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SLOWO WSTEPNE

Juz od ponad 10 lat czasopismo naukowe ,Studia Prawa Publicznego”,
zgodnie z wyznaczona misja, jest otwarte na wiedze i jej praktyczna war-
tos¢ w dziedzinie spraw publicznoprawnych. Kazdy numer ma wyraz-
nie zarysowany wewnetrzny ukfad tresci, a tym razem bardzo czynnie
wpisali sie w niego Autorzy, ktérzy swoje teksty zadedykowali $p. Pani
Profesor Teresie Rabskiej w piata rocznice Jej $mierci. Upamietnienie
osoby i dorobku Pani Profesor Teresy Rabskiej Redakcja czasopisma
rozpoczeta juz w numerze 3(43), a kolejne teksty pisane z mysla o Niej
beda ukazywaly sie réwniez w kolejnym roku.

Pani Profesor Teresa Rabska poczatkowo nalezata do grupy badaczy
prawa administracyjnego, a nastepnie stata sie prekursorka publiczne-
go prawa gospodarczego, zadajac na famach czasopisma naukowego
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” istotne takze dzisiaj
pytanie ,Co to jest prawo gospodarcze?”. Przemiany zachodzace w Pol-
sce po roku 1989 nie tylko staly sie dla Pani Profesor wyzwaniem, lecz
takze zapoczatkowaly nowy i bardzo znaczacy okres w Jej dorobku
naukowym oraz w dziatalnosci publicznej. Nie sposéb nie wspomnie¢
o wplywie Pani Profesor na budowanie podwalin publicznego prawa
gospodarczego jako odrebnej gatezi prawa, a takze Jej roli badaczki,
dla ktérej samorzad terytorialny i decentralizacja stanowily gwarancje
panstwa demokratycznego. Dla $p. Pani Profesor Teresy Rabskiej nauka
wykraczata poza sale wykladowe — stawala sie powinnoscia i nakazem
do budowania nowej rzeczywistosci. Wyznaczone przez Pania Profesor
kierunki badan byly i nadal sa inspiracja dla kolejnych pokolen, co po-
twierdzaja zamieszczone w ,Studiach Prawa Publicznego” opracowania.

Sekretarz SPP
dr Anna Trela
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I. ARTYKULY

WoJCIECH JAKIMOWICZ*

Wykonywanie zadan publicznych

jako determinanta podmiotowych granic
publicznego prawa podmiotowego
dostepu do informacji publicznej

Wprowadzenie

W zlozonej i rozbudowanej problematyce publicznego prawa dostepu
do informacji publicznej jednym z istotnych zagadnien sa podmiotowe
granice tego prawa. W prezentowanym opracowaniu poruszono ten
aspekt powyzszego zagadnienia, ktéry dotyczy adresata roszczenia
charakteryzujacego publiczne prawo podmiotowe dostepu do informa-
¢ji publicznej'. W polskim porzadku prawnym adresatem tego rodzaju

* Wojciech Jakimowicz, prof. dr hab., Uniwersytet Jagielloriski, e-mail: wojciech.
jakimowicz@uj.edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-6999-4574.

! Teoretyczna konstrukcje publicznego prawa podmiotowego nalezy wiazac z tzw.
pochodna sytuacja prawna, tj. taka sytuacja, ktéra nie tylko powstaje dla okreslonego
podmiotu na podstawie norm prawnych, lecz ktéra zawsze wymaga odniesien do za-
chowan innego podmiotu. Powstaje zatem ze wzgledu na normy nakazujace komus
wykona¢ §wiadczenie ,na rzecz” drugiego podmiotu (zob. S. Wronkowska, Sytuacje wy-
znaczane przez normy prawne, w: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
paristwa i prawa, Warszawa 1992, s. 143). Sytuacja ta dotyczy wiec kwalifikacji prawnej
jakiego$ zachowania odnoszacego sie do jakiejs osoby, okreslanej z punktu widzenia
innej osoby niz adresat normy (zob. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa—Poznan
1977, 5.133). Z tego wzgledu w zakresie problematyki podmiotowych granic wybrane-
go publicznego prawa podmiotowego pozostaja istotne kwestie zwiazane z sytuacja
prawna podmiotu zobowiazanego, chociaz to oczywiscie nie temu podmiotowi stuzy

SPP 4(44), 2023: 11-37. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2023.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativec .org/licenses/by-nd/4.0/).
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roszczenia ustawodawca uczynil co do zasady ,podmiot wykonujacy
zadania publiczne”. Rozwazania prezentowane w opracowaniu dotycza
kategorii podmiotéw okreslonych przez ustawodawce wlasnie w ten
sposob. Poza zakresem analizy pozostaja inne kategorie podmiotéw,
takie jak np. organizacje zwiazkowe i pracodawcéw badz partie poli-
tyczne, bedace rowniez podmiotami zobowiazanymi do udostepniania
informacji publicznych.

Dla ustalenia i zrozumienia tresci tego pojecia w przestrzeni nor-
matywnej prawa dostepu do informacji publicznej konieczne okazuje
sie skorzystanie z metody wykladni doktrynalnej. Nie chodzi przy tym
wylacznie o takie, przyjmowane w teorii prawa, rozumienie wykfadni
doktrynalnej, zgodnie z ktérym jest to wykladnia dokonywana bez
zwiazku z konkretnym przypadkiem i gdzie zaklada sie, ze wykladnia
doktrynalna odwotuje sie nie do rzeczywistych, ale do pomyslanych sta-
now faktycznych, charakteryzowanych przez podanie najwazniejszych
cech, a zadaniem interpretatora — dogmatyka prawa jest wskazanie
mozliwych sytuacji faktycznych istotnych z punktu widzenia danego
przepisu oraz ich systematyzacja? lecz o wykladnie przeprowadzana
w procesie realizowania prawa, a wiec w okreslonych realiach, przez
podmiot to prawo realizujacy (w tym zwlaszcza organy administrujace
i sady administracyjne), jednakze dokonywana ze stanowiska nauki
prawa, tj. przy odwolaniu sie do naukowych argumentéw w uzasad-
nieniu prezentowanego stanowiska i proponowanych rozwiazan’. Tak
rozumiana wykladnia doktrynalna moze wptywac na sposob korzystania

roszczenie wynikajace z publicznego prawa podmiotowego. Zakres obowiazku pod-
miotu zobowiazanego w relacji objetej pochodna sytuacja prawna, jaka charakteryzuje

publiczne prawo podmiotowe, wyznacza zatem w istotnym stopniu granice tego prawa,
pozwalajac na dokonywanie analiz i ustalen, czy w istocie roszczenie charakteryzujace

publiczne prawo podmiotowe, a w konsekwencji samo to prawo podlega badz nie

podlega ograniczeniu (akcpetowalnemu badz nieaceptowalnemu) ze wzgledu na sta-
tus prawny adresata roszczenia. Publiczne prawo podmiotowe dostepu do informacji

publicznej moze by¢ dobrym przykladem dla tego rodzaju analiz. Informacja publiczna

moze by¢ bowiem w posiadaniu rozmaitych podmiotéw, lecz jedynie na niektérych jej

posiadaczach spoczywa ustawowy obowiazek w zakresie jej udostepniania.

2 Zob. na ten temat: K. Pteszka, T. Gizbert-Studnicki, Dwa ujecia wykladni. Préba kon-
frontacji, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace z Nauk Politycznych”
1984, t. 20, s. 23; T. Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako
granica wykladni, Warszawa 2006, s. 108.

* O znaczeniu w prawie administracyjnym tak rozumianej wyktadni doktrynalnej
zob. W. Jakimowicz, O potrzebie wyktadni w prawie administracyjnym, w: Mysl Mariana
Zimmermanna a wspolczesne prawo administracyjne, pod red. L. Staniszewskiej, M. Szew-
czyka, ]. Zimmermanna, Warszawa 2020, s. 351-367.
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z klasycznych metod wyktadni (jezykowej, systemowej i celowoscio-
wej [funkcjonalnej]), czyli zaréwno na rozumowanie, jak i na rezultat
rozumowania podmiotu realizujacego prawo. Chodzi zatem o podkre-
Slenie znaczenia wykladni doktrynalnej w rozumowaniu prawniczym,
anie o przypisywanie jej atrybutu ,waznosci” w jakims rankingu metod
wykladni.

Ze wzgledu na przyjete wyzej rozumienie wykladni doktrynalnej
jako instrumentu nadajacego sie do wykorzystania w praktyce pod-
miotéw realizujacych prawo rezultaty wykladni doktrynalnej poje¢
,~zadanie publiczne” i ,podmiot wykonujacy zadania publiczne” zostana
rowniez odniesione do pogladow prezentowanych w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym.

1. Charakter publicznego prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej w polskim porzadku prawnym

Postugiwanie sie teoretyczna konstrukcja publicznego prawa podmio-
towego, rzadko uznawana za nieoperatywna w tym prawie, jest dzisiaj
czesto dostrzegalne w orzecznictwie, a bez watpienia konstrukcja ta jest
wykorzystywana w analizach prawnych dotyczacych prawa dostepu do
informacji publicznej®°. Z tej perspektywy prawo dostepu do informacji
publicznej ma w polskim porzadku prawnym charakter konstytucyjnego
i politycznego publicznego prawa podmiotowego®. Polityczne publiczne

* Zdaniem A. Wrébla ,[w] doktrynie i orzecznictwie nie przyjeta sie (jeszcze) koncep-
cja podmiotowych praw publicznych [...]". Zob. A. Wrébel, Art. 28, teza 8., w: M. Jaskowska,
M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania
administracyjnego, LEX/el. 2023.

> W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wyrazono stanowisko, zgodnie z kto-
rym ,[d]ostep do informacji publicznej nalezy do kategorii publicznych praw podmio-
towych o charakterze pozytywnym. To uprawnienie gwarantuje obywatelom model
ustrojowy RP w postaci demokratycznego panstwa prawnego, a w sposéb bezposredni
wyraza art. 61 Konstytucji RP” (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
[WSA] w Rzeszowie z 8 XII 2010 r., sygn. akt Il SAB/Rz 21/10, LEX nr 756149). Stano-
wisko to zaakceptowano w wielu kolejnych orzeczeniach sadéw administracyjnych (por.
np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego [NSA]: z3 112017 r., sygn. akt I OSK
1163/15, LEX nr 2260512; z 17 1112017 r., sygn. akt I OSK 1416/15, LEX nr 2282006; z 5 X
2017 r., sygn. akt 1 OSK 3255/15, LEX nr 2376277; z 26 1 2018 ., sygn. akt I OSK 438/16,
LEX nr 2445115; z 8 112018 r., sygn. akt  OSK 1828/17, LEX nr 2464317; 2121V 2019 r.,
sygn. akt I OSK 1648/17, LEX nr 2705704 ).

¢ Charakterystyke prawa dostepu do informacji publicznej, jak réwniez publicznego
prawa podmiotowego przedstawia m.in. W. Jakimowicz, Adekwatnos¢ ochrony prawa do



14 WOIJCIECH JAKIMOWICZ

prawo podmiotowe to takie prawo, ktére daje roszczenie o udzial w zy-
ciu publicznym’. W doktrynie prawniczej prawa polityczne okreslane
sa jako prawa dajace moznos¢ wspoltdziatania przy tworzeniu organéw
panstwa i zwiazkéw publicznoprawnych oraz wywierania bezposred-
niego lub posredniego wplywu na wykonywanie wtadzy panstwowej®,
innymi stowy — sa to prawa uczestniczenia w zyciu publicznym, spotecz-
nym i politycznym?®. Polityczny charakter prawa dostepu do informacji
publicznej wynika z tresci unormowania zawartego w art. 61 ust. 11 2
Konstytucji', rozpatrywanej z uwzglednieniem jego umiejscowienia
w rozdziale Konstytucji zatytutowanym ,Wolnosci i prawa polityczne”.

Prawo dostepu do informacji publicznej przedstawia sie tu jako
prawo nierozerwalnie zwigzane ze struktura panstwa jako wspolnoty
publicznoprawnej'!. Dotyczy relacji pomiedzy cztonkiem wspdlnoty
publicznoprawnej a ta wspodlnota, a nie relacji pomiedzy cztonkami
wspolnoty, dotyczy zatem relacji charakteryzowanych przez teore-
tyczna konstrukcje publicznych praw podmiotowych, przy czym jako
prawo polityczne koncentruje sie na tym aspekcie powyzszych relacji,
ktore zwiazane sa bezposrednio i nierozerwalnie ze sposobami i stan-
dardami realizowania wladzy publicznej przez wspélnote (panstwo).
Obejmujac te relacje pojeciem ,prawa do uzyskiwania informacji’, pra-
wodawca wyposazyl podmioty uprawnione w roszczenia o udostep-
nienie informacji.

informacji publicznej do charakteru i istoty tego prawa w polskim porzgdku prawnym, ,Casus”
2017, nr 84, s. 6-15; W. Jakimowicz, Granice prawa dostepu do informacji publicznej w swie-
tle Konstytucji, w: M. Btachucki, G. Sibiga, 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Podsumowanie i perspektywy ustawowej requlacji prawa do informacji publicznej, Warszawa
2022, 5.163-194.

7 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 238, 259-260.

8 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 143.

° S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, cze$¢ 2, Poznan 2003,
s. 76.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483), dalej ,Konstytucja” lub ,Konstytucja RP”.

1 Wspdlnote publicznoprawna mozna rozumiec¢ jako zwiazek podmiotéw ja two-
rzacych, powstaly z woli tych podmiotéw bezposrednio i wprost dla realizacji dobra
wspolnego i w tym celu wyposazony przez nich we wladze i stanowiace jej pochodna
wladztwo. W doktrynie prawa administracyjnego wspdlnoty tego rodzaju okreslane
sa tez jako zwiazki publicznoprawne (zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928). Pojecie wspdlnoty publicznoprawnej bez-
posrednio nawiazuje do pojecia wspdlnoty panstwowej, dla ktérej wspdlne wartosci
uosabia kategoria dobra wspdlnego, akcentujac jednak prawny (publicznoprawny)
charakter wspolnoty panstwowej i wlasciwe jej wladztwo.
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Polityczny charakter publicznego prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej determinuje odpowiedz na pytanie nie tyle
o podmioty tego prawa, bo odpowiedz na to pytanie wynika z samej
konstrukcji publicznych praw podmiotowych dotyczacych relacji praw-
nych pomiedzy poszczegélnymi ,uczestnikami panstwa”'? a wspoélnota
publicznoprawna, co przede wszystkim o zakres tego prawa rozpatrywa-
ny podmiotowo, tj. o podmiotowe granice prawa dostepu do informacji
publiczne;j.

2. Adresat publicznego prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej z perspektywy konstytucyjnej
i z perspektywy ustawy o dostepie do informacji publicznej

Z perspektywy przedmiotu prezentowanego opracowania nalezy
zwrdci¢ uwage, ze o ile w ramach relacji objetej publicznym prawem
dostepu do informacji publicznej prawodawca zdecydowat sie na
wskazanie i nazwanie podmiotu uprawnionego, stanowiac w art. 61
ust. 1 Konstytucji, ze jest nim obywatel (a w art. 2 ust. 1 ustawy o doste-
pie do informacji publicznej'? stanowiac o przystugiwaniu ,kazdemu”
prawa dostepu do informacji publicznej), o tyle Konstytucja milczy
na temat podmiotu zobowiazanego. Z tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji
wynika wylacznie przedmiot prawa dostepu do informacji publicznej,
ktérym jest informacja o dziatalnosci podmiotéw wskazanych w tre-
$ci tej normy. Na temat podmiotu zobowiazanego nie milczy jednak
ustawa o dostepie do informacji publicznej, stanowiac o podmiotach
zobowiazanych w art. 4 ust. 1i 2. Uwagi niniejszego opracowania maja
na celu scharakteryzowanie jednej z grup tych podmiotéw, tj. ,pod-
miotéw wykonujacych zadania publiczne” w rozumieniu art. 4 ust. 1

ustawy.

2 F. Longchamps okreslenia ,uczestnik pafistwa” uzywat do opisania drugiej strony
stosunku administracyjnoprawnego rozumianego pojemnie jako relacja prawna zawia-
zywana ,w pewien sposob”. Pod pojeciem ,uczestnika panstwa” rozumial ,kogokolwiek
kto wchodzi w styczno$¢ z organizacja panstwowa’, w tym zaréwno obywatela, jak
i np. cudzoziemca. Zob. F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie admini-
stracyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, Prawo XII, 1964, nr 19, w: Franciszek
Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1979, wybor i wstep Z. Kmieciak, War-
szawa 2019, s. 203.

13 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2022,
poz. 902), dalej ,u.d.i.p.”.



16 WOIJCIECH JAKIMOWICZ

Wyktadnia uzytego w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. okreslenia ,podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne” nie moze nie dostrzega¢ konsekwen-
¢ji wynikajacych z politycznego i konstytucyjnego charakteru prawa
dostepu do informacji publiczne;j.

Z konstytucyjnej kwalifikacji prawa dostepu do informacji publicznej
wtlasnie jako politycznego publicznego prawa podmiotowego wynika
ponad wszelka watpliwos¢, ze podmiotem zobowiazanym jest panstwo,
a w konsekwencji pafistwo powinno by¢ traktowane jako zobowiazany
dysponent informacji o dziatalnosci jego organéw w szerokim rozumie-
niuy, tj. podmiotéw reprezentujacych to panstwo. Zrezygnowanie przez
prawodawce konstytucyjnego ,z nazwy” konkretnego podmiotu zobo-
wiazanego do udostepniania informacji publicznej przy jednoczesnym
przesadzeniu jej charakteru przedmiotowego (jako informacji o dziatal-
nosci podmiotéw), a nie podmiotowego (jako informacji o podmiotach
w oderwaniu od ich dziatalno$ci) oraz refleksowe oddziatywanie zasady
jawnosci uzasadniaja teze, ze przeszkoda w udostepnianiu informacji
publicznej nie powinien by¢ charakter podmiotu, ktéry nia dysponuje.

Trafne jest na tle regulacji konstytucyjnej przyjecie pogladu, ze kaz-
dy ,posiadacz” informacji publicznej staje sie z tego tytulu swoistym,
funkcjonalnym reprezentantem wspoélnoty publicznoprawnej dysponu-
jacym informacja ,nalezacq” do wspolnoty, stanowiacym w tym zakresie
podmiotowa emanacje tej wspdlnoty, zobowiazanym do udostepnienia
tego rodzaju informacji, jesli oczywiscie z innych powoddéw jej udostep-
nianie nie jest wykluczone. Wystepujac w tej roli, bylby podmiotem, na
ktérym ciazy obowiazek panistwa, a zatem i jego organéw, dziatania dla
dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji), konkretyzowany wyprowadzana
z art. 2 Konstytucji zasada jawnosci, trafnie ujmowana w doktrynie
jako ,[w]yrazajaca przekonanie, ze paiistwo demokratyczne nie moze
prawidlowo funkcjonowac bez zasad i mechanizméw zapewniajacych
przejrzystosc i otwarto$¢ dziatania instytucji publicznych. Jawnos¢ jest
instrumentem kontroli spoteczenstwa nad wladza w jej codziennym
dzialaniu. Panstwo demokratyczne zobowiazane jest zapewnic¢ takie
standardy dzialania, jakie pozwola jednostkom uzyska¢ informacje
o gromadzonych, przechowywanych i przetwarzanych danych odno-
szacych sie nie tylko do niej samej, ale takze spoteczenstwa i panstwa”'.
Zasada jawnosci, jak kazda zasada prawa, nie tylko jest skierowana do

1 C.Mik, Zasada jawnoscii jej ograniczenia w demokratycznym parstwie prawa w Swietle
standardéw migdzynarodowych, w: Jawnos¢ i jej ograniczenia, pod red. G. Szpor, t. 11, Stan-
dardy europejskie, red. tomu C. Mik, Warszawa 2016, s. 1.
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prawodawcy, wyznaczajac kierunek jego dzialan, lecz takze ukierun-
kowuje proces interpretacji przepiséw prawnych, determinuje kierunki
stosowania prawa, w szczego6lnosci sposoby czynienia uzytku z tzw.
luzéw decyzyjnych, wreszcie ukierunkowuje sposéb czynienia uzytku
z réznych, przystugujacych okreslonym podmiotom ,praw”*.

Na tle regulacji konstytucyjnej swojego rodzaju funkcjonalnym re-
prezentantem wspoélnoty publicznoprawnej, na ktérym z tego tytutu
ciaza obowiazki wynikajace z zasady jawnosci, moglby by¢ zatem kazdy,
kto dysponuje informacja publiczna: zaréwno inny cztonek okreslonej
wspolnoty publicznoprawnej, jak i podmiot znajdujacy sie w sformali-
zowanych strukturach organizacyjnych wspolnoty publicznoprawne;j.
Prawo dostepu do informacji publicznej na tle regulacji konstytucyjnej
nie jest wiec reglamentowane przez charakter dysponenta tej infor-
macji. Innymi slowy, relacja, jaka nawiazuje sie pomiedzy podmiotem
domagajacym sie informacji publicznej a dysponentem tej informacji,
pozostaje zatem relacja pomiedzy cztonkiem wspdélnoty publiczno-
prawnej a nia sama, niezaleznie od tego, kto w danym przypadku jest
podmiotem reprezentujacym te wspdlnote w jego przyjetym wyzej
rozumieniu. Adresatem oczekiwania udzielenia informacji publicznej
czy nawet roszczenia w tym zakresie jest wspo6lnota publicznoprawna,
w imieniu ktérej wystepuje podmiot bedacy w posiadaniu informacji
publicznej objetej roszczeniem o udostepnienie.

Nawiazujac do refleksowego dziatania zasady jawnosci, widoczny
jest jednoczesnie jej wplyw réwniez na wykladnie art. 61 ust. 1 Kon-
stytucji. Z perspektywy konstytucyjnej zaprezentowana wyktadnia tego
przepisu, w tresci ktérego nie wskazano podmiotu zobowiazanego,
a prowadzaca do wniosku, Ze podmiotem zobowiazanym do udostep-
niania informacji publicznej jest kazdy dysponent tego rodzaju infor-
macji jako reprezentant wspolnoty, koresponduje bowiem wtasnie ze
standardami jawnosci demokratycznego panstwa prawnego, nie niwe-
czac prawa dostepu do informacji publicznej wylacznie ze wzgledu na
charakter jej dysponenta. Taki standard konstytucyjny koresponduje ze
standardami miedzynarodowymi, zgodnie z ktérymi ,[p]rawo dostepu
do informacji jest skierowane do podmiotéw, ktére posiadaja informa-
cje gromadzone zgodnie z prawem. Sa nimi w szczegdlnosci organy

15 S. Wronkowska, Wigz tresciowa systemu norm prawnych - ,zasady prawa”, w: A. Redel-
bach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 225. Zob. tez S. Wronkowska, M. Zielinski,
Z. Ziembinski, ,Zasady prawa” w perspektywie teorii prawa oraz szczegotowych nauk prawnych,

,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1974, nr 36(2), s. 9.



18 WOIJCIECH JAKIMOWICZ

wladzy publicznej, ale generalnie takze inne podmioty, ktére z mocy
prawa dysponuja informacjami”*®.

Konstytucja w art. 61 ust. 3 upowaznia jednak ustawodawce do ogra-
niczenia prawa dostepu do informacji publicznej, w czym mieszcza sie
rowniez ograniczenia zakresu podmiotowego tego prawa, ze wzgledu
na wartosci wskazane w tresci tej regulacji. W tym wiasnie kontekscie
nalezy odczytywac tres¢ art. 4 ust. 1 u.d.i.p., co prowadzi do wniosku, ze
nie kazdy ,posiadacz” informacji publicznej jest podmiotem zobowia-
zanym do jej udzielenia, lecz — gdy chodzi o zakres okreslony w art. 4
ust. 1 u.d.i.p. — jedynie podmiot ,wykonujacy zadania publiczne’, przy
czym wykladnia tego ustawowego pojecia nie moze abstrahowa¢ ani
od politycznego charakteru publicznego prawa dostepu do informacji
publicznej, ani od refleksowego oddzialywania konstytucyjnej zasady
jawnosci wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji'”. Oznacza to, ze wykltadnia
ta nie powinna by¢ wyktadnia zawezajaca zakres podmiotowy dostepu
do informacji publicznej.

Analiza treci art. 4 ust. 1 u.d.i.p., zgodnie z ktérym ,[o]bowiazane
do udostepniania informacji publicznej sa wladze publiczne oraz inne
podmioty wykonujace zadania publiczne [...]", uzasadnia wniosek, ze
podmiotami zobowigzanymi do udostepnienia informacji publicznej
sa ,[plodmioty wykonujace zadania publiczne”, do ktérych na grun-
cie u.d.i.p. ustawodawca wprost zalicza réwniez wladze publiczne,
a takze, po drugie — majac na uwadze uzyty w tresci przepisu zwrot:
W szczegolnosci’, ze podmiotami wykonujacymi zadania publiczne sa
podmioty wskazane w otwartym katalogu podmiotéw wymienionych
w art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. Nalezy przyja¢, ze pojecie ,zadan publicz-
nych”, jakim postuguje sie ustawodawca w tresci art. 4 ust. 1 u.d.i.p.,
nie pozostaje w kolizji z pojeciem ,zadan wtadzy publicznej” (art. 61
Konstytucji RP). Zadania wtadzy publicznej, o czym mowa nizej, sa
rowniez zadaniami publicznymi. Postuzenie sie przez ustawodawce
w konstrukgji art. 4 ust. 1 u.d.i.p. pojeciem ,zadan publicznych” uzasad-
nia teze ugruntowana juz w orzecznictwie sadowoadministracyjnym,
zgodnie z ktéra wykonywanie zadan publicznych jako wyznacznik
katalogu podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji
publicznej nie jest wytacznym atrybutem wtadzy publicznej. Zadania

¢ C. Mik, op. cit., s. 27.

7.0 zagadnieniu refleksowego oddzialywania konstytucyjnej zasady jawnosci wy-
prowadzanej z art. 2 Konstytucji szerzej zob. W. Jakimowicz, Granice prawa dostepu...,
s.167-170.



Wykonywanie zadan publicznych jako determinanta podmiotowych granic 19

takie moga by¢ wykonywane przez rézne podmioty niebedace orga-
nami wladzy's.

Jednoczesnie, zestawiajac art. 4 ust. 1 u.d.i.p. z unormowaniami
Konstytucji, nalezy od razu przyja¢, ze zadania publiczne, o jakich
mowa w tym przepisie, to zadania inne niz wynikajace z ogélnej zasady
jawnosci, skoro dopiero w przypadku stwierdzenia wykonywania przez
dany podmiot wlasnie takich zadan staje sie on podmiotem zobowia-
zanym do udostepniania informacji publicznej, a zatem dopiero wtedy
staje sie podmiotem objetym dzialaniem zasady jawnosci. Przeciwna
interpretacja, réwniez dopuszczalna, zgodnie z ktéra zadania publiczne,
o jakich mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., obejmuja réwniez zadania w za-
kresie jawnosci zycia publicznego, zréwnywataby tres¢ tego przepisu ze
skutkiem braku okreslenia w Konstytucji podmiotu zobowiazanego do
udostepnienia informacji publicznej uzasadniajacym przyjecie, Ze jest
nim kazdy posiadacz informacji publicznej. Kazdy bowiem posiadacz
informacji publicznej jako organ panstwa w znaczeniu funkcjonalnym
bylby podmiotem zadania publicznego determinowanego obowiazkiem
wynikajacym z zasady jawnosci. Woéwczas jednak odrebne unormowa-
nie art. 4 ust. 1 u.d.i.p. wydawatoby sie niecelowe. Jednoczesnie od razu
uwidocznia sie réwniez istota problemu w wykladni art. 4 ust. 1 u.d.i.p.,
wiazaca sie z kategoriag podmiotéw, ktére z istoty swojej na co dzien
nie wykonuja zadan publicznych, i dopuszczalnoscia uznania, ze moga
by¢ one ,podmiotami wykonujacymi zadania publiczne” w rozumieniu
art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

3. Pojecie zadania publicznego

Prawne pojecie zadan publicznych nie zostalo zdefiniowane w przepi-
sach u.d.i.p. Pojecie zadan publicznych jest jednak rowniez pojeciem
prawniczym analizowanym w doktrynie. Nawigzanie do dorobku dok-
tryny w procesie odkodowywania tresci pojecia zadan publicznych
okazuje sie niezbedne.

W $lad za definicja zaproponowana przez M. Gérskiego mozna przy-
ja¢, ze zadania publiczne rozumiane jako zadania kierowane przez
prawodawce do organéw administrujacych to normatywne okreslenie
zachowan aparatu administracji koniecznych do urzeczywistniania

18 Zob. wyrok NSA z 18 VIII 2010 r., sygn. akt  OSK 851/10, LEX nr 737513; wyrok
NSA z 20 IV 2021 r., sygn. akt IIl OSK 559/21, LEX nr 3192906.
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okreslonego celu panstwa, przy pomocy wyznaczonych srodkéw i form
dziatania, jako normatywne zobowiazanie administracji do realizacji
wytyczonego celu panstwa przez okreslone stosowanie wyznaczonych
srodkow?™.

W definicji tej zwraca uwage szerokie okreslenie adresata zadan
publicznych, ktérym sa ,organy administrujace”®, a zatem podmioty
niekonieczne umiejscowione w strukturze administracji publicznej,
jednakze wyposazone w atrybut specjalnej kompetencji, tj. kompe-
tencji administracyjnej. Nie ma sporu w doktrynie co do mozliwosci
i dopuszczalnosci realizacji zadan publicznych nie tylko przez organy
administracji publicznej lub szerzej — przez organy panstwa. Nie pozo-
staje to w sprzecznosci z twierdzeniem, ze zadania publiczne przypisane
sa — co do zasady — panstwu, poniewaz to panstwo decyduje, ktére
zadania bedzie realizowac przez swoje organy na zasadzie wytacznosci,
ktére bedzie przekazywac innym podmiotom wladzy publicznej, a ktére
beda mogty by¢ wykonywane takze przez podmioty niepubliczne*. Nie
oznacza to jednak, ze podmiotami wykonujacymi zadania publiczne
sa wylacznie panstwo oraz szeroko rozumiane podmioty wladzy pu-
blicznej. Jak podkresla M. Stahl, ,[z]a ceche nowej administracji nalezy
uznac rozszerzajacy sie zakres wspolistnienia podmiotéw administracji
publicznej i podmiotéw niepublicznych i wynikajacy z niego wspodt-
udzial tych podmiotéw w realizowaniu zadan publicznych. Przybiera
on rozne formy: przekazywania zadan publicznych na rzecz podmio-
téw niepublicznych lub dopuszczania ich do realizowania tych zadan,
prywatyzacji kapitalowej, prywatyzacji zwiazanej z przekazywaniem
zadan i funkcji publicznych na rzecz podmiotéw niepublicznych, po-
dejmowania przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych. Z jednej strony za-
kres zadan panstwa stale sie rozszerza, zwiekszaja sie tez oczekiwania
i potrzeby spoleczne, z drugiej panistwo decyduje sie na przekazywanie
znacznej (istotnej) czesci zadan na odrebne od niego podmioty wladzy

¥ M. Gorski, Pojecia - ,funkcje administracji panistwowej” i ,zadania administracji pari-
stwowej”, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1992, nr 52, s. 170-172.

2 M. Gérski nie uzywa wprawdzie okreslen takich jak ,organ administrujacy” czy
,zadanie publiczne”, wiaze jednak pojecie ,zadan administracji panistwowe;j” z pojeciem
,funkcji administracji panstwowej” i odnosi je przede wszystkim do ujecia administracji

w znaczeniu przedmiotowym jako swoistego rodzaju dziatalnosci ,aparatu administra-
cyjnego”. ,Zadania administracji panstwowej” przedstawiaja sie tu zatem jako zadania
administrujacych w imieniu i na rachunek panstwa.

2 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, w: Koncepcja systemu prawa administra-

cyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 103.
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publicznej (samorzad terytorialny i samorzady zawodowe) i na podmio-
ty niepubliczne. Mimo tego ruchu zadan co do zasady, z uwagi na zrédlo,
okreslone zadania pozostaja zadaniami panstwa i ono odpowiada za
ich realizacje”*. W procesie prywatyzacji zadan publicznych, zadania
te moga by¢ przekazywane do wykonania nawet podmiotom prywat-
nym?. E. Schmidt-APmann wskazuje, ze pojecie zadan publicznych jest
pojeciem zwierajacym w sobie wezsze kategorie zadan panstwowych
i zadan administracyjnych, gdzie ,[z]adania panistwowe to te zadania
publiczne, ktére sa sprawowane przez panstwo lub podporzadkowa-
nych mu piastunéw wtadzy, jak réwniez przez instytucje miedzypan-
stwowe. [...] Sa jednak wazne zadania publiczne, ktére sa spelniane
przez prywatnych piastunéw zadan. [...] Zadaniami administracyjnymi
sa te zadania panstwowe, ktére sa przydzielone do sprawowania przez
piastunéw administracji publicznej”*.

Tres¢ zadan publicznych jest zawsze determinowana przez prawo-
dawce, ,to samo panstwo decyduje samodzielnie i ostatecznie o tym,
co jest, a co nie jest zadaniem publicznym, za$ te oceny moga by¢
kwestionowane na drodze politycznej, a nie prawnej”?.

Przytoczona wyzej definicja zadan publicznych akcentuje ponad-
to ,zobowiazanie normatywne” jako ceche zadan publicznych, a tres¢
tych zadan wiaze z kategoria celu panstwa, ktéry w obecnych realiach
odczytywany z art. 1 Konstytucji RP mozna ujmowac jako obowiazek
realizacji dobra wspdlnego.

W zgodzie z powyzszym okresleniem zadan publicznych przyjmuje
sie, ze zadania takie wynikaja ze specjalnych norm, tzw. norm zada-
niowych, co oznacza, ze dla stwierdzenia istnienia i ustalenia zakresu
zadania publicznego konieczne jest odnalezienie w przepisach prawa
skierowanej do organu administrujacego odpowiedniej normy zada-
niowej, czyli takiej, ktéra okresla zachowania organu administrujacego
konieczne do urzeczywistniania okreslonego celu panistwa. Okreslenie
zadania i okreslenie celu dziatania podmiotu administracji publicz-
nej jest traktowane jako jednoznaczne z natozeniem na ten podmiot

22 Tbidem, s. 100.

# J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2022, s. 207-208.

2 E. Schmidt-APmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 196.

» M. Stahl, op. cit., s. 101; L. Zacharko, Prywatyzacja zadari publicznych gminy. Studium
administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 17 i przytoczone tam poglady przedstawicieli
nauki niemieckiej.
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obowiazku wykonania danego zadania lub obowiazku osiagniecia
wyznaczonego celu. Wynika to z zalozenia, ze okreslony stan rzeczy,
ktérego osiagniecie nakazuje norma zadaniowa, ma by¢ osiagniety
bez wzgledu na panujace okolicznosci, dlatego tez w przypadku tego
rodzaju norm zazwyczaj nie okresla sie okolicznosci, w ktérych dane
dziatanie ma by¢ dokonywane. Warto tez podkresli¢, ze jako ceche cha-
rakterystyczna norm zadaniowych wskazuje sie, ze wyznaczony w nich
obowiazek nie moze by¢ zrealizowany przez pojedyncza czynnos¢, ale
jego realizacja musi polega¢ na wykonaniu szeregu czynnosci jednoro-
dzajowych lub wielorodzajowych, prawnych lub faktycznych®, a swoista
odmiana norm zadaniowych sa te, ktére nie wyznaczaja wprost samych
zadan, ale okreslaja ,urzadzenia lub przedsiewziecia” potrzebne do
spelnienia tych zadan?. Zadanie publiczne, aby mogto by¢ za takie
uznane, nie musi by¢ literalnie okreslone przez ustawodawce wlasnie
jako zadanie publiczne. Warto tez odnotowa¢, Ze normy zadaniowe
,[nlie daja sie jednoznacznie zaliczy¢ do jednej z trzech grup norm,
tradycyjnie wyrdéznianych na gruncie prawa administracyjnego, a wiec
prawa ustrojowego, materialnego czy formalnego”*. Skoro jednak nor-
my te bezposrednio skierowane sa do organdw administracji publicznej,
anie do adresatéw ich dziatan?, zblizone sa do norm programowych?
charakteryzowanych jako ,[n]ormy, ktére nakazuja realizacje (lub da-
zenie do osiagniecia) pewnego celu”®, a istota zadania jest to, ze jego
tres¢ wiaze sie z obowiazkiem??, kierunkami dziatann wyznaczonych
tredcia zadania zwiazanymi z realizacja jakiej$s wartosci, np. zapobie-
gania zagrozeniu zycia, zdrowia, mienia, srodowiska, utrzymania po-
rzadku publicznego?®, to mozna przyja¢, pamietajac o odmiennej struk-
turze norm-zasad, ze z punktu widzenia ich tresci normy zadaniowe sa

26 Zob. J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ,Zeszyty Nauko-
we Uniwersytetu Jagiellonskiego” DCXXVII, Prace Prawnicze, z. 99, Warszawa—Krakéw
1982, 5. 65.

¥ J. Zimmermann, op. cit., s. 73.

2 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 162.

2 Ibidem, s. 163.

% Zob. A. Bator, Normy planowania gospodarczego w systemie prawa, Wroctaw 1992, s. 96
i n.; T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji, w: Charakter
i struktura norm konstytucji, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 1997, s. 97.

31 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit. s. 97.

32 D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, ,Panistwo i Prawo”
1988, nr 3, s. 78.

3 Z. Cieslak, Normy zadaniowe, w: Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo
administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 2000, s. 63.
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zblizone do norm-zasad, ktérych jedna z cech charakterystycznych, jak
wyzej sygnalizowano, jest rowniez m.in. to, ze ,wyznaczaja kierunek
dzialan’, wskazuja ,nienaruszalne wartosci’, ,stany rzeczy do osiagnie-
cia”*, w szczegolny sposob ksztaltuja obowiazek, tj. w sposéb ,nie
przesadzajacy na poziomie jezykowego sformutowania ostatecznego
efektu jego realizacji’* i w przestrzeni prawa administracyjnego ich ad-
resatami sa organy administrujace. Zdaniem M. Kaminskiego ,[o]sobne
miejsce wsrdd norm-zasad zajmuja ustawowe normy zadaniowe, ktére
z jednej strony wyznaczaja szczegdtowe obszary dzialalnosci panstwa,
ktérymi zawiadywanie lezy w interesie publicznym i stuzy realizacji
dobra wspolnego, z drugiej zas — okreslaja sposoby lub $rodki osiagania
celow polityki panistwa w tych wtasnie obszarach. Nie zawsze jednak
normy zadaniowe maja status typowych norm-zasad. Poniewaz tres¢
norm zadaniowych jest rekonstruowana z pewnego ciagu przepisow,
ktére stopniowo dookreslaja, precyzuja i konkretyzuja sposoby i srodki
dzialan nalezacych do zakresu zadan, dlatego na okreslonym poziomie
ustawowej konkretyzacji «powinnosci zadaniowych» organéw elementy
niekonkluzywne moga ulec przeksztatceniu w regulacje konkluzywna".
Czasami w pismiennictwie normy bedace zrédlem zasad prawa admi-
nistracyjnego okresla sie wlasnie jako normy zadaniowe?¥.

Analiza charakteru norm zadaniowych pozwala przyja¢, ze podsta-
wowa konstytucyjna norma zadaniowa kierowana do organéw panstwa
wyznacza zadanie, zgodnie z ktérym organy witadzy publicznej nale-
zacej do Narodu w Rzeczypospolitej Polskiej — bedacej dobrem wspol-
nym wszystkich obywateli oraz demokratycznym panstwem prawnym
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej, kierujacym
sie zasada zrownowazonego rozwoju w zapewnianiu wolnosci i praw
czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwa obywateli, strzeZeniu dzie-
dzictwa narodowego oraz zapewnianiu ochrony srodowiska — dzialaja
na podstawie i w granicach prawa (art. 1, art. 2, art. 4, art. 5 i art. 7

34 S. Wronkowska, WigZ tresciowa..., s. 224. Zob. tez S. Wronkowska, M. Zieliniski,
Z. Ziembinski, op. cit., s. 9.

* M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac wartosci, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 68(1), s. 41.

3¢ M. Kaminski, Normy-zasady prawa administracyjnego i ich cechy charakterystyczne,
w: Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, pod red. Z. Duniewskiej,
A. Krakaty, M. Stahl, Warszawa 2018, LEX/el.

¥ Zob. ].G. Firlus, A. Cebera, Organ prowadzgcy postepowanie jako rzecznik interesu
zbiorowego, w: Milczgce zalatwienie sprawy przez organ administracji publicznej, pod red.
M. Gajdy-Durlik, Z. Kmieciaka, Warszawa 2019, LEX/el.
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Konstytucji RP)*. Zadanie wynikajace z tego rodzaju norm dlatego
jest ,publiczne’, ze jest podejmowane w interesie pewnej zbiorowosci,
tj. w interesie publicznym?.

Réwnie istotne, co stwierdzenie normatywnego charakteru zadania
publicznego, jest odkodowanie tresci tego pojecia.

Stanowisko doktryny i orzecznictwa co do szerokiego rozumienia
pojecia zadania publicznego jest zbieznie. Zadania publiczne rozumia-
ne sa jako zadania stuzace zaspokajaniu potrzeb zbiorowych obywateli,
potrzeb okreslonych spotecznosci*’, a zatem takie, ktére cechuje po-
wszechnos¢iuzytecznos¢ dla ogotu, a takze sprzyjanie osiaganiu celow
okreslonych w Konstytucji lub ustawie*!. E. Schmidt-Apfmann zauwaza,
ze pojecie zadan publicznych nalezy do kategorii, ktére nie posiadaja
statej normatywnej tresci, a mozna je ujmowac jako ,[d]ziedziny przed-
miotowe, w ktérych sprawowanie zadan stuzy bezposredniemu wspie-
raniu interesu ogoétu poprzez zaspokajanie potrzeb kolektywnych”*.
Trybunat Konstytucyjny okreslit zadania publiczne jako zadania, ktore

,stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci”, wymieniajac
wsrod nich m.in. bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrone
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej*.

Dla odkodowania tresci pojecia zadan publicznych znaczenie ma réw-
niez doktrynalna konstatacja, ze kategoria tych zadan pozostaje w zwiaz-
ku z sytuacja prawna obywateli. Przyjmuje sig, Ze istnienie okreslonego
zadania publicznego umozliwia obywatelowi domaganie sie wykonania
tego zadania®, a jego tres¢ obejmuje réwniez obowiazek poszanowania
wolnosci i praw innych oséb, w kontekscie ktérych dopuszczalne jest
ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci*. Oczywiscie nie powinno
ulegac watpliwosci, ze takie zadanie obywatela powinno kazdorazowo

3 Por. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 101.

% Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 146.

40 L. Zacharko, op. cit., s. 16-17.

*1'S. Biernat, Prywatyzacja zadas publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw
1994, s. 29; wyrok NSA z 18 VIII 2010 r., sygn. akt I OSK 851/10, LEX nr 737513; wyrok
NSA z 23 VIII 2017 r., sygn. akt I OSK 3195/15, LEX nr 2398195; wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego (TK) z 25 VII 2006 r., sygn. akt P 24/05, LEX nr 198687; wyrok NSA z 20 IV
2021 r., sygn. akt IIl OSK 559/21, LEX nr 3192906.

42 E. Schmidt-APmann, op. cit., s. 196.

# Uzasadnienie uchwaty TK z 27 IX 1994 r., sygn. akt W 10/93, OTK 1994, nr 2,
poz. 46.

“ Wyrok TK z 16 IV 2002 r., sygn. akt SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 26.

% J. Zimmermann, op. cit., s. 73.

% Wyrok TK z 16 IV 2002 r., sygn. akt SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 26.
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znajdowac swoja materialnoprawna podstawe normatywna*. Poglad,
ze kategoria zadan publicznych pozostaje w zwiazku z sytuacja praw-
na jednostek, bezposrednio koresponduje z trafnym spostrzezeniem
S. Biernata, ze podstawowym kryterium dla uznania danych zadan za
publiczne jest okolicznos¢, ze panstwo lub samorzad terytorialny pono-
sza w swietle prawa odpowiedzialnos¢ za ich zrealizowanie®®, przy czym
nie jest konieczne, aby wykonywanie zadan odbywalo sie w ramach
struktur organizacyjnych administracji publicznej*. Wtasnie z tytutu
tej odpowiedzialnosci wykonywanie zadan publicznych w imie dobra
wspolnego nie moze pozostawa¢ w oderwaniu od realizacji podstawo-
wych publicznych praw podmiotowych obywateli®.

Znajomos¢ cech norm zadaniowych utatwia ich odkodowywanie
z przepiséw prawnych, przy tym istnienia normy zadaniowej oczywiscie
nie mozna domniemywac, jednak ustalenie tresci takiej normy czesto
wymaga przeprowadzenia szerszych proceséw wyktadni®'. Warto w tym
kontekscie odnotowa¢, ze niezbednym elementem kwalifikacji danej
normy jako normy zadaniowej, a w konsekwencji niezbednym elemen-
tem kwalifikacji okreslonego zadania jako zadania publicznego nie jest
zagwarantowanie realizacji tego zadania ze srodkéw publicznych.

¥ Na zwiazki sytuacji prawnych jednostki z kategoria zadan publicznych zwrécono
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym uwage w kontekscie zaleznosci pomiedzy
publicznym prawem podmiotowym do godnego pochéwku a zadaniem publicznym
realizowania prawa do godnego pochéwku. Zob. wyrok NSA z 4 XII 2020 r., sygn.
akt I OSK 125/19, LEX nr 3121933, w ktérym przyjeto, ze ,[w] zakresie ustawowego
obowiazku realizowania prawa do godnego pochéwku na cmentarzu wyznaniowym
katolickim, w prawnie okreslonych sytuacjach, podmiotem zobowiazanym do wyko-
nywania tego rodzaju zadania publicznego jest parafia. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 5
u.d.i.p., obowiazane do udostepniania informacji publicznej sa podmioty wykonujace
zadania publiczne, w szczegdélnosci m.in. podmioty reprezentujace inne osoby lub
jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne. W konsekwencji obo-
wiazkiem proboszcza parafii jest zrealizowanie prawa podmiotowego do informacji
publicznej (art. 3 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 u.d.i.p.) poprzez udostepnianie informacji pu-
blicznej, tj. informacji o dziatalnosci parafii (zarzadu cmentarza) w zakresie, w jakim
wykonuje ona zadania publiczne, czyli w realiach niniejszej sprawy w zakresie, w jakim
obowiazana jest ona do umozliwienia realizowania na cmentarzu wyznaniowym prawa
do godnego pochéwku”. Zob. tez wyrok WSA w Lodzi z 26 11 2021 r., sygn. akt Il SAB/
1.d 97/20, LEX nr 3150575; wyrok WSA w Poznaniu z 4 III 2021 r., sygn. akt IV SAB/
Po 148/20, LEX nr 3176900; wyrok WSA w Krakowie z 14 V 2021 r., sygn. akt Il SAB/
Kr 4/21, LEX nr 3218806.

# S. Biernat, op. cit., s. 29.

4 Ibidem, s. 29-30.

50 Tbidem, s. 29.

51 Por. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie..., s. 472.
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Réwniez charakter kompetencji oraz przewidziane formy realizacji
zadania publicznego (w tym formy cywilnoprawne) nie maja wptywu
na kwalifikacje okreslonego zadania jako zadania publicznego. Juz
A. Jaroszynski podkreslal, ze tylko kompetencja, a nie samo zadanie
jest podstawa do wchodzenia w stosunki prawne, ,[k]ompetencje pel-
nia funkcje stuzebne w stosunku do zadan w tym sensie, ze sa jednym
z instrumentéw wykonywania zadan”>%

Majac na uwadze tego rodzaju wzajemne powiazanie pomiedzy
kategoriami kompetencji a zadaniami, warto jednak spostrzec, ze
o ile dostrzeganie réznic pomiedzy tymi kategoriami utatwia definio-
wanie kazdej z nich, o tyle dostrzeganie elementéw zblizajacych do
siebie te kategorie moze stuzy¢ wykladni pojecia ,podmiotu wyko-
nujacego zadania publiczne”. Jesli bowiem okreslony podmiot zostat
wyposazony w kompetencje administracyjna, np. do wydawania de-
cyzji administracyjnej, czyli zostal zobowiazany do czynienia uzytku
z przyznanego mu upowaznienia dla realizacji dobra wspdlnego, to
juz z tego tytulu powierzona zostaje mu rola podmiotu wykonujacego
zadania publiczne.

Wynika to ze specyfiki kategorii kompetencji administracyjnej, kto-
ra obejmuje jedoczesnie upowaznienie jej adresata do okreslonego
zachowania, jak réwniez jego obowiazek czynienia uzytku z tego upo-
waznienia w interesie publicznym, a obowiazek taki na najogélniejszej
plaszczyznie rozwazan wynika z podstawowej ogdlnej konstytucyjnej
normy zadaniowej, o ktérej byta mowa wyzej. Zwracata uwage na te
zaleznosci juz wiele lat temu Profesor T. Rabska. Analizujac pojecia
kompetencji, wlasciwosci i zadania, wskazywala, zZe ustalenie w prze-
pisach prawnych zadan ,[n]ie wnosi w zasadzie odrebnych elementéw
prawnych i nie przesadza jeszcze o mozliwosci podejmowania przez
organ dziatan”>, jednak jednoczesnie podkreslata, Ze na gruncie prawa
administracyjnego dominuje poglad o tym, ze przyznanie kompetencji
taczy sie z obowiazkiem czynienia z niej uzytku, poniewaz dziatalnos¢
organu jest ,[s]pelnieniem okreslonych «obowiazkéw», ktérych istnie-
nie uzasadnia jego powotanie”™*, a w samym w pojeciu kompetencji

2 A. Jaroszynski, Struktura i funkcjonowanie organéw w systemie rad narodowych, War-
szawa 1984, s. 92.

5 T.Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkg, Wroctaw—Warszawa—Krakéw
1990, s. 114.

5 Ibidem, s. 117.
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zawarty jest juz obowiazek jej realizacji*. Zgadzala sie tez z pogladem
Z. Ziembinskiego, ze charakter obowiazku czynienia uzytku z kom-
petencji moze by¢ rézny, od jednoznacznego obowiazku czynienia
konkretnego uzytku z przyznanej kompetencji, az do bardzo ogdlnego
obowiazku ,[k]ierowania sie interesami panstwa i spoteczenstwa, inte-
resami, ktérych rozeznanie pozostawia sie samemu organowi decyduja-
cemu”. Podzielajac ten poglad i dzisiaj, nalezy przyja¢, ze uzasadnione
jest postugiwanie sie pojeciem kompetencji administracyjnej rozumia-
nej jako swojego rodzaju ,wspdlny mianownik” obejmujacy jednocze-
$nie kompetencje w ogélnym znaczeniu upowaznienia, wynikajaca
z normy kompetencyjnej oraz generalny obowiazek realizacji interesu
publicznego wynikajacy z normy okreslajacej ten obowiazek skiero-
wanej do organu administracji® (podstawowej ogélnej konstytucyjnej
normy zadaniowej). Niezaleznie tez, jaka bedzie tre$¢ szczegdtowej
normy zadaniowej, zawsze norma ta powinna by¢ odczytywana w zgo-
dzie z konstytucja, a zatem przez pryzmat obowiazku realizacji dobra
wspolnego. Oczywiscie pojecia interesu publicznego i dobra wspdlnego
nie sa synonimami®®, pozostaja jednak w Scistym zwiazku, przy czym po-
jeciu interesu publicznego w tym zwiazku nadaje sie charakter elementu
dynamicznego zwiazanego z jakims przezyciem psychicznym, pewnej
daznosci, sposobu, drogi wiodacej ku dobru wspdélnemu, co zreszta

> T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa—-Poznan 1967,
s.55. Wspolczesnie J. Zimmermann podkresla, ze ,[m]ajac kompetencje w okreslonym
zakresie, organ administracyjny ma obowiazek czyni¢ z niej uzytek, a niezrealizowanie
tego obowiazku jest jednoznaczne z tzw. bezczynnoscia organu”. Zob. J. Zimmermann,
op. cit., s. 174.

% T. Rabska, Prawny mechanizm..., s. 117.

% Por. W. Jakimowicz, Konstrukcja tzw. domniemania kompetencji organu administracji
publicznej, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia,
A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 241.

%% Stuszne jest stwierdzenie M. Stahl, Ze rozumienie pojecia dobra wspdlnego na
plaszczyznie postanowien Konstytucji ,potwierdza potrzebe odrézniania obu pojec”.
Trafne jest rowniez spostrzezenie, ze ,konstytucyjne ujmowanie panstwa jako dobra
wspdlnego jest szerokie i obejmuje z natury rzeczy wiele elementéw skladajacych
sie na pojecie panstwa” i ,tak rozumiane dobro wspdlne swoim zakresem obejmuje
nie tylko jednostki, obdarzone niezbywalna godnoscia, majace prawa wobec panstwa,
ale i obowiazki wobec niego, ale takze mniejsze i wieksze wspélnoty”, ich ,instytucje
iwladze [...] oraz ich zadania [...] i formy, a takze metody ich realizacji”. Zob. M. Stahl,
Dobro wspélne w prawie administracyjnym, w: Nowe problemy badawcze..., s. 60. Zob. tez:
L. Morawski, Prawa jednostki a dobro wspdlne (liberalizm versus komunitaryzm), ,Paiistwo
i Prawo” 1998, nr 53(11), 5. 26 i n.
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pozostaje w korelacji z samym rozumieniem interesu jako pewnego
procesu myslowego w zakresie ocen dotyczacych aktualnej lub przysziej
korzysci, pewnego zainteresowania jakiegos podmiotu jakims stanem
faktycznym, umiejscowionym przede wszystkim w sferze psychicznej,
skad oddziatuje na porzadek spoteczny™.

Dostrzeganie réznic pomiedzy kompetencjami a zadaniami czyni
jasna teze, zgodnie z ktéra z okreslenia zadan nie wynika automatycznie
zdolnos$¢ do podejmowania okreslonych dziatan®.

Wazne jest zatem spostrzezenie, Zze sam fakt podejmowania przez
kogo$ dziatania odpowiadajacego tresci zadania publicznego nie jest
réwnoznaczny z twierdzeniem, ze dany podmiot realizuje normatywnie
zdeterminowane zadanie publiczne, a nawiazujac do tresci art. 4 ust. 1
u.d.i.p. — wykonuje zadania publiczne®!. Warunkiem koniecznym uzna-
nia go za taki podmiot jest stwierdzenie, ze jest on adresatem okreslo-
nej normy zadaniowej. W przypadku organéw administrujacych, czyli
organow wyposazonych w kompetencje administracyjne, spostrzezenie
powyzsze wydaje sie banalne. Organy te bowiem zawsze wystepuja
w roli podmiotéw wykonujacych ogdlne zadanie publiczne determinu-
jace ich kompetencje, tj. obowiazek dziatania w interesie publicznym
(dla dobra wspdlnego), co oczywiscie nie oznacza, ze z tego tytutu
automatycznie staja sie adresatami norm wyznaczajacych skonkrety-
zowane zadania w okreslonym wycinku zycia publicznego. Istota tego
spostrzezenia uwydatnia sie jednak w przypadku podmiotéw niewypo-
sazonych w kompetencje administracyjne. Na przyklad, sposréd wielu
podmiotéw prawa prywatnego niewyposazonych w takie kompetencje,
w tym przedsiebiorstw czy spétek prawa handlowego prowadzacych
podobna dzialalnos¢, tylko te beda mogly by¢ uznane za podmioty
wykonujace zadania publiczne, w stosunku do ktérych bedzie mozna
wskazac norme wyznaczajaca im te zadania.

* E. Schmidt-APmann, op. cit., s. 187.

0 Zob. K. Defeciniska, Spory o wtasciwosé organu administracji publicznej, Warszawa
2000, s. 8; T. Rabska, Prawny mechanizm..., s. 110; W. Géralczyk, Zasada kompetencyjnosci
w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 41.

¢l Kwestia faktycznego podejmowania lub niepodejmowania dzialania odpowia-
dajacego tresci zadania publicznego jest irrelewantna dla stwierdzenia istnienia po
stronie okres$lonego podmiotu tego rodzaju zadania. Trafnie wskazuje M. Gorski, ze

LL...]1 dla stwierdzenia istnienia zadania wystarczy skonstruowanie normy prawnej [...1.
Nie uwazam natomiast, aby faktyczne niewykonywanie zadania [...] nie pozwalato na
stwierdzenie jego istnienia”. Zob. M. Gérski, op. cit., s. 172.
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Zdaniem E. Knosali pozytywna odpowiedz na pytanie, czy istnieja
zadania bedace niejako ze swej natury zadaniami publicznymi, bylaby
trudna do obrony®. Jak trafnie podkresla M. Stahl, zadania publiczne
sa zawsze wyznaczane przez normy prawne®, a zatem w sytuacji, gdy
panstwo catkowicie rezygnuje z zajmowania sie niektérymi sprawami
i z odpowiedzialnosci za ich wykonywanie (a moze to uczynié¢ w dro-
dze regulacji prawnej), zadania z tego zakresu przestaja miec¢ charakter
publiczny®.

4. Pojecie podmiotu wykonujacego zadania publiczne

W toku dotychczasowych rozwazan zarysowaly sie juz istotne cechy
konstytutywne ,podmiotu wykonujacego zadania publiczne”, ktore
mozna odnies¢ do tresci art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Nalezy zatem przyja¢, ze
dzialanie okreslonego podmiotu odpowiadajace tresci zadania publicz-
nego dopiero wtedy uzyskuje walor realizacji zadania publicznego przez
ten podmiot, czyniac z niego ,podmiot wykonujacy zadania publiczne’,
jesli dzialanie to znajduje umocowanie w normie prawnej skierowanej
do tego podmiotu, a odpowiedzialnos¢ za jego zrealizowanie ponosi
wspolnota publicznoprawna (panstwo, wspélnoty samorzadowe), ktdrej
ten podmiot staje organem w znaczeniu funkcjonalnym. Jesli dodatko-
wo jest wyposazony w kompetencje administracyjne, to staje sie orga-
nem administrujacym. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze w ramach
wskazanych wyzej cech konstytutywnych ,podmiotu wykonujacego
zadania publiczne” jako podmiotu zobowiazanego do udostepniania
informacji publicznej nie miesci sie kwestia dysponowania przez niego
majatkiem publicznym. Bytoby tak woéwczas, gdyby od dysponowania
majatkiem publicznym uzalezniony byt status ,podmiotu wykonujacego
zadanie publiczne” jako podmiotu zobowiazanego do udostepniania
informacji publicznej. Tymczasem fakt dysponowania majatkiem pu-
blicznym jest jedynie jedna z okolicznosci, ktorej istnienie ustawodawca
nakazuje traktowac¢ jako wyznacznik twierdzenia, ze dany podmiot
wykonuje zadania publiczne w rozumieniu u.d.i.p. Dzieje sie tak wtedy,

2 E. Knosla, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe poje-
cia - zakres niektérych probleméw do dyskusji nad koncepcjg systemu prawa administracyjnego,
w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego..., s. 117.

5 M. Stahl, Cele publiczne...,s. 101.

¢ S. Biernat, op. cit., s. 29-30.
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gdy okredlony podmiot reprezentuje ,inne osoby lub jednostki organi-
zacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem
publicznym”. Wéwczas fakt dysponowania majatkiem publicznym przez
reprezentowany podmiot przesadza o kwalifikacji podmiotu reprezentu-
jacego jako ,podmiotu wykonujacego zadanie publiczne” w rozumieniu
art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. Nie oznacza to jednak, ze jest to przestanka
konieczna do uznania podmiotu reprezentujacego za podmiot wyko-
nujacy zadanie publiczne. Jesli podmiot reprezentowany nie bedzie
dysponowal majatkiem publicznym, ale bedzie wykonywat zadania
publiczne, to podmiot go reprezentujacy rowniez uzyska status ,pod-
miotu wykonujacego zadanie publiczne” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 5
u.d.i.p. O ile zatem dysponowanie majatkiem publicznym nie jest cecha
konstytutywna ani pojecia zadania publicznego, ani pojecia ,podmiotu
wykonujacego zadanie publiczne” in genere, o tyle na gruncie normy
zawartej w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. jest traktowane jako wystarczajaca,
chociaz nie konieczna do spelnienia, przestanka uznania statusu praw-
nego okreslonego podmiotu jako ,podmiotu wykonujacego zadanie
publiczne” i z tego tytutu zobowiazanego do udostepniania informacji
publicznej. Konstytutywnos¢ przestanki dysponowania majatkiem pu-
blicznym nie wynika réwniez z pozostalych unormowan art. 4 ust. 1
u.d.i.p., chociaz trzeba odnotowac, ze niewatpliwie podmioty wskazane
w tych unormowaniach co do zasady dysponuja takim majatkiem.

Na gruncie u.d.i.p. podmiot spetniajacy kryteria uznania za ,podmiot
wykonujacy zadania publiczne” staje sie podmiotem zobowiazanym do
udostepnienia informacji publicznej (jesli oczywiscie jest w jej posiada-
niu), tj. do realizacji ciazacego na nim z tego tytutu (tj. dopiero wtedy,
gdy jest adresatem ,szczegdlnego” zadania publicznego) kolejnego za-
dania publicznego, tj. zadania zapewniania jawnosci i transparentnosci
zycia publicznego poprzez realizacje publicznego prawa podmiotowego
dostepu do informacji publicznej. Zgodnie z powyzszymi ustaleniami
podmiot taki potrzebuje instrumentu do realizacji tego rodzaju zadania.
Stad ustawodawca wyposaza ,podmiot wykonujacy zadania publiczne”
w kompetencje do udzielania odpowiedzi na wnioski o udostepnianie
informacji publicznych, wiacznie z kompetencja do wydania decy-
zji (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.). Kompetengja ta, czyli sytuacja normatywna,
rozumiana generalnie jako upowaznienie ustawowe do okreslonego
rodzaju dzialania, jest elementem niezbednym do wykonywania zadan
publicznych w zakresie zapewniania jawnosci i transparentnosci zycia
publicznego.
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Skoro in genere o zadaniu publicznym okreslonego podmiotu mozna
mowi¢ wtedy, gdy do tego podmiotu skierowana jest norma prawna
wyznaczajaca temu podmiotowi tego rodzaju zadanie, to réwniez na
gruncie u.d.i.p. podmiotem ,wykonujacym zadania publiczne” i przez
to stajacym sie podmiotem zobowiazanym do udostepnienia informacji
publicznej nie jest kazdy, czyjego dzialalnos¢ cechuje powszechnos¢
i uzytecznos¢ dla ogoétu, stuzy zaspokajaniu potrzeb zbiorowych oby-
wateli i sprzyja osiaganiu celéw okreslonych w Konstytucji lub ustawie,
lecz podmiot, na ktérego takie obowiazki naktadaja adresowane do
niego normy prawne.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego powyzszy
sposob odczytywania tresci kategorii ,wykonywania zadan publicznych”
legt u podstaw wykladni art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

Od wielu juz lat sady administracyjne stoja na stanowisku, zgodnie
z ktérym np. przedsiebiorstwa energetyczne, traktowane w doktrynie
jako ,wprawdzie nie de iure, ale de facto przedsiebiorstwa uzytecznosci
publicznej”®, niezaleznie od sposobu dziatania (produkcja, przesyt,
dystrybucja, obrét lub sprzedaz) sa podmiotami wykonujacymi zadania
publiczne w rozumieniu art. 4 ust. 1 u.d.i.p.*, stajac sie przez to adresa-
tami kolejnego zadania publicznego, tj. zadania zapewniania jawnosci
i transparentnosci zycia publicznego, oraz kompetencji stuzacych reali-
zacji tego zadania. Z art. 1 ust. 11 2 Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
Prawo energetyczne® wynika, ze normy tej ustawy sa adresowane do
przedsiebiorstw energetycznych, a ,[c]elem ustawy jest tworzenie wa-
runkéw do zréwnowazonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpieczen-
stwa energetycznego, oszczednego i racjonalnego uzytkowania paliw
i energii, rozwoju konkurencji, przeciwdziatania negatywnym skutkom

% A. Walaszek-Pyziol, Ksztattowanie i realizacja polityki energetycznej paristwa na grun-
cie ustawy Prawo energetyczne (podmioty, instrumenty), ,Acta Universitatis Vratislaviensis.
Prawo” 1999, nr 266, s. 419.

% Zob. wyrok NSA z 231X 2022 r., sygn. akt [Il OSK 1972/21, LEX nr 3417952; wyrok
NSA z 11112022 r., sygn. akt Il OSK 1127/21, LEX nr 3322386; wyrok NSA z25V 2021 r.,
sygn. akt III OSK 906,21, LEX nr 3218900; wyrok NSA z 23 VIII 2017 r., sygn. akt I OSK
3195/15, LEX nr 2398195; wyrok NSA z 4 VIII 2015 r., sygn. akt I OSK 1638/14, LEX
nr 1794753; wyrok NSA z 51X 2014 r., sygn. akt  OSK 2931/13, LEX nr 1569507; wyrok
NSA z 15 X12013 r., sygn. akt ] OSK 1640/13, LEX nr 1394372; wyrok NSA z 10 X 2013 r.,
sygn. akt  OSK 1030/13, LEX nr 1791042; postanowienie NSA z 26 IX 2013 r., sygn. akt
10Z 811/13, LEX nr 1400818; wyrok NSA z 26 IX 2013 r., sygn. akt I OSK 831/13, LEX
nr 1791134; wyrok NSA z 4 IV 2013 r., sygn. akt  OSK 102/13, LEX nr 1336285.

7 Ustawa z dnia 10 IV 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. 2022, poz. 1385).
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naturalnych monopoli, uwzgledniania wymogdéw ochrony srodowiska,
zobowiazan wynikajacych z uméw miedzynarodowych oraz réwno-
wazenia intereséw przedsiebiorstw energetycznych i odbiorcéw paliw
i energii’, przy czym zgodnie z art. 3 pkt 12 Prawa energetycznego przed-
siebiorstwem energetycznym w rozumieniu ustawy jest podmiot prowa-
dzacy dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wytwarzania, przetwarzania,
magazynowania, przesylania, dystrybucji paliw albo energii lub obrotu
nimi lub przesytania dwutlenku wegla, lub przetadunku paliw ciektych.
Réwniez fundacje kwalifikowane sa jako podmioty ,wykonujace
zadania publiczne”®. Z ustawy o fundacjach® wynika bowiem, ze ,[f]un-
dacja moze by¢ ustanowiona dla realizacji zgodnych z podstawowymi
interesami Rzeczypospolitej Polskiej celow spolecznie lub gospodarczo
uzytecznych, w szczegdlnosci takich, jak: ochrona zdrowia, rozwéj go-
spodarki i nauki, o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc
spoteczna, ochrona $rodowiska oraz opieka nad zabytkami” (art. 1),
przy czym ,[f]undacje moga ustanawiac osoby fizyczne niezaleznie od
ich obywatelstwa i miejsca zamieszkania badz osoby prawne majace
siedziby w Polsce lub za granica” (art. 2 ust. 1). Na tym tle wedtug kry-
terium m.in. celu fundacji wyrdznia sie w doktrynie fundacje publiczne
(uzytecznosci publicznej), ktére ,tworzone sa dla realizacji celéw pu-
blicznych, stuza dobru ogélnemu i blizej niejednoznacznej liczbie oséb”,
oraz fundacje prywatne, ktére stuza ,interesom lub dobru okreslonej
grupy, np. rodziny”. Podzial ten nie jest tozsamy z podziatem fundacji
na fundacje prawa prywatnego i fundacje prawa publicznego, doko-
nywanym wedtug kryterium sposobu ich utworzenia, gdzie fundacje
prawa prywatnego tworzone sa w drodze czynnosci prywatnoprawnych,
a fundacje prawa publicznego tworzone sa aktem publicznoprawnym
(ustawa, umowa miedzynarodowa, aktem administracyjnym). Ozna-
cza to, ze rowniez fundacja prawa prywatnego ma charakter fundacji
publicznej. Obecnie w $wietle art. 1 ustawy o fundacjach (wymég celu
spolecznie lub gospodarczo uzasadnionego, zgodnego z podstawowy-
mi interesami RP) tworzone moga by¢ wylacznie fundacje publiczne’.

% Zob. wyrok NSA z 31112023 r., sygn. akt III OSK 2364/21, LEX nr 3509223; wyrok NSA
z21X2022r., sygn. akt Il OSK 4468/21, LEX nr 3425169; wyrok NSA z 2012021 r., sygn.
akt II1 OSK 2493/21, LEX nr 3129756; wyrok NSA z 18 V 2021 r., sygn. akt IIl OSK 1077/21,
LEX nr 3279733; wyrok NSA z 12 X 2022 r., sygn. akt [Il OSK 1736/21, LEX nr 3420043.

% Ustawa z dnia 6 IV 1984 r. o fundacjach (Dz.U. 2020, poz. 2167).

70 Zob. M. Kasinski, Fundacje, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 340-341; por. tez uchwale SN z 31 III
1998 r., sygn. akt IIl ZP 44/97, OSNP 1998, nr 16, poz. 472.
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W Swietle powyzszych uwag nalezy zatem przyja¢, Ze norma prawna

dajaca podstawe do przyjecia, ze fundacje realizuja zadania publiczne,
jest art. 1 ustawy o fundacjach. Ustawa uzywa wprawdzie ogdlnego okre-
Slenia ,zgodne z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej

cele spolecznie lub gospodarczo uzyteczne”, ale jednoczesnie wskazuje

przykiady tych celéw, jakimi sa ,ochrona zdrowia, rozwdj gospodarki

inauki, oswiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spotecz-
na, ochrona srodowiska oraz opieka nad zabytkami”. W doktrynie pod-
kresla sie, ze sa to cele, do ktérych realizacji zostata powolana réwniez

administracja publiczna”. Sa to w istocie podstawowe cele panstwa, co

wynika z przepiséw Konstytugji (np. art. 5 — ,Rzeczpospolita Polska [...]

strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska

[...]”; art. 6 — ,Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania

iréwnego dostepu do débr kultury, bedacej zrédlem tozsamosci narodu

polskiego, jego trwania i rozwoju”; art. 68 ust. 3-4 — ,Wtadze publiczne

zapewniaja rowny dostep do Swiadczen opieki zdrowotnej finanso-
wanej ze srodkéw publicznych [...], wladze publiczne sa obowiazane

do zapewnienia szczegdlnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom

ciezarnym, osobom niepelnosprawnym i osobom w podesztym wieku;

wladze publiczne sa obowigzane do zwalczania choréb epidemicznych

i zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodo-
wiska; art. 70 ust. 4 i 5 — ,Wladze publiczne zapewniaja obywatelom

powszechny i réwny dostep do wyksztalcenia’, ,Zapewnia sie autonomie
szkoét wyzszych na zasadach okreslonych w ustawie”. Z art. 1 ustawy
o fundacjach wynika zatem, ze okresla on normatywne zobowiazania

fundacji do realizacji wytyczonych celéw panstwa, a aktywnos¢ taka

odpowiada wyzej wskazanym okresleniom zadan publicznych.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza uzasadnia wniosek, ze konstrukcje teoretycz-
ne prawa administracyjnego, poza oczywistymi walorami naukowymi,
maja rowniez znaczenie operatywne, a potrzeba — a nawet koniecz-
nos¢ — postugiwania sie metoda wyktadni doktrynalnej w przestrzeni
tego prawa wydaje sie oczywista. Przedstawiona analiza ugruntowuje
w przekonaniu, ze w prawie administracyjnym, w ktérym jego istote

71 Zob. Z. Leoniski, op. cit., s. 85.
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w znacznym stopniu wyznaczaja takie pojecia, jak pojecie interesu,
w tym interesu publicznego i indywidualnego, cele publiczne, zadania
publiczne, kompetencje, bezpieczenstwo publiczne, dobro wspélne
itd., wyktadnia doktrynalna jest niezbedna. We wszelkiej dziatalnosci
prawniczej, a zwlaszcza tam, gdzie jeden z podmiotdw, i to ten korzy-
stajacy z wladztwa, ma ostatnie i decydujace stowo, wartoscia nie do
przecenienia jest jakos¢ i wszechstronnos¢ argumentacji nakierowanej
na eliminowanie arbitralnosci. Wartosci tej niewatpliwie stuzy wyktad-
nia doktrynalna, ktdra z istoty swojej nie majac charakteru wiazacego,
moze jednak oddzialywa¢ na rozumienie prawa trafnoscia i sita uzytych
argumentow?’?, rozszerzac pole dyskusji i tym samym wzbogaca¢ prak-
tyke stosowania prawa administracyjnego, ktére bedac w znacznym
stopniu zdeterminowane aksjologicznie wymaga i daje podstawy do
rozwazan o charakterze teoretycznym. Postuzenie sie wykladnia dok-
trynalna ulatwia réwniez, co zostalo wykazane, uchwycenie istotnego
zakresu podmiotowych granic publicznego prawa podmiotowego do-
stepu do informacji publicznej, tj. znalezienie odpowiedzi na pytanie,
kogo nalezy zaliczy¢ do katalogu podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne. Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze podmio-
tem takim, bedacym z tego wtasnie powodu podmiotem zobowigzanym
do udostepnienia informacji publicznej, jest podmiot bedacy adresa-
tem norm prawnych naktadajacych na ten wiasnie podmiot obowiazki
podejmowania dziatani cechujacych sie powszechnoscia i uzyteczno-
$cia dla ogotu, stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych obywateli
i sprzyjajacych osiaganiu celéw publicznych okreslonych w Konstytucji
lub ustawie.

PERFORMING PUBLIC TASKS AS A DETERMINANT
OF THE SUBJECTIVE LIMITS OF THE PUBLIC SUBJECTIVE RIGHT
OF ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Summary

The study concerns the subjective limits of the public subjective right to public
information. It attempts to answer the question of the addressee of the claim char-
acterizing this right in the Polish legal order from the perspective of constitutional
regulations and the provisions of the Act on Access to Public Information. The

72 Zob. E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego — Kodeks postepowania administracyjnego, Bialystok 1994, s. 28-30.
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analysis focuses on the interpretation of the statutory concepts of “public tasks”
and “entity performing public tasks” using the method of doctrinal interpretation
as necessary in this respect. At the same time, such an understanding of doctrinal
interpretation was adopted, according to which it is an interpretation carried out
in the process of implementing the law, i.e. in specific circumstances, by the entity
implementing this law and made from the point of view of the science of law, i.e.
when referring to scientific arguments in the justification of the position and pro-
posed solutions presented. For this reason, the results of the doctrinal interpretation
of the terms “public task” and “entity performing public tasks” were also referred to
the views presented in the jurisprudence of administrative courts. The analysis led
to the conclusion that an “entity performing public tasks” within the meaning of the
Act on Access to Public Information can be spoken of when the obligation to act
of a specific entity corresponding to the content of the public task is anchored in
alegal norm addressed to this entity, and the responsibility for its implementation
is borne by the public-law community (state, self-government communities), of
which this entity becomes a body in the functional sense. At the same time, this
analysis justifies the conclusion that the theoretical constructions of administrative
law, apart from their obvious scientific value, also have operational significance,
and the need or even necessity to use the method of doctrinal interpretation in the
area of this law seems obvious.

Keywords: public tasks — entity performing public tasks — right of access to public
information — public subjective right — doctrinal interpretation
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Sankcje w postaci kar pienieznych

Wprowadzenie

Profesor Teresa Rabska przez kilkadziesiat lat swojej aktywnosci na-
ukowej odegrata wybitna role w ksztaltowaniu sie polskiego prawa
administracyjnego. Wyrazem tego sa m.in.: przyjecie funkcji redaktora
naukowego tomu IV i wspdtredaktora tomu Il Systemu prawa admi-
nistracyjnego’, liczne recenzje prac doktorskich i habilitacyjnych oraz
udzial w postepowaniach w sprawie nadania tytutu profesora. Jej praca
naukowa wykraczatla daleko poza materie objeta publicznym prawem
gospodarczym, a z formalnego punktu widzenia to ta dziedzina byta
jej specjalnoscia jako kierownika Katedry na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu i autorki
podrecznika majacego szereg wydan?. Przemiany ustrojowo-gospo-
darcze spowodowaly, Ze ta wlasnie gataz prawa przeszta olbrzymia
ewolucje, w czasie gdy zajmowata sie nig prof. T. Rabska. Wymagato to
odpowiedniej adaptacji sSrodowiska naukowego, szczegdlnie szybkiego
przejscia od regulacji gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki
wolnorynkowej, jednak z istotnym oddzialtywaniem panstwa poprzez
mechanizmy regulacyjne i znaczne udzialy w szeregu kluczowych
spolek. Tak wielka transformacja nie dotkneta innych obszaréw nauk

* Marek Wierzbowski, prof. dr hab., Uniwersytet Warszawski, e-mail: m.wierzbow-
ski@wierzbowski.com, https://orcid.org/0000-0002-4980-0557.
** Agnieszka Zywicka, prof. UJK dr hab., Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kiel-
cach, e-mail: agnieszka.zywicka@ujk.edu.pl, https://orcid.0rg/0000-0002-5789-8355.
! System prawa administracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Ossolineum
1978; System prawa administracyjnego, t. 4, pod red. T. Rabskiej, Warszawa 1980.
2 T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa 1973.
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prawnych, cho¢ oczywiscie wielkie zmiany zaszty réwniez w obszarze
prawa konstytucyjnego i prawa handlowego, ktére wrdcily do nalez-
nej im roli w miejsce tzw. prawa obrotu uspotecznionego, czy innych
dziedzin.

1. Wprowadzenie sankcji do prawa administracyjnego

W zakresie publicznego prawa gospodarczego zasadniczej zmianie ule-
gla rola panistwa i narzedzi, ktérymi panstwo postuguje sie, oddzialujac
na gospodarke. Korzysta ono szeroko z uprawnien z prawa handlowe-
go, a takze nowych instrumentéw administracyjnoprawnych. W tym
ostatnim zakresie niezwykle rozwinely sie i przyjely istotna funkcje
sankcje administracyjne, w ktére wyposazono organy administracji.
Te organy czesto sa okreslane mianem regulatoréw, cho¢ takimi nie
sa w pelnym tego stlowa znaczeniu, poniewaz pozbawione sa funkcji
prawotwdrczych.

Sankcje administracyjne w ograniczonym zakresie funkcjonowatly
w okresie miedzywojennym, byly one proceduralnie powiazane z pra-
wem karnym?. Konstytucja marcowa* w art. 72 przewidywala, ze ustawy
wprowadza zasade, zgodnie z ktéra od karnych orzeczen wladz admini-
stracyjnych zapadtych w drugiej instancji bedzie stronom przystugiwato
prawo odwotania sie do wiasciwego sadu. Wedtug pogladéw doktryny
mial to by¢ sad karny powszechny’. Ten przepis kontrastuje z art. 73
Konstytucji marcowej, ktéry przewidywat powolanie sadownictwa ad-
ministracyjnego do orzekania o legalnosci aktéw administracyjnych.
Nie traktowano wiec orzeczen karnych jako aktow administracyjnych,
lecz jako odrebna forme dzialania.

Sankcje w postaci kar pienieznych wprowadzono w pewnych obsza-
rach — np. ochrony srodowiska, gdzie po trosze pelnily role represyj-
na, po czesci zagregowanego odszkodowania za szkody wyrzadzone

3 L. Staniszewska, Postgpowania administracyjne w sprawie nakladania administracyjnych
kar pienieznych, w: System prawa administracyjnego procesowego, t. 4, pod red. A. Matana,
G. Laszczycy, Warszawa 2021, s. 775.

* Ustawa z dnia 17 Il 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1921
Nr 44, poz. 267).

5 E. Rappaport, Orzecznictwo karno-administracyjne w Swietle Konstytucji Rzeczypospolitej
polskiej, w: Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921, Warszawa 2014, s. 233 (reprint wydania
21924 r.); E. Till, Odwolanie sig od karnych orzeczen administracyjnych a Konstytucja, w: An-
kieta o Konstytucji..., s. 227 i n.
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przyrodzie®. Spotykamy tez poglady uznajace kare pieniezna jako swo-
isty Srodek prawny przypominajacy w pewnym sensie odszkodowanie
cywilne, ktére przyznawane jest w trybie administracyjnym Skarbowi
Panistwa’.

Z biegiem czasu sankcje szeroko wkroczyly do innych dziedzin, za-
stepujac czesto sankcje karne, poniewaz zostaly uznane za znacznie
szybszy i efektywniejszy instrument oddzialywania na przedsiebiorcow.
Dzisiaj sankcje administracyjne znajduja zastosowanie w wielu obsza-
rach zycia gospodarczego. Dla organéw administracji sa one niezwykle
wygodnym i skutecznym instrumentem egzekwowania zachowania
zgodnego z prawem. Z jednej strony ta wygoda wynika z fatwosci ich
orzekania w postepowaniu administracyjnym, z drugiej zas z ich dole-
gliwosci, szczegdlnie gdy ukaranym jest osoba fizyczna. Ta wygoda dla
organoéw administracji rodzi¢ musi czasami pytania: czy panstwo nie
poszto zbyt daleko w zakresie karania przedsiebiorcéw oraz czy kary nie
stanowia zbyt duzej ingerencji w swobode dzialalnosci gospodarczej?
Patrzac na proces ustawodawczy, widzimy, ze znaczna role odgrywaja
w nim organy administracji, przy czesto znikomej roli przedsiebiorcow.
Dochodzi tu czesto do swoistych targéw miedzy uczestnikami posie-
dzen komisji sejmowych, jednak zaostrzenie odpowiedzialnosci jest
zwykle ostatecznym efektem.

2. Rozwoj orzecznictwa dotyczacego sankgji

Niewatpliwie w rozwoju kar administracyjnych istotna role odgrywa
Unia Europejska, ktéra domaga sie od panstw cztonkowskich wpro-
wadzania sankcji majacych na celu zapewnienie stosowania przepisow
unijnych i oczekuje przy tym, aby sankcje byty skuteczne, proporcjonal-
ne i odstraszajace®. Dzisiaj administracyjne kary pieniezne, i nie tylko

¢ K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021, s. 704.

7 ].Jendroska, Karne zabezpieczanie wykonania dyrektyw administracji paristwowej, w: Sys-
tem prawa administracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, s. 327 i n.

8 Zob. R. Rychter, Ewaluacja systemu administracyjnych kar pienieznych za naruszenia
w transporcie drogowym, w: Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym paristwie
prawa, pod red. M. Btachuckiego, Warszawa 2015, s. 168; A. Zywicka, M. Wierzbowski,
Administracyjne kary pienigzne w ustawie o produktach kosmetycznych a dyrektywy wymiaru
kary z art. 189d Kpa, ,Studia Prawa Publicznego” 2022, nr 3(39), s. 39-62. Sformutowanie
o ,odstraszajacych karach” znajdujemy w wielu aktach i wypowiedziach organéw unij-
nych. To sformulowanie kontrastuje z oczekiwaniem proporcjonalnosci kar.
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pieniezne, znajduja sie w szeregu ustaw. Nie ma uzasadnienia, aby je
wylicza¢, uwage wystarczy skupic¢ na kilku z nich:

— Ustawie z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsu-
mentow?;

- Ustawie z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym'
oraz szeregu ustaw dotyczacych rynku finansowego:

- Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warunkach
wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego syste-
mu obrotu oraz o spétkach publicznych';

- Ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finanso-
Wymilz;

- Ustawie z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i za-
rzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi®?.

Oczywiscie lista ustaw przewidujacych kary administracyjne jest
o wiele diuzsza i obejmuje nie tylko ustawy regulujace poszczegdlne
dziedziny dziatalnosci gospodarczej, jak: prawo energetyczne'*, prawo
telekomunikacyjne’®, prawo lotnicze'¢, lecz réwniez obszary wykracza-
jace poza dziatalnos¢ gospodarcza, jak np.: prawo o ruchu drogowym?,
prawo budowlane'®, prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce', ustawe
o cudzoziemcach®, ustawe o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej

? Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 275 ze zm. Zob. tez M. Btachucki Wytyczne w sprawie
naktadania kar pienigznych (na przyktadzie wytycznych wydawanych przez Prezesa UOKIK),
w: Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym paristwie prawa, pod red. M. Btachuc-
kiego, Warszawa 2015, s. 42 i nast.

10 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1302 ze zm.
1 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2554.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1500 ze zm.
3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1523 ze zm.

4 Ustawa z dnia 10 IV 1997 r. — Prawo energetyczne (tekstjedn. Dz.U. 2022, poz. 1385
ze zm.).

15 Ustawa z dnia 16 VII 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1648 ze zm.).

16 Ustawa z dnia 3 VII 2002 r. — Prawo lotnicze (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1235
ze zm.).

17 Ustawa z dnia 20 VI 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 988 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 7 VI 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2351
ze zm.).

19 Ustawa z dnia 20 VII 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 574 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 12 XII 2013 r. o cudzoziemcach (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 519).
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Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej oraz cztonkéw ich rodzin*, prawo
o adwokaturze®. Przy tym jako sankcje administracyjne traktowane sa
zarowno kary pieniezne, jak i dziatania innego typu, w szczegdlnosci
pozbawianie okreslonych uprawnien.

Niniejszy tekst koncentruje uwage na sankcjach (karach) pieniez-
nych, cho¢ czesto wystepuja one w tych samych przepisach, co sankcje
niepieniezne. Przykladem moze by¢ ustawa o bieglych rewidentach,
firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym, ktéra obok kar pie-
nieznych przewiduje kare upomnienia; zakaz przeprowadzania badan;
zakaz wykonywania czynnosci rewizji finansowej; zakaz swiadczenia
uslug objetych standardami wykonywania zawodu; zakaz pelnienia
okredlonych funkgcji i skreslenie z listy. Réwnolegle ustawa przewiduje
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna z obszernym katalogiem kar. W ten
sposob nakladanie kar wrecz staje sie dominujaca dziatalnoscia niekto-
rych nadzorujacych organéw panstwowych.

Szybkie rozpowszechniane sie kar i ich zaostrzanie przy kolejnych
nowelizacjach przepiséw spowodowato pojawienie sie obszernego
orzecznictwa wyksztalconego gléwnie w orzecznictwie sagdéw admi-
nistracyjnych w wyniku zaskarzania decyzji orzekajacych kary. Jedno-
czesdnie ze strony doktryny powstalo bardzo obszerne pismiennictwo
dotyczace kar administracyjnych obejmujace obszerne prace zbioro-
we?, liczne monografie i artykuly — i jest nierzadko krytyczne wobec
przyjetych rozwiazan. Katalog tego piSmiennictwa jest na tyle duzy, ze
nie jest mozliwe przytoczenie go w calosci czy nawet jego gtéwnych
pozycji w ramach tego artykutu.

3. Problemy procesowe w zwiazku z sankcjami

Przepisy ustanawiajace kary czesto nie zawieraja przepiséw procedu-
ralnych, przyjmujac, ze kary sa orzekane w formie decyzji administra-
cyjnych, ktérych procedure orzekania reguluje Kodeks postepowania

21 Ustawa z dnia 14 VII 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej i cztonkéw ich rodzin (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1697 ze zm.).

22 Ustawa z dnia 26 V1982 r. - Prawo o adwokaturze (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1184
ze zm.).

2 Zob. np.: Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej,
M. Lewickiego, Warszawa 2011; Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym...
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administracyjnego®. Brak przepisow okreslajacych zasady wymiaru
kary, okolicznosci, jakie winny by¢ brane pod uwage przy nakfadaniu
kar, spowodowaly znaczna dowolnos¢ w orzekaniu. Szereg organéw
przyjmowalo, ze nakladajac kary, dzialaja w ramach uznania admini-
stracyjnego — wymiar kary jest wlasciwie kwestia polityki administra-
cyjnej i powinien pozostawad poza kontrola zewnetrzna. W tej sytu-
acji istotnym krokiem bylo wprowadzenie do k.p.a. nowego dziatu IVa
+~Administracyjne kary pieniezne”?. Dzial ten nie eliminuje przepiséw
szczegdlnych zawartych w innych ustawach i dotyczy tylko kar pieniez-
nych. Z punktu widzenia orzekania kar istotna role odgrywa art. 189d
okreslajacy przestanki nakladania kary pieniezne;j.

Przepisy podobne do art. 189d k.p.a. znajduja sie w innych usta-
wach, np.: ustawie o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz
nadzorze publicznym, w ktérej w art. 186 ust. 6 zapisane sa wskazania
dotyczace rodzaju i wymiaru kary nakladanej na firme audytorska lub
wskazane osoby fizyczne (cztonkowie zarzadu itp.). Obejmuja one wage
naruszenia i czas jego trwania, stopier’l przyczynienia sie do powstania
naruszenia, sytuacje finansowa, kwote zyskdw osiagnietych lub strat
uniknietych, stopiert wspolpracy z agencja i popelnione dotychczas
naruszenia. Ustawy dotyczace rynku kapitalowego zawieraja podobne
wyliczenia przestanek wymiaru kary. Tytutem przykiadu, ustawa o ob-
rocie instrumentami finansowymi wymienia, jako dyrektywy wymiaru
kary pienieznej, obowiazek uwzgledniania w szczegdlnosci: wagi naru-
szenia i czasu jego trwania, stopien przyczynienia sie osoby karanej do
powstania naruszenia, sytuacje finansowa osoby karanej, skale korzysci
uzyskanych przez osobe, na ktéra naktadana jest kara, straty poniesio-
ne przez podmioty trzecie, stopien naprawienia szkody wyrzadzonej
inwestorom, gotowos¢ do wspotpracy z Komisja Nadzoru Finansowego
podczas wyjasniania okolicznos$ci naruszenia, uprzednie naruszenia
przepiséw, wplyw posiadanej pozycji na towarowym instrumencie po-
chodnym na wazny interes publiczny lub wykonywania obowiazkéw
wynikajacych z przepiséw prawa.

Katalog dyrektyw zawartych w ustawie o ofercie publicznej i w usta-
wie o funduszach inwestycyjnych jest bardzo podobny. We wszystkich
tych przypadkach chodzi przede wszystkim o ukaranie kara pieniezna,

24 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 2000 ze zm.), dalej ,k.p.a.”.

» Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego i niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).
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bedaca odpowiednikiem grzywny w prawie karnym, jednak przestanki
ukarania i wymiar kary sa odmienne od tych, z ktérymi mamy do czy-
nienia na gruncie prawa karnego. Nigdzie nie wystepuje kwestia winy,
za to wida¢ dazenie ustawodawcy do tzw. odpowiedzialnosci obiektyw-
niej, a wiec niezaleznej od ewentualnego zawinienia. Takie stanowisko
popiera czes$¢ doktryny?, jednak kwestia ustalenia winy jako przestanki
niezbednej do zastosowania kary pienieznej podnoszona jest w orzecz-
nictwie oraz przez innych autoréw?. Wszedzie pojawia sie zagadnienie
wspolpracy z organem nadzorujacym, co w praktyce jest rozumiane
jako sktonnos¢ karanego do samooskarzenia i dostarczania zarzutéw
przeciwko sobie. Tu réwniez takie podejscie znajduje poparcie czesci
doktryny*. Oczekiwanie, Ze podmiot, ktéry ma by¢ ukarany, bedzie
dopomagal w oskarzeniu i ukaraniu go, przeczy przyjetym zasadom
procesowym w prawie karnym i wlasciwie czyni iluzorycznym prawo do
obrony. Cho¢ Europejska konwencja o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci®*” (EKPC) nie zawiera wprost wyartykutowanego
prawa do niedostarczania dowoddéw na swoja niekorzys¢, Europejski
Trybunat Praw Czlowieka wskazuje w swoim orzecznictwie, iz prawo to
jest niebudzacym watpliwosci standardem miedzynarodowym, a takze
nieodlacznym elementem prawa do rzetelnego procesu karnego ure-
gulowanego w art. 6 EKPC. Jest to zatem prawo, ktére w sposéb doro-
zumiany (tzw. implied right) sktada sie na standard rzetelnego procesu
karnego®.

Nie we wszystkich katalogach przestanek dotyczacych karania sank-
cjami administracyjnymi wystepuje szkoda, jaka poniosty podmioty trze-
cie w wyniku naruszenia, bedacego podstawa ukarania. Z praktyki mozna
wskaza¢, ze do zadnej szkody mogto nie dojs¢, a kara ma by¢ nalozona za
naruszenia przepiséw formalnych, ustanawiajacych okreslone obowiazki
urzedowe. Mozna zakfada¢, ze katalogi przestanek sa tworem przede

% Zob. np. P. Wajda, Sankcje administracyjne za naruszenie przepisow, w: Prawo rynku
kapitatowego. Komentarz, t. 1, pod. red. M. Wierzbowskiego, L. Sobolewskiego, P. Wajdy,
Warszawa 2023, s. 1398.

# M. Krél-Bogomilska, Kary pieniezne w prawie antymonopolowym, Warszawa 2001,
s. 96 i n. oraz cytowane tam orzecznictwo.

2 P. Wajda, op. cit., s. 1472 i n.

? Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupeiniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284).

30 W. Jasinski, Prawo do nieobcigzania sig w procesie karnym w Swietle standardow stras-
burskich, ,Prokuratura i Prawo” 2015, nr 7-8, s. 7 i n.
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wszystkim nadzorujacych organéw administracji, i wydaje sie, ze maja
ulatwi¢ nalozenie kary*'. Najwiekszy niepokéj musi budzi¢ pominiecie
elementu winy. Ta kwestia byta podnoszona w doktrynie i akcentowana
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego?®”. A. Skoczylas zauwaza, ze
,[nliezwykle wazna sprawa jest ustalenie, czy natozenie kary administra-
cyjnej jest zalezne od winy podmiotu administrowanego”.

4. Dyrektywy stosowania sankgji

Odrebnym problemem jest, szczegdlnie przy karach o charakterze re-
presyjnym (a wiec z natury blizszych prawu karnemu), zapewnienie
stronie mozliwosci obrony, takiej jak w procesie karnym, i wykazania,
ze niedopelnienie obowiazku nie jest przez strone zawinione**. Tymcza-
sem w orzecznictwie organow administracji pojawia sie podkreslanie
represyjnego charakteru sankcji jako wytlumaczenie dla ich niezwyktej
surowosci. Odmienne stanowisko mozna odnalez¢ w doktrynie. Tytu-
tem przykladu warto wskazac na wypowiedz A. Btachnio-Parzych, ktdrej
zdaniem stwierdzenie represyjnego charakteru sankcji przemawia za
tym, ze sankcja ta nie moze by¢ uznana za sankcje administracyjna®.
Trudno nie podzieli¢ tego pogladu. M. Krél-Bogomilska z kolei zauwaza,
ze ,[klonieczne staje sie przyjecie w obrebie prawa konkurencji stan-
dardéw analogicznych do tych, ktére znajduja zastosowanie w syste-
mach prawa karnego”*. M. Wincenciak poswiecil kwestii winy obszerne
fragmenty swojej pracy, opatrujac jeden z rozdziatéw tytulem Nulla
poena sine culpa®. Autor ten przeprowadzit szeroka analize orzecznictwa,

1 Podobna obserwacje, szczegdlnie przy kwestii odpowiedzialnodci obiektywnej,
czyni M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, War-
szawa 2008, s. 228 i n.

2 Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 1 VII 2014 r., sygn. akt SK 6/12, Legalis
nr 981748.

3 A. Skoczylas, Sankcje administracyjne jako srodek nadzoru nad rynkiem kapitatowym,
w: Sankcje administracyjne. Blaski i cienie..., s. 321.

3 A. Michdr, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi,
Warszawa 2009, s. 50 i n.

* A.Blachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, w: Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie..., s. 662 i n.; eadem, Kryminalizacja manipulacji instrumentami finansowymi,
Warszawa 2011, s. 2711 n.

3 M. Krél-Bogomilska, op. cit., s. 203 i n.

% M. Wincenciak, op. cit., s. 226 i n.
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zroznicowal tez sytuacje, w ktérych sankcje administracyjne winny zna-
lez¢ zastosowanie. Byloby bardzo wskazane, gdyby te analizy znalazty
oddzwiek w praktyce.

W rozmowach z przedstawicielami organéw administracji wyposa-
zonych w kompetencje do naktadania kar czesto przewija sie szczere
wyznanie wskazujace, ze czes¢ tych rozwiazan zostala przyjeta dla
wygody organu karzacego. Udowodnienie winy wymaga bardziej ztozo-
nego postepowania dowodowego i nie zawsze moze sie uda¢ - znacz-
nie wygodniej jest stwierdzi¢ powstanie stanu niezgodnego z prawem
i natozy¢ kare, niezaleznie, jaka byta przyczyna powstania stanu nie-
zgodnego z prawem. Réwniez akcentowanie represyjnego charakteru
kar ulatwia orzekanie, nie wymaga bowiem dokladnego wyjasniania
przyczyn zaistnienia takiego stanu rzeczy. Niewatpliwie surowos¢ kar
budzi watpliwosci podmiotéw nadzorowanych i skutkuje dalszymi
obawami (nawet przed kwestionowaniem kar).

Omawiane katalogi dyrektyw stosowania sankcji administracyjnych
pokazuja, ze system tych kar coraz bardziej oddala sie od cywilizowa-
nego postepowania karnego, ktére musi ustepowac przed oczekiwania-
mi organéw administracji wyposazonych w rozlegle uprawnienia do
nakladania kar. Znamienne jest przy tym, ze sankcjami zostaja objete
zachowania bardzo ogdlnie opisane, na przyklad utrudnianie kontroli
organu nadzorujacego. Wykorzystywanie legalnych srodkéw do swojej
obrony moze by¢ traktowane jako takie wtasnie utrudnianie kontroli
i by¢ przyczyna nalozenia sankcji. Powstaje tez pytanie: jakie skutki
w sferze gospodarczej wywoluje szeroka penalizacja zycia gospodar-
czego? Niewatpliwie obszarem bardzo szczegdlnych regulacji i ostrych
sankgcji jest rynek kapitalowy. Na tymze rynku w ciggu ostatniego roku
nie byto zadnej pierwszej oferty publicznej papieréw wartosciowych, co
$wiadczy o pewnym zamieraniu tego fragmentu zycia gospodarczego.
Z rozmo6w wynika, ze rozlegly system karania przyczynil sie do zaniku
ofert publicznych, poniewaz — jak wskazuja przedsiebiorcy — oferta
publiczna, czyli ,wejscie” na gielde, niesie za soba ryzyko licznych
kar. Korzysci bycia spo6tka gietdowa nie sa obecnie duze, panuje wiec
przekonanie, ze lepiej unika¢ ryzyka ukarania, szczegélnie ze kary
coraz czesciej sa nakladane na osoby fizyczne i niosa skutki nie tylko
finansowe. Ukaranie kara pieniezna moze mie¢ dalsze konsekwencje,
np. odmowe zgody powotania ukaranego na czlonka zarzadu banku.
Sytuacji nie poprawia stan aktualnej linii orzeczniczej sadéw w spra-
wach naktadania kar administracyjnych, ktéra nie jest jednolita, oraz
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zréznicowanie pogladéw w pismiennictwie. Niepokoi rozrost kar ad-
ministracyjnych, zaréwno pod wzgledem czynéw objetych karaniem,
jak i wzrastajacej wysokosci kar.

Nie prowadzono badan nad zagadnieniem wplywu rozlegtego syste-
mu kar administracyjnych na rozwo6j gospodarki w okreslonych dziedzi-
nach. Zaklada sie, ze kary te beda chroni¢ konsumentéw i kontrahentéw
przedsiebiorcow. Jednak grozba ukarania moze zniechecac przedsie-
biorcéw do prowadzenia regulowanej dziatalnosci. Zasadniczo motywa-
cja do podjecia okreslonej dziatalnosci gospodarczej jest perspektywa
zysku. Przedsiebiorca bierze jednak pod uwage inne okolicznosci, wrod
ktorych zapewne znajdzie sie obawa przed ewentualnymi karami.

W analizie systemu kar administracyjnych pojawia sie kwestia
ujednolicania rozwiazan w skali Unii Europejskiej, w ktérej oczekuje
sie, ze kary winny mie¢ podobny wymiar we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Jednak sytuacja majatkowa przedsiebiorcow w réz-
nych krajach czlonkowskich UE nie jest jednakowa. Przecietny polski
przedsiebiorca jest biedniejszy niz jego odpowiednik w Niemczech
czy we Francji. Proby wprowadzania tagodniejszych kar w polskich
przepisach nie spotkaly sie z akceptacja organéw odpowiedzialnych za
badanie zgodnosci proponowanych przepiséw z przepisami unijnymi.
W efekcie polskie kary w proporcji do majatku polskich przedsiebior-
céw okazuja sie by¢ surowsze, niz ma to miejsce w innych panstwach
cztonkowskich.

Ustawowe zapisanie wysokich kar w obowiazujacych przepisach
nie przesadza o praktyce ich wymierzania. Biorac pod uwage mniej-
sze przychody osiggane w Polsce, wymierzane kary takze powinny
by¢ proporcjonalnie nizsze. Prawo nie wymaga zreszta kategorycznie
wymierzania wysokich kar, cho¢ niejednokrotnie materiaty uzywane
w procesie legislacyjnym moéwia wrecz o ,odstraszaniu” czy odstrasza-
jacym efekcie wprowadzanych przepiséw.

,Odstraszanie” przeczy zasadzie proporcjonalnosci, zaktada surowe
traktowanie przedsiebiorcow. Przepisy dotyczace nakladania kar cze-
sto postuguja sie stowem ,moze’, z czego niektérzy wyciagaja wnioski
o orzekaniu kar w ramach uznania administracyjnego. Kiedy w prawie
administracyjnym ksztattowato sie pojecie uznania administracyjnego,
a wlasciwie swobodnego uznania, nie myslano, ze takie uksztaltowanie

3% Zob.np. S. Cydzik, WSA podtrzymat najwigkszq dotgd kare za zatory, ,Rzeczpospolita’,
15 111 2023 - dotyczy sprawy V SA/Wa 805/22.
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kompetencji organéw administracji moze znalez¢ zastosowanie do
nakladania kar przez organy administracji*. Z uznaniem mamy do
czynienia wowczas, gdy organ administracji moze wypetnic hipoteze
normy prawnej poprzez ksztalttowana przez niego polityke administra-
cyjna. Natomiast, orzekajac o natozeniu kary administracyjnej, organ nie
tworzy ani nie stosuje polityki administracyjnej, lecz winien zastosowac
dyrektywy wyboru okreslone prawem. Sam Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego odsyta do nich w art. 7 oraz w art. 189d.

Podsumowanie

Omawianiu przedmiotowych aspektéw postepowania administracyj-
nego powinno, oczywiscie, towarzyszy¢ zastanowienie, jaka bylaby
ocena Pani Profesor T. Rabskiej tych zmian, a w szczegdlnosci bardzo
szerokiego wykorzystania systemu sankcji administracyjnych do celéw
zarzadzania gospodarka. Kiedy przeglada sie dzieta Profesor T. Rab-
skiej, nie natrafia sie¢ na rozwazania dotyczace sankcji administracyj-
nych. Mozna to ttumaczy¢ stosunkowo niewielkim rozmiarem zjawiska
w tym okresie i wigzaniem wielu sankcji pienieznych z postepowaniem
karno-administracyjnym, przemianowanym na postepowanie w spra-
wach o wykroczenia. Jednak w III tomie Systemu prawa administracyj-
nego, ktérego wspodtredaktorem byla Profesor T. Rabska, znajduje sie
obszerny rozdzial piéra J. Jendroski zatytutowany Karne zabezpieczanie
wykonania dyrektyw administracji paristwowej. Autor skupia w nim uwage
na sankcjach w sprawach o wykroczenia, cho¢ wspomina tez o karach
administracyjnych o innym charakterze. Ten tekst wyraznie wskazuje
na niewystarczajacy rozwo6j badan nad sankcjami administracyjnymi.
J. Jendroska pisze: ,[o]bok sankgji karnych, uregulowanych generalnie
w kodeksie wykroczen wystepuja takze liczne kary administracyjne
w aktach normatywnych réznej rangi. Ich determinacja prawna jest
nieraz tyko fragmentaryczna, a charakter prawny ztozony. Jest rzecza

% Zob. starsza literature na temat uznania administracyjnego (swobodnego uznania),
np.: J. Staro$ciak, Swobodne uznanie organdw administracyjnych, Warszawa 1948; M. Mincer,
Uznanie, Torun 1983; M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a swobodne uznanie,
Warszawa 2009. Dobry przeglad literatury na temat uznania zawarty jest w rozdziatach
piéra M. Jaskowskiej: Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej admini-
stracji, w: System prawa administracyjnego, t. 1, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2010, s. 219in.
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charakterystyczna, ze doktryna prawa administracyjnego zajmuje sie
przede wszystkim karami wymierzanymi przez kolegia do spraw wy-
kroczen, natomiast brak jest wiekszego zainteresowania pozostalymi
sankcjami karnymi, tak typowymi dla administracji”*’. Dzisiaj nikt by
juz takiego zarzutu nie postawit.

ADMINISTRATIVE PECUNIARY PENALTIES
Summary

Over the several decades of her scientific activity, Professor Teresa Rabska played
an outstanding role in the formation of Polish administrative law, particularly during
the political and economic transformations of the late 1980s, when Prof. Rabska
was actively involved in the field. Within public economic law, the role of the state
and its tools for influencing the economy have evolved fundamentally. In this area,
the administrative sanctions with which administrative bodies were equipped have
developed profoundly and taken on an important function. Undoubtedly, the Euro-
pean Union plays a significant role in the development of administrative penalties.

Penalties are imposed in the form of administrative decisions, issued accord-
ing to procedures governed by the Code of Administrative Procedure. This Code
and other laws enumerate the prerequisites for assessing a penalty. Among these,
the omission of the element of guilt must be a cause for concern. Consequently,
particularly in the case of penalties imposed on individuals, the penalty may be
imposed on a person to whom no fault can be attributed in the violation of the law
that caused the punishment. The system of fines thus arouses great dissatisfaction
among market participants.

An analysis of the system of administrative penalties in Poland raises the issue
of harmonizing solutions on the scale of the European Union, as it is expected that
penalties should be of similar size in all member states. However, the statutory
enshrinement of high penalties in the current legislation does not prejudge the
practice of imposing them. Given the smaller revenues generated in Poland, the
penalties imposed should be proportionately lower. Moreover, the law does not
categorically require the imposition of high penalties. The legislation often uses
the word “may,” from which some people draw conclusions about the imposition
of penalties under administrative discretion, which is not legitimate.

Keywords: financial administrative penalties — discretion — administrative law

40 J. Jendroska, op. cit., s. 335.



Sankcje w postaci kar pienieznych 51

BIBLIOGRAFIA

Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym parstwie prawa, pod red. M. Bla-
chuckiego, Warszawa 2015.

Btachnio-Parzych A., Kryminalizacja manipulacji instrumentami finansowymi, War-
szawa 2011.

Btachnio-Parzych A., Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, w: Sankcje
administracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego,
Warszawa 2011, s. 657-672.

Btachucki M., Wytyczne w sprawie nakladania administracyjnych kar pienigznych (na
przykladzie wytycznych wydawanych przez Prezesa UOKIK), w: Administracyjne
kary pienigzne w demokratycznym parnistwie prawa, pod red. M. Btachuckiego,
Warszawa 2015, s. 42-62.

Cydzik S., WSA podtrzymat najwigkszq dotqd kare za zatory, ,Rzeczpospolita’, 15 marca
2023.

Gruszecki K., Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2021.

Jasinski W., Prawo do nieobcigzania sig w procesie karnym w Swietle standardow stras-
burskich, ,Prokuratura i Prawo” 2015, nr 7-8, s. 7-35.

Jaskowska M., Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej administracji,
w: System prawa administracyjnego, t. 1, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadom-
skiego, A. Wrébla, Warszawa 2010, s. 219-323.

Jendroska J., Karne zabezpieczanie wykonania dyrektyw administracji paristwowej, w: Sys-
tem prawa administracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, ]. Letowskiego, Osso-
lineum 1978, s. 296-335.

Krél-Bogomilska M., Kary pieniezne w prawie antymonopolowym, Warszawa 2001.

Michoér A., Odpowiedzialnos¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi,
Warszawa 2009.

Mincer M., Uznanie, Torun 1983.

Rabska T., Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa 1973.

Rappaport E., Orzecznictwo karno-administracyjne w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej
polskiej, w: Ankieta o Konstytucji z 17 marca 1921, Warszawa 2014 (reprint
wydania z 1924 r.).

Rychter R., Ewaluacja systemu administracyjnych kar pienieznych za naruszenia w trans-
porcie drogowym, w: Administracyjne kary pienigzne w demokratycznym paristwie
prawa, pod red. M. Blachuckiego, Warszawa 2015, s. 167-184.

Sankcje administracyjne. Blaskii cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego,
Warszawa 2011.

Skoczylas A., Sankcje administracyjne jako srodek nadzoru nad rynkiem kapitatowym,
w: Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Le-
wickiego, Warszawa 2011, s. 313-325.

Staniszewska L., Postepowania administracyjne w sprawie nakladania administracyjnych
kar pienieznych, w: System prawa administracyjnego procesowego, t. 4, pod red.
A.Matana, G. Laszczycy, Warszawa 2021, s. 773-792.

Starosciak J., Swobodne uznanie organéw administracyjnych, Warszawa 1948.



52 MAREK WIERZBOWSKI, AGNIESZKA ZYWICKA

System prawa administracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Ossoli-
neum 1978.

System prawa administracyjnego, t. 4, pod red. T. Rabskiej, Warszawa 1980.

Till E., Odwotanie sie od karnych orzeczen administracyjnych a Konstytucja, w: Ankieta
o0 Konstytucji z 17 marca 1921, Warszawa 2014 (reprint wydania z 1924 r.).

Wajda P., Sankcje administracyjne za naruszenie przepiséw, w: Prawo rynku kapitatowego.
Komentarz, t. 1, pod. red. M. Wierzbowskiego, L. Sobolewskiego, P. Wajdy,
Warszawa 2023, s. 1398-1691.

Wincenciak M., Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, War-
szawa 2008.

Zimmermann M., Pojecie administracji publicznej a swobodne uznanie, Warszawa 2009.

Zywicka A., Wierzbowski M., Administracyjne kary pieniezne w ustawie o produktach
kosmetycznych a dyrektywy wymiaru kary z art. 189d Kpa, ,Studia Prawa Pu-
blicznego” 2022, nr 3(39), s. 39-62.



STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2023+ NR 4 (44) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2023.4.44.3

ADAM SZAFRANSKI*

O metodach badawczych
w publicznym prawie gospodarczym

Wprowadzenie

W niniejszym artykule, poswieconym metodzie badan naukowych
w publicznym prawie gospodarczym', nawiaza¢ nalezy do dorobku
Pani Profesor Teresy Rabskiej, gdyz zagadnienie to bylo obecne w jej
wypowiedziach naukowych. W tym miejscu postawi¢ mozna pytanie:
czy temat ten jest nadal aktualny?

Istnieja powody, by uznac temat za godny uwagi takze wspolczesnie.
Jedne z nich biora sie z irytacji, inne z rezygnacji. Nie nazbyt czesto
z powodu satysfakcji. Otéz bioracy udzial w postepowaniach recenzyj-
nych, od prac magisterskich po habilitacje, moze dostrzec - ijak mozna
zalozy¢, wielu z czytelnikéw podzieli ten poglad - rytualne oddawanie
hotdu metodzie badan przez formulowanie zdania we wstepie pracy
w mniej wiecej takim brzmieniu: ,W swoich rozwazaniach bede postu-
giwatl si¢ metoda dogmatycznoprawna, a takze pomocniczo-systemowa,
poréwnawcza i historyczng”. Co odwazniejsi dodaja, ze positkowo beda
postugiwac si¢ metoda ekonomicznej analizy prawa. W tym ostatnim
przypadku pytanie o sposdb jej przeprowadzenia niekiedy sprawia, iz
zapytany pozostaje w konfuzji, ktéra trzeba jak najszybciej ukrécic¢
pytaniem dotyczacym rozwazan zawartych w pracy w dalszej jej cze-
$ci. Na tych kilku stwierdzeniach czesto wyczerpuje sie opis metody
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prowadzonych badan, co pozostawia wrazenie bezrefleksyjnie powta-
rzanego schematu, ktéry w matym stopniu odzwierciedla to, co badacz
stawia sobie za cel i jak zamierza go zrealizowa¢. Myli przy tym czesto
metody interpretacji przepisow prawa z metoda badawcza. Istnieje
zatem potrzeba, by podjac¢ zagadnienie metody.

1. Praca naukowa

Zanim o metodzie, to najpierw o nauce. Oceny réznego rodzaju projek-
téw badawczych, prac naukowych zaczynaja sie przeciez od postawienia
pytania o ,naukowos¢” przedtozonego tekstu. Nie kazde wypracowanie
opatrzone przypisami, poprzedzone wstepem i zwieniczone zgrabnym
podsumowaniem spetnia kryteria naukowosci. Zwlaszcza w dyscy-
plinach prawoznawstwa o charakterze szczegélowym, w tym takze
w nauce publicznego prawa gospodarczego, trudno niekiedy odréznic
opinie prawng, poglebiong analize, raport czy tez memorandum od tek-
stu o charakterze naukowym. Pytanie o naukowos¢ jest o tyle przy tym
istotne, Ze przeciez od 0séb pracujacych na uniwersytecie wymaga sie
pracy naukowej, badawczej, a nie analitycznej, ktéra nalezy pozostawic
gremiom wyspecjalizowanym w tych wlasnie dziedzinach. Ostatecznie
kazdy przeczuwa, ze think-tank rézni sie w zaleznosci od jednostki
badawczej lub co najmniej powinien sie odréznia¢. Czym jest zatem
nauka uprawiana na uniwersytecie lub w jednostkach badawczych?
Przez nauke w znaczeniu funkcjonalnym (a wiec rozumianej jako
proces, a nie jako dorobek lub instytucje) powszechnie uznaje sie usys-
tematyzowane dazenie do poznania prawdy, czy to w celach idealistycz-
nych (a wiec poznanie dla samego poznania), czy tez utylitarnych (w celu
praktycznego wykorzystania wynikéw badarn)> Dla uznania danego
przedsiewziecia za naukowe konieczne jest okreslenie celu pracy oraz
metody badawczej podporzadkowanej temu celowi. Z wielu rozwazan
na temat tego, co naukowe, ze wzgledu na swoja lakonicznos¢, za szcze-
golnie przekonujaca wypada uzna¢ definicje K. Jaspersa, zgodnie z ktéra
,nauka jest metodycznym poznawaniem, ktérego tres¢ jest w konieczny
sposéb pewna i powszechnie obowiazujaca”™. Definicja ta zawiera trzy
elementy: metodyczne poznawanie (1), pewno$¢ wiedzy (2), powszechne

> M. Szydlo, Pojecie nauki i osiggniec naukowych w postepowaniach awansowych w nauce
(uwagi z perspektywy nauk prawnych), ,Paiistwo i Prawo” 2022, nr 5, s. 54.
3 K. Jaspers, Idea uniwersytetu, thum. W. Kunicki, Warszawa 2017, s. 39.



O metodach badawczych w publicznym prawie gospodarczym 55

obowiazywanie (3). I chociaz nie wyczerpuje tego, co naukowe, to sta-
nowi dostateczny fundament dla prowadzonych tu rozwazan.

Metodyczne poznawanie nalezy odrézni¢ od mniemania czy tez
bezkrytycznej ,akceptacji na wiare”. Badacz stara sie niekiedy zatem
stawiac pytania o sprawy oczywiste. Stara sie nie uznawac danych twier-
dzen za pewne. W prawoznawstwie tendencja przeciwna do naukowej
jest szczegdlnie widoczna zwlaszcza, gdy dana kwestia zwigzana jest
z biezaca polityka. Woéwczas niektérzy badacze zaczynaja podnosi¢
do rangi dogmatéw twierdzenia, ktérych nikt dotychczas takimi nie
ogtosil. Zakwestionowanie ich, cho¢by w formie pytania, budzi zas
$rodowiskowy sprzeciw, dezaprobate lub tez wyrazy ,zniesmaczenia”
wobec okolicznosci popelnienia jakiegos faux pas. Czesto natomiast
dana wypowiedz moze by¢ uznana za opowiedzenie sie po stronie
jakiego$ politycznego sporu. Nie ma potrzeby przywolywania w tym
miejscu aktualnych przykladéw na poparcie tej tezy, ale z blizszej nam
przesztosci mozna wskazac¢ na spor dotyczacy lustracji i sposobow jej
przeprowadzenia, ktéry pewna czes¢ prawnikow ,rozpalat do czerwo-
nosci” i bardzo utrudniat systematyczne poszukiwanie tego, co w wa-
runkach panstwa postkomunistycznego sprawiedliwe.

Metodyczne poznawanie rzeczywistosci zwiazane jest réwniez ze
$wiadomoscia istnienia metody badawczej. Zdarza sie, ze w artykule,
monografii czy jakimkolwiek innym przedsiewzieciu naukowym autor
nie wyjasnia metody, lecz sie niaq postuguje. Jest to praktyka obecna
szczegolnie w starszych pracach. Wspoélczesnie do dobrej praktyki na-
lezy uwzglednienie w wypowiedzi rozwazan o celu badawczym oraz
podporzadkowanej mu metodzie. Czytelnikowi ten sposdb prezentacji
umozliwia juz na wstepie orientacje co do tego, czy badacz powaznie
potraktowal temat czy tez napisal jedynie esej wokol jakiegos zagad-
nienia ztozony z do$¢ dowolnie zebranych mysli, nadajac mu tytul,
z ostroznosci: ,przyczynek do dyskusji” lub ,wybrane zagadnienia”. Ma
to niekiedy swoje racjonalne przyczyny, ale dorobek naukowca nie
moze skladac sie wylacznie z takich prac.

Wazne jest powiazanie celu i metody. Zatytulowanie pracy np. jako
Polityka stosowania kar administracyjnych przez Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki zawiera w sobie okreslenie celu badawczego. Jesli zatem au-
tor takiej pracy na wstepie stwierdzi, ze bedzie postugiwatl sie metoda
formalno-dogmatyczna, przez ktéra ma zapewne na mysli analize prze-
piséw prawnych w celu ustalenia, jaka jest tre§¢ obowiazujacego prawa,
to popelnia btad niepodporzadkowania metody celowi. Chce bowiem



56 ADAM SZAFRANSKI

pisac o polityce stosowania kar, a wiec praktyce prawa. Okreslajac cel
badawczy, nie wyrazil przeciez watpliwosci co do tresci obowiazujace-
go prawa. W takim przypadku wiasciwa metoda bylaby analiza decyzji
administracyjnych o ukaraniu (pytanie przy tym o stosowna prébke i wy-
jasnienie tych przypadkéw, w ktérych w ogole nie podejmuje sie decyzji,
a by¢ moze mozna by to robi¢). Innym przyktadem moze postuzy¢ cel
badaweczy, jakim jest okreslenie modelu regulacji rynku wodoru w Pol-
sce. Wskazanie w takim przypadku metody dogmatycznoprawnej jako
podstawowej dla osiagniecia celu jest niewtasciwe. Badacz, owszem,
powinien opisa¢ obecny stan prawny za pomoca metody dogmatyczno-
prawnej. Nieadekwatnosci norm obowiazujacych w stosunku do celéw
gospodarczych nie mierzy sie jednak za pomoca tej metody. Tak samo,
stworzenie rozwiazait modelowych wymaga nie tylko znajomosci technik
prawodawczych, lecz takze wyobrazni i wiedzy z zakresu ekonomii i tech-
niki. Pytaniem szerszym jest, czy model regulacji prawnej rynku wodoru
moze okresli¢ samodzielnie przedstawiciel dyscypliny nauk prawnych. By¢
moze metoda prawnoporéwnacza, z zalozeniem, ze w innym porzadku
prawnym rynek funkcjonuje wzorcowo, mogtaby by¢ pomocna i zastapic
znajomos¢ rynku od strony wlasciwosci towaru, jakim jest wodér. W ta-
kim przypadku wlasnie te metode nalezatoby okresli¢ jako podstawowa.

Poza tym, ze badacz powinien dostosowa¢ metode do celu, to takze
powinien by¢ swiadom jej ograniczen. Autorytatywne twierdzenia opie-
rajace sie np. na matej probce badan lub nieadekwatny dobdr materiatu
przywotuja wspomnienie obrony rozprawy doktorskiej, ktérej autor
badal jakos¢ ustug Swiadczonych przez organy administracji publicznej
na podstawie skarg do Rzecznika Praw Obywatelskich. Tezy smiale, ale
czy pozostajace w zwiazku z rzeczywistoscia, jesli mialyby opisywac
cala administracje publiczna? Dla parajacych sie publicznym prawem
gospodarczym istotnym metodologicznym ograniczeniem jest bazo-
wanie na danych dotyczacych gospodarki. O ile ich dobor jest jeszcze
zalezny od badacza, o tyle weryfikacja rzetelnosci ich przeprowadzenia
jestjuz pozanim. Nie sadze, by nalezato, bazujac na danych zawartych
w bazach GUS czy Eurostatu, obwarowywac twierdzenia zdaniami
warunkowymi (jesli to prawda...), ale warto w takich przypadkach by¢
ostroznym i niebezkrytycznym.

Drugim elementem definicyjnym nauki jest jej pewnos¢. Przeciwien-
stwem wiedzy pewnej jest przekonanie*. Pewnos¢ w nauce prawa nie

4 Ibidem.
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jest mozliwa w takim stopniu, jak w naukach przyrodniczych. Z tych
wzgledéw wylacza sie niekiedy z zakresu nauki ,elukubracje prawni-
cze’, uznajac je za nienaukowe. Przywoluje sie przy tym zdanie J. von
Kirchmanna®, ktéry uwazat, ze prawo i wiedza prawnicza sa bezwarto-
$ciowe, poniewaz prawoznawstwo niczego nie wyjasnia, jest subiek-
tywne i bardzo zmienne®. Jedno zas pociagniecie piéra ustawodawcy
czyni biblioteki prawnicze makulatura’. Dobrym przykladem takiego
pogladu na temat nauki jest jej znaczenie w jezyku angielskim. Przez
science rozumie sie wylacznie to, co mierzalne, dajace sie zwazy¢ czy
poddac eksperymentowi. Tak radykalne poglady nalezy odrzuci¢. Nota
bene, trudno przy tej okazji powstrzymac sie od wspomnienia zaje¢,
ktére miatem kilka lat temu okazje prowadzi¢ dla doktorantéw z zakresu
prawa na Uniwersytecie Warszawskim na temat prawa energetycznego,
ale poprzedzone rozwazaniami dotyczacymi prawdy, jej poszukiwania
przez prawnikow-naukowcdw oraz miejsca wydziatu prawa na uniwer-
sytecie. Ku mojemu zdziwieniu nie dotarliSmy do rozwazan o prawie
energetycznym, lecz poprzestaliSmy na pierwszym, podstawowym za-
gadnieniu — najwyrazniej dla uczestnikéw zaje¢ najbardziej zajmuja-
cym. Wéwczas wiekszos¢ obecnych na wyktadzie uwazata, ze nie ma
prawdy obiektywnej, ktérej mogliby poszukiwa¢ jako naukowcy i do
takich sie nie zaliczali. Moglismy zatem, dzieki zyczliwej atmosferze,
jedynie poprzesta¢ na ,protokole rozbieznosci”. To spotkanie dato jed-
nak asumpt do przemyslen i na temat nauki, prawdy i metody, ale takze
na temat r6znic pokoleniowych i sSrodowiskowych.

Nie ma watpliwosci, ze w nauce prawa jest miejsce zaréwno dla
twierdzen pewnych, jak réwniez dla przekonan i znakéw zapytania. Ta
pewnos¢, ku ktérej zmierzamy, nie jest taka, jak w naukach przyrodni-
czych, lecz posiada ten stopien $cistosci, na jaki nauka prawa moze sobie
pozwoli¢. W odniesieniu do etyki, a wiec nauki o prawym postepowaniu,
wiemy to juz od Arystotelesa, ktéry w Etyce nikomachejskiej zauwazyt
(najwyrazniej w polemice z uznajacymi wszystko za wzgledne sofista-
mi): [c]o sie tyczy opracowania naszego przedmiotu, to wystarczy moze,
jesli ono osiagnie ten stopien jasnosci, na ktéry éw przedmiot pozwala.

> M. Szydto, op. cit., s. 56.

¢ J. von Kirchmann, Die Wertlosigkeit der Jurisprudenz als Wissenschaft, Berlin 1848,
przedruk: Dornbirn 2003, s. 9 i n. (za: M. Szydto, op. cit., s. 56).

7 F. Holz, Kirchmann, Julius von, w: Neue Deutsche Biographie, t. 11, Berlin 1977,
s. 654-655, https://www.deutsche-biographie.de/pnd118841726.html#ndbcontent
(dostep: 12 VII 2023).
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Nie we wszystkich bowiem wywodach nalezy szuka¢ tego samego stop-
nia $cistosci, podobnie jak nie we wszystkich tworach reki ludzkiej. Tak
tez co do poje¢ piekna moralnego i sprawiedliwosci, ktérymi zajmuje
sie nauka o panstwie, panuje tak daleko idaca rozbieznos¢ i niestatos¢
zdan, ze pojawit sie nawet poglad, iz istnienie swe zawdzieczaja one
tylko umowie, a nie przyrodzie rzeczy. Nalezy wiec by¢ zadowolonym,
jesli, omawiajac takie przedmioty i opierajac sie na takich przestankach,
wskaze sie prawde z grubsza tylko i w ogélnych zarysach”. Bedac po-
tomkami Arystotelesa i Platona, w ktérego Paristwie mozemy znalez¢
definicje sprawiedliwosci (da¢ kazdemu, co mu sie nalezy?), i to zyjac
2400 lat po nich, jesteSmy bogatsi w doswiadczenie moralne pokolen,
ktore pozwala nam na okreslony stopient pewnosci co do kryteriow
zewnetrznej oceny prawa obowiazujacego. To zas przeciez nalezy do
nauki prawa. Co zatem jest twierdzeniem pewnym, ktérego poszukuje
sie w nauce prawa, a co tak bardzo zwiazane jest z metoda?

Po pierwsze, poszukuje sie odpowiedzi pewnej na pytanie, jaka jest
tres¢ prawa obowiazujacego. Za pomoca regul walidacyjnych oraz zasad
wykladni nalezy ustali¢, jaka jest tre$¢ normy. Zdarza sie, ze to zagadnie-
nie nie jest proste i wéwczas staje sie zadaniem prawnika naukowca',
ktéry w polskich realiach ma mozliwo$¢ prowadzenia dyskusji w ramach
zespotéw pracujacych cho¢by w Biurze Analiz Sejmowych Kancelarii
Sejmu w zespole ogdlnych zagadnien prawnych. Dominujacym po-
gladem w czasie rozmow, ktérych Autor byl swiadkiem, byta teza, ze
wspolczesnie w prawoznawstwie licza sie argumenty przemawiajace na
rzecz okreslonej tezy, nie zas pewny poglad na temat prawa. Kto zatem
jest bardziej przekonujacy w argumentowaniu, temu powinno przyznac
sie racje. Coz, po pierwsze nalezy mie¢ nadzieje, ze 6w sedzia, dzis$ wy-
powiadajacy stanowcze poglady na temat praworzadnosci, uznaje je za
pewne nie ze wzgledu na techniki argumentacyjne. Po wtére ten sposéb
myslenia o prawie jest charakterystyczny dla pism procesowych i niekie-
dy opinii prawnych. Wyszukuje sie wowczas wszystkie argumenty prze-
mawiajace na rzecz prezentowanej tezy, by przekonac sedziego, arbitra
lub partnera biznesowego. W nauce prawa, wéwczas takze w Biurze

8 Arystoteles, Etyka nikomachejska, ttum. D. Gromska, nb. 1094b (Ksiega I Uwagi
o0 metodzie badan nad dobrem najwyzszym), Warszawa 2012, s. 79.
? Platon i cytowany przez niego Simonides. Platon, Patistwo, ksiega I VIE lub 331 in
fine, ttum. W. Witwicki, Kety 2003, s. 19.
1 W mniejszym stopniu, ale takze pracom magisterskim stawia sie ten cel. Por.
M. éwiecicki, Jak studiowac? Jak pisac prace magisterskq?, Warszawa 1971, s. 160-161.
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Analiz Sejmowych, zadaje sie nie pytania z teza, lecz pytania o to, ,jak
jest”. Tym rézni sie tekst naukowy w prawie od nienaukowego, ze nie
powinien by¢ tendencyjny. Z tych tez wzgledéw nalezy by¢ ostroznym,
by uznawac teksty za naukowe, ktére przy podaniu wylacznie afiliacji
akademickiej przez autora, nie wykazuja powigzania z klientem, na
ktérego zamowienie przygotowywany jest artykut.

Po drugie, poszukuje sie pewnosci w kryteriach oceniajacych prawo
i w rezultatach tej oceny. Tak tez czynila prof. T. Rabska. Dla przyktadu,
w tekscie Refleksje nad ustrojem — parnstwo obywatelskie czy partyjne?'! roz-
poczyna rozwazania od zacytowania A. Peretiatkowicza, ktéry uwazat,
iz reformy ustroju powinno przeprowadza¢ sie ,[plod katem widze-
nia panstwowym, nie zas partyjnym”*2. Upartyjnienie spojrzenia na
sprawy panstwowe postrzegane jest nastepnie przez prof. T. Rabska
jako zjawisko negatywne i stanowi wstep do dalszych rozwazan. Tym
samym daje, domyslnie, pierwszenstwo mysleniu w kategoriach dobra
wspolnego, a nie partykularyzméw, i to czesto doraznych. Czyz nie jest
to kryterium pewne zewnetrznej oceny prawa, powszechnie akcepto-
wane oraz nabudowane na dorobku filozofii polityki, w ktérej namyst
nad dobrem wspdlnym rozwijatl sie przez wieki? Pewnosci poszukuja
zatem przedstawiciele nauki prawa nie tylko w tym, co dotyczy jego
tresci, lecz takze w kryteriach zewnetrznych jego oceny. Ostatecznie
nauka prawa moze sugerowac i postulowac zmiany w tym, co dotyczy
nieadekwatnosci norm do zatozonych celdw, ale takze ze wzgledu na
obecne w kulturze od stuleci kryteria. Tak tez uwazata prof. T. Rabska,
domagajac sie, by ,[w] pierwszym rzedzie badania prowadzone przez
rézne dyscypliny byly skoncentrowane przede wszystkim na oddzia-
tywaniu na tresc i ksztalt tak bardzo obecnie rozchwianego systemu
prawa’’?. Pewnos¢ zatem dotyczy tu tak kryteriéw oceny prawa, jak
rowniez rezultatow tej oceny, gdy stwierdzamy, ze dane rozwiazanie
prawne nie odpowiada standardom np. panstwa prawa.

Wreszcie trzeci element definicji to powszechnos¢. Chodzi wiec
o zgodnos¢ w sferze naukowych wnioskéw. O nig wéréd prawnikéw

1 T. Rabska, Refleksje nad ustrojem — paristwo obywatelskie czy partyjne?, ,Studia Prawa
Publicznego” 2016, nr 4(16), s. 171. Podobny sposdb myslenie mozna takze zauwazy¢
w artykule: T. Rabska, Pozycja samorzqdu terytorialnego w Konstytucji, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1995, nr 57(2), s. 41 i n.

12 A. Peretiatkowicz, Cezaryzm demokratyczny a konstytucja, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1929, nr 9(4), s. 376.

3 T. Rabska, Refleksje nad naukg prawa gospodarczego, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2011,
nr21(1), s. 274.
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nie jest fatwo, jesli dotyczy biezacych probleméw i ocen. Jesli zas do-
tyczy kwestii o charakterze ogélnym, ponadczasowym, owa zgoda jest
powszechna. Gdyby takiego wspdlnego mianownika nie bylo, samo
istnienie szkoly prawa na uniwersytecie pozbawione byloby sensu.
Pozostawaloby jedynie wskaza¢ studentom katalog przepisow oraz
orzecznictwo, nie inspirujac ich do refleksji nad celami prawa i moz-
liwosciami jego oceny z perspektywy débr ogdlnoludzkich. Tak wiec
rodzaje wykladni, prawda zawarta w paremiach rzymskich, prawa
cztowieka (zwlaszcza w sytuacji, gdy stanowia wspoétczesny rodzaj
kodeksu moralnego), godnos¢ cztowieka, dobro wspélne, rzady prawa.
Wszystko to sa prawnicze aksjomaty, dzieki ktérym mozemy w ogéle
ze soba rozmawiad. Dialog zas zwlaszcza tam jest trudny, gdy nie ma
zgody co do rozumienia kwestii podstawowych, jak cho¢by ochrony
zycia czy wizji cztowieka w kontekscie rodziny i matzenstwa. W tym
miejscu erozja powszechnosci stanowi powazny problem dla wspodt-
czesnej kultury. Tym bardziej trzeba szuka¢ wspélnych dla nas wszyst-
kich spraw, mimo $swiadomosci istniejacego pekniecia, trudnego do
przezwyciezenia.

2. Okreslenie celu i metody badawczej

Kazda prace naukowa nalezy rozpoczac od pytania o jej cel. W tej chwili
powszechnie uznaje sig, ze cel ten powinien by¢ wyraznie wskazany
w pracy. Powinien by¢ on tez doniosty spolecznie, gospodarczo lub
politycznie. Prawnikowi okreslenie celu badawczego moze nastreczac
powaznych trudnosci. Po pierwsze zdarza sie, ze pytanie, ktore sobie
stawia, stawialo wczesniej juz wielu. Po drugie, nowe tematy, rozchwy-
tywane ze wzgledu na mode, szybko sie starzeja lub dezaktualizuja.
Mozna tu cho¢by wspomnie¢ wypowiedzi prawnicze na temat regulacji
wydobycia weglowodoréw w zwiazku z planowanym niegdy$ prze-
fomem w wydobyciu gazu z lupkéw, ktore ostatecznie nie nastapito.
Niekiedy tematy sa interesujace, ale na razie jedynie jako fenomeny
spoteczne lub gospodarcze, ale jeszcze niekoniecznie intrygujace praw-
niczo. Temat zatem bardziej dotyczylby nie nauk prawnych, lecz ekono-
mii, politologii czy socjologii. Wybér tematu pracy badawczej nie jest
wiec prosty i wynika z doswiadczenia, kultury intelektualnej, znajo-
mosci zjawisk prawnych czy w ogdle edukacji prawniczej na wysokim
poziomie. Zwlaszcza kultura intelektualna, rozumiana jako sprawnos¢
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umystu'*, ktéra umozliwia poruszenia wyobrazni, precyzje jezyka, zdol-
nos¢ syntezy i problematyzacji, jest niezbedna, by prawidlowo okresli¢
cel i nastepnie metode badawcza. Kultury intelektualnej nie nalezy przy
tym myli¢ z wiedza czy erudycja. Zwlaszcza od prawnikéw wymaga sie
szerokiego spojrzenia na rzeczywisto$¢: znajomosci cztowieka, swiata,
literatury i sztuki i tego, co w nich najszlachetniejsze, a wiec i ludzkie,
i transcendentne.

Na potrzeby rekrutacji do szkoly doktorskiej dobdr tematu wydaje
sie podstawowy. Co ciekawe, potwierdzaja to osoby z innego kregu
kulturowego. Niegdys w rozmowie J. Weiler, pracujacy na Uniwersy-
tecie Nowego Jorku (NYU), przyznal, ze jest wielu chetnych podja¢
studia doktoranckie na NYU i ze pierwsze kryterium, nad ktérym diugo
debatuje zespdt rekrutacyjny, to waga tematu projektu badawczego
przedlozonego komisji. Nie dotyczy to, rzecz jasna, wylacznie rekruta-
¢ji do szkét doktorskich, lecz takze przyjecia artykutéw do publikacji.
Przeciez zdarza sie nam, gdy bierzemy czasopismo lub monografie do
reki, ze cieszymy sie, ze wreszcie ktos podjatl jakis temat. Czasem jest
tez odwrotnie: reagujemy zniecheceniem.

Wybér celu (tematu) pracy determinuje metode. Dobrze, by au-
tor pracy byt w stanie, bez zadnych automatyzmoéw, wskaza¢ metode
adekwatna. Czasem metoda oznacza wpierw dokonanie przegladu
orzecznictwa czy to administracyjnego, czy sadowego. W innych przy-
padkach poszukuje sie najpierw hipotez badawczych w statystykach
sadowych, policyjnych, urzedowych. Wyjatkowo rzadko, ale nie nalezy
tego wykluczy¢, praca oparta jest na wywiadach z podmiotami stosu-
jacymi prawo, w celu wyjasnienia ich probleméw. Warto to po prostu
napisa¢. Nastepnie nalezaloby zauwazy¢, ze praca jest wéwczas spdjna,
gdy metodzie odpowiada réwniez konstrukcja pracy (a wiec spis tresci).

Najczesciej jednak wiele badan prawniczych rozpoczyna sie od usta-
lenia prawa obowiazujacego, a wiec od zastosowania metody dogma-
tycznoprawnej. Nalezy zatem, cho¢by pobieznie, wskaza¢, jak zamierza
sie ja stosowaé w zwiazku z celem pracy.

Przedmiotem analizy dogmatycznoprawnej jest zaréwno sama
tres¢ prawa, jak i jego interpretacje, odnajdywane i w orzecznictwie,
i w literaturze. Do najwazniejszych celéw metody badawczej stoso-
wanej w dogmatyce prawa nalezy poszukiwanie odpowiedzi na pyta-
nie o obowiazywanie norm (jakie normy obowiazuja w systemie), ich

1 J.H. Newman, Idea uniwersytetu, ttum. P. Mroczkowski, Warszawa 1990, s. 85.
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interpretacje, refleksje nad praktyka ich stosowania, ich systematyza-
cje, ksztaltowanie poje¢ oraz formulowanie wnioskéw de lege ferenda.
F. Longchamps krétko ujal zadanie dogmatyki w nastepujacy sposéb:
,[d]ziatalnosé¢ myslowa, ktéra przez wyktadnie tekstéw ustawowych,
konceptualizacje, porzadkowanie, usuwanie sprzecznoscii zapetnianie
tak zwanych luk w prawie — szuka odpowiedzi na pytanie quid iuris? Jak
jest wedlug prawa, co méwi prawo, jaka jest tres¢ porzadku prawnego
w swych ogélnych zasadach i szczegélowych rozwiazaniach”".
Ustalenie tresci obowiazujacego prawa nie polega wylacznie na de-
kodowaniu norm z przepiséw za pomoca metod wyktadni i regut koli-
zyjnych. Racje ma zatem Z. Ziembinski, oddalajac zarzut ,bezdusznosci”
kierowany pod adresem dogmatyki prawnej'®. ,Bezdusznosci” rozumianej
jako wyinterpretowywanie norm z przepiséw na podstawie sformali-
zowanych procedur bez wizji celu. Jak stwierdza wspomniany autor:
,[rlozwiazywanie probleméw dogmatycznych prawoznawstwa dokonuje
sie bowiem z reguly pod katem rozwiazania okreslonego zadania socjo-
technicznego”?, nastepnie dodaje, ze jedno z zadan dogmatyki ,[pJolega
na tym, aby na gruncie danej koncepcji zrédel prawa, w wielu elementach
pozostawiajacej zwykle luzy wyboru co do takiego albo innego rozstrzy-
gniecia o obowiazywaniu prawnym jakiejs normy w danym systemie,
dokonac¢ takiego wyboru, by odtworzy¢ norme, efektywnie oddziatujaca
w kierunku wywotania zamierzonych skutkéw w zyciu spotecznym”®.
Wizja skutkéw spotecznych jest wiec dla prawnika dogmatyka czyms,
co nie powinno znika¢ z jego horyzontu. Byloby nawet niewlasciwym
przystepowanie do warsztatu prawniczego bez swiadomosci celéw, jakim
prawo stuzy. Jesli bowiem takich obiektywnie istniejacych, wskazanych
przez ustawodawce kierujacego sie zasada dobra wspélnego celéw by
nie bylto, znaczyloby to w pracy prawnika poddanie sie arbitralnosci
uzaleznionej od zamawiajacego opinie, stanowisko lub pismo procesowe.
W najlepszym przypadku odpowiedz bylaby uzalezniona od tego, ,co mi
w duszy gra”. Tymczasem od prawnikéw mozna oczekiwac¢ odpowiedzi
na pytanie ,jak jest?” lub tez ,jak powinno by¢?’, a odpowiedz powinna
opierac sie na ,racjonalnej uzasadnialnosci ocen wartosciujacych””.

> F. Longchamps, Z problemoéw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 8.

16 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 24.

7 Tbidem.

18 Ibidem.

¥ R. Alexy, Teoria praw podstawowych, thum. B. Kwiatkowska, J. Zajadlo, Warszawa
2010, s. 36.
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Czes¢ autoréw poprzestanie w swoich wysitkach na zastosowaniu
analizy dogmatycznoprawnej. Jej cele i przebieg zostaly wskazane po-
wyzej i nie nalezy ich myli¢ z metodami wykladni*®. W ramach analizy
dogmatycznoprawnej autor bedzie zapewne stosowal wszystkie znane
mu metody wykladni. By¢ moze ze wzgledu na przedmiot badania
wyrdzni jedna z nich. By¢ moze zwrdci w wiekszym stopniu uwage na
wykladnie funkcjonalna (ze wzgledu np. na kilka wersji jezykowych
aktu prawnego i jego lakonicznos¢) lub tez wyktadnie rozszerzajaca
(ze wzgledu na bardziej wspdtczesnie doniosta ochrone danej grupy
podmiotéw itd.). Takze i o tym dobrze bedzie napisac czy to we wstepie
pracy, czy tez w projekcie badawczym poprzedzajacym prace.

[stotne znaczenie przy dokonywaniu analizy dogmatycznoprawnej
ma takze metoda prawnoporéwnawcza oraz historycznoprawna. Moga
one stanowi¢ zrédlo inspiracji i kryteriéw oceny prawa obowiazujacego
w Polsce.

Stosowanie metody prawnoporéwnawczej nie powinno ograniczac
sie jedynie do przywolania obcego porzadku prawnego, ale by¢ zrédlem
dla sformutowania wnioskéw, np. de lege ferenda. Prawo obce moze za-
tem, jak pisat Z. Ziembinski, ,[s]tuzy¢ [...] jako pomoc w doskonaleniu
rodzimego systemu prawnego”?'. Stosowanie tej metody nie jest proste.
Wymaga duzej znajomosci prawa obcego, ale przede wszystkim od ba-
dacza wymaga znajomosci nie tylko ,litery” prawa, lecz takze jego zna-
czenia w kulturze danego narodu. Wreszcie nalezy przemysle¢, dlaczego
przywotluje sie obce porzadki prawne jako punkty odniesienia. Jak sie
mozna domysla¢, znajomos¢ jezyka przez badacza nie moze stanowi¢
jedynego kryterium uzasadniajacego wybor. W kazdym przypadku
poréwnywanie powinno by¢ podporzadkowane celowi.

Zastosowanie metody historycznoprawnej powinno mie¢ ten sam
cel, co stosowanie metody prawnoporéwnawczej. Samo przywolanie
historii okreslonej instytucji moze by¢ interesujace dla czytelnika, ale
pozostawa¢ w luznym zwiazku z celem badawczym. Gdy natomiast
znajomos¢ przesztosci regulacji prawnych prowadzi do wnioskéw, kto-
re uzupelniaja to, co istotne dla celu badawczego, woéwczas jest ona
w pelni wykorzystana.

Stosowanie metody prawnoporéwnawczej i historycznoprawnej
umozliwiamyslenie szersze, ktére wyzwala z okowdéw prowincjonalizmu.

20 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2006, s. 159.
21 Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan
1983, s. 24.
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Angielski pisarz T.S. Eliot pisat o prowincjalizmie czasu i przestrzeni®.
Ten ostatni wiaze sie z przekonaniem, Ze miejsce, w ktérym jestem, sta-
nowi centrum $wiata i nikt w przestrzeni globu nie mierzy sie z takimi
problemami, z jakimi musze sie mierzy¢ ja. Prowincjonalnym ,grajdot-
kiem” moze by¢ takze wylacznie waska dziedzina nauki prawa, poza
ktéra brakuje odwagi badaczowi, by sie wychyli¢ — literatura przez niego
przywolywana, ktéra go uksztattowata, jest wowczas dos¢ waska i przez
to takze daje mu pozorne poczucie bezpieczenstwa. Prowincjonalizm
czasu oznacza za$ przekonanie, ze ci, ktérzy juz odeszli, nie maja nam
nic do powiedzenia. Eliot ujal postawe prowincjusza czasu nastepujaco:
,[d]la niego $wiat jest wylacznie wlasno$cia zyjacych, w ktérej umarli nie
maja zadnego udzialu”?. Uczestniczymy przeciez w sztafecie pokolen.
Wato mie¢ swiadomos¢, ze jedynie przenosimy pateczke, a zachowanie
facznosci miedzypokoleniowej jest warunkiem trwania kultury, w tym
kultury prawnej.

3. Propozycja metody badawczej

Dyskusja zainicjowana niegdys w ,Ruchu Prawniczym, Ekonomicznym
i Socjologicznym”, zatytulowana Co to jest prawo gospodarcze?, data dos¢
jednoznaczna odpowiedz, Ze nauka prawa gospodarczego nie wyréznia
sie zadna szczegolna, sobie wlasciwa metoda badawcza. Jak to ujeli
A. Bator, ,[n]auki szczegétowe prawoznawstwa stosuja podobne me-
tody badawcze”* lub A. Chelmonski: ,[p]ojecie prawa gospodarczego
nie jest wystarczajaco uzyteczne do tego, by mogto stuzy¢ jako pojecie
wyznaczajace przedmiot i metode badan’®. Uzasadnione wydaje sie
podazanie sladami wytyczonymi przez innych teoretykéw publicznego
prawa gospodarczego. Zgodzi¢ tez sie nalezy z pogladem prof. T. Rab-
skiej, ze charakterystyczne dla prawa gospodarczego jest, iz adresatem
jego norm sa podmioty gospodarcze o ustalonych cechach prawnych?*.

22 T.S. Eliot, Kto to jest klasyk i inne eseje, thum. M. Heydel, M. Niemojewska, H. Precz-
kowska, M. Zurowski, Krakéw 1998, s. 83-84.

% Ibidem.

2 A. Bator, Czy istnieje prawo gospodarcze?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1993, nr 55(1), s. 5.

?» A. Chetmonski, Co to jest prawo gospodarcze?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1993, nr 55(1), s. 8; podobnie T. Rabska, Jakie prawo gospodarcze? — proba
odpowiedzi, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, nr 55(1), s. 25.

26 T. Rabska, Jakie prawo..., s. 25.
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Nauki prawa gospodarczego nie wyrdznia wiec metoda badawcza, lecz
przedmiot regulacji.

Jak wiadomo, prawo potrafi kreowa¢ nowe sytuacje spoteczne i go-
spodarcze lub tez reagowac na zastane juz zjawiska spoteczne. W przy-
padku prawa gospodarczego najwazniejsza okolicznoscig, juz zastana,
a nie wykreowana, jest fakt istnienia przedsiebiorcéw (zwanych na
progu transformacji podmiotami gospodarczymi). Niezaleznie od tego,
czy grupe te panstwo by dostrzeglo, ona i tak istnieje. To grupa ludzi
o specyficznych cechach psychicznych: odwadze, uporze, wytrwatosci,
zdolnosci do ryzyka, niekiedy takze negatywnych, jak pazernos¢ i nie-
poskromione ambicje. Ich motywacje w pierwszej warstwie poznania
sa niewatpliwie zarobkowe. Jaki zas cel przyswieca ich dziatalnosci
komercyjnej, pozostaje kwestia ocen bardziej subtelnych i przez to
zréznicowanych. Prawo odpowiada na ich istnienie szczegélnymi re-
gulacjami. Jedne z nich reguluja zwiekszona ich odpowiedzialnos¢
(wspdtmierna czesto do podejmowanego ryzyka), obowiazki podat-
kowe (,Komu wiele dano, od tego wiele wymagac sie bedzie”?), inne
uprzywilejowuja (przyspieszone tryby postepowania administracyjnego
lub sadowego, wsparcie publiczne).

Biorac wiec pod uwage te dwa ustalenia, mianowicie o braku odreb-
nej metody badawczej od innych nauk szczegétowych w obrebie nauki
prawa oraz o fakcie, ze prawo przedsiebiorcéw wyrézniamy ze wzgledu
na przedmiot regulacji, a wiec dziatalnos¢ gospodarcza podmiotow,
ktorych okresla sie mianem przedsiebiorcow, mozna zasugerowac ba-
daczom rozwazenie w pracy nastepujacej metody badawczej.

Po pierwsze, nalezy po okresleniu celu badawczego uzasadnic jego
wage przez wskazanie kontekstu politycznego, spolecznego lub gospo-
darczego. W publicznym prawie gospodarczym uzasadnienie to musi
by¢ immanentnie zwiazane z dzialalnoscia gospodarcza. Jesli zatem,
przyktadowo, kto$ zamierza pisa¢ o klastrach energii, to powinien po
wyjasnieniu pojecia wskazac¢ dotychczasowe doswiadczenia zwiazane
zich funkcjonowaniem. Takze odpowiedzie¢ na pytania, jakie problemy
rozwiazuja klastry energii, a jakie generuja; jakiego rodzaju spotecz-
nosci integruja; jakiego rzedu ma miejsce w nich wytwarzanie ciepta
i energii elektrycznej; jak znaczacy rynek przejmuja od duzych wytwor-
cow; ile on jest wart itd. Im wiecej danych, opinii z rynku, doswiad-
czen zagranicznych z bardziej rozwinietymi rynkami, tym lepiej dla

7 £k 12,48, Biblia Tysiaclecia. Pismo Swiete Starego i Nowego Testamentu, Pallotinum.
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uzasadnienia. Kto§ moze powie, Ze ten proces ma wyjatkowo odtworczy
charakter. Nie ma tu bowiem jeszcze wlasciwej metody badawczej z za-
kresu prawa. Tak jest w istocie. Jednak dobdr danych, jakas intuicja co
do ich wiarygodnosci, wyobraznia oraz w ogéle znajomos¢ zZycia maja
w tym miejscu szanse od razu na wstepie okazac sie w pelni i da¢ czy-
telnikowi poczucie sensu zabrania sie za lekture i tego, ze temat pracy
jest rzeczywiscie uzasadniony. W prawie publicznym gospodarczym
kontekstualizacja jest szczegdlnie istotna ze wzgledu na przedmiot
prawa badanego: dziatalnos¢ przedsiebiorcow.

Drugim etapem badawczym moze by¢ ustalenie prawa rozwiazujacego
problemy wskazane w pierwszej czesci etapu badawczego. Jesli np. ktos
dostrzegt problem spoleczny, jakim jest dostep do pornografii przez ma-
toletnich i zagrozenia z tym zwiazane, to jako badacz identyfikuje prawo.
Zajmuje sie wiec w tym przypadku prawem obowiazujacym, stosujac
analize dogmatycznoprawna. Nalezy zatem za pomoca znanych metod
wykladni i regut kolizyjnych ustali¢, jak prawo reaguje na zaobserwowany
problem. Zastosowanie bedzie mialo tui prawo karne, i prawo wykroczen,
i prawo telekomunikacyjne, na poziomie zaréwno krajowym, jak i euro-
pejskim. Analiza prawna bedzie wymagala przyjrzenia sie orzecznictwu
sadéw europejskich (tych w Luksemburg, jak réwniez w Strasburgu) oraz
krajowych. Niezbedne bedzie siegniecie do Konstytucji, a wiec przyjrzenie
sie wypowiedzi ustrojodawcy. Takze prawo miedzynarodowe i konwen-
cje dotyczace ochrony dzieci powinny znalez¢ swoje odzwierciedlenie
w wysitkach badawczych. Wszystkie te dziatania powinny zmierzac¢ do
odpowiedzi na pytanie postawione juz wczesniej quid iuris? w kwestii
chronienia matoletnich przed dostepem do tresci nieprzyzwoitych w sieci.
Wypowiedzi w tej czesci pracy i przy zastosowaniu metody dogmatycz-
noprawnej powinny zmierza¢ do jasno okreslonego celu. W przeciwnym
razie bedzie to opis luzno powiazanych ze soba instytucji, ktére mogtyby
stanowic¢ odrebne artykuly, a nie rozdzialy monografii lub czesci jakiegos
opracowania. Jako typowy blad mozna wskaza¢, postugujac sie przykta-
dem z poczatku akapitu, opisywanie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
jako publicznego prawa podmiotowego i zasady bez zwiazku tej dystynkcji
dla przedmiotowych rozwazan. Za kazdym razem po lekturze takiego
podrozdziatu cztowiek pozostaje z pytaniem na ustach: ,po co?”.

Trzeci etap, bez ktérego trudno wyobrazi¢ sobie nauke prawa?, moz-
na okresli¢ mianem pracy naukowej sensu stricto. W tym miejscu moga

8 F. Longchamps de Berier, By¢ prawnikiem. Trzy medytacje, Warszawa 2023, s. 64.
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pojawic¢ sie badania prawnoporéwnawcze i prawnohistoryczne, ale
w tym celu, by wypracowac kryteria oceny prawa lub postulaty de lege
ferenda z punktu widzenia zatozonych celéw socjotechnicznych (jak
pisat o nich Z. Ziembinski) lub po prostu débr lub wartosci powszech-
nie akceptowanych w kulturze - tych pewnikéw, o ktérych byla mowa
powyzej. Ta czes¢ pracy powinna zakonczyc¢ sie wlasna ocena, uwagami,
wnioskami, postulatami. Ona tez powinna swiadczy¢ o samodzielnosci
naukowej sadow badacza. Brak tej czesci pracy méglby uczyni¢ stusz-
nym zarzut, ze praca ma charakter jedynie sprawozdawczy i autorowi
brakuje odwagi, by zaja¢ stanowisko. Najciekawszym zas pytaniem
w tej czesci pracy jest pytanie cui bono?, a wiec czy omawiane prawo,
orzecznictwo lub ustalenia doktryny stuza dobru wspdélnemu oraz jak
dobro wspdlne identyfikuje badacz. Jak wiele lat temu zauwazyt ]. Lande,
J[nlauka prawa w tem szerszem ujeciu istotnie ma obowiazek uchwyci¢
teoretycznie nie tylko to co zmienne i przemijajace, lecz takze to, co
«wieczne» i «<konieczne» w prawie: ma tez obowiazek wytykania drég ku
udoskonaleniu prawa’®. Poprzestanie zatem wylaczenie na dogmatyce
prawa mogloby prowadzi¢ do wniosku, Ze tekst nie spelnia kryteriow
naukowosci — nie jest dostatecznie pogtebiony. Blizszy bytby zatem
codziennej pracy prawnika, niz pochodzitby z gatunku refleksji o prawie.
Trzy powyzej wskazane etapy pracy badawczej przy zdolnosci bada-
cza do syntezy bez popadania w btad banalizacji daja satysfakcjonujacy
przepis na prace zarowno interesujaca, jak i rzeczywiscie prawnicza.

Podsumowanie

Istotnym odkryciem dla badacza prawa jest z pewnoscia lektura ksiazki
J. Hervady Prawo naturalne®. To pogtebione studium o sprawiedliwosci
w duchu scholastyki sw. Tomasza i ustalen Arystotelesa zawiera mysl
zupelnie oczywista, ale jakos odlegta. Ot6z cata sztuka stosowania
prawa zalezy w duzej mierze od tego, czy stosujacy je jest cztowiekiem
sprawiedliwym, a wiec tym, ktéry daje kazdemu, co mu sie nalezy’.
W pracy badacza prawos¢ lub, inaczej méwiac, dzielnos¢ etyczna nie-
watpliwie wptywa na zdolnosci poznawcze. Jej brak sprawia, Ze i praca
badawcza na tym cierpi.

» J. Lande, Sprawa teorji prawa, ,Glos Prawa” 1933, nr 10(7-8), s. 379.
0 J. Hervada, Prawo naturalne. Wprowadzenie, Krakow 2011.
31 Ibidem, s. 11.
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Podobnie zagadnienie metody i warunek jej poprawnosci okre-
§lil J. Szymik w pracy De Deo Uno, a wiec w pracy z zakresu teologii®.
Podkredlil m.in. wage etosu (a wiec wspomnianej dzielnosci etycznej)
oraz doswiadczenia (w przypadku nauk prawnych mozna by tu méwié¢
o doswiadczeniu zyciowym wynikajacym z szeregu podejmowanych
decyzji)®.

Te dwa wiec aspekty zycia badacza: etos i doswiadczenie maja istot-
ne znaczenie dla jakosci pracy, zdolnosci okreslenia celu i stosowania
metody badawczej. Etos rozpoczyna sie juz w tym miejscu, w ktérym
pojawia sie bezinteresowno$¢ podejmowania badan. Nawet jesli decy-
duje wzglad praktyczny podjecia wysitku badawczego, to ultymatywnie
celem powinno by¢ samo pragnienie poznania prawdy o rzeczywistosci.
Z pewnoscia nie che¢ uzyskania prestizu, punktow, stopnia, wtadzy. Etos
mierzy sie tez Zyciem osobistym, ukrytym przed innymi: a wiec wierno-
$cia osobom (bardziej niz ideom), zdolnoscia do przyjazni, pracowito-
Scia, uczciwoscia, hojnoscia, umiarkowaniem, mestwem itd. Doswiad-
czenie zas$ to przede wszystkim i oczytanie, i odwaga podejmowania
decyzji i ryzyk z tym zwiazanych, nie tylko w aspekcie zawodowym.

ON RESEARCH METHODS IN PUBLIC ECONOMIC LAW
Summary

The article reflects on the issue of the research method in public economic law.
In the first part, the concept of science is explained, which can be understood as
a process consisting in the systematised pursuit of knowledge of the truth for ide-
alistic or utilitarian purposes. The starting point is K. Jaspers’ definition, according
to which the concept of science contains three elements: methodical cognition (1),
certainty of knowledge (2), universal validity (3). Each of the elements indicated
is then considered. Methodical cognition is to be distinguished from thought. The
former is cognition of reality presupposing an awareness of the research method
and its limitations. The latter is driven by intuition. The use of the method should
be strongly linked to the research objective. The author then refers to the second
defining element: certainty in the science of law. In his view, certainty is sought
in answers to questions about the content of the law in force. Secondly, certainty
is sought in the criteria evaluating the law and the results of this evaluation. The
third element, i.e. universal validity, is related to the generally accepted methods

32 J. Szymik, Traktat o Bogu Jedynym, w: Dogmatyka, t. 3, pod red. E. Adamiak, A. Czai,
J. Majewskiego, Warszawa 2006, s. 70.
33 Ibidem, s. 66 in.
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of interpretation and the fundaments of law lying in human rights and the human
dignity that is their source.

The second part of the paper focuses on defining the research objective and
the adequacy of the method, referring to the dogmatic, historical and comparative
methods that should aim at determination the law in force and its evaluation.

In the third part of the article, a proposal for a research method in public econom-
iclaw is presented, which consists of three elements: presenting the context of the
research objective, applying the dogmatic method, and evaluating the law in force.

In the last part, attention is drawn to the need for uprightness of life, and there-
fore ethos, as a condition for the ability to recognize what is just.

Keywords: research method — public economic law — ethos
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Wprowadzenie

Doswiadczenia zdobyte w ostatnich kilku latach przez przedsiebior-
stwa objete obowiazkiem sporzadzania sprawozdan niefinansowych
dotyczacych kwestii srodowiskowych, spolecznych i odnoszacych sie
do zarzadzania pozwolily na zweryfikowanie istniejacych regulacji
pod katem osiagniecia celéw zalozonych w momencie ich uchwalania
oraz w kontekscie pojawienia sie nowych okolicznosci funkcjonowania
tych podmiotéw i nowych wyzwan stojacych przed spoteczenstwem
i gospodarka. Weryfikacja ta wykazata istnienie stabosci dotychczas
obowiazujacych regulacji, co sprawilo, ze niezbedna okazala sie zmiana
systemu raportowania informacji niefinansowych przez przedsiebior-
stwa. Stanowisko to zaowocowato przyjeciem przez Parlament i Rade
Unii Europejskiej dyrektywy w sprawie raportowania zréwnowazonego
rozwoju przedsiebiorstw EU/2464/2022. Dyrektywa ta jest powiazana
z kilkoma rozporzadzeniami Komisji Europejskiej uchwalonymi w latach

* Ryszard Kaminski, prof. UAM dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, e-mail: ryszard. kaminski@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-5110-8300.
! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2464 z dnia 14 XI1 2022 r.
w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr 537/2014, dyrektywy 2004/109/WE, dyrek-
tywy 2006/43/WE oraz dyrektywy 2013/34/UE w odniesieniu do sprawozdawczosci
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2019-2022 dotyczacymi przede wszystkim kwestii sSrodowiskowych
i klimatycznych. Pelne wdrozenie postanowien tych nowych aktéw praw-
nych do praktyki, ze wzgledu na ich duza ztozonos¢ i obszernos¢, jawi
sie jako proces trudny i wymagajacy od objetych nimi przedsiebiorstw
znacznego wysitku nie tylko organizacyjnego, lecz takze finansowego.
Sytuacja ta stata sie inspiracja do przygotowania niniejszego opraco-
wania. Jego celem jest przedstawienie zalozen i celéw wspomnianej
dyrektywy CSRD i powiazanych nig z rozporzadzen oraz ocene tych
aktéw prawnych. Analize przygotowano na podstawie literatury przed-
miotu oraz aktéw prawnych. Wykorzystano metode analizy krytycznej
tekstow zrédtowych, w tym tekstéw prawnych oraz metode poréwnaw-
cza. W opracowaniu uwzgledniono stan prawny na 30 czerwca 2023 r.

1. Raportowanie niefinansowe zrownowazonego
rozwoju przedsiebiorstw

Obecnie sprawozdawczos¢ niefinansowa przedsiebiorstw zréwnowazone-
go rozwoju w Unii Europejskiej reguluje Dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady UE/95/20142 zmieniajaca dyrektywe UE/34/2013° w odnie-
sieniu do ujawniania informacji niefinansowych i informacji dotyczacych
réznorodnosci przez niektére duze jednostki oraz grupy. Zgodnie z tym
dokumentem przedsiebiorstwa zobowiazane do sporzadzenia raportéw
niefinansowych zawieraja w swoich sprawozdaniach informacje, ktére
pozwalaja zrozumie¢ rozwoj, wyniki i sytuacje organizacji oraz wpltyw jej
dzialalnosci na kwestie srodowiskowe i spoleczne, poszanowanie praw
czlowieka, przeciwdzialanie przekupstwu i korupcji, w tym m.in.:

- krétki opis modelu biznesu;

— opis polityki prowadzonej przez przedsiebiorstwo w odniesieniu
do tych spraw, w tym wdrozenie proceséw due diligence;

przedsiebiorstw w zakresie zréwnowazonego rozwoju (Tekst majacy znaczenie dla
EOG), PE/35/2022/REV/1, dalej ,dyrektywa CSRD".

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady EU/95/2014 z dnia 22 X 2014 r. zmie-
niajaca dyrektywe EU/34/2014 w odniesieniu do ujawniania informacji niefinanso-
wych i informacji dotyczacych réznorodnosci przez niektére duze jednostki oraz grupy
(Dz. Urz. UE 2014 L 330/1 z 15 X1 2014).

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady EU/34/2013 z dnia 26 VI 2013 r.
w sprawie rocznych sprawozdan finansowych, skonsolidowanych sprawozdan finanso-
wych i powiazanych sprawozdan niektérych rodzajéw jednostek, zmieniajaca dyrektywe
Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/43/WE oraz uchylajaca dyrektywy Rady 78/660/
EWGi83/349/EWG (Dz.U. L 182 z 29 VI 2013).
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- wynik tych polityk;

- gléwne ryzyka zwiazane z kwestiami zwiazanymi z dzialalnoscia
przedsiebiorstwa, w tym — w stosownych i proporcjonalnych przy-
padkach - jej relacji biznesowych, produktéw lub ustugi, ktére moga
powodowac niekorzystne skutki w tych obszarach, oraz sposéb, w jaki
zaklad zarzadza tym ryzykiem;

- niefinansowe kluczowe wskazniki efektywnosci istotne dla danej
dziatalnosci.

Zgodnie z preambuta Dyrektywy UE/95/2014 trescia raportu po-
winny by¢:

— kwestie srodowiskowe (np. zdrowie i bezpieczenstwo, wykorzy-
stanie energii odnawialnej i/lub nieodnawialnej, emisja gazéw cieplar-
nianych, zuzycie wody i zanieczyszczenie powietrza);

- sprawy socjalne i pracownicze (odnoszace sie m.in. do réwno-
uprawnienia plci, realizacji podstawowych konwencji Miedzynarodowej
Organizacji Pracy, warunkéw pracy, dialogu spolecznego, poszano-
wania prawa pracownikéw do informacji i konsultacji, poszanowania
praw zwiazkowych, bezpieczenstwa i higieny pracy oraz dialogu ze
spotecznosciami lokalnymi i/lub dziatari podjetych w celu zapewnienia
ochrony i rozwoju tych spotecznosci);

- kwestie zwiazane z prawami czlowieka (np. informacje o przeciw-
dziataniu naruszeniom praw czlowieka), przeciwdziataniem korupgji
i przekupstwu (np. informacje o istniejacych instrumentach zwalczania
korupcji i przekupstwa).

Przepisy dyrektywy UE/95/2014 nie nakladaja na firmy wiazacych
nakazéw zwiazanych z przestrzeganiem zasad zrownowazonego roz-
woju, ale zaklada sie, ze istnienie obowiazku ujawnienia informacji na
ten temat moze skutkowac osiaganiem lepszych wynikéw w zakresie
ochrony srodowiska oraz celéw spotecznych.

Po kilku latach raportowania przedsiebiorstw zgodnie z dyrektywa
UE/95/2014 UE Komisja Europejska stwierdzila, ze informacje przeka-
zywane przez przedsiebiorstwa nie sa wystarczajace. Okazalo sie, ze
tresci zawarte w raportach czesto nie odpowiadaja na wiele waznych
kwestii dotyczacych ich zréwnowazonego rozwoju, w szczegoélnosci
nawiazujacych do postanowien Europejskiego Zielonego Ladu*.

* Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komi-
tetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw: Europejski Zielony Lad, 11 XII
2019, COM/2019/640 final.
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W grudniu 2022 r. Parlament i Rada UE przyjely nowe regulacje
w sprawie sprawozdawczosci przedsiebiorstw w zakresie zrownowazo-
nego rozwoju, ktdra jest dyrektywa CSRD. Jej celem jest poprawa rapor-
towania na temat zréwnowazonego rozwoju przedsiebiorstw poprzez:

- poszerzenie kregu podmiotéw zobowiazanych do raportowania,
co ma zaspokoi¢ rosnace potrzeby informacyjne zainteresowanych
odbiorcow;

- zwiekszenie poréwnywalnosci danych réznych podmiotéw;

- zwiekszenie wiarygodnosci, dostepnosci i szczegdétowosci publi-
kowanych informacji na temat zréwnowazonego rozwoju.

Dyrektywa CSRD zobowiazuje do raportowania na temat zréwno-
wazonego rozwoju:

a) wszystkie duze jednostki spetniajace na dzien bilansowy co naj-
mniej dwa z nastepujacych trzech wymogow:

- suma bilansowa powyzej 20 mln EUR,

- przychody netto ze sprzedazy powyzej 40 mln EUR,

- $rednia liczba zatrudnionych w roku obrotowym powyzej 250 0s6b;

b) male i srednie jednostki (MSP?) notowane na rynku regulowanym
panstwa cztonkowskiego, niebedace mikrojednostkami;

c) podmioty spoza UE, ktére generuja w UE ponad 150 min EUR
przychodoéw netto ze sprzedazy i maja w Unii co najmniej jeden oddziat
lub jedna jednostke zalezna.

Jak wida¢, dyrektywa w sposéb zdecydowany rozszerzyta zakres
obowiazkowej sprawozdawczosci dotyczacej zréwnowazonego roz-
woju. Szacuje sie, ze lacznie bedzie to okoto 50 000 firm.

Nowa dyrektywa nalozyta réwniez na przedsiebiorstwa obowiazek
przeprowadzania audytu informacji dotyczacych zréwnowazonego
rozwoju. Wprowadzita zasade, ze sprawozdawczos¢ w zakresie zréwno-
wazonego rozwoju bedzie wymagata atestacji przez biegltego rewidenta
lub niezaleznego akredytowanego certyfikatora. Raporty beda spraw-
dzone m.in. pod katem ich zgodnos$ci z European Sustainability Reporting
Standards (ESRS). W pierwszym etapie nastapi wprowadzanie audytu ra-
portéw na poziomie tzw. ograniczonego poziomu zapewnienia (limited
assurance). Natomiast w drugim etapie zostanie wprowadzony wymaég
osiagniecia poziomu uzasadnionej pewnosci (resonable assurance). Do-
celowo planowane jest osiagniecie podobnego poziomu zapewnienia
w zakresie sprawozdawczosci dotyczacej zrbwnowazonego rozwoju jak

5 Mate i $rednie przedsiebiorstwa.
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w przypadku sprawozdawczosci finansowej. Przewiduje sie rowniez,
ze dyrektywa CSRD otworzy rynek ustug w zakresie audytu raportow
niefinansowych ,niezaleznym dostawcom ustug’”.

Nalezy podkresli¢, ze dyrektywa CSRD wprowadzila zasade tzw.
podwojnej istotnosci w okreslaniu tego, jakie tresci maja by¢ ujawnia-
ne, tj. istotnos¢ finansowa oraz istotnos¢ srodowiskowa i spoleczna.
Zgodnie z ta zasada nalezy zatem dokonac:

- po pierwsze identyfikacji i ujawnienia kwestii dotyczacych zréwno-
wazonego rozwoju, ktdre sa istotne ze wzgledu na sytuacje finansowa
przedsiebiorstwa i na jego warto$¢ (poza tymi kwestiami, ktére zostaty
juz ujawnione w sprawozdaniu finansowym) oraz

- po drugie identyfikacji i ujawnienia rzeczywistych lub potencjal-
nych znaczacych wplywéw na ludzi i sSrodowisko zwiazanych z wlasna
dziatalnoscia przedsiebiorstwa oraz jego taricucha wartosci (upstream
i downstream).

To oznacza, ze spoltki zostaly zobowiazane do przekazywania nie
tylko informacji w zakresie ,niezbednym do zrozumienia” rozwoju,
wynikéw i sytuacji przedsiebiorstwa, lecz takze informacji niezbednych
do zrozumienia wplywu dziatalnosci firmy na kwestie srodowiskowe
i spoleczne, poszanowanie praw czlowieka, przeciwdziatanie korupcji
i sprawy dotyczace tapowkarstwa.

Przedsiebiorstwa zostaly zobligowane do zlozenia raportu dotycza-
cego nastepujacych obszaréw:

a) strategii i modelu biznesowego w odniesieniu do zréwnowazo-
nego rozwoju;

b) zarzadzania i organizacji w odniesieniu do zréwnowazonego
rozwoju;

c) oceny istotnosci wplywu, ryzyka i szans zwiazanych ze zréwno-
wazonym rozwojem;

d) srodkéw wykonawczych, obejmujacych polityki, cele, dzialania
i plany dzialania, alokacje zasobow;

e) wskaznikéw wydajnosci.

Dyrektywa CSRD zaktada, ze informacje dotyczace sprawozdaw-
czosci w zakresie zréwnowazonego rozwoju maja by¢ wiaczane do
sprawozdan z dzialalnosci danej jednostki. Obecne zasady pozwalaja
na publikacje tych informacji zaréwno jako czes¢ sprawozdania z dzia-
talnosci, jak i w formie osobnego sprawozdania na temat informacji
niefinansowych, co utrudnia poréwnywanie podmiotéw sprawozdaw-
czych. Dyrektywa zaklada ponadto, ze sprawozdania z dziatalnosci beda
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publikowane w formacie XHTML. Przewiduje sie cyfryzacje informa-
¢ji dotyczacych zréwnowazonego rozwoju, aby informacje dotyczace
zrownowazonego rozwoju mogly by¢ tatwo wiaczane do europejskiego
pojedynczego punktu dostepu, tak jak przewidziano to w regulacjach
unijnych. Zasada ta jest kompatybilna ze strategia finanséw cyfrowych,
w ktdrej przyjeto, iz jednym z jej celéw jest zwiekszenie dostepu do
danych wykorzystywanych w sektorze finansowym.

Nalezy doda¢, ze raporty niefinansowe obecnie sporzadzane przez
przedsiebiorstwa moga bazowac¢ na miedzynarodowych, europejskich
lub krajowych wytycznych (np. EMAS20, UN Global Compact, Wytycz-
nych OECD dla przedsiebiorstw wielonarodowych, ISO 26000). Wéréd
tych wytycznych znajduje sie polski Standard Informacji Niefinanso-
wych (SIN). Sytuacja ta nie stuzy poréwnywalnosci informacji na temat
zrownowazonego rozwoju. W zwiazku z tym zlecenie Komisji Euro-
pejskiej — Europejska Grupa Doradcza ds. Sprawozdawczosci Finan-
sowej — EFRAG przygotowata Unijne standardy raportowania czynnikéw
Zrownowazonego rozwoju (European Sustainability Reporting Standards)®,
na ktére sklada sie 12 dokumentow szczegdétowo opisujacych wymogi
w obszarach srodowiska, spolecznym i fadu korporacyjnego, a takze
przekrojowo opisujacych kwestie natury ogdlnej.

Harmonogram wprowadzenia dyrektywy CSRD do praktyki okre-
Sla art. 4, ktory stanowi, ze dyrektywe stosuje sie od 1 stycznia 2024 r.
w odniesieniu do lat obrotowych rozpoczynajacych sie w dniu 1 stycznia
2024 r. lub po tym dniu w czterech etapach:

Etap 1 — za rok 2024 - raportowac beda podmioty, ktére podlegaja
pod dotychczasowa dyrektywe EU/95/2014. Beda one miaty obowiazek
stosowania europejskich standardéw raportowania zréwnowazonego
rozwoju (ESRE) w pelnym zakresie.

Etap 2 — zarok 2025 — raportowac beda wszystkie pozostale duze jed-
nostki notowane i nienotowane oraz pozostate duze grupy kapitatowe
(czyli wszelkiej wielkosci jednostki dominujace duzych grup kapitato-
wych). Podmioty te beda miaty obowiazek zastosowania ESRS w pelnym
zakresie.

Etap 3 — za rok 2026 — raportowac beda mate i srednie spolki giel-
dowe. Beda one mialy mozliwos¢ wyboru pelnej albo uproszczonej
wersji ESRS.

¢ European Sustainability Reporting Standards, https://www.efrag.org/News/Pro-
ject-579/EFRAG-publishes-today-the-last-PTF-ESRS-Cluster-Working-Paper (dostep:
1512023).
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Etap 4 — dyrektywa obejmie spotki z krajow trzecich; obowiazek
zastosowania CSRD nastapi od roku obrotowego zaczynajacego sie od
1 stycznia 2028 r. i po tej dacie.

Mozna wnosié, ze wprowadzenie dyrektywy CSRD do praktyki
przedsiebiorstw nie tylko zwiekszy ich przejrzystos¢ biznesowa, ale
przede wszystkim wymusi zmiane w sposobie ich zarzadzania. Kadry
zarzadzajace przedsiebiorstw beda zobowiazane do opisania sposo-
bu oceny mozliwosci i ryzyka biznesowego zwiazanego z kwestiami
Zrownowazonego rozwoju (w tym oddzialywania przedsigbiorstw na
srodowisko i spoteczenistwo), a takze przewidywany wplyw tych kwestii
na wyniki finansowe (zasada podwdjnej istotnosci). W szczegdlnosci
pojawi sie potrzeba wyjasnienia, czy i w jaki sposéb ogdlna strategia
przedsiebiorstwa uwzglednia czynniki zréwnowazonego rozwojuiich
skutki finansowe, jak réwniez w jaki sposéb planuje ono poprawic¢ wyni-
ki w obszarze zréwnowazonego rozwoju. Wszystkie te informacje beda
musialy by¢ udokumentowane i opublikowane w jednym raporcie, ktére
inwestorzy i pozostali interesariusze niewatpliwie wykorzystaja do swo-
ich analiz poréwnawczych. W sytuacji, gdy zarzad przedsiebiorstwa nie
podejdzie z nalezyta starannoscia do oceny kwestii zrownowazonego
rozwoju i planowania jego dziatait w tym obszarze, ujawniane informa-
cje sprawozdawcze moga wywolac wrazenie, ze przedsiebiorstwo stoi
w obliczu niepozadanych konsekwencji natury finansowej i prawnej.
Niewatpliwie wszystkie te nowe obowiazki zarzadcze i informacyjne
narzucone przedsiebiorstwom zwieksza obciazania administracyjne
i w konsekwencji koszty ich funkcjonowania.

2. Akty prawne powiazane z dyrektywa CSRD

Komisja Europejska (KE) zatozyta, ze tres¢ raportéw zréwnowazonego
rozwoju przedsiebiorstw powinna by¢ blisko powiazana z celami polityk
UE w zakresie ochrony srodowiska, przeciwdziatania zmianie klimatu
oraz celami spotecznymi. Lista tych celow i sposoby ich osiagniecia zo-
staly wyartykutowane w rozporzadzeniach Komisji Europejskiej. Czes¢
z nich jest bezposrednio powiazana z dyrektywa CSRD.

Kluczowa regulacja, ktorej przepisy odnosza sie do tresci informacji
sprawozdawczych ujawnianych przez przedsiebiorstwa, jest rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 czerw-
ca 2020 r. w sprawie ustanowienia ram ufatwiajacych zréwnowazone


https://www.pwc.com/gx/en/issues/esg/ceo-esg-dilemma.html
https://www.pwc.com/gx/en/issues/esg/ceo-esg-dilemma.html
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inwestycje, zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2019/2088’. Regulacja ta
dotyczy systemu klasyfikacji zrownowazonych srodowiskowo dziatan
gospodarczych, okreslanego w skrécie ,taksonomia”. Podstawowym ce-
lem rozporzadzenia jest zwiekszenie tzw. zrownowazonych inwestycji
oraz zwalczanie ,ekologicznego prania” produktow finansowych, ktére
sa propagowane przez ich emitentéw jako zréwnowazone Srodowi-
skowo, co czesto nie jest zgodne z prawda. Zjawisko to jest okreslane
jako greenwashing. Proceder ten mozliwy jest z powodu wystepujacej
asymetrii informacyjnej miedzy sygnalizatorem (przedsiebiorstwem)
a odbiorca informacji (konsumentem). Nieréwnomierny dostep do
informacji umozliwia réwniez celowe dopasowywanie odmiennych ko-
munikatéw marketingowych do réznych grup interesariuszy i stosowa-
nie zréznicowanych strategii komunikacyjnych wzgledem nich. Mozna
spotkac poglad, ze greenwashing to nie tylko dzialanie zmierzajace do
wprowadzenia w btad odbiorcy informacji na temat wpltywu przedsie-
biorstwa na srodowisko, lecz takze zaniechanie ujawniania informacji
o dziatalnosci przedsiebiorstwa niekorzystnej dla srodowiska®.

WSsrdd narzedzi wykorzystywanych w tym procederze wymienia sie:

- ukrywanie kosztéw alternatywnych przedsiewziecia poprzez eks-
ponowanie jego proekologicznych cech i jednoczesne ukrywanie skut-
kéw szkodzacych srodowisku;

- brak precyzyjnej informacji na temat produktéw lub dziatan, ktére
ich adresat moze btednie odczytac jako przyjazne srodowisku;

- sktadanie oswiadczen o proekologicznych cechach produktow,
ktére nie sa istotne przy podejmowaniu decyzji o ich zakupie, a ktére
moga wynika¢ z istniejacych uregulowan prawnych;

- brak dowodéw (np. certyfikatéw niezaleznych instytucji) potwier-
dzajacych deklaracje przedsiebiorstwa o proekologicznych cechach
przedsiewziecia;

- stosowanie falszywych etykiet poprzez tworzenie i uzywanie przez
przedsiebiorstwo wlasnych znakéw ekologicznych sugerujacych na-
bywecy, iz produkt ma certyfikat ekologiczny nadany przez podmiot
zewnetrzny;

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 z dnia 18 VI 2020 .
w sprawie ustanowienia ram ufatwiajacych zréwnowazone inwestycje, zmieniajace
rozporzadzenie (UE) 2019/2088 (Dz. Urz. UE L 198/13 z 22 VI 2020).

8 S. Piotrowski, Ochrona konsumentéw i rynku w kontekscie zjawiska greenwashingu - stan
obecny i kierunek reform w unii europejskiej, w: Koncepcja zrownowazonego rozwoju w ekonomii,
finansach i zarzqdzaniu, pod red. R. Kaminskiego, Poznan 2023, s. 367-368.
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- wykorzystywanie przez przedsiebiorstwo proekologicznych haset
w odniesieniu do produktéw, ktére z natury sa nieprzyjazne czy nawet
zagrazajace cztowiekowi lub srodowisku;

- przekazywaniu przez przedsiebiorstwo nieprawdziwych, falszy-
wych informacji o proekologicznych cechach oferty lub stosowaniu
w dziatalnosci proceséw o mniejszym oddzialywaniu na srodowisko®.

System ,taksonomii” przyjety przez UE:

- stanowi jednolita klasyfikacje dzialalnosci gospodarczej, okresla-
jaca kryteria, ktérych spelnienie oznacza, ze dana dziatalno$¢ mozna
uzna¢ za zréwnowazona pod wzgledem srodowiskowym;

- ustala obowiazkowe wymogi dotyczace ujawniania informacji,
ktore maja zapewnic¢ przejrzystos¢ w zakresie efektéw dziatalnosci
$rodowiskowej;

- zapewnia uczestnikom rynku finansowego, inwestorom i przed-
siebiorstwom wspdlne kryteria pozwalajace okredli¢, ktére dzialania
gospodarcze sa uznawane za zréwnowazone w swietle prawa UE.

Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy rozporzadzenia (UE) 2020/852 od-
nosza sie wprost do systemu raportowania informacji niefinansowych
przez przedsiebiorstwa. W mysl art. 8 tego aktu prawnego ,[k]azde
przedsiebiorstwo podlegajace obowiazkowi publikowania informacji
niefinansowych na mocy art. 19a lub 29a dyrektywy UE/34/2013 za-
wiera w swoim oswiadczeniu - informacje na temat tego, w jaki spo-
sOb i w jakim stopniu dzialalnos¢ tego przedsiebiorstwa jest zwigzana
z dzialalnoscia gospodarcza, ktéra kwalifikuje sie jako zrownowazona
$rodowiskowo”. Jednoczesnie w art. 9 rozporzadzenia zdefiniowane
zostaly cele Srodowiskowe pozwalajace wskaza¢, ktére dziatania przed-
siebiorstw sa zrownowazone srodowiskowo. Cele te sa nastepujace:

a) tagodzenie zmian klimatu;

b) adaptacja do zmian klimatu;

¢) zrbwnowazone wykorzystywanie i ochrona zasobéw wodnych
i morskich;

d) przejscie na gospodarke o obiegu zamknietym;

e) zapobieganie zanieczyszczeniu i jego kontrola;

f) ochrona i odbudowa bioréznorodnosci i ekosystemoéw.

W mysl art. 3 rozporzadzenia (UE) 2020/852 dana dziatalnos¢ go-
spodarcza kwalifikuje sie jako zréwnowazona srodowiskowo, jezeli:

9 E. Sniezek, J. Krasodomska, A. Szadziewska, Informacje niefinansowe w sprawozdaw-
czosci biznesowej przedsigbiorstw, L6dz 2018, s. 106-107.
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a) wnosi istotny wktad w realizacje co najmniej jednego z celéw
$rodowiskowych;

b) nie wyrzadza powaznych szkéd zadnemu z celéw srodowisko-
wych;

c) spelnia techniczne kryteria kwalifikacji stuzace okresleniu wa-
runkéw, na jakich dana dziatalnos$¢ gospodarcza kwalifikuje sie jako
wnoszaca istotny wklad w tagodzenie zmian klimatu, i nie wyrzadza
powaznych szkdd co najmniej jednemu z tych celéw;

d) jest prowadzona zgodnie z ,minimalnymi gwarancjami” dotycza-
cymi spraw spotecznych i zarzadzania (art. 18).

Warto w tym miejscu blizej zajac sie kategoria ,minimalnych gwaran-
cji”. Ich celem jest zapobieganie oznaczaniu inwestycji jako zrownowa-
zone, gdyby wiazaly sie one z negatywnymi zjawiskami dotyczacymi:

— praw czlowieka, w tym praw pracowniczych (np. zjawisko mobbingu),

- praktyk korupcyjnych,

- niezgodnosci z przepisami podatkowymi,

- nieuczciwej konkurencji.

Zgodnie z art. 18 rozporzadzenia 2020/852 spelnienie minimalnych
gwarancji osiaga sie poprzez wypracowanie i stosowanie przez przed-
siebiorstwo procedur, ktére maja zapewnic przestrzeganie Wytycznych
OECD dla przedsiebiorstw wielonarodowych oraz Wytycznych ONZ
dotyczacych biznesu i praw czlowieka, w tym zasad i praw okreslonych
w osmiu podstawowych konwencjach wskazanych w Deklaracji Mie-
dzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej podstawowych zasad i praw
w pracy oraz zasad i praw okreslonych w Miedzynarodowej Karcie
Praw Cztowieka. Do tych procedur zaliczaja sie réwniez dobre praktyki
w zakresie zarzadzania, stosunkéw pracowniczych, wynagrodzenia dla
0s6b zatrudnionych i przestrzegania przepiséw prawa podatkowego.
Przyjeto zalozenie, ze przedsiebiorstwa, stosujac te procedury, beda
tym samym przestrzegac zasady ,nie czyn powaznych szkéd’, o ktérej
mowa w Zawiadomieniu Komisji z 2 lutego 2021 r.*°

Wypelnienie minimalnych gwarancji jest warunkiem koniecznym do
zakwalifikowania danej dziatalnosci gospodarczej jako zréwnowazonej
srodowiskowo. Wskazuje sie przy tym na istnienie co najmniej dwoch
przestanek swiadczacych o niespetnieniu przez przedsiebiorstwo mi-
nimalnych gwarancji. Sa to sytuacje, w ktoérych:

10 Zawiadomienie Komisji — Wytyczne techniczne dotyczace stosowania zasady ,nie
czyn powaznych szkéd” na podstawie rozporzadzenia ustanawiajacego Instrument na
rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (2021/C 58/01).
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1. Przedsiebiorstwo nie ustanowilo odpowiednich procedur nalezytej
starannosci (due diligence) w zakresie praw czlowieka, tak jak to okreslo-
no w Wytycznych ONZ i OECD dla przedsiebiorstw wielonarodowych.

2. Istnieja wyrazne oznaki, ze sp6lka nie wdraza procedur nalezytej
starannosci, co skutkuje tamaniem praw czlowieka. Podkresla sie, ze
dane dotyczace naruszen powinny pochodzi¢ ze zrédel o wysokim
poziomie niezaleznosci i bezstronnosci.

Warto dodag, ze procedury nalezytej starannosci w zakresie zréwno-
wazonego rozwoju sa przedmiotem projektu dyrektywy w sprawie nale-
zytej starannosci w zakresie zrownowazonego rozwoju przedsiebiorstw
(CSDDD, Corporate Sustainability Due Diligence Directive)''. W projekcie
tym zakfada sie, ze aby utworzy¢ efektywny system nalezytej starannosci,
przedsiebiorstwo powinno:

- opracowac¢ polityki z zakresu nalezytej starannosci (np. poprzez
ustanowienie Kodeksu dla Dostawcéw);

- zidentyfikowa¢ faktyczne lub potencjalne negatywne skutki dla
praw cztowieka i srodowiska (np. poprzez przeprowadzenie badania
istotnosci);

- zapobiegac potencjalnym skutkom lub je tagodzi¢;

- zakonczy¢ lub zminimalizowad rzeczywiste skutki;

- ustanowic i utrzymywac procedury zgtaszania naruszen;

- monitorowac skutecznos¢ polityki i srodkéw nalezytej starannosci;

- publicznie informowa¢ o istnieniu nalezytej starannosci (np. po-
przez uwzglednienie tego zagadnienia z danymi opisowymi i liczbo-
wymi w raporcie ESG'?)%3.

Zgodnie ze wspomnianym juz art. 8 rozporzadzenia (UE) 2020/852
przedsiebiorstwo raportujace informacje na temat zréwnowazonego
rozwoju zobligowane jest do ujawnienia w szczego6lnosci nastepuja-
cych informacji:

- udzialu procentowego ich obrotu pochodzacego z produktow lub
ustug zwiazanych z dziatalnos$cia gospodarcza, ktéra kwalifikuje sie jako
zrownowazona srodowiskowo;

"' Corporate sustainability due diligence. Fostering sustainability in corporate governance and
management systems, https://commission.europa.eu/business-economy-euro/doing-bu-
siness-eu/corporate-sustainability-due-diligence_en (dostep: 22 VI 2023).

12 g — $rodowisko (ang. environmental), S — Spoteczna odpowiedzialnosé (ang. social
responsibility) i G — Lad korporacyjny (ang. corporate governance).

13 A. Gazda, Raport na temat Minimalnych Gwarancji (Minimum Safequards) w Taksonomii UE
opublikowany, Materiality, 16 VIII 2022, https://pl.materiality.pl/raport-na-temat-minimal-
nych-gwarancji-minimum-safeguards-w-taksonomii-ue-opublikowany/ (dostep: 2 X 2022).
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https://pl.materiality.pl/raport-na-temat-minimalnych-gwarancji-minimum-safeguards-w-taksonomii-ue-opublikowany/
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- udziatu procentowego ich naktadéw inwestycyjnych (CapEx) oraz
wydatkéw operacyjnych odpowiadajacych aktywom lub procesom zwia-
zanym z dziatalnoscia gospodarcza, ktéra kwalifikuje sie jako zréwno-
wazona srodowiskowo (OpEx).

Szczegdétowe metody wyliczenia tych wskaznikéw zawiera Rozpo-
rzadzenie delegowane Komisji (UE) 2021/2178 z dnia 6 lipca 2021 r.
uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2020/852 przez sprecyzowanie tresci i prezentacji informacji dotycza-
cych zréwnowazonej srodowiskowo dziatalnosci gospodarczej, kto-
re maja by¢ ujawniane przez przedsiebiorstwa podlegajace art. 19a
lub 29a dyrektywy 2013/34/UE, oraz okre$lenie metody spelnienia
tego obowiazku ujawniania informacji'*. Metody te wyjasnione sa
w zalaczniku I do tego rozporzadzenia. Jednoczesnie w zataczniku tym
obliguje sie przedsiebiorstwa do ujawnienia przyjetych przez przedsie-
biorstwo zasad rachunkowosci, ktére maja wskazac¢ sposéb ustalenia
kwot ujetych w formutach obliczeniowych.

Bardzo waznym aktem prawnym powiazanym z dyrektywa CSRD
jest réwniez Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2021/2139
z dnia 4 czerwca 2021 r. uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2020/852'°. Wskazano w nim techniczne
kryteria kwalifikacji stuzace okresleniu warunkéw, na jakich dana dzia-
talnos$¢ gospodarcza kwalifikuje sie jako wnoszaca istotny wktad w ta-
godzenie zmian klimatu oraz wnoszaca istotny wktad w adaptacje do
zmian klimatu, a takze okresleniu, czy ta dziatalnos$¢ gospodarcza nie
wyrzadza powaznych szkdéd wzgledem zadnego z pozostatych celow
srodowiskowych okreslonych w rozporzadzeniu (UE) 2020/852.

Techniczne kryteria kwalifikacji ustanowione w tresci rozporzadze-
nia:

4 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2021/2178 z dnia 6 VII 2021 r. uzupet-
niajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 przez spre-
cyzowanie tresci i prezentacji informacji dotyczacych zréwnowazonej srodowiskowo
dzialalnosci gospodarczej, ktére maja by¢ ujawniane przez przedsiebiorstwa podlegajace
art. 19a lub 29a dyrektywy 2013/34/UE, oraz okreslenie metody spelnienia tego obo-
wiazku ujawniania informacji (Dz. Urz. UE L 443/9 z 10 XII 2021).

15 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2021/2139 z dnia 4 VI 2021 r. uzupel-
niajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/852 poprzez usta-
nowienie technicznych kryteriow kwalifikacji stuzacych okresleniu warunkéw, na jakich
dana dziatalno$¢ gospodarcza kwalifikuje sie jako wnoszaca istotny wktad w lagodzenie
zmian klimatu lub w adaptacje do zmian klimatu, a takze okresleniu, czy ta dziatalno$é
gospodarcza nie wyrzadza powaznych szkéd wzgledem Zadnego z pozostalych celow
srodowiskowych (Dz. Urz. UE L 442/1 z 9 XI1 2021).
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- okredlaja najistotniejsze potencjalne wklady w realizacje danego
celu srodowiskowego, z poszanowaniem zasady neutralnosci technolo-
gicznej i z uwzglednieniem krétko- i dtugoterminowych skutkéw danej
dzialalnosci gospodarczej;

- okreslaja minimalne wymogi, ktére nalezy spelni¢, aby unikna¢
powaznej szkody dla ktéregokolwiek z odnosnych celéw srodowisko-
wych, z uwzglednieniem krétko- i dlugoterminowych skutkéw danej
dzialalnosci gospodarczej;

- sa ilosciowe i w miare mozliwosci okreslaja progi lub maja cha-
rakter jakosciowy;

- w stosownych przypadkach opieraja sie na unijnych systemach
oznakowania i certyfikacji, unijnych metodach oceny sladu srodowisko-
wego oraz unijnych systemach klasyfikacji statystycznej, oraz uwzgled-
niaja wszelkie odpowiednie obowiazujace ustawodawstwo Unii.

Do waznych regulacji powiazanych z dyrektywa UE/2494/2022 nale-
zy rowniez zaliczy¢ Komunikat Komisji — Wytyczne dotyczace sprawoz-
dawczosci w zakresie informacji niefinansowych: Suplement dotyczacy
zglaszania informacji zwiazanych z klimatem (2019/C 209/01)'¢. Ko-
munikat ten zawiera niewiazace wytyczne i przez to nie tworzy nowych
zobowiazan prawnych. Jest on swego rodzaju wykltadnia dyrektywy
UE/95/2014 w zakresie ujawniania informacji zwiazanych z klimatem.
Komisja Europejska dodala, ze przedsiebiorstwa korzystajace z niniej-
szych wytycznych moga sie takze opiera¢ na miedzynarodowych, unij-
nych lub krajowych zasadach ramowych oraz ze opracowanie to nie
stanowi standardu technicznego i ani sporzadzajacy oswiadczenia na
temat informacji niefinansowych, ani zadna inna strona — dzialajaca
w imieniu sporzadzajacego lub w inny sposéb — nie powinni powoly-
wac sie na zgodnos¢ oswiadczen na temat informacji niefinansowych
z jego trescia.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze wedlug Komisji Europejskiej
celem raportowania taksonomicznego nie jest jedynie publikowanie
wymaganych danych, ale zadbanie, aby ich wartosci byly akceptowalne
dla adresatéw, ktérym udostepniane sa te dane. Pierwotnie celem KE
byto ujawnienie stosownych informacji inwestorom, ale wraz z roz-
wojem raportowania kwestii Srodowiskowych, spotecznych i odnosza-
cych sie do zarzadzania (ESG) krag zainteresowanych ,informacjami

16 Komunikat Komisji - Wytyczne dotyczace sprawozdawczosci w zakresie informacji
niefinansowych: Suplement dotyczacy zgtaszania informacji zwiazanych z klimatem
(2019/C 209/01) (Dz. Urz. UE C 209/1 z 20 V1 2019).
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taksonomicznymi” znacznie sie rozszerzyl. Jak mozna wnosi¢, przed-
siebiorstwa zobligowane do raportowania zréwnowaz'onego rozwoiju,
w tym informacji na temat tancucha wartosci, budujac strukture do-
stawcow, beda uwzglednia¢ dane dotyczace zrownowazonego rozwoju
publikowane przez inne spoétki. Zaklada sie rowniez, ze powszechna
dostepnos¢ tego typu danych powinna wytworzy¢ presje ze strony
konsumentow, ktérzy w swoich decyzjach zakupowych w coraz wiek-
szym stopniu kierowac sie beda celami sSrodowiskowymi i zwigzanymi
z klimatem. Na marginesie warto wspomnie¢, ze publikowane dane
z tego obszaru beda przedmiotem tzw. audytu nastepczego. Co ozna-
cza, ze przedsiebiorstwo, publikujac nadmiernie optymistyczne dane,
bedzie budowac¢ baze poréwnawcza, co w kolejnych okresach bedzie
weryfikowane. Dlatego przedsiebiorstwa, przygotowujac ,informacje
taksonomiczne”, musza dazy¢ do maksymalnie wysokiego poziomu
wiarygodnosci i kompletnosci ujawnianych danych.

Podsumowanie

Nowo wprowadzony system regulacji dotyczacy informacji na temat
zréwnowazonego rozwoju przedsiebiorstw wychodzi naprzeciw ak-
tualnym wyzwaniom, przed ktérymi stoi spoleczenstwo i gospodarka
krajow cztonkowskich UE. System ten jest niezwykle zloZony co do
tresci przepisoéw, ktére zawarte sa wielu powiazanych ze soba aktach
prawnych. To sprawia, ze respektowanie ustanowionych regulacji jawi
sie jako zadanie bardzo trudne.

Niezaleznie od tego faktu nalezy uzna¢, ze zaré6wno ogolne, jak
i szczegdtowe zatozenia nowego systemu raportowania przedsiebiorstw
znajduja mocne uzasadnienie. W szczegdlnosci zasadne jest rozsze-
rzenie zakresu podmiotowego jednostek objetych obowiazkiem rapor-
towania zrownowazonego rozwoju, w tym rozciagniecie go na mate
i $rednie przedsiebiorstwa, ktére sa notowane na rynkach regulowanych
UE. Przedsiebiorstwa z sektora MSP dominuja w gospodarce UE, stad ich
wplyw na otoczenie spoteczne i sSrodowiskowe jest oczywisty. Mozna sa-
dzi¢, ze wspdlne w UE standardy sprawozdawczosci zrownowazonego
rozwoju znacznie zwieksza poréwnywalnos¢ informacji i tym samym
trafnosc¢ i efektywnos¢ alokacji zasobdw. Wspdlne standardy umozliwia
opracowanie bardziej poréwnywalnych i wiarygodnych wskaznikéw
zrownowazonego rozwoju, prawidlowej oceny ryzyka zwiazanego ze
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zrownowazonym rozwojem i monitorowanie tego ryzyka. Wprowa-
dzenie nowych ram raportowania pomoze rozwiazac¢ wiele probleméw
zwiazanych z konfliktami pomiedzy stosowanymi obecnie standardami
oraz z istnieniem luk w systemie sprawozdawczosci i braku poréwny-
walnosci danych dotyczacych zréwnowazonego rozwoju.

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze nowa dyrektywa CSRD jest moc-
nym wsparciem w procesie zrdwnowazonego rozwoju gospodarczego
i spotecznego panstw cztonkowskich UE. Zmiany przez nia wprowadzo-
ne niestety beda kosztowne, ale sa nieuniknione, jesli UE chce osiagna¢
swoje cele srodowiskowe, klimatyczne i spoteczno-gospodarcze.

Powiazany z dyrektywa CSRD system ,taksonomii” jest jednym
z kluczowych narzedzi tworzenia wspo6lnych ram do zréwnowazonych
dziatan i praktyk inwestycyjnych. System ten moze przynies¢ inwesto-
rom wiele korzysci. Po pierwsze, system ,taksonomii” moze skutecznie
ograniczy¢ zjawisko greenwashingu poprzez standaryzacje ujawniania
informacji na temat zréwnowazenia srodowiskowego. Moze przez to
nastapi¢ zmniejszenie ryzyka inwestowania w watpliwie zréwnowazo-
ne aktywa lub ograniczenie nieuczciwej konkurencji ze strony przedsie-
biorstw z otoczenia. Po drugie, system ,taksonomii” moze przyczynic sie
do zwiekszenia transparentnosci poszczegélnych rynkéw, co zapewne
wplywa pozytywnie na koszty przygotowania projektéw inwestorskich.

,Taksonomia” daje ponadto inwestorom wieksza mozliwos¢ wykazania

zrownowazonego charakteru swoich portfeli, w tym skuteczniejszego
oznaczania zrownowazonych produktéw inwestycyjnych. Po trzecie,
cecha charakterystyczna tego systemu jest wysoki stopien szczegdétowo-
$ci kryteriow technicznych i poprzez okreslenie wymaganych progéw
ilosciowych ujednolica wskazniki stosowane przez przedsiebiorstwa
przy ocenie ich rozwoju i wplywie na otoczenie.

Niemniej system ,taksonomii” unijnej stoi przed zasadniczymi wy-
zwaniami, ktérym nalezy sprosta¢, aby mozna bylo ja powszechnie
wdrozy¢. Jej najwazniejsza zaleta, ktéra sa inkluzywna wizja zréwnowa-
zonego rozwoju oraz wysoki poziom szczegélowosci i rygorystycznosci
stosowanych kryteriéw technicznych, jest jednoczesnie jej staba strona.
W szczegdlnosci weryfikacja zgodnosci z kryteriami ,braku znaczacych
szkdd” i ,minimalnych gwarancji” w obszarze standardéw spotecznych
i Srodowiskowych moze by¢ szczegdlnie kosztowna, zwlaszcza w przy-
padku przedsiebiorstw spoza UE lub matych przedsiebiorstw. Ponad-
to brak danych lub ich niska jakos$¢ niezwykle utrudnia weryfikacje
kryteriow technicznych, co w najlepszym przypadku moze oznacza¢
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wykorzystanie danych szacunkowych, a w najgorszym — nieklasyfi-
kowanie inwestycji lub dziatan jako zréwnowazonych ze wzgledu na

brak informacji. Skutki takiego ewentualnego braku danych moga by¢

potegowane niewystarczajaca jakoscia ujawniania informacji niefinan-
sowych przez przedsiebiorstwa. Oczywiscie proba przeciwdziatania tej

stabosci zapewne zwiekszy ponoszone przez przedsiebiorstwa koszty
gromadzenia, przetwarzania oraz ujawniania danych zgodnie z wyma-
ganiami systemu ,taksonomii”.

Uzasadnione jest stwierdzenie, ze unijna ,taksonomia” pozytywnie
wpisuje sie w spdjna wizje zrbwnowazonego rozwoju w UE, zapewnia
bowiem jednolity system dla wszystkich panstw cztonkowskich. Pozwa-
la to unikna¢ wspdlistnienia réznych krajowych definicji i praktyk zréw-
nowazonego rozwoju w UE, stanowienia nieprzejrzystych przepiséw
krajowych i stosowania zasad oznaczania produktéw jako zréwnowa-
zone, co mogtoby prowadzi¢ do fragmentacji rynkéw czy tez stanowic
bariere dla europejskich inwestycji transgranicznych.

EUROPEAN UNION DIRECTIVE 2464/2022 ON INFORMATION
ON SUSTAINABLE BUSINESS AND THE EUROPEAN COMMISSION’S
“TAXONOMY” REGULATIONS — ASSUMPTIONS AND OBJECTIVES

Summary

In December 2022. Parliament and the Council of the European Union adopted the
Directive on Corporate Sustainability Reporting EU/2022/2464 . This directive is
linked to a number of European Commission regulations enacted between 2019
and 2022, primarily concerning environmental and climate issues. The full imple-
mentation of the provisions of these new pieces of legislation into practice, due to
their great complexity and voluminosity, appears to be a difficult process and one
that requires considerable effort, not only organisational but also financial, from
the companies covered.

This study aims to present the objectives and goals of Directive EU/2022/2464
and its associated regulations, and to evaluate these legal acts. As a result of these
discussion, it has been established that the newly introduced regulatory system
for corporate sustainability information meets the current challenges facing the
societies and economies of EU member states. The system is extremely complex in
terms of the content of its provisions, which makes compliance with the established
regulations appear to be a very difficult task.

Linked to Directive EU/2022/2464, the ‘taxonomy’ system is one of the key tools
for creating a common framework for sustainable investment activities and practic-
es. This system can bring many benefits to investors. Indeed, it can effectively re-
duce greenwashing by standardising the disclosure of environmental sustainability
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information. It can reduce the risk of investing in questionably sustainable assets
or limit unfair competition from surrounding companies. A system of ‘taxonomies’
may also contribute to increasing the transparency of individual markets, which
arguably has a positive impact on the cost of preparing investor projects. The in-
troduction of a ‘taxonomy’ into the practice of companies involves an increase in
the costs of data collection, processing and disclosure as required by this system.

Keywords: non-financial reporting — sustainability — taxonomy — greenwashing
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Introduction

Chambers of commerce are business corporations associating natural
and legal persons involved in a variety of economic activities. They can
focus on trade, industry, services, crafts, agriculture, etc., or be organized
regionally and addressed to all local enterprises. They are non-profit
organizations of a dual nature: they represent businesses before public
administrations and provide services for companies. In some countries,
they can also perform legal and administrative functions. They can be
established under private or public law.

Depending on how a chamber was established, it is assigned to the
continental or Anglo-Saxon model. However, the diversity in how nations
implement these models leads to either large or small differences between
chambers in terms of a range of legal regulations, the scope and type
of tasks performed by the chambers, whether membership is required,
the principles of their financing, or relations with public institutions.
As a result, most authors distinguish a mixed model, which includes all
cases where there are elements that go beyond the “pure” continental or
Anglo-Saxon model.! The list of mixed “countries” varies between studies.?

* Piotr Marciniak, dr, Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk w Warszawie,
e-mail: p.marciniak@inp.pan.pl, https://orcid.org/0000-0002-4201-9311.

! Typical example: public law established a chamber of commerce without obligatory
membership.

2 M. Pilgrim, R. Meier, National Chambers of Commerce: A Primer on the Organization and
Role of Chamber System, Washington 1995, p. 6; D. Sack, European Chambers of Commerce
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Objective (research question). It should be checked whether the dif-
ferences between chambers of commerce observed in selected countries
are significant enough to justify the thesis that the current taxonomy does
not sufficiently address them and therefore probably requires extension or
change? Of course, such a project requires additional studies dedicated to
the continental model, as well as to the various chambers in non-Europe-
an countries, which are usually listed within the mixed model. Local and
national researchers should be included in this analysis to avoid errors.?
This way of work Five key differences between chambers of commerce
in United Kingdom, Belgium and Poland be the foundation of a new tax-
onomy that better describes the exciting and extremely diverse world of
chambers of commerce. It is also important to consider the views of dif-
ferent sized enterprises and industries that engage with governments and
legislators and implement important and diverse socio-economic tasks.

The research is based on comparative legal and dogmatic analysis
grounded in historical and teleological references.

1. Legal framework for the establishment of chambers

M. Pilgrim and R. Meier state that under the Anglo-Saxon model “there
is no specific legislation regulating chambers” and these organizations
“must adhere to local laws of incorporation where they are registered”.
But when we compare chambers established within this model in var-
ious countries, we find that this is not completely true. The legal ba-
sis for establishing chambers of commerce is different in each of the
countries discussed. There seem to be three main options: (1) detailed
act, (2) general regulation concerning the rules of using the name and
(3) lack of any regulation.

The first option can be found in Poland, where the legal framework of
private law business organizations is broad and, as a result, complicated.
The most important for this study is the Chambers Commerce Act.* It
contains 16 articles that specify the rules for the creation of the chambers

in Comparison. Introduction, in: Chambers of Commerce in Europe: Self-Governance and In-
stitutional Change, ed. idem, Cham 2021, p. 6 and V.I. Fedotov, Organizational and Legal
Models of Chambers, Washington 2007, pp. 5-6, 50, 55.

3 This extremely constructive approach was applied by D. Sack, op. cit.

* Ustawa z dnia 30 V 1989 r. o izbach gospodarczych (Dz.U. 1989 Nr 35, poz. 195
ze zm.).



Five key differences between chambers of commerce in United Kingdom 91

and how they function. It also establishes the National Chamber of
Commerce, which is, however, not an umbrella organization for the
chambers.®? Chambers of crafts, in turn, are established on the basis of
the Crafts Act.® Due to their nature, however, they have a special privi-
lege — the authority to conduct and confirm the results of qualification
examinations in the field of craft professions.” Consequently, they also
provide information on entering the above-mentioned qualifications
into the CEIDG (Central Register and Information on Economic Activ-
i‘fy).8 There are also other business environment organizations which
are not chambers of commerce. The most important of these are or-
ganizations established under the Employers’ Organizations Act’ and
associations based on the Professional Association of Certain Business
Entities Act.’® Their principles and status are in general similar to the
framework within which chambers of commerce operate.! Therefore,
further considerations refer only to chambers of commerce.

The second option is typical for the UK. The British Company and
Business Names Act'? contains 5 articles that define only the conditions
for a company or business’s use of the expression “chamber of com-
merce’, its Welsh equivalent “siambr fasnach” and possible alternatives
of these names.

The third option can be found in Belgium, where chambers of com-
merce are not regulated by dedicated act. Chambers in Belgium function
as voluntary associations of entrepreneurs, which is outlined in their
statutes.”

> Its art. 11 states that membership is voluntary both for chambers and any other
economic and social organizations focused on economic development. A classical um-
brella organization associates all chambers of commerce in a country and only these.

6 Ustawa z dnia 22 II1 1989 r. o rzemio$le (Dz.U. 2020, poz. 2159), hereinafter “Crafts
Act”.

7 Article 11(2), 3 and 3a of the Crafts Act.

8 Article 44(3c). Ustawa z dnia 6 III 2018 r. o Centralnej Ewidencji i Informac-
ji o Dziatalnosci Gospodarczej i Punkcie Informacji dla Przedsiebiorcy (Dz.U. 2018,
poz. 647 ze zm.).

? Ustawa z dnia 23 V1991 r. 0 organizacjach pracodawcédw (Dz.U. 1991 Nr 55, poz. 235
ze zm.).

10 Ustawa z dnia 30 V 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektérych podmiotow
gospodarczych (Dz.U. 1989 Nr 35, poz. 194 ze zm.).

! More: P. Marciniak, Sektorowy model samorzqdu gospodarczego. ZatoZenia i perspektywa
wprowadzenia w Polsce, Warszawa 2023, pp. 255-284.

12 Company and Business Names (Chamber of Commerce, Etc.) Act 1999 Chapter 19.

13 E.g.Chambre de Commerce et industrie du Brabant Wallon statute explains in the headline
that this chamber is a non-profit association (Fr. Association Sans But Lucratif): https://www.


https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_tsv/tsv_rech.pl?language=fr&btw=0407766026&liste=Liste
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It is worth noting that both in Poland and Belgium there are entities
that use the term “chamber of commerce” in their name, but do not meet
the above requirements. In Poland, they can be registered, because this
term is not legally reserved for entities established based on the Polish
Chambers of Commerce Act.!* In Belgium there are several small in-
dustry chambers that exist outside of the main network.

The question arises as to whether countries with an act dedicated
to chambers of commerce should be considered as having a mixed
model? D. Sack suggests putting all cases in which there are elements
that go beyond the “pure” continental or primarily Anglo-Saxon mod-
el as part of a mixed model. In his opinion, most chambers are now
hybrid. He includes Poland in this group because of the existence of
the above-mentioned regulation, which also established the National
Chamber of Commerce (KIG)."> However, this argument is debatable.
The creation of Polish chambers and the building of mutual relations
between them is completely voluntary. The regulations in force should
be regarded as an extension of the law on associations, which defines
a special category of associations addressed to entrepreneurs. Final-
ly, Polish chambers do not perform any administrative law tasks of
an authoritative nature and their catalog of non-authoritative public
law tasks is very limited.'® The above-mentioned features are in line
with the purely private law model of chambers. There are notable ex-
ceptions with two active public law chambers in Poland: agricultural
chambers' and the Polish Chamber of Insurance.”® Membership in

ejustice.just.fgov.be/cgi_tsv/tsv_rech.pl?language=fr&btw=0407766026&liste=Liste
(accessed: 112023).

' E.g. the Polish Chamber of Digital Broadcasting is legally an employers’ union, not
a chamber, and thus works on the basis of the Employers’ Organizations Act — Ustawa
z dnia 23 V 1991 r. 0 organizacjach pracodawcéw (Dz.U. 2022, poz. 97): http://pirc.org.
pl/ (accessed: 112023).

' D. Sack, op. cit., pp. 6-10; P. Bernhagen, Chambers of Commerce as Political Actors:
Theoretical Perspectives on Their Organisation and Influence, in: Chambers of Commerce in
Europe..., p. 31.

¢ Such administrative tasks can be transferred to chambers of commerce in Poland
on the basis of Article 5 (3) of the Chambers of Commerce Act, but this has never been
used. A few public services (e.g. issuing certificates of origin and ATA carnets) are
provided for by the KIG under Article 12 of the above act. More: P. Marciniak, op. cit.,
pp- 169-170, 259, 493-506.

7 Established by the Agricultural Chambers Act — Ustawa z dnia 14 XII 1995 r. 0 iz-
bach rolniczych (Dz.U. 2022, poz. 183).

8 Established by the Insurance Activity Act — Ustawa z dnia 22 V 2003 r. o dziatal-
nosci ubezpieczeniowej (Dz.U. 2015, poz. 1206 ze zm.), which was later replaced by


https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_tsv/tsv_rech.pl?language=fr&btw=0407766026&liste=Liste
http://pirc.org.pl/
http://pirc.org.pl/
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them is mandatory for certain entities but their position and tasks are
very limited. The Polish legislator did not establish other chambers in
the public law model. This situation means that they should be treated
as an exception to the general principle of the private law nature of
chambers of commerce in Poland. They are therefore excluded from
further discussions.

As shown above, the scope of statutory regulation in countries where
private law chambers operate may differ. In extreme cases, the creation
of chambers does not require the existence of dedicated laws. However,
as can be seen in Belgium, the absence of such laws does not necessarily
ensure real freedom to create new chambers. One may be tempted to
say that it is the existence of a law guaranteeing the freedom to create
new chambers that may constitute an interesting and important safe-
guard for the freedom of association of entrepreneurs in chambers of
commerce. This is the freedom that lies at the heart of the Anglo-Saxon
model. Therefore, it should be recognized that the mere existence of
a law dedicated to chambers is not a sufficient criterion to place a coun-
try in the mixed model category. More important criteria are the rules
for establishing chambers, their membership rules and the catalog of
public tasks.

2. Form and legal personality of chambers of commerce

Chambers in the Anglo-Saxon model are private law organizations,
but their legal form may vary. The simplest situation is in Poland. The
Chambers of Commerce Act defines a specific form of association for
organizations of entrepreneurs. As noted above, Belgian chambers
also function as associations. In both countries, the chambers are cor-
porations with legal personality, founded and controlled by interested
entrepreneurs. They have typical association bodies: a management
board, a supervisory body and a general assembly. Depending on needs,
they may create additional corporate bodies, task forces or local bran-
ches. They can also associate in other organizations.”” Chambers are

the Insurance and Reinsurance Activity Act —Ustawa z dnia 11 IX 2015 r. o dzialalnosci
ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (Dz.U. 2015, poz. 1844 ze zm.). More: P. Marciniak,
op. cit., pp. 264-272.

¥ Chambers may join various national or international organizations, not only an
umbrella organization (if such exists).
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registered in Poland in The National Court Register*® and in Belgium
in The Central Business Register.?!

In the UK, the situation is different. As already mentioned, the
UK Business and Company Names Act regulates only the use of the
name “chambers of commerce” and similar names. Under the Act, the
registration of such a name must be approved by the Secretary of State
(Article 1), who must consult the British Chambers of Commerce or the
Scottish Chambers of Commerce, respectively (Article 2 in conjunc-
tion with 4). British regulations do not define the legal form in which
chambers may operate. However, the two above-mentioned national
organizations and the best-known and most frequently cited British
chambers usually exist as limited liability companies (Ltd.).?? But this is
probably not the complete picture. For example, the Brentford Chamber
of Commerce in West London looks like an association.?

3. Does national network exist?

Apart from the legal form, it is worth taking a closer look at the relations
between the chambers. The concept of building a network of cham-
bers of commerce is native to public law systems. The most common
structure in the continental model is formed by several regional (or
local) chambers and their one national representation, usually called
an umbrella organization.** Since this system is established by public

20 Krajowy Rejestr Sadowy: https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/krajowy-re-
jestr-sadowy (accessed: 22 1X 2023).

21 In Flemish — Kruispuntbank van Ondernemingen: https://economie.fgov.be/nl/the-
mas/ondernemingen/kruispuntbank-van or in French — Banque-Carrefour des Entreprises:
https://economie.fgov.be/fr/themes/entreprises/banque-carrefour-des (accessed: 22 IX
2023).

22 E.g. Lord Heseltine, No stone unturned: Chamber of Commerce — International
Comparisons, London 2012, p. 15. See also: British Companies House webpage lists
246 active companies with “chamber of commerce” in its name: https://assets.pub-
lishing.service.gov.uk/media/5a78f9d9ed915d0422066d34/12-1214-no-stone-un-
turned-chambers-of-commerce-international-comparisons.pdf (accessed: 10 XI 2023).

2 E.g. Brentford Chamber of Commerce: http://brentfordchamber.org/about-
brentford-chamber-of—commerce/constitution/?option=com_docman&View=docu-
ment&alias=59-constitution17 & category_slug=governance-and-general & Itemid=281
(accessed: 18 XI12022).

2+ This typical structure of chambers can be found e.g. in Germany. On the regional
level, there are 79 Industrie- und Handelskammer (IHK), which on the national level are
represented by their association Deutsche Industrie- und Handelskammertag e. V. (DIHK).


https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/krajowy-rejestr-sadowy
https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/krajowy-rejestr-sadowy
https://economie.fgov.be/nl/themas/ondernemingen/kruispuntbank-van
https://economie.fgov.be/nl/themas/ondernemingen/kruispuntbank-van
https://economie.fgov.be/fr/themes/entreprises/banque-carrefour-des
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/5a78f9d9ed915d0422066d34/12-1214-no-stone-unturned-chambers-of-commerce-international-comparisons.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/5a78f9d9ed915d0422066d34/12-1214-no-stone-unturned-chambers-of-commerce-international-comparisons.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/5a78f9d9ed915d0422066d34/12-1214-no-stone-unturned-chambers-of-commerce-international-comparisons.pdf
http://brentfordchamber.org/about-brentford-chamber-of-commerce/constitution/?option=com_docman&view=document&alias=59-constitution17&category_slug=governance-and-general&Itemid=281
http://brentfordchamber.org/about-brentford-chamber-of-commerce/constitution/?option=com_docman&view=document&alias=59-constitution17&category_slug=governance-and-general&Itemid=281
http://brentfordchamber.org/about-brentford-chamber-of-commerce/constitution/?option=com_docman&view=document&alias=59-constitution17&category_slug=governance-and-general&Itemid=281
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law, the relationship between regional chambers and their obligatory
association in a national structure is clear and indisputable.

In contrast, in private law systems, in which membership is volun-
tary for entrepreneurs and chambers are fully controlled by them, the
decision to associate at national level is generally (and rather should
be) voluntary. However, there are a variety of practices in the countries
under review.

Belgium has the best example of a network of chambers in private
law systems. Accredited chambers of commerce are members of the
Federation of Belgian Chambers of Commerce® (FBCC), which is an
umbrella organization both for local and foreign chambers. They rep-
resent more than 23,000 companies, which together account for 60%
of the private employment sector and 90% of exports.?® The accredi-
tation is a keyword for this unique system. It is based on 12 principles
which ensure the professional and quality execution of tasks. These
principles are:

— Membership,

— Political neutrality,

— Economic partner,

— Core missions of a chamber,

- Financial stability,

— Independence,

— Corporate governance,

— The name “Chamber of Commerce”’,

— Territoriality and collaboration with other chambers,

— Corporate social responsibility,

— Communication,

— Internal quality control.

Collectively, the DIHK represents the interests of companies from all sectors and sec-
tors of the economy that are transferred to it by IHK. “The spectrum of opinions on the
various economic policy issues is as diverse as the business landscape in Germany”:
https://www.dihk.de/en/about-us/who-we-are (accessed: 10 XI 2023).

? In Belgium, these are called both Federatie van Belgische Kamers van Koophandel
(Dutch) or Fédération des Chambres de Commerce belges (French), so for this study they will
be named FBCC (English translation). https://belgianchambers.be/en/about-the-fed-
eration/ (accessed: 18 XII 2022).

% Federatie van Belgische Kamers van Koophandel, Onze internationale handel verst-
erken. Prioriteiten voor de verkiezingen 2019, p. 3, https://belgianchambers.be/wp-content/
uploads/2020/05/Memorandum-2019-Federatie-van—Belgische-Kamers-van—Koophandel.
pdf (accessed: 8 12023).


https://www.dihk.de/en/about-us/who-we-are
https://belgianchambers.be/en/about-the-federation/
https://belgianchambers.be/en/about-the-federation/
https://belgianchambers.be/wp-content/uploads/2020/05/Memorandum-2019-Federatie-van-Belgische-Kamers-van-Koophandel.pdf
https://belgianchambers.be/wp-content/uploads/2020/05/Memorandum-2019-Federatie-van-Belgische-Kamers-van-Koophandel.pdf
https://belgianchambers.be/wp-content/uploads/2020/05/Memorandum-2019-Federatie-van-Belgische-Kamers-van-Koophandel.pdf
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At the beginning of 2023, the group of associated, accredited cham-
bers include 13 local and 37 foreign chambers (focused on bilateral trade
promotion between Belgium, Luxemburg and the countries where such
bilateral chambers are established). They all form a two-level network:
derived from the continental model, but in Belgium formed voluntarily.?
The situation in Belgium prompts two questions. (1) How was such
a complete system built? (2) Are there any local chambers operating
outside the system?*

The answer to the first question can be found in part in the history
of chambers. In the 19" century, they were public organizations. In
1875 the government abolished this system. Traders and businessmen
reacted in the same year by setting up commercial associations (also
called chambers of commerce), as well as their national federation. The
current accreditation program was launched in 1998 for local chambers
and in 2004 for foreign chambers.?* FBCC cooperates with FPS Econo-
my?? and is entitled to issue certificates of origin.>! Moreover, the name
“chamber of commerce” is subject to private law protection registered
by the FBCC as a trademark. These developments contribute to close
and non-competitive cooperation.*

But the second question is more interesting. The official position of
the Federation assumes that the existing 13 local chambers cover the
entire country and no new chambers can be established in Belgium.
Because of the rules adopted (including the registration of the name

“chamber of commerce” as a trademark), and despite the private law
nature of the system, the Belgian network considers that chambers that
have not received accreditation cannot (or at least should not) operate

7 See: https://belgianchambers.be/en/the-chambers-of-commerce/ (accessed:
18 XI12022).

% Tt seems that there are no contraindications to the creation of further foreign
chambers.

» See: https://belgianchambers.be/en/about-the-federation/history-of-the-cham-
bers/ (accessed: 18 XII 2022).

3 Federal Public Service of Belgium (know also as FPS Economy) was created in
2002 as a plan to modernize federal economic administration. More: https://economie.
fgov.be/en and https://economie.fgov.be/en/file/6231/download?token=yfr9cGSy (ac-
cessed: 812023).

31 Both certificates and support of foreign trade affect the high membership rate of
companies in chambers, especially those oriented towards exports. See also: https://
belgianchambers.be/en/the-chambers-of-commerce/ (accessed: 18 XII 2022).

32 The areas of activity of local chambers do not overlap.


https://belgianchambers.be/en/the-chambers-of-commerce/
https://belgianchambers.be/en/about-the-federation/history-of-the-chambers/
https://belgianchambers.be/en/about-the-federation/history-of-the-chambers/
https://economie.fgov.be/en
https://economie.fgov.be/en
https://economie.fgov.be/en/file/6231/download?token=yfr9cGSy
https://belgianchambers.be/en/the-chambers-of-commerce/
https://belgianchambers.be/en/the-chambers-of-commerce/
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in the country.?® But in a private law system, where there are no legal
norms describing the process of establishing a chamber of commerce,
everyone seems capable of setting up a new one. The FBCC is aware of
this possibility and the existence of small, mostly industrial chambers.
The Federation does not take legal action against them, because it does
not perceive them as competing associations.**

Cooperation between British chambers is not so structured; the net-
work is much smaller and selective. As of January 2023, there are two
network hubs in UK: the British Chambers of Commerce (BCC) with
53 members® and the Scottish Chambers of Commerce (SCC) with
26 members® (Northern Ireland Chamber of Commerce and Industry
acts as a regional chamber and does not have network members?’).
Both hubs bring together only about 10% of all chambers of commerce
in the UK. According to Lord Heseltine, in 2012 there were 51 local
chambers affiliated with British Chambers of Commerce (BCC), acting
as an umbrella body. At the same time, 500-600 local and 63 overseas
chambers were not affiliated.*

The British accreditation system is also more modest than its Belgian
counterpart. For example, the BCC requires member chambers to be:

- an independent SME,

— a non-profit organization,

— a private limited company,

- owned by its members,

— committed to supporting UK business.*

The chambers are independent of each other and the BCC. They
are also quite different because of the fields of operation, the scope
of their services and their budgets. But there are also similarities — as
in Belgium — because affiliated chambers deliver export services on

* This statement can be found on Belgian Chambers webpage: “No new Chambers
of Commerce can be set up in Belgium. The 13 existing Chambers operate through-
out the whole of Belgium and have a mandate from the FPS Economy for the issuing
of certificates of origin.” https://belgianchambers.be/en/the-chambers-of-commerce/
(accessed: 112023).

* This type of explanation was based on discussions with representatives of Belgian
chambers.

% See: https://www.britishchambers.org.uk/page/join-a-chamber (accessed: 18 XII
2022).

% See: https://www.scottishchambers.org.uk/our-network/ (accessed: 18 XII 2022).

37 See: https://www.northernirelandchamber.com/about/ (accessed: 18 XII 2022).

* Lord Heseltine, op. cit., pp. 14, 16.

% Ibidem.


https://belgianchambers.be/en/the-chambers-of-commerce/
https://www.britishchambers.org.uk/page/join-a-chamber
https://www.scottishchambers.org.uk/our-network/
https://www.northernirelandchamber.com/about/
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behalf of the UK Department for International Trade.* In fact, some
British chambers work extensively with the government. B. Bennett
noted that since the 1990s many chambers have become contractors
or even “surrogates” of government, and in some cases received public
funds. This fact weakened the ties of some organizations with their
members and their willingness of companies to pay fees.*! The effect
seems to be quite apparent — the number of enterprises belonging to
the BCC network fell from 104,000 companies in 2012 to 73,000 in
2023.%

In Poland, the situation is unusual. The Chambers of Commerce Act,
in addition to the provisions on the operational rules of the chambers
of commerce, also established the National Chamber of Commerce
(KIG). However, it is not a typical nationwide umbrella organization.
It was established in 1989 in place of the Polish Chamber of Foreign
Trade and took over its tasks and headquarters.* Its article 11.1 states
that the membership of chambers of commerce in KIG is voluntary. But
it also says that any other economic and social organizations whose
subject of activity is to support economic development may also be-
came KIG members. This significantly blurs the essence of the KIG
and questions its possible umbrella character. In January 2023, among
the 158 members of the KIG, there were 129 regional, industrial or
bilateral chambers (which is approximately 29% of the 447 cham-
bers currently registered in Poland*®). But they do not form a formal

0 Lord Heseltine, op. cit., p. 18 referred to “UK Trade and Investment” which was later
(in July 2016) replaced by the Department for International Trade (https://www.gov.uk/
government/organisations/uk-trade-investment, accessed: 10 I12023). Just recently (on
7 11 2023) DIT was included to a new Department for Business and Trade (https://as-
sets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/
file/1134989/Making_Government_Deliver_for_the_British_People.pdf, p. 11, accessed:
10 112023).

1 B. Bennett, Testing times for business partners in regional and local development: The past
and future of chambers of commerce, “Regions Magazine” 2011, no. 284, pp. 23-25.

#257% micro, 27% small, 12% medium and 4% big companies. Lord Heseltine, op. cit.,
pp. 16-17.

# See: https://www.britishchambers.org.uk/page/whats-a-chamber-of-commerce
(accessed: 27 12023).

# See: https://pl.wikipedia.org/wiki/Polska_Izba_Handlu_Zagranicznego; https://
kig.pl/o-kig/o-nas/historia/ (accessed: 27 12023).

# KIG's members: https://kig.pl/o-kig/czlonkostwo-w-kig/czlonkowie-kig/ (ac-
cessed: 8 1 2023). National Court Register (KRS): http://www.krs-online.com.pl/iz-
ba-gospodarcza-fp-9.html (accessed: 8 12023).


https://www.gov.uk/government/organisations/uk-trade-investment
https://www.gov.uk/government/organisations/uk-trade-investment
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/1134989/Making_Government_Deliver_for_the_British_People.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/1134989/Making_Government_Deliver_for_the_British_People.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/1134989/Making_Government_Deliver_for_the_British_People.pdf
https://www.britishchambers.org.uk/page/whats-a-chamber-of-commerce
https://pl.wikipedia.org/wiki/Polska_Izba_Handlu_Zagranicznego
https://kig.pl/o-kig/o-nas/historia/
https://kig.pl/o-kig/o-nas/historia/
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network nor fulfill any accreditation rules. As explained above, any
business association can become a member of KIG.** At the same time,
the KIG does not perform any public law tasks and objectively does
not have a strong position in government and parliament relations.
It is not even included in the group of six so-called “representative
organizations” appointed to work in the Social Dialogue Council on
the side of representatives of entrepreneurs.*” It should be also noted
that only 3-5% of Polish companies are members of any chamber.*®
One can conclude from these facts that there is no two-tier network
of chambers in Poland.

An interesting effect of the existence of the KIG as an organization
established by the Chambers of Commerce Act is the fact that in some
international publications the Polish system is positioned within the
mixed model, not the Anglo-Saxon one. This issue is raised by D. Sack,
who, placing Poland in the mixed model, considered the existence of
(1) the act regulating the procedure for appointing chambers and (2) the
establishment of the KIG to be decisive.* It is an interesting point.
But according to KIG’s unclear position, the short list of private-only
tasks, and voluntary membership of various organizations, KIG does
not play the role of an umbrella organization. It is in fact much weaker
than Belgian and British federations described above. It should be clear
that moving a country with private law chambers to the mixed model
group should be based on the presence of elements characteristic of the
continental model, like obligatory membership, a catalog of public law
tasks or an important and obligatory position in the public consultation
processes. The mere possibility of obtaining membership of the KIG
should be regarded as far from sufficient.

# See: https://kig.pl/o-kig/czlonkostwo-w-kig/jak-zostac-czlonkiem/ (accessed:
812023).

¥ The Social Dialogue Council (RDS) was established by the President of the Repub-
lic of Poland on October 22, 2015, pursuant to the Ustawa z dnia 24 VII 2015 r. o Radzie
Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz.U. 2015, poz. 1240
ze zm..). Social Dialogue Council web page: https://www.gov.pl/web/dialog/rada-dia-
logu-spolecznego3 (accessed: 18 XI12022).

# 3% in R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w paristwach Unii Europejskiej, “Rocznik Inte-
gracji Europejskiej” 2013, no. 7, p. 72. 3-5% by Polish Press Agency (PAP) in 2016: https://
www.tvp.info/30794156/wszystkie-firmy-w-polsce-beda-musial-nalezec-do-powszech-
nego-samorzadu-gospodarczego (accessed: 7 VI 2020).

* D. Sack, op. cit., pp. 6-10; P. Bernhagen, op. cit., p. 31.
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4. Membership

Voluntary membership of enterprises is a general rule for private law
chambers of commerce. This thesis is clear in the case of chambers of an
associative nature. However, it may not be fully appropriate (or at least
the same) for those that operate as limited liability companies (such as
those in the UK). Intuitively, membership relates to associations, where-
as in the case of Ltd, we first think about ownership or customer relations.

According to the previously cited data, there are a total of several
hundred chambers of commerce in the UK. Based on a random review
of their data, it can be assumed that they use at least two different legal
forms. Some of them operate in the form of Ltd, while others seem to
function as associations.”® Since at least two legal forms appear to be
used, two questions should arise: What is the difference between them?
Why or when did chambers choose one of them? The British Compa-
ny and Business Names Act cannot be relied on to respond, and since
there is no need to comment on the company’s membership rules in
the association, the second option should be considered.

When analyzing an ordinary limited liability company, membership
is not considered, but possible owner or client relationships should
be. Indeed, the customer-focused narrative is visible on the websites
of some chambers. They usually offer various paid subscription plans,
packages and services.” This corresponds with the essence of Ltd.”

% The literature search conducted so far has not allowed studies to be identified that
explain the various legal forms of British chambers and their internal organizational
structure. In fact, most of the studies refer only to chambers that are members of umbrella
organizations — i.e. Lord Heseltine, op. cit.

°! In fact, the term “subscription” is widely used on the webpages of these chambers,
although it is sometimes masked as a “membership”. E.g.:

1. London Chamber of Commerce and Industry offers subscription at a cost related
to the number of employees: https://www.londonchamber.co.uk/what-we-offer/ways-
to-join—us/premier-plus-membership/ (accessed: 1512023).

2. Greater Birmingham Chambers of Commerce offers a set of different “member-
ship fees and packages to purchase’, which differ in the catalog of benefits: https://
www.greaterbirminghamchambers.com/membership/membership-types-and-prices/
(accessed: 1512023).

3. Liverpool Chamber of Commerce offers “connecting to (a) local business commu-
nity and national business network” with a wide range of “membership types”, which are
in fact also annual subscriptions. It also explains benefits for such “members”: https://
www.liverpoolchamber.org.uk/join-us/ (accessed: 151 2023).

>z Of course, chambers operating in the form of associations also provide services to
businesses and apply different membership fees, based, for example, on the number of
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But according to BCC accreditation rules, a chamber must be “owned
by its members.”>® In the case of a typical Ltd, ownership is based on
shares, but this is not the case here. The Company House website
referenced above describes them as a “Private Limited Company by
guarantee without share capital, use of ‘Limited” exemption” and lists
in any case only 1 owner.”* Perhaps for chambers of commerce the
concept of ownership is implemented in a different way? Undoubt-
edly, members are represented in chamber committees and teams.
Thus, having an impact on the way the chambers operate. It would be
extremely interesting if British researchers described this “ownership”
mechanism, considering the relatively frequent changes in the list of
“members” of the chambers.

In comparison, the situation in Poland is quite clear. Apart from the
typical association chambers of commerce, there are also several limited
liability companies that provide services and sell products mainly to
small enterprises. These Ltd sometimes offer shares to their customers
to generate purchases primarily from “their” aggregator. Building lasting
trade relations sometimes also includes the participation of such an Ltd
in selected social consultations alongside chambers of commerce - thus
suggesting their substitutability. However, in the light of the Polish reg-
ulations described above, such companies are not chambers.> In Poland,
the line between chambers and a limited liability company is clear and
indisputable. As already mentioned in part 2, the chambers in Belgium
are associations as well.

employees or annual turnover. They also can and usually do provide preferential (lower)
rates for access to training or conferences for their members compared to non-associat-
ed entities. However, the relationship between a company and an association or Ltd is
generally of a different legal nature. Furthermore, since UK chambers use one of these
options, there should be an important difference between them.

5 See: https://www.britishchambers.org.uk/page/whats-a-chamber-of-commerce
(accessed: 27 12023).

5 Examples: https://find-and-update.company-information.service.gov.uk/com-
pany/02969659/persons-with-significant-control and https://find-and-update.compa-
ny-information.service.gov.uk/company/08763097/persons-with-significant-control
(accessed: 2912023).

> E.g. The Inet Group offers a wide range of various services for around 200 mem-
bers - local internet service providers. According to the national registry, it is a limited
liability company controlled by a few (five) shareholders, but with the representation of

“members” in its board. Source: https://home.inet-group.eu/o-nas/, https://inet-group.
eu/, registry: https://ekrs.ms.gov.pl/web/wyszukiwarka-krs/strona-glowna/index.html
(accessed: 1512023)
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It is worth noting that there is a wide discrepancy in the chambers’
membership levels in the countries under review. As indicated in the
section above, the highest membership level is in Belgium (60% of busi-
nesses), while in UK and Poland it is much, much lower.5® One could
conclude that the level of membership depends on both a country’s
historical traditions and the chambers’ current situation. In addition,
the scope and manner of fulfilling public law tasks by chambers can
have a serious effect on the attractiveness or necessity of membership.”’

5. Sources of public law tasks

The main purpose of chambers of commerce in the Anglo-Saxon model
is to protect and promote business. They have a dual role: (a) they sup-
port their members and (b) they represent business interests in relation
to public administration, for which they can also provide consulting ser-
vices. However, these chambers may also (c) carry out tasks assigned to
them by the public administration.”® Since public law tasks are optional
for private law chambers, their possible existence, legal basis and scope
may significantly distinguish chambers in the countries under review.”

% There is usually a limited information about the number of active private law
chambers and their members due to the lack of a collective register of entities associated
in them. Calculations are also hampered by the fact that some companies, especially
larger ones, are members of several chambers at the same time. A closer analysis of most
published British and Polish data shows that the calculations are based only on data
collected from some of the active chambers. The most complex and reliable information
is provided only by the Belgian network.

% This relation is easy to observe in some countries in Asia, which V.I. Fedotov locates
in a mixed model. In Pakistan, Bangladesh and Bhutan, entities planning import-export
activities must have a Chamber of Commerce and Industry registration certificate, which
is issued only to members. See: V.I. Fedotov, op. cit., pp. 44-45.

% M. Pilgrim, R. Meier, op. cit.,, p. 3. See also: D. Sack, op. cit., p. 5; P. Bernhagen,
op. cit., pp. 25-26.

% The diversity of public law tasks (which include administrative ones) goes far be-
yond the scope of this study. Following the Pilgrim and Meier approach the discussion
below, we focus only on tasks which may be assigned to the Anglo-Saxon chambers
by public authorities or law. It should be noted that these tasks can take the form of:
(a) soft, non-authoritative — including education, keeping registers, aid programs for
entrepreneurs, etc. or (b) authoritative — connected with issuing administrative decisions.
More: P. Marciniak, op. cit., pp. 359-361, 493-506. An interesting description of the
public and private tasks of chambers of commerce can also be found in: P.K. Zachar, The
Danube Chambers of Commerce Association’s Activity for Recovering from the Economic Crisis
and Increasing the Competitiveness of Enterprises in the Danube Region, in: New Approaches in
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The clearest situation is in Poland. Under Article 5(3) of the Cham-
bers of Commerce Act, the Council of Ministers may entrust selected
chambers with the performance of certain tasks reserved by law for the
state administration. However, this explicit delegation has never been
used. As already mentioned above, Article 12 is the basis for the KIG to
provide a few public services (e.g. issuing certificates of origin and ATA
carnets®). In turn, chambers of crafts pursuant to Article 3(3) and 11(3)
of the Crafts Act issue master’s diplomas and apprentice certificates to
persons who have passed examinations before the examination boards
of these chambers.

There are no similar regulations in the other two countries. In Bel-
gium, since 1998 the basis for outsourcing public tasks to chambers has
been the accreditation system.® The Federal Public Service of Belgium
(also known as FPS Economyﬁz) is the most important partner for accred-
ited chambers. They provide certificates of origin®® and ATA carnets.®*
Chambers in Belgium focus mostly on international trade support.

Lord Heseltine, in describing private law chambers in UK, points
out that they do not have their status enshrined in law, which is quite
common in other countries. As a result, he states that chambers do not
have delegated public functions, which results in no government super-
vision nor interference. But he notes that some chambers deliver export
services on behalf of UK Trade and Investment.®® A different picture is
presented by R.J. Bennett, who describes 3 phases of chambers devel-
opment in UK. In his opinion, the third phase, which has been ongoing
since 1980, is characterized by an increasing level of cooperation (and
partnership) between chambers and public administration. As a result,
many chambers became key partners and contractors for government or
even “surrogates” of government in some fields. On the financial level

a Complex World: International Relations, History and Social Sciences, eds. B. Biltsik, A. Maren-
go, N. Posta, P.K. Zachar, Budapest, 2014, pp. 111-113.

% See: https://kig.pl/uslugi/karnety-ata-legalizacja-swiadectwa-pochodzenia-cer-
tyfikacja/dla-eksporterow/karnety-ata/# (accessed: 24 IX 2023).

61 See: https://belgianchambers.be/en/about-the-federation/history-of-the-cham-
bers/ (accessed: 24 IX 2023).

62 See: https://economie.fgov.be/en (accessed: 24 IX 2023).

6 See: https://belgianchambers.be/en/doing-business-abroad/origin-certificates/
(accessed: 24 IX 2023).

¢ See:https://belgianchambers.be/en/doing-business-abroad/ata-carnet/ (accessed:
2912023).

 Lord Heseltine, op. cit., pp. 10-11, 18-20.
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https://kig.pl/uslugi/karnety-ata-legalizacja-swiadectwa-pochodzenia-certyfikacja/dla-eksporterow/karnety-ata/#
https://belgianchambers.be/en/about-the-federation/history-of-the-chambers/
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(peaking in 2001), the budgets of some chambers were based even 75%
on various public contracts. This resulted in a reduction in the number
of members who gained access to all services without having to pay
fees and also resulted in a decline in entrepreneurs’ trust in chambers
as independent representatives of economic interests. Bennett adds that
an idea to adopt a form of statutory framework for chambers (like those
in Canada, Sweden or Finland) appears in some debates.®® N.M. Noel,
and M. Luckett describe the business model of the British chambers as
providing satisfactory assistance and services for members “at a price
they are willing to pay.”®” This assessment is commercial in nature, but
on the other hand, the number of chambers’ members in UK is as low
as in Poland. Companies in every situation evaluate the profitability of
voluntary but paid membership based on the benefits it brings. Private
law services do not seem to be a sufficiently effective incentive to pay
fees. Public law services can change the situation. Delegated public
tasks can be designed in such a way that the availability of specific
services or permits (e.g. export, transport, financial) is associated with
mandatory membership or quasi-membership (e.g. registration) — also
in a private law chamber.® In this case, possible public law tasks usually
fall into the first of the above categories (soft ones). Among the tasks
delegated to the chambers, consultation processes related to the im-
plementation of investment or aid programs addressed to enterprises
occupy an extremely important position. Depending on their subject
and legal framework, they may be public or private law. However, the
value and attractiveness of these tasks depends on the actual impact of
these processes on the activities and (more broadly) economic policy
of the government, available resources (human and financial) and the
durability of the arrangements made.*” Public law framework is usually
more effective in putting some obligations on public authorities.

 R.J. Bennett, Institutional Change in British Chambers of Commerce, in: Chambers of
Commerce in Europe..., pp. 56, 59-60, 62-67, 71-74. See also: B. Bennett, Testing times...,
pp- 23-25.

¢ N.M. Noel, M. Luckett, The benefits, satisfaction, and perceived value of small business
membership in a chamber of commerce, “International Journal of Nonprofit and Voluntary
Sector Marketing” 2014, vol. 19(1), p. 27.

 See the example of Pakistan, Bangladesh and Bhutan noted above. But obligation
is not the only option. The quality or cost-effectiveness of some public services may
convince companies to enroll.

% For an example of Local Enterprise Partnerships (LEPs) in UK, see: B. Bennett,
Chambers of Commerce: from protesters to government partners, “British Academy Review”
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Authoritative public law tasks leading to administrative decisions
even have a much stronger impact on both the importance and the
level of membership in chambers, including private law ones, than
soft public tasks outlined above. A typical example may be a company
active in exports that applies to the chamber for a certificate of origin.
A similar situation may occur when applying for transport permits, ra-
dio frequency allocations or a mining concession. The chamber may
be obliged to keep a register of entrepreneurs to whom certificates, or
administrative decisions are issued. Such a database can be linked to
membership in various ways. From the obligation to register, through
access to the stock exchange, to the requirement to report using the
chamber’s IT platform, etc. Thus, the freedom to run a business does not,
in principle, require membership of a chamber (as in the continental
model), but specific spheres of activity that an enterprise may wish to
undertake may oblige or promote such membership. These rules are
like those commonly used in the case of activities covered by a permit,
license or registration with the office. In the case of tasks entrusted to
the chambers by the public administration, they can therefore affect
the level of membership. The more chambers conduct such tasks, the
closer they come to addressing business’ needs and the stronger they be-
come. However, they may also become more bureaucratic and focused
on administrative tasks, and ignore a key task for chambers, which is
advocating the interests of entrepreneurs.”

The implementation of public tasks is usually based on subsidies
from public funds but the implementation of some tasks (e.g. issuing
of transport or export permits) can also be financed from fees paid by
enterprises. Public funding — though necessary — can nevertheless bring
some risks to chambers. B. Bennett points to the UK, which can lower
the number of members by increasing the “free riders” effect.”* Public
subsidies can also significantly increase the chamber’s operating costs,
known as the flypaper effect.”

2012, no. 20, p. 40, https://www.thebritishacademy.ac.uk/documents/637/BAR20-09-
Bennett.pdf (accessed: 27 12023).

70 B. Bennett, Testing times..., pp. 23-25.

I C.H. Mead, Voices from the Past,"Chamber Executive” 2012, p. 19. See also: R.J. Ben-
nett, Local Business Voice: The History of Chambers of Commerce in Britain, Ireland, and Revo-
lutionary America 1760-2011, New York 2011.

72 R.P. Inman, The Flypaper Effect, "NBER Working Paper” 2008, no. 14579, https://
www.nber.org/system/files/working_papers/w14579/w14579.pdf (accessed: 10 11 2023).
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Conclusions

The analysis in this study indicates the existence of numerous and
sometimes serious differences between the private law chambers of
commerce, both on the legal and practical level. The most important
are presented in the following table:

Table 1. The key differences between chambers

UK BELGIUM POLAND
Legislation (act) Basic (name only) |No Yes
Legal form Ltd or association |Association Dedicated form of
association
Network Partial Yes No
Membership level Low Very high Low
Public tasks provider | Some Some No

Source: own summary.

As can be seen from the above comparison, each of the reviewed
chambers has a different role, although in principle all of them are in-
cluded in the literature of the Anglo-Saxon model. It can be assumed that
an in-depth analysis including additional countries will reveal several
additional differences. It should be noted that the term “Anglo-Saxon
model” (or “private law model”) is currently applied to extremely diverse
chambers. It seems advisable to undertake studies aimed at distinguish-
ing several taxonomic subcategories within it, or, following Fedotov’s
considerations, to design a new, extended taxonomy covering all private
and public law chambers.

This type of research would increase in quality if it had the support of
researchers from different countries. Such an approach ensures proper
coverage of national nuances that are not always clear from the perspec-
tive of an external observer,”> which was proved, among other things,
in an extremely valuable study from 2021 edited by D. Sack. Of course,
quite similar work should also be done when comparing countries
assigned to the continental model, e.g. for France, Germany, Austria,
Spain and Hungary.” However, it already seems at this stage that the
differences are so significant that they prompt the question of whether

73 Visible in this article e.g. in discussions of the legal form of UK chambers.
7 The focus on key differences between these countries analyzed in D. Sack, op. cit.,
the study would require another article.
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we should consider and develop a new taxonomy of models, but one
that is much more complex than the one already drafted by V.I. Fedotov,
who suggests five models.”

Why is it worth undertaking such an effort? It is a very important
challenge that we face when planning changes to a national system. This
is especially clear when there is a model change in the country. But it
is also important for smaller changes. The question then arises: can we
refer to “the model” when looking for frameworks and assumptions or
do we need to focus more on the system of a specific country? On the
other hand, to what extent can we follow a foreign system developed
in different socio-economic and historical conditions?

Change is a part of reality. Hence, the chambers are still evolving in
response to the needs of business and public authorities. Understand-
ing the differences and specificity of individual national solutions can
help prepare optimal proposals for the development of chambers and
thereby benefit all stakeholders.

FIVE KEY DIFFERENCES BETWEEN CHAMBERS OF COMMERCE
IN UNITED KINGDOM, BELGIUM AND POLAND

Summary

Chambers of commerce play an important role for entrepreneurs and the economy.
However, their position, organization, effectiveness and tasks vary from country to
country. The challenges of the 21st-century economy require the strengthening of
chambers so that they can effectively support business. We should look for possible
improvements.

Chambers are usually categorized into three main models: Anglo-Saxon, con-
tinental and mixed. An additional public (or administrative) model is sometimes
added. The analysis of the literature shows, however, that the assignment of
chambers to models is sometimes arbitrary or customary. This results in different
classification of some countries into specific models — e.g. Poland is assigned to
the Anglo-Saxon or mixed model, while Spain is placed in the continental model,
although some features of their chambers indicate the properties of the mixed
model. The systematic confusion stems from the fact that the current taxonomy is
too general to address effectively some of the most important differences between
chambers operating in more than 200 countries. But more important is that its
design does not provide tools and information that (in the increasing complexity
of today’s economy) could support the development of chambers based on the
results of comparative research.

75 V.I. Fedotov, op. cit., pp. 11-58.
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This article outlines a set of the key differences between British, Polish and
Belgian chambers of commerce with several references to Canadian and US cham-
bers. They are all private law and generally listed as Anglo-Saxon model members.
But there are major differences between them. It's important to examine foreign
systems when changes to the domestic chambers are considered. It should be clear
that there is no single and common framework that can be just replicated. Each
country’s history, economy and social norms must be considered before changes
are made. This is why comparative studies are the key to finding the best improve-
ments for local needs.

Keywords: Chambers of commerce — business organizations — taxonomy of chambers
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Wprowadzenie

W rozwoju polskiej nauki publicznego prawa gospodarczego role nie do
przecenienia odegrata — i niezmiennie odgrywa — poznanska szkota pu-
blicznego prawa gospodarczego. Uczong, ktéra wyznaczyta tozsamosé
tej szkoly, byta niewatpliwie prof. Teresa Rabska. Dorobek naukowy prof.
T.Rabskiej i wyrazane przez nia stanowiska przyczynily sie w znacznym
stopniu do uformowania, po transformacji polityczno-gospodarczej
przelomu lat 80.1 90. ubiegtego wieku, dyscypliny pod nazwa ,publiczne
prawo gospodarcze”, majacej za przedmiot, ogdlnie rzecz ujmujac, dzia-
tania panstwa (wladzy publicznej) wobec gospodarki. W odniesieniu
do nazwy tej dyscypliny juz w 1993 r. — w stynnej dyskusji nad prawem
gospodarczym na tamach ,Ruchu Prawniczego, Ekonomicznego i So-
cjologicznego” — Pani Profesor pisata, ze ,[n]ajbardziej zas odpowiada-
jaca nowym zalozeniom konstytucyjnym i nowym tresciom stosunkéw
miedzy podmiotami gospodarczymi a Panistwem, a jednoczesnie wybie-
gajaca w przyszlos¢ i uwzgledniajaca nowa systematyke prawa bytaby
nazwa publiczne prawo gospodarcze”'. Na przestrzeni ostatnich 30 lat
prof. T. Rabska oraz inni znamienici przedstawiciele poznanskiej szkoly
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publicznego prawa gospodarczego zastuzyli sie w ksztaltowaniu pod-
stawowych poje¢, zasad i instytucji publicznego prawa gospodarczego.
Nie spos6b nie wspomnie¢ takze o ich zaangazowaniu w dziatalnos¢
organizacyjna — to z inicjatywy Katedry Publicznego Prawa Gospo-
darczego Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w 2007 r. w Gnieznie
przeprowadzono pierwszy Zjazd Katedr i Zakladéw Publicznego Prawa
Gospodarczego, ktory dat poczatek spotkaniom naukowym odbywaja-
cym sie w tej formule w cyklu dwuletnim.

Niniejszy artykut zostanie poswiecony wiodacej szkole prawa go-
spodarczego powstalej w kraju sagsiednim — na Ukrainie. Doniecka
szkota prawa gospodarczego, podobnie jak szkota poznanska, stata sie
osrodkiem prowadzacym i promujacym badania nad wyodrebnianym
w systemie prawa jako samodzielna calos¢ zbiorem norm poswieco-
nych problematyce gospodarczej, nazwanym ,prawem gospodarczym” —
w sposob wiec zblizony, cho¢ jednak nie identyczny jak w przypadku
szkoly poznanskiej. Zatozycielem donieckiej szkoly prawa gospodar-
czego byl prof. W. Mamutow. Co warte podkreslenia, lata jego zycia
(1928-2018) pokrywaja sie w trudnym do przeoczenia zakresie z la-
tami zycia prof. T. Rabskiej (1926-2018) — oboje wybitnych uczonych
w pierwszym okresie swojej tworczosci prowadzilo rozwazania nad
zagadnieniami prawnogospodarczymi w warunkach gospodarki naka-
zowo-rozdzielczej, nastepnie zas stato sie autorytetami w wyznaczaniu
tozsamosci (publicznego) prawa gospodarczego w ustroju gospodarki
rynkowej.

W artykule zostanie przedstawiona geneza ksztattowania sie doniec-
kiej szkoly prawa gospodarczego w okresie ZSRR oraz niepodlegtej
Ukrainy, zarysowane beda takze koncepcje przedstawicieli tej szkoty
co do istoty i statusu prawa gospodarczego, a ponadto przedmiotem
krétkich rozwazan stanie sie uchwalony w 2003 r. Kodeks gospodarczy
Ukrainy, przygotowany przy znacznym udziale W. Mamutowa.

1. Doniecka szkota prawa gospodarczego w okresie ZSRR
1.1. Poczatki szkoty donieckiej
Za symboliczny poczatek donieckiej szkoty prawa gospodarczego uzna-

wana jest konferencja zorganizowana w pazdzierniku 1958 r. z inicja-
tywy donieckiej Rady Gospodarki Narodowej, poswiecona problemom
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stanowienia i stosowania prawa w systemie gospodarki narodowej?.
Konferencja odbyta sie w czasie waznym i znamiennym dla rozwoju
mysli naukowej nad prawem gospodarczym w Zwiazku Radzieckim.
W latach 1938-1956 w panstwie tym panowat faktyczny zakaz postu-
giwania sie kategoria ,prawa gospodarczego”’, wynikajacy z pominiecia
prawa gospodarczego w katalogu gatezi prawa sformulowanym auto-
rytatywnie przez prokuratora generalnego ZSRR A. Wyszynskiego?.
W 1956 r. dyskusja nad prawem gospodarczym zostata jednak pod-
jeta na nowo. Bylo to uwarunkowane zaréwno ,odwilzg” stanowiaca
nastepstwo XX Zjazdu Komunistycznej Partii Zwigzku Radzieckiego,
obejmujaca takze sfere zycia naukowego, jak i przyjeciem na tym Zjez-
dzie szdstego piecioletniego planu rozwoju gospodarki narodowej. Jak
zaznaczyt podczas obrad Zjazdu premier ZSRR N. Bulganin, realizacja
planu wymagata udoskonalenia i uszczegétowienia systemu zarzadza-
nia gospodarka narodowa*.

Poczawszy od roku 1956 wielu radzieckich uczonych wyrazato stano-
wiska w przedmiocie zasadnosci lub niedopuszczalnosci wyodrebnienia
w systemie prawa gatezi pod nazwa ,prawo gospodarcze”. W dyskusji
nad tym zagadnieniem odwolywano sie do argumentéw teoretycznych —
majacych za przedmiot przystawalnos¢ zbioru norm postrzeganych jako
~prawo gospodarcze” do kryteriow wyrdzniania galezi prawa — oraz
przestanek praktycznych, zwiazanych z ewentualnym wplywem skon-
centrowania rozwazan naukowych na nowo wyabstrahowanym ,prawie
gospodarczym” na efektywnos¢ funkcjonowania gospodarki. Wsrod
uczonych uzasadniajacych koniecznos¢ wyodrebnienia prawa gospo-
darczego w plaszczyznie praktycznej warto wymieni¢ W. Tadewosjana®,
I. Pawlowa” i W. Jefimoczkina. Przyktadowo, ten ostatni wskazywat,

2 N.A. Orlova, Predistorid stanovlenid i razvitid doneckoj naucnoj skoly hozdjstvennogo
prava, w: Sovremennye problemy hozdjstvennogo zakonodatel'stva, pod red. O.A. ASurkova,
Donieck 2019, s. 209-211.

3 Zob. A.A. Vysinskij, XVIII s"ezd VKP(b) i zadaci nauki socialisticeskogo prava, ,Sovetskoe
Gosudarstvo i Prawo” 1939, nr 3, s. 23.

* N.A. Bulganin, Direktivy XX s”ezda KPSS po Sestomu pdtiletnemu planu razvitid narod-
nogo hozdjstva SSSR, w: XX s”ezd Kommunisticeskoj Partii Sovetskogo Sofiza, 14-25 fevrald
1956 goda. Stenograficeskij otcet, t. 2, Moskwa 1956, s. 13.

> Zob. W. Malecki, Dyskusja nad koncepcjg prawa gospodarczego w nauce radzieckiej w la-
tach 1956-1958, ,Krakowskie Studia z Historii Paristwa i Prawa” 2016, nr 9(3), s. 361-376.

© V.S. Tadevosan, Nekotorye voprosy sistemy sovetskogo prava, ,Sovetskoe Gosudarstvo
i Prawo” 1956, nr 8, s. 99.

7 1.V. Pavlov, O sisteme sovetskogo socialisticeskogo prava, ,Sovetskoe Gosudarstvo
i Prawo” 1958, nr 11, s. 12.



114 WITOLD MALECKI

ze konieczne do wprowadzenia zmiany w systemie zarzadzania go-
spodarka wymagaja stworzenia nowych i przeksztatcenia istniejacych
konstrukcji prawnych, co bedzie skutkowa¢ powstaniem znacznej liczby
specyficznych stosunkéw prawnych miedzy socjalistycznymi organi-
zacjami gospodarczymi, nieodpowiadajacych paradygmatom prawa
cywilnego, w ktérego obrebie dotychczas sytuowano prawna regulacje
funkcjonowania gospodarki®.

Praktyczna perspektywa refleksji nad prawem gospodarczym stala sie
fundamentem donieckiej szkoty prawa gospodarczego. We wspomnianej
konferencji zorganizowanej w 1958 r. w Doniecku (6wczes$nie — Stalino)
uczestniczyli w znacznej liczbie prawnicy zatrudnieni w przedsiebior-
stwach funkcjonujacych w Donieckim Zagtebiu Weglowym (Donbasie),
bedacym jednym z przemystowych centréw Zwiazku Radzieckiego. Jak
zaznaczal W. Mamutow, podczas konferencji dal sie dostrzec podziat
na zwolennikéw i przeciwnikéw wyrézniania prawa gospodarczego
jako odrebnej galezi prawa, przy czym wsréd zwolennikéw znalezli
sie przede wszystkim ci, ktérzy mieli doswiadczenie w pracy w gospo-
darce narodowej, a wérod przeciwnikéw — ci, ktoérzy takiego doswiad-
czenia nie mieli’. Niebagatelnym doswiadczeniem praktycznym mogt
legitymowac sie sam W. Mamutow, ktéry — po ukonczeniu studiéw
prawniczych w Swierdtowsku w 1949 r. — byl arbitrem w panstwowym
arbitrazu gospodarczym, pracowal w Ministerstwie Przemystu Weglo-
wego, aw 1957 r. objat kierownictwo dzialu prawnego donieckiej Rady
Gospodarki Narodowej'’.

Konferencja przeprowadzona w 1958 r. pozwolila Donieckowi zazna-
czy¢ swoje miejsce jako osrodkowi refleksji nad prawem gospodarczym,
cho¢ warto podkresli¢, ze nie istniala tam dwczesnie zadna jednostka
naukowa prowadzaca badania w tej dziedzinie. Materialy z konferen-
cji zostaly przestane m.in. wszystkim Radom Gospodarki Narodowej
w ZSRR, innym organom administracji gospodarczej, szkotom wyzszym
oraz Instytutowi Panistwa i Prawa Akademii Nauk ZSRR. Wyrazem uzna-
nia dla ksztaltujacego sie osrodka donieckiego byto zaproszenie przed-
stawicieli dzialu prawnego donieckiej Rady Gospodarki Narodowej

8 V.P. Efimockin, K voprosu o principah postroenid sistemy prava, ,Sovetskoe Gosudarstvo
i Prawo” 1957, nr 3, s. 88.
® VK. Mamutov, 50 let spustd. K patidesitiletiil hozdjstvenno-pravovogo dviZenid v Don-
basse, ,Ekonomika ta Pravo” 2008, nr 3, s. 5.
19 N.A. Orlova, op. cit., s. 210.
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do wygloszenia referatu na konferencji zorganizowanej przez Instytut
Panstwa i Prawa Akademii Nauk ZSRR w maju 1959 r., podczas ktorej
rozwazano m.in. problemy statusu prawa gospodarczego jako galezi
prawa i dyscypliny naukowej oraz ewentualnej kodyfikacji prawa gospo-
darczego''. Jeden z pieciu referatéw w ramach konferencji, poswiecony
praktyce pracy prawniczej w przemysle w kontekscie wyodrebnienia
prawa gospodarczego, przedstawil W. Mamutow'2. Powotanie w Doniec-
ku jednostki naukowej, w ktérej podjeto usystematyzowane badania
nad prawem gospodarczym, nastapito w 1965 r. — jednostka ta stal sie
oddziat Instytutu Ekonomii Akademii Nauk Ukrainskiej Socjalistycznej
Republiki Radzieckiej, a w jego ramach utworzono Zaktad Probleméw
Ekonomiczno-Prawnych. Réwniez w 1965 r. W. Mamutow obronit prace
doktorska zatytulowana Regqulacja kompetencji organdw gospodarczych
przemystu ZSRR (w rozwigzywaniu probleméw gospodarczych). W tym tez
roku zakonczyl prace w dziale prawnym Rady Gospodarki Narodowej
i podjat zatrudnienie w donieckim oddziale Instytutu Ekonomii Akade-
mii Nauk USRR, w ktérym w 1966 r. objal funkcje zastepcy dyrektora'?.
Warto zaznaczy¢, ze juz w 1969 r. — cztery lata po utworzeniu — doniec-
ki oddzial Instytutu Ekonomii Akademii Nauk USRR przeksztatcono
w nowo powolany Instytut Ekonomii Przemystu Akademii Nauk USRR.

1.2. Postrzeganie prawa gospodarczego przez szkote doniecka

Cho¢ rozwazania nad prawem gospodarczym jako samodzielna galezia
prawa prowadzone w osrodku donieckim byly — jak wspomniano -
uwarunkowane pierwotnie perspektywa praktyki prawniczej, z cza-
sem rozwinieto takze teoretyczna analize specyfiki i statusu prawa
gospodarczego w systemie prawa. W tych badaniach osrodek doniecki
wspotpracowat ze sSrodowiskiem skupionym wokdt Instytutu Panstwa
i Prawa Akademii Nauk ZSRR, ktérego czolowym przedstawicielem
byt W. Laptiew. We wspolczesnej literaturze wskazuje sie, ze poglady
uczonych z Doniecka i Moskwy (przede wszystkim — W. Mamutowa
i W. Laptiewa) legly u podstaw uksztattowania sie w latach 60. XX wieku

11 V.K. Mamutov, 50 let..., s. 5.

12 Zob. V.K. Mamutov, Praktika tiridiceskoj raboty v promyslennosti i hozdjstvennoe pravo,
w: Naucnad sessid po problemam sovetskogo hozdjstvennogo prava, Moskwa 1959, s. 14-15.

3 N.A. Orlova, op. cit., s. 211.
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tzw. powojennej koncepcji prawa gospodarczego'!, nazywanej niekie-
dy takze ,trzecig’’® koncepcja prawa gospodarczego (jako koncepcja
,pierwsza” liczona jest koncepcja ,dwdch sektoréw” P. Stuczki z lat 20.
XX wieku', a jako ,druga” — koncepcja ,jednolitego prawa gospodar-
czego” L. Gincburga i J. Paszukanisa z lat 30."7).

Podstawowym argumentem przedstawicieli powojennej (trzeciej)
koncepcji prawa gospodarczego na rzecz zasadnosci wyodrebnienia
go jako samodzielnej galezi prawa byta swoistos$¢ przedmiotu regulacji.
Przedmiot ten miaty stanowic stosunki spoteczne ksztattujace sie w sek-
torze panstwowej gospodarki socjalistycznej, z udzialem panstwowych
organizacji gospodarczych (przede wszystkim — przedsiebiorstw). Jak
zaznaczal W. Mamutow, ten obszar stosunkéw spotecznych stanowit
,martwa strefe” miedzy prawem cywilnym a prawem administracyjnym,
ktdrej nie sposdéb bylo sytuowac w obrebie przedmiotu regulacji zadnej
sposrod tych tradycyjnie wyodrebnianych galezi prawa'®. Dla przed-
miotu regulacji prawa gospodarczego znamienne bylo przenikanie sie
trzech rodzajéw stosunkéw — stosunkdéw poziomych, powstajacych na
podstawie umow zawieranych miedzy panstwowymi organizacjami
gospodarczymi, stosunkéw pionowych - ,gospodarczo-zarzadczych’,
formujacych sie miedzy organizacjami a organami zarzadzania gospo-
darka, a takze stosunkéw ,wewnatrzgospodarczych” miedzy jednost-
kami organizacyjnymi dziatajacymi w obrebie okreslonej organizacji.
Stosunki te uktadaly sie w integralna calos¢, ktérej spoiwem byta zasa-
da planowosci — wszystkie stosunki byly podporzadkowane realizacji
planéw zarzadzania gospodarka narodowa. To wilasnie planowos¢ sta-
nowila probierz delimitacji przedmiotu regulacji prawa gospodarczego
i prawa cywilnego — cho¢ w obu tych gateziach prawa formowaly sie
stosunki o charakterze majatkowym (towarowo-pienieznym), to jednak

1 Zob. np. V.S. Belyh, Pravovoe regulirovanie predprinimatel’skoj dedtel'nosti v Rossii,
Moskwa 2005, s. 9-10.

15 Zob. np. LV. Ersova, Obsie polozenid o predprinimatel’'skom prave, w: Predprinimatel’skoe
pravo, pod red. eadem, Moskwa 2017, s. 43-46.

16 P.I. Stucka, Kurs sovetskogo grazdanskogo prava, t. 3, Osobennad cast’ graZzdanskogo prava,
Moskwa—Leningrad 1931, s. 5-6, 9. Zob. tez W. Malecki, Prawo gospodarczo-administra-
cyjne w koncepcji ,dwéch sektoréw” Piotra Iwanowicza Stuczki, ,Studia nad Autorytaryzmem
i Totalitaryzmem” 2020, nr 42(2), s. 101-117.

17 Kurs sovetskogo hozdjstvennogo prava, t. 1, pod red. E.B. Pasukanisa, L.A. Gincburga,
Moskwa 1935, s. 5-40.

18 VK. Mamutov, 50 let..., s. 6.
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stosunki lokalizowane w obrebie przedmiotu regulacji prawa cywilnego
odznaczaly sie brakiem planowosci, byly swobodnie (co do zasady)
nawiazywane przez obywateli®.

Warto zaznaczy¢, ze postulat wyodrebnienia prawa gospodarczego
jako samodzielnej gatezi prawa byt ostro krytykowany przez przedsta-
wicieli radzieckiej nauki prawa cywilnego. Jak wspominat W. Mamutow,
juz u schyltku lat 50. XX wieku pod adresem zwolennikéw wyodreb-
nienia prawa gospodarczego sformufowano zarzut, ze sq oni konty-
nuatorami mysli burzuazyjnego niemieckiego uczonego J. Hedeman-
na, z ktérego inicjatywy w 1919 r. w Jenie utworzono Instytut Prawa
Gospodarczego — pierwsza jednostke naukowa powotana do badania
zbioru norm okreslanego jako ,prawo gospodarcze”. Zarzut ten zmusit
zwolennikéw koncepcji prawa gospodarczego do unikania w swoich
pracach nawiazan do literatury zagranicznej z panstw zachodnich®. Do
przeciwnikéw wyodrebnienia prawa gospodarczego nalezeli znamienici
radzieccy cywili$ci — M. Szargorodskij i O. Joffe. Ich krytyka opierala sie
m.in. na kwestionowaniu statusu zasady planowosci jako wyznacznika
przedmiotu regulacji prawa gospodarczego. Jak wskazywali wspomniani
autorzy, zastosowanie zasady planowosci wykraczato poza granice funk-
cjonowania sektora paiistwowej gospodarki socjalistycznej — planowos¢
znajdowata zastosowanie takze w odniesieniu do kolchozéw (tj. orga-
nizacji spétdzielczych, nie zas paristwowych) i regulujacego ich dziatal-
nos¢ prawa kotchozowego (odrebnego wobec prawa gospodarczego).
Co wiecej, planowos¢ w istotnym stopniu ksztattowata takze stosunki
majatkowe (towarowo-pieniezne) z udzialem obywateli, zaliczane do
przedmiotu regulacji prawa cywilnego — dotyczyto to m.in. okreslania
cen towaréw nabywanych przez obywateli, warunkéw ich zatrudnienia,
a takze udzielania im kredytéw i pozyczek®'.

1 Zob. V.V. Laptev, O sovetskom hozdjstvennom prave, ,Sovetskoe Gosudarstvo i Pravo”
1959, nr 4, s. 70-87; V.K. Mamutov, Hozdjstvennoe pravo - na sluzbu kommunisticeskomu
stroitel’stvu, ,Sovetskoe Gosudarstvo i Pravo” 1959, nr 5, s. 61-68; V.K. Mamutov, 50 let...,
s. 6; V.S. Belyh, op. cit., s. 9; L.V. ErSova, op. cit., s. 45.

20 V.K. Mamutov, Problemy kodifikacii hozdjstvennogo zakonodatel'stva, w: Problemy
stanovlenid hozdjstvennogo zakonodatel'stva Ukrainy, pod red. idem, Donieck 1993, s. 12.

2 M.D. Sargorodskij, O.S. Ioffe, O sisteme sovetskogo prava, ,Sovetskoe Gosudarstvo
i Pravo” 1957, nr 6, 5. 105-106; O.S. Ioffe, Izbrannye trudy po graZdanskomu pravu. Iz istorii
civilisti¢eskoj mysli. Grazdanskoe pravootnosenie. Kritika teorii ,hozdjstvennogo prava”, Moskwa
2009, s. 711-724.



118 WITOLD MALECKI

1.3. Szkota doniecka wobec planow kodyfikacji
radzieckiego ustawodawstwa gospodarczego

Na przetomie lat 60. i 70. donieccy i moskiewscy uczeni — zwolennicy
koncepcji wyodrebnienia prawa gospodarczego — podjeli prace nad
kodyfikacja radzieckiego ustawodawstwa gospodarczego. W 1969 r.
Prezydium Akademii Nauk ZSRR powierzylo zadanie przygotowania
projektu Kodeksu gospodarczego ZSRR Zakladowi Prawa Gospodar-
czego i Probleméw Zarzadzania Przemystem Instytutu Panstwa i Prawa
Akademii Nauk ZSRR, przy czym do udzialu w pracach kodyfikacyjnych
zaproszono takze badaczy z Doniecka — pracownikéw Instytutu Ekono-
mii Przemystu Akademii Nauk USRR. Byli nimi W. Mamutow, a takze
W. Owsijenko i G. Znamienskij. Opracowanie Kodeksu gospodarczego
ZSRR uznano za potrzebne ze wzgledu na niespdjnos¢ prawnej regulacji
funkcjonowania sektora gospodarki panstwowej (socjalistycznej) — nie
istnialy przepisy ogélne ustawodawstwa gospodarczego, a unormo-
wania dotyczace zagadnien szczegélowych byly niekiedy sprzeczne,
oparte na odmiennych zasadach, a czasami takze przestarzate®?. Projekt
najwazniejszych przepiséw Kodeksu gospodarczego ZSRR opubliko-
wano juz w 1970 r.2 W pelnej wersji Kodeks sktadat sie z 13 rozdzialow
i 587 artykuléw, regulujacych catoksztatt stosunkéw prawnych powsta-
jacych w sektorze gospodarki panstwowej — poszczegélne rozdziaty
dotyczyly m.in. przepiséw ogolnych ustawodawstwa gospodarczego,
podmiotéw dzialalnosci gospodarczej, planowania gospodarczego,
a takze zobowiazan gospodarczych, w ujeciu zaréwno ogdlnym, jak
i odnoszacym sie do wyodrebnionych dziedzin gospodarki. Projekt
Kodeksu nie zostat jednak przedstawiony do zatwierdzenia Prezydium
Akademii Nauk ZSRR, na co pewien wplyw miata zapewne jego kry-
tyka ze strony przedstawicieli nauki prawa cywilnego. Kolejne projek-
ty kodyfikacji ustawodawstwa gospodarczego, przygotowane przez
uczonych z Moskwy i Doniecka, publikowano w latach 1973%, 1975%
(pod postacia Zasad ustawodawstwa gospodarczego ZSRR, ktére miaty

2 V0. [8utin, Istorid kodifikacii otecestvennogo hozéjstvennogo zakonodatel'stva v so-
vetskij i postsovetskij periody, ,Vestnik Moskovskogo Universiteta MVD Rossii” 2010,
nr 8, s. 107.

% Hoz4jstvennyj kodeks SSSR (proekt osnovnyh poloZenij), Moskwa 1970.

24 Hozajstvennyj kodeks SSSR (proekt osnovnyh poloZenij), Moskwa 1973.

»» Osnovy hozdjstvennogo zakonodatel'stva SSSR (proekt), Moskwa 1975.
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podlega¢ konkretyzacji w kodeksach gospodarczych poszczegélnych
republik zwiazkowych) i 1984, jednak zaden z projektéw nie stat sie
prawem obowiazujacym?®.

2. Prawo gospodarcze w ustroju gospodarki rynkowe;j
w ujeciu szkoly donieckiej

2.1. Status i znaczenie prawa gospodarczego

Po upadku Zwiazku Radzieckiego w donieckim osrodku badan nad
prawem gospodarczym podjeto inicjatywy legislacyjne i analizy po-
$wiecone ksztattujacemu sie ustawodawstwu gospodarczemu niepod-
legtej Ukrainy, zachowujac jednak wiezi naukowe z uczonymi z innych
panstw dawnego ZSRR. Warto zaznaczy¢, ze instytucjonalna ptasz-
czyzna funkcjonowania donieckiego osrodka badan nad prawem go-
spodarczym stal sie utworzony w 1992 r. w Doniecku Instytut Badan
Ekonomiczno-Prawnych Narodowej Akademii Nauk Ukrainy, ktérego
dyrektorem zostat W. Mamutow. Po uzyskaniu niepodlegtosci przez
Ukraine donieckim uczonym udalo sie to, co nie zostalo zrealizowane
z powodzeniem w okresie istnienia Zwiazku Radzieckiego — opraco-
wali oni projekt kodyfikacji ustawodawstwa gospodarczego, ktéry stal
sie obowiazujacym prawem w 2003 r. wraz z uchwaleniem przez Rade
Najwyzsza Ukrainy Kodeksu gospodarczego.

Omowienie prac nad przygotowaniem Kodeksu i zakresu jego re-
gulacji zostanie poprzedzone przedstawieniem pogladéw donieckich
badaczy na istote i status prawa gospodarczego w warunkach gospo-
darki rynkowej.Jak zaznaczal W. Mamutow, rola prawa gospodarcze-
go w systemie gospodarki rynkowej, opierajacym sie na swobodnych,
autonomicznych dziataniach przedsiebiorcéow prywatnych, powinno
sta¢ sie zagwarantowanie porzadku i stabilnosci w obrocie gospo-
darczym poprzez stworzenie pewnych i trwatych ,regut gry” dla pod-
miotéw uczestniczacych w tym obrocie®®. W. Mamutow dostrzegal, ze

26 Hozajstvennyj kodeks SSSR (proekt), Moskwa 1984.

27 Zob. N.V. Cerkasskaa, Valentin Karlovi¢ Mamutov - ideolog kodifikacii hozajstvennogo
zakonodatel'stva i razrabotcik hozdjstvennogo kodeksa Ukrainy (90-letiti so dnd roZdenid posvdsa-
etsd), Vestnik Instituta Ekonomiceskih Issledovanij” 2019, nr 2, s. 131-132.

28 V.K. Mamutov, Susnost’ i soderzanie hozdjstvennogo prava, w: Hozdjstvennoe pravo
(Ukrainy), pod red. idem, Kijéw 2002, s. 20.
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w warunkach gospodarki rynkowej dzialalnos¢ gospodarcza podlega
dwoém sferom regulacji — regulacji ,panstwowej’, obejmujacej srodki
wladczego oddzialywania na funkcjonowanie podmiotéw dziatalno-
$ci gospodarczej, oraz rynkowej ,samoregulacji” uwarunkowanej eko-
nomicznymi czynnikami uczestnictwa danego podmiotu w obrocie
gospodarczym. Ustawodawstwo gospodarcze powinno dawac¢ wyraz
odpowiedniemu zréwnowazeniu obu sfer regulacji, z uwzglednieniem
zarowno wolnosci dziatalnosci gospodarczej przystugujacej przedsie-
biorcom prywatnym, jak i koniecznosci ochrony interesu publicznego
w gospodarce. Te perspektywe, przyjmowana przez zwolennikéw kon-
cepcji prawa gospodarczego, W. Mamutow przeciwstawial pogladom
,2synkowych fundamentalistow”, wsréd ktérych znajdowali sie cywilisci —
przeciwnicy wyodrebniania prawa gospodarczego. Uznawali oni, ze
wladcze oddzialywanie paiistwa na podmioty dzialalnosci gospodarczej
nalezy w mozliwie najpelniejszym stopniu wyeliminowa¢, tworzac
ramy prawne dla nieskrepowanego funkcjonowania tych podmiotéw
w sposob odpowiadajacy ich indywidualnym potrzebom i dazeniom.
W konsekwencji prawna regulacja gospodarki miata ograniczac sie do
tworzenia i doskonalenia konstrukcji prawnych wykorzystywanych
w stosunkach poziomych nawiazywanych z udzialem podmiotéw dzia-
talnosci gospodarczej. Ograniczenie wplywu panstwa na gospodarke
i wynikajaca z niego znaczna swobode funkcjonowania przedsiebior-
cow prywatnych W. Mamutow postrzegat jako wiodaca przyczyne kry-
zysOw spoteczno-gospodarczych na Ukrainie i w innych panstwach
dawnego ZSRR w latach 90. XX wieku®.

Prawo gospodarcze — w nowym ustroju polityczno-gospodarczym —
bylo postrzegane przez donieckich uczonych jako samodzielna galaz
prawa, cho¢ argumentacja na rzecz jego wyodrebnienia przedstawiata
sie¢ oczywiscie w sposdb odmienny niz w okresie socjalizmu. Wyréz-
nienie prawa gospodarczego w systemie prawa uzasadniano, zgod-
nie z teoretycznymi kryteriami wydzielania gatezi prawa, swoistoscia
jego przedmiotu regulacji i metody regulacji. Rozwazania poswiecone
tej swoistosci przedstawil w opracowaniu Prawo gospodarcze (Ukrainy)
z 2002 r.** G. Znamienskij — kierownik Zaktadu Probleméw Prawa

2 Idem, Kodifikacid. Sbornik naucnyh trudov, Kijéw 2011, s. 20-21; idem, Susnost’
i soderZanie...,s. 23; idem, 50 let..., s. 9.

% G.L. Znamenskij, Hozdjstvennad dedtel'nost’ kak predmet hozdjstvennogo prava,
w: Hozdjstvennoe pravo..., s. 9-19; idem, Principy i metody pravovogo regulirovanid hozdj-
stvennoj dedtel’nosti, w: Hozdjstvennoe pravo..., s. 25-34.
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Gospodarczego w donieckim Instytucie Badari Ekonomiczno-Prawnych
Narodowej Akademii Nauk Ukrainy. Wspomniane opracowanie, wyda-
ne pod redakcja W. Mamutowa, prezentuje obraz prawa gospodarczego
w ujeciu donieckich badaczy® - liczy ono ponad 900 stron, zawiera
omowienie zarowno ogolnych, jak i szczegdtowych zagadnien prawa
gospodarczego.

2.2. Przedmiot regulacji prawa gospodarczego

Jako przedmiot regulacji prawa gospodarczego G. Znamienskij okreslat
dzialalnos¢ gospodarcza, a swoistos¢ dziatalnosci gospodarczej — jako
sfery aktywnosci cztowieka — dostrzegal w dwéch aspektach. Po pierw-
sze, dzialalnos¢ gospodarcza jest dziatalnoscia wytworcza, polegajaca
na tworzeniu nowych dobr — ,tego, czego wczesniej nie byto, a co jest
potrzebne cztowiekowi”. Dziatalnos¢ ta mogla by¢ zwigzana z prowa-
dzeniem produkcji, wykonywaniem robét i sSwiadczeniem ustug®. Po
drugie, dzialalnos¢ gospodarcza stanowi dzialalnos¢ ,organizacyjno-
-majatkowa”. Do wykonywania dzialalnosci gospodarczej niezbedne jest
dysponowanie pewnym majatkiem, a wykonywanie tej dziatalnosci po-
lega w istocie na takim organizowaniu wykorzystania majatku, by dzieki
niemu (na jego bazie) mozliwe bylo prowadzenie produkcji, rob6t lub
$wiadczenie ustug®. Co warte zaznaczenia, dla definiowania dziatal-
nosci gospodarczej irrelewantna pozostaje kwestia jej nastawienia na
osiaganie zysku. Dziatalnoscia gospodarcza sa zaréwno dziatalnos¢
,przedsiebiorcza” (komercyjna), wykonywana w celu osiagania zysku,
jakidzialalnos¢ ,niekomercyjna’, nakierowana na zaspokajanie potrzeb
spolecznych bez zamiaru osiagania zysku — moze by¢ to dziatalnos¢
np. podmiotéw zwiazanych z wtadza publiczna lub réznego rodzaju
organizacji spotecznych’.
W sferze dzialalnosci gospodarczej ksztaltuja sie trzy rodzaje stosun-
kéw — pionowe, poziome i wewnatrzgospodarcze. Cho¢ w warunkach
gospodarki rynkowej podstawowe znaczenie w obrocie gospodarczym

3 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w pracach nad przygotowaniem opracowania uczest-
niczyli — oprécz autoréw z Doniecka - takze zaproszeni badacze z Charkowa, Odessy
i Czernihowa.

32 G.L. Znamenskij, Hozdjstvennad dedtel'nost’..., s. 11, 14.

33 Ibidem, s. 13, 18.

34 Ibidem, s. 16.
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nalezy przypisa¢ stosunkom poziomym — powstajacym w rezultacie
umow zawieranych miedzy podmiotami dziatalnosci gospodarczej
(przedsigbiorcami) — to jednak nie sposéb odmdwié¢ zasadniczej do-
niostosci takze stosunkom pionowym, nawiazywanym miedzy organami
wladzy publicznej a przedsiebiorcami, stuzacym zagwarantowaniu, ze
dzialalnos¢ gospodarcza bedzie wykonywana w sposéb zgodny z intere-
sem publicznym (interesem spoteczenstwa). Stosunki pionowe koncen-
truja sie wokot zagadnien takich jak m.in. licencjonowanie” dziatalnosci
gospodarczej, ochrona konkurencji, patenty, dotacje i subwencje dla
przedsiebiorcéw*. Pomimo réznorodnosci stosunkéw ksztaltujacych
sie w sferze dziatalnosci gospodarczej tworza one jednak sp6jna calos¢,
a ich cecha wspdlna jest ,organizacyjno-majatkowa” natura. Punktem
odniesienia, obiektem oddzialywania dla stosunkéw zaréwno pozio-
mych, jak i pionowych (atakze wewnqtrzgospodarczych) jest ostatecz-
nie sposéb organizowania wykorzystania majatku do prowadzenia
produkcji, wykonywania robét i Swiadczenia ustug®. Warto zaznaczyg,
ze chod stosunki o zblizonej postaci (zwlaszcza stosunki poziome) moga
wystepowac takze w obrebie przedmiotu regulacji prawa cywilnego,
to jednak o odmiennosci stosunkéw normowanych prawem gospo-
darczym przesadza okolicznos¢, ze stanowia one element dziatalnosci
wykonywanej w sposob systematyczny, ciagly, wieloetapowy, podczas
gdy stosunki cywilnoprawne maja charakter co do zasady epizodyczny
i jednorazowy, uwarunkowany biezaca sytuacja i zaspokajaniem aktu-
alnych potrzeb jednostek?.

2.3. Metoda regulacji prawa gospodarczego

Jako kwestia niewatpliwie bardziej zlozona przedstawia sie adekwatnos¢
prawa gospodarczego wobec drugiego z kryteriow wyodrebniania sa-
modzielnych galezi prawa — swoistosci metody regulacji. Wielu badaczy
prawa gospodarczego przyznaje, ze dla prawa gospodarczego charakte-
rystyczne jest przenikanie sie réznych metod regulacji — przyktadowo
wedlug W. Laptiewa w prawie gospodarczym wystepuja trzy metody:
metoda bezwzglednie wiazacych nakazéw (imperatywna); metoda au-
tonomicznych rozstrzygniec¢ (dyspozytywna) oraz metoda rekomendacji,

3 Ibidem, s. 15.
36 Ibidem, s. 16.
37 Ibidem, s. 16-17.
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w ktdrej stronie stosunku prawnego sugeruje sie podjecie pewnego
dzialania w formie niewiazacej**. Warto zaznaczy¢, ze W. Mamutow
odmawial metodzie regulacji statusu kryterium, na podstawie ktérego
nalezy wyrézniac¢ galezie prawa. Twierdzil on, Ze o odrebnosci gatezi
prawa powinien stanowi¢ wylacznie swoisty dla niej przedmiot regulacji,
ametoda regulacji — jako dodatkowe kryterium — zostata wprowadzona
do dyskursu naukowego przez cywilistéw w potowie XX wieku w celu
uzasadnienia stanowiska o rzekomej jednosci szeroko ujmowanego
prawa cywilnego, ktérego normom nie sposéb byto przypisac jednego,
wspolnego przedmiotu regulacji*.

Koncepcja swoistej metody regulacji prawa gospodarczego zostata
jednak opracowana przez G. Znamienskiego. Dostrzegal on, Ze w prawie
gospodarczym sa obecne dwie na pozdr przeciwstawne i niepolaczalne
metody — metoda wiazacych nakazéw (odnoszona przede wszystkim
do stosunkéw pionowych) i metoda autonomicznych rozstrzygnieé¢
(dotyczaca w zasadniczym stopniu stosunkéw poziomych). Co istot-
ne, w prawie gospodarczym obie te metody nie sa jednak stosowane
w sposOb samoistny, rozlaczny — wypelniaja one te sama funkcje, jaka
jest pogodzenie intereséw podmiotéw dziatalnosci gospodarczej (przed-
siebiorcéw) z interesami spoteczernstwa. Konstrukcje swoistej metody
regulacji prawa gospodarczego G. Znamienskij oparl na dialektyce He-
glowskiej, w ktérej teza i antyteza, dzieki czynnikowi neutralizujacemu
ich odmiennosci, facza sie w synteze. Czynnikiem taczacym metode
wiazacych nakazow i metode autonomicznych rozstrzygnie¢ w samo-
dzielna metode regulacji prawa gospodarczego miat stac sie ,spoleczny
porzadek gospodarczy”. ,Spoleczny porzadek gospodarczy” G. Znamien-
skij postrzegat jako system srodkéw prawnych i ekonomicznych, ksztal-
tujacy sie na podstawie postanowien konstytucji, norm prawa, zasad
moralnych i zwyczajow gospodarczych, nakierowany na zapewnienie
harmonizacji intereséw publicznych i prywatnych oraz zagwarantowanie
partnerskich stosunkéw w gospodarce®’. Zespolenie metody wiazacych
nakazdéw i metody autonomicznych rozstrzygnie¢ ,spotecznym porzad-
kiem gospodarczym” skutkuje powstaniem konglomeratu w postaci
metody regulacji prawa gospodarczego, opierajacej sie na stosowaniu
metody wiazacych nakazéw i metody autonomicznych rozstrzygniec

3 V.V. Laptev, Predprinimatel’skoe pravo. Pondtie i sub”ekty, Moskwa 1997, s. 23.

39 V.K. Mamutov, 50 let..., s. 10.

40 G.L. Znamenskij, Hozdjstvennoe zakonodatel'stvo Ukrainy. Formirovanie i perspektivy
razvitid, Kijow 1996, s. 53; idem, Principy i metody..., s. 31.
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wylacznie w zakresie uwarunkowanym potrzeba urzeczywistniania
,spotecznego porzadku gospodarczego”'. Warto dodac, ze skfonnos¢ do
harmonizowania przeciwstawnych prima facie elementéw G. Znamenskij
postrzegat jako charakterystyczna dla ,ukrainskiej mentalnosci’, a jej
reprezentatywnym odzwierciedleniem w dziedzinie sztuki byl barok
ukrainski, taczacy w oryginalny styl zachodnie i wschodnie inspiracje
architektoniczne®.

Uwarunkowanie metody wiazacych nakazéw i metody autonomicz-
nych rozstrzygnie¢ ,spotecznym porzadkiem gospodarczym” sprawia,
ze w obrebie prawa gospodarczego obie te metody przybieraja ksztatt
nieco odmienny niz w ich typowej, ,czystej” postaci, dostrzegalnej
przede wszystkim w sferach prawa administracyjnego i prawa cywilne-
go. Metoda wladczych rozstrzygnie¢ w prawie gospodarczym odznacza
sie nizszym niz w prawie administracyjnym stopniem zastosowania
wiadztwa publicznego w dziataniach podejmowanych przez organy
administracji publicznej. Wladztwo publiczne jest tu bowiem dopelnia-
ne pierwiastkiem partnerstwa, ktéry powinien znamionowac stosunki
miedzy organami a podmiotami dziatalnosci gospodarczej. W prawie
gospodarczym wtadztwo nie jest wartoscia ,sama w sobie”’, wystepuje
ono jedynie jako konieczny s$rodek stuzacy urzeczywistnianiu spo-
tecznego porzadku gospodarczego. Zastosowanie wladztwa w nazbyt
rozbudowanym zakresie mogtoby zaburzaé¢ réwnowage (harmonie)
intereséw przedsiebiorcow i intereséw spoleczenstwa w sposéb nie-
korzystny dla przedsiebiorcow, a w konsekwencji — okaza¢ sie szko-
dliwe dla gospodarki*’. Réwniez metoda autonomicznych rozstrzy-
gnie¢ w prawie gospodarczym ksztaltuje sie w sposéb specyficzny.
W prawie cywilnym stuzy ona ,rozdzieleniu” intereséw podmiotéw
poziomych stosunkéw prawnych — autonomicznos¢ decyzji podejmo-
wanych przez te podmioty pozwala im zabezpieczy¢ swoje interesy
w konfrontacji z przeciwstawnymi interesami drugiej strony stosunku.
W prawie gospodarczym metoda autonomicznych rozstrzygnie¢ ,taczy”
interesy obu stron stosunku — umozliwia im nawigzywanie opartych
na partnerstwie trwatych relacji gospodarczych, dzieki ktérym strony
stosunku (przedsiebiorcy) moga systematycznie osiaga¢ korzysci go-
spodarcze. Stosunki gospodarcze — dzieki ksztattujacej sie wich ramach
wspolpracy trwajacej w diugiej perspektywie czasowej — prowadza do

1 Idem, Principy i metody..., s. 30-31.
42 Ibidem, s. 30.
4 Ibidem, s. 32.
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stalego i ciagtego zaspokajania potrzeb i intereséw ich stron, wpty-
wajacego na osiagniecie przez nie stabilnego, korzystnego potozenia
na rynku. W stosunkach objetych prawem cywilnym interesy stron
realizuja sie w krotkiej perspektywie czasowej, epizodycznie i jedno-
razowo, co wptywa na wykorzystanie swobody nawiazywania stosun-
kéw do dazenia ich stron do uksztalttowania swojej pozycji w sposéb
korzystny wylacznie dla siebie, bez uwzglednienia potozenia drugiej
strony stosunku i perspektywy utrzymywania ewentualnych dalszych
relacji z nig*.

3. Szkota doniecka wobec uchwalenia Kodeksu
gospodarczego Ukrainy

3.1. Prace nad przygotowaniem Kodeksu gospodarczego

Teoretyczna wizja prawa gospodarczego prezentowana przez doniec-
kich uczonych znalazta w znacznym stopniu odzwierciedlenie w regula-
cji Kodeksu gospodarczego Ukrainy, uchwalonego w 2003 r. Inicjatywa
przygotowania kodeksu gospodarczego zostata podjeta niedlugo po
uzyskaniu niepodlegtosci przez Ukraine. W kwietniu 1992 r. Rada Naj-
wyzsza Ukrainy podjeta uchwate o koncepcji reformy sadowo-prawnej,
w ramach ktdrej przyjetych mialo zosta¢ szes¢ kodekséw — cywilny,
postepowania cywilnego, karny, postepowania karnego, pracy, deliktow
administracyjnych i gospodarczy*. Rada Ministréw Ukrainy powie-
rzyta prowadzenie prac nad przygotowaniem kodeksu gospodarczego
donieckiemu Instytutowi Badan Ekonomiczno-Prawnych Narodowej
Akademii Nauk Ukrainy, a na przewodniczacego zespotu powolanego
do opracowania projektu wyznaczono W. Mamutowa. W pracach nad
projektem gléwna role odgrywali cztonkowie donieckiego srodowi-
ska naukowego, cho¢ do czlonkostwa w zespole zaproszono takze
uczonych reprezentujacych inne osrodki akademickie, a takze przed-
stawicieli praktyki prawniczej. Prace zespotu przebiegaly w szybkim
tempie — juz w grudniu 1995 r. projekt kodeksu zostat przedstawiony
Radzie Ministréw, a w marcu 1996 r. wniesiono go do Rady Najwyzszej*.

4 Tbidem.

% Postanova Verhovnoi Radi Ukraini pro Koncepcil sudovo-pravovoi reformi
v Ukraini, ,Vidomosti Verhovnoi Radi Ukraini” 1992, nr 30, s. 426.

46 V. K. Mamutov, 50 let..., s. 10-11.
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Kodeks uchwalono jednak dopiero 16 stycznia 2003 1., a wszedt w zycie
1 stycznia 2004 r.

Wskazanie przez Rade Najwyzsza Ukrainy na koniecznos$¢ uchwale-
nia samodzielnego kodeksu gospodarczego i oficjalne ,zadekretowanie”
prac nad jego przygotowaniem samo w sobie stanowito okolicznos¢
pozytywnie przyjeta wsrédd donieckich uczonych jako prowadzaca do
wyodrebnienia prawa gospodarczego w sferze prawa stanowionego.
Bedac, rzecz jasna, niestrudzonym propagatorem przypisywania prawu
gospodarczemu statusu gatezi prawa, W. Mamutow zaznaczal jednak,
ze dokonanie kodyfikacji ustawodawstwa gospodarczego powinno by¢
uznawane za konieczne i pozadane niezaleznie od przyjmowanej przez
poszczegolnych uczonych lub praktykow teoretycznej perspektywy
postrzegania prawa gospodarczego. Uchwalenie kodeksu gospodarcze-
go jest bowiem niezbedne do systemowego, spdjnego uregulowania
funkcjonowania gospodarki — kodeks powinien stanowi¢ ,trzon”’, wokot
ktérego beda formowac sie przepisy szczegdétowe, dotyczace réznych
dziedzin gospodarki*®. Zasadnos¢ uchwalenia kodeksu gospodarczego
nie byla jednak akceptowana powszechnie w srodowisku naukowym —
gléwnymi krytykami stali sie przedstawiciele nauki prawa cywilnego,
uznajacy, ze prawna regulacja gospodarki powinna znalez¢ swoje
miejsce w przepisach kodeksu cywilnego. W. Mamutow wspominal,
ze niedlugo po podjeciu decyzji o przystapieniu do prac nad projektem
kodeksu gospodarczego grupa cywilistow z Moskwy przesltala na rece
Rady Ministrow Ukrainy list z sugestia ,poskromienia” zapedéw zwo-
lennikéw koncepcji prawa gospodarczego zwigzanych z uchwaleniem
odrebnego kodeksu gospodarczego®.

Uczestnicy prac nad przygotowaniem projektu kodeksu gospodarcze-
go zdawali sobie sprawe, ze rezultatem ich dzialan bedzie opracowanie
aktu prawnego nowatorskiego w perspektywie globalnej — o ile w wielu
panstwach uchwalono kodeksy handlowe, dotyczace prywatnopraw-
nych zagadnient zwiazanych z wykonywaniem dziatalnosci gospodar-
czej, o tyle stworzenie kodeksu obejmujacego swoja regulacja zagadnie-
nia zaréwno publiczno-, jak i prywatnoprawne przedstawiato sie jako
zadanie pionierskie. Nawiazujac do sygnalizowanych juz wczesniej

¥ Gospodars’kij kodeks Ukraini vid 16 I 2003, ,Vidomosti Verhovnoi Radi Ukraini”
2003, nr 18, 19-20, 21-22, 5. 144.

* V.K. Mamutov, Kodifikacid hozdjstvennogo zakonodatel'stva v novsth skonomiceskih
uslovidh, Donieck 1994, s. 4; idem, Problemy kodifikacii..., s. 3—4.

4 Idem, Problemy kodifikacii..., s. 12.
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animozji miedzy zwolennikami wyodrebniania prawa gospodarczego
ajego przeciwnikami (przede wszystkimi — cywilistami), W. Mamutow
zaznaczal, ze dzialalnos¢ autoréw kodyfikacji prawa gospodarczego
jest w zdecydowanie wyzszym stopniu twoércza niz autoréw kodeksu
cywilnego, ktérzy w istocie ,[plrzepisuja to, co dawno temu napisali
juz inni”°. W. Mamutow podkreslal, ze tres¢ kodeksu gospodarczego
powinna odpowiadac specyfice ukrainskiej gospodarki - rola przepiséw
kodeksu jest zagwarantowanie zaréwno jej stabilnosci, jak i mozliwosci
reformowania. Kodeks powinien wpisywac sie réwniez w konstytucyjnie
uksztaltowany porzadek prawny Ukrainy — jego gtéwnym zadaniem
miato sta¢ sie zapewnienie wolnosci dziatalnosci gospodarczej w ra-
mach wyznaczonych jednak ,spotecznym charakterem gospodarki’,
o ktérym stanowi art. 13 Konstytucji Ukrainy®', oraz koniecznoscia za-
pewnienia ,ekonomicznego pluralizmu” zycia spolecznego na Ukrainie,
zgodnie z art. 15 Konstytucji®.

3.2. Odzwierciedlenie pogladow przedstawicieli szkoty
donieckiej w tresci Kodeksu gospodarczego

Kodeks gospodarczy, uchwalony - jak wspomniano — 16 stycznia 2003 r.,
w swojej pierwotnej wersji liczyl 417 artykutéw, podzielonych na 9 dzia-
téw, a wich obrebie — 41 rozdzialéw. Zgodnie z pogladem znamiennym
dla donieckiego osrodka badan nad prawem gospodarczym Kodeks —
obejmujacy, w zalozeniu, calos¢ stosunkow ksztattujacych sie w zwiaz-
ku z wykonywaniem dzialalnosci gospodarczej - reguluje zagadnienia
zaréwno publiczno-, jak i prywatnoprawne. Art. 1 Kodeksu stanowi, ze
normuje on ,stosunki gospodarcze powstajace w procesie organizacji
i wykonywania dziatalnosci gospodarczej pomiedzy podmiotami gospo-
darczymi, a takze pomiedzy tymi podmiotami a innymi uczestnikami
stosunkdw w zakresie gospodarowania’, ktérymi sa — zgodnie z art. 2 —
m.in. organy wladzy panstwowej i organy samorzadu terytorialnego,

%0 Idem, Pro proekt novogo Civil'nogo kodeksu Ukraini ta pro podsniival nu zapisku do n'ogo,
w: V.K. Mamutov, G.L. Znamens'kij, Problemy obespecenid obSestvennogo hozdjstvennogo
porddka, Donieck 1998, s. 124.

51 Konstitucia Ukraini vid 28 VI 1996, ,Vidomosti Verhovnoi Radi Ukraini” 1996,
nr 30, s. 141.

52 V.K. Mamutov, Formirovat’ zakonodatel'stvo, sootvetstvuiiSee sobstvennym realidm
Ukrainy, w: Pravova sistema Ukraini. Teorid i praktika, pod red. idem, Kijow 1993, s. 16;
N.V. Cerkasskaa, op. cit., s. 137.
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a takze konsumenci. Do zagadnien publicznoprawnych unormowanych
w Kodeksie naleza m.in. dzialania panstwa i samorzadu terytorialnego
w sferze gospodarki (rozdziat 11, art. 8-24), przeciwdziatanie monopo-
lom (rozdziat I1I, art. 25-41) czy szczegdlna regulacja dziatalnosci go-
spodarczej z elementem zagranicznym (dziat VIII, art. 377—-400). Wéréd
zagadnien prywatnoprawnych mozna wymieni¢ np. status prywatnych
podmiotéw gospodarczych (rozdziaty VII-XIII, art. 93-132), majatek
podmiotéw gospodarczych (dzial III, art. 133-172) oraz zobowiazania
gospodarcze — w tym umowy gospodarcze (dziat IV, art. 173-215).
Przepisy Kodeksu gospodarczego koresponduja z koncepcjami for-
mulowanymi przez donieckich uczonych. Art. 5 ust. 1 Kodeksu sta-
nowi, ze ,prawny porzadek gospodarczy na Ukrainie ksztattuje sie na
podstawie optymalnego potaczenia rynkowej samoregulacji stosun-
kéw gospodarczych podmiotéw gospodarczych i panstwowej regulacji
procesdw makroekonomicznych’, co odzwierciedla przywotane juz
stanowisko W. Mamutowa o przenikaniu sie tych dwéch sfer regulacji
w ustawodawstwie gospodarczym w warunkach gospodarki rynkowe;j.
Samo pojecie ,prawnego porzadku gospodarczego” nasuwa natomiast
skojarzenia ze ,spolecznym porzadkiem gospodarczym’, ktéry wedlug
G. Znamienskiego ma stanowi¢ o tozsamosci metody regulacji prawa go-
spodarczego. Termin ,spoteczny porzadek gospodarczy” nie wystepuje
w przepisach Kodeksu gospodarczego — jest natomiast obecny w jego
preambule, zgodnie z ktdra ,utrwalenie spolecznego porzadku gospo-
darczego w systemie gospodarczym Ukrainy” stanowi jeden z celéw
Kodeksu. Wedlug O. Podcerkownego spoteczny porzadek gospodarczy
jest pojeciem szerszym niz prawny porzadek gospodarczy — spoteczny
porzadek gospodarczy okreslaja nie tylko przepisy prawa, lecz takze
m.in. zasady moralne i interesy spoteczenstwa. Prawny porzadek gospo-
darczy nalezy postrzegac jako odzwierciedlenie spotecznego porzadku
gospodarczego w przepisach prawa®. Zgodnie z art. 5 ust. 3 Kodeksu
gospodarczego do ,wykonywania swojej dziatalnosci w granicach
prawnego porzadku gospodarczego” sa zobowiazane podmioty go-
spodarcze i inni uczestnicy stosunkéw w zakresie gospodarowania,
a wiec — jak juz wspomniano — m.in. organy wladzy panstwowej i or-
gany samorzadu terytorialnego. ,Prawny porzadek gospodarczy” — wpi-
sujacy sie w ramy ,spotecznego porzadku gospodarczego” w ujeciu

* O. Podcerkovnyj, Pravovoj hozdjstvennyj porddok kak orientir regquldtornoj politiki
gosudarstva, ,Uridi¢nij Visnik” 2009, nr 1, s. 47.
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G. Znamienskiego — stanowi zatem zasadniczy punkt odniesienia dla
dzialan wszystkich podmiotéw uczestniczacych w stosunkach ksztat-
tujacych sie w zwiazku z wykonywaniem dzialalnosci gospodarczej.

W Kodeksie gospodarczym znalazto takze swdj wyraz sygnalizowane
wczesniej — w ramach charakterystyki dzialalnosci gospodarczej jako
przedmiotu regulacji prawa gospodarczego wedlug G. Znamienskie-
go — rozroznienie dzialalnosci gospodarczej na dzialalnos¢ przedsie-
biorcza i niekomercyjna. Art. 3 ust. 2 Kodeksu gospodarczego stanowi,
ze dzialalnos¢ gospodarcza moze by¢ wykonywana zaréwno w celu
osiagania zysku, jak i bez tego zamiaru. Szczegélowe unormowania
dotyczace dziatalno$ci nastawionej na zysk (przedsiebiorczej) znajduja
sie w art. 43-51 Kodeksu gospodarczego, a te dotyczace dzialalnosci
wykonywanej bez osiagania zysku (niekomercyjnej) — w art. 52-54.
Warto wspomnie¢, ze zgodnie z art. 52 ust. 1-2 dziatalno$¢ niekomer-
cyjna to dziatalnos¢ gospodarcza, ktérej celem jest osiaganie rezultatow
ekonomicznych, spotecznych i innych bez zamiaru osiagania zysku,
a dzialalnos¢ te moga wykonywac podmioty gospodarcze sektora pan-
stwowego lub komunalnego w dziedzinach, w ktérych wykonywanie
dzialalnosci przedsiebiorczej jest zakazane prawem, oraz inne podmioty
gospodarcze, w odniesieniu do ktérych przepisy prawa nie dopuszczaja
prowadzenia dziatalnosci przedsiebiorcze;j.

Kodeks gospodarczy z 2003 r. obowiazuje do dzisiaj, przy czym
jego znaczenie w systemie prawa ulega ostabieniu wskutek rozbudowy
ustawodawstwa szczegdtowego dotyczacego wyodrebnionych dziedzin
gospodarki. W zwiazku z ta okolicznoscia formulowane sa postulaty
uchylenia Kodeksu lub znacznej zmiany zakresu jego regulacji. Przy-
ktadowo, w 2016 r. wiceminister sprawiedliwosci Ukrainy S. Pietuchow
wskazal, ze przepisy Kodeksu dotyczace m.in. prawa konkurencji, pa-
pieréow wartosciowych oraz funkcjonowania bankéw dubluja sie z prze-
pisami zawartymi w ustawach szczegétowych poswieconych z osobna
okreslonym obszarom regulacji. Przepisy Kodeksu z natury rzeczy nie
moga normowac wszystkich aspektéw danej dziedziny dziatalnosci
gospodarczej w sposéb drobiazgowy i wyczerpujacy, a utrzymywa-
nie w systemie prawa przepiséw kodeksowych zawierajacych ogdlne
regulacje poswiecone wyodrebnionym dziedzinom nie wydaje sie za-
sadne i potrzebne>*. W. Mamutow bronit jednak zamystu uregulowania

>t Miniist anonsiroval sozdanie rabocih grupp po otmene Hozdjstvennogo kodeksa Ukrainy,
https://interfax.com.ua/news/economic/319200.html (dostep: 15 VII 2023).
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w Kodeksie gospodarczym szerokiego katalogu zagadnien zwiazanych
z funkcjonowaniem gospodarki, w tym takze jej dziedzin szczeg6towych.
Zaznaczal, ze uchwalenie Kodeksu nie jest konicem, lecz poczatkiem
kodyfikacji ustawodawstwa gospodarczego — Kodeks nalezy postrzega¢
jako trzon, do ktérego z biegiem lat powinny przyrasta¢ nowe, bardziej
szczegolowe unormowania. Dla zapewnienia sp6jnosci ustawodawstwa
gospodarczego konieczne jest wiec konsolidowanie go w Kodeksie
gospodarczym, a nie rozpraszanie w ustawach szczegétowych™.

Podsumowanie

Doniostos¢ wktadu osrodka donieckiego w rozwdj mysli naukowej nad
prawem gospodarczym i w praktyke stanowienia ustawodawstwa gospo-
darczego uzasadnia niewatpliwie — jak zaznaczono we wstepie do arty-
kutu — okreslenie go mianem ,donieckiej szkoty prawa gospodarczego”,
ktore to sformutowanie jest powszechnie stosowane w literaturze®. Cho¢
refleksja nad prawem gospodarczym w osrodku donieckim ksztattowata
sie pierwotnie w plaszczyznie rozwazan o profilu praktycznym, to jednak
na przestrzeni lat szkota doniecka wypracowata oryginalne koncepcje
teoretyczne uzasadniajace zasadnos¢ wyodrebnienia prawa gospodarcze-
go jako samodzielnej gatezi prawa — w warunkach zaréwno gospodarki
socjalistycznej, jak i gospodarki wolnorynkowej. Po uzyskaniu niepod-
legtosci przez Ukraine, w okresie formowania sie jej ,wlasnego” ustawo-
dawstwa, przedstawiciele szkoly donieckiej staneli przed perspektywa
przeniesienia teoretycznych koncepcji do sfery prawa stanowionego, co
znalazlo wyraz w postaci uchwalonego w 2003 r. Kodeksu gospodarczego,
przygotowanego przy dominujacym udziale uczonych z Doniecka.

THE DONETSK SCHOOL OF ECONOMIC LAW -
AN OUTLINE OF HISTORY AND CONCEPTS

Summary

The Donetsk school of economic law began to emerge at the turn of the 1950s and
1960s in the Soviet Union, and then continued its activity after Ukraine gained

% V.K. Mamutov, Kodifikacid. Sbornik..., s. 57, 119.
¢ Zob. m.in. N.A. Orlova, op. cit., passim; V.K. Mamutov, 50 let..., s. 12; N.V Cer-
kasskaa, op. cit., s. 129.
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independence in 1991. The Donetsk school of economic law presented the view
on the legitimacy of separating economic law as an independent branch of law,
whether in the conditions of the command economy or in the system of the mar-
ket economy. During the period of socialism, the view on the independence of
economic law was justified primarily by the specificity of the subject of regulation
of economic law, which were social relations developing in the sector of the state
socialist economy, with the participation of state economic organizations. After the
collapse of the USSR and the adoption of the market economy system by Ukraine,
economic law was distinguished on the basis of the specificity of its subject of
regulation and the method of regulation. The subject of economic law regulation
is economic activity, which is a manufacturing activity (production, performance
of works and provision of services), and, at the same time, an activity consisting
in organizing the use of assets. The method of regulating economic law involves
combining the method of binding orders and the method of autonomous decisions
by adjusting them to the needs of implementing the social economic order, based
on ensuring the harmonization of public and private interests and guaranteeing
partnership relations in the economy. Representatives of the Donetsk school of
economic law played a dominant role in the preparation of the Economic Code of
Ukraine (adopted in 2003), which comprehensively regulates the sphere of eco-
nomic activity, covering both vertical and horizontal legal relations formed with
the participation of economic entities.

Keywords: Donetsk school of economic law — economic law — economic activity —
method of regulation — Economic Code of Ukraine
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1. Stan faktyczny sprawy

Wyrokiem z 31 stycznia 2023 r. Naczelny Sad Administracyjny (NSA),
sygn. akt III OSK 1008/22" utrzymat w mocy wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego (WSA) w Poznaniu z 27 stycznia 2022 r., sygn.
akt II SA/Po 879/212. Istota sprawy dotyczyla skargi na zarzadzenie
zastepcze Wojewody Wielkopolskiego w przedmiocie wygasniecia man-
datu radnego. Z uwagi na to, ze rada gminy uchwala odméwita ,wyga-
szenia mandatu radnego w zwiazku z brakiem podstaw do stwierdzenia
ztlamania przez radnego zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia gminy, o ktérym mowa w art. 24fust. 1 u.s.g.’,
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Wojewoda Wielkopolski na podstawie art. 98a ust. 2 Ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym? wydat zaskarzony akt.

W ocenie wojewody doszto do naruszenia ustawowego zakazu facze-
nia mandatu radnego z wykonywaniem okreslonej w art. 24f ust. 1 u.s.g.
dziatalnosci z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej
radny uzyskal mandat. O tym, ze doszto do naruszenia powotanego
przepisu, przesadzat fakt, ze radny w trakcie trwajacej kadencji (w latach
2018-2021) wystawil na rzecz przedszkola gminnego faktury za zakup
artykutéw spozywczych (32 faktury obejmujace tacznie 2356 pozycji),
natomiast na rzecz Urzedu Gminy P. radny wystawit faktury za zakup
artykutéw spozywczych i przemystowych (5 faktur obejmujacych tacz-
nie 108 pozycji). W ocenie organu nadzoru wielkos¢ i systematycznosé
dokonywanych zakupéw swiadczyly o tym, ze sklep radnego jest gtdw-
nym dostawca artykutéw spozywczych nabywanych przez przedszkole
publiczne w zwiazku z biezaca realizacja jego zadan. Z kolei o prowa-
dzeniu przez radnego swiadomej sprzedazy artykutéw na rzecz urzedu
gminy, a konkretnie na potrzeby swietlicy srodowiskowej, sSwiadczyt
wedlug organu fakt, ze powyzsze zakupy byly poprzedzane zamdwie-
niami sktadanymi przez urzad, co potwierdzalo zestawienie zamiesz-
czone w pi$mie Przewodniczacego Rady Gminy w P. W konsekwencji
wojewoda stwierdzil, Ze zachodzi przestanka wygasniecia mandatu
radnego na podstawie art. 383 § 1 pkt 5 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy*.

Zarzadzenie zastepcze zostalo zaskarzone przez radnego gminnego
do sadu administracyjnego. Radny wskazal, ze zarzadzenie jest nie-
zgodne z ratio legis przepisu, a ponadto: aby radny mdgl postugiwac
sie mieniem komunalnym, musi ono zosta¢ radnemu udostepnione
do wykorzystania, czyli radny musi otrzyma¢ mienie komunalne do
wladania. Radny przyznal, ze srodki finansowe wprawdzie stanowia
mienie jednostek samorzadu terytorialnego, jednakze ich wyptata na
rzecz ustugodawcy nie moze by¢ uznawana za prowadzenie dziatalno-
$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, taki
bowiem sposéb wyktadni przepisu art. 24f ust. 1 u.s.g. eliminowalby
catkowicie jakiekolwiek relacje gospodarcze pomiedzy radnymi prowa-
dzacymi dzialalnos¢ gospodarcza a gming. W jego ocenie, gdyby celem
ustawodawcy bylo wprowadzenie tak daleko idacego ograniczenia

3 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 40 ze zm., dalej ,u.s.g.".
* Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1277.
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w kontaktach gospodarczych radnych z gming, brzmienie powyzszego
art. 24f ust. 1 byloby zapewne inne, jednoznaczne. Podniosl, ze art. 24f
ust. 1 u.s.g. ,[nlie ma charakteru bezwzglednie obowiazujacego, jak
twierdzi organ nadzoru w zarzadzeniu zastepczym”. Ponadto stwierdzit,
ze ,[z]akupy podstawowych produktéw w sklepie, niewymagajace prze-
prowadzania specjalnego postepowania, zaleza od decyzji kierownika
jednostki organizacyjnej i co do zasady, w wiekszych miejscowosciach,
nikt nie wie i nie bada, czyja wlasnoscia jest placowka handlowa™.

W odpowiedzi na skarge wojewoda podkreslil, Ze radny bezspornie
prowadzil dzialalnos¢ gospodarcza z wykorzystaniem mienia gminnego;
korzysta z mienia gminnego ,[plrzez sam fakt «pobrania» wynagro-
dzenia ze srodkéw budzetowych gminy oplaconych z budzetu gminy”.
W opinii wojewody jest to dziatalno$¢ prowadzona z wykorzystaniem
mienia komunalnego.

2. Uzasadnienie prawne sadu I instancji

WSA w Poznaniu wyrokiem z 27 stycznia 2022 r. uchylil zarzadzenie
zastepcze, uznajac, ze jest ono niezgodne z prawem.

W pierwszej kolejnosci Sad zwrécit uwage na tres¢ art. 383 § 1 pkt 5
Kodeksu wyborczego, zgodnie z ktérym wygasniecie mandatu radnego
nastepuje w przypadku naruszenia ustawowego zakazu taczenia man-
datu radnego z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach
funkcji lub dziatalnosci. Takim przepisem odrebnym jest m.in. art. 24f
ust. 1 u.s.g., ktory przewiduje, ze radni nie moga prowadzi¢ dziatalno-
$ci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami
z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskat
mandat, a takze zarzadzac taka dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem
czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci. Stosownie do
art. 24f ust. 1a u.s.g. jezeli radny przed rozpoczeciem wykonywania
mandatu prowadzit dzialalnos¢ gospodarcza, o ktérej mowa w ust. 1,
jest obowiazany do zaprzestania prowadzenia tej dziatalnosci gospodar-
czej w ciggu 3 miesiecy od dnia zlozenia slubowania. Niewypelnienie
obowiazku, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym, stanowi podstawe do
stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego w trybie art. 383 Kodeksu
wyborczego. Z kolei w mysl art. 383 § 5 Kodeksu wyborczego jezeli

5 Zob. https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B3387A2398 (dostep: 22 IV 2023).
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radny przed dniem wyboru wykonywat funkcje lub prowadzit dzia-
talnos¢, o ktérej mowa w § 1 pkt 5, obowiazany jest do zrzeczenia sie
funkcji lub zaprzestania prowadzenia dziatalnosci w ciagu 3 miesiecy
od dnia ztozenia slubowania. Wygasniecie mandatu radnego z przy-
czyn, o ktérych mowa w § 1 pkt 2 — z wyjatkiem powoddéw wskaza-
nych wart. 10 § 2 i art. 11 § 2 oraz pkt 3, 5i 7, stwierdza wlasciwa rada,
w drodze uchwaly, w terminie miesiaca od dnia wystapienia przyczyny
wygasniecia mandatu (art. 383 § 2). Natomiast w przypadku niezrze-
czenia sie funkcji lub niezaprzestania prowadzenia dziatalnosci przez
radnego w terminie, o ktérym mowa w § 5, rada stwierdza wygasniecie
mandatu radnego, w drodze uchwaty, w ciagu miesigca od uptywu tego
terminu (art. 382 § 6).

Przenoszac to na grunt sprawy, WSA w Poznaniu uznat, ze wprowa-
dzony w art. 24f ust. 1 u.s.g. generalny zakaz uzywania przez radnego
mienia gminyw prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej,
bez wzgledu na jej przedmiot, rodzaj majatku komunalnego i tytut
prawny, nie ma charakteru bezwzglednego. Przepis ten nie ogranicza
zakazu do ,wlasnosci” ani do ,zarzadzania” takim mieniem, gdyz uzywa
znacznie pojemniejszego terminu ,wykorzystanie mienia”. Celem tego
zakazu jest niedopuszczenie do sytuacji wykorzystywania funkcji rad-
nego do osiagniecia wlasnych korzysci majatkowych kosztem mienia
powiatowego. Ratio legis takiego rozwiazania opiera sie na zalozeniu,
ze nalezy dazy¢ do wykluczenia sytuacji, w ktérej radny, wykonujac
mandat w jednostce samorzadu terytorialnego, bedac cztonkiem organu
stanowiacego i podejmujacego m.in. decyzje dotyczace zasad zarzadu
mieniem tej jednostki samorzadowej, mégltby wplywac na korzystne
dla siebie, bliskich lub innych podmiotéw, w imieniu ktérych dziala,
rozporzadzanie takim mieniem.

Po drugie, Sad podkredlil, ze do wygasniecia mandatu dochodzi na
skutek zdarzen, z ktérymi ustawa wiaze utrate mandatu uzyskanego
w wyborach powszechnych. Wygasniecie mandatu jest najdalej idaca
sankcja, oddzialujaca na sfere biernego prawa wyborczego, albowiem
mamy tu do czynienia z wkroczeniem przez ustawodawce w materie
podmiotowego prawa konstytucyjnego. Istnieje zatem mozliwos¢ po-
zbawienia mandatu na zasadach przewidzianych w ustawie, z przyczyn
koniecznych w demokratycznym panstwie prawa, jednakze przyczyny
te podlegaja kontroli konstytucyjnosci z punktu widzenia ich proporcjo-
nalnosci, jako decydujacych o przekresleniu wyniku wyboréw. Nakaz
zachowania proporcjonalnosci normowania powoduje, ze przyczyna
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decydujaca o wygasnieciu mandatu musi by¢ na tyle powazna, aby zni-
weczenie wynikéw wyboréw bylo usprawiedliwione w swietle tego
wlasnie standardu konstytucyjnego. Sad powolal sie takze na stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego (TK), zgodnie z ktérym automatyzm i rygo-
ryzm w zakresie stanowienia i stosowania przepisow dotyczacych wy-
gasniecia mandatu pochodzacego z wyboréw powszechnych prowadza
do podwazenia réwnowagi miedzy prawami oséb wybieranych oraz wy-
borcéw a koniecznoscia osiagniecia celéw, ktérym stuza nakazy i zakazy
nakladane na osoby uzyskujace mandat w wyniku wyboréw. Tym samym
prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

Po trzecie, nie zgadzajac sie z argumentacja przedstawiona przez
Wojewode Wielkopolskiego, Sad stwierdzil, ze przy ocenie podnie-
sionych okolicznosci trzeba mie¢ na uwadze, ze faktury te nastepczo
dokumentowaly dokonane czynnosci sprzedazy produktéw spozyw-
czych i przemystowych. Sprzedaz nie odbywala sie zas§ w warunkach
uprzedniego zawarcia umowy, ktérej przedmiotem bytaby stala do-
stawa takich towaréw na rzecz gminy. Zamowienie, o ktérym wspo-
mina wojewoda, nie zostato kierowane do skarzacego (dokumenty
te dotyczyly procedury wewnatrzgminnej). Zakup nie byl wynikiem
wybrania oferty w wyniku przetargu czy tez uprzedniego wyboru firmy
skarzacego w ramach zamoéwienia z wolnej reki®. Poprzez realizowa-
nie poszczegodlnych zakupdw w sklepie skarzacego nie doszlo tez do
wyeliminowania innych podmiotéw prowadzacych handel detaliczny
czy hurtowy z mozliwosci dostepu do gminnych srodkéw finansowych.
Kwestie te mialy podstawowe znaczenie dla kwalifikacji prawnej sta-
nu faktycznego sprawy. W przekonaniu Sadu radny, ktéry prowadzi
dzialalnos¢ gospodarcza w postaci sklepu detalicznego, nie musi przy
obejmowaniu mandatu zaprzestawa¢ prowadzenia takiej dziatalnosci.
Srodki pieniezne, pochodzace od gminy, uzyskiwane przy realizacji
jednostkowych uméw sprzedazy detalicznej, nie stanowily tez wykorzy-
stywania mienia gminnego do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
lecz efekt prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W takich warunkach
otrzymanie srodkéw pienieznych z budzetu gminy, tytutem zaptaty ceny
towaru, nie jest korzystaniem z mienia komunalnego w rozumieniu
art. 24f u.s.g. Przyjecie odmiennego stanowiska naruszatoby réwniez
zasade wolnosci dziatalnosci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 22

® Np. art. 129 ust. 1 Ustawy z dnia 11 IX 2019 r. - Prawo zamdwien publicznych
(Dz.U. 2023, poz. 1605).
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’”. Zgodnie z tym przepisem ogra-
niczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

Po czwarte, Sad zwrécil uwage na specyfike funkcjonowania detalicz-
nych placéwek handlowych oraz zasady dokonywania w nich zakupow.
W ocenie Sadu w rozpatrywanej sprawie nie zachodzita okolicznos¢,
w ktdrej nastapita sprzedaz towarow na rzecz gminnych jednostek
organizacyjnych, nie miata tez miejsca realizacja obowiazku przyje-
tego na siebie wczesniej przez radnego — przedsiebiorce w umowie
cywilnoprawnej zawartej z gming jednostka organizacyjna. Ponadto,
w przekonaniu Sadu zakaz okreslony w art. 24f ust. 1 u.s.g. nie powinien
by¢ stosowany w sposéb bezwzgledny, abstrahujacy od okolicznosci
konkretnej sprawy, a przy tym pomijajacy réwniez systemowe uwarun-
kowania prawne danego rodzaju dziatalnosci.

3. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 31 stycznia 2023 r.

Skarge kasacyjna od wyroku WSA w Poznaniu ztozyt Wojewoda Wiel-
kopolski, zarzucajac naruszenie przepisow postepowania m.in. poprzez:
bledna ocene zgromadzonego materialu dowodowego i w konsekwencji
brak sporzadzenia prawidlowego uzasadnienia wyroku, polegajace na
przyjeciu, Ze organ nadzoru nie wykazatl zaistnienia przestanek bez-
wzglednie przemawiajacych za wystapieniem podstaw do stwierdzenia
wygasniecia mandatu radnego; btedna wykladnie oraz niewlasciwe
zastosowanie, polegajace na przyjeciu, ze otrzymane przez radnego
gminne srodki finansowe, z tytutu zaptaty za zakup towardw, nie sta-
nowily wykorzystywania mienia komunalnego do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej z uwagi na fakt, ze radny nie dokonywat sprzedazy
towaréw na podstawie realizacji obowiazku wczesniej przyjetego na
siebie w umowie cywilnoprawnej; btedna wyktadnie oraz niewtasci-
we zastosowanie, polegajace na przyjeciu, ze zakaz, o ktérym mowa
w art. 24f u.s.g., nie ma charakteru bezwzglednego, a co za tym idzie
nie powinno dochodzi¢ do swoistego automatyzmu przy ocenie, czy
przy wykonywaniu dzialalnosci gospodarczej przez radnego doszto do
naruszenia zakazu wykorzystania mienia komunalnego.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP” lub ,Konstytucja”.
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W ocenie NSA konieczne bylo rozwazenie, czy doszlo do takiego
,wykorzystania” mienia wspdlnego, ktére powoduje, ze skutek w po-
staci stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego, stanowiacy istotna
ingerencje w prawa wyborcze zaréwno radnego, jak i wyborcow, jest
w danym przypadku proporcjonalny do celéw, ktérym stuza nakazy
i zakazy nakladane na radnych®. Przy stosowaniu omawianej zasady
nie mozna traci¢ z pola widzenia tego, ze podstawowym celem roz-
wiazan antykorupcyjnych zawartych w ustawach samorzadowych jest
wyeliminowanie sytuacji, w ktérych dany podmiot przy wykonywaniu
funkcji radnego uzyskiwalby kosztem mienia wspdlnego nieuprawnione
korzysci dla siebie lub bliskich, podwazajac tym samym zaufanie do
rzetelnosci wykonywania mandatu w imieniu wyborcow.

NSA uznal, ze w sprawie bezsporne jest, ze radny wystawit faktury
za zakup towaréw przez przedszkole i urzad gminy. To jednak nie bylo
poprzedzone jakimikolwiek wczesniejszymi uzgodnieniami. NSA podzie-
lit stanowisko WSA, ze w realiach przedmiotowej sprawy radny, ktéry
prowadzil dzialalnos¢ gospodarcza w postaci sklepu detalicznego, nie
musial przy obejmowaniu mandatu zaprzestawa¢ prowadzenia takiej
dziatalnosci. Srodki pieniezne, pochodzace od gminy, uzyskiwane przy
realizacji jednostkowych umoéw sprzedazy detalicznej, nie stanowity tez
wykorzystywania mienia gminnego do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, lecz efekt prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W takich
warunkach otrzymania srodkéw pienieznych z budzetu gminy, tytulem
zaplaty ceny za towar, nie mozna kwalifikowac jako korzystanie z mienia
komunalnego w rozumieniu art. 24f ust. 1 u.s.g. Ponadto stwierdzit, ze
rygory okreslone w art. 24f ust. 1i lau.s.g.czy wart. 383 § 1 pkt 5,8 5i6
Kodeksu wyborczego sa niewatpliwie podyktowane waznym interesem
publicznym. Nie mozna jednakze w ten sposdb uzasadniac¢ ograniczenia
czy tez wylaczenia mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w kazdym przypadku, w ktérym przedsiebiorca obejmuje mandat rad-
nego. Chodzi tu bowiem o zapobiezenie ewentualnemu wykorzystaniu
mandatu radnego w celu utatwienia dostepu do mienia tej jednostki, nie
za$ o bezwarunkowe wylaczenie mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez radnego. Nie doszlo zatem do sytuacji, w ktdrej za-
wieranie poszczegdlnych ,detalicznych” uméw z radnym wytaczatoby
mozliwo$¢ zawarcia tozsamych uméw z innym podmiotem mogacym
dostarczac¢ niezbedne artykuly na terenie danej miejscowosci. Nie zostat

8 Por. wyrok NSA z 7 V 2014 r., sygn. akt Il OSK 679/14, LEX nr 1575645.
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wykazany taki rodzaj relacji pomiedzy radnym a gmina, ktory przesadzal-
by o tym, ze zakup okreslonych produktéw mégt odbywac sie wylacznie
w sklepie skarzacego. Z tych wzgledéw skarga kasacyjna zostata oddalona.

4. Ocena prawna sprawy
4.1. Uwagi ogolne

Przepis art. 24f ust. 1 u.s.g. zostal dodany Ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby pelniace funkcje publiczne’. W mysl tego przepisu ,[r]adni nie
moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub
wspOlnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego
gminy, w ktérej radny uzyskat mandat, a takze zarzadzac taka dziatal-
noscia lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu
takiej dziatalnosci”. Z art. 24f ust. 1a u.s.g. wynika, ze ,[jlezeli radny
przed rozpoczeciem wykonywania mandatu prowadzit dziatalnos¢
gospodarcza, o ktérej mowa w ust. 1, jest obowiazany do zaprzesta-
nia prowadzenia tej dziatalnosci gospodarczej w ciagu 3 miesiecy od
dnia ztozenia slubowania. Niewypelnienie obowiazku, o ktérym mowa
w zdaniu pierwszym, stanowi podstawe do stwierdzenia wygasniecia
mandatu radnego w trybie art. 383 Kodeksu wyborczego™.

Na poczatku funkcjonowania samorzadu terytorialnego blednie za-
fozono, ze uwarunkowania prawne oraz bezposredni kontakt wladzy
ze spotecznoscia lokalna beda wystarczajaca rekojmia obiektywizmu
i bezstronnosci w poczynaniach funkcjonariuszy publicznych''. Dlatego
u.s.g. nie zawierala zadnych przepiséw ,antykorupcyjnych”. W praktyce
okazalo sie jednak, ze przyjete zalozenia skutecznego funkcjonowania

,wzajemnych hamulcéw” w relacji spotecznos¢ lokalna—aparat samo-
rzadowy nie spelnily poktadanych nadziei'>. Zaistniala koniecznos¢

? Tekst pierwotny Dz.U. 1997 Nr 106, poz. 697.

10 Art. 24f ust. 1a dodany przez art. 1 pkt 1 lit. a) Ustawy z dnia 23 XI 2002 r. o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. 2002
Nr 214, poz. 806).

" M. Zbrojewski, Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jako przyczyna wygasniecia man-
datu - zagadnienia wybrane, w: Samorzqd terytorialny w Polsce a sgdowa kontrola administracji,
pod red. B. Dolnickiego, J.P. Tarno, Warszawa 2012, LEX/el.

12 T. Sierzputowski, Ograniczenia dotyczgce funkcjonariuszy gminnych przy wykonywaniu
zadan publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 4, s. 14 oraz A. Wierzbica, Art. 24f,
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wprowadzenia odpowiednich regulacji prawnych, ktére gwarantowata-
by wyeliminowanie dzialan czy czynnosci o charakterze korupcyjnym.
Pierwsze ograniczenie swobody w zakresie prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej zostalo wprowadzone Ustawa z dnia 5 czerwca 1992 r.
o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pet-
niace funkcje publiczne’®. W ustawie tej art. 3 przewidywal, ze ,[o]soba
wchodzaca w sktad organéw gminy nie moze prowadzi¢ dziatalnosci go-
spodarczej na wlasny rachunek z wykorzystaniem mienia paiistwowego
lub komunalnego, a takze nie moze by¢ zastepca lub przedstawicielem
w prowadzeniu takiej dzialalnosci”.

Istota przepiséw antykorupcyjnych sprowadza sie do zakazu taczenia
pewnych funkcji z innymi funkcjami lub prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, ktéra miesci sie w pojeciu zasady incompatibilitas*. Za-
sada ta w szerokim rozumieniu ,[w]prowadza szczegdlne ograniczenia
dla oséb pozostajacych w stuzbie panstwowej, gdy chodzi o taczenie
przez nie funkcji, stanowisk panstwowych lub laczenie okreslonych
funkcji, stanowisk panstwowych z inng dziatalnoscig”>. Ograniczenia
te sa ,[k]onieczne ze wzgledu na ochrone wiarygodnosci sprawowanej
funkcji lub poprawnos¢ jej spelnienia w takim zakresie, w jakim Kon-
stytucja uznaje, ze spelnienie okreslonej funkcji paristwowej wymaga
unikania mozliwosci powstania konfliktu intereséw, gdy poszczegdlne
funkcje czy dziatania podejmowane przez ta sama osobe popadna ze
soba w kolizje"'®. W literaturze podkresla sie réwniez, ze ,[i]nstytucja
incompatibilitas stanowi wyraz powszechnie akceptowanych wymagan
stawianych funkcjonariuszom wladzy publicznej; ma powszechne za-
stosowanie w systemach demokratycznych wobec os6b sprawujacych
wladze zaréwno na szczeblu ogélnopanstwowym, jak i lokalnym; trak-
towana jest jako gwarancja nalezytego wywiazywania sie z obowiazkow

w: Komentarz do ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, pod red. B. Dolnic-
kiego, Warszawa 2010, s. 368.

13 Dz.U. 1992 Nr 56, poz. 274.

1 Szerzej: ]. Gola, Zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne a dylematy dotyczgce pojecia dziatalnosci gospodarczej, w: Nowe problemy badawcze
w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu terytorialnego), pod
red. L. Kieresa, Wroctaw 2010, s. 63 i n.; T. Kocowski, Ograniczenia dziatalnosci gospodarczej
0s6b pelnigcych funkcje publiczne - reglamentacyjna funkcja panistwa na przykladzie ustawy
z 21 sierpnia 1997 r., w: Funkcje wspélczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana
Profesor Teresie Rabskiej, pod red. B. Popowskiej, Poznan 2006, s. 113-142.

15 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych patistw demokratycznych,
LEX/el. 2012.

1® Uchwata TK z 6 I1 1996 1., sygn. akt W 11/95 (Dz.U. 1996 Nr 24, poz. 112).
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mandatariusza; chroni przed uwiklaniem w powiazania i sprzecznosci
intereséw wynikajace z jednoczesnego faczenia réznych rél spolecz-
nych, ktére moglyby rzutowac na niezaleznos¢ wykonywania mandatu,
podwazac autorytet sprawowanej wtadzy lub budzi¢ zastrzezenia co do
bezstronnosci i uczciwosci jej piastuna. We wspoélczesnych demokra-
cjach szczegdlna uwage przywiazuje sie bowiem do etycznych aspektéw
zycia publicznego, domagajac sie przestrzegania w nim regul jawnosci,
bezinteresownosci, uczciwosci’’. Zasada incompatibilitas ma realizowac
rézne cele, w zaleznosci od tego, jakich stanowisk czy funkcji i ktérej
z wladz dotyczy®, i w takim kierunku podlega ciaglym modyfikacjom
i rozszerzaniu na rézne sfery aktywnosci®’.

Niewatpliwie art. 24f ust. 1 u.s.g. wprowadza ograniczenie w faczeniu
funkcji publicznej z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, jej zarza-
dzaniem lub byciem pelnomocnikiem/przedstawicielem. Nie oznacza to
jednak, ze przepis ten mozna interpretowac w sposéb dowolny, uznajac,
ze kazda aktywno$¢ radnego powinna by¢ traktowana jako dziatalnos¢
gospodarcza, a tym bardziej jako dziatalnos¢ prowadzona z wykorzysta-
niem mienia gminy. Okreslenie ,prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia panstwowego lub komunalnego” budzito
i nadal budzi szereg watpliwosci. TK w uchwale z 2 czerwca 1993 r.,
sygn. akt W 17/93 uznat, ze sformutowanie ,[n]ie moze prowadzi¢
dzialalnosci gospodarczej na wtasny rachunek z wykorzystaniem mie-
nia panstwowego lub komunalnego oznacza, ze posel, senator i osoba
wchodzaca w sktad organéw gminy nie moga prowadzi¢ dziatalnosci go-
spodarczej na wlasny rachunek z wykorzystaniem zaréwno odptatnym,
jak i nieodptatnym mienia panstwowego, czy komunalnego, w ktérego
wladanie wesztyby po wyborze na posta, senatora lub w sktad organéow
gminy, przy czym posel i senator — bez wzgledu na miejsce polozenia
mienia, natomiast osoba wchodzaca w sktad organéw gminy - z wy-
korzystaniem mienia panstwowego, czy komunalnego na terenie tej
gminy, w ktoérej sktad organéw wchodzi"*.

Ustawa zakazuje prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na wlasny
rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadzania taka

7 K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzgdowe prawo wyborcze.
Komentarz, Warszawa 2006, LEX/el.

18 B. Banaszak, op. cit.

19 A.Trela, Udziat 0s6b pelnigcych funkcje publiczne w zarzgdzaniu kolem towieckim, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 78(3), s. 110.

2 OTK 1993, nr 2, poz. 44.
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dziatalnoscia czy bycia przedstawicielem lub pelnomocnikiem w jej
prowadzeniu. Samo pojecie dziatalnosci gospodarczej uregulowane
jest w art. 3 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow?,
zgodnie z ktérym dziatalnoscia gospodarcza moze by¢ zorganizowana
dziatalnos¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposob
ciagly. Powszechnie przyjmuje sie, ze definicja ta ma charakter uniwer-
salny. Zatem za kazdym razem, gdy ustawodawca w ustawie odrebnej
postuzy sie pojeciem dzialalnosci gospodarczej, nie definiujac go na
uzytek tej ustawy, zwrot ten nalezy rozumiec tak, jak na gruncie Prawa
przedsiebiorcow*. Jednym z podstawowych elementéw kwalifikujacych
dziatalnos¢ gospodarcza jest m.in. jej zarobkowos¢ i ciagltos¢. Zarobko-
wos¢ zaklada prowadzenie okreslonej dziatalnosci w celu osiagniecia
korzysci (nadwyzki przychodéw nad kosztami). Z kolei ciagto$é oznacza
pewna statos¢ oraz powtarzalnos¢ czynnosci podejmowanych w ramach
okreslonej dziatalnosci gospodarczej*.

Majac na uwadze tres¢ art. 24f ust. 1 u.s.g., nalezy pamieta¢, ze
nie chodzi o prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w ogélnosci, ale
o prowadzenie dziatalnosci gospodarczej z ,wykorzystaniem mienia
komunalnego”. Nie chodzi zatem o to, czy radny prowadzi dziatalnos¢
gospodarcza, czy niaq zarzadza albo czy jest jej przedstawicielem czy
pelnomocnikiem, ale czy dzialalnos¢ ta jest prowadzona z wykorzy-
staniem mienia komunalnego gminy, tzn. czy dziatalnos¢ gospodarcza
jest prowadzona, w tym konkretnym przypadku, w oparciu o mienie
komunalne.

Mienie komunalne, zgodnie z art. art. 43 u.s.g. to wlasnos¢, ale tak-
ze inne prawa majatkowe. W orzecznictwie ugruntowat sie poglad,
ze ,[mlieniem komunalnym sa prawa majatkowe, a wiec i takie, kto-
rych warto$¢ mozna wyrazi¢ (wymierzy¢) w pieniadzu, jak réwniez, ze
zaplata za wykonanie dziatalnosci jest korzystaniem z mienia komu-
nalnego”*. Przy czym wyraznie nalezy zaznaczy¢, ze zaplata ma by¢
wynikiem wczesniej zawartej umowy?.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 221.

22 E. Komierzynska-Orlinska, Komentarz do art. 3 ustawy Prawo przedsiebiorcow, w: Kon-
stytucja biznesu. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2019, s. 49.

2 Wyrok WSA we Wroclawiu z 27 IV 2005 ., sygn. akt  SA/Wr 3237/03, LEX nr 496830.

2 Wyrok NSA z 30 12020 r., sygn. akt I OSK 34/20, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7960A936AA (dostep: 23 IV 2023).

» Np. zaplata za wykonania ustugi poprzedzonej zaméwieniem publicznym — wyrok
WSA w Poznaniu z 19 1 2023 r., sygn. akt Il SA/Po 915/22, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/012300A057 (dostep: 23 IV 2023).
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4.2. Stosowanie w praktyce art. 24f ust. 1 u.s.g.

Jesli chodzi o stanowisko orzecznictwa w kwestii stosowania art. 24f
ust. 1 u.s.g., to istniejq trzy rézne podejscia, ktére mozna wyodrebni¢
iuzasadni¢. Pierwsze — ,skutkiem wykorzystania przez radnego mienia
komunalnego jest w kazdym wypadku utrata jego mandatu’, drugie,
ktore zyskuje coraz wieksza akceptacje — ,w przypadku korzystania
z mienia komunalnego na zasadach jego powszechnej dostepnosci
radny zachowuje sprawowany mandat” oraz trzecie — ,incydentalne,
jednorazowe korzystanie przez radnego z mienia komunalnego nie
skutkuje utrata przez niego mandatu”*.

Odnoszac sie do pierwszego stanowiska, trzeba bra¢ pod uwage
przede wszystkim charakter naruszenia. Jesli radny prowadzacy dzia-
talnos¢ handlowo-ustugowa zawarl z gminnym osrodkiem pomocy
spotecznej umowe, ktérej przedmiotem byta realizacja przez zlece-
niobiorce (skarzacego) $wiadczenn w naturze przyznanych przez ten
osrodek (zleceniodawca), i na podstawie takiej umowy zobowiazal sie
do wykonywania ustugi na rzecz osrodka, polegajacej na wydawaniu
artykuléw spozywczych i chemicznych uprawnionym osobom na pod-
stawie przedlozonego ,pokwitowania’, to oczywiste jest, ze naruszyt
on art. 24f ust. 1 u.s.g. Podobnie nalezy orzec, gdy radny prowadzacy
w sposob zorganizowany i ciagly sprzedaz alkoholu w ramach sklepu
ogolnospozywczego sprzedaje alkohol na festynie gminnym, korzysta-
jac z infrastruktury gminnej na zasadzie wylacznosci®, a takze wéwczas,
gdy radny jako przedsiebiorca dostarcza paliwo jednostkom organiza-
cyjnym gminy jako podmiot, ktérego oferta zostata wybrana przez te
jednostki®. W tych sprawach wystepuje réwniez czynnik, ktéry mozna
nazwac¢ aktywnym ubieganiem sie o dostep do mienia gminnego badz
tez skorzystanie z takiego mienia. Dla przyktadu radny traci rowniez
swoja funkcje takze wtedy, gdy réwnoczesnie jest dyrektorem spotki
dzierzawiacej obiekty szpitalne od powiatu®. Tak samo ocenic¢ nalezy

2 M. Karciarz, Skutki wykorzystania przez radnego mienia komunalnego, LEX/el. 2017.

27 Wyrok NSA z 30 12020 r., sygn. akt I OSK 34/20, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7960A936AA (dostep: 23 IV 2023).

2 Wyrok NSA z 30 VIII 2011 r., sygn. akt I OSK 140/11, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/dOC/2D4122DB5F (dostep: 23 IV 2023).

2 Wyrok WSA w Biatymstoku z 10 XII 2021 r., sygn. akt Il SA/Bk 698/21, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ZCBD655BDA (dostep: 23 IV 2023).

% Wyrok WSA w Lodzi z 412022 r., sygn. akt. IIl SA/Ld 980/21, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/C6758E2E1B (dostep: 23 IV 2023).
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sytuacje, gdy bedac radnym, ta sama osoba pelni funkcje prezesa spoiki,
ktéra wygrala przetarg na odbidr i zagospodarowanie statych odpadéw
komunalnych z terenu gminy®'. Sa to oczywiste naruszenia, w ktérych
ewidentnie dochodzi do konfliktu intereséw, a mienie komunalne sta-
nowi podstawe wykonywanej dzialalnosci gospodarczej.

Aby przejs¢ do drugiego rozwiazania, warto wskazac trzeci przypadek,
w ktérym chodzi o naruszenia majace charakter incydentalny i jednorazo-
wy. Tego typu dziatania w ocenie WSA w Lodzi ,[n]ie moga by¢ wiec co do
zasady zakwalifikowane jako prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, o ile
przy ich wykonywaniu nie bylo zamiaru powtarzalnosci”®. Tym samym,
to nie kryterium podmiotowe decyduje o uznaniu okreslonej aktywnosci
zarobkowej za dziatalno$¢ gospodarczg, ale jej przedmiot i charakter. Jako
przyktad poda¢ mozna jednorazowe wynajecie sali na szkolenie dla dzieci
przez stowarzyszenie, ktérego prezes jest jednoczesnie radnym gminy.

Aby zrozumie¢ istote ograniczenia wynikajacego z art. 24 fust. 1 u.s.g.
oraz jego specyfike zachodzaca w sytuacji korzystania przez radnego
z mienia komunalnego na zasadach jego powszechnej dostepnosci, nale-
zy odwotac sie do reguly interpretacyjnej, ktéra wyrazit NSA: ,[w]szelkie
ograniczenia zasady wolnosci w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej,
cho¢ dopuszczalne w drodze zapisu ustawowego ze wzgledu na waz-
ny interes publiczny (art. 22 Konstytucji RP), maja charakter wyjatku
i musza by¢ wobec tego rozumiane scisle, a nie w sposéb rozszerzajacy.
Nie mozna zatem ich istnienia dorozumiewac czy domniemywac, badz
przyjmowac np. w drodze analogii”®. Istotne znaczenie dla dokonywania
wlasciwych i dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej ma wypelnienie przez prawodawce postulatéw, ktére — w zakre-
sie legislacji — ustanawia zasada proporcjonalnosci, stanowiaca — obok
wymogdw formalnych (ustawowa forma ograniczenia) i celowosciowych
(ochrona waznego interesu publicznego) - gwarancje zgodnego z pra-
wem, wlasciwego limitowania tego publicznego prawa podmiotowego3*.
Zasada ta znalazta wyraz w orzeczeniu TK, ktéry stwierdzit, Ze ingeren-
cja panstwa powinna mie¢ miejsce wylacznie w niezbednym zakresie,

3 Wyrok NSA z 24 X1 2014 r., sygn. akt Il OSK 2892/14, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/607C637BBB (dostep: 23 IV 2023).

32 Wyrok WSA w Lodzi z 91X 2016 r., sygn. akt IIl SA/Ld 691/16, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/404777994F (dostep: 23 IV 2023).

3 Wyrok NSA z 12 IV 2006 r., sygn. akt II GSK 23/06, LEX nr 20972.

3 L. Folak, O ograniczaniu wolnosci dzialalnosci gospodarczej, w: Wolnos¢ w prawie ad-
ministracyjnym, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2017, s. 296 i n.
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nie moze przekracza¢ pewnego poziomu uciazliwosci, a takze powinna
zachowywac proporcje pomiedzy naruszeniem uprawnien jednostki
aranga chronionego interesu publicznego®.

W orzecznictwie wskazuje sig, ze wyrazony w przepisie art. 24f ust. 1
u.s.g. zakaz nie ma charakteru bezwzglednego, ,[a]lbowiem stuzy zapo-
biezeniu jedynie takiej sytuacji, w ktérej wystepuje rzeczywiste zagroze-
nie angazowania sie radnego w sytuacje mogace podawac w watpliwos¢
autorytet konstytucyjnych organéw Panstwa oraz ostabia¢ zaufanie wy-
borcow i opinii publicznej do ich prawidlowego funkcjonowania™®. A wiec
nie oznacza to, ze jakiekolwiek korzystanie przez radnego z mienia ko-
munalnego, pozostajace w zwiazku funkcjonalnym z prowadzona przez
niego dziatalnoscia gospodarcza powoduje skutek w postaci wygasniecia
jego mandatu. ,O prowadzeniu przez radnego dziatalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia komunalnego mozna méwic¢ wtedy, gdy radny
korzysta z mienia gminnego na uprzywilejowanych zasadach, wykorzy-
stujac swoja pozycje w gminie. Natomiast w przypadkach korzystania
przez radnego dla celéw prowadzonej przez niego dzialalnosci gospo-
darczej z mienia komunalnego na zasadzie powszechnej do tego mienia
lub na warunkach powszechnie ustalonych w odniesieniu do danego typu
czynnosci prawnych nie dochodzi do naruszenia omawianego zakazu"?.

NSA w uzasadnieniu uchwaty 7 sedzidéw z 2 kwietnia 2007 r., wypo-
wiedzial sig, ,[z]e nie jest uprawniony wniosek, ze jesli chodzi o radnych
gmin, kazde korzystanie z nieruchomosci gminnych bedzie wyczerpy-
walo zakaz, o ktérym mowa w art. 24f ust. 1 u.s.g. Majac na uwadze cel
tego zakazu, nie mozna uzna¢, ze korzystanie z mienia gminnego na
zasadzie powszechnej dostepnosci ustug na warunkach ogélnych, czy
tez na warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynno-
$ci prawnych moze podwazac osiagniecie tego celu, poniewaz w tych
przypadkach nie zachodzi obawa wykorzystania mandatu radnego do
uzyskania innych korzysci anizeli dostepne dla wszystkich cztonkéw
wspolnoty samorzadowe;j”®.

W kolejnym orzeczeniu NSA potwierdzil, ze nie mozna uznag, iz ko-
rzystanie przez radnego z mienia gminnego na zasadzie powszechnej
dostepnosci ustug na warunkach ogdlnych, czy na warunkach ustalonych

35 Orzeczenie TK z26 IV 1995 r., sygn. akt K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 1.

36 Wyrok NSA z 18 11 2016 r., sygn. akt Il OSK 2759/15, LEX nr 2037476.

%7 B. Dolnicki, Art. 25, w: Komentarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym, LEX/el.

3% Uchwata NSA z 2 IV 2007 r., sygn. akt. Il OPS 1/07, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/79BEE996EB (dostep: 23 IV 2023).
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powszechnie dla danego typu czynnosci prawnych, moze stanowi¢ naru-
szenie zakazu z art. 24f ust. 1, poniewaz w tych przypadkach nie zachodzi
obawa wykorzystania mandatu radnego do uzyskania innych korzysci
niz dostepne dla wszystkich cztonkéw wspdlnoty samorzadowej®. Sta-
nowisko to potwierdzit NSA, uznajac, ze ,,[k]orzystanie z mienia komu-
nalnego gminy na zasadzie powszechnej dostepnosci ustug nie prowadzi
do pojawienia sie obawy wykorzystania mandatu radnego do uzyskania
korzysci niedostepnych dla innych cztonkéw wspdlnoty samorzadowej”*.

Odnosnie do ,wykorzystania” mienia komunalnego NSA w wyroku
z 31 stycznia 2013 r. orzekt, ze: ,[r]ladny nie prowadzi dziatalnosci go-
spodarczej z wykorzystaniem mienia gminy w rozumieniu art. 24f ust. 1
[...], jezeli korzysta z tego mienia na zasadzie powszechnej dostepnosci
do tego mienia lub na warunkach powszechnie ustalonych dla czton-
kéw danej wspolnoty samorzadowej”!. W wyroku tym NSA wyraznie
stwierdzit, ze ,[w]yktadnia celowosciowa art. 24f ust. 1 u.s.g. prowadzi
do wniosku, ze o prowadzeniu przez radnego dziatalnosci gospodarczej
z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy mozna méwi¢ wtedy,
gdy radny korzysta z mienia gminnego na uprzywilejowanych zasadach,
wykorzystujac swoja pozycje w gminie. Natomiast w przypadkach ko-
rzystania przez radnego dla celéw prowadzonej przez niego dziatalnosci
gospodarczej z mienia gminy na zasadzie powszechnej dostepnosci do
tego mienia lub na warunkach powszechnie ustalonych w odniesieniu
do danego typu czynnosci prawnych dla wszystkich mieszkancéw gmi-
ny, nie dochodzi do naruszenia zakazu z art. 24f ust. 1 u.s.g.”.

Podobnie WSA w Bydgoszczy w wyroku z 11 kwietnia 2014 r. uznal,
Jzle przepis rt. 24f ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym uzywa znacznie pojemniejszego okreslenia «wykorzystanie
mienia», ktérego granice desygnatow sa o wiele trudniej uchwytne, ale
na pewno to wykorzystanie mienia gminy musi pozostawa¢ w zwiazku
funkcjonalnym z dzialalnoscia gospodarcza w nawiazaniu do definicji
dzialalnosci gospodarczej z art. 2 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej”. Takie samo stanowisko zajat NSA w wy-
roku 2 grudnia 2015 r.*?

% Wyrok NSA z 29 VIII 2007 r., sygn. akt Il OSK 1618/06, LEX nr 364703.

% Wyrok NSA z 5 VI 2012 r., sygn. akt Il OSK 715/12, LEX nr 1219172.

1 Wyrok NSA z 3112013 r., sygn. akt I OSK 2926/12, LEX nr 1298508.

2 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 IV 20214 r., sygn. akt II SA/Bd 571/14, LEX
nr 1498018.

# Wyrok NSA z 2 XII 2015 r., sygn. akt I OSK 2727/15, LEX nr 2000018.
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W orzecznictwie mozna tez zauwazy¢ wyrazna tendencje do usta-
lania naruszenia przepisu art. 24f ust. 1 u.s.g. w oparciu o ustalanie
braku okolicznosci korzystania z mienia na zasadach powszechnej
dostepnosci*. Dla przyktadu wskaza¢ nalezy, ze WSA w Lublinie w wy-
roku z 10 stycznia 2023 r. ustalil, Ze w sprawie nie mozna przyja¢, ze
dochodzito do zawarcia uméw na zasadach powszechnej dostepnosci,
poniewaz ,[plewne elementy umowy sprzedazy zawieranych z gmina
i jednostkami organizacyjnymi gminy mialy charakter indywidualnych
uzgodnien, gdyz odbiegaty od typowych elementéw umoéw sprzedazy
zawieranych przez nabywce towaréw w sklepie”®. Podobnych sytuacji
WSA w Lublinie dopatrzyl sie w przypadku innego radnego, w ktérego
sklepie zaopatrywaly sie jednostki organizacyjne gminy*®. Ot6z pewne
elementy uméw sprzedazy zawieranych z jednostkami organizacyjnymi
gminy miaty charakter indywidualnych uzgodnien, odbiegaly bowiem
od typowych elementéw uméw sprzedazy zawieranych przez nabywce
towaréw w sklepie. WSA w Poznaniu uznat z kolei, ze ,[c]ech powszech-
nej dostepnosci nie nosi [...] zawarcie umoéw ze spétkami gminnym
o odptatny najem konkretnej nieruchomosci, poniewaz do korzystania
przez radnego z mienia gminy dochodzi wlasnie dlatego, ze radny
prowadzi taka, a nie inna dziatalno$¢ gospodarcza. Wykorzystywanie
mienia komunalnego na zasadzie powszechnej dostepnosci nie moze
obejmowac sytuacji, gdy korzystanie z mienia, z ktérego korzysta radny,
nie jest mozliwe przez inne podmioty”’. Nie mozna takze méwi¢ o po-
wszechnej dostepnosci w sytuacji, gdy radna, prowadzac sklep, zawiera
z gming umowe, na ktérej mocy gmina miata refundowac sklepowi
warto$¢ zakupow czynionych przez beneficjentéw pomocy spotecznej*.

Korzystanie z mienia gminnego na zasadzie powszechnej dostep-
nosci ustug i na warunkach ogélnych nie rodzi obawy wykorzystania

4 Por. wyrok NSA z 10 IIT 2020 r., sygn. akt II OSK 137/20, LEX nr 3053135; wy-
rok WSA w Opolu z 17 XI 2020 r., sygn. akt II SA/Op 283/20, LEX nr 3106759; wyrok
WSA w Rzeszowie z 7 XII 2021 r., sygn. akt II SA/Rz 1332/21, LEX nr 3288886; wyrok
WSA we Wroctawiu z 25 X 2018 r., sygn. akt III SA/Wr 139/18, LEX nr 2579324.

% Wyrok WSA w Lublinie z 1012023 r., sygn. akt Il SA/Lu 530/22, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/3897C28986 (dostep: 23 IV 2023).

% Wyrok WSA w Lublinie z 15 XII 2022 r., sygn. akt. IIl SA/Lu 372/22, https://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/F55E64931C (dostep: 23 IV 2023).

¥ Wyrok WSA w Poznaniu z 20 X 2022 r., sygn. akt IVSA/Po 500/22, https://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/FD5113B661 (dostep: 23 IV 2023).

# Wyrok NSA z 12 X 2022 ., sygn. akt IIl OSK 4691/21, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/dOC/D97AE19847 (dostep: 23 IV 2023).
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mandatu radnego do uzyskania innych korzysci niz dostepne dla wszyst-
kich cztonkéw wspdlnoty samorzadowej. ,Dostepny” zgodnie ze Stow-
nikiem jezyka polskiego to ‘taki, do ktérego mozna dojs¢ bez przeszkdd,
na ktéry mozna wejs¢ stosunkowo tatwo’; ‘nietrudny do zdobycia®.
Z kolei ,powszechny” to ‘dotyczacy wszystkich rzeczy, oséb, spraw itp..
Powszechna dostepnos¢ niebudzaca watpliwosci to: korzystanie z drog,
ulic, parkéw, tablicy ogloszen, szkol, bibliotek, kina czy zaopatrzenie
w wode. Problem jest bardziej ztozony, gdy chodzi o dokonywanie
zakupow przez gmine lub jej jednostki organizacyjne w sklepach nale-
zacych do radnych. Z pewnoscia radny, ktéry powotuje sie na dziatanie
na zasadach powszechnej dostepnosci, musi wykaza¢, ze przy dokony-
waniu sprzedazy towaréw czy ustug nie korzystal z uprzywilejowania
poprzedzonego umowa czy uzgodnieniem, ze wobec gminy nie stoso-
wano odmiennych zasad nabycia towaréw (upustéw, rabatéw, innych
terminéw platnosci), a takze, ze cena za zakup towaréw czy ustug nie
stanowita ,dzialalnosci na mieniu powiatu”, oraz ze pozostali uczestnicy
rynku mogli na takich samych zasadach swiadczy¢ ustugi na rzecz gminy.
Wazne jest réwniez ustalenie, czy radny mégl miec¢ jakikolwiek wplyw
na przepisy wewnetrzne ustalajace zasady dokonywania zakupéw albo
ze zakupdw w urzedzie gminy czy jej jednostkach organizacyjnych
dokonywata osoba bliska (spokrewniona z radnym).

Nie jest dobrym argumentem, powolywanym przez niektére sady,
wprowadzenie przez radnego zakazu sprzedazy na rzecz gminy czy
gminnych jednostek organizacyjnych. Takie ograniczenie dziatalnosci
gospodarczej jest bowiem sprzeczne z art. 22 Konstytucji. Ponadto Usta-
wa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen® przewiduje odpowie-
dzialno$¢ z tytutu ukrywania przez zajmujacego sie sprzedaza towaréw
w przedsiebiorstwie handlu detalicznego przed nabywca towaru prze-
znaczonego do sprzedazy lub umyslnego, bez uzasadnionej przyczyny
odmawiania sprzedazy takiego towaru (art. 135). Kolejnym problemem
jest sprzedaz na podstawie paragonu, a nastepnie wystawienie faktury.
Taka praktyka byla dozwolona do 1 stycznia 2020 r. Obecnie, zgodnie
z art. 106 ust. 5 Ustawy z dnia 11 marca o podatku od towardéw i ustug’?,
w przypadku sprzedazy zaewidencjonowanej przy zastosowaniu kasy

¥ Zob. hasto dostepny, w: Stownik jezyka polskiego [online], https://sjp.pwn.pl/slow-
niki/dostepnosé.html (dostep: 23 IV 2023).

0 Tbidem.

> Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2151.

52 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 931 ze zm.
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rejestrujacej potwierdzonej paragonem fiskalnym fakture na rzecz podat-
nika podatku lub podatku od wartosci dodanej wystawia sie wylacznie,
jezeli paragon potwierdzajacy dokonanie tej sprzedazy zawiera numer,
za pomoca ktérego nabywca towaréw lub ustug jest zidentyfikowany na
potrzeby podatku lub podatku od wartosci dodanej. Wczesniej identyfi-
kacja kupujacego nie byta wymagana. Zatem, zeby mozna bylto pozbawi¢
radnego mandatu, wystarczyto zrobi¢ zakupy w kilku punktach sprze-
dazy przez kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy, nastepnie
wystapic¢ o faktury i tym samym wykaza¢, ze radny prowadzit dziatalnos¢
na mieniu komunalnym. Takie rozwigzanie jest nie do przyjecia.

Kluczowe znaczenie ma nie sam fakt prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej przez radnego na podstawie wpisu do Centralnej Ewidencji
i Informacji o Dzialalnosci Gospodarczej czy Krajowego Rejestru Sa-
dowego, ale powiazanie tej dziatalnosci funkcjonalnie i organizacyjnie
z mieniem komunalnym. Radny w swietle art. 24f ust. 1 u.s.g. ma pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza, zarzadza¢ nia, by¢ pelnomocnikiem
lub przedstawicielem z wykorzystaniem mienia komunalnego. Oznacza
to, ze ta dziatalnos¢ ma by¢ z gory nastawiona na korzystanie z mienia
komunalnego w sposob ciagly, celowy i zorganizowany. Mozliwos¢
czerpania korzysci z mienia komunalnego nie powinna by¢ okazjonal-
na, ale trwala — gwarantujaca cykliczny dochéd. Gwarancji tych nalezy
upatrywac¢ w uzgodnieniach i umowach, ktére poprzedzaja dokonywa-
nie zakupow. Brak ktéregokolwiek z tych elementéw stanowi o braku
naruszenia powotanego przepisu.

Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze gmine w dokonywaniu zakupéw ogra-
niczaja przepisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych®. Wydatki publiczne powinny by¢ bowiem dokonywane w sposéb
celowy i oszczedny. Po ustaleniu cen w réznych placéwkach handlo-
wych moze sie okazag, ze to sklep radnego oferuje nabycie towaréw po
cenach najnizszych w okolicy. Dopoki jednak nie zostaly wprowadzone
ustawowe ograniczenia zwigzane z zakazem dokonywania zakupéw
w sklepach stanowiacych wiasnos¢ radnych organy administracji ani
sady administracyjne nie moga w sposob rozszerzajacy interpretowac
ograniczen wynikajacych z tresci art. 24f ust. 1 u.s.g. Pod rozwage na-
lezy tez poddac takie dzialania podejmowane przez wladze lokalne
w czasie pandemii COVID-19, ktére sugerowaly np. sottysom nawia-
zanie bliskiej wspolpracy z lokalnymi przedsiebiorcami i nakladaty

5 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1634 ze zm.
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zobowiazanie do dokonywania zakupéw towardéw i ustug (do kwoty
nieobjetej obowiazkiem przeprowadzenia postepowania przetargowe-
go) w miare mozliwosci u lokalnych przedsiebiorcéw (zakupy — artykuty
przemystowe, spozywcze, budowlano-remontowe)>*. Konkluzja pozwa-
lajaca na wyodrebnienie kategorii ,korzystania z mienia komunalnego
na zasadach jego powszechnej dostepnosci” uzasadniona jest przede
wszystkim koniecznoscia zachowania zasady proporcjonalnosci. Przy-
czyna decydujaca o wygasnieciu mandatu musi by¢ na tyle powazna,
aby zniweczenie wynikéw wyboréw byto usprawiedliwione w swietle
tego wlasnie standardu konstytucyjnego.

GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
OF JANUARY 31, 2023, FILE REF. ACT 11l OSK 1008/22 (PURCHASING
ON THE PRINCIPLES OF UNIVERSAL AVAILABILITY AND THE EXPIRY
OF THE MANDATE OF A MUNICIPAL COUNCILLOR)

Summary

The gloss deals with an analysis of the provision of Art. 24f sec. 1 of the Act of 8 March
1990 on commune self-government (u.s.g.), from which it follows that councillors
may not conduct business activity on their own account or jointly with other persons
using the communal property of the municipality in which the councilor obtained
the mandate, as well as managing such activity or be the representative or proxy
in the conduct of such activities. Violation of this prohibition results in the loss of
the ticket. The established anti-corruption provision still raises many doubts. As
arule, it is assumed that due to its purpose and the subject and scope of violations,
this prohibition is not absolute. Particularly controversial is the use of municipal
property by the councillor on the principles of its universal availability, consisting
in making purchases in the councillor’s shop, which do not require the use of pub-
lic procurement. In order to clarify the essence of this case, the issues that do not
raise doubts under Art. 24f sec. 1 u.s.g. and which entail the absolute necessity of
terminating the mandate of the councillor are discussed first. Following this, judg-
ments are presented in which administrative courts found that the use of property
on the basis of general availability is allowed unless it privileges the position of the
councillor and any purchases made in stores owned by the councillor do not result
from prior arrangements or contracts. The development of this concept is dictated
by the content of constitutional provisions and the ratio legis of Art. 24f sec. 1 u.s.g.

Keywords: councillor - expiration of the mandate — use of property on the basis of
universal availability - municipal property — economic activity

5 Zob. https://www.krzywin.pl/Komunikat_dla_Przedsiebiorcow_Gminy_Krzy-
win!,40197.html (dostep: 23 IV 2023).
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Jan Horehovsky, Pravni a kulturni aspekty pFicin a dopadir teze

o technologické stagnaci (Prawne i kulturowe aspekty przyczyn i skutkow
tezy o stagnacji technologicznej), ,,Acta Universitatis Carolinae luridica”
2023, vol. 69, no. 1, s. 29-44, https://doi.org/10.14712/23366478.2023.3

Jan Hofenovsky w swoim artykule oméwil koncepcje technologicznej stagnacji
wspolczesnej ,zachodniej” cywilizacji, przedstawil mozliwe przyczyny tego zjawiska
irole, jaka w tej sytuacji moze odegrac system prawny. Ujecie jest interesujace od
strony teoretycznej, gdyz bazuje m.in. na socjologicznej teorii autopojezy N. Luh-
manna. J. Hofenovsky, méwiac o ,narracjach”, mial na mysli poglady prezentowane
w literaturze i dyskusjach publicznych na temat wspdlczesnego spoteczenstwa.
Rozwazania rozpoczal konstatacja o bezprecedensowym postepie technologicz-
nym, z jakim mamy wspdtczesnie do czynienia. Dodal jednak, ze nie powinnismy
zapominac o zagrozeniach, jakie moze za soba pociagac.

Stusznie zwrdcil uwage, ze narracja o statym (i w domysle pozytywnym) po-
stepie technologicznym przystania inna, zgola odmienna, narracje — szczegdlnie
amerykanskich autoréw — o korelacji miedzy postepem technologicznym a stagnacja
iregresem w innych obszarach, na przyklad energetyce, transporcie, budownictwie.
W tym ujeciu zaktada sie, Ze im wyzszy postep technologiczny, tym wiekszy regres
innych obszaréw zycia spotecznego. Oczywiscie jest to argumentacja osadzona
w realiach amerykanskich: braku ustug publicznych lub ich niskiego poziomu.
Upadek klasy $redniej idacy za stagnacja réznych obszaréw zycia spolecznego
i ograniczenie perspektyw zyciowych oséb miodych nie tylko zagrazaja wzrostowi
gospodarczemu, lecz takze wywotluja negatywne konsekwencje dla spolecznosci
demokratycznych.

Zdaniem omawianych przez Hofenovskiego autoréw futurystyczne obietnice
wysuwane w latach 60. XX wieku sie nie spelnily. W latach 1870-1930 i kolejno
1930-1970 s$wiat zmienil sie diametralnie. W poréwnaniu zas z druga potowa
XIX w. i pierwsza potowa XX w. od lat 70. zyjemy w erze spowolnienia postepu
technologicznego. Nie chodzi o to, Ze postepu nie ma, ale o to, ze nie dochodzi
do niego tak szybko jak w przeszlosci. Jest to postep horyzontalny — zwigzany
z kopiowaniem nowych rzeczy wskutek globalizacji w innych czesciach globu lub

SPP 4(44), 2023: 155-159. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2023.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativec .org/licenses/by-nd/4.0/).
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wertykalny — zwigzany z wynajdywaniem catkiem nowych rzeczy. Postep techno-
logiczny jest naturalnie niezbedny, a poza tym tworzy warto$¢ dodana (o czym
J. Hofenovsky w interesujacy sposéb wspomina). Redukuje mianowicie konflikty
w spoleczenstwie, gdyz mnozy dobra, z ktérych ludzie moga korzysta¢. Innymi
stowy: postep redukuje walke o byt.

Jednakze postep w informatyce nie pociaga za soba automatycznego poste-
pu w jakosci i dlugosci zycia ludzkiego, budownictwie i transporcie: mieszkania
sa niedostepne dla zwyktych ludzi, ktérzy w dodatku sa poszkodowani wskutek
wykluczenia komunikacyjnego. Jednoczesnie nastepuje spadek produktywnosci,
liczby wynalazkéw i ptac realnych. Oznacza to, ze obietnica wzrostu i zwiekszenia
jakosci zycia, bedaca fundamentem demokratycznych rzadéw, staje sie obietnica
bez pokrycia, wywolujac (w domysle) frustracje wyborcéw.

Postep technologiczny w aspekcie systemu prawnego niesie za soba przeregulo-
wanie systemu prawnego oraz wzrost wewnetrznego skomplikowania prawa, czyli
hipertrofii prawa. Jest to skutek przyjetego kulturowo paradygmatu prawa, jako
,wszechobejmujacego abstrakcyjno-racjonalnego systemu”. Jak pisal J. Hofenovsky:
czym bardziej wiec komplikuje sie Swiat zewnetrzny, tym bardziej skomplikowane
musi stawac sie prawo.

Trafnie on zaznaczyl, Ze ztozono$¢ prawa jako taka nie jest czyms ztym, ale
,ztozonos¢ niekontrolowana’, nieproporcjonalna w stosunku do innowacyjnosci,
nieuchronnie wytwarzajaca przestrzenie dla wewnetrznych sprzecznosci, niekon-
sekwencji i niepewnosci co do stosowania norm i znaczenia poje¢, prowadzi do
niepewnosci prawa, a zatem obniza poziom bezpieczenstwa prawnego adresatow
norm prawnych. Regulacje prawne staja sie przesadne, sprzeczne i zbyteczne. Prawo
przestaje by¢ spéjnym systemem norm, a staje sie polem dekonstrukgji i fragmen-
taryzacji. Tym samym hamuje innowacyjno$¢ i sktania do biernosci spotecznej. Jest
to jeden ze skutkéw technologicznej stagnacji dla systemu prawnego.

Rozwdj technologiczny jest za to wspierany przez deregulacje. Ustawodawca
staje wiec przed dylematem: ochrona bezpieczenstwa i eliminacja ryzyka za wszel-
ka cene czy wspieranie innowacyjnosci. Politycy biora réwniez pod uwage opor
spoleczenstwa wobec wynalazkéw, szczegdlnie w sferze Zywnosci modyfikowanej
genetycznie, telekomunikacji czy energetyki jadrowe;j.

Prawo ma réwnowazy¢ szanse i ryzyka. Wskutek obecnego w kulturze Zacho-
du ,kompleksu Frankensteina’, tj. ,obawy, ze wlasny wytwor moze ktéregos dnia
obrécié sie przeciwko swemu twércey i go pokonad” (s. 37), prawo — zwlaszcza Unii
Europejskiej — preferuje bezpieczenstwo kosztem innych wartosci. Dochodzi zatem
do paradoksu: postep w poprawie jakosci zycia ludzkiego i innych istot wywotany
jest przyrostem regulacji, wzmocnieniem wtadz publicznych, wiekszym naciskiem
na bezpieczenistwo i zmniejszeniem cierpienia. Jednakze ,Swiat, ktéry jest bez-
pieczny i relatywnie zasobny’, moze jednoczesnie zabrania¢ podejmowac ryzyka,
ktére moze by¢ konieczne dla dalszego rozwoju, a co wiecej — przysposobienia
sie do nowych, jak dotad nieprzewidywalnych, niebezpieczenstw. Wymoég braku
ryzyka z punktu widzenia postepu to: koszty, biurokracja, mniejsza innowacyjnos¢
i finalnie uszczerbek na zdrowiu potencjalnych beneficjentéw. Autor za przyktad
podat préby wynalezienia nowych lekéw i siegnat tez — co byto do przewidzenia -
do historycznego przykladu angielskiego aktu czerwonej flagi.
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System prawa — w teorii luhmanowskiej — jest systemem autopojetycznym.
Oznacza to, ze system prawny moze przez dlugi czas nie odzwierciedla¢ radykal-
nych zmian w swoim otoczeniu. Przykladem dla Autora sa regulacje w zakresie
wlasnosci intelektualnej i prawie konkurencji. Konserwatywne normy z zakresu
praw autorskich sa bariera dla postepu technologicznego. Inne zagrozenia to: korpo-
racjonizm — uzaleznienie panistwa od grup interesu, ktérych ,interesy” implemento-
wane sa do polityk publicznych; dysfunkcyjne kultury organizacyjne; koncentracja
na perspektywie krétkoterminowej i osiaganiu szybkich zyskéw. Rola prawa wcale
nie jest marginalna, gdyz — jak uzasadnit Autor — trendy kulturowe przenikaja do
praktyki na przyklad organéw regulacyjnych i wplywaja na interpretacje norm
prawnych.

Karol Dgbrowski*
https://doi.org/10.14746/spp.2023.4.44.8

* Karol Dabrowski, dr, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, e-mail:
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Monika Horakova, Depolitizace — nesplnény cil zakona o statni sluzbé
(Depolityzacja — niespetniony cel ustawy o stuzbie cywilnej),
,Acta luridica Olomucensia” 2022, vol. 17, no. 3, s. 62-70

Monika Hordkova zajeta sie tematem depolityzacji stuzby cywilnej. Postawita teze,
ze w czeskiej ustawie o stuzbie cywilnej (Zdkon o stétni sluzbé ¢.234/2014 Sb) nie
udato sie w pelni wdrozy¢ zasady apolitycznosci. Zdaniem Autorki, aby admini-
stracja publiczna byta efektywnie wykonywana, musi istnie¢ aparat biurokratyczny
zdolny do realizacji zadan panstwa w sposéb profesjonalny, wykwalifikowany,
bezstronny, a przede wszystkim skuteczny. Stuzba publiczna stabilizuje dziatanie
administracji publicznej i podlega szczegdlnym regulacjom. Regulacje te opieraja
sie m.in. na wspomnianej zasadzie apolitycznosci, a dodatkowo transparentnosci
i profesjonalizacji, co wiaze sie z rownym dostepem do stuzby cywilnej. Zasady te
chronia urzednika przed naciskami politycznymi, ale tez stanowia ochrone przed
naduzywaniem wtadzy politycznej.

Patrzac na réznice miedzy jezykiem czeskim a polskim, mozna stosowa¢ za-
miennie pojecia depolityzacji i apolitycznosci. W prawodawstwie czeskim zasada
apolitycznosci zapewniana jest przede wszystkim przez: zakaz pelnienia funkcji
w partiach politycznych, regulacje dotyczace naboru na stanowiska urzednicze oraz
obsadzania wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej.

Depolityzacje Autorka rozumie jako ograniczenie politycznych wplywoéw na
wykonywanie administracji publicznej. Administracje publiczna traktuje przedmio-
towo, jako zarzadzanie sprawami publicznymi w panstwie. Istota depolityzacji jest
Sciste odréznienie i oddzielenie stanowisk politycznych od urzedniczych, jak tez
rozréznienie i oddzielenie politycznych stanowisk kierowniczych od przynaleznych
stuzbie cywilnej. Przyktadem bedzie stanowisko sekretarza stanu w ministerstwie.
Tym sposobem odréznia sie stanowiska obsadzane politycznie od stanowisk urzed-
niczych przynaleznych do stuzby cywilnej. Realizacja tych zalozent ma zapewnia¢
stabilnos¢ owej stuzby.

Zasady apolitycznosci (depolityzacji) nie mozna — zdaniem M. Horakovej — roz-
patrywac oddzielnie od zasady transparentnosci, a ta wiaze sie ze szczegétowymi za-
sadami rekrutacji i wynagradzania urzednikéw stuzby cywilnej, normowania spraw
stuzbowych i systematyzacji (strukturyzagji, hierarchizacji) stanowisk urzedniczych.

W czeskiej ustawie o stuzbie cywilnej, w przeciwienstwie do polskiej, doprecy-
zowano status ,przetozonego” (Zdkon o stétni sluzb¢, § 9), obwarowujac te funkcje
dodatkowymi ograniczeniami. Problemem jest jednak, ze formalny i bezwzgledny
zakaz pelnienia funkcji w partiach politycznych nie stanowi bariery przed faktycz-
nym wplywem partii politycznych na stuzbe cywilna. M. Hordkova zwrécita réwniez
uwage na upolitycznienie procedury obsady kierownictwa stuzby cywilnej i jej
zalezno$ci od ministra spraw wewnetrznych (Zékon o statni sluzbé, § 13). Kolejny
problem jest zwiagzany z ograniczonymi mozliwosciami zaskarzenia regulaminu
stuzbowego (Zdkon o statni sluzbé, § 12). Po zmianach przepiséw wzmocniono
w dodatku zaleznos¢ polityczna sekretarzy stanu. Jednakze nowelizacja z 2019 r.
czeskiej ustawy o stuzbie cywilnej przyniosta tez pozytywne zmiany, poszerzajac
zakres stanowisk objetych procedura konkursowa. Doprecyzowano réwniez role
zastepcodw ministréw (Zakon o stétni sluzbé, § 84 ust. 1 w zw. z § ust. 1). Z drugiej
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jednak strony zaostrzono niedookreslone kryteria oceny urzednikéw na kierow-
niczych stanowiskach. Jedna z przestanek odwotania ze stanowiska jest bowiem
stwierdzenie w ocenie stuzbowej, iz urzednik osiaga niedostateczne lub jedynie
dostateczne wyniki (Zdkon o stitni sluzbé, § 60 ust. 1 pkt b).

Autorka dokonata w ten sposdb kroétkiego przegladu przepiséw czeskiej ustawy
o stuzbie cywilnej i ich ostatnich nowelizacji pod katem realizacji zasady apolitycz-
nosci. We wnioskach konicowych uznata, ze czeski ustawodawca nie doprowadzit do
pozadanego odpolitycznienia stuzby cywilnej i zapewnienia pelnej transparentnosci.
Za pozytywne uznala zwiekszenie zakresu procedur konkursowych, ale problemem
pozostaje nadal, zalezna od czynnika politycznego, obsada komisji konkursowych.

Karol Dgbrowski*
https://doi.org/10.14746/spp.2023.4.44.9

* Karol Dabrowski, dr, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, e-mail:
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IV. SPRAWOZDANIA I INFORMACJE
b

Sprawozdanie ze Zjazdu Katedr, Zaktadow i Zespotow Badawczych
Nauki Administracji ,Zatozenia nauki o administracji”,
Radom, 17-19 wrzesnia 2023 r.

W dniach 17-19 wrzesnia 2023 r. w Radomiu, na Uniwersytecie Radomskim, odbyt
sie I Zjazd Katedr, Zakltadéw i Zespotéw Badawczych Nauki Administracji pt. Za-
tozenia nauki o administracji. Obrady odbywaly sie w Auli Gtéwnej Uniwersytetu
Radomskiego im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu.

Zjazd zostal zorganizowany przez Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu
Radomskiego. Komitet Naukowy tworzyli: ks. dr hab. prof. ucz. Stawomir Fundo-
wicz (URad.) — Przewodniczacy, prof. dr hab. Wojciech Géralczyk (ALK), ks. prof.
dr hab. Franciszek Longchamps de Berier (UJ), prof. dr hab. Jerzy Supernat (UWr),
prof. dr hab. Marek Szewczyk (UAM), prof. dr hab. Stanistaw Wrzosek (KUL), prof.
dr hab. Lidia Zacharko (US), prof. dr hab. Marek Zdyb (UMCS), prof. dr hab. Jan
Zimmermann (UJ), dr hab. prof. ucz. Agata Barczewska-Dziobek (UR), dr hab. prof.
ucz. Jarostaw Dobkowski (UWM), dr hab. prof. ucz. Jan Mariusz Izdebski (KUL), dr
hab. prof. ucz. Helena Kisilowska (URad.), dr hab. prof. ucz. Jerzy Korczak (UWr),
dr hab. prof. ucz. Ewa Olejniczak-Szalowska (UL), dr hab. prof. ucz. Joanna Smarz
(URad.), dr hab. Dawid Szescito (UW). Natomiast w sktad komitetu organizacyjne-
go wchodzili: dr hab. prof. ucz. Joanna Smarz (URad.), dr hab. prof. ucz. Mariusz
Wieczorek (URad.), dr Anna Dabrowska (URad.), dr Piotr Kobylski (URad.), dr
Katarzyna Melgie$ (URad.), dr Pawel Swital (URad.), dr Monika Zuchowska—Grzy—
wacz (URad.), mgr Emilia Guliriska (URad.) oraz mgr Weronika Scibor (URad.).

Patronat honorowy nad konferencja objeli: Jego Magnificencja Rektor Uniwer-
sytetu Radomskiego im. Kazimierza Putaskiego prof. dr hab. Stawomir I. Bukow-
ski, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji Mariusz Kaminski, Prezydent
Miasta Radomia Radostaw Witkowski, Marszatek Wojewddztwa Mazowieckiego
Adam Struzik, Starosta Radomski Waldemar Trelka. Z kolei patronat medialny nad
konferencja objeli: Wydawnictwo Wolters Kluwer, Telewizja Dami, Radio Rekord,
portal cozadzien.pl, Tygodnik Regionalny ,7 dni".

Partnerami Zjazdu byli: Muzeum Jacka Malczewskiego w Radomiu, Trend Glass
Sp. z 0.0., Hotel Nihil Novi.

Gléwnym przedmiotem obrad, z uwagi na fakt, Ze byt to pierwszy Zjazd, byty
fundamentalne zalozenia metodologiczne. Celem Zjazdu bylo okreslenie przed-
miotu badan, jakim jest administracja publiczna. Inicjatorzy zjazdu uznali, ze
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poszukiwan w tym zakresie nie nalezy ogranicza¢ wylacznie do nietatwego budo-
wania jej definicji czy dookreslania jej cech charakterystycznych, ale wskazywaé
tez na pewien ideat wynikajacy m.in. z zalozenia dobrej administracji czy proceséw
informatycznych lub globalizacji i europeizacji administracji publicznej, a takze
z pojecia dobra wspdlnego i pojecia stuzby publicznej. Jak wskazywali organizatorzy,
fundamentalne znaczenie powinno mie¢ zatem dookreslenie metodologii nauki
administracji oraz umiejscowienie jej w kontekscie nauk prawnych, socjologicznych,
ekonomicznych, politologicznych, filozoficznych i innych.

Gléwnymi punktami pierwszego dnia Zjazdu, ktéry mial mniej oficjalny cha-
rakter, byly: koncert zespotu Mazowsze oraz przywitanie przybytych uczestnikow
w Muzeum im. Jacka Malczewskiego w Radomiu, a nastepnie zwiedzanie kolekcji
jego obrazow oraz kolekcji Rok Polski.

Oficjalne otwarcie Zjazdu nastapilo 18 wrzesnia 2023 r., a dokonata go Dzie-
kan Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Radomskiego dr hab. prof. ucz.
Joanna Smarz (URad.). W tej czesci glos zabrali réwniez: Prorektor ds. Rozwoju
Kadry i Wspétpracy z Zagranica dr hab. inz. prof. ucz. Waldemar Nowakowski
(URad.) oraz Wiceprezydent Miasta Radomia dr Katarzyna Kalinowska. Chwila
ciszy uczczono pamieé jednego z wybitniejszych administratywistéw — $p. prof.
dr. hab. Jana Szreniawskiego, ktéry zmart 1 sierpnia 2023 r.

Merytoryczna czes¢ obrad rozpoczeta sie od wykladu inauguracyjnego pt. Pro-
fesor prawa a uptyw czasu, ktéry wyglosit ks. dr hab. Franciszek Longchamps de
Berier (UJ). Nastepnie odbyla sie pierwsza sesja pt. W poszukiwaniu nauki admini-
stracji, ktérej moderatorem byt dr hab. prof. ucz. Jerzy Korczak (UWr). Pierwszy
referat — Status nauki administracji wygtosil dr hab. prof. ucz. Jarostaw Dobkowski
(UWM). Nastepnie dr hab. prof. ucz. Helena Kisilowska (URad.) wygtosita referat
Kierunki rozwoju nauki administracji. Kolejnymi prelegentami tej sesji byli prof. dr hab.
Marek Szewczyk (UAM), ktéry omoéwit Kryteria odgraniczenia nauki prawa admini-
stracyjnego od nauki administracji, oraz dr hab. prof. ucz. Piotr Szreniawski (UMCS),
ktéry wyglosit referat Administracja publiczna na serio - zarys koncepcji. Dr Jacek
Waldoch (UG) wystapit z referatem Nauczanie nauk administracyjnych na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdatiskiego w kontekscie zmian w programie studiow,
a dr Monika Ziniewicz (UWM) z referatem Wspdlczesne wyzwania w nauczaniu nauki
administracji - balansowanie miedzy teorig a praktykq. Ostatnim prelegentem pierwszej
sesji byt dr Aleksander Jakubowski (UW), ktéry wygtosit referat Programy studiéw
dla kierunku Administracja w Polsce - stan obecny i postulaty zmian. Po wystapieniach
nastapita ozywiona dyskusja merytoryczna.

Z uwagina duze zainteresowanie wystapieniem podczas Zjazdu — kolejne obra-
dy merytoryczne toczyly sie réwnolegle w dwéch sesjach. Sesja druga, zatytulowana
Nauka administracji w powigzaniu z innymi naukami, prowadzona bylta przez dr. hab.
prof. ucz. Jarostawa Dobkowskiego (UWM). Jako pierwsza wystapita dr hab. Renata
Kusiak-Winter (UWr) z referatem Zwigzki polityki i prawa jako przedmiotu badar nauki
administracji. Nastepnie dr hab. Dominik Tyrawa (KUL) oméwil zagadnienie Admi-
nistracja publiczna jako zjawisko kulturowe w dobie globalizacji stosunkéw spotecznych.
Kolejnymi prelegentami w tej sesji byli: dr Anna Lukaszuk (UR), ktéra pochylita sie
nad tematem Zarzqgdzanie publiczne zwigzki nauki administracji z naukami o zarzqdza-
niu - wobec wyzwan wspolczesnosci, oraz dr hab. Lucyna Staniszewska (UAM), ktéra
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wskazala na relacje wewnatrz administracji publicznej na przykladzie wspoétdzia-
fania. Ostatni referat w tej sesji — Menedzeryzm w administracji publicznej wyglosit
mgr Grzegorz Majewicz (Collegium Witelona Uczelnia Pafistwowa w Legnicy).

Druga rownolegta sesja zatytulowana byla Nauka administracji w swietle poglg-
dow mistrzéw, a jej moderatorem byt ks. prof. dr hab. Franiszek Longschamps de
Berier (UJ). Jako pierwszy wystapil prof. dr hab. Bronistaw Sitek (Wyzsza Szkota
Gospodarki Euroregionalnej im. Alcide de Gasperi w Jézefowie) z referatem Ewo-
lucja podziatu terytorialnego imperium rzymskiego. Nastepnie dr hab. prof. ucz. Jerzy
Korczak (UWr) pochylit sie nad tematem Nauka administracji we Wroclawiu. Tradycja
i dorobek wroctawskiej szkoly administratywistycznej. Kolejnym prelegentem byla dr
Justyna Mielczarek-Mikotajéw (UWr), ktdéra przedstawita Koncepcje nauki admini-
stracji w poglgdach polskich uczonych w Il pot. XIX wieku. Dr Katarzyna B. Wojtkiewicz
(Uniwersytet SWPS) oméwita Paradygmat jakosci zycia (Quality of Life) w ksztattowaniu
strategii rozwojowych instytucji publicznych. Przeglad dorobku prekursora nurtu, profesora
Stanistawa Kietczewskiego. Nastepnie referat O legalnosci administracji w ujeciu Fran-
ciszka Longchamps na przyktadzie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Uwagi wybrane
na kanwie ,, Zatozen nauki administracji” wygtosila dr Lidia Jaskuta (KUL). Ostatnim
prelegentem w tej sesji byl dr Maciej Wojtacki (ASzWoj), ktéry wyglosit referat
pt. Koncepcje uspotecznienia administracji w polskiej mysli polityczno-prawnej w II Rze-
czypospolitej. Po zakonczeniu kazdej sesji odbyta sie dyskusja na tematy poruszane
przez prelegentéw.

Po obradach merytorycznych uczestnicy konferencji mieli mozliwo$¢ skorzy-
stania z atrakcji przygotowanych przez Organizatoréw — zwiedzania Radomia
i Muzeum Historii Radomia.

Podczas ostatniego dnia Zjazdu zaplanowano jeszcze piec sesji. W pierwszej
czesci rownolegle prowadzone byly trzy sesje, tak aby umozliwi¢ wygloszenie
referatu jak najwiekszej liczbie chetnych oséb.

Moderatorem sesji pierwszej zatytulowanej Podstawowe pojecia w administracji
publicznej byt prof. dr hab. Marek Szewczyk (UAM). Jako pierwsza referat O potrze-
bie weryfikacji poje¢ w naukach administracyjnych wygtosita dr hab. prof. ucz. Agata
Barczewska-Dziobek (UR). Dr hab. prof. ucz. Magdalena Matecka-Lyszczek (UEK)
oraz dr hab. Dorota Sylwestrzak (UMK) podjely rozwazania na temat Problematyki
ekonomii spolecznej na tle siatki pojeciowej nauki administracji. Nastepnie prof. dr hab.
Przemystaw Szustakiewicz (ULa) wyglosit referat Informacja jako przedmiot badar
nauki administracji. Nastepne wystapienie — Uznanie administracyjne jako szczegélnej
formy upowaznienia organdw administracji przedstawila dr hab. prof. ucz. Joanna Smarz
(URad.). Ostatni referat w tej czesci, zatytutowany Wokét pojecia odpowiedzialnosci
administracyjnej. Aspekty terminologiczne, wygtosita Weronika Maria Pazdan (UW).

Druga réwnolegta sesja poswiecona zostata Zagadnieniom administracyjnopraw-
nym. Obradom w tej sesji przewodniczyta dr hab. prof. ucz. Ewa Szewczyk (UZ).
Pierwszym prelegentem byt dr hab. prof. ucz. Mariusz Szyrski (UKSW) z referatem
W jaki sposob administracja publiczna reaguje na kryzysy? Formy dziatania administracji
publicznej a rzeczywistosé. Nastepnie dr hab. prof. ucz. Jarostaw Czerw (UJK) wyglosit
referat Administracja a sztuczna inteligencja. Z kolei temat Konflikt interesu publicznego
z prywatnym na tle gospodarowania przestrzenig przedstawita dr Malgorzata Pracka
(URad.), a dr hab. prof. ucz. Agnieszka Zywicka (UJK) podjeta rozwazania na temat
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Form kooperacji w systemie nadzoru rynku nad bezpieczeristwem produktéw. Przedmiotem
wystapienia dr Moniki Zuchowskiej-Grzywacz (URad.) bylo Bezpieczeristwo zywnosci
jako priorytet requlacji administracyjnych. Ostatni referat w tej sesji wygtosita mgr
Justyna Orlikowska (UMK) — Problematyka roszczeri prawnych jednostek samorzqdu
terytorialnego o nalezne im dochody.

Ostatnia réwnolegta sesje pt. Organizacja administracji publicznej prowadzita prof.
dr hab. Lidia Zacharko (US). Pierwszym prelegentem byl dr hab. prof. ucz. Leszek
Bielecki (UJK), ktéry wygtlosit referat pt. Stuzba cywilna jako personalne narzedzie
realizacji zalozen nauki administracji w administracji publicznej. Wystapienie Kontrola
wewnetrzna w administracji rzgdowej jako spoiwo nauki administracji i prawa administra-
cyjnego zaprezentowat dr Wojciech Hrynicki (UP Stupsk). Kolejnym prelegentem byt
dr Wojciech Federczyk (UKSW), ktéry przedstawit referat pt. Stuzba publiczna jako
wyznacznik kadr administracji. W dalszej czesci referaty wygtosili: dr hab. prof. ucz.
Tomasz Sienkiewicz (KUL) — Zatozenia reformy systemu ochrony zabytkow w zakresie
gminnej i wojewddzkiej ewidencji zabytkéw oraz dr Piotr Kobylski (URad.) — Miejsce
organéw administracji skarbowej w systemie organéw administracji publicznej. Ostatnim
prelegentem tej sesji byl mgr Adam Ostrowski (APS Stupsk) z tematem Administracja
publiczna - zaleznosci w funkcjonowaniu administracji samorzgdowej i rzgdowej.

Po wystapieniach we wszystkich trzech sesjach odbyta sie dyskusja nawiazujaca
do wystapien prelegentow.

W dalszej czesci Zjazdu przeprowadzone zostaly dwie réwnolegle sesje. Pierw-
sza zatytutowana Partycypacja - administrowanie - zarzgdzanie prowadzity: dr hab.
Ewa Olejniczak-Szatowska (UL) oraz Agata Barczewska-Dziobek (UR). Pierwszy
referat, ktérego tematem byta Osoba jako podmiot dziatania administracji, wygtosit ks.
dr Wojciech Wojtyta (URad.). Nastepnie dr Ewa Jasiuk (ULa) przedstawita Coaching
w administracji publicznej. Kolejnymi prelegentami byli: dr Ewelina Gebka (Akademia
Nauk Stosowanych im. prof. Edwarda Lipinskiego w Kielcach), ktéra podjeta rozwa-
zania O tzw. wspotadministrowaniu, oraz dr Pawet Swital (URad.), ktérego tematem
wystapienia byt Partycypacyjny model wspélzarzgdzania publicznego — administrowanie
czy zarzqdzanie?. Ostatni referat w tej sesji wygtosita mgr Emilia Guliriska (URad.),
ktéra dokonata analizy Relacji miedzy administracjq a obywatelem w swietle aktualnych
rozwiqgzan prawnych.

Druga réwnolegla sesja moderowana byla przez dr. hab. Bogustawa Ulijasza
(UP), a jej tematem byta Kontrola administracji publicznej. Pierwszym prelegentem byt
prof. dr hab. Maciej Rogalski (ULa), ktéry wygtlosil referat pt. Wybrane zagadnienia
w zakresie kontroli przestrzegania przepiséw prawa przez organy administracji na rynkach
regulowanych. Nastepnie dr hab. prof. ucz. Monika Augustyniak (Krakowska Akade-
mia im. Frycza Modrzewskiego w Krakowie) zaprezentowata temat Ewolucja funkcji
kontroli w jednostkach samorzqdu terytorialnego w latach 1990-2023. Kierunki zmian.
Nastepnie dr Angelika Kurzawa (ULa) przedstawita Zalozenia i koncepcje sqdowej
kontroli dziatalnosci administracji publicznej w kontekscie spraw requlacyjnych. Kolejnymi
prelegentami tej sesji byli: dr Iwona Warchot (URad.) z referatem pt. Zafozenia kon-
troli administracji publicznej oraz dr Tomasz Dabrowski (URad.) z referetem Nadzér
nad dziatalnoscig Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
Wojewédzkich Funduszy Ochrony Srodowiska.
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Po wystapieniach w kazdej z sesji odbyla sie dyskusja na tematy poruszane
przez prelegentow.

Teksty wygloszonych referatéw zostana opublikowane w recenzowanej mono-
grafii naukowej wydanej w Wydawnictwie Wolters Kluwer.

Konferencja spotkata sie z duzym zainteresowaniem, o czym $wiadczy liczba
nie tylko wystapien, lecz takze biernych uczestnikéw spotkania. Lacznie w Zjezdzie
uczestniczylo ponad 70 os6b z 27 wiodacych polskich osrodkéw naukowych. Ini-
cjatywa Zjazdu zostala pozytywnie oceniona i bedzie kontynuowana w cyklu dwu-
letnim. Kolejnym organizatorem Zjazdu w 2025 r. ma by¢ Uniwersytet Rzeszowski.

Joanna Smarz*
Pawel Swital**
https://doi.org/lO.14746/spp.2023.4.44.10

* Joanna Smarz, prof. URad. dr hab., Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Puta-
skiego, e-mail: j.smarz@uthrad.pl, https://orcid.org/0000-0002-2450-8162.
** Pawel Swital, dr, Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Pulaskiego, e-mail:
p.swital@uthrad.pl, https://orcid.org/0000-0002-7404-5143.
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Recenzenci stali

prof. UJK dr hab. Janusz Gajda (Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach,
Polska)

dr hab. Jan Gola (Uniwersytet Wroctawski, Polska)

prof. dr hab. Jacek Gotaczyriski (Uniwersytet Wroctawski, Polska)

prof. dr hab. Tadeusz Kocowski (Uniwersytet Wroctawski, Polska)

prof. UKW dr hab. Radostaw Krajewski (Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Byd-
goszczy, Polska)

prof. USz dr hab. Aleksandra Monarcha-Matlak (Uniwersytet Szczeciniski, Polska)

prof. dr hab. Lukasz Pohl (Uniwersytet Szczeciriski, Polska)

prof. URz dr hab. Viktorija Serzhanova (Uniwersytet Rzeszowski, Polska)

prof. dr hab. Elzbieta Ura (Uniwersytet Rzeszowski, Polska)

Recenzenci ad hoc

prof. UMK dr hab. Kinga Baczyk-Rozwadowska (Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu, Polska)

prof. UwB dr hab. Jerzy Bieluk (Uniwersytet w Bialymstoku, Polska)

prof. UJ dr hab. Michat Biliriski (Uniwersytet Jagielloriski, Polska)

prof. PAN dr hab. Mateusz Blachucki (Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii
Nauk w Warszawie, Polska)

dr hab. Anna Dabrowska (Uniwersytet Radomski im. Kazimierza Putaskiego, Polska)

prof. UWM dr hab. Jarostaw Dobkowski (Uniwersytet Warminski-Mazurski w Olsz-
tynie, Polska)

prof. UE dr hab. Monika Dobska (Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Polska)

prof. UW dr hab. Marcin Dyl (Uniwersytet Warszawski, Polska)

prof. KUL dr hab. Pawel Fajgielski (Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II
w Lublinie, Polska)

prof. UAM dr hab. Jarostaw Grykiel (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, Polska)

prof. dr hab. Joanna Haberko (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
Polska)
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prof. UWr dr hab. Krzysztof Horubski (Uniwersytet Wroctawski, Polska)

prof. UAM dr hab. Ryszard Kaminski (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, Polska)

prof. UAM dr hab. Katarzyna Kokocinska (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, Polska)

prof. UAM dr hab. Bartosz Kotaczkowski (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, Polska)

prof. UP dr hab. Grzegorz Krawiec (Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krako-
wie, Polska)

dr hab. Dorota Lis-Staranowicz (Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie,
Polska)

dr hab. Dorota Lojko (Collegium Medicum Uniwersytetu Zielonogdrskiego, Polska)

dr hab. Wojciech Maciejko (Krakowska Akademia im. Frycza Modrzewskiego, Polska)

prof. UEK dr hab. Magdalena Matecka-Lyszczek (Uniwersytet Ekonomiczny w Kra-
kowie, Polska)

prof. dr hab. Jerzy Menkes (Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, Polska)

prof. dr hab. Tomasz Milej (Kenyatta University Nairobi, Kennya)

prof. AEH dr hab. Alina Mirué (Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedl-
cach, Polska)

prof. URz dr hab. Jerzy Nikotajew (Uniwersytet Rzeszowski, Polska)

prof. dr hab. Iwona Niznik-Dobosz (Uniwersytet Jagiellonski, Polska)

prof. UG dr hab. Maciej Nyka (Uniwersytet Gdariski, Polska)

prof. UL dr hab. Ewa Olejniczak-Szatowska (Uniwersytet Lédzki, Polska)

prof. URz dr hab. Jan Olszewski (Uniwersytet Rzeszowski, Polska)

dr hab. Jerzy Parchomiuk (Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta Il w Lublinie,
Polska)

dr hab. Ewa Pierzchata (Uniwersytet Opolski, Polska)

dr hab. Katarzyna Pokryszka (Uniwersytet Slqski w Katowicach, Polska)

prof. dr hab. Oksana Polinkevych (Lutsk National Technical University, Ukraine)

prof. UWr dr hab. Jacek Przygodzki (Uniwersytet Wroctawski, Polska)

dr Mateusz Pszczynski (Uniwersytet Opolski, Polska)

prof. UMCS dr hab. Grzegorz Smyk (Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lu-
blinie, Polska)

dr hab. Tomasz Sroka (Uniwersytet Jagielloriski, Polska)

dr hab. Lucyna Staniszewska (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
Polska)

prof. UAM dr hab. Maksymilian Stanulewicz (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, Polska)

dr hab. Mariusz Swora (Kancelaria prawna, Polska)

prof. UW dr hab. Adam Szafrariski (Uniwersytet Warszawski, Polska)

prof. UW dr hab. Wojciech Szafranski (Uniwersytet Warszawski, Polska)

prof. UZ dr hab. Ewa Szewczyk (Uniwersytet Zielonogdrski, Polska)

prof. US dr hab. Dariusz Szostek (Uniwersytet Slaski w Katowicach, Polska)

prof. dr hab. Monika Urbaniak (Uniwersytet Medyczny im. Karola Marcinkowskiego
w Poznaniu, Polska)

prof. UJK dr hab. Agnieszka Zywicka (Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kiel-
cach, Polska)
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Dubinski Lukasz, Forma prawna zalecen konserwatorskich......
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