego toczy sie walka o ochrone, zachowanie i szacunek
dla niezbywalnych, wywodzacych sie z istoty cztowieczenstwa, praw i wolnosci kazdego
obywatela. To o te prawa i wolnosci walcza strony procesowe spierajac sie w procesie,
czy na posiedzeniu w przedmiocie stosowania tymczasowego aresztowania. To prawa
i wolnosci, takie jak wolnos$¢ czy wtasnos¢, przyswiecaja sedziom orzekajagcym w spra-
wach karnych, ktérzy z racji sprawowanej funkcji wazy¢ je musza na szali z dobrem og6-
tu spoteczenstwa, przy czym dobro wymiaru sprawiedliwosci nie istnieje bez poszano-
wania praw jednostki.

W praktyce to w procesie wykfadni i interpretacji norm prawa karnego, na potrze-
by rozstrzygania konkretnego przypadku, doszukiwa¢ nalezy sie proporcjonalnego
wywazania przez organy pomiedzy zasadami ingerencyjnosci i gwarancyjnosci norm,
w mysl poszanowania zaréwno dobra catego spoteczenstwa chronionego mozliwoscia
ingerencji norm prawa karnego w prawa i wolnosci jednostki, jak réwniez ochrony za-
pewnianej kazdemu obywatelowi poprzez funkcje gwarancyjna, czyli stuzebna dla pod-
stawowych praw i wolnosci.
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Wprowadzenie - pojecie i wielokontekstowosé kontroli
w prawie administracyjnym

Kontrola polega na sprawdzaniu zgodnosci danego stanu faktycznego ze stanem postu-
lowanym w prawie i na wyciagganiu z tego systemowych wnioskéw majacych przeciw-
dziata¢ ewentualnym rozbieznosciom teraz i w przysztosci [Jagielski 2012, s. 13]. Zara-
zem trzeba mie¢ na uwadze, ze z obiektywnego porzadku rzeczy wynika, ze kontrola jest
niezbednym etapem kazdego racjonalnego dziatania [Homplewicz 1976, ss. 13-14, 49].
W konsekwencji kontrola jako pojecie prawne, jak i kontrola podejmowana faktycznie
przez administracje publiczng - stajg sie jednym z wiodacych czynnikdw zapewniaja-
cych normatywne i realne funkcjonowanie zasady praworzadnosci podczas tworzenia
i stosowania prawa administracyjnego. Rosnaca ranga kontroli powoduje refleksje, czy
jej prawna konstrukcja spetnia standardy demokratycznego panstwa prawnego, czy nie
stanowi pojecia ,wytrychu” umozliwiajacego de facto i de iure niekontrolowane prawem
wkraczanie przez podmiot kontrolujacy w sfere praw podmiotowych jednostki.

W tradycyjnej nauce prawa, czynnosci kontrolne podejmowane na podstawie prawa
i w ramach prawa przez uprawnione i jednoczesnie zobowigzane organy administracji
publicznej, byty klasyfikowane w obrebie form pracy administracji publicznej, jako jej
dziatania faktyczne, nie nastawione na wywotywanie skutkéw prawnych tzw. pozapraw-
ne formy dziatania administracji publicznej. [Homplewicz, 19704, Filipek 1970, s. 103]. Sta-
nowisko to dobrze stuzyto postawieniu granicy pomiedzy kontrolg a nadzorem, czasami
byto jednak uproszczeniem istoty kontroli [Szewczyk 1996, s. 28]. Z chwilg, kiedy nauka
prawa administracyjnego zaczeta dostrzega¢ mozliwos¢ przypisania atrybutu wtadczosci
kwalifikowanym czynnosciom faktycznym, kontrola uzyskata takze miano pozaprawnych
wiadczych czynnosci faktycznych [Kuta 1963, s. 71. Dostrzezono bowiem, ze dany podmiot
prawa administracyjnego — ktérego dziatalnos$¢ zostata objeta hipoteza normy uprawnia-
jacej dany organ administracyjny do podejmowania czynnosci kontrolnych — nie moze nie
poddac sie kontroli, ze wkroczenie uprawnionego organu, czy tez jego przedstawiciela na
teren jednostki kontrolowanej, obszar podmiotu kontrolowanego jest nieuchronne, gdyz
opiera sie na prawie, a co wiecej, moze by¢ objete przymusem panstwowym [Ustawa z 20
lipca 1991r,, 0 10, art. 10]. Z powyzszego wynika, ze juz samo przeprowadzenie kontroli
jest wyrazem wiadztwa prawnego, wynikajacego z normy uprawniajacej i zobowigzujacej
organ do podjecia i przeprowadzenia kontroli, bez wzgledu na wole podmiotu kontro-
lowanego w powiazaniu z trescig norm gwarantujacych i zabezpieczajacych wykonanie
kontroli. To organ kontrolujacy jednostronnie i autorytatywnie, kieruje czynnos$ciami kon-
trolnymi i jest odpowiedzialny w zwiazku z tym za przebieg i rzetelnos¢ jej przeprowadze-
nia w znaczeniu proceduralnym i materialnym. W zwiazku z tym, w polu uwagi doktryny
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znalazty sie kwestie zwigzane nie tylko z prawidtowa budowa kompetencji i upowaznienia
do przeprowadzenia kontroli [Ustawa z 20 lipca 1991r., 0 10S, art. 12b] oraz regulacja zasad
i etapédw postepowania kontrolnego, ale takze z odpowiednim, zgodnym z logika hierar-
chicznie i multicentrycznie zbudowanego systemu prawa UE, usytuowaniem tych regu-
lacji na wysokosci ustawy i aktow zréwnanych z ustawami. Nauka zarazem podniosta, ze
kontrola, jako forma dziatania organéw administracji publicznej posiada wymiar ustrojo-
wy, materialnoprawny i proceduralny. Zaczeta sie koncentrowac na stosunkach prawnych
wynikajacych z kontroli, co w pewnym zakresie dezawuuje plasowanie tej formy dziata-
nia tylko w obrebie wiadczych czynnosci faktycznych [Niznik-Dobosz 2015, s. 35]. Aspekt
materialnoprawny i czesciowo ustrojowy czynnosci kontrolnych, polega na wskazaniu
przez normy prawa administracyjnego przedmiotu, podmiotéw i kryterium kontroli, jej
celu, funkgji i zadan publicznych, a takze wartosci i débr, ktérym kontrola stuzy. Nie jest
tez odkryciem, ze pomiedzy kontrolujgcym a kontrolowanym nawiazuje sie stosunek ma-
terialnoprawny, polegajacy na tym, ze kontrolowany posiada pewne specyficzne meryto-
ryczne obowiazki kontrolne i pokontrolne wobec kontrolujacego [Jagielski 2012, ss. 19-20;
Niznik-Dobosz 2015, ss. 118-121]. W demokratycznym panstwie prawnym ustabilizowat sie
zarazem poglad, ze czynnosci kontrolne powinny przebiegaé w ramach czytelnej, jasnej,
przejrzystej procedury, w ktérej powinny by¢ precyzyjnie wykazane uprawnienia i obo-
wiazki proceduralne organu prowadzacego kontrole, jak i podmiotu poddanego kontroli.
Z uwagi na mozliwos¢ zaistnienia réznorodnych skutkéw ,pokontrolnych” przeprowa-
dzonej kontroli, jej przebieg i wyniki w zakresie okreslonym ustawa, sg odzwierciedlane
w protokole kontroli, przy czym kontrolowany posiada swoiste srodki prawne umozliwia-
jace mu uzyskanie ponownej weryfikacji przez kontrolujacego tresci protokotu kontroli.
Podstawowaq wartoscig kazdego postepowania, w tym i postepowania kontrolnego, jest
prawda obiektywna, a zatem proceduralne uprawnienia kontrolowanego, w postaci umo-
tywowanych zarzutéw wobec tresci protokotu — prezentujg obiektywne normatywne da-
zenie prawodawcy do uzyskiwania w ramach procedury kontrolnej protokotu — ktérego
tres¢ odzwierciedla, zgodnie z zasadg prawdy materialnej nie tylko rzetelnie ustalony stan
faktyczny, ale takze uzasadniona, niearbitralng ocene jego zgodnosci z wzorcem okreslo-
nym przez prawo [Ustawa z 20 lipca 1991r. 0 10S, art. 11].

W tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze pojecie kontroli pojawia sie nie tylko jako ele-
ment nadzoru, ale egzystuje w obrocie prawnym jako samodzielne pojecie i funkcja.
Z uwagi na brak konsekwencji ustawodawcy w postugiwaniu sie pojeciem kontroli i nad-
zoru po stronie doktryny i podmiotéw stosujacych prawo administracyjne, znajduje sie
powinnos¢ dekodowania, czy w danym przypadku, pomimo postuzenia sie aparaturg
pojeciowa kontroli, nie mamy do czynienia z nadzorem i na odwrét, czy prawne pojecie
nadzoru nie sprowadza sie jedynie do pojecia kontroli. Ponizej przedmiotem rozwazan

213



214

Iwona Niznik-Dobosz

beda zarzadzenia pokontrolne wydawane przez organy Inspekcji Ochrony Srodowiska.
Jak sie wkrétce okaze, nazwa tych zarzadzen nawigzujgca do kontroli, kryje w sobie
jednak specyficzne akty administracyjne, ktére wkraczaja w sfere praw podmiotowych
jednostki i w konsekwencji podlegajag kontroli sgdéw administracyjnych. W tym przy-
padku pojecie zarzadzenia zachowato swoja doktrynalng wtadcza tres¢, a dookreslenie
Lpokontrolne” tych zarzadzen, wigze tres¢ zarzadzenia z postepowaniem kontrolnym,
ustaleniami wynikéw kontroli i konkretnymi stwierdzonymi uchybieniami prawa.

Konstrukcja kompetencji pokontrolnych na przyktadzie
Inspekcji Ochrony Srodowiska

Potrzeba ochrony kwalifikowanych prawem débr i wartosci, generuje wyposazanie or-
gandéw administracji publicznej przez ustawodawce w zréznicowane formy dziatania,
umozliwiajace skuteczng i efektywna realizacje zadan w tym zakresie. Jednocze$nie we-
ryfikacja poddania tych form sagdowej kontroli, stanowi swoisty test prawidtowosci kon-
strukgji przedmiotu zaskarzenia do sagdu administracyjnego demokratycznego panstwa
prawnego. Niewatpliwie jednym z takich kwalifikowanych débr jest zgodnie zart. 5 i art.
31 ust. 3 Konstytucji RP [Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483] srodowisko, a w celu przestrze-
gania norm prawnych regulujacych jego status i ochrone, ustawodawca kreuje system
organdw o wtasciwosci szczegdlnej w postaci organéw Inspekcji Ochrony srodowiska.

Jest przy tym znamienne, ze w ustawie ustrojowej jaka jest ustawa o Inspekcji Ochro-
ny Srodowiska, prawodawca wyposaza wskazane organy w pewne uniwersalne kom-
petencje, ktére maja im stuzy¢ podczas wykonywania zadan kontrolnych okreslonych
w art. 2 ustawy o |0S. Dlatego tez, po$wiecenie odpowiedniej uwagi tym kompetencjom
jest o tyle istotne, ze moga by¢ wykorzystywane w catym kompleksie dziatan pokontrol-
nych, w nawigzaniu do zréznicowanych stanéw prawnych i faktycznych, o ktérych jest
mowa w art. 2 ustawy o l0S.

Zgodnie z trescig art. 12 ust. 1 ustawy o 10S: ,1. Na podstawie ustalen kontroli wo-
jewodzki inspektor ochrony srodowiska moze: 1) wydac zarzadzenie pokontrolne do
kierownika kontrolowanej jednostki organizacyjnej lub osoby fizycznej; 2) wydaé na
podstawie odrebnych przepiséw decyzje administracyjna; 3) wszcza¢ egzekucje, jezeli
obowiagzek wynika z mocy prawa lub decyzji administracyjnej”. W nawigzaniu do insty-
tucji zarzadzenia pokontrolnego, w tresci art. 12 ust. 2 ustawy o 10S, ustawodawca do-
okreslit, ze ,Kierownik kontrolowanej jednostki organizacyjnej lub kontrolowana osoba
fizyczna, w terminie wyznaczonym w zarzadzeniu pokontrolnym, majg obowigzek poin-
formowania wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska o zakresie podjetych i zre-
alizowanych dziatan stuzacych wyeliminowaniu wskazanych naruszen”. W ramach tzw.
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obowigzkéw pokontrolnych, miesi sie powinnos¢ kierownika kontrolowanej jednostki
organizacyjnej, na zadanie wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska, przeprowa-
dzenia postepowania stuzbowego lub innego przewidzianego prawem postepowania
przeciwko osobom winnym dopuszczenia do uchybien i poinformowania go, w okre-
Slonym terminie, o wynikach tego postepowania i o podjetych dziataniach [Ustawa z 20
lipca 1991r. 0 10S, art. 12 ust. 3].

Zarazem w mys$l art. 12 ust. 4. Ustawy o 10S: ,wojewddzki inspektor ochrony érodo-
wiska moze upowaznic inspektora do wydania w trakcie kontroli decyzji w przedmiocie
wstrzymania: 1) dziatalnosci powodujacej naruszenie wymagan ochrony srodowiska, jezeli
zachodzi bezposrednie zagrozenie zdrowia lub zycia ludzi albo bezposrednie zagrozenie
zniszczenia srodowiska w znacznych rozmiarach; 2) oddania do uzytku obiektu budow-
lanego, zespotu obiektéw lub instalacji niespetniajacych wymagan ochrony srodowiska”.

Na szczegdlng uwage, w kontekscie zasady kompetencyjnosci organéw, zastuguje
tre$¢ art. 22 ustawy o 10S, zgodnie z ktéra Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska moze
podejmowac wszelkie czynnosci nalezace do wtasciwosci wojewddzkiego inspektora
ochrony $rodowiska, jesli uzna to za celowe ze wzgledu na wage lub zawito$¢ sprawy.

Tre$¢ przywotanych powyzej przepiséw rozstrzyga o tzw. efektywnosci kontroli po-
dejmowanej przez organy Inspekcji Ochrony srodowiska. Polega ona na tym, ze wyniki
odzwierciedlone w protokole inspekgji staja sie bodZcem, motywem i zarazem podsta-
wa/baza do eliminacji zaistniatych rozbieznosci, jak i potencjalnej mozliwosci wystapie-
nia tych rozbieznosci w przysztosci.

Rozwiniecie problematyki zarzgdzen pokontrolnych
Inspekciji Ochrony $rodowiska

Teraz w centrum uwagi znajda sie wydawane na podstawie ustalen kontroli przez wojewddz-
kiego inspektora ochrony srodowiska zarzadzenia pokontrolne, adresowane do kierownika
kontrolowanej jednostki organizacyjnejlub osoby fizycznej. Istotne jest zatem ich zdefiniowa-
nie i okreslenie prawnego charakteru. Dla przeprowadzenia tej definicji wazne jest wskazanie
ich jednostronnego i wiazacego charakteru dla adresata, gdyz wyzej wymienieni, w terminie
wyznaczonym w zarzadzeniu pokontrolnym, maja obowiazek poinformowania wojewddz-
kiego inspektora ochrony $rodowiska o zakresie podjetych i zrealizowanych dziatan stuza-
cych wyeliminowaniu wskazanych naruszen. A zatem, omawiane zarzadzenie posiada wa-
lor wladczy o podwdjnym zakresie. Po pierwsze, z tresci przywotanych przepiséw wynika
prawna powinnosc realizacji przez adresata tresci zarzadzenia, a po drugie, przepisy statuujg
ponadto obowiazek informacyjny adresata zarzadzenia wobec organu w przedmiocie za-
kresu podjetych i zrealizowanych dziatan, stuzacych wyeliminowaniu wskazanych naruszen.
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Ponadto zgodnie z trescia art. 31a ustawy 0 10S:,1. Kto: 1) w wyznaczonym terminie nie infor-
muje organu Inspekcji Ochrony Srodowiska o zakresie wykonania zarzadzen pokontrolnych
albo o przeprowadzeniu postepowania stuzbowego lub innego przewidzianego prawem
postepowania przeciw osobom winnym dopuszczenia do uchybien, 2) niezgodnie z prawdg
informuje organ Inspekgji Ochrony Srodowiska o wykonaniu zarzadzeh pokontrolnych lub
przeprowadzeniu postepowania stuzbowego lub innego przewidzianego prawem, podlega
karze aresztu, ograniczenia wolnosci lub grzywny. 2. Postepowanie w sprawach, o ktérych
mowa w ust. 1, prowadzi sie na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania w sprawach
o wykroczenia”. Omawiany obowigzek informacyjny adresata zarzadzenia w komplemen-
tarnym powigzaniu z pozostatymi kompetencjami organéw |0S, a przede wszystkim tres-
cig art. 31a ustawy o l0S statuujacg wykroczenia (delikty administracyjne) zwigzane z jego
nie wykonaniem - sktada sie na normatywny mechanizm sankcjonujacy bezposrednio lub
posrednio wykonanie zarzadzenia pokontrolnego, ktére stanowi warto$¢ sankcjonowana.
Jednostronno$¢ omawianych zarzadzen pokontrolnych polega na tym, ze sa formutowane
i wydawane przez organ. Od strony materialnoprawnej trzeba zarazem zauwazy¢, ze tres¢
zarzadzenia pokontrolnego jest merytorycznie instrumentalna wobec wynikéw kontroli,
w tym stwierdzonych naruszen prawa, ma im przeciwdziataé. Wydanie zarzadzenia pokon-
trolnego jest poprzedzone przeprowadzeniem wzglednie sformalizowanego postepowania
kontrolnego. Materialnoprawna, merytoryczna prawidtowos¢ zarzadzenia pokontrolnego,
stanowi zatem funkcje prawidtowosci przeprowadzonego postepowania kontrolnego, we-
ryfikacji stanu faktycznego ze stanem postulowanym przez prawo, sporzadzenia protokotu
i wnioskéw zawartych w tym protokole. Jednoczesnie nie przystuguje od niego odwotanie
ani inny analogiczny srodek prawny. Upowaznienie do wydawania przedmiotowych zarzg-
dzen pokontrolnych ma charakter ogdlny i ich zasieg materialnoprawny zawiera sie w zasie-
gu wynikajacym z tresci art. 2 ustawy o OIS, wigcznie z ewentualnymi odestaniami zawartymi
w ustawach z zakresu prawa materialnego, o jakich jest mowa w art. 2 tejze ustawy. Z zesta-
wienia treéci art. 12 ust. T pkt 1 u.0 10S ztrescig art. 12 ust. 1 pkt 2 u.o I0S i art. 12 ust. 4 u.o I0S
jasno wynika, ze wprowadzajac instytucje zarzadzen pokontrolnych ustawodawca miat na
uwadze wszechstronny, wzglednie uniwersalny, dynamiczny instrument prawny, pozwalaja-
cy uprawnionym organom na jednostronng i wtadcza ingerencje w dziatalnos¢ podmiotow
kontrolowanych, inny jednak w swych atrybutach od decyzji administracyjnej, ktéra stanowi
zasadniczy akt administracyjny stosowania prawa o zdecydowanie wiekszym stopniu sfor-
malizowania prawnego. Decyzje administracyjne sa wydawane na podstawie norm wyraz-
nie upowazniajacych i zobowigzujacych organy do wkroczenia w sfere praw podmiotowych
podmiotu administrowanego w ramach dwuinstancyjnego uniwersalnego postepowania
jurysdykcyjnego. Ustawodawca przewiduje m.in. w tresci art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy o 10S,
postugiwanie sie pokontrolne przez organy I0S decyzjami administracyjnymi, gdyz norma ta
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odsyta do szczegdtowych upowaznien w ustawach materialnych, do wydawania przez orga-
ny 10S decyzji administracyjnych w nastepstwie wynikéw kontroli. W przypadku zarzadzen
pokontrolnych mamy do czynienia z inng forma dziatania/aktu administracyjnego niz decy-
zZja, aczkolwiek tez jednostronng i wiadczg, ale adekwatng do generalnego upowaznienia
ustawowego, z ktérego wynika. W tej sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze zarzadzenia pokontrolne
beda wydane z uwagi na kontrole przestrzegania przepiséw, m.in. wynikajacych z tych prze-
piséw postepowan pod katem podejmowania przez podmioty kontrolowane odpowiednich
czynnosci dotyczacych obowigzkéw (nakazéw, zakazéw) wynikajacych z mocy ustawy, przy
czym z ich tresci powinny wynikac jasno sprecyzowane wzory powinnego konkretnego
zachowania sie dziatari podmiotéw kontrolowanych, stuzace wyeliminowaniu wskazanych
naruszen w zwiagzku z sankcjami, jakie ustawodawca wiaze z ich wykonywaniem. Sa to za-
tem swoiste akty administracyjne, jednostronne i wtadcze, podwdjnie skonkretyzowane co
do adresata i co do obowiazku zaadresowania zewnetrznego, adresowane indywidualnie do
podmiotéw korzystajacych ze srodowiska w rozumieniu ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
- Prawo ochrony $rodowiska [Dz. U. z 2018 1., poz. 799] w zakresie wskazanym w tresci art. 2
ustawy o 10S. Treé¢ zarzadzen pokontrolnych nie powinna powtarzac i konkretyzowac tresci
obowiagzkéw wynikajacych z mocy ustawy, gdyz na te okoliczno$¢ ustawodawca przewidziat
obligatoryjne wszczecie przez organy 10$ egzekudji, w tym wtasnie, co istotne, jezeli dany
obowigzek wynika z mocy prawa [Ustawa z 20 lipca 1991r.0 10S, art. 12 ust. 1 pkt 3].

Trzeba zaznaczy¢, Ze pojecie zarzadzenia w nauce prawa administracyjnego nie jest
ujmowane jednolicie. Mozna wskaza¢ poglady sytuujace zarzadzenie administracyjne
w obrebie prawotworstwa administracyjnego, nadajace mu okreslone znaczenie nor-
matywne lub co najmniej interpretacyjne [Homplewicz 1970b; Chréscielewski 1994,
ss. 120-132, 137-138] w obrebie aktow jednoczesnie generalnych i konkretnych (takim
zarzadzeniem jest np. tablica z zakazem kapieli czy wejscia do lasu); a takze inne miesz-
czace to pojecie w obrebie aktow stosowania prawa. W tym ostatnim znaczeniu Tadeusz
Bigo nawigzuje do podziatu aktéw administracyjnych na konstytutywne i deklaratyw-
ne, nazywajac akty konstytutywne zarzadzeniami, a akty deklaratoryjne orzeczeniami.
O zarzadzeniu Tadeusz Bigo pisze, ze jest ,aktem wydanym z inicjatywy wifadzy, opar-
tym na swobodnym uznaniu”, przy czy konkluduje, ze ,podziat ten nie jest przestrzega-
ny przez ustawodawce”, a ,najstuszniejsze jest stosowanie znaczenia zarzadzenia jako
aktu konstytutywnego” [Bigo 1932, ss. 135]. Obecnie, zdaniem autorki, trafne wydaje
sie mowic o zwigzanym prawem uznaniu zarzadzenia, i poglad ten ma zastosowanie do
omawianych aktéw pokontrolnych, a nawet czynnosci bezposrednio zobowiazujacych
[Dobkowski 2018, s. 162]. W tresci art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o 10$ ustawodawca, z doktry-
nalnego punktu widzenia, nawigzat do instytucji zarzadzenia ujmowanego jako postac
aktu administracyjnego konstytutywnego. Pomimo podwdjnie skonkretyzowanego
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wymiaru zarzadzen pokontrolnych, dziatajace w praktyce organy nie zawsze ,czujg” isto-
te normatywnego modelu zarzadzen pokontrolnych. Nawiazuja w nich w praktyce - co
w ocenie autorki zasadniczo jest btedne — do modelu aktéw generalnych, a nawet abs-
trakcyjnych. W praktyce bowiem, mozemy mie¢ do czynienia z prawidtowym zarzadze-
niem pokontrolnym, adresowanym do zindywidualizowanego podmiotu, nakfadajagcym
obowigzek, ktérego jednorazowe wykonanie konsumuje tres¢ zarzadzenia; ale takze nie
mozna wykluczy¢ wydania zarzadzenia, ktére jest adresowane do konkretnego adre-
sata, ale nakfadajace obowiazki na niego i potencjalnych nastepcéw organizacyjnych
w przedmiocie obowigzkéw, ktére sie nie konsumuja po jednorazowym wykonaniu
obowiazku. Tutaj za$ powstaje pytanie: czy taki akt administracyjny stanowi zarzadze-
nie pokontrolne, o ktérym jest mowa w art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o 10S? Przyktadem
stuzy zarzadzenie pokontrolne w brzmieniu: ,1. Zaprzesta¢ przyjmowania odpadéw
(ustabilizowanych komunalnych osadéw Sciekowych), ze wskazaniem laguny osadowej
w H., bez posiadania waznego zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie prze-
twarzania tych odpadéw. 2. Prowadzi¢ ewidencje odpadéw zgodnie z obowigzujacymi
przepisami i stanem faktycznym. 3. Zbiorcze zestawienia danych o rodzajach i ilosci od-
padow, o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach stuzacych
do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadéw, sporzadza¢ zgodnie z obowigzujacymi
przepisami i stanem faktycznym?”, skontrolowane prawomocnym wyrokiem WSA w Po-
znaniu z 27 pazdziernika 2016 [http://orzeczenia.nsa.gov.pl]. Ustalenia te i watpliwosci
sg wzglednie spdjne z orzecznictwem sadéw administracyjnych. Podniesiony przez au-
torke problem zarzadzen pokontrolnych wydawanych przez organy 10S zostat bowiem
odpowiednio dostrzezony przez sagdy administracyjne.

Zarzgdzenia pokontrolne w swietle orzecznictwa sgdéw
administracyjnych

Wedtug wzglednie jednolitej oceny sagdéw administracyjnych, tytutowemu zarzadzeniu
pokontrolnemu, pomimo tego, ze nie stanowi decyzji administracyjnej, nie mozna odmé-
wic¢ charakteru innego aktu administracji publicznej, o jakim mowa w art. 3 § 2 pkt 4 usta-
wy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
[Dz.U.z 2018, poz. 1302], poniewaz ma ono charakter wiadczy i rozstrzyga indywidualng
sprawe konkretnego podmiotu. Zarzadzenie to, zdaniem sadéw, wptywa na prawa i obo-
wiazki kontrolowanego, poniewaz jego niewykonanie lub niezgodne z prawda poinformo-
wanie o jego wykonaniu zagrozone jest odpowiedzialnoscia karna, na co wskazuje tres¢
art. 31a ust. 1 ustawy o 10S. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze skoro przepisy ustawy o I0S
uprawniaja wskazany w nich organ do wydawania zarzadzern pokontrolnych na podstawie
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wynikéw dokonanych kontroli, a jednoczes$nie nie przewiduja Srodka zaskarzenia tych za-
rzadzen do organu wyzszego stopnia, to zarzadzenie pokontrolne, stwierdzajace istnienie
po stronie kontrolowanego okreslonego obowigzku, a wiec bedace dziataniem wiadczym
w indywidualnej sprawie, podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego na podstawie
art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a. [Wyrok NSA z 2.06.2009; Wyrok NSA z 18.01.2011].

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze w sprawie dotyczacej zarzadzenia pokontrolnego,
kontrolowanemu podmiotowi nie przystuguje zaden ze srodkéw zaskarzenia okreslo-
nych w art. 52 § 2 i 3p.p.s.a. W takiej sytuacji zgodnie zart. 53 § 2 zd. 1 p.p.s.a., skarge do
Sadu wnosi sie w terminie trzydziestu dni od dnia, w ktérym kontrolowany dowiedziat
sie o wydaniu zarzadzenia pokontrolnego.

W obrebie orzecznictwa sgdowoadministracyjnego uksztattowata sie trafna teza, ze
do zarzadzen tych nie stosuje sie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego,
gdyz jest to postepowanie odrebne [Wyrok NSA z 21.06.2012]. Powoduje to, ze uchylenie
przez sad administracyjny tego rodzaju aktu nie moze stuzy¢ ustaleniu stanu faktyczne-
go. Jak wskazat NSA w wyroku z 18 stycznia 2011 r., sygn. akt Il OSK 2036/09, badanie aktu
kontroli przez sad nie moze stuzy¢ weryfikacji stanu faktycznego. Sad badajac zgodnos¢
z prawem zarzadzenia pokontrolnego moze na mocy art. 146 § 1 p.p.s.a. uchyli¢ ten akt,
jesli jego wydanie nie znajdowato oparcia w ustaleniach poczynionych w trakcie kontro-
li, badz kontrola ta odbyta sie z naruszeniem obowigzujacej procedury.

Zarazem w orzecznictwie podkresla sie, ze uzyte w art. 12 ust. 1 ustawy o 10S sfor-
mutowanie dotyczace mozliwosci wydania zarzadzenia pokontrolnego ,na podstawie
ustalen kontroli”, powoduje, Ze szczeg6lne podstawowe dowodowe znaczenie, tak dla
samej dopuszczalnosci wydania takiego zarzadzenia w okreslonej sprawie, jak i dla
oceny prawidtowosci tego rodzaju aktu ma protokét kontroli. Sady trafnie konkludu-
ja, ze wobec tego zarzadzenie pokontrolne powinno wskazywac na ustalony w wyni-
ku kontroli stan faktyczny sprawy, ktéry ma istotne znaczenie dla oceny zasadnosci
skierowanych do adresata zalecen, co do wyeliminowania naruszen stwierdzonych
w wyniku kontroli. Dalej sady podkreslaja, ze z kolei stan faktyczny sprawy winien
znajdowac swoje petne odzwierciedlenie w protokole z czynnosci pokontrolnych.
Zdaniem sadow, ustalenia stanu faktycznego w tym zakresie naleza do organu, nie-
mniej jednak kontrolowana jednostka nie jest w tym zakresie pozbawiona istotnych
uprawnien, bowiem kierownik kontrolowanej jednostki organizacyjnej moze wnie$¢
do protokotu, ktéry podopisuja inspektor i kierownik kontrolowanej jednostki, umoty-
wowane zastrzezenia i uwagi [Ustawa z 20 lipca 1991r., 0 10S, art. 11 ust. 2]. W razie od-
mowy podpisania protokotu przez kierownika jednostki organizacyjnej (kontrolowa-
nej osoby fizycznej), inspektor obowigzany jest uczyni¢ o tym wzmianke w protokole,
a odmawiajacy podpisu moze w terminie siedmiu dni przedstawi¢ swoje stanowisko
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na piémie [Ustawa z 20 lipca 1991r., o 10S, art. 11 ust. 3]. Wobec sformutowania przez
kontrolowanego tego rodzaju zastrzezen i uwag (przy podpisaniu protokotu) lub sta-
nowiska (w razie odmowy podpisania protokotu) protokét, wraz ze stanowiskiem kon-
trolowanego, w swym catoksztatcie stanowi podstawe ustalen kontroli, na podstawie
ktérej organ ocenia zasadno$¢ wydania zarzadzenia pokontrolnego oraz formutuje
tres¢ konkretnych wskazan [Wyrok WSA w Krakowie z 5.04.2018].

Zdaniem autorki, z uwagi na wtadczy wymiar zarzadzenia pokontrolnego i zwia-
zang z nim odpowiedzialnos$¢ karng w przypadku jego niezrealizowania w sposéb
o jakim stanowi art. 31a ustawy o 10S, w petni uzasadnione jest stanowisko sadéw
administracyjnych podnoszace, ze zarzadzenie pokontrolne, o ktérym mowa w art. 12
ust. 1 pkt 1 ustawy o l0S, jest niewatpliwie aktem o charakterze wtadczym organu ad-
ministracji publicznej, naktadajacym na adresata okreslone obowiazki. Sady przy tym
prawidtowo zaznaczaja majac na uwadze ochrone praw podmiotéw kontrolowanych,
ze nie jest to jedynie przypomnienie o podstawowych obowigzkach wynikajacych
z przepiséw o ochronie srodowiska. Brak poinformowania o jego wykonaniu, zostat
obwarowany sankcja karna. Z tej przyczyny, do zarzadzenia pokontrolnego, w zakresie
jego rozstrzygniecia i uzasadnienia, nalezy przyktadac taka sama miare, jak do innych
wiadczych aktéw organéw administracji publicznej, wydawanych w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji publicznej. Przede wszystkim nalezy oczekiwa¢ na-
dania mu takiej tresci, ktéra pozwoli adresatowi jasno odczytac, jakie naruszenie jest
mu zarzucane i jakie dziatania powinien podja¢, aby prawidtowo wykona¢ nakaz wyni-
kajacy z zarzadzenia i jednoczes$nie nie narazi¢ sie na odpowiedzialnos¢ karna. Z dru-
giej strony, wtasciwe sformutowanie w zarzadzeniu pokontrolnym tresci obowigzku,
utatwi organowi kontrolujgcemu weryfikacje czy obowigzek ten zostat prawidtowo
wykonany [Wyrok WSA w Rzeszowie z 22.11.2017]. Stanowisko powyzsze jest zbiez-
ne z kolejna tezg orzecznictwa sadowego, zgodnie z ktdrg zarzadzenie pokontrolne,
o ktérym mowa w art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o 10S, wydawane jest w razie stwierdze-
nia w wyniku przeprowadzonej kontroli naruszen prawa i ma na celu wyeliminowanie
tych naruszen przez zobowigzanie do poinformowania o dziataniach, jakie kontrolo-
wana jednostka podjeta, aby dalsza jej dziatalnos¢ nie naruszata prawa. Przystuguja-
ce organowi kompetencje w zakresie wydawania zarzadzen pokontrolnych nie moga
by¢ przez organ wykorzystywane w celach instruktazowych, do biezgcego pouczania
i przypominania o obowiagzkach cigzacych na kontrolowanej jednostce, a wynikaja-
cych z przepiséw prawa, gdyz stuza wytacznie w celu przeciwdziatania stwierdzonym
w toku kontroli naruszeniom [Wyrok WSA w Gdansku z 12.04.2017].
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Podsumowanie

Zaprezentowany dorobek orzecznictwa sgdowego bezsprzecznie pozytywnie weryfiku-
je tytutowa teze, ze sadowa kontrola aktéw kontroli organéw Inspekcji Ochrony Srodo-
wiska wobec podmiotéw zewnetrznych, stanowi gwarancje przestrzegania prawa obiek-
tywnego i praw podmiotowych kontrolowanych, ktérej skutecznos¢ jest zabezpieczona
normami zapewniajgcymi wykonalnos¢ wyrokéw sadowych.
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Protection of Expropriated Rights in the Light of the Proposals
Included in the Urban and Construction Code, and the Standards
of a Democratic State Ruled by Law

Abstract: The initiative related to the codification of the investment and construction pro-
cess seems to be a reference to the trend noticeable in Western Europe, where in one legal
act all provisions regarding this process are included, eg the German Building Code. The
above confirm the justifications of the Urban and Construction Code of 2016 and 2017,
in which its advantages include the collection of system law in the field of spatial plan-
ning and management, real estate management and building law, and regulating them in
a single legal act, having a uniform taxonomy and the range of concepts. While the need
to create comprehensive regulation does not raise any doubts - in particular, the need to
introduce uniformity and consistency of regulation in the broadly understood construction
law, this achievement is also possible through evolutionary changes, and therefore appro-
priate amendments to existing laws, which the scale of the difficulties that accompany the
creation of such a large legal act and its implications in the investment process should also
be taken into account.
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Wprowadzenie

Inicjatywa zwigzana z kodyfikacja procesu inwestycyjno-budowlanego zdaje sie nawia-
zaniem do trendu zauwazalnego w Europie Zachodniej, gdzie w jednym akcie prawnym
ujmuje sie wszystkie przepisy dotyczace tego procesu np. niemiecki kodeks budowlany
(Baugesetzbuch). Powyzsze potwierdzajg uzasadnienia Kodeksu urbanistyczno-budowla-
nego (KUB) z 2016 r. [Projekt ustawy Kodeks urbanistyczno-budowlany z dnia 30 wrzesnia
2016, www. legislacja.rcl.gov.pl, dostep: 27.05.2018, ss. 1-2]i 2017 r. [Projekt z dnia 23 listo-
pada 2017 r. ustawy Kodeks urbanistyczno-budowlany, www. legislacja.rcl.gov.pl, dostep:
27.05.2018, ss.1-2], w ktérych do jego zalet zalicza sie zebranie systemowych przepiséw
prawa z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, gospodarowania nieru-
chomosciami oraz prawa budowlanego i uregulowanie ich w jednym akcie prawnym, po-
siadajacym jednolita systematyke i zakres pojec. O ile potrzeba stworzenia kompleksowe;j
regulacji nie budzi wiekszych watpliwosci — w szczegdélnosci przemawia za tym wprowa-
dzenia jednolitosci i spéjnosci regulacji w obszarze szeroko rozumianego prawa budowla-
nego, to osiagniecie wskazanych celéw jest rowniez mozliwe poprzez ewolucyjne zmiany,
a wiec stosowne nowelizacje obowigzujacych ustaw, co z racji skali trudnosci, jakie towa-
rzysza powstaniu tak rozlegtego aktu prawnego i jego implikacji w proces inwestycyjny,
réwniez powinno by¢ brane pod uwage.

Nalezytym trybem stworzenia takiej regulacji, kluczowej dla sprawnej realizacji in-
westycji, w tym celu publicznego, jest powierzenie tych kwestii zespotowi ekspertéw
—w polskim systemie prawnym juz od momentu odzyskania niepodlegtosci zasadg byto
powotywanie dla takich celéw komisji kodyfikacyjnych. Wymaog ten zostat spetniony
w stosunku do pierwszej wersji KUB, czyli z 2015 r. Niestety w styczniu 2016 r. zostata
ona rozwiazana, a kontynuacje prac nad jego kolejnymi wersjami przejeto Ministerstwo
Infrastruktury i Budownictwa, ktéry to rezultat dziatan zostat wieloptaszczynowo skryty-
kowany przez Rade Legislacyjna [opinia z 5 grudnia 2016 r. o projekcie ustawy — Kodeks
urbanistyczno-budowlany]. Jego kolejna wersja pochodzi z 2017 r.

W zakresie wywtaszczen w znakomitej wiekszosci projektowane przepisy sa powie-
leniem rozwiazan obowiazujacych w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami [Dz. U. 2018, poz. 121 z p6zn. zm.] (dalej u.g.n.). Niemniej niektére
zagadnienia normowane sg odmiennie. Z racji ograniczonych rozmiaréw opracowania
zaprezentowane zostana tylko niektére z nich, w tym te, w ktérych dochodzi do znacza-
cych odstepstw od dotychczasowych rozwiazan, co zostanie skonfrontowane z dyrekty-
wami kierunkowymi zawartymi w Konstytucji RP, w tym w art. 2.
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Definiowanie i rozpietosé wywlaszczenia

W klasycznej koncepcji wywtaszczenia, ktérej emanacje stanowi obecnie ustawa z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami przez wywiaszczenie rozumie sie zaréw-
no odjecie praw do nieruchomosci okreslonych w art. 112 ust. 2 jak i ich ograniczenie. Na
takie rozumienie wskazywat juz Zoll [1998, s. 31] tuz po uchwaleniu Konstytucji RP. Takie
ujecie wtasciwe byto rowniez przednim lex generalis w tym przedmiocie, tj. ustawie z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywilaszczaniu nieruchomosci — art. 46 ust. 1
[Dz. U. 1991, nr 30, poz. 127 z pézn. zm.] (dalej: u.g.g.w.n.), ustawie z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywfaszczania nieruchomosci — art. 4 [Dz. U. 1974, nr 10, poz. 64 z pozn.
zm., dalej: u.z.t.w.n.], a takze rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 wrzes-
nia 1934 r. Prawo o postepowaniu wywiaszczeniowem - art. 2 pkt 1 [Dz. U. 1934, Nr 86,
poz.776 ze zm.]. Stad w Polsce istnieje dtuga tradycja postrzegania wywtaszczenia nie tylko
przez pryzmat odjecia prawa (ujecie sensu stricto), a wiec zwigzanego z przewtaszczeniem,
ale obejmuje takze rozumienie sensu largo — obecnie naleza do nich specyficzne publicz-
noprawne ograniczenia prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych na nieruchomosci, o ja-
kich mowa w art. 124-126 u.g.n. Ograniczenia te s zwigzane m.in. z zaktadaniem obiektéw
liniowych oraz urzadzen niezbednych do korzystania z nich (124), ich konserwacji, remon-
téw oraz usuwaniem awarii (124b), poszukiwania, rozpoznawania, wydobywania kopalin
objetych wiasnosciag gérnicza (125), a takze z naglg potrzebg zapobiezeniu powstaniu
znacznej szkody i dziatania sity wyzszej (126). O doniostosci tych ingerencji Swiadczy fakt,
Ze swojg intensywnoscia moga uniemozliwi¢ dalsze prawidtowe korzystanie z nierucho-
mosci w sposéb dotychczasowy albo zgodny z jej dotychczasowym przeznaczeniem. W ta-
kim przypadku witasciciel lub uzytkownik wieczysty moze zadac nabycia wtasnosci albo
uzytkowania wieczystego tak obcigzonej nieruchomosci (art. 124 ust. 5).

Wyodrebnienie wywtaszczenia sensu largo wymaga rozwazenia, czy publicznopraw-
na ingerencja w prawo witasnosci polegajaca na jego ograniczeniu moze mie¢ skutek
wywlaszczeniowy, co ustawodawca w art. 124-126 u.g.n. w zw. z art. 112 ust. 2 in fine
formalnie przesadzit. Na wstepie stwierdzi¢ nalezy, ze takie rozumienie na gruncie Kon-
stytucji RP jest uzasadnione. Mianowicie zgodnie z art. 31 ust. 3 zd. 2 ograniczenia w ko-
rzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw nie moga naruszac ich istoty. A contrario
kazda publicznoprawna ingerencja, ktéra przekroczy te granice nie bedzie jego konsty-
tucyjnie dopuszczalnym ograniczeniem, ale czyms innym. Wtasciwym punktem odnie-
sienia jest wtasnie instytucja wywtaszczenia, ktére mozna okresli¢ za Zimmermannem
[1933, s. 98] jako szczegdlny przypadek odebrania prawa indywidualnego przez pan-
stwo za odszkodowaniem, za ofiare, szkode indywidualna, ktéry jednoczesnie zastrzegt,
ze wywtaszczeniem bedzie takze indywidualne ograniczenie prawa [Zimmermann 1933,
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ss. 5-7]. Wywiez¢ mozna z tego ogdlny wniosek, ze ingerencja w prawo wtasnosci naru-
szajgca jego istote nie jest jego ograniczeniem, ale wtasnie wywtaszczeniem w rozumieniu
art. 21 ust. 2 Konstytucji RP [Pawtowski 2018b, s. 74]. Taka wykfadnie potwierdza art. 64
ust. 3 Konstytucji RP stanowiacy, ze wiasnos¢ moze byc¢ ograniczona tylko w drodze usta-
wy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci. Oba przytoczone
artykuty wprowadzajg ograniczenie ,gtebokosci” publicznoprawnej ingerencji w prawo
wtasnosci, ktérego istota moze by¢ postrzegana przez triade uprawnien wtasciciela (ius
possidendi, ius utendi, fruendi et abutendi oraz ius disponendi). Konstytucja RP przesadza
zatem, ze w ramach kazdego prawa tu: wiasnosci, mozliwy jest do wyodrebnienia jego
rdzen, ktérego nie mozna naruszac¢ oraz pewne elementy dodatkowe, ktérych modyfiko-
wanie jest dopuszczalne. W orzecznictwie TK podnosi sie, ze ocena kazdego konkretnego
unormowania ingerujagcego w prawo wiasnosci musi by¢ dokonywana na tle wszystkich
ograniczen juz istniejacych [np. wyrok TK z 12.01.2000 r., P 11/98, Lex nr 39282 i podane
tam orzecznictwo' — takie ujecie pozwala na wyodrebnienie tzw. wywtlaszczen postepu-
jacych, ktérych istnienie zauwaza Bors [2014, ss. 181-203]. W Swietle powyzszego kazde
ograniczenie naruszajace istote prawa wtasnosci, a wiec niebedace jego konstytucyjnie
dozwolonym ksztattowaniem, bedzie wywtaszczeniem w znaczeniu materialnym, ktérym
to znaczeniem postuguje sie takze Konstytucja RP w art. 21 ust. 2 [Szewczyk 2003, s. 654].
Z tego punktu widzenia ekspropriacja moze by¢ postrzegana jako kwalifikowany typ ogra-
niczenia w korzystaniu z prawa wiasnosci [Banaszkiewicz 2001, s. 29].

Tymczasem we wszystkich projektach KUB instytucja ekspropriacji zostata ogra-
niczona do rozumienia sensu stricto, sprowadzajacego sie zasadniczo do wykreslenia
z obecnego art. 112 ust. 2 u.g.n. zwrotu ... albo ograniczenie ...". Nie jest jednak tak,
Ze pozostate rodzaje publicznoprawnej ingerencji nie sg dopuszczalne w $wietle przed-
tozonych propozycji. Zostaty one nazwane w wersji z 2015 r. ograniczeniami sposobu
korzystania z nieruchomosci (art. 186-190), a w kolejnych publicznymi ograniczeniami
korzystania z nieruchomosci [KUB 2016, art. 21§ 2, art. 489 § 2, art. 505-509; KUB 2017,
art. 31 § 2, art. 341-345]. W uzasadnieniu projektu KUB 2016 [s. 258], podobnie zreszta
jak w wersji z 2017 r., wskazuje sie wprost, ze instytucja ustanowienia publicznych ogra-
niczen w sposobie korzystania z nieruchomosci zastepuje zaréwno regulacje zawarte
obecnie wart. 124 i nast. u.g.n., jak i podobne regulacje pojawiajace sie w specustawach,
a ich celem jest wprost wyartykutowane zagwarantowanie inwestorowi sprawnej rea-
lizacji inwestycji celu publicznego (ICP). Brak jest natomiast jakiejkolwiek refleksu jak
wptynie to na ochrone prawa wtasnosci, jednego podstawowych praw cztowieka i to
pierwszej generacji [zob. protokdt nr 1 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czto-
wieka i Podstawowych Wolnosci, Dz. U. 1995, Nr 36, poz. 175/1], ktore przeciez zgodnie
z art. 20 Konstytucji RP stanowi jedna z trzech podwalin ustroju gospodarczego RP. Jako
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nowe rodzaje ograniczer wskazano m.in. wprowadzenie zakazu zabudowy [KUB 2015,
art. 186 § 1 pkt 2], czy urzadzanie i utrzymywanie ogélnodostepnego ciagu pieszego,
przebiegajacego przez przeswity lub podcienia, w obrysie obiektu budowlanego [KUB
2016 art. 505 § 1, pkt. 5, tak samo KUB 2017], ktérych to ,gtebokos¢ ingerencji” prima
facie ma skutek wywtaszczajacy. Jednoczesnie w tym samym katalogu znajduja sie takie
ograniczenia, jak instalowanie na obiektach budowlanych elementéw trakgji, znakéw
i sygnatow drogowych lub innych urzadzen bezpieczenstwa ruchu drogowego, ktére to
ograniczenia nie naruszaja istoty prawa witasnosci i bedac jego konstytucyjnie dozwo-
lonym ksztattowaniem stanowig wiasciwg egzemplifikacje publicznoprawnego ograni-
czenia prawa wiasnosci whasciwego demokratycznym panstwom prawnym.

Wada powyzszych rozwiazan jest to, ze powodujg one tylko zwiekszenie bataga-
nu pojeciowego w zakresie rozumienia istoty wywtaszczenia, ktérego postrzeganie
wytacznie przez pryzmat odjecia prawa jest zbytnim uproszczeniem. Takiemu ujeciu
najczesciej towarzyszy zmniejszony zakres ochrony. Nadto zaliczenie do takich publicz-
noprawnych ingerencji nowych sfer, w dotychczasowym ustawodawstwie nieujetych,
potegowac bedzie tylko trudnosci w odréznieniu wywtaszczenia okre$lonego w art. 21
ust. 2 Konstytucji RP od ograniczen prawa wtasnosci, o ktérych mowa w art. 64 ust. 3.

Po trzecie, formalna zmiana kwalifikacji tych ingerencji ignoruje sie mozliwos¢ wy-
stgpienia skutku wywiaszczeniowego, ktéry zauwazany jest jednak w dalszych przepi-
sach projektéw. Mianowicie niektére z nich moga gtebokoscig swojej ingerencji dopro-
wadzi¢ do tego, ze prawo wiasnosci stanie sie dla podmiotéw uprawnionych prawem
pozornym, bowiem nie beda oni mogli z niego korzysta¢ na dotychczasowych zasa-
dach. Taki skutek, podobnie jak w u.g.n., zostat jednak dostrzezony, co wiecej w anali-
zowanych projektach réwniez pojawia sie mozliwos¢ zadania ich nabycia przez inwe-
stora [KUB 2016, art. 509 § 2, KUB 2017art. 343 § 2]. W najnowszym projekcie pojawity sie
dwa zastrzezenia: po pierwsze przez wykorzystanie w dotychczasowy sposob nalezy
rozumie¢ wykorzystanie nieruchomosci w jej istniejagcym stanie zagospodarowania lub
dokonanie zmiany sposobu zagospodarowania nieruchomosci zgodnej z ostateczng
zgoda inwestycyjng, po drugie wykorzystywanie zgodnie z przeznaczeniem wigzane
jest z przeznaczeniem okreslonym w planie miejscowym. Szczegdlnie to pierwsze ujecie
jest niekorzystne dla jednostki, gdyz obowigzujace rozwigzanie obejmuje takze poten-
cjalny sposéb wykorzystania, natomiast nowe przepisy zmierzaja do tego, by wynikat
on z okre$lonego aktu planistycznego — w przypadku jego braku bierze sie pod uwage
wytacznie korzystanie faktyczne, a nie potencjalne, ktére jako réwniez dozwolone moze
by¢ korzystniejsze pod wzgledem majatkowym (finansowym).

229



230

Stawomir Pawtowski

Zakres obowiqgzku kompensacyjnego

Obowigzujace w Polsce od 1997 r. regulacje dotyczace ustalania wysokosci odszkodo-
wania nie ulegty znaczacej zmianie. Obecnie odpowiada¢ ma ono wartosci wywtaszczo-
nych praw, a jego podstawe stanowi co do zasady warto$¢ rynkowa nieruchomosci. O ile
wprowadzenie takiego rozwigzania mozna uzna¢ w zwigzku z transformacjg ustrojowa
za szczegOlnie donioste, przede wszystkim z racji urealnienia jego wysokosci, to w ko-
lejnych latach, nie nastapita istotna zmiana w tym przedmiocie, co wiecej wydaje sie, ze
panuje powszechne przekonanie, iz tak okreslone odszkodowanie jest odszkodowaniem
stusznym, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP [Borczak-Kucharczyk 2017,
s.912; Szalewska 2005, s. 271]. Préba innego podejscia do zakresu tego obowiazku byta
inicjatywa z 2009 r., ktéra jednakze ostatecznie nie rozszerzyta jego zakresu'.
Donioslejsze modyfikacje powyzszego wzorca zaczety pojawiac sie w tzw. specusta-
wach, ktére z racji ztamania jednej z podstawowych zasad postepowania wywtaszcze-
niowego - tacznego orzekania o wywtaszczeniu i odszkodowaniu - oraz gtéwnego celu
ich uchwalenia (jak najszybszego uzyskania prawa do dysponowania nieruchomosciag na
cele budowlane), zaczety wprowadza¢ dodatkowe gwarancje dla jednostki. Poczatkowo
w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych [Dz. U. z 2017 r. poz. 1496 z pézn. zm.] w 2006 r.
pojawit sie wyjatkowy jak na polskie prawo wywiaszczeniowe art. 18a, ktéry umozliwiat
stronie odwotujacej sie od decyzji ustalajacej wysokos¢ odszkodowania wyptacenie na
jej wniosek, kwote okreslona w tej decyzji, ktéra to wyptata nie miata wptywu na pro-
wadzone postepowanie odwotawcze. W 2008 r. przepis ten uchylono, a w jego miejsce
pojawity sie tzw. premie wywiaszczeniowe, ktére w kolejnych latach transponowano do
pozostatych specustaw inwestycyjnych. Zdaniem autora oba rodzaje gwarancji mogty
pozostac w systemie prawnym, co potwierdza fakt, ze odpowiednik art. 18a obowiazuje
w art. 9z ustawy z dnia 28 marca o transporcie kolejnym [Dz. U. z 2017, poz. 2117 z pdzn.
zm.] oraz art. 21 ust. 11 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygoto-
wania do realizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych [Dz. U. z 2018,
poz. 433 z pézn. zm.]. Niemniej uchylenie wspomnianego art. 18a stanowi wyrazisty
przejaw priorytetowego traktowania niektorych inwestycji infrastrukturalnych.
Dodatkowe gwarancje odszkodowawcze przyjete w specustawach wywarty znacza-
cy wyptyw na ksztattowanie sie zakresu obowigzku kompensacyjnego we wszystkich
projektach KUB. W wersji z 2015 r. uwzgledniono po pierwsze szczegdlng sytuacje tych

' zob. projekt ustawy z 1 lipca 2009 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Sejm RP VI kadencji,
nr druku 2209, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/2209, dostep: 26.05.2018.
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wywiaszczonych, ktérych nieruchomos¢ jest zabudowana budynkiem mieszkalnym
albo budynkiem, w ktérym zostaty wyodrebnione lokale mieszkalne. W takim przypad-
ku wysokos$¢ odszkodowania miata by¢ powiekszona o kwote réwnowazng Sredniej ce-
nie pieciu metréw kwadratowych mieszkania w danym wojewddztwie w roku, w ktérym
decyzja o wywtaszczeniu nabrata mocy prawnej (art. 205). Mimo, ze powyzsze stanowi
krok we wtasciwym kierunku, to jednak otwartym pozostaje pytanie, czy inny sposéb
wykorzystywania nieruchomosci budynkowej np. w celu prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej réwniez nie powinien zastugiwac na zwiekszong ochrone.

Drugim rozwigzaniem jest mozliwos¢ powiekszenia odszkodowania o kwote row-
ng 5% wartosci nieruchomosci lub wartosci prawa uzytkowania wieczystego jezeli
wywtaszczony (dotychczasowy witasciciel lub uzytkownik wieczysty wywtaszczanej
nieruchomosci) wyda te nieruchomos¢ lub wyda nieruchomos¢ i oprézni lokal oraz
inne pomieszczenia nie pdzniej, niz w terminie 28 dni od dnia otrzymania od inwe-
stora wezwania w tym zakresie. Nadmieni¢ nalezy, ze zwigzku z tg druga przestan-
ka doprecyzowane powinny zosta¢ kwestie skutecznego wydania nieruchomosci
we wskazanym terminie, gdyz obecna praktyka w tym zakresie, przede wszystkim
w stosunku do specustawy drogowej budzi szereg watpliwosci, czesto rozstrzyga-
nych na niekorzys$¢ wywtaszczanego [Wyrok WSA w Biatymstoku z 3.04.2012 r., Il SA/
Bk 768/11, Lex nr 1143482 z aprobujacg glosa W. Sawczuka, ZNSA 2012, nr 5, Lex nr
157491; wyrok WSA w Warszawie z 14.08.2013 r., | SA/Wa 1038/13, Lex nr 1366889.,
wyrok NSA z 14.07.2015 r., | OSK 2517/13, Lex nr 1794857], mimo, ze obowiazujace
przepisy nie przewidujg zadnej szczegdlnej formy wydania nieruchomosci [wyrok
NSA z 23.10.2014 r., 1 OSK 534/13, Lex nr 1591038].

W nieco zmodyfikowanej formule oba rodzaje premii wywtaszczeniowej zostaty ure-
gulowane w pozostatych projektach. Mianowicie w przypadku ekspropriacji obejmujacej
budynek mieszkalny lub budynek, w ktérym zostat wyodrebniony przynajmniej jeden
lokal mieszkalny zaproponowano, by odszkodowanie powiekszy¢ o 10 000 zt [KUB 2016,
art. 520, KUB 2017, art. 356], przy tym ma ono obejmowac kazdy lokal mieszkalny znajdu-
jacy sie na takiej nieruchomosci. Zachowana zostata takze premia za szybkie wydanie nie-
ruchomosci z drobng modyfikacja — czas na ich wydanie wynosi¢ ma maksymalnie 30 dni.

O ile zaprezentowane rozwiagzania po czesci mozna oceni¢ pozytywnie, a niektore
z nich uzna¢ za wzmacniajace pozycje jednostki w postepowaniu wywtaszczeniowym,
w szczegdlnosci te zwigzane w odjeciem nieruchomosci budynkowych, to jednak brak
w nich uregulowania kilku kluczowych kwestii, dawno dostrzezonych w europejskich
regulacjach. Mianowicie podstawowe kryterium ustalania wysokosci odszkodowania
pozostato ograniczone wytacznie do straty, ktéra wyraza sie w wartosci rynkowej nie-
ruchomosci, ktéra jak sie okazuje i tak nie jest w petni kompensowana. Zwraca na to
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uwage M. Szewczyk [2012, s. 483], ktéry podnosi, ze takie odszkodowanie nie obejmuje
m.in. kosztéw przeprowadzki, przeniesienia dziatalnosci, optat administracyjnych, czy
sadowych i innych, ze czego wywodzi¢ nalezy, ze odszkodowanie w u.g.n. jest co do
zasady niepetne. Niezaleznie do powyzszego nie ulega watpliwosci, ze szkoda wyrza-
dzona w majatku wywtaszczanego czesto jest wieksza, niekiedy wrecz znaczaco. O ile
w europejskich regulacjach zasadg jest, ze nie uwzglednia sie przy wysokosci odszko-
dowania utraconych korzysci (lucrum cessans), to jednak rekompensuje sie tzw. straty
poboczne, ktére wielokrotnie uwzgledniajg uzasadnione ekspektatywy faczone z od-
jetym prawem. Przykladowo we francuskim kodeksie wywiaszczeniowym wskazuje
sie, ze odszkodowanie ma pokry¢ w catosci szkode bezposrednia, materialng i pewng
wyrzadzong w zwigzku z wywtaszczeniem [art. L. 321-1 Fr.KWywt. stanowi, ze ,Les in-
demnités allouées couvrent I'intégralité du préjudice direct, matériel et certain causé
par I'expropriation”], a w orzecznictwie Rady Konstytucyjnej wyréznia sie odszkodowa-
nie podstawowe i dodatkowe [Decyzja Rady Konstytucyjnej nr 88-157 z 10 maja 1988
r., Fr. Dz. U. z 15 maja 1988, s. 7134]. Podobnie szeroko obowiazek odszkodowawczy jej
normowany w Niemczech, czy Wielkiej Brytanii [Pawtowski 2018b, ss. 525-542].

Takze u potudniowych sasiadéw RP, w Czechach, w wysokosci rekompensaty uwzgled-
nia sie straty poboczne, do ktérych zalicza sie koszty przeprowadzki oraz te zwigzane ze
zmiana siedziby firmy, a wiec miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a takze inne
koszty, ktére wywilaszczony musiat ponies¢ w zwigzku z wywitaszczeniem [Ustawa z 14
marca 2006 r. o cofnieciu lub ograniczeniu prawa wiasnosci do gruntu lub budynkéw, § 10
pkt 2, https://www.zakonyprolidi.cz/, dostep: 25.05.2018]. W podobnym kierunku zmierza
stowacka ustawa z dnia 22 wrzesnia 2015 r. o wywiaszczeniu gruntéw i budynkéw oraz
przymusowym ograniczeniu prawa wifasnosci oraz o zmianie niektérych ustaw — § 4 pkt. 6
[www.zakonypreludi.sk/zz/2015-282, dostep: 25.05.2018]

Powyzsze sktania do wniosku, ze w omawianym zakresie projekty KUB niejako po-
wielity rozumienie przyjete w specustawach, natomiast z pewnoscig nie realizujg w petni
dyrektyw wynikajacych z art. 2 Konstytucji RP. Proponowane rozwiazania zdajg sie za-
pomina¢, ze przed wywtaszczeniem jako dziataniem legalnym nie ma obrony, a jak juz
zauwazyt M. Zimmermann o ile moze by¢ zabrana materia, wtasnosc rzeczy, to nie moz-
na odbiera¢ jej wartosci, gdyz narusza to idee sprawiedliwosci i rownosci wobec pra-
wa [1933, s. 82]. Jest to tym bardziej zasadne, ze jednostka poniosta ,szczegdlng ofiare”
w stosunku do panstwa. Tym samym projektowane rozwigzania w sposéb nienalezyty
realizuja zasade réwnosci wobec prawa, w tym réwnosci ponoszenia ciezaréw publicz-
nych, ochrony prawa nabytych oraz sprawiedliwosci spoteczne;j.

Z pewnga ostroznoscia nalezy réwniez podchodzi¢ do wskazanych dodatkowych
sktadnikéw odszkodowania, gdyz w projektach KUB, podobnie jak w specustawach,
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dopuszcza sie odrebnie orzekanie o wywtaszczeniu i odszkodowaniu [KUB 2016, art.
467, art. 510 ust. 1; KUB 2017, art. 346 § 1 pkt 1, art. 438]. O ile w decyzji zintegrowanej
zasadniczo ma sie réwniez orzekac o rekompensacie, to w zaleznosci od rodzaju inwe-
stycji i jej rozmiaru (ICP klasy I) przenosi sie to rozstrzygniecie do odrebnego poste-
powania np. przy inwestycjach liniowych. Tymczasem odszkodowanie powinno by¢
ustalane najpdzniej w decyzji odejmujacej prawo. Jak zauwazyt J. Bo¢, wzorujac sie
zapewne na art. XVIlI Deklaracji praw cztowieka i obywatela z 1798 r., regulacji wspot-
tworzacej blok konstytucyjny we Francji, stuszne odszkodowanie w rozumieniu art.
21 ust. 2 Konstytucji RP to rowniez odszkodowanie uprzednio ustalone i wyptacone
[1998, s. 56], ktorego to stanowiska zwolennikiem jest takze autor — rozwigzanie ta-
kie przyjeto rowniez w kilku innych europejskich konstytucjach np. Belgii (art. 16), czy
Holandii (art. 14 ust. 1). Takie rozumienie z pewnoscig umozliwi wtasciwe wywazanie
interesu publicznego i indywidualnego, ktérej to doniostosci projektodawcy zdaja sie
by¢ ciagle nieswiadomi.

Zakres uprawnienia zwrotowego

Obowigzek restytucyjny we wszystkich trzech projektach KUB zostat uregulowany iden-
tycznie i jest przyktadem na to, ze w zakresie problematyki wywtaszczen proponowane
przepisy nie zmierzajg ku poprawie sytuacji jednostki w tym postepowaniu, czy tez sze-
rzej ku realizacji standardéw wynikajacych z Konstytucji RP. Utrzymana zostata zasada,
Ze zwrécona moze zostaé wytgcznie ta nieruchomosé, ktéra zostata odjeta w drodze de-
cyzji o wywiaszczeniu. Stad tez inne rodzaje publicznoprawnej ingerencji zwigzane ze
stosowaniem przepiséw tej ustawy, ktére moga wywotac¢ skutek wywtaszczeniowy nie
sq objete jego zakresem. W szczegdlnosci nie dotyczy to podziatéw oraz scalen i podzia-
téw nieruchomosci, wskutek ktérych ze wzgledu na potrzebe wydzielenia dziatek gruntu
pod nowe drogi lub pod poszerzenie drdg istniejagcych dochodzi do przejecia z mocy
prawa wiasnosci tych gruntéw na rzecz odpowiedniego zarzadcy drogi, najczesciej gmi-
ny. Mimo, ze réwniez i obecnie kwestia ta nalezy do spornych [zob. zdanie odrebne P.
Tulei do wyroku TK z 23.09.2014 r., SK 7/13, OTK-A 2014, nr 8, poz. 93; Pawtowski 2018a],
to w proponowanych zmianach nie jest ona w ogdle dostrzezona.

Jednak w sposéb najbardziej jednoznaczny zawezajace ujmowanie obowigzku
zwrotowego przejawia sie poprzez nieobjecie nim nieruchomosci nabytych w drodze
umowy ekspropriacyjnej. Nieruchomosci pozyskane w tym trybie od 1985 r. przestaty
by¢ traktowane przez ustawodawce jako nieruchomosci wywtaszczone (art. 69 ust. 1
u.g.g.w.n.), a kontrakt ten zaczeto postrzegac¢ wytacznie przez pryzmat prawa prywatne-
go, co znalazto odzwierciedlenie réwniez w judykaturze. Tymczasem umowa ta stanowi
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obligatoryjny element postepowania wywtaszczeniowego, a jej celem jest sprawniej-
sze pozyskanie nieruchomosci niezbednej dla realizacji inwestycji celu publicznego - za
tym trybem przemawiajg wzgledy prakseologiczne, nadto jest to najmniej inwazyjny
sposéb dziatania dla eksproprianta. Projektodawcy zdaja sie pomijac fakt, ze brak osigg-
niecia konsensusu nie oznacza, ze nieruchomosci nie zostanie odjeta. Wrecz przeciwnie,
prawo to zostanie pozyskane w trybie wtadczym, w drodze formalnego postepowania
wywtaszczeniowego. Tym samym umowa ta zawierana jest pod ,grozbgy” wywiaszcze-
nia, a jej kauza jest konkretny cel publiczny okreslony uprzednio w odpowiednim akcie
planistycznym. Taki tok rozumienia potwierdzit niedawno TK w wyroku z dnia 12 grudnia
2017 r. — SK 39/15 [Pawtowski 2018a, ss. 175-1871.

Co znamienne od 1985 r., a doktadniej od momentu wejscia w zycie u.g.g.w.n., a wiec
takze na gruncie u.g.n. ustawodawca traktowat podmioty dziatajace w zaufaniu do pan-
stwa, ktore umozliwity mu tafnsze, szybsze pozyskanie niezbednego prawa, gorzej niz te,
ktére umowy takiej nie zawarty. Tymczasem nawet w okresie PRL osoby takie byty trak-
towane sprawiedliwiej. Stad w projekcie KUB powinno, wzorem art. 34 ust. 1 u.z.t.w.n. ab
initio, méwic sie o ,nieruchomosci wywiaszczonej w trybie niniejszej ustawy”, ktéry to
zwrot nie ogranicza obowigzku restytucyjnego do formalnej decyzji wywtaszczeniowe;.
Takie ujecie realizowatoby zasady pochodne wywodzone z art. 2 Konstytucji RP, w szcze-
golnosci zasade lojalnosci czy réwnosci wobec prawa.

Whnioski

W Swietle przeprowadzonych rozwazan mozna stwierdzi¢, ze propozycje zawarte
w projektach KUB w zakresie wzmocnienia i silniejszej, adekwatnej do aksjologii kon-
stytucyjnej ochrony jego praw, zdaje sie nie przyswiecaty jego twdércom. Niemniej
wskaza¢ mozna kilka jego pozytywnych cech. Na taka ocene zastuguje inicjatywa
uchylenia i zaprzestania wprowadzania do porzadku prawnego coraz to kolejnych
specustaw, i zastgpienia ich jedna regulacja. Jak stusznie podnosi sie w uzasadnieniu
KUB 2016, caty system specustaw regulujacych proces budowlany wypacza jednolito$¢
i spojnosc regulacji w obszarze szeroko rozumianego prawa budowlanego”. Stad inicja-
tywa ta ma szanse uczyni¢ zado$¢ fundamentalnej zasadzie — zasadzie réwnosci wobec
prawa i rbwnego traktowania. Mianowicie z racji sporej juz ich liczby ustawodawca
kazdorazowo normowat sytuacje jednostki (wywtaszczanego), a w konsekwencji roz-
wigzanie przyjete w jednej ustawie nie byty automatycznie powielane w pozostatych,
co w potaczeniu z licznymi, istotnymi nowelizacjami réznicowaty sytuacje dotknietych
taka ingerencje. Réwniez za wiasciwe nalezy uzna¢ wprowadzenie dodatkowych gwa-
rancji w zakresie okreslania wysokosci odszkodowania, cho¢ ze wzgledu na utrzymanie
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w KUB mozliwosci odrebnego orzekania o wywtaszczeniu i odszkodowaniu tracg one
swoj jednoznacznie gwarancyjny charakter.

Natomiast w pozostatym zakresie projekty stanowia raczej powielenie rozwigzan za-
wartych w u.g.n., zdecydowanie rzadko nastepuje uwzglednienie postulatéw doktryny
stawianych pod adresem tej regulacji. W szczegdlnosci nie ulegt zmianie zakres obo-
wigzku odszkodowawczego, gdyz nie uwzglednia sie tzw. szkéd pobocznych.

Reasumujac, gtowny cel, jaki przyswiecat projektodawcom, utatwienie i przyspiesze-
nie realizacji ICP zdominowat sposéb myslenia o tym akcie prawnym i ,przegapiona” zo-
stata szansa na stworzenie nowoczesnej regulacji w zakresie ekspropriacji, ktéra to droga
krocza, niekiedy od wielu lat, kraje nie tylko Europy Zachodniej, ale takze bytego bloku
wschodniego. A tak by¢ przeciez nie musi. Z zatozerh KUB wynika, ze jego celem jest m.in.
lepsza realizacja zréwnowazonego rozwoju. Jednym z jego elementdw jest wszak kapitat
spoteczny, ktéry poprzez instytucje wywtaszczenie jest najczesciej niszczony. Stad pro-
ponowane rozwigzania nie powinny sta¢ naprzeciwko tej wartosci, ale jak najbardziej go
wzmacnia¢, co jest mozliwe réwniez przy wywilaszczeniu — w ostatecznym rozrachunku
to cztowiek jest adresatem dziatari panstwa. Taki sposéb myslenia wynika wprost z Kon-
stytucji RP (art. 32), a odwotanie sie do jej wszystkich postanowierr umozliwi stworzenie
akceptowalnych regut stosowania $rodka ultima ratio, jakim jest wywtaszczenie.
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Abstract: The subject of the article is the instance and judicial control of settlements made
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of good administration
Wprowadzenie

Kontrola dziatalnosci administracji publicznej jest wpisana w konstrukcje panstwa nowo-
zytnego oraz tradycyjne weberowskie rozumienie modelu biurokracji. System idealnej
(czystej) biurokracji opierat sie na zatozeniu, ze zgodnie z zasadg hierarchii urzedowej
urzad nizszego szczebla jest kontrolowany, a jego dziatalnos¢ jest requlowana przez urzad
wyzszego szczebla [Bendix 1975, s. 378, Olbromski 2007, ss. 30-31, Supernat 2005, s. 586].

Czynnosci kontrolne zmierzaja do wykrycia btedéw [Ochendowski 2006, 5.416]
zaréwno w zakresie rozstrzygnie¢ adresowanych do obywateli, jak i cudzoziemcéw,
ktérzy znajdujg sie na terytorium panstwa. Pojawia sie w tym miejscu pytanie, czy
w takim samym stopniu zakres ochrony przystuguje cudzoziemcom znajdujagcym sie
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poza terytorium RP? Istota omawianego zagadnienia skrywa sie w tym, ze rozstrzyg-
niecia ksztattujace administracyjnoprawny cudzoziemcéw maja charakter niezwykle
osobisty. Stad tez musza istnie¢ gwarancje, ktére wtasciwie chronia stabsze podmioty,
ktére wchodza w relacje z panstwem.

Przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule jest kontrola instancyjna i sgdowa roz-
strzygnie¢, ktére konkretyzujg status cudzoziemca w Polsce. Analiza obecnych rozwia-
zan prawnych dotyczacych cudzoziemcéw w $Swietle standardéw dobrej administracji
powinna przynie$¢ odpowiedzZ na pytanie, jakie zmiany sa wymagane w zakresie prawa
o cudzoziemcach. Gléwnym zas zamierzeniem badawczym jest zwrécenie uwagi na
wyraznie problematyczne obszary. W trakcie badan skrystalizowata sie gtéwna teza, iz
gwarancje ochrony powinny by¢ tozsame zaréwno dla obywateli, jak i cudzoziemcéw.
Ponadto zakres ochrony jednostki powinien by¢ podobny niezaleznie od tego, czy s3
cudzoziemcami UE, czy spoza UE.

Charakterystyka rozstrzygnie¢ administracyjnych
dotyczqcych cudzoziemcow

Pole badawcze wyznaczone we wstepie opracowania nawigzuje do prawa o cudzo-
ziemcach. Podazajac za stowami J. Borkowskiego do tej grupy przepiséw zalicza¢ zbiér
przepiséw skierowanych wprost do cudzoziemcéw, natomiast w szerokim rozumie-
niu odnosic¢ je do przepisow, ,ktére maja wplyw na sytuacje prawng cudzoziemcédw
i dajg podstawe do odrézniania jej od zajmowanej przez obywateli polskich w réznych
dziedzinach”[Borkowski 1999, s. 87]. Do pierwszej grupy przepiséw, co pokrywa sie
z przedmiotem rozwazan w niniejszym opracowaniu zalicza sie [Princ 2018, ss. 121-1311:
ustawe z dnia 12 grudnia 2013 roku o cudzoziemcach [Dz. U.z 2017 r., poz. 2206 ze zm.],
ustawe z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, poby-
cie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
i cztonkow ich rodzin [Dz. U. z 2017 r., poz. 900 ze zm.] oraz ustawe z dnia 13 czerwca
2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
[Dz.U.z2018r. poz. 1109 ze zm.]. Ponadto do tego zbioru powinno sie zalicza¢ akty, ktore
sg zwigzane z nabyciem obywatelstwa - tj. ustawe z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatel-
stwie polskim [Dz. U.z 2017 r,, poz. 1462 ze zm.] oraz ustawe z dnia 9 listopada 2000 r.
o repatriacji [Dz. U. z 2014 r., poz. 1392 ze zm.], nabywaniem nieruchomosci — ustawe
zdnia 24 marca 1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw [Dz. U.z 2017,
poz. 2278 ze zm.]. Dodatkowo w zbiorze tym znajdzie sie réwniez ustawa z dnia 7 wrzes-
nia 2007 r. o Karcie Polaka [Dz. U. z 2017 r. Poz. 1459 ze zm.]. Do gtéwnych aktéw praw-
nych prawa o cudzoziemcach zalicza sie réwniez ustawe z dnia 25 czerwca 2015 r. Prawo
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konsularne [Dabrowski 2018, s. 105]. Natomiast w drugiej grupie znajduja sie regulacje
prawne, ktére nie sg objete badaniem w niniejszym opracowaniu, a ktére dotycza takich
kwestii jak: szkolnictwo wyzsze, o$wiata, praca czy wykonywanie dziatalnosci gospodar-
czej na terytorium RP [Princ 2018, ss.123-124].

Ustawy wymienione powyzej owocuja w heterogeniczne formy dziatania krajowej
administracji, a takze administracji unijnej [Princ 2018, s. 125], zawierajaca catg game roz-
strzygnie¢ administracyjnych. Obecnie na gruncie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego [Dz. U. z 2017 r., poz. 1257 ze zm.] zalicza sie do tego
terminu decyzje, postanowienia, ugode, wspétdziatanie [Hauser, Skoczylas 2017, s. 127],
a takze od 1 czerwca 2017 roku milczace zatatwienie sprawy. Wéréd rozstrzygnie¢ admi-
nistracyjnych poddanych analizie znajduja sie decyzje dotyczace wjazdu (decyzja o od-
mowie wjazdu, zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu graniczne-
go), wydawanych dokumentéw (decyzja o odmowie wydania lub wymiany dokumentu),
pobytowe (zezwolenia na pobyt czasowy, pobyt staty, rezydenta dtugoterminowego UE).
Przedmiotem rozwazan sa tez wizy, ktére na gruncie ustalen teoretycznych [Adamiak,
Borkowski 2005, s. 471] mozna traktowac¢ jako decyzje w znaczeniu materialnoprawnym
[Por. komentarz do art. 58, Chlebny 2015] Za takim rozumieniem przemawiata definicja
zawarta w nieobowigzujagcej juz ustawie. Zgodnie z art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 13 czerwca
2003 r. o cudzoziemcach [Dz. U.z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 ze zm.] - wiza oznacza ,zezwole-
nie wydane cudzoziemcowi przez organ polski lub organ (...) uprawniajace go do wjazdu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub innych panstw obszaru Schengen, przejazdu
przez to terytorium i pobytu na nim w czasie, w celu i na warunkach w nim okreslonych ...".
Warto dodac¢, ze w przesztosci wiza byta réwniez uznawana jako decyzja administracyjna
w ujeciu formalnoprawnym [Jagielski 1997, s. 271.

Dodatkowo posrdd analizowanych rozstrzygniec sa decyzje, ktére dotyczg ochrony
udzielanej cudzoziemcom na terytorium RP. W otoczeniu aktéw bedacych przedmio-
tem rozwazan sa rowniez te o mieszanym charakterze — zgoda na pobyt tolerowany
i zgoda na pobyt ze wzgledéw humanitarnych, zaliczane przez doktryne do instytucji
pobytowo-ochronnych [Chlebny 2015, s. 778]. Szczegdlne znaczenia maja réwniez akty
administracyjne w zakresie nabycia obywatelstwa (nadanie obywatelstwa, uznanie za
obywatela, przywrécenie obywatelstwa, uznanie za repatrianta). Posréd rozstrzygniec
poddanych badaniu sg decyzje o uniewaznieniu badz cofnieciu uprawnienia (np. wizy,
zezwolenia na pobyt czasowy). Ponadto warto zwréci¢ uwage na bardzo rozbudowane
przepisy dotyczace odmowy wszczecia postepowania, ktére takze naleza do rozstrzyg-
nie¢ administracyjnych (np. odmowa wszczecia postepowania w sprawie zezwolenie
na pobyt czasowy czy odmowa wszczecia postepowania w sprawie udzielenia ochrony
miedzynarodowej). W efekcie organ jest zobowigzany do wydania postanowienia.
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Wszystkie te rozstrzygniecia maja charakter osobisty, niektére z nich maja charakter
zwigzany (decyzja o zobowigzaniu do opuszczenia kraju), niektére sa typowym przykta-
dem decyzji uznaniowych (np. decyzja o przyznaniu azylu na terytorium RP). Wiekszos¢
z rozstrzygnie¢ wyznacza administracyjnoprawny status osoby fizycznej w panstwie,
chociaz wéréd regut mozna znalezé réwniez takie, ktére moga odnosic sie do 0séb praw-
nych (np. odmowa wpisu do rejestru zaproszen, decyzja o wysokosci kosztéw, zwiagza-
nych z wydaniem i wykonaniem decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu, oraz
podmioty obowigzane do pokrycia tych kosztéw).Wydawane rozstrzygniecia zalezg od
organow znajdujacych sie w kraju lub tez majacych siedzibe poza granicami panistwa (np.
konsuléw), bedacych czescig administracji rzagdowej (np. Szef Urzedu ds. Cudzoziemcéw.
wojewodowie) lub tez wykonujacych zadania administracji rzadowej (starosta).

Standardy w zakresie kontroli rozstrzygnieé
administracyjnych

Prawo administracyjne, w tym przede wszystkim materialne prawo administracje, moze
podlegac weryfikacji na gruncie standardéw dobrej administracji. Pod pojeciem standar-
dy dobrej administracji rozumiem teoretyczne uogélnienie zaréwno zasad, jak i wytycz-
nych, owoc interakcji hard law i soft law, ktére wyrazajg podstawowe wartosci sktadajace
sie na koncepcje demokratycznego panstwa prawnego, jednoczesnie tworzac wzorzec
uksztattowania relacji pomiedzy podmiotami administrowanymi a administracjg pub-
liczng, wobec ktérych pozostawia sie pewna swobode w wyborze $rodka ich realizacji
[Princ 2016, s. 113-14]. Rozwigzania prawne przyjete przez ustawodawce krajowego
moga podlegac ocenie w oparciu o wzorzec krajowy najczesciej zawarty w postanowie-
niach konstytucyjnych oraz w aktach o charakterze kodeksowym badz wzorce miedzy-
narodowe w tym unijne. Na przyktad takim wzorcem w przysztosci moze stac sie Kodeks
postepowania administracji UE [Supernat, Kowalczyk 2017, s. 211.

Zgodnie z wzorcem konstytucyjnym [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r., Dz. U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.] kazda ze stron ma prawo do zaskar-
Zenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb
zaskarzania moze okresli¢ ustawa. Standard ten uzupetnia prawo do sadu, ktére gtosi, ze
kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwtoki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (art. 45). W przypadku dzia-
talnosci administracyjnej to Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne
sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, nad nig kontrole (art. 184).

W polskim systemie prawnym standard kontroli $ciéle taczy sie z zasadg dwuinstan-
cyjnosci postepowania administracyjnego gtoszaca, ze postepowanie administracyjne
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jest dwuinstancyjne, chyba Ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. (art. 15 k.p.a.). Od
decyzji wydanej w pierwszej instancji stuzy stronie odwofanie tylko do jednej instancji
(art. 127 § 1), a whasciwym do rozpatrzenia odwotania jest organ administracji publicznej
wyzszego stopnia, chyba Zze ustawa przewiduje inny organ odwotawczy (art. 127 § 2).
Natomiast od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe
kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona z decyz;ji
moze zwrdcic sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. (art. 127
§ 3). Weryfikacja rozstrzygnie¢ moze nastapic réwniez w trybach nadzwyczajnych.

Kierujgc uwage na regulacje miedzynarodowe oraz europejskie nie mozna zapo-
mnie¢ o prawie do skutecznego srodka odwotawczego, przewidujacego, ze kazdy kogo
prawa i wolnosci zawarte w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci [Dz. U. z 1993 r. nr 61 poz. 284] zostaty naruszone, ma prawo do skuteczne-
go $rodka odwotawczego do wtasciwego organu panstwowego. Dodatkowo zgodnie
z konwencja, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego spra-
wy w rozsgdnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad (art. 6).

Wzorem dla polskiego prawodawcy moga by¢ réwniez postanowienia Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej [Dz. Urz. UE C 83 z 30.3.2010, s. 389], bezstronne i spra-
wiedliwe rozpatrzenie sprawy w rozsadnym terminie (Prawo do dobrej administracji art.
41) powinno by¢ sprzezone z systemem kontroli. Kazdemu ponadto prawodawca euro-
pejski gwaratuje prawo do skutecznego srodka prawnego przed sagdem, zgodnie z wa-
runkami przewidzianymi w Karcie oraz do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego
sprawy w rozsgdnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad (art. 47).

Rozumienie prawa do dobrej administracji zostato ujete w Zaleceniu R(2007)7 Komi-
tetu Ministréw Rady Europy z dnia 20 czerwca 2007 r. dla panstw cztonkowskich w spra-
wie dobrej administracji (Kodeks Dobrej Administracji). W nawigzaniu do postanowien
Kodeksu Dobrej Administracji nalezy zagwarantowa¢ kazdemu prawo wystepowania
bezposrednio badz w drodze wyjatku o poddanie kontroli sgdowej decyzji administra-
cyjnej, ktora wywiera bezposredni wptyw na prawa i interesy jednostki (art. 22 KDA).
Ztozenie za$ odwotania administracyjnego powinno poprzedzi¢ kontrole sagdowa. Od-
wotania moga odnosic sie co do istoty sprawy lub dotyczy¢ oceny zgodnosci decyzji
administracyjnej z prawem. Odwotujacy sie nie powinni by¢ w zaden sposéb dyskrymi-
nowani przez organy publiczne w zwigzku ze ztozeniem odwotania od decyzji admini-
stracyjnej (art. 22 ust. 3 KDA).

W nawiagzaniu do tresci Europejskiego Kodeku Dobrej Administracji decyzja, kt6-
ra potencjalnie moze mie¢ wptyw na prawa lub interesy jednostki, powinna zawiera¢
informacje o mozliwosciach ztozenia odwotania. Tres¢ komunikatu powinna zawierac
wskazanie srodka odwotawczego, organéw, do ktérych nalezy skierowa¢ pismo, oraz
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terminu przewidzianego na wniesienie zastrzezen. Dodatkowo sformutowano obowia-
zek umieszczenia adnotacji o mozliwosci wszczecia postepowan sadowych oraz skiero-
wania zazalen do Rzecznika Praw Obywatelskich UE.

Prawo o cudzoziemcach w swietle wymagan dotyczgcych
kontroli instancyjnej i sgdowej

Administracyjnoprawny status cudzoziemca w Polsce moze by¢ uznawany za jedna z naj-
bardziej rozlegtych czesci materialnego prawa administracyjnego [Princ 2018, s. 123]. Ze
wzgledu na limit wyznaczony dla tego rodzaju opracowan, w tym miejscu zostang zapre-
zentowane wyniki analizy obejmujace kilka obszaréw, ktére w przyjetej ocenie wymaga-
ja wiekszej atencji lub zmian.

Najwieksze watpliwosci nalezy wyrazi¢ w kierunku procedury wydawania wiz. Prze-
de wszystkim nalezy zauwazy¢, ze o ile przepisy nie stanowig inaczej przepiséw k.p.a. nie
stosuje sie do spraw nalezacych do wiasciwosci urzedéw konsularnych. Po wielu latach
w ktérych oceniano, ze postepowanie przed konsulem nie odpowiada wymaganiom
sprawiedliwej procedury i w nawigzaniu do wnioskéw o nowelizacje dotychczasowych
rozwigzan [Frankiewicz 2003, ss. 133-134] uchwalono w miejsce poprzedniego zarza-
dzenia nowg ustawe - Prawo konsularne. Przewiduje ona, ze od decyzji konsula stro-
nie stuzy odwotanie do organu wyzszego stopnia (jest nim minister wtasciwy do spraw
zagranicznych, chyba Ze przepis szczegdlny stanowi inaczej). Konsul przesyta odwota-
nie wraz z aktami sprawy do wiasciwego organu wyzszego stopnia w Rzeczypospolitej
Polskiej, za zwrotnym potwierdzeniem odbioru, pocztg dyplomatyczng lub przy uzyciu
innych Srodkéw facznosci bedacych w dyspozycji urzedéw konsularnych lub przedsta-
wicielstw dyplomatycznych Rzeczypospolitej Polskiej (art. 89 ust. 2). Ustawa umozliwia
réwniez wznowienie postepowania (art. 95).

Kwestie wydawania wiz reguluje ustawa o cudzoziemcach. Ot6z w $wietle ustawy wizy
wydaje konsul (krajowg oraz Schengen), natomiast wize Schengen na granicy wydaje lub
odmawia jej wydania komendant placéwki Strazy Granicznej (art. 66 ust. 2 u.o.c..Odmowa
wydania wizy krajowej nastepuje w drodze decyzji (art. 75. ust 1 u.o.c.). Stronie od decyzji
o odmowie wydania wizy Schengen lub wizy krajowej wydanej przez konsula - przystu-
guje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten organ natomiast decyzji wydanej
przez komendanta placéwki Strazy Granicznej — przystuguje odwotanie do Komendanta
Gtéwnego Strazy Granicznej (art. 76. ust. 1 u.o.c.). Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
przez konsula skfada sie w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji o odmowie wydania
wizy Schengen lub wizy krajowej (art. 76 ust. 2 u.o.c). Konsul ma obowiagzek jego rozpa-
trzenia w terminie 7 dni. Ustawodawca nie precyzuje jednak, czy stronie niezadowolonej
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z tresci wizy przystuguje jakikolwiek $rodek zaskarzenia. Poprzednia ustawa o cudzoziem-
cach z 2003 roku przewidywata, ze decyzja o wydaniu wizy Schengen lub wizy krajowej
byfa ostateczna. Obecna takiego sformutowania nie zawiera. Czy w tym przypadku zatem
obowiazujg ogdlne regulacje wynikajace z Prawa konsularnego?

Warto doda¢, ze w Swietle innych ustaw szczegdtowych nie wszystkie postepowania
toczace sie przed konsulem koncza sie rozstrzygnieciem, na ktére mozna ztozy¢ wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Przyktadem odmiennego uregulowania jest spra-
wa przyznania badZz odmowy przyznania Karty Polaka. Ot6z w tym przypadku zgodnie
z ustawq o Karcie Polaka mozna ztozy¢ odwotanie do Rady ds. Polakdéw na Wschodzie.

W ocenie NSA wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy ,ma cechy zwyczajnego
srodka prawnego, zmierzajgcego do ponownego merytorycznego rozstrzygniecia
sprawy, ktory uruchamia swoisty ,sptaszczony tok instancji” [Uchwata NSA z 20 maja
2010 r., sygn. | OPS 13/09]. Stad w $wietle wzorcéw krajowych i europejskich powyzsze
regulacje spetniaja kryteria dotyczace kontroli. Warto w tym miejscu zasygnalizowa¢, ze
coraz czesciej zauwaza sie tendencje w poktadaniu wiekszej ufnosci przez ustawodawce
w instytucji remonstracji [Szewczyk 2018, s. 149], ktéra z powodzeniem moze znalez¢é
zastosowanie w postepowaniach toczacych sie przed konsulem.

Duzym wyzwaniem w $wietle obowigzujacych przepiséw jest kwestia kontroli wyda-
wania wiz przez sady administracyjne. Ot6z zgodnie z ustawa o z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi [Dz. U. z 2018 r., poz. 1302] sady
administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publicznej. W nawigzaniu
do charakterystyki organéw administracji publicznej zaréwno komendant placéwki
strazy granicznej, jak i konsul uchodza za organ administracji publiczne;j.

Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje
orzekanie w sprawach skarg m. in. na decyzje administracyjne. Jednakze sady admini-
stracyjne nie sg whasciwe w sprawach wiz wydawanych przez konsuléw, z wyjatkiem
wiz wydanych cudzoziemcowi bedgcemu cztonkiem rodziny obywatela panstwa czton-
kowskiego Unii Europejskiej, panstwa czionkowskiego Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA) - strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub
Konfederacji Szwajcarskiej oraz w sprawach zezwolen na przekraczanie granicy w ra-
mach matego ruchu granicznego wydawanych przez konsuléw (art. 5 pkt 4 i 5 ppsa). Taki
zakres wytaczenia nie byt zawarty w ustawie w dniu jej uchwalenia. Zmiana polegajaca
na dodaniu punktu czwartego odnoszacego sie do wiz wydawanych przez konsuléw
nastapita za sprawa art. 13 ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. 0 zmianie ustawy o cudzo-
ziemcach i ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej oraz niektérych innych ustaw [Dz. U. z 2005 r. Nr 94, poz.788], a w przypadku
przekroczenia granicy w ramach matego ruchu granicznego za sprawg ustawy z dnia
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24 pazdziernika 2008 roku [Dz. U. z 2008 r. Nr 216, poz.1367]. Co ciekawe, nie wszyst-
kie sprawy konsularne zostaty wytgczone spod kognicji sadéw administracyjnych. Na
przyktad przez caty okres obowigzywania ustawy kontroli sadowej podlegaja decyzje
w przedmiocie stwierdzenia polskiego pochodzenia wydawane przez konsuldéw czy
sprawy przedtuzania wiz przez wojewoddw na terenie kraju.

Sprawa sgdowej kontroli wydawanych wiz stata sie przedmiotem pytania prejudy-
cjalnego skierowanego przez NSA do Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Zgodnie z wyro-
kiem Trybunatu w kontekscie postanowien Karty Praw Podstawowych UE, art. 32 ust. 3
kodeksu wizowego ,nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze naktada on na panstwa
cztonkowskie obowigzek ustanowienia procedury odwotawczej od decyzji o odmo-
wie wydania wizy, ktorej szczeg6towe zasady nalezg do porzadku prawnego kazdego
panstwa cztonkowskiego, przy poszanowaniu zasad réwnowaznosci i skutecznosci.
Procedura ta musi gwarantowac na pewnym etapie postepowania srodek odwotawczy
do sadu” [Wyrok Trybunatu z dnia 13.12.2017 r. w sprawie C-403/16 Soufiane El Hassani
przeciwko Ministrowi Spraw Zagranicznych]. Wyrok dotyczy wprawdzie wizy jednolitej
(Schengen), natomiast wydaje sie zasadnym réwniez w Swietle polskiej Konstytugji, by
postulat ten odnies$¢ do wiz krajowych.

Przytoczona sprawa wzbudzita zainteresowanie réwniez poza granicami Polski [Kryska
2016, ss. 14-17]. Dla poréwnania w Czechach odwotanie od wizy sktada sie Ministerstwu
Spraw Wewnetrznych (wizy krétkoterminowe) lub Komisji ds. Pobytu Cudzoziemcow (wizy
dtugoterminowe) [Kondelova 2015, s. 311]. Podobnie jednak jak w Polsce badanie przez
sad decyzji o nieprzyznaniu wizy i decyzji w sprawie wniosku o ponowng ocene przyczyn
nieudzielenia wizy jest wykluczone. Co ciekawe nie dotyczy to sytuacji, gdy wiza zostata
wydana cztonkowi rodziny obywatela Unii Europejskiej. Czeski ustawodawca szerzej jed-
nak niz polski prawodawca definiuje kto jest cztonkiem rodziny cudzoziemca [Kryska 2016,
s. 17]. Pomimo wspdlnych Zrodet czeskiego i polskiego sagdownictwa administracyjnego
[Kryska 2014, s. 176] obserwuje sie w szczegoétach okreslone réznice. Szerszy jest na przy-
ktad zakres wytaczenia spod wtasciwosci sgdéw administracyjnych (np. sagdy administra-
cyjne w Czechach nie orzekaja w przedmiocie decyzji o odmowie wjazdu).

W literaturze czeskiej zauwaza sie réwniez, ze stopien autonomii proceduralnej usta-
wodawcy krajowego przy transpozycji i stosowaniu prawa europejskiego sie kurczy
[Kralova 2018, s. 77]. Podobnie tez jak w Polsce postuluje sie objecie konsolg sadowa
wszystkich wiz, zwazywszy na ich dyskrecjonalny charakter [Kondelovad 2015, s. 311].

Z perspektywy standardéw dobrej administracji mozna zgtosic takze zastrzezenia do
aktéw prezydenckich skierowanych do cudzoziemcéw. Chodzi przede wszystkim o po-
stanowienia o nadaniu badZ odmowie nadania obywatelstwa. Zgodnie z trescig ustawy
o obywatelstwie Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nadaje obywatelstwo polskie lub
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odmawia jego nadania w formie postanowienia. Zgodnie z art. 27 ust. 1. Szef Kancelarii
Prezydenta Rzeczypospolitej sporzadza akty nadania obywatelstwa polskiego i zawia-
domienia o odmowie nadania obywatelstwa polskiego. Tres¢ zawiadomienia o odmo-
wie nadania nie zawiera uzasadnienia. Nadto postanowienia Prezydenta nie podlegaja
zadnej kontroli, ani instancyjnej ani sgdowej. W wyrazonej ocenie rozstrzygniecia Pre-
zydenta w zakresie aktéw indywidualnych powinny réwniez podlega¢ kontroli. Przede
wszystkim, jako organ nalezy on do wtadzy wykonawczej, jest cze$cig administracji pub-
licznej. Ponadto rozstrzygniecie wptywa na prawa i obowigzki oséb, ktérym powinno sie
zagwarantowaé mozliwos¢ weryfikacji tresci aktu administracyjnego. Tym bardziej jest
to uzasadnione tym, ze postanowienie w przedmiocie nadania badZ odmowy nadania
obywatelstwa jest przyktadem aktu o charakterze uznaniowym. Prezydent w kazdym
czasie moze bowiem zdecydowac o obywatelstwie. Na dodatek jego rozstrzygniecie nie
musi zawiera¢ uzasadnienia. Obecny stan prawny stoi to w sprzecznosci z wymogami
adresowanymi do wspoétczesnej administracji.

Pewne obawy byty zgtaszane w literaturze w zakresie kontroli decyzji o zobowigzaniu
do powrotu [Narozniak 2014, ss. 185-186]. Otéz zgodnie z nowa ustawa o cudzoziemcach
kompetencje w tym przedmiocie przekazano organom strazy Granicznej. W tym przypad-
ku zadawano pytanie, czy ,ten sam organ sprawdzi sie w roli organu $cigajgcego narusza-
jacych prawo cudzoziemcéw, a rownoczesnie decydujacego o wymierzeniu badz nie dole-
gliwosci w postaci zobowiazania do powrotu i decyzje te wykonujacego” [Narozniak 2014,
ss. 185-186]. Przyjete reguty pod wzgledem standardéw kontroli rozstrzygniec¢ administra-
cyjnych nie budza jednak zastrzezen. Brakuje tez badan empirycznych weryfikujacych zgta-
szang watpliwos¢. W swietle obowigzujacych regut prawnych cudzoziemcowi gwarantuje
sie mozliwos¢ ztozenia odwotania oraz ztozenia skargi do sgdu administracyjnego.

Warto réwniez zastanowic sie nad kwestig rzetelnosci kontroli rozstrzygnie¢ admini-
stracyjnych. Refleksji wymaga, czy wraz z duzym wzrostem spraw toczacych sie w spra-
wach cudzoziemcédw podazyta zimna w zakresie ilosci etatéw w urzedach i sadach.
Nalezy w tym miejscu przytoczy¢ tres¢ motywu 7 Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (WE) Nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajace Wspdlnotowy Ko-
deks Wizowy (kodeks wizowy) [Dz. Urz. UE z 15.9.2009, L 243, s.1] ,panstwa cztonkowskie
powinny zapewni¢, by swiadczone ustugi publiczne miaty wysoka jakos$¢ i odpowiadaty
dobrym wzorcom administracyjnym. W celu mozliwie najwiekszego usprawnienia pro-
cedury ubiegania sie o wize powinny one przeznaczy¢ na ten cel odpowiednig liczbe
wyszkolonych pracownikéw i wystarczajace Srodki finansowe”. Prawo do dobrej admi-
nistracji przewiduje obowigzek rzetelnego rozpatrzenie sprawy. Ten postulat jest mozli-
wy do spetnienia wtedy, gdy pod wzgledem organizacyjnym urzedy i sady sg wtasciwie
przygotowane.
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Zakonczenie

Kontrola administracji publicznej jest gwarantem wtasciwego funkcjonowania admini-
stracji publicznej. System kontroli musi by¢ realny, poszczegélne rozwigzania powinnny
spetnia¢ standardy konstytucyjne, a takze miedzynarodowe. Niezmiernie wazne jest by
weryfikacja rozstrzygnie¢ administracyjnych istniata w przypadku decyzji o charakterze
dyskrecjonalnym, w tym decyzji uznaniowych. Wyniki badan skfaniajg do stwierdzenia,
ze mozna zdefiniowac obszary wymagajace zmian legislacyjnych (wizy, postanowienia
Prezydenta RP). Nadal wyzwaniem jest zapewnienie kontroli rozstrzygnie¢, ktére zapa-
daja poza granicami kraju.

Zasada dobrej administracji, a w szczegd6lnosci standardy dobrej administracji wyzna-
czaja wzorzec relacji miedzy administracja publiczng a podmiotami administrowanymi.
Wymagania te nie tylko odnoszg sie do stosunkéw administracyjnych miedzy obywatela-
mi a panstwem. Szczegdlnie wazne, by zostaty spetnione w stosunku do grup szczegdlnie
wrazliwych. Do takich nalezg m.in osoby starsze [Lipowicz 2016, ss. 187-200], a z perspek-
tywy doswiadczen i badan prowadzonych w tym przedmiocie mozna powiedzie¢, ze do
tej grupy naleza cudzoziemcy. Ich pozycja, niezaleznie od otwartosci panstwa przyjmuja-
cego, zawsze bedzie inna, trudniejsza w poréwnaniu do sytuacji obywateli. Stad wazne,
by zachowac odpowiednia konstrukcje systemu kontroli rozstrzygnie¢ administracyjnych.

Bibliografia

Adamiak B., Borkowski J. (2005), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 7,
C.H. Beck, Warszawa.

Bendix R. (1975), Max Weber. Portret uczonego, Wydawnictwo PWN, Warszawa.

Borkowski J. (1999), Uwagi o prawnej regulacji sytuacji cudzoziemcéw [w:] Z. Janku, M. Szew-
czyk, M. Waligorski i in., Z problematyki prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksiega pa-
miqtkowa z okazji siedemdziesieciolecia urodzin Profesora Zbigniewa Leoriskiego, Wydawnictwo
TERRA, Poznan, ss. 79-94.

Chlebny J. (red.) (2015), Ustawa o cudzoziemcach. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa.
Dabrowski P. (2018), Instrumentalizacja prawa administracyjnego na przyktadzie obecnego pra-

wa o cudzoziemcach, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i jutro,
Wolters Kluwer, Warszawa, ss. 100-111.



Rozwazania w zakresie kontroli rozstrzygnie¢ administracyjnych dotyczqcych cudzoziemcow —

stan obecny i postulowane zmiany

Hauser R., Skoczylas A. (2017), Postepowanie administracyjne i sqdowo-administracyjne z kazu-

sami, Wolters Kluwer, Warszawa.

Jagielski J. (1997), Status prawny cudzoziemca w Polsce (problematyka administracyjnoprawna),

Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa.

Kondelova A. (2015), Ograniczenia wtadzy dyskrecjonalnej w czeskiej procedurze wizowej [w:]
K. Ziemski, M. Jedrzejczak, Dyskrecjonalnos¢ w prawie administracyjnym, Wydawnictwo Nauko-
we UAM, ss. 307-318.

Kralova A. (2018), Legal Remedies in Asylum and Immigration Law: The Balance Between Effective-
ness and Procedural Autonomy?, ,Central European Public Administration Review’, vol. 16, no. 1,
ss.67-79.

Kryska D. (2014), Konstytucyjny model czeskiego sqdownictwa administracyjnego, ,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego’, nr1(52), ss. 175-192.

Kryska D. (2016), Zddost o rozhodnuti o predbézné otdzce ve véci El Hassani, C-403/16.,,,Bulletin
Vyzkumného centra pro lidska prava’, nr 3-4, ss. 14-17.

Lipowicz I. (2016), Prawo 0s6b starszych do dobrej administracji [w:] P. Broda-Wysocki, A. Dylus,
M. Pawlus, Dyskryminacja senioréw w Polsce. Diagnoza i przeciwdziatanie, Warszawa, ss. 187-200.

Narozniak A. (2014), Zobowigzanie cudzoziemca do powrotu — nowa jakos¢ w polskim prawie
o cudzoziemcach? Refleksje o wdrozeniu dyrektywy powrotowej, ,Studia Prawa Publicznego”,
nr 2(6), ss. 155-187.

Ochendowski E. (2006), Prawo administracyjne. Czes¢ ogélina, TNOiK Dom organizatora, wyd. 7,

Torun.

Olbromski C.J. (2007), Klasyczny model biurokracji Maxa Webera, [w:] K. Zuba (red.), Biurokracja.
Fenomen witadzy politycznej w strukturach administracyjnych, Wydawnictwo Adam Marszatek,
Torun ss. 27-41.

Princ M. (2018), Mozaika rozwiqzari prawnych wyznaczajqcych status cudzoziemca w Polsce, [w:]
J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i jutro, Wolters Kluwer, Warszawa,
ss. 121-130.

249



250

Marcin Princ

Supernat J. (2005), Zarzqdzanie, Kolonia Ltd, Wroctaw.

Supernat J., Kowalczyk B. (2017), Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej, Instytut
wydawniczy EuroPrawo, Warszawa.

Szewczyk E. (2018), Remonstracja w prawie administracyjnym procesowym, C.H. Beck, Warszawa.

Akty prawne i rozporzadzenia
7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r.
ustanawiajgce Wspdlnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (Dz. Urz. UE z 15.09.2009,

L243,s.1).

Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284).

Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83 2 30.03.2010, s. 389).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483
zezm.).

Uchwata NSA z 20 maja 2010 r., sygn. | OPS 13/09.

Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 roku o cudzoziemcach (Dz. U.z 2017 r., poz. 2206 ze zm.).

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz. U.z 2018 r., poz. 1109 ze zm.).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2017, poz.
1257 ze zm.).

Ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich

rodzin (Dz. U.z 2017 r,, poz. 900 ze zm.).

Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U.z 2017 r., poz. 1462 ze zm.).



Rozwazania w zakresie kontroli rozstrzygnie¢ administracyjnych dotyczqcych cudzoziemcow —

stan obecny i postulowane zmiany

Ustawa z dnia 22 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach i ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.z 2005 r. Nr 94, poz. 788).

Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw (Dz. U.
22017, poz. 2278 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz. U.z 2008 r. Nr 216, poz. 1367).

Ustawa z dnia 24 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych in-

nych ustaw

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed saqdami administracyjnymi (Dz. U.
z2018r., poz. 1302).

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka (Dz. U.z 2017 r.,, poz. 1459 ze zm.).

Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji (Dz. U.z 2014 r,, poz. 1392 ze zm.).

Wyrok Trybunatu z dnia 13 grudnia 2017 r. w sprawie C-403/16 Soufiane El Hassani przeciwko

Ministrowi Spraw Zagranicznych.

251






PRZEDSIEBIORCZOSC | ZARZADZANIE 2018
Wydawnictwo SAN | ISSN 2543-8190

Tom XIX| Zeszyt 9 | Cze$¢ Il | ss. 253-267

Aldona Piotrowska | piotrowa@uek krakow.pl
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Wydziat GAP

Realizacja wolnosci dziatalnosci gospodarczej przez
osoby niepetnosprawne a instrumenty wsparcia

Readlization of Freedom of Economic Activity by Persons with
Disabilities and Support Instruments

Abstract: Having regard to art. 69 of the Constitution, the economic system in Poland,
which is the social market economy, where social and economic objectives are parallel, as
well as obligations resulting from international acts, the state has duties related to sup-
porting people with disabilities in implementing their freedom of economic activity. They
result from the need to mitigate the conflict between economic efficiency and social justice
through appropriate legal instruments. The legislator provides for both financial and non-
financial instruments, granted at two stages of economic activity: before and after the com-
mencement of business activities, including emergency situations. These are instruments
dedicated to the disabled and instruments available also for other entrepreneurs.

Key words: freedom of economic activity, persons with disabilities, support instruments

Wprowadzenie

Celem artykutu jest analiza istniejacych rozwiazan legislacyjnych, wprowadzajacych
instrumenty wsparcia przedsiebiorczosci oséb niepetnosprawnych. Ma to da¢ od-
powiedz na pytanie: jaka jest rola panstwa w tym wzgledzie oraz czy zrealizowano,
wynikajace przede wszystkim z normy programowej zawartej w art. 69 Konstytugji,
z zasady spotecznej gospodarki rynkowej oraz z obowiagzujgcych Polske aktéw mie-
dzynarodowych, obowiagzki wtadzy publicznej do wykreowania stosownych mechani-
zméw legislacyjnych. Ze wzgledu na ramy opracowania, analize ograniczono do instru-
mentéw wspierajacych podejmowanie i prowadzenie przez osoby niepetnosprawne
dziatalnosci gospodarczej, czyli utatwiajacych im korzystanie z wolnosci dziatalnosci



254

Aldona Piotrowska

gospodarczej. Jest ona prawem ekonomicznym, ale takze zaliczana jest do praw spo-
tecznych sensu largo. Oznacza to, ze panstwo winno wprowadzi¢ gwarancje prawne,
wyznaczajace obszar, w ktérym jest zobowigzane powstrzymac sie od ingerencji w sfe-
re wolnosci, ale takze konieczne jest zapewnienie warunkéw, w ktérych bedzie sie mo-
gta urzeczywistnia¢. Prawa wolno$ciowe oraz prawa spoteczne wzajemnie sie bowiem
dopetniajg [Bucinska 2008, s. 9].

Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej a spoteczna
gospodarka rynkowa

Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jest jednym z praw ekonomicznych wskazanych
w art. 20 Konstytucji RP. Wolnos¢ ta jest utozsamiana z pojeciem swobody. Oznacza
mozliwo$¢ wolnego podejmowania, organizacji i prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej [Hauser 2018, s. 464]. Jest ona zwigzana z przyjetym w Konstytucji RP ustrojem
gospodarczym, opartym na spotecznej gospodarce rynkowej. Koncepcja spotecznej
gospodarki rynkowej zaktada ,niemoznos$¢ oddzielenia ustroju gospodarczego od
ustroju spotecznego’, a w konsekwencji cele gospodarcze i cele spoteczne sg paralelne
[Hausner 2018, s. 464, Strzyczkowski 2005, s. 12]. Jak wskazuje Trybunat Konstytucyj-
ny, cechami konstytucyjnymi pozadanego przez ustrojodawce modelu gospodarki,
w ujeciu art. 20 s3:,wolnos¢ gospodarcza, wiasnos¢ prywatna oraz solidarnos$¢, dialog
i wspotpraca partneréw spotecznych, (...) co stanowi nie tylko okreslony model eko-
nomiczny, ale takze pozadany przez ustrojodawce obraz tadu spotecznego” [Wyrok TK
2001]. Porzadek gospodarczy RP oparty jest na istnieniu wolnego rynku, ktéry musi
by¢,uporzadkowany” tak, by parstwo mogto realizowac odpowiedzialnos¢ za urzeczy-
wistnianie zasad sprawiedliwosci spotecznej [Garlicki 2005, s. 6]. Z tego wzgledu regu-
lacja gospodarki winna uwzglednia¢ odniesienia spoteczne [Strzyczkowski 2005, s. 12],
tagodzi¢ konflikt miedzy efektywnoscia ekonomiczng i sprawiedliwoscig spoteczna
[Adamczyk 2010, s. 18]. Szczegdlny wymiar tagodzenia tego konfliktu i jednoczesnie
obowiazek panstwa, dotyczy oséb niepetnosprawnych. Jak stusznie wskazuje TK ,bez
poszanowania zasad demokracji i sprawiedliwosci spotecznej nie ma spotecznej go-
spodarki. Tres¢ art. 20 Konstytucji nabiera dodatkowego znaczenia na tle art. 2; poje-
cie ,spotecznej gospodarki rynkowej” i ,solidarnos$ci” ma swoje odniesienie do zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Ustrojodawca traktuje wymienione w art. 20 Konstytucji
wartosci kompleksowo i komplementarnie” [Wyrok TK 2001].

Konstytucja zalicza wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej do praw cztowieka. Wol-
nos¢ dziatalnosci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego. taczona jest z inny-
mi prawami i wolnosciami cztowieka: prawem wiasnosci, prawem do swobodnego
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wyboru zajecia, do przedsiebiorczosci, do wolnej konkurencji, réwnosci itp. W ten
sposéb zdaniem Kaszubskiego i Kotkowskiego nalezy odwotywac sie do ujecia wol-
nosci gospodarczej w prawie UE [Kaszubski, Kotkowski 2000, s. 7].

Osoba niepetnosprawna jako adresat dziatan
wpierajgcych panstwa

Konstytucja RP wprost odnosi sie do 0séb niepetnosprawnych, jako adresatéw dziatan
wspierajgcych panstwa w art. 69. Nie wprowadza jednak definicji legalnej. Czyni to
ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrud-
nianiu oséb niepetnosprawnych [Ustawa z dnia 27.08.1997], okres$lajac w art. 1, ze oso-
bami niepetnosprawnymi sg osoby, ktérych niepetnosprawnos¢ zostata potwierdzona
orzeczeniem, jednym z rodzajéw orzeczern enumeratywnie wskazanych w tym przepi-
sie to jest: 1) o zakwalifikowaniu przez organy orzekajace do jednego z trzech stopni
niepetnosprawnosci okreslonych w art. 3 URZN; lub 2) o catkowitej lub czesciowej nie-
zdolnosci do pracy na podstawie odrebnych przepiséw (w tym orzeczenia wydawa-
ne na gruncie ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych [Ustawa z dnia 17.12.1998]; lub 3) o niepetnosprawnosci,
wydanym przed ukoriczeniem 16 roku zycia. Zgodnie z art. 2 pkt 10 URZN ,niepetno-
sprawnos$¢ oznacza trwatg lub okresowa niezdolnos¢ do wypetniania rél spotecznych
z powodu statego lub dtugotrwatego naruszenia sprawnosci organizmu, w szczegdl-
nosci powodujacg niezdolnos¢ do pracy”.

Pojecie osoby niepetnosprawnej znajduje sie takze w aktach miedzynarodo-
wych. Zgodnie z art. 1 Deklaracji Praw Oséb Niepetnosprawnych przyjetej przez
Zgromadzenie Ogélne ONZ w dniu 9 grudnia 1975 r. [Uchwata Zgromadzenia Ogol-
nego ONZ 1975] ,0soba niepetnosprawna” oznacza kazda osobe, ktéra w wyniku de-
ficytu swoich fizycznych lub umystowych zdolnosci, wrodzonych lub nabytych, nie
jest w stanie zapewni¢ sobie, czesciowo lub catkowicie, warunkéw koniecznych do
indywidualnego lub spotecznego zycia. Natomiast zgodnie z art. 1 Konwencji ONZ
o prawach oséb niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku w dniu 13 grud-
nia 2006 r. ,do 0séb niepetnosprawnych zaliczaja sie osoby, z dtugotrwata obnizong
sprawnoscia fizyczng, umystowa, intelektualng lub sensoryczna, ktéra w interakgji
z ré6znymi barierami moze ograniczac ich petne i efektywne uczestnictwo w zyciu
spotecznym na réwnych zasadach z innymi obywatelami” [Konwencja o Prawach
Oso6b Niepetnosprawnych 2006].
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Zadania panstwa w swietle Konstytucji RP i aktéw
miedzynarodowych

Analizujac to szczegdlne prawo podmiotowe, mozna na nie spojrze¢ nie tylko przez
pryzmat jego ograniczenia wskazanego w art. 22 Konstytucji RP, [Konstytucja RP 1997]
ale takze przez pryzmat art. 69 Konstytucji RP. Art. 69 ma charakter normy programo-
wej [Winczorek 2008, s. 165] i stanowi zasade polityki panstwa [Garlicki 2005, s. 1]. Jak
wskazuje Garlicki z art. 69 nie wynikajg jednak prawa podmiotowe, ani bezposrednio
zadne roszczenia. Niemniej jednak, nakfada on na panstwo obowiazek podjecia aktyw-
nych dziatan, majacych na celu wprowadzenie szczegélnych mechanizméw wsparcia
0s6b niepetnosprawnych, takze dotyczacych prawa do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. Jak wskazuje TK, panstwo realizuje tutaj funkcje pomocnicza, ale nie moze
catkowicie zrezygnowac¢ z podejmowania dziatar na rzecz niepetnosprawnych. Chodzi
o stworzenie takich rozwiagzan, dzieki ktérym osoby niepetnosprawne nie beda wyklu-
czone spotecznie [Wyrok TK 2014].

Analizujac instrumenty wsparcia w realizacji przez osoby niepetnosprawne prawa
cztowieka, jakim jest wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, nalezy spojrze¢ z perspekty-
wy konstytucyjnej, ale takze przez pryzmat cigzacych na panstwie zobowiazan, wyni-
kajacych z aktéw miedzynarodowych, zwiaszcza Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 4.11.1950 wraz z Europejska Kartg Spotecz-
na z 18.10.1961r. oraz Konwencji ONZ o prawach oséb niepetnosprawnych [Europejska
Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci 1950, Europejska Kar-
ta Spoteczna 1961, Konwencja o Prawach Oséb Niepetnosprawnych 2006]. Przy czym
Europejska Karta nie zawiera norm samowykonalnych. Zobowiazania Karty maja cha-
rakter miedzypanstwowy, ulegajag przy tym subiektywizacji [Mik 1994, s. 203, Bucinska
2008, s. 39]. Szczegdlne zadania panstwa wynikajg z art. 4 Konwencji ONZ o prawach
0s6b niepetnosprawnych. Panstwa Strony zobowigzuja sie do zapewnienia i popierania
petnej realizacji wszystkich praw cztowieka i podstawowych wolnosci oséb niepetno-
sprawnych, bez jakiejkolwiek dyskryminacji ze wzgledu na niepetnosprawnos¢. Wéréd
zobowiazan cigzacych na panstwie z perspektywy tematu opracowania, szczegdlne
znaczenie maja nastepujace zobowigzania zawarte w Konwencji ONZ w art. 4 pkt a)
,do przyjecia wszelkich odpowiednich srodkéw ustawodawczych, administracyjnych
i innych, w celu wdrozenia praw uznanych w niniejszej konwencji, pkt b) do podjecia
wszelkich odpowiednich srodkéw, w tym ustawodawczych, w celu zmiany lub uchylenia
obowiazujacych ustaw, przepiséw wykonawczych, zwyczajoéw i praktyk, ktére dyskry-
minujg osoby niepetnosprawne, pkt ¢) do uwzgledniania wymogu ochrony i popierania
praw cztowieka w odniesieniu do os6b niepetnosprawnych w kazdej polityce i kazdym
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programie dziatania. Bezposrednio do wolnosci dziatalnosci gospodarczej odnosi sie art.
4 ust. 2 Konwencji ONZ: ,w odniesieniu do praw gospodarczych, spotecznych i kultural-
nych, kazde z Paiistw Stron zobowiazuje sie podja¢ kroki, (...) w celu stopniowego osiag-
niecia petnej realizacji praw, bez uszczerbku dla tych zobowigzan zawartych w niniejszej
konwencji ktére, zgodnie z prawem miedzynarodowym, majg skutek natychmiastowy”.
Projektujac regulacje prawne, majace na celu wspieranie przedsiebiorczosci, w szcze-
golny sposéb panstwo winno wprowadzad instrumenty wspierania przedsiebiorczosci
0s6b niepetnosprawnych. Maja one bowiem przeciwdziata¢ wykluczeniu spotecznemu
i wyréwnywaniu szans. Zgodnie z art. 27 Konwencji ONZ Panistwa Strony maja chronic
i popierac realizacje prawa do pracy osob niepetnosprawnych poprzez m.in. umozli-
wienia osobom niepetnosprawnym skutecznego dostepu do ogdlnych programoéw
poradnictwa specjalistycznego i zawodowego, ustug posrednictwa pracy oraz szkole-
nia zawodowego i ksztatcenia ustawicznego, popierania mozliwosci samozatrudnienia,
przedsiebiorczosci, tworzenia spoétdzielni i zaktadania wiasnych przedsiebiorstw.

Takze Karta Praw Podstawowych UE odnosi sie w art. 26 do integracji spotecznej i za-
wodowej oséb niepetnosprawnych [Karta Praw Podstawowych 2012]. Znalazto to swdj
wyraz w dyrektywie Rady 2000/78/WE z 27.11.2000r. ustanawiajacej ogdlne warunki ra-
mowe réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy [Dyrektywa Rady 2000]].

Instrumenty realizacji zadan panstwa w zakresie
aktywizacji zawodowej i spotecznej niepetnosprawnych,
poprzez wspieranie ich dziatalnosci gospodarczej

Konstytucja pozostawia ustawodawcy swobode doboru srodkéw realizacji celu wska-
zanego w art. 69, jakim jest przysposobienie do pracy [Wyrok TK 1999]. Przy czym ,me-
chanizm musi zapewniac efektywne osiggniecie celu” [Wyrok TK 2007, Wyrok TK 2014].
Zadanie to nalezy rozumiec szeroko. Dziatania panstwa winny zmierza¢ do aktywizacji
zawodowej i spotecznej niepetnosprawnych, poprzez stworzenie warunkéw do podje-
cia pracy zawodowej [M. Grzesik-Kulesza 2018, s. 132]. Przez co nalezy rozumie¢ takze
dziatania obejmujace wspieranie tzw. samozatrudnienia, czyli podejmowanie dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby niepetnosprawne, jako szczegdélny wyraz ich aktywi-
zacji zawodowej. Jak zauwaza TK ,artykut 69 odsyta do ustawy (zaréwno, jesli chodzi
0 poziom zaspokajania potrzeb oséb niepetnosprawnych, jak i przedmiot regulacji
w tym zakresie)” [Wyrok TK 2011]. Co istotne, obowigzek ten jest jednak pomocniczy
i ,sprowadza sie do wspierania oséb niepetnosprawnych w ich dazeniach i nie moze
by¢ rozumiany jako cigzacy na spoteczenstwie obowigzek przysposobienia tych oséb
do pracy zawodowej [TK 2014].
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W obecnym spotecznym modelu niepetnosprawnosci, aktywizacja, a co za tym idzie,
aktywnos$¢ zawodowa, zalezy od: 0s6b z niepetnosprawnosciami, spotecznosci lokalnej,
w ktérej przyszto im zy¢ oraz od funkcjonowania odpowiedniego systemu wsparcia ze
strony panstwa. W Polsce w tym zakresie wprowadzono rézne rozwigzania instytucjo-
nalne, prawne oraz finansowe. Wsparcie przedsiebiorczosci oséb niepetnosprawnych
realizowane jest w Polsce przez: a) jednostki samorzadu terytorialnego (powiat — zada-
nia wskazane w art.35a URZN, samorzad wojewd6dztwa — opracowywanie i realizacja do-
kumentéw programowych, planistycznych i informacyjnych, koordynacja dziatan oraz
dofinansowanie robét budowlanych na rzecz oséb niepetnosprawnych, wspotpraca
z innymi podmiotami), b) Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, w tym Petnomocnika
Rzadu do Spraw Oséb Niepetnosprawnych, ¢) Paistwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b
Niepetnosprawnych, d) organizacje pozarzadowe [Sierpowska, Kogut 2010, s. 471. Istotna
role spetniaja tutaj dziatania w zakresie: doradztwa i szkolenia zawodowego; dofinanso-
wania prowadzenia dziatalnosci gospodarczej; tworzenia centréw integracji spotecznej
oraz inicjowanie dziatalnosci spétdzielni socjalnych, instytucjonalne wspieranie samoza-
trudnienia [Gabrat 2016, s. 53]. Niektore rodzaje zadan z zakresu rehabilitacji zawodowej
i spotecznej oséb niepetnosprawnych zlecane sa fundacjom oraz organizacjom pozarza-
dowym. Szczegébtowe zadania wskazuje Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spo-
tecznej dnia 7 lutego 2008 r. [Rozporzadzenie Ministra... 2008].

Beneficjentami instrumentéw wsparcia moga by¢ osoby niepetnosprawne, jak réw-
niez i inne podmioty. Udzielane s3 na réznych etapach podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Czes¢ z nich ma charakter wstepny (to jest udzielane sg za-
nim osoba niepetnosprawna rozpocznie dziatalnosc), a inne udzielane s w trakcie jej
prowadzenia. Wsréd tych drugich sg takze szczegdlne instrumenty zwigzane z nastep-
finansowe oraz niefinansowe. Podmiotem, ktéremu szczegdlnie powierzono realizacje
zadania zwigzanego z udzielania wsparcia jest PFRON. Zobligowano go do finansowania
dziatan zwigzanych ze sferg przedsiebiorczosci (poprzez przekazywanie srodkéw finan-
sowych samorzadom réznych szczebli).

Szczegdlnym instrumentem wsparcia motywujacym do rozpoczecia dziatalnosci go-
spodarczej przez osoby niepetnosprawnej jest pomoc finansowa, ktéra moze mie¢ cha-
rakter zwrotny lub bezzwrotny. Bezzwrotny finansowy instrument wsparcia przewiduje
art. 12a URZN. W mysl tego przepisu osoba niepetnosprawna, majac status bezrobotnej
albo poszukujacej pracy (zgodnie z art. 11 URZN) moze otrzymac ze srodkéw PFRON
LJjednorazowo srodki na podjecie dziatalnosci gospodarczej, rolniczej albo na podjecie
dziatalnosci w formie spoétdzielni socjalnej na jednego cztonka zatozyciela spétdziel-
ni oraz na jednego cztonka przystepujacego do spoétdzielni socjalnej po jej zatozeniu,
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w wysokosci okres$lonej w umowie zawartej ze starosta: 1) nie wyzszej niz szesciokrot-
nos¢ przecietnego wynagrodzenia, w przypadku zobowigzania do prowadzenia dziafal-
nosci gospodarczej, rolniczej lub cztonkostwa w spétdzielni socjalnej nieprzerwanie przez
okres co najmniej 12 miesiecy, 2) wynoszacej od szesciokrotnosci do pietnastokrotnosci
przecietnego wynagrodzenia, w przypadku zobowigzania do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, rolniczej lub cztonkostwa w spétdzielni socjalnej nieprzerwanie przez okres
co najmniej 24 miesiecy; pod warunkiem ze nie otrzymata bezzwrotnych srodkéw pub-
licznych na ten cel”. Srodki te maja charakter dotacji. Niezaleznie od tego, jak kazdy bezro-
botny, osoba niepetnosprawna moze tez sie ubiegac o preferencyjne pozyczki na podjecie
dziatalnosci gospodarczej na mocy art. 61e ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocgji za-
trudnienia i instytucjach rynku pracy finansowane z Funduszu Pracy, Banku Gospodarstwa
Krajowego, lub Unii Europejskiej [Obwieszczenie Marszatka... 2017, poz. 1065]. Obecnie
tego rodzaju pozyczke mozna uzyska¢ w ramach Programu ,Pierwszy biznes — Wsparcie
w starcie ", realizowanego przez Bank Gospodarstwa Krajowego [Rzagdowy Program ]. Co
do zasady, jest to instrument finansowy o charakterze zwrotnym, ktéry zgodnie z art. 61p
i 61q UPZ w okres$lonych okolicznosciach moze by¢ umorzony.

Drugi rodzaj instrumentéw wsparcia przed rozpoczeciem dziatalnosci to pomoc nie-
finansowa, adresowana do osoby niepetnosprawnej, zarejestrowanej w powiatowym
urzedzie pracy jako osoba poszukujaca zatrudnienia, niepozostajgca w zatrudnieniu albo
jako osoba bezrobotna. Obejmuje ona ustugi lub instrumenty rynku pracy, na zasadach
okreslonych w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Wymieni¢ tu
mozna ustugi lub instrumenty wsparcia, z ktérych moze korzystac na zasadach takich jak
bezrobotni: szkolenia; staze; przygotowanie zawodowe dorostych; badania lekarskie lub
psychologiczne, zwrot kosztéw, o ktérych mowa w art. 45 ust. 1, 2 i 4 UPZ; finansowanie
kosztow, o ktérych mowa w art. 45 ust. 3 UPZ; studia podyplomowe; szkolenia na pod-
stawie tréjstronnych uméw szkoleniowych zawieranych pomiedzy starosta, pracodawca
i instytucja szkoleniowg; bon na zasiedlenie; bon szkoleniowy; bon stazowy. Osoby niepet-
nosprawne moga uzyskac status bezrobotnego, jezeli s3 zdolne i gotowe do podjecia za-
trudnienia co najmniej w potowie wymiaru czasu pracy (w przeciwienstwie do pozostatych
0s6b, ktérych obowigzuje wymiar petnego etatu). Co istotne zgodnie z art. 33 ust. 2b UPZ
powiatowy urzad pracy, niezwtocznie po rejestracji bezrobotnego ustala profil pomocy,
oznaczajacy wihasciwy ze wzgledu na potrzeby bezrobotnego zakres form pomocy. Przy-
dzielenie do danego profilu ma znacznie, ze wzgledu na rézny zakres pomocy oferowane;j
przez urzedy pracy dla poszczegdlnych profili. Do ustug rynku pracy bedacych niefinan-
sowymi instrumentami wsparcia, zalicza sie posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe
oraz organizacje szkolen. Jak stusznie zauwaza Majewski osoby niepetnosprawne stanowig
zréznicowana grupe ze wzgledu na rézne rodzaje niepetnosprawnosci, do ktérych nalezy
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zaliczy¢ niepetnosprawnosc fizyczna, sensoryczng, psychiczng, niepetnosprawnosc ztozo-
na (np. osoby z uszkodzeniem kilku narzadéw) [Majewski 2009, s. 134]. Implikuje to inne
trudnosci dla zawodowego funkcjonowania 0séb niepetnosprawnych. W przypadku oséb
niepetnosprawnych szczegdlne znaczenie ma poradnictwo zawodowe zwiaszcza o moz-
liwosciach szkolenia i ksztatcenia, umiejetnosciach niezbednych przy samozatrudnieniu
[Bielak-Jomaa, Paluszkiewicz, Staszewska i in. 2015]. Ponadto zalicza sie tu takze udzielenie
porady zawodowej, co w przypadku osob niepetnosprawnych wymaga uwzglednienia
charakteru ich niepetnosprawnosci, obejmujac szczegétowa analize sytuacji zdrowotnej,
psychologicznej i zawodowe;j tej kategorii spotecznej. Dlatego powinno by¢ prowadzone
przez specjalistow, ktérzy bedg w stanie doradza¢ w doborze zawoddw najbardziej odpo-
wiednich dla ludzi niepetnosprawnych [Bereda-tabedz, Klimkiewicz, Patecka 2002, s. 357].
W opinii Komitetu Praw Spotecznych, wskazujacego na art. 9 Europejskiej Karty Spotecz-
nej, ustugi poradnictwa zawodowego nie powinny sie cechowaé nadmiernym zuniformi-
zowaniem [Géral 1997, s. 71]. Nalezy zgodzic sie z opinia Bielak-Jomaa, ze niepetnosprawni
bezrobotni moga korzystac ze szkolen, bez wzgledu na stopien i rodzaj niepetnosprawno-
$ci, poniewaz ta forma pomocy jest elementem rehabilitacji zawodowej niepetnospraw-
nych [Bielak-Jomaa, Paluszkiewicz, Staszewska, i in. 2015].

Druga kategoria mechanizmoéw wsparcia obejmuje osoby, ktére juz rozpoczety dzia-
talnos¢. Sa to finansowe formy pomocy dla niepetnosprawnych przedsiebiorcéw. Pierwszy
instrument przeznaczony jest tylko dla tych przedsiebiorcéw, ktérzy zaciagneli kredyt na
cele dziatalnosci. Pomoc ta obejmuje dofinansowanie do wysokosci 50% oprocentowania
kredytu bankowego zaciggnietego na kontynuowanie dziatalnosci gospodarczej albo na
kontynuacje prowadzenia dziatalnosci rolniczej pod warunkiem, ze nie korzystata z po-
zyczki na podjecie dziatalnosci gospodarczej lub rolniczej, albo pozyczka zostata w catosci
sptacona lub umorzona; oraz nie otrzymata bezzwrotnych srodkéw na podjecie dziatalno-
$ci gospodarczej lub rolniczej, albo prowadzita te dziatalnos¢ co najmniej przez 24 miesia-
ce od dnia otrzymania pomocy na ten cel. Ponadto mozliwa jest refundacja optaconych
terminowo sktadek na ubezpieczenie spoteczne, ktéra udzielana jest na zasadach pomocy
de minimis. Fundusz refunduje obowigzkowe sktadki na ubezpieczenia emerytalne i ren-
towe do wysokosci odpowiadajacej wysokosci sktadki, ktérej podstawa wymiaru jest kwo-
ta okreslona w art. 18 ust. 8 oraz w art. 18a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych [Obwieszczenie Marszatka... 2017, poz. 1778], z zastrzezeniem
ust. 1a, niepetnosprawnemu rolnikowi lub rolnikowi zobowigzanemu do opfacania skta-
dek za niepetnosprawnego domownika, sktadki na ubezpieczenia spoteczne rolnikow
- wypadkowe, chorobowe, macierzynskie oraz emerytalno-rentowe. Wysoko$¢ refun-
dadji jest zalezna od stopnia niepetnosprawnosci: 100% kwoty obowiagzkowych skfadek
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe w przypadku oséb zaliczonych do znacznego
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stopnia niepetnosprawnosci; 60% kwoty przy umiarkowanym stopniu niepetnosprawno-
$ci; 30% przy lekkim stopniu niepetnosprawnosci.

Ustawodawca wprowadza takze szczegdlne instrumenty wsparcia dla przedsiebior-
cow poszkodowanych w wyniku powodzi, zgodnie z ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkdw powodzi [Ustawa
z dnia 16.09.2011]. Dotyczy ona przedsiebiorcoéw niepetnosprawnych, ktérzy uzyskali
przed powodzia pozyczki na dziatalnos¢ gospodarcza lub rolniczg przyznane ze srod-
kéw PFRON. Zgodnie z art. 13 UUSP moga by¢ one umarzane w catosci lub w czesci, wraz
z odsetkami, jezeli w zwigzku z powodzig nastapita utrata mozliwosci sptaty pozyczki.
Dodatkowo zgodnie z art. 18 UUSP istnieje mozliwos¢ umorzenia w catosci lub w czesci
wraz z odsetkami przyznanych refundacji na wyposazenie lub doposazenie stanowisk
pracy, lub srodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej, o ktérych mowa w art. 46 ust.
1 UPZ, zniszczonych w powodzi. Bezrobotnym, ktérym umorzono srodki przyznane na
podjecie dziatalnosci gospodarczej, w zwigzku z utrata miejsca pracy na skutek powodzi,
przystuguje prawo ponownego ztozenia wniosku.

Niepetnosprawny przedsiebiorca zatrudniajacy innych niepetnosprawnych, moze
korzysta¢ z instrumentéw wsparcia zatrudnienia oséb niepetnosprawnych, te jednak
nie beda przedmiotem analizy. Wadga tego rozwiazania jest to, iz przedsiebiorca bedacy
niepetnosprawnym, nie jest wliczony do wymaganego procenta pracownikéw niepet-
nosprawnych, od ktérego zalezy szczegdlny status przedsiebiorcy. Mozliwa jest wiec
sytuacja, ze z tego powodu niepetnosprawny przedsiebiorca nie spetni wymaganego
procenta oséb niepetnosprawnych i nie uzyska wsparcia finansowego. Kwestia ta wy-
maga zmiany prawa.

Spoteczne zamowienia publiczne

Jednym ze szczegdlnych instrumentéw wsparcia przedsiebiorczosci oséb niepetno-
sprawnych, o charakterze posrednim, sg tzw. spoteczne zamowienia publiczne. Nie ma
legalnej definicji spotecznych zaméwien publicznych. W UE stosuje sie definicje okre-
$long przez Komisje Europejska [Kwestie spoteczne w zakupach. Przewodnik]. Zmiane
podejscia do zamodwien publicznych i wskazanie ich jako jednej z metod realizacji ce-
6w spotecznych zawierajg m.in. motyw 95 i 96 preambuty do dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/24/UE, [Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014]
zgodnie z ktérymi, petne wykorzystanie potencjatu zaméwien publicznych, powala na
osiagniecie celdw strategii,,Europa 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowa-
Zonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu’, Komunikat Komisji Europejskiej,
Europa 2020, KOM (2010) 2020 wersja ostateczna [Komunikat Komisji Europa 2020].
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Szczegdlnym instrumentem wsparcia moga by¢ tzw. zaméwienia zastrzezone wska-
zane w Ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, art. 22 ust. 2
[Prawo zamoéwien Publicznych 2004]. Tego rodzaju zamdwienia adresowane s3 tylko
do okreslonego rodzaju wykonawcéw, spetniajacych kryteria spoteczne. O udzielenie
zamowienia moga sie wéwczas ubiegac wytacznie zaktady pracy chronionej oraz inni
wykonawcy, ktérych dziatalnos¢ lub dziatalnos¢ ich wyodrebnionych organizacyjnie
jednostek, realizujgcych zaméwienie, obejmuje spoteczna i zawodowa integracje oséb
bedacych cztonkami grup spotecznie marginalizowanych, w szczegdélnosci oséb niepet-
nosprawnych [Piotrowska 2015].

Instrumenty informacyjne

Kolejnym niefinansowym instrumentem wsparcia, udzielanym w trakcie prowadzenia dzia-
talnosci, jak i przed jej rozpoczeciem, sa tzw. informacyjne instrumenty wsparcia. Szcze-
g6lna rolg administracji posiadajacej duzy zaséb informacji powinno by¢ udostepnianie
informacji potrzebnych niepetnosprawnemu przedsiebiorcy. Komunikacja elektroniczna
znacznie utatwia z jednej strony przekazywanie informacji przez administracje, a z drugiej
jej pozyskiwanie przez osoby niepetnosprawne. Postugujac sie typologia stworzona przez
D. Evans i T. Volery do dziatan, wspierajacych przedsiebiorcéw mozna zaliczy¢: gromadze-
nie informacji, budowanie sieci wspotpracy, doradztwo, szkolenia i edukacje [Evans, Volery
2001, ss. 333-350] Szczegdlng role moga tutaj spetniac strony internetowe organéw ad-
ministracji, stanowiac informacyjne instrumenty wsparcia, poprzez umozliwienie dostepu
do usystematyzowanych, skatalogowanych informacji, z mozliwoscig ich selekcjonowania,
wyszukiwania wedtug wybranego klucza, dostep do wiarygodnych i aktualnych informacji
gospodarczych, interakcje z innymi uzytkownikami (kontakt z pracownikami, doradcami,
partnerami poprzez poczte elektroniczng, listy i fora dyskusyjne), interakcje komputerowg
(uzyskiwanie elektronicznych wersji dokumentoéw, przeszukiwanie baz adreséw partneréw
rynkowych, wypetnianie wnioskow i formularzy online) [Pichur 2007, s. 238-248]. Szczegdl-
na role w tym wzgledzie przypisano Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci, ktéra ofe-
ruje szkolenia online na specjalnej stronie internetowej: www.akademia.parp.gov.pl. Z racji
ich charakteru moga by¢ wykorzystywane takze przez osoby niepetnosprawne.

Podsumowanie

Aktywno$¢ zawodowa oséb niepetnosprawnych najpetniej sprzyja integracji. Jednym z jej
przejawdw jest prowadzenie wilasnej dziatalnosci gospodarczej przez osoby niepetno-
sprawne. Bedac Zzrédtem utrzymania, daje im wolnos¢ ekonomiczng i pozwala realizowac
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sie w zyciu spotecznym [Roszewska 2012, s. 52]. Aktem prawnym przewidujacym szczeg6l-
ne instrumenty wsparcia jest ustawa o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrud-
nianiu oséb niepetnosprawnych [ibidem]. Przewiduje przede wszystkim szereg przepiséw
antydyskryminacyjnych, natomiast niewiele jest przepiséw wprowadzajacych bezposred-
nie instrumenty wsparcia oséb niepetnosprawnych rozpoczynajacych dziatalnos¢ gospo-
darczg, cho¢ status tych oséb jest na gruncie ustawy szczegdlny. Moga by¢ wobec nich
stosowane szczegdlne instrumenty rynku pracy (dziatania okreslone w art. 50—-61aa Usta-
wy o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku) [ibidem] choc¢ sa one zogniskowane na
przygotowanie osoby niepetnosprawnej pozostajacej bez pracy na podjecie zatrudnienia,
a nie tzw. samozatrudnienia. Wydaje sig, ze nie dostrzega sie potencjatu, jakim moze by¢
samodzielne prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez osoby niepetnosprawne. Jak
stusznie zauwaza Roszewska sposéb lokowania srodkéw na wsparcie aktywizacji zawodo-
wej 0s6b niepetnosprawnych wzbudza powszechng krytyke samych zainteresowanych,
ktorym srodki te maja stuzy¢, jako ze skierowane sa gtéwnie do pracodawcéw. Nowelizacja
art. 12a Ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 nieco poprawita sytuacje. Pozytywnie nalezy ocenic
istniejace rozwigzania legislacyjne w zakresie finansowych form wsparcia.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze samo zatozenie dziatalnosci nie gwarantuje suk-
cesu. Instrumentem, ktéry daje szanse na aktywizacje oséb niepetnosprawnych, takze
na polu przedsiebiorczosci, sg spoteczne zamoéwienia publiczne. Wtasciwie wykorzy-
stywane przez organy administracji pafstwowej i samorzadowej, niewatpliwe moga
stac sie skutecznym instrumentem wsparcia aktualnie dziatajacych na rynku przedsie-
biorcéw, bedacych osobami niepetnosprawnymi, jak i zacheci¢ inne osoby do zakfa-
dania wtasnego biznesu. Wtasciwie wykorzystywane instrumenty wsparcia, zarébwno
te dedykowane dla oséb niepetnosprawnych, jak i pozostate, zwtaszcza odpowiednie
poradnictwo i diagnoza, dajg potencjat dla realizacji postanowien art. 69 Konstytucji
RP i Konwencji ONZ. W tym przede wszystkim poszanowania godnosci i upodmioto-
wienia w relacjach spotecznych oraz zwiekszenia aktywnosci zawodowej. Wymagaja
jednak od administracji wtasciwej aktywnosci. By¢ moze nalezatoby stworzy¢ system
wsparcia na wzér Aniotéw Biznesu, ale dedykowanych dla oséb niepetnosprawnych
wraz asystentami wspierajacymi ich w tej dziatalnosci oraz stosowac spoteczne zamé-
wienia publiczne.
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Wprowadzenie

Poszukujac obszaru badan, ktéry mogtby byc szczegdlnie interesujacy w kontekscie te-
matyki, jaka jest,jednostka jako podmiot prawnej ochrony”, a jednoczesnie wpisywat sie
w zainteresowania naukowe autora, konieczne byto zadanie pytania, w jakich sytuacjach
prawnych relacje podmiotowe zdajg sie najbardziej skomplikowane z uwagi na krzyzu-
jace sie interesy nie tylko prawne, ale réwniez faktyczne. Bez watpienia do takich obsza-
row nalezy zakwalifikowa¢ obszar stosunkéw procesowych wystepujacych na ostatnim
(definitywnym) etapie realizacji norm prawa administracyjnego, a mianowicie na etapie
administracyjnej procedury egzekucyjnej.

Skomplikowanie relacji podmiotowych jest determinowane podstawowym ukta-
dem procesowym, jaki pojawia sie w momencie skierowania ustalonego obowiazku
administracyjnoprawnego do egzekucji. Ukladem podmiotowym daleko bardziej zto-
zonym niz wystepujacy w ramach administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego,
w ramach ktérego relacje sa z reguty dosc¢ proste i koncentrujg sie wokdt dwdch grup
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podmiotéw, a mianowicie organéw orzekajacych i stron toczacego sie postepowania.
W postepowaniu egzekucyjnym w administracji te stosunkowo proste relacje ulegaja
znacznej komplikacji. Poza trzema podstawowymi podmiotami stosunku procesowego,
jaki kreuje sie w momencie skierowania obowiagzku do postepowania egzekucyjnego,
do jakich nalezy zakwalifikowac wierzyciela, organ egzekucyjny i zobowigzanego, moga
w toku prowadzenia postepowania wystepowac réwniez inne podmioty, takie jak dtuz-
nik zajetej wierzytelnosci, osoby trzecie zainteresowane realizacjg obowigzku w trybie
egzekucyjnym, osoby pozostajagce we wspdlnosci majatkowej (prowadzacy wspdlne
gospodarstwo domowe) z zobowigzanym, podmioty zainteresowane wytaczeniem po-
szczegdlnych rzeczy spod egzekucji administracyjnej i wiele innych.

Ponadto postepowanie egzekucyjne w administracji zdaje sie by¢ ,ktebowiskiem” r6z-
nych intereséw, w ramach ktérych proste podziaty na interes spoteczny (publiczny) i in-
dywidualny przestaja sie sprawdzac. Jest to szczegdlnie widoczne przy analizie réznych,
czesto przeciwstawnych intereséw, ktére z uwagi na podmioty je reprezentujace powinny
by¢ postrzegane w kategoriach intereséw publicznych. Z jednej strony bowiem w poste-
powaniu tym z reguty wystepuje interes publiczny, ktéry przemawia za catkowitym i jak
najszybszym wyegzekwowaniem obowiazku o charakterze publicznoprawnym (np. pole-
gajacego na obowiazku zaptaty okreslonej daniny publicznej), a z drugiej rowniez kwalifi-
kowany jako interes publiczny, ktéry przejawia sie w dziataniach stuzacych powstrzymaniu
czynnosci egzekucyjnych, ktére mogtyby zachwia¢ podstawowg egzystencjg jednostki,
w wyniku ktérych stataby sie ona istotnym obcigzeniem dla budzetéw podmiotéw zobli-
gowanych do $wiadczenia pomocy spotecznej [Mozytowski 2018, s. 135].

Powyzsze przyktady juz obrazujg skomplikowanie relacji, jakie wystepujg w admi-
nistracyjnym postepowaniu wykonawczym. Sg jednak jedynie nielicznymi z catej gamy
relacji pojawiajacych sie w tym postepowaniu.

Zadaniem regulacji prawnych jest stworzenie ochrony prawnej uzasadnionych
i stusznie chronionych intereséw jednostek uwiktanych w stosunki materialne czy pro-
cesowe. Im bardziej s one skomplikowane, tym przed trudniejszym zadaniem staje pra-
wodawca ksztattujac przepisy, ktére musza takg ochrone gwarantowac. Stad analiza re-
gulacji prawnych normujacych administracyjne postepowanie egzekucyjne pod katem
ochrony prawnej jednostki wydaje sie szczegdlnie interesujaca. Zadaniem tego opra-
cowania nie jest oczywiscie szczegdtowe przedstawienie instytucji stuzacych sygnali-
zowanej ochronie. Sg one bowiem zbyt liczne, by w wymiarze artykutowym poddawac
je takiej analizie. Ambicja tego opracowania jest natomiast syntetyczny przeglad tych
instytucji z odniesieniem ich do intereséw indywidualnych, ktérych ochronie one stuza.

Na wstepie rozwazan nalezy przede wszystkim ustali¢ zakres podmiotowy analizy,
aw szczegodlnosci grupe podmiotdw, ktdrych interes prawny powinien by¢ w postepowaniu
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egzekucyjnym objety ochrona. Do tych podmiotéw nalezy zaliczy¢ wierzyciela, podmioty
posiadajace interes w skutecznym przeprowadzeniu egzekucji administracyjnej, ktére nie
posiadaja statusu wierzyciela w ramach procedury egzekucyjnej, zobowigzanego, dtuzni-
kéw zajetych wierzytelnosci, a takze osoby trzecie, ktérych interesu prawnego moga doty-
kac skutki podejmowanych dziatar egzekucyjnych. Oczywiscie nie w kazdym postepowaniu
egzekucyjnym wystepuje tak szeroka grupa podmiotéw legitymowanych do korzystania
z instytucji gwarantujacych ochrone prawna. Jest to w znacznym stopniu uzaleznione od
sposobu prowadzenia postepowania egzekucyjnego, a w szczegdlnosci od zakresu $rod-
kéw egzekucyjnych, ktére organ stosuje w celu doprowadzenia do wykonania bedacego
przedmiotem tego postepowania obowigzku.

Irédta prawa

Podstawowa regulacjg prawna normujaca administracyjne postepowanie egzekucyj-
ne jest ustawa z dnia 17 czerwca 1966 roku o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji [Dz. U. z 2018 r., poz. 1314] - dalej ustawa egzekucyjna lub u.p.e.a. Ustawa
reguluje instytucje ksztattujace ochrone praw jednostki w postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji, w tym przede wszystkim $rodki prawne stuzace tej ochronie, za-
wiera przepisy gwarantujgce humanitaryzacje egzekucji (np. wprowadzajgce zasade
poszanowania minimum egzystencji), a takze - co niezwykle istotne z punkt widzenia
ochrony jednostki — formalizuje przebieg czynnosci egzekucyjnych. Jednak do po-
stepowania egzekucyjnego stosuje sie szereg innych regulacji prawnych, ktérych za-
stosowanie wprost badz posrednio stuzy urzeczywistnieniu przedmiotowej ochrony.
Przede wszystkim ustawg, do ktérej odpowiedniego stosowania odsyta ustawodawca
w art. 18 u.p.e.a jest ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego [Dz. U. z 2017, poz. 1257] - dalej k.p.a. Stosowanie przepiséw tego ko-
deksu stuzy formalizacji poszczegolnych czynnosci egzekucyjnych [Masternak 2013a,
s. 22], jak rowniez k.p.a. bedzie miat zastosowanie przy rozpatrywaniu przewidzianych
w ustawie egzekucyjnej srodkdw prawnych, np. przy rozpatrywaniu zazalen, czy tez
Srodkéw nadzwyczajnych, tj. wznowienia postepowania, czy stwierdzenia niewaznosci
postanowien. W postepowaniu egzekucyjnym odpowiednie zastosowanie beda miaty
réwniez przepisy k.p.a. regulujace tryb postepowania w sprawach skarg i wnioskéw
(Dziat VIII) [Jedrzejewski 2013, s. 281].

Ze wzgledu na to, ze ochrona praw jednostki w postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji jest realizowana réwniez poprzez mozliwo$¢ wnoszenia srodkéw ochrony sa-
dowej, w tym powddztw przeciwegzekucyjnych, jak réwniez skargi do sgdu administra-
cyjnego, do Zrédet prawa ksztattujgcych taka ochrone nalezy zakwalifikowaé przepisy
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ustawy z dnia 17 listopada 1964 roku Kodeks postepowania cywilnego [Dz. U.z 2018 r.,
poz. 1360] oraz ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi [Dz. U. z 2018 r., poz. 1302].

Poza wskazanymi wyzej podstawowymi regulacjami procesowymi, zrédtem ochro-
ny praw jednostki w postepowaniu egzekucyjnym w administracji sa rowniez przepisy
prawa materialnego, ktére beda odgrywaty istotng role ochronna w przypadku zasto-
sowania przez organ egzekucyjny okreslonego srodka egzekucyjnego. Regulacje te po-
przez odestania zawarte w ustawie egzekucyjnej tworzg gwarancje poszanowania mini-
mum egzystencji przede wszystkim dla zobowigzanego, wytgczajac okreslone skfadniki
majatkowe spod egzekucji. Do takich przepiséw nalezy zaliczy¢ np. przepisy ustawy
z dnia 26 czerwca 1974 roku Kodeks pracy [Dz. U. z 2018 r., poz. 917] szczegdlnie istotne
w przypadku ochrony wynagrodzenia zobowigzanego, do ktérego skierowano egze-
kucje administracyjna, przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku — Prawo bankowe
[Dz. U.z 2017 roku, poz. 1876] istotnych w przypadku prowadzenia egzekucji z rachunku
bankowego czy wktadu oszczednosciowego zobowigzanego, czy tez ustawy z dnia 17
grudnia 1998 roku o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych [Dz. U.
z 2018, poz. 1270], ustawy z dnia 27 czerwca 2003 roku o rencie socjalnej [Dz. U. z 2018
roku, poz. 1340], ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 roku o systemie ubezpieczen spo-
tecznych [Dz. U. z 2017, poz. 1778] w przypadku zastosowania $rodka egzekucyjnego,
jakim jest egzekucja ze $wiadczen z zaopatrzenia emerytalnego i ubezpieczenia spo-
tecznego oraz renty socjalnej, i wiele innych.

Oczywiscie powyzsze wyliczenie Zrédet prawa ogranicza sie jedynie do wskazania
podstawowych, w ktérych mozna doszukac sie instytucji stuzacych ochronie praw jed-
nostki w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym. Wiele przepiséw stuzacych
takiej ochronie zostato bowiem rozproszonych w szeregu aktéw wykonawczych do
ustawy egzekucyjnej, jak réowniez zawartych jest w innych aktach prawnych majacych
zastosowanie w egzekucji administracyjnej [Masternak 2013a, s. 22 i nast.].

Ochrona prawna jednostki zainteresowanej realizacjg
obowiqzku objetego egzekucjqg administracyjnqg

Procedury egzekucyjne w systemach prawnych stuzg przede wszystkim realizacji inte-
resow prawnych wierzycieli. Nie inaczej jest réwniez w przypadku administracyjnego
postepowania egzekucyjnego. To postepowanie zostato rowniez uksztattowane w celu
wyegzekwowania obowiazku, ktérego realizacjg jest, czy raczej powinien by¢, zain-
teresowany wierzyciel. Pod pojeciem wierzyciela w administracyjnym postepowaniu
egzekucyjnym zgodnie z art., 1a pkt 13 u.p.e.a. rozumie sie podmiot uprawniony do
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zadania wykonania obowiazku lub jego zabezpieczenia w administracyjnym postepo-
waniu egzekucyjnym.

Specyfika administracyjnego postepowania egzekucyjnego w odniesieniu do egze-
kucji sadowej polega na szczegélnym charakterze obowiagzkéw, ktére w jego trybie sg
egzekwowane wyznaczajacych zakres przedmiotowy tego postepowania. Przedmiotem
tego postepowania egzekucyjnego sq bowiem ,co do zasady obowigzki o charakterze
publicznoprawnym, tj. obowiazki wynikajace ze stosunkéw administracyjnoprawnych,
pozostajace w zakresie rzeczowej wtasciwosci organdéw administracji rzadowe;j i orga-
néw samorzadu terytorialnego” [Masternak 2013b, s. 34]. Taka specyfika egzekwowa-
nych w tym trybie obowigzkéw powoduje, ze w roli wierzycieli w tym postepowaniu
wystepuja organy administracji publicznej w szerokim, funkcjonalnym znaczeniu.

W zwiazku z powyzszym rozwazania na temat gwarancji procesowych realizacji intere-
sOw wierzycieli w postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie mieszcza sie w zakresie
zdefiniowanego na wstepie tematu rozwazan ze wzgledu na to, ze podmioty wystepujace
w tym postepowaniu w charakterze wierzyciela nie moga by¢ identyfikowane z pojeciem
jednostki. Ustawodawca majac jednak na uwadze ztozonos$¢ intereséw zaréwno praw-
nych, jak i faktycznych, wystepujacych w jednostkowych, konkretnych relacjach admini-
stracyjnoprawnych obejmuje gwarancjami ustawowymi ich realizacji interesy podmiotéw
trzecich (w tym zakresie réwniez jednostek) zainteresowanych wyegzekwowaniem obo-
wigzkéw w trybie administracyjnego postepowania egzekucyjnego'. W tym celu przede
wszystkim ustawodawca ksztattuje w ustawie egzekucyjnej zasade obowigzku prowadze-
niaegzekucji.Zgodniezart.6§ 1 u.p.e.a.wrazie uchylaniasie zobowigzanego od wykonania
obowiazku wierzyciel powinien podja¢ czynnosci zmierzajace do zastosowania srodkéw
egzekucyjnych. Trudno jednak nie dostrzec niedostatkéw wynikajacych z takiej konstruk-
¢ji postepowania egzekucyjnego w administracji. Poleganie na realizacji prawnego obo-
wigzku przez wierzyciela stanowitoby niedostateczna gwarancje dla podmiotéw trzecich,
w tym jednostek. Stad by urzeczywistni¢ mozliwo$¢ dochodzenia ochrony intereséw tych
podmiotéw do ustawy egzekucyjnej zostat wprowadzony srodek prawny stuzacy podmio-
towi, ktérego interes prawny lub faktyczny zostat naruszony w wyniku niewykonania obo-
wigzku wszczecia postepowania egzekucyjnego przez wierzyciela. Takim srodkiem praw-
nym przewidzianym w art. 6 § 1a u.p.e.a. jest skarga na bezczynnos¢ wierzyciela. Ta skarga
sankcjonuje obowiazek wynikajacy z art. 6 § 1 ustawy egzekucyjnej. Skarga wnoszona

" Np. w takiej sytuacji wystepowac moze wiasciciel nieruchomosci sasiadujacej z nieruchomoscia zobowiaza-
nego, na ktérej posadowiono budynek w warunkach samowoli budowlanej. Sasiad moze by¢ w takiej sytuacji
zainteresowany realizacjg nakazu rozbidrki takiego budynku, ktérego wzniesienie pogorszyto istotnie stan-
dard korzystania z przylegtej nieruchomosci.
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jest do organu wyzszego stopnia nad wierzycielem. Ten rozpatrujac skarge wydaje po-
stanowienie, w ktérym badz ja uwzglednia zobowiazujac jednoczesnie wierzyciela do
podjecia czynnosci zmierzajacych do zastosowania srodkéw egzekucyjnych, badz uznajac
skarge za nieuzasadniong wydaje postanowienie o jej oddaleniu. Na to ostatnie postano-
wienie oddalajace skarge przystuguje zazalenie [Jedrzejewski 2013, s. 276 i nast.].

Gwarancje jednostek zainteresowanych wszczeciem i skutecznym przeprowadze-
niem egzekucji administracyjnej zostaty w przepisach ustawy egzekucyjnej skumulo-
wane do dziatan poprzedzajacych wszczecie tej procedury. W dalszych czynnosciach
procesowych posiadanie interesu prawnego lub faktycznego przez podmiot nie wyste-
pujacy w charakterze wierzyciela nie gwarantuje mozliwosci udziatu w czynnosciach
procesowych. Stad jednostka zainteresowana realizacjg obowigzku, w dalszej procedu-
rze egzekucyjnej jest zdana na skuteczno$¢ dziatarh podejmowanych przede wszystkim
przez organ egzekucyjny i wierzyciela.

Ochrona prawna jednostki bedgcej zobowigzanym

Ksztattujac przepisy ustawy egzekucyjnej ustawodawca wiele uwagi poswiecit przede
wszystkim ochronie jednostek posiadajacych w administracyjnym postepowaniu eg-
zekucyjnym status zobowiagzanego, czyli, jak wynika z art. 1a pkt 20 podmiotu, w tym
osoby fizycznej, ktéra nie wykonata w terminie obowigzku o charakterze pienieznym lub
obowigzku o charakterze niepienieznym, a w postepowaniu zabezpieczajagcym — réw-
niez osoby lub jednostki, ktérej zobowigzanie nie jest wymagalne albo jej obowigzek
nie zostat ustalony lub okreslony, ale zachodzi obawa, ze brak zabezpieczenia mogtby
utrudni¢ lub udaremni¢ skuteczne przeprowadzenie egzekucji, a odrebne przepisy ze-
zwalaja na zastosowanie zabezpieczenia. Zobowigzany traktowany jest przez doktryne
prawa administracyjnego jako podmiot bierny, na ktéry skierowane sg dziatania poczat-
kowo wierzyciela, a nastepnie organu egzekucyjnego. To ten podmiot w toku egzekucji
administracyjnej ma by¢ przymuszony do realizacji niewykonanych uprzednio w sposéb
dobrowolny obowiagzkéw, badz tez z majatku tego podmiotu ma nastapi¢ zaspokojenie
naleznosci bedacej przedmiotem postepowania egzekucyjnego.

Dziatania organéw odpowiedzialnych za podejmowanie czynnosci egzekucyjnych nie
moga jednak by¢ bezwzglednie kierunkowane jedynie podstawowym celem egzekugji,
jakim jest doprowadzenie do wykonania obowigzku. Prowadzenie takich dziatan w ode-
rwaniu od zasad obowiagzujacych we wspodtczesnych panstwach prawa przerodzitoby
aktywnos¢ panstwa dazaca do bezwzglednej realizacji obowigzkéw publicznoprawnych
w zwykte barbarzynstwo. Konieczne jest wiec uwzglednienie przy ich podejmowaniu
rowniez innych aspektow i sfer, w ktére one mogtyby wnikac.
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Przede wszystkim ochrony jednostki posiadajacej status zobowigzanego nalezy
upatrywacé w istotnym sformalizowaniu czynnosci egzekucyjnych. Dzieki temu pod-
miotom czynnym w ramach tej procedury narzucone zostaty ograniczenia formalne
stuzace m.in. cywilizowaniu ich aktywnosci. Formalizacja czynnosci poprzedzajacych
egzekucje administracyjng (rozumiang jako etap stosowania poszczegdinych srodkéw
egzekucyjnych), ograniczenie katalogu mozliwych do zastosowania srodkéw egzekucyj-
nych wyfacznie do tych uregulowanych w ustawie, srodki prawne stuzace ochronie zo-
bowigzanego w sytuacjach naruszenia przez podmioty egzekwujace przepiséw prawa,
to podstawowe gwarancje stuzace temu by dziatania egzekucyjne nie wykraczaty poza
wyznaczone przez ustawodawce ramy prawne, byty dla zobowigzanego przewidywalne
i opieraty sie na standardach, ktore wspotczesne, rozwiniete panstwa powinny spetniac.

Ponadto do ustawy egzekucyjnej, jako jedna z podstawowych i determinujacych dzia-
tania organéw egzekucyjnych wprowadzono zasade poszanowania minimum egzystencji,
bedaca przejawem humanitaryzmu ustawodawcy. W doktrynie podkresla sie, ze ,humani-
taryzm prawodawcy bedacy zrédtem zasady, ktdrej celem jest zapewnienie podstawowej
egzystencji zobowigzanego, decyduje o skoncentrowaniu regulacji prawnych ja urzeczy-
wistniajacych na konstrukcjach procesowych gwarantujgcych ochrone majatku zobowia-
zanych bedacych osobami fizycznymi” [Raczka 2016, s. 348]. Humanitaryzm przyswiecaja-
cy wprowadzeniu tej zasady i regulacji ja urzeczywistniajacych to tylko jedna z przyczyn
jej wprowadzenia do ustawy. Inng stanowig wzgledy z punktu widzenia panstwa czysto
prakseologiczne. Zasada ta bowiem obejmuje ochrona réwniez ,panstwo przed wzieciem
w opieke spoteczng oséb, w stosunku do ktérych prowadzona jest egzekucja, do czego
mogtoby dojs¢ przy egzekucji prowadzonej bez zadnych wylaczen. (...) Dlatego przestrze-
ganie zasady minimum egzystencji lezy réwniez w interesie administracji publicznej, po-
niewaz w ten sposéb nie bedzie ona zobligowana do pomocy materialnej pozostajgcemu
bez srodkéw do zycia zobowigzanemu” [Pigtek, Skoczylas 2014, s. 69].

Z regulacji prawnych stuzacych realizacji zasady poszanowania minimum egzy-
stencji wynika, ze ustawodawca koncentruje sie na ksztattowaniu dwojakiego rodza-
ju ograniczen zwigzanych z prowadzona w stosunku do zobowigzanego egzekucja
administracyjna, wymieniajac wprost przedmioty, wierzytelnosci i prawa majatkowe,
ktoére tej egzekucji nie podlegaja, a takze normujac instytucje zwolnienia przez or-
gan egzekucyjny na czas oznaczony lub nieoznaczony z egzekucji administracyjnej
okreslonych sktadnikéw majatkowych nalezacych do zobowigzanego?. Potaczenie
obu instytucji pozwala z jednej strony stworzy¢ bezwzgledne gwarancje ochrony
majatku gwarantujagcego podstawowg (elementarng) egzystencja zobowigzanego

2 Art. 8-10 u.p.e.a.
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i jego rodziny (wspdtmieszkancéw), a z drugiej podejs¢ do problematyki tego typu
gwarancji w sposob elastyczny, z uwzglednieniem celowosci dziatarn egzekucyjnych
determinowanych wzgledami humanitaryzmu.

Inng z zasad obowiazujacych w postepowaniu egzekucyjnym w administracji jest
zasada gospodarnego prowadzenia egzekudji, ktérej istota sprowadza sie do obowigz-
ku prowadzenia egzekucji administracyjnej w taki sposéb, ,aby osiagna¢ cel egzekucji,
jakim jest wykonanie obowiazku, w sposéb jak najmniej kosztowny dla zobowigzanego”
[Masternak 2013, s. 63]. Do podstawowych instytucji procesowych, ktére stuza urzeczy-
wistnieniu tej zasady nalezy zakwalifikowad: regulacje przewidujacg wytaczenie spod
egzekucji przedmiotéw codziennego uzytku, posiadajacych dla zobowigzanego szcze-
go6lng wartos¢ uzytkowa, a ktére moga by¢ sprzedane znacznie ponizej ich wartosci;
przepisy ustalajace kolejnos¢ realizacji zajecia rachunkéw bankowych zobowigzanego,
wedtug ktorej zaspokojenie z lokat bankowych nastepuje w ostatniej kolejnosci; prze-
pisy normujace zakaz zajmowania ruchomosci o wartosci ponad kwote potrzebna do
zaspokojenia egzekwowanej naleznosci, jezeli zobowigzany posiada inng podlegajaca
egzekucji ruchomos¢ o wartosci wystarczajacej na zaspokojenie podlegajacych egzeku-
¢ji naleznosci, a sprzedaz tej ruchomosci nie nastrecza trudnosci; przepisy naktadajace
na dozorce obowiazek przechowywania zajetej ruchomosci zobowigzanego z taka sta-
rannoscia, aby nie stracita na wartosci; jak réwniez przepisy przewidujace odpowiedzial-
nos¢ organu egzekucyjnego czy wykonawcy zastepczego za niegospodarne realizowa-
nie obowiazkéw podczas prowadzenia postepowania egzekucyjnego.

Podstawowymi instytucjami stuzacymi ochronie interesu prawnego zobowigzanego
w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym sg przewidziane przepisami srodki
prawne (srodki zaskarzenia), ktére maja zastosowanie w celu weryfikacji prawidtowo-
$ci podjetych w ramach postepowania aktéw i czynnosci egzekucyjnych. Przepisy pra-
wa procesowego egzekucyjnego przewidujg dos¢ liczny katalog srodkéw zaskarzenia,
z ktorych korzysta¢ moze zobowigzany. Stad w doktrynie wprowadza sie rézne klasyfi-
kacje tych srodkéw [Jedrzejewski 2013, s. 262 i nast.; Romanska 2018, ss. 15-16]. Wyda-
je sie, ze najbardziej rozpowszechniong jest klasyfikacja sSrodkéw prawnych oparta na
kryterium podmiotéw legitymowanych do ich rozpatrzenia. W oparciu o to kryterium
wyroézni sie dwie zasadnicze kategorie Srodkéw prawnych, a mianowicie administracyj-
ne $rodki prawne, ktére mozna podzieli¢ w oparciu o kryterium podstawy prawnej ich
whiesienia na srodki uregulowane w ustawie egzekucyjnej oraz srodki prawne uregulo-
wane w przepisach k.p.a., a takze $rodki ochrony sadowej. Do grupy administracyjnych
Srodkéw prawnych stuzacych zobowigzanemu nalezy zakwalifikowac zarzut w sprawie
prowadzenia postepowania egzekucyjnego, zazalenie na postanowienia wydawane
w toku postepowania egzekucyjnego w administracji, skarge na czynnosci egzekucyjne
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organu egzekucyjnego lub egzekutora, skarge na przewlektos¢ postepowania egzeku-
cyjnego, zarzut w sprawie oszacowania wartosci praw (w przypadku stosowania srodka
egzekucyjnego jakim jest egzekucja z autorskich praw majatkowych, praw pokrewnych
i praw wiasnosci przemystowej), skarge na oszacowanie ruchomosci, czy tez skarge na
naruszeni przepiséw o licytacji (w przypadku egzekucji z ruchomosci), zarzut do opisu
i oszacowania wartosci nieruchomosci, skarge na czynnosci organu egzekucyjnego do-
tyczace licytacji nieruchomosci, czy tez skarge na czynnosci poborcy skarbowego pod-
jete w toku licytacji publicznej nieruchomosci (w przypadku egzekucji z nieruchomosci).
Katalog administracyjnych srodkéw prawnych uregulowanych w ustawie egzekucyjnej
uzupetniajg $rodki, ktérych podstawa wniesienia sg przepisy k.p.a., a w szczegdlnosci
whniosek o wznowienie postepowania, wniosek o stwierdzenie niewaznosci postanowie-
nia wydanego w toku postepowania egzekucyjnego, czy tez skargi i wnioski, ktérych
tryb rozpatrywania uregulowany zostat w przepisach dziatu VIl kodeksu. Natomiast do
Srodkéw ochrony sagdowej naleza: powddztwo opozycyjne, powddztwo o pozostawie-
nie pomieszczen w uzytkowaniu zobowigzanego, czy tez skarga do sagdu administracyj-
nego na postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajagcym, na
ktére stuzy zazalenie.

Analiza wymienionych $rodkéw prawnych wykracza poza mozliwosci publikacyjne
tego opracowania, stad zostanie pominieta. Nalezy jednak podkresli¢, ze w doktrynie
zwraca sie uwage na matg spojnosc tych regulacji [Pierzchata 2007, s. 185; Romanska
2018, s. 32]. Z pewnosciag analiza przepiséw regulujgcych system srodkéw zaskarzenia
prowadzi do wniosku, ze system ten byt budowany w sposéb nieskoordynowany. Stad
w okreslonych sytuacjach procesowych moze dochodzi¢ do konkurencyjnosci zastoso-
wania poszczegdlnych instytucji, co w konsekwencji moze zaktéci¢ skuteczne korzysta-
nie z ochrony zobowigzanego poprzez ich wykorzystanie.

Ochrona prawna jednostki bedgcej osobq trzeciq

Poza wierzycielem i zobowigzanym, w czynnosci egzekucyjne w ramach administracyj-
nego postepowania egzekucyjnego zaangazowanych jest znacznie wiecej podmiotéw,
ktérych interesy przede wszystkim majatkowe moga zostac istotnie naruszone lub ogra-
niczone. Szczegdlnie widoczne tego typu zaleznosci wystepuja w przypadku egzekugji
naleznosci pienieznych, w zwigzku z czym to przede wszystkim na tym rodzaju egzekucji
zostaty skoncentrowane dalsze rozwazania. Ustawodawca majac swiadomos$¢ zagrozen,
jakie moga pojawic sie dla majatku oséb trzecich w toku stosowania srodkéw egzeku-
cyjnych stara sie objac te podmioty ochrong prawna przede wszystkim legitymujac je
do wnoszenia $rodkéw prawnych. Wéréd przewidzianych przepisami ustawy srodkéw sg
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takie, z ktérych moze réwniez korzysta¢ zobowigzany, jak réwniez takie, z ktérych moga
korzysta¢ wytgcznie te szczegdlne dla postepowania egzekucyjnego podmioty.

Na wstepie rozwazan poswieconych ochronie jednostki w postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji wspomniano o skardze na bezczynnos¢ wierzyciela, z ktérej moga
skorzysta¢ podmioty zainteresowane wszczeciem egzekucji administracyjnej w przypad-
ku, gdy w tym zakresie podmiot legitymowany do podjecia dziatan (wierzyciel) pozostaje
bierny. Bez watpienia srodkiem prawnym korespondujagcym ze skarga na bezczynnosc
wierzyciela jest skarga na przewlekto$¢ postepowania egzekucyjnego przewidziana w art.
54 u.p.e.a. Poza zobowigzanym i wierzycielem nie bedacym jednoczesnie organem eg-
zekucyjnym z takiej skargi moze bowiem skorzysta¢ réwniez podmiot, ktérego interes
prawny lub faktyczny zostat naruszony w wyniku niewykonania obowiazku. W sprawie tej
skargi orzeka organ egzekucyjny, ktérego przewlektos¢ zostata zaskarzona wydajac po-
stanowienie. Jednak w przypadku oddalenia przez ten organ skargi stuzy osobie trzeciej
zazalenie, ktére wnosi sie do organu wyzszego stopnia nad organem egzekucyjnym, a na
rozstrzygniecie tego organu skarga do sadu administracyjnego.

Podobnymi srodkami, z ktérych korzysta¢ moga osoby trzecie sg skargi, jakie moga
by¢ wnoszone w zwigzku z licytacyjnym trybem sprzedazy ruchomosci lub nierucho-
mosci. W gruncie rzeczy przepisy ustawy egzekucyjnej przewidujg trzy rodzaje skarg.
Po pierwsze skarge na naruszenie przepiséw o przeprowadzeniu licytacji ruchomosci,
ktdéra poza zobowigzanym i wierzycielem moze ztozy¢ réwniez uczestnik licytacji. Skar-
ge taka zgtasza sie do protokotu licytacji, a podlega ona rozpatrzeniu w terminie 7 dni
od dnia zgtoszenia. Skarga jest srodkiem niedewolutywnym, bowiem w sprawie skargi
postanowienie wydaje organ egzekucyjny. Na takie postanowienie stuzy jednak zazale-
nie do organu wyzszego stopnia, a na postanowienie wydane przez ten organ skarga do
sadu administracyjnego. Dodatkowo uczestnik licytacji zostat objety przepisami ustawy
takze ochrong przed opieszatym dziataniem organu egzekucyjnego w zakresie rozpa-
trzenia skargi. Jezeli bowiem skarga nie zostata rozpatrzona w terminie 7 dni od dnia jej
zgtoszenia, to nabywca moze zrzec sie rzeczy nabytej w drodze licytacji i zadac¢ zwrotu
zaptaconej ceny. Wniesienie skargi moze doprowadzi¢ do uniewaznienia licytacji, jeze-
li w toku jej rozpoznania organ egzekucyjny ustalitby, ze zostata ona przeprowadzona
znaruszeniem przepiséw o jej publicznym charakterze, o cenie wywofania i nabycia oraz
o wyfaczeniu od udziatu w licytacji. Warunkiem takiego uniewaznienia jest jednak, aby
sprzedane ruchomosci znajdowaty sie jeszcze we wtadaniu nabywcy.

Po drugie przepisy regulujgce sprzedaz nieruchomosci przewiduja mozliwos¢ wnie-
sienia skargi na czynnosci organu egzekucyjnego dotyczace obwieszczenia o licytadji.
Taka skarge mozna wnies¢ w terminie 14 dni od dnia ogtoszenia o licytacji. Przepisy nie
precyzuja, jakie podmioty sg legitymowane do jej wniesienia. W doktrynie przyjmuje sie,
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ze legitymowanym bedzie kazdy podmiot, ktérego interes prawny zostat naruszony nie-
zgodnym z prawem dziataniem organu egzekucyjnego. Bedzie ona stuzyta wiec réwniez
uczestnikowi licytacji, czy podmiotowi, ktéremu stuzy prawo pierwokupu nieruchomosci
[Jedrzejewski 2013, s. 280]. Réwniez w tym przypadku skarga rozpatrywana jest przez or-
gan egzekucyjny w formie postanowienia. Na postanowienie oddalajgce skarge stuzy za-
Zalenie, a na postanowienie wydane w drugiej instancji skarga do sadu administracyjnego.

Po trzecie natomiast uczestnik licytacji moze réwniez wnie$¢ do komornika skarbo-
wego skarge na czynnosci poborcy skarbowego w toku licytacji az do jej zamkniecia.
Taka skarge zgtasza ustnie do protokotu. Jezeli jest to mozliwe komornik skarbowy roz-
strzyga skarge natychmiast, a jego rozstrzygniecie zgodnie z art. 111l u.p.e.a. ma moc
postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie.

Osoby trzecie moga réwniez skorzystac z zadania wytaczenia rzeczy lub prawa majat-
kowego spod egzekucji administracyjnej i zwigzanego z tym powddztwa ekscydencyjne-
go. Z takim zadaniem osoba trzecia moze wystapi¢ w terminie 14 dni od dnia uzyskania
wiadomosci o czynnosci egzekucyjnej skierowanej do tej rzeczy lub tego prawa, przedsta-
wiajac jednoczesnie dowody na poparcie swego zadania. Rozpatrzenie takiego zadania
nastepuje przez organ egzekucyjny w formie postanowienia. Réwniez w tym przypadku
na postanowienie odmawiajace wytaczenia rzeczy lub prawa spod egzekucji przystuguje
osobie trzeciej zazalenie. Natomiast na ostateczne postanowienie w sprawie odmowy wy-
taczenia nie przystuguje skarga do sagdu administracyjnego, lecz powddztwo ekscydencyj-
ne wnoszone w trybie przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego.

Podsumowujac rozwazania na temat srodkéw, z ktérych korzysta¢ moga osoby trze-
cie w zakresie ochrony swoich praw, do ktérych naruszenia mogtoby dojs¢ w administra-
cyjnym postepowaniu egzekucyjnym nalezy podkresli¢, ze ustawodawca stara sie objac
ochrong prawng zaréwno podmioty, ktére w postepowaniu egzekucyjnym przyjmuja
pozycje podmiotéw biernych, jak rowniez podmiotéw czynnie uczestniczacych w czyn-
nosciach egzekucyjnych. W pierwszym przypadku ochrona obejmuje mozliwos¢ wnie-
sienia srodkow prawnych w przypadku skierowania srodkédw egzekucyjnych do majatku
tych podmiotéw. W drugim natomiast koncentruje sie na mozliwosci skarzenia dziatan
organu egzekucyjnego i wystepujacych w jego imieniu podmiotéw, gdy dopuscity sie
one zdaniem osoby trzeciej naruszenia prawa, ktére mogtoby rzutowac na naruszenie
ich interesu prawnego badz niekiedy faktycznego.

Zakonczenie

Tytutem podsumowania nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze w opracowaniu zasygnalizo-
wano jedynie podstawowe instytucje stuzace ochronie praw jednostki, jakie przewidziane sa
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przepisami regulujgcymi administracyjne postepowanie egzekucyjne. Celem rozwazan byto
przede wszystkim zwrécenie uwagi na réznorodnos¢ intereséw zaréwno faktycznych, jak
i prawnych, ktérych ochrone musza gwarantowac przepisy proceduralne w tym przypadku.
Ograniczenia w objetosci publikacji nie pozwolity na wyczerpujace przedstawienie wszyst-
kich tych instytucji, a jedynie ich zasygnalizowanie. Rozwazania koncentrujg sie na kluczo-
wych regulacjach z tego zakresu pomijajac inne réwnie istotne i decydujgce o ostatecznym
ksztatcie ochrony jednostek. Do takich, ktdre warto zasygnalizowac naleza rowniez: mozli-
wosc skorzystania z prawa pierwokupu, kolejnos¢ zaspokojenia naleznosci determinowana
przepisami ustawowymi, czy szersze zagadnienie ochrony praw dtuznikéw zajetych wierzy-
telnosci w toku administracyjnego postepowania egzekucyjnego.

Z przeprowadzonej analizy mozna jednak wyprowadzi¢ dosc istotne dla oceny gwa-
rangji procesowych ochrony praw jednostki w administracyjnym postepowaniu egzeku-
cyjnym whnioski. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze przepisy ustawy egzekucyjnej
w sposodb niezrozumiaty réznicujg ochrone szczegdlnie zobowigzanych w oparciu o kryte-
rium Zrédet pozyskiwania sktadnikéw majatkowych (stosunek pracy, prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej), czy tez statusu podmiotowego, np. obejmujac szersza ochrong osoby
prowadzace dziatalnos¢ rolnicza. W tym zakresie regulacje nalezy ocenic jako archaiczne.

Ponadto z powyzszych rozwazan wynika, ze stworzenie takich gwarancji wymaga
dziatan podjetych z jednej strony przez podmioty czynne postepowania egzekucyjne-
go, tj. w szczegdlnosci organy egzekucyjne i reprezentujacych ich pracownikéw (eg-
zekutora, poborce skarbowego, komornika skarbowego), jak réwniez z drugiej strony
przez adresatéw dziatarn egzekucyjnych, czy tez podmioty uczestniczace w czynnos-
ciach egzekucyjnych. Tylko pofgczenie tego typu dziatan determinowanych oczywiscie
zasadami prowadzenia egzekucji, w tym przede wszystkim celem egzekugji i wynika-
jacymi z niego ograniczeniami, pozwoli na przeprowadzenie jej w sposdb prawidtowy.
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An Individual as a Subject of Legal Protection in the Context
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of Administrative Procedure in 2017

Abstract: The Code of Administrative Procedure is the mostimportant normative act in Polish
administrative law, defining the procedural framework for the examination of and delivery of
rulings on the majority of individual administrative cases. The Code plays a crucial role in safe-
guarding the rights of the individual, having an impact on the legal situation of the addressee
of an administrative decision. Much attention has already been given to the profound chan-
ges introduced into the Code in 2017; however, the findings of the analyses performed so
far have mostly been critical. This study aims to identify the positive aspects of the thorough
amendment of the Code in 2017. They complete the picture and may be informative to a no
lesser extent than critical remarks referring to the body of these changes as a whole.
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Kodeks postepowania administracyjnego [ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz.U.z2017r,,
poz. 1257 ze zm.] (dalej: k.p.a. lub Kodeks] jest jednym z najwazniejszych aktéw normatyw-
nych w polskim prawie administracyjnym, okreslajacym ramy procesowe dla rozpatrywa-
nia i rozstrzygania wiekszosci indywidualnych spraw administracyjnych. W ten sposéb zna-
czaco oddziatuje on na sfere praw i wolnosci jednostki, wyznaczajac standard stosowania
prawa wobec podmiotéw znajdujacych sie w sferze zewnetrznej dziatania administracji
publicznej. Okreslajac prawa i obowigzki stron postepowania, akt ten gwarantuje szereg
praw i wolnosci konstytucyjnych, w tym prawo do sprawiedliwego procesu. Nie ulega
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watpliwosci, ze Kodeks odgrywa istotng role w zabezpieczaniu praw jednostki, wptywajac
na ksztattowanie sytuacji prawnej adresata decyzji administracyjnej. Jest on gwarantem
ochrony praw jednostki w jej stosunkach z administracja publiczna [Kmieciak 2016, s. 31.
Z tych wzgleddéw uwaznie analizowane sg wszystkie zmiany, udoskonalenia oraz rozszerza-
nie jego regulacji [Jaskowska 2012, ss. 11 i nast.].

Od pewnego czasu dostrzegano konieczno$¢ unowoczesnienia aktualnego mode-
lu postepowania administracyjnego. Prace nad ostatnig znaczacg reforma postepowania
administracyjnego rozpoczety sie w 2012 r. Zaowocowaty one jedng z najobszerniejszych
nowelizacji Kodeksu. Zmiany wprowadzono nie tylko do k.p.a., ale i do wielu innych ustaw,
w tym do ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi [Dz. U. z 2017 r., poz. 1369 ze zm ] (dalej: u.p.p.s.a.). Jednym z podstawowych zato-
zen reformy ogélnego postepowania administracyjnego byto miedzy innymi usprawnienie
procedury zafatwiania spraw administracyjnych oraz skrécenie czasu jej prowadzenia, pod-
niesienie efektywnosci i skutecznosci postepowania oraz zapobieganie inercji administra-
¢ji, afinalnie potanienie (ekonomizacja) jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego.
Wprowadzone zmiany, na przestrzeni ostatnich kilku miesiecy doczekaty sie juz gtebokiej
analizy dokonywanej w ramach licznych, poswieconych jej konferencji i opracowan nauko-
wych. W zdecydowanej wiekszosci z nich skupiano sie jednak na wskazywaniu btedéw,
usterek i uchybien, jakimi dotknieta jest ta nowelizacja [zob. Gronkiewicz, Ziétkowska 2017,
ss. 17-434]. Zjawisko to jest dos¢ oczywiste. Koncentrowanie sie na tym co negatywne ma
uchroni¢ przed popetnianiem dostrzezonych btedéw w przysztosci, zas ich zasygnalizo-
wanie ma na celu wskazanie ustawodawcy stosownego kierunku zmian. Niniejsze opra-
cowanie ma jednak na celu wskazanie pozytywnych aspektéw zmian wprowadzonych do
przepisdbw normujacych ogdlne postepowanie administracyjne oraz postepowanie sado-
wo-administracyjne w wyniku nowelizacji z 2017 r. Dopetniaja one catosci obrazu i moga
by¢ nie mniej pouczajace niz odnoszace sie do ogétu tych zmian uwagi krytyczne.

Nowym srodkiem prawnym wprowadzonym do przepiséw k.p.a. jest uregulowane w art.
37 ponaglenie. Przepis ten w § 1 stanowi, ze stronie przystuguje prawo jego wniesienia, jezeli
sprawy nie zatatwiono w terminie, badz gdy postepowanie jest prowadzone dtuzej niz jest to
niezbedne do zatatwienia sprawy. Stosownie do art. 37 § 3 Kodeksu ponaglenie wnosi sie do
organu wyzszego stopnia — za posrednictwem organu prowadzacego postepowanie, badz
bezposrednio do organu prowadzacego postepowanie - jezeli nie ma nad nim organu wyz-
szego stopnia. W mysl art. 37 § 5 k.p.a. rozpatrzenie ponaglenia powinno nastapic¢ w ciggu
siedmiu dni od dnia jego otrzymania. Obowigzki organu wyzszego stopnia, rozpatrujacego
ponaglenie nabezczynnosélub przewlektos¢ organulinstancji ustawodawca okreslitw art. 37
§ 6 Kodeksu. Przewiduje on, iz organ ten po pierwsze wskazuje, czy organ rozpatrujacy spra-
we dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postepowania, stwierdzajac
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przy tym czy miato ono miejsce z razagcym naruszeniem prawa. W dotychczasowym stanie
prawnym wiele probleméw powstawato w sytuacji podjecia przez strone préby zwalczania
bezczynnosci organu lub przewlektosci jego dziatania w zatatwianiu sprawy, nad ktérym nie
byto organu wyzszego stopnia. W takiej sytuacji art. 37 § 1 k.p.a. w dotychczasowym brzmie-
niu przewidywat mozliwo$¢ wniesienia wezwania do usuniecia naruszenia prawa. Pomijajac
kwestie niefrasobliwego uzycia dla tego $rodka prawnego nazwy od dawna zarezerwowa-
nej w polskim systemie postepowania sgdowo-administracyjnego dla catkowicie odrebne-
go srodka prawnego (poprzedzajacego wniesienie skargi do wojewddzkiego sadu admini-
stracyjnego — art. 52 § 3 i § 4 p.p.s.a. sprzed nowelizacji z 2017 r.), nalezy zwrdci¢ uwage na
to, Zze na nazwaniu go w ten sposob ustawodawca poprzestat. Nie wskazat on bowiem, ani
tego w jaki sposdb (w jakiej formie) organ administracji powinien rozpoznac ten srodek, ani
w jakim terminie. Uregulowanie to przez caty czas jego obowigzywania pozostaje niepetne
[Korzeniowska 2012, s. 143]. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze czas jego obowigzywania
wcale jeszcze nie minat. Bowiem do dnia dzisiejszego przepis art. 37 § 1 w jego brzmieniu
sprzed nowelizacji 2017 r. nadal obowiazuje, gdy strona zwalcza bierno$¢ administracji pub-
licznej w sprawach wszczetych przed 1 czerwca 2017 r. Nawiasem mowiac, z praktyki praw-
niczej prowadzonej przez autorke niniejszego opracowania wynika, ze nie s3 to wcale od-
osobnione przypadki. Mimo, Zze obecne uregulowanie srodka zwalczajacego bezczynnos¢
w postaci ponaglenia, takze budzi pewne watpliwosci (przyktadowo ujawnity sie one na tle
kwestii ,wyczerpania srodkéw zaskarzenia”). W wyroku WSA w Poznaniu z 7 grudnia 2017 .
[IV SAB/Po 70/17], sad wyrazit poglad, ze dla skutecznosci skargi do sadu nie wystarczy samo
whiesienie ponaglenia, ale konieczne jest jeszcze jego rozpatrzenie, wzglednie uptyw czasu
przewidziany na jego rozpatrzenie przez organ administracji. Odmienne stanowisko w tej
kwestii zajmuje J. Malanowski [2017], wskazujac na liczne orzeczenia sadéw administracyj-
nych, w ktérych staty one na stanowisku, ze warunkiem skutecznosci wniesienia skargi na
bezczynnos¢ jest jedynie uprzednie wniesienie ponaglenia (wczesniej zazalenia/wezwania
do usuniecia naruszenia prawa). To wyrazne uregulowanie sposobu i terminu jego rozpa-
trzenia nalezy niewatpliwie oceni¢ pozytywnie. Przepis art. 37 § 5 wyraznie stanowi, ze roz-
patrzenie ponaglenia powinno mie¢ miejsce w ciggu siedmiu dni od jego wniesienia. Zas § 8
tego samego artykutu stanowi, ze w przypadku stwierdzenia bezczynnosci lub przewlekto-
$ci organ prowadzacy postepowanie niezwtocznie zatatwia sprawe oraz zarzadza wyjasnie-
nie przyczyn i ustalenie oséb winnych bezczynnosci lub przewlektosci, a w razie potrzeby
takze podjecie srodkéw zapobiegajacych bezczynnosci lub przewlektosci w przysztosci.

Niewatpliwie uregulowanie ponaglenia ma na celu zapewnienie wiekszej klarow-
nosci i spojnosci kodeksowej regulacji w zakresie zwalczania opieszatosci administracji
publicznej, a takze zwigkszenie efektywnosci zaskarzenia bezczynnosci i przewlektego
prowadzenia ogdlnego postepowania administracyjnego [Kedziora 2017].
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Pozytywnie nalezy takze oceni¢ doprecyzowanie w art. 57 § 4 k.p.a. sposobu licze-
nia terminéw. Dotychczas, przez okres ponad pét wieku obowigzywania Kodeksu przepis
ten stanowit, ze: ,jezeli koniec terminu przypada na dzierr ustawowo wolny od pracy, za
ostatni dzien terminu uwaza sie najblizszy nastepny dzien powszedni”. Przyjeta dotych-
czas formuta omawianego przepisu byta niewatpliwie reliktem dawno minionej epoki.
Pamietata ona czasy, w ktérych soboty, czyli obecnie (od dawna juz) dni wolne od pracy
byty ,sobotami pracujagcymi”, kiedy mozna byto powszechnie skorzysta¢ zaréwno z ustug
poczty — nadajac pismo do organu administracji - jak i ztozy¢ je w siedzibie organu, w tym
dniu, osobiscie. Z dotychczasowego brzmienia art. 57 § 4 Kodeksu wynikato bowiem, ze
jezeli termin do dokonania jakiej$ czynnosci procesowej, np. ztozenia odwotania, uptywat
w dzien wolny od pracy, jakim jest sobota, to rzeczywiscie uptywat on w tym dniu. Inaczej
rzecz sie przedstawiata z uptywem terminu w dniu ustawowo wolnym od pracy, w tych
przypadkach de facto konczyt sie on w najblizszym, nastepnym dniu powszednim. Mimo,
Ze na tle omawianego unormowania zostata podjeta uchwata zréwnujaca soboty z dniami
ustawowo wolnymi od pracy, w praktyce dalej sytuacje, w ktérych termin uptywat w sobo-
te rodzity problemy. Zmiana tresci art. 57 § 4 k.p.a. poprzez wprowadzenie do jego tresci
soboty obok dni ustawowo wolnych od pracy ma znaczenie réwniez z tego powodu, ze
jest to jeden z tych przepiséw Kodeksu, ktérych zasieg stosowania jest bardzo szeroki. Na
mocy przepisu odsyfajacego ujetego w art. 18 ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji [Dz. U. z 2017 r., poz. 1201, ze zm.] znajduje on zastosowa-
nie w postepowaniu egzekucyjnym. Ponadto ma on zastosowanie w postepowaniu nad-
zorczym. Z przepisu art. 91 ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
[Dz.U.z2017r.,, poz. 1875 ze zm.] wynika, Ze przepisy k.p.a. stosuje sie w tym postepowaniu
odpowiednio. A zatem przepis art. 57 § 4 k.p.a. znajdzie zastosowanie chociazby przy licze-
niu 30 - dniowego terminu, okreslonego w art. 91 ust. 1, przed uptywem ktérego organ
nadzoru moze wydac rozstrzygniecie nadzorcze, stwierdzajace niewaznos¢ uchwaty lub
zarzadzenia organu gminy — w przypadku ich podjecia z istotnym naruszeniem prawa,
albo poprzestaniu na stwierdzeniu ich wydania z naruszeniem prawa, w przypadku niei-
stotnego naruszenia prawa (art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym). Wprowadzona
doart. 57 § 4 k.p.a. jednoznaczna regulacja prawna, dotyczaca sobét i jej znaczenia dla ob-
liczania terminu niewatpliwie jest przejawem gwarancji realizacji prawa strony do procesu
[Klat-Wertelecka 2017, s. 103].

W wyniku nowelizacji z 2017 r. ustawodawca zmienit tre$¢ art. 64 § 2 k.p.a. Przepis ten
ma zastosowanie w sytuacji, gdy podanie dotkniete jest brakami. W takich przypadkach
organ prowadzacy postepowanie wzywa wnoszacego do ich uzupetnienia. W dotychcza-
sowym stanie prawnym termin do uzupetnienia brakéw okreslony byt sztywno i w kaz-
dym przypadku wynosit siedem dni. Poniewaz byt on terminem ustawowym, organ nie
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miat mozliwosci wyznaczenia go w inny sposéb. Nie mogt wiec wyznaczyé, ani terminu
krétszego, ani dtuzszego, co powodowato, ze w przypadku skomplikowanych spraw
i licznych brakéw zachodzita konieczno$¢ pozostawienia wniesionego podania bez roz-
poznania, za$ strona musiata wnies¢ nowy wniosek, najlepiej od razu w petni kompletny,
co wiecej — wniosek, ktérego termin zatatwienia liczony byt od nowa. Obecnie, to organ
prowadzacy postepowanie kierujac sie okolicznosciami danej sprawy wyznacza dtugos¢
terminu na uzupetnienie brakéw. Przepis art. 64 § 2 k.p.a. okresla jedynie jego minimalna
dtugos¢, wynoszaca siedem dni. Jezeli w sprawie niezbedne jest uzupetnienie wiecej niz
jednego braku, a przy tym organ administracji zdaje sobie sprawe, ze niektérymi z nich sg
np. mapy, na ktérych udostepnienie z zasobéw geodezyjnych czeka sie zwykle dtuzej niz
siedem dni, wéwczas termin ten moze obecnie wyznaczy¢ uwzglednieniem tego rodzaju
okolicznosci. Jednoczesnie jednak wyznaczajac 6w termin organ powinien kierowac sie
tym, ze obowiazuje go zasada szybkosci postepowania wyrazona w art. 12 k.p.a. Korekta
art. 64 § 2 k.p.a. spowodowata, ze dotychczasowy termin z art. 64 § 2 Kodeksu, ktéry miat
charakter terminu ustawowego stat sie terminem urzedowym. W konsekwencji oznacza
to, ze organ moze go przedtuzac lub skraca¢, gdyz jest on petnym dysponentem terminu
urzedowego. Na wniosek strony, zgtoszony przed uptywem terminu organ moze z waz-
nych powodéw przedtuzy¢ taki termin lub go skrécic¢ [Kedziora 2017]. Poza zakresem roz-
wazan nalezy pozostawic to, ze mimo tej sposobnosci, jakg stanowita wyjatkowo obszer-
na nowelizacja Kodeksu, ustawodawca redagujac na nowo art. 64 § 2 nie posunat sie pot
kroku dalej i nie doprecyzowat, na czym powinno polegac ,pozostawienie podania bez
rozpoznania”, o ktérym stanowi art. 64 § 2 in fine, a wiec nie okredlit charakteru prawnego
czynnosci (braku czynnosci), jaka jest pozostawienie podania bez rozpoznania.

Jednym z przepiséw zapewniajacych ptynnos¢ postepowaniu administracyjnemu,
w sytuacji gdy w sprawie uczestniczy co najmniej 21 stron, jest przepis art. 49a k.p.a.
Stanowi on samoistng podstawe do zawiadamiania o decyzjach i czynnosciach organu
administracji publicznej na jeden z trzech, wskazanych w nim sposobdw. Jest to mozli-
we przez publiczne obwieszczenie (np. w drodze rozplakatowania w miejscach publicz-
nych), inne publiczne ogtoszenie (w drodze lokalnych $rodkéw przekazu, np. poprzez
zamieszczenie ogtoszenia na tablicy ogtoszen w urzedzie gminy lub przed siedziba -
miejscem zamieszkania - u sottysa), badz udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji
Publicznej na stronie podmiotowej wiasciwego organu administracji publicznej. Warun-
kiem skutecznosci takiego zawiadomienia jest uprzedzenie wszystkich stron na pismie
0 zamiarze zawiadamiania ich w ten sposéb. Owo pismo podlega doreczeniu na pod-
stawie art. 39-48 k.p.a. O ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej — i nie nakazuja tak,
jak np. art. 5a Prawa budowlanego, ktéry przy budowie obiektu liniowego kazdorazowo
zobowigzuje organy administracji architektoniczno-budowlanej do doreczania pism
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w drodze publicznego zawiadomienia, gdy w sprawie wystepuje ponad 20 stron — oma-
wiany sposéb doreczen pism ma charakter fakultatywny. O jego zastosowaniu w danej
sprawie decyduje samodzielnie organ prowadzacy postepowanie, kierujac sie zasada
efektywnosci doreczen. Niedotrzymanie przez organ warunkéw okreslonych w art. 49a
k.p.a. skutkowac bedzie brakiem skutecznosci doreczenia [Wajda 2018].

Na aprobate w kontekscie nowelizacji k.p.a. z 2017 r. zastuguje réwniez zmiana po-
legajaca na umozliwieniu poswiadczenia za zgodnos¢ z oryginatem okazanego przez
strone dokumentu przez upowaznionego pracownika organu administracji publicznej,
prowadzacego postepowanie. W mysl art. 76a ust. 2b k.p.a. poswiadczanie za zgodnosc
odbywa sie na zadanie strony. Dzieki temu rozwigzaniu strony nie naraza sie na dodat-
kowe koszty uzyskania urzedowo poswiadczonych odpiséw dokumentéw niezbednych
w danej sprawie administracyjne;j.

W mysél art. 54 § 1 p.p.s.a. skarge do sadu administracyjnego wnosi sie za posredni-
ctwem organu, ktérego dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowa-
nia staty sie przedmiotem skargi. W dotychczasowym stanie prawnym niedochowanie
powyzszego wymogu mogto nies¢ za soba wyjatkowo rygorystyczne nastepstwa. Po-
mytka w tym wzgledzie mogta spowodowa¢ uchybienie terminowi na wniesienie skargi,
a w konsekwendji jej odrzucenie przez Wojewo6dzki Sad Administracyjny. Przejawem wy-
raznej liberalizacji przepiséw o terminach wnoszenia skarg do sagdu administracyjnego jest
rozwigzanie wprowadzone do art. 53 § 4 p.p.s.a. [Kmieciak 2017, s. 148]. W mysl tego unor-
mowania, termin do wniesienia skargi uwaza sie za zachowany takze wtedy, gdy przed jego
uptywem strona wniosta skarge wprost do sadu administracyjnego. W takiej sytuacji sad
przesyfa skarge niezwtocznie do organu, ktérego dziatanie stato sie przedmiotem skargi.
Analogiczne rozwigzanie ustawodawca wprowadzit w odniesieniu do sprzeciwu. W mys|
art. 64c § 3 p.p.s.a. czternastodniowy termin do wniesienia sprzeciwu, liczony od dnia dore-
czenia skarzagcemu decyzji, uwaza sie za zachowany takze wtedy, gdy przed jego uptywem
strona wniostfa sprzeciw od decyzji bezposrednio do wojewddzkiego sagdu administracyj-
nego. W takiej sytuacji sad niezwtocznie wzywa organ, ktéry wydat zaskarzong decyzje do
przekazania sadowi kompletnych i uporzadkowanych akt sprawy. Pamietaé przy tym nale-
2y, ze przepis art. 53 § 4 p.p.s.a. nie objat skarg na akty i czynnosci wymienione w art. 3 § 2
pkt 1- 4a p.p.s.a. Te pozostate skargi moga by¢ wnoszone w kazdym czasie, jednak zawsze
za posrednictwem organu administracji. Dotyczy to réwniez skarg na bezczynnos$¢ badz
przewlekto$¢ organu. Ponadto przepis art. 53 § 4 p.p.s.a. nie znajdzie zastosowania w przy-
padku, gdy jednoczesnie ze skargg skarzacy sktada wniosek o przywrdcenie terminu do jej
whiesienia. Wéwczas réwniez odbywa sie to za posrednictwem organu. W dotychczaso-
wym stanie prawnym wniesienie skargi bez posrednio do sagdu zamiast za posrednictwem
organu administracji powodowato ten skutek, ze sad przekazywat ja wiasciwemu organowi



Jednostka jako podmiot prawnej ochrony w kontekscie wybranych aspektow

nowelizacji k.p.a. z 2017 r.

w celu nadania jej biegu. W takich przypadkach o zachowaniu ustawowego terminu do
whiesienia skargi decydowata data przekazania skargi przez sad do organu. W praktyce
oznaczato to, ze jezeli wniesienie skargi przez skarzagcego bezposrednio do sadu miato miej-
sce w koricowym etapie trzydziestodniowego terminu, to najczesciej skutkowato odrzuce-
niem skargi przez sad, jako ztozonej po terminie [zob. wyrok WSA w Poznaniu z 13.09.2017
r., IV SA/Po 511/17, Legalis 1671349]. Dotychczas bowiem za miarodajna dla zachowania ter-
minu ztozenia skargi uznawano date jej nadania do organu administracji publicznej [zob.
postanowienie NSA z 25.01.2011 r,, Il FSK 2554/10]. Po nowelizacji ztozenie sprzeciwu, badz
skargi bezposrednio do sadu jest skuteczne tak samo, jak wniesienie jej za posrednictwem
organu. Omawiana zmiana znaczgco poprawia sytuacje skarzacych, zwitaszcza tych, ktérzy
nie sg reprezentowani przez profesjonalnych petnomocnikéw.

Do zmian wprowadzonych omawiang nowelizacja k.p.a., zastugujacych na pozytyw-
na ocene, zaliczy¢ wypadnie réwniez modyfikacje zwigzana z nadaniem fakultatywnego
charakteru wnioskowi o ponowne rozpatrzenie sprawy [Goleba 2017, s. 497]. Zgonie z art.
127 § 3 k.p.a. ,0d decyzji wydanej w | instancji przez ministra lub samorzadowe kolegium
odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwré-
ci¢ sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy...”. Mimo, ze cyto-
wany przepis wymienia tylko dwa organy administracji publicznej, w praktyce ma on
zastosowanie w kazdym przypadku, gdy nad organem rozpatrujagcym sprawe i dziataja-
cym w charakterze organu | instancji nie ma w systemie organéw administracji publicz-
nej — organu wyzszej instancji. Przyktadowo, ma on zastosowanie do decyzji wydawanych
w | instancji przez Prezesa NFZ czy Komisje Nadzoru Finansowego. Wniosek ten nie ma
charakteru dewolutywnego. Nie przenosi on sprawy do rozpoznania przez inny organ, ale
powoduje jedynie rozpoznanie jej po raz kolejny przez ten sam organ, ktéry juz raz sprawe
rozpoznat i rozstrzygnat. Niedewolutywna konstrukcja wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy wywotywata zastrzezenia. Dotyczyty one zwilaszcza istotnej cechy, jakg powinno
charakteryzowac sie postepowanie administracyjne w kazdej sprawie prowadzonej przez
organ administracji, w postaci jego obiektywizmu. Nowelizacja Kodeksu z 2017 r. prawo
do skorzystania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy pozostawita stronie. To strona
decyduje w kazdym przypadku, czy skorzysta¢ z tego $rodka prawnego na drodze admini-
stracyjnej, czy tez od razu zaskarzy¢ decyzje organu | instancji, nad ktérym nie ma organu
wyzszego stopnia do sadu administracyjnego. Do czasu nowelizacji, przed wniesieniem
skargi na decyzje ministra lub samorzagdowego kolegium odwotawczego konieczne byto
wyczerpanie $rodkéw zaskarzenia w drodze ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Obecnie, z uwagi na tres¢ art. 52 § 3 p.p.s.a. skorzystanie z wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy nie stanowi przestanki dopuszczalnosci skargi do sagdu administra-
cyjnego. Jezeli jednak w sprawie wystepuje wiecej niz jedna strona, skorzystanie przez
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ktdrakolwiek z nich z tego $rodka powoduje, Ze ma on pierwszenstwo przed rozpatrze-
niem skargi przez wojewddzki sagd administracyjny. Sama zas skarga — w mysl art. 54a § 1
p.p.s.a. - jest w takim przypadku traktowana jak wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
0 czym niezwtocznie zawiadamia sie wnoszacg skarge. W takiej sytuacji dopiero decyzja
wydana w wyniku rozpatrzenia wniosku o ponowne rozpatrzenie spawy bedzie podlegac
zaskarzeniu do sgdu administracyjnego.

Od dnia 1 czerwca 2017 r. obowigzuje przepis art. 39% k.p.a., w mysl ktérego w przy-
padku gdy strong lub innym uczestnikiem postepowania jest podmiot publiczny obo-
wigzany do udostepniania i obstugi elektronicznej skrzynki podawczej — doreczenia
dokonuje sie na elektroniczng skrzynke podawcza tego podmiotu. W ten sposéb usta-
wodawca wprowadzit generalny obowigzek doreczenia elektronicznego z wykorzy-
staniem elektronicznej skrzynki podawczej. Adresatami obowigzku okreslonego w po-
wyzszym przepisie sa wytacznie podmioty publiczne, takie jak np. wojewoda, starosta
minister, burmistrz, itd. Do podmiotéw tych nie znajduja zastosowania postanowienia
art. 39'k.p.a., co oznacza, ze nie dotyczy ich wymag sktadania oswiadczenia w odniesie-
niu do doreczania pism drogg elektroniczna. W konsekwencji nie moga tez uchylic¢ sie od
takiego sposobu doreczania, ani z niego zrezygnowac.

W dotychczasowym stanie prawnym na organie administracji, ktéry wydat decyzje
nie spoczywat obowigzek pouczania strony o wymogach formalnych wniesienia skargi
do sadu. Obecnie zgodnie z art. 107 § 1 pkt 9 k.p.a. organ powinien zawrze¢ informacje
w kwestii wysokosci optaty od powddztwa, wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji,
jezeli maja one charakter staty, badz tez o podstawie do wyliczenia opfaty lub wpisu,
gdy maja one charakter stosunkowy. Ponadto w pouczeniu nalezy przedstawi¢ mozli-
wos¢ ubiegania sie przez strone o zwolnienie od kosztéw albo przyznanie prawa pomo-
cy. A zatem, strona, ktdra uczestniczy w procedurze administracyjnej w powszechnym
odczuciu spotecznym uchodzacej za postepowanie ,bezptatne”, obecnie musi by¢ po-
uczona przez organ, ze zasada ta ulega zmianie na etapie postepowania sgdowego - tak
aby mogta sie do tego aspektu finansowego odpowiednio przygotowac.

Zaprezentowane rozwazania prowadza do konkluzji, ze jednoznacznie pozytywnie
mozna oceni¢ nieliczne sposréd wszystkich zmian wprowadzonych do Kodeksu. Przy
tym sa to raczej zmiany drobne, czesto techniczne (takie jak np. w odniesieniu do liczenia
termindéw, gdy termin uptywa w sobote), ale nie bez znaczenia, tak dla organéw admi-
nistracji publicznej, jak i dla stron postepowania administracyjnego. Nieco inne zapatry-
wanie zaprezentowata H. Knysiak-Sudyka [2018] koncentrujac sie raczej na rozwigzaniach
globalnych dotyczacych czesto nowych instytucji wprowadzanych do Kodeksu, takich
jak postepowanie uproszczone, badz zasad — w postaci rozstrzygania watpliwosci co do
stanu faktycznego na korzysc strony oraz rozwigzania znanego dotychczas z unormowan
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pozakodeksowych w postaci milczagcego zatatwienia sprawy. Nie powinno jednak budzi¢
watpliwosci to, Ze s one inspirowane zamiarem podniesienia efektywnosci jurysdykcyj-
nego postepowania administracyjnego oraz urealnieniem - z punktu widzenia strony —
prawa do procesu.

Natomiast ocena zmian o charakterze fundamentalnym nie wypada juz tak jedno-
znacznie. Rozwigzania prawne wprowadzajace nowe instytucje procesowe, takie jak
mediacja, postepowanie uproszczone czy milczace zatatwienie sprawy budza liczne
kontrowersje, z reguty tez dotkniete sg wieloma niedoskonatosciami legislacyjnymi, wy-
magajacymi w najblizszej przysztosci kolejnej interwencji ustawodawcy. Mozna tez miec¢
nadzieje, ze ustawodawca wreszcie zdecyduje sie na wprowadzenie do k.p.a. dwdch
waznych instytucji, dotyczacych decyzji generalnych oraz umowy administracyjnej.
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Abstract: The freedoms and rights of persons and citizens described in Chapter Il of the
Constitution of the Republic of Poland are not absolute in their character, therefore, they
can be subject to certain limitations under circumstances stipulated by the law. From Art. 31
para. 3 of the Constitution, the principles may be inferred, in accordance with which the sta-
te authority must proceed while imposing limitations upon the exercise of constitutional
freedoms and rights. The principles in question are: the principle of statute exclusivity, pro-
portionality, democratic state, and the concept of the essence of rights and freedoms. Also
the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms provides
for the limitations of the freedoms and rights included therein. The present article attempts
to answer the question whether the conditions of admissibility of imposing limitations
upon the exercise of constitutional freedoms and rights provided for by the Constitution
of the Republic of Poland are justified and whether they guarantee the protection of the
above-mentioned values against their annihilation.
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Wprowadzenie

Konstytucja z 2 kwietnia 1997 . [Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483] przewiduje stosunkowo sze-
roki wachlarz praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Nie sg to jednak jedyne ustanawia-
ne przez nig wartosci. Jak wskazuje M. Jagielski [2013, s. 241], czesto dla wtasciwej reali-
zacji interesu publicznego konieczne jest przyznanie pierwszenstwa innym niz zawarte
w rozdziale Il ustawy zasadniczej regulacjom konstytucyjnym. Réwniez L. Garlicki [2017,
s. 122] podkresla, ze nie mozna wolnosci i praw jednostki okresla¢ mianem absolutnych,
poniewaz niezbednos¢ ograniczenia ich dziatania jednoznacznie wynika z faktu istnienia
takich samych wolnosci i praw innych oséb.

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci [Dz. U. 1993, nr 61,
poz. 284] przewiduje mozliwo$¢ ograniczania zawartych w niej wolnosci i praw. W wyroku
z dnia 7 grudnia 1976 r. Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPCz) wskazat, ze okreslone
w art. 8-11 konwencji wolnosci i prawa podlegajg zwiekszonej ochronie z racji ogromnej
roli, jaka odgrywaja w zapewnieniu wiasciwego funkcjonowania ustroju demokratyczne-
go, a ustanawianie ich ograniczert moze mie¢ miejsce jedynie wyjatkowo [wyrok ETPCz
z 7.12.1976 r]. Ograniczenia te muszg podlegac $cistej wykfadni [wyrok ETPCz z 6.09.1978
r., wyrok ETPCz z 25.03.1983 r] i niezbedne jest wykazanie zasadnosci ich ustanowienia
W sposéb przekonywajacy” [wyrok ETPCz z 25.02.1993 r.].

Mozna wskazac trzy przestanki, jakie musi spetni¢ ograniczenie danej wolnosci, czy
tez prawa, by pozosta¢ w zgodzie z Konwencja. Po pierwsze, wymaga sie legalnosci
formalnej, rozumianej jako obowigzek dziatania w granicach i na podstawie obowig-
zujacego prawa. Po drugie, konieczna jest takze legalnos$¢ materialna — ograniczenie
moze by¢ wprowadzone wytacznie ze wzgledu na ochrone jednej ze wskazanych we
wspomnianych przepisach wartosci. Po trzecie, wazna jest rowniez ,niezbednos¢”
danego ograniczenia, musi by¢ ono bowiem ,konieczne w demokratycznym spote-
czenstwie”, a tym samym podlega ocenie z perspektywy zasady proporcjonalnosci
[Garlicki 2010, ss. 484-485].

Powracajac do analizy dopuszczalnosci ograniczen konstytucyjnych praw i wol-
nosci, nalezy wskaza¢, ze Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 2 marca 1994 r.,
sygn. akt W 3/93, stwierdzit, ze ,rolg unormowan konstytucyjnych jest potwierdze-
nie istnienia [...] wolnosci, okredlanie jej podstawowych aspektédw oraz ustanawianie
niezbednych gwarancji koniecznych ograniczen” [Dz. U. 1994, nr 36, poz. 137]. Z tej
tezy jednoznacznie wynika, ze Konstytucja z 1997 r. przyjeta naturalno-prawnga kon-
cepcje praw cztowieka. Tym samym nie jest mozliwe, ani tez dopuszczalne, zaréwno
nadawanie dowolnego ksztattu wolnosciom i prawom cztowieka i obywatela przez
ustrojodawce, jak i wprowadzanie jakichkolwiek modyfikacji w tym zakresie w drodze
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postanowien rangi ustawowej [Garlicki 2017, s. 122; Labno 2002, s. 697]. Nie oznacza
to jednak, ze ustawodawca zostat pozbawiony jakiegokolwiek wptywu na regulacje
wspomnianych praw i wolnosci.

Przepisem wprost dotyczacym analizowanej tematyki jest art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
nosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Nie moga takze naruszac istoty wolnosci i praw. W doktrynie wskazuje
sie dwa aspekty przestanek wymienionych we wspomnianym przepisie — formalny
i materialny [Labno 2002, s. 699; Garlicki 2017, ss. 122-123; Sokolewicz 2011, ss. 130-
131]. Pierwszy z nich odnosi sie do zasady wytacznosci ustawowej, zgodnie z ktéra
to wiasnie ustawa jest jedynym aktem prawnym wiasciwym do regulacji omawia-
nej materii. Z kolei aspekt materialny dotyczy zagwarantowania istnienia wartosci
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji - bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, a takze wolnosci i praw innych
0s6b [Garlicki 2017, s. 123].

Zatem analizujac art. 31 ust. 3 Konstytugji, nalezy zgodzi¢ sie z L. Garlickim co do fak-
tu istnienia ,ograniczen ograniczen” [Garlicki 2017, s. 123], ktérymi, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, odnosnie do ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw sa: zasada
wytgcznosci ustawy, zasada proporcjonalnosci, zasada panstwa demokratycznego oraz
koncepcja istoty wolnosci i praw.

Zasada wytgcznosci ustawy

Rozwazania dotyczace zasady wytacznosci ustawy nalezy rozpocza¢ od proby odnale-
zienia przestanki do niej podobnej wsréd warunkéw ustanawiania ograniczen wolnosci
i praw przewidzianych w Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno-
$ci. W kontekscie zasady wyfacznosci ustawy bedacej kryterium formalnym limitowania
wartosci chronionych przez rozdziat Il Konstytucji, analizy wymaga przestanka legalnosci
formalnej wprowadzania ograniczenn konwencyjnych praw i wolnosci. Badanie legal-
nosci formalnej ograniczenia wolnosci i praw zawartych w Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci nie moze odbywac¢ sie w oderwaniu od systemu
prawa krajowego. Komentatorzy Konwencji wskazuja, ze w zakres przestanki legalno-
$ci formalnej wchodzi podstawa prawna umozliwiajaca wtadzy panstwowej ingerencje
w sfere praw jednostki, a takze takie uksztattowanie wspomnianej podstawy prawnej,
ktére umozliwi realizacje zasady okre$lonosci oraz zagwarantowanie istnienia systemu
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srodkéw chroniacych przed przekroczeniem przez wiadze panstwowg wyznaczonych
granic ustanawiania ograniczen konwencyjnych wolnosci i praw.

Odnoszac te wymagania do polskich rozwigzan prawnych, nalezy wskaza¢, ze pod-
stawe wprowadzania ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw stanowi art. 31 ust. 3
Konstytucji. Co wazne, artykut ten zezwala na limitowanie wartosci chronionych przez
rozdziat Il Konstytucji wytacznie w ustawie. Nalezy zatem podkresli¢, ze sformutowanie
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw w akcie prawnym rangi podustawowej wy-
raznie koliduje z regulacja art. 31 ust. 3 Konstytugji, a tym samym w takim wypadku nie
bedzie mogto by¢ mowy o istnieniu podstawy prawnej umozliwiajacej wtadzy parnstwo-
wej ingerencje w sfere praw jednostki [Garlicki 2010, ss. 486-487].

Kolejnym z elementéw konwencyjnej legalnosci formalnej jest wymag realizacji za-
sady okreslonosci przez wspomniang podstawe prawna. Europejski Trybunat Praw Czto-
wieka wielokrotnie zaznaczat, ze niezbedne jest zapewnienie obywatelom wiedzy na
temat wzorcéw zachowania wymaganych przez przepisy prawa w konkretnej sytuacji
[wyrok ETPCz z 20.05.1999 r.; wyrok ETPCz z 22.10.2007 r.]. Z tym stwierdzeniem zga-
dza sie takze Trybunat Konstytucyjny (TK), podkreslajac, ze przepisy prawa ,muszg by¢
formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny”, a ,standard ten wymagany jest
zwiaszcza, gdy chodzi o ochrone praw i wolnosci” [wyrok TK z 11.01.2000 r.; wyrok TK
z 21.03.20001 r.]. Zasada okreslonosci prawa jest elementem znacznie szerszej zasady
ochrony zaufania obywatela do panistwa i do stanowionego przez nie prawa, wywodzo-
nej z art. 2 Konstytucji, i cho¢ nie odgrywa gtéwnej roli w kontekscie rozwazan dotycza-
cych zasady wytacznosci ustawy, to jak stwierdzit TK, ,przekroczenie pewnego poziomu
niejasnosci przepiséw prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich
niezgodnosci zaréwno z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej dzie-
dziny, na przyktad ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31
ust. 3 zd. 1 Konstytucji), jak i wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego”
[wyrok TK z22.03.2002 r.].

Ostatnim sktadnikiem przestanki legalnosci formalnej jest zagwarantowanie ist-
nienia systemu $rodkéw chronigcych przed przekroczeniem przez wtadze panstwowa
wyznaczonych granic ustanawiania ograniczen konwencyjnych wolnosci i praw [Gar-
licki 2010, ss. 486-487].

Powracajac do rozwazan dotyczacych zasady wytgcznosci ustawy, nalezy podkre-
$li¢, ze ustrojodawca w art. 31 ust. 3 Konstytucji jednoznacznie wskazat, ze ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie. Do waznych w konteks$cie analizowanej tematyki wnioskéw Trybunat Kon-
stytucyjny doszedt w orzeczeniu z 19 czerwca 1992 r., stwierdzajac, ze ,ustawy zwykle
moga konkretyzowac badz uzupetniac przepisy Konstytucji dotyczace praw i wolnosci
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obywateli, zdaniem jednak communis opinio nauki polskiej i Swiatowej nie moga naru-
szac istoty tych praw. W zadnym wiec wypadku materia praw i wolnosci nie moze by¢
regulowana samoistnie przez organy wykonawcze. Jest to bowiem bezspornie domena
ustawodawcy o znaczeniu matiere réservée d la loi i nawet jej ustawowe ograniczenie
musi by¢ przez Konstytucje dopuszczalne” [wyrok TK z 19.06.1992 r.].

Nieco dalej poszedt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 30 pazdziernika 2001 r., twier-
dzac, ze ,zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytugji, ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Oznacza to nie tylko
koniecznos¢ wskazania w akcie normatywnym tej rangi zakresu, w jakim konstytucyjne
wolnosci lub prawa doznajg ograniczenia. Z tych samych wzgledéw, dla ktérych niedo-
puszczalne jest odsytanie w tej materii do aktéw wykonawczych, jako naruszenie wymagan
konstytucyjnych oceniac nalezy tak niejasne i nieprecyzyjne formutowanie przepisu, ktére
powoduje niepewnos¢ jego adresatéw co do ich praw i obowigzkéw. [...] Trybunat Konsty-
tucyjny reprezentuje stanowisko, iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepiséw
prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci zaréwno
z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej okreslonej dziedziny (np. ograniczen w ko-
rzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytudji), jak z wyrazo-
na w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego” [wyrok TK z 30.10.2001 r.].

Niemniej jednak w wyroku z 8 lipca 2003 r. Trybunat Konstytucyjny wskazat réwniez,
ze ,konstytucyjna zasada wytagcznosci ustawy w sferze praw cztowieka nie wyklucza
przekazywania pewnych spraw zwigzanych z urzeczywistnianiem wolnosci i praw kon-
stytucyjnych do unormowania w drodze rozporzadzen” [wyrok TK z 8.07.2003 r.]. Teze te
TK potwierdzit takze, rozwazajac zasady podziatu zakresu regulacji miedzy ustawe a roz-
porzadzenie, w wyroku z dnia 19 lutego 2002 r., w ktérym ,zwracat uwage, ze obowia-
zujaca Konstytucja nakazuje, aby ustawa w sposéb zupetny i wyczerpujacy regulowata
wszystkie sprawy o istotnym znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci i praw cztowieka
i obywatela zagwarantowanych w Konstytucji. Do unormowania w drodze rozporzadze-
nia moga zosta¢ przekazane tylko takie sprawy, ktére nie maja istotnego znaczenia dla
urzeczywistnienia wolnosci i praw cztowieka i obywatela zagwarantowanych w Konsty-
tugji” [wyrok TK z 19.02.2002 r.].

L. Garlicki rozwaza takze nieco inne ujecie analizowanej tematyki — czy w zgodzie
z regulacja art. 31 ust. 3 Konstytucji pozostaja ograniczenia wolnosci i praw cztowieka
i obywatela ustanowione aktami prawnymi rangi ponadustawowej. Nie budza najmniej-
szej watpliwosci umowy miedzynarodowe ratyfikowane w trybie art. 89 Konstytucji — za
uprzednia zgoda wyrazong w ustawie. Problem pojawia sie wtedy, gdy z ratyfikowanej
przez Rzeczpospolita Polskg umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodowa wyni-
ka, Ze prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo
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w przypadku kolizji z ustawami. Wspomniany autor nie rozstrzyga jednoznacznie tej
kwestii — wskazuje tylko, ze uznanie ustawy za akt prawny jedynie wtasciwy do wpro-
wadzania ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci podwazytoby obowigzywanie
licznych postanowien prawa wtdrnego Unii Europejskiej [Garlicki 1999, ss. 19-20].

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, jedynym
aktem prawnym wiasciwym do wprowadzania ograniczen konstytucyjnych wolnosci
i praw jest ustawa. Podobne stanowisko prezentuje takze doktryna, wskazujac, ze o sub-
delegacji mozna tu moéwi¢ wytagcznie w niewielkim zakresie [Jagielski 2013, s. 243]. Zatem
odwotujac sie do wspomnianego wczesniej wyroku TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r.,
nalezy stwierdzi¢, ze zasada wyfgcznosci ustawy dotyczy nie tylko samego uregulo-
wania ograniczenia konstytucyjnych wolnosci w akcie prawnym rangi ustawowej, lecz
kreuje réwniez wymog dokonania takiej regulacji, ktéra mozna bedzie uznaé za niemal
kompletnga i jedynie incydentalnie wymagajaca uzupetnienia postanowieniami rozpo-
rzadzen [Labno 2002, ss. 701-704].

Zasada proporcjonalnosci

Traktowanie tej zasady jako przestanki wprowadzania ograniczen praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela nie charakteryzuje wytacznie polskiego systemu prawnego. Europej-
ski Trybunat Praw Cztowieka uznat proporcjonalnos¢ za niezbedny element legalnosci
materialnej regulacji limitujacych wartosci zawarte w art. 8-11 Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Podstawe tej tezy stanowi wskazanie w kaz-
dym ze wspomnianych artykutéw Konwencji mozliwosci ingerowania w prawa i wolno-
$ci jedynie wtedy, gdy ich ograniczenie jest konieczne w demokratycznym spoteczen-
stwie [Garlicki 2010, s. 488]. W sprawie Dudgeon przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
Europejski Trybunat Praw Cztowieka wyraznie zaznaczyt, ze przymiot ,koniecznosci”
posiada¢ bowiem bedzie jedynie taka ingerencja w wolnosci i prawa, ktora impli-
kuje istnienie pressing social need - nieuniknionej potrzeby spotecznej [wyrok ETPCz
z22.10.1981 r.]. Zatem proporcjonalne bedzie takie ograniczenie, ktore rozstrzyga koli-
zje interesu publicznego oraz danej wolnosci prawa w sposéb zgodny z Konwencja. Co
wazne, ingerencja nie moze by¢ nadmierna, podkresla sie rowniez obowigzek podjecia
préby odnalezienia innego sposobu realizacji zamierzonych efektéw. W kontekscie pro-
porcjonalnosci danego ograniczenia nalezy takze podda¢ wnikliwej analizie jego skutki.
Istnieje bowiem niebezpieczenstwo wystapienia,efektu zmrazajgcego” - ingerencja nie
bedzie dotyczy¢ wytacznie konkretnej sprawy, ale jej konsekwencje odstrasza innych
uprawnionych, a tym samym nie bedga oni korzystac z przyznanych im wolnosci i praw
[Garlicki 2010, s. 4901.
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Jak natomiast ksztattuje sie zasada proporcjonalnosci w polskim systemie prawnym?
Ustrojodawca nie wymienit wprost tej zasady w art. 31 ust. 3 Konstytugji. Jak podkresla
A. tabno, zasade proporcjonalnosci doprecyzowat Trybunat Konstytucyjny, wskazu-
jac, ze podstawe jej funkcjonowania stanowi dopuszczalno$¢ ustanawiania ograniczen
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw tylko wtedy, gdy sg one ko-
nieczne [Labno 2002, s. 704]. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
22 wrzes$nia 2005 r., ,koniecznos¢, ktorg wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucji, miesci [...]
w sobie postulat niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto wprowa-
dzanych ograniczen” [wyrok TK z 22.09.2005 r.].

Jak zatem rozumiec zasade proporcjonalnosci okreslang w doktrynie mianem zakazu
nadmiernej ingerencji? Zdaniem M. Jagielskiego, wprowadzajac ograniczenia konstytucyj-
nych wolnosci i praw, nalezy uksztattowac je w sposéb potrzebny i nieunikniony, ale przede
wszystkim jednak wystarczajacy dla realizacji zamierzonej intencji prawodawcy [Jagielski
2013, s. 242]. Z tym pogladem zgadza sie takze L. Garlicki, stwierdzajac, ze w takiej sytua-
¢ji niezbedne jest rozstrzygniecie kolizji, do jakiej dochodzi miedzy interesem publicznym,
bedacym zapewne powodem ograniczania konstytucyjnych wolnosci i praw, a wartoscig
przypisana wolnosci lub prawu podlegajacemu ograniczeniu [Garlicki 2017, s. 124].

Kluczowe z punktu widzenia analizowanej tematyki jest orzeczenie z dnia 26 kwiet-
nia 1995 r., w ktérym Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze rozwazajgc zasadnos¢ wpro-
wadzenia danego ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, nalezy udzieli¢ odpo-
wiedzi na trzy pytania: Czy wprowadzona regulacja moze doprowadzi¢ do osiagniecia
zamierzonych skutkéw? Czy jest niezbedna do ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powigzana, oraz czy jej efekty sg proporcjonalne do ciezaréw naktadanych na oby-
watela? [wyrok TK z 26.04.1995 r].

O mozliwosci doprowadzenia przez dang regulacje do zamierzonych przez nig
skutkéw decydowac bedzie to, czy jest ona trafna z punktu widzenia rezultatu, jaki
prawodawca zamierza osiaggna¢ przez jej wprowadzenie [Jagielski 2013, s. 242]. Zatem
pozytywnej odpowiedzi na to pytanie mozna bedzie udzieli¢ jedynie wtedy, gdy ogra-
niczenie konstytucyjnych wolnosci i praw bezdyskusyjnie przyniesie zaplanowany efekt.
Fakt ten nie moze budzi¢ najmniejszych watpliwosci i musi by¢ wiadomy w chwili wpro-
wadzania danego ograniczenia.

Z kolei w ramach pytania o niezbednos¢ regulacji dla ochrony interesu publicznego,
zktérym jest ona powiagzana, Trybunat Konstytucyjny sktania prawodawce do szerszego
rozwazenia problemu i poszukiwania innych metod uzyskania pozadanych przez niego
skutkéw [Jagielski 2013, s. 242]. Zatem mowa tu o poszukiwaniu alternatywnych rozwia-
zan, ktére nie ingerujac w wartosci zawarte w rozdziale Il Konstytugji, implikuja analo-
giczne do bedacych celem danego ograniczenia nastepstwa.
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Ostatnie z pytan odnosi sie do relacji, jakie zachodzg miedzy efektami wprowadzo-
nej regulacji a ciezarem naktadanym przez nig na obywatela. Konieczne jest zatem doko-
nanie swoistego rachunku zyskow i strat, jakie przez ustanowienie danego ograniczenia
poniosg obie wartosci — interes publiczny oraz konstytucyjna wolnos¢ lub prawo [Jagiel-
ski 2013, s. 242]. Ograniczenie pozostanie w zgodnosci z zasada proporcjonalnosci, gdy
jego wprowadzenie przyniesie znaczace korzysci dla interesu publicznego i jednoczes-
nie nie bedzie nadmiernie ingerowac w zakres danej wolnosci.

Reasumujac, nalezy wskaza¢, ze zasada proporcjonalnosci, cho¢ nie zostata wyrazo-
na expressis verbis w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ma ogromne znaczenie dla wprowadzania
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw. Jedynie rozwazenie ustanowionych przez
Trybunat Konstytucyjny przestanek proporcjonalnosci w kontekscie planowanego ogra-
niczenia danej wolnosci pozwala na udzielenie odpowiedzi na pytania skierowane przez
Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z dnia 26 kwietnia 1995 r. [wyrok TK z 26.04.1995 r],
pod adresem prawodawcy [tabno 2002, s. 706].

Zasada panstwa demokratycznego

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci zezwala na wprowa-
dzanie ograniczen stanowionych przez nig wolnosci i praw jedynie wtedy, gdy sa ko-
nieczne w demokratycznym spoteczenstwie. Zatem, jak podkresla L. Garlicki, analiza da-
nego ograniczenia nie moze by¢ dokonana w oderwaniu od istotnych dla spoteczenstwa
demokratycznego wartosci, a pod uwage nalezy wziag¢ przede wszystkim idee tolerancji
i ducha otwartosci” [Garlicki 2010, s. 488].

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw moga byc¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demo-
kratycznym panstwie. Zatem zasada ta faczy sie zomowiong wczesniej zasadg propor-
cjonalnosci. Zdaniem M. Jagielskiego, zasada panstwa demokratycznego odsyta do art.
2 Konstytucji, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wspomniany autor
podkresla takze, ze o spoteczenstwie demokratycznym jest réwniez mowa w Konwen-
¢ji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Konwencja postuguje sie tym
pojeciem, kreujac miedzy innymi przestanki dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen
wolnosci uzewnetrzniania wyznania lub przekonan. Zatem ustrojodawca, ujmujac w art.
31 ust. 3 Konstytucji zasade demokratycznego panstwa, chciat zaakcentowa¢ koniecz-
no$¢ positkowania sie podczas dokonywania wyktadni tej regulacji tezami dotyczacymi
wolnosci i praw o szczegdélnym znaczeniu dla demokracji, wypracowanymi w orzeczni-
ctwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Tym
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samym nalezy stwierdzi¢, ze wolnosci odgrywajace gtéwna role w zapewnieniu witasci-
wego funkcjonowania ustroju demokratycznego powinny podlegac szczegdlnej ochro-
nie [Jagielski 2013, s. 242].

Réwniez L. Garlicki zaznacza, ze uksztattowanie regulacji dotyczacej wprowadzania
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw w sposéb umozliwiajacy ich ustanowienie
jedynie wtedy, gdy sg one konieczne w demokratycznym panstwie zastuguje na apro-
bate. Wymaga ono bowiem od prawodawcy zmierzajagcego do ograniczenia konstytu-
cyjnych wolnosci i praw respektowania wszystkich wartosci niezbednych dla istnienia
ustroju demokratycznego. Zatem kazda préba wykreowania regulacji nadmiernie inge-
rujgcej w wolnosci i prawa stanowigce nieodtgczny element demokracji zostanie uznana
za niezgodng z art. 31 ust. 3 Konstytugji, a tym samym z gory skazana na kleske [Garli-
cki 2017, s. 124]. Fakt ten potwierdza réwniez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
12 stycznia 1999 r., wskazujac, ze ,odniesienie zagadnienia »koniecznosci« dokonywanej
ingerencji do pojecia panstwa demokratycznego winno by¢ rozumiane jako dodatkowe
(obok wymogu ustawowej formy ingerencji) skrepowanie swobody prawodawcy” [wy-
rok TKz 12.01.1999 r.].

Konkludujac, nalezy uzna¢, ze zasada panstwa demokratycznego faczy sie z zasa-
da proporcjonalnosci i jedynie ich kumulatywna analiza pozwala na uzyskanie petnego
obrazu pierwszej z dwdch czesci sktadajacych sie na aspekt materialny wprowadzania
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dru-
gi komponent wspomnianego aspektu materialnego stanowi zakaz naruszania istoty
wolnosci i praw, o ktérym bedzie mowa w kolejnej czesci niniejszego artykutu.

Zakaz naruszania istoty wolnosci i praw

W art. 31 ust. 3 zd. 3 Konstytugji ustrojodawca wyraznie wskazat, ze ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw nie moga naruszac¢ istoty tych wolno-
$ci i praw. Podstawowe znaczenie dla tej tematyki ma wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 stycznia 2000 r., zgodnie z ktérym koncepcja istoty wolnosci i praw ,opiera sie
[...] na zatozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa i wolnosci mozna wyodrebnié
pewne elementy podstawowe (rdzen, jadro), bez ktérych takie prawo czy wolnos¢ w og6-
le nie bedzie mogta istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢
przez ustawodawce zwyktego ujmowane i modyfikowane w rézny sposéb, bez zniszczenia
tozsamosci danego prawa czy wolnosci” [wyrok TKz 12.01.2000 r.]. Zdaniem A.tabno, oma-
wiana koncepcja jest nieco enigmatyczna i nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pyta-
nie, co nalezy zakwalifikowac¢ jako nienaruszalny rdzen danej wolnosci czy tez prawa, a co
uznac za otoczke [Labno 2002, s. 708]. Wspomniana autorka w petni zgadza sie z wyrokiem
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Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 1999 r., w ktérym to na przyktadzie prawa wias-
nosci wskazano, ze wyodrebnienie rdzenia i otoczki danej wolnosci czy tez prawa moze
nastapi¢ jedynie w odniesieniu do catoksztattu regulacji poswieconej tej wartosci, ktéra
podlega ograniczeniu. Natomiast generalna dywersyfikacja elementéw konstrukcyjnych
kazdej wolnosci i prawa nie jest mozliwa [wyrok TK z 25.05.1999 r.]. Analiza koncepdji istoty
wolnosci i praw nie moze mie¢ miejsca w oderwaniu od odpowiedzi na pytanie, jak nalezy
rozumiec¢ skonstruowane przez Trybunat Konstytucyjny pojecia,rdzen”i,otoczka” wolnosci
i prawa. M. Jagielski wskazuje, ze rdzen tworza takie sktadniki danej wolnosci, ktére mozna
uznac za elementarne dla niej i ktérych brak doprowadzi do wyeliminowania jej z prze-
strzeni prawnej. Z kolei ,otoczka” to elementy, ktérych nie da sie zakwalifikowac jako nie-
zbedne dla istnienia danej wolnosci, a tym samym ich ograniczenie nie zakwestionuje bytu
wartosci chronionej przez rozdziat Il Konstytugji [Jagielski 2013, s. 243].

Co wazne, Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 12 stycznia 1999 r. podkre-
Slit takze, ze ,interpretacja zakazu naruszania istoty ograniczanego prawa lub wolnosci
nie powinna sprowadzac sie jedynie do ptaszczyzny negatywnej, akcentujacej odpo-
wiednie miarkowanie dokonywanych ograniczen. Nalezy widzie¢ w nim réwniez strone
pozytywna, zwigzana z dazeniem do wskazania — cho¢by przyktadowo - pewnego nie-
naruszalnego rdzenia danego prawa lub wolnosci, ktéry pozostawac¢ winien wolny od
ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy dziata on w celu ochrony wartosci wskaza-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytugcji” [wyrok TK z 12.01.1999 r.].

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wyrazony expressis verbis w art. 31 ust. 3 zd. 3 Kon-
stytucji zakaz naruszania istoty praw lub wolnosci odgrywa ogromna role przy ustana-
wianiu ograniczen konstytucyjnych wolnoscii praw. Jak podkresla M. Jagielski, regulacja
ta zmusza prawodawce do szczegdlnej rozwagi. Wymieniony autor akcentuje niebez-
pieczenstwo, jakie moze nies¢ z sobg wkraczanie w zakres elementéw stanowigcych
istote danej wolnosci. Mozliwa tu jest bowiem zaréwno taka ingerencja w istote wolno-
$ci, ktora doprowadzi do jej zupetnego unicestwienia, jak i uksztattowanie ograniczen
w sposob, ktéry przekresli jakiekolwiek realne korzystanie z wolnosci statuowanych je-
dynie na papierze [Jagielski 2013, s. 243].

Zakonczenie

Nalezy sie zgodzi¢ z P. Winczorkiem, ze ,wolnosci nie moga by¢ nieograniczone. Stad tez
pojawia sie potrzeba wyznaczenia ich granic”[2008, s. 83]. Nie ulega jednak najmniejszej
watpliwosci, ze regulacja prawna dotyczaca zasad limitowania tych wartosci winna zo-
stac skonstruowana w sposéb gwarantujacy im ochrone przed pozbawieniem przyzna-
nej im tresci.
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Przeprowadzona analiza okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanek dopusz-
czalnosci wprowadzania ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw pozwala na uznanie ich za wtasciwe i w petni uzasadnione. Zasada wytgcznosci
ustawy stawia bowiem wymog kreowania wspomnianych ograniczerh w drodze proce-
dury legislacyjnej, co w znacznym stopniu wyklucza arbitralnos¢ i dowolnos¢. Z kolei
zasada proporcjonalnosci chroni przed nadmierng ingerencjg ustawodawcy w konsty-
tucyjne wolnosci i prawa cztowieka i obywatela. Natomiast mozliwos¢ ustanawiania
jedynie ograniczen koniecznych w demokratycznym panstwie ma zagwarantowac re-
spektowanie wartosci majacych donioste znaczenie z punktu widzenia demokratycznej
formy rzadéw. Catosci dopetnia zakaz naruszania istoty wolnosci i praw, ktérego ratio
legis stanowi dazenie do zachowania sedna poszczegdlnych wolnosci i praw, chroniac je
tym samym przed unicestwieniem.
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Collision Between Care for Common Good
and Protection of Individual Rights as a Barrier
to Effective Project Management in the Field
of Spatial Development

Abstract: The collision between caring for the common good and individual rights is
a problem faced by modern societies. This article is an attempt to define the concept of the
common good and the concept of individual rights. According to the author, this collision
has an impact on project management in the field of spatial development. Many public
entities such as local governments, schools and many other institutions as well as the state
implement many programs and projects aimed at improving the quality of public space
and improving the quality of life of people living in it. These projects are often integrated
and cover large areas. In these areas, the real estate owner is not only public entities but
also private individuals. These people often do not want to participate in these projects.
Such behavior often prevents the implementation of the whole project, which may affect
the assumed urban, architectural, social or economic goals. In this case, there is a collision
between the common good which is the public space and the property right. It is very
difficult to avoid such a collision or limit its effects. It is necessary to plan, in the project
management process, mechanisms that will reconcile these collisions in a balanced way.

Key words: collision, common good, individual rights, spatial development
Introduction

Since the creation of the first state entities, there has been a problem of the collision be-
tween caring for the common good and protecting the rights of individual citizens, that
is, individual rights. This collision nowadays brings a lot of controversy that concerns the
delicate boundary between the fundamentally perceived rights of the individual and the
extremely important goods belonging to all communities.
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Many legal, political or social systems try to normalize the balance between these
two categories. However, it is not easy, for example, due to the principles of social justi-
ce or the sacred rights and freedoms of the individual, sanctified and rooted in human
consciousness.

This problem affects many areas of social or economic life. One of such areas is spa-
tial development. Every society has the right to live in a well-developed, organized and
well-managed public space. Obviously, each of us tries to organize our surroundings in
the private sphere in our own way in the scope of our right. However, there is a category
of a common public space and its development is dependent on public institutions re-
sponsible for this development.

The purpose of the work is an attempt to identify the conflict between caring for
the common good and protecting the rights of the individual, which may have an im-
pact on the effectiveness of managing development projects in the sphere of public
space. The article is based on literature research that will allow us to verify the hy-
pothesis that some of the individual rights collide with care for the common good
and, consequently, have a negative impact on management in the area of public space
development. An analysis of the state of knowledge in the field of common good and
individual rights and their limitations as well as the analysis of observations in the
area of implementation of spatial development projects implemented by local gover-
nment units was carried out.

Rights and freedoms of an individual

In the literature on the subject, personal freedoms and rights are identified as “the basic
aspects of the existence of the human person through which is manifested itself and its
nature and the most closely related nature. Therefore, it should be stated that this group
of freedoms and rights is closely related to the constitutional recognition of human di-
gnity, especially — as the constitution treats it — if this dignity is considered to be innate,
inalienable and inviolable” [Sarnecki 2016, p. 1].

It should be pointed out here that part of the constitutional provisions concerning
freedom and personal rights is aimed at guaranteeing an individual the protection
against unjustified interference with the sphere of his personal freedom and, above
all, immunity. Confirmation is found in the jurisprudence of the Constitutional Tribu-
nal, which repeatedly stated that “the positive aspect of individual freedom lies in the
fact that an individual can freely shape his behavior in a given sphere, choosing forms
of activity that suit him best, or refrain from undertaking any activity. The negative
aspect of individual freedom lies in the legal obligation to refrain from interfering with
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the sphere reserved for the individual. This obligation is imposed on the state and
other entities” [Judgment of the Constitutional Tribunal of 10 March 2010, reference
number U 5/07].

It follows that “personal inviolability is a negative aspect of freedom, guaranteeing
freedom from entering the sphere of internal and external integrity of every human be-
ing, while the concept of personal freedom coincides with its positive aspect, protecting
the most widely understood possibility of man’s will and behavior.”

The Polish constitutional legislator in the Constitution of 1997 lists a number of indi-
vidual freedoms, which according are the most important and worth mentioning in the
Constitution:

1. Personal inviolability and personal freedom.

2. Freedom of communication while maintaining the confidentiality of correspon-

dence.

3. Inviolability of the residence.

4. Freedom to move around the territory of the Republic of Poland, choose the

place of residence and stay and the freedom to leave the territory of the Republic

of Poland.
Freedom of conscience and religion.
Freedom to express views and to obtain and disseminate information.
Freedom to choose and practice a profession and choose a workplace.

® N o o

Freedom of artistic creativity.

9. Freedom of scientific research and announcement of results.

10. Freedom of teaching.

11. Freedom to use cultural goods.

12. Freedom of economic activity.

Chapter Il of the current Constitution also lists individual economic, social and cultu-
ral freedoms and rights. These are, first of all, the right to property, the right to practice
and choose a place of work, the right to social security in the event of incapacity for
work, the right to health protection, the right to education [Constitution of the Republic
of Poland of April 2, 1997, art. 64-76].

They have the character of classic subjective rights, the purpose of which is, on the
one hand, the rights that are to secure the possession of the individual, and on the other,
to determine the acceptable scope of intervention (interventionism) of the state. Not all
of them are also treated as subjective rights with which individual claims are associated
[Jabtonski 2014, pp. 23-25].

However, the Constitution of the Republic of Poland does not give a definition of the
right of ownership and does not explain what constitutes its essence. In democratic market-
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-economy states, the right to property means the right to possess things, the possibility
of exclusive use of things and deriving benefits from it, as well as the free disposal of the
thing. At the same time, corresponding to this understanding of the ownership of art. 140
of the Civil Code states that “these rights are vested in the owner within the limits set by
acts and rules of social coexistence, and the use of things is to be in accordance with the
socio-economic destination of property rights.”

It is important to distinguish the right to possess things from the right to use things.
The owner can be deprived of the right to possess things only by way of expropriation
for strictly defined public purposes, and for appropriate compensation, or as a result of
a judicial decision to lose civil rights. On the other hand, the right to use property is sub-
ject to various “external” restrictions and “internal” restrictions. [Society of Polish Town
Planners 2013].

Concept of common good

It is not easy to define the concept of the common good. This term is used in many me-
anings whose ranges do not overlap and, what is more, their use can lead to completely
different conclusions. This is an ethical, legal, social and sometimes, first and foremost,
economic category.

John Locke [1963, p. 131] pointed to “peace, security and public good” as a common
good, which is the goal of the human community. The analysis of the concept of the
common good was also made by the French philosopher Jacques Maritain in the work
“The Person and the Common Good". He concluded that the common good is a good
life for all members of society and the most important element of the common good is
the free development of individual people in the community and inviolable guarantee
of their freedom. This value consists of: civic awareness, political virtues, a sense of law
and freedom, spiritual and material values, moral honesty, justice, courage, solidarity
[Schram 1991, p. 119].

An attempt to define the concept of the common good was presented by D.P. Sulma-
sy [2001, pp. 303-3071, who distinguished four meanings of this term:

1. Aggregative common good — understood as the sum of all goods of individuals

in the community, in accordance with the utilitarian formula: “as much good as po-

ssible for as many people as possible”.

2. Common common good — again in two variants of meaning: as a common good

of possession, that is those goods that are in common possession (water, air, spa-

ce) and as a teleologically common good, that is, goals, values that people want to
achieve such as: life, knowledge, fun, aesthetic experiences, friendship (life in the
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community), practical reasoning and religion.

3. Supersessive common good - that is one which prevails over all individuals and

their good in the community. In this sense, a common good can be a state that es-

sentially absorbs individual interests in a structural way.

4. Integral common good - in this sense, the common good is what arises as a result

of human interaction and cannot be divided into individual: being in a community,

being part of a community.

As you can be seen in point 3, the state is also a common good. This position was
taken by the creators of the Constitution of the Republic of Poland of April 2, 1997, where
in art. 1 we can read that “The Republic of Poland is a common good of all citizens.”

In this concept, the state is not only acommon good as a value created by society but
also, by the legislator’s will, a guardian of the common good, and it now, with the help
of constitutional courts, seems to answer questions about the scope and meaning of the
common good [Mtynarska-Sobaczewska 2009, p. 91].

However, there are different goods belonging to the community, understood as va-
luable, which would mean that a conscious citizen should care for all, occurring at diffe-
rent levels. Such a community would therefore be a voivodship, a poviat, a municipali-
ty, a housing estate or a village council. This would mean the existence of a multistage
obligation of active attitude expressed in nurturing smaller and larger common goods,
opposing the liberal postulate of focusing on their own interests [Jabtorski 2010, p. 400].

The common denominator of the possible meanings of the common good as a nor-
mative concept is the creation of a kind of relationship between the good of the indi-
vidual and the good of the community. In this context, the value of the common good
makes sense, although this sense is extremely difficult to determine in normative terms.
For this reason, often the notion of a common good is replaced by the concepts of public
interest or public good [Mtynarska-Sobaczewska 2009, pp. 71-72].

Limiting the rights and freedoms of citizens

At the present time, the search for a renewal of the image of the town or the restoration
of problematic urban areas is observed. The initiator and the implementer of these acti-
vities are usually self-government authorities. Many urban regeneration programs are
being created. During planning, these programs are consulted with residents and poten-
tial stakeholders of these activities. As a result of such activities, many projects of public
space renewal are created, which are in line with social needs. These projects are widely
accepted by residents and potential users of the renovated areas. These areas in the as-
sumptions are to be places of rest, recreation but also areas interesting for investors who
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could generate income for both themselves and the local government budget. These
renewal projects are often integrated projects, covering many aspects of urban, architec-
tural, social and economic aspects. This requires involvement in the project of the local
community, i.e., among other things, owners of private properties. Unfortunately, the
reluctance of private owners to participate in projects carried out by local governments
is observed. This is due to the lack of financial resources, unspecified property rights, and
sometimes also from aversion caused by political considerations or reluctance towards
any changes. This causes considerable difficulties in managing the implementation of
the integrated project. Managing entities often use incentives in the form of exemptions
from local taxes, subsidies for renovation costs or free promotion. Unfortunately, this ra-
rely brings the desired results. Projects implemented in this way are incomplete and do
not bring the expected effects, neither short nor long-term ones.

The remedy for similar problems of public authorities is the limitation of certain
aspects of property rights. This refers especially to the right to use property. This right
may be limited in a passive manner, i.e. in the form of prohibitions on the expansion of
the property on the property or in the active form, i.e. the orders for a specific action re-
lated to ownership (e.g. fagade renovation, roof repair or removal order on the building).
Ownership guarantees individual freedom but in the social market economy one should
also take into account the social function of property, the use of which should serve the
common good [Society of Polish Town Planners 2013].

However, restricting the right of ownership is not an easy process. In order to realize
it, it is necessary to trace the systemic conditions of restrictions on the rights and free-
doms of the individual.

Freedom unbound by any laws could lead to irregularities in the functioning of so-
ciety at some time. Society must operate in an institutionalized legal and moral frame-
work. Limitations of any rights and freedoms of individuals in society are obviously po-
orly perceived by citizens but it is a necessary process due to the extremely important
aspect of the effective functioning of the nation and the state. Of course, there are limits
to such restrictions, which must be part of the state system.

Articles 31.1 and 31.2 of the Constitution of the Republic of Poland state: “Freedom
of the person shall receive legal protection” and “Everyone shall respect the freedoms
and rights of others. No one shall be compelled to do that which is not required by law”
[Constitution of the Republic of Poland of April 2, 1997]. This provision indicates a limi-
tation of the arbitrariness of the individual’s actions towards other individuals in society.

The limits of freedom and civil rights are not only the limits of using them by the
individual, but above all the limits for public authority, which cannot be crossed under
any circumstances. The principle is the freedom of the individual and the laws laid down
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in the Constitution. The exception to the rule is the restriction of freedoms and rights.

In the Polish political system, the rule of restriction of freedom and civil rights con-
tained in art. 31 § 3 of the Constitution. This provision defines the actual scope of freedom
and civil rights, because the content of freedom or the law is determined by its legally
permissible limitation. In the article mentioned above the Constitution contains a clause of
restrictions on the freedom and rights of an individual consisting of three parts.

The first one concerns the formal basis of possible restrictions, which cannot have
a form other than the law. It is a clear and precise condition and does not raise any doubts.

The second concerns acceptable limitations. It is allowed to restrict the use of consti-
tutional freedoms and explains in what circumstances the restrictions may function. The
Constitution provides that there may be restrictions on rights and freedoms when it is
necessary in a democratic state for:

1. Security or public order.

2. Environmental protection.

3. Protection of health and public morals.

4. Freedom and rights of others.

It is necessary to take into account the necessity of these restrictions for the pro-
tection of the public interest that they are linked with and whether the effects of the
introduced regulation remain in proportion to the burdens imposed on it by the citizen

The legislator also introduces the third principle that these restrictions cannot vio-
late the essence of freedoms and rights. However, it does not specify what this viola-
tion of the essence would rely on, which can lead to great interpretive freedom [Ja-
btonski 2010, p. 394].

Restricting civil freedoms may also be the result of imposing certain obligations on
citizens. Freedoms of the citizens of the Republic of Poland may be limited as a result of
the existence in the Basic Law of provisions imposing on men a number of duties, being
a denial or the reverse of freedoms.

The citizen’s main duty is to respect the freedoms and rights of other citizens. Eve-
ryone has his own sphere of freedom, which, at least without his consent, cannot be
infringed by others. As there cannot be single-person societies, people cooperate with
each other and must accept the need to respect the interests of other members of the
community [Jabtonski 2010, p. 393].

Theoretically, everyone in the “civilized” state has the same right to freedom, from
which it follows that no one can extend the scope of his free actions at the expense of
other people who are “equal in freedom.” This theorem is analogous to the notion of
Pareto optimum, which means such a division of available goods that it is impossible to
improve the situation of any entity (provide them with more goods) without aggrava-
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ting the situation of any of the other entities.

One of the most important duties of a Polish citizen articulated in the Constitution of
the Republic of Poland (Article 82) is “loyalty to the Republic of Poland and concern for
the common good.” Common goods such as sustainable social development or public
safety that the citizen should take care of in an obvious way in many cases interfere with
the rights of the individual (right to property).

Nevertheless, there is a view that one should not overly care for a wide range of
human freedom when its limitations are needed to protect general public values [Wis-
niewski 2006, p. 33].

Finally, it should be stated that the scope of legal protection of human freedom sho-
uld be as wide as the scope of freedom, i.e. the human capacity to make decisions and
their implementation. This is, therefore, theoretically infinite range, and practically rea-
ching the current material possibilities of realizing human intentions that may be wider
over time [Wisniewski 2006, pp. 24-25].

As can be seen, the limitation of such a fundamental right of an individual as the right
of ownership is not simple and obvious. This requires appropriate legislative action, ho-
wever, so that interference in the rights and freedoms of the individual is not too severe.
The best way is to achieve a kind of balance between the intended positive effects of
restricting the law and the burden imposed on the citizen.

Collision of rights as a barrier to effective management of
public space development projects

Managing large infrastructure projects is extremely complex and faces many barriers
of legal, financial, institutional or social nature. One of such barriers is insufficient
legal regulations in the area of incentives or coercion if necessary for participation
in projects.

In some cases, this problem has been solved by introducing so-called “special acts”
into the legal circulation. The provisions contained therein are aimed precisely at limi-
ting the right to property. These restrictions are, of course, compensated by means of fi-
nancial compensation. Such legal regulations were introduced, for example, for the con-
struction of a road network [Act of 10 April 2003 on special rules for the preparation and
implementation of public road investments], construction of airports [Act of 12.02.2009
on special arrangements for the preparation and implementation of investments in the
area of public use airports] or flood protection [Act of 8.07.20110 on special rules for the
preparation of investments in the scope of flood protection structures].

Nevertheless, in many areas the problem of collision has not been regulated or has been
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regulated in part only. Many owners block spatial development projects. This results in lack
of consistency. Often, they also change the appearance of their properties in a way that de-
stroys the aesthetic unity of the project. These problems were partially resolved after the
introduction of the act on revitalization [Act of 9 October 2015 on revitalization, Journal of
Laws 2015. item 1777]. Some provisions of the Act limit the rights of citizens to some extent,
but on the other hand, it facilitates the management of revitalization programs.

In this Act, a provision was introduced with reference to a special revitalization zone. The
municipality may prohibit the extension in the zone if the lack of such a prohibition may lead
to adverse changes in the zone, which are inconsistent with the municipal revitalization pro-
gram or hamper the implementation of the program. Such a solution is a complementary in-
strument to determine the conditions of land development in the absence of a local zoning
plan as the main instrument of spatial regulation. It is necessary and extremely important to
equip the municipalities with a tool allowing to control spatial development in the phase of
preparation and implementation of the communal revitalization program. This is the expec-
ted legal regulation because, according to many local government officials, the decision on
building conditions, which in the current legal state does not have to be consistent with the
spatial policy of the commune, is a tool that significantly disturbs this cohesion.

According to the representatives of local government authorities, many problems in the
current practice created real estate with an unsettled legal status. problematic for municipa-
lities is the obligation to submit the amount of compensation for the expropriated property
to the court deposit for a period of 10 years. This is often a large financial burden for munic-
palities. Article 31 contains a special regulation regarding the rules of conduct in the event
of expropriation of such real estates. According to this article, it is not required to submit the
amount of compensation to the court deposit in the area of the special revitalization zone.

Another procedural facilitation regarding real estate with unsettled legal status con-
cerns administrative proceedings regarding such real estate. The provisions of Article 32
stipulate that in the area of a special revitalization zone, the circle of parties is determi-
ned on the basis of data contained in the real estate cadastre, and delivery to the address
indicated in the real estate cadastre is considered to be effective.

Very important, especially for the commune, are the provisions of Article 34 of the
Act. They instruct civil courts to take into account the needs of the municipal revitaliza-
tion program when considering matters related to the lack of consent of co-owners of
real estate intended for revitalization. Such consent is required from the co-owner to
dispose of the common property. The lack of such consent is often an obstacle to the
implementation of revitalization projects within the real estate.

The Act also regulates the issue of municipal subsidies for property owners who par-
ticipate in the costs of construction works or the costs of conservation and restoration
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works. The basic condition for obtaining a subsidy in the amount of 50% of costs by the
owner is the compliance of the applied works with the communal revitalization program.
These regulations are a response to the expectations voiced by local governments regar-
ding the extension of the support mechanism through a subsidy addressed not only to
properties located in the register of monuments, but also other valuable objects whose re-
newal contributes to the final effect of revitalization. This is possible due to the commune’s
remit in the field of revitalization for an optional own task. The municipal council is com-
petent to determine the rules for granting subsidies and there are no contraindications to
pass regulations in this regard together with a resolution on a special revitalization zone.

An important solution is the obligation to include in the communal revitalization
program, especially those revitalization projects, which are of key importance for the
success of revitalization. This will allow to set a critical path for the entire program-proje-
ct and will allow to manage the program more efficiently.

For local self-government entities carrying out such complex projects as the revi-
talization program, the provisions of the Act, which establish special legal regulations
enabling the municipality to execute the program, are important. These are the right
of pre-emption, the application of a higher adjacent fee, the application of provisions
on urban agreements or the limitation of issuing decisions on building conditions in
the areas of revitalization. The same applies to the right to expropriation in relation to
real estate with an undetermined ownership status. Due to constitutional constraints, it
was impossible to indicate a wider range of expropriation opportunities (including for
commercial housing), however, the mechanisms applied above constitute an effective
incentive system for project promoters.

All these solutions were long awaited by the municipal authorities. The Act is the
fulfillment of the legal gap in the law system in the field of spatial management and
development.

Conclusion

As can be seen in the above considerations, it is difficult to avoid a collision between
caring for the common good and maintaining the inviolability of individual rights. In the
process of managing infrastructure projects implemented by cities and municipalities,
the costs of this collision should be minimized as much as possible. It will be justified in
this case to apply a kind of cost and benefit balance.

Any attempt to limit the individual’s freedoms and rights must be subject to the pro-
portionality test. The proportionality rule, a fundamental element that creates the essence
of a democratic state ruled by law as a constitutional principle, must be particularly appli-
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cable in the event of restrictions of freedom and rights. To achieve a harmonious balance,
the following questions must be answered. First, are there sufficient conditions to achieve
the intended effects of the regulation being introduced? Second, is this regulation, which
after all means limiting the freedom or rights of the individual, indeed indispensable for
the implementation of one of the indicated constitutional grounds? Third, finally, are the
effects of the regulation in the right proportion to the burden imposed on citizens. The jo-
intanswer to these questions provides the basis for assessing the appropriateness of using
mechanisms limiting freedom and law [Wyrzykowski 1998, p. 51].

When balancing between common goods and the rights and freedom of an indivi-
dual, we cannot count on the help of provisions contained directly in the Basic Law. Such
a situation causes a constant need to balance the proportion between human freedom
and the required, necessary and permissible laws of this freedom. Sustainable use of
human rights by his freedom, stimulated by intelligent law, determines the level of sati-
sfaction of citizens on a general and individual scale [Wisniewski 2006, p. 34].

Therefore, the municipality’s task is to thoroughly analyze the benefits that society can
bring from the project implementation and the losses that a citizen whose rights may be
limited may suffer. It may turn out that there will be a need for compensation paid to the
citizen, but the municipality will be able to compensate them with the added value that the
project will bring in the future, which will be beneficial primarily for the local community. The
municipality’s task is also to determine how to measure benefits or losses in the most obje-
ctive way possible. In the planning and organization phase of the project, indicators should
be planned to help us measure these values. And if the project will bring economically mea-
surable profits, such measurement is quite easy, but measuring the level of social satisfaction
is not easy. It is also not easy to determine the degree of benefits lost by the owner whose
right has been restricted. The role of institutions that manage projects of public space rene-
wal is to determine the necessity of actions restricting someone’s rights and the answer to
the question, which determines that such a right must be limited. One should also answer
the question about the scope of these restrictions. Prohibition of flashy advertising, restric-
tion of traffic in certain areas of the city, the ban on the expansion of some properties is on
the one hand a restriction of competition or business but on the other hand it means a more
friendly public space, more people, more tourists, more customers. And this leads to higher
profits and greater satisfaction of residents and everyone using the public space.
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W zagranicznym matzenstwie jednopiciowym, czyli...
stanu wolnego? Uwagi na temat miedzynarodowego
vznawania stanu cywilnego

Married Abroad to a Same Sex Person Meaning... Being Single?
Some Comments on International Recognition of Civil Status

Abstract: The international recognition of civil status is still more a dream than reality. The
contemporary family law has been developing in divergent directions. Some states have pre-
served a traditional model of family, based on heterosexual marriage whereas others adopted
a more liberal path introducing new types of formal unions and accepting same sex paren-
ting. Under these circumstances it is not infrequent that civil status shaped in one jurisdiction
will not be recognized abroad. This leads to the proliferation of limping legal relationships.
The article presents the position of Polish law with respect to the recognition of civil sta-
tus in transborder cases. It is submitted that, as a rule, civil status shaped by events taking
place abroad can be invoked in Poland. What is more, there are ways to record these events
in the Polish civil status register. Still, there are certain safeguards (most notably the ordre
public clause), which may lead to the denial of recognition of certain foreign institutions.
Invoking the case law of international tribunals, the author argues that it is important to
take a flexible approach. Some elements of recognition are possible and desirable even if
a given construction (e.g. homosexual marriage) is not accepted as such.
Key words: civil status, civil status registration, civil status recognition, same sex marriages,
birth surrogacy

Wprowadzenie

We wspétczesnym swiecie sytuacja prawna jednostki, w tym jej pozycja rodzinna i osobista,
coraz czesciej podlega ocenie z punktu widzenia wiecej niz jednego porzadku prawnego.
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Réznice w zakresie unormowania poszczegdlnych konstrukcji prawa rodzinnego réznych
panstw powodujg przy tym, ze ocena taka moze sie przedstawia¢ niejednolicie, prowadzac
do odmiennego postrzegania stanu cywilnego tej samej osoby fizycznej w réznych jurys-
dykcjach. W ramach niniejszego opracowania zostang zaprezentowane pewne mechani-
zmy, ktére pozwalajg na uznawanie stanu cywilnego w relacjach transgranicznych. Zasyg-
nalizowane bedg jednak takze przypadki, w ktérych uznanie nie jest mozliwe lub budzi
watpliwosci. Rozpocza¢ jednak wypada od przyblizenia samego pojecia stanu cywilnego.

Stan cywilny i zasada jego niepodzielnosci

Mimo braku uniwersalnej, miedzynarodowej definicji stanu cywilnego, uprawnione jest
dokonanie pewnych uogdlnien. Po pierwsze nalezy dostrzec, ze analizowane pojecie
pojawia sie zazwyczaj w dwdch znaczeniach. Rozumienie waskie (sensu stricto) utozsa-
mia stan cywilny z sytuacjg osoby fizycznej w odniesieniu do matzenstwa. W tym kon-
tekscie uzywamy takich zwrotéw jak kawaler/panna, zonaty/zamezna, rozwiedziony/
rozwiedziona, wdowa czy wdowiec. Stan cywilny jako kategorie normatywna nalezy
jednak widzie¢ szerzej. Okresdlenie sensu largo obejmuje liczne inne elementy, wyzna-
czajace pozycje prawna jednostki w $wietle przepiséw prawa cywilnego (prywatnego).

Poszukujac znaczenia stanu cywilnego w polskim systemie prawnym, nalezy sieg-
nac¢ do ustawy z 28 listopada 2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego [Dz. U. z 2016 .,
poz. 2064], w ktoérej pojawia sie definicja legalna tego pojecia. Artykut 2 ust. 1 ustawy
stanowi, ze ,Stanem cywilnym jest sytuacja prawna osoby wyrazona przez cechy indy-
widualizujgce osobe, ksztattowana przez zdarzenia naturalne, czynnosci prawne lub
orzeczenia sadow, lub decyzje organdw, stwierdzona w akcie stanu cywilnego”. Nalezy
przy tym wyjasni¢, ze zgodnie z art. 3 PASC, akty stanu cywilnego stanowig wytaczny
dowdd zdarzen w nich stwierdzonych. Udowodnienie stanu cywilnego moze sie zatem
dokonac wytacznie za pomoca wydawanych z rejestru odpiséw aktow.

W celu wskazania, jakie konkretnie cechy indywidualizujace cztowieka naleza do pojecia
stanu cywilnego nalezy dodatkowo siegnac¢ do art. 49 PASC, ktdry dotyczy zaswiadczenia
o stanie cywilnym. Zgodnie z art. 49 ust. 2 PASC zaswiadczenie o stanie cywilnym zawiera:

1) nazwisko, imie (imiona), nazwisko rodowe, date i miejsce urodzenia osoby, ktdrej

stanu cywilnego dotyczy, pte¢, imiona oraz nazwiska rodowe rodzicéw;

2) oznaczenie stanu cywilnego jako sytuacji osoby w odniesieniu do matzenstwa.

Do katalogu cech sktadajacych sie na stan cywilny powinnismy zatem zaliczy¢: imie
lub imiona danej osoby fizycznej; nazwisko oraz nazwisko rodowe; pte¢; wiek; urodzenie
w okreslonej miejscowosci; pochodzenie od okreslonych rodzicéw oraz pozostawanie
lub nie w zwigzku matzeriskim [Wojewoda 2014, ss. 24-271.
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Zaprezentowane pojecie stanu cywilnego wynika z przepiséw polskich. W dobie
globalizacji i nasilonych migracji spotecznych, stan cywilny osoby fizycznej coraz czes-
ciej podlega jednak ocenie w kontekscie transgranicznym. Przejawy ,umiedzynarodo-
wienia” omawianej problematyki sg dzi$ powszechne. Z jednej strony, polskie akty stanu
cywilnego s sporzadzane w przypadku obywateli obcych (rejestrowane jest kazde uro-
dzenie, matzenstwo lub zgon na terytorium Polski, niezaleznie od obywatelstwa osoby,
ktorej dotyczy). Z drugiej strony krajowa rejestracja — dotyczaca tak obywateli polskich
jak cudzoziemcédw - moze objac zdarzenia, ktére miaty miejsce za granica. Trzeba jed-
nak pamieta¢, ze na elementy stanu cywilnego skfadaja sie konstrukcje prawa prywat-
nego, wynikajace z okreslonych unormowan krajowych. Stan cywilny uksztattowany za
granica jest najczesciej wynikiem zastosowania prawa obcego, ktérego tres¢ moze sie
istotnie rézni¢ od polskich regulacji. W zwigzku z tym pojawia sie watpliwos¢, czy kaz-
de zdarzenie cywilnoprawne, ktére wptywa na stan cywilny w $wietle prawa obcego
bedzie podlega¢ odnotowaniu w polskim rejestrze? A jesli nie, to czy na zmiany stanu
cywilnego dokonywane za granicg mozna sie w Polsce powotywac w inny sposéb?

W zwiazku z postawionymi pytaniami nalezy wspomnie¢ o zasadzie niepodzielno-
$ci stanu cywilnego. Zasada ta oznacza, ze kazdy cztowiek moze mie¢ tylko jeden stan
cywilny, jednakowo okreslony we wszystkich sferach stosunkéw' [Wojewoda 2014,
ss. 30-31]. Przykladowo zatem, nie mozna by¢ osoba zamezna/zonatg tylko w pewnych
sytuacjach, podczas gdy w innych miatoby sie status osoby stanu wolnego. Podobnie
dziecko nie moze by¢ traktowane jako pochodzace z matzenstwa a jednoczesnie miec
Lprawowitego” ojca na podstawie uznania. Nie mozna tez w jednych typach stosunkéw
by¢ uznawanym za mezczyzne, a w innych za kobiete. Dla osoby fizycznej, ktérej relacje
rodzinne wykraczajg poza granice jednej jurysdykcji zaskoczeniem moze by¢ fakt, ze
niepodzielnos¢ stanu cywilnego w stosunkach transgranicznych wcale nie jest zasada.
Uksztattowanie stanu cywilnego w danym panstwie nie daje gwarangji, ze tak samo be-
dzie on postrzegany za granica. Moze sie okaza¢, ze oceniajac sytuacje prawng jednostki
z punktu widzenia dwdch (lub wiecej) systemdéw prawnych dojdziemy do réznych wnio-
skow. Przyczyna jest pojawiajacy sie niekiedy rozdzwiek réznych krajowych unormowan
z zakresu prawa rodzinnego i osobowego. To wiasnie on powoduje ktopoty z miedzyna-
rodowym uznawaniem stanu cywilnego. Patrzac z perspektywy prawa polskiego nie-
trudno znalez¢é przyktady zagranicznych konstrukgji, ktérych akceptacja w Polsce jest
watpliwa. W dalszej czesci opracowania przeanalizowany zostanie kazus mezczyzny,
ktéry zawart za granica matzenstwo homoseksualne, a nastepnie chciatby w Polsce po-
$lubi¢ kobiete. Inny przyktad moze dotyczy¢ rozwigzania matzenstwa przez talag, czyli

' zob. Wojewoda 2014, ss. 30-31 i powotana tam literatura.

321



322

Michat Wojewoda

w drodze jednostronnej repudiacji znanej w prawie koranicznym. Wspomnie¢ tez moz-
na o urodzeniu dziecka za granica przez surogatke, dziatajaca ,na zamdwienie” rodzicéw
zinnego panstwa. Nawet jesli w kraju pochodzenia dziecka ,zamawiajacy” s traktowa-
ni jako petnoprawni rodzice (czego wyrazem jest ujawnienie ich w zagranicznym akcie
urodzenia dziecka) taki sposéb nawigzania relacji pokrewienstwa moze nie by¢ akcep-
towany w Polsce.

W rezultacie, w obrocie miedzynarodowym coraz czesciej spotykamy tzw. utomne
(kulejace) relacje prawne (limping legal relationships, rapports juridiques boiteuses) [Wells-
Greco 2016, s. 9]. Charakteryzuje je to, ze bedac w petni skuteczne w jednych panstwach,
w innych nie wywotuja zadnych skutkéw prawnych lub wywotuja tylko niektére. Pod rza-
dami jednej jurysdykcji dana osoba moze by¢ uznawana za zonata/zamezna, a na innym
terytorium za osobe stanu wolnego. Podobnie, mimo ze w jednym panistwie dla ustalenia
pochodzenia dziecka od okreslonych rodzicéw uwzglednia sie tres¢ umowy z surogatka,
w innym relacje filiacyjne dotyczace tego samego dziecka beda wynikac¢ wytacznie z wie-
z6w krwi, bo decydujace jest urodzenie przez okreslong kobiete (por. art. 61° KRO).

Osoba fizyczna zaangazowana w utomny stosunek rodzinny doswiadcza zupetnie
oczywistych niedogodnosci, jezeli cho¢by sporadycznie wystepuje w Srodowisku praw-
nym, w ktérym jej stan cywilny jest postrzegany inaczej. Niestety jak dotad nie udato
sie wypracowa¢ odpowiednich miedzynarodowych instrumentéw, ktére zapewnityby
petna niepodzielnos¢ stanu cywilnego w kontekscie transgranicznym.

Uznawanie w Polsce stanu cywilnego uksztattowanego
Za granicq

Poczynione dotychczas uwagi i zastrzezenia nie powinny prowadzi¢ do wniosku, ze mie-
dzynarodowe uznawanie stanu cywilnego w ogdle nie jest mozliwe. Przeciwnie, takze
w polskim porzadku prawnym odnajdziemy szereg konstrukcji, pozwalajacych na re-
spektowanie zagranicznych zdarzen ksztattujgcych stan cywilny jednostki.

Po pierwsze, zgodnie z art. 108 PASC, informacje wptywajace na stan cywilny, ktére
wynikaja z rozmaitych zagranicznych dokumentéw moga by¢ ujawniane w polskim re-
jestrze stanu cywilnego w drodze wzmianek lub przypiskéw. Podstawe odpowiednich
wpiséw stanowig najczesciej orzeczenia sadéw panstw obcych lub rozstrzygniecia in-
nych organéw (art. 108 ust. 1 PASC). Moga to by¢ takze zagraniczne akty stanu cywilne-
go przekazane do polskiego USC w wykonaniu umowy miedzynarodowej, jak réwniez
inne dokumenty pochodzace od organu panstwa obcego (art. 108 ust. 2 i 3 PASC).

Drugim waznym mechanizmem, ktéry ,otwiera na $wiat” krajowy system rejestra-
¢ji stanu cywilnego jest transkrypcja aktéw stanu cywilnego sporzadzonych za granica.
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Zgodnie z art. 104 ust. 1 PASC ,Zagraniczny dokument stanu cywilnego, bedacy dowo-
dem zdarzenia i jego rejestracji, moze zosta¢ przeniesiony do rejestru stanu cywilnego
w drodze transkrypcji”. Polega ona na wiernym i literalnym przepisaniu tresci zagranicz-
nego dokumentu stanu cywilnego zaréwno jezykowo, jak i formalnie, bez zadnej in-
gerencji w pisownie imion i nazwisk oséb (art. 104 ust. 2 PASC). Wynikiem transkrypcji
- ktéra stanowi swoista nostryfikacje zagranicznego dokumentu - jest stworzenie pol-
skiego aktu stanu cywilnego. Jest on traktowany jak kazdy inny akt sporzadzony w kra-
jowym systemie rejestracji.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢, ze nawet bez transkrypcji zagraniczne akty stanu cywil-
nego posiadaja w Polsce istotny walor dowodowy. Wynika to z art. 1138 KPC, ktéry stanowi,
ze zagraniczne dokumenty urzedowe majg moc dowodowg na réwni z polskimi dokumen-
tami. Co wiecej, orzecznictwo Sadu Najwyzszego, z poparciem doktryny, konsekwentnie
przyjmuje, ze zasada wytacznosci dowodowej aktéw stanu cywilnego (art. 3 PASC) dotyczy
rowniez aktéw sporzadzonych w innych panstwach. Szczegétowe uzasadnienie takiego
stanowiska zawiera uchwata 7 sedziéw SN z 20 listopada 2012 r. (Ill CZP 58/12).

Wszystkie powyzsze mechanizmy dajg w praktyce szerokie mozliwosci powotywa-
nia sie w Polsce na zmiany stanu cywilnego nastepujace za granica, pozwalajac - co do
zasady - na ich ujawnienie w krajowym rejestrze. W rezultacie, istnieje liczna grupa oséb
fizycznych, ktérych stan cywilny — odnotowany w polskim systemie — zostat uksztatto-
wany przez zdarzenia majace miejsce w innym panstwie. Matzenstwa zawierane za gra-
nicg i rozwody tam orzekane, zagraniczne adopcje, przypadki uznania ojcostwa przed
obcym organem, a nawet zmiana nazwiska dokonana w innej jurysdykcji - wszystkie
te zdarzenia moga by¢ zarejestrowane w Polsce. Nastepuje to w ramach nieskompliko-
wanych procedur, opartych na zaufaniu do rozwigzan zagranicznych. Dokonywane lo-
kalnie czynnosci rejestracyjne prowadza do ,uzgodnienia” krajowego i zagranicznego
postrzegania stanu cywilnego osoby fizycznej.

Nalezy mie¢ jednak swiadomos¢ istniejacych ograniczen. Po pierwsze, trzeba pa-
mietac, ze wpisy w rejestrze stanu cywilnego nie maja charakteru konstytutywne-
go. Sa one wytacznie deklaratywne. Silny walor dowodowy aktéw stanu cywilnego
nie zmienia faktu, ze tresci w nich ujawniane moga by¢ podwazone lub korygowane
w odpowiednich procedurach. Po drugie wypada zaznaczy¢, ze niekiedy moze dojs¢
do odmowy uwzglednienia zmian stanu cywilnego nastepujacych za granica. Wpisy
w polskim rejestrze dotycza w praktyce tylko tych zdarzen i konstrukgji, ktére sg odpo-
wiednio kompatybilne z lokalng koncepcja stanu cywilnego, znajdujaca oparcie w za-
sadach polskiego prawa rodzinnego. Natomiast tam, gdzie takiej kompatybilnosci nie
ma, w gre wejda réznego rodzaju mechanizmy ochronne, z ktérych najwazniejszym
jest klauzula porzadku publicznego (zob. art. 108 ust. 2 i art. 107 pkt 3 PASC, art. 108
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ust. 4 PASC w zw. z art. 1146 KPC oraz art. 7 PPM). Staja one na drodze uwzglednieniu
okreslonych zmian stanu cywilnego, majacych miejsce w innym panstwie. W efekcie,
niepodzielnos¢ stanu cywilnego w kontekscie miedzynarodowym ciagle jawi sie bar-
dziej jako postulat niz obowiazujgca zasada.

W matzenstwie czy stanu wolnego?

Problemy zwigzane z miedzynarodowym uznawaniem stanu cywilnego warto przesle-
dzi¢ na konkretnym przyktadzie. Analizie zostanie poddana kwestia uznawania w Polsce
matzenstw jednoptciowych lub zwigzkéw partnerskich, ktére — zgodnie z prawem, kté-
remu podlegajg — wptywajg na stan cywilny osoby fizycznej.

Pierwsze tego rodzaju konstrukcje pojawity sie w Europie w koricu XX w. Mimo licznych
kontrowersji, aktualnie wiekszos¢ panstw europejskich (w tym zdecydowana wiekszos¢
cztonkéw Unii Europejskiej) dopuszcza przynajmniej jedna instytucjonalng forme zwiaz-
ku, inna od tradycyjnego matzenstwa heteroseksualnego. Takze poza Europg konstrukcje
te zyskuja na popularnosci [zob. Wojewoda 2017, ss. 134-135]. Nalezy przy tym wiedzie¢, ze
obcy ustawodawcy zwykle nie zamykaja cudzoziemcom dostepu do rozwazanych insty-
tugcji. Niekiedy tylko pojawia sie wymog zamieszkiwania na danym terytorium przez osoby
zawierajace zwiazek [zob. Knut, Kwasniewska, Lendzion 2015, ss. 11-32]. W rezultacie, w ra-
mach réznych sformalizowanych relacji nieznanych prawu polskiemu funkcjonuje takze
coraz wieksza grupa obywateli polskich. W zwiazku z tym, Ze sg oni zwykle objeci naszym
krajowym systemem rejestracji stanu cywilnego (posiadajac polski akt urodzenia), pojawia
sie pytanie o mozliwos¢ uznania w Polsce zmian stanu cywilnego, wynikajacych z zawarcia
za granicg zwigzku nieznanego prawu polskiemu.

Istote problemu niech zilustruje nastepujacy stan faktyczny. Matzenstwo przed kie-
rownikiem USC chcg zawrzeé mezczyzna i kobieta — obywatele RP, kt6érzy zgodnie z pol-
skim rejestrem stanu cywilnego sa stanu wolnego. Sktadajac zapewnienie o braku prze-
szkéd do zawarcia matzenstwa (art. 75 PASC), pouczony o odpowiedzialnosci karnej za
zlozenie fatszywego oswiadczenia mezczyzna wspomniat, ze przed kilkoma laty zawart
zwigzek matzenski w Holandii z innym mezczyzna?. Zastrzegt przy tym, ze byta to ,zy-
ciowa pomytka” i po kilku miesigcach wspdlnego pozycia rozstat sie z partnerem i wrécit
do Polski. Obecnie nie utrzymuje z nim zadnych kontaktéw. Zwigzek homoseksualny nie

2 Zgodnie z postanowieniami art. 1:30, ust. 1 holenderskiego kodeksu cywilnego (Burgerlijk Wetboek, dalej
,HolKC"), matzenstwo mogg zawrze¢ osoby tej samej lub réznej ptci. Regulacja dotyczaca przestanek i skut-
kow zawarcia matzenstwa jest przy tym wspdlna dla zwigzkéw hetero- i homoseksualnych, zob. angielskie
tlumaczenie przepiséw holenderskich [online], http://www.dutchcivillaw.com/legislation/dcctitle055.htm,
dostep: 25.06.2018.
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zostat jednak formalnie rozwigzany. Czy mezczyzna ten moze zawrze¢ w Polsce kolejne
matzenstwo?

W systemach prawnych przyjmujacych zasade monogamii, zmiana stanu cywilnego
zwigzana z zawarciem okreslonego zwigzku oznacza, ze jak dtugo zwigzek ten pozostaje
w mocy, tak dlugo matzonkowie (partnerzy) nie maja mozliwosci nawigzania innej in-
stytucjonalnej relacji o analogicznych cechach. Chodzi o klasyczny zakaz bigamii, ktéry
w Holandii obowigzuje takze w odniesieniu do matzonkéw jednej pici (art. 1:33 HolKC).
Czy jednak zakaz ten jest aktualny w Polsce, w sytuacji gdy dotyczy on konstrukgji nie-
znanej prawu polskiemu?

Préobe odpowiedzi na zadane pytanie nalezy poprzedzi¢ krétka analiza z punktu
widzenia prawa prywatnego miedzynarodowego. W zarysowanym stanie faktycznym
istotna role odgrywa element obcy, jakim jest fakt uprzedniego zawarcia w Holandii
matzenstwa jednoptciowego przez jednego z nupturientéw. Zastanawiajac sie, czy
wptywa to na moznos¢ wstapienia w kolejny, tym razem heteroseksualny zwigzek mat-
zenski w Polsce, nalezy ustali¢, przepisy ktérego panstwa decyduja o katalogu przeszkéd
matzenskich dotyczacych nupturientéw. Zgodnie z art. 48 ustawy z 4 lutego 2011 r. Pra-
wo prywatne miedzynarodowe [Dz. U. z 2017 r., poz. 1792] ,0 moznosci zawarcia mat-
zenstwa rozstrzyga w stosunku do kazdej ze stron jej prawo ojczyste z chwili zawarcia
matzenstwa”. Jezeli oboje nupturienci (zamierzajacy zawrze¢ matzenstwo w Polsce)
majg polskie obywatelstwo, oczywista jest whasciwos¢ prawa polskiego. O mozliwosci
zawarcia zwigzku powinien zatem decydowac polski Kodeks rodzinny i opiekunczy. Jak
wiadomo, przeszkoda istniejacego wezta matzenskiego zostata uregulowana w art. 13 §1
KRO. Stanowi on, ze ,nie moze zawrze¢ matzenstwa, kto juz pozostaje w zwigzku mat-
zenskim”. Nalezy jednak rozstrzygna¢, czy sformutowanie ,zwigzek matzenski” uzyte
w cytowanym przepisie obejmuje tylko zwigzek mezczyzny i kobiety, zawarty zgodnie
z art. 1 KRO, czy dotyczy takze matzenstw celebrowanych za granicag, w tym zwiazkéw
0s6b tej samej ptci? Negatywna odpowiedzZ na postawione pytania nakazywataby przy-
jac, ze osoba, ktéra w innym panstwie zawarta zwigzek jednoptciowy, w Polsce ma by¢
traktowana tak jakby byta stanu wolnego. Takie stanowisko budzi jednak watpliwosci.

W ramach analizy zarysowanego stanu faktycznego nalezy rozdzieli¢ dwa zagadnie-
nia. Jest oczywiste, ze w Polsce nie moze by¢ zawarte matzenstwo jednoptciowe. Doty-
czy to takze cudzoziemcéw, ktérzy zgodnie z prawem ojczystym, wiasciwym w Swietle
art. 48 PPM, w kraju pochodzenia posiadajg zdolno$¢ zawarcia zwigzku homoseksual-
nego. Nawet gdyby przedstawili oni wymagane w Polsce zaswiadczenie 0 moznosci
zawarcia matzenstwa (zob. art. 79 ust. 1 pkt 3 PASC), kierownik USC i tak odmowitby
przyjecia stosownych oswiadczen. Do pominiecia przepiséw prawa obcego, umozliwia-
jacych zawarcie zwigzku jednopitciowego, dosztoby na podstawie klauzuli ordre public
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przewidzianej w art. 7 PPM. Przepis ten stanowi, ze prawa obcego nie stosuje sig, jezeli
jego stosowanie miatoby skutki sprzeczne z podstawowymi zasadami porzadku praw-
nego RP. Konstytucyjne okreslenie matzenstwa jako zwigzku mezczyzny i kobiety (art. 18
Konstytucji RP) uzasadnia odmowe przyjecia w Polsce oswiadczen o zawarciu matzen-
stwa homoseksualnego, nawet w odniesieniu do 0s6b, ktére w panstwie pochodzenia
mogtyby taki zwigzek zawrze¢ [Konstytucja RP].

Czym innym jest jednak kwestia uznawania okreslonych skutkéw matzenstwa jedno-
ptciowego celebrowanego wczesniej za granica. Jezeli dany zwigzek zostat legalnie za-
warty w innym panstwie, to nalezy uwzgledni¢ fakt, ze przynajmniej wedtug prawa tego
panstwa doszto do zmiany stanu cywilnego oséb zainteresowanych. W rezultacie, mimo
ze art. 13 §1 KRO zasadniczo odnosi sie do zwigzkéw heteroseksualnych, to — zdaniem au-
tora — przewidziany w nim zakaz bigamii pozostaje aktualny takze w rozwazanym stanie
faktycznym. Osoba, ktéra nawigzata za granica sformalizowana relacje rodzinno-prawna,
wywotujaca skutki analogiczne do matzenstwa w rozumieniu prawa polskiego, nie po-
winna mie¢ mozliwosci zawarcia nowego zwigzku w zadnym z panstw, w ktérych obo-
wigzuje zasada monogamii [Kasprzyk 2007, ss. 317-318]. Przemawia za tym powszechnie
akceptowane zatozenie réwnosci systeméw prawnych [Piasecki 2011, s. 71]. Dostrzegajac
fundamentalne réznice miedzy matzenstwem w rozumieniu prawa polskiego a instytu-
cjonalnymi relacjami jednoptciowymi wystepujacymi w systemach obcych, nalezy jedno-
czesnie zadac pytanie, czy mozliwe jest, by zamiarem polskiego ustawodawcy byto przy-
zwolenie na zawarcie przez osobe pozostajacg w takim zwigzku kolejnego, tym razem
Jtradycyjnego” matzenstwa w Polsce. Zauwazmy, ze gdyby przyja¢, iz przeszkoda bigamii
nie wystepuje, pojawig sie istotne komplikacje. Po pierwsze, oznacza to przyzwolenie na
zawieranie w Polsce zwigzkow, ktdre z punktu widzenia innych porzadkéw normatywnych
s traktowane jako bigamiczne. Mezczyzna pozostajacy w jednoptciowym matzenstwie,
ktéry w Polsce zawrze kolejny zwigzek, popetnia wedtug prawa holenderskiego przestep-
stwo bigamii®. Zawarcie w Polsce kolejnego matzenstwa rodzi ponadto istotne problemy
prywatno-prawne, dotyczace np. ustalenia przynaleznosci przedmiotéw nabywanych
przez osobe pozostajgcego w dwoéch zwigzkach do odpowiednich mas majatkowych
(w matzenstwie hetero- lub homoseksualnym). Oczywiste beda tez perturbacje spadkowe
w razie $mierci mezczyzny, ktéry pozostawi dwoje zyjacych matzonkéw.

Wszystko to przemawia za stwierdzeniem, ze przeszkoda bigamii przewidziana
w art. 13 KRO moze i powinna znalez¢ analogiczne zastosowanie do zawartych za

3 Zob. art. 237 holenderskiego kodeksu karnego (Wetboek van Strafrecht), zob. ttumaczenie angielskie: Criminal Code
[online], http://www.ejtn.eu/PageFiles/6533/2014%20seminars/Omsenie/WetboekvanStrafrecht_ENG_PV.pdf, dostep:
25.06.2018.
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granicg matzenstw jednoptciowych. Zakaz bigamii petni funkcje prewencyjna i winien
uniemozliwi¢ zawarcie w Polsce kolejnego zwigzku przez osobe, ktéra w ujeciu transgra-
nicznym nie jest stanu wolnego (tak tez przyjmuje sie w innych systemach prawnych),
[zob. de Groot 2007, ss. 34-35]. Uzyskawszy wiedze o pozostawaniu jednego z nup-
turientdw w zawartym wczesniej zwiazku, ktéry — cho¢ nieznany prawu polskiemu —
w panstwie pochodzenia pocigga za sobg zakaz bigamii, kierownik USC powinien od-
mowic przyjecia oswiadczen o wstapieniu w zwigzek matzenski lub, co najmniej, zwrécic¢
sie do sadu o rozstrzygniecie (art. 5 KRO). Przyjeta koncepcja pozwala przeciwdziatac
miedzynarodowej bigamii. Chroni ona takze lokalny porzadek prawny, w tym interesy
0s6b, ktore - czesto nieSwiadomie — mogtyby zawrze¢ w Polsce matzenstwo z osobg
pozostajaca ciggle w zagranicznym zwigzku [Wojewoda 2017, ss. 151-1571.

Uznawanie elementéw stanu cywilnego w orzecznictwie
trybunatéw miedzynarodowych

Byta juz mowa o tym, ze brak jest miedzynarodowych aktéw prawnych, regulujacych
kwestie wzajemnego uznawania stanu cywilnego, przez co decydujace znaczenie maja
unormowania krajowe. Na stanowisko lokalnych prawodawcéw ,punktowo” oddziatywa
jednak orzecznictwo miedzynarodowych trybunatéw. Gdy chodzi o Unie Europejska
istotny wktad w rozwazanga problematyke wniést Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej. Po pierwsze nalezy wspomniec o orzeczeniu z 5 czerwca 2018 r. w sprawie Coman
[C-673/16], ktére nawigzuje do kwestii uznawania zwiazkéw jednoptciowych w pan-
stwach, ktére we wtasnym prawie takich instytucji nie przewiduja. R. A. Coman, posia-
dajacy obywatelstwo rumunskie i amerykanskie, oraz R. Hamilton, obywatel USA zawarli
w 2010 r. w Belgii zwigzek matzenski (jednoptciowy). R. A. Coman pracowat wowczas
w Brukseli w instytucjach europejskich. W 2013 r. planujac powrét do Rumunii uzyskat
on informacje, ze jego wspétmatzonkowi przystuguje prawo pobytu w tym kraju jedy-
nie przez trzy miesigce, poniewaz zgodnie z prawem rumunskim matzenstwo osob tej
samej ptci nie jest uznawane, a zatem R. Hamilton nie moze by¢ traktowany jako cztonek
rodziny. TSUE orzekt jednak, ze stanowisko wiadz rumunskich jest niezgodne z prawem
unijnym. Zasada swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw
cztonkowskich, ustanowiona w art. 21 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
[Dz. Urz. UE C 326] wymaga, aby osoba, ktéra w jednym z panstw cztonkowskich, zgod-
nie z prawem tego panstwa, nawiazata relacje rodzinne z obywatelem UE byta tak samo
traktowana na catym terytorium unijnym. Pozostawienie panstwom cztonkowskim moz-
liwosci odmowy udzielenia zgody na pobyt na ich terytorium obywatela paristwa trze-
ciego, ktérego matzenstwo homoseksualne z obywatelem Unii zostato zawarte zgodnie
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z prawem jednego z panstw unijnych, tylko dlatego, ze w danym panstwie nie funkcjo-
nujg matzenstwa jednopitciowe, powodowatoby, ze zakres swobody przemieszczania
réznitby sie w poszczegdlnych panstwach w zaleznosci od przepiséw prawa krajowego.
TSUE zastrzegt jednak, ze ,obowigzek uznania przez panstwo cztonkowskie matzenstwa
0s0b tej samej pici, zawartego w jednym z panstw cztonkowskich zgodnie z prawem
tego panstwa, wylacznie do celéw przyznania pochodnego prawa pobytu obywatelo-
wi panstwa trzeciego, nie ma wptywu na instytucje matzenstwa w tym pierwszym pan-
stwie cztonkowskim, zdefiniowang przez prawo krajowe i nalezaca (...) do kompetencji
panstw cztonkowskich. Nie oznacza on, by panstwo cztonkowskie byto zobowigzane do
wprowadzenia w swoim prawie krajowym instytucji matzeristwa oséb tej samej ptci”
Obowiazek uznania zwiazku jednoptciowego sprowadza sie zatem do umozliwienia wy-
konywania uprawnien, ktére dane osoby wywodza z prawa Unii Europejskiej. Przy takim
zakresie tego obowigzku nie narusza on tozsamosci narodowej ani nie zagraza porzad-
kowi publicznemu danego parstwa cztonkowskiego.

Wydajac cytowany wyrok trybunat unijny odwotat sie do swego wczesniejszego
orzecznictwa w sprawie imion i nazwisk. Nalezy wiedzie¢, ze na przestrzeni ponad
20 lat (poczawszy od 1993 r.) Trybunat w Luksemburgu przyjat witasng koncepcje uzna-
wania imion i nazwisk, inspirowang prawem unijnym. Do najwazniejszych judykatow
w tej mierze nalezg rozstrzygniecia w sprawach Konstantinidis [C-168/91], Garcia Avel-
lo [C-148/02], Grunkin-Paul [C-353/06], SaynWittgenstein [C-208/09] oraz Runevic-
Wardyn [C-391/09]. Brak tu miejsca, by szczegétowo przedstawi¢ poszczegélne wyroki
[Taborowski 2012, ss. 22-29]. W najwiekszym skrécie mozna powiedzie¢, ze zdaniem
TSUE brak uznania na terytorium danego panstwa cztonkowskiego imienia i nazwiska
uksztattowanego w innym panstwie UE nie powinien mie¢ miejsca, bo moze urastac
do rangi przeszkody uderzajacej w zasade swobody przeptywu oséb.

Osobno wypada wspomnie¢ o orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka, dla ktérego punktem odniesienia sg przepisy Europejskiej konwencji praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci z 1950 r. [Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284]. ETPCz wy-
dat kilka orzeczen dotykajacych problematyki uznawania stanu cywilnego, zwtaszcza
w kontekscie matzenstw jednoptciowych, macierzynstwa zastepczego i stosunkow
filiacyjnych [Zachariasiewicz 2018, ss. 139-141]. Trybunat zajmowat sie m.in. odmowa
transkrypcji we Francji aktéw urodzenia dzieci urodzonych w procedurze surogacji.
W kilku kolejnych orzeczeniach przyjeto, ze brak uznania stosunku filiacyjnego na-
wigzanego legalnie w innym panstwie moze by¢ sprzeczny z postanowieniami EKPCz
z 1950 r., a zwtaszcza z art. 8, ktéry zapewnia prawo do poszanowania zycia prywat-
nego i rodzinnego - zob. sprawy Mennesson p. Francji [65192/11] i Labassee p. Frangji
[65941/11] z 2014 r., Foulon p. Francji [9063/14] i Bouvet p. Francji [10410/14] z 2016 r.
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oraz Laborie p. Francji [44024/13] z 2017 r. Istotnym elementem w rozumowaniu Try-
bunatu wydaje sie przy tym wiez biologiczna pomiedzy dzieckiem a jedna z 0séb,
pragnacych nawiagzac prawng relacje rodzicielska. Jej brak mégtby istotnie zmieniac
ptaszczyzne oceny”.

Zakonczenie

W ramach podsumowania nalezy powtérzy¢, ze niepodzielnos¢ stanu cywilnego w sto-
sunkach transgranicznych pozostaje bardziej postulatem niz zasada. Powazne réznice
w krajowych regulacjach z zakresu prawa rodzinnego dtugo jeszcze nie pozwolg na pet-
ne i bezwarunkowe uznawanie stanu cywilnego uksztattowanego za granica. Przyktady
z orzecznictwa miedzynarodowego, podobnie jak studium przypadku przeprowadzone
w toku powyzszych wywoddw, przekonuja jednak o potrzebie otwartego podejscia do
problemu. Przyjecie do wiadomosci, ze zyjemy w skomplikowanym $wiecie ré6znorodnych
regulacji rodzinno-prawnych oraz otwarcie oczu na konstrukcje funkcjonujace w innych
panstwach samo przez sie nie oznacza rezygnacji z wartosci, na ktérych jest oparte wtasne
prawo rodzinne. Nie mozna jednak negowac faktu, ze — w Swiecie bez granic — jednostki
w naturalny sposéb siegajg do odpowiadajacych im rozwiazan, oferowanych przez po-
rzadki prawne innych panstw. Kwestionowanie dokonywanych w tym trybie zmian stanu
cywilnego wprawdzie nie jest wykluczone, ale zawsze powinno sie opiera¢ na odpowied-
nio silnych argumentach. W szczegélnosci klauzula ordre public, stanowigca w tym zakresie
gtéwny mechanizm ochronny, powinna by¢ stosowana bardzo wstrzemieZliwie.
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Perspektywa polska wspotczesnego handlu kobietami
Polish Perspective of Contemporary Trafficking in Women

Abstract: International and national instruments and resources are used against interna-
tional organized crime, consisting of recruitment, transport, supply, transfer, storage or re-
ception of a person. The article presents contemporary aspects of trafficking in women with
routes leading through Poland. At the beginning of the 21st century, there was an increase
in the number of Polish women forced to work abroad, as well as contractual marriages with
foreigners whose detectability remained low. In the EU, Poland was ranked 5th as the coun-
try of origin of trafficking in human beings victims. Citizens of Poland are used in the United
Kingdom, the Netherlands and Germany. In Poland, the system for combating trafficking
in human is defined in the national plan for 2016-2018. In The Trafficking Victims Protection
Act Poland was in category 1, as aware of human trafficking crimes. Police and prosecutor’s
office initiated a number of proceedings against crimes in this area. Trafficking in women
with pornography and prostitution is a particularly humiliating form of modern slavery.
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Wstep

Handel ludZmi rozpoczat sie w odlegtej przesztosci, poczatkowo zjawisko to uwazano za
co$ naturalnego, z czasem jednak zmienito sie jego postrzeganie [Biezuriska-Matowist,
Matowist 1987, s. 32]. W panstwie rzymskim niewolnicy byli traktowani jako rasa pod-
ludzi, mezczyzn najczesciej wykorzystywano do ciezkich prac, a kobiety do opieki nad
dzie¢mi [Biezuriska-Matowist, Matowist 1987, s. 49]. Handel zywym towarem nalezy do
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najciezszych zbrodni, za ktére wymierzana jest kara pozbawienia wolnosci. Sprzedanie
osoby w jakimkolwiek celu wypetnia znamiona niewolnictwa, narusza podstawowe pra-
wa cztowieka oraz jego godnos¢ [Lasocik 2007, s. 233].

W Konwencjiz4 maja 1910r. handel ludZmi okreslono jako: ,uprowadzenie kobiety nawet
za jej zgoda, w celach rozpusty” [Oswiadczenie Rzadowe 1922]. Nastepnym aktem prawnym
regulujacym stosunki spoteczne byta Konwencja w sprawie zwalczania handlu ludZmi i eks-
ploatacji prostytucji z 2 grudnia 1949r., przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ. Zgodnie
z zapisami powojennego ustawodawstwa karze podlegat kazdy sprawca, nawet jesli ofiara
wyrazita zgode na uprowadzenie [Konwencja 1949, Sakowicz, ss. 213-224].

W Rezolucji z 15 listopada 2000r., uzupetniajacej Konwencje Narodéw Zjednoczo-
nych, szczegdtowo zdefiniowano zakres pojecia ,handel ludzmi” [Rezolucja Zgromadze-
nia Ogoélnego ONZ 2000]. Miedzynarodowa karta praw kobiet (CEDAW) definiuje handel
ludZmi jako: ,werbowanie, transport, przekazywanie, przechowywanie lub przyjmowa-
nie 0s6b z zastosowaniem grézb lub uzyciem sity lub tez z wykorzystaniem innej formy
przymusu, uprowadzenia, oszustwa, wprowadzenia w btad, naduzycia wiadzy lub wy-
korzystania stabosci, wreczenia lub przyjecia ptatnosci lub korzysci dla uzyskania zgody
osoby majacej kontrole nad inng osoba w celu wykorzystania” [Protokét 2000]. Pojecie
wykorzystanie obejmuje: wykorzystanie seksualne, prace o charakterze przymusowym,
niewolnictwo, zniewolenie, wyciecie narzadéw wewnetrznych. Wobec osoby ponizej
18. roku zycia czynnosci, tj. werbowanie, transport, przekazanie, przechowywanie lub
przejecie dziecka w celu wykorzystania wypetnia znamiona handlu ludZmi, nawet jezeli
nie bedzie obejmowata zadnej z metod okreslonych w wymienionym dokumencie [Sy-
monides 2010, s. 528].

W polskim prawie karnym handel ludzmi zdefiniowano jako: ,werbowanie, trans-
port, dostarczenie, przekazywanie, przechowywanie lub przyjmowanie osoby” z zasto-
sowaniem wielu metod [Kodeks karny 1997]

Celem artykutu jest przedstawienie problematyki wspétczesnego handlu kobietami.
Obejmuje on swoim zakresem wspotczesne aspekty handlu zywym towarem istotne
z punktu widzenia autora, dla ktérego podstawowa metoda badawcza byta analiza prac
naukowych, przepiséw prawnych, raportéw oraz sprawozdan krajowych i zagranicznych.

Wspotczesny wymiar handlu ludzmi

Kraje tranzytowe przez ktére odbywa sie nielegalny przewdz ofiar, lezg na szlakach
handlowych: wschodnioeuropejskim, battyckim, srodkowoeuropejskim, afrykarnskim
i batkanskim. Trasa wschodnioeuropejska, wiedzie przez Polske, Wegry, Czechy i Niem-
cy do Krajéw Skandynawskich. Trop battycki bazuje na transporcie morskim pomiedzy
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panstwami lezagcymi lub sasiadujgcymi z Morzem Battyckim. Natomiast trakt $rodko-
woeuropejski, przebiega z Europy Srodkowej do panstw zachodnich UE, afrykanski pro-
wadzi z panstw Afryki Zachodniej do Europy, rozpoczynajac sie w Portugali i Hiszpanii,
a szlak batkanski faczy panstwa bytej Jugostawii [Bryk, Malinowska 2008, ss. 10-14].

Kraje, z ktérych pochodza osoby poszkodowane i kraje tranzytowe fatwo ziden-
tyfikowaé. W latach 90. XX w. Wegry, Polska, Czechy i Litwa nalezaty do grupy panstw
przez terytoria ktérych przemycano ofiary. Ze wzgledu na potozenie geopolityczne na-
szego kraju, spetnialismy funkcje panstwa tranzytowego. Sytuacja gospodarcza zwiga-
zana z emigracja obcokrajowcow ze Wschodu utatwiata proceder handlu ludZzmi. Wie-
le lat pézniej kraje Europy Srodkowej staty sie takze punktami docelowymi ,dostawy”.
Zjawisko handlu ludZmi miato tendencje rozwojowa, rozprzestrzeniato sie, az nabrato
charakteru czynéw przestepczych w wymiarze miedzykontynentalnym. W regionie bat-
kanskim oraz w Stowenii, odgrywajacej role osrodka tranzytowego dla strefy Schengen
i potudniowej czesci Europy, dochodzito do werbowania ofiar, przede wszystkim kobiet
i dzieci. W celu zniwelowania ryzyka wykrycia szlakéw transportowych, przestepcy do-
konywali zmian tras. W wielu przypadkach uzalezniano je od poziomu ochrony przejs¢
granicznych, a drogi przerzutu ksztattowaty sie w zaleznosci od kosztéw zwigzanych
z procederem. Jezeli przemytu dokonywano bez sfatszowanych dokumentéw, wykorzy-
stywano wodne szlaki komunikacyjne, uzywajac matych todzi, nie wykrywanych przez
radary [Hotyst 2006, ss. 905-913].

Polske zaliczano do krajéw trzech kierunkéw handlu ludzmi. Zjawisko to obejmo-
wato rodowitych obywateli, osoby przebywajace na obczyznie oraz cudzoziemcéw. Na
poczatku XXI w. odnotowano wzrost liczby Polek przymuszanych do pracy za granica,
a takze do zawierania umownych matzenstw z cudzoziemcami. Wykrywalnos¢ tego
typu przestepstw pozostawata na niskim poziomie. W sytuacji namierzenia cudzoziem-
ki przebywajacej nielegalnie w Polsce, niezwtocznie podejmowano dziatania zwigzane
z wydaleniem takiej osoby poza granice Polski. Rzeczywista skala zjawiska byta trudna
do rozpoznania, kobiety bojac sie o wtasne zycie nie wskazywaty sprawcéw. Powodowa-
to to wzrost liczby przestepstw, a dziatalnos¢ zorganizowanych grup pozostawata bez-
karna [Hotyst 2004, s. 809].

Wsréd panstw UE, Polska zajmowata 5 pozycje jako kraj pochodzenia ofiar handlu
ludZmi. Przewaznie pochodzity one z Azji i Europy Wschodniej, a krajami docelowymi
byty: Rumunia, Butgaria i panstwa azjatyckie. Do najczesciej ujawnianych form handlu
ludZmi nalezato wykorzystanie seksualne i prostytucja. Wéréd ofiar dominowaty gtéw-
nie kobiety i dzieci [Hotyst 2004, s. 809].
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Handel ludzmi w Polsce i wobec Polakow

Obywatele polscy werbowani sg na terenie naszego kraju, a nastepnie eksplorowani
w pracy przymusowej, naktaniani do zebractwa, kradziezy lub wytudzania $wiadczen
i kredytéw. Polki sg ofiarami handlu ludZzmi w celach eksploatacji seksualnej, w tym pro-
stytucji, zarébwno w kraju jak i za granica [Handel ludZmi w Polsce. Raport 2016].

Obywatele Polski sa wykorzystywani w Wielkiej Brytanii, Holandii i Niemczech.
W 2016 r. wg Krajowej Agencji Kryminalnej, na Wyspach Brytyjskich zidentyfikowano
163 osoby jako ofiary wspétczesnego niewolnictwa, handlu ludzmi, w tym 8 niepetno-
letnich. Okoto 140 oséb (86%) zwerbowano do pracy w warunkach skrajnie trudnych
i eksploatowano ich ponad sity. W statystykach brytyjskich Polska jako kraj pochodzenia
ofiar, zajeta si6dme miejsce (wczesniej w rankingu znalazly sie kolejno: Albania, Wiet-
nam, Wielka Brytania, Nigeria, Chiny, Rumunia). W Wielkiej Brytanii obywatele polscy
byli wykorzystywani, takze do $wiadczenia ustug seksualnych. Wiekszo$¢ ofiar stanowili
mezczyzni, zwykle w $rednim wieku. Sprawcy wykorzystywali ich trudng sytuacje na
rynku pracy. Osobami szczegélnie zagrozonymi byli bezrobotni z problemem alkoholo-
wym, ktérzy w przesztosci mieli konflikt z prawem. W holenderskich analizach przestep-
czosci zorganizowanej, Polska jako kraj pochodzenia ofiar handlu ludZmi, znajduje sie
na trzecim miejscu. Czynnikami sprzyjajacymi wykorzystywaniu jest mtody wiek, brak
krytycznego spojrzenia na rzeczywistos¢ i nadmierna ufnos¢ wobec innych. Takze na
terenie Polski jako miejscu docelowym, dochodzito wielokrotnie do eksploatacji cudzo-
ziemcow. Wiekszos¢ ofiar stanowili obywatele panstw europejskich m.in. Ukrainy, Ru-
munii, Butgarii, ale pojawity sie tez osoby z Wietnamu, Filipin, Sri Lanki. Wyzyskiwano je
W pracy przymusowej, prostytucji, zebractwie, a niekiedy stanowili ofiary niewolnictwa
domowego i eksploatacji kryminalnej [Trafficking in Persons Report 20171.

Pokrzywdzeni byli rekrutowani w krajach pochodzenia, za posrednictwem lo-
kalnych agencji posrednictwa pracy, gdzie wprowadzano je w biad, oferujac dobre
warunki zatrudnienia, zakwaterowania i ptacy. Po przybyciu na miejsce odbierano
cudzoziemcom dokumenty tozsamosci, a istniejace warunki znacznie odbiegaty od
powszechnie przyjetych, norm humanitarnych. Ofiarom nie wyptacano wynagrodze-
nia za prace, a czesto naliczano dodatkowe naleznosci w postaci kary, tworzac fikcyjng
,spirale dtugu”. W Polsce funkcjonowat handel ludZmi w formie prostytucji zwigzanej
z réznorodnymi ustugami seksualnymi obejmujgcymi kobiety i dziewczeta. Pokrzyw-
dzone werbowano za granica, czyli w krajach ich pochodzenia, ale takze w Polsce.
W wielu przypadkach miaty Swiadomos¢, ze beda trudnity sie prostytucja. Ofiary eks-
ploatacji seksualnej to czesto osoby niewyksztatcone i uzaleznione emocjonalnie lub
materialnie od sprawcéw.
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Zebractwo jako zidentyfikowana forma wykorzystania ofiar handlu ludzmi, obej-
mowata kobiety i mezczyzn w szczegdlnosci cudzoziemcdw (czesto matoletnich Ru-
munéw), osoby niepetnosprawne i niewyksztatcone, pozostajace w trudnej sytuagji
materialnej. Zapewniano im transport, zakwaterowanie oraz pomoc w uzyskaniu do-
kumentow, najczesciej fatszywych. Za te ustugi naliczano opfaty. Dtug narastat o koszty
zwigzane z rezydowaniem i wyzywieniem. Ofiary byty nieSwiadome rosngcego ,dtugu”,
a sprawcy stosowali réznego rodzaju przemoc fizyczng i psychiczng wobec nich i ich
rodzin [Krajowy Plan Dziatan przeciwko Handlowi LudZzmi 2016].

Ujawniano pojedyncze przypadki wykorzystania cudzoziemcéw w ramach tzw. nie-
wolnictwa domowego i zmuszania do popetniania przestepstw. Stanowito ono rodzaj
pracy przymusowej, trudny do ujawnienia ze wzgledu na miejsce - prywatne gospodar-
stwo domowe. Ofiary wprowadzano w btad, proponujac im zatrudnienie w charakterze
gospodyni domowej lub opiekunki do dzieci. Po przybyciu na miejsce tracity swobode
poruszania sie i kontaktowania ze $wiatem zewnetrznym. Nie otrzymywaty wynagro-
dzenia, a pracodawcy traktowali je przedmiotowo. Ze wzgledu na réznice kulturowe
i jezykowe ofiarami najczesciej byty kobiety pochodzace z odlegtych krajéw azjatyckich
i afrykanskich, szczegdlnie podatne na wykorzystanie i zupetne uzaleznienie od spraw-
cow. Eksploatacja kryminalna, czyli zmuszanie do popetniania przestepstw dotyczyta
czesto obywateli Rumunii, ktérych zmuszano do kradziezy, sprzedazy podrabianych ar-
tykutéw, zebractwa i pracy bez wynagrodzenia [System wsparcia 2006-2014].

Formy zapobiegania handlu ludzmi

W Polsce system zwalczania przestepstw handlu ludzmi, okreslono w Krajowym Planie
Dziatan przeciwko Handlowi Ludzmi, zaakceptowanym przez Rade Ministréw, w ktérym
wskazano wykonawcédw konkretnych zadan na lata 2016-2018 [Krajowy Plan Dziatahh
przeciwko Handlowi LudZmi 2016]. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji dla
zapewnienia wsparcia ofiarom lub potencjalnym ofiarom handlu ludZmi, zlecit organiza-
cjom pozarzadowym wykonanie zadania publicznego pt.,Prowadzenie Krajowego Cen-
trum Interwencyjno-Konsultacyjnego dla ofiar handlu ludzmi”. KCIK wyszto naprzeciw
potrzebom 0séb poszkodowanych. W 2016 r. udzielono wsparcia 200 osobom, w tym
104 cudzoziemcom. [Krajowy Plan Dziatan przeciwko Handlowi Ludzmi 2016].
Przedstawiciele MSWiA uczestniczyli w spotkaniach nieformalnej sieci Krajowych
Sprawozdawcéw ds. Handlu Ludzmi i Mechanizméw Réwnowaznych, dokonujacej ocen
tendencji w dziedzinie handlu ludZzmi i dziatan stuzacych jego zwalczaniu. W maju i grud-
niu 2016 r. na spotkaniach przedstawicieli struktur sieci, przedstawiono polskie plany i zre-
alizowane przedsiewziecia prewencyjne, ktére obejmowaty wystawe mobilna, kampanie
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spoteczng oraz dziatania projektowe sfinansowane z grantéw norweskich. W ramach
Konwencji Rady Europy, funkcjonuje Grupa Ekspertéw do Dziatan przeciwko Handlowi
LudZmi (Group of Experts against Trafficking in Human Beings). GRETA pozytywnie ocenita
rozwigzania prawne zastosowane w Polsce po wejsciu w zycie uméw miedzynarodowych
oraz przekazata rekomendacje do ich sukcesywnego wprowadzania [GRETA 2013]. Zapisy
zostaty ujete w Planie Dziatan przeciwko Handlowi LudZmi na lata 2013-2015. W latach
2014-2015 przeprowadzono ewaluacje realizowanych przedsiewzie¢ w zakresie przeciw-
dziatania i zwalczania handlu ludzmi [Krajowy Plan Dziatani przeciwko Handlowi LudZmi
2016, Dyrektywa Parlamentu i Rady 2011].

W ostatnich latach odnotowuje sie coraz wiecej przypadkdw wykorzystania Polakéw
w Wielkiej Brytanii, dlatego tez, w ramach bilateralnej wspdtpracy miedzy Polska a Wiel-
ka Brytania, utworzono grupe zadaniowa do walki z handlem ludZmi. W skfad zespotu
weszli przedstawiciele MSWiA, Policji, Strazy Granicznej, Prokuratury Krajowej, Krajowe-
go Centrum Interwencyjno-Konsultacyjnego i brytyjskiej Krajowej Agencji Kryminalnej.
W grudniu 2016 r. odbyto sie spotkanie w celu przygotowania polsko-litewsko-brytyj-
skiej konferencji regionalnej w dziedzinie przeciwdziatania handlu ludZzmi [Sprawozda-
nie z realizacji Krajowego Planu Dziatan przeciwko Handlowi Ludzmi 2016].

Polska jako kraj docelowy dla ofiar — obywateli UE i panistw trzecich, wspotpracu-
je z Ukraing i Butgaria. MSWIA podejmuje dziatania w ramach projektu TACT finanso-
wanego z Europejskiego Funduszu Azylu, Migracji i Integracji (AMIF) we wspdtpracy
z Miedzynarodowa Organizacjg ds. Migracji (IOM), w celu zapewnienia bezpieczenstwa
reintegracji i powrotu ofiar handlu ludZzmi na Ukraine. W 2016 r. w tej sprawie odbyty sie
konferencje w Brukseli i Bratystawie [Sprawozdanie z realizacji Krajowego Planu Dziatan
przeciwko Handlowi LudZzmi 2016].

Departament Stanu USA zbiera informacje zamerykanskich placéwek dyplomatycz-
nych, administracji poszczegdlnych panstw, organizacji pozarzadowych i miedzynaro-
dowych, opublikowanych raportéw, artykutéw prasowych, badan naukowych, wyjaz-
dow studyjnych i informacji, dostarczonych na adres tipreport@state.gov. W 2017 r. kazde
ze 170 diagnozowanych panstw, umieszczono w jednej z trzech kategorii, w zaleznosci
od dziatan, jakie dany rzad podjat w celu zapobiegania handlu ,zywym towarem”. Ana-
lizowano dziatania dazace do osiggniecia minimalnych wymagan okreslonych w The
Trafficking Victims Protection Act (TVPA). Kategoria pierwsza jest najwyzsza w rankingu,
wskazuje, ze kraj Swiadomy jest przestepstw dotyczacych handlu ludZmi i zapobiega im
zgodnie ze standardami TVPA. Ponadto, dla kazdego kraju przygotowano ranking maja-
cy na celu zaprezentowanie dorobku poszczegdlnych panstw w zakresie:

- wydawania wyrokéw skazujacych handlarzy stosownie do popetnianych czynéw;
+ rozwoju szkolen sedzidw i prokuratoréw;
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- intensyfikowania $cigania przestepstw handlu ludZzmi, w szczegdlnosci pracy przy-
musowej;

- zwiekszenia szkolen dotyczacych $cigania handlu ludZmi, pracy przymusowej, two-
rzenie w wyspecjalizowanych jednostek w prokuraturze;

« rozwoju proaktywnej identyfikacji ofiar, szczegdlnie wsréd matoletnich bez opieki,
migrantow i dzieci wykorzystywanych w prostytucji;

- doskonalenia srodkéw do identyfikacji ofiar — dzieci;

. przygotowywania cudzoziemcéw - ofiar handlu ludzmi do udziatlu w programie
ochrony $wiadka;

. utatwiania ofiarom kompensaty i zachecanie prokuratoréw do wystepowania o od-
szkodowanie w postepowaniach karnych i informowania o prawie do wystepowania
przeciwko handlarzom w procesach cywilnych;

- doskonalenia centralnej koordynacji i gromadzenia danych o zwalczania handlu
ludzmi [Trafficking in Persons Report 2017].

Polska zakwalifikowana zostata do pierwszej kategorii. Autorzy raportu zwrécili uwa-
ge na wieloaspektowos$¢ dziatan i ich intensyfikacje na przestrzeni ostatnich lat [Raport
o stanie bezpieczenstwa w Polsce 2017].

W 2016 r. wszczeto 31 postepowan przygotowawczych z artykutu 189 §1 i 82 k.k.,
ponadto stwierdzono 10 przestepstw dotyczacych handlu ludZmi. Zakres ich obejmo-
wat: prostytucje, pornografie, inne formy wykorzystania seksualnego, inne formy poni-
Zajace godnos¢ cztowieka, w tym dwie sprawy zwigzane byty z praca przymusowa. Pro-
wadzono 31 postepowan dotyczacych powyzszych przestepstw oraz 1 postepowanie
dotyczace czynu zabronionego, jakim jest pozyskiwanie komorek, tkanek lub narzadéw
wbrew przepisom ustawy [Ustawa z dnia 6.06.1997 r. Kodeks Karny].

Prokuratura Krajowa w 2016 r. wszczeta 50 (2015 - 67) postepowan przygotowaw-
czych o handel ludZmi, ustalita 16 podejrzanych, z ktérych 4 tymczasowo aresztowano,
skierowano 13 (2015 - 9) aktéw oskarzenia, przeciwko 22 (2015 - 22) osobom, a w 33
(2015 - 22) postepowania umorzyta. Przy tym zidentyfikowano 34 pokrzywdzone ko-
biety (2015 - 54) i 44 mezczyzn (2015 - 67). Ujawniono 44 pokrzywdzonych obywateli
polskich, zidentyfikowanych jako ofiary pracy przymusowej. Dane statystyczne wska-
zujg jednoznacznie, ze Polska nadal stanowi kraj pochodzenia ofiar. Tendencja spad-
kowa miata miejsce w postepowaniach o wykorzystanie w prostytucji lub ustugach
o charakterze seksualnym z 24 spraw w 2015 r. do 16 w 2016 r. Wéréd oskarzonych byto
28 (2015 - 15) obywateli polskich. Zabezpieczono mienie wartosci 25 000 PLN z tytutu
grozacych kar majgtkowych i przepadku mienia (znaczny spadek w stosunku do lat
ubiegtych). W 2016 r. w polskich sadach okregowych za przestepstwo handlu ludZzmi
z artykutu 189 § 1 k.k. osadzono facznie 34 osoby, w tym 33 skazano. Kary pozbawienia
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wolnosci orzeczono w przypadku 33 oséb (w zawieszeniu 5), przy tym wobec 7 podejrza-
nych zastosowano tymczasowy areszt [Raport o stanie bezpieczeristwa w Polsce 2017].

Handel kobietami jako szczegdlna forma niewolnictwa

Przestankami wskazujgcymi na istnienie procederu handlu ludZzmi sa pojawiajace sie in-
formacje o osobach, ktére proponowalty ,prace na czarno’, atrakcyjne zarobki przy braku
kwalifikacji zawodowych oraz znajomosci jezyka obcego, darmowy przejazd i zakwate-
rowanie oraz pomoc w szybkim zdobyciu niezbednych dokumentéw do przekroczenia
granicy. Uwagi dotyczace preferencji ptci, powinny by¢ sygnatem alarmowym dla kobiet
zainteresowanych wyjazdem. Do symptoméw zaistnienia praktyk przestepczych zwiaza-
nych z tym zjawiskiem naleza:

- pojawianie sie w miejscach publicznych posrednikéw naktaniajacych do pracy

za granica;

- masowy wyjazd kobiet w jednym kierunku;

« brak kontaktu z rodzing i znajomymi;

« brak zycia towarzyskiego po powrocie do kraju;

+ wyobcowanie;

+ nieudzielanie informacji na temat wykonywanej pracy.

Podczas przewozenia do kraju docelowego, kobiety otrzymywaty wytyczne doty-
czace zachowania przy przekraczaniu granicy. Biciem i wykorzystywaniem seksualnym
zastraszano oraz zmuszano do postuszenstwa. Odcinano je od kontaktéw zewnetrz-
nych, ograniczano samodzielne przemieszczania sie, wymuszano ulegtos¢ wobec klien-
téw, a rozmowy z osobami postronnymi przeprowadzano w obecnosci ,opiekuna” [Ho-
tyst 2004, ss. 801-813].

Niekiedy, aby nie wzbudza¢ podejrzen, przestepcy umozliwiajg odbycie krétko-
trwatych rozmow telefonicznych z rodzing, podczas ktérych ofiara nie podaje adresu
zamieszkania, nie méwi czym sie zajmuje, badz wymysla inne zajecie. Zdarzaja sie sy-
tuacje, kiedy kobiety pozostaja pod wptywem odurzajacych substancji psychotropo-
wych. Po powrocie do kraju bez srodkéw finansowych, unikajg kontaktéw z rodzing
i znajomymi, a w wielu przypadkach popadaja w depresje. Wykorzystana kobieta boi
sie wyjs¢ z mieszkania z obawy, ze zostanie ponownie ,zwerbowana”. Najblizsze sro-
dowiska nie podejmuja dziatarn wspierajacych poszkodowane, pomimo $wiadomosci
zaistniatej sytuacji. Kobiety przed obawa zemsty i ponownego kontaktu ze sprawca, za-
przeczaja wszystkiemu, chcac jak najszybciej zapomnied i odcigc sie od traumatycznych
wspomnien. Zgtoszenie whasciwym stuzbom informacji o podejrzeniu zaistnienia prze-
stepstwa, nie przynosi rezultatéw w przypadku, gdy pokrzywdzona odmawia zeznan
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lub wypiera sie uczestnictwa w procederze. Bardzo czesto ofiarami handlu sa kobiety
wywodzace sie z patogennych srodowisk. Brak zainteresowania ze strony bliskich, nie-
dostatek oraz che¢ wyrwania sie z szarej codziennosci i perspektywa nowego, ,lepsze-
go” zycia za granica, stanowiag motywacje dla tych oséb. Ciagte zmiany pobytu i nowe
dokumenty tozsamosci utrudniajg pozyskanie jakichkolwiek informacji na ich temat
[Karsznicki 2002, ss. 76-94].

Najwiekszy odsetek porywanych kobiet pochodzit z krajéw Europy Srodkowej i byte-
go Zwiazku Socjalistycznego Republik Radzieckich. W krajach tych odnotowano najwiek-
szy procent przestepstw zwigzanych z handlem dzie¢mi, dziewczynki wykorzystywano
w przemysle pornograficznym i prostytucji, chtopcdéw przymuszano do pracy ponad sity
i zebractwa. Eksploatacja odbywato sie w kraju docelowym. Osobga wykorzystujaca byt
najczesciej obywatel panstwa, do ktérego ofiara zostata przewieziona, badz mieszkajacy
tam cudzoziemiec. Werbunkiem zajmowaty sie (w 90%) osoby tego samego pochodze-
nia co ofiara. Czesto dokonywano porwania kobiet, niewykazujacych zainteresowania
propozycja i sprzedawano je jak niewolnikéw. Sytuacje takie miaty miejsce w Rumunii
i Motdawii, gdzie odbywaty sie tzw. ,targi niewolnikéw” [Hotyst 2002, ss. 53-59].

Metoda tatwego zwerbowania i pozyskania duzej liczby kobiet, byta skuteczna na-
mowa jednej z nich, po czym zwerbowana zajmowata sie dalszym pozyskiwaniem ofiar.
Kontakty z bliska osobg, skutkuja zdecydowanie wiekszg ekspansywnoscia. Przy rekrutacji
chetnych do wyjazdu ,do pracy” nie liczyty sie ani umiejetnosci, ani do$wiadczenie zawo-
dowe. Istotnym czynnikiem byt wiek i wyglad kobiety. W wielu przypadkach, gdy kobieta
zdecydowata sie na wyjazd za granice, godzifa sie na zaistniate warunki, w tym przewoze-
nie w skrytkach i postugiwanie sie fatszywym dokumentem tozsamosci. W sytuacji buntu
i préby wycofania sie, kobiety byty zastraszane i bite [Dospiat 2004, ss. 23-47].

W Polsce prowadzono nabory do doméw publicznych. Wspétorganizatorami przed-
siewzie¢ byli Polacy mieszkajacy w Niemczech i we Lwowie. Przy bulwarze Szewczenki
handel kobietami odbywat sie nagminnie, ofiary kupione we Lwowie wywozono do in-
nych panstw i tam odsprzedawano je, czasem za trzykrotnie wyzsza kwote. Jednakze,
nie wszystkie kobiety ,dostawaty prace” w miejscu docelowym, wielokrotnie przerzuca-
no je miedzy kategoriami klientéw i wykorzystywano seksualnie [Hotyst 2006, s. 904].

Statystyki wskazuja, ze ofiarami procederu handlu zywym towarem byty najczesciej
kobiety posiadajace podstawowe wyksztatcenie, w wieku 16-20 lat, o niskim statusie
spotecznym i materialnym. W zamian za zwerbowanie ofiary, sprawcy otrzymywali od
500 do 2000 euro. W wielu przypadkach w przedsiewziecie zaangazowane byty kobiety,
ktére niegdys wykorzystywano seksualnie. To one jako pierwsze nawigzywaty kontakt
z pbézniejszymi poszkodowanymi, a zleceniodawcami najczesciej byli cudzoziemcy, po-
chodzacy z kraju docelowego [Karsznicki 2002, ss. 80-85].
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Zakonczenie

Handel ludZmi jest jednym ze szczegdlnych przejawdw przestepczosci zorganizowa-
nej. Gléwnym powodem i celem dziatalnosci grup sa zyski. Kiedy kryzys gospodarczy
spowodowany destabilizacja polityczna na Swiecie przyczynit sie do wzrostu bezrobo-
cia i zubozenia znacznej czesci spoteczenstwa, przestepcy zintensyfikowali dziatania.
Zaczeli zamieszcza¢ ogtoszenia prasowe o dobrze ptatnej pracy za granica. Przy za-
stosowaniu tej metody rozprzestrzenit sie proceder nielegalnego, ale dobrowolnego
uczestnictwa w handlu ludzmi.

Szczegdlnie narazone na wykorzystywanie sa dzieci. Ze wzgledu na mtody wiek, uf-
nos¢, brak doswiadczenia zyciowego, niedostatek opieki rodzicielskiej, stajq sie ofiarami
gangow przestepczych. Do najlepszych sposobdéw zapobiegania przestepczemu pro-
cederowi jakim jest handel ludZzmi nalezy upowszechnianie wiedzy na temat zagrozen
i niebezpieczenstw zwigzanych aktywnoscia zawodowa za granica.
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Realizacja obowigzkéw informacyjnych przez
dewelopera na rynku mieszkaniowym -
problemy praktyczne

Readlisation of Information Obligations by Developer
on the Housing Market - Practical Problems

Abstract: The aim of the paper is to examine the institutional framework of the relationship
between the developer and his client in respect to the implementation of the obligation of
information provision. The author is interested, in particular, in the cooperation between the
local government, which is the administrator of basic public information, and the developer
in the process of management of information. The author applies documentary and qualita-
tive methods. In the framework of the first ones, a critical analysis of literature is carried out, as
well as a review of legal acts, developers’ information prospectuses, and reports of the Office
of Competition and Consumer Protection (OCCP - Polish: UOKIK). In the framework of qualita-
tive research, questions were sent to local government offices of 50 Polish cities and the re-
sults of the responses obtained were analysed. Basing on this analysis, the author points to
the imperfections of Polish legislation and their consequences for the process of information
management. According to the author the existing regulations should be clarified and the local
government should simplify access to information necessary for developers and their clients.

Key words: developer, local government, pre-contractual information
Wprowadzenie

Kazdy rynek jest odmienny, rynek nieruchomosci wyréznia sie jednak cechami, ktére wy-
magaja wysokiego poziomu wiedzy i kompetencji odnoszacych sie do mechanizmoéw, za-
sad i wielu rodzajéw ryzyka decydujacych o potencjalnym sukcesie podejmowanych dzia-
tan. To rynek nieformalny, wiec nie ma ,szynelu organizacyjnego’, standardéw zachowan
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obowiazujacych wszedzie, produkty s bardzo réznorodne. Pewne normy prawne de-
cydujace o zasadach m.in. przenoszenia praw do nieruchomosci stanowig jedynie rame
instytucjonalna. Jej wypetnienie zalezy od lokalnych uwarunkowan, przyjetych wzorcéow
postepowania, utrwalonej praktyki, orzecznictwa. Dostepnos¢ informacji o nieruchomos-
ciach i o prawach do nich jest ograniczona, wymaga czesto specjalistycznej wiedzy i przy-
gotowania. Oznacza to, ze podmioty dziatajace jako ustugodawcy muszg posiadac wiedze
w szczegolnosci z zakresu prawa, ekonomii, socjologii, technik budowlanych. Ustugobiorca
jest najczesciej zdany na informacje przekazywane chociazby przez dewelopera, zarzad-
ce czy posrednika w obrocie nieruchomosciami. Asymetria informacji moze wptywac na
zachowania zaréwno ustugobiorcéw, jak i ustugodawcéw, istnieje niebezpieczerstwo
naduzycia pozycji przez strone posiadajacg informacje, moze takze skutkowac brakiem
zaufania. Nalezy podkresli¢, ze strona dostarczajgca informacje musi je zgromadzic¢ i zwe-
ryfikowac, co jest procesem trudnym i kosztownym. Czesto ustugobiorca nie zdaje sobie
sprawy z faktu, ze wiedza i kompetencje wykazywane przez druga strone wymagaja po-
niesienia wysokich naktadéw na szkolenia, ciggtej aktualizacji bazy danych, nadazania za
zmienna regulacjg prawna.

Celem artykutu jest zbadanie otoczenia instytucjonalnego relacji miedzy dewelo-
perem i jego klientem w zakresie realizacji obowigzku informacyjnego. Podstawowe
informacje przekazywane potencjalnym nabywcom, przy zatozeniu racjonalnosci do-
konywanych przez nich wyboréw, powinny ksztattowa¢ decyzje konsumentéw. Autor
w szczegolnosci jest zainteresowany wspotpracg samorzadu lokalnego jako gestora
podstawowych informacji publicznych i dewelopera w procesie zarzadzania informacja.
Administracja samorzadowa w zatozeniach przeksztatca sie w bardziej nowoczesna, ot-
warta, wspotpracujaca z otoczeniem, moéwi sie o stuzbie publicznej [Izdebski 2007; Boyte
2005]. W pofaczeniu z postepem technicznym i utatwieniami w dostepie do informa-
¢ji, a z drugiej strony znacznie zwiekszong iloscig danych w otaczajacym nas swiecie, te
nowe relacje miedzy administracja samorzadowa a obywatelami, takze przedsiebiorca-
mi, powinny mie¢ swoj konkretny wyraz i utatwiac zarzadzanie informacja. W celu zba-
dania udogodnien w dostepie do informacji oferowanej deweloperom przez samorzad
terytorialny autor stosuje metody dokumentacyjne oraz jakosciowe. W ramach tych
pierwszych dokonuje krytycznej analizy literatury, ponadto analizuje akty prawne, pro-
spekty informacyjne deweloperéw, a takze raporty UOKiK. W ramach badan jakoscio-
wych wystosowano zapytania do urzedéw 50 polskich miast oraz opracowano wyniki
odpowiedzi. Autor przyjat zatozenie, ze w odniesieniu do badanego problemu istnieja
réznice regionalne.
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Waga informacji w dziatalnosci deweloperskiej

Deweloperzy sg istotnymi podmiotami zycia gospodarczego i spotecznego. Decyzje tej
grupy przedsiebiorcéw ksztattujg w duzej mierze jakosciowy i ilosciowy wymiar poda-
zy na rynku nieruchomosci, wptywaja przez to na ceny na tym rynku oraz jego zasob.
W ramach swoich dziatan generujg znaczacg liczbe miejsc pracy i wptywy budzetowe
w postaci réznego typu podatkéw i optat. Deweloper w ujeciu systemowym jest zardw-
no katalizatorem, jak i gtdbwnym koordynatorem procesu inwestycyjnego, on obserwujac
i analizujgc stan rynku dostrzega niezaspokojony popyt albo kreuje nowe zapotrzebo-
wanie, nowa mode, a nastepnie stara sie z tego skorzystac [Healey 1991]. Deweloperem
nazywany jest ten, kto dostrzega potencjat nieruchomosci i w zwigzku z tym tworzy kon-
cepcje jej rozwoju, promuje ja, realizuje i zakoriczong inwestycje sprzedaje w celu osiag-
niecia zysku [Kucharska-Stasiak 2006]. W dziatalnosci dewelopera informacja i umiejet-
nos¢ zarzadzania nig decyduje o sukcesie lub jego braku.

Deweloper na rynku mieszkaniowym czesto taczy funkcje inwestora i dewelopera,
co wynika m.in. z mniejszego zapotrzebowania kapitatowego niz w wypadku obiektow
komercyjnych, znacznie wiekszej standaryzacji produktu mieszkaniowego, jego powta-
rzalnosci w sensie technicznym. Pozycja dewelopera jako jednego z podstawowych
uczestnikdw rynku mieszkaniowego, w krajach o tradycyjnej gospodarce rynkowej
ksztattowata sie ewolucyjnie, wzrastata wraz ze zwiekszeniem czestotliwosci nabywa-
nia nieruchomosci mieszkaniowych na wtasnos¢. Z biegiem czasu zinstytucjonalizo-
wano wymagania i warunki prowadzenia dziatalnosci deweloperskiej, w szczegélnosci
w zwigzku z rosngcym trendem ochrony intereséw konsumenta.

Samo przedsiewziecie deweloperskie jest skomplikowane i trudne, w szczegdlno-
$ci ze wzgledu na unikalnos$¢ uwarunkowan prawnych i przestrzennych indywidual-
nych lokalizacji. Odpowiednie przygotowanie warunkuje jego powodzenie, poniewaz
szereg roznych rodzajéw ryzyka wystepuje w trakcie catego procesu przygotowania,
budowy i zbycia [Dabrowski, Kirejczyk 2001; Sieminska 2006; Costello, Preller 2010].
Deweloper, funkcjonujac w konkretnym otoczeniu rynkowym, poddany jest oddzia-
tywaniu norm formalnych, przede wszystkim przybierajacych postac regulacji praw-
nej odnoszacej sie do form wiadania, planowania przestrzennego, zasad prowadze-
nia inwestycji budowlanej, opodatkowania, zbywania nieruchomosci i innych, a takze
podlega r6znorodnym naciskom i uczestniczy w okreslonych relacjach o charakterze
nieformalnym. Wszystko to sprawia, ze o0 wymaganiach dotyczacych przedsiewziecia
deweloperskiego, relacjach z nabywcami, a ostatecznie o sukcesie lub jego braku, de-
cyduje krajowy porzadek prawny wraz z obwigzujacymi normami zwyczajowymi oraz
sytuacja na rynku mieszkaniowym.
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Im bardziej transparentne jest otoczenie instytucjonalne, a reguty postepowania
i wymagania sa jasne, zrozumiate i jednakowe dla wszystkich zainteresowanych, tym
dziatalno$¢ deweloperska jest obarczona mniejszym ryzykiem. Koncentrujac sie na re-
lacjach miedzy deweloperem a nabywcami nalezy podkresli¢, iz kazda umowa jest nie-
kompletna - nie sposéb bowiem przewidzie¢ kazuistycznie wszystkich potencjalnych
mozliwosci i zdarzen. Luki powinny by¢ wypetniane dzieki zaufaniu, jakie majg do siebie
strony oraz odwotaniu do norm ogdlnych. Jesli kazda ze stron zachowuje sie rozsad-
nie i nie stara sie wykorzysta¢ na swoja korzys¢ sytuacji nieprzewidzianej w kontrakcie,
koszty transakcyjne stajg sie nizsze, a wyniki ekonomiczne lepsze [Solow 1999]. Dobra
reputacja przedsiebiorcy pomaga mu w pozyskaniu klientéw. Nie zawsze jednak repu-
tacja bedzie miata znaczenie - jedli dziatania przedsiebiorcy maja charakter anonimowy
lub kontakt z klientem jest jednorazowy, to moze on uzna¢, iz zysk, ktéry uzyska dzieki
asymetrii informacji, kosztem klienta, bedzie wazniejszy. Nierzetelnos¢ jednego przed-
siebiorcy moze wptywac negatywnie na postrzeganie catej grupy. Istotne jest wykreo-
wanie instrumentéw, ktére beda zapobiegaé naduzyciom w relacjach przedsiebiorcow
z konsumentami, stuzy to nie tylko ochronie samych nabywcéw, ale i przedsiebiorcom,
poniewaz pozwala na eliminacje/ograniczenie dziatan nierzetelnych podmiotéw. W Pol-
sce bezpieczenstwo klienta dewelopera, jako konsumenta, stara sie zapewni¢ w ostat-
nich latach podmiot publiczny poprzez konkretng regulacje prawna [Gotaszewski, Sto-
larczyk 2012], zostata ona wprowadzona w zycie po wieloletnich dyskusjach [Ustawa
z dnia 16 wrzesénia 2011 r. o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jed-
norodzinnego, Dz. U. Nr 232, poz. 13771.

Polska regulacja prawna chronigca klienta
indywidualnego dewelopera - najwazniejsze zasady

W poczatkowych latach rozwoju dziatalnosci deweloperskiej w Polsce typowe byto
przerzucenie pewnych typéw ryzyka na odbiorce ustugi dewelopera - przysztego
wiasciciela nieruchomosci, wynikato przede wszystkim z niedostosowania regulacji
prawnej do szczegdlnego charakteru dziatalnosci deweloperskiej, z braku tradycji fair
play wsréd przedsiebiorcéw i braku wiedzy oraz doswiadczenia nabywcéw [Zateczna,
Antczak 2012].

To, ze nierbwnowaga miedzy deweloperami a ich klientami oraz jej konsekwencje,
w szczegolnosci, gdy pojawiaty sie trudnosci w realizacji inwestycji, byta tak duza, za-
interesowato kilka instytucji. Zwrécity one uwage na koniecznos¢ ochrony konsumen-
téw — nabywcéw produktéw deweloperskich. Byty to m.in. Urzad Ochrony Konkurencji
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i Konsumentéw?', Sad Najwyzszy?, Trybunat Konstytucyjny?® oraz Rzecznik Praw Obywa-
telskich®.

W 2003 roku przedstawiono projekt Ustawy o rachunkach powierniczych oraz
o zmianie niektérych ustaw, ktéry przewidywat obowigzek rozliczen miedzy dewelope-
rami, a nabywcami poprzez bankowy rachunek powierniczy. Deweloperzy skutecznie
zablokowali jego obowigzkowe wprowadzenie do polskiego systemu prawnego, po-
dobnie byto w 2007 r. Zareagowat sektor bankowy i poprzez nowelizacje prawa ban-
kowego, ktéra weszta w zycie w 2004 r., wprowadzono instrument w postaci powierni-
czego rachunku deweloperskiego, nie narzucajac jednak jego obligatoryjnosci [Ustawa
zdnia 1 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy - Prawo bankowe oraz o zmianie innych ustaw,
Dz.U. Nr 91, poz. 870].

W 2011 r. uchwalono Ustawe o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub
domu jednorodzinnego, jej zadaniem byto ujednolicenie zasad zawierania uméw de-
weloperskich i wzmocnienie ochrony $rodkéw finansowych klientéw deweloperéw
wptacanych przed zakonczeniem realizacji projektu, a takze zmniejszenie asymetrii in-
formacji poprzez wprowadzenie obowiazku publikacji szczegétowego prospektu infor-
macyjnego danej inwestycji. Ustawodawca wskazat zakres informacji, ktére obowigzko-
wo powinny by¢ udostepnione potencjalnemu klientowi dewelopera.

Do najwazniejszych postanowien nowej ustawy bez watpienia naleza: forma aktu no-
tarialnego dla umowy deweloperskiej, okreslenie jej podstawowych elementéw, obowigz-
kowy rachunek powierniczy dla wptat nabywcéw, szczegétowe uregulowanie mozliwosci
odstgpienia od umowy, reguty odbioru technicznego oraz przeniesienia wtasnosci, a takze
szczego6towe zasady dziatan, ktére mogg by¢ podjete w razie niewywigzania sie dewelo-
pera ze swoich zobowigzan. Koncentrujac sie na obowigzkach przedkontraktowych, nale-
zy blizej przyjrze¢ sie prospektowi informacyjnemu. Podobny instrument funkcjonuje juz
w ustawach o timeshare [Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o timeshare, Dz. U. Nr 230, poz.
1370 z p6zn. zm ] oraz o kredycie konsumenckim [Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o kredycie
konsumenckim, Dz. U. z 2016 Nr 1528 z pézn. zm.]. Ustawa w zataczniku podaje elementy,
ktére powinny sie znalez¢ w kazdym prospekcie, dzieki temu umozliwia on konsumen-
towi uzyskanie niezbednych informacji zaréwno o samym deweloperze, prowadzonym

"W Raporcie z Kontroli wzorcéw umownych stosowanych w umowach deweloperskich 2007 wskazano szereg
nieprawidtowosci w umowach deweloperskich.

2 W wyroku z 9 lipca 2003 r. Sad Najwyzszy podkreslit odpowiedzialno$¢ dewelopera na zasadach ogdinych, IV
CKN 305/2001, LexPolonica nr 367776, OSNC 2004, nr 7-8, poz. 130.

*Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 sierpnia 2010 r. Sygn. akt S 3/10, 407/6/B/2010.

4W lipcu 2010 roku RPO skierowat do Prezesa Rady Ministréow pismo z pro$ba o rozwazenie potrzeby podjecia
dziatan prawnych w celu zwigkszenia ich ochrony.
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przez niego przedsiewzieciu, jak i o konkretnym lokalu mieszkalnym lub domu. Daje to
podstawe konsumentowi do podjecia decyzji, dzieki mozliwosci poréwnania okreslonych
sktadowych ofert poszczegdlnych deweloperéw.

Informacja przedkontraktowa i problem niejasnosci
uregulowan ustawowych

Prospekt nie jest ofertg dewelopera, jest zaproszeniem do podjecia negocjacji warun-
kéw umowy deweloperskiej, doprecyzowuje przedmiot takich negocjacji [Czech 2013].
Deweloper jest zobligowany do informowania o wszelkich zmianach tresci zawartych
w prospekcie. Zmiany powinny by¢ w wyrazny sposob uwidocznione w tekscie. Jezyk
uzyty w prospekcie powinien by¢ zrozumiaty, przedsiebiorca ma bowiem obowigzek
udzielania konsumentom rzetelnej, prawdziwej i petnej informacji [Ustawa z dnia lu-
tego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, art. 24 ust.2, pt 2, Dz. U. Nr 50,
poz. 331z pdzn.zm.].

Niewypetnienie przez dewelopera obowigzkéw dotyczacych dokumentéw informa-
cyjnych moze stanowic praktyke naruszajaca zbiorowe interesy konsumentéw, praktyke
wprowadzajaca w btad [Ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczci-
wym praktykom rynkowym Dz. U. Nr 171, poz. 1206 z p6zn. zm.]. Jest to wiec element
niezbedny w prowadzonej dziatalnosci, a sam deweloper musi zgromadzi¢, sklasyfiko-
wac i zweryfikowac ogromng ilo$¢ danych. Powinien on bowiem posiadac¢ gotowy pro-
spekt w momencie rozpoczecia sprzedazy. Jesli zaszty zmiany, ktére wptywaja na tres¢
prospektu, deweloper ma obowigzek zawiadomienia nabywcy o nich przed zawarciem
umowy deweloperskiej, tak aby konsument mégt sie zapoznaé ze zmianami przed przy-
stgpieniem do podpisania aktu notarialnego. Oznacza to wymadg aktualizacji prospektu
[Kotacz, Wszotek 2012].

Jesli prospekt nie zostat sporzadzony, sankcja ma postac grzywny, a jesli informacje
w nim zawarte sg nieprawdziwe lub utajniono je, mozliwe jest wymierzenie kary grzyw-
ny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

Ustawodawca nie byt precyzyjny, wskazujac podstawowa tre$¢ prospektu dewe-
loperskiego, najwiecej probleméw stworzyt obowigzek podania informacji zawartych
w publicznie dostepnych dokumentach dotyczacych przewidzianych inwestycji w pro-
mieniu 1 km od przedmiotowej nieruchomosci, w szczegdlnosci o budowie lub rozbu-
dowie drég, budowie linii szynowych oraz przewidzianych korytarzach powietrznych,
a takze znanych innych inwestycjach komunalnych, w szczegdlnosci oczyszczalniach
$ciekow, spalarniach $mieci, wysypiskach, cmentarzach. Nie podano bowiem katalogu
tych publicznie dostepnych dokumentéw, ktére powinny by¢ obligatoryjnie sprawdzone
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i opisane przez dewelopera. Trudnosci interpretacyjne wynikaja takze z okreslenia za-
siegu 1 km, poniewaz nie podano, od ktérego miejsca sie go liczy - srodka inwestycji
czy jej granicy. Za ta drugg opcja opowiedziata sie literatura [Burzak, Okon & Patka 2012;
Ciepta, Szczytowska 2012]. Problemy praktyczne powstaja tez w zwigzku z obowigzkiem
podawania sposobu zagospodarowania dziatek sasiadujacych, w zwigzku z brakiem de-
finicji takich dziatek [Catus 2014]. Nieprawidtowosci te zostaty opisane w Raporcie UOKiK
w 2014 r. [UOKiK Raport konsument na rynku deweloperskim 2014]. Zwracali na nie takze
uwage sami deweloperzy oraz prawnicy [Baszczeska 2014].

Wyniki badan

Pomimo kilku lat obowigzywania ustawy i postulatéw doprecyzowania jej postanowien,
nie zostaty one wdrozone, powstato wiec pytanie, jak rynek — sami przedsiebiorcy - ra-
dzi sobie z istniejgcymi problemami. Autor skoncentrowat sie na nieprecyzyjnej czesci
wymagan, czyli obowigzku wskazania w prospekcie informacyjnym informacji zawar-
tych w publicznie dostepnych dokumentach dotyczacych przewidzianych inwestycji
w promieniu T km od przedmiotowej nieruchomosci. Katalog takich dokumentéw jest
bardzo obszerny, uzalezniony od uwarunkowan przestrzennych, srodowiskowych, go-
spodarczych, spotecznych i prawnych. Wskaza¢ tu mozna m.in. plany miejscowe, decyzje
o warunkach zabudowy, wieloletnie plany inwestycyjne, tzw. decyzje Srodowiskowe. Na
etapie wstepnym zbadano ponad 30 prospektéw informacyjnych dotyczacych przedsie-
wzie¢ w catej Polsce. Celem tej analizy wstepnej byto poréwnanie zapiséw zawartych
w prospektach odnoszacych sie do badanego problemu, czyli informacji z publicznie
dostepnych dokumentéw dotyczacych przewidzianych inwestycji w promieniu 1 km od
przedmiotowej nieruchomosci. Na tym etapie zauwazono bardzo duze zréznicowanie
- od skrajnych ,nie dotyczy’, po bardzo szczegétowe i wielostronicowe wyliczenia (wpi-
sywano m.in. orliki, inwestycje przewidywane dopiero za kilka lat). Oznacza to brak po-
wszechnie stosowanego standardu informacyjnego. Deweloperom trudno jest realizo-
wac nieprecyzyjne wymogi ustawodawcy. Problemy moga powstawa¢ z powodu braku
wiedzy, doswiadczenia czy nierzetelnosci deweloperéw.

Do badania gtéwnego wybrano 10 miast wojewddzkich, ktére charakteryzuja sie
najwyzsza liczba aktywnych deweloperéw (wg badan A. Antczak-Stepniak) oraz po 4
miasta i gminy satelickie, ktére z racji potozenia nadaja sie na zaplecze mieszkaniowe
dla tych duzych miast (wyjatkiem byt Gdansk, poniewaz do badania zakwalifikowano
Gdansk jako miasto gtéwne, a jako miasta dodatkowe Gdynie, Sopot, Pruszcz Gdanski
i Zukowo). Celem badania byto znalezienie odpowiedzi na pytania badawcze dotycza-
ce przygotowania otoczenia instytucjonalnego przedsiewzie¢ deweloperskich. Prosba
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o informacje zostata wystosowana tgcznie do 50 podmiotéw — urzedéw miast i gmin,
uzyskano wazne odpowiedzi w 47 przypadkach.

Autor przyjat hipotezy badawcze:

1. W duzych miastach, gdzie deweloperzy sg bardzo aktywni, widoczne bedzie

przygotowanie instytucjonalne ze strony wtadz lokalnych poprzez stworzenie spe-

cjalnego serwisu informacyjnego dla deweloperéw, aktualizowanego na biezgco.

2. W przypadku przygotowania specjalnego serwisu informacji dla przedsiewzie¢

deweloperskich w miescie gtéwnym, podobne podejscie bedzie widoczne w mia-

stach i gminach satelickich.

Wsréd 10 badanych miast wojewddzkich tylko 3 miaty przygotowany serwis informa-
¢ji specjalnie dla deweloperéw — byty to: Warszawa, £6dz i Wroctaw®. Natomiast wsrod
miast i gmin satelickich takiego serwisu nie prowadzity Zadne wtadze lokalne.

W serwisach dedykowanych deweloperom, przygotowywanych przez UM Warszawy,
znajduja sie informacje dotyczace: budzetu m.st. Warszawy, miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego, postepowan dotyczacych uchwalania planéw miejscowych,
Studium uwarunkowan i kierunkéw rozwoju zagospodarowania przestrzennego m.st. War-
szawy, Strategii rozwoju m.st. Warszawy do 2020 r., Wieloletniej prognozy finansowej m.st.
Warszawy na lata 2017-2045, Strategii zréwnowazonego rozwoju systemu transportowego
Warszawy do 2015 r. i na lata kolejne, w tym zréwnowazony plan rozwoju transportu pub-
licznego Warszawy, infrastruktury miejskiej, Zintegrowany Program Rewitalizacji m.st. War-
szawy do 2022 roku oraz serwis internetowy elnwestycje. Dane sa na biezaco aktualizowane.

Przygotowywane przez UM todzi informacje dla deweloperéw dotycza planowanych:
budowy lub rozbudowy drég, budowy linii szynowych oraz przewidzianych korytarzy po-
wietrznych, a takze znanych innych inwestycji komunalnych, w szczegdlnosci oczyszczalni
Sciekow, spalarni Smieci, wysypisk, cmentarzy itp., s uzupetniane raz do roku (sic!).

UM Wroctaw przygotowuje odnosniki do informacji o miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego obowigzujacych oraz o projektach planéw bedacych
w trakcie sporzadzania, informacje o inwestycjach podejmowanych przez Miasto (Urzad
Miejski Wroctawia i miejskie jednostki organizacyjne) w Wieloletnim Planie Inwestycyj-
nym, informacje srodowiskowe oraz publikowane sa wykazy decyzji wydanych przez
Wydziat Architektury i Budownictwa (decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego wydane od dnia 1 lipca 2010 r., decyzje o ustaleniu warunkéw zabudowy wy-
dane od dnia 1 wrzesnia 2011 r., decyzje w sprawie pozwolenia na budowe wydane od
dnia 1 stycznia 2009r.).

> W puli miast gtéwnych znalazty sie: Warszawa, Krakow, £6dz, Poznan, Wroctaw, Gdansk, Katowice, Szczecin,
Rzeszéw i Olsztyn.
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Swiadomo$¢ kompleksowosci danych niezbednych deweloperom miaty takze urze-
dy innych duzych miast, UM Krakéw wymienit 16 przyktadowych zrédet informacji do
prospektéw informacyjnych, UM Poznan wskazat 11, podobnie wskazywano zZrédfa in-
formacji w UM Gdansk i UM Katowice. Jednakze w tych miastach, pomimo znaczacej
liczby dziatajacych deweloperéw i Swiadomosci wielosci zrédet informacji, nie stworzo-
no serwisu dedykowanego tym podmiotom.

W matych osrodkach nigdzie nie przygotowywano serwisu dla deweloperdw, a swia-
domos¢informacji potrzebnych do sporzadzenia prospektu informacyjnego byta znacznie
mniejsza. W zasadzie w odpowiedziach wskazywano jedynie sciezki dostepu do planéw
miejscowych i studium. Mozna wiec powiedzie¢, ze po stronie podmiotéw publicznych
brak byto jednolitych standardéw informacyjnych, nawet wsrdd trzech miast, ktére pro-
wadza specjalne serwisy dla deweloperéw, widoczne sg duze réznice zaréwno w typie in-
formadji, jak i ich aktualizacji. Pozostate osrodki nie widza potrzeby utatwienia w dostepie
do informadji, poprawy stanu otoczenia instytucjonalnego dziatari deweloperéw.

Kolejna cze$¢ badania dotyczyta zainteresowania uzyskaniem informacji ze strony
deweloperéw. Maja oni mozliwos$¢ wystapienia z wnioskiem o udostepnienie informa-
¢ji publicznej i w ten sposéb moga uchronic sie przed przeoczeniem istotnych danych.
Moga takze jedynie wyszukiwac¢ niezbedne informacje na stronach internetowych ad-
ministracji publicznej. Jednostki publiczne maja obowiazek prowadzic rejestr wnioskdw
o udostepnienie informacji publicznej. 13 na 47 badanych urzedéw miast i gmin wska-
zato, ze zapytania skfadali konkretni deweloperzy; dane, ktérych poszukiwali, dotyczyty
informacji w sprawie planowanych inwestycji publicznych (w szczegélnosci drég, linii
szynowych, korytarzy powietrznych, oczyszczalni $ciekdw, spalarni lub wysypisk Smieci,
cmentarzy) w promieniu 1 km od planowanych inwestycji, informacji o decyzjach o po-
zwoleniu na budowe i decyzjach o warunkach zabudowy w promieniu 1 km od inwe-
stycji mieszkaniowej, informacji czy dziatki znajdujace sie w promieniu 1 km od dziatek
inwestycji znajduja sie na obszarze obowigzujacego miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego.

W pozostatych 34 wypadkach wskazywano brak mozliwosci wyodrebnienia zapytan
kierowanych przez deweloperéw, brak takich zapytan oraz brak uprawnien pytajacego
do uzyskania odpowiedzi.

Whioski
Nabywcy doméw i mieszkan staraja sie podejmowac racjonalne decyzje, wybra¢ opcje

odpowiadajaca ich potrzebom, preferencjom i mozliwosciom finansowym. Niezbedne s3
im informacje. Dotycza one zaréwno samej nieruchomosci, jak i jej otoczenia i lokalizacji.
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W Polsce to wiasnie otoczenie moze generowac problem. Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne jest w gestii samorzadoéw terytorialnych, przesadzajg one o sposobie gospo-
darowania nieruchomosciami, dostarczaja podstawowej infrastruktury. Duze inwestycje
publiczne zaleza od decyzji na wyzszych szczeblach, a samorzady sg ich $wiadome. W Pol-
sce jednak, system planowania i zagospodarowania przestrzennego nie dziata prawidtowo
[Kowalewski, Mordasewicz, OsiatyAski, Regulski, Sleszyfski 2013; Sleszynski, Solon 2010].
Brak stabilnosci i konsekwencji w zagospodarowaniu przestrzennym oznacza, ze obok
osiedla mieszkaniowego moze wyrosng¢ ucigzliwa infrastruktura, ktéra bedzie zaktécac
spokojne korzystanie z nieruchomosci i obnizy jej wartos¢. Wobec tego powstaje dodat-
kowe ryzyko, zaréwno dla dewelopera, jak i nabywcy. Deweloper ma obowigzek ostrzec
swojego klienta o takim niebezpieczenstwie, konsument powinien mie¢ mozliwo$¢ wybo-
ru — rozwazenia czy godzi sie na ucigzliwosci w otoczeniu, ale np. ptaci mniej za nabywana
nieruchomosc.

Odpowiedzialnos¢ dewelopera za podanie nieprawdziwych lub utajnienie czesci
danych, ktére powinny znalez¢ sie w prospekcie informacyjnym, moze mie¢ charakter
karny i cywilny. Uzyskanie i zweryfikowanie informacji jest dla niego podstawa procesu
zarzadzania informacja. W sytuacji, gdy konsument zorientuje sie po zawarciu umowy,
ze przekazano mu nieprawdziwe dane lub nie poinformowano o kwestiach istotnych,
moze odstagpi¢ od umowy. Szczegdtowo wyrazono to w art. 29 ust. 1, gdzie wskazano, ze
niezgodnos¢ informacji zawartych w umowie deweloperskiej z informacjami zawartymi
w prospekcie informacyjnym lub w zatgcznikach (z okreslonymi wyjatkami), brak prze-
kazania prospektu klientowi, niezgodnos¢ ze stanem faktycznym i prawnym informacji
w prospekcie w dniu podpisania umowy deweloperskiej; brak informacji okreslonych we
wzorze prospektu informacyjnego daja konsumentowi prawo odstgpienia od umowy
w ciggu 30 dni od jej podpisania. Jesli okolicznosci wyzej wymienione wysztyby na jaw
po6zZniej, konsument ma prawo do odszkodowania. Problem jednak pozostaje, mieszka-
nie np. tuz obok drogi szybkiego ruchu dla niektérych jest nie do zaakceptowania. Dla
konsumenta okazuje sie wiec niezwykle istotne posiadanie informacji o planowanych
inwestycjach, tak aby mégt dokona¢ w petni sSwiadomego wyboru.

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumenta w decyzji DDK-8/2015 uznat, ze bezpraw-
ne niewskazanie w prospektach informacyjnych przedsiewziecia deweloperskiego in-
formacji dotyczacych przewidzianych inwestycji w promieniu 1 km od nieruchomosci
jest praktyka naruszajacag zbiorowe interesy konsumentéw. Obecnie toczy sie kolejna
sprawa, ktérej przedmiotem jest ten problem.

Gestorem informacji w badanym zakresie sa samorzady lokalne. Wydawac by sie mo-
gto, ze ogromny postep techniczny, informatyzacja w pofgczeniu z nowym podejsciem
do obywatela powinny zaowocowac¢ utatwieniami w dostepie do informacji, powinny
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usprawni¢ proces zarzadzania informacja. Nie ma to jednak miejsca poza pojedynczymi
przypadkami. Wydaje sig, ze jest to niekonsekwencja, ktéra powinna by¢ usunieta. Stro-
na facebookowa miasta lub gminy, aktywnos¢ w tzw. mediach spotecznosciowych jest
istotna dla obywateli (przedsiebiorcéw), ale nie mniej wazne sg utatwienia w dostepie
do informacji publiczne;j.
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