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I. ARTYKULY
b

Jolanta Behr*

Uslugi wczesnego wspomagania rozwoju dziecka
w prawie o$wiatowym

Early child development support services
in education law

Abstract. Early support for child development is a form of targeted and specialized
support for a child who has not yet started fulfilling educational obligations. It is
implemented in order to stimulate the child’s psychomotor and social develop-
ment, from the moment of detecting a disability until the child starts school. It
is intended to prevent potential future failures in school education.

Early support for child development is a conglomerate of public services
whose type, scope and frequency of provision are adapted to the needs of a spe-
cific child, and take into account their individual limitations. The right to use
these services stems from an opinion issued by the adjudicating panel of a public
psychological and pedagogical counseling center confirming the child’s need for
early development support.

The article discusses the legal aspects of the public task of organizing and
providing services in the field of early development support. The aim is to explain
the meaning of the concept of early support for child development, discuss the
legal provisions regulating them and determine the ratio legis of their introduc-
tion into the Polish legal system. It also involves identifying intangible services
falling within the scope of early support for child development, determines
their beneficiaries and identifying the entities providing them. In the context
of acquiring the right to use these services, special attention will be paid to the
opinion issued on the need to support early child development, in particular, the
procedure for its issuance it and its components.

In order to achieve the research goals, the dogmatic-legal method will be
used, consisting of the analysis and interpretation of the texts of legal acts.

* University of Wroctaw, Poland | Uniwersytet Wroctawski, Polska, https:/ /orcid.
org/0000-0002-2688-2836, e-mail: jolanta.behr2@uwr.edu.pl.

SPP 2(46), 2024: 9-35. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2024.
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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Administrative court jurisprudence regarding the subject of the article will also
be taken into account to the required extent.

Keywords: early support for child development — intangible services — education
law — children with disabilities

Wprowadzenie

Przedmiotem artykutu sa prawne aspekty zadania publicznego polegajace-
go na organizowaniu i $wiadczeniu ustug z zakresu wczesnego wspoma-
gania rozwoju dziecka (WWRD). Celem badan jest wyjasnienie znaczenia
pojecia wezesne wspomaganie rozwoju dziecka, oméwienie przepisow prawa
je regulujacych oraz okreslenie ratio legis wprowadzenia ich do polskiego
porzadku prawnego. Jest nim réwniez wskazanie uslug niematerialnych
mieszczacych sie w zakresie wczesnego wspomagania rozwoju dziecka,
okreslenie ich beneficjentéw oraz ustalenie podmiotow je swiadczacych.

W kontekscie nabycia prawa do korzystania z tych ustug szczegélna
uwaga jest poswiecona opinii o potrzebie wczesnego wspomagania
rozwoju dziecka, w tym trybowi i przestankom jej wydania, jej sktad-
nikom oraz charakterowi prawnemu. Poréwnanie jej z innymi aktami
z tego zakresu wskaze obszary wymagajace wprowadzenia zmian -
zaproponowanych ponize;j.

Wsroéd przestanek warunkujacych wydanie opinii ograniczono je
tu do niepelnosprawnosci, o czym dalej. Niejednolita wyktadnia tego
pojecia powoduje bowiem problemy praktyczne i rozbieznosci orzecz-
nicze, co prowadzi do nieuzasadnionego zréznicowania pozycji praw-
nej podmiotéw administrowanych. Celem rozwazan w tym zakresie
bedzie wiec ustalenie jego wiazacej wyktadni — z uwzglednieniem
ustalen judykatury — oraz sformutowanie postulatéw de lege ferenda dla
poprawy i ujednolicenia pozycji prawnej podmiotéw administrowanych
(dzieci). Do osiagniecia celéw badawczych przyjeto metode dogmatycz-
no-prawna polegajaca na analizie i wykfadni tekstow aktéw prawnych.
W wymaganym zakresie opracowanie uwzglednia takze orzecznictwo
sadowoadministracyjne dotyczace przedmiotu artykutu.

1. Pojecie wczesne wspomaganie rozwoju dziecka

Wczesne wspomaganie rozwoju dziecka jest forma ukierunkowane-
go i specjalistycznego wsparcia dziecka, ktére nie rozpoczeto jeszcze
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wypelniania obowiazkéw oswiatowych!. Celem WWRD jest pobudze-
nie psychoruchowego i spotecznego rozwoju dziecka, od chwili wy-
krycia niepelnosprawnosci do podjecia przez dziecko nauki w szkole?.
Zdaniem M. Pilicha, wczesne wspomaganie to ,zorganizowane i celowe
zabiegi oddzialywania terapeutyczno-wychowawczego podejmowane
w stosunku do matych dzieci (tych, ktére nie rozpoczely jeszcze nauki
szkolnej), zmierzajace do minimalizacji wystepujacych u nich zaburzen
rozwoju (o réznej etiologii) oraz umozliwienia im optymalnego funkcjo-
nowania w sferze ruchowej, intelektualnej, emocjonalnej i spotecznej™.

W ramach WWRD sa swiadczone specjalistyczne ustugi o charakte-
rze niematerialnym®, ukierunkowane m.in. na wyréwnywanie deficytéw
rozwojowych osoby nim objetej. Stymuluja one rozwoj dziecka oraz
umozliwiaja nabycie umiejetnosci niezbednych do wiasciwego funk-
cjonowania w spoleczenstwie. Okresla sie je niekiedy mianem ustug
o charakterze rewalidacyjno-wychowawczym®. Korzystanie z nich jest
zasadniczo bezplatne®.

Wczesne wspomaganie rozwoju dziecka stanowi konglomerat ustug
publicznych, ktérych rodzaj, zakres i czestotliwo$¢ swiadczenia sa do-
stosowane do potrzeb konkretnego dziecka i uwzgledniaja jego in-
dywidualne ograniczenia. Ustugi swiadczone dziecku sa ustalane na
podstawie indywidualnej diagnozy dziecka, ujetej w opinii zespotu
orzekajacego publicznej poradni psychologiczno-pedagogicznej. Nie-
ktére z ustug sa skierowane réwniez do rodziny dziecka, aby mogta ona
w jak najpelniejszym zakresie zaspokoi¢ jego potrzeby w srodowisku

! D. Kurzyna-Chmiel, Niepeltnosprawnos¢ jako Zrodto specyfiki regulacji oswiatowej, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2018, nr 5, s. 41.

2 Art. 127 ust. 5 Ustawy z dnia 14 XII 2016 r. — Prawo o$wiatowe (tekst jedn. Dz.U.
2023, poz. 900 ze zm.), dalej ,u.p.0.” i § 1 Rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej
z dnia 24 VIII 2017 r. w sprawie organizowania wczesnego wspomagania rozwoju dzieci
(Dz.U. 2017, poz. 1635), dalej ,r.o.w.w.r.d.".

3 M. Pilich, Art. 127, w: A. Olszewski, M. Pilich, Prawo oswiatowe. Komentarz, wyd. 3,
Warszawa 2022, LEX/el.

* Szerzej nt. ustug niematerialnych zob. J. Behr, Gmina jako podmiot administracji
Swiadczgcej w zakresie ustug niematerialnych, Warszawa 2019, s. 53-64; eadem, Uslugi pu-
bliczne w czasie pandemii COVID-19. Analiza z uwzgledenieniem specyfiki Swiadczenia ustug
niematerialnych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2021, nr 333, s. 183-195.

> Tak zdefiniowano je na potrzeby programu rzadowego ,Wczesna, wielospecjali-
styczna, kompleksowa, skoordynowana i ciagla pomoc dziecku zagrozonemu niepelno-
sprawnoscia lub niepelnosprawnemu oraz jego rodzinie”, Warszawa 2004, s. 11, https://
www.nfz.gov.pl/download/gfx/nfz/pl/defaultaktualnosci/293/1713/1/63_2005_zal.pdf
(dostep: 12 112024).

¢ Podmioty niepubliczne moga pobiera¢ optaty za swiadczenie ustug.


https://www.nfz.gov.pl/download/gfx/nfz/pl/defaultaktualnosci/293/1713/1/63_2005_zal.pdf
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rodzinnym, w tym umiejetnie rozpoznac jego postawy i zachowania
oraz odpowiednio na nie zareagowac. Wynika to z przyjetego modelu
WWRD, ktéry uwzglednia podejscie skoncentrowane na rodzinie i do-
cenia jej wiodaca role w zyciu dziecka’.

Wczesne wspomaganie rozwoju dziecka jest niekiedy blednie utoz-
samiane z wczesna interwencja®, ktdra jest ,zintegrowanym systemem
oddziatywan profilaktycznych, diagnostycznych, leczniczo-rehabilita-
cyjnych i terapeutycznych, [ktérego — przyp. J.B.] podmiotem [...] jest
mate dziecko o zaburzonym rozwoju psychoruchowym oraz jego rodzi-
na”®. Trudnosci w odréznieniu wczesnej interwencji od WWRD moga
wynika¢ z tozsamego rodzaju niektorych ustug swiadczonych w ich
ramach oraz z czesciowo zbieznego kregu beneficjentéw tych ustug.

Rézni je jednak czestotliwos¢ ich swiadczenia. W ramach WWRD
sa one swiadczone w wymiarze miesiecznym, okreslonym w opinii
o potrzebie wczesnego wspomagania rozwoju dziecka. Co do zasady
jest to od 4 do 8 godzin miesiecznie'’, co ma przyczynic sie do statej
i regularnej stymulacji wszystkich sfer rozwoju dziecka. Natomiast we
wczesnej interwencji dziecko moze korzystac z wiekszej liczby godzin,
a rozliczenie nastepuje w dltuzszym okresie. Umozliwia to zintensyfi-
kowanie kierunkowych dziatan, w szczegdélnosci w przypadku regresu
lub zidentyfikowania nowego obszaru wymagajacego wsparcia dziecka.

Decydujace dla odréznienia obu systeméw jest finansowanie. Ustugi
WWRD sa finansowane z puli oswiatowej jednostki samorzadu tery-
torialnego!!, a ustugi wczesnej interwencji sa finansowane ze srodkéw
Narodowego Funduszu Zdrowia'.

Rézni je rowniez ratio legis ich wprowadzenia. Ustugi WWRD sa ukie-
runkowane na przezwyciezenie potencjalnych trudnosci, ktére moga

7 R. Piotrowicz, Nowy model wczesnego wspomagania rozwoju dziecka wsparcia rodziny,
w: Model wezesnego wspomagania rozwoju skoncentrowany na rodzinie i Srodowisku. TeraZniejszos¢
i przyszlosé. Materialy z konferencji, pod red. M. Kummant, W. Jaskolskiej, Warszawa 2022, s. 15.
8 Szerzej nt. odréznienia poje¢ zob. G. Walczak, Wezesna interwencja/wezesne wspoma-
ganie rozwoju dzieci z niepelnosprawnoscig w Polsce. Przeszlosc, terazniejszos¢, przysztosé, w: In-
terdyscyplinarne konteksty wczesnej interwencji, wezesnego wspomagania rozwoju dziecka, pod
red.J. Glodkowskiej, I. Koniecznej, R. Piotrowicza, G. Walczak, Warszawa 2017, s. 125-148.
? Ibidem.

0 Zob. § 6 r.o.w.w.r.d.

1 Zob. odpowiedz Ministra Edukacji i Nauki na interpelacje nr 18205 w sprawie
systemu weczesnego wspomagania dzieci z dnia 12 11 2021 r., https://www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/lnterpelacjaTresc.xsp?key:BY9K99 (dostep: 12 112024).

12 Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych, Ewaluacja ex-post realiza-
cji Programu Wezesna Pomoc Dziecku Niepelnosprawnemu. Raport koricowy, Warszawa 2014, s. 29.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=BY9K99 
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=BY9K99 
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wystapi¢ w procesie ksztalcenia dziecka, podczas gdy ustugi wczesnej
interwencji maja zwiazek z ogdlnym funkcjonowaniem dziecka, co
jednak nie wyklucza ich wptywu réwniez na edukacje.

Przepisy prawa nie zakazuja réwnolegtego korzystania ze wskaza-
nych form wsparcia. Niekonkurencyjnos¢ systeméw przyczynia sie do
zagwarantowania wszechstronnej pomocy w rozwoju dziecka. W prak-
tyce, z uwagi na rodzaj i stopien niepelnosprawnosci, wiele dzieci ko-
rzysta z ustug WWRD oraz z ustug wczesnej interwencji. Gwarantuje
to réwnolegte, state i wieloprofilowe wsparcie dziecka. Jest tez uta-
twieniem dla rodzicow'?, poniewaz przyczynia sie do zredukowania
kolejek do specjalistow i umozliwia korzystanie z ustug blizej miejsca
zamieszkania dziecka'. Przykladowo, zajecia integracji sensorycznej
sa prowadzone zaréwno w ramach WWRD, jak i wczesnej interwencji.
Jedli prawo do korzystania z nich przyznano w obu systemach, wéwczas
rodzic dokonuje samodzielnego wyboru, z ktérego z nich skorzysta.
Podejmujac decyzje, uwzglednia dobro dziecka i takie czynniki jak
miejsce i termin oraz jakos¢ swiadczenia ustug.

2. Podstawy prawne wczesnego wspomagania
rozwoju dziecka

Kwestie dotyczace wczesnego wspomagania rozwoju dziecka sa regu-
lowane aktami normatywnymi prawa powszechnie obowiazujacego,
w szczegolnosci ustawa z 2016 r. — Prawo oswiatowe, rozporzadze-
niem MEN z 2017 r. w sprawie organizowania wczesnego wspomaga-
nia rozwoju dzieci, Rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej
z dnia 7 wrzesnia 2017 r. w sprawie orzeczen i opinii wydawanych
przez zespoly orzekajace dziatajace w publicznych poradniach psycho-
logiczno-pedagogicznych'® oraz Rozporzadzeniem Ministra Edukacji
Narodowej z dnia 1 lutego 2013 r. w sprawie szczegétowych zasad
dziatania publicznych poradni psychologiczno-pedagogicznych, w tym
publicznych poradni specjalistycznych'*. O WWRD stanowi ponadto

3 Przez rodzicéw dziecka nalezy tez rozumie¢ opiekunéw prawnych oraz osoby
(podmioty) sprawujace piecze zastepcza nad dzieckiem.

" Ustugi w ramach wczesnego wspomagania rozwoju dziecka i wczesnej interwencji
$wiadcza inne podmioty.

> Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 2061, dalej ,r.0.0.".

1 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 2499.
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statut przedszkola lub szkoly', gdy jest ono przez nie prowadzone'.
Regulacje te maja jednak charakter lokalny.

Ustawa Prawo oswiatowe reguluje WWRD w art. 127". Ta jednost-
ka redakcyjna jest poswiecona réwniez m.in. sprawom ksztalcenia
specjalnego dzieci i mlodziezy niepelnosprawnej, niedostosowanej
spotecznie i zagrozonej niedostosowaniem spotecznym, ktérzy wy-
magaja stosowania specjalnej organizacji nauki i metod pracy. Usta-
wodawca dostrzega zatem, ze specyfika probleméw, z ktérymi mierzy
sie w ramach ksztalcenia specjalnego oraz WWRD, jest czesciowo
zbiezna.

Wczesne wspomaganie rozwoju dziecka jest jednak ukierunkowane
na najmlodsze dzieci - te, ktdre nie rozpoczely jeszcze nauki w szkole
(niektére z nich nie sa objete nawet wychowaniem przedszkolnym).
Weczesne wspomaganie jest forma interwencji wczesnodzieciecej, kto-
ra — z powodu plastycznosci i intensywnego rozwoju ukladéw narzadow
w organizmie dziecka w tym czasie — powinna skutkowac osiagnieciem
najlepszych efektow terapeutycznych®.

Wczesne wspomaganie rozwoju dziecka ma zapobiegac¢ potencjal-
nym, przysztym niepowodzeniom w nauce szkolnej?!. Wyraza ono
ujeta w podstawie programowej wychowania przedszkolnego idee
zindywidualizowanego wspomagania rozwoju dziecka, stosownie do
jego potrzeb i mozliwosci, a w przypadku dzieci niepelnosprawnych
takze z uwzglednieniem ich mozliwosci psychofizycznych i komuni-
kacyjnych oraz tempa rozwoju psychofizycznego??. Koresponduje ono

17 Szerzej nt. charakteru prawnego statutu zob. R. Raszewska-Skalecka, Statut i re-
gulamin szkolnego zaktadu administracyjnego w Swietle obowigzujgcego systemu Zrédel prawa,
w: Nowe prawo o szkolnictwie wyZszym a podmiotowos¢ studenta, pod red. A. Szadok-Bratun,
Wroctaw 2007, s. 37-53; eadem, Statut i requlamin zakladu administracyjnego jako Zrédla
prawa, Wroctaw 2007; eadem, Statut i regulamin zaktadu administracyjnego w polskim prawie
administracyjnym: wybrane zagadnienia, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa
i Administracji” 2005, nr 67, s. 177-205.

18 Zob. art. 98 ust. 1 pkt 6 oraz art. 102 ust. 1 pkt 9 u.p.o.

1Y W odniesieniu do niepublicznych jednostek systemu o$wiaty w art. 175 u.p.o.

20 Zob. wiecej: J. Gltadyszewska-Cylulko, P. Plichta, B. Cytowska, A. Drzazga, B. Szczu-
pal, Specjalne potrzeby edukacyjne uczniow z niepelnosprawnosciami, Krakéw 2018.

21 J. Rafat-Luniewska, Podstawowe zatoZenia, istota i znaczenie wezesnego wspomagania
rozwoju dziecka, Warszawa 2018, s. 2.

2 Podstawa programowa wychowania przedszkolnego dla przedszkoli oraz innych
form wychowania przedszkolnego stanowiaca zatacznik nr 1 do Rozporzadzenia Mi-
nistra Edukacji Narodowej z dnia 27 VIII 2012 r. w sprawie podstawy programowej
wychowania przedszkolnego oraz ksztalcenia ogélnego w poszczegélnych typach szkot
(Dz.U. 2012, poz. 977 ze zm..).
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z warto$ciami edukacji wlaczajacej*, cenionej przez Europejski Trybu-
nat Praw Czlowieka (ETPCz) w zwiazku z integrowaniem wszystkich
dzieci w spoteczenstwie?*. Edukacja wlaczajaca preferuje holistyczne
podejscie do dziecka z poszanowaniem jego praw i wolnosci. Jednym
z jej priorytetéw jest zapewnienie dostepu do pomocy udzielanej dziec-
ku i jego rodzinie w najwczesniejszych etapach jego zycia®.

3. Beneficjenci ustug wczesnego wspomagania rozwoju dziecka

Ustugi WWRD sa swiadczone niepelnosprawnemu dziecku, ktéremu
zespot orzekajacy dziatajacy w publicznej poradni psychologiczno-pe-
dagogicznej, w tym w poradni specjalistycznej, wydat opinie o potrzebie
WWRD? (art. 127 ust. 10 u.p.o.). Korzystanie z ustug jest dopuszczalne
w zakresie i terminie okreslonych w opinii.

Zajecia WWRD sa prowadzone co do zasady indywidualnie z dziec-
kiem i jego rodzina. Moga one by¢ prowadzone takze w domu rodzin-
nym, co dotyczy w szczegolnosci dzieci, ktére nie ukonczyly 3 roku
zycia”. Odstepstwem od zasady indywidualnej pracy sa zajecia roz-
wijajace kompetencje spoteczne i komunikacyjne, ktére przygotowuja
dziecko do funkcjonowania w zyciu spotecznym. Z uwagi na ich specy-
fike moga one by¢ prowadzone w grupie z udziatem rodzin dzieci lub
innych dzieci objetych wczesnym wspomaganiem, jednak liczba dzieci
w grupie nie moze przekraczac 3%.

Zasada organizacyjna WWRD jest stala i bezposrednia wspolpraca
zespotu WWRD z dzieckiem i jego rodzing®. Polega ona m.in. na pomocy

» Zob. zalecenie Rady z dnia 22 V 2018 r. w sprawie promowania wspdlnych wartosci,
edukacji wlaczajacej i europejskiego wymiaru nauczania (Dz. Urz. UE C 2018, Nr 195,
str. 1); A.B. Jardzioch, Edukacja wtaczajaca w Polsce, ,Polska Mysl Pedagogiczna” 2016,
nr 11(2), s. 193-205; 1. Chrzanowska, G. Szumski, Edukacja wlaczajaca w przedszkolu
i szkole, Warszawa 2019; G. Szumski, Edukacja inkluzywna - geneza, istota, perspektywy,

,Kwartalnik Pedagogiczny” 2006, nr 1, s. 93-114.

2 Zob. np. decyzje ETPCz z 18 XI1 2018 1., 2282/17, Dupin v. Francja, LEX nr 2626926
i cytowane tam orzecznictwo.

» Zob. Osrodek Rozwoju Edukacji, Edukacja wigczajgca odpowiedzig na potrzeby wszyst-
kich polskich uczniéw, https://www.ore.edu.pl/2022/06/edukacja-wlaczajaca-odpowie-
dzia-na-potrzeby-wszystkich-polskich-uczniow/ (dostep: 12 11 2024).

% Sktadniki opinii i procedure jej wydania okreslaja szczegétowo przepisy r.0.0.

7 § 7 roww.r.d.

% § 6 ust. 4iust. 5 r.ow.w.r.d.

¥ Stanowi o tym art. 127 ust. 5 u.p.o. in fine. Szerzej nt. roli rodziny w procesie oceny
zob. A. Twardowski, Wezesne wspomaganie rozwoju dzieci z niepetnosprawnosciami w srodo-
wisku rodzinnym, Poznan 2022, s. 146-163.


https://www.ore.edu.pl/2022/06/edukacja-wlaczajaca-odpowiedzia-na-potrzeby-wszystkich-polskich-uczniow/
https://www.ore.edu.pl/2022/06/edukacja-wlaczajaca-odpowiedzia-na-potrzeby-wszystkich-polskich-uczniow/
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i wsparciu udzielanemu dziecku i jego rodzinie przez profesjonalistow.
Nastepuje to w szczegdlnosci przez: udzielanie pomocy w zakresie
ksztattowania postaw i zachowan pozadanych w kontaktach z dzieckiem,
wzmacnianie wiezi emocjonalnej pomiedzy rodzicami i dzieckiem oraz
rozpoznawanie zachowan dziecka i utrwalanie wiasciwych reakcji na te
zachowania. W razie potrzeby rodzicom udzielane sa porady, prowadzo-
ny jest instruktaz i konsultacje dotyczace pracy z dzieckiem. Rodzicéw
wspiera sie tez w identyfikowaniu i eliminowaniu barier oraz ograniczen
w srodowisku, ktére utrudniaja funkcjonowanie dziecka®.

Ustugi WWRD nie dotycza zatem wylacznie pierwotnego ich bene-
ficjenta — niepelnosprawnego dziecka. Obejmuja zorganizowane i kie-
runkowe dziatania, ktérych celem jest oddzialtywanie rowniez na jego
najblizsze otoczenie, aby w jak najpelniejszym zakresie odpowiedzie¢
na uzasadnione potrzeby i pomdc przezwyciezy¢ trudnosci w funkcjo-
nowaniu. Udzielanie rozszerzonego wsparcia w ramach WWRD wynika
réwniez ze specyfiki beneficjentéw ustug. Sa nimi niejednokrotnie dzieci,
ktdére nie rozwinely jeszcze systemu komunikacji z otoczeniem, a nawet
nie przemieszczaja sie samodzielnie. Sa one w pelni zalezne od swoich
rodzicéw i to wiasnie im nalezy udzieli¢ adekwatnego do potrzeb zakresu
wsparcia w opiece i wychowaniu, pomimo zZe pierwotnym beneficjentem
ustug jest niepetnosprawne dziecko. Zakres ustug uwzglednia tez specy-
ficzne potozenie rodzicéw dziecka, dla ktérych istotnym wyzwaniem jest
przystosowanie sie do nowej sytuacji zyciowej, wymuszajacej zmiane
ich dotychczasowego trybu i sposobu funkcjonowania.

4. Opinia o potrzebie wczesnego wspomagania
rozwoju dziecka

4.1. Podstawy prawne, charakter prawny oraz przestanki
wydania opinii o potrzebie wczesnego wspomagania
rozwoju dziecka z uwzglednieniem wyktadni pojecia
niepefnosprawnosc

Opinia o potrzebie wczesnego wspomagania rozwoju dziecka jest do-
kumentem, ktéry uprawnia do korzystania z ustug WWRD we wskaza-
nym w nim zakresie. Jest wydawana na podstawie art. 127 u.p.o. oraz
przepisow r.o.o., ktére okreslaja w szczegoélnosci sktad i tryb powotania

30§ 8 r.o.w.w.r.d.



Ustugi wczesnego wspomagania rozwoju dziecka w prawie oswiatowym 17

zespoloéw orzekajacych, zasady ich dziatania oraz tryb postepowania
odwotawczego od orzeczen.

Warunkiem sine qua non wydania opinii o potrzebie WWRD jest
ustalenie przez zespol orzekajacy, ze dziecko, ktérego dotyczy sprawa,
jest niepetlnosprawne’. Wlasciwa interpretacja pojecia niepetnosprawnosc
ma zatem kluczowe znaczenie dla korzystania z tego rodzaju ustug.

Przepisy prawa regulujace wydanie opinii — w odréznieniu od prze-
pisow dotyczacych ksztalcenia specjalnego — nie definiuja pojecia nie-
petnosprawnos¢ na potrzeby przedmiotowego postepowania. Jego wy-
ktadnia jest dokonywana samodzielnie przez zespét orzekajacy w danej
sprawie przy jednoczesnym braku prawnych kryteriéw ujednolicajacych
jego znaczenie. W praktyce sa przyjmowane interpretacje sensu largo
lub sensu stricto, co skutkuje ustaleniem réznego — szerokiego lub wa-
skiego — kregu potencjalnych beneficjentéw ustug. Jest to mankamen-
tem wskazanej regulacji prawnej, ktérej nastepstwem sa rozbieznosci
orzecznicze i nieuzasadnione zréznicowanie pozycji prawnej podmio-
téw administrowanych.

Ustalajac znaczenie relewantnego terminu, nalezy dostrzec, ze w pol-
skim porzadku prawnym nie ma jednolitej i uniwersalnej definicji niepet-
nosprawnosci i osoby niepelnosprawnej. W aktach prawnych zaliczanych do
réznych dziedzin prawa sa im nadawane rézne* znaczenia®. Podobnie
w pogladach przedstawicieli nauki**.

3 W przeciwnym razie wydawana jest opinia o braku potrzeby wczesnego wspo-
magania rozwoju (§ 22 r.0.0.).

32 Zob. przeglad definicji: D. Kurzyna-Chmiel, op. cit., s. 32-36 oraz S. Woronowicz,
Niepelnosprawnosé - wybrane zagadnienia spoleczne i prawne, Warszawa 2014, s. 3-20.

* Jest to sygnalizowane w kontekscie ratyfikowania przez RP Konwencji o prawach
0s6b niepelnosprawnych (zob. uzasadnienie do projektu ustawy o ratyfikacji Kon-
wengji o prawach oséb niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 XII
2006 ., s. 15-16, https://orka.sejm.gov.pl/DrukiZka.nsf/Projekty/7-020-219-2012/$fi-
le/7-020-219-2012.pdf (dostep: 3 IV 2024).

3 Nie tylko nauki prawa. Pojecia te maja interdyscyplinarny charakter i sa przedmio-
tem badan w réznych dziedzinach nauki. Zob. literature dot. niepelnosprawnosci, w tym
prawnicza: M. Gielda, Pojecie niepetnosprawnosci, w: Prawno-administracyjne aspekty sytuacji
0s6b niepetnosprawnych w Polsce, pod. red. M. Gieldy, R. Raszewskiej-Skaleckiej, Wroctaw
2015, s. 17-30; M. Paluszkiewicz, Prawne pojecie niepelnosprawnosci, ,Studia Prawno-Eko-
nomiczne” 2015, t. 45, s. 77-98; D. Kurzyna-Chmiel, op. cit., s. 32—-36; M. Skéra, Ewolucja
pojecia niepelnosprawnosci na gruncie prawa polskiego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego — Seria Prawnicza” 2020, nr 30, s. 246-253; Aksjologiczne i prawne aspekty
niepetnosprawnosci, pod red. A. Drabarza, Bialystok 2020; Niepetnosprawnosc i edukacja,
pod red. G. Calka, J. Niedbalskiego, M. Raclaw, M. Salkowskiej, J. Sztobryn-Giercusz-
kiewicz, D. Zuchowskiej—Skiby, L.6dz 2023; E. Zywucka—Koziowska, R. Dziembowski,


https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/Projekty/7-020-219-2012/$file/7-020-219-2012.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/Projekty/7-020-219-2012/$file/7-020-219-2012.pdf
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Szczegolnie istotne dla prowadzonych rozwazan ma jednak znacze-
nie prawne, wynikajace bezposrednio z tekstéw aktéw prawnych. W tym
kontekscie warto zwrdci¢ uwage na § 1 Karty Osob Niepelnosprawnych,
ktéry za ,0sobe niepelnosprawna’® uznaje te, ktérej sprawnos¢ fizyczna,
psychiczna lub umysltowa trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza lub
uniemozliwia zycie codzienne, nauke, prace oraz pelnienie rél spo-
tecznych, zgodnie z normami prawnymi i zwyczajowymi. Ta wielowy-
miarowa definicja uwzglednia rézne plaszczyzny i obszary ograniczen
w funkcjonowaniu danej osoby.

W podobny sposéb niepelnosprawnos¢ traktuja przepisy Ustawy
z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu os6b niepetlnosprawnych®. Pozycje prawna os6b w wieku
ponizej 16 roku zycia wyznacza przepis szczegdlny — art. 4a ust. 1 tej
ustawy. Na jego mocy nie okresla sie stopnia niepelnosprawnosci tych
0s0b, lecz wylacznie zalicza® je do 0séb niepelnosprawnych, czego
dokonuja powiatowe zespoty do spraw orzekania o niepetnosprawno-
$ci*®. Za niepelnosprawne uznawane sa osoby, ktére maja naruszona
sprawnos¢ fizyczna lub psychiczna o przewidywanym okresie trwania
powyzej 12 miesiecy, z powodu wady wrodzonej, dtugotrwatej choroby
lub uszkodzenia organizmu, powodujaca koniecznos¢ zapewnienia
im catkowitej opieki lub pomocy w zaspokajaniu podstawowych po-
trzeb zyciowych w spos6b przewyzszajacy wsparcie potrzebne osobie

Niepetnosprawnosc intelektualna — perspektywa prawna i medyczna, ,Studia Spoteczne” 2023,
nr 4(43), s. 251-265; Z. Urbanowicz, Od interdyscyplinarnego do transdyscyplinarnego
spojrzenia na niepetnosprawnos¢, ,Ogrody Nauk i Sztuk” 2012, nr 2, s. 443-457.

% Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 VIII 1997 r. Karta Os6b Niepel-
nosprawnych (M.P. Nr 50, poz. 474 i 475).

% Tekstjedn. Dz.U. 2024, poz. 44, dalej ,u.r.z.i.s.o.n.”. Art. 2 pkt 10 ustawy za ,niepel-
nosprawnos¢” uznaje trwata lub okresowa niezdolnos¢ do wypelniania rél spotecznych
z powodu statego lub dlugotrwalego naruszenia sprawnosci organizmu, w szczegdlnosci
powodujaca niezdolnos¢ do pracy. Przepisy ustawy ujednolicaja kryteria orzecznicze
do uznania osoby za niepelnosprawna i do okreslenia stopnia jej niepelnosprawnosci,
ktéry moze by¢ znaczny, umiarkowany lub lekki — art. 3 ust. 1 u.r.z.i.s.o.n.

% Zob. wyroki Sadu Najwyzszego (SN) z: 8 I 2023 r., sygn. akt I USKP 57/22, LEX
nr 3525716; 4 VII 2023 r., sygn. akt I USKP 74/22, LEX nr 3577492; 17 IX 2020 r., sygn.
akt II UK 395/18, LEX nr 3225177.

3% M. Paluszkiewicz, Art. 4a, w: Rehabilitacja zawodowa i spoleczna oraz zatrudnianie 0s6b
z niepelnosprawnosciami. Komentarz, pod red. E. Bielak-Jommy, E. Staszewskiej, M. Wlo-
darczyk, T. Wroctawskiej, M. Paluszkiewicz, Warszawa 2023, LEX/el.
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w danym wieku®. Kryteria oceny niepelnosprawnosci okresla rozpo-
rzadzenie.

To, ze prawodawca nie definiuje pojecia niepetnosprawnos¢ odreb-
nie do wydania opinii o potrzebie WWRD, nie oznacza, ze do objecia
dziecka wczesnym wspomaganiem wystarcza posiadanie przez nie
orzeczenia powiatowego zespotu, ktére zalicza je do oséb niepeino-
sprawnych. W judykaturze wskazuje sie bowiem, ze orzeczenie to jest
waznym dokumentem i dziata na korzys¢ dziecka. Co wiecej, nie ma
tez podstaw do przyjecia, ze osoba, ktéra zostala uznana za niepeino-
sprawna w rozumieniu przepisow u.r.z.i.s.o.n., nie jest nia w rozumieniu
przepiséw oswiatowych*'. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze akty
te dotycza dwdch réznych reziméw prawnych, a posiadanie orzeczenia
wydanego przez powiatowy zespot nie jest rownoznaczne z przyzna-
niem dziecku prawa do korzystania z ustug WWRD ani nie warunkuje
wydania takiej opinii.

Pierwszy rezim dotyczy orzeczen o niepelnosprawnosci wydawa-
nych na podstawie przepiséw u.r.z.i.s.o.n., drugi natomiast to rezim
przepisow oswiatowych, w ktérym jest wydawana opinia o potrzebie
WWRD*. W kazdym z nich niepelnosprawnos¢ dziecka stwierdza inny
organ, dziatajacy w innym trybie.

Niepelnosprawnos¢ dotyczaca WWRD stwierdza zespél orzeka-
jacy dzialajacy w publicznej poradni psychologiczno-pedagogiczne;j.
Proceduje on na podstawie przepiséw r.0.0.*> Ustalenia dotyczace

¥ Art. 4a ust. 1 ur.z.is.o.n.

0 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 1 I1 2002 r. w sprawie
kryteriéw oceny niepelnosprawnosci u oséb w wieku do 16 roku zycia (Dz.U. 2002 Nr 17,
poz. 162 ze zm.) zalicza do nich: (1) przewidywany okres trwania uposledzenia stanu
zdrowia z powodu okreslonych w rozporzadzeniu stanéw chorobowych; (2) niezdolno$é
do zaspokajania podstawowych potrzeb zyciowych wymienionych w rozporzadzeniu;
(3) znaczne zaburzenie funkcjonowania organizmu, wymagajace systematycznych
i czestych zabiegéw leczniczych i rehabilitacyjnych w domu i poza domem. Akt wymie-
nia tez stany chorobowe, uzasadniajace koniecznos¢ stalej opieki lub pomocy dziecku.

# Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroctawiu z 28 XI
2018 r., sygn. akt IV SA/Wr 450/18, LEX nr 2618227.

2 Zob. szerzej M. Paluszkiewicz, Art. 4a...

3 Poradnie dzialaja na podstawie Rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej
zdnia 1112013 r. w sprawie szczegdtowych zasad dziatania publicznych poradni psycho-
logiczno-pedagogicznych, w tym publicznych poradni specjalistycznych (tekst jedn. Dz.U.
2023, poz. 2499). Celem ich dziatania jest udzielanie dzieciom, od momentu urodzenia,
i mlodziezy pomocy psychologiczno-pedagogicznej oraz pomocy w wyborze kierunku
ksztalcenia i zawodu, udzielanie rodzicom i nauczycielom pomocy psychologiczno-pe-
dagogicznej zwiazanej z wychowywaniem i ksztalceniem dzieci i mlodziezy, a takze
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niepelnosprawnosci opiera on na ré6znych dowodach, w tym na kaz-
dym dokumencie, z ktérego ona wynika. Przemawia za tym wykltadnia
celowosciowa i systemowa przepiséw ustawy*!. Znajduje to tez odzwier-
ciedlenie w wymogach dotyczacych tresci wniosku. Ostateczna ocena
jest nastepstwem wiedzy fachowej, popartej specjalistyczna literatura®.

W praktyce istnieja jednak rozbieznosci w wykladni pojecia niepel-
nosprawnos¢, dokonywanej w ramach tej procedury. Niektdre poradnie
i zespoly*® aprobuja jego waska interpretacje. Przyjmuja, Ze wobec nie-
zdefiniowania tego pojecia w ustawie Prawo oswiatowe, nalezy stoso-
wac per analogiam inne przepisy oswiatowe?*’, a mianowicie te z zakresu
ksztalcenia specjalnego. Uznaja one za niepelnosprawne wyltacznie
dzieci, ktére sa: niestyszace, stabostyszace, niewidome, stabowidzace,
z niepelnosprawnoscia ruchowa, w tym z afazja, z niepelnosprawno-
$cig intelektualng w stopniu lekkim, umiarkowanym lub znacznym,
z autyzmem, w tym z zespotem Aspergera, i z niepelnosprawnosciami
sprzezonymi*®. Jesli wymagaja one stosowania specjalnej organizacji

wspomaganie przedszkola, szkoly i placowki w zakresie realizacji zadan dydaktycznych
(§ 1 rozporzadzenia).

44 Wyrok WSA w Warszawie z 17 XII 2019 r., sygn. akt II SA/Wa 1550/19, LEX
nr 2976873.

> Wyrok WSA w Lublinie z 19 XII 2017 r., sygn. akt II SA/Lu764/17, LEX nr 2596411.

# Zob. np.: M. Nowak, B. Kwieciriska, Jak rozumiane jest pojecie ,niepetnosprawnosc”
w polskim systemie oswiaty, https://zppp-olesnica.pl/download/co-to-znaczy-niepelno-
sprawnosc.pdf (dostep: 3 IV 2024); Wezesna interwencja a wezesne wspomaganie rozwoji,
https://www.poradniamielec.pl/dla-rodzicow/wczesna—interwencj a-a-wczesne-wspo-
maganie-rozwoju (dostep: 3 IV 2024).

¥ W opracowaniach wskazuje sie przepisy Rozporzadzenia Ministra Edukacji Na-
rodowej z dnia 24 VII 2015 r. w sprawie warunkéw organizowania ksztalcenia, wycho-
wania i opieki dla dzieci i mtodziezy niepelnosprawnych, niedostosowanych spotecznie
i zagrozonych niedostosowaniem spotecznym (Dz.U. 2015, poz. 1113 ze zm.), wydane
na podstawie art. 71b ust. 7 pkt 2 Ustawy z dnia 7 IX 1991 r. o systemie oswiaty (tekst
jedn. Dz.U. 2004 Nr 256, poz. 2572 ze zm.). Sprawy w nim uregulowane zostaly w istot-
nej mierze powielone w Rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowej z dnia 9 VIII
2017 r. w sprawie warunkéw organizowania ksztalcenia, wychowania i opieki dla dzieci
i mlodziezy niepelnosprawnych, niedostosowanych spotecznie i zagrozonych niedosto-
sowaniem spotecznym (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1309), dalej ,r.k.s.”. W tym zakresie
nalezy zastosowac regute kolizyjna lex posteriori derogat legi priori.

8 Niepelnosprawnosci sprzezonych dotyczy art. 4 pkt 32 u.p.o. Odnosi je on do
przypadkéw, gdy u dziecka wystepuje jednoczesnie wiecej niz jedna z niepelnospraw-
nosci wskazanych w przepisie. Katalog niepelnosprawnosci jest tozsamy z katalogiem
zawartym w § 1 pkt 1 r.k.s. Niepelnosprawnosci sprzezone definiuje ponadto art. 3 pkt 18
Ustawy z 1991 r. o systemie oswiaty — w brzmieniu nadanym tekstem jedn. (Dz.U. 2022,
poz. 2230 ze zm.).


https://zppp-olesnica.pl/download/co-to-znaczy-niepelnosprawnosc.pdf
https://zppp-olesnica.pl/download/co-to-znaczy-niepelnosprawnosc.pdf
https://www.poradniamielec.pl/dla-rodzicow/wczesna-interwencja-a-wczesne-wspomaganie-rozwoju
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nauki i metod pracy jest im wydawane orzeczenie o potrzebie ksztal-
cenia specjalnego. Recypowanie tych ustalent do procedury wydania
opinii o potrzebie WWRD mogloby prowadzi¢ do ujednolicenia wy-
ktadni pojecia niepetnosprawnosc¢ na réznych etapach rozwoju, edukacji
i wychowania dziecka.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze przepisy rozporzadzenia, na ktére powo-
tuja sie wskazane zespoly i poradnie, dotycza expressis verbis orzeczen
o potrzebie ksztalcenia specjalnego, a nie opinii o potrzebie WWRD. Sa
to dwa rézne akty prawne, a przyjecie takiej interpretacji pojecia niepet-
nosprawnosc jest btedem, ktérego skutki dotycza oséb wymagajacych
szczegolnej uwagi — dzieci niepetnosprawnych.

Opinia o potrzebie WWRD i orzeczenie o potrzebie ksztalcenia spe-
cjalnego roznia sie od siebie pod wieloma wzgledami, np. czasem, na
ktéry moga by¢ wydane. Opinia moze by¢ wydana od chwili wykrycia
niepelnosprawnosci dziecka do podjecia przez nie nauki w szkole — jej
wydanie nie jest wiec zwigzane z uczeszczaniem dziecka do przed-
szkola. Orzeczenie jest natomiast $cisle zwiazane z uczeszczaniem do
danej jednostki systemu oswiaty. Ponadto opinia jest ukierunkowana
na wyeliminowanie (jesli jest to mozliwe) lub zredukowanie indywi-
dualnych ograniczen w funkcjonowaniu dziecka, ktérych zrédtem jest
niepelnosprawnos¢, a ktére moga wplynaé w pdzniejszym czasie na pro-
ces jego ksztatcenia. Wczesne zidentyfikowanie barier oraz wdrozenie
odpowiednich dziatan ma zapobiegac wystapieniu trudnosci w nauce
i koniecznosci p6zniejszego modyfikowania procesu ksztatcenia tego
dziecka. Orzeczenie — w zdecydowanej wiekszosci przypadkow*’ — do-
tyczy natomiast biezacego ksztalcenia dziecka, ktore jest juz objete
obowiazkiem szkolnym i wymaga specjalnej organizacji nauki i me-
tod pracy. Orzeczenie i opinie rézni takze zakres podmiotowy. Opinia
dotyczy wylacznie dzieci niepelnosprawnych, podczas gdy orzeczenie
wydawane jest rowniez dzieciom niedostosowanym spolecznie i za-
grozonym niedostosowaniem spolecznym, ktére wymagaja stosowania
specjalnej organizacji nauki i metod pracy™.

4§ 2 ust. 1 pkt 1-3 i § 2 ust. 2 oraz § 5 r.k.s. reguluja organizowanie ksztalcenia,
wychowania i opieki dla uczniéw niepelnosprawnych réwniez w przedszkolach, od-
dziatach przedszkolnych w szkotach podstawowych oraz innych formach wychowania
przedszkolnego.

% Dzieciom i mlodziezy niedostosowanym spotecznie i zagrozonym niedostosowa-
niem spolecznym, ktérzy wymagaja stosowania specjalnej organizacji nauki i metod
pracy.
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Niezdefiniowanie pojecia niepefnosprawnosc¢ na potrzeby wydawania
opinii o potrzebie WWRD nalezy zatem uzna¢ za celowe dzialanie
racjonalnego ustawodawcy, ktérego zamiarem jest swiadczenie tego
rodzaju ustug jak najszerszej grupie dzieci. Gdyby jego intencja byto
nadanie temu pojeciu jednolitego znaczenia we wszystkich przepisach
oswiatowych, wéwczas zdefiniowalby je nie w przepisach rangi pod-
stawowej, lecz w ustawie Prawo oswiatowe lub w ustawie o systemie
oswiaty.

Stanowisko to jest zgodne z ustaleniami judykatury, ktéra przyjmuje,
Ze pojecie niepelnosprawnosc® nalezy wykladac¢ systemowo z uwzgled-
nieniem przepiséow u.r.z.i.s.o.n.’> Odejscie od restrykcyjnej, waskiej
wykladni tego pojecia wyrazono rowniez w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w sprawie, w ktérej kontrolowano stosowanie prze-
pisow rozporzadzenia dotyczacego ksztalcenia specjalnego, na ktdre
powoluja sie poradnie i dzialajace w nich zespoly wydajace opinie
dotyczace WWRD. W wyroku uwzgledniono ratio legis regulacji oswia-
towych zwiazanych z niepelnosprawnoscia i uznano za bledne utoz-
samianie niepelnosprawnosci wylacznie z jednostkami chorobowymi
ujetymi wprost w rozporzadzeniu. Zalecono wiec uwzglednianie réw-
niez ,jakichkolwiek innych, cho¢by nie do konca zdiagnozowanych
choréb” oraz wpltywu indywidualnych czynnikéw oddziatujacych na
funkcjonowanie dziecka w obszarze ksztalcenia®. Skoro zatem nawet
w przepisach regulujacych wydawanie orzeczen o potrzebie ksztalcenia
specjalnego dopuszczono szeroka wyktadnie pojecia niepetnospraw-
nos¢ - odstepujac od ich literalnego brzmienia® — to tym bardziej nalezy
przyjac taka w wydawaniu opinii o potrzebie WWRD. Nie ma bowiem
uzasadnionych podstaw, aby ogranicza¢ grupe dzieci obejmowanych
wczesnym wspomaganiem.

>! Orzeczenie dotyczyto przepisow u.s.o., jednak — w tym samym brzmieniu — wpro-
wadzono je do ustawy Prawo oswiatowe.

52 Wyrok WSA we Wroctawiu z 28 XI 2018 r., sygn. akt IV SA/Wr 450/18, LEX
nr 2618227.

5 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 19 XI1 2017 r., sygn. akt | OSK
1190/17, LEX nr 2424531. Zob. tez wyrok WSA w Bydgoszczy z 21 V 2013 r., sygn. akt.
11 SA/Bd 91/13, LEX nr 1351595.

> Odrebna kwestia jest rozstrzygniecie wplywu orzecznictwa sadowego na wy-
ktadnie i stosowanie przepiséw prawa. Sprawa ta moze jednak stanowi¢ przedmiot
odrebnych rozwazan.
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4.2. Tryb wydania opinii o potrzebie wczesnego wspomagania
rozwoju dziecka oraz jej sktadniki

Opinia o potrzebie wczesnego wspomagania rozwoju dziecka jest wy-
dawana na pisemny wniosek rodzica dziecka ztoZony do zespotu® w po-
staci papierowej albo elektronicznej. Rozporzadzenie precyzuje jego
szczegolowe sktadniki, w tym okreslenie przyczyny i celu, dla ktérych
jest niezbedne uzyskanie opinii. Do wniosku dotacza sie¢ dokumentacje
uzasadniajaca wniosek, w szczego6lnosci wydane przez specjalistow
opinie, zaswiadczenia oraz wyniki obserwacji i badan psychologicznych,
pedagogicznych i lekarskich, dokumentacje medyczna dotyczaca lecze-
nia specjalistycznego oraz poprzednio wydane orzeczenia lub opinie,
gdy takie zostaly wydane. Jezeli ztozenie wniosku o wydanie opinii byto
poprzedzone obserwacjami lub badaniami diagnostycznymi dziecka pro-
wadzonymi przez pracownikéw poradni, w ktérej dziata zespot, wyniki
przeprowadzonych obserwacji i badan sa dotaczane do wniosku przez
przewodniczacego. Gdy do wydania opinii jest niezbedna informacja
o stanie zdrowia dziecka, dotacza sie réwniez stosowne zaswiadczenie
lekarskie. W okreslonych prawem przypadkach wskazane badania moga
przeprowadzac specjalisci poradni wskazani przez przewodniczacego ze-
spotu, odpowiednio do posiadanej przez nich specjalnosci. Zalacznikiem
do wniosku moze by¢ tez informacja o sytuacji wychowawczej dziecka,
sporzadzona w szczegolnosci przez wychowawce grupy przedszkolnej
lub specjaliste prowadzacego zajecia z dzieckiem, ktéra dotyczy jego
indywidualnych potrzeb rozwojowych i edukacyjnych, mozliwosci psy-
chofizycznych, mocnych i stabych stron oraz uzdolnien. Zespé6t wydaje
zatem opinie po przeprowadzeniu wielowymiarowej oceny dziecka.
Obiektywna i fachowa ocene zgromadzonego materialu gwarantuje
sktad zespotu orzekajacego. Tworza go specjalisci z r6znych dziedzin,
tj. psycholog, pedagog, lekarz oraz inni specjalisci, w tym posiadajacy

> § 3 ust. 1-2 i ust. 4 r.0.0. okresla wlasciwos$¢ miejscowa tego typu spraw. Dzieciom
iuczniom uczeszczajacym do przedszkoli, szkot i osrodkéw, majacych siedzibe na terenie
dziatania poradni, opinie wydaja zespoly dziatajace w tych poradniach. Dzieciom, ktére
nie rozpoczely spelniania obowiazkowego rocznego przygotowania przedszkolnego i nie
korzystaja z wychowania przedszkolnego, oraz dzieciom, ktére nie sa objete zajeciami
rewalidacyjno-wychowawczymi, opinie wydaja zespoly dziatajace w poradniach wla-
$ciwych ze wzgledu na miejsce zamieszkania tych dzieci. Opinie dla dzieci i uczniéw
niestyszacych, stabostyszacych, niewidomych, stabowidzacych i z autyzmem, w tym
z zespolem Aspergera, wydaja natomiast zespoly dzialajace w poradniach wskazanych
przez kuratora o$wiaty, za zgoda organéw prowadzacych te poradnie.
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kwalifikacje w zakresie pedagogiki specjalnej, jezeli ich udzial w pracach
zespotu jest niezbedny. Oprdcz tego w sktad zespotu wchodzi dyrektor
poradni lub upowazniona przez niego osoba, jako przewodniczacy.
W posiedzeniach zespotu, z glosem doradczym — po spelnieniu okreslo-
nych prawem warunkéw — moga uczestniczy¢ m.in. wychowawcy grup
i specjalisci prowadzacy zajecia z dzieckiem w przedszkolu, osrodku lub
placowece, psycholog, pedagog, logopeda, lekarz lub specjalisci z innych
dziedzin, a takze rodzice dziecka. Okreslenie przez prawodawce szero-
kiego kregu 0s6b zaangazowanych w udzielanie informacji o dziecku
umozliwia zgromadzenie zréznicowanych informacji dotyczacych jego
stanu. Ulatwiaja one wczesne wykrycie nieprawidtowosci rozwojowych
oraz ustalenie zakresu przysztych dzialan, ktére maja na celu poprawe
funkcjonowania dziecka.

Prawodawca przewiduje liczne modyfikacje opisywanej procedury,
co wynika ze specyficznych uwarunkowan stanu dziecka, ktérego do-
tyczy sprawa. Pod uwage bierze sie w szczegdlnosci takie kryteria, jak:
przynaleznos¢ do mniejszosci narodowej i etnicznej oraz spotecznosci
postugujacej sie jezykiem regionalnym, odmiennos¢ jezykowa i kultu-
rowa, a takze zaburzenia komunikacji werbalnej. Wszystko po to, aby
jak najlepiej zrozumie¢ dziecko i problemy, z ktérymi sie mierzy.

Opinia jest wydawana w trybie okreslonym w r.0.0., w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia ztozenia wniosku o wydanie opinii lub od dnia
uzupelnienia wniosku lub przedstawienia okreslonej prawem dokumen-
tacji, do ktérej przedtozenia wezwano wnioskodawce. W szczegolnie uza-
sadnionych przypadkach, uwarunkowanych stanem zdrowia dziecka lub
ucznia lub zlozonoscia procesu diagnostycznego, opinia moze by¢ wydana
w terminie nie dluzszym niz 60 dni od dnia ztoZenia wniosku o wydanie
opinii lub od dnia uzupelnienia wniosku lub przedstawienia okreslonej
prawem dokumentacji, do ktérej przedlozenia wezwano wnioskodawce.

W przypadku uwzglednienia zadania zawartego we wniosku ze-
sp6l wydaje opinie o potrzebie WWRD?*®. Opinia zawiera: (1) diagnoze
poziomu funkcjonowania dziecka, w tym informacje o potencjale roz-
wojowym i mocnych stronach dziecka oraz wystepujacych w srodowi-
sku barierach i ograniczeniach utrudniajacych jego funkcjonowanie;
(2) okres, w jakim zachodzi potrzeba WWRD; (3) zalecane warunki
i formy wsparcia umozliwiajace realizacje indywidualnych potrzeb

5% W przeciwnym razie wydawana jest opinia o braku potrzeby wczesnego wspoma-
gania rozwoju dziecka. Wzory opinii sq zatacznikami do rozporzadzenia.
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rozwojowych dziecka, z uwzglednieniem mozliwosci psychofizycznych
oraz potencjalu rozwojowego dziecka, w tym sprzyjajace wzmacnia-
niu jego aktywnosci i uczestnictwa w zyciu spotecznym; (4) zalecane
cele rozwojowe i terapeutyczne do realizacji podczas zaje¢ w ramach
WWRD oraz w ramach pomocy i wsparcia udzielanych dziecku i ro-
dzinie, w szczego6lnosci pomocy psychologiczno-pedagogicznej, wraz
ze wskazaniem form tej pomocy; (5) zalecane sposoby oceny efektéw
dzialan podjetych w celu realizacji zalecen, o ktérych mowa w pkt 3i 4.

Szczegdlnie istotnym skladnikiem opinii jest diagnoza poziomu
funkcjonowania dziecka. Zawiera ona ustalenia zespotu orzekajacego,
znajdujace odzwierciedlenie w zgromadzonym materiale i obserwa-
cjach dziecka, jesli zostaly one przeprowadzone. Zawiera réwniez opis
funkcjonowania dziecka do czasu wydania opinii, z uwzglednieniem
relacji rodzicéw oraz — jedli takie przedtozono — wychowawcéw i spe-
cjalistow wspolpracujacych z dzieckiem.

Diagnoza jest dowodem, o ktérym mowa w art. 84 § 1 Ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®. Po-
winna ona by¢ zatem szczeg6lowo uzasadniona, na mocy art. 80 k.p.a.
podlega bowiem ,[o]cenie organu odwotawczego. Kazda diagnoza psy-
chologa, pedagoga, lekarza lub innego specjalisty by stanowi¢ dowdd
w sprawie oprécz konkluzji powinna zawiera¢ merytoryczne uzasad-
nienie zajetego stanowiska z odniesieniem sie nie tylko do wynikéw
przeprowadzonych badan, ale réwniez do innych zebranych dowoddéw,
zwlaszcza gdy wynikaja z nich odmienne oceny”.

Opinia okresla réwniez okres, w ktérym zachodzi potrzeba
WWRD. Termin rozpoczecia korzystania z ustug jest sprawa indywi-
dualna, powiazana z wykryciem niepelnosprawnosci dziecka i wyda-
niem opinii*®. Zakonczenie nastepuje natomiast nie p6zniej niz z chwila
podjecia przez dziecko nauki w szkole®.

Z uwagi na rodzaj niepelnosprawnosci i jej trwaly charakter, w prak-
tyce opinia o potrzebie WWRD jest wydawana najczesciej na mak-
symalny dopuszczony prawem czas, czyli do podjecia przez dziecko
nauki w szkole®'.

* Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 775 ze zm., dalej ,k.p.a..

58 Wyrok WSA w Warszawie z 6 VI 2007 r., sygn. akt I SA/Wa 329/07, LEX nr 352755.

¥ §1roww.rd.

0 Tbidem.

! Termin ten przypada zasadniczo na poczatek roku szkolnego w roku, w ktérym
dziecko konczy 7 lat. Gdy dziecko posiada orzeczenie o potrzebie ksztalcenia specjalnego,
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Kolejnym skfadnikiem opinii sa zalecenia. Uwzglednienie diagnozy
umozliwia sformulowanie szczegétowych zalecen przez wskazanie
konkretnych warunkoéw i form wsparcia dziecka. Moze to by¢ m.in. ko-
rzystanie z zaje¢ rozwijajacych umiejetnosci spoteczno-emocjonalne,
rozwijajacych mowe i umiejetnosci komunikacyjne lub stymulujacych
integracje procesow sensorycznych. Zalecenia nalezy odpowiednio
umotywowag, a ponadto wskaza¢, w jaki sposob korzystanie z okreslo-
nych ustug wptynie na dziecko i jego rodzine, np. przyczyni sie do zmi-
nimalizowania okreslonych trudnosci poznawczych lub zagwarantuje
wsparcie rodzicow w wychowaniu i opiece nad dzieckiem.

Opinia okredla takze cele rozwojowe i terapeutyczne zalecane do
zrealizowania podczas zaje¢ WWRD oraz w ramach pomocy i wsparcia
udzielanych dziecku i rodzinie, w szczegdlnosci pomocy psycholo-
giczno-pedagogicznej, wraz ze wskazaniem form tej pomocy. Moze to
by¢ m.in. wskazanie konkretnych umiejetnosci, ktére powinno naby¢
dziecko (np. uksztaltowanie prawidlowej artykulacji), oraz tego, jak
w tym procesie beda wspierani rodzice (np. przez wskazanie zachowan
stymulujacych rozwdj spoteczno-emocjonalny dziecka).

Istotnym elementem opinii sa tez zalecenia dotyczace sposobdw oce-
ny efektéw podjetych dziatan. Moze to by¢ w szczegdlnosci wykonanie
badan kontrolnych w poradni, przeprowadzenie wywiadu z rodzicami
lub prowadzenie arkusza obserwacji dziecka.

W razie potrzeby opinia moze zawiera¢ dodatkowe informacje do-
tyczace dziecka, w tym odnoszace sie do przeprowadzenia konsultacji
specjalistycznych lub wykonania wskazanych badan.

Opinia jest doreczana wnioskodawcy na adres wskazany we wnio-
sku w terminie 7 dni od dnia jej wydania. W tym terminie moze ona
tez zosta¢ przekazana wnioskodawcy w poradni, za pokwitowaniem.

Opinia - cho¢ ma charakter jednostronnego i wladczego dziatania
administracji, ktére ma wptyw na pozycje prawna dziecka, ktérego doty-
czy — nie jest formalnie decyzja administracyjna. Nie przystuguja od niej
odwotlanie ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. W tym obsza-
rze razi niekonsekwencja prawodawcy réznicujacego opinie o potrzebie
WWRD wzgledem innych orzeczen okreslonych w tym rozporzadzeniu,

czas ten moze by¢ wydluzony, jednak nie dtuzej niz do poczatku roku szkolnego w roku
kalendarzowym, w ktérym dziecko koniczy 9 lat (art. 31 ust. 2 i art. 38 ust. 1 u.p.o.). Gdy
podczas korzystania z ustug WWRD wystapi koniecznos¢ zmiany zalecent wskazanych
w opinii, na wniosek wnioskodawcy wydaje sie nowa opinie, a poprzednia uchyla (§ 23
ust. 1 r.0.0.).
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od ktoérych przewiduje odwolanie do kuratora oswiaty®>. Nieuregulo-
wanie przez prawodawce trybu zaskarzenia opinii, w ktérym mozna
dochodzi¢ praw, jest nieuzasadniona dotkliwoscia dla podmiotow ad-
ministrowanych, pozbawiajaca ich prawa do kontroli instancyjnej przez
organ odwotawczy. Trudno bowiem dostrzec istotne réznice w skladzie
zespolu orzekajacego, trybie postepowania, sposobie inicjowania jego
wszczecia czy charakterze prawnym dziatania administracji w przypad-
ku opinii i orzeczen. Nalezy zatem postulowac ujednolicenie badanej
regulacji prawnej w sposéb zréwnujacy opinie z orzeczeniami®.

De lege lata opinia podlega kontroli sadéw administracyjnych jako
akt okreslony w art. 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi®, czyli inne niz okreslone
w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej doty-
czace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa®.

Opinii nie przekazuje sie z urzedu do jednostki systemu oswiaty, jesli
dziecko do niej uczeszcza. O tym, czy zostanie ona poinformowania
o0 jej wydaniu, decyduja wylacznie rodzice. Wydanie opinii nie implikuje
tez wszczecia odrebnych postepowan wzgledem dziecka, ktérego do-
tyczy, w szczegdlnosci postepowania prowadzonego przez powiatowy
zespo6t do spraw orzekania o niepetnosprawnosci.

5. Podmioty $wiadczace ustugi wczesnego wspomagania
rozwoju dziecka

Istotna role w swiadczeniu ustug WWRD odgrywaja zespoly WWRD,
ktére sa tworzone dla konkretnego dziecka objetego wczesnym wspo-
maganiem. Art. 127 ust. 5 u.p.o. zawiera enumeratywne wyliczenie
podmiotow, w ktérych zespoly te moga by¢ tworzone. Sq nimi pu-
bliczne i niepubliczne: przedszkola i szkoty podstawowe, w tym spe-
cjalne, inne formy wychowania przedszkolnego, specjalne osrodki

¢ §25r.0.0.

% Mowa o orzeczeniu o potrzebie ksztalcenia specjalnego, orzeczeniu o potrzebie
indywidualnego obowiazkowego rocznego przygotowania przedszkolnego, orzeczeniu
o potrzebie indywidualnego nauczenia oraz orzeczeniu o potrzebie zaje¢ rewalidacyj-
no-wychowawczych.

© Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1634, dalej ,p.p.s.a.”.

% Wyrok NSA z 1 IX 2010 r., sygn. akt I OSK 892/10, LEX nr 745362; wyrok
WSA w Szczecinie z 17 II 2010 r., sygn. akt Il SA/Sz 1180/09, LEX nr 636393; wyrok
WSA w Bydgoszczy z 21 V 2013 r., sygn. akt Il SA/Bd 91/13, LEX nr 1351595.
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szkolno-wychowawcze, specjalne osrodki wychowawcze, osrodki re-
walidacyjno-wychowawcze oraz poradnie psychologiczno-pedagogicz-
ne, w tym poradnie specjalistyczne, spetniajace warunki okreslone
w przepisach wydanych na podstawie art. 127 ust. 19 pkt 1 u.p.0.%® Dy-
rektorzy tych podmiotéw moga organizowa¢ WWRD w porozumieniu
z organami prowadzacymi®’.

Tworzenie zespoléw WWRD w wymienionych wyzej podmiotach jest
fakultatywne, podobnie jak zawieranie porozumien przez dyrektoréw
tych podmiotéw z organami prowadzacymi w badanym zakresie. Fa-
kultatywne jest tez organizowanie przez gmine bezptatnego dowozenia
dziecka objetego WWRD i jego opiekuna z miejsca zamieszkania do
szkoty lub placéwki, w ktérej to wspomaganie jest prowadzone, a w ra-
zie potrzeby takze zapewnienie bezptatnej opieki nad dzieckiem w cza-
sie dowozenia®. Odréznia to w istotny spos6b WWRD od ksztalcenia
specjalnego, ktérego zapewnienie realizacji jest obligatoryjne. Majac
na uwadze dobro dzieci i skutecznos¢ podejmowanych dziatan, zadania
z zakresu wczesnego wspomagania rowniez powinny by¢ uznane za
obligatoryjne.

Wczesne wspomaganie rozwoju dziecka jest organizowane w jednym
z podmiotéw okreslonych w art. 127 ust. 5 u.p.o., ktéry ma mozliwos¢
realizacji wskazan zawartych w opinii o potrzebie WWRD®. Podmiot
ten wybieraja rodzice dziecka posiadajacego opinie o potrzebie WWRD.

Na wniosek tego podmiotu, na podstawie opinii, organ lub osoba pro-
wadzaca ten podmiot moze zawiera¢ porozumienia z innymi organami
lub osobami prowadzacymi podmioty, o ktérych mowa w art. 127 ust. 5
u.p.o., w celu realizacji czesci wskazan zawartych w opinii. W orzecznic-
twie podkresla sig, Ze nie istnieje norma prawa materialnego zawierajaca
uprawnienie rodzica dziecka wymagajacego wczesnego wspomagania

% Wymogami tymi sa: zatrudnianie kadry posiadajacej kwalifikacje do prowadze-
nia zaje¢ w ramach wczesnego wspomagania, okreslonej w odrebnych przepisach
(wydanych na podstawie art. 9 ust. 2 Ustawy z dnia 26 I 1982 r. — Karta Nauczyciela,
Dz.U. 2017, poz. 1189) — chodzi o § 9 Rozporzadzenia Ministra Edukacji i Nauki z dnia
14 IX 2023 r. w sprawie szczeg6towych kwalifikacji wymaganych od nauczycieli (Dz.U.
2023, poz. 2102), oraz dysponowanie pomieszczeniami do prowadzenia zaje¢ w ramach
wczesnego wspomagania indywidualnie i w grupie, wyposazonymi w sprzet specjali-
styczny i srodki dydaktyczne, odpowiednie do potrzeb rozwojowych i edukacyjnych
oraz mozliwosci psychofizycznych dzieci (zob. r.o.w.w.r.d.).

7 Art. 127 ust. 6 u.p.o.

% Art. 127 ust. 7 u.p.o.

 Art. 127 ust. 8 u.p.o.
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do skutecznego zadania od gminy zawarcia przedmiotowego porozu-
mienia. Jest ono zawierane wylacznie z inicjatywy jednego z podmiotow
wymienionych w art. 127 ust. 5 u.p.0.”®

Porozumienie okre$la w szczegdélnosci: (1) liczbe godzin zajeé w ra-
mach wczesnego wspomagania rozwoju, ktérymi obejmowane jest dane
dziecko w podmiotach zawierajacych porozumienie, z uwzglednieniem
liczby godzin okreslonej w odrebnych przepisach”; (2) podmiot zobo-
wiazany do przekazywania danych o zajeciach w ramach wczesnego
wspomagania, organizowanych dla tego dziecka, zgodnie z przepisami
o systemie informacji o$wiatowej; (3) sposéb rozliczent miedzy podmio-
tami zawierajacymi porozumienie.

Przepisy Rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia
24 sierpnia 2017 r. w sprawie organizowania wczesnego wspomaga-
nia rozwoju dzieci stanowia, ze zesp6t WWRD jest powotywany przez
dyrektora podmiotu, a w przypadku innej formy wychowania przed-
szkolnego prowadzonej przez osobe prawna niebedaca jednostka sa-
morzadu terytorialnego lub osobe fizyczna — osobe kierujaca inna forma
wychowania przedszkolnego. Koordynuja oni prace zespolu, o ile nie
upowaznia do tego nauczyciela.

W sklad zespotu wchodza osoby przygotowane do pracy z matymi
dzie¢mi o zaburzonym rozwoju psychoruchowym, czyli pedagog po-
siadajacy kwalifikacje odpowiednie do rodzaju niepelnosprawnosci
dziecka, psychologilogopeda. W zaleznosci od potrzeb dziecka i jego
rodziny w skltad zespotu moga tez wchodzi¢ inni specjalisci’.

Zespolt realizuje zadania okreslone przepisami prawa”. W szczegdl-
nosci ustala kierunek i harmonogram dziatan podejmowanych wzgle-
dem dziecka i jego rodziny oraz nawiazuje wspolprace z podmiotami,
jednostkami i osrodkami, do ktérych uczeszcza dziecko, aby zapewni¢
spoéjnos¢ podejmowanych dziatan. Opracowuje tez i realizuje indy-
widualny program wczesnego wspomagania i koordynuje dziatania
0s0b prowadzacych zajecia z dzieckiem. Ocenia postepy i trudnosci
w funkcjonowaniu dziecka, w tym identyfikuje i eliminuje bariery oraz

70 Postanowienie WSA w Bydgoszczy z 18 X1 2021 r., sygn. akt Il SA/Bd 833/21, LEX
nr 3278847.

7t Wydanych na podstawie art. 127 ust. 19 pkt 1 u.p.o.

72 Szerzej nt. wspdtpracy ze specjalistami A. Twardowski, Wspdtpraca specjalistéw z ro-
dzicami w procesie wczesnego wspomagania rozwoju dzieci z niepelnosprawnosciami, w: Weze-
sna interwencja — wsparcie dziecka i rodziny. Materialy z sympozjum naukowego, pod red.
B.E. Abramowskiej, K. Podhajskiej, Warszawa 2018, s. 153-171.

3 Zob. § 3 ust. 4 r.o.w.w.r.d.
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ograniczenia w srodowisku utrudniajace jego aktywnos¢ i uczestni-
czenie w zyciu spolecznym. Analizuje ponadto skutecznos¢ pomo-
cy udzielanej dziecku i jego rodzinie. W razie potrzeby wprowadza
niezbedne zmiany w programie, stosownie do potrzeb dziecka i jego
rodziny. Planuje rowniez podejmowanie kolejnych dzialan w zakresie
wczesnego wspomagania.

Zespol odgrywa zatem kluczowa role w ustalaniu zakresu i czesto-
tliwosci ustug swiadczonych dziecku i jego rodzinie, a takze ustalaniu
i koordynowaniu wspdtpracy miedzy réznymi podmiotami w zakresie
wzajemnych oddzialywan oraz dokumentowaniu dziatari prowadzo-
nych w ramach indywidualnego programu wczesnego wspomagania.

6. Rodzaje ustug wczesnego wspomagania rozwoju dziecka

Przepisy prawa nie okredlaja katalogu ustug swiadczonych w ramach
WWRD. § 6 ust. 4iust. 5 r.o.w.w.r.d. daje podstawe wyrdznienia zajec¢
indywidualnych — prowadzonych z dzieckiem i jego rodzing — oraz
zaje¢ grupowych, ktére sa prowadzone z udziatem rodzin dzieci lub
innych dzieci objetych wczesnym wspomaganiem, przy czym liczba
dzieci w takiej grupie nie moze przekraczac¢ 3. Do zaje¢ grupowych
rozporzadzenie zalicza te, ktore sa realizowane w celu rozwijania kom-
petencji spotecznych i komunikacyjnych przygotowujacych dziecko do
funkcjonowania w zyciu spotecznym.

Konkretny rodzaj ustug, z ktérych korzysta dziecko, ustala zespot
WWRD. Nastepuje to na podstawie zalecent zawartych w opinii o po-
trzebie WWRD. Dob6r zaje¢ wynika z indywidualnych potrzeb dziecka.
W praktyce, w formie zaje¢ grupowych prowadzony jest najczesciej
trening umiejetnosci spotecznych (TUS) i trening umiejetnosci szkol-
nych (TUSZ). Indywidualnie prowadzi sie natomiast m.in. terapie lo-
gopedyczna i neurologopedyczna, terapie psychologiczng, terapie pe-
dagogiczna i oligofrenopedagogiczna, terapie integracji sensorycznej,
terapie reki oraz rehabilitacje. Ustugi te sa Swiadczone przez wiekszos¢
podmiotéw organizujacych WWRD. W praktyce mozna dostrzec zréz-
nicowanie rodzaju ustug swiadczonych przez poszczegdlne podmioty
oraz tendencje stalego poszerzania oferty przez podmioty niepubliczne,
wykonujace zadania z tego zakresu”™.

™ Oferuja one dodatkowo m.in. trening funkcji poznawczych i terapie Snoezelen.
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Podsumowanie

Wczesne wspomaganie rozwoju dziecka jest forma ukierunkowane-
go i specjalistycznego wsparcia dziecka, ktére nie rozpoczeto jeszcze
wypelniania obowiazkéw oswiatowych. WWRD jest realizowane, aby
pobudzi¢ psychoruchowy i spoteczny rozwdj dziecka, od chwili wy-
krycia niepelnosprawnosci do podjecia przez dziecko nauki w szkole.
W jego ramach sa swiadczone specjalistyczne ustugi niematerialne,
ktérych beneficjentem jest dziecko. Ponadto dziecku i jego rodzinie
udzielana jest pomoc i wsparcie, co ma w szczegélnosci przygotowac
do wlasciwego i adekwatnego reagowania na okreslone zachowania.
Wczesne wspomaganie nie jest zatem ograniczone do pierwotnego
beneficjenta ustugi, ale ma na celu szerokie oddzialywanie na dziecko
ijego otoczenie, z ktérym nawiazywana jest stata wspotpraca.

Ustugi WWRD sa ukierunkowane na pdzniejszy proces edukacyjny
imaja na celu przezwyciezenie indywidualnych ograniczen i trudnosci,
aby zapobiec przysztym niepowodzeniom w nauce szkolnej, ktérych
zrodlem jest niepelnosprawnos¢ dziecka, oraz zapobiec koniecznosci
modyfikowania procesu ksztalcenia tego dziecka. Zakres ustug jest
dostosowany do konkretnego dziecka i uwzglednia rezultaty wielowy-
miarowej diagnozy dokonywanej przez zespdt specjalistow z réznych
dziedzin. Ustugi wczesnego wspomagania sa sSwiadczone indywidualnie
lub grupowo, co wynika z charakteru i celu danej ustugi. Sa one swiad-
czone zasadniczo w wymiarze od 4 do 8 godzin w miesigcu, w podmio-
tach je organizujacych, a w okreslonych prawem przypadkach réwniez
w domu rodzinnym.

Warunkiem korzystania z uslug jest posiadanie opinii o potrzebie
WWRD, wydanej przez zespot orzekajacy publicznej poradni psycho-
logiczno-pedagogicznej w trybie okreslonym przepisami prawa. Opinia
jest dokumentem, ktéry zawiera w szczegoélnosci diagnoze poziomu
funkcjonowania dziecka, w tym informacje o potencjale rozwojowym
imocnych stronach dziecka oraz wystepujacych w srodowisku barierach
i ograniczeniach utrudniajacych jego funkcjonowanie, zalecane warun-
ki i formy wsparcia umozliwiajace realizacje indywidualnych potrzeb
rozwojowych dziecka, z uwzglednieniem mozliwosci psychofizycznych
oraz potencjatu rozwojowego dziecka, w tym sprzyjajace wzmacnianiu
jego aktywnosci i uczestnictwa w zyciu spolecznym oraz zalecane cele
rozwojowe i terapeutyczne do realizacji podczas zaje¢. Opinia stanowi
podstawe ustalenia rodzaju i zakresu swiadczonych ustug.
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Warunkiem wydania opinii jest ustalenie przez zespdt orzekajacy
w danej sprawie, ze dziecko, ktéremu ma zosta¢ wydana opinia, jest
niepelnosprawne. Przepisy prawa regulujace wydanie opinii o potrze-
bie WWRD - w odréznieniu od przepiséw dotyczacych ksztatcenia
specjalnego — nie definiuja niepetnosprawnosci na potrzeby wydania
przedmiotowej opinii. Wyktadni tego terminu dokonuje samodzielnie
zespot orzekajacy w konkretnej sprawie, przy jednoczesnym braku
prawnych kryteriéw ujednolicajacych jego rozumienie. Prowadzi to
do przyjmowania w praktyce dwoch réznych interpretacji — szerokiej
(gdzie zrédtem niepelnosprawnosci moze by¢ jakakolwiek jednostka
chorobowa) oraz waskiej (ograniczonej do konkretnie wskazanych
jednostek chorobowych). Skutkuje to ustalaniem réznego kregu po-
tencjalnych beneficjentéw ustug, co prowadzi do nieuprawnionego
zréznicowania ich pozycji prawnej. W artykule wykazano, ze wyniki
wykladni literalnej, systemowej i celowosciowej — poparte aktualnym
orzecznictwem sagdowoadministracyjnym — przemawiaja jednoznacznie
za przyjeciem wynikéw wykladni rozszerzajace;j.

Opinia o potrzebie WWRD oraz opinia o braku potrzeby WWRD —
chociaz spelniaja kryteria uznania ich za jednostronne i wtadcze dziata-
nia administracji, oddziatujace bezposrednio na sfere praw 0séb, ktérych
dotycza i ich rodzin — nie sa formalnie decyzjami administracyjnymi.
Nie przystuguja od nich odwotanie ani wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy. Prawodawca réznicuje zatem charakter prawny tych
opinii wzgledem pozostatych orzeczen okreslonych w rozporzadzeniu
z tego zakresu’”, od ktérych dopuszcza ztozenie odwolania do kuratora
oswiaty”®. Nieuregulowanie trybu zaskarzenia opinii, w ktérym mozna
dochodzi¢ praw, jest nieuzasadniona dotkliwoscia dla podmiotow ad-
ministrowanych, ktéra pozbawia je prawa do instancyjnej kontroli dzia-
tart administracji. Trudno bowiem dostrzec istotne réznice w skladzie
zespolu orzekajacego, trybie postepowania, sposobie inicjowania jego
wszczecia czy charakterze prawnym dziatania administracji w przypad-
ku opinii i orzeczen. Nalezy zatem postulowac ujednolicenie tej regulacji
prawnej w sposéb zréwnujacy charakter prawny opinii i orzeczen.

De lege lata opinia podlega kontroli sadowoadministracyjnej jako akt
okreslony w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., czyli inny niz okreslone w pkt 1-3

7> Orzeczenia o potrzebie ksztalcenia specjalnego, orzeczenia o potrzebie indywidu-
alnego obowiazkowego rocznego przygotowania przedszkolnego, orzeczenia o potrzebie
indywidualnego nauczenia i orzeczenia o potrzebie zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych.
76 § 25r.0.0.
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akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace upraw-
nien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

Wczesne wspomaganie rozwoju dziecka jest zadaniem publicznym
realizowanym przez publiczne i niepubliczne: przedszkola i szkoty
podstawowe, w tym specjalne, inne formy wychowania przedszkolnego,
specjalne osrodki szkolno-wychowawcze, specjalne osrodki wycho-
wawcze, o$rodki rewalidacyjno-wychowawcze oraz poradnie psycho-
logiczno-pedagogiczne, w tym poradnie specjalistyczne, ktére spetniaja
warunki okreslone w odrebnych przepisach. W podmiotach tych moga
by¢ tworzone zespoty WWRD, wspdtpracujace scisle z dzieckiem i jego
rodzina, co wynika z przepiséw ustawy Prawo Oswiatowe i rozporza-
dzen wykonawczych do tej ustawy.

Istotnym mankamentem tej regulacji jest fakultatywnos¢ tworze-
nia zespotéow WWRD w wymienionych podmiotach. Nie jest to roz-
wiazanie optymalne dla dziecka i jego rodziny. Nie istnieje publiczne
prawo podmiotowe, ktérego trescia bytoby zadanie zorganizowania
WWRD w okreslonym podmiocie. Czyni to pozycje prawna niepeino-
sprawnych dzieci, ktérym przyznano wczesne wspomaganie, stabsza
od tych, dla ktérych jest organizowane ksztalcenie specjalne. W tym
zakresie nalezy postulowa¢ odpowiednie zmodyfikowanie wskazanych
regulacji na korzys¢ dzieci korzystajacych z WWRD.
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Wprowadzenie

Wydaje sie, ze dyskusja na temat zasadnosci wyodrebniania publiczne-
go prawa gospodarczego jako gatezi prawa, opierajaca sie na réznych
kryteriach metodologicznych pozwalajacych na wyréznienie w pewien
sposob uporzadkowanej catosci, obecnie nie powinna juz wzbudzaé
wiekszych kontrowersji'. Watpliwosci te powstawaly, kiedy ksztattowa-
to sie publiczne prawo gospodarcze, co bylo uzasadnione i konieczne
w celu porzadkowania systemu norm prawnych dotyczacych tej gatezi
prawa®. Ale juz woéwczas wskazywano, ze otwarta pozostaje kwestia,
,czy i w jakim stopniu mozliwe jest jednoznaczne wydzielenie prze-
pisow prawnych normujacych te dziedzine”, co wynika nie tylko ze
sposobu tworzenia prawa, ale gtéwnie z charakteru samej problematyki
gospodarczej®.

Postlugiwanie sie nazwa ,publiczne prawo gospodarcze” wymaga-
to takze wyjasnienia w kontekscie nowych wyzwan gospodarczych,
spotecznych i politycznych, jakie zachodzily po 1989 r. Badania nad
gospodarka rynkowa, przywrécenie koncepcji podzialu prawa na dwa
podsystemy — prawo publiczne i prawo prywatne, uksztattowaty ,nowe
przestrzenie regulacji prawa i sposobéw dziatania, a w konsekwencji —
metodologii badan naukowych”. Jak podkreslata T. Rabska, JIw] $wie-
tle tradycyjnego (klasycznego) wyodrebniania podstawowych gatezi
(dziatéw) prawa i dyscyplin naukowych ta dziedzina prawa gospo-
darczego, w ramach jednolitego systemu prawa, traktowana byta jako
«subgataz» (subdyscyplina) w obrebie gatezi prawa administracyjnego”.
Nowe uwarunkowania gospodarcze doprowadzily z cala pewnoscia
do wyodrebnienia samodzielnej gatezi prawa, jaka jest publiczne pra-
wo gospodarcze, cho¢ nie zawsze spotyka sie to z aprobata ze strony
przedstawicieli doktryny.

! Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa—Poznan
1983,s. 111-112.

2 Zob. A. Bator, A. Chelmonski, J. Gilas, C. Kosikowski, T. Rabska, A. Wasilewski,
S. Wlodyka, C. Zutawska, Dyskusja w sprawie wyodrebniania prawa gospodarczego, ,Ruch
Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, nr 55(1), s. 1-45.

* T. Rabska, Jakie prawo gospodarcze? (préba odpowiedzi), ,Ruch Prawniczy, Ekonomicz-
ny i Socjologiczny” 1993, nr 55(1), s. 19.

* Eadem, Refleksje nad naukq publicznego prawa gospodarczego, ,Roczniki Nauk Praw-
nych” 2011, nr 21(1), s. 267-268.

5 Ibidem, s. 268 i powotana tam literatura.
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Publiczne prawo gospodarcze uznaje sie za ,jedna z najtrudniej-
szych — we wspolczesnym systemie — dziedzin prawa i nauki prawa”
z uwagi na bardzo duzy wzrost liczby przepiséw prawa, tworzenie na
nowo fundamentalnie zmienionego ustroju gospodarczego, ogromny
wplyw prawa unijnego na prawo krajowe, co niewatpliwie wplywa na
koniecznos¢ wprowadzenia nowej terminologii oraz trudnos¢ zacho-
wania jednolitosci calego systemu®.

Obecnie pytania o odrebnos¢ gateziowa tej dyscypliny pojawiaja sie
w trzech zasadniczych obszarach: w opracowaniach z zakresu ogéInych
nauk o prawie; w publikacjach, w ktérych sami badacze publicznego
prawa gospodarczego stawiaja pytanie o uzasadnienie jego wyodreb-
nienia, poszukujac genezy oraz normatywnego przesadzenia o jego
charakterze i zakresie; a takze w pracach, w ktérych wyodrebnia sie
subdyscypliny w ramach publicznego prawa gospodarczego. Takie po-
dejscia wymagaja pewnego komentarza i proby udzielenia odpowiedzi
o odrebnos¢ gateziowa tej dyscypliny. Jest to o tyle istotne, Ze w ostatnim
czasie coraz wiecej publikacji z zakresu publicznego prawa gospodar-
czego dotyczy wartosci i zasad wyrdznianych w obrebie tej dyscypliny,
co tym bardziej przesadza o spetnieniu kryterium galeziowosci.

1. Odrebnosc gateziowa publicznego prawa gospodarczego

1.1. Odrebnosc gateziowa publicznego prawa gospodarczego
w kontekscie nauk ogolnych o prawie

Dla wiekszosci badaczy doktryny problematyka odrebnosci gateziowej
publicznego prawa gospodarczego jest przesadzona.

Z. Ziembinski twierdzil, ze ,[w]yrdznianie gatezi (dzialéw) prawa oraz
wyrdznianie dyscyplin szczegélowych nauk prawnych sa ze soba wielo-
stronnie powiazane; nie jest to bynajmniej zaleznos¢ prosta, polegajaca
na jakims przyporzadkowaniu jednoznaczym gatezi prawa i dyscypliny
naukowej (czy dydaktycznej) dotyczacej tej wlasnie gatezi prawa””. Wo-
kot podziatéw i kryteriéw ich dokonywania istnieje wiele watpliwosci.
Podzial prawa na poszczegdlne gatezie jest uksztaltowany historycznie,

® T. Rabska, Czy jeszcze reglamentacja gospodarcza? (wypowiedZ dyskusyjna), w: Ksigga
jubileuszowa prof. dr. hab. Stanistawa Jedrzejewskiego, pod red. W. Szwajdlera, H. Nowickiego,
Torun 2009, s. 441-442.

7 Z. Ziembinski, op. cit., s. 109.
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a porzadkowanie norm prawnych jest z pewnoscia potrzebne z punktu
widzenia zaréwno praktyki, jak i teorii. Z perspektywy praktyki prawa
zauwaza sie, Ze podzial na gatezie bywa uzasadniony momentami wazki-
mi teoretycznie, jesli maja one wplyw na procesy tworzenia, stosowania
i wykladni prawa. Znaczenia tego upatruje sie w tym, ze wlasciwosci
ustalone w teorii stanowilyby podstawe do formulowania twierdzen
w zakresie polityki stosowania wyktadni prawa®. Z punktu widzenia
teoretycznego podziat jest uzasadniony woweczas, ,[g]dy normy nalezace
do jednej gatezi prawa charakteryzuja sie w takim stopniu wspo6lnymi ce-
chami odrézniajacymi je od innych norm, ze jako catos¢ stanowia przed-
miot, o ktérym mozna wypowiedzie¢ jakies twierdzenia teoretyczne.
Moze to dotyczy¢ wilasciwych tej galezi prawa instytucji prawnych, cech
stosunkéw regulowanych przez normy, sposobu regulacji stosunkdw,
wlasciwosci konsekwencji prawnych zwiazanych z faktami prawnymi
wystepujacymi w tej gatezi prawa, procedur zwiazanych z rozstrzyga-
niem spraw z tego zakresu, wlasciwosci proceséw tworzenia, stosowania
i wyktadni norm nalezacych do tej gatezi”. W zasadzie podziat prawa
na galtezie nie jest wytworem gtebszej refleksji teoretycznej, stanowi
raczej wynik (osiagniecie) pewnych praktycznie przyjetych pogladow?’.

Najczesciej jako kryteria podziatu prawa na galezie wskazuje sie:
charakter stosunkéw spotecznych, ktére prawo reguluje, podmiot re-
gulacji, zakres regulacji oraz metode regulacji'’.

Z pewnoscia punktem wyjscia do dokonywania podziatéw jest
dychotomia prawa na publiczne i prywatne'?. Podobne rozwazania
prowadzone sa w nauce francuskiej i niemieckiej. Przedstawiciele
nauki francuskiej wskazuja, ze ,[d]ychotomia zaktada bardziej ogdlne
rozréznienie miedzy sfera publiczna a prywatna, ktére nabrato nowe-
go wymiaru wraz z budowa nowoczesnego panstwa: z jednej strony
sfera prywatna, bedaca siedliskiem partykularnych interesow, oparta
na wolnej indywidualnej inicjatywie i ustrukturyzowana wokot relacji
interakcyjnych, ktére rozwijaja sie pomiedzy jednostkami i grupami;

8 W.Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1979, s. 370.

 Ibidem, s. 369-370.

10 Ibidem, s. 371.

' T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2011,
s. 142.

12 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2009, s. 38 i n.

13 E. Schmidt-APmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzgdku. Zatozenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, thum. A. Wasilewski, Warszawa
2011,s.360in.
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z drugiej strony sfera publiczna, nosnik interesu ogélnego, odpowie-
dzialna za zarzadzanie funkcjami zbiorowymi i skondensowanie relacji
wladzy i przymusu”*. Problem jednak w tym, ze publiczne prawo go-
spodarcze wykracza poza tradycyjne ramy podziatu na prawo publiczne
i prywatne. Jest to ,[glalaZ prawa, ktéra reguluje swoista kategorie spraw
gospodarczych, niebedacych ze swej natury ani wytacznie publicznymi
ani wylacznie prywatnymi, lecz stanowi ich synteze”".

Specyfika publicznego prawa gospodarczego jest jego niejedno-
rodnos¢ i kolizyjnos¢. W niemieckim i francuskim porzadku prawnym
publiczne prawo gospodarcze stanowi wprawdzie odrebna gataz prawa,
ale nie zawsze zalicza sie ja do prawa publicznego. W prawie francuskim
znajduje swe miejsce w tzw. galeziach mieszanych'é, a w niemieckim
lokuje sie w prawie administracyjnym jako czes¢ ,specjalnego prawa
administracyjnego”'’. W nauce francuskiej zauwaza sie tez, ze ani istnie-
nie prawa gospodarczego, ani jego charakterystyka nie sa przedmiotem
doskonatego konsensusu'®. Z tego punktu widzenia zastosowanie rdz-
nych metod regulacji nie powinno by¢ argumentem przemawiajacym
za zniweczeniem koncepcji publicznego prawa gospodarczego, wrecz
przeciwnie — za jego kompleksowoscia.

Wsrdd badaczy nauk o prawie spotka¢ mozna dwa przeciwstawne
stanowiska. Pierwsze konsekwentnie od lat podwaza istnienie pra-
wa publicznego gospodarczego jako odrebnej dyscypliny i wyklucza
kompleksowos¢ norm prawnych zaliczanych do publicznego prawa
gospodarczego'’. Drugie — zgola odmienne — wyraznie wskazuje na
odrebnos¢ gateziowa publicznego prawa gospodarczego w oparciu

14 J. Chevallier, A quoi sert la distinction droit public/droit privé?, w: Distinction (droit)
public / (droit) privé, pod red. A. Bailleux et al., Bruxelles 2022, https://books.openedition.
org/pusl/27556 (dostep: 2 111 2024) — jesli nie zaznaczono inaczej, thum. A.T.

15 K. Strzyczkowski, op. cit., s. 38.

16 Zob. R. Briguet-Lammare, Les différentes branches du Droit, https://aideauxtd.com/
les-differentes-branches-du-droit/; Quelles sont les différentes branches du droit?, https://
www.doc-du-juriste.com/blog/conseils-juridiques/quelles-sont-les-differentes-bran-
ches-droit-02-02-2022.html (dostep: 10 I11 2024).

7 E. Schmidt-APmann, Einleitung. Besonderes Verwaltungsrecht und Allgemeines Verwaltu-
ngsrecht Zusammenwirken und Lerneffekte, w: Besonderes Verwaltungsrecht: Mit Onlinezugang
zur Jura-Kartei-Datenbank, pod red. F. Schoch, Berlin-Boston 2013, s. 1, https://www.
degruyter.com/document/doi/10.1515/9783110321425.1/html (dostep: 11 V 2024).

18 P. Idoux, Droit économique et exorbitance du droit public, w: L'identité de droit public,
pod red. X. Bioy, Toulouse 2011, s. 215-227.

¥ A. Bator, Czy istnieje prawo gospodarcze?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1993, nr 55(1), s. 3.
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https://aideauxtd.com/les-differentes-branches-du-droit/
https://tinyurl.com/56sdpprv
https://tinyurl.com/56sdpprv
https://tinyurl.com/56sdpprv
https://www.degruyter.com/document/doi/10.1515/9783110321425.1/html
https://www.degruyter.com/document/doi/10.1515/9783110321425.1/html
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o kryterium zasad tej dogmatyki®*®. Majac na uwadze wymogi formalne
kwalifikujace zbiér norm jako system normatywny, uznaje sie, ze spoj-
nos¢ i zupetnos¢ w odniesieniu do zasad wyréznianych przez doktryne
publicznego prawa gospodarczego sa wystarczajaco spetnione, aby
zaliczy¢ zbiér norm do tej galezi prawa®..

Odnoszac sie do krytyki wyodrebniania publicznego prawa gospo-
darczego, nie sposob zgodzi¢ sie z twierdzeniem przedstawiciela nauk
o prawie, ze podjeta w 1993 r. na tamach ,Ruchu Prawniczego, Ekono-
micznego i Socjologicznego” dyskusja na temat ,Co to jest prawo gospo-
darcze?” nie przyniosta spodziewanych efektéw, ,[g]ldyz nie pociagneta za
soba dalszej debaty”’*?, a takze z tym, ze przedstawiciele doktryny prawa
gospodarczego odeszli od zajmowania sie kwestiami pojeciowymi z wta-
snego obszaru badawczego®. Trudno takze uznac za wlasciwy argument
o braku uzywania przez ustawodawce nazwy ,prawo gospodarcze” jako
wyznacznika odrebnosci galeziowej i zastapienia go terminem ,gospoda-
rowanie’, jako pewnym typem zachowania wyrastajacym z okreslonych
przekonan dziatajacego podmiotu (przedsiebiorcy), zwlaszcza ze pojecia
te na gruncie publicznego prawa gospodarczego nie sa tozsame.

Mozna przyja¢, ze takie twierdzenia w zasadzie neguja osiagniecia
nauki publicznego prawa gospodarczego m.in. w wypracowywaniu kon-
cepcji teoretycznoprawnych?, jego systematyzacji*, ré6znieniu ustrojo-
wego, materialnego i procesowego?®® publicznego prawa gospodarczego,

20 M. Kordela, Zasady publicznego prawa gospodarczego. Proba konceptualizacji, w: Prawo
a gospodarka. Zasady - instytucje - procedury. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor BoZenie
Popowskiej, Poznan 2020, s. 57.

21 Ibidem, s. 61.

22 A. Bator, Czy powinnismy wyodrebnié prawo gospodarcze? Powrd6t do dyskusji, w: Wspot-
czesne funkcje paristwa wobec gospodarki. Ksigga jubileuszowa Profesora Tadeusza Kocowskiego,
pod red. K. Kiczki, W. Mateckiego, Wroctaw 2022, s. 57.

2 Ibidem, s. 63.

2 W szezeg6lnosci: Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego, pod red. L. Kieresa,
Wroctaw 2007; Instrumenty i formy prawne dzialania administracji gospodarczej, pod red.
B. Popowskiej, K. Kokocinskiej, Poznan 2009; K. Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujgce
w dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2006; T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospo-
darczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2009; Nowe problemy ba-
dawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu terytorialnego),
pod red. L. Kieresa, Wroctaw 2010; H. Wolska, Model relacji pomiedzy krajowymi organami
administracji publicznej a przedsigbiorcami, Warszawa 2022.

2 W szczeg6lnosci: Paristwo a przedsigbiorca. Aktualne wyzwania, pod red. A. Borkow-
skiego, W. Mateckiego, Wroctaw 2019.

2 W szczegdlnosci: Swoistosé procedur publicznego prawa gospodarczego, pod red. B. Po-
powskiej, Poznan 2013.
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tworzeniu wlasnej, odrebnej siatki pojeciowej?, wyodrebnieniu funkcji
panstwa w gospodarce?, a wreszcie — konstruowaniu zasad wlasciwych
dla tej gatezi prawa®.

Nie jest tez tak, ze przedstawiciele nauki publicznego prawa go-
spodarczego ,[nlie schwytali swojego czasu w mysli"®. Przemiany za-
chodzace w Polsce po 1989 r. pociagnely za soba szereg zasadniczych
konsekwencji w sferze regulacji stosunkéw politycznych, gospodar-
czych i spotecznych. Ukazaly tez, ze dotychczasowe instrumentarium
$rodkdw i metod dziatania wymaga w wiekszosci zmian i dostosowania
do nowego porzadku prawnego, a takze tworzenia nowych struktur
instytucjonalnych. Nie bez znaczenia dla nowego systemu gospodar-
czego istotne byly wzorce czerpane z prawa wspoélnotowego, a obecnie
unijnego. Niedostrzeganie tych zmian nie wyzwolitoby uzasadnienia
dla wyodrebnienia publicznego prawa gospodarczego ze wskazaniem
zarysu koncepcji i okresleniem jego wartosci oraz zasad juz w 1993 r.

To wtasnie w 1993 r. T. Rabska, odpowiadajac na pytanie: Co to jest
prawo gospodarcze?, wskazata m.in., ze publiczne prawo gospodarcze
wykracza poza ramy prawa administracyjnego i scisle wiaze ustrdj po-
lityczno-gospodarczy z podstawowymi zasadami gospodarki. A nowe
tresci i cele prawa zwiazane z systemem gospodarki wskazuja na istnie-
nie nowych wartosci, takich jak: prawa i wolnosci ekonomiczne, prawo
do swobodnego i na réwnych prawach podejmowania i prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej, zagwarantowania prawa wtasnosci’'.

Z kolei C. Kosikowski uznatl, ze ,[s]zczegdlny charakter ma uza-
sadnienie bytu publicznego prawa gospodarczego. Jest to prawo in-
terwencji panstwa i jego organéw oraz aparatu w sferze gospodarczej”.

7 Jak zaznacza L. Kieres, nauka publicznego prawa gospodarczego, korzystajac
z dorobku i doswiadezen innych szczegétowych nauk prawnych (przede wszystkim —
prawa administracyjnego), tworzy z powodzeniem ,wlasne i oryginalne ujecia” poje¢
iinstytucji prawnych — L. Kieres, Odestania do publicznego prawa gospodarczego — wartosci
powszechnie uznawane i wartosci szczegdlne, w: Europeizacja publicznego prawa gospodarczego,
pod red. H. Gronkiewicz-Waltz, K. Jaroszynskiego, Warszawa 2011, s. 290.

2 W szczegdlnosci: Funkcje wspotczesnej administracji gospodarczej. Ksigga dedykowania
Profesor Teresie Rabskiej, pod red. B. Popowskiej, Poznan 2006; Dysfunkcje publicznego prawa
gospodarczego, pod red. M. Zdyba, E. Kruka, G. Lubeniczuka, Warszawa 2018; Wspdtczesne
funkcje panistwa wobec gospodarki. Ksiega jubileuszowa Profesora Tadeusza Kocowskiego, pod
red. K. Kiczki, W. Maleckiego, Wroclaw 2022.

¥ Aksjologia publicznego prawa gospodarczego, pod red. A. Powatowskiego, Warszawa
2022.

3 A. Bator, Czy powinnismy wyodrebni¢ prawo gospodarcze..., s. 62.

31 T. Rabska, Jakie prawo gospodarcze..., s. 21-22.
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Wyodrebnienie publicznego prawa gospodarczego ma kapitalne znacze-
nie w systemach gospodarczych opartych na mechanizmach gospodarki
rynkowej, ktérymi rzadza prawa ekonomiczne, a prawo stanowione
odgrywa jedynie role ochronna®. Podkreslit tez, Ze interes ogdlny, ro-
zumiany jako kategoria aksjologiczna, wymaga, aby panstwo podjeto
sie ochrony nie tylko uczestnikow obrotu gospodarczego, ale takze
mechanizméw rynkowych?®.

1.2. Odrebnosc gateziowa publicznego prawa gospodarczego
w nauce publicznego prawa gospodarczego

Podnoszony w nauce publicznego prawa gospodarczego argument,
ze brak jednej definicji publicznego prawa gospodarczego powoduje
trudnosci w wyznaczeniu jego granic*, okresleniu zakresu przedmioto-
wego i metody regulacji, nie jest obcy takze dyskusjom podejmowanym
w prawie francuskim.

Jedna z definicji podrecznikowych w prawie francuskim okresdla, ze
publiczne prawo gospodarcze obejmuje ,[nlie tylko przepisy regulujace
interwencje panistwa i innych organéw publicznych w gospodarke, ale
takze przepisy gwarantujace swobode przedsiebiorczosci i przemiesz-
czania sie”®. Inna, ze ,[p]ubliczne prawo gospodarcze odnosi sie do
zasad regulujacych dziatania publiczne w sprawach gospodarczych.
Jego celem jest zbadanie instrumentéw prawnych, ktére umozliwiaja
wladzom publicznym wplywanie na dziatalnos¢ gospodarcza i podmioty
gospodarcze”®. Kolejna — ze jest to zbidr zasad prawnych dotyczacych
interwencji publicznej w gospodarke, przy czym w istocie definicja
publicznego prawa gospodarczego nie ma charakteru trwatego, gdyz
istnieje szereg watpliwosci dotyczacych jej zakresu®”. Badacze francuscy
zwracaja takze uwage na kolejnos¢ zwrotéw ,publiczne prawo gospo-
darcze” oraz ,gospodarcze prawo publiczne’, wskazujac, ze porzadek

32 C. Kosikowski, Idea prawa gospodarczego i jego dziaty, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, 1993, nr 55(1), s. 16.

33 Ibidem, s. 17-18.

3 W. Matecki, Struktury norm prawnych w publicznym prawie gospodarczym. Uktady
czesciowe znamionowane powigzaniami subordynacji, Warszawa 2023, s. 104 i n.

% P. Idoux, op. cit., s. 216.

% Zob. Droit public de I'économie, https://www.actu-juridique.fr/administratif/droit-
-public-de-leconomie-2/ (dostep: 2 111 2024).

% P. Idoux, op. cit., s. 218.


https://www.actu-juridique.fr/administratif/droit-public-de-leconomie-2/
https://www.actu-juridique.fr/administratif/droit-public-de-leconomie-2/
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stéw nie moze by¢ uznany za obojetny: jesli uznamy, ze specyfika
pryzmatu ekonomicznego przewaza nad tym, co mogloby sugerowac
publiczny lub prywatny charakter, z reguty bedziemy méwi¢ o ,prawie
gospodarczym” publicznym lub prywatnym; natomiast jesli uznamy,
ze rozréznienie na prawo publiczne / prawo prywatne pozostaje nad-
miernie determinujace w stosunku do specyfiki, jaka wywoluje materia
gospodarcza, bedziemy moéwic¢ o ,publicznym prawie gospodarczym”
i ,prywatnym prawie gospodarczym”.

W prawie niemieckim publiczne prawo gospodarcze byto wczesniej
okreslane jako ,gospodarcze prawo konstytucyjne” i ,gospodarcze pra-
wo administracyjne”. W nauce nie ma jasnej definicji ani klasyfikacji
publicznego prawa gospodarczego, nie jest to bowiem materia catl-
kowicie skodyfikowana. Dlatego tez jasno okresla sie jedynie funkcje
podstawowa, jaka jest porzadek, planowanie, kontrola i promocja pry-
watnej dziatalnosci gospodarczej. Twierdzi sie réwniez, ze publiczne
prawo gospodarcze mozna w najszerszym znaczeniu ,[o]pisa¢ jako
sume wszystkich przepiséw prawnych waznych dla gospodarki lub
zycia gospodarczego i stanowiacych prawo szczegdlne panstwa. Kon-
stytucyjne prawo gospodarcze oznacza przede wszystkim stosunek
Ustawy Zasadniczej”* do gospodarki, a tym samym sume wszystkich
norm konstytucyjnych, ktére maja tres¢ gospodarcza i maja na celu
porzadkowanie, kierowanie, promowanie lub w inny sposéb ksztalto-
wanie dziatalnosci gospodarczej*.

Takze w prawie austriackim podkresla sie, ze publiczne prawo go-
spodarcze obejmuje te dziedziny prawa publicznego, ktére maja szcze-
gblne znaczenie dla gospodarki. Obejmuje to zasady konstytucyjne
(np. podstawowe prawa gospodarcze) i prawa Unii (np. podstawowe
wolnosci), a takze szeroki obszar gospodarczego prawa administracyj-
nego, ktdry rozciaga sie od prawa handlowego, przez prawo bankowe
i rynku kapitalowego, az po prawo zamdéwien publicznych*. Réwniez

38 Ibidem, s. 219-220.

% Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland 23 V 1949 r., https://www.
gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html (dostep: 13 V 2024).

% Universitit Bonn, Einfiihrung in das Offentliche Recht, https://www.jura.uni-bonn.de/
fileadmin/Fachbereich_Rechtswissenschaft/Einrichtungen/Lehrstuehle/Di_Fabio/All-
gemeine_Dokumente/EINFUEHRUNG_IN_DAS_STAATSORGANISATIONSRECHT_—_
Richard_Froitzheim__WS_2019-2020_.pdf (dostep: 12 V 2024).

“t Universitit Wien, Allgemeine Informationen zum Wahlfachkorb Offentliches Wirtscha-
ftsrecht, https://staatsrecht.univie.ac.at/lehre/wahlfachkoerbe/oeffentliches-wirtscha-
ftsrecht/allgemeine-informationen/ (dostep: 12 V 2024).
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https://www.jura.uni-bonn.de/fileadmin/Fachbereich_Rechtswissenschaft/Einrichtungen/Lehrstuehle/Di_Fabio/Allgemeine_Dokumente/EINFUEHRUNG_IN_DAS_STAATSORGANISATIONSRECHT_-_Richard_Froitzheim__WS_2019-2020_.pdf
https://www.jura.uni-bonn.de/fileadmin/Fachbereich_Rechtswissenschaft/Einrichtungen/Lehrstuehle/Di_Fabio/Allgemeine_Dokumente/EINFUEHRUNG_IN_DAS_STAATSORGANISATIONSRECHT_-_Richard_Froitzheim__WS_2019-2020_.pdf
https://www.jura.uni-bonn.de/fileadmin/Fachbereich_Rechtswissenschaft/Einrichtungen/Lehrstuehle/Di_Fabio/Allgemeine_Dokumente/EINFUEHRUNG_IN_DAS_STAATSORGANISATIONSRECHT_-_Richard_Froitzheim__WS_2019-2020_.pdf
https://www.jura.uni-bonn.de/fileadmin/Fachbereich_Rechtswissenschaft/Einrichtungen/Lehrstuehle/Di_Fabio/Allgemeine_Dokumente/EINFUEHRUNG_IN_DAS_STAATSORGANISATIONSRECHT_-_Richard_Froitzheim__WS_2019-2020_.pdf
https://staatsrecht.univie.ac.at/lehre/wahlfachkoerbe/oeffentliches-wirtschaftsrecht/allgemeine-informationen/
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tutaj trudno odpowiedzie¢, czym jest publiczne prawo gospodarcze. Nie
jest ono bowiem zamknieta materiq prawna, ale raczej czescia systemu
prawnego, ktdry stale sie rozwija i zmienia, podobnie jak ,nowe” obszary
prawne, takie jak prawo zamoéwien publicznych i wiele innych, ktére
przybyly do Austrii gtéwnie z prawa Unii Europejskiej*.

Dla wyodrebnienia publicznego prawa gospodarczego tradycyjny
podzial na prawo publiczne i prawo prywatne nie ma tez wiekszego
znaczenia, gdyz mamy do czynienia z dyscypling oryginalna i prze-
krojowa o charakterze nieklasyfikowanym. Ducha tego prawa nalezy
szuka¢ w celach, a nie w uzytych srodkach. Podkresla sie przy tym,
ze do realizacji celow konieczne jest wykorzystanie r6znych metod
dziatania, ktére z punktu widzenia gospodarczego maja by¢ coraz
efektywniejsze®.

W tym miejscu warto przypomnie¢, ze gatezie prawa — jak méwit prof.
Z. Ziembinski — nie sa jednoelementowymi cztonami podziatu, w kto-
rym totuum divisionis mialaby stanowi¢ klasa gatezi prawa**. Moze zatem
warto zwrdéci¢ uwage na zalozenia ogolne i cele wlasciwe dla regulacji
danej dziedziny stosunkéw gospodarczych®, a takze na wystepujace
w danym zespole norm wewnetrzne wiezi strukturalne*?

W nauce francuskiej zwraca sie takze uwage na koniecznos¢ wielo-
plaszczyznowych i wieloaspektowych badan wymagajacych ,facznego
podejscia badawczego” uwzgledniajacego rézne metody badawcze,
zwlaszcza ze publiczne prawo gospodarcze nie ma charakteru statego.
Rozwaza¢ mozna oczywiscie przydatnos¢ pozanormatywnych kryteriéw
wyodrebniania galezi prawa, jaka jest pozajezykowy kontekst (wiedza
ekonomiczna czy tylko intuicyjna). Istotne jest zatem cato$ciowe uchwy-
cenie rozwiazan prawnych tworzacych mechanizm funkcjonowania
gospodarki i zasad nia rzadzacych. W nauce francuskiej podkresla sie,
ze XXI w. zapoczatkowat tzw. kulture wydajnosci, ktéra oparta jest na
,zarzadzaniu przez wyniki’, podkreslajac zacieranie wartosci miedzy
prawem publicznym a prywatnym®.

42 Zob. ibidem.

# P. Idoux, op. cit., s. 222.

4 Z. Ziembinski, op. cit., s. 112.

*S. Wtodyka, Problem ,prawo gospodarcze”, ,Studia Cywilistyczne” 1964, t. 5, s. 68.
4 Z. Ziembinski, op. cit., s. 112.

¥ P.Idoux, op. cit., s. 219-222.
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1.3. Odrebnosc gateziowa publicznego prawa gospodarczego
w kontekscie specjalizacji (subdyscyplin)

Rozw6j publicznego prawa gospodarczego sprawia, ze przedstawicie-
le tej galezi prawa poszukuja w jego ramach odrebnosci, m.in. prawa
energetycznego*. Nawiazujac do debaty na temat ,Co to jest prawo
gospodarcze?’, podkreslaja specyfike przedmiotu regulacji prawa ener-
getycznego, podmiotéw — konglomeratéw grup, bedacych: przedsiebior-
cami prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wytwarzania,
przetwarzania, magazynowania przesylania i dystrybucji paliw badz
energii oraz obrotu nimi; odbiorcami energii elektrycznej (konsumen-
tami) oraz odbiorcami biznesowymi; odbiorcami bedacymi przedsie-
biorcami, zwlaszcza matymi i mikroprzedsiebiorcami; oraz odbiorcami
w ramach energetyki rozproszonej i prosumenckiej (np. klastry energii,
spoldzielnie energetyczne). Opisujac metode regulacji w ramach prawa
energetycznego, zauwaza sie szereg osobliwosci natury pozaprawnej
i socjotechnicznej. Z kolei cele regulacji okresla sie jako zagwaranto-
wanie sta%ego, nieprzerwanego, dostepnego zaopatrzenia w energie
okreslonej jakosciio odpowiednich cechach, w tym poprzez state pota-
czenie pomiedzy odbiorca a dostawca. Pozostate cele zawieraja nosnik
interesu publicznego, maja charakter ekonomiczny, spoleczny i srodo-
wiskowy. Efektywnos¢ energetyczna, ochrona konsumentéw, ochrona
klimatu i krajobrazu mieszcza sie w ramach wartosci, ktére wyznacza
Konstytucja RP* i ktére z pewnoscia zaliczy¢ mozna do wartosci pu-
blicznego prawa gospodarczego (o czym w dalszej czesci opracowania).
Z pewnoscia nie uciekniemy od specjalizacji w ramach publicznego
prawa gospodarczego, nie przesadza to jednak ani o koniecznosci, ani
o potrzebie wyodrebniania nowych gatezi w ramach systemu prawa,
albowiem przytoczone powyzej kryteria, pozwalajace zaliczy¢ zbidr
norm do nowej galezi, potwierdzaja tylko, ze prawo energetyczne sta-
nowi jego czes¢™.

8 E. Kosinski, Czy istnieje prawo energetyczne? Czgs¢ I: przedmiot, podmiot i metoda regu-
lacji prawa energetycznego, w: Wspodtczesne funkcje paristwa wobec gospodarki. Ksigga jubile-
uszowa Profesora Tadeusza Kocowskiego, pod red. K. Kiczki, W. Maleckiego, Wroctaw 2022,
s.785-793 oraz idem, Czy istnieje prawo energetyczne? Czesé 2: Cele, prawne srodki i poczqtki
rozwoju prawa energetycznego, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2022, t. 129, s. 81-95.

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

> Por. P. Nowicki, Aksjologia prawa zamoéwieri publicznych. Pomiedzy efektywnoscig eko-
nomiczng a instrumentalizacjg, Torun 219.
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W tym miejscu mozna stwierdzi¢, ze kontynuacja odpowiedzi na
pytanie zadane w 1993 r. wydaje sie celowa i z jednej strony stanowi
podsumowanie wynikéw prowadzonych badan naukowych i ich usys-
tematyzowanie, a z drugiej pozwala wyznaczy¢ nowe obszary nauko-
wego poznania i zaproponowac bardziej adekwatne metody badawcze
o charakterze interdyscyplinarnym.

2. Wartosci i zasady publicznego prawa gospodarczego
2.1. Wartosci publicznego prawa gospodarczego

Wytworzenie wlasnego/swoistego zespolu zasad jest jednym z kryte-
riéw wyrdzniania galezi prawa, przy czym celem tych zasad w publicz-
nym prawie gospodarczym nie jest jedynie porzadkowanie aparatury
pojeciowej, ale porzadkowanie gospodarki®! przez formutowanie twier-
dzen na temat powinnosci panistwa w gospodarce rynkowej, uwzgled-
niajacych wolnosci i prawa przedsiebiorcéw. Zatem publiczne prawo
gospodarcze jest zbiorem norm prawnych o ustalonej aksjologii.

Traktowanie o wartosciach w nauce publicznego prawa gospodar-
czego doczekato sie wielu opracowan. Wartosci nie daja sie latwo zde-
finiowac i nie poddaja sie prostym klasyfikacjom®.

Wartosci moga by¢ postrzegane w doktrynie badz jako pewne ide-
aly*®, badz powinnosci, ktére maja stuzy¢ temu, co dobre, eliminujac
to wszystko, co stanowi jego negacje®*. Z jednej strony wartosci moga
by¢ uznane za substrat i instrument procesu wartosciowania w ramach
wykladni, a z drugiej — okreslone normy prawne lub zespoly norm moga
same w sobie stanowi¢ okreslony rezultat proceséw wartosciowania,
a tym samym moga by¢ nosnikami wartosci®.

M. Kordela wyrdznia trzy zbiory wartosci: ,(1) zbidr warto$ci praw-
nych majacych analogiczny status do obowiazujacych norm prawnych

51 T. Rabska, Dziatania administracji publicznej w Swietle wspotczesnej koncepcji publicz-
nego prawa gospodarczego, w: Instrumenty i formy prawne dzialania administracji gospodarczej,
pod red. B. Popowskiej, K. Kokocinskiej, Poznan 2009, s. 17.

>2 R. Blicharz, Wazenie wartosci w publicznym prawie gospodarczym, w: Aksjologia publicz-
nego prawa gospodarczego, pod red. A. Powatowskiego, Warszawa 2022, s. 24.

% F. Longchamps, Z problemow poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 46-47.

> J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Krakéw 2006, s. 74.

> M. Ole$, Dziatanie organu administracji publicznej jako ztozony rezultat realizowania warto-
sci, w: Wartosci w prawie administracyjnym, pod red. . Zimmermanna, Warszawa 2015, s. 72.
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lub ktére mozemy dekodowaé za pomoca zasad prawa, (2) zbiér war-
tosci, do ktérych prawodawca odsyla za pomoca klauzul generalnych
lub zwrotéw niedookreslonych, (3) zbiér wartosci i norm moralnych
podzielanych przez wiekszos¢ spoteczenistwa majacych swoje miejsce
najczesciej w preambutach do konstytucji”®.

Dogmatyka prawa administracyjnego pozwala wyodrebni¢ takie
wartosci, ,[k]tére istotne sa dla danej gatezi prawa, te ktére w niej tkwia
lub z niej wynikaja (tzw. warto$ci uniwersalne lezace poza systemem
prawa, ale niezbedne do jego funkcjonowania, 2) drugie — ktére tworzo-
ne sa przez prawo administracyjne lub Konstytucje specjalnie dla jego
potrzeb po to, aby podmioty stosujace prawo mogly powinny dziata¢
w oparciu o state zatozenia aksjologiczne oraz takie, 3) wartosci, ktére sa
chronione przez okredlona dziedzine prawa — czyli wartosci szczegdlne,
dla ktérych to prawo jest tworzone™”.

Nie ulega watpliwosci, ze w obszarze publicznego prawa gospo-
darczego zhierarchizowanie wartosci jest niezwykle trudne z punktu
widzenia jego réznorodnosci. Z pewnoscia mozna wyrdznic te wartosci,
ktore maja charakter pozaprawny, ale powszechnie uznawane sa za
pozadane, godne i cenne - beda to m.in. godnos¢ osoby ludzkiej, dobro,
uczciwos¢ czy sprawiedliwos¢.

Druga kategoria wartosci powinna by¢ wyznaczona w obszarze
stosunkéw zachodzacych pomiedzy panstwem a gospodarka, ujetych
w Konstytucji przy uwzglednieniu praw podstawowych, zasad ustroju
gospodarczego UE, ale réwniez w Ustawie z dnia 6 marca 2018 r. — Pra-
wo przedsiebiorcow>®. Powinien by¢ to system wartosci odpowiadaja-
cy na spoleczne oczekiwania w sferze gospodarki®®*. W tym zakresie
ksztaltowanie systemu wartosci jest pewnym procesem odnoszacym sie
zaréwno do istniejacego (aktualnego) systemu spoteczno-gospodarcze-
go, jak i do systemu postulowanego, wyznaczonego normami konsty-
tucyjnymi. Rola prawa nie moze ograniczac sie tylko do funkcji biernej
i stuzebnej wobec istniejacego ukladu stosunkéw gospodarczych.

% M. Kordela, Aksjologia Zrddet prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2016, nr 78(2), s. 15-18.

> J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Krakow 2006, s. 75.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 236.

% A. Chetmonski, Zasady publicznego prawa gospodarczego, w: Zasady prawa gospodar-
czego. Materialy z konferencji naukowej zorganizowanej przez Katedre Prawa Gospodarczego
Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Sobotka, 10-12 wrzesnia 1998, pod red. A. Smiei,
Wroctaw 1999, s. 50 i n.
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Konstytucja RP stanowila i stanowi podstawe stosunkéw prawnych
w ramach publicznego prawa gospodarczego. Najistotniejsze znaczenie
dla ustalania katalogu wartosci, a nastepnie zasad publicznego prawa
gospodarczego upatruje sie w art. 20 i art. 22 Konstytucji. Przepisy te
wyraznie okreslaja role panstwa w gospodarce, upowazniajac je nie
tylko do ingerencji w sfere wolnosci i praw jednostki, ale takze bycia
aktywnym uczestnikiem poprzez tworzenie optymalnych warunkéow
do rozwoju jednostki w sferze gospodarczej oraz dziatania fagodza-
ce w sytuacji zagrozen rynkowych. Trybunal Konstytucyjny wyraznie
wskazal, ze uzycie w art. 20 Konstytucji kwantyfikatora ,spoleczny” —
w szczegdlnosci: ,a) wyklucza wprowadzenie czysto liberalnego pojmo-
wania ustroju gospodarczego, ktére odrzucalo jakakolwiek ingerencje
panstwa w funkcjonowanie mechanizméw rynkowych i oparte byto na
maksymalizowaniu wtasnych korzysci przez pracodawce; b) upowaz-
nia wladze publiczna (panstwo) do podejmowania dziatan tagodza-
cych spoteczne skutki funkcjonowania praw rynku, ale jednoczesnie
dokonywanych z poszanowaniem tych praw; c) upowaznia panstwo
do podejmowania dziatan ingerujacych w mechanizm wolnorynko-
wy, o ile nie sa one dokonywanie w formie bezposrednio skutecznych
wladczych rozstrzygniec¢ ksztaltujacych status rynkowy podmiotéw
prawa prywatnego; d) wymaga, aby panstwo i inne instytucje publicz-
ne w stosunkach z podmiotami z sektora prywatnego (w stosunkach
zewnetrznych z punktu widzenia instytucji publicznych) dziataty w for-
mach i na zasadach rynkowych”®.

Rola prawa w spolecznej gospodarce rynkowej polega na ksztaltowa-
niu i modyfikowaniu stosunkéw spotecznych w obrebie gospodarowa-
nia w sposob umozliwiajacy realizacje preferowanych celéw i potrzeb
spotecznych®. Stad koniecznos¢ wyodrebnienia wartosci w ramach
wolnosci i praw jednostki jako uczestnika relacji gospodarczych.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 X 2014 r., sygn. akt SK. 20/12, OTK ZU 2014,
nr 9, poz. 102. Por. K. Kiczka, Konstytucjonalizacja publicznego prawa gospodarczego, w: Nowe
problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego (z uwzglednieniem samorzqdu
terytorialnego), pod red. L. Kieresa, Wroctaw 2010, s. 121; J. Bo¢, Konstytucja a prawo admi-
nistracyjne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, nr 73(2),s.70; L. Kieres,
Konstytucyjne publiczne prawo gospodarcze, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2014, nr76(2),s.191; K. Kiczka, Europeizacja spotecznej gospodarki rynkowej w Polsce, ,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 372, s. 161-162.

61 J. Grabowski, Rola i funkcje prawa w systemie gospodarki rynkowej, w: Instytucje
wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jozefa
Filipka, pod red. I. Skrzydlo-Niznik et al., Krakéw 2001, s. 213.
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Wyrdznic¢ tez mozna wartosci znajdujace podstawy normatywne
w ramach poddyscyplin publicznego prawa gospodarczego, m.in. prawa
energetycznego, prawa zamowien publicznych czy prawa konkurencji.
Tytutem przykladu mozna wyréznié tu takie wartosci, jak: publiczny
interes przedsiebiorcéw, zagwarantowanie uczciwej konkurencji na
rynku zaméwien publicznych, efektywnos¢ ekonomiczna zamoéwien
publicznych, zapewnienie powszechnego dostepu do ustug (od strony
technicznej czy po przystepnej cenie), stworzenie warunkéw konkuren-
¢ji, zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego, nalezyta starannos¢
i rzetelno$¢ w gospodarce komunalne;j.

2.2. Klasyfikacja zasad publicznego prawa gospodarczego

Podstawowe zrédto dekodowania wartosci prawnych stanowia zasady
prawa. Zasady kwalifikowane jako normy szczegdlnie donioste dla kon-
strukcji i funkcjonowania systemu prawa ujawniaja wyrazny zwiazek
z aksjologia. Jak stwierdza M. Kordela, ,[z]najduje to swoje odzwier-
ciedlenie albo w stwierdzeniu, ze «teoria zasad jest teoria wartosci

oczyszczong z nieuzasadnionych zalozen», albo w zajeciu stanowiska,
ze mozliwe jest okreslenie zasad jako postaci «sformulowania zatozen
aksjologicznych systemu», albo przez podkreslenie, ze zasady sa wypo-
wiedziami wskazujacymi, jak osiagna¢ okreslone wartosci, albo w kon-
cu — w przyjeciu, Ze norma zyskuje charakter zasadniczej ze wzgledu

na «oceny celu, zadan, funkcji w danym kontekscie funkcjonalnym jej

stosowania, to jest gléwnie ze wzgledu na cele systemu prawa (lub tez

jego czesci) w sytuacji spoteczno-politycznej stosowania prawa i $wie-
tle ocen i regut spotecznych (polityczne, moralne), jakie w tej sytuacji

oceniajacy uwazal za wtasciwe»"®2.

Ta konsekwentna linia argumentacyjna pozwala na definicyjne po-
wiazanie pojecia zasad prawa z wartosciami. Zasady sa takimi obowia-
zujacymi normami prawnymi, ktére nakazuja realizowanie okreslonych
warto$ci®. Stad tez mozna przyjaé, ze ,[n]azwy uzupelniajace termin
«zasada» — np. réwnos¢ w zasadzie réwnosci, ochrona godnosci cztowie-
ka w zasadzie ochrony godnosci cztowieka, pafistwo prawne w zasadzie
panstwa prawnego — to nazwy wartosci. Wiele wartosci bedacych przed-
miotem ochrony zasad juz na poziomie jezykowego ksztaltu ujawnia

2 M. Kordela, Aksjologia Zrédet prawa..., s. 16.
% Eadem, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 102.
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swoj charakter. R6wnos¢, godnosé cztowieka, wolnos¢ czy sprawiedli-
wos¢ spoteczna to niewatpliwie Zrédlowo wartosci moralne”®.

Zasada prawa w odréznieniu od zwyczajnej normy prawnej nie
nakazuje okreslonego postepowania, ale nakazuje aby wskazana wy-
raznie warto$¢ zostata zrealizowana w mozliwie najwyzszym faktycznie
i prawnie stopniu.

W nauce publicznego prawa gospodarczego wyr6zni¢ mozna w ogol-
nosci dwa odmienne podejscia do klasyfikowania zasad publiczne-
go prawa gospodarczego. Szkota wroctawska, podobnie jak w nauce
niemieckiej, wyodrebnia zasady ogdlne prawa publicznego i zasady
szczegolne publicznego prawa gospodarczego.

Do zasad ogdlnych A. Chelmonski zaliczyl: prawo jednostki do sadu,
tworzenie podstaw do zapewnienia dobra publicznego, zasade wolnosci
iréwnosci, zasade trwalosci decyzji. Swoiste zasady administracyjnego
prawa gospodarczego to z kolei zasada ochrony bezpieczenstwa pu-
blicznego i porzadku publicznego, zasada ochrony prawidlowego funk-
cjonowania gospodarki rynkowej, zasada ochrony zasobéw naturalnych,
zasada ochrony intereséw politycznych i gospodarczych w stosunkach
z zagranica oraz zasada prawidlowego gospodarowania mieniem®.

C. Kosikowski powtérzyt katalog zasad publicznego prawa gospo-
darczego z 1993 r. i usystematyzowal go w ten sposdb, ze do pierw-
szej grupy zasad — odnoszacej sie do podmiotéw gospodarczych za-
liczyl: wolnos¢ gospodarcza, samodzielnos¢ gospodarcza i finansowa
podmiotéw gospodarczych, réwnos¢ podmiotéw gospodarczych oraz
dobrowolnos¢ zrzeszania, a do drugiej — dotyczacej panstwa i jego
podstawowych powinnosci: praworzadnos¢, demokracje gospodarcza,
ochrone gospodarczych intereséw publicznych oraz ochrone prawna
stosunkéw gospodarczych®®.

M. Zdyb w pierwszym podreczniku do publicznego prawa gospodar-
czego wyraznie wyroznit dwie zasady — wolnos¢ gospodarcza i rownos¢.
W ramach wyznacznikéw ladu gospodarczego znalazly sie natomiast
zasady dziatania administracji gospodarczej®”.

C. Banasinski wskazal na zasady ustrojowe wyznaczajace porza-
dek prawny w gospodarce, tj. zasade spolecznej gospodarki rynkowej,

 Eadem, Aksjologia Zrddet prawa. .., s. 17-18.

 A. Chelmonski, Pojecie i zakres prawa administracyjnego gospodarczego, w: A. Borkow-
ski et al., Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2005, s. 51-65.

¢ C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2005, s. 47 i n.

¢ M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Krakéw-Lublin 1997, s. 39 i n.
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zasade gospodarstwa rodzinnego, wolnosci i prawa ekonomiczne oraz
socjalne, a takze zasade demokratyzmu, panistwa prawnego i sprawie-
dliwosci spotecznej i zasady gospodarki finansowej panstwa®®.

W podrecznikach dokonuje sie innej klasyfikacji zasad publicznego
prawa gospodarczego, do ktérych zalicza sie: zasade spotecznej gospo-
darki rynkowej, zasade proporcjonalnosci i zasade demokratycznego
panstwa prawnego, zasade panstwa sprawiedliwosci spotecznej, za-
sade pomocniczosci, zasade wolnosci gospodarczej, zasade ochrony
wlasnosci oraz zasade ochrony konkurencji®. Obecnie system zasad
publicznego prawa gospodarczego obejmuje zasady prawa UE, zasady
znajdujace sie w prawie krajowym, ktére lacznie dopelniaja sie i tworza
jeden system zasad”.

System ten nie ma charakteru statego. W publicznym prawie gospo-
darczym ujawnia sie potrzeba wyréznienia nowych zasad istotnych
z puntu widzenia gospodarki i jej uczestnikow. Sa to zasady pewnosci
prawa, prawa do dobrej legislacji, racjonalnego gospodarowania”. Od-
rebna grupe tworza tez zasady postepowania organéw administracji
wobec przedsiebiorcow.

Niezaleznie od przyjmowanych klasyfikacji, ktére w istocie stanowia
deontyczna istote zasad — nakaz realizacji okreslonej wartosci, uzna¢
nalezy, ze zasadq publicznego prawa gospodarczego jest taka norma
prawna, ktéra nakazuje realizowanie wartosci zwiazanych z oddziaty-
waniem wladzy publicznej na dziatalnos¢ gospodarcza lub zakazuje
realizowania tej wartosci.

Mozna jednak pokusi¢ sie o wyodrebnienie zasad fundamental-
nych, wywodzacych sie z wartosci okreslonych w art. 20 Konstytucji,
albo zasad ustrojowych, a nastepnie zasad dotyczacych wolnosci praw
ekonomicznych.

W prawie francuskim jednym z podzialéw jest wyodrebnienie zasad
fundamentalnych — ochrony wlasnosci prywatnej i publicznej, wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wolnosci konkurencji, praw specjalnych oraz
zasady réwnosci. Do zasad pozostalych zalicza sie zasady dotyczace

 C. Banasinski, Istota prawa administracyjnego gospodarczego, w: Prawo gospodarcze.
Zagadnienia administracyjnoprawne, pod red. M. Wierzbowskiego, M. Wyrzykowskiego,
Warszawa 2001, s. 22.

9 K. Strzyczkowski, op. cit., s. 61 i n.

70 Idem, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2023, s. 54 i n.

' P. Ruczkowski, Zasady publicznego prawa gospodarczego, w: Publiczne prawo gospo-
darcze, pod red. T. Dlugosza, K. Oplustila, Warszawa 2023, s. 65 i n.
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podstaw interwencji panstwa, majacych swe zrédto w konstytucji, oraz
zasady stuzby publicznej, proporcjonalnosci regut funkcjonowania
przedsiebiorstw publicznych i ochrony srodowiska”.

W prawie niemieckim wyréznia sie m.in. zasade gospodarki wolno-
rynkowej, zasady istotne dla administracji i przedsiebiorcow: zasade
solidarnosci, pewnosci prawa, praworzadnosci, proporcjonalnosci, za-
sady dotyczace wolnosci i praw spolecznych?.

Z pewnoscia w zwiazku z rozwojem gospodarki znéw stoimy przed
wyzwaniem, ktére z zasad uznamy za fundamentalne dla publicznego
prawa gospodarczego, a ktére za ogdlne, ale istotne z punktu widzenia
ustrojowego czy proceduralnego.

Podsumowanie

Dyskusja na temat ,Co to jest prawo gospodarcze?’, ktéra zapoczat-
kowano w 1993 r., byla i nadal jest niezmiernie istotna. Jej idea nie
przemineta i ciagle skfania do stawiania pytan o cel wyodrebnienia
publicznego prawa gospodarczego jako samodzielnej galtezi prawa.
Nie sposob nie dostrzegac ogromu badan prowadzonych w ramach tej
dyscypliny badawczej. Faktem jest, ze publiczne prawo gospodarcze jest
prawem o specyficznym przedmiocie badan, jakim jest gospodarka z jej
wszystkimi uwarunkowaniami, co sprawia, ze jego zakres bedzie podle-
gal zmianom wraz z prowadzona polityka gospodarcza. Nie oznacza to
jednak, ze nie jesteSmy w stanie wyrdzni¢ zespotu norm prawnych, ktére
mozemy zaliczy¢ do systemu prawnego, wzglednie trwalego, o ustalo-
nym celu i zakresie oraz charakterystycznej metodzie regulacji, ktéra
coraz czesciej nastawiona jest na efektywnos¢ podejmowanych dziatan.
Prowadzone badania nad wartosciami publicznego prawa gospodarcze-
go oraz ustalenie jego podstawowych zasad dodatkowo potwierdzaja
jego odrebnosc¢.

72 ].-P. Colson, P. Idoux, Droit public économique, LGD]J 2018, s. 107 i n.
73 R. Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht: Grundlagen des deutschen, europdi-
schen und internationalen offentlichen Wirtschaftsrechts, Stuttgart 2014, s. 43 i n.
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Wprowadzenie

Wspdlczesnie regulacja rynku ustug hazardowych jest wieloptaszczy-
znowa i opiera sie na dazeniach do wywazenia intereséw kilku grup
interesariuszy: ustawodawcéw wobec przedsiebiorcéw, przedsiebior-
cOw wobec konsumentdéw, ustawodawcéw wobec konsumentdw, usta-
wodawcow krajowych wobec organéw regulacyjnych organizacji po-
nad- i miedzynarodowych, w tym w szczegoélnosci Unii Europejskie;.
W tej mozaice intereséw prawdopodobnie zadna inna gra nie wywotuje
réwnie ozywionej dyskusji, co gra w pokera. Dyskusja ta ma wymiar
aksjologiczny i koncentruje sie wokot pytan: Czy gra w pokera jest
w istocie gra hazardowa, cho¢ wynik gry zalezy w ogromnej mierze
od umiejetnosci gracza? Czy nalezy ja w zwiazku z tym réwnie Scisle
reglamentowac jak pozostale gry hazardowe? Jesli pokera nalezy kwa-
lifikowac jako gre hazardowa, to czy niesie ona silne, umiarkowane
czy nieznaczne ryzyko dla bezpieczenstwa publicznego, a w zwiazku
z tym - do jakiego stopnia wladze publiczne powinny monitorowa¢
i ogranicza¢ aktywnos¢ graczy?

Postrzeganie spoteczne gier hazardowych jest zakorzenione w tra-
dycjach kulturowych poszczegélnych spoteczenistw, a normatywne ure-
gulowanie gier jest z reguly wiernym odzwierciedleniem tych tradycji.
W kulturze niektérych panstw gry karciane uwazane sa za niewinna
forme rozrywki i sposéb spedzania wolnego czasu, co eliminuje je
z form aktywnosci niosacych zagrozenie dla zdrowia i bezpieczenstwa
publicznego. W tradycjach innych krajéw zas postrzeganie granicy
pomiedzy hazardem a przestepczoscia zorganizowana, oszustwem
i uzaleznieniem jest na tyle ptynne, zZe oczekuje sie $cistego monitoro-
wania rynku gier przez wladze publiczne.

Naziemne swiadczenie ustug hazardowych wymagato od krajowych
ustawodawcow zidentyfikowania spotecznego nastawienia do hazardu
i wprowadzenia na tej podstawie systemu wolnej konkurencji, systemu
opartego na czesciowej reglamentacji ustug hazardowych lub systemu
$cistej kontroli panstwowej realizowanej za posrednictwem monopolu,
ktéry w swym zalozeniu ma najwiekszy potencjal minimalizacji wyste-
powania zjawiska negatywnych skutkéw zwigzanym z uprawianiem tej
formy rozrywki. Upowszechnienie Internetu postawito krajowych usta-
wodawcéw przed zupelnie nowymi wyzwaniami. Hazard on-line, stajac
sie czescia Swiatowej gospodarki, przyczynit sie do intensyfikacji nawia-
zywania miedzynarodowych stosunkéw obligacyjnych i ograniczenia
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kontroli paristwowej na rynku gier i zaktadéw. Po stronie prawodawcéw
krajowych zainicjowato to wzmozona aktywnos¢ regulacyjna, poprzez
ktéra nastepuje stopniowe dostosowywanie krajowych przepiséw do
standardéw wspolczesnej nauki i wiedzy.

Celem rozwazan podjetych w artykule jest: (1) zbadanie zgodnosci
obowiazujacych przepisow ustawy o grach hazardowych, dotyczacych
gry w pokera, z Konstytucja i z obowiazujacymi normami unijnymi,
w szczegolnosci z przepisami Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej, (2) wykazanie, ze poker nie jest pojeciem jednorodnym
i w zaleznosci od jego rodzaju, uzasadnione jest zréznicowanie regut
postepowania w zakresie zasad dotyczacych urzadzania i uczestnictwa
w grze, a takze (3) stworzenie przyczynku do dalszej dyskusji na temat
kondycji i przysztosci prawa hazardowego w Polsce.

1. Poker: hard gambling czy soft gambling?

Przyporzadkowanie gry w pokera do odpowiedniej kategorii regulacyj-
nej: jako gry hazardowej niosacej najwyzsze ryzyko spoleczne w sferze
zdrowia lub bezpieczenstwa publicznego lub jako gry stuzacej przede
wszystkim rozrywce, nie jest wcale oczywiste i zalezy od ustalenia ta-
kich czynnikow jak cel urzadzania gry w pokera i sposéb jej urzadzania,
tj. czy gracze graja przeciwko kasynu czy przeciwko sobie nawzajem.
Rozréznienie to jest efektem wieloletnich dazen ustawodawcéw krajo-
wych i jurysprudencji do prawidlowego zdefiniowania i skategoryzo-
wania tej gry. Same terminy hard gambling i soft gambling opisuja pewien
umowny podziat gier! na takie, ktére niosa wysokie ryzyko uzaleznienia
i zagrozenie dla bezpieczenstwa publicznego, ze wzgledu na stosunko-
wo proste sposoby wykorzystania ich do finansowania dziatalnosci prze-
stepczej przez wykorzystanie mechanizmu prania brudnych pieniedzy,
i takie, ktorych wspolczynnik ryzyka, w szczegoélnosci w zakresie poten-
cjalu uzalezniajacego, jest zdecydowanie nizszy. Do drugiej kategorii
ustawodawca krajowy zaliczyl zaktady wzajemne i loterie promocyjne,
wylaczajac je jednoczesnie z zakresu monopolu panstwowego.

! M. Franczuk, I. Knurowska, Poker a zaktady wzajemne - gry hazardowe online po nowe-
lizacji ustawy hazardowej ze szczegdlnym uwzglednieniem wplywéw z opodatkowania, ,Krakow
Review of Economics and Management / Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie” 2013, nr 919, s. 23-25.
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Sam podziat na hard i soft gambling w odniesieniu do pokera nie
wyczerpuje jednak problemu kategoryzacji tej gry. W wyroku z 31 paz-
dziernika 2012r., sygn. akt 12K 1136/11%, Finanzgericht Koln, sad finanso-
wy w Kolonii (Niemcy) wyrazit poglad, ze w grze w pokera szczegdlne
znaczenie maja zdolnosci analityczne i psychologiczne graczy porow-
nywalne do wydarzen sportowych. Sad przychylit sie do stanowiska
wyrazonego w decyzji organu podatkowego, ze przy ustalaniu obo-
wiazku podatkowego dla graczy nie ma znaczenia, czy w pojedynczym
rozdaniu zwyciestwo gracza jest zalezne od przypadku. Znaczenie ma
jedynie, czy podatnik moze bra¢ udzial w renomowanych turniejach
pokerowych, opierajac sie na swoich umiejetnosciach i czy regularnie
osiaga zysk z tego tytutu®. Gracze hobbystyczni, ktérych wygrana w grze
zalezy w gléwnej mierze od przypadku, sa uprawnieni do korzystania
z ustawowego zwolnienia od podatku od wygranej, natomiast wygrane
graczy zawodowych, ktérzy realnie wptywaja na wynik gry dzieki swo-
im zdolnosciom analitycznym i regularnie osiagaja z tego tytutu zyski,
podlegaja opodatkowaniu na zasadach ogélnych. Wyrok sadu w Kolonii
wpisal sie w miedzynarodowe stanowisko doktryny, ze istnieja dwie
kategorie gry w pokera: pierwsza, w ktorej wynik gry zalezy w wiekszo-
$ci od przypadku, a gracze uczestnicza w grze hobbystycznie, i druga,
w ktdrej gracze maja wysokie kwalifikacje pod wzgledem umiejetnosci
i osiagaja staly zysk z uczestniczenia w grze®.

Podobnie orzekt United States District Court Eastern District of New
York (Sad Okregowy Wschodniego Dystryktu Nowego Jorku) w wyroku
w sprawie Stany Zjednoczone v. Lawrence Dicristina®. Podstawa postepo-
wania byt zarzut nielegalnego urzadzania gry w pokera stanowiacego
przestepstwo scigane na podstawie Illegal Gambling Business Act®
(IGBA). Sad stanat na stanowisku, ze definicja hazardu w tresci ustawy
IGBA nie obejmuje gry w pokera, jesli wynik gry zalezy w przewazajacej

2 Wyrok dostepny pod adresem: https://www.justiz.nrw.de/nrwe/fgs/koeln/
j2012/12_K_1136_11_Urteil_20121031.html (dostep: 31 V 2024).

* Wyrok Bundesfinanzhof (Federalnego Trybunatu Skarbowego) z 16 IX 2015 r., sygn.
akt X R 43/12, https://www.bundesfinanzhof.de/de/entscheidung/entscheidungen-on-
line/detail/STRE201510277/ (dostep: 31 V 2024).

* A.Hunter, M.D. Griffiths, What Differentiates Professional Poker Players from Recreatio-
nal Poker Players? A Qualitative Interview Study, ,International Journal of Mental Health
and Addiction” 2012, nr 10(2), s. 243-257.

> Wyrok z 21 X 2012 r., USA v. Lawrence Dicristina, 11-CR-414, NYLJ 1202568480608,
https://casetext.com/case/united-states-v-dicristina-3 (dostep: 31 V 2024).

©18 U.S.C. § 1955.
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mierze od umiejetnosci. Sad podkreslit jednak, ze dzialanie oskarzo-
nego nosito znamiona czynu zabranionego na podstawie § 225.00 (1)
Prawa Karnego Nowego Jorku, ktéry definiowat pokera jako gre hazar-
dowa, ktérej wynik zalezy w znacznym stopniu od przypadku, cho¢
umiejetnos¢ graczy takze moze mie¢ wplyw na wynik gry.

Problem prawidlowego zdefiniowania i skategoryzowania pokera
jako gry hazardowej bylo w ostatnich latach udziatem réwniez pol-
skiego ustawodawcy. 1 kwietnia 2017 r. weszta w zycie Ustawa z dnia
15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz nie-
ktérych innych ustaw’, ktéra wprowadzita szereg zmian na rynku gier
i zakladéw w Polsce, m.in. rozszerzajac monopol panstwa na gry ha-
zardowe urzadzane w Internecie i zasady urzadzania gry w pokera.
Celem nowelizacji ustawy o grach hazardowych bylo zmniejszenie
skali wystepowania tzw. szarej strefy w zakresie gier na automatach
do gier oraz gier w sieci Internet, zapewnienie mozliwie najwyzszego
poziomu ochrony obywateli, w tym oséb matoletnich, przed szko-
dliwymi skutkami hazardu zwiazanymi z gra na automatach do gier
i gra w sieci Internet, a takze zwiekszenie udziatu w rynku podmiotéw
posiadajacych wymagane koncesje i zezwolenia oraz zmniejszenie
szarej strefy poprzez rozszerzenia zakresu dopuszczalnej dziatalnosci
w zakresie gier hazardowych w tym poprzez zmiane zasad organizacji
gier w pokera®.

2. Urzadzanie gry w pokera na podstawie polskiej ustawy
o grach hazardowych

Na podstawie art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych’ pod pojeciem gry hazardowej rozumiemy gry losowe,
zaklady wzajemne, gry w karty, gry na automatach. Poker jest definio-
wany jako gra w karty, jesli jest rozgrywany o nagrody pieniezne lub
rzeczowe (art. 2 ust. 5a u.g.h.). W razie watpliwosci o tym, czy dana gra
spelnia warunki gry w karty, orzeka minister wiasciwy do spraw finan-
sow publicznych w drodze decyzji, wydanej na wniosek lub z urzedu
(art. 2 ust. 6 u.g.h.).

7 Dz.U. 2017, poz. 88, dalej ,nowelizacja".

8 Uzasadnienie do projektu nowelizacji, s. 3, https://www.adwokatura.pl/admin/
wgrane_pliki/file-rzad-pr-u-o-grach-hazardowych-16567.pdf (dostep: 31 V 2024).

 Dz.U. 2009 Nr 201, poz. 1540, dalej ,u.g.h..
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Do momentu wejscia w zycie nowelizacji z 2016 r. gra w pokera do-
zwolona byla wylacznie w kasynach gry, przy czym podmiot oferujacy
mozliwos$¢ gry dziatat na podstawie udzielonej koncesji. Cho¢ kwestia
organizacji i urzadzania gry w pokera za posrednictwem sieci Internet
nie byta uregulowana, to w swietle bogatego orzecznictwa Trybuna-
tu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) nalezato juz na tamtym
etapie uznac poker on-line za nielegalny w Polsce. Obecnie problem
dopuszczalnosci pokera w Internecie zostal wprost uregulowany trescia
art. 5 ust. 1b u.g.h., na mocy ktérego urzadzanie gier hazardowych przez
sie¢ Internet, z wyjatkiem zaktadow wzajemnych i loterii promocyjnych,
jest objete monopolem panstwa.

Popularnos¢ gry w pokera, jego Scista reglamentacja i ograniczony
dostep do gry sprzyjaly rozwojowi szarej strefy, w efekcie czego usta-
wodawca krajowy zdecydowat sie zwiekszy¢ dostepnos¢ gry przy jed-
noczesnym zachowaniu mozliwie wysokiego poziomu bezpieczenstwa
graczy. Z uzasadnienia do ustawy wynika, ze ze wzgledu na stosunkowo
niewielka liczbe podmiotéw posiadajacych koncesje na prowadzenie
kasyna gry (do momentu wejscia w zZycie nowelizacji) wlasciwie niemoz-
liwe bylo zorganizowanie turniejéw na mniejsza skale, zwlaszcza w miej-
scowosciach, w ktérych nie byto kasyn gry. Wychodzac naprzeciw tym
trudnosciom, projekt wprowadzil mozliwos¢ organizowania turniejow
gry w pokera przez podmioty posiadajace koncesje na prowadzenie ka-
syn gry rowniez poza kasynem gry na podstawie zgloszenia dokonanego
wlasciwemu dyrektorowi izby celnej. Zmiana przepiséw w odniesieniu
do gry poker polegata na umozliwieniu organizacji gry poza kasynami
gry, zardbwno przez podmioty posiadajace koncesje na prowadzenie ka-
syna gry, jak i podmioty jej nieposiadajace. Celem liberalizacji przepiséw
byto umozliwienie organizacji turniejéw gry w pokera o charakterze
okazjonalnym (w szczegélnosci w miejscowosciach bez kasyn gry), jak
rowniez urzadzania turniejow pokera sportowego, ktérego idea jest
sportowa rywalizacja prowadzona o symboliczne wygrane rzeczowe'’.

Na mocy ustawy o grach hazardowych gra w pokera moze by¢ or-
ganizowana w kasynach gry lub poza kasynem gry przez podmioty
urzadzajace gry hazardowe na podstawie udzielonej koncesji na pro-
wadzenie kasyna gry, jezeli regulamin gry w pokera zostal uprzednio

" Odpowiedz Podsekretarza Stanu Jana Sarnowskiego z upowaznienia Ministra
Finanséw z dnia 11 IX 2020 r. na interpelacje nr 9891 z 19 VIII 2020 r. posta na Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej Pana Jarostawa Gonciarza w sprawie zmian w zakresie mozli-
wosci organizacji turniejow pokera i nagradzania uczestnikéw, sygn. PS3.054.2.2020, s. 1.
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zaakceptowany przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicz-
nych, gra jest prowadzona przez uprawnionego pracownika, a gracze
graja przeciwko kasynu albo w formie turnieju gry w pokera, jezeli
uczestnicy graja miedzy soba, a liczba uczestnikéw wynosi co najmniej
10 oséb oraz zgtoszono organizacje takiego turnieju wtasciwemu dy-
rektorowi izby administracji skarbowej (art. 6a ust. 1 pkt 1 u.g.h.).
Podmiot dzialajacy na podstawie koncesji na prowadzenie kasyna
moze zorganizowac turniej pokera takze poza kasynem, jezeli uczest-
nicy turnieju gry w pokera graja miedzy soba, a liczba uczestnikéw
turnieju wynosi co najmniej 10 os6b, zgloszono taki turniej wlasciwe-
mu dyrektorowi izby administracji skarbowej, a regulamin turnieju gry
w pokera zostal uprzednio zaakceptowany przez ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych. Organizacja turnieju przez te podmioty
musi ponadto spetnia¢ wszystkie warunki bezpieczenstwa, jakie ustawa
naktada na pozostate gry kasynowe, w tym w szczegélnosci musi zosta¢
spetniony warunek instalacji w miejscu organizacji turnieju audiowizyj-
nego systemu kontroli stuzacego sprawdzaniu przebiegu i prowadzenia
gry, rozliczania zetonow i pieniadza gotowkowego, wydawania zaswiad-
czen o uzyskanej wygranej i prowadzenia ewidencji wptaconych lub
wydanych wygranych. System audiowizyjny musi zezwala¢ dodatkowo
na kontrole rozstrzygania watpliwosci zwiazanych z urzadzeniem gier,
a takze kontrole i weryfikacje 0os6b wchodzacych na teren rozgrywek.
Gra w pokera moze by¢ urzadzana w formie turnieju gry w pokera
rowniez poza kasynami gry przez podmiot nieposiadajacy koncesji na
prowadzenie kasyna gry, jezeli wygrana sa nagrody rzeczowe, a wartos¢
nagréd rzeczowych nie przekracza 50% kwoty przecietnego miesiecz-
nego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wypltat nagréd
z zysku, w drugim kwartale roku poprzedniego'!, jezeli zgloszono or-
ganizacje takiego turnieju wlasciwemu dyrektorowi izby administracji
skarbowej. Regulamin turnieju gry w pokera poza kasynem gry musi
zosta¢ uprzednio zatwierdzony przez ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych. Miejsce organizacji takiego turnieju musi spetnia¢

1 Wysoko$¢ tej stawki w 2024 r. wynosi 3682,15 zt. Zob. Obwieszczenie Prezesa
Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 20 VII 2023 r. w sprawie przecietnego miesiecz-
nego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wyplat nagréd z zysku w drugim
kwartale 2023 r., https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-ko-
munikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-wy-
nagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-bez-wyplat-nagrod-z-zysku-w-drugim-kwar-
tale-2023-roku,59,39.html# (dostep: 31 V 2024).


https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-wynagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-bez-wyplat-nagrod-z-zysku-w-drugim-kwartale-2023-roku,59,39.html
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-wynagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-bez-wyplat-nagrod-z-zysku-w-drugim-kwartale-2023-roku,59,39.html
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-wynagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-bez-wyplat-nagrod-z-zysku-w-drugim-kwartale-2023-roku,59,39.html
https://stat.gov.pl/sygnalne/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/obwieszczenie-w-sprawie-przecietnego-miesiecznego-wynagrodzenia-w-sektorze-przedsiebiorstw-bez-wyplat-nagrod-z-zysku-w-drugim-kwartale-2023-roku,59,39.html
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takze podstawowe wymogi bezpieczenstwa, tj. musi by¢ ono wydzielone
i dostepne wylacznie dla pelnoletnich oséb zaproszonych przez organi-
zatora. Tego typu turnieje moga urzadzac osoby fizyczne, osoby prawne
lub jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, pod warun-
kiem Ze osoby te lub czlonkowie wiadz oséb prawnych lub jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej nie zostaty skazane
prawomocnym wyrokiem sadu za umyslne przestepstwo skarbowe.
Zgloszenie organizacji turnieju przez podmioty nieposiadajace kon-
cesji na prowadzenia kasyna gry obejmuje: imie, nazwisko i adres za-
mieszkania osoby zglaszajacej albo nazwe, adres siedziby podmiotu
zglaszajacego, nazwe turnieju gry w pokera, okreslenie czasu, w ktérym
planuje sie urzadzenie turnieju gry w pokera, oraz miejsca jego urzadzenia,
przewidywana liczbe uczestnikéw, a takze srodki, ktére organizator przed-
siewzigl w celu uniemozliwienia dostepu niepetnoletnim uczestnikom.
Przepisy ustawy o grach hazardowych w kontekscie uregulowania
gry w pokera nalezy oceni¢ ze wszech miar pozytywnie. Ustawodaw-
ca, zauwazywszy potencjal zagrozenia, jakie niesie gra w pokera w
sferze indywidualnej (jak ryzyko uzaleznienia oddziatujacego na sfere
psychiczna, czesto prowadzacego do pogorszenia sytuacji finansowej
zwiazanej z ekscesywna gra) czy dla ogdtu spoteczenstwa (jak ryzyko
wykorzystania gier do procederu prania brudnych pieniedzy i finan-
sowania dziatalnosci przestepczej), ograniczyt swobode dziatalnosci
gospodarczej w zakresie urzadzania gry w pokera, ustanawiajac system
monopolu na gry urzadzane on-line, system koncesji na gry o wysokie
stawki urzadzane w kasynach gry i system swobody urzadzania roz-
grywek turniejowych dla pokera sportowego. Wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej, jak pozostale prawa podmiotowe, podlega ograniczeniom.
Bezposrednio kwestie te reguluje art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej'?, wskazujacy, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny. W plaszczyznie materialnej wymogiem ustano-
wienia ograniczenia jest wazny interes publiczny, ktéry w kontekscie gry
w pokera obejmuje obszar ochrony bezpieczenstwa, zdrowia i porzadku
publicznego, a w plaszczyznie formalnej przepis ten formuluje zakaz
wprowadzenia ograniczen na innej drodze niz ustawowej'.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja”.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 2 XII 2002 r., sygn. akt SK 20/01, LEX
nr 57098; wyrok TK z 29 IV 2003 r., sygn. akt SK 24/02, LEX nr 78053.



Poker w Swietle ustawy o grach hazardowych i regulacji Unii Europejskiej 67

Ustawodawca krajowy nie dysponuje pelna swoboda w zakresie
wyboru $rodkéw, za pomoca ktérych bedzie wprowadzal wyjatki od
zasady wolnosci dzialalnosci gospodarczej'*. Ma on obowiazek bra¢
pod uwage, ze wszelkie ograniczenia musza znalez¢ odzwierciedle-
nie w konstytucyjnej aksjologii, a obrane srodki powinny pozostawac
w odpowiedniej proporcji do zamierzonego rezultatu'®. Innymi stowy,
$rodki ochrony nadrzednego interesu spotecznego powinny by¢ propor-
cjonalne do celu i konieczne ze wzgledu na wage dobra chronionego
i rodzaju zagrozen, ktére niostoby za soba pozostawienie wolnosci
dzialalnosci w danym sektorze gospodarki'®. Wypracowane w praktyce
konstytucyjnej mechanizmy badania zgodnosci z Konstytucja ustawo-
wych ograniczen wolnosci dzialalnosci gospodarczej przewiduja zatem
koniecznos¢ uzyskania odpowiedzi na trzy pytania: Czy wprowadzona
regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nia skutkéw? Czy jest ona niezbedna do ochrony interesu publicznego,
z ktérym jest powiazana? Czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja
w proporcji do ciezaréw nakladanych przez nia na obywatela'”?

W odniesieniu do pokera nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej na
trzy powyzsze pytania badawcze. Tak, wprowadzenie systemu konce-
sji jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawe skutkow
$cistego nadzoru wtadz publicznych nad sposobem prowadzenia dzia-
talnosci hazardowej, a przez to zapewnienie bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego. Urzadzanie turnieju pokera na zasadzie rozgrywki
sportowej za niewielkie stawki nie niesie za soba réwnie wysokiego
ryzyka co gra o wysokie wygrane, w zwiazku z czym uzasadnione jest
obowiazywanie bardziej liberalnych przepiséw w tym zakresie, przy
zachowaniu jednak pewnych standardéw bezpieczenstwa poprzez cho-
ciazby obowiazek zatwierdzenia regulaminu gry przez wlasciwe organy
administracji publicznej lub zakaz urzadzania turniejow przez osoby
skazane za umyslne przestepstwo skarbowe. Liberalizacja przepisow
dotyczacych urzadzania pokera ma potencjal ograniczenia wystepowa-
nia zjawiska ,szarej strefy” poprzez zaspokojenie potrzeb konsumentow

1 M. Lewandowicz, E-hazard. Studium z komparatystyki prawniczej, Warszawa 2013,
s. 145

1» Wyrok TK z 16 IV 1999 r., sygn. akt K 33.98, LEX nr 37316.

1® Wyroki TK z: 28 12003 r., sygn. akt K 2/02, LEX nr 74917; 17 X11 2003 r., sygn. akt
SK 15/02, LEX nr 82407; 21 IV 2004 r., sygn. akt K 33/03, LEX nr 107488.

17 K. Kaleta, M. Wiacek, Wolnosci, prawa i obowigzki czlowieka i obywatela, w: Konsty-
tucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sqdéw, pod red.
M. Zubika, Warszawa 2008, s. 174.
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mozliwoscia wziecia udzialu w legalnej grze. Wprowadzone ograni-
czenia sa niezbedne do ochrony interesu publicznego, a efekty obo-
wiazujacej regulacji gry w pokera pozostaja w proporcji do ciezarow
nakladanych przez ustawe na obywatela.

3. Monopol na pokera on-line i problem prawa unijnego

Zarowno wejscie w zycie ustawy o grach hazardowych, jak i jej p6z-
niejsza nowelizacja mialy miejsce w czasie, gdy Rzeczpospolita Polska
byla juz cztonkiem europejskiej acquis communautaire. Oznaczalo to
koniecznos¢ zapewnienia zgodnosci krajowego ustawodawstwa z obo-
wiazujacymi zasadami wspélnotowymi. Jako Ze rynek ustug hazardo-
wych nie zostal zharmonizowany na poziomie unijnym', szczegélne
znaczenie dla interpretacji zgodnosci przepiséw krajowych z prawem
wspolnotowym maja przepisy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej' dotyczace swobody przedsiebiorczoscii swobody przeptywu
ustug®. Art. 49 TFUE zakazuje ograniczenia swobody przedsiebiorczo-
$ci obywateli jednego panstwa czlonkowskiego na terytorium innego
panstwa czlonkowskiego, w tym poprzez ograniczenia w tworzeniu
agencji, oddziatow lub filii przez obywateli danego panstwa cztonkow-
skiego, ustanowionych na terytorium innego panstwa cztonkowskiego.
Z kolei art. 56 TFUE zakazuje stosowania ograniczen w swobodnym
$wiadczeniu ustug wewnatrz Unii w odniesieniu do obywateli panistw
czlonkowskich majacych swe przedsiebiorstwo w panstwie cztonkow-
skim innym niz panstwo odbiorcy swiadczenia.

W orzeczeniu w sprawie Van Gent en Loos*! Trybunat orzekl, ze prawo
unijne znajduje bezposrednie zastosowanie przy kreowaniu sytu-
acji prawnej obywateli panstw czlonkowskich. ,Wprowadzenie do
TFUE art. 267 byloby bezcelowe, gdyby obywatele panstw czlonkow-
skich nie mogli powolywa¢ sie na przepisy traktatow europejskich

18 M. Taborowski, Od redaktora, w: Skutki braku notyfikacji przepisow technicznych usta-
wy o grach hazardowych dla wymiaru sprawiedliwosci Rzeczpospolitej Polskiej, pod red. idem,
Warszawa 2016, s. 15.

¥ Dz. Urz. UE C 202/1, dalej ,TFUE".

2 J. Grusza, Znowelizowana ustawa o grach hazardowych w swietle prawa Unii Europejskiej,

,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” 2018, nr 23(102),
s.135-138.

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) z 5 111965 r., sprawa

26/62, NV Algemene Transport-en Expeditie Onderneeming van Gent & Loos v. Tariefcommissie.
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w postepowaniach przed sadem krajowym. Nie bez znaczenia jest takze
odwotanie sie w preambule Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej do Narodow panstw cztonkowskich. To stwierdzenie implikuje, ze
Traktat reguluje prawa i obowiazki zaréwno panstw cztonkowskich, jak
iich obywateli"??. Decyja o tym, czy dana norma bedzie mogta znalez¢
bezposrednie zastosowanie w prawie krajowym, nalezy do Trybunatu
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej®.

Pozostaje zatem pytanie, czy stosowane w Polsce ograniczenia do-
tyczace swobody przedsiebiorczosci i swobody przeplywu ustug na
rynku ustug hazardowych sa zgodne z prawem UE*? Jest to pytanie
zasadne w szczegolnosci w kontekscie rozszerzenia monopolu pan-
stwa na prowadzenie kasyn on-line, w tym na mozliwos¢ organizacji
gry w pokera w sieci.

Panstwa cztonkowskie UE maja pelnie wltadzy w zakresie decydowa-
nia o sposobie regulacji rynku gier i zakladéw wzajemnych, wlacznie
z prawem ustanowienia monopolu®. Wprawdzie kazde ustawodawstwo,
ktére bezposrednio lub posrednio uniemozliwia oferowanie ustug ha-
zardowych na terytorium danego panstwa czlonkowskiego zaré6wno
krajowym, jak i zagranicznym przedsiebiorcom, stanowi ograniczenie
w swobodzie swiadczenia ustug, to ograniczenia te moga by¢ uza-
sadnione potrzeba ochrony nadrzednego interesu spolecznego, jak
ochrona konsumenta, i potrzeba zachowania porzadku publicznego. To
ustawodawcy krajowi decyduja, czy w kontekscie zalozonych celéw wta-
Sciwe jest catkowite lub czesciowe zakazanie Swiadczenia okreslonych
ustug i jakie mechanizmy kontroli nalezy wprowadzi¢. Fakt, ze paniistwo
czlonkowskie przyjeto odmienny system ochrony od innego panstwa
cztonkowskiego, np. poprzez ustanowienie monopolu panstwowe-
go, nie moze stanowi¢ podstawy oceny proporcjonalnosci przyjetych
$rodkow ochrony na potrzeby osiagniecia celéw ochrony nadrzednego
interesu spotecznego. Stwierdzenie zgodnosci ustawodawstwa z celami
prowadzonej polityki, a takze zbadanie, czy przestrzegana jest zasada
proporcjonalnosci, nalezy do sadéw krajowych.

2 Tbidem.

2 K. Scheuring, Ochrona praw jednostek w postepowaniach przed sqgdami wspolnotowymi,
Warszawa 2007, s. 291.

2 Szerzej o tym: M. Lewandowicz, Wybrane aspekty nowelizacji ustawy o grach ha-
zardowych w swietle prawa unijnego, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 8, s. 14-21.

25 M. Lewandowicz, E-hazard..., s. 67.
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W sytuacji, w ktérej udzial spoteczenstwa w niezalegalizowanych for-
mach hazardu stanowi powazny problem spoteczny, rozszerzenie ustug
$wiadczonych w ramach monopolu moze by¢ uzasadnione dazeniem
panstwa do skierowania sktonnosci spoteczenstwa na kontrolowane
tory*. Podobnie TSUE orzekt w sprawie Santa Casa®” — podkreslit, ze
powierzenie urzadzania gier i zakladéw podmiotowi podlegajacemu
najwyzszym wladzom panstwowym daje gwarancje statego nadzoru
nad dziatalnoscia tego podmiotu i uzasadnia domniemanie, ze orga-
nizacja gier hazardowych bedzie przebiegata z poszanowaniem zasad
uczciwosci. Przyznanie spodtce skarbu panstwa, wykonujacej zadania
monopolu panstwowego, wylacznego prawa do urzadzania gier ha-
zardowych w Internecie moze stanowi¢ odpowiedni srodek do skie-
rowania aktywnosci hazardowej spoleczenstwa na kontrolowane tory
i zapewnienia konsumentom bezpieczenstwa w obliczu oszukanczej
dzialalnosci operatoréw hazardowych.

Przyjete przez panstwa cztonkowskie ograniczenia w swobodach
traktatowych nalezy uzna¢ za uzasadnione wzgledami nadrzednego
interesu spotecznego, jesli przyjete srodki ochrony sa: (1) proporcjo-
nalne®, co oznacza, ze przyjete srodki nie wykraczaja poza to, co jest
konieczne ze wzgledu na zalozone cele ustawy, a badanie prowadzone
jest zarowno w kontekscie catego ustawodawstwa dotyczacego hazar-
du, jak i w kontekscie prowadzonej polityki; (2) niedyskryminacyjne®,
a zatem stosowane sa te same zasady ograniczen lub dostepu do rynku
wobec krajowych i zagranicznych operatoréw hazardowych; a (3) pod-
jete przez panstwo dzialania stanowia element spdjnej i systematycznej
polityki bezpieczenstwa®.

26 Wyrok TSUE z 6 111 2007 r., potaczone sprawy C-338/04, C-359/04 i C 360/04, po-
stepowanie karne przeciwko Massimiliano Placanica (C-338/04), Christano Palazzese
(C-359/04) i Angelo Sorricchio (C-360/04), EU:C:2007:133.

27 Wyrok TSUE z 8 IX 2009 r., sprawa C-42/07, Liga Portuguesa de Futebol Profissional
and Bwin International Ltd v. Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa,
EU:C:2009:519.

2 Wyrok TSUE z 6 XI 2003 r., sprawa C-243/01, Wiochy v. Piergiorgio Gambelli i inni,
EU:C:2003:597.

# J. Lacny, Gry hazardowe w Internecie - ustepstwo wobec swobdd rynku wewngtrznego?,

,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 1, s. 17-18.

30 G. Skowronek, Prawne aspekty hazardu, Wroctaw 2012, s. 99; E. Skrzydto-Tefel-
ska, Nowe wyroki TS w sprawie otganizacji gier hazardowych (cz. 1I), ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2013, nr 2, s. 42; A. Zawidzka-Lojek, Zroznicowanie obszaréw wrazliwych. Test
proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczgcym
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W Swietle przywolanego orzecznictwa TSUE objecie gier kasyno-
wych oferowanych w Internecie wpisuje sie w dotychczasowa narracje
ustawodawcy krajowego dotyczaca potrzeby reglamentacji dostepu
do ustug hazardowych, z uwagi na koniecznos¢ ochrony nadrzednego
interesu spotecznego, jakim jest przeciwdziatanie uzaleznieniu i zapew-
nienie mozliwie wysokiego poziomu bezpieczenstwa graczy przez staty
i bezposredni nadzér sprawowany przez najwyzsze wladze panstwowe.

Podsumowanie

Przepisy ustawy o grach hazardowych dotyczace zasad urzadzania gry
w pokera w Polsce stanowia uzasadnione wzgledami ochrony nadrzed-
nego interesu spolecznego ograniczenia zasady wolnosci gospodarczej,
o ktorej mowa w art. 22 Konstytucji, a takze swobody przedsiebiorczosci
i swobody swiadczenia ustug, o ktérych mowa odpowiednio w art. 49
i art. 56 TFUE. Ograniczenia te mozna uzna¢ za proporcjonalne i ko-
nieczne. Stanowia one element spdjnej i systematycznej polityki pan-
stwa polegajacej na zapobieganiu ryzyku wystapienia negatywnych
sutkow spotecznych poprzez Scisla reglamentacje ustug hazardowych.
Jak stusznie wskazal TSUE (vide: wyroki w sprawie Placanica i inni, wyrok
ws. Gambelli, wyrok ws. Santa Casa ), fakt, ze inne panstwa, jak np. Re-
publika Czeska, prowadza inng, bardziej liberalna polityke urzadzania
turniejow pokera, nie moze stanowi¢ podstawy oceny proporcjonalno-
$ci ograniczen wprowadzonych na podstawie prawa innego panstwa
cztonkowskiego.

Nowelizacja z 2016 r. zezwalajaca na organizacje turniejow pokera
sportowego przez podmioty nieposiadajace koncesji na prowadzenie
kasyna gry stanowi element spoéjnej polityki zmierzajacej do skanali-
zowania zainteresowania spotecznego gra w pokera na kontrolowane
tory. Zliberalizowanie przepiséw dotyczacych turniejéw pokerowych
za niewielkie stawki jest ponadto wyrazem pelnego zrozumienia przez
ustawodawece krajowego, ze ryzyka zwiazane z gra za niewielkie stawki
i z gra o wysokie stawki nie wykazuja tozsamosci pod wzgledem po-
ziomu ryzyka w odniesieniu do bezpieczenstwa i porzadku publiczne-
go, chociazby w zakresie potencjalu wykorzystania ich do procederu
prania brudnych pieniedzy. Z tych tez przyczyn ustawodawca krajowy

hazardu, w: Skutki braku notyfikacji przepiséw technicznych ustawy o grach hazardowych dla
wymiaru sprawiedliwosci Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. M. Taborowskiego, s. 470-471.
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zdecydowal sie rozszerzy¢ udzial w rynku pokerowym podmiotéw
nieposiadajacym koncesji, rozszerzajac w ten sposoéb oferte legalnej roz-
rywki, przy zachowaniu uprawnien nadzorczych i kontrolnych panstwa.
Rozwiazanie to ma wysoki potencjat zminimalizowania wystepowania
zjawiska ,szarej strefy”. Konsumenci grajacy w pokera hobbystycznie
uzyskali bowiem mozliwos¢ skorzystania z zalegalizowanej formy tej
gry. Kary przewidziane w Kodeksie karnym skarbowym?® za udziat
w nielegalnie urzadzanych grach hazardowych dodatkowo sklonia kon-
sumentéw do skorzystania z oferty legalnej gry, szczegdlnie ze obecnie
jest ona o wiele bardziej dostepna.

Urzadzanie gry w pokera on-line w ramach monopolu panstwowe-
go rowniez nalezy uznac za element spojnej i systematycznej polityki
dazenia panstwa do zapewnienia najwyzszego poziomu ochrony kon-
sumenta przed uzaleznieniem i oszustwem. Ponownie nalezy sie tu
odnies¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wskazujacego
przestanki oceny zgodnosci ograniczen praw i wolnosci z aksjologia
konstytucyjna, czy do orzecznictwa TSUE, ktore wprost podkredla, ze
wladze panstwowe nie sa w stanie zapewnic¢ réwnie wysokiego pozio-
mu ochrony konsumenta przed oszustwem w kasynach internetowych
prowadzonych przez podmioty prywatne, jak wtedy, gdy gry te sa urza-
dzane bezposrednio przez podmiot publiczno-prawny wykonujacy
zadania monopolu panstwowego.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy krytycznie odnies¢ sie do uwag
przedstawionych przez M. Stawowego w artykule pt. Organizacja turnieju
g1y w pokera. Uwagi po nowelizacji przepisow ustawy o grach hazardowych.
Autor stara sie dowie$¢, ze ,[plozbawienie prawa organizacji turnieju
gry w pokera przez podmioty nieposiadajace koncesji na prowadzenie
kasyna gry do organizacji tychze turniejéw za pomoca sieci Internet nie
znajduje uzasadnienia w podstawowych zasadach zawartych w Konsty-
tucji RP"32. Z uwagi takze na koniecznos¢ spelnienia szeregu wymogow
przez organizatoréw turnieju pokerowego, autor zastanawia sie, ,,[c]zy
taka propozycja ustawodawcy znajdzie chetnych. [...] Biorac jednakze
pod uwage dotychczasowe postulaty podnoszone przez srodowiska gra-
czy pokerowych, wydaje sig, ze nowo wprowadzone przepisy odnoszace
sie do organizacji turnieju gry w pokera przez podmioty nieposiadajace

3 Ustawa z dnia 10 IX 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz.U. 2024,
poz. 628).

32 M. Stawowy, Organizacja turnieju gry w pokera. Uwagi po nowelizacji przepiséw ustawy
o grach hazardowych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 7-8, s. 157.
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koncesji na prowadzenie kasyna gry sa nieatrakcyjne i nie beda cieszy¢
sie duzym zainteresowaniem ze strony potencjalnych organizatorow
tychze turniejow”®.

Przywotane w niniejszej pracy wyroki TK i TSUE wyraznie potwier-
dzaja, ze ograniczenia dotyczace zasad urzadzania gry w pokera w Pol-
sce s uzasadnione na podstawie zaréwno Konstytucji, jak i prawa unij-
nego. Wnioski M. Stawowego z przytoczonego wyzej artykutu mozna
zatem oceni¢ wylacznie w kontekscie politycznych postulatéw libera-
lizacji rynku uslug hazardowych, a nie w kontekscie analizy prawnej.
Przede wszystkim celem przepisow ustawy o grach hazardowych jest
dazenie do zapewnienia bezpieczenstwa konsumentéw i zminimali-
zowanie wystepowania zjawiska szarej strefy poprzez skanalizowanie
gry w pokera na kontrolowane tory, a nie zwigkszenie atrakcyjnosci
polskiego rynku hazardowego dla podmiotéw urzadzajacych turnieje
pokera. Oceniajac catoksztalt prowadzonej polityki hazardowej w Pol-
sce, trudno oczekiwac rozszerzenia swobody dzialalnosci hazardowej
w sferze e-commerce. Dalsza liberalizacja rynku wymagataby przewar-
tosciowania polityki panstwa z polityki $cistego nadzoru do polityki
zwiekszenia korzysci fiskalnych Skarbu Panistwa. Na razie sie na to nie
zanosi, ale kto wie, moze przepisy dotyczace turniejéw gry w pokera
stanowia pierwsza jaskétke zmian?
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Wprowadzenie

Polityka zakupowa panstwa w kontekscie celéw zamdéwien publicznych
stanowi fundamentalny filar funkcjonowania kazdej gospodarki narodo-
wej. To nie tylko kwestia alokacji srodkéw finansowych, lecz takze na-
rzedzie ksztaltowania polityki spotecznej, gospodarczej i Srodowiskowej.
Wspolczesne panstwa coraz czesciej zdaja sobie sprawe z potencjatu, jaki
drzemie w ich zdolnosci do prowadzenia strategii zakupowych zaréwno
stuzacych interesom ekonomicznym, jak i spelniajacych wazne funkcje
spoleczne, kulturowe i etyczne. Polityka zakupowa panstwa obejmuje
szeroki zakres dziatan, poczawszy od wyboru dostawcédw i negocjacji
cenowych, przez okreslenie warunkéw umow, az po monitorowanie
i ocene efektywnosci procesu zakupowego. W jej ramach uwzgledniane
sa réznorodne czynniki ekonomiczne, spoleczne, sSrodowiskowe, a takze
polityczne. Kluczowa role odgrywaja tu cele, ktére panistwo stawia sobie
w zakresie zamdéwien publicznych. Cele te moga by¢ réznorodne i zaleza
od specyfiki sytuacji gospodarczej danego panstwa, jego priorytetéw
politycznych oraz aktualnych wyzwan spoteczno-gospodarczych. Jed-
nakze, niezaleznie od konkretnych celéw, polityka zakupowa panstwa
powinna by¢ ukierunkowana na efektywnos¢, transparentnos¢, row-
nos¢ dostepu do zamdwien publicznych oraz promowanie innowacji
i zrbwnowazonego rozwoju. W niniejszym artykule wskazano rézne
aspekty polityki zakupowej panstwa jako celu zaméwien publicznych.
Skoncentrowano sie na istocie celéw zakupowych, ich znaczeniu dla
funkcjonowania gospodarki, jak rowniez na narzedziach i strategiach
wykorzystywanych przez panstwo w celu realizacji tych celéw.

1. Polityka zakupowa panstwa - informacje ogolne

Polityka zakupowa panstwa, zwana réwniez polityka zamoéwien pu-
blicznych, to zbidr zasad, procedur i wytycznych, ktére okreslaja, w jaki
sposob panstwo i jego instytucje kupuja towary, ustugi i roboty budow-
lane. Jej gtownym celem jest zapewnienie efektywnosci, przejrzystosci
i uczciwosci w procesie zamowien publicznych, a takze wspieranie
konkurencji oraz zapobieganie korupcji i naduzyciom'. Gléwnymi ele-
mentami polityki zakupowej panstwa sa:

1 Zob. Koncepcja polityki zakupowej (streszczenie), Zwiazek Pracodawcéw Gospodarki

Odpadami, https://www.zpgo.pl/images/Streszczenie_polityki_zakupowej_panstwa.
pdf (dostep: 8 IX 2020).


https://www.zpgo.pl/images/Streszczenie_polityki_zakupowej_panstwa.pdf
https://www.zpgo.pl/images/Streszczenie_polityki_zakupowej_panstwa.pdf
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- regulacje prawne — zasady zamdwien publicznych sa czesto uregu-
lowane ustawami i przepisami, ktére okreslaja procedury, kryteria
wyboru wykonawcédw oraz warunki realizacji zamowien;

- procedury przetargowe okreslajace, w jaki sposéb oglaszane sa
przetargi, jakie sa wymagania wobec oferentow, jak ocenia sie oferty
i jakie sg kryteria wyboru najkorzystniejszej z nich;

- transparentnos¢ i uczciwos¢ zapewniajace przejrzystos¢ procesu
zamowien i rowny dostep do informacji i mozliwosci sktadania ofert
wszystkim zainteresowanym Wykonawcom;

- efektywnos¢, w ramach ktérej dazy sie do uzyskania najlepszej
wartosci za publiczne pieniadze poprzez odpowiednie planowanie,
organizowanie i zarzadzanie zamdéwieniami?.

Coraz czesciej jako elementy polityki zakupowej wymienia sie po-
nadto:

- wspieranie matych i §rednich przedsiebiorstw (MSP) oraz lokalnych
producentéw, co ma na celu stymulowanie gospodarki krajowej?;

- zréwnowazony rozwdj dotyczacy aspektow ekologicznych i spo-
tecznych, promujacy zréwnowazone praktyki biznesowe*.

1.1. Znacznie polityki zakupowej panstwa

Efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych w kontekscie polityki
zakupowej panstwa jest jej kluczowym celem, sluzacym zapewnieniu,
ze publiczne pieniadze sa wydawane w sposdb racjonalny, transpa-
rentny i przynoszacy najlepsza mozliwa wartos¢ dla spoleczenstwa’.
Oto kilka kluczowych aspektéw i strategii, ktére przyczyniaja sie do
osiagniecia tego celu. Wychodzac z zalozenia, ze planowanie i analiza
potrzeb oznaczaja doktadna identyfikacje, przed rozpoczeciem procesu
zakupowego nalezy precyzyjnie okresli¢, jakie towary, ustugi lub roboty
budowlane sa rzeczywiscie potrzebne, aby unikna¢ zbednych wydatkéw.
Nastepnym kluczowym aspektem jest konkurencyjnos¢ i przejrzystosc.
Organizowanie otwartych przetargéw zwieksza konkurencje, czego

2 B. Wieczerzyniska, Efektywnosé zamowieri publicznych w wymiarze prawnym, ekono-
micznym i spotecznym, ,Rocznik Administracji Publicznej” 2016, nr 2, s. 558.

* K. Kuzma, W. Hartung, Instrument do prowadzenia polityki zakupowej patistwa, ,Gazeta
Prawna” z 6 VIII 2019.

* Zob. Koncepcja polityki zakupowej..., s. 5-8.

* P. Nowicki, Aksjologia prawa zamowien publicznych, Pomiedzy efektywnoscig ekonomiczng
a instrumentalizacjg, Torun 2019, s. 276.
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efektem moze by¢ uzyskanie lepszych ofert, pod wzgledem zaréwno
ceny, jak i jakosci. Przejrzysto$¢ procesu wspomaga ujawnienie infor-
macji o przetargach i decyzjach zakupowych, zapewnia transparent-
nos¢ i ogranicza ryzyko korupcji. Kryteria oceny ofert stanowia kolejny
wazny element wymagajacy wyodrebnienia. Jako jeden z kluczowych
elementdéw polityki zakupowej panstwa wptywaja na efektywnos¢ i eko-
nomicznos¢ procesow przetargowych. Ich prawidtowe okredlenie ma
przetozenie na jakos¢ i koszt realizowanych projektéw publicznych®.
W Polsce przyktadem regulacji wspierajacych efektywne wykorzystanie
srodkéw publicznych jest Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo
zamowien publicznych’, ktéra okresla procedury i zasady majace na
celu zapewnienie przejrzystosci, konkurencyjnosci i efektywnosci za-
mowien publicznych. Ponadto, coraz wieksza role odgrywaja systemy
e-zamowien, ktére umozliwiaja elektroniczne zarzadzanie przetargami
i zamowieniami, co przyczynia sie do zwiekszenia efektywnosci i ogra-
niczenia kosztéw administracyjnych. Efektywne wykorzystanie srodkéow
publicznych jest kluczowe dla zapewnienia, zZe pieniadze podatnikéw sa
wydawane w sposob przynoszacy maksymalne korzysci spoleczenstwu®.

Zapobieganie korupcji w polityce zakupowej panstwa jest podsta-
wowym elementem, ktéry zapewnia uczciwos¢, przejrzystosc i zaufanie
do systemu zaméwien publicznych. Skuteczna polityka antykorupcyjna
w tym obszarze obejmuje rozne strategie i narzedzia. Pierwsza znaczaca
metoda jest publiczne oglaszanie przetargéw oraz udostepnianie do-
kumentéw przetargowych. Publikowanie wszystkich ogloszen o prze-
targach na publicznych platformach zapewnia dostep do informacji
wszystkim zainteresowanym stronom. Wszystkie dokumenty zwiazane
z przetargami, w tym warunki zamoéwienia i kryteria oceny, powinny
by¢ publicznie dostepne. Druga — sa technologie cyfrowe, systemy
e-zamoOwien oraz monitoring i analiza danych. Wykorzystanie elektro-
nicznych systeméw zamdwien publicznych (e-procurement) zwieksza
przejrzystosc¢ i redukuje — przez automatyzacje i sledzenie wszystkich
etapow procesu zamoéwien — mozliwos¢ korupcji. Rozwoj e-procurement
jest nieunikniony wraz z postepujaca cyfryzacja sektora publicznego.
Jako kluczowy element nowoczesnej administracji publicznej moze

¢ Zob. w tej kwestii S. Bobowski, J. Gola, Pomiar efektywnosci rynku zamowier publicz-
nych - przyczynek teoretyczny do badan ekonomicznych, ,Ekonomia XXI Wieku” 2017, nr 2,s. 13.

7 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1605 ze zm., dalej ,p.z.p.".

8 A.Hajduk, Planowanie zamowier jako narzedzie do efektywnego wydatkowania srodkéw
publicznych, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2021, nr 1, s. 99-113.
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jeszcze bardziej usprawnic¢ procesy zamoéwien publicznych, zapew-
niajac wieksza przejrzystos¢, efektywnosc i bezpieczenstwo®. W Polsce
obowiazuja przepisy p.z.p., ktére zawieraja mechanizmy majace na
celu przeciwdziatanie korupgji, takie jak obowiazek publikacji infor-
macji o zamdwieniach i wyniki przetargéw w Biuletynie Zamowien
Publicznych, korzystanie z platformy e-Zamowienia oraz audyty reali-
zowane przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Dodatkowo Centralne Biuro
Antykorupcyjne prowadzi dzialania prewencyjne i kontrolne w celu
wykrywania i zwalczania korupcji. Skuteczna polityka antykorupcyjna
w zamowieniach publicznych nie tylko chroni interesy publiczne, ale
takze buduje zaufanie obywateli do instytucji panstwowych.
Promowanie konkurencji w polityce zakupowej panstwa jest waznym
elementem zapewniajacym efektywnos¢, przejrzystosc¢ i optymalizacje
wydatkowania srodkéw publicznych. Konkurencja prowadzi do lepszej
jakosci, nizszych cen oraz innowacyjnosci. W Polsce, zgodnie z p.z.p.,
istnieje wiele mechanizméw wspierajacych konkurencje, takich jak obo-
wiazek publicznego oglaszania przetargéw w Biuletynie Zamoéwien Pu-
blicznych, a takze mozliwos¢ sktadania ofert droga elektroniczna przez
platforme e-Zamowienia'’. Ponadto regularne aktualizacje prawa oraz
szkolenia dla zamawiajacych i wykonawcéw pomagaja w utrzymaniu
wysokiego poziomu konkurencyjnosci. Promowanie konkurencji w po-
lityce zakupowej panstwa jest niezbedne do zapewnienia efektywnego
i przejrzystego wydatkowania srodkéw publicznych. Dziatania majace
na celu zwiekszenie dostepnosci przetargéw, rowne traktowanie ofe-
rentéw, transparentnosé proceséw oraz wsparcie MSP przyczyniaja sie
do budowania zdrowego i dynamicznego rynku zaméwien publicznych.
Wsparcie gospodarcze w ramach polityki zakupowej panstwa obej-
muje réznorodne strategie i dzialania majace na celu stymulowanie
rozwoju gospodarki, w szczegélnosci poprzez wspieranie lokalnych
przedsiebiorstw, promowanie innowacji oraz zrébwnowazonego rozwo-
ju. Temu procesowi bez watpienia sprzyjaja przyjete metody. Pierwsza
z nich jest wsparcie MSP za pomoca wprowadzenia mechanizmoéw,
takich jak uproszczone procedury przetargowe, mniejsze wymaga-
nia dotyczace zabezpieczen czy podzial zamdéwien na mniejsze czesci

® M. Kardas, Zamowienia publiczne jako instrument polityki innowacyjnej, ,Zarzadzanie
Publiczne” 2016, nr 1(35), s. 32—46.
10 A. Mitu$, Cyrkularne zamdwienia publiczne jako instrument realizacji celéw srodowi-
skowych, w: Dzis i jutro w zamowieniach publicznych, pod red. M. Lemmonier, H. Nowaka,
Warszawa 2019, s. 45.
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oraz ustalenie progéw wartosci zamdéwien, ponizej ktérych moga by¢
one zarezerwowane wylacznie dla MSP, ktére preferujacych udziat
tych przedsiebiorstw w przetargach. Druga metoda jest promowanie
innowacji poprzez zamowienia przedkomercyjne oraz zaméwienia
publiczne na innowacyjne rozwiazania. Zamdéwienia przedkomercyjne
sa skutecznym narzedziem wspierajacym innowacyjnos¢ i rozwoj tech-
nologiczny. Umozliwia to instytucjom publicznym i firmom prywatnym
skuteczna wspodlprace na etapie badan i rozwoju. Skuteczne wspieranie
badan i rozwoju pozwala na lepsze dostosowanie technologii do aktual-
nych potrzeb oraz stymuluje innowacyjnos¢ w gospodarce, wspierajac
przy tym postep technologiczny i konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw.
Zréwnowazony rozwoj to metoda wspierajaca w polityce zakupowej
panstwa, w niej nalezy wyodrebni¢ zamdwienia zielone (Green Public
Procurement, GPP), tj. preferowanie produktéw i ustug przyjaznych $ro-
dowisku, ktére maja mniejszy wplyw na srodowisko przez caty cykl
zycia, oraz spotecznie odpowiedzialne zamoéwienia publiczne (tzn.
uwzglednianie w procesie zamowien publicznych kryteriéw spotecz-
nych, takich jak wspieranie zatrudnienia os6b zagrozonych wyklucze-
niem spotecznym!?). W Polsce istnieja rézne inicjatywy majace na celu
wsparcie gospodarki poprzez polityke zakupowa panstwa, np. w p.z.p.
istnieja przepisy promujace udziat MSP w zaméwieniach publicznych,
takie jak mozliwos¢ dzielenia zamdwien na czesci. Ponadto, platforma
e-Zamowienia umozliwia elektroniczne sktadanie ofert i utatwia dostep
do informacji o przetargach. Krocej ujmujac, wsparcie gospodarcze
poprzez polityke zakupowa panstwa jest kluczowe dla stymulowania
rozwoju gospodarczego, innowacji i zrbwnowazonego rozwoju. Dzia-
lania obejmujace preferencje dla MSP, promowanie innowacji, zielone
zamowienia, wspieranie lokalnych przedsiebiorstw oraz uproszczenie
procedur przetargowych przyczyniaja sie do tworzenia korzystnego
$rodowiska dla rozwoju przedsiebiorczosci i konkurencyjnosci.

1.2. Po co polityka zakupowa panstwa?

Polityka zakupowa panstwa zostala przygotowana, by zapewnic¢ efek-
tywne, przejrzyste i odpowiedzialne zarzadzanie srodkami publicz-
nymi. Jej gtéwnym celem jest optymalizacja wydatkéw publicznych,

1 P. Nowicki, Strategiczne zamowienia publiczne jako instrument polityki rozwoju, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2023, nr 85(1), s. 27-40.
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co pozwala na maksymalizacje korzysci dla spoteczenstwa poprzez
uzyskiwanie najlepszej mozliwej wartosci za pieniadze. Tworzenie
przejrzystych i uczciwych procedur przetargowych ogranicza ryzyko
korupcji i naduzy¢, zapewniajac rownoczesnie rowne traktowanie
wszystkich podmiotéw bioracych udzial w przetargach, co zwieksza
zaufanie do systemu zamoéwien publicznych'?. Stymulowanie kon-
kurencji miedzy oferentami prowadzi do innowacji oraz obnizenia
kosztéw, przygotowywania lepszych ofert, a takze zwieksza mozli-
wosci udziatu MSP, co z kolei wspiera rozwéj lokalnej gospodarki.
Polityka zakupowa panstwa promuje réwniez zréwnowazony rozwoj
poprzez preferowanie zamowien przyjaznych dla srodowiska oraz
uwzglednianie aspektéow spotecznych, takich jak wsparcie os6b za-
grozonych wykluczeniem spolecznym. Wspieranie badan i rozwoju
oraz promowanie innowacyjnych rozwiazan poprzez zamoéwienia
publiczne podnosi jakos¢ dostarczanych ustug i produktéw, co ma
bezposredni wplyw na jakos¢ zycia obywateli. Zapewnienie odpo-
wiedniego zarzadzania ryzykiem minimalizuje zagrozenie zwiazane
z realizacja zamoéwien i chroni srodki publiczne przed niewlasciwym
wykorzystaniem. Ostatecznie polityka zakupowa panstwa ma za za-
danie stworzenie systemu zamdwien publicznych, ktéry przynosi
korzysci calemu spoleczenstwu poprzez efektywne, transparentne
i uczciwe zarzadzanie srodkami publicznymi oraz wspieranie rozwoju
gospodarczego i spolecznego.

W Polsce ustawa Prawo zamdéwien publicznych i jej nowelizacje
maja na celu realizacje powyzszych celow poprzez wprowadzenie przej-
rzystych procedur, wspieranie konkurencji oraz uwzglednianie aspek-
téw zréwnowazonego rozwoju. Dodatkowo, platforma e-Zamdwienia
umozliwia elektroniczne zarzadzanie przetargami, co zwieksza efektyw-
nos¢ i przejrzystos¢ procesow zakupowych. Celem polityki zakupowej
panstwa jest stworzenie systemu zamoéwien publicznych, ktéry jest
efektywny, transparentny, uczciwy i wspiera rozwdj gospodarczy oraz
spoteczny. Dzialania w ramach tej polityki maja na celu optymalizacje
wydatkéw publicznych, promowanie konkurencji, wspieranie innowacji
i zrébwnowazonego rozwoju oraz zarzadzanie ryzykiem, co ostatecznie
przynosi korzysci catemu spoteczenstwu.

12 Zob. Koncepcja polityki zakupowej..., s. 1.
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1.3. Adresaci polityki zakupowej panstwa

Polityka zakupowa panstwa jest skierowana do szerokiego grona od-
biorcéw, obejmuje rézne grupy interesariuszy z sektora zaréwno pu-
blicznego, jak i prywatnego. Przede wszystkim jest adresowana do
jednostek administracji publicznej na wszystkich szczeblach, ktore sa
odpowiedzialne za realizacje zamdéwien publicznych'. Obejmuje to
ministerstwa, agencje rzadowe, jednostki samorzadu terytorialnego
oraz inne podmioty publiczne, ktére korzystaja z funduszy publicznych.
Polityka ta ma na celu wytyczenie jasnych zasad i procedur dotycza-
cych zamowien publicznych, ktére te jednostki musza przestrzegac,
aby zapewni¢ efektywne, przejrzyste i odpowiedzialne zarzadzanie
$rodkami publicznymi. Ponadto polityka zakupowa panstwa jest skie-
rowana do potencjalnych wykonawcéw, dostawcédw i ustugodawcow
uczestniczacych w procesie zamoéwien publicznych. Dotyczy to zaréw-
no duzych przedsiebiorstw, jak i malych i srednich firm, ktére moga
bra¢ udzial w przetargach publicznych. Polityka ta ma na celu zapew-
nienie rownego dostepu do informacji oraz uczciwej konkurencji, co
stymuluje innowacyjnos¢ i poprawia jako$¢ dostarczanych produktow
iustug. Kolejna grupa odbiorcéw sa organizacje spoteczne, organizacje
pozarzadowe oraz obywatele, ktérzy moga by¢ zainteresowani mo-
nitorowaniem i oceng procesu zamdwien publicznych. Przejrzystos¢
i uczciwos¢ procedur zakupowych sa kluczowe dla budowania zaufa-
nia spolecznego do instytucji publicznych i zapewnienia, ze srodki
publiczne sa wykorzystywane w sposéb przynoszacy korzysci catemu
spoleczenstwu. Wreszcie, polityka zakupowa panstwa jest rowniez skie-
rowana do organéw kontrolnych i audytowych, ktére maja za zadanie
nadzorowanie procesu zamoéwien publicznych oraz zapewnienie zgod-
nosci z przepisami prawa i standardami etycznymi. Obejmuje zaréwno
wewnetrzne jednostki kontrolne w ramach poszczegdlnych instytucji,
jak i zewnetrzne organy audytowe, takie jak Najwyzsza Izba Kontroli
czy Centralne Biuro Antykorupcyjne. Reasumujac, polityka zakupowa
panstwa jest kompleksowym narzedziem skierowanym do réznych grup
odbiorcéw, majacym za zadanie zapewnienie efektywnego i transpa-
rentnego zarzadzania zamoéwieniami publicznymi, wspieranie uczciwej
konkurencji, promowanie zrownowazonego rozwoju oraz budowanie
zaufania do instytucji publicznych.

13 Zob. ibidem, s. 7.
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2. Zamowienia publiczne jako obszar
polityki zakupowej panstwa

Zamoéwienia publiczne i polityka zakupowa panstwa to dwa kluczowe
obszary zarzadzania zasobami publicznymi, scisle ze soba powiazane.
Zamo&wienia publiczne to proces, w ramach ktérego instytucje publiczne
nabywaja towary, ustugi i roboty budowlane od podmiotéw prywatnych.
Proces ten jest regulowany przez przepisy prawne, majace na celu za-
pewnienie transparentnosci, uczciwej konkurencji oraz efektywnego
wydatkowania srodkéw publicznych. Zamoéwienia publiczne sa kluczo-
wym elementem funkcjonowania instytucji publicznych, umozliwiajac
im nabywanie towaréw, ustug i rob6t budowlanych niezbednych do
realizacji zadan. Proces ten jest Scisle regulowany przez prawo, aby
zapewnic transparentnos¢, uczciwa konkurencje i efektywne wykorzy-
stanie sSrodkéw publicznych'.

Transparentnos¢ to fundamentalna zasada zamoéwien publicznych,
ktéra gwarantuje, ze wszystkie dzialania zwiazane z procesem zamo-
wien sa jawne i dostepne dla zainteresowanych stron. Transparentnos¢
obejmuje publiczne: oglaszanie zamoéwien, dokumentacje, dostep do
informacji oraz raportowanie. Wszystkie zamoéwienia musza by¢ pu-
blicznie ogtaszane, aby zapewnic¢ szeroki dostep do informacji o nad-
chodzacych przetargach. Caly proces zamdéwieniowy, w tym specyfi-
kacje techniczne, kryteria oceny, protokotly z otwarcia ofert i decyzje
o udzieleniu zamoéwienia, musi by¢ dokladnie dokumentowany. Insty-
tucje zamawiajace sa zobowiazane udostepnia¢ informacje na temat
zamdwien na swoich stronach internetowych oraz w Biuletynie Zamo-
wien Publicznych. Regularne raportowanie i audytowanie proceséow
zamowien publicznych w celu monitorowania i oceny ich efektywnosci
oraz zgodnosci z prawem réwniez jest niezbedne'.

Konkurencyjnos¢ w zaméwieniach publicznych polega na zapew-
nieniu, ze wszystkie zainteresowane strony maja rowne szanse na
uczestnictwo w przetargach, co sprzyja uzyskaniu najlepszej wartosci
za publiczne pieniadze. Elementy konkurencyjnosci obejmuja: otwarte
przetargi, rowne szanse, brak dyskryminacji oraz promocje MSP. Prefe-
rowanie otwartych przetargéw, w ktérych moze uczestniczy¢ dowolny

1 M. Zaborowski, Cel i funkcje zaméwiei publicznych, ,Optimum. Economic Studies”
2019, nr 3(97), s. 151-163.

> G. Klich, Zasada przejrzystosci postepowania o udzielenia zamowienia publicznego, ,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 497, s. 73-87.
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podmiot spelniajacy okreslone kryteria, zapewnia szeroki dostep do
konkurencji. Wszystkim oferentom musza by¢ zapewnione réwne szan-
se przez stosowanie obiektywnych kryteriow oceny ofert. Unikanie
dyskryminacji ze wzgledu na narodowos¢, wielkos¢ firmy czy inne cechy
niezwiazane z przedmiotem zamoéwienia jest kluczowe. W niektérych
przypadkach wprowadzenie utatwieri dla MSP moze zwiekszy¢ ich
udziat w zamdwieniach publicznych.

Réwne traktowanie zapewnia, ze wszystkie oferty sa oceniane w spo-
sob sprawiedliwy i obiektywny. Obejmuje: jasne i jednoznaczne kryteria
oceny, niezalezna ocene oraz ochrone przed konfliktami intereséw.
Kryteria oceny ofert musza by¢ wyraznie okreslone w dokumentacji
przetargowej, aby wszyscy oferenci wiedzieli, na jakich zasadach beda
oceniani. Proces oceny ofert powinien by¢ przeprowadzany przez nie-
zalezna komisje, ktéra ocenia oferty zgodnie z wczesniej okreslonymi
kryteriami. Wazne jest rowniez wdrazanie srodkéw zapobiegajacych
konfliktom intereséw wsréd oséb zaangazowanych w proces oceny
ofert™®.

Efektywnos$¢ w zamoéwieniach publicznych oznacza dazenie do
optymalnego wykorzystania srodkéw publicznych, z uwzglednieniem
jakosci oraz kosztow nabywanych produktéw i ustug. Kluczowe aspekty
efektywnosci to: analiza kosztéw i korzysci, planowanie i harmono-
gramowanie, jakos¢ oraz zarzadzanie ryzykiem. Przygotowanie do-
kladnych analiz kosztow i korzysci zwiazanych z r6znymi ofertami
pozwala wybrac te, ktéra zapewnia najlepsza wartos¢. Skuteczne pla-
nowanie i harmonogramowanie zamdéwien minimalizuje opdZznienia
i koszty. Uwzglednienie nie tylko ceny, lecz takze jakosci nabywanych
produktéw i ustug zapewnia ich trwatos¢ i odpowiednios¢ do potrzeb
instytucji zamawiajacej. Identyfikacja i zarzadzanie ryzykami zwiaza-
nymi z realizacja zamoéwienia pozwala uniknac¢ probleméw w trakcie
jego wykonania®.

W Polsce transparentnos¢ jest realizowana przez oglaszanie zamo-
wien publicznych w Biuletynie Zaméwien Publicznych oraz na platfor-
mie Urzedu Zamoéwien Publicznych, co zwieksza dostepnos¢ informacji
dla potencjalnych oferentéw. W Unii Europejskiej dyrektywy unijne
nakladaja na panstwa czlonkowskie obowiazek stosowania otwartych

16 B. Wieczerzynska, Efektywnos¢ zaméwien publicznych w wymiarze prawnym, ekono-
micznym i spofecznym, ,Rocznik Administracji Publicznej” 2016, nr 2, s. 558.

7 E. Lotko, Zasada efektywnosé a konkurencyjnosc polskiego rynku zaméwieri publicznych,
,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 11, s. 41.
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przetargdw dla zamdwien przekraczajacych okreslone progi finansowe,
co promuje konkurencyjnos¢ na jednolitym rynku UE. Niemiecki system
zamowien publicznych kladzie duzy nacisk na jasnos$¢ i przejrzystos¢
kryteriow oceny ofert, aby zapewni¢ réwne traktowanie wszystkich
oferentow. W USA wprowadzono zasady ,Best Value Procurement”,
ktére pozwalaja na wybdr oferty niekoniecznie najtaniszej, ale tej, ktéra
oferuje najlepszy stosunek jakosci do ceny:.

Kluczowe zasady zaméwien publicznych - transparentnos¢, kon-
kurencyjnos¢, rowne traktowanie i efektywnos¢ — sa fundamentem
systemu zamowien publicznych. Ich przestrzeganie zapewnia uczciwe
i efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych, co jest niezbedne
dla budowania zaufania spotecznego i wspierania zrownowazonego
rozwoju gospodarczego. Implementacja tych zasad w praktyce wymaga
statego monitorowania, audytéw oraz dostosowywania proceséw do
zmieniajacych sie warunkéw rynkowych i prawnych.

2.1. Wspotdziatanie zamowien publicznych
i polityki zakupowej panstwa

Zamowienia publiczne i polityka zakupowa panstwa to dwa kluczowe
obszary zarzadzania zasobami publicznymi, ktére sa ze soba $cisle po-
wiazane. Zamodwienia publiczne to proces, w ramach ktérego instytucje
publiczne nabywaja towary, ustugi i roboty budowlane od podmiotéw
prywatnych. Proces ten jest regulowany przez przepisy prawne, maja-
ce na celu zapewnienie transparentnosci, uczciwej konkurencji oraz
efektywnego wydatkowania srodkéw publicznych. Polityka zakupowa
panstwa to strategia i zespdt zasad, ktdre kieruja procesem nabywania
débriustug przez instytucje publiczne. Polityka ta obejmuje okreslenie
celéw, priorytetow oraz procedur zakupowych, ktére maja wspierac
szersze cele gospodarcze, spoteczne i sSrodowiskowe'.

Polityka zakupowa panstwa ma na celu wsparcie gospodarki krajowej,
zréwnowazony rozwdj, innowacyjnos¢ oraz spoteczna odpowiedzial-
nos¢. Promowanie udziatu krajowych przedsiebiorstw, szczegélnie
matych i srednich, w zamoéwieniach publicznych wspiera rozwdj lo-
kalnej gospodarki. Uwzglednianie aspektéw ekologicznych w proce-
sach zakupowych, takich jak preferowanie produktéw ekologicznych,

18 Zob. Koncepcja polityki zakupowej..., s. 3.
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sprzyja zrownowazonemu rozwojowi. Stymulowanie innowacji poprzez
zamOwienia publiczne, np. przez wspieranie nowych technologii i roz-
wiazan, przyczynia sie do rozwoju nowoczesnych technologii w kraju.
Uwzglednianie kryteriow spotecznych, takich jak warunki pracy i pta-
ce, w procesach zakupowych wspiera spoteczna odpowiedzialnos¢.
Zamoéwienia publiczne sa narzedziem realizacji polityki zakupowej
panstwa. Przyktadem tego wspoéldzialania jest wsparcie dla matych
i $Srednich przedsiebiorstw. Panstwo moze w swojej polityce zakupowej
okredli¢, ze pewien procent zamdéwien publicznych bedzie kierowany
do MSP, co wspiera rozwéj lokalnej gospodarki. Polityka zakupowa
moze promowac zakupy produktéw i ustug, ktére sa bardziej przyja-
zne dla srodowiska, np. przez preferowanie dostawcéw stosujacych
ekologiczne metody produkcji. Paristwo moze ustali¢, ze w ramach
zamOwien publicznych beda preferowane oferty, ktére wprowadzaja
innowacyjne rozwiazania technologiczne, wspierajac tym samym roz-
woj nowoczesnych technologii w kraju. Zamdéwienia publiczne moga
rowniez zawierac¢ kryteria oceny ofert uwzgledniajace warunki pracy,
zatrudnienie os6b z niepelnosprawnosciami czy przeciwdziatanie dys-
kryminacji®.

Wdrazanie polityki zakupowej poprzez zamoéwienia publiczne niesie
ze soba pewne wyzwania. Skuteczna realizacja zamdéwien publicz-
nych wymaga przestrzegania skomplikowanych przepiséw prawnych,
co moze by¢ wyzwaniem dla instytucji publicznych. Transparentnos¢
i uczciwosc¢ procedur musza byc¢ $cisle kontrolowane, aby zapobiega¢
korupcji. Dazenie do najnizszej ceny nie zawsze jest najlepszym roz-
wiazaniem; wazne jest uwzglednienie jakosci i trwatosci nabywanych
produktéw i ustug. Przyktady zastosowania polityki zakupowej w za-
mowieniach publicznych obejmuja praktyki Unii Europejskiej i Stanéw
Zjednoczonych. Unia Europejska promuje zréwnowazone zamodwie-
nia publiczne, ktadac duzy nacisk na aspekty ekologiczne i spoteczne.
W USA funkcjonuje program ,Buy American”, ktéry preferuje zakupy
od krajowych dostawcéw, wspierajac tym samym rodzima gospodarke.

Zamodwienia publiczne sa kluczowym narzedziem realizacji polityki
zakupowej panstwa, ktére pozwala na efektywne i odpowiedzialne

19 Ibidem, s. 3—4.

2 A. Borowicz, Aspekty ekonomiczne i rynkowe nowego Prawa zamowiern publicznych,
,2Zamoéwienia Publiczne. DORADCA” 2021, nr 1, Legalis.

21 Zob. Build America Buy America, Office of Acquisition Management, https://www.
commerce.gov/oam/build—america—buy—america (dostep: 13 V12024).
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zarzadzanie zasobami publicznymi, wspierajac jednoczesnie szerokie
cele spoleczno-gospodarcze. Przestrzeganie zasad transparentnosci,
konkurencyjnosci, rownego traktowania i efektywnosci w zamowie-
niach publicznych przyczynia sie do budowania zaufania spotecznego
i wspierania zrdwnowazonego rozwoju gospodarczego. Implementacja
tych zasad wymaga stalego monitorowania, audytéw oraz dostosowy-
wania proceséw do zmieniajacych sie warunkéw rynkowych i prawnych.

2.2. Cel polityki zakupowej panstwa

Polityka zakupowa panstwa w Polsce ma na celu zapewnienie efektyw-

nego i zréwnowazonego gospodarowania srodkami publicznymi przez

odpowiednie wykorzystanie publicznych zasobéw finansowych. Cele
objete polityka zakupowa panstwa to:

- optymalizacja kosztéw — paniistwo stara sie nabywac produkty i ustugi
w sposob, ktéry minimalizuje koszty dla budzetu publicznego, jed-
noczesnie zapewniajac odpowiednia jakos$¢ i efektywnos¢;

- transparentnos¢iuczciwos¢ — procesy zakupowe panstwa powinny
by¢ transparentne i uczciwe, zapewniajac rowny dostep dla wszyst-
kich uczestnikéw rynku i eliminujac mozliwos¢ korupcji;

- zapewnienie jakosci w ramach polityki zakupowej — panstwo stara
sie nabywac produkty i ustugi o odpowiedniej jakosci, aby spetnia¢
potrzeby publiczne i zapewni¢ satysfakcje uzytkownikom;

- innowacyjnos¢ — poprzez odpowiednie strategie zakupowe panstwo
moze promowac innowacyjnos¢, wybierajac nowoczesne rozwigza-
nia technologiczne i wspierajac rozw6j nowych technologii;

- zréwnowazony rozwoj — polityka zakupowa moze by¢ takze na-
rzedziem promowania zréwnowazonego rozwoju poprzez prefe-
rowanie produktow i ustug o niskim wplywie srodowiskowym oraz
promowanie spotecznej odpowiedzialnosci biznesu. W kontekscie
zréwnowazonego rozwoju polityka zakupowa panstwa w Polsce
moze upowszechnia¢ zakupy produktéw i ustug o niskim wplywie
$rodowiskowym, stosowanie energooszczednych technologii czy
wspieranie przedsiebiorstw dzialajacych zgodnie z zasadami spo-
tecznej odpowiedzialnosci biznesu. Kluczowe jest takze uwzgled-
nienie kryteriéw srodowiskowych i spolecznych przy wyborze do-
stawcow oraz monitorowanie realizacji tych kryteriow w ramach
umow zawartych przez administracje publiczna;
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cyfryzacja procesow zakupowych — w ostatnich latach w Polsce
nastapil znaczacy rozwoj w zakresie cyfryzacji proceséw zakupo-
wych. Wprowadzenie elektronicznych platform zakupowych, takich
jak elektroniczne platformy zamoéwien publicznych (e-Zamdwie-
nia), ma na celu usprawnienie procedur zakupowych, zwiekszenie
transparentnosci oraz ograniczenie biurokracji. Dzieki cyfryzacji
mozliwe jest takze monitorowanie proceséw zakupowych w czasie
rzeczywistym oraz szybsza reakcja na ewentualne problemy czy
nieprawidlowosci;

poprawa efektywnosci — w kontekscie poprawy efektywnosci poli-
tyka zakupowa panstwa w Polsce moze obejmowac dzialania ma-
jace na celu zmniejszenie kosztéw administracyjnych zwiazanych
z procesami zakupowymi, takich jak standaryzacja procedur czy
centralizacja zamdéwien. Ponadto stosowanie narzedzi takich jak
analiza danych czy benchmarking pozwala na identyfikacje obsza-
row, w ktérych mozna osiagna¢ oszczednosci lub poprawi¢ efek-
tywnos¢ procesow zakupowych, przeciwdziatanie naduzyciom
i korupcji. Polityka zakupowa panstwa w Polsce skupia sie takze
na zapobieganiu naduzyciom i korupcji w procesach zakupowych
poprzez wprowadzenie $cistych procedur kontroli, audytéw oraz
monitorowania dziatan wszystkich uczestnikow procesu. Istotne jest
réwniez promowanie etyki i uczciwosci w biznesie oraz edukacja
pracownikow administracji publicznej w zakresie przeciwdziatlania
korupcji*.

Te dzialania maja na celu nie tylko osiagniecie krétkoterminowych

celow, takich jak optymalizacja kosztow czy poprawa efektywnosci,
lecz takze promowanie dlugoterminowego zrownowazonego rozwoju
spolecznego, gospodarczego i sSrodowiskowego w Polsce.

2.3. Polityka zakupowa jako cel zamowien publicznych

Polityka zakupowa panstwa w ramach zamdéwien publicznych w Polsce
ma na celu zapewnienie transparentnosci, efektywnosci i uczciwosci

w procesie zakupdw dokonywanych przez instytucje publiczne. Istnieja

zasady i procedury, ktérych celem jest zapewnienie réwnego dostepu do
zamowien publicznych dla wszystkich dostawcow, a takze promowanie

2 K. Kuzma, W. Hartung, op. cit.
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zdrowej konkurencji i optymalizacja wydatkéw publicznych. Gtéwne

cele polityki zakupowej panstwa w ramach zamdéwien publicznych

w Polsce obejmuja rézne obszary:

- transparentno$¢ — zapewnienie jawnosci i przejrzystosci calego pro-
cesu zakupowego, poczawszy od ogloszenia przetargu, poprzez
wybdr ofert, az po podpisanie umowy z wykonawca;

- efektywnos¢ — optymalizacje procesu zakupowego w celu osiagnie-
cia jak najlepszych warunkéw cenowych, jakosciowych i czasowych.
Panstwo dazy do wyboru najkorzystniejszej oferty, ktéra spelnia
okreslone wymagania;

- réwny dostep — zapewnienie rownego dostepu do udziatu w prze-
targach publicznych dla wszystkich dostawcow, niezaleznie od ich
wielkosci czy statusu;

- zréwnowazony rozwoj — promowanie zréwnowazonego rozwoju
poprzez uwzglednianie kryteriow spotecznych, srodowiskowych
i ekonomicznych przy wyborze ofert;

- innowacyjnos¢ - zachecanie do wprowadzania innowacyjnych roz-
wiazan i technologii poprzez uwzglednianie kryteriéw innowacyj-
nosci w procesie oceny ofert;

- uczciwosc¢ i zapobieganie korupcji — zapewnienie uczciwej i transpa-
rentnej konkurencji oraz eliminowanie wszelkich form korupgji czy
nepotyzmu w procesie zakupdw publicznych.

Wdrozenie i przestrzeganie tych cel6w wymaga odpowiedniego pra-
wodawstwa, procedur oraz systemow kontroli i monitoringu. W Polsce
istnieja specjalne instytucje, takie jak Urzad Zamoéwien Publicznych,
odpowiedzialne za nadzér nad przetargami publicznymi i zapewnienie
zgodnosci z obowiazujacymi przepisami. Dodatkowo istnieja rowniez
mechanizmy odwotawcze, ktére pozwalaja dostawcom na skladanie
skarg w przypadku naruszenia zasad zamdwien publicznych®.

Polityka zakupowa panstwa jako cel zamdéwien publicznych stanowi
w Polsce istotny element funkcjonowania gospodarki oraz realizacji
polityki publicznej. Zamoéwienia publiczne to procesy, w ktérych organy
publiczne nabywaja dobra, ustugi lub roboty budowlane od podmiotow
zewnetrznych. W przypadku Polski polityka zakupowa panstwa jest
$cisle regulowana przez przepisy prawa, gtéwnie p.z.p. oraz przepisy
wydane na jej podstawie. Pierwszym istotnym aspektem polityki zaku-
powej panistwa jest zasada jawnosci i przejrzystosci postepowan. Polskie

2 Zob. w tej kwestii S. Bobowski, J. Gola, op. cit., s. 13.
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przepisy wymagaja, aby wszystkie procedury zaméwien publicznych
byly jawne i dostepne dla potencjalnych wykonawcéw oraz spoleczen-
stwa. Ma to na celu zapobieganie korupcji, faworyzowaniu okreslonych
podmiotéw oraz zapewnienie uczciwej konkurencji na rynku. Kolejnym
kluczowym elementem jest efektywne wykorzystanie sSrodkéw publicz-
nych. Polityka zakupowa panstwa ma za zadanie zapewni¢, aby procesy
zamoéwien publicznych byly prowadzone w sposdéb oszczedny i efek-
tywny. Oznacza to, ze organy publiczne powinny dokonywac zakupoéw
w taki sposdb, aby uzyskac najlepsza jakos¢ produktéw lub ustug przy
jak najnizszych kosztach. W Polsce istotna role odgrywa réwniez poli-
tyka promocji konkurencji. Przepisy dotyczace zamdéwien publicznych
maja na celu stymulowanie konkurencji na rynku poprzez zachecanie
roznych podmiotéw do udziatu w postepowaniach oraz eliminowanie
barier dla nowych uczestnikéw rynku. Dzieki temu organy publiczne
moga korzysta¢ z konkurencyjnych ofert, co przektada sie na lepsza
jakos¢ zakupionych produktéw lub ustug. Kolejnym istotnym aspektem
polityki zakupowej panstwa jest zréwnowazony rozwoj oraz spoteczna
odpowiedzialno$¢ biznesu. W ramach zaméwien publicznych organy
publiczne moga preferowac oferty, ktére spelniaja okreslone kryteria
zrownowazonego rozwoju, takie jak ochrona srodowiska czy promocja
spotecznej odpowiedzialnosci biznesu. w konsekwencji zamodwienia
publiczne moga przyczyniac sie do realizacji celéw zwiazanych z ochro-
na srodowiska, poprawa warunkéw pracy oraz wspieraniem lokalnych
spotecznosci. Ad extremum, polityka zakupowa panstwa w Polsce ma
réwniez na celu promowanie innowacyjnosci i rozwoju technologicz-
nego. Organizacje publiczne moga preferowac oferty, ktére zawieraja
nowoczesne rozwiazania technologiczne lub wspieraja innowacyjne
przedsiebiorstwa. Dzigki temu zamdwienia publiczne staja sie row-
niez narzedziem wspierania rozwoju gospodarczego oraz transferu
technologii.

Podsumowanie

W Polsce obserwowany jest dynamiczny rozwdj polityki zakupowej
panstwa, jako centralnego punktu zaméwien publicznych. Cho¢ etapy
planowania, realizacji i kontroli procesu zakupowego nie sa pozba-
wione wyzwan, to zrozumienie ich istoty i znaczenia dla funkcjono-
wania administracji oraz gospodarki jest niezbedne do skutecznego
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zarzadzania finansami publicznymi i zapewnienia odpowiedniej jakosci
ustug dla obywateli. W kontekscie wspoélczesnego rynku, ktéry nieustan-
nie ewoluuje pod wplywem zmieniajacych sie trendéw spotecznych,
ekonomicznych i technologicznych, polityka zakupowa panstwa musi
by¢ elastyczna i innowacyjna. Jest to kwestia nie tylko odpowiedniego
wyboru dostawcow czy narzedzi, lecz takze sposobu myslenia o za-
mowieniach publicznych jako strategicznym narzedziu wspierajacym
rozwdj spoteczny i ekonomiczny. Warto podkresli¢, ze skuteczna po-
lityka zakupowa panstwa to zaréwno proces formalny, jak i wazne
narzedzie w kreowaniu postaw spotecznych i ekonomicznych. Poprzez
wykorzystanie zamowien publicznych do promowania innowacyjnych
rozwiazan, wsparcia lokalnych przedsiebiorstw czy promowania zréw-
nowazonego rozwoju panstwo moze aktywnie ksztaltowac otoczenie
biznesowe i spoleczne, przyczyniajac sie do tworzenia bardziej konku-
rencyjnej i zréwnowazonej gospodarki. Jednakze, aby osiagnac te cele,
konieczne jest wprowadzenie odpowiednich regulacji prawnych, a takze
budowanie swiadomosci i kompetencji wsréd oséb odpowiedzialnych
za proces zakupowy. Edukacja, szkolenia oraz wymiana doswiadczen
pomiedzy réznymi instytucjami publicznymi i sektorem prywatnym sa
kluczowe dla doskonalenia polityki zakupowej panstwa i zapewnienia
jej skutecznosci. Istotna role w kontekscie polityki zakupowej panstwa
odgrywa nie tylko sam proces zakupowy, ale takze jego potencjalne
skutki spoleczne, ekonomiczne i sSrodowiskowe. W miare jak spote-
czenstwo staje sie coraz bardziej swiadome probleméw zwiazanych
z zrdwnowazonym rozwojem, klimatem i spoteczna odpowiedzialno-
$cig biznesu, wzrasta réwniez oczekiwanie wobec administracji pu-
blicznej, aby aktywnie wspierata te wartosci poprzez swoje dziatania,
w tym takze poprzez polityke zakupowa. W ramach polityki zakupowej
panstwa istnieje bardzo duze pole do dziatania w promowaniu innowa-
¢ji spotecznych i technologicznych. Poprzez preferowanie dostawcow
oferujacych produkty i ustugi bazujace na nowoczesnych technolo-
giach, ktore przyczyniaja sie do rozwoju gospodarki opartej na wiedzy,
panstwo moze stymulowac¢ innowacyjnos¢ i konkurencyjnos¢ polskich
firm na rynku globalnym. Jednoczesnie, wspierajac lokalnych przed-
siebiorcow i start-upy, polityka zakupowa moze sprzyjac¢ rozwojowi
regionalnemu oraz redukcji nieréwnosci spolecznych poprzez two-
rzenie miejsc pracy i wzmacnianie lokalnych spotecznosci. Niezwykle
istotnym aspektem polityki zakupowej jest takze jej wplyw na ochrone
srodowiska. Poprzez preferowanie dostawcéw oferujacych produkty
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i ustugi o niskim wplywie srodowiskowym oraz promowanie zréwno-
wazonych praktyk biznesowych, panstwo moze dziala¢ jako katalizator
zmian w kierunku bardziej ekologicznej gospodarki. Redukcja emisji
CO,, efektywne wykorzystanie zasobéw naturalnych oraz promowanie
odnawialnych zrodet energii to tylko niektére z obszaréw, w ktérych
polityka zakupowa moze mie¢ pozytywny wplyw na stan srodowiska
naturalnego i przyszte pokolenia. Jednakze, aby osiagnac¢ te ambitne
cele, niezbedne jest zaangazowanie wszystkich interesariuszy, w tym
administracji publicznej, sektora prywatnego, organizacji pozarzado-
wych oraz spoleczenstwa obywatelskiego. Wspolpraca i partnerstwo
pomiedzy tymi podmiotami moga przynies¢ znaczace korzysci w po-
staci lepszych rozwiazan, wiekszej przejrzystosci oraz skuteczniejszej
realizacji celéw polityki zakupowej panstwa.

Podkresdli¢ nalezy, ze polityka zakupowa panstwa to nie tylko na-
rzedzie zarzadzania finansami publicznymi, ale takze strategiczny in-
strument wspierajacy rozwoj spoteczny, ekonomiczny i sSrodowiskowy.
Poprzez promowanie innowacji, wspieranie lokalnych przedsiebiorstw
oraz ochrone srodowiska panstwo moze aktywnie ksztattowac przy-
szto$¢ kraju, tworzac bardziej konkurencyjna, sprawiedliwa i zréwno-
wazona gospodarke dla dobra obywateli i przyszlych pokolen. Polityka
zakupowa panstwa jest nieodlacznym elementem funkcjonowania ad-
ministracji publicznej i gospodarki, ktéry ma istotny wptyw na rozwdj
spoteczny, ekonomiczny i sSrodowiskowy. Dazenie do ciaglego dosko-
nalenia proceséw zakupowych, promowanie innowacyjnych rozwiazan
oraz budowanie partnerstwa pomiedzy sektorem publicznym i prywat-
nym sa kluczowe dla osiagniecia celéw polityki zakupowej panstwa
i tworzenia bardziej efektywnego i zrownowazonego systemu zamo-
wien publicznych w Polsce.

BIBLIOGRAFIA

Bobowski S., Gola J., Pomiar efektywnosci rynku zaméwier publicznych - przyczynek
teoretyczny do badar ekonomicznych, ,Ekonomia XXI Wieku” 2017, nr 2, s. 9-23.

Borowicz A., Aspekty ekonomiczne i rynkowe nowego Prawa zaméwieri publicznych, ,Za-
moéwienia Publiczne. DORADCA” 2021, nr 1, Legalis.

Build America Buy America, Office of Acquisition Management, https://www.com-
merce.gov/oam/build-america-buy-america (dostep: 13 VI 2024).

Hajduk A., Planowanie zamowiet jako narzedzie do efektywnego wydatkowania srodkéw
publicznych, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2021, nr 1, s. 99-113.


https://www.commerce.gov/oam/build-america-buy-america
https://www.commerce.gov/oam/build-america-buy-america

Polityka zakupowa panstwa jako cel zamoéwien publicznych 93

Kardas M., Zamowienia publiczne jako instrument polityki innowacyjnej, ,Zarzadzanie
Publiczne” 2016, nr 1(35), s. 32-46.

Klich G., Zasada przejrzystosci postepowania o udzielenia zaméwienia publicznego, ,Pra-
ce Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 497,
s.73-87.

Koncepcja polityki zakupowej (streszczenie), Zwiazek Pracodawcdéw Gospodarki Odpa-
dami, https://www.zpgo.pl/images/Streszczenie_polityki_zakupowej_pan-
stwa.pdf (dostep: 8 X 2020).

Kuzma K., Hartung W., Instrument do prowadzenia polityki zakupowej paristwa, ,Gazeta
Prawna” z 6 VIII 2019.

Lotko E., Zasada efektywnosé a konkurencyjnosé polskiego rynku zamowien publicznych,

,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2021, nr 11, s. 39-45.

Mitus A., Cyrkularne zaméwienia publiczne jako instrument realizacji celéw Srodowi-
skowych, w: Dzis i jutro w zaméwieniach publicznych, pod red. M. Lemmonier,
H. Nowaka, Warszawa 2019, s. 44—-54.

Nowicki P., Aksjologia prawa zaméwien publicznych. Pomigdzy efektywnoscig ekonomiczng
a instrumentalizacjg, Torun 2019.

Nowicki P., Strategiczne zamowienia publiczne jako instrument polityki rozwoju, ,Ruch
Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” 2023, nr 85(1), s. 27-40.

Wieczerzynska B., Efektywnos¢ zaméwien publicznych w wymiarze prawnym, ekonomicz-
nym i spotecznym, ,Rocznik Administracji Publicznej” 2016, nr 2, s. 558-570.

Zaborowski M., Cel i funkcje zaméwien publicznych, ,Optimum. Economic Studies”
2019, nr 3(97), s. 151-163.


https://www.zpgo.pl/images/Streszczenie_polityki_zakupowej_panstwa.pdf
https://www.zpgo.pl/images/Streszczenie_polityki_zakupowej_panstwa.pdf




STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2024+ NR 2 (46) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2024.2.46.5

Matgorzata Biszczanik*

Postulat positkowego stosowania
zasad prawa karnego a odpowiedzialnosc
z tytulu administracyjnych kar pienieznych

The postulate of subsidiary application
of criminal law principles and liability
for administrative fines

Abstract. The article focuses on the problem of liability for administrative fines,
taking into account elements of a subjectivising nature of administrative lia-
bility to demonstrate the possibility of subsidiary application of criminal law
provisions by public administration bodies. Through the analysis of the case law
of the Supreme Administrative Court, selected Regional Administrative Courts,
the Constitutional Tribunal, as well as the European Court of Human Rights, it
is shown that the problem of measuring and imposing administrative fines on
the basis of the provisions of substantive administrative law and Section IVa of
the Code of Administrative Procedure requires a much broader analysis than any
conducted thus far. Due to the legislator’s failure to guarantee the correct scope
of legal protection that would include demonstrating the circumstances that are
also of a subjective nature, obliged entities have been deprived of numerous legal
guarantees provided not only in Article 42(2) of the Constitution of the Republic
of Poland but also in Article 6 of the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms (ECHR). The analysis of the nature of ad-
ministrative fines proves that the current regulations of Section IVa of the Code
of Administrative Procedure require significant reform, in particular, to guarantee
the absence of arbitrary imposition and execution of administrative sanctions
by public administration bodies. Verifying the judgments from the point of view
of taking into account the subsidiary application of the provisions of criminal
law has made it possible to present a discussion on the nature of administrative
liability, which is first and foremost of significance in terms of implementing the
obligations of the State Party to the ECHR within the framework of taking into
account subjective circumstances, but also in terms of the application of the ne

* University of Warsaw, Poland | Uniwersytet Warszawski, Polska, https:/ /orcid.
org/0000-0001-9930-7528, e-mail: m.biszczanik2 @gmail.com.

SPP 2(46), 2024: 95-126. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2024.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativec .org/licenses/by-nd/4.0/).



https://orcid.org/0000-0001-9930-7528
https://orcid.org/0000-0001-9930-7528

96 MAtGORZATA BISZCZANIK

bis in idem principle in the situation of concurrence of criminal and administrative
liability. With this in mind, a de lege ferenda postulate is to amend the provisions
of Section IVa of the Code of Administrative Procedure by including in its scope
additional legal guarantees of obliged entities while taking into account the
principle of legalism in its broadest sense.

Keywords: subjective circumstances — administrative liability — administrative
fines — criminal law — administrative law

Wprowadzenie

Zajmujac stanowisko w przedmiocie administracyjnych kar pienieznych,
podkresli¢ nalezy, ze dopuszczalne jest ustanawianie sankcji o charak-
terze pienieznym w aktach prawa materialnego, ktére swoim zakresem
znacznie przekraczaja prawo karne. Dokonywana wykladnia przepisow
dziatu IVa Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego' pozwala stwierdzi¢, ze mozliwos¢ orzeczenia sankcji
o charakterze pienieznym nie nalezy jedynie do wlasciwosci przepiséw
prawa karnego sensu largo, a ich nakladanie i wymierzanie moze by¢
przyznane takze organom administracji publicznej w drodze przepisow
prawa administracyjnego materialnego oraz proceduralnego.
Regulacja zawarta w Ustawie z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw?, wprowadzajaca dziat IVa do k.p.a., doprowadzita do stworzenia
w polskim systemie prawnym nowego obszaru prawnego zwiazanego
z wymierzaniem kar pienieznych. Sankcje o charakterze grzywien nie
zostaly uregulowane jedynie w tej galezi prawa. Niewatpliwie nalezy
zgodzic sie, ze instytucja sankcji administracyjnych stanowi zagadnienie
o charakterze interdyscyplinarnym, pozostajacym przedmiotem ogdlnej
dogmatyki teorii prawa, ze wzgledu jednak na dolegliwos¢ finansowa
oraz cele administracyjnych kar pienieznych wykazujaca znaczne podo-
bienstwo do sankcji karnych orzekanych przez sady. Wola ustawodawcy
nie byto jedynie ustanowienie ogélnych regut dotyczacych naktadania
i wymierzenia kar przez organy administracji publicznej. Podnoszony
w piSmiennictwie problem okreslenia charakteru prawnego administra-
cyjnych kar pienieznych miat by¢ uregulowany przez wprowadzone do

! Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2023, poz. 775 ze zm.), dalej k.p.a.”.

2 Ustawa z dnia 7 IV 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).
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k.p.a. nowe przepisy, ktorych tres¢ wskazuje na mozliwos¢ korzystania
per analogiam z wszelkich gwarancji procesowych, tozsamo podobnych
do gwarancji karnych, przez podmiot zobowiazany z tytutu ochrony do-
bra prawnego wskazanego w przepisach prawa administracyjnego ma-
terialnego. W tym zakresie kazdorazowa analiza zachowania podmiotu
zobowiazanego powinna by¢ poprzedzona mozliwoscia zastosowania
zasad prawa karnego i jego gwarancji procesowych, w szczegdlnosci
odnoszacych sie do uwzgledniania okolicznosci tagodzacych, waznego
interesu publicznego, jak rowniez okolicznosci wylaczajacych wine
badz bezprawnos¢ przy jednoczesnym uwzglednieniu kwestii subiek-
tywizujacych odpowiedzialnos¢. Istota mozliwosci positkowego stoso-
wania przepiséw prawa karnego w ramach odpowiedzialnosci z tytutu
administracyjnych kar pienieznych tkwi w potrzebie zblizenia funkcji
kary w obu galeziach prawa, zwiazanej przede wszystkim ze znacznie
surowszym podejsciem ustawodawcy do problematyki kary w sankcjach
administracyjnych oraz ze znacznie ograniczonym katalogiem okolicz-
nosci uzasadniajacych odstgpienie od nalozenia tych kar w poréwnaniu
z sankcjami karnymi. Celem niniejszego artykutu jest wskazanie, ze
jezeli zauwazalne sa znacznie dalej idace skutki w przedmiocie sankcji
administracyjnych, positkowe stosowanie przepiséw prawa karnego nie
stanowi zadnego uchybienia przepiséw prawa krajowego i miedzynaro-
dowego, a ulatwia wrecz dostosowanie problematyki naktadania sankcji
administracyjnych do realiéw norm prawa konstytucyjnego i karnego.
Zgodnie z art. 189b k.p.a. przez administracyjna kare pieniezna
rozumie sie ustanowiona w ustawie prawa administracyjnego mate-
rialnego sankcje o charakterze pienieznym, nakltadana przez organ
administracji publicznej w odpowiedniej, w stosunku do tzw. dyrektyw
wymiaru, wysokosci. O ile regulacja kary pienieznej byta wielokrot-
nie stosowana w aktach prawa administracyjnego przed nowelizacja
w roku 2017, o tyle instytucja ta zostata po raz pierwszy uregulowana
w sposéb kompleksowy wskazana powyzej ustawa z 7 kwietnia 2017 r.
O czynie w znaczeniu prawa administracyjnego i prawa karnego mozna
mowic¢ wowczas, gdy zachowanie podmiotu zobowiazanego przekracza
zakres wskazany w normie sankcjonowanej, skutkujac obowiazkiem
zastosowania normy sankcjonujacej®. Potrzeba wprowadzenia nowych

* W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne - czes¢ ogolna, Warszawa 2013, s. 167-168;
W. Kotowski, Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2009, s. 25; L. Tyszkiewicz, Pro-
blem odpowiedzialnosci karnej 0séb prawnych (zaktadéw pracy) w polskim systemie prawnym,
,Prace Prawnicze Uniwersytetu élqskiego" 1974, nr 5, s. 170-171; M. Krél-Bogomilska,



98 MAtGORZATA BISZCZANIK

przepiséw, statuujacych ogdlne zasady ponoszenia odpowiedzialnosci
administracyjnej z tytulu przekroczenia norm sankcjonowanych, wska-
zanych w przepisach prawa administracyjnego materialnego, zwigzana
byta przede wszystkim ze wzrastajaca liczba naruszen dokonywanych
przez podmioty zobowiazane, przy jednoczesnym zwiekszaniu niepew-
nosci stosowania prawa przez organy administracji publicznej wymie-
rzajace kare pieniezna.

Regulacja ta byla bowiem juz szeroko stosowana w aktach prawa
administracyjnego materialnego, sposréd ktérych wyrézni¢ mozna
przepisy Ustawy z dnia 16 lutego 2017 r. o ochronie konkurencji i kon-
sumentow aktualnej na dzien 21 kwietnia 2017 r.* badz Ustawy z dnia
10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne w brzmieniu obowiazujacym
na dzien 29 kwietnia 2017 r.”> Stanowisko orzecznictwa oraz doktryny
przed nowelizacja z 17 kwietnia 2017 r. byto jednoznaczne — odpo-
wiedzialnos¢ administracyjna ma charakter jedynie obiektywny. Mimo

Kary pienigzne w prawie antymonopolowym: w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentow
w europejskim prawie wspélnotowym, Warszawa 2001, s. 15-16; W. Radecki, Kary pienigzne
w polskim systemie prawnym, czy nowy rodzaj odpowiedzialnosci karnej?, ,Przeglad Prawa
Karnego” 1996, nr 14-15, s. 5-10; A. Michdr, Odpowiedzialnos¢ administracyjna - odreb-
ny rodzaj odpowiedzialnosci prawnej czy sankcja karna w prawie administracyjnym, ,Nowa
Kodyfikacja Prawa Karnego” 2005, t. 18, s. 352; O. Gérniok, Wspdlnotowe europejskie,
gospodarcze prawo karne?, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1996, nr 7-8, s. 33.
Wedtug M. Zimmermanna, ,,[r]ozwaZajac réznice miedzy prawem karno-administra-
cyjnym a prawem karnym, a $cislej méwiac miedzy wykroczeniem a przestepstwem,
czerpano inspiracje z doktryny i ustawodawstwa austriackiego, gdzie orzecznictwo
karno-administracyjne traktowano jako dziatl prawa administracyjnego, odrebny cat-
kowicie od prawa karnego sadowego” (M. Zimmermann, Zagadnienia kodyfikacji orzecz-
nictwa karno-administracyjnego (wybér systemu), ,Zagadnienia Karno-Administracyjne”
1961, nr 2, s. 2-9). Pojawit sie jednoczesnie poglad, ze kara administracyjna stanowi
surogat wykroczenia (zob. m.in. M. Zimmermann). M. Siewierski stwierdzit natomiast
réznice pomiedzy przestepstwem a wykroczeniami jedynie w zakresie organow je
rozpoznajacych: ,[s]prawy o przestepstwa rozpoznawane przez sady i sprawy o wy-
kroczenia nalezace do wlasciwosci kolegidw i przez nie osadzone zachowuja w pelni
swa odrebnos¢ wtasnie ze wzgledu na odrebnos¢ organéw rozpoznajacych te sprawy”.
Zob. M. Siewierski, Kodeks karny i prawo o wykroczeniach. Komentarz, wyd. 8, Warszawa
1953, s. 480; M. Zimmerman, Zagadnienia kodyfikacji..., s. 7; H. Poptawski, Zasada ne bis
in idem we wzajemnym stosunku prawa karnego, karno-administracyjnego i dyscyplinarnego,
+,Nowe Prawo” 1964, nr 5, s. 179-180; M. Zimmermann, Kolegia czy sqdy?, ,Zagadnienia
Karno-Administracyjne” 1962, nr 2, s. 16-20.

* Ustawa z dnia 16 I1 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn. Dz.U.
2023, poz. 1689 ze zm.), ostatnia wersja tekstu jednolitego przed dniem wejscia w Zycie
nowelizagji k.p.a. (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 229).

5 Ustawa z dnia 10 IV 1997 r. - Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1385
ze zm.), w brzmieniu z dnia 29 IV 2017 r. (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 220).
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to regulacja obejmowata rézne dziedziny prawa i wskutek tego miata
jedynie definicje wyklarowane przez przedstawicieli doktryny. Przyjmo-
wano z tego powodu odmienne zalozenia odnosnie do charakteru kary
pienieznej, wskazujac na jej charakter represyjny, prewencyjny badz
finansowy. Opierajac sie na stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego,
przedstawione w wyroku z 29 kwietnia 1998 r., wskazywano mozliwos¢
ustanawiania kar pienieznych réwniez w tych gateziach prawa, ktére nie
stanowia regulacji karnych sensu stricto®. Jednoczesnie przedstawiciele
doktryny podkreslali mozliwos¢ uregulowania administracyjnych kar
pienieznych o tozsamym stopniu represyjnosci jak sankcje penalne,
chyba ze spelnialyby one przestanki kary grzywny. Ten aspekt wiaze sie
z reakcja organow na naruszenie okreslonego dobra prawnego, wyni-
kajacego z tamania konkretnego obowiazku okreslonego w ustawach
przez podmioty zobowiazane do ochrony danego dobra’.

W tym przedmiocie wskazywano, ze kary tego rodzaju stanowiq reali-
zacje ochrony débr prawnych danej galezi prawa, a ich wymierzanie jest
immanentna czescia kazdej gatezi prawa, ktéra posiada¢ musi konkretne
instrumenty prawne karania swoich podmiotéw zobowiazanych. Zreszta
takie podejscie byto szeroko wskazywane w orzecznictwie TK, w tym
w wyroku z 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, w ktérym wskazano, ze kary pie-
niezne sa uwzgledniane takze w ramach prawa cywilnego jako sankcje
umowne, co oznacza, ze nie kazda z nich jest identyfikowana z grzywna,
bedaca elementem prawa karnego. Trybunat Konstytucyjny podkreslit,
ze takze prawo administracyjne przewiduje kary pieniezne, ktére nie
maja charakteru grzywny. Te konkretne kary pieniezne z pewnoscia nie
podlegaja definicji grzywny w kontekscie prawa karnego.

Majac na uwadze powyzsze, przed nowelizacja ustawy z 7 kwietnia
2017 r. z jednej strony wskazywano, ze kara pieniezna nie jest synoni-
mem grzywny, wskutek czego nie musi by¢ wymierzana tylko w poste-
powaniu karnym. Nie oznaczalo to jednak, w rozumieniu 6wczesnego
stanowiska doktryny i orzecznictwa, ze administracyjne kary pieniezne
sa sankcjami o charakterze karnym. Cecha sankgcji przesadzajaca o takim

¢ Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego (TK) z29 IV 1998 r., sygn. akt K 17/97, OTK
1998, nr 3, poz. 30.

7 I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, w: Sankcje admini-
stracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa 2011,
5.129. Zob. réwniez M. Kulesza, Nowelizacja k.p.a.z 2017 roku a kary pieniezne za naruszenie
zakazu praktyk ograniczajgcych konkurencje, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny” 2019, nr 8(2), s. 31-39.
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charakterze bylaby represyjnos¢, rozumiana jako nadmierna surowos¢
kary w stosunku do jej celu. Z drugiej strony przedstawiciele doktryny
zwracali uwage na Scisle pieniezny charakter kary, rozumiany jedynie
jako system kar istniejacy obok odpowiedzialnosci karnoprawnej sensu
stricto®. Wymierzane na podstawie przepiséw odrebnych ustaw dodat-
kowe zobowiazania pieniezne mialy realizowac funkcje dyscyplinujaca
wobec podmiotéw zobowiazanych nieprzestrzegajacych przepisow
ustawy. W takim ujeciu naliczanie konkretnych zobowiazan pieniez-
nych nastepowac mialo niezaleznie od winy podmiotu i miato jedynie
charakter ekonomiczny’. Wedlug nauki prawnej, kary pieniezne, ujmo-
wane w taki sposob, nie miatyby zadnych znamion charakteru karnego,
zwlaszcza ze odpowiedzialnos¢ administracyjna nie bytaby warunko-
wana wylacznie udowodnieniem winy, czyli elementem subiektyw-
nym. Obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej byt
poréwnywany do charakteru odpowiedzialnosci cywilnej w kontekscie
kary umownej. Takie sankcje administracyjne mialy jedynie stanowi¢
narzedzie, ktére organy administracji publicznej moga zastosowa¢, na-
ktadajac okreslona kare na zobowiazany podmiot.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego i doktryny akceptujace
obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej sankcji ad-
ministracyjnych nie moze jednak by¢ zaakceptowany. Obecnie o ile
art. 189b k.p.a. wskazuje na ujecie administracyjnej sankcji pienieznej
od strony ujemnych skutkéw prawnych nastepujacych w sytuacji braku
zastosowania sie przez adresata normy sankcjonowanej do ustanowio-
nego nakazu lub zakazu, o tyle tak wskazana definicja nie przedsta-
wia prawnego charakteru sankcji. Wskazac nalezy, ze administracyjna
kara pieniezna stanowi pewien rodzaj sankcji posiadajacej funkcje
represyjne, prewencyjne i kompensacyjne, bedacej konkretna reakcja
organu administracji publicznej na niezgodne z prawem zachowanie
sprawcy. Ustawodawca wskazuje jednoczesnie wprost, w przepisach
szczegolnych, na okolicznosci uzasadniajace przyznanie odpowiedzial-
nosci pojecia subiektywizujacego. Wskazana w ten sposdéb definicja

8 B. Wierzbowski, Problem kar administracyjnych w demokratycznym paristwie prawnym,
w: Patistwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla. t. 1, pod red.
P. Kardasa, T. Sroki, W. Wrobla, Warszawa 2012, s. 961-962. Zob. réwniez M. Kaczocha,
Kilka uwag prawno-legislacyjnych na temat fakultatywnych kar pienieznych uregulowanych
w ustawie o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, ,Forum
Prawnicze” 2015, nr 1(27), s. 42—43.

? J. Oniszczuk, Notka do wyroku TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K. 17/97, ,Glosa” 1998,
nr6,s.17-19.
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sankcji pienieznej zbiezna jest z charakterystyka przestepstwa jako
(1) czynu cztowieka (2) zabronionego przez ustawe (3) pod grozba
kary (4) jako zbrodnia albo wystepek (5) bezprawnego (6) zawinio-
nego i (7) spotecznie szkodliwego w stopniu wyzszym niz znikomy'’.
Wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego ogdlnych przepisow
o nakladaniu administracyjnych kar pienieznych powiazane bylo z ob-
ligatoryjnym uwzglednieniem gwarancji z art. 6 Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci''. Zgodnie z tymi zasadami
postepowanie przed organami administracji publicznej, ktére nakladaja
sankcje pieniezne, powinno spelnia¢ wszystkie wymagane standardy
procesowe okreslone w art. 6 EKPCz, majace na celu okreslenie zasad
postepowania w przedmiocie przestanek odpowiedzialnosci — mimo
iz przepis EKPCz odwotluje sie jedynie do zagwarantowania prawa do
rzetelnego procesu sadowego w sprawach karnych. Jezeli wiec ustawo-
dawca kierowal sie¢ w powyzszych uwarunkowaniach celem dostoso-
wania norm prawa krajowego do miedzynarodowego, bezzasadny jest
argument wskazujacy jedynie na fakt, ze odpowiedzialnos¢ administra-
cyjna ma charakter obiektywny. Gdyby bowiem tak bylo, ustawodawca
dostosowalby przepisy k.p.a. do wynikéw oceny TK uwzgledniajacej te
odpowiedzialnos¢ jako obiektywizujaca — czego ustawodawca swiado-
mie nie zrobil. Biorac pod uwage znaczna represyjnos¢ sankcji admi-
nistracyjnych, nalezy opowiedzie¢ sie za stanowiskiem uwzgledniania
nie tylko przepiséw prawa administracyjnego, lecz réwniez przepisow
odrebnych z zakresu prawa i postepowania karnego.

Niniejszy artykut poswiecony jest sankcjom pienieznym w systemie
prawa administracyjnego w zakresie realizowanej funkcji kary. Poprzez
rozwazania w przedmiocie charakteru represyjnego administracyjnej
kary pienieznej oraz funkcji bedacych tozsamymi dla sankcji admini-
stracyjnych oraz karnych, popartych nastepnie szerokim orzecznictwem
TK, Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) oraz Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka (ETPCz) — konkluzje doprowadzaja do wniosku
o potrzebie stosowania per analogiam przepiséw prawa karnego do sank-
¢ji administracyjnych. Nalezy podkresli¢, ze stosowanie zwrotéw niedo-
okreslonych i blankietowych przy jednoczesnym stosowaniu elementow

10 L. Gardocki, Pojecie przestepstwa i podziaty przestgpstw w polskim prawie karnym, ,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktfodowska Sectio G. Ius” 2013, nr 60(2), s. 30.

1 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupeiniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993, poz. 284), dalej ,EKPCz".
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charakterystycznych dla prawa karnego wskazuje na brak mozliwosci
pomiecia zagadnienia subiektywizacji odpowiedzialnosci administracyj-
nej oraz problematyki strony podmiotowej czynu w zakresie winy oraz
zwiazku pomiedzy popelnionym czynem a jego sprawca. Przedmiotem
rozwazan sa kary pieniezne o charakterze administracyjno-karnym, na-
ktadane i wymierzane przez organ administracji publicznej, w drodze
decyzji administracyjnej. Dotycza one naruszenia przez zindywiduali-
zowany podmiot prawa okreslonych obowiazkéw prawnych zwiazanych
zniedopeinieniem obowiazku prawnego albo naruszeniem okreslonego
zakazu cigzacego na danym podmiocie. Nowe uregulowania prawne,
wprowadzone poprzez nowelizacje, zostaly dostosowane do licznych
wyrokéw TK oraz NSA podkreslajacych koniecznos¢ wprowadzenia
ogolnych przepiséw dotyczacych nalozenia kar pienieznych.

1. Struktura prawna a charakter represyjny
administracyjnych kar pienieznych

Rozwazajac problematyke administracyjnych kar pienieznych oraz
standardéw ich stosowania, nalezy podjac¢ probe sklasyfikowania kar
pienieznych wystepujacych w polskim porzadku prawnym. Wskaza¢
jednoczesnie nalezy, ze znowelizowane w roku 2017 przepisy k.p.a.
zawieraja definicje legalng administracyjnej kary pienieznej (art.189b),
jak réwniez wskazuja na problematyke sposobu stosowaniu ustawy
wzgledniejszej dla strony (art. 189¢c) przy jednoczesnym opisie zasad
nakladania administracyjnej kary pienieznej (art. 189d-189¢). Dodat-
kowo, przepisy k.p.a. wskazuja na mozliwos¢ odstapienia od natoze-
nia kary (art. 189f) wraz z okresleniem przedawnienia naktadania kar
(art. 189g) oraz ich egzekucji (art. 189j) przy jednoczesnym wskazaniu
na mozliwos$¢ udzielania ulg w wykonaniu kary (art. 189k). Sformuto-
wane w ten sposéb reguly ogélne naktadania administracyjnych kar
pienieznych przy jednoczesnym podkresleniu lex specialis derogat legi
generali (art. 189a) niewatpliwie maja zastosowanie w ramach poste-
powania administracyjnego prowadzonego przez okreslone organy
administracji publicznej. Problematyka wskazana w rozdziale IVa k.p.a.
miata na celu dostosowanie regut nakladania i wymierzania kar do re-
gulacji wskazanych w art. 2 oraz art. 42 ust. 2 Konstytucji'?, jak réwniez

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (tekst jedn. Dz.U. 1997,
poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja”.
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art. 6 i art. 7 EKPCz, skutkujacych dostosowaniem przepiséw prawa
i postepowania administracyjnego do problematyki nakladania kar
w stosunku do podmiotéw zbiorowych. Przepisy ustawy ogoélnie jed-
nak uregulowaty konstrukcje prawna kar pienieznych, skutkujac tym
samym brakiem mozliwosci jednoznacznego zakwalifikowania ich do
odpowiedzialnosci administracyjnej. W doktrynie prawa administracyj-
nego kwalifikuje sie administracyjne kary pieniezne jako jedne z sankgji
administracyjnych, ktére naleza do dziedziny prawa administracyjnego
materialnego z uwagi na ich stosowanie przez organy administracji
publicznej’®. Obecnie uwzgledniana konstrukcja kar pienieznych nie
przyznaje im, wedlug przedstawicieli doktryny, przymiotu sankcji w ro-
zumieniu prawa karnego'. Ustanowienie kar, chociaz sa one tak samo
surowe jak sankcje karne orzekane przez sady, maja na celu, w ocenie
doktryny, tylko zapewnienie prawidlowego wykonywania przepiséw
prawa administracyjnego oraz wydanych decyzji administracyjnych,
a surowos¢ kary jest jedynie powiazana z przymuszeniem przedsiebior-
céw do respektowania okreslonych nakazéw i zakazow'™. Przy takiej
ocenie watpliwe byloby przyznanie racji ustawodawcy, ktéry dokonat
znacznej subiektywizacji przepiséw odpowiedzialnosci administra-
cyjnej w przepisach szczegélnych oraz w art. 189e k.p.a., niemniej
jednak nie jest to podnoszone przez doktryne jako nieprawidtowe dzia-
tanie ustawodawcy. Stanowisko doktryny opiera sie¢ na przyznaniu, ze
charakterystyczne dla sankcji administracyjnych dyrektywy wymiaru
kary pienieznej mialyby by¢ jedynie zwiazane z odpowiedzialnoscia
obiektywna, czyli tzw. obiektywna bezprawnoscia, a zaliczenie ich do
odpowiedzialnosci karnej pozbawitoby ich takiego prymatu, skutkujac
obowiazkiem oparcia odpowiedzialnosci na zasadzie winy. W doktry-
nie prawa administracyjnego takie funkcjonowanie jest szeroko kwe-
stionowane'¢. Uznaje sie, ze uzasadnieniem dla rozdzielenia prawa
administracyjnego od prawa karnego jest koniecznos$¢ wyodrebnienia

3 M. Szpyrka, Europejskie standardy stosowania kar pienigznych na przyktadzie polskiego
prawa telekomunikacyjnego, Warszawa 2020, s. 44.

1 M. Stahl, Sankcje administracyjne — problemy wezlowe, w: Sankcje administracyjne. Blaski
icienie...,s. 17 in.; T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administra-
cyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2007, s. 366-467. Takze A. Kazmierska-Patrzyczna,
A. Rabiega-Przylecka, Sankcje administracyjne na przyktadzie administracyjnych kar pienigz-
nych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i krzewow, Warszawa 2011, s. 433 i n.

15 J. Jendroska, Kary administracyjne, w: Ksigga jubileuszowa Profesora Marka Mazurkie-
wicza, pod red. R. Mastalskiego, Wroctaw 2001, s. 44.

16 M. Stahl, op. cit., s. 652.
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poszczegdlnych dziedzin prawa. Argumentuje sie, ze kazda dziedzina
prawa powinna mie¢ wiasne srodki prawne sankcjonowania podmiotéw
prawa za naruszenia obowiazkoéw, nakazéw i zakazéw wynikajacych
znorm prawnych nalezacych do danej dziedziny'’, a odpowiedzialnos¢
moze by¢ rozumiana monistycznie, jedynie w zakresie konkretnej dzie-
dziny prawa, bez mozliwosci odwotywania sie do zasad wystepujacych
w innych galeziach prawa. Nalezy sie z tym jednak nie zgodzi¢.

W teorii prawa przyjmuje sie, Ze sankcja w znaczeniu ogdlnym jest
odpowiedzialno$¢ podmiotu prawnego w sytuacji przekroczenia przez
niego normy sankcjonowanej, skutkujacej zastosowaniem przez odpo-
wiedni organ, w ramach przymusu panstwowego, odpowiedniej represji.
Niemniej jednak, skutki przekroczenia normy sankcjonujacej wskazane
w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego nie musza w kaz-
dym przypadku polega¢ na pogorszeniu okreslonej sytuacji prawnej
zindywidualizowanego podmiotu prawnego. Inaczej ujmujac, sankcja
administracyjna, bedaca norma sankcjonujaca za naruszenie normy
sankcjonowanej, nie musi zawsze skutkowac natozeniem konkretnego
obowiazku na podmiot lub pozbawi¢ go konkretnego uprawnienia'®.
Podstawowym bowiem kryterium podziatu kar pienieznych jest po-
dzial na fakultatywnos¢ badz obligatoryjnos¢ ich naktadania. Obecnie,
z uwagi na odrebne rozréznienie przez przedstawicieli doktryny cha-
rakteru prawnego kar pienieznych, a takze z uwagi na wyodrebnione
kryteria podziatu, system prawa wskazuje na mozliwos¢ odstapienia od
wymierzenia kary w ramach szeroko rozumianego uznania podmiotu
uprawnionego do natozenia kary™.

W polskim systemie prawa karnego oraz administracyjnego kary
i Srodki sa wzglednie oznaczone przez przepisy ustawy, ktére wskazuja

1. Niznik-Dobosz, op. cit., s. 129.

18 D. Fleszer, Administracyjne kary pieniezne, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2022,
nr 20(1), s. 90-91.

1 Zob. art. 189f k.p.a. oraz A. Zywicka, M. Wierzbowski, Administracyjne kary pienigzne
w ustawie o produktach kosmetycznych a dyrektywy wymiaru kary z art. 189d Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, ,Studia Prawa Publicznego” 2022, nr 3(39), 5. 49. Wskazuje sie, ze
mechanizm ustalania wysokosci kar w prawie administracyjnym opiera sie na zastosowa-
niu mechanizmu uznania administracyjnego, ktory, poprzez wskazywanie gérnej granicy
kary, pozwala na podjecie swobodnej decyzji przez organ administracji publicznej bez
odgoérnego nakladania kryteriéw wymiaru kary w danej sprawie. Jednoczesnie z uwagi
na regulacje zawarta w art. 189d k.p.a. organy powinny uwzglednia¢ ogélne wytyczne
dotyczace dyrektywy wymiaru kary pienieznej przy jednoczesnym uwzglednianiu zasady
prawdy obiektywnej i zasady przekonywania. Nie wykluczone bowiem jest, aby organ
administracji publicznej odstapit od nalozonej kary lub ztagodzit jej wymiar.
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narodzaj i granice zagrozenia kara, przy czym decyzje w przedmiocie
jej natozenia ustawodawca pozostawia do uznania konkretnemu or-
ganowi, w szczegolnosci w sytuacji fagodzenia kary lub odstapienia
od jej wymierzenia. Wyodrebnienie w polskim prawie formy fakulta-
tywnosci kary ma na celu przydzielenie organom pewnej swobody
w ksztaltowaniu konkretnej tresci rozstrzygniecia, lecz w granicach
prawa®. Nalezy jednak podkresli¢, Ze sankcja taczy sie ze zrealizo-
waniem konkretnego czynu wskazanego w ustawie, a mozliwos¢ po-
niesienia odpowiedzialnosci zalezy od wykazania dokonania czynu,
bedacego Scisle powiazanym z poniesiona wina oraz uzewnetrznie-
niem konkretnego zamiaru skutkujacego zachowaniem zmierzajacym
do wypelnienia znamion czynu zabronionego?'. W konsekwencji — po
pierwsze, w przypadku przekroczenia normy sankcjonowanej, skutki
naruszenia moga zosta¢ jednak zminimalizowane. Po drugie, pod-
miot zobowigzany w prawie administracyjnym bytby uprawniony do
skorzystania z mechanizméw charakterystycznych dla prawa karnego.
Wprowadzajac do k.p.a. przepisy dziatu IVa, ustawodawca okreslit
obszar dziatan podlegajacych sankcjom w postaci administracyjnych
kar pienieznych. Wprowadzil przy tym do przepiséw ogélnych odpo-
wiednie regulacje dotyczace dyrektyw wymiaru kary (art. 189d k.p.a.)
oraz mozliwosci odstapienia od jej nalozenia z powodu sity wyzszej
(art. 189e k.p.a.) — stanowi to wyrazne zatozenie ustawodawcy, pro-
wadzace do mozliwosci stosowania przepisow prawa karnego per
analogiam. Z tego powodu wprowadzenie do prawa administracyjnego
takiej regulacji, obejmujacej odpowiedzialnos¢ administracyjna za
niedopelnienie obowiazku, powinno skutkowac poszerzeniem granic
karalnosci na obszar naruszenia administracyjnego dobra prawnego,
przy jednoczesnym uwzglednianiu mechanizméw i zasad wyrazonych
w prawie karnym.

W ramach tego kryterium przyjecie koncepcji subiektywizacji odpo-
wiedzialno$ci mialoby z jednej strony zasadniczy wplyw na gwaran-
cje procesowe i gwarancje ochrony sprawcow czynu, w szczegélnosci
w przedmiocie mozliwosci wniesienia konkretnego srodka zaskarze-
nia — w zwiazku z wyposazeniem w ten sposob organéw w konkret-
ne atrybuty tradycyjnie zastrzezone dla wymiaru sprawiedliwosci®*.

2 M. Kaczocha, op. cit., s. 46-47.

1 Zob. R. Debski, Karalnos¢ usitowania nieudolnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1999, nr 61(2), s. 101.

22 Ibidem.
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Z drugiej strony, obligatoryjne kary pieniezne wystepuja w przypadku
wskazania spelnienia wszelkich przestanek odpowiedzialnosci prawnej
przy jednoczesnym braku wystepowania przepisow ograniczajacych
badz wytaczajacych wymierzenie konkretnej sankcji. Nie oznacza to
jednak, ze w przypadku zaréwno fakultatywnych, jak i obligatoryjnych
kar pienieznych ich wysokos¢ okreslana jest w oparciu o liberalne zasa-
dy, lecz o przepisy wskazujace na dyrektywy wymiaru kary i o stopient
naruszenia prawa, przy jednoczesnym uwzglednianiu konkretnych
stawek, wysokosci lub widelek ustawowych.

Okredlenie pojecia odpowiedzialnosci za przekroczenie normy sank-
cjonowanej, a takze zasad i warunkéw konkretnej odpowiedzialnosci
przy jednoczesnym wskazaniu mozliwosci jej wylaczenia za zacho-
wania nieprzekraczajace znamion konkretnego deliktu prawnego wy-
stepuje wiec nie tylko w ramach gatezi prawa administracyjnego, lecz
réwniez prawa karnego. W obliczu powyzszych rozwazan ustawodawca
przy konstruowaniu ogélnych zasad dotyczacych administracyjnych
kar pienieznych realizowal per se funkcje prewencyjna oraz represyjna
wynikajaca z norm prawa karnego, w szczegolnosci w zakresie zasad
dotyczacych warunkéw odpowiedzialnosci i zasad wymiaru za delikt
administracyjny. Cecha charakterystyczna sankcji administracyjnych
jest wlasnie nie tylko prewencja (ogélna badz szczegdlna), lecz przede
wszystkim represja — podobnie jak w prawie karnym. Stanowi to ko-
lejny przejaw zblizenia odpowiedzialnosci administracyjnej do karne;j.
Wskazac nalezy, ze administracyjne kary pieniezne zaliczy¢ nalezy do
odpowiedzialnosci karnej jako trzeci, istniejacy obok odpowiedzial-
nosci za przestepstwa oraz odpowiedzialnosci za wykroczenia, rodzaj
takiej odpowiedzialnosci*. Przestanki nakladania administracyjnych
kar pienieznych jednoznacznie wskazuja na zblizanie, jak nie scalenie,
funkcji kary w obu gateziach prawa. Nalezy podkresli¢, ze obie instytu-
cje maja na celu wymuszenie okreslonych zachowan adresatéw norm
sankcjonowanych. O ile jednak umieszczenie administracyjnych kar
pienieznych w ramach k.p.a. bylo jedynie narzedziem stuzacym przy-
spieszeniu postepowania dowodowego oraz ograniczeniem udzialu
czynnika sadowego, o tyle zasady ogdlne, jak réwniez problematyka na-
ktadania kar pod katem kryterium strony podmiotowej i przedmiotowej

# W. Radecki, Odpowiedzialnosé prawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2002, s. 79.
Tak tez H. Kisilowska, G. Zielinski, Administracyjne kary pieniezne - funkcja prewencyjna
i represyjna, ,Prawo w Dzialaniu. Sprawy karne” 2020, nr 43.
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sa analogiczne do rozwiazan wskazanych w prawie karnym?, skutku-
jac jednoczesnie potrzeba respektowania przez organy administracji

publicznej, sady administracyjne i powszechne per analogiam mecha-
nizmoéw i zasad zastosowanych w prawie karnym. Konkretyzujac po-
wyzsze zalozenie na podstawie przepiséw Kodeksu karnego®, mozliwe

jest zatem wskazanie potrzeby zastosowania przepiséw karnych obej-
mujacych przede wszystkich ustalanie strony podmiotowej czynu (art. 9

k.k.), jednosci czynu i czynu ciagltego (art. 11112 k.k.), form popelnienia

przestepstwa (art. 13-24 k.k.) przy jednoczesnym uwzglednieniu zasady
ogolnej dziatu IVa k.p.a. w przedmiocie nakladania i wymierzania sank-
cji przede wszystkim na jednostke o charakterze zbiorowym (uwaga pod

katem stosowania per analogiam art. 21 k.k.), okoliczno$ci wytaczajacych

wine (rozdziat III k.k.) i bezprawno$¢, majac na uwadze kontratyp wy-
nikajacy z art. 189e k.p.a., dyrektywy wymiaru kary (art. 53 k.k.), majac

na uwadze dyrektywy wynikajace z art. 189d k.p.a., nadzwyczajnego

ztagodzenia kary (art. 60 k.k.), recydywe (art. 64 k.k.), o ile obejmowa-
toby to indywidualizacje co do dyrektywy z art. 189d pkt 2 k.p.a., jak
réwniez zbieg przestepstw, ciag przestepstw oraz kare taczna (wybrane

przepisy rozdziatu IX k.k. przy uwzglednieniu przepiséw rozdziatu 60

Kodeksu postepowania karnego®).

Nalezy bowiem podkresli¢, ze w praktyce dolegliwos¢ powiazana

z nalozeniem konkretnych sankcji administracyjnych moze by¢ odczu-
walna przez podmiot prawny jako wieksza niz w przypadku zastosowa-
nia sankgcji karnych. Jezeli wiec w praktyce mozliwe jest spostrzezenie

znacznie wiekszej surowosci sankcji administracyjnych, istota posil-
kowego stosowania przepisow prawa karnego do odpowiedzialnosci
administracyjnej tkwi w przyjeciu, ze odpowiedzialnos¢ ta jest czescia

2 W doktrynie prawa administracyjnego uwaza sie jednak, ze typowymi cechami
administracyjnych kar pienieznych sa: ,1) naklada sie je za samo naruszenie obowiazku
prawnego (okreslonego w ustawie lub akcie administracyjnym), bez wzgledu na wine
sprawcy, 2) kary pieniezne nie sa indywidualizowane — przepisy prawa okreslaja ich
wysokos¢ proporcjonalnie do wartosci débr chronionych, przy okresleniu rozmiaru ich
naruszenia, najczesciej tzw. stawek sztywnych, 3) podmiotami, na ktére naklada sie
kare, sa nie tylko osoby fizyczne, lecz takze jednostki organizacyjne, 4) wymierzenie kar
nastepuje w trybie postepowania administracyjnego, w formie decyzji administracyjnej,
5) sadowa kontrola wymierzania kar administracyjnych jest sprawowana, pod katem
legalnosci, przez sady administracyjne” (zob. L. Klat-Wiertelecka, Sankcja egzekucyjna
w administracji a kara administracyjna, w: Sankcje administracyjne. Blaski i cienie...,s. 70-71).

% Ustawa z dnia 6 VI1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 17), dalej k.k.".

2 Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (tekst jedn. Dz.U.
2024, poz. 37).
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odpowiedzialnosci karnej, wobec czego zrozumiate i akceptowalne

powinno by¢ przyznanie analogicznych uprawnien procesowych oraz

ochronnych wobec podmiotéw prawa administracyjnego. Zdecydowana
wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny uwaza jednak, ze przestanka ponie-
sienia powyzszej odpowiedzialnosci jest zapewnienie nalezytego wy-
konywania konkretnej dzialalnosci gospodarczej przez przedsiebiorce?.
Taka argumentacja dotyczaca mozliwosci nakladania administracyjnych

sankgcji jest nie do pogodzenia z ich konstrukcja prawna oraz ich celem

wyrazonym w orzecznictwie miedzynarodowym. Nalezy wiec zgodzi¢
sie z M. Rogackim, Ze nie istnieja Sciste rozgraniczenia dwéch rezimow
odpowiedzialnosci, co przejawia si¢ m.in. tozsama surowoscia nakla-
danych kar pienieznych, podmiotem kary w postaci 0oséb fizycznych

oraz osob prawnych, a takze tozsama kwestig ulegania przedawnieniu

przez czyn zabroniony®®. Regulacja administracyjnych kar pienieznych

jest jednak coraz szerzej stosowana w ustawodawstwie oraz w praktyce

przez organy administracji publicznej, powoli zastepujac dlugotrwaty
czas trwania postepowan sagdowych oraz przepisy regulujace odpowie-
dzialno$¢ za przestepstwa oraz wykroczenia. Takie zastosowanie admi-
nistracyjnych kar pienieznych jednoznacznie wskazuje na ich przybli-
zanie do sankcji karnych, skutkujac, jak mozna sadzi¢, przyznaniem im

wiekszego prymatu funkcji represyjnej niz prewencyjnej. Dominowanie

funkcji represyjnej nad pozostalymi funkcjami przy administracyjnych

karach pienieznych umozliwia stwierdzenie, ze celem odpowiedzialno-
$ci administracyjnej nie jest juz ochrona porzadku administracyjnego,
lecz dokonanie odwetu w stosunku do zawinionego czynu®.

2. Administracyjne kary pieniezne w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka

W utrwalonej linii orzeczniczej Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka, niemal od poczatku istnienia kar pienieznych, jednoznacz-
nie wskazuje sie na charakter sankcji karnych w swietle przepisow

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Olsztynie z 24 V12014 r.,
sygn. akt Il SA/OI 419/14, orzeczenie niepubl.

% M. Rogalski, Odpowiedzialnos¢ karna a odpowiedzialnos¢ administracyjna, ,Jus Novum”
2014, nr 8(5).

» A contrario: M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymie-
rzania, Warszawa 2008, s. 100.
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EKPCz w stosunku do naktadanych na przedsiebiorcéw dolegliwych
kar pienieznych®. Dopuszczalne jest przekazanie funkcji orzeczniczych
w sprawach o okreslone drobne czyny karalne wtasnie organom admini-
stracji, przy czym ustawodawca jest zobowiazany zagwarantowac¢ mozli-
wos¢ prawidlowego odwotania sie od wydanej decyzji do sadu spelnia-
jacego kryteria z art. 6 EKPCz?!. Trafnie zauwaza Trybunal, iz skuteczne
odwolanie sie do sadu jest $cisle powiazane z takimi cechami kary ad-
ministracyjnej jak funkcja retrybutywna oraz surowos¢ sankgcji, charak-
terystycznymi dla sankcji karnych, skutkujac obowiazkiem zapewnienia
okreslonych gwarancji procesowych wskazanych dla spraw karnych?.
Nalezy zauwazy¢, ze konstrukcja prawna kar pienieznych w przepisach
szczegolnych jest uregulowana w sposéb charakterystyczny dla sankcji
penalnych. Samodzielne zakwalifikowanie przez ustawodawce danych
czynéw do sankcji administracyjnych, spetniajacych jednak wymogi
dla prawa karnego, jest czesto btedne oraz skutkuje wprost brakiem
zagwarantowania wszelkich mozliwosci prawnych zarezerwowanych
dla prawa karnego, takich jak mozliwos¢ orzeczenia obowiazku na-
prawienia szkody w catosci albo w czesci (art. 46 § 1 k.k.)*3, umorzenie
postepowania (art. 66 k.k.)*, realny zbieg przestepstw i orzeczenia kary

% Wyrok ETPCz z 24 IX 1997 r., sprawa 18996/91, Garyfallou ABBE v. Grecja, LEX
nr 1737369; decyzja ETPCz z 23 I11 2000 r., sprawa 36706/97, loannis Haralambidis, Y. Ha-
ralambidis-Liberpa Ltd v. Grecja, LEX nr 76234.

3 Wyrok ETPCz z 29 IV 1988 r., sprawa 10328/83, Marlene Belilos v. Szwajcaria, LEX
nr 81048. Nalezy podkredli¢, ze w takim przypadku zapewniona musi by¢ sadowa kontro-
la poprawnosci decyzji administracyjnej pod katem jej legalnosci oraz poprawnosci, przy
czym kontrola sadowa musi by¢ przeprowadzona w sposéb pelny i prawidlowy, zakon-
czona prawomocnym rozstrzygnieciem sadu, a w toku procesu musza by¢ zapewnione
standardy procesowe wynikajace z art. 6 ust. 2 i ust. 3 Konwencji (D. Szumito-Kulczycka,
Prawo administracyjno-karne, Krakéw 2004, s. 202).

32 Wyrok ETPCz z 8 VI 1976 1., sprawa 5100/71, Engel i inni v. Holandia, LEX nr 80797.

* Uchwata Sadu Najwyzszego (SN)z 13 XI12000r., sygn. akt | KZP 40/00, OSNKW
2001, nr 1-2, poz. 2, w ktérej wskazano, ze ,[s]koro bowiem ustawa pozwala na orzekanie
obowiazku naprawienia szkody «w catosci albo w czesci», a wiec w istocie uznaniowe,
gdyz zalezne od oceny okolicznosci konkretnej sprawy, stosowanie omawianego srodka
karnego, to wybdr sposobu obowiazku naprawienia szkody w wypadku wspdtspraw-
stwa, w pelni zabezpieczajacego w postepowaniu karnym interesy pokrzywdzonego,
a zarazem uwzgledniajacego zasade odpowiedzialnosci indywidualnej kazdego ze
wspolsprawcéw, naleze¢ powinien w konkretnym wypadku do sadu”.

3 Zob. wyrok SN z 20 X 2011 r., sygn. akt IIl KK 159/11, OSNKW 2012, nr 2, poz. 14:

,Skoro jedna z przestanek warunkowego umorzenia postepowania jest wymog, aby
okolicznosci popelnienia czynu nie budzity watpliwosci, sad na podstawie zebranego ma-
terialu dowodowego musi dojs¢ nie tylko do wniosku, ze sam fakt popelnienia przestep-
stwa nie budzi watpliwosci, a zatem istnieja wystarczajace podstawy, aby oskarzonemu
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tacznej w ramach wyroku tacznego (art. 85-91 k.k.) czy tez powaga
rzeczy osadzonej (art. 366 k.k.). Nalezy wskaza¢, ze szeroki zakres
luzu decyzyjnego w ramach uznania administracyjnego, jak réwniez
widetkowy sposéb (,od... do...”) wskazywania wysokosci kary przy
jednoczesnej mozliwosci kontroli sadowej sa tozsame z elementami
charakterystycznymi dla prawa karnego®.

Ustalenie rzeczywistej natury sankgcji i charakteru grozacej sankcji,
anie galezi prawa, jest dla ETPCz kluczowa kwestia*. Jak zreszta wska-
zano powyzej, fakultatywnos¢ oraz obligatoryjnosc¢ kar pienieznych sa
elementami charakterystycznymi dla gatezi prawa karnego, w szcze-
golnosci w zakresie odstapienia od wymierzenia kary badz w ramach
przedawnienia czynu zabronionego. Kiedy spojrzymy na podobienstwa
w zakresie nalozenia kar, nie bedzie zaskoczeniem, ze ETPCz dazy do
szerokiego stosowania gwarancji procesowych charakterystycznych dla
prawa karnego i w swoim orzecznictwie stosuje szerokie rozumienie
pojecie ,sprawy karnej”. Gdyby sytuacja byta odmienna, zakwestiono-
wanie konsekwentnego nalozenia administracyjnych kar pienieznych
na wszystkie podmioty za te sama naruszona zasade, bez mozliwosci
wykazania istnienia okolicznosci, ktére zwalniaja od odpowiedzialnosci,

przypisac popelnienie tego czynu, lecz takze powinien wyjasnic elementy przedmiotowe
i podmiotowe tego czynu rzutujace na ocene zaréwno stopnia jego spotecznej szkodli-
wosci, jak i stopnia zawinienia oskarzonego”. W oparciu o czysta teorie normatywna winy,
przyjeta na gruncie Kodeksu karnego z 1997 r., stan psychiczny sprawcy jest elementem
strony podmiotowej czynu, natomiast ocena winy dotyczy samego czynu zabronionego.
Z tej perspektywy wina wystepuje, gdy w konkretnej sytuacji mozna byto oczekiwa¢, ze
sprawca postapi zgodnie z prawem.

% ETPCz wskazal bowiem, ze jezeli sankcja ma na celu represje lub prewencje oraz
represje, wowczas mozliwe jest okreslenie, ze czyn jest ,kryminalny”, a sankcja ma
charakter karny. Zob. wyrok ETPCz z 10 II 2009 r., sprawa 14939/03, Zolotukhin v. Rosja,
LEX nr 28997525; wyrok ETPCz z 25 VI 2009 r., sprawa 55759/07, Maresti v. Chorwacja,
LEX nr 504442. Na niniejsze rozumienie sankcji administracyjnej wskazal réwniez
TKw wyroku z 11 X 2016 r., sygn. akt K 24/15, OTK-A 2016, nr 1, poz.77.Jednak istotne
jest podkreslenie, ze w orzecznictwie TK istnieje stanowisko, zgodnie z ktérym stoso-
wanie administracyjnych kar pienieznych jest rozumiane jako reakcja na naruszenie
ustawowych obowiazkéw, a kara administracyjna pelni jedynie funkcje przymusu, stu-
Zaca zapewnieniu realizacji wybranych zadan administracyjnych. TK wskazywal jednak,
ze granica miedzy deliktem administracyjnym a wykroczeniem bywa elastyczna, a jej
okreslenie w wielu sytuacjach zalezy od decyzji wladzy ustawodawczej. Zob. wyrok TK
z 31111 2008 r., SK 75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30; wyrok TK z 1512007 r., sygn. akt
P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2.

3 Wyrok ETPCz z 25 VIII 1987 r., skarga nr 9912/82, Lutz v. Niemcy, LEX nr 81036;
wyrok ETPCz z 26 VII 2007 r., skarga nr 11034/8, Weber v. Szwajcaria, LEX nr 292589.
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bytoby znacznie trudniejsze. Nie jest wiec mozliwe przyjecie, ze jezeli
dana regulacja prawna obejmujaca sankcje za niedochowanie danego
obowiazku nie nalezy w danym panstwie do prawa karnego, to nie
posiada ona karnego charakteru, jezeli juz ETPCz przyjat, ze dla klasy-
fikacji tej sankcji jako karnej pierwszorzedne znaczenie ma jej rodzaj
i wysokos¢, jak rowniez cel, ktéremu dana sankcja ma stuzy¢?. Zgodzi¢
sie nalezy z L. Augustyniakiem, ze ,[n]ie bez znaczenia jest [...] fakt, ze
w polskim porzadku prawnym niezwykle trudno jest wyegzekwowac
odpowiedzialnos¢ karna jednostek organizacyjnych, gdy tymczasem na-
ktadanie kar administracyjnych na te podmioty nie nastrecza wiekszych
trudnosci”®. Zagadnienie to prowadzi do wniosku, ze administracyjne
kary pieniezne — cho¢, jak wskazano juz wczesniej, stanowia swo-
iste novum w systemie prawa i postepowania administracyjnego — nie
moga by¢ interpretowane w oddzieleniu od norm prawa i postepowania
karnego. Poglad przeciwny, wskazujacy zaréwno, ze ETPCz w swojej
ugruntowanym orzecznictwie odwoluje sie jedynie do niektérych kar
pienieznych (z czym nie nalezy sie zgodzi¢, bowiem ETPCz odwoluje
sie kazdorazowo do rodzaju, wysokosci i celu sankcji administracyjnej
przy okresleniu jej jako karna, a nie do swoistego wybrania jedynie
niektérych sankeji karnych w réznych gatezi), jak i wskazujacy, ze do
sankcji administracyjnych nie nalezy stosowac sankgji karnych, nalezy
uznac za znacznie chybiony. Nie oznacza to, ze sankcje administracyjne
nalezy uznawac za karne, lecz nalezy uwzgledni¢ poglad statuujacy
koniecznos¢ zachowania okreslonego, tozsamego jak w prawie karnym,
standardu wymierzania i nakladania sankcji. Jezeli nie dojdzie do ujed-
nolicenia tych standardéw w prawie administracyjnym w analogiczny
sposob jak w prawie karnym, wéwczas w dalszym ciagu aktualne be-
dzie stwierdzenie L. Augustyniaka. To natomiast w ogdle nie bedzie
zgodne z zamierzeniem ustawodawcy oraz bedzie sprzeczne z istota
i charakterem odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej pod katem
rozwiazan konstytucyjnych i miedzynarodowych.

Zreszta, w strukturze administracyjnych kar pienieznych wyste-
puja liczne zwroty niedookreslone oraz blankietowe, ktére — cho¢
stojace w sprzecznosci z Rekomendacjami Komitetu Ministréw Rady

%7 1. Sepioto-Jankowska, Odpowiedzialnosé administracyjna jako odpowiedzialnosé alterna-
tywna dla deliktéw finansowych, ,Prokuratura i Prawo” 2020, nr 1, s. 89; D. Fleszer, op. cit.,
s.96; L. Augustyniak, Administracyjne kary pieniezne w swietle orzecznictwa ETPCz, ,Radca
Prawny. Zeszyty Naukowe” 2015, nr 3(4), s. 185.

% L. Augustyniak, op. cit.
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Europy”® — obliguja organy administracji publicznej do doktadnosci
w przedmiocie ich interpretowania. O ile sankcje administracyjne sa
karami, ktérych podstawowych celem jest jednak represja, o tyle zasto-
sowanie powyzszych zwrotéw, obok elementéw charakterystycznych
dla prawa karnego, skutkowa¢ moze okresleniem przepiséw jako nie-
konstytucyjnych w zwiazku z art. 2 Konstytucji, regulujacym zasady
okreslonosci przepiséw represyjnych, rozumianych tez jako kary pie-
niezne®. Przestanki naktadania jakichkolwiek kar pienieznych powinny
by¢ wyrazone w sposob precyzyjny, okreslajacy sankcje oraz przestanki
jej wymierzania przy jednoczesnym regulowaniu problematyki zasady
ne bis in idem*' oraz zasady lex retro non agit. Kazda sprawa w przedmiocie
nafozenia sankcji powinna konczy¢ sie wydaniem prawidlowej decy-
zji administracyjnej, regulujacej zakres podmiotowy i przedmiotowy
wymierzonej kary, w tym rowniez winy. Wystepowanie w strukturze
administracyjnych kar pienieznych przepiséw blankietowych oraz zwro-
téw niedookreslonych skutkuje obowiazkiem odniesienia sie do zasad
ogolnych prawa, w tym przede wszystkim prawa karnego*>.
Kryminalny charakter czynu sankcjonowanego w prawie administra-
cyjnym nie pozwala bowiem na ograniczona regulacje wymierzania kary,
skutkujac tym samym, ze przepisy nie sa jednoznaczne i precyzyjne.
Oczywiscie stosowane uznanie administracyjne moze odpowiadac na
wszelkie powyzsze zarzuty, jednak w przypadku scisle uregulowanych
ustawowych przestanek wymiaru kary pienieznej sady administracyjne
nie sa w stanie dysponowac wystarczajaco precyzyjnymi instrumentami,

¥ Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy nr R(91) 1 z dnia 13 I1 1991 .
Wskazano w niej, ze wladze administracyjne maja znaczne uprawnienia sankcyjne
powiazane ze wzmozona rola tzw. panistwa administracyjnego, a ,[z] punktu widzenia
ochrony praw jednostki «za pozadane nalezy uzna¢ zahamowanie rozprzestrzeniania
sie sankcji administracyjnych»”. Zob. réwniez wyrok NSA z 5 XI12012 r., sygn. akt Il OSK
2377/12, LEX nr 1367351, w ktérym podkreslono charakter represyjny oraz ekonomiczny
sankcji administracyjnej.

4 Wyrok TKz9X 2012 r., sygn. akt P 27/11, OTK-A 2012, nr 9, poz.104. Zob. réwniez
wyrok SN z 14 IV 2010 r., sygn. akt III SK 1/10, OSNP 2011, nr 21-22, poz. 288.

41 Zob. decyzja Komitetu Praw Czlowieka z 2 XI 1987 r., A.P. v. Italy, Communication
No.204/1986, U.N. Doc. Supp. No. 1980, 40 (A/43/40); M. Ptachta, Prawno-migdzynarodo-
we i konstytucyjne podstawy ochrony praw oskarzonego w procesie karnym, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 1999, nr 1(4), s. 48-51.

42 Zob. réwniez pismo Rzecznika Praw Obywatelskim do Ministra Administracji
i Cyfryzacji z dnia 29 1 2013 r., RPO-722886-V/2023/PM: ,Z uwagi na niejednokrotnie
znaczna wysoko$¢ administracyjnych kar pienieznych w zasadzie trudno jest wskazaé
granice pomiedzy sankcja administracyjna (kara pieniezna) a kara kryminalna wyrazona
w pieniadzu (karg grzywny)”.
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pozwalajacymi na dokladna oraz prawidlowa ocene czynu i wysokosci
wymierzonej kary pienieznej. Nie jest bowiem mozliwe oparcie sie¢ jedy-
nie na przepisie blankietowym®. Jezeli regulacja prawna ustanawiajaca
okreslona sankcje administracyjna stosuje zwroty niedookreslone oraz
przepisy blankietowe, wéwczas kwalifikacja czynu administracyjnego
musi polega¢ na odniesieniu sie do zasad ogélnych prawa, a przede
wszystkim do przepiséw prawa karnego** — wlasnie z uwagi na tozsamy
cel i podobienstwa.

3. Funkcja prewencyjna i represyjna jako obowiazek
uwzgledniania elementow subiektywizacji
odpowiedzialnosci, w szczegolno$ci winy w postepowaniu
administracyjnym

Sama problematyka funkcji administracyjnych kar pienieznych $ci-
$le odnosi sie do zadan natozonych przez ustawodawce w rozdziale
IVa k.p.a. Przepisom o karach pienieznych, wyposazajacym organy
administracji publicznej w szczegdlne srodki wptywajace na sytuacje

# Stusznie zauwaza to M. Kaczocha, wskazujac, ze ,[m]inister wlasciwy do spraw
zdrowia, wydajac decyzje o wymierzeniu kary pienieznej, nie moze sie oprzec jedynie
na przepisie blankietowym, gdyz przepis ten wymaga wspolzastosowania z innym prze-
pisem ustawy o $wiadczeniach lub aktu wykonawczego do niej, ktéry zostal naruszony
przez apteke albo organ NFZ. W obydwu przypadkach niezbedne jest réwniez wska-
zanie w uzasadnieniu decyzji administracyjnej sposobu interpretacji niedookreslonego
pojecia lub zwrotu blankietowego, tak aby strona mogla sie zapozna¢ z przestankami
wymierzenia kary pienieznej” (M. Kaczocha, op. cit,, s. 46).

# Stusznie zauwazono, ze ,[o]dpowiedzialnos¢ oséb fizycznych i innych podmio-
téw za naruszenia obowiazkéw o charakterze administracyjno-porzadkowym w trybie
administracyjno-karnym, tzn. zwiazana z nakladaniem przez organ sankcji stuzacej
zapewnieniu realizacji zadan wladzy wykonawczej, jest przewidziana np. w Ustawie
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.2013, poz. 260) czy Ustawie z dnia
10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz.U.2012, poz. 1059). Unormowania prawne
tego rodzaju odpowiedzialnosci nie maja jednak charakteru kompleksowego. Tylko
niekiedy i w bardzo wycinkowym zakresie odnosza sie one do zagadnien o charakterze
ogblnym, np. dyrektyw wymiaru sankgji (np. art. 56 ust. 6 ustawy z dnia 10 kwietnia
1997 r. Prawo energetyczne). Zasadniczo dotycza tylko typoéw naruszen, z ktérymi wiaze
sie stosowanie sankcji administracyjno-karnych. W pozostalej zas czesci odsylaja do
przepiséw ogdlnych, obowiazujacych w postepowaniu administracyjnym i sadowo-ad-
ministracyjnym” — odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci —
z upowaznienia ministra na interpelacje nr 16676 w sprawie wypowiedzi rzecznika praw
obywatelskich dotyczacej karania obywateli RP w trybie administracyjnym, https://
www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=34004698 (dostep: 1312024).


https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=34004698
https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=34004698
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podmiotu w przypadku przekroczenia normy sankcjonowanej, zostaty
jednoznacznie przyznane przez ustawodawce funkcje prewencyjna oraz
represyjna. Nalezy bowiem zreszta zauwazy¢, ze cele sankcji admini-
stracyjnych jako ,represja, prewencja ogdlna i szczegdlna, a niekiedy
takze kompensacja” zostaly juz wskazane w uzasadnieniu do projektu
ustawy z 2017 r. wprowadzacej przepisy dziatu IVa do k.p.a.* Nie ulega
watpliwosci, Ze doszto w tym zakresie do jednoznacznego zréwnania
celéw naktadania administracyjnych kar pienieznych oraz sankgcji kar-
nych, przy jednoznacznym wskazaniu priorytetu represji i prewencji
jako gtéwnych celéw natozenia administracyjnych kar pienieznych.
Przedmiotem ochrony w tym znaczeniu, w przeciwienstwie do funkgcji
kompensacyjnej oraz redystrybucyjnej, miatoby by¢ celowe ukaranie
sprawcy za czyn niezgodny z przepisami prawa, tj. w zakresie przekro-
czenia nakazu lub dzialania wbrew zakazowi wskazanemu w ustawie.
Wiaczenie funkcji typowej dla sankcji karnej nie stanowi pomyiki le-
gislacyjnej, lecz wskazuje na swiadome dziatanie legislatora w przed-
miocie przyjmowania dla celow prawa administracyjnego rozwiazan
réwniez z innych galezi prawa, w tym przypadku z prawa karnego*.
W praktyce zreszta zaréwno literatura prawnicza, jak i orzecznictwo sa
zgodne w przedmiocie mozliwosci przypisania administracyjnym karom
pienieznych charakteru represyjnego, chociaz podkresla sie w dalszym
ciagu jego mniejsze znaczenie w stosunku do funkcji prewencyjnej*’.
Inaczej mowiac, w praktyce cel represyjny zostal potraktowany bardziej
jako element uzupelniajacy sankcji administracyjnej niz jako funkcja
mogaca by¢ rozumiana na réwni z prewencja.

Funkcja prewencyjna, rozumiana jako odplata za naruszenie okre-
$lonego dobra prawnego z tytulu przekroczenia normy sankcjonowanej,
stuzy przede wszystkim na przyszlos¢, regulujac i wskazujac sprawcy

# Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektérych innych ustaw (UD33), https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12287313 (dostep: 112024). Wskazano w nim réwniez, ze ,[w] zwiazku z tym
uzasadnione jest sformutowanie ogéInych zasad nakladania i wymierzania administra-
cyjnych kar pienieznych. Dzieki temu zapewnione zostana jednolite standardy trakto-
wania jednostek oraz zagwarantowane zostanie wymierzanie kar racjonalnych i odpo-
wiadajacych wadze popelnionego naruszenia”.

4 R. Suwaj, Zasady naktadania administracyjnych kar pienigznych, Warszawa 2021,
s. 143-160.

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z 16 T 2019 r., sygn. akt II SA/Gl 470/18, LEX
nr 2626500; decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych z 3 XI 2022 r., sygn.
DKN.5131.18.2022; decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych z31V 2022r.,
sygn. DKN.5131.51.2021.


https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12287313
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12287313

Postulat positkowego stosowania zasad prawa karnego 115

(przedsiebiorcy) mozliwosé (ponownego toz’samego) orzeczenia od-
powiedzialno$ci administracyjnej. Ustanowienie w tym zakresie odpo-
wiedzialnosci prawnej stanowi¢ ma dla podmiotu prawnego przestroge
zagrozenia kara administracyjna, przy czym wymierzana ona jest za
stany przeszte w sytuacji nastapienia juz okreslonego deliktu admi-
nistracyjnego. Adresatem funkcji prewencyjnej jest kazdy podmiot,
zarowno osoba fizyczna, jak i prawna, ktéry moze zosta¢ zagrozony
natozeniem kary w przypadku niedostosowania swojego zachowania
do normy prawnej wyrazonej w konkretnym przepisie prawnym. Jed-
nak, w przeciwienstwie do funkcji represyjnej, nie wskazuje ona na cel
dolegliwosci dla sprawy czynu, lecz zmierza do prawnego uregulowa-
nia zachowan podmiotéw zobowiazanych. Sankcje administracyjne,
z tego powodu, maja zastosowanie automatyczne i z mocy ustawy,
a realizacja funkcji prewencyjnej odbywa sie juz przez samo ustano-
wienie konkretnych przepiséw prawnych*. Wskazuje sie jednak, ze
prewencyjnos¢ sankcji administracyjnej przejawia sie poprzez realizacje
funkcji sprawiedliwosciowej, polegajacej na odstraszaniu tozsamych
podmiotéw prawa od popetnienia konkretnych czynéw, a nie poprzez
jej surowos¢. Z drugiej strony instytucja kary pienieznej, wykazujac
liczne podobienstwa do sankcji karnej, realizuje jednoczesnie funkcje
represyjna, przypisywana tradycyjnie subiektywnej odpowiedzialno-
$ci prawnej, majacej na celu ukaranie sprawcy czynu zabronionego
w przypadku zaistnienia winy sprawcy przy jednoczesnym istnieniu
zwiazku przyczynowo skutkowego pomiedzy czynem a sprawca (art. 1
§ 3 k.k.). W tym znaczeniu funkcja represyjna stanowi¢ miataby odptate
za popelnienie czynu zabronionego prawem, jednoczesnie skutkujaca
okreslona dolegliwoscia wobec sprawcy. Warto podkresli¢, ze funkcje
represyjna oraz prewencyjna administracyjnych kar pienieznych nie
moga by¢ jednak prawidtowo realizowane w przypadku uksztalttowania
odpowiedzialnosci nieopartej na przestance winy.

Przy rozpatrywaniu zagadnienia struktury administracyjnych kar
pienieznych nie jest mozliwe pominiecie zagadnienia subiektywizacji
odpowiedzialnosci administracyjnej, opartej na przestance winy. Zasada
odpowiedzialnosci za popelniony czyn jest w prawie karnym regula,
natomiast w prawie administracyjnym stanowi zagadnienie budzace
powazne kontrowersje, w szczegoélnosci w sytuacji wyréznienia jednego

8 W. Warkallo, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, Warszawa
1972, s. 26.
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tozsamego stanowiska. Sama odpowiedzialnos¢ jest jednak dlatego
istotna, Zze wskazuje na podstawe ponoszenia kary za dokonany czyn.
W nauce prawa karnego uwaza sie, ze odpowiedzialnos¢ nie moze by¢
oparta jedynie na nieuzewnetrznionych mysli, pogladach, jak réwniez
na wiasciwosciach fizycznych lub psychicznych®. Rozwazajac jakakol-
wiek odpowiedzialno$¢ na gruncie prawa karnego, nie mozna pomina¢
zagadnienia przestanki winy, stanowiacej strone podmiotowa danego
czynu zabronionego. W tym przypadku uwaza sie, ze wina reguluje
sprawiedliwe poniesienie odpowiedzialnosci w sytuacji prawidlowego
przypisania sprawcy winy w czasie popelnienia czynu. Mozliwos¢ po-
niesienia odpowiedzialnosci w prawie karnym nie zalezy wiec od prze-
pisu ustawy o brzmieniu imperatywnym, lecz od wskazania podstaw
odpowiedzialnosci. Jednoczesnie takie wymierzenie odpowiedzialnosci
pozwala na prawidtowa ochrone praw sprawcy w zwiazku z obowiaz-
kiem natozonym na podmioty panistwowe co do dokonania prawidtowe;
oceny, a takze w zwiazku z mozliwoscia ochrony jego praw w ramach
podniesienia kontratypow. Mozliwo$¢ postawienia zarzutu winy wobec
sprawcy czynu jest wynikiem istnienia okreslonej relacji pomiedzy nim
a czynem. W przypadku odpowiedzialnosci obiektywnej sprawca czynu
ponosi odpowiedzialnos¢ za swoje niezawinione zachowanie, jedynie
na podstawie istniejacego przepisu prawa, wskazujacego na obowiazek
wymierzenia mu sankcji pienieznej®.

Rozwazania na temat dwdch najistotniejszych funkcji administracyj-
nych sankgcji pienieznych pozwalaja na podkreslenie relacji pomiedzy
sprawca czynu a nim samym. Kara bowiem ,[nlie jest konsekwencja
dopuszczenia sie czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu
niezgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do
czynu nie miesci sie w rezimie odpowiedzialnosci obiektywnej”'. O ile

4 B. Marciniak, Racjonalizacja odpowiedzialnosci za usifowanie popetnienia przestepstwa
(miedzy teorig obiektywnq a subiektywng), ,Acta Universitatis Lodziensis Folia Iuridica” 2015,
nr 74, s. 59: ,Nie jest zatem we wspolczesnych systemach prawnych dopuszczalna tzw.
odpowiedzialnos¢ obiektywna, czyli odpowiedzialnos$¢ za niezawinione spowodowanie
szkodliwego skutku badz tez narazenie dobra na niebezpieczenistwo”.

% Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie, XVII Wydziat Sadu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw z 5V 2002 r., sygn. akt XVII AmE 266/19, LEX nr 3164543: ,Odpowie-
dzialnos¢ obiektywna wiaze wiec powstanie odpowiedzialnosci wylacznie z zaistnie-
niem zdarzenia, ktére kwalifikowane jest przez ustawe jako naruszenie obowiazujacych
norm prawnych. Przypisanie odpowiedzialno$ci sprowadza sie zatem do ustalenia, czy
okreslone zdarzenie wyczerpuje znamiona ustawowe i pozostaje w zwiazku przyczy-
nowym z zachowaniem konkretnego podmiotu”.

1 Wyrok TK z 1512007 r., sygn. akt P 19/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 2.



Postulat positkowego stosowania zasad prawa karnego 117

administracyjne kary pieniezne sa sSrodkami majacymi na celu zapew-
nienie prawidlowego, terminowego, zgodnego z przepisami prawa za-
chowania sprawcy, o tyle ich istota sprowadza sie do zagwarantowania
prawidlowego stanu prawnego poprzez nalozenie konkretnej sankcji
pienieznej. Kazdy system prawny zaklada bowiem ustanowienie kon-
kretnych srodkéw ochrony prawnej do typowego charakteru stosunkéw
prawnych w nim wystepujacych. Jak uznat TK, ustanowienie sankcji
w prawie administracyjnym, obok sankcji penalnej, jest wymagane
w celu dochodzenia realizacji konkretnych obowiazkéw™. Konstruk-
cja prawna administracyjnych kar pienieznych nie uzasadnia jednak,
w ocenie TK, Ze sa one sankcjami penalnymi badz karami umownymi.
Ustanowienie sankcji powiazane jest z obowiazkiem nalozonym na pan-
stwo w przedmiocie zabezpieczenia waznych intereséw spotecznych.
Wskazano jednoczesnie, ze tam, gdzie przepisy naktadaja konkretne
obowiazki na osoby fizyczne lub prawne, tam réwniez powinny mie¢
miejsce przepisy okreslajace konsekwencje w przypadku niespelnienia
obowiazkéw. Brak uwzglednienia tego zobowigzania w przepisach
dotyczacych kar pienieznych powodowalby, ze przepis ten statby sie
nieskuteczny, a zaniechanie spelniania obowiazkéw statoby sie po-
wszechne. Ustanowienie sankcji stanowi bowiem i przejaw wladczej
ingerencji panstwa w sfere praw majatkowych jednostki, i jednoczesnie
realizacje funkcji ochronnej pozostatych débr prawnych. W tym ujeciu
TK nie neguje jednak charakteru represyjnego administracyjnych kar
pienieznych, poniewaz jakiekolwiek przekroczenie norm prawnych
skutkuje brakiem akceptacji spolecznej i obowiazkiem reakcji ze stro-
ny panstwa®. W tym zakresie warto podkresli¢, ze taki charakter kar
pienieznych rzeczywiscie zbliza je do sankcji penalnych, jednak nie sa
one jakakolwiek konsekwencja dopuszczenia sie czynu zabronione-
go. TK wskazywal juz bowiem, ze funkcja represyjna jest powiazana
z zaistnieniem stanu niezgodnego z prawem regulujacym obowiazki®.
Nieuzasadnione jest jednak wskazanie, ze funkcja represyjna nie ma
istotnego znaczenia dla odpowiedzialnosci za popelnienie deliktu ad-
ministracyjnego. Przepisy ustaw administracyjnych, w szczegélnosci
art. 300 ust. 4 pkt 1) ustawy — Prawo ochrony srodowiska®, art. 111

52 Wyrok TK z 21 X 2015 r., sygn. akt P 32/12, OTK-A 2015, nr 9, poz. 148.

% Ibidem.

> Wyrok TK z 15 X 2013 r., sygn. akt P 26/11, OTK-A 2013, nr 7, poz. 99.

5 Ustawa z dnia 27 IV 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. 2024,
poz. 54 ze zm.).
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ust. 3—4 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw?®, art. 174 ust. 1
ustawy o odnawialnych zrédtach energii*, art. 66 ust. 2a i ust. 2b ustawy
o transporcie kolejowym?® czy art. 56 ust. 6 ustawy — Prawo energetycz-
ne, stanowia powielenie karnych regulacji prawnych w celu sformu-
towania sankcji administracyjnych. Jednoczesnie nie jest zrozumiate
stanowisko doktryny, ze represyjnos¢ administracyjna jest zupelnie
oderwana od winy podmiotu. Wskazac nalezy, ze funkcje represyjna
i prewencyjna najpelniej sa realizowane w przypadku oparcia odpowie-
dzialnosci administracyjnej na zasadzie winy. Tylko wéwczas mozliwe
jest sprawiedliwe przypisanie podmiotowi odpowiedzialnosci za jego
zachowania. Rowniez dopiero woéwczas regulacja administracyjnych
kar pienieznych moze spowodowa¢, ze podmiot prawny w sposéb
prawidlowy pokieruje swoim zachowaniem w celu zmniejszenia lub
zniwelowania odpowiedzialnosci®.

Tradycyjnie w doktrynie uwaza sie odpowiedzialnos¢ administracyj-
na za odpowiedzialnos¢ nieoparta na zasadzie winy, a jedynie na samym
obiektywnym naruszeniu prawa®. Zdaniem W. Radeckiego kwalifikacja
kary pienieznej jako rodzaju sankcji administracyjnej mozliwa jest jedy-
nie w przypadku oparcia odpowiedzialnosci na zasadzie obiektywizmu,
negujacej przestanke winy, a wskazujacej na stwierdzone naruszenie
nakazu ustawowego®, cho¢ zdaniem TK kara administracyjna jest skut-
kiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem, skutkujacym brakiem
odpowiedzialnosci obiektywnej w przedmiocie oceny stosunku sprawcy
do czynu®?. Szeroko rozbudowany poglad doktryny jest przedmiotem
rozbieznego orzecznictwa sadéw administracyjnych, ktére kwalifikuja
powyzsze kary jako rodzaj sankcji administracyjnych lub sankcji kar-
nych. Z jednej strony uwaza sie, ze odpowiedzialnos¢ administracyjna

5% Ustawa z dnia 16 II 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn.
Dz.U. z 2024, poz. 594).

5 Ustawa z dnia 20 II 2015 r. o odnawialnych Zrédtach energii (tekst jedn. Dz.U.
2023, poz. 1436 ze zm.).

5 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn. Dz.U. 2023,
poz. 1786 ze zm.). Zob. réwniez wyrok SN z 31 V 2017 r., sygn. akt III SK 27/16, LEX
nr 2329447.

% M. Szpyrka, op. cit., s. 38.

8 Zob. takze wyrok TK z 25 111 2010 r., sygn. akt P 9/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 26.

1 W. Radecki, Finansowe kary administracyjne w prawie ochrony srodowiska, w: Admi-
nistracyjne kary pienigzne w demokratycznym parstwie prawa, pod red. M. Blachuckiego,
Warszawa 2015, s. 135. Por. wyrok WSA w Bialymstoku z 2 11 2012 r., sygn. akt II SA/Bk
706/11, LEX nr 1164470.

2 Wyrok TK z 31 III 2008 r., sygn. akt SK 75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30.
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per se oparta jest na obiektywnym naruszeniu obowiazkéw o charakte-
rze administracyjnych, a kwestia winy nie ma jakiegokolwiek znaczenia
dla przypisania odpowiedzialnosci®. W literaturze przedmiotu wskazuje
sie, ze w przepisach prawa i postepowania administracyjnego brak jest
odwotania do sfery podmiotowej, tj. przestanki winy, ktéra miataby by¢
cecha charakterystyczna dla przedmiotu prawa karnego®, przy czym
kara pieniezna nie stanowi jakiejkolwiek sankcji, jest jedynie odpo-
wiedzialnoscia za niewykonanie obowiazku. W tym ujeciu wskazuje
sig, ze orzeczenia nakladajace administracyjne kary pieniezne sa tzw.
aktami zwiazanymi, wskutek czego uwzglednianie w ramach uznania
administracyjnego przestanki winy skutkowaloby wywotaniem wrecz
stanu administracyjnego bezprawia®. Z drugiej strony, Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gliwicach wskazatl, ze przepisy regulujace kary
pieniezne w zakresie Ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazar-
dowych maja wylacznie charakter represyjny, poniewaz:

Zawieraja wyraznie okreslone materialne elementy czynéw karalnych i prze-
widuja sztywne kary za te czyny. Nie jest to jednak regulacja kompletna, pre-
cyzyjna i jednoznaczna z tego powodu, ze calkowicie pomija problematyke
winy, a w szczegdlnosci wytaczenie winy w przypadku wystapienia okreslonych
w ustawie okolicznos$ci wylaczajacych wine takich jak: stan wyzszej konieczno-
$ci, usprawiedliwione nierozpoznanie bezprawnosci czynu, usprawiedliwiony
btad co do okolicznosci wylaczajacej bezprawnos¢ lub wine; dziatanie na
rozkaz; nieletnio$¢ sprawcy; jego niepoczytalnoscé®.

Podobny poglad wyrazony zostal przez TK, ktéry podkreslit istotnos¢
uwzglednienia subiektywnego elementu zawinienia przy wymierzaniu
kary administracyjnej®’. W tym kontekscie nalezy podkresli¢ zaleznos¢

0 Wyrok WSA we Wroctawiu z 19 VI 2012 r., sygn. akt III SA/Wr 37/12, LEX
nr 1231999: ,Z konstrukgji przepisu art. 89 ustawy z 2009 r. o grach hazardowych wynika,
ze kwestia winy na gruncie tego przepisu nie ma znaczenia prawnego dla przypisania
odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej”. Wyrok WSA w Biatymstoku z 6 III 2012 r.,
II SA/Bk 871/11, LEX nr 1138371: ,Odpowiedzialnos$¢ ta ma charakter obiektywny,
a przepisy ustawy nie odwoluja sie w zadnym miejscu do sfery podmiotowej (winy),
jak to ma miejsce w przypadku odpowiedzialnosci karnej czy karnoskarbowej. Ponadto
przepis ten ma brzmienie imperatywne, a decyzja wydana na jego podstawie nalezy do
tzw. decyzji zwiazanych. Zachowanie sprzeczne z u.g.h. jest deliktem (czynem zabro-
nionym), za ktéry grozi sankcja finansowa”.

# K. Ziemski, w: System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania admi-
nistracji, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2013, s. 181.

% Zob. w tym przedmiocie M. Wincenciak, op. cit., s. 94.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 191V 2013 r., sygn. akt IIl SA/G1428/13, LEX nr 1320986.

 Wyrok TK z 31 III 2008 r., sygn. akt SK 75/06, OTK-A 2008, nr 2, poz. 30.
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pomiedzy wing podmiotu a konstytucyjna zasada panstwa prawnego
i zasada proporcjonalnosci. Jedynie bowiem w przypadku uwzgled-
nienia winy i indywidualizacji podmiotu, mozliwe jest zapewnienie
ochrony, w szczegdlnosci poprzez wykazanie okolicznosci wylacza-
jacych wine.

Warto podkresli¢, ze powyzszy poglad jest jednak odosobniony,
uznanie bowiem za nierozerwalne zawinienia oraz kary pienieznej
mogloby skutkowa¢ obowiazkiem odwolywania sie przez sady admi-
nistracyjne i sady powszechne do zasad ogélnych prawa oraz prze-
pisow prawa karnego. To natomiast bytoby trudne do implementacji
w zwiazku z zakresem rozpoznawania spraw przez sady administracyjne
oraz wybrane sady powszechne, ograniczonym do wykladni przepiséw
prawa i postepowania administracyjnego. Wskazac nalezy, ze sady
administracyjne, niezaleznie od winy sprawcy naruszenia nakazu lub
zakazu prawnego, nie kwestionuja natozenia kar pienieznych. Orze-
czenia statuujace inaczej sa jednak rzadkie i czesciej odwoluja sie do
problematyki potrzeby uwzgledniania charakteru indywidualnego kary
pienieznej niz osobistego zawinienia.

Rozpatrujac zagadnienie odpowiedzialnosci subiektywnej kar pie-
nieznych, nalezy jednak podkresli¢, ze byla ona przedmiotem analizy
TK, ktéry w wyroku z 15 pazdziernika 2013 r. wskazal na potrzebe
uwzgledniania zawinienia sprawcy z uwagi na potrzebe indywidualiza-
¢ji odpowiedzialnosci administracyjnej®. Wina — jako jeden z elemen-
téw podmiotowo-przedmiotowych konkretnego czynu naruszajacego
normy prawa administracyjnego — powinna by¢ uwzgledniania przy
nakladaniu kar pienieznych. Celem takiego zabiegu byloby umozliwie-
nie wykazania przez sprawce, Ze naruszenie nakazu lub zakazu bytoby

% Wyrok TK z 15 X 2013, sygn. akt P 26/11, OTK-A 2013, nr 7, poz. 99. TK uznat za
niezgodne z Konstytucja przepisy ustawy o gospodarce odpadami, ktére przewidywaty
nalozenie kar pienieznych na przedsiebiorcéw za nieterminowe przekazanie tzw. zbior-
czego zestawienia danych o rodzajach i ilosci posiadanych odpadéw, sposobach ich
gospodarowania oraz instalacjach i urzadzeniach stuzacych do ich odzysku i unieszko-
dliwiania. TK wskazat, ze: ,[z] dotychczasowego orzecznictwa TK wynika, Ze nie sama
represyjnos¢, ale dopiero nadmierna represyjnos¢ administracyjnej kary pienieznej
w stosunku do okolicznosci stosowania przepisu sankcjonujacego moze przemawiaé
za jej niekonstytucyjnoscia. Z punktu widzenia niniejszego postepowania istotna jest
ocena, czy represyjna rola kary pienieznej z art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r.
jest nadmierna i nieuzasadniona. W razie uznania, ze doszto do nadmiernego karania,
a omawiana sankcja jest zbyt represyjna, TK powinien stwierdzi¢ naruszenie zasady
proporcjonalnosci, a w konsekwencji takze naruszenie zasad sprawiedliwosci spotecznej
stanowiacych element zasady demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytugji)”.
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nastepstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi on odpowiedzialnosci.
W tym zakresie TK podkreslil, Ze uwzglednianie zawinienia sprawcy
bytoby mozliwe jedynie przy indywidualizacji wymiaru kar oraz samej
odpowiedzialnosci administracyjnej®. W przeciwnym wypadku kryteria
wskazujace na rozmiar kary administracyjnej bylyby uznane za nie-
konstytucyjne z uwagi na m.in. nadmierna dolegliwos¢, bezwzgledna
wysokos$¢ kary pienieznej w stosunku do czynu badz z uwagi na auto-
matyczne orzekanie o karze jedynie w oparciu o spelnienie przestanek
z ustawy. TK podkreslit réwniez, ze ,[nlie sam represyjny charakter
administracyjnej kary pienieznej, lecz nadmiernie lub drastycznie re-
presyjny charakter tej kary moze jej nada¢ w istocie nature sankcji
karnej sensu stricto””®. Tym samym TK wskazatl, ze surowos¢ niektérych
sankcji administracyjnych w zakresie wysokos$ci administracyjnych kar
pienieznych moze stanowi¢ kare grzywny w rozumieniu kodeksu kar-
nego. O ile taki poglad zostat pierwotnie wyrazony przez TK, o tyle juz
niewiele pézniej stwierdzit on, ze niektére sankcje pieniezne nie moga
zostac¢ automatycznie zaliczone do sankcji penalnych, w tym grzywien,
tylko dlatego, ze pelnia one wylacznie funkcje represyjna, a ich surowos¢
przekracza wysokos¢ grzywien w prawie karnym”'. Analizujac wskazane
powyzej stanowiska orzecznictwa, warto zwrocié uwage, ze ustawo-
dawca w przepisach prawa i postepowania administracyjnego zachowat
konstrukcje charakterystyczne dla grzywien z kodeksu karnego, takie jak
wystepowanie zwrotow o charakterze niedookreslonym badz zwrotow
blankietowych, wzglednie oznaczona wysokos¢ kar pienieznych czy tez
okreslenie kary pienieznej w postaci widelek.

Obecnie jednak, mimo podobienstw pod katem struktury oraz celu,
nowsze orzecznictwo jest zréznicowane co do zagadnienia odpowie-
dzialnosci subiektywnej, stanowiacej immanentna ceche prawa pe-
nalnego. Argument o represyjnosci sankcji administracyjnej nie moze
stanowi¢ o niezgodnosci sankcji z Konstytucja’, to jednak uwzgled-
nianie odpowiedzialnosci subiektywnej w toku wymierzania kar pie-
nieznych umozliwialoby, jak wskazano powyzej, podnoszenie przez
sprawce okolicznosci wylaczajacych wine. Zreszta juz w oparciu o Usta-
we z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-administracyjnym
istniata mozliwos¢ odstapienia od nalozenia kary przewidzianej za dane

% Wyrok TK z 1 11 1994 r., sygn. akt U 7/93, OTK 1994, nr 1, poz. 5.

70 Wyrok TK z 21 X 2015 r., sygn. akt P 32/12, OTK-A 2015, nr 9, poz. 148.

7 Wyrok TK z 29 IV 1998 r., sygn. akt K 17/97, OTK 1998, nr 3, poz. 30.

72 Tak wyrok TK z 15 X 2013 r., sygn. akt P 26/11, OTK-A 2013, nr 7, poz. 99.
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wykroczenie w sytuacjach zastugujacych na szczegélne uwzglednie-
nie — biorac pod uwage charakter i okolicznosci czynu lub osobowos¢
sprawcy’?, a przy wymierzaniu kar nalezato bra¢ pod uwage spoteczna
szkodliwos¢ czynu, stopien zawinienia sprawcy, jego dotychczasowe
zachowanie oraz warunki spoleczne, osobiste i materialne’. Majac na
uwadze powyzsze, uznanie, ze administracyjne kary pieniezne maja
charakter represyjny, oznacza, ze ich regulacja oraz wymierzanie po-
winno by¢ oparte na zasadach procedur karno-sadowych, wskazanych
w wytycznych Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy”.
Poprzez wykazywanie przez sprawce, ze nie mial on mozliwosci spet-
nienia obowiazku z uwagi na okolicznosci wyltaczajace wine, zapewnio-
ne byloby rozszerzenie normy wynikajacej z art. 42 ust. 1 Konstytucji,
wskazujacej na zasade odpowiedzialnosci za czyn karalny. Nalezy w tym
miejscu wskaza¢, ze aspekt dotyczacy potrzeby indywidualizacji kar
pienieznych zostal podniesiony przez ustawodawce w art. 189e k.p.a.,
jak réowniez w art. 56 ust. 6 Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetyczne czy art. 89 ust. 1 Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody’®, ktére odpowiednio wskazuja na potrzebe uzaleznienia
odpowiedzialnosci od sily wyzszej lub od stopnia zawinienia sprawcy.
Zdaniem doktryny takie wyznaczenie przepiséw nie spowodowato
jednak zmiany charakteru odpowiedzialnosci z obiektywnej na subiek-
tywna, cho¢ zdaniem NSA przepisy te pozwalaja jednak na uwzglednie-
nie subiektywnej odpowiedzialnosci”’, a zdaniem WSA w Lodzi — do
administracyjnych kar pienieznych powinny by¢ stosowane gwarancje
prawno-karne”®. Chociaz istota kary administracyjnej jest przymuszenie
podmiotéw prawnych do respektowania natozonych na nie obowiazkéw,

73 Art. 11 ust. 1 Ustawy z dnia 15 XII 1951 r. o orzecznictwie karno-administracyjnym
(tekst jedn. Dz.U. 1966, poz. 233).

™ Art. 10 Ustawy z dnia 15 XII 1951 r. o orzecznictwie karno-administracyjnym.

75 Zob. réwniez pismo Rzecznika Praw Obywatelskim do Ministra Administracji
i Cyfryzacji z dnia 2912013 r., RPO-722886-V/2023/PM.

76 Ustawa z dnia 16 IV 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1336
ze zm.).

77 Wyrok NSA z 25 VI 2014 r., sygn. akt  OSK 544/13, LEX nr 1518082.

7 Wyrok WSA w Lodzi z 13 VIII 2010 r., sygn. akt IT SA/Ed 627/10, LEX nr 755862.
Zob. réwniez wyrok TK z 4 VII 200 r., sygn. akt P 12/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 50:
,[Ul]stawodawca przewidzial mozliwo$¢ stosowania sankcji o podobnym charakterze
w réznych postepowaniach (np. w postepowaniu cywilnym, administracyjnym czy kar-
nym). Dotyczy to np. kary pienieznej (czy kary grzywny), ktéra moze by¢ konsekwencja
orzeczenia wydanego w nastepstwie przeprowadzenia postepowania karnego przed
sadem karnym, ale sankcja tego rodzaju moze by¢ tez zastosowana w postepowaniu
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to spelnianie przez nie funkcji represyjnej przy jednoczesnym wyste-
powaniu w konstrukcji prawnej kar pienieznych cech prawa penalnego
oraz potrzeby istnienia odpowiedzialnosci subiektywnej powoduje, ze
konieczne jest stosowanie przez organy administracji publicznej w toku
ich wymierzania zasad ogo6lnych prawa i postepowania karnego, przy
jednoczesnym korzystaniu z celu danej ustawy i zasad ogdlnych prawa.

Podsumowanie

Koncepcja administracyjnych kar pienieznych wykladana jedynie
w przedmiocie prawa administracyjnego prowadzi do braku spetnienia
funkcji ochronnej prawa, w szczegdlnosci w zakresie konstytucyjnej za-
sady prawa do obrony w kazdym stadium prowadzonego postepowania,
w tym w zakresie mozliwosci podniesienia okolicznosci wylaczajacych
wine oraz okolicznosci fagodzacych odpowiedzialnos¢ z tytutu kar ad-
ministracyjnych. Nalezy wskaza¢, ze w prawie administracyjnym brak
jest jednolitego stanowiska w przedmiocie subiektywizacji, wzglednie
obiektywizacji odpowiedzialnosci, a podstawowym kryterium w przed-
miocie odpowiedzialnosci za przekroczenie normy sankcjonujacej jest
jedynie przedstawienie nadrzednosci funkcji prewencyjnej nad repre-
syjna. Okreslenie pojecia odpowiedzialnosci za przekroczenie normy
sankcjonowanej nie wystepuje jedynie w prawie administracyjnym, lecz
réwniez w ramach galezi prawa karnego. Jednoczesnie ustawodawca, re-
gulujac sankcje administracyjne w rozdziale IVa k.p.a. oraz w ustawach
szczegolnych, wskazywal wielokrotnie na fakt ukarania strony przez
nafozenie kary administracyjnej w wysokosci przewidzianych w grani-
cach prawa. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze w konstrukcji prawnej
kar pienieznych zauwazalne sa elementy charakterystyczne dla prawa
karnego, przy jednoczesnym stosowaniu zwrotéw niedookreslonych
lub przepiséw blankietowych, warunkujacych potrzebe odniesienia
sie¢ do zasad ogdlnych prawa, w tym réwniez prawa karnego. Trudno
uznad, ze przekroczenie normy sankcjonowanej przez podmiot zobo-
wigzany uprawnia organ administracji publicznej do nalozenia sankcji
pienieznej bez analizy dyrektyw ich wymiaru w zakresie rodzaju oraz
wagi stwierdzonych naruszen, w szczegdlnosci bez analizy zwiazku
przyczynowo-skutkowego pomiedzy czynem a jego sprawca.

administracyjnym, o ile przepisy prawne taka mozliwos¢ przewiduja w konsekwencji
wydanej decyzji administracyjnej”.
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Ponadto trudno bytoby zaakceptowac brak przyjmowania przez
dogmatykéw i praktykéw prawa koncepcji monistycznego ujmowania
winy, tj. w zakresie jednej dziedziny prawa, jezeli problematyka winy
sprawcy jest zauwazalna nie tylko w prawie karnym, lecz réwniez w pra-
wie cywilnym. Stad tez pozadana bylaby w drodze nowelizacji k.p.a.
zmiana brzmienia przepiséw w przedmiocie administracyjnych kar
pienieznych w sposob wskazujacy na mozliwos¢ stosowania przepiséw
prawa i postepowania karnego per analogiam w przypadkach nieuregu-
lowanych w ustawach, jak réwniez zmiana poje¢ niedookreslonych na
pojecia precyzyjne i wskazujace na granice uznania administracyjnego.

W przeciwnym wypadku moze to powodowac rzeczywiste konsekwen-
cje prawne w zakresie problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej.
Obecny system prawa polskiego pozwala na uwzglednianie problematyki
winy w réznych gateziach prawa. Brak zapewnienia mozliwosci wykaza-
nia braku odpowiedzialnosci za popelnienie deliktu administracyjnego
poprzez udowodnienie, Zze podmiot zobowiazany uczynit wszystko, co
byto od niego wymagane, i Ze nie mial wplywu na naruszenie prawa, nie-
sie ryzyko uznania przepiséw dotyczacych administracyjnych kar pieniez-
nych za niekonstytucyjne. Dotyczy to w szczegdlnosci oceny zgodnosci
z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji. Majac na uwadze powyzsze, gdy organ
zamierza natozy¢ sankcje administracyjna, musi nie tylko stwierdzi¢ na-
ruszenie prawa, lecz takze ustali¢ obecnos¢ czynnika subiektywizujacego
odpowiedzialnos¢, a nastepnie, w zakresie nieuregulowanym przepisami
prawa administracyjnego, odnies¢ sie do przepiséw prawa karnego.

BIBLIOGRAFIA

Augustyniak L., Administracyjne kary pienigzne w swietle orzecznictwa ETPCz, ,Radca
Prawny. Zeszyty Naukowe” 2015, nr 3(4), s. 183-205.

Debski R., Karalnosé usitowania nieudolnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1999, nr 61(2), s. 101-117.

Fleszer D., Administracyjne kary pieniezne, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2022,
nr 20(1), s. 89-100.

Gardocki L., Pojecie przestepstwa i podziaty przestepstw w polskim prawie karnym, ,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G. Ius” 2013, nr 60(2),
s. 29-40.

Gorniok O., Wspélnotowe europejskie, gospodarcze prawo karne?, ,Przeglad Ustawo-
dawstwa Gospodarczego” 1996, nr 7-8, s. 30-38.

Jendroska J., Kary administracyjne, w: Ksigga jubileuszowa Profesora Marka Mazurkie-
wicza, pod red. R. Mastalskiego, Wroctaw 2001, s. 48-55.



Postulat positkowego stosowania zasad prawa karnego 125

Kaczocha M., Kilka uwag prawno-legislacyjnych na temat fakultatywnych kar pienigznych
uregulowanych w ustawie o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
Srodkéw publicznych, ,Forum Prawnicze” 2015, nr 1(27), s. 42-51.

Kazmierska-Patrzyczna A., Rabiega-Przylecka A., Sankcje administracyjne na przykla-
dzie administracyjnych kar pienieznych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie
drzew i krzewéw, Warszawa 2011.

Kisilowska H., Zielinski G., Administracyjne kary pienigzne - funkcja prewencyjna i re-
presyjna, ,Prawo w Dziataniu. Sprawy karne” 2020, nr 43, s. 160-171.
Klat-Wertelecka L., Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, w: Sank-
cje administracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewic-

kiego, Warszawa 2011, s. 65-78.

Kocowski T., Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie
gospodarczym, Wroctaw 2007.

Kotowski W., Kodeks wykroczern. Komentarz, Warszawa 2009.

Krél-Bogomilska M., Kary pienigzne w prawie antymonopolowym: w ustawie o ochronie
konkurencji i konsumentow w europejskim prawie wspélnotowym, Warszawa 2001.

Kulesza M., Nowelizacja k.p.a. z 2017 roku a kary pieniezne za naruszenie zakazu prak-
tyk ograniczajgcych konkurencje, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny” 2019, nr 8(2), s. 31-39.

Marciniak B., Racjonalizacja odpowiedzialnosci za usifowanie popetnienia przestgpstwa
(migdzy teorig obiektywng a subiektywng), ,Acta Universitatis Lodziensis Folia
Turidica” 2015, nr 74, s. 56—69.

Michér A., Odpowiedzialnosé administracyjna — odrebny rodzaj odpowiedzialnosci praw-
nej czy sankcja karna w prawie administracyjnym, ,Nowa Kodyfikacja Prawa
Karnego”, 2005, t. 18, s. 341-364.

Niznik-Dobosz 1., Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, w: Sankcje administra-
cyjne. Blaskii cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa
2011, s. 120-146.

Oniszczuk J., Notka do wyroku TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K. 17/97, ,Glosa” 1998,
nr6,s.17-19.

Ptachta M., Prawno-migdzynarodowe i konstytucyjne podstawy ochrony praw oskarzonego
w procesie karnym, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1999, nr 1(4), s. 15-52.

Poptawski H., Zasada ne bis in idem we wzajemnym stosunku prawa karnego, karno-ad-
ministracyjnego i dyscyplinarnego, ,Nowe Prawo” 1964, nr 5, s. 473-484.

Radecki W., Finansowe kary administracyjne w prawie ochrony srodowiska, w: Admini-
stracyjne kary pienigzne w demokratycznym parstwie prawa, pod red. M. Bla-
chuckiego, Warszawa 2015, s. 128-141.

Radecki W., Kary pienigzne w polskim systemie prawnym, czy nowy rodzaj odpowiedzial-
nosci karnej?, ,Przeglad Prawa Karnego” 1996, nr 14-15, s. 5-17.

Radecki W., Odpowiedzialnos¢ prawna w ochronie Srodowiska, Warszawa 2002.

Rogalski M., Odpowiedzialnos¢ karna a odpowiedzialnosé administracyjna, ,Jus Novum”
2014, nr 8(5), s. 66—80.

Sepioto-Jankowska 1., Odpowiedzialnosé administracyjna jako odpowiedzialnos¢ alter-
natywna dla deliktéw finansowych, ,Prokuratura i Prawo” 2020, nr 1, s. 81-100.

Siewierski M., Kodeks karny i prawo o wykroczeniach. Komentarz, wyd. 8, Warszawa
1953.



126 Postulat positkowego stosowania zasad prawa karnego

Stahl M., Sankcje administracyjne - problemy weztowe, w: Sankcje administracyjne. Bla-
ski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa 2011,
s. 17-30.

Suwaj R., Zasady nakladania administracyjnych kar pienieznych, Warszawa 2021.

Szpyrka M., Europejskie standardy stosowania kar pienieznych na przykladzie polskiego
prawa telekomunikacyjnego, Warszawa 2020.

Szumito-Kulczycka D., Prawo administracyjno-karne, Krakéw 2004.

Tyszkiewicz L., Problem odpowiedzialnosci karnej 0sob prawnych (zaktadéw pracy) w pol-
skim systemie prawnym, ,Prace Prawnicze Uniwersytetu élqskiego" 1974,nr 5,
s.165-175.

Warkalto W., Odpowiedzialnosé odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje, granice, Warszawa
1972.

Wierzbowski B., Problem kar administracyjnych w demokratycznym parstwie prawnym,
w: Panistwo prawa i prawo karne. Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla,
t. 1, pod red. P. Kardasa, T. Sroki, W. Wrébla, Warszawa 2012, s. 961-976.

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

Wrébel W., Zoll A., Polskie prawo karne — czes¢ 0gélna, Warszawa 2013.

Ziemski K., w: System Prawa Administracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania admi-
nistracji, pod. red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa
2013,s.178-197.

Zimmermann M., Kolegia czy sqdy?, ,Zagadnienia Karno-Administracyjne” 1962,
nr2,s.16-20.

Zimmermann M., Zagadnienia kodyfikacji orzecznictwa karno-administracyjnego (wybér
systemu), ,Zagadnienia Karno-Administracyjne” 1961, nr 2, s. 2-9.

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



STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2024+ NR 2 (46) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2024.2.46.6

II. KOMENTARZE, OPINIE I POLEMIKI
e b _

Arkadiusz Jaworski*

Nieczytelnosc oSwiadczenia o stanie
majatkowym jako przestanka do stwierdzenia
jego bezskutecznego ztozenia

[llegibility of the declaration of financial interests
as a premise for declaring its submission ineffective

Abstract. Declarations of financial interests are considered one of the key ele-
ments of the Polish anti-corruption system. Unfortunately, due to the negligence
of the legislator, there are often numerous practical problems that control authori-
ties have to deal with. One of them is the illegibility of the submitted declarations,
which makes it impossible to verify their content. This is a serious shortcoming
that makes it difficult to control persons holding public functions and can be
used to circumvent the imposed obligations.

This text considers whether, despite the lack of detailed regulations regard-
ing the “style” of completing the declaration of interests, control authorities are
forced to accept documents that cannot be verified. In the author’s opinion, the
directive of a rational legislator requires just the opposite, in order to ensure
the effectiveness of such key provisions from the point of view of democracy as
anti-corruption provisions. Refusal to accept the declaration should be made by
applying, by analogia legis, the provisions of art. 64. § 2 of the Code of Adminis-
trative Procedure — by finding a formal deficiency and requesting its correction.
The criterion of readability itself should be based on the pattern of the average
recipient, developed on the basis of the principles of knowledge, life experience
and logical reasoning. This position, supported by case law and general principles
of administrative proceedings, allows for the proper functioning of this element
of the anti-corruption system, while protecting the rights of the obliged person.

Keywords: corruption — declaration of financial interests — public authority
* John Paul II Catholic University of Lublin, Poland | Katolicki Uniwersytet Lubelski
Jana Pawta II w Lublinie, Polska, https:/ / orcid.org/ 0009-0008-8385-4971, e-mail: arek.
jaw@op.pl.

SPP 2(46), 2024: 127-143. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2024.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativec .org/licenses/by-nd/4.0/).



https://orcid.org/0009-0008-8385-4971

128 Komentarze, opinie i polemiki

Wprowadzenie

Obowiazek sktadania o§wiadczenia o stanie majatkowym (pot. oswiadcze-
nia majatkowego) przez osoby pelniace funkcje publiczne bez watpienia
stanowi jeden z kluczowych mechanizméw antykorupcyjnych i kontroli
wladzy publicznej. Surowe sankcje grozace za nieprawidtowe dopelnie-
nie tego obowiazku wskazuja na powage, z jaka ustawodawca traktuje te
instytucje z punktu widzenia jawnosci funkcjonowania panstwa.

Jednoczesnie nie zadbano o prawidlowe uregulowanie tej instytucji
w polskim systemie prawnym, co utrudnia efektywne egzekwowanie
tegoz obowiazku. Jedna z powaznych luk jest problem potencjalnej nie-
czytelnosci recznie wypelnionego takiego oswiadczenia, co uniemozli-
wia odczytanie zawartych w nim informacji. W przestrzeni publicznej
podkresla sie, ze w zadnym akcie prawnym regulujacym instytucje
oswiadczenia majatkowego expressis verbis nie zostat ustanowiony nakaz
jego czytelnodci, a apele o ogélna nowelizacje tychze regulacji od lat
pozostaja bez odpowiedzi ze strony prawodawcy.

Niniejszy tekst jest glosem w dyskusji nad tym newralgicznym pro-
blemem. Poszukiwana jest w nim odpowiedz na pytanie, czy polski
ustawodawca rzeczywiscie nie wymaga od os6b zobligowanych, aby
ztozone przez nie oswiadczenia o stanie majatkowym byly czytelne.
Analizie poddano m.in. regulacje prawne dotyczace oswiadczenia majat-
kowego w polskim porzadku prawnym oraz orzecznictwo poruszajace
problematyke czytelnosci tresci dokumentow.

1. Oswiadczenie o stanie majatkowym
w polskim porzadku prawnym

Fundamentalne znaczenie zasady jawnosci w zyciu publicznym dla
funkcjonowania demokracji nie budzi zadnej watpliwosci. Zapewnienie
przejrzystosci dziatalnosci panstwa poprzez mozliwos¢ kontroli samych
urzednikéw ulatwia spoteczny nadzér nad wladza i zmniejsza ryzyko
wystapienia naduzyc¢ i korupcji'. W literaturze podkresla sig, ze zasada
jawnosci jest rowniez jednym z gwarantéw sprawowania przez Nardd

! J.H. Amberg, Znaczenie zasady jawnosci dla demokracji, Krytyka Prawa’ 2018, nr 10(1),
s.16-17; B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci zycia pu-
blicznego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 35-36; S. Osowski, B. Wilk, Jawnos¢
jako zasada demokratycznego patistwa prawa, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2016, nr 4, s. 27-28.
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suwerennej wladzy, okreslonej w art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej’. Jest to element bezposredniego sprawowania tej wladzy, kiedy
to obywatele sami moga podejmowac dziatania w sferze publicznej — nie
tylko w akcie wyborczym, ale réwniez poprzez dostep do informacji na
temat organéw panstwa oraz oséb sprawujacych w nich funkcje®. Prawo
dostepu do informacji od wladz publicznych w $wietle najnowszego
orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka (ETPCz) objete
jest — po spelnieniu stosownych przestanek — réwniez ochrona art. 10
ust. 1 Europejskiej konwencji praw czlowieka®.

Instytucja oswiadczenia o stanie majatkowym, do ktoérej zloze-
nia zobowiazana jest czes¢ osob petniacych funkcje publiczne, wraz
z m.in. prawem dostepu do informacji publicznej jest jednym z narzedzi
stuzacych praktycznej realizacji tej zasady. Katalog oséb zobowiazanych
do skladania o$wiadczenia majatkowego mozna podzieli¢ na dwie
grupy. Pierwsza z nich jest zobowiazana na podstawie Ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez osoby pelniace funkcje publiczne. Naleza do tej grupy pra-
cownicy szczebla administracji zaréwno rzadowej (w tym osoby zajmu-
jace kierownicze stanowiska panstwowe), jak i samorzadowej (w tym
wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast oraz cztonkowie zarzadow
powiatéw i wojewddztw). Obowiazek drugiej grupy zostat uregulowany
w ustawach szczegélnych i dotyczy m.in. postéw i senatoréw, postow
do Parlamentu Europejskiego (PE), sedziéw, prokuratoréw, komorni-
kéw sadowych czy funkcjonariuszy stuzb mundurowych (w tym stuzb
specjalnych)®. Kompleksowej analizy powyzszych regulacji dokonat
M. Stawinski, wskazujac jednoczesnie na liczne mankamenty bedace

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

3 P. Romaniuk, Wybrane prawnoadministracyjne aspekty realizacji zasady jawnosci w sferze
funkcjonowania administracji publicznej, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2021, t. 29, s. 351-352;
W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Art. 61, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2,
wyd. 2, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, teza 5, LEX/el.; W. Kraluk,
O rozumieniu i regulacji normatywnej demokracji bezposredniej w nowej Konstytucji, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 1998, nr 3, s. 24.

* Zob. wyrok ETPCz (Wielka Izba) z 8 XI 2016 r., skarga 18030/11, Magyar Helsinki
Bizottsag v. Wegry, HUDOC; M. Nowicki, Prawa i ich gwarancje, w: idem, Wokét Konwencji
Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, wyd. 8, Warszawa 2021,
teza 10.4, LEX/el.; P. Romaniuk, op. cit., s. 353.

> Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1090 ze zm., dalej ,ustawa antykorupcyjna”.

© M. Stawinski, Penalizacja zloZenia falszywego oswiadczenia majgtkowego przez osobe
pelnigeq funkcje publiczng. Wybrane aspekty dotyczqce bezprawnosci, systematyki przepisow
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efektem niedbalosci ustawodawcy. Podkreslit on m.in. ze wsréd samych
ustaw szczegdlnych mozna wyrdznic jeszcze kolejny podzial, jedynie
poglebiajacy zjawisko niejednorodnosci rozwiazan legislacyjnych: na
ustawy szczegolne zawierajace odestania do ustawy antykorupcyjnej
(do stosowania jej wprost lub w sposéb odpowiedni, co stanowi jeszcze
kolejny podziat) oraz na te tworzace samodzielne regulacje’. Obecnie
organizacje pozarzadowe i piSmiennictwo regularnie wskazuja potrzebe
pilnego ujednolicenia i znowelizowania regulacji dotyczacych oswiad-
czenia o stanie majatkowym. Zwraca sie uwage na nieczytelnos¢ i nie-
dokladnos¢ sktadanych oswiadczen, a nawet na problem z okresleniem
doktadnego katalogu os6b zobowiazanych do ich skfadania. Postuluje
sie zastapienie licznych regulacji umieszczonych w réznych ustawach
jednym aktem prawnym, a takze stworzenie jednolitego elektroniczne-
go systemu, stuzacego do skladania oswiadczen®. Krytycznie do braku
zmian w tej materii odnosita sie rowniez Komisja Europejska’.
Jednoczesnie, mimo powyzszych uwag co do jakosci dzialan ustawo-
dawcy, w orzecznictwie i doktrynie panuje jednomyslny poglad o po-
zytywnym znaczeniu instytucji oswiadczenia majatkowego dla procesu
zapobiegania korupgcji. G. Jyz, komentujac regulacje pierwszej w pol-
skim porzadku prawnym ustawy zawierajacej pojecie oswiadczenia
majatkowego'®, wskazata, iz ,[p]odstawowa intencja ustawodawcy jest

oraz dobra prawnie chronionego, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2015,
nr19(1),s. 102-112.

7 Ibidem, s. 106-107.

8 Ibidem, s. 8-11; A. Rzetecka-Gil, Z problematyki podmiotow zobowigzanych do sktadania
oswiadczen majgtkowych w gminie, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 9, s. 51-57; S. Ko-
walski, Odpowiedzialnos¢ karna za podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w oswiadczeniu
o stanie majgtkowym posta lub senatora - uwagi de lege lata i postulaty de lege ferenda, ,Przeglad
Sejmowy” 2022, nr 1(168), s. 51-53; M. Marmola, A. Olszanecka-Marmola, Korupcja
i przeciwdziatanie korupcji w Polsce: wymiar psychospoleczny i prawnopolityczny, Katowice
2021,s.110-112; K. Kubicka-Zach, Oswiadczenia majqtkowe niechlujne i nieczytelne, system
wymaga zmian, Prawo.pl, 25 IV 2019, https://www.prawo.pl/samorzad/oswiadczenia-

-majatkowe-samorzadowcow,265278.html (dostep: 19 V 2024); K. Izdebski, Oswiadczenia
majqtkowe. Bedzie poprawa czytelnosci, ale bez idei cyfryzacji, mojepanstwo.pl, 24 Il 2017,
https://mojepanstwo.pl/aktualnosci/562 (dostep: 19 V 2024); M. Berek, Sejm, w: Pol-
skie Towarzystwo Prawa Konstytucyjnego, Stan przestrzegania Konstytucji RP w okresie
IX kadencji Sejmu RP (2019-2023). Raport, Krakow 2023, s. 93-94.

° Komisja Europejska, Rozdzial dotyczacy Polski, w: Sprawozdanie na temat praworzqd-
nosci z 2023 r., s. 24, https://commission.europa.eu/publications/2023-rule-law-report-

-communication-and-country-chapters_en?prefLang=pl (dostep: 5 VI 2024).

10 Ustawa z dnia 5 VI 1992 1. 0 ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez osoby pelniace funkcje publiczne (Dz.U. 1992 Nr 56, poz. 274 ze zm.).


https://www.prawo.pl/samorzad/oswiadczenia-majatkowe-samorzadowcow,265278.html
https://www.prawo.pl/samorzad/oswiadczenia-majatkowe-samorzadowcow,265278.html
https://mojepanstwo.pl/aktualnosci/562
https://commission.europa.eu/publications/2023-rule-law-report-communication-and-country-chapters_en?prefLang=pl
https://commission.europa.eu/publications/2023-rule-law-report-communication-and-country-chapters_en?prefLang=pl
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przeciwdzialanie patologiom, polegajacym na wykorzystywaniu sta-
nowisk przez osoby pelnigce funkcje publiczne dla czerpania korzysci

materialnych w sposéb sprzeczny z zasadami wspdtzycia spotecznego,
powszechnie uznawanymi standardami przyzwoitosci, ogélnie akcepto-
wanymi normami moralnymi”. M. Augustyniak w kontekscie oswiadczen

radnych (co mozna zastosowad réwniez do innych 0séb zobowiazanych)

wskazuje, iz oswiadczenia majatkowe odgrywaja dwojaka role — z jednej

strony dyscyplinuja radnych w zakresie pelnienia ich funkcji w sposéb

transparentny i zgodny z przepisami, z drugiej zas pozwalaja na funkcjo-
nowanie quasi-kontroli spotecznej ze wzgledu na ich jawnog$¢'. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 6 grudnia 2012 r. podkreslit, ze ,[r]ola regulacji

antykorupcyjnych jest[...] zapobieganie wiktaniu sie 0séb piastujacych

funkcje publiczne w rézne sytuacje, mogace podwazac ich bezstronnos¢

i uczciwos¢, a w konsekwencji — podwaza¢ autorytet instytucji, w kto-
rych pelnia oni funkcje. Taka funkcje petni réwniez obowiazek ztozenia
przez osoby piastujace funkcje publiczne oswiadczenia o swoim stanie

majatkowym [...]"%. Z kolei ETPCz w sprawie Wypych v. Polska potwier-
dzil prawo do wiedzy o stanie majatkowym politykéw. Podkredlil, ze

bez fatwego i efektywnego dostepu do deklaracji obowiazek skladania
oswiadczen majatkowych traci jakiekolwiek praktyczne znaczenie oraz

wplyw na stopien, w jakim spoleczenstwo jest informowane o procesie
politycznym'. Warto réwniez przytoczy¢ trafne spostrzezenie C. Szy-
dlowskiego, ze sygnaly oraz informacje pochodzace od obywateli, ktorzy
$ledza oswiadczenia majatkowe funkcjonariuszy publicznych, stanowia
wazne zrédlo informacji dla organéw $cigania, niejako poprawiajac w tym
wzgledzie organy pierwotnie weryfikujace oswiadczenie'.

" G. Jyz, Kilka uwag w sprawie ustawy z 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, ,Radca Prawny” 1993, nr 3,
s. 40. Stanowisko to podziela rowniez pdzniejsze piSmiennictwo, zob. A. Wierzbica,
Przepisy antykorupcyjne w administracji publicznej, Warszawa 2010, teza 2.1.1, LEX/el.;
A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2021, art. 1 teza 4; LEX/el.

12 M. Augustyniak, Instrumenty antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym. Wybrane
zagadnienia, Warszawa 2022, s. 45.

13 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego (TK) z 6 XI1 2005 1., sygn. akt SK 7/05, OTK-A
2005, nr 11, poz. 129.

4 Postanowienie ETPCz z 25 X 2005 r., skarga nr 2428/05, Wypych v. Polska, HUDOC.

15 C. Szydlowski, Kontrola dziatalnosci wladzy publicznej, w: Spoleczna odpowiedzialnosé
w procesach zarzqdzania funkcjonalnymi obszarami miejskimi / Social responsibility in the
management processes of functional Urban Areas, pod red. T. Markowskiego, D. Stawasz,
Warszawa 2014, s. 149.
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2. Problem nieczytelnosci o§wiadczenia o stanie majatkowym

Ze wzgledu na brak szczegétowych uregulowan w ktérejkolwiek z po-
wyzej wspomnianych ustaw osoby zobowiazane moga wypelnia¢
oswiadczenia majatkowe zaréwno recznie, jak i droga elektroniczna.
Wilasnoreczne uzupelnianie o§wiadczenia majatkowego grozi jednak
jego nieczytelnoscia i niemoznoscia odczytania przez pracownikow
wlasciwego organu, a w przypadku jawnosci oswiadczenia — rowniez
przez osoby trzecie. Pojawia sie wéwczas powazna watpliwos¢, czy
organ powinien przyjac¢ wypelnione w ten sposéb oswiadczenie.

Najstosowniejsze bedzie odwotanie sie w tym miejscu do dyrektywy
racjonalnego ustawodawcy. Nie ulega watpliwosci, iz przyjecie inter-
pretacji zezwalajacej na sktadanie nieczytelnych oswiadczen doprowa-
dziloby do absurdalnej sytuacji, w ktérej zobligowani mogliby sklada¢
oswiadczenia majatkowe nienadajace sie do poddania weryfikacji. By-
toby to wbrew zalozeniu racjonalnego prawodawcy, ktéry — w przy-
padku przyjecia takiej interpretacji — tworzac przepisy antykorupcyjne,
otwieralby jednoczesnie mozliwos¢ ich praktycznego obchodzenia's.
W. Dziedziak, opisujac problematyke dyskrecjonalnosci, podkresla, iz
w sytuacji powaznych wad przepiséw prawa stanowionego organ w ra-
mach swobody decyzyjnej powinien poszukiwa¢ mozliwosci podjecia
decyzji ,dobrej” poprzez m.in. wykladnie celowosciowa i prokonstytu-
cyjna czy uwzglednianie ratio legis i ratio iuris"’.

Zlozenie nieczytelnego oswiadczenia majatkowego nalezy w drodze
analogia legis uznad za najblizsze sytuacji jego bezskutecznego ztozenia.
Ustawodawca w art. 10 ust. 4, ust. 5 i ust. 7 w zw. z ust. 1 ustawy anty-
korupcyjnej wprost wskazuje, ze elementem obligatoryjnym oswiad-
czenia sa informacje, ktére nastepnie zostaja poddane analizie przez
odpowiedni, wskazany przez ustawodawce organ. Brak mozliwosci
odczytania tych informacji uniemozliwia wiec organowi wykonywanie
jego ustawowych zadan, a tym samym nieczytelnos¢ oswiadczenia
nalezy uznac za brak formalny.

6 Zob. M. Kozlowska, Racjonalny prawodawca w Swietle potrzeby przeciwdziatania ko-
rupcji w administracji publicznej przy pomocy norm prawa administracyjnego o charakterze
prewencyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2020,
nr 120(1), s. 465-466.

7 W. Dziedziak, O dyskrecjonalnosci administracji publicznej w procesach stosowania
prawa, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, nr 3, s. 36-39.
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Jednoczesnie niedopuszczalne w takiej sytuacji bytoby automatycz-
nie stwierdzanie niezlozenia oswiadczenia majatkowego w ogdle. Do-
sztoby bowiem wéwczas do powaznego zagrozenia intereséw zobligo-
wanego, ktéry mimo iz podjal prébe dopelnienia swojego obowiazku,
natychmiast zostalby dotkniety surowymi sankcjami np. za nieczytelne
zapisanie adresu nieruchomosci. Stanowitoby to naruszenie zasady
ochrony zaufania do panistwa i przyczyniloby sie do powaznego naru-
szenia autorytetu organow weryfikujacych. Chociaz - jak wyzej wskaza-
no — skfadanie nieczytelnych oswiadczen moze by¢ wykorzystane jako
sposob obejscia prawa, nie nalezy od razu zaklada¢ ztej woli zobligo-
wanego. Warto przytoczy¢, iz Sad Najwyzszy w kontekscie nieztozenia
oswiadczenia majatkowego w terminie wielokrotnie opowiadat sie za
dostosowaniem rygoryzmu sankcji do stopnia przewinienia, zaleznego
od postepowania zobligowanego'®. Na potrzebe umozliwienia korekty
oswiadczenia majatkowego wskazywali np. A. Wierzbica i M. Jachi-
mowicz®.

Ani ustawa antykorupcyjna, ani ustawy szczegélne nie przewiduja
expressis verbis kompetencji do wezwania zobligowanego do poprawie-
nia zlozonego oswiadczenia majatkowego. Wyzej wskazane wzgledy
ochrony zobligowanego przed automatyzmem sankcji uprawniaja jed-
nak organy analizujace dane w o$wiadczeniu do zastosowania w drodze
analogia legis art. 64. § 2 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego?, z uwagi na uregulowanie instytucji
oswiadczenia majatkowego w drodze regulacji administracyjnopraw-
nych*. W $wietle tego przepisu, organ wzywatby zobligowanego do

' Niezlozenie w terminie oswiadczenia majatkowego moze by¢ przez pracownika
zawinione w réznym stopniu (od winy umyslnej, poprzez razace niedbalstwo do naj-
1zejszej winy nieumyslnej). Moze tez by¢ przez pracownika catkowicie niezawinione.
W przypadkach braku zawinienia oraz lzejszych postaci winy, sankcja w postaci roz-
wigzania umowy o prace w sposéb réwnoznaczny z rozwiagzaniem na podstawie art. 52
§ 1 pkt 1 k.p. (bez wypowiedzenia z winy pracownika z powodu ciezkiego naruszenia
podstawowych obowiazkéw pracowniczych, tzw. rozwiazanie dyscyplinarne), bytaby
nieproporcjonalna do zachowania pracownika” — uchwata Sadu Najwyzszego (SN)
z 51V 2007 r., sygn. akt | PZP 4/07, LEX nr 236115. W kontekscie mozliwo$ci dziatania
odwrotnego, tj. zastosowania ostrzejszej sankcji, por. wyrok SN z 7 X 2015 r., sygn. akt
11 PK 259/14, LEX nr 1816592.

1 A. Wierzbica, Przepisy antykorupcyjne..., rozdziat II, teza 2.1.5; M. Jachimowicz,
Odpowiedzialnos¢ karna za naruszenie przepisow ustawy ,antykorupcyjnej”, ,Prokuratura
i Prawo” 2006, nr 10, s. 109.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 572 ze zm., dalej ,k.p.a..

2 M. Koztowska, op. cit., s. 466—467.
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uzupetnienia braku formalnego w postaci braku informacji (ze wzgledu
na nieczytelnos¢ tresci) w terminie nie krétszym niz 7 dni, pod rygorem
pozostawienia oswiadczenia bez rozpoznania. Wezwanie powinno
jednoczesnie zawiera¢ konkretne wskazanie nieczytelnego fragmentu®.

Po uplywie terminu na uzupetnienie brakéw i pozostawieniu oswiad-
czenia bez rozpoznania zobligowany nadal ma prawo do zlozenia
oswiadczenia, jezeli nie doszto do uplyniecia terminu ustawowego.
Dzialanie przeciwne, ktére powodowatoby skrécenie ustawowego ter-
minu, nalezy jednoznacznie uzna¢ za dziatanie contra legem. Z kolei
gdyby dzien uplywu terminu wskazanego przez organ nastapitby juz po
dniu uplyniecia terminu ustawowego, wowczas nie bedzie mozliwe po-
nowne zlozenie oswiadczenia, a zobligowany musi liczy¢ sie z sankcja-
mi wynikajacymi z niedopelnienia obowiazku. Tym samym w interesie
zobligowanego jest niezwlekanie ze ztozeniem oswiadczenia majatko-
wego do ostatniej chwili. W przypadku gdy ustawa szczegdlna w sytuacji
niezlozenia przez zobligowanego oswiadczenia o stanie majatkowym
przewiduje wezwanie go do dopelnienia obowiazku z wyznaczeniem
nowego terminu, ostateczne stwierdzenie nieztozenia moze nastapic
najwczesniej z dniem nastepujacym po dniu bezskutecznego uptynie-
cia terminu do uzupelnienia braku. Instytucja wezwania uregulowana
jest np. w art. 24h pkt 5a Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym?, ktory stanowi, ze w przypadku niezlozenia oswiadczenia
w ustawowym terminie ,przewodniczacy rady gminy, wojewoda lub
wojt w terminie 14 dni od dnia stwierdzenia niedotrzymania terminu
wzywa osobe, ktéra nie ztozyla oswiadczenia, do jego niezwlocznego
ztozenia, wyznaczajac dodatkowy czternastodniowy termin”.

Poparcie dla powyzszej tezy stanowi orzecznictwo podwazajace
wartos¢ nieczytelnych dokumentéw. Wojewo6dzki Sad Administracyj-
ny (WSA) w Krakowie w wyrokach z 13 grudnia 2019 r. oraz 19 lutego
2020 r. wprost uznat, iz nieczytelnos¢ kopii dokumentow zataczonych
do protokotu przeprowadzonej kontroli nie przedstawia zadnej wartosci
dla rozpatrywanej sprawy, jako ze nie pozwala na weryfikacje prawidfo-
wosci dokonanych przez organy ustalen*. Z kolei WSA w Warszawie
w wyroku z 8 czerwca 2011 r. uznat, ze nieczytelnos¢ daty powtérnego

22 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 4 XI 2016, sygn. akt II
OSK 1731/15, LEX nr 2170765.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 609 ze zm.

2 Wyrok WSA w Krakowie z 19112020 r., sygn akt. IIl SA/Kr 1181/19, LEX nr 2804071;
wyrok WSA w Krakowie z 13 XII 2019 r., sygn. akt III SA/Kr 1038/19, LEX nr 2761076.
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awizo nie powoduje zadnych skutkéw prawnych, tj. wyznaczony w we-
zwaniu termin zlozenia wymaganych dokumentéw nie rozpoczal bie-
gu25‘

Aprobate tezy mozna réwniez odnalez¢ per analogiam w orzecznic-
twie dotyczacym czytelnosci podpisu. Sady powszechne i administra-
cyjne wypracowaly spdjna linie orzecznicza, wedlug ktérej nieczytelny
podpis jest akceptowalny, dopoki jest mozliwa identyfikacja osoby, kt6-
ra go zlozyta*. Przykladem najnowszego orzecznictwa w tej materii jest
wyrok NSA z 25 marca 2021 r. W sprawie tej skarzacy zarzucil sadowi
[ instancji, iz mylnie dokonal rozszerzajacej wyktadni art. 168 § 21 § 3
Ordynacji Podatkowej”. Argumentowal, Ze ustawodawca w wymienio-
nych przepisach nie wskazuje innych wymogéw formalnych podania -
w zakresie kryteriéw podpisu - poza ztozeniem samego podpisu. Tym
samym, w jego opinii, stwierdzenie zaistnienia braku formalnego w po-
daniu ze wzgledu na nieczytelnos¢ podpisu wnoszacego i wezwanie do
jego uzupelnienia byly nieuzasadnione. NSA zwrdcit uwage, ze wymogi
okreslone w Ordynacji sa jedynie wymogami minimalnymi. Wskazanie
osoby wnoszacej, adres oraz podpis pozwalaja na zidentyfikowanie
podmiotu, od ktérego pochodzi podanie. ,[P]odpis nie musi by¢ ztozo-
ny czytelnie, ale powinien odzwierciedla¢ cechy charakterystyczne dla
osoby, ktéra go sktada, i tym samym wystarczajaco identyfikowac osobe
sktadajaca wniosek. Organ musi mie¢ bowiem mozliwo$¢ na podsta-
wie tegoz podpisu zweryfikowac¢ legitymacje procesowa sygnujacego
pismo do jego wniesienia. Stuszne jest przy tym stanowisko Sadu, ze
organy podatkowe uprawnione sa do badania nie tyle czytelnosci pod-
pisu osoby sktadajacej wniosek, co jej uprawnienia do podejmowania
czynnosci procesowych przed organem w imieniu reprezentowanego
podmiotu [...]"?. W podobnym tonie wypowiedziat si¢ Sad Najwyzszy
w wyroku z 27 kwietnia 2016 r., w ktérym podsumowujac stanowisko
judykatury i piSmiennictwa, stwierdza istnienie wymogu ,[bly napisa-
ny znak reczny — przy calej tolerancji, co do ksztaltu wiasnorecznego
podpisu — stwarzal dla oséb trzecich pewnos¢, ze podpisujacy chciat
podpisac sie pelnym swoim nazwiskiem oraz, ze uczynil to w formie,

% Wyrok WSA w Warszawie z 8 VI 2011 r., sygn. akt VI SA/Wa 671/11, LEX nr 996511.

% O starszym orzecznictwie w tej materii zob. P. Gérecki, Problem podpisu pod doku-
mentem urzedowym, ,Studia Administracyjne” 2013, nr 5, s. 252-253.

% Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 2023,
poz. 2383 ze zm.), dalej ,0.p.” lub ,,Ordynacja”.

2 Wyrok NSA z 25 111 2021 r., sygn. akt I FSK 2820/18, LEX nr 3292931.
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jakiej przy podpisywaniu dokumentéw stale uzywa. W konsekwencji
minimum wymagan koniecznych do uznania znaku pisarskiego za pod-
pis jest to, by wyrazatl, co najmniej nazwisko, umozliwiat identyfikacje
autora, przynajmniej wedtug takich kryteriéw, jak cechy indywidualne
i powtarzalne”.

Poparcie dla powyzszej tezy mozna odnalez¢ rowniez bezposrednio
w zasadach ogolnych postepowania administracyjnego, w szczegdlno-
$ci tych wynikajacych z art. 7 k.p.a. W opinii doktryny i orzecznictwa
organ korzystajacy z uznania administracyjnego nie moze rozstrzygac
sprawy w spos6b dowolny (a wiec w omawianym kontekscie — dowol-
nie rozstrzygnac o zaistnieniu badz niezaistnieniu nieprawidtowosci
w o$wiadczeniu majatkowym), lecz powinien dokonaé szczegétowe-
go zbadania stanu faktycznego oraz wszechstronnego i doglebnego
rozwazenia wszystkich okolicznosci faktycznych sprawy®. Wezwanie
zobligowanego do uzupelnienia tych danych stanowiloby wlasnie prébe
dokladnego zbadania wszystkich faktéw dotyczacych analizowanego
stanu majatkowego.

Nalezy jednoczesnie odnies¢ sie do potencjalnego zarzutu, wedtug
ktérego mozliwe jest odczytanie danych z oswiadczenia o stanie majat-
kowym na podstawie poprzednich oswiadczen. W istocie poréwnywa-
nie tresci analizowanego oswiadczenia z trescig uprzednio ztozonych
oswiadczen mozna uznac za nieodlaczny element jego analizy, na co
wskazuje sam ustawodawca, np. w art. 10 ust. 8 ustawy antykorupcyj-
nej. Porownywanie nie rozwiazuje jednakze problemu nieczytelnosci,
poniewaz w przypadku zmiany stanu majatkowego zobowiazanego
osoba analizujaca nie ma dostepu do tresci, do ktérej mozna poréwnac
nieczytelne informacje. Braku zmian réwniez nie mozna uznac za pre-
tekst do przyzwolenia na sktadanie nieczytelnych oswiadczen, problem
z odczytaniem informacji przyczynia sie bowiem do podejmowania
przez organ dodatkowych czynnosci, a tym samym — do przediuzenia
calego postepowania. Zobowiazany zawsze ma mozliwo$¢ uzupetnie-
nia oswiadczenia w sposob czytelny i to w jego interesie lezy dopet-
nienie obowiazku w taki sposéb, by sprawa zajeta jak najmniej czasu.

2 Wyrok SN z 27 IV 2016 ., sygn. akt Il CSK 518/15, LEX nr 2051476.

30 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, War-
szawa 2024, art. 7 teza 10, LEX/el.; A. Wrébel, Art. 7, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-
-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego,
Warszawa 2024, teza 5, LEX/el.; wyrok NSA z 16 XI 1999 r., sygn. akt III SA 7900/98,
LEX nr 47243.
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Na taka interpretacje wskazal NSA w powyzej przytaczanym wyroku
z 25 marca 2021 r. o sygn. Il FSK 2820/18: ,,Nie do zaakceptowania
jest wiec argument strony skarzacej, iz skoro osoba skladajaca pismo
kazdorazowo podpisywata sie w jednakowy sposéb to organy «miaty
mozliwos¢ weryfikacji podpisu w tym cech indywidualnych podpisu na
podstawie zgromadzonych w toku postepowania pism sporzadzonych
przez Prezesa Zarzadu» (str. 139 akt sprawy). Wbrew twierdzeniu autora
skargi kasacyjnej, zadaniem organu nie jest twércze poréwnywanie
kolejnych podpisow znajdujacych sie w aktach lecz weryfikacja osoby
sygnujacej dane pismo”.

W kontekscie powyzszych rozwazan warto odnies¢ sie do pokrew-
nego problemu niekompletnosci oswiadczen majatkowych w postaci
np. nieuzupetnienia czesci rubryk. Na problem ten w zakresie ustaw
samorzadowych wskazuje A. Wierzbica, stusznie proponujac, iz w ta-
kiej sytuacji nalezaloby wezwa¢ osobe skladajaca oswiadczenie do
jego poprawienia. Trudno jest jednak jednoczesnie zgodzi¢ sie ze
stwierdzeniem, ze w przypadku zignorowania tegoz wezwania nie
ma mozliwosci zastosowania wobec zobligowanego jakichkolwiek
sankcji’!. Nalezy w tym miejscu wskaza¢ przytoczona juz argumentacje
dotyczaca dyrektywy racjonalnego prawodawcy oraz reguly wynika-
jace z art. 7 k.p.a. — niekompletnos¢ oswiadczenia majatkowego, tak
samo jak jego nieczytelnos¢, uniemozliwia poddanie go analizie przez
odpowiedni organ, co czyni to oswiadczenie w praktyce bezwartoscio-
wym. Z kolei w kontekscie podmiotéw zobowiazanych bezposrednio
na mocy ustawy antykorupcyjnej A. Wierzbica rownie slusznie pro-
ponuje, ze jezeli osoba weryfikujaca stwierdzi prawdopodobienstwo
wystapienia w oswiadczeniu danych nieprawdziwych lub wzglednie
niekompletnych, to mimo braku sprecyzowania przez ustawodaw-
ce trybu postepowania w takiej sytuacji stosowne byloby wdrozenie
sankgji z art. 10 ust. 3 (ujawnienie o$wiadczenia) oraz art. 13 (odpo-
wiedzialnos$¢ stuzbowa) tejze ustawy??. Uprzednio powinno jednak
nastapi¢ wezwanie do poprawy oswiadczenia — tak jak proponowata
to autorka przy ustawach samorzadowych — aby unikna¢ automatyzmu
negatywnych konsekwencji.

3 A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqgdzie terytorialnym, Warszawa
2008, s. 72-73.

32 Eadem, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce
funkcje publiczne. Komentarz, Warszawa 2017, art. 10 teza 9, Legalis.
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3. Kryterium czytelnosci

Zaréwno ze strony organow, jak i samych zobligowanych moze po-
jawi¢ sie jednak pytanie o kryteria, wedlug ktérych oceniana ma by¢
czytelnos¢ danego oswiadczenia. Najstuszniejsza bytaby weryfikacja
z punktu widzenia wzorca tzw. przecietnego odbiorcy. Jest to dlatego
uzasadnione, ze oswiadczenie majatkowe powinno by¢ mozliwe do
odczytania nie tylko przez organ weryfikujacy oswiadczenie, lecz takze
przez osoby trzecie — w przypadku o$wiadczen jawnych. W dalszym
ciagu jest to jednak pojecie, ktérego definicji nie da sie jednoznacznie
ustali¢. W swietle tego organ ma wiec pewien stopien swobody decyzyj-
nej, w ktérej powinien kierowac sie zasadami logicznego myslenia i do-
Swiadczeniem zyciowym, a takze praktyka, orzecznictwem i literatura™®.

Orzecznictwo wielokrotnie postugiwato sie odwotaniem do wzorca
przecietnego przedstawiciela danej grupy spotecznej. Przyktadowo Sad
Najwyzszy w postanowieniu z 24 pazdziernika 2002 r. w kontekscie
przepiséw prawa prasowego uznal, iz granica podobienstwa tytuléw
prasowych wzgledem siebie jest to, czy przecietny czytelnik nie zosta-
nie wprowadzony w blad i bedzie mdgl rozrézni¢ od siebie obydwa
podmioty**. Z kolei w postanowieniu z 22 sierpnia 2023 r., w lad za
orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, uznal, ze
warunki umowne z jednej strony powinny by¢ sformulowane zgodnie
z zasadami poprawnosci gramatycznej, z drugiej — musza w sposéb
przejrzysty przedstawiac¢ dziatanie mechanizmu, do ktérego dany waru-
nek sie odnosi. Wymagania te nalezy odnosi¢ do zobiektywizowanego
wzorca przecietnego konsumenta®. W tym miejscu warto dokladniej
przyjrzec sie przedmiotowemu wzorcowi, jako ze wyjatkowo jest on de-
finicja legalna, nie zas definicja wypracowana przez doktryne i orzecz-
nictwo. Zawarta jest ona w art. 2 pkt 8 Ustawy z dnia 23 sierpnia 2007 r.
o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym: ,Rozumie sie
przez to konsumenta, ktory jest dostatecznie dobrze poinformowany,
uwazny i ostrozny; oceny dokonuje sie z uwzglednieniem czynnikéw
spotecznych, kulturowych, jezykowych i przynaleznosci danego konsu-
menta do szczegdlnej grupy konsumentow, przez ktéra rozumie sie da-
jaca sie jednoznacznie zidentyfikowac grupe konsumentoéw, szczegélnie

* P. Sukienniczak, Problem luzu decyzyjnego w procesie stanowienia i stosowania prawa,
,Studia Administracyjne” 2013, nr 5, s. 55-60.

3 Postanowienie SN z 24 X 2002 r., sygn. akt I CKN 1344/00, LEX nr 78884.

35 Postanowienie SN z 22 VIII 2023 r., sygn. akt I CSK 7030/22, LEX nr 3597318.



Komentarze, opinie i polemiki 139

podatna na oddzialywanie praktyki rynkowej lub na produkt, ktérego
praktyka rynkowa dotyczy, ze wzgledu na szczegdlne cechy, takie jak
wiek, niepelnosprawnos¢ fizyczna lub umystowa™¢. Sad Apelacyjny
w Gdansku, odnoszac sie do tej definicji w wyroku z 18 czerwca 2015 .,
stwierdzil: ,Nie postuguje sie ona specjalistyczna terminologia i nie
odsyta do wiedzy, ktéra nie jest dostepna sadowi orzekajacemu w spra-
wie, odwoluje sie do poje¢, ktore zidentyfikowac mozna jako element
sktadowy czegos, co powszechnie okresla sie jako wskazania wiedzy
i doswiadczenia zyciowego, a wiec jeden z dwdch podstawowych —
obok zasad logicznego myslenia — wzorcow, w oparciu o ktére sad
winien dokona¢ oceny dowodow”?.

Obawy o to, ze organy naduzywalyby mozliwosci uznania oswiad-
czenia za nieczytelne, nalezy uznac za nieuzasadnione. Technologia
XXI wieku zdecydowanie pozwala na to, aby absolutnie zminimalizowa¢
ryzyko bezskutecznego zlozenia oswiadczenia — przez wypetnienie go
elektronicznie. Z kolei nawet w przypadku tak drastycznego scenariusza
jak catkowity brak dostepu do komputera, osoba wypetniajaca formularz
w sposdb odreczny nadal moze zmniejszy¢ powyzsze ryzyko poprzez
wpisanie tresci drukowanymi literami. Osoba stwierdzajaca w tak jed-
noznacznych przypadkach wystapienie nieczytelnosci moze spotka¢
sie z zarzutem naruszenia zasady ochrony zaufania oraz narazenia na
uszczerbek autorytetu organu weryfikujacego. Jest to dlatego znaczace,
ze osobami zobowiazanymi do ztozenia o$§wiadczenia majatkowego sa
z reguly osoby publiczne, ktére maja mozliwos¢ skutecznego naglo-
$nienia takiego incydentu.

W omawianym kontekscie warto rowniez przytoczy¢ praktyke doty-
czaca przejrzystosci finansowej postéw do Parlamentu Europejskiego.
Sa oni zobowiazani do skltadania dwo6ch oswiadczen majatkowych:
jednego narece Przewodniczacego Parlamentu Europejskiego na pod-
stawie art. 4 ust. 1 Zatacznika nr 1 do Regulaminu PE*, drugiego zas
na rece Marszalka Sejmu na podstawie art. 3a Ustawy z dnia 30 lipca
2004 r. o uposazeniu postéw do Parlamentu Europejskiego wybranych
w Rzeczypospolitej Polskiej*. W przypadku pierwszego z wymaganych

3 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 845.

% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 18 VI 2015 r., sygn. akt VI ACa 1126/14,
LEX nr 1808806.

3% Regulamin Parlamentu Europejskiego — Dziewiata kadencja Parlamentu — lipiec
2019 (Dz. Urz. UE L 2019 r. Nr 302, s. 1).

% Tekst jedn. Dz.U. 2004 Nr 187, poz. 1925 ze zm.
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o$wiadczen art. 4 ust. 5 Zatacznika wskazuje: ,Jezeli Przewodniczacy
uzyska informacje, na podstawie ktérych moze zaktada¢, ze oswiad-
czenie majatkowe posta wykazuje istotne nieprawidlowosci lub jest
nieaktualne, moze zasiegna¢ opinii komitetu doradczego, o ktérym
mowa w art. 7. W razie potrzeby Przewodniczacy zwraca sie do posta
o poprawienie oswiadczenia w terminie 10 dni”. W swietle art. 4 ust. 5
w zw. z ust. 4 postowie, ktérzy nie zastosuja sie do wniosku Przewod-
niczacego o poprawienie oswiadczenia, nie moga by¢ sprawozdawca,
cztonkiem delegacji czy wybierani do jakiegokolwiek organu PE. Z ko-
lei w corocznych raportach Komitetu doradczego PE ds. postepowania
postéw wskazuje sie: ,Jezeli istnieja podstawy pozwalajace sadzi¢, ze
o$wiadczenie zawiera wyraznie bledne, niepowazne, nieczytelne lub
niezrozumiate informacje, Dzial do spraw Administracyjnych Postow
w DG ds. Urzedu Przewodniczacego przeprowadza w imieniu prze-
wodniczacego ogolna kontrole wiarygodnosci w celu wyjasnienia
niescistosci. Danemu postowi wyznacza sie rozsadny termin na odpo-
wiedz". Jak wida¢, mozliwe jest wiec ustanowienie pewnych ogélnych
kryteriéw jakosci sktadanego oswiadczenia, nawet jezeli nie sa one
szczegodlowo opisane w danym akcie prawnym. Tytulem uzupelnienia
warto zaznaczy¢, ze nagltosnione w ostatnich latach sytuacje nieczy-
telnosci oswiadczen majatkowych polskich europarlamentarzystéw
dotyczyly wtasnie tych oswiadczen sktadanych na rece Marszatka
Sejmu, ktoére — w przeciwienstwie do oswiadczen udostepnionych
na stronie Parlamentu Europejskiego — zostaly wypelnione recznie*.

40 Komitet doradczy ds. postepowania postéw - sprawozdanie roczne za 2023 ., 19 111 2024,
https://www.europarl.europa.eu/meps/pl/about/meps (dostep: 19 V 2024), s. 12;
W. Odrowaz-Sypniewski, Obowigzek ztozenia oswiadczer majgtkowych przez posta do Par-
lamentu Europejskiego, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu”
2023, nr 1(77), s. 274-275.

1 Przykladowe poréwnanie ,medialnych” oswiadczen europostéw Beaty Szydto i Pa-
tryka Jakiego, kolejno na stronie Sejmu i Parlamentu Europejskiego (dostep: 19V 2024).

Beata Szydto:

https://orka.sejm.gov.pl/euposel9.nsf/0/09062A2033B2BC17C12589C20037
9378/%24File/ OSWUE94_046.pdf

https://www.europarl.europa.eu/meps/pl/197553/BEATA_SZYDLO/declaration-
s#detailedcardmep

Patryk Jaki:

https://orka.sejm.gov.pl/euposel9.nsf/0/B235028BFE408C38C125858300
412DE5/%24File/OSWUE91_018.pdf

https://www.europarl.europa.eu/meps/pl/197516/PATRYK_JAKI/declarations#de-
tailedcardmep.


https://www.europarl.europa.eu/meps/pl/about/meps
https://orka.sejm.gov.pl/euposel9.nsf/0/09062A2033B2BC17C12589C200379378/$File/OSWUE94_046.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/euposel9.nsf/0/09062A2033B2BC17C12589C200379378/$File/OSWUE94_046.pdf
https://www.europarl.europa.eu/meps/pl/197553/BEATA_SZYDLO/declarations#detailedcardmep
https://www.europarl.europa.eu/meps/pl/197553/BEATA_SZYDLO/declarations#detailedcardmep
https://orka.sejm.gov.pl/euposel9.nsf/0/B235028BFE408C38C125858300412DE5/%24File/OSWUE91_018.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/euposel9.nsf/0/B235028BFE408C38C125858300412DE5/%24File/OSWUE91_018.pdf
https://www.europarl.europa.eu/meps/pl/197516/PATRYK_JAKI/declarations#detailedcardmep
https://www.europarl.europa.eu/meps/pl/197516/PATRYK_JAKI/declarations#detailedcardmep
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Podsumowanie

Jednoznaczne postepowanie w kwestii czytelnosci oswiadczenia ma-
jatkowego pozwolitloby na uszczelnienie systemu zwalczania korupcji
w Polsce do czasu wprowadzenia stosownych nowelizacji. Stanowitoby
rowniez wypelnienie zobowiazan Polski w swietle prawa miedzyna-
rodowego, na czele z Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko
korupcji, ktérej art. 7 ust. 4 stanowi: ,Kazde Panistwo Strona, zgodnie
z podstawowymi zasadami swojego prawa wewnetrznego, dolozy staran,
by przyja¢, utrzymac i wzmocni¢ systemy, ktére popieraja przejrzy-
stos¢ i zapobieganie konfliktom intereséw”*2. Rozstrzygniecie problemu
nieczytelnosci bytoby takowym wzmocnieniem systemu, mozliwym
w Swietle podstawowych zasad polskiego prawa.

Takie postepowanie stanowitoby réwniez wykonanie dyrektyw
wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawa. Dotyczy to
w szczegdlnosci zasady ochrony zaufania obywatela poprzez ukazanie,
iz panstwo nie rozklada bezradnie rak w odpowiedzi na zaistnienie luki
w systemie prawa, umozliwiajacej bezposrednie obchodzenie regula-
¢ji antykorupcyjnych®. Bylby to réwniez przyktad dziatania w duchu
zasady demokratyzmu, nakazujacej oparcie procesu interpretacji i sto-
sowania prawa na rygorach demokragcji, dla ktérej funkcjonowania za-
sada jawnosci ma fundamentalne znaczenie*. Jednoczesnie wzywanie
zobligowanych do poprawy oswiadczenia przed zastosowaniem sankcji
zapewnitoby ochrone rowniez i ich intereséw przez zapobiegniecie

,automatyzmowi” negatywnych konsekwencji.

Obywatele maja prawo oczekiwac¢ od oséb pelniacych funkcje pu-
bliczne zachowywania pewnych standardéw w wykonywaniu swoich
obowiazkéw. Wypelnianie dokumentéw w sposéb schludny, jak przy-
stalo na osoby (przynajmniej w zatozeniu) odpowiedzialne, réwniez

42 Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji, przyjeta przez Zgro-
madzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych dnia 31 X 2003 r. (tekst jedn. Dz.U. 2007
Nr 84, poz. 563).

3 Zob. J. Jabtoniska-Bonca, Problemy ze spéjnoscig prawa i regulacjami pozaprawnymi
a sila sprawcza panistwa - zarys tematu, ,Krytyka Prawa’ 2015, nr 7(1), s. 159-161.

# Wyrok TK z 11 VII 2012 r., sygn. akt K 8/10, OTK-A 2012, nr 7, poz. 78; P. Tuleja,
Art. 2, w: Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, pod red. M. Safjana, L. Boska, War-
szawa 2016, teza Il D 3, Legalis; M. Zubik, W. Sokolewicz, Art. 2, w: Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, wyd. 2, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2016, teza 8,
Lex/el.; T. Goérzynska, Zasada praworzgdnosci i legalnosci, w: Zasady podstawowe polskiej
Konstytucji, pod red. W. Sokolewicza, Warszawa 1998, s. 94.
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do tych standardéw nalezy. Organy panstwa maja wiec prawo, aby
w imieniu obywateli i w celu ochrony interesu spotecznego tychze
standardéw wymagac oraz egzekwowac skutki ich nieprzestrzegania.
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Wprowadzenie

Tytulem wprowadzenia nalezy przypomnie(, ze zaswiadczenie Al (po-
dobnie jak jego poprzednik: zaswiadczenie E101) stuzy jako dowdd
objecia systemem zabezpieczenia spotecznego w okreslonym panstwie
cztonkowskim Unii Europejskiej (UE). Ma ono zasadnicze znaczenie
w przypadku delegowania pracownika. Pracownik jest (pozostaje) wéw-
czas objety ustawodawstwem panstwa delegowania, a nie miejsca wy-
konywania przez niego pracy, co stanowi istotny wyjatek od zasady
lex loci laboris. Zaswiadczenie Al wiaze instytucje pozostalych panstw
czlonkowskich tak diugo, jak dlugo nie zostanie wycofane lub uznane
za niewazne przez panstwo cztonkowskie, w ktérym zostato wydane'
(art. 5 ust. 1 rozporzadzenia nr 987/2009%). W przypadku delegowania
nastepcze wycofanie zaswiadczenia A1 moze by¢ — i czesto jest — skut-
kiem weryfikacji spelnienia przez delegujacego pracodawce szeregu
wymogow? okreslonych w art. 12 rozporzadzenia koordynacyjnego
nr 883/2004*.

! Por. MLJ. Zielinski, Zakres zwigzania sqdow paristwa cztonkowskiego zaswiadczeniem
o ustawodawstwie wlasciwym (E101i A1) w razie stwierdzenia oszustwa — uwagi na tle orzeczen
TSUE w sprawach C-359/16, C-527/16, C-370/17 i C-37/18 oraz C-17/19 - czgs¢ I, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 2021, nr 4; idem, Zakres zwigzania sqdow panstwa czton-
kowskiego zaswiadczeniem o ustawodawstwie wlasciwym (E101 i A1) w razie stwierdzenia
oszustwa - uwagi na tle orzeczern TSUE w sprawach C-359/16, C-527/16,C-370/17i C-37/18
oraz C-17/19 - czeéé 11, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2021, nr 5.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) z dnia 16 IX 2009 r. dotyczace
wykonywania rozporzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynagji systeméw zabez-
pieczenia spolecznego, dalej ,rozporzadzenie wykonawcze’, ,rozporzadzenie nr 987,/2009".

3 Por. np. K. Slebzak , Delegowanie réwnolegle” w swietle przepiséw dotyczacych koordynacji
systemow zabezpieczenia spolecznego, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2016, nr 8; idem,
O wymogu podlegania przed delegowaniem ustawodawstwu paristwa cztonkowskiego, w ktérym
siedzibe ma pracodawca, w rozumieniu przepiséw dotyczgcych koordynacji systeméw zabezpie-
czenia spolecznego, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2017, nr 10; idem, Ustawodawstwo
wiasciwe dla delegowanych pracownikéw najemnych w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego,

+Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 6.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) zdnia291V 2004 1. w spra-
wie koordynacji systeméw zabezpieczenia spolecznego, dalej ,rozporzadzenie koordy-
nacyjne’, ,rozporzadzenie nr 883/2004".
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W praktyce okazalo sie, ze wycofanie zaswiadczenia A1 moze prowa-
dzi¢ do sytuacji, w ktérych delegowani pracownicy zostaliby pozbawieni
ochrony w dziedzinie zabezpieczenia spolecznego. Zagadnienie to byto
juz kilkakrotnie przedmiotem rozwazan Sadu Najwyzszego (SN), ktéry
uznal, ze warunkiem wydania przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
(ZUS) decyzji o cofnieciu zaswiadczenia Al jest ,wyczerpanie trybu
wspOlpracy z instytucja ubezpieczeniowa innego Panstwa Cztonkow-
skiego, o ktorym mowa w art. 16 w zwiazku z art. 5 rozporzadzenia
wykonawczego”, ktérego przedmiotem miatoby by¢ miedzy innymi

,2uzgodnienie stanowiska w przedmiocie tego, ktéremu ustawodawstwu
dana osoba bedzie podlegata (z moca wsteczna) w przypadku cofniecia
zaswiadczenia A1”.

Stanowisko to byto przedmiotem wypowiedzi doktryny®, w tym
takze krytycznych’. Wskazano, ze abstrahuje ono od tresci przepiséw
rozporzadzenia wykonawczego. Przewiduja one bowiem mozliwos¢
wycofania zaswiadczenia Al zaréwno z inicjatywy instytucji wystawia-
jacej (art. 5 ust. 1 rozporzadzenia 987/2009), jak i na wniosek instytucji
przyjmujacej (art. 5 ust. 2—4 rozporzadzenia 987/2009). Tylko w tej
drugiej sytuacji moze dojs$¢ do zawarcia porozumienia pomiedzy insty-
tucjami, jednak wylacznie odnosnie do wyjasnienia ,watpliwosci co do
waznosci dokumentu lub doktadnosci przedstawienia okolicznosci, na
ktérych opieraja sie informacje zawarte w tym dokumencie”. Przedmio-
tem takiego porozumienia w zadnym jednak wypadku nie jest ustalenie
ustawodawstwa wlasciwego. Dopiero w razie wystapienia rozbieznosci
opinii pomiedzy instytucjami lub wladzami dwéch lub wiecej panstw
czlonkowskich w odniesieniu do okreslenia majacego zastosowanie
ustawodawstwa procedury zawarcia stosownych porozumien przewidu-
ja art. 61 art. 16 rozporzadzenia wykonawczego, nastepcze w stosunku
do procedury wycofania zaswiadczenia Al. Zarazem w obu przypad-
kach rozporzadzenie wykonawcze przewiduje wsteczna wlasciwos¢
ustawodawstwa, ,tak jak gdyby rozbiezno$¢ opinii nie miata miejsca’, co

5 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 10 IX 2020 r., sygn. akt IIl UK 61/19, LEX nr 3114899.

¢ A. Szybkie, Weryfikacja ustawodawstwa wilasciwego a ochrona pracownika migrujgcego na
gruncie prawa Unii Europejskiej o koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego, ,Przeglad
Prawa i Administracji” 2022, t. 130.

7 D.E. Lach, Widerruf der Al-Bescheinigung: Verfahren und Folgen — wie ist die Liicke in
der Durchfiihrungsverordnung zu schlieflen?, ,Zeitschrift fiir europaisches Sozial- und Ar-
beitsrecht” 2023, nr 4; idem, Procedura wycofania zaswiadczenia Al a wsteczne wlgczenie
delegowanego pracownika do systemu zabezpieczenia spolecznego paristwa wykonywania pracy,
,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2023, nr 8.
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zabezpiecza interesy pracownika w sytuacji wstecznej weryfikacji usta-
wodawstwa (w tym wynikajacej takze z wycofania zaswiadczenia A1).

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE) potwierdzit ten
kierunek wyktadni wyrokiem z 16 listopada 2023 r.® Trybunal uznal, ze
art. 5, art. 6 i art. 16 rozporzadzenia nr 987/2009 nalezy interpretowac
w ten sposob, iz instytucja wydajaca zaswiadczenie Al, ktéra w na-
stepstwie przeprowadzenia z urzedu ponownego badania informacji,
na ktérych oparto wydanie tego zaswiadczenia, stwierdza niepraw-
dziwos¢ tych informacji, moze wycofa¢ omawiane zaswiadczenie bez
uprzedniego wszczynania przewidzianej w art. 76 ust. 6 rozporzadzenia
nr 883/2004 procedury dialogu i koncyliacji® z wlagciwymi instytucjami
zainteresowanych panstw cztonkowskich celem okreslenia ustawo-
dawstwa krajowego majacego zastosowanie. Przedmiotem glosy jest
aprobujace omdwienie tego orzeczenia.

1. Pytania prejudycjalne i ich uzasadnienie

Postanowieniem z 27 kwietnia 2022 r. Sad Najwyzszy zwrdcil sie do
TSUE z dwoma pytaniami prawnymi: (1) Czy instytucja panstwa, ktéra
wystawita formularz Al i ktéra z urzedu — bez wniosku wtasciwej insty-
tucji zainteresowanego panistwa cztonkowskiego — zamierza anulowac/
uchyli¢ lub uniewazni¢ wydany formularz, obowiazana jest przepro-
wadzi¢ procedure uzgodnienia z instytucja wlasciwa innego panstwa
czlonkowskiego na zasadach analogicznych, jakie obowiazuja na pod-
stawie art. 6 i art. 16 rozporzadzenia nr 987/2009?71 (2) Czy procedure
uzgodnienia nalezy przeprowadzic jeszcze przed anulowaniem/uchyle-
niem lub uniewaznieniem wydanego formularza, czy tez to anulowanie/
uchylenie lub uniewaznienie ma charakter wstepny, tymczasowy (art. 16
ust. 2), ktére staje sie ostateczne w przypadku, gdy zainteresowana
instytucja panstwa cztonkowskiego nie zgtosi zastrzezenia lub swojej
odmiennej opinii w tej kwestii?

8 Wyrok TSUE z 16 X1 2023 r., sprawa C-422/22, Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych Oddziat
w Toruniu v. TE, ECLI:EU:C:2023:869.

? O ewoludji i aktualnych rozwiazaniach por. G. Sypniewska, Pozasgdowe metody
rozwigzywania sporéw miedzy paristwami cztonkowskimi w obszarze koordynacji systeméw
zabezpieczenia spolecznego — opis dostepnych procedur, ,Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria
i praktyka” 2022, nr 1.
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W uzasadnieniu Sad wskazal, ze rozstrzygniecie watpliwosci przed-
stawionych w pytaniach prawnych ma znaczenie dla usuniecia niepew-
nosci co do sposobu realizowania zasady lojalnej wspdtpracy, ustano-
wionej w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)™, w sytuacji gdy
panstwo cztonkowskie (bez udziatu innego zainteresowanego panistwa
cztonkowskiego, ktdre nie kwestionuje zasadnosci wydanego zaswiad-
czenia Al) cofa wydane zaswiadczenie Al, powziawszy samodzielnie
przekonanie, ze zawarte w nim informacje nie sa zgodne z majacym
zastosowanie ustawodawstwem wtasciwym, ustalanym wedtug odpo-
wiednich przepiséw rozporzadzeri nr 883/2004 i nr 987,/2009.

Nawiazujac do stanowiska utrwalonego w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego, wskazano, ze samo poinformowanie o wycofaniu albo
o zamiarze wycofania zaswiadczenia Al nie prowadzi do wywolania
skutku istotnego z punktu widzenia realizacji zasady, o ktérej mowa
w art. 11 ust. 1 rozporzadzenia 883/2004 (tj. podlegania jednemu usta-
wodawstwu — D.E.L.), oraz zabezpieczenia intereséw pracownika, gdyz
nie gwarantuje, ze dana osoba zostanie rzeczywiscie objeta systemem
zabezpieczenia spotecznego ,wlasciwym” w $wietle przepiséw unij-
nych o koordynacji. Zwrécono uwage, ze z perspektywy pracownikéw
objetych zaswiadczeniem Al jego wycofanie — przy braku wspétpracy
instytucji cofajacej to zaswiadczenie oraz instytucji wlasciwej w swietle
prawidlowo zastosowanych przepiséw rozporzadzenia 883/2004 — skut-
kuje powstaniem stanu niepewnosci co do istnienia tytulu ubezpiecze-
nia, zakresu ochrony i instytucji wlasciwej do jej udzielenia. Niepewnos¢
ta, zdaniem SN, godzi w efektywnos$¢ unijnego prawa o koordynacji
systemdéw zabezpieczenia spotecznego, a przez to w efektywnos¢ swo-
body przeptywu pracownikéw. W przypadku jednostronnego wycofania
zaswiadczenia Al przez instytucje wlasciwa panstwa cztonkowskiego
zachodzi bowiem powazne ryzyko, ze: (1) okredlona osoba zostanie
wylaczona z systemu zabezpieczenia spotecznego panstwa tej insty-
tucji, ktéra zaswiadczenie wycofata, (2) do czasu objecia systemem
zabezpieczenia spotecznego innego panstwa czlonkowskiego nie by-
taby objeta ustawodawstwem zadnego panistwa, (3) instytucja paristwa
wykonywania pracy moglaby nie obja¢ tej osoby swoim systemem za-
bezpieczenia spotecznego (np. z uwagi na niepodzielenie stanowiska
instytucji wycofujacej zaswiadczenie Al).

10 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202/1).
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Za wyrokami Sadu Najwyzszego w sprawach: III UK 61/19, III UK
123/19", III UK 298/19'2 oraz III UK 299/19' podkreslono, ze art. 5
ust. 2—4 rozporzadzenia nr 987/2009, normujacy okolicznosci obli-
gujace instytucje wydajaca dokument taki jak zaswiadczenie Al do
ponownego rozpatrzenia podstaw do jego wystawienia i ewentualne-
go cofniecia, nie reguluje wprost — w odréznieniu od zasad ustalania
ustawodawstwa wlasciwego z art. 6 i art. 16 rozporzadzenia 987/2009 —
szczegdtowego trybu wspoélpracy miedzy instytucjami wlasciwymi
zréznych panstw cztonkowskich. Jedynie w art. 5 ust. 4 rozporzadzenia
987/2009 mowa jest o sytuacji, w ktérej ,zainteresowane instytucje
nie osiagna porozumienia” w kwestii cofniecia m.in. zaswiadczenia
Al - wowczas sprawa moze by¢ przedstawiona Komisji Administra-
cyjnej. Tres¢ art. 5 ust. 4 rozporzadzenia 987/2009 sugeruje wiec, ze
w przypadku rozpatrywania podstaw do cofniecia zaswiadczenia Al
instytucja, ktéra wydata to zaswiadczenie, powinna wspoélpracowac
z instytucja wlasciwa miejsca wykonywania pracy, co zaktada nie tylko
biezaca wymiane informacji miedzy tymi instytucjami na temat istnienia
albo nieistnienia podstaw do cofniecia zaswiadczenia Al, lecz takze
uzgodnienie stanowiska w przedmiocie tego, ktéremu ustawodawstwu
dana osoba bedzie podlegata (z moca wsteczna) w przypadku cofniecia
zaswiadczenia Al. Oznaczaloby to koniecznos¢ uprzedniego wyczer-
pania procedury wspolpracy przez oba organy rentowe jeszcze przed
wydaniem decyzji uniewazniajacej wydanie zaswiadczenia Al.

Zdaniem Sadu Najwyzszego za taka wykladnia art. 5 rozporzadze-
nia nr 987/2009 w zwiazku z odpowiednimi przepisami rozporzadzen
nr 883/2004 i nr 987/2009 przemawia zatozenie, zgodnie z ktérym
przepisy o unijnej koordynacji nalezy interpretowac¢ w taki sposoéb,
by w wyniku cofniecia zaswiadczenia Al nie doszto do naruszenia
jednej z fundamentalnych zasad systemu koordynacji zabezpieczen,
czyli podlegania jednemu ustawodawstwu panstwa cztonkowskiego
(art. 11 ust. 1 rozporzadzenia 883/2004). Z zasady tej wynika istotna
dyrektywa postepowania dla instytucji wtasciwych panstw i organéw
odwotawczych: ich procedowanie nie moze doprowadzi¢ nie tylko do
objecia osoby wiecej niz jednym ustawodawstwem, ale takze do wyla-
czenia jej z podlegania jakiemukolwiek ustawodawstwu. Celem art. 11—
16 rozporzadzenia nr 883/2004, na podstawie ktérych wydawane sa

1 Wyrok SN z 10 IX 2022 r., sygn. akt IIl UK 123/19, LEX nr 3077430.
12 Wyrok SN z 10 IX 2022 r., sygn. akt II UK 298/19, LEX nr 3083343.
13 Wyrok SN z 10 IX 2022 r., sygn. akt IIl UK 299/19, LEX nr 3077369.
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zaswiadczenia Al, jest takze zapobieganie pozbawieniu oséb objetych
zakresem stosowania tego rozporzadzenia ochrony w dziedzinie zabez-
pieczenia spolecznego — wobec braku ustawodawstwa, jakie miatoby
do nich zastosowanie. Jednakze — wskazal Sad — procedura okreslajaca
zasady dialogu i koncyliacji, zawarta w decyzji nr A1, nie udziela odpo-
wiedzi, czy tak nalezy procedowac przed wydaniem decyzji o cofnieciu
zaswiadczenia Al. Zarazem preambuta tej decyzji odwoluje sie do
zasady lojalnej wspotpracy ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE. Z zasady
tej i dotyczacego jej orzecznictwa TSUE Sad Najwyzszy wyprowadzit
,mozliwos¢ zakotwiczenia w art. 4 ust. 3 TUE bardziej szczegétowych
obowiazkow instytucji wlasciwych z zakresu koordynacji systemow
zabezpieczenia spolecznego, co sluzy¢ bedzie realizacji celow art. 45
TFUE". W konkluzji uznat, ze obowiazek przeprowadzenia procedury
uzgodnieniowej miedzy zainteresowanymi panistwami czlonkowskimi
jeszcze przed wycofaniem zaswiadczenia A1 moze skutecznie zapobiec
wylaczeniu danej osoby z podlegania jakiemukolwiek ustawodawstwu.

2. Rozstrzygniecie TSUE w zakresie wyktadni
przedmiotowych przepisow

Wyrokiem z 16 listopada 2023 r. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej uznal jednak, ze art. 5, art. 6 i art. 16 rozporzadzenia nr 987,/2009
nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze instytucja wydajaca zaswiad-
czenie Al, ktéra w nastepstwie przeprowadzenia z urzedu ponownego
badania informacji, na ktérych oparto wydanie tego zaswiadczenia,
stwierdza nieprawdziwos¢ tych informacji, moze wycofa¢ omawiane
zaswiadczenie bez uprzedniego wszczynania przewidzianej w art. 76
ust. 6 rozporzadzenia nr 883/2004 procedury dialogu i koncyliacji z wla-
$ciwymi instytucjami zainteresowanych panstw czlonkowskich celem
okreslenia ustawodawstwa krajowego majacego zastosowanie. W petni
aprobujac dokonane rozstrzygniecie, nalezy przywotac najistotniejsze
elementy jego uzasadnienia.

Trybunal wstepnie przypomnial, ze art. 6 i art. 16 rozporzadzenia
nr 987/2009, ktére dotycza odpowiednio tymczasowego stosowania
ustawodawstwa i tymczasowego przyznania swiadczen, jak réwniez
procedury dla stosowania art. 13 rozporzadzenia nr 883/2004, powta-
rzaja zasadniczo brzmienie art. 76 ust. 6 tego ostatniego rozporzadzenia,
ktéry to przepis ustanawia procedure dialogu i koncyliacji pomiedzy
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wlasciwymi instytucjami zainteresowanych panstw cztonkowskich. Na-
tomiast jedynym przepisem prawa Unii, ktéry odnosi sie do wycofania
zaswiadczen Al, jest art. 5 rozporzadzenia nr 987/2009, zatytutowany
,Wartos¢ prawna dokumentéw i dowodow potwierdzajacych wydanych
w innym panstwie cztonkowskim”.

Dalej TSUE wskazal, ze zgodnie z art. 5 ust. 1 rozporzadzenia
nr 987/2009 dokumenty wydane przez instytucje paristwa cztonkow-
skiego, stanowiace poswiadczenie sytuacji danej osoby do celéw sto-
sowania rozporzadzen nr 883/2004 i nr 987/2009, oraz dowody po-
twierdzajace, na podstawie ktérych zostaly wydane te dokumenty, sa
akceptowane przez instytucje pozostalych panstw cztonkowskich tak
dlugo, jak diugo nie zostang wycofane lub uznane za niewazne przez
panstwo czlonkowskie, w ktérym zostaty wydane. Z kolei art. 5 ust. 2
i ust. 4 rozporzadzenia nr 987/2009 okresla szczegétowe zasady stoso-
wania procedury dialogu i koncyliacji w celu rozstrzygania rozbieznosci
miedzy instytucja panstwa czlonkowskiego, ktéra otrzymuje dokumenty
i dowody potwierdzajace okreslone w art. 5 ust. 1, a instytucja wydajaca
te dokumenty. W szczegolnosci w art. 5 ust. 2 i ust. 3 uscislono, jakie
kroki powinny podjac te instytucje w razie watpliwosci co do waznosci
takich dokumentéw i dowodéw potwierdzajacych lub co do doktad-
nosci przedstawienia okolicznosci, na ktérych opieraja sie informacje
w nich zawarte, poprzez zobowiazanie instytucji wydajacej do ponow-
nego zbadania zasadnosci wydania tych dokumentéw, a w stosownych
przypadkach do ich wycofania. Art. 5 ust. 4 stanowi z kolei, ze jezeli
zainteresowane instytucje nie osiaggna porozumienia, sprawa moze
zostac przedstawiona przez wlasciwe wtadze Komisji Administracyjnej,
a Komisja ta stara sie pogodzi¢ rozbiezne opinie w terminie szesciu
miesiecy od dnia, w ktérym przedstawiono jej sprawe.

Odnoszac sie na tym tle do pytan prejudycjalnych, Trybunat trafnie
uscislil, ze zaswiadczenie A1 moze zostac cofniete z urzedu przez insty-
tucje wydajaca, czyli bez wniosku o ponowne rozpatrzenie i wycofanie
zlozonego przez instytucje wlasciwa innego panstwa cztonkowskie-
go. Wskazal przy tym na dwa istotne argumenty. Po pierwsze, wynika
to z samego brzmienia art. 5 ust. 1 rozporzadzenia nr 987/2009, kt6-
ry odnosi sie do zaswiadczen Al ,wycofanych’, nie precyzujac ani nie
ograniczajac przypadkow takiego cofniecia, co oznacza, ze przepis ten
dotyczy kazdej sytuacji cofniecia takich zaswiadczen. Drugi argument
odnosi sie do fundamentalnych zasad wspolpracy instytucji zabezpie-
czenia spolecznego w obszarze koordynacji. Odwotujac sie do swojego
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wczesniejszego orzecznictwa'?, Trybunat podkreslil, Ze wiazacy charakter
zaswiadczen Al wzgledem instytucji paiistw cztonkowskich innych niz
wydajace panstwo cztonkowskie opiera sie na zasadzie lojalnej wspotpra-
cy wyrazonej w art. 4 ust. 3 TUE, ktéra réwniez zaktada zasade wzajem-
nego zaufania. Zgodnie z tymi zasadami instytucja wydajaca powinna
dokona¢ prawidlowej oceny okolicznosci faktycznych lezacych u pod-
staw wydania tych zaswiadczen i starannej analizy stosowania wlasnego
systemu zabezpieczenia spolecznego w celu zapewnienia prawdziwosci
informacji zawartych we wspomnianych zaswiadczeniach, tym samym
za$ prawidlowego stosowania rozporzadzenia nr 883/2004, a instytucje
innych panstw cztonkowskich maja prawo oczekiwag, ze instytucja wyda-
jaca wypelni taki obowiazek. W konsekwencji takze w zakresie, w jakim
zasady dziatalnosci danego pracownika moga zmienia¢ sie w stosunku
do sytuacji branej pod uwage przy wydawaniu zaswiadczenia A1, podob-
nie jak informacje, ktére postuzyly za podstawe pierwotnego ustalenia tej
sytuacji, moga p6zniej okazac sie nieprawdziwe, zasady lojalnej wspot-
pracy i wzajemnego zaufania wiaza sie z obowiazkiem sprawdzania
przez instytucje wydajaca przez caly okres wykonywania dziatalnosci le-
zacej u podstaw wydania takiego zaswiadczenia prawdziwosci zawartych
w nim informacji i wycofania go, jezeli w swietle rzeczywistej sytuacji
danego pracownika stwierdzi ona, ze wspomniane zaswiadczenie nie jest
zgodne z przepisami tytutu Il rozporzadzenia nr 883/2004. Zgadzajac sie
w pelni z ta wypowiedzia, podkresli¢ wypada, ze poglad o dopuszczalno-
$ciizarazem obowiazku weryfikacji zaswiadczenia A1 w trybie swoistej
autokontroli wyrazano juz wczesniej w polskim pismiennictwie’. Dalej
TSUE wskazal, ze o ile na podstawie art. 5 rozporzadzenia nr 987/2009
decyzja instytucji wydajacej o wycofaniu zaswiadczenia A1 w nastep-
stwie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy i cofniecie zaswiadczenia
Al zlozonego przez wiasciwa instytucje innego panstwa czlonkowskiego
powinna zosta¢ wydana w ramach procedury dialogu i koncyliacji miedzy
zainteresowanymi instytucjami, zgodnie z zasadami stosowania okre-
$lonymi w art. 5 ust. 2-4 omawianego rozporzadzenia, o tyle ten ostatni
przepis nie zawiera zadnych norm dotyczacych zasad proceduralnych,

* Por. wyrok TSUE z 6 I1 2018 r., sprawa C-359/16, Altun i in., EU:C:2018:63, pkt 37,
pkt 40, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo.

'3 Por. M. Zieliniski, Wybrane problemy interpretacyjne w zakresie podlegania ustawo-
dawstwu wtasciwemu na podstawie unijnych przepisow o koordynacji systemow zabezpiecze-
nia spotecznego, ,Ubezpieczenia Spoteczne. Teoria i praktyka” 2017, nr 134(3), s. 37-38,
D.E. Lach, Procedura..., s. 35.
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ktérych powinna przestrzegac instytucja wydajaca zamierzajaca wyco-
fa¢ zaswiadczenie Al z urzedu. W szczegdlnosci art. 5 rozporzadzenia
nr 987/2009 nie przewiduje w takim wypadku obowiazku wydania przez
instytucje wydajaca decyzji o wycofaniu z zachowaniem wspomnianej
procedury dialogu i koncyliacji. Reasumujac, Trybunat trafnie stwierdzil,
ze z uwagi na brak okreslenia wprost takiego obowiazku proceduralne-
go w przypadku, gdy instytucja wydajaca zamierza wycofa¢ z urzedu
zaswiadczenie Al, nalezy przyja¢, ze procedura przewidziana w art. 5
ust. 2—4 rozporzadzenia nr 987/2009 nie stanowi obowiazkowej prze-
stanki cofniecia z urzedu zaswiadczenia Al przez instytucje wydajaca,
ktora stwierdzila nieprawdziwos¢ informacji lezacych u podstaw wyda-
nia tego zaswiadczenia.

Aprobujaco dostrzec nalezy przy tym, ze TSUE nie tylko odnidst
sie do brzmienia art. 5 rozporzadzenia nr 987/2009, ale — w ramach
wykladni funkcjonalnej — zwrdcit uwage na charakter, cel i przestanki
wprowadzenia w zycie procedury dialogu i koncyliacji. W tym kontek-
$cie TSUE stusznie wskazal, Ze w $wietle art. 76 ust. 6 rozporzadzenia
nr 883/2004 rozpatrywanego w $wietle art. 72 lit. a) tego rozporzadze-
nia procedura ta stanowi srodek ustanowiony przez prawodawce Unii
w celu rozstrzygania rozbieznosci miedzy witasciwymi instytucjami
zainteresowanych panstw czlonkowskich, dotyczacych w szczegélnosci
wyktadni lub stosowania wspomnianego rozporzadzenia. Wynika z tego,
ze zastosowanie procedury dialogu i koncyliacji ma miejsce w sytu-
acji zaistnienia réznicy zdan miedzy wlasciwymi instytucjami dwéch
lub wiekszej liczby panstw cztonkowskich, co znajduje potwierdzenie
w przepisach rozporzadzenia nr 987/2009, ktére przewiduja zastoso-
wanie takiej procedury. Art. 5 i art. 6 przedmiotowego rozporzadzenia
przewiduja bowiem zastosowanie wspomnianej procedury odpowied-
nio w przypadku, gdy instytucja, ktéra otrzymata zaswiadczenie Al,
kwestionuje jego waznos¢ lub prawdziwos¢ faktéw, na ktérych opiera
sie wydanie tego zaswiadczenia, i w konsekwencji zwraca sie do in-
stytucji wydajacej o jego wycofanie, oraz w przypadku, gdy instytucje
lub organy kilku panstw cztonkowskich maja rézne opinie co do okre-
Slenia majacego zastosowanie ustawodawstwa lub instytucji, ktéra ma
udzieli¢ danych swiadczen. Natomiast art. 16 i art. 60 rozporzadzenia
nr 987/2009, ktére okreslaja procedury stosowania art. 13 i art. 68 roz-
porzadzenia nr 883/2004, przewiduja korzystanie z tej samej procedury,
zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 6 rozporzadzenia nr 987/2009,
w przypadku rozbieznosci opinii miedzy zainteresowanymi instytucjami
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w odniesieniu do majacego zastosowanie ustawodawstwa. Tymczasem —
jak stlusznie wskazal Trybunat — wycofanie z urzedu zaswiadczenia Al
przez instytucje wydajaca ma swoje zrédlo nie w rozbieznosci zdan
miedzy instytucja wydajaca a instytucja innego panstwa czlonkowskiego,
ktéra podwazalaby prawidlowos¢ tego zaswiadczenia, lecz w stwierdze-
niu przez instytucje wydajaca, w nastepstwie weryfikacji, ktére jest ona
zobowiazana przeprowadzi¢ w celu wypelnienia obowiazkdéw ciazacych
na niej na mocy zasad lojalnej wspdtpracy i wzajemnego zaufania, ze
informacje zawarte we wspomnianym zaswiadczeniu nie odpowiadaja
rzeczywistosci. Podzieli¢ nalezy takze poglad Trybunatu, zgodnie z kt6-
rym przyjeta wyktadnia art. 5 rozporzadzenia nr 987/2009 nie podwaza
praw delegowanego pracownika, odnosnie do ktérego doszto do wycofa-
nia zaswiadczenia A1, ani tez celu realizowanego przez rozporzadzenie
wykonawcze. Nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci deklaratoryjny
charakter zaswiadczenia, potwierdzajacego jedynie, Zze dany pracownik
podlega ustawodawstwu tego panstwa cztonkowskiego'®. W konsekwen-
¢ji wycofanie zaswiadczenia nie pozbawia pracownika zadnych praw,
powoduje jedynie konieczno$¢ okreslenia wlasciwego ustawodawstwa
zgodnie z przepisami tytutu II rozporzadzenia nr 883/2004", w ra-
zie potrzeby, gdy zastosowanie ma art. 6 rozporzadzenia nr 987/2009,
z wykorzystaniem procedury dialogu i koncyliacji. TSUE trafnie zwrdcit
w tym kontekscie uwage, ze art. 6 rozporzadzenia nr 987/2009 przewi-
duje tymczasowe stosowanie ustawodawstwa i tymczasowe przyznanie
$wiadczen w przypadku rozbieznosci stanowisk miedzy instytucjami
dwéch lub wiecej panstw cztonkowskich w odniesieniu do okresle-
nia majacego zastosowanie ustawodawstwa lub instytucji, ktéra ma
wyptaca¢ swiadczenia. W konsekwencji stosowanie systemu ustano-
wionego przez rozporzadzenie nr 883/2004 w celu okre$lenia majace-
go zastosowanie ustawodawstwa w nastepstwie wycofania z urzedu
zaswiadczenia Al przez instytucje wydajaca pozwala zapewni¢ nie
tylko zagwarantowanie ochrony danego pracownika w kazdym czasie,

¢ Por. analogicznie wyrok TSUE z 30 III 2000 r., sprawa C-178/97, Banks i in.,
EU:C:2000:169, pkt 53.

17 Stanowiacymi pelny i jednolity system norm kolizyjnych, ktére maja na celu nie
tylko unikniecie jednoczesnego stosowania kilku ustawodawstw krajowych i mogacych
stad wynika¢ komplikacji, lecz takze zapewnienie, by osoby objete zakresem zastoso-
wania tego rozporzadzenia nie byly pozbawione ochrony w dziedzinie zabezpieczenia
spotecznego z uwagi na brak ustawodawstwa, jakie mialoby zastosowanie w ich przy-
padku. Por. wyrok TSUE z 8 V 2019 r., sprawa C-631/17, Inspecteur van de Belastingdienst,
EU:C:2019:381, pkt 33 i przytoczone tam orzecznictwo.
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w tym w razie rozbieznosci miedzy zainteresowanymi instytucjami
co do majacego zastosowanie ustawodawstwa, lecz réwniez pozwala
zapewni¢, ze pracownik ten bedzie podlegat w kazdym czasie, nawet
w przypadku rozbieznosci, tylko jednemu ustawodawstwu krajowemu.
Zgadzajac sie w pelni z tymi wywodami, zasygnalizowac nalezy, ze taka
opinie wyrazono w polskim pismiennictwie juz wczesniej'®.

Na aprobate zasluguje takze podkreslenie przez Trybunal znacze-
nia obowiazkéw informacyjnych nalozonych na instytucje wtasciwe.
TSUE przypomniat bowiem, ze prawidlowe funkcjonowanie systemu
ustanowionego rozporzadzeniem nr 883/2004 wymaga skutecznej i $ci-
stej wspotpracy zaréwno miedzy wlasciwymi instytucjami r6znych
panstw cztonkowskich, jak i miedzy tymi instytucjami a osobami obje-
tymi zakresem stosowania tego rozporzadzenia. Taka wspdtpraca jest
konieczna do okreslenia praw i obowiazkéw zainteresowanych oséb
oraz w celu umozliwienia im dochodzenia swoich praw w mozliwie
najkrotszym terminie i na mozliwie najlepszych warunkach. Naktada
ona na wszystkie te instytucje i osoby obowiazek wymiany informacji
niezbednych do ustanowienia i okreslenia praw i obowiazkow tych
0s6b, co wynika z art. 2 i art. 3 rozporzadzenia nr 987/2009, ktére wy-
tyczaja zakres i zasady wymiany informacji miedzy tymi instytucjami
oraz miedzy nimi a zainteresowanymi osobami, a takze z art. 20 tego
rozporzadzenia, ktéry precyzuje obowiazek wspétpracy miedzy wta-
$ciwymi instytucjami réznych panstw cztonkowskich. Tak wiec, o ile
instytucja wydajaca, ktéra zamierza z urzedu wycofa¢ zaswiadczenie
Al z powodu nieprawdziwosci zawartych w nim informacji, nie musi
uprzednio wszczyna¢ procedury dialogu i koncyliacji z wlasciwymi
instytucjami zainteresowanych panstw cztonkowskich, o tyle przywo-
tane przepisy zobowiazuja wspomniana instytucje, po wspomnianym
wycofaniu, do jak najszybszego poinformowania o nim zaréwno tych
instytucji, jak i zainteresowanej osoby oraz przekazania im wszystkich
informacji i danych niezbednych do ustalenia i okreslenia praw tej osoby.
W kontekscie ochrony intereséw pracownika, ktérego dotyczylo wyco-
fane zaswiadczenie Al, aprobujaco przypomnie¢ nalezy, ze dopiero
przekazanie takich informacji umozliwia okreslenie ustawodawstwa
i instytucji wtasciwych oraz wlaczenie pracownika do wlasciwego sys-
temu zabezpieczenia spolecznego®.

18 Por. D.E. Lach, Procedura..., s. 38.
19 Por. ibidem, s. 37.
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Podsumowanie

Wyrok TSUE w sprawie C-422/22, ktéry jednoznacznie odrzuca sfor-
mulowany przez Sad Najwyzszy wymog, aby wycofanie zaswiadczenia
Al - niezaleznie od jego trybu — zostato poprzedzone ,obligatoryjnym
postepowaniem uzgodnieniowym” obejmujacym m.in. ,uzgodnienie
stanowiska w przedmiocie tego, ktéremu ustawodawstwu dana osoba
bedzie podlegata (z moca wsteczna) w przypadku cofniecia zaswiad-
czenia Al”, w pelni zastuguje na aprobate. Dokonana przez Trybunat
pogtebiona analiza i trafna wykladnia wtasciwych przepiséw rozpo-
rzadzenia wykonawczego jednoznacznie potwierdzaja wczesniejsze
wypowiedzi polskiego pismiennictwa?’, jasno wskazujac, ze taki obo-
wiazek instytucji wystawiajacej zaswiadczenie Al nie znajduje w nich
oparcia i nie moze by¢ z nich wywodzony. Dostrzec takze nalezy, ze
Trybunat — cho¢ w istocie tylko na marginesie — odniést sie do lezacej
u podstaw przedmiotowego orzecznictwa Sadu Najwyzszego kwestii
ochrony intereséw pracownika delegowanego w sytuacji wycofania
zaswiadczenia Al. Podkreslajac deklaratoryjny jedynie charakter za-
$wiadczenia Al, trafnie zauwazyl, Ze odnosnie do materialnoprawnego
ustalenia ustawodawstwa wilasciwego zastosowanie znajduja przepisy
tytutu Il rozporzadzenia nr 883/2004, w tym przede wszystkim zasada
lex loci laboris. Stusznie poprzestal na tym stwierdzeniu, gdyz w istocie
nie mégl powiedzied nic wiecej: w sprawie II USKP 113/21*! zagad-
nienie (nie)objecia odwolujacego sie wlasciwym ustawodawstwem
(francuskim) nie byto w ogéle podnoszone.

W tym kontekscie nalezy nieco szerzej odnies¢ sie do bedacych
przedmiotem troski Sadu Najwyzszego ,ryzyk zachodzacych w przy-
padku jednostronnego wycofania zaswiadczenia A1”. W wyroku
z 10 wrzeénia 2020 r., III UK 298/19, Sad zdefiniowal pie¢ takich ryzyk,
ale w postanowieniu z 27 kwietnia 2022 r., Il USKP 113/21, powtdrzyt
juz tylko trzy z nich?2. Po pierwsze wskazal, ze okreslona osoba zostanie

20 Tbidem, s. 35-36.

21 Postanowienie SN z 27 IV 2022 r., sygn. akt Il USKP 113/21, LEX nr 3432967.

2 Stusznie, gdyz pozostate dwa ,ryzyka” podnoszone przez Sad Najwyzszy we wcze-
$niejszych wyrokach, w tym z 10 IX 2020 r., sygn. akt IIl UK 298/19, tj. ze ,pracownik
delegowany (majacy interes prawny i faktyczny) musialby albo wnosi¢ o objecie ubezpie-
czeniem w innym, wlasciwym Panstwie Cztonkowskim albo zaskarzy¢ odmowe objecia
ubezpieczeniem we wlasciwym Panstwie Czlonkowskim (cow przypadku zakonczenia
okresu delegowania bytoby praktycznie niemozliwe)” oraz ze ,pracodawca takiego pra-
cownika nie ma interesu faktycznego w ponoszeniu kosztéw zwiazanych z objeciem
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wylaczona z systemu zabezpieczenia spolecznego panstwa tej instytucji,
ktora zaswiadczenie wycofata (w niniejszej sprawie Polski) i zarazem
po drugie, ze do czasu objecia systemem zabezpieczenia spotecznego
innego panstwa cztonkowskiego nie bylaby objeta ustawodawstwem
zadnego panstwa. W tym kontekscie nalezy za TSUE powtdrzy¢, ze
kwestie te reguluja przepisy tytutu Il rozporzadzenia nr 883/2004 oraz
art. 2, art. 5, art. 6 i art. 16 rozporzadzenia wykonawczego, przewidujace
m.in. przejsciowe podleganie jednemu z ustawodawstw w sytuacji roz-
bieznosci opinii i wsteczne objecie ustalonym ostatecznie jako wtasciwe
ustawodawstwem.

Dalej - po trzecie — Sad Najwyzszy podnidst, ze ,instytucja panstwa
wykonywania pracy mogtaby nie objac tej osoby swoim systemem za-
bezpieczenia spotecznego (np. z uwagi na niepodzielenie stanowiska
instytucji wycofujacej zaswiadczenie Al, brak zgloszenia pracownika
do ubezpieczenia we «wlasciwym» Panstwie Czlonkowskim, uptyw
termindéw przewidzianych w prawie krajowym na skuteczne objecie
ubezpieczeniem spotecznym itp.)”. Odnos$nie do kwestii ,niepodzielenia
stanowiska instytucji wycofujacej zaswiadczenie A1” nalezy za Trybuna-
tem zauwazy¢, ze rozporzadzenie wykonawcze nie przewiduje procedury
konsultacji w sytuacji wycofania zaswiadczenia Al z urzedu, naktadajac
jedynie obowiazek informacyjny na instytucje wydajaca (i cofajaca) ten
dokument, a skutki materialnoprawne reguluja przepisy rozporzadzenia
koordynacyjnego. W tej sytuacji ewentualna odmowa zastosowania
ustawodawstwa wlasciwego okreslonego przepisami rozporzadzenia
nr 883/2004 przez instytucje wlasciwa z uwagi na przeszkody wynikajace
z regulacji krajowej (np. uptyw terminéw) bytaby w istocie bezprawna.
Niemniej TSUE méglby orzec o sprzecznosci takiej regulacji z prawem
UE dopiero w sytuacji stosownej skargi lub pytania prawnego. Okolicz-
nosci sprawy C-422/22 takiego pytania nie uzasadniaty.

Tylko na marginesie nalezy przypomnie¢, ze — cho¢ w przepisach pra-
wa unijnego brak jest jednoznacznej normy, przewidujacej wlaczenie
delegowanego pracownika, odnosnie do ktérego wycofano zaswiadcze-
nie A1, do systemu zabezpieczenia spotecznego panstwa przyjmujacego
z moca wsteczna — to jednak mozna postulowac zastosowanie w takiej
sytuacji przepisu art. 6 ust. 4 rozporzadzenia nr 987/2009 per analo-
giam. Na jego podstawie mozna bowiem skonstruowac norme, zgodnie

ubezpieczeniem spotecznym w Panstwie Czlonkowskim wykonywania pracy’, maja
charakter pozaprawny i tym samym uchylaja sie spod oceny Trybunatu.
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z ktéra — w przypadku cofniecia zaswiadczenia A1 — pracownicy dele-
gowani ex lege podlegaja z moca wsteczna ustawodawstwu ustalonemu
jako wiasciwe (ustawodawstwu miejsca wykonywania pracy), tak jakby
zaswiadczenie Al nigdy nie zostalo wydane®.
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Przedmiotem prezentowanej publikacji sa systemowe zmiany w planowaniu prze-
strzennym. Opracowanie odnosi sie bowiem do wszystkich nowych elementéw
uregulowanych Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (u.p.z.p.), ktére wprowadzono nowelizacja wynikajaca z Ustawy
z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektérych innych ustaw (u.p.z.p.zm.) — co wazne najrozleglejsza
od czasu wejscia w zycie tego aktu, a wiec od doktadnie 20 lat. Ksigzka charakte-
ryzuje sie duza doniostoscia praktyczna, a jej adresaci otrzymuja solidng dawke
informacji o nowych procedurach, dokumentach oraz uchwatach w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z uwzglednieniem chronologii niezbednych
dziatan, wprowadzanie nowych zasad bedzie bowiem rozlozone w czasie najbliz-
szych kilku lat. Ponadto opracowanie zawiera liczne poréwnania instytucji sytemu
planowania przestrzennego przed nowelizacja i po niej, co utatwia zrozumienie
zakresu i skutkéw zmian.

Niewatpliwie wprowadzone nowe przepisy reformujace system planowania
przestrzennego maja na celu zahamowanie chaosu urbanistycznego, ktéry stat
sie problemem juz nie tylko estetycznym, lecz takze spotecznym i ekonomicznym
z powodu wzrostu kosztéw budowy drég, infrastruktury technicznej, kulturalnej
i spotecznej czy codziennych dojazdéw z i do osiedli rozwijajacych sie bez wiekszej
kontroli na obrzezach lub w znacznej odleglosci od zagospodarowanych i w peini
wyposazonych osrodkéw osadniczych. Juz we Wprowadzeniu zwrédcono uwage, ze
wprowadzone ,[z]miany, postulowane i oczekiwane od wielu lat, sa na tyle istotne,
ze z pewnoscia zahamuja degradacje przestrzeni, lecz zaistnialych juz zjawisk nie
cofna. Chaotycznie i co gorsza legalnie zagospodarowana przestrzen pozostanie
z nami na wiele lat i pokolen. Przed wladzami lokalnym stoi trudne zadanie po-
legajace na zaadaptowaniu zaistniatych negatywnych zjawisk i zmniejszeniu ich
niekorzystnych skutkéw spolecznych i ekonomicznych w przygotowywanych no-
wych aktach planowania przestrzennego” (s. xviir). Co wiecej, w tym fragmencie
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dostrzezono, ze dotychczasowe regulacje u.p.z.p., ,[z]godnie z zalozeniami za
podstawe dziatan [...] przyjety «zachowanie tadu przestrzennego w celu osiagnie-
cia zrbwnowazonego rozwoju». Mialy tez da¢ wltadzom publicznym skuteczne
narzedzie prawne do ksztaltowania sposobu wykonywania indywidualnego prawa
wlasnosci. Skutki realizacji tej ustawy w czasie 20 lat jej obowiazywania okazaty
sie jednak zupelnie odmienne. Obserwujemy wiec, a co gorsza, doswiadczamy
w zyciu codziennym, ciagtej degradacji przestrzeni, ktéra stata sie problemem
nie tylko estetycznym, ale i spotecznym oraz ekonomicznym” (s. xv). W dalszej
czesci Wprowadzenia wskazano na wiele innych mankamentéw towarzyszacych
starym przepisom, co stalo sie asumptem do stworzenia i wprowadzenia w zycie
nowych regulacji. Dotyczyly one przyktadowo: (1) brzemiennych w skutki, i to,
jak sie szybko okazato, gtéwnie negatywne, procedur wygaszenia na mocy ustawy
planéw zagospodarowania przestrzennego, uchwalonych przed 1995 r. (mimo ze
posuniecie to nie budzilo poczatkowo, w czasie dokonywania transformacji ustro-
jowej, wiekszych zastrzezen, gdyz za generalne narzedzie nowych unormowan
prawnych przyjeto, ze ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego, okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkdw zabudowy
terenu nastapi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego [MPZP));
(2) braku uzaleznienia realizacji ustaleri obowiazujacych planéw od wyprzedzajace-
go przeprowadzenia scalen i wtérnych podziatéw, z obligatoryjnym wydzieleniem
niezbednych drég dojazdowych i przestrzeni publicznych; (3) podejmowanie przez
wladze lokalne proby aktywnego ksztaltowania przestrzeni przy pomocy indywi-
dualnych decyzji administracyjnych, ktére okazaly sie nieskuteczne; czy (4) istnie-
nie sytuacji, ze zastepowanie planéw miejscowych decyzjami administracyjnymi
doprowadzito w rezultacie do destrukcji przestrzeni i powstania powszechnego
przekonania, ze lokalizowanie nowej zabudowy mozliwe jest wlasciwie w dowol-
nym miejscu. Warto tu takze podnie$¢ poglad, ze ,[w] konsekwencji realizowane
na bazie tak utomnego narzedzia prawnego inwestycje doprowadzily do niezwykle
chaotycznej zabudowy, generujacej ogromne koszty, nie tylko finansowe, ale tez
spoteczne, estetyczne i systemowe. Przeznaczanie zbyt duzych i zbyt odlegtych
od istniejacej infrastruktury technicznej, spotecznej i kulturalnej obszaréw pod
zabudowe zyskalo juz miano «dzikiej» suburbanizacji, a pojecia: chaos reklamowy,
«betonozav, «pasteloza», «patodeweloperka», <bez-lad przestrzenny» — to okreslenia
dopelniajace definicje kryzysowego stanu otaczajacej nas przestrzeni” (s. xvi). Od-
biorcéw ksiazki zainteresuja pokazane w sposob przegladowy nastepujace po sobie
projekty nowelizacji dotychczasowej u.p.z.p., nad ktérymi prace rozpoczely sie juz
w 2012 r., a zakonczyly 7 lipca 2023 r., kiedy przyjeto ostateczna wersje nowelizacji
wprowadzajacej systemowe zmiany w podejsciu do planowania zagospodarowania
i przestrzennego, obejmujaca m.in.: (1) [W]prowadzenie do porzadku prawnego
planu ogélnego zagospodarowania przestrzennego gminy o randze aktu prawa
miejscowego, ktéry zastapi gminne studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego. Przepisy przejsciowe przewiduja funkcjonowanie gmin
na bazie ww. studiéw do czasu uchwalenia planéw ogdlnych, lecz nie dtuzej niz do
konica 2025 r. (2) Ustalenie i wprowadzenie nowych, znacznie rozszerzonych zasad
partycypacji spolecznej, jako niezbednego elementu sporzadzania i uchwalania ak-
téw planowania przestrzennego. (3) Umozliwienie mieszkaricom gminy inicjowania
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procedury planistycznej zmierzajacej do uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej.
(4) Wprowadzenie do porzadku prawnego zintegrowanego planu inwestycyjnego
oraz umowy urbanistycznej, jako szczegoélnej formy MPZP, umozliwiajacej szybka
realizacje inwestycji potaczonej z ré6znymi formami wsparcia spotecznosci lokal-
nych przez inwestora. (5) Tryb wydawania przez wojewode, za zgoda rady gminy,
zarzadzenia w sprawie prawa miejscowego dla inwestycji o szczegélnym znaczeniu
dla ochrony podstawowych intereséw bezpieczenstwa Panstwa lub gospodarki na-
rodowej. (6) Wprowadzenie podstaw prawnych utworzenia nowego, publicznego,
prowadzonego w systemie teleinformatycznym Rejestru Urbanistycznego, jako
zrédta informacji i danych, w tym danych przestrzennych z zakresu planowania i za-
gospodarowania przestrzennego. (7) Szereg zmian dotyczacych zasad wydawania
decyzji o warunkach zabudowy, tj. ograniczenie obszaru analizowanego, uzalez-
nienie mozliwosci uzyskiwania decyzji od ustalen planu ogdlnego, wprowadzenie
terminu obowiazywania decyzji 5 lat od daty jej uprawomocnienia” (s. xvii—xviir).

Jak juz wspominano, praktyczny charakter opracowania wydanego w serii Pra-
wo w Praktyce moze z powodzeniem stuzy¢ jako poradnik, ktéry powstat z mysla
o wsparciu zarowno wszystkich 0séb zainteresowanych nowym podejsciem do
zagospodarowania otaczajacej nas przestrzeni, jak i samych zaangazowanych w sys-
temowe zmiany w planowaniu przestrzennym, jakie wprowadzono do porzadku
prawnego. W tym miejscu warto przedstawic krétkie biogramy autoréw ksiazki. Jak
wynika z informacji zawartych w czesci O Autorach, dr hab. Pawel Daniel jest profe-
sorem Uniwersytetu SWPS, asesorem w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym
w Poznaniu, specjalista z zakresu prawa i postepowania administracyjnego oraz
sadowoadministracyjnego, ktéry od poczatku swojej kariery naukowej zwiazany jest
z sadownictwem administracyjnym. Jego zainteresowania naukowe koncentruja sie
na efektywnosci kontroli administracji oraz wplywie dziatan administracji na sfere
praw jednostki. Dagmara Kafar to wieloletni urzednik organéw administracji pu-
blicznej réznych szczebli, do niedawna kierowata oddziatem wydajacym, w imieniu
prezydenta duzego miasta na prawach powiatu, wszelkie decyzje administracyjne
zwiazane z inwestowaniem: od warunkéw zabudowy i ustalania lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego, przez pozwolenia na budowe, po zezwolenia na realizacje
inwestycji drogowych. Jest autorka wielu publikacji w prasie branzowej i obecnie
wspolpracuje z firma zajmujaca sie koordynacja proceséw inwestycyjnych, od
kilku lat prowadzi liczne szkolenia z zakresu procedury wydawania decyzji admi-
nistracyjnych zwiazanych z szeroko pojetym inwestowaniem na podstawie prze-
piséw zwyklych i szczegdlnych. Z kolei dr Kazimierz Pawlik jest radca prawnym,
doktorem nauk politycznych, wykladowca akademickim, adiunktem w Instytucie
Nauk o Polityce i Administracji UKSW, ekspertem Narodowego Instytutu Samo-
rzadu Terytorialnego. Jest autorem ponad 300 artykuléw i monografii z zakresu
prawa samorzadowego, informacji publicznej, prawa budowlanego, planowania
przestrzennego i ochrony danych osobowych. W ramach indywidualnej praktyki
specjalizuje sie w postepowaniach administracyjnych, w szczegélnosci w obstudze
proceséw inwestycyjnych w budownictwie. Niewatpliwie wiedza i doswiadczenie
autoréw potwierdzaja, ze osoby te wnosza w sposéb wartosciowy, tak praktyczny,
jak i naukowy, wktad w opracowanie omawianej ksiazki.
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Publikacja zawiera Wykaz skrétéw, podzielony na cztery czesci: (a) akty prawne,
(b) organy, organizacje, instytucje, (c) czasopisma i publikatory i (d) inne skréty.

Ksigzka sklada sie z siedmiu rozdzialéw. Charakterystyczne jest, ze po kazdym
z nich autorzy podaja podstawe prawna dotyczaca omawianych zagadnien. W wy-
razisty i jasny sposéb wyeksponowano w tresci poszczegoélnych rozdziatéw takie
fragmenty jak: ,wazne’, ,orzeczenie’, a takze zastosowano pogrubienia tekstu. Poza
tym w opracowaniu czytelnik odnajdzie interesujaca grafike, w tym schematy i ry-
sunki oraz tabele poréwnawcze i porzadkujace zagadnienia dotyczace systemowych
zmian w planowaniu przestrzennym.

Rozdzial pierwszy, autorstwa Pawta Daniela, to Zmiany w przepisach ogélnych.
W ramach uwag ogélnych do dalszych rozwazan dotyczacych zmian systemowych
w planowaniu przestrzennym przyjeto, ze ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym jest podstawowym aktem prawnym regulujacym zasady
ksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
i organy administracji rzadowej oraz zakres i sposoby postepowania w sprawach
przeznaczania terenéw na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodaro-
wania i zabudowy (art. 1 u.p.z.p.). Co wiecej, ,[rlegulowana nia dziedzina prawa
administracyjnego, jaka jest planowanie przestrzenne, pozostaje dziedzina nie-
zwykle istotna z punktu widzenia jednostki, gdyz odnosi sie bezposrednio do sfery
wykonywania przez nia prawa wlasnosci nieruchomosci. Jest to réwniez dziedzina
podlegajaca staltym zmianom wynikajacym z rozwoju technologicznego oraz bie-
zacych potrzeb, w tym przede wszystkim zaspokajania potrzeb mieszkaniowych.
Konsekwentnie nadmierny rygoryzm administracyjno-prawny w zakresie ksztatto-
wania przestrzeni moze stanowi¢ bariere ograniczajaca, a niekiedy wrecz uniemoz-
liwiajaca powstawanie nowych inwestycji, w tym inwestycji mieszkaniowych. Na-
tomiast zbyt duza liberalizacja norm regulujacych ksztatltowanie przestrzeni moze
skutkowac zaburzeniem ladu przestrzennego zdefiniowanego w art. 2 pkt 1 u.p.z.p.,
jako uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijna catos¢ oraz uwzglednia
w przyporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjo-
nalne, gospodarczo-spoleczne, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-es-
tetyczne. Ingerencja ustawodawcy w sfere planowania przestrzennego musi by¢
zatem kazdorazowo wynikiem glebokiej refleksji nie tylko nad istniejacym stanem
prawnym oraz skutkami spotecznymi, jakie on wywoluje, ale réwniez, a moze
przede wszystkim, ustaleniem cel6éw, jakie ma realizowa¢ polityka przestrzenna
panistwa” (s. 1). Autor zwraca uwage takze na wiele nowelizacji obowiazujacej
u.p.z.p., a takze odnosi sie do najnowszych zmian, ktére obejmuja chociazby wpro-
wadzenie nowych zasad partycypacji spotecznej, wprowadzenie planu ogélnego
gminy czy tez zintegrowanych planéw inwestycyjnych, co poprzedzono jednak
zmianami o charakterze ogdélnym, ktére w zamysle ustawodawcy maja charakter
porzadkowy, wynikajacy z koniecznosci dostosowania przepiséw ogélnych do
nowych instrumentéw i rozwiazan przyjetych nowelizacja. Kolejne zagadnienie
to obowiazek uwzglednienia potrzeb zréwnowazonego rozwoju. Chodzi tu o to,
ze analizowana nowelizacja nadata nowe brzmienie art. 1 u.p.z.p. — w art. 1 ust. 2
pkt 1a wskazano, ze w planowaniu przestrzennym uwzglednia sie réwniez potrzeby
zréwnowazonego rozwoju. Zdaniem autora ,[w] tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze
«zrownowazony rozwoj» obok «tadu przestrzennego» zostal wymieniony w art. 1



Przeglad pismiennictwa 165

ust. 1 u.p.z.p. jako jedna z zasad ksztaltowania polityki przestrzennej oraz poste-
powania w sprawach przeznaczania terenéw na okreslone cele i ustalenia zasad
ich zagospodarowania oraz zabudowy. Oznacza to, ze zaréwno «tad przestrzenny»
jak i «<zrownowazony rozwoj» stanowia przypisane przez ustawodawce wartosci
nadrzedne, ktére powinny by¢ uwzgledniane przez organy administracji publicz-
nej w ramach stosowania poszczegélnych instytucji planowania przestrzennego”
(s.2). Czytelnik w tym fragmencie odnajdzie réwniez wiele ciekawych odwotan do
postanowien Konstytucji RP oraz innych ustaw i przywotanych orzeczen. Nastep-
nie w ksiagzce zasygnalizowano — w kontekscie obowiazku zapewnienia udzialu
spoteczenstwa w pracach nad sporzadzeniem aktéw planowania przestrzennego,
w tym przy uzyciu $Srodkéw komunikacji elektronicznej — problematyke partycy-
pacji spotecznej, ktdra szerzej podjeto w dalszej czesci publikacji. Dalej zwrécono
uwage na obowiazek uwzglednienia potrzeb zapobiegania powaznym awariom
oraz ksztattowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej, w ramach ktérych omawiana
nowelizacja poszerzyla katalog wartosci i potrzeb, jakie nalezy uwzgledni¢ w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Warto tu doda¢, ze opis i analize
tego zagadnienia podzielono na dwa etapy, gdyz ,[u]stawa zmieniajaca natozyta na
organy administracji publicznej obowiazek uwzglednienia potrzeb zapobiegania
powaznym awariom i ograniczania ich skutkéw dla zdrowia ludzkiego (art. 1 ust. 2
pkt 14 u.p.z.p.) oraz uwzgledniania potrzeb zwiazanych z ksztaltowaniem rolniczej
przestrzeni produkeyjnej i rozwoju produkeji rolniczej (art. 1 ust. 2 pkt 15 u.p.z.p.).
Zdaniem ustawodawcy wprowadzenie powyzszych zmian wynika z konieczno-
$ci uwzgledniania w planowaniu nowych wyzwan przestrzennych, spotecznych
i ekonomicznych, z zastrzezeniem, Ze oba wprowadzone przepisy odwotuja sie do
potrzeb, ktére nie zostaly zdefiniowane i pozostaja kategoriami niedookreslonymi
(s. 6). Dalsze fragmenty rozdzialu pierwszego po$wiecono ciekawym odniesieniom
dotyczacym ,wprowadzonych” oraz ,uchylonych” definicji legalnych. W nastepnej
kolejnosci autor omawia i bada, z uwzglednieniem orzecznictwa administracyjnego:
wprowadzenie definicji ,inwestycji uzupetniajacej’, uchylenie definicji ,obszaru
przestrzeni publicznej’, wprowadzenie definicji ,aktéw planowania przestrzennego”,
uchylenie definicji ,urzadzen innych niz wolno stojace”, a nastepnie skupia swoja
uwage na takich definicjach, jak: ,obszar zabudowy $rédmiejskiej”, ,nieruchomos¢
o nieuregulowanym stanie prawnym’, ,obszar zieleni publicznej’, ,obszar szkoty
podstawowej’, ,handel wielkopowierzchniowy”’, ,powierzchnia biologicznie czynna’,
,udzial powierzchni biologicznie czynnej’, ,wysokos¢ zabudowy”, ,powierzchnia
kondygnacji’, ,kondygnacja nadziemna’, ,intensywnos¢ zabudowy”, ,nadziemna
intensywnos$¢ zabudowy”, a takze ,udziat powierzchni zabudowy”.

Rozdzial drugi, ktérego autorem jest takze Pawel Daniel, to Obowigzek sporzg-
dzenia strategii rozwoju gminy. Na poczatku, na tle uwag ogdlnych, autor stwierdza,
Ze ustawa zmieniajaca, cho¢ odnosi sie przede wszystkim do zmian w u.p.z.p., to
jednak wprowadzita istotng zmiane w Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, wprowadzajac wymog obligatoryjnego sporzadzenia przez gmine stra-
tegii rozwoju gminy. Kolejno dodaje, ze ,[c]elem powyzszej zmiany byta realizacja
reformy planowania i zagospodarowania przestrzennego zapisanej w Krajowym
Planie Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci realizujacej kamient milowy reformy
«A.1.3 Reforma planowania i zagospodarowania przestrzennego». W jego ramach,
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po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych, ma wejs¢ w zycie nowa ustawa o pla-
nowaniu przestrzennym, ktéra wprowadzi wymog przygotowania i przyjecia przez
wszystkie gminy dlugoterminowej strategii zwiazanej z zagospodarowaniem prze-
strzennym w gminie” (s. 23). Kolejne zagadnienie to nowe elementy strategii roz-
woju gminy, poniewaz wraz z nowelizacja u.p.z.p. wprowadzono do strategii nowe
elementy, ktére musza by¢ w niej uwzglednione. Warto dodacd, ze obecnie strategia
rozwoju gminy musi zawiera¢ wnioski z diagnozy, przygotowanej na potrzeby tej
strategii, oraz okresla¢ w szczegdlnosci model struktury funkcjonalno-przestrzen-
nej gminy, rozumiany jako docelowy uklad elementéw sktadowych przestrzeni,
w tym: (1) strukture sieci osadniczej wraz z rola i hierarchia jednostek osadni-
czych, (2) system powiazan przyrodniczych, (3) gtéwne korytarze i elementy sieci
transportowych, w tym pieszych i rowerowych, (4) gtéwne elementy infrastruktury
technicznej i spotecznej. Czytelnik w calym tym fragmencie odnajdzie odniesienia
do wielu regulacji prawnych dotyczacych prawa administracyjnego, takich jak np.:
ustawa Prawo ochrony srodowiska, ustawa o ochronie przyrody, ustawa o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych, ustawa o gospodarce nieruchomosciami, ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami czy ustawa o rewitalizacji. Nastepne
zagadnienie to spdjnos¢ strategii rozwoju gminy z innymi aktami planowania prze-
strzennego. Autor wskazuje, Ze po pierwsze, ,ustalenia planu ogélnego okresla sig,
uwzgledniajac uwarunkowania rozwoju przestrzennego gminy, w szczegdlnosci
polityke przestrzenna gminy okreslona w strategii rozwoju gminy lub strategii
rozwoju ponadlokalnego” (s.32),po drugie, ,wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i czes¢ graficz-
na, wraz z uzasadnieniem, uwzgledniajac polityke przestrzenna gminy okreslona
w strategii rozwoju gminy lub strategii rozwoju ponadlokalnego” (s. 32). Rozdziat
drugi zamykaja wywody dotyczace wplywu strategii rozwoju gminy na inne akty
prawne, w tym zakresie odniesiono sie do: ustawy Prawo wodne, ustawy o zbio-
rowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw oraz ustawy
o Centralnym Porcie Komunikacyjnym.

Rozdzial trzeci to Partycypacja spoteczna, a jego autorka jest Dagmara Kafar. Juz
w uwagach ogolnych zwraca ona uwage, zZe do u.p.z.p. wprowadzono nowe, znacz-
nie poszerzone i uszczegétowione, zasady partycypacji spolecznej. Umieszczenie
zas tego zagadnienia w odrebnym rozdziale ustawy (nr 1a) podkresla jego range.
Co wiecej, projektodawcy nowelizacji u.p.z.p.zm. ,[s]podziewaja sie, ze uchwalanie
aktow planowania przestrzennego z wiekszym i swiadomym udzialem interesa-
riuszy lokalnych (wszelkich podmiotéw publicznych i prywatnych) przyczyni sie
do powstawania dokumentéw odpowiadajacych w wiekszym stopniu potrzebom,
a wiec trwalszych, a takze rodzacych mniej konfliktéw spotecznych” (s. 35). Nastep-
ne zagadnienie to zakres pojecia ,partycypacja”’ — ze wzgledu na brak jego definicji
legalnej w ksigzce odwolano sie do jego potocznego znaczenia. Z przytoczonego ze
Stownika jezyka polskiego PWN ujecia tego terminu ,«partycypacja» to «uczestnicze-
nie, branie w czyms udzialu, uczestnictwo, udzial», a «partycypowac» to «ponosic
wspolnie z kims koszty jakiego$ przedsiewziecia lub mie¢ udziat w zyskach». W uje-
ciu spotecznym, a nie biznesowym, wszyscy uczestnicy dziatan partycypacyjnych
moga odnie$¢ w ich efekcie jakies korzysci. Aktywne i merytoryczne uczestnictwo
gwarantuje bowiem realny wplyw na ostateczny ksztatt opracowywanych rozwiazan,
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istotnych dla zycia spolecznosci lokalnych. Umozliwia tez utozsamianie sie szer-
szego grona interesariuszy z podjetymi decyzjami” (s. 35-36). W tym konteks$cie
zwrécono takze uwage na forme udzialu w konsultacjach, poniewaz nowelizacja
dopuszcza dowolne formy ich przeprowadzenia: cyfrowe i tradycyjne. Czytelnika
niewatpliwie zainteresuje fragment dotyczacy realizacji zadan z zakresu partycypa-
¢ji, zdaniem autorki bowiem ,[p]rzechodzac do zagadnienia partycypacji spolecznej
w sporzadzaniu aktéw planowania przestrzennego na tle wprowadzonych nowe-
lizacji, nalezy na wstepie zaznaczy¢, ze bedzie ona realizowana w kilku grupach
dziatan obejmujacych: (1) umozliwienie udziatu interesariuszom w przygotowaniu
aktow planowania przestrzennego, w tym wypowiadania sie, skladania wnioskow
lub uczestnictwa w konsultacjach spolecznych. Ustawodawca uznatl za niezbedne
zawezi¢ grupe interesariuszy, okreslajac ja mianem «interesariuszy planowania i za-
gospodarowania przestrzennego» w celu odréznienia jej od grup partycypujacych
w innych dziataniach, np. rewitalizacyjnych; (2) poznanie potrzeb, zebranie stano-
wisk i pomysléw interesariuszy dotyczacych polityki przestrzennej; (3) prowadzenie
dziatan edukacyjnych i informacyjnych o istocie, celach, zasadach planowania
i zagospodarowania przestrzennego; (4) inicjowanie, umozliwianie i wspieranie
dzialan stuzacych rozwijaniu dialogu miedzy interesariuszami w ramach ksztalto-
wania i prowadzenia polityki przestrzennej oraz zwiekszanie udziatu interesariuszy
w ksztaltowaniu i prowadzeniu polityki przestrzennej. Powyzszy wykaz dziatan
wskazuje, ze partycypacja spoteczna powinna by¢ dziataniem ustawicznym, pro-
wadzonym nie tylko w zwiazku z koniecznoscia opracowania konkretnych aktow
planowania przestrzennego” (s. 37). W réwnie ciekawy sposéb ujeto opis i analize:
(1) uczestnikéw partycypacji — wedlug nowych przepiséw dzialania partycypacyj-
ne beda adresowane do szerokiego kregu podmiotéw prywatnych i publicznych,
zwanych ogdlnie interesariuszami, a takze (2) warunkéw partycypacji, powstana
bowiem w tym zakresie dodatkowe, wazne i wielorakie obowiazki kierowane do
podmiotéw sporzadzajacych akty planowania przestrzennego. W rozdziale trzecim
oméwiono réwniez role Rejestru Urbanistycznego, gdyz ,[n]adrzednym celom usta-
wicznej, powszechnej i nieskrepowanej partycypacji spotecznej stuzy¢ ma réwniez
udostepnianie, na indywidualny wniosek interesariusza, informacji o umieszczeniu
w Rejestrze Urbanistycznym nowych wpiséw. Bedzie to obowiazek ciazacy od
wniesienia zadania az do momentu rezygnacji z przekazywania takich informacji.
[...] Co znamienne, udostepnienie takie nie musi sie odbywac¢ na elektroniczna
skrzynke do doreczen skorelowana z profilem zaufanym, lecz za posrednictwem
ogolnie wykorzystywanej poczty elektronicznej, ktéra nie wymaga identyfikacji
osoby adresata” (s. 39). W ramach tego rejestru odniesiono sie do formy sktadania
pism i wnioskéw oraz koniecznosci okreslenia w drodze rozporzadzenia obowia-
zujacych wzoréw formularzy. Kolejnym istotnym zagadnieniem sa konsultacje
spoleczne, ktére wymienia sie wsréd obowiazkowych elementéw partycypacji
przewidzianych przez nowelizacje u.p.z.p. W ksiazce oméwiono obowiazki organu
wykonawczego w gminie, jakie ma on w zakresie ogloszenia sposobéw, miejsc
i terminéw prowadzenia konsultacji, a takze zbierania wnioskéw do projektow
aktéw planowania przestrzennego, i uwzgledniono przy tym elementy konieczne
w konsultacjach oraz ich formy. Praktycznie przydatne jest zestawienie, w ujeciu ta-
belarycznym, dotychczasowych dziatan partycypacyjnych w sporzadzaniu réznych
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aktow planistycznych z wprowadzonym schematem dziatan obowiazkowych w tym
zakresie. Opracowanie zawiera takze charakterystyke nowej instytucji, jaka jest
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Trzeba tu podkresli¢, ze ,[z]naczenie
spolecznosci lokalnych w procedurach przygotowania i uchwalania aktéow pla-
nowania przestrzennego w swietle u.p.z.p.zm. wejdzie na inny — wyzszy poziom.
Oprdcz bowiem partycypacji spotecznej aktywne grupy obywatelskie zyskaja nowa
role, jako inicjatorzy przystapienia do sporzadzenia MPZP. Dotychczas aktywnosci
w tym zakresie nie mialy okre§lonych ram prawnych” (s. 44). W ramach ostatniego
zagadnienia z rozdzialu trzeciego adresaci publikacji zapoznaja sie dwoma wzo-
rami: (1) informacja o sposobach, miejscach i terminach prowadzenia konsultacji
spotecznych, (2) zgtoszeniem przystapienia do sporzadzenia/zmiany miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodaweczej.

Rozdziat czwarty to Plan ogélny jako nowy akt planowania przestrzennego i podstawa
plandéw miejscowych oraz realizacji inwestycji, a jego autorem jest Kazimierz Pawlik.
W uwagach ogélnych autor wskazuje, ze ,[jlednym z podstawowych zalozen re-
formy systemu planowania przestrzennego w Polsce wprowadzanej u.p.z.p.zm.
jest ustanowienie obowiazku sporzadzania tzw. planéw ogdlnych. [...] Plany takie
bylyby przeksztalcane w akty prawa miejscowego, ktére powinny okresla¢ ogélne
zasady zabudowy na obszarze gminy i opierac sie na dlugofalowej strategii rozwoju
gminy” (s. 55). Kolejne wywody dotycza planu ogdélnego jako aktu prawa miejsco-
wego z odniesieniem do dotychczasowego charakteru studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego (studium). Analizujac zakres zwiazania
planu ogélnego, zwrécono m.in. uwage, ze po nowelizacji wskazano, ze rada gminy
uchwala plan miejscowy ,po stwierdzeniu zgodnosci” z ustaleniami planu ogélnego.
Tym samym zmiana dokonana przez ustawodawce oznacza¢ bedzie w praktyce
znacznie silniejsze zwigzanie organéw przygotowujacych czy uchwalajacych plan
miejscowy wzgledem zapiséw planu ogdlnego, niz bylo to dotychczas wzgledem
zapiséw studium. Kolejna kwestia to zasieg planu ogdlnego (sporzadza sie go dla
calego obszaru gminy) i jego tre$¢. W celu zobrazowania réznic pomiedzy studium
a planem ogdlnym w ksiazce zawarto tabele opisujaca tres¢ studium i planu ogdl-
nego, a takze tabele przedstawiajaca uwarunkowania uwzgledniane w studium
i w planie ogdélnym. Czytelnik znajdzie informacje dotyczace stref planistycznych,
ktére stanowia podstawowy i obligatoryjny element planu ogélnego. Gminne
standardy urbanistyczne to z kolei drugi obligatoryjny element kazdego planu
ogolnego. W opracowaniu omoéwiono réwniez uzasadnienie dla planu ogélnego
(z podzialem na cze$¢ tekstowa i graficzna), bedace istotna nowoscia w stosunku
do dotychczasowego ustawowego uregulowania studium. Jeszcze inne zagadnienie
to postepowanie w sprawie przyjecia planu ogélnego. Poniewaz odbywa sie ono na
podstawie sformalizowanej procedury, autor analizuje jej nastepujace etapy, takie
jak: (1) uchwata o przystapieniu do sporzadzania planu ogdlnego, (2) ogloszenie
i zawiadomienie o podjeciu uchwaly intencyjnej, (3) zbieranie wnioskéw oraz
przygotowanie projektu planu ogdlnego, (4) opiniowanie i uzgadnianie projektu
planu ogdlnego, (5) publikacja projektu planu ogélnego w Rejestrze Urbanistycz-
nym, (6) przedstawienie radzie gminy projektu planu ogélnego. Rozwazaniom
zostata poddane takze instytucja niewaznosci planu ogélnego. Poniewaz plan
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ogolny jest nowym instrumentem, ktéry z zaloZzenia ma zastapi¢ studium, autor
w przystepnej formie tabeli poréwnuje te dwie instytucje. Niewatpliwie odbiorcéw
publikacji zaciekawia podjete zagadnienia miedzyczasowe, gdyz ustawodawca
zdecydowal sie na rozlozenie w czasie wprowadzania w zycie nowych regulacji.
Rozdziat czwarty zamykaja nastepujace wzory: (1) uchwata rady gminy w sprawie
przystapienia do sporzadzania planu ogélnego (uchwata intencyjna), (2) wniosek
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o uzgodnienie projektu planu ogélnego,
(3) wniosek wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) o uzgodnienie projektu planu
ogolnego, (4) ponowny wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o uzgodnie-
nie projektu planu ogdlnego, (5) rozstrzygniecie nadzorcze wojewody w sprawie
uchwaly przyjmujacej plan ogélny.

Rozdzial piaty, takze autorstwa Kazimierza Pawlika, to Zintegrowany plan inwe-
stycyjny jako podstawa realizacji inwestycji uzupetniajgcych. W ramach uwag ogélnych
autor wskazuje, ze nowelizacja u.p.z.p. wprowadzita nowy rodzaj dokumentu,
jakim jest zintegrowany plan inwestycyjny (ZPI), ktéry z kolei stanowi realizacje
Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (KPOiZO). Warto dodaé¢,
ze ,[jledynym z jego zalozeni jest bowiem wprowadzenie wymogu, ktéry zobo-
wiaze inwestoréw do realizacji dodatkowych przedsiewzie¢ na rzecz gminy przy
budowie nowych inwestycji deweloperskich. Aksjologia tego rozwiazania oparta
jest na spostrzezeniu, ze dotychczas wiele takich inwestycji realizowanych byto
bez dostepu do odpowiedniej infrastruktury, co dzialalo negatywnie na interesy
przysztych mieszkaricéw takich inwestycji” (s. 82). Kolejne zagadnienie dotyczy
analizy ZPI jako aktu prawa miejscowego, a takze zakres jego zwiazania. Ponadto
omdéwiono istotny element procedury przyjmowania ZPI, ktérym jest zawarcie
umowy urbanistycznej pomiedzy inwestorem a gmina. Niezwykle pomocna jest
tabela obrazujaca poréwnanie umowy urbanistycznej zawieranej w ramach proce-
dury sporzadzania planu rewitalizacji z procedura sporzadzania ZPI. Przedstawiono
takze zobowigzania wynikajace z umowy urbanistycznej. Réwnie zajmujaco autor
analizuje poszczegdlne etapy procedury przyjecia ZPI, takie jak: (1) obowiazek
dotaczenia projektu ZPI, (2) udostepnienie wniosku w Rejestrze Urbanistycznym
i przekazanie go radzie gminy, (3) wprowadzenie przez organ wykonawczy gminy
zmian do projektu ZPI, (4) uchwata przyjmujaca ZPI. Oprécz tego ujeto problem
niewaznosci ZPI w kontekscie dwdch odrebnych postepowan kontroli pod katem
legalnosci (zgodnosci z prawem). Druga tabela w rozdziale piatym przedstawia po-
réwnanie miejscowego planu rewitalizacji z ZPI. Poza tym w ramach wzoréw autor
przedstawia: (1) wezwanie wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) do uzupelnienia
brakéw formalnych wniosku o uchwalenie zintegrowanego planu inwestycyjnego,
(2) postanowienie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) o pozostawieniu wniosku
w sprawie uchwalenia zintegrowanego planu inwestycyjnego bez rozpoznania.

Rozdzial szésty, zatytutlowany Zmiany dotyczgce wydawania decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy, jest autorstwa Pawla
Daniela. W uwagach ogdlnych wyjasniono, ze ,[u]stawa zmieniajaca u.p.z.p.zm.
wprowadzita szereg zmian w zakresie procedury wydawania decyzji o lokali-
zacji inwestycji celu publicznego oraz o warunkach zabudowy. Ich celem bylo
przede wszystkim uporzadkowanie zasad realizacji inwestycji w przypadku bra-
ku MPZP, w tym w szczegdlnosci ograniczenie nieuporzadkowanego rozwoju
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zabudowy mieszkaniowej na terenach dotychczas niezabudowanych. Powyzszy cel
ma zosta¢ osiagniety w pierwszej kolejnosci poprzez zapewnienie zgodnosci de-
cyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy
z postanowieniami planu ogdlnego, co oznacza, ze plan ogélny — jako akt prawa
miejscowego, ma stanowi¢ podstawowy akt planistyczny, na podstawie ktérego
mozliwa bedzie realizacja inwestycji na terenach nieobjetych planami miejscowy-
mi. Po drugie, u.p.z.p.zm. ograniczyta mozliwos¢ wydawania decyzji o warunkach
zabudowy jedynie na obszarach uzupelnienia zabudowy wyznaczonych w planie
ogolnym. Innymi stowy, wydawanie tego typu decyzji réwniez powiazano z obo-
wiazywaniem planu ogdlnego, przy rownoczesnym zawezeniu sytuacji, w ktérych
decyzja o warunkach zabudowy bedzie mogta by¢ wydana. Wprowadzono réwniez
zmiany w zakresie ustalenia oraz zawiadamiania stron o toczacym sie postepowaniu,
co dodatkowo wskazuje na koniecznos$¢ kompleksowego omdwienia zmian, maja-
cych charakter nie tyle ewolugji, ile wrecz rewolucji w zakresie wydawania decyzji
planistycznych na terenach nieobjetych MPZP” (s. 97-98). Nastepnie w punktach
przedstawiono zakres zmian dotyczacych wydawania decyzji o lokalizacji inwestycji
celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy. Obejmuja one zagadnienia
takie jak: (1) zmiana w zakresie sposobu informowania stron w postepowaniu
w przedmiocie wydania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, (2) okre-
$lenie zasad ustalenia stron postepowania w przedmiocie decyzji o lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy oraz zasad doreczania
im pism, (3) rozszerzenie przypadkow, w ktérych konieczne jest uzgodnienie de-
cyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy,
(4) zakres decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach
zabudowy, (5) zmiany w zakresie okreslenia inwestycji wymagajacych uzyskania
decyzji o warunkach zabudowy, (6) zmiany w zakresie warunkdw wydania decyzji
o warunkach zabudowy, (7) zmiany w zakresie zasad przeprowadzenia analizy
cech zabudowy i zagospodarowania terenu, (8) wylaczenie koniecznosci uzyskania
decyzji o warunkach zabudowy w sytuacji wywlaszczenia nieruchomosci, (9) ogra-
niczenie w zakresie mozliwosci przeniesienia decyzji o warunkach zabudowy dla
zabudowy zagrodowej, (10) wygasniecie decyzji o warunkach zabudowy z uwagi
na uplyw czasu, (11) wygasniecie decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego
albo decyzji o warunkach zabudowy. Trzeba zaznaczy¢, ze adresat tego rozdzialu
znajdzie tu wiele poréwnan z dotychczasowymi przepisami i odniesien do licznych
regulacji prawnych.

Rozdziatl siédmy, ostatni i najkrétszy ze wszystkich, to Rejestr Urbanistyczny,
ajego autorka jest Dagmara Kafar. W uwagach ogdlnych podniesiono, ze ,[z]asady
uregulowane dotychczas w art. 67c u.p.z.p. dotyczace tworzenia, aktualizacji i udo-
stepniania danych dotyczacych planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa, studiéw uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego
gmin, planéw miejscowych, miejscowych planéw odbudowy oraz miejscowych
planéw rewitalizacji, przy wykorzystaniu infrastruktury informacji przestrzennych,
w postaci ujednoliconych metadanych, zostana uchylone. Zastapi je oraz znacz-
nie rozszerzy publiczny Rejestr Urbanistyczny, prowadzony centralnie, dostep-
ny JST wszystkich pozioméw oraz pozostalym zainteresowanym. Ustawodawca
spodziewa sie, ze wprowadzenie Rejestru Urbanistycznego, jako wiarygodnego,
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kompletnego zrédta danych i informacji, podniesie efektywnos¢ zarzadzania
przestrzenia, utatwi partycypacje spoleczna, zapewni transparentnos¢ procedur
planistycznych, jak réwniez przyspieszy procesy inwestycyjne. Ulatwi tez, a moze
w niektorych sytuacjach nawet umozIliwi, podejmowanie swiadomych, bo opartych
na rzetelnych danych, decyzji biznesowych” (s. 115). Kolejne zagadnienie to dostep
do danych, w ramach ktérego przedstawiono problematyke udostepniania danych
oraz ich zakres. Ponadto odniesiono sie do innych informacji i danych koniecznych
w procedurze planistycznej w Rejestrze Urbanistycznym, gdyz nowelizacja u.p.z.p.
pozostawila otwarta mozliwos¢ na ich umieszczanie. Ostatni punkt to terminy.
Zgodnie z nimi ,[o]kres na stworzenie platformy cyfrowej Rejestru Urbanistycznego
w nowej formie ustawodawca przewidzial na koniec 2025 r. Podmioty zobowiazane
do umieszczania w nim dokumentéw i innych danych beda miaty czas do 31 marca
2026 r. na wprowadzenie wytworzonych i przechowywanych lokalnie informacji
do Rejestru Urbanistycznego” (s. 119).

Wydaje sie, ze opracowanie, majace charakter poradnika, jest skierowane
wlasciwie do kazdego czytelnika zainteresowanego problematyka systemowych
zmian w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Niewatpliwie ksiazka
jest przeznaczona dla szerokiego grona praktykéw: organéw samorzadu teryto-
rialnego, cztonkéw komisji urbanistyczno-architektonicznych i inwestoréw w za-
kresie sporzadzania i uchwalania nowych aktéw planowania przestrzennego oraz
zainteresowanych realizacja inwestycji budowlanych na terenach objetych nowymi
aktami planistycznymi, rzeczoznawcéw majatkowych w zakresie okreslenia warto-
$ci podlegajacych wycenie nieruchomosci, wlascicieli i uzytkownikéw wieczystych
nieruchomosci w zakresie roszczen odszkodowawczych i oplaty planistycznej
naleznej gminie na skutek uchwalenia dokumentéw planistycznych czy wyda-
nych decyzji administracyjnych, spotecznosci lokalnych w zakresie zasad udzialu
w partycypacji spolecznej. Ze wzgledu na praktyczny walor do kregu adresatéw
mozna doda¢ przedstawicieli zawodéw prawniczych i naukowcéw, zajmujacych
sie zagadnieniem planistyki i jej zmianami.

Paulina Jachimowicz-Jankowska*
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Kanstantsin Dzehtsiarou, Reforming the Election Process of Judges of
the European Court of Human Rights (Reforma procesu wyboru sedziow
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka), ,European Convention on
Human Rights Law Review” 2023, no. 4(3), s. 231-239, https://doi.
org/10.1163/26663236-bja10069

Prezentowany tekst dotyczy sadownictwa miedzynarodowego — Autor przedstawia
wybrane aspekty reformy procesu wyboru sedziéw Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka (dalej: ETPC, Trybunatl) w Strasburgu. Tematyka ta jest wciaz aktual-
na, podczas wykonywania obowiazkéw stuzbowych sedziowie miedzynarodowi
odgrywaja bowiem kluczowa role w zapewnianiu ochrony praw cztowieka. Warto
wskaza¢, ze zasady dotyczace wyboru sedzidéw, nie tylko ETPC, ale wszystkich
statych sadéw miedzynarodowych, sa przedmiotem zainteresowania zaréwno
panstw, jak i opinii publicznej.

Tytutowa materie Autor podzielil na trzy zasadnicze czesci poswiecone kolejno:
(1) rozwazaniom dotyczacym aktualnego sktadu Trybunatu w odniesieniu do plci
i doswiadczenia zawodowego sedziéw oraz niektérych reform procesu wyboru
sedziéw (szczegdlnie biorac pod uwage opdznienia w tym procesie), (2) stabilno-
$ci i przewidywalnosci krajowych procedur wyboru i (3) przejrzystosci rozméw
kwalifikacyjnych w Strasburgu.

Odnosnie do sktadu Trybunatu K. Dzehtsiarou wskazuje, Ze sedziowie sa ludz-
mi majacymi rézne doswiadczenie zyciowe, poglady polityczne, wyksztalcenie
czy pochodzenie. Wszyscy jednak powinni miec¢ jedna ceche wspoélna — musza
by¢ czotowymi niezaleznymi ekspertami w dziedzinie praw cztowieka. Wynika to
z faktu, ze to wlasnie oni podejmuja kluczowe decyzje i sa postrzegani jako repre-
zentanci ETPC. W konsekwengji ich niezalezno$¢, kompetencja i wiarygodnos¢
maja fundamentalne znaczenie dla jakosci, autorytetu i legitymizacji Trybunatu.
Taka argumentacja jest stuszna. Zapewnienie maksymalnej niezaleznosci sedziéw
Trybunatu musi mie¢ miejsce w aspekcie oddzielenia zaréwno organizacyjnego,
jak i funkcjonalnego od panstw czlonkowskich, organizacji miedzynarodowych
oraz od organdéw tych organizacji, w taki sposdb, by zagwarantowac sedziom pelna
samodzielno$¢ w zakresie rozpoznawania spraw i wyrokowania.

W dalszej czesci swoich rozwazan Autor odniést sie personalnie do sktadu oso-
bowego ETPC. Podkreslit, Ze sposréd 46 sedzidw Trybunatu najdluzej urzedujacym
jest sedzia K. Wojtyczek z Polski, ktéry w chwili pisania tekstu (27 lipca 2023 r.)
zasiadal w Trybunale 11. rok. Tak dluga kadencja sedziego Wojtyczka wynika z faktu,
ze wiadze polskie nie przedstawity odpowiedniej listy trzech kandydatéw. Ponadto
Autor zwraca uwage na problem nieustannego braku réwnowagi plci w skladzie
sedziowskim (30 mezczyzn i 16 kobiet). Wysuwa w tym wzgledzie postulat de lege
ferenda koniecznosci zintensyfikowania wysitkéw na rzecz parytetu ptci w Trybunale.

Na podstawie przeprowadzonej analizy zycioryséw sedziéw ETPC Autor przy-
pomina, ze przed wyborem na sedziéw Trybunatu penili oni rézne funkcje — od
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sedziow i pracownikéw naukowych po dyplomatéw, zajmowali takze stanowiska
rzadowe i inne. W skladzie osobowym w 2023 r. najwiekszy odsetek stanowili
sedziowie. Najczestsza droga do objecia funkcji sedziego ETPC prowadzi przez
najwyzsze krajowe sady konstytucyjne lub stanowisko profesora uniwersytec-
kiego. K. Dzehtsiarou stusznie wskazuje, ze sedziowie Trybunalu tworzacy skiad
orzeczniczy powinni mie¢ réze rodzaje kompetencji, umiejetnosci i doswiadcze-
nia zawodowego. W konsekwencji pozadane jest, aby osoby wskazywane przez
panstwa jako kandydaci na sedziéw mialy réznorodne doswiadczenie zawodowe.
W kwestii procesu wyboru sedziéw Autor odnosi sie do jego trzech aspektéw,
tj. opdznien zwiazanych ze zglaszaniem nominacji przez panstwa-strony Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, stabilnosci i przewidywalno-
$ci procedur krajowych oraz przejrzystosci oceny kandydatéw na sedziéw ETPC.
Nawiazujac do pierwszego z nich, wskazuje na ogdlny problem z listami kan-
dydatéw na sedzidw oraz na mozliwos¢ ich odrzucania przez Panel Doradczy, co
w konsekwencji powoduje opdznienia w mianowaniu nowych sedziéw. Na przy-
ktadzie Ukrainy zauwaza, ze panstwa borykaja sie z problemem przedstawiania list
kandydatow spelniajacych wymagane kryteria. Stwierdza koniecznos¢ zachecania
panstw do sktadania list kandydatéow w terminie, tym bardziej, ze Komisja Wyboru
Sedziéw na biezaco aktualizuje harmonogram dotyczacy przedstawiania list kra-
jowych, wiec termin zgloszenia jest znany z gory.
Autor zglasza postulat, by wprowadzi¢ sankcje finansowe za opdznienia panstw
w przekazywaniu list, ale jednoczesnie wskazuje, Ze pomyst ten w praktyce moze nie
uzyska¢ poparcia Komitetu Ministréw Rady Europy. Trafnie podkresla, ze reformy
powinny przede wszystkim dotyczy¢ krajowych procedur wyboru kandydatéw na
sedziow. Krajowa procedura wyboru obejmuje duza liczbe potencjalnych kandy-
datéw, a Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy wybiera sedziego z listy naro-
dowej przedstawionej przez rzad panstwa czlonkowskiego. Najwieksze wyzwania
krajowego etapu wyboru wiaza sie m.in. z brakiem jasnych kryteriéw mianowania
cztonkéw krajowych komisji selekcyjnych. Biorac pod uwage wieloletnie doswiad-
czenie Rady Europy dotyczace procedury wyboru sedziéw Trybunatu, nalezy jasno
wskazad, Ze organizacja ta mogtaby potencjalnie oferowac panstwom-stronom Kon-
wengcji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci ustugi konsultacyjne i
doradcze w zakresie wyboru kandydatéw. Wéwczas w ramach takiego doradztwa
mogtby zosta¢ uruchomiony proces nadzoru nad procedurami krajowymi.
Kolejnym postulatem dotyczacym zmian w procedurze wyboru sedziéw stras-
burskich jest utworzenie sieci krajowych organizacji pozarzadowych, ktére mogtyby
przyjrze¢ sie procesowi nominacji kandydatéw. Sie¢ ta mogtaby funkcjonowa¢
analogicznie jak Europejska Sie¢ dotyczaca wdrazania wyrokéw Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka. Pomyst ten nalezy uzna¢ za stuszny, poniewaz w ra-
mach krajowych procedur wyborczych, nawet w ugruntowanych demokracjach,
kandydatow na sedzidw wybiera sie nie ze wzgledu na odpowiednie kwalifikacje,
lecz polityczna lojalnos¢ wobec rzadu. Zatem nalezy zgodzi¢ sig, ze to nie rzady,
ale niezalezne od nich organy czy instytucje powinny proponowa¢ kandydatéw
w ramach powszechnej rekrutacji opierajacej sie na przejrzystych zasadach.
Podsumowujac swoje rozwazania, Autor zaznacza, ze sklad sedziowski Trybuna-
tu ma wplyw na jego autorytatywnos¢ i funkcjonowanie. Fundamentalne znaczenie
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dla skutecznosci organu ma wiec wybér najlepszych prawnikéw do sktadu orzeka-
jacego. Zdaniem K. Dzehtsiarou przez lata w ETPC zasiadali najlepsi prawnicy, ale
nic nie stoi na przeszkodzie, by udoskonali¢ proces wyborczy, czyniac go cho¢by
bardziej przejrzystym, a przy doborze kandydatéw zwraca¢ uwage na parytet pici
oraz wyksztalcenie zawodowe sedziéw. W tym celu Rada Europy powinna podja¢
wspolprace z paiistwami czlonkowskimi.

Realizacja postulatow wskazanych przez Autora zapewne przyczynilaby sie do
zmniejszenia krytyki procesu wyboru sedzidéw oraz jego wynikow za brak jasnych
zasad i niedostateczny wplyw spoteczenistwa na wybdr kandydatéw, ktérzy zdaniem
wielu 0s6b nie sa sedziami niezaleznymi.
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Aleksandra Mezykowska, Establishment of the Registry of Damage —

The first element in ensuring Russia’s financial accountability for the
aggression against Ukraine (Utworzenie Rejestru Szkod - pierwszy element
zapewnienia odpowiedzialnosci finansowej Rosji za agresje na Ukraine),

»European Society of International Law” 2023, vol. 12, no. 3, s. 1-10,
https://esil-sedi.eu/esil-reflection-establishment-of-the-registry-of-damage-
the-first-element-in-ensuring-russias-financial-accountability-for-the-
aggression-against-ukraine/

Omawiane opracowanie dotyczy wciaz aktualnej problematyki zwigzanej z od-
powiedzialnoscia finansowa Federacji Rosyjskiej za szkody powstate w wyniku
zbrojnej napasci na Ukraine 22 lutego 2022 r., bedacej eskalacja konfliktu rosyjsko-
-ukrainskiego trwajacego od 2014 r., gdy Rosja zajeta Krym, ktéry potem okupowata.

Swoje rozwazania Autorka rozpoczyna od przywotania jednej z fundamental-
nych zasad prawa miedzynarodowego, ktéra w ostatnich dziesiecioleciach byta
czesto stosowana w praktyce podmiotéw tego prawa, jak réwniez w orzecznictwie
organéw miedzynarodowych w celu zrekompensowania szkdd wyrzadzonych pan-
stwom i jednostkom podczas konfliktéw zbrojnych. Zgodnie z nia naruszenie zobo-
wiazania miedzynarodowego wymaga naprawienia szkody w odpowiedniej formie.

Nastepnie przechodzi do analizy dotyczacej ustanowienia nowego miedzyna-
rodowego mechanizmu odszkodowawczego, ktérego celem bedzie zapewnienie
zados$c¢uczynienia Ukrainie i narodowi ukrainskiemu. A. Mezykowska podzielita
swoje rozwazania na trzy czesci gléwne, w ktérych omawia kolejno: pojawienie
sie idei kompleksowego mechanizmu kompensacyjnego dla Ukrainy, problem reje-
stracji szkéd oraz wyzwania na przysztosé majace zwiazek z prowizja i funduszem
odszkodowawczym.

Odnoszac sie do pierwszej kwestii, Autorka wskazuje, ze w momencie, gdy
okazato sie¢, ze wojna w Ukrainie nie skoniczy sie szybko, w ramach Rady Europy
i Organizacji Narodow Zjednoczonych pojawito sie zainteresowanie ustanowieniem
mechanizmu, za pomoca ktérego Rosja i jej oligarchowie mieliby zrekompensowac
Ukrainie szkody i pokry¢ koszty odbudowy kraju. W konsekwencji naciskéw ze
strony Ukrainy w dokumentach Rady Europy w drugiej potowie 2022 r. zaczely
pojawiac sie odniesienia dotyczace koniecznosci ustanowienia takiego mechanizmu
kompensacyjnego. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, bedace organem
statutowym tej organizacji, wezwato panstwa cztonkowskie do stworzenia kom-
pleksowego mechanizmu odszkodowawczego, obejmujacego miedzynarodowy
rejestr szkéd, jak réwniez do aktywnej wspétpracy panstw w tym zakresie.

Autorka zauwaza, ze pod koniec 2022 r. takze Zgromadzenie Ogdlne ONZ
podjelo w tej kwestii podobne kroki, przyjmujac uchwate stanowiaca punkt zwrot-
ny w dyskusjach na temat odpowiedzialnosci Rosji za wyrzadzone szkody, bez
wzgledu na fakt, ze czes¢ panstw sprzeciwita sie jej przyjeciu lub wstrzymata sie od
glosu. Ponadto organ zalecil utworzenie we wspoétpracy z Ukraina miedzynarodo-
wego rejestru szkdd, ktéry powinien ,[s]tuzy¢ jako dokumentalny zapis dowodéw
i informacji o roszczeniach dotyczacych szkdd, strat lub obrazen poniesionych
przez wszystkie zainteresowane osoby fizyczne i prawne, a takze panistwo Ukraina,
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spowodowane przez bezprawne w skali miedzynarodowej dzialania Federacji
Rosyjskiej w lub przeciwko Ukrainie, a takze do wspierania i koordynowania gro-
madzenia dowoddw”.

Kontynuujac, A. Mezykowska zwraca uwage, ze piecze nad dalszym rozwojem
idei powotania mechanizmu przejeta Rada Europy, ktéra od samego poczatku agre-
sji wieloaspektowo wspierata Ukraine. Biorac po uwage cele statutowe organizacji,
Rada Europy uznata, ze powinna odgrywac¢ wiodaca role w tworzeniu miedzy-
narodowego mechanizmu odszkodowawczego obejmujacego miedzynarodowy
rejestr szkdd i zarzadzaniu tym mechanizmem. W rezolucji Zgromadzenia Parla-
mentarnego z 26 stycznia 2023 r. wskazane zostaly cechy przysztego mechanizmu,
m.in. ustanowienie na mocy wielostronnego traktatu lub porozumienia. Zdaniem
Autorki kompleksowy mechanizm odszkodowawczy powinien sktadac sie z trzech
elementéw: rejestru szkéd, organu orzekajacego w postaci miedzynarodowej komi-
sji ds. roszczen oraz funduszu odszkodowawczego. Jednoczesnie A. Mezykowska
wskazata, ze biorac pod uwage skomplikowany charakter catej inicjatywy oraz
fakt, ze powiazania pomiedzy trzema elementami nie zostaly jeszcze ustalone,
utworzenie rejestru szkéd przez wielu postrzegane jest jako pierwszy krok, ktory
mozna wykona¢ w dajacej sie przewidzie¢ przysztosci.

W odniesieniu do rejestracji szkéd Autorka stawia dwa kluczowe pytania. Po
pierwsze, zastanawia sie, ktéry podmiot powinien odgrywa¢ wiodaca role w two-
rzeniu i wspieraniu funkcjonowania rejestru, a po drugie, jak powinien by¢ ksztat-
towany mechanizm kompensacyjny. Odpowiadajac na pierwsze z pytan, stwierdza,
ze powinna by¢ to Rada Europy. Argumentami przemawiajacymi za takim rozwia-
zaniem sa: mozliwo$¢ wspétpracy panstw czlonkowskich organizacji z panstwami
pozaeuropejskimi w ramach tworzenia rejestru (m.in. z USA, Kanada, Japonia czy
Australia), kompetencje i doswiadczenie tej organizacji oraz zachowanie sp6jnosci
z dzialaniami podjetymi przez Rade Europy na rzecz pociagniecia Rosji do odpo-
wiedzialnosci.

W dalszej czesci wywoddw Autorka odnosi sie do kwestii ksztattu komplekso-
wego mechanizmu kompensacyjnego. Za istotne uwaza decyzje dotyczaca formy
prawnej kazdego z elementéw i relacji miedzy nimi. Majac na uwadze, Ze konflikt
nadal trwa, panstwa powinny zapewni¢, aby umowa ustanawiajaca rejestr byta jak
najbardziej ogdlna, co utatwi m.in. przyjecie elastycznych wewnetrznych zasad
i procedur zwiazanych z rejestracja i przetwarzaniem zgtoszen.

A. Mezykowska stusznie podnosi, ze konieczne jest rozstrzygniecie zwigzku
wpisow do rejestru ze skargami lub postepowaniami prowadzonymi przez inne
organy i sady miedzynarodowe (takie jak np. Europejski Trybunat Praw Czlowieka,
Miedzynarodowy Trybunat Karny czy Komitet Praw Czlowieka), ktérych przed-
miotem jest kwestia odszkodowan w zwiazku z agresja rosyjska — gtéwnie po to,
by unikna¢ powielania skarg. W dalszej czesci opracowania Autorka odnosi sie
do koniecznosci zagwarantowania finansowania, co ma kluczowe znaczenie dla
powodzenia catego projektu. Wskazuje w tym zakresie dwa potencjalne Zrédta

! Organizacja Narodow Zjednoczonych Zgromadzenie Ogdlne, Furtherance of re-
medy and reparation for aggression against Ukraine, A/ES-11/L.6. Wynik glosowania:
94 za, 14 przeciw, 73 wstrzymujacych sie.
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finansowania — wykorzystanie aktywéw rosyjskich i podmiotéw z nimi powiaza-
nych w ramach wprowadzonych sankcji oraz bezposredni wktad Rosji, co uznaje
w tym momencie za nierealne.

Rozwazania koniczy stwierdzenie, Ze konieczne sa intensywniejsze debaty do-
tyczace stworzenia i funkcjonowania catego kompleksowego mechanizmu kom-
pensacyjnego, a powolanie tej nowej instytucji stanowi gtéwne wyzwanie dla
spotecznosci miedzynarodowej i wazny element w ksztaltowaniu praktyki panstw
w zakresie odszkodowan na rzecz oséb fizycznych, podmiotéw prawnych i panstw.
Ponadto zwraca uwage, ze jej utworzenie bedzie takze wyzwaniem dla Rady Europy,
biorac pod uwage fakt, ze organizacja ta nigdy wczesniej nie zajmowala sie tego
typu mechanizmami.

Warto podkresli¢, ze zgodnie z przypuszczeniami A. Mezykowskiej do utworze-
nia Rejestru doszto na szczycie Rady Europy w Reykjaviku? ktéry odbyt sie 12 maja
2023 r., a sama Autorka 16 listopada 2023 r. zostata cztonkiem Zarzadu Rejestru.

Miejmy nadzieje, ze nowo utworzony Rejestr, jak stanowia postanowienia
jego statutu, jako platforma wspotpracy miedzyrzadowej, dziatajaca w ramach
instytucjonalnych Rady Europy, bedzie stuzy¢ jako dokumentalny zapis dowodéw
i informacji o roszczeniach dotyczacych szkdd, strat lub obrazen poniesionych
przez wszystkie zainteresowane osoby fizyczne i prawne, a takze panstwo Ukraina,
spowodowanych przez bezprawne w skali miedzynarodowej dzialania Federacji
Rosyjskiej w lub przeciwko Ukrainie, jak rowniez do wspierania i koordynowania
gromadzenia dowoddw. Powolanie mechanizmu nalezy zatem uznac za historyczne
osiagniecie spotecznosci miedzynarodowej.

Anna Dgbrowska*
https://doi.org/10.14746/spp.2024.2.46.10

2 Zob. Rezolucja Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Res(2023)3 ustanawiajaca
Rozszerzone Porozumienie Czesciowe w sprawie Rejestru Szkéd Wyrzadzonych Agre-
sja Federacji Rosyjskiej na Ukrainie, przyjeta w dniu 12 V 2023 r. na 1466 posiedzeniu
Zastepcow Ministréow i zmieniona w dniu 27 IX 2023 r. na 1476 posiedzeniu Zastepcow
Ministréw, https://rm.coe.int/0900001680ab2595 (dostep: 8 111 2024).
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Sprawozdanie z Miedzynarodowej konferencji naukowej , «Niemand darf
in Sklaverei oder Leibeigenschaft gehalten werden». Freiheit und Unfreiheit
in Mitteleuropa (vom Fruthmittelalter bis 1989)” [,,«Nikt nie moze byc
trzymany w niewoli lub poddanstwie». Wolnosc i niewola w Europie
Srodkowej (od wczesnego sredniowiecza do 1989 roku)”], Wirzburg,
28-29 wrzesnia 2023 r.

W dniach 28-29 wrzesnia 2023 r. w Wiirzburgu, w siedzibie Archiv und Bibliothek

des Bistums Wiirzburg odbyta sie konferencja naukowa ,«Niemand darf in Sklaverei

oder Leibeigenschaft gehalten werden». Freiheit und Unfreiheit in Mitteleuropa

(vom Frithmittelalter bis 1989)" [,«Nikt nie moze by¢ trzymany w niewoli lub pod-
daristwie». Wolno$é¢ i niewola w Europie Srodkowej (od wezesnego sredniowiecza

do 1989 roku)”]. Organizatorami konferencji byli: Polska Misja Historyczna funkcjo-
nujaca przy Uniwersytecie Mikotaja Kopernika w Toruniu, Julius-Maximilians-Uni-
versitdt Wiirzburg, Philosophische Fakultét, Lehrstuhl fiir Frankische Landesgeschi-
chte, Uniwersytet Mikolaja Kopernika w Toruniu, Instytut Historii i Archiwistyki,
Katedra Historii Krajéw Skandynawskich i Europy Srodkowo-Wschodniej, Max-

-Planck-Institut fiir Rechtsgeschichte und Rechtstheorie oraz Stiftung Kulturwerk
Schlesien.

Obrady konferencyjne otworzyt Thomas Wehner — Zastepca Dyrektora Archiv
und Bibliothek des Bistums Wiirzburg.

Nastepnie glos zabrali przedstawiciele organizatoréw: dr Renata Skowronska
(Polska Misja Historyczna), prof. dr Helmut Flachenecker i dr Lina Schréder (Ju-
lius-Maximilians-Universitat Wiirzburg, Philosophische Fakultat, Lehrstuhl fiir
Frankische Landesgeschichte), prof. dr Caspar Ehlers (Max-Planck-Institut fiir
Rechtsgeschichte und Rechtstheorie) oraz Lisa Haberkern (Stiftung Kulturwerk
Schlesien), ktérzy przywitali uczestnikéw konferencji oraz przedstawili gtéwne
zatozenia konferencji.

Referat wprowadzajacy wygtosit prof. dr hab. Szymon Olszaniec z Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu, ktérego wystapienie dotyczylto tematu Slavery in
the late Roman Empire - An overwiew. Prelegent nie tylko oméwil spoteczna pozycje
niewolnikéw w starozytnym Rzymie traktowanych jako instrumentum vocalae, ale
réowniez przyblizyt dotyczace ich najwazniejsze akty prawne wydawane zaréwno
w okresie republiki, jak i cesarstwa.

SPP 2(46), 2024: 179-187. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2024.
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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Pierwsza sesja, ktéra prowadzit prof. dr Casper Ehlers, byla poswiecona tematowi
Ideen und rechtliche Grundlagen von Freiheit und Unfreiheit. Prelegentem otwierajacym
sesje byl prof. dr Thomas Wetzstein z Katholische Universitat Eichstatt-Ingolstadt,
ktory przyblizyl temat Freiheit und Unfreiheit im mittelalterlichen Kirchenrecht. Referent
omowil najwazniejsze kwestie zwiazane z niewola oraz wolnoscia w $redniowiecz-
nym prawie kanonicznym, a takze przyblizyt kluczowe regulacje prawne oraz ich
zrodla oraz wyjasnil sposoby ich interpretacji. Natomiast dr Kaveh Yazdani z Uni-
versity of Connecticut przedstawit temat Political economy, capitalism and discourses on
free and unfree labor, ca. 17th to 19th centuries. Uczestnicy konferencji mogli zapozna¢
sie z regulacjami prawnymi dotyczacymi pracy wolnego cztowieka oraz niewolnika
w dobie nowozytnej. Te sekcje konczyl referat prof. dr. Volodymyra Abaschnika
z Nationale Medizinische Universitat Charkiw pt. Beitrag polnischer und deutscher
Gelehrter zu Freiheitsdiskussionen an der Universitit Charkiw in der ersten Hilfte des 19. Jah-
rhunderts, poswiecony naukowej aktywnosci niemieckich oraz polskich uczonych
odnosnie do debat wolnosciowych na Uniwersytecie w Charkowie w okresie XIX w.

Kolejna sesja byla poswiecona zagadnieniu Das Freiheitsverstindnis im Mittelalter
und in der Frithen Neuzeit. Jej moderatorem byt prof. dr Thomas Wetzstein, a pierwszy
referat: Freiheit als Wert in der schlesischen Historiographie und Hagiografie des Mittelal-
ters, przedstawit prof. dr hab. Wojciech Mrozowicz z Uniwersytetu Wroctawskiego.
Naukowiec szczegdlng uwage zwrdécil na badania historykéw nad dziejami Slaska,
ktére — z uwagi na brak kompleksowej materii archiwalnej — sa bardzo utrudnione
i skomplikowane. Drugim, i zarazem ostatnim referatem w tej sesji, byto wystapienie
prof. dr. hab. Michata Kurana z Uniwersytetu Lodzkiego, dotyczace tematu Freedom
and enslavement of nations and individuals in the European Sarmatian Chronicle (1611) by
Alexander Gwagnin. Referent przyblizyl posta¢ Aleksandra Gwagnina — polskiego hi-
storyka i kronikarza zyjacego na przetomie XVI/XVII w., a nastepnie oméwit kwestie
zwiazane z rozwojem oraz upadkiem panstw scharakteryzowane w kronice Gwagnina.

Nastepna sesja poswiecona byla zagadnieniu Freiheit im Krieg?, a jej modera-
torem byla Lisa Haberkern. Jako pierwszy swe badania przedstawit prof. dr hab.
Krzysztof Kwiatkowski z Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu. Jego wysta-
pienie dotyczylo tematu Unfreie in spatmittelalterlichen Preufien. Zwischen Krieg und
Kolonisation. Oméwil najwazniejsze aspekty z okresu péznosredniowiecznych Prus
oraz przedstawil proces kolonizacji tego regionu, jak tez proces podporzadkowa-
nia zamieszkujacej go ludnosci. Poza watkami zwiazanymi z historia polityczna
stuchaczom zostaly przyblizone aspekty historyczno-prawne dotyczace pozycji
ludnosci Prus. Kolejny uczestnik konferencji — Jakub Sytniewski z Uniwersytetu
Opolskiego zreferowal temat About mutual experience of captivity. The situation of
prisoners of war from the Polish-Lithuanian state in the Crimea and Tatars captives in
Polish-Lithuanian Commonwealth in 17th century. Omoéwil, w drodze analogii, w jaki
sposob w XVII w. byli traktowani jency tatarscy na terenie Rzeczypospolitej Obojga
Narodéw oraz polscy jenicy na Krymie. Obok kwestii zwiazanych z szeroko rozu-
miana pozycja spoteczna jencéw, referent przyblizyt aspekty prawne jej dotyczace.
Ostatnim prelegentem w tej sesji byta dr Alexandra Pulvermacher z Uniwersytetu
w Klagenfurcie. W referacie Die Anwendung der ,Schutzhaft” im besetzten Polen am
Beispiel der ,Intelligenzaktion Zichenau” przedstawila zagadnienie, odnoszace sie do
historii najnowszej, stanowiace przyczynek do dalszych analiz nad poszczegélnymi,
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mato znanymi, metodami praktykowanymi na terenie okupowanej Polski, ktérych
trudno jest doszuka¢ sie w opracowaniach historycznych.

Drugi dzien konferencji rozpoczeta sesja Freiheit und Unfreiheit im Mittelalter, in
der Praxis’, ktérej moderatorem byl prof. dr Helmut Flachenecker. Pierwszy referat —
Auch nach dem Tod zusammen. Freier Wille oder Religions- und Gesellschaftdiktat? przygo-
towalo dwoje badaczy: dr. hab. Jacek Bojarski z Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
w Toruniu oraz dr Malgorzata Derecka z Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego.
Oméwiono w nim status spoteczny i prawny wspétmatzonkdw po $mierci drugiego
malzonka, a szczegdlna uwage zwrécono na zagadnienie wymuszonej $mierci po-
zostatego przy zyciu wspétmatzonka. Kolejny referent — Eduard Visintini z Johannes
Gutenberg-Universitidt w Mainz omdwit temat Rightful and Unrightful Unfreedom in
the Early Middle Ages: The Case of Merovingian Francia, w ramach ktérego wyjasnit
pozycje spoteczna i prawna niewolnikéow w panstwie frankijskim pod rzadami
dynastii Merowingow. Pierwsza sesje drugiego dnia zakonczyl referat Sebastiana
Kalli z Albert-Ludwigs-Universitat Freiburg pt. Die ancillae im Hochmittelalter. Ein For-
tbestehen der Sklaverei?. Referent omowit swe badania dotyczace kontynuacji w dobie
$redniowiecza stanu niewolnictwa domowego, zapoczatkowanego w starozytnym
Rzymie i odnoszacego sie do kobiet (tzw. niewolnic domowych).

Moderatorem kolejnej sesji, stanowiacej kontynuacje pierwszej, byla dr Lina
Schroder. Jako pierwszy referat wyglosit prof. dr Wolfgang Wiist z Friedrich-Ale-
xander-Universitat Erlangen-Niirnberg. Poswiecony byt tematowi: Konzessionszwang
und Kirchenzucht nach dem Religionsfrieden von 1555. Religidse Unfreiheit im Heiligen
Romischen Reichs Deutscher Nation im Spiegel von Kirchen- Policey- und Strafordnun-
gen. Przedstawil w nim najwazniejsze punkty zawarte w traktacie pokojowym
z 25 wrzesnia 1555 r., zawartym w Augsburgu pomiedzy Karolem V i katolikami
a protestanckimi ksiazetami Rzeszy. Prelegent, operujac pojeciem niewoli religijnej,
scharakteryzowatl dyscypline koscielna, jaka zostala zaprowadzona po zawarciu
traktatu augsburskiego, z ewentualnymi odstepstwami. Ostatnie wystapienie zapre-
zentowal Jan Ocker z Christian-Albrechts-Universitat zu Kiel, a dotyczyto tematu:
,das unsere undersaten [ ...] unsere liebeigen seindt”. Gedanken zur Geschichte, Struktur
und Wahrnehmung der Gutswirtschaft in Holstein, Mecklenburg und Pommern (16. bis
19. Jahrhundert). Przyblizyt w nim najwazniejsze zagadnienia dotyczace historii
spolecznej oraz gospodarczej zwigzanej z Holsztynem, Meklemburgia i Pomorzem
w okresie od XVI do XIX w.

Kolejna sesja (prowadzona z wykorzystaniem platformy Zoom) byta poswiecona
zagadnieniu Zur (Abschaffung der) Leibeigenschaft. Jej moderatorem byt prof. dr hab.
Wojciech Mrozowicz. Pierwszym referentem byl dr Jacek Kordel z Uniwersytetu
Warszawskiego, ktéry w wystapieniu ,Les paysans sont esclaves de la noblesse”. Die
Lage der polnischen Bauern im Spiegel der Autoren der europdischen Aufkldrung poruszylt
zagadnienie dotyczace pozycji polskich chlopéw na tle historii spotecznej oraz
gospodarczej. Drugim prelegentem byl dr Andrzej Michalczyk z Ruhr-Universitat
Bochum. W wystapeniu Der Wandel soziokultureller Haltungen und Erwartungen in
einer Post-Leibeigenschaft-Gesellschaft. Oberschlesien im langen 19. Jahrhundert omowit
pozycje spoteczna gérnikéw w XIX w.

Ostatnia sesja dotyczyta zagadnienia Diskussionen iiber Freiheit und Unfreiheit im
19. und 20. Jahrhundert. Jej moderatorem byt prof. dr Wolfgang Wiist. Pierwszymi
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referentami byli dr hab. Marta Baranowska, prof. Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
w Toruniu i dr Pawel Fiktus z Wyzszej Szkoly Prawa we Wroctawiu. W swym wysta-
pieniu: Analysis and criticism of the Slavery Convention of September 25, 1926 in Polish
political and legal thought of the interwar period, przedstawili tryb ratyfikacji konwencji
dotyczacej niewolnictwa z 1926 r. oraz sposéb, w jaki polscy prawnicy komentowali
jej postanowienia. Ostatnim prelegentem byt dr hab. Bartosz Kaliski z Instytutu
Historii im. Tadeusza Manteuffla Polskiej Akademii Nauk, ktéry w wystapieniu
Das tschechische Schicksal? Journalist Jiti Lederer (1922-1983) - Opfer zweier totalitiren
Systeme przyblizyt postac i dziatalnos¢ Jifi Lederera, czolowego czechostowackiego
opozycjonisty i dzialacza emigracyjnego po upadku Praskiej Wiosny w 1968 r.
Kazda sesja tematyczna konczyla sie dyskusja, podczas ktérej prelegenci byli

proszeni o sprecyzowanie omawianych zagadnien. Planowane jest wydanie artyku-
16w na bazie przedstawianych referatéw w ,Biuletynie Polskiej Misji Historycznej”.

Marta Baranowska*
Pawel Fiktus**
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Report on the International Scientific Conference “How Business
Environment Institutions Contributed to Economic Development?
Theoretical and Empirical Approach”, Lodz-Warsaw-Lublin,
November 16, 2023

The international scientific conference entitled “How Business Environment Institu-
tions Contributed to Economic Development. Theoretical and Empirical Approach”
was held online on November 16, 2023. The event was organized by a team of
researchers from the University of Lodz, the Institute of Law Studies of the Polish
Academy of Sciences and Maria Curie-Sklodowska University.! It was attended by
nearly 100 participants from various European universities, research centres and
business environment organizations.

The principal objective of the conference was to discuss and compare the ac-
tivities and modus operandi of chambers of commerce operating in Spain, Hungary,
Ukraine, Lithuania, and Poland. All presentations were prepared by researchers
from participating countries who study business environment institutions. This
approach offered the broadest and the most accurate picture of institutions, taking
into account their current position, evolution, tasks, and social perception. The se-
lection of speakers was not accidental. The core of scientific publications focused on
the oldest chambers, established in countries such as France, Germany, and Great
Britain. Relatively few studies were devoted to chambers operating in other Europe-
an countries or other regions of the world. The format of the conference provided
aunique perspective on comparative research on chambers of commerce, allowing
for a closer look at how they operate in Spain and Central and Eastern Europe.

The conference was opened by Prof. Tomasz Dorozynski and Dr. Piotr Marciniak,
who welcomed the speakers and participants. They presented the event agenda,
which consisted of three modules. Each comprised two presentations and a panel
discussion.

The first panel started with the presentation by Professor Ivdn Medina from the
University of Valencia on chambers of commerce in Spain. Its title was A Long Journey
from the Representation of Interests to the Provision of Services to Companies. Professor
Medina began his presentation by describing the key stages in the institutional
evolution of the Spanish Chambers of Commerce since the second half of the 19th
century. He paid particular attention to the new law adopted in 2004 resting on
three pillars: (1) the ‘hybrid model’ i.e., public status and a voluntary membership;
(2) an increasing number of services; and (3) the profound reform of the Consejo
Superior, resulting in less representative power. Under the 2004 Law, Professor
Medina drew a distinction between national and regional functions of Spanish
Chambers of Commerce. He also identified the main tasks of the so-called ‘new’
Spanish Chamber of Commerce, e.g.: (1) defending the general interests of com-
merce industry; (2) national and international representation of the chambers;

! The conference was held under the patronage of: the Mazovian Academy in Ptock,
the Institute of Law Studies of the Polish Academy of Sciences, Lodz Science Society,
the Pro Scientia Juridica Scientific Association, and Jan Zamoyski College of Humanities
and Economics in Zamos¢.
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(3) offering support, in particular, for SMEs to boost their internationalization and
competitiveness; (4) giving advice to the government, as a consultative body; and
(5) national and international commercial mediation and arbitration. In the final
section, Professor Medina focused on the key theme of his speech, i.e., whether
chambers of commerce are expected to represent the interests of their members
or be a service provider.

The second presentation was delivered by Professor Taras Danko from the
Department of Management at the National Technical University “Kharkiv Poly-
technic Institute” (Ukraine). He presented a study on Rethinking the Role of Ukrainian
Chambers of Commerce: Creating Shared Value across Borders in Post-War Sustainable Re-
construction of Ukraine. Based on the theoretical background and in-depth literature
review, Professor Danko focused on the institutional evolution of the Ukrainian
Chambers of Commerce (UCC), and their historical position in acting as brokers
between local initiatives and global actors. First, he referred to the international
business theories to identify the key challenges for the post-war sustainable re-
construction of Ukraine. Next, he explored the evolving role of UCC within the
framework of creating shared value (CSV) and an institution-based view, which
allows an examination of the structural opportunities and constraints affecting
cross-border CSV exploration and exploitation in post-war Ukraine. Hence, the
principal goal of the study was to shed light on the unprecedented challenges and
opportunities that arise in the context of post-war sustainable reconstruction efforts
in Ukraine, particularly considering the cross-border implications of these dynam-
ics. In the second part of the speech, Professor Danko focused his attention on the
UCCs’ legal basis, regulations, members, evolution, and organizational structure.
Then he briefly presented the key tasks of the UCC, highlighting such aspects as
independent legal expertise, business consultancy, and operating the International
Commercial Arbitration Court. The concluding section in fact comprised a set of
recommendations to the UCCs’ authorities and the national government to make
their role more and more prominent. Professor Danko believes that UCCs could
play the key role in sustainable reconstruction of Ukraine through innovative and
socially responsible practices. Moreover, they might develop their networks with
dynamic actors for innovative and collaborative solutions. Their commitment to
strategies that create economic value and proactive engagement in strategies for
sustained relevance may support the growth and development of the Ukrainian
economy in turbulent times.

The second module was opened by Dr. Piotr Marciniak with the presentation
The Past and Future of Polish Chambers of Commerce. Need for Change?. He opened with
a short description of history and current data on chambers of commerce in Poland,
explaining their position in the ecosystem of Polish business environment organ-
izations. He also referred to statistical data regarding the number of enterprises
(2.36 million) and their share in GDP (71.6%) divided into size classes. These data
confirm the key role played by enterprises in the economy and the need to ensure
effective participation of business representatives in consultation and decision-mak-
ing, which, unfortunately, is marginal in Poland today. Looking for effective ways
to strengthen the position of chambers of commerce, Dr. Piotr Marciniak pointed
out that we need to examine the feasibility of establishing public-law chambers
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of commerce in Poland. If the idea is embraced positively, we need to establish
whether the territorially organized continental model of chambers of commerce
is the only choice and the optimal choice for the Polish system in terms of the
economic and social challenges posed by the third decade of the 21st century and
years to come. He also noted that designing the system from scratch would provide
a unique opportunity to build future-oriented chambers capable of addressing the
rapidly changing economic conditions. As a result, the model could change from
a territorially organized one to a sectoral one. The latter assumes the establishment
of chambers dedicated to sectors of the economy as indicated, for example, in the
Polish Classification of Activities (PKD), with a National Chamber of Commerce
working as an umbrella organization responsible for horizontal tasks. The sectoral
model offers a concentration of competences designed to support business and
public authorities and also provides an effective platform for possible deeper de-
centralization in the implementation of public tasks. In conclusion, Dr. Marciniak
presented an overview of the latest studies from the interdisciplinary research team
that has been developing the discussed concepts since 2022.

Professor Zachar Péter Krisztian gave the next lecture, entitled Reasons and
Motivations for Change in the Chambers of Commerce in Hungary. In it, he described the
century-long history of the chambers with their roots traced back to the mid-19th
century Habsburg Empire. Those chambers were dissolved after World War II and
replaced by a centralized institute called the “Hungarian Chamber of Commerce,”
under the control of the Ministry for Foreign Trade, a solution typical of Soviet-type
countries. Chambers of commerce were reinstated in 1989, when ActII. of 1989 on
the Right of Association was adopted. It became the basis for establishing “associa-
tive chambers” based on voluntary membership. But five years later, the situation
changed completely with the adoption of Act XVI. on the Chambers of Economy
(1994), which established three types of chamber organizations operating at the
county and national levels: Chambers of Commerce and Industry, Chambers of
Craftsmen (bringing together small businesses), and Chambers of Agriculture. New
regulations introduced compulsory membership and awarded public law personality.
This mandatory membership and functions of chambers had been under discussion
since 1998, when a mere 5% of all enterprises declared their wish to continue their
membership in the chambers. In 1999, Act CXXI. on Economic Chambers incorpo-
rated Chambers of Craftsmen into Chambers of Commerce and established a system
of voluntary membership with theoretically held public body functions. Debate on
the new role of chambers resurfaced in 2010. In 2021, membership was replaced
by compulsory registration. Currently, no more than 2% of all enterprises are reg-
istered. The situation is different in the Hungarian Chamber of Agriculture, where
automatic and compulsory membership in the sectors concerned was confirmed by
Act CXXVI. In conclusion, Prof. Zachar assessed the Hungarian system of chambers
as being rather volatile. The most important impact was observed in 1999 with the
abolition of compulsory membership. He highlighted that the weak position of the
chambers results from both the short history of Hungarian civic associations and
the influence of political parties, which repeatedly saw the chambers as a source of
competition and opposition and therefore supported changes in their institutional
framework to weaken them. But as chambers are important actors in the context
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of relations between entrepreneurship and politics, they have to find their place in
Hungary’s political and social system. However, there is also a need to secure their
relative autonomy not only legally, but also through appropriate financial resources
and broader interest among entrepreneurs.

Professor Manuela Tvaronaviciené from the Department of Business Technolo-
gies and Entrepreneurship, Faculty of Business Management of Vilnius Gediminas
Technical University (Vilnius Tech, Lithuania) opened the third panel. She presented
a case study on the cooperation with the Norwegian-Lithuanian Chamber of Com-
merce (NLCC) designed and developed under the project The Economic Integration of
the Nordic-Baltic Region Through Labour, Innovation, Investments and Trade, co-financed
by the Baltic Research Programme. Its principal objective was to study the historical
performance and estimate the potential for the economic integration of the Nordic
Baltic region via labour migration, technology transfer, FDIs and capital mobility, trade
in physical goods and services. Professor Tvaronaviciené briefly introduced the project
idea, its main goals, activities, benefits, and the role of Vilnius Tech and project partners
in the implementation process. Chambers of commerce were one of the area inves-
tigated within the project. In the second part, she focused on the role of chambers of
commerce in participating countries (Norway, Estonia, Latvia, & Lithuania). Professor
Tvaronaviciené stated that there is an unexploited potential of collaboration between
universities, chambers of commerce and companies. She highlighted that chambers
of commerce may be useful when bridging the world of science and practice and for
serving as a source of primary data for economic and social analysis. This is of prima-
ry importance for researchers conducting studies at the micro (company) level. On
the other hand, universities could provide analysis and insights that would facilitate
mutually beneficial cooperation via trade and technology transfer between countries.
Chambers of commerce may also expand the range of social partners for universities.

The third module ended with a lecture by Professor Grzegorz Materna, entitled
Associations of Undertakings: Between Public Tasks, Support of Business Activities of Mem-
bers and the Threat to Competition. He began with an observation that the activities of
business environment organizations can be assessed from the standpoint of Euro-
pean and national competition protection regulations. This provides a unique but
extremely interesting perspective on the activities pursued by chambers. Antitrust
rules require competitors to operate independently on the market. For this purpose,
a general prohibition of agreements restricting competition has been introduced,
which can be enforced not only against undertakings when they collude, but also
when anticompetitive objectives are reached through discussions within business
institutions. Recognition of the potential anticompetitive activities of business
associations does not undermine the generally positive assessment of their role
as entities performing public tasks. In this respect, applying antitrust rules can be
restricted to providing support for business, including lobbing activities and organ-
izing the operating standards of a given industry. However, limits placed on such
activities undertaken by business associations are set by antitrust law and enforcers’
activities. Professor Materna explained the next categories of behaviour that give
rise to antitrust risks on the part of business associations and pointed that antitrust
risks on the part of business associations increase along with the development of
competition law. This is due to: (a) more robust enforcement of antitrust rules
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regarding information exchange (also concerning the use of new technologies),
(b) incentives to approach cartel facilitators and intermediaries (which may be
business associations), and (c) rules set by Directive 2019/1, which increase the
amount and the effectiveness of financial sanctions against business associations.

To sum up, issues related to chambers of commerce do not feature very often
in publications and conference agendas, but effective dialogue between the state
and entrepreneurs with the support of business organizations is one of the pillars
of economic development and prosperity of societies. Extensive observations of the
political and economic situation in the world show that, in general, this dialogue is
in crisis. The discussion highlighted three key reasons for this situation: (1) alack
of political will of public authorities to have strong chambers of commerce, (2) lim-
ited effectiveness of chambers’ activities, and (3) a generally low degree of trust of
entrepreneurs (especially SMEs) have in them. Unfortunately, this has seriously
undermined professional and substantive support for governments’ economic
policies. Effective communication is necessary and crucial for democratic societies.
In the economy; it provides significant support for competitiveness in a global and
increasingly specialized market.

The ecosystem of chambers of commerce generally requires changes in all
countries discussed, although specific proposals and action adopted depend on the
country. Their common goal is to strengthen and sometimes heal these organiza-
tions, as they are extremely important for the economy. This is usually not an easy
task, due to the great diversity of socio-political situations in which the chambers
operate. The issue could be resolved by designing changes that would meet the
requirements of today’s economy and that of the future, and which would maintain
dialogue with a wide range of stakeholders. This approach might allow the cham-
bers to develop modern and necessary competences and, as a result, obtain broad
support for their evolution.

The process of change must confront established paradigms and habits, and
the frequent lack of faith in the purposefulness of the existence of chambers or
their representativeness for all businesses (especially SMEs). However, it is an
intellectually exciting path and, if successfully developed and implemented, ex-
tremely beneficial for the economy and society. It is a journey worth embarking
upon. Thus, all participants agreed that international research cooperation should
be continued and new, more effective solutions for the business environment
organizations should be jointly developed and suggested to public authorities.
It was also agreed that the next, third edition of the conference will be held on-site
in Warsaw in November 2024.
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