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I. ARTYKULY

Matgorzata Polkowska”

Struktura, kompetencje i dziatalnos¢
prawotwdrcza Organizacji Miedzynarodowego
Lotnictwa Cywilnego

The structure, competencies and law-making activities of
the International Civil Aviation Organization

Abstract. This article concerns the International Civil Aviation Organization
(ICAO) as the administrator and legislator for international civil aviation. Aviation
is largely international in nature. It could not expand without global uniformity
of regulations, standards, and procedures for air navigation. The ICAO’s struc-
ture and tasks, as defined by the 1944 Chicago Convention on the Elimination
of Civil Aviation, ensure access to air transport in a peaceful and safe manner.
The regulations that constitute the organization serve this purpose. These are
not only international treaties but also technical annexes, the aim of which is to
harmonise the rules of air navigation.

These annexes are created by the Air Navigation Commission and recom-
mended to the ICAO Council for approval. The standards and recommendations
contained in the ICAO technical annexes (in whole or in part) are incorporated
into the national laws of many States Parties to the Convention. They cover
a range of issues such as aviation personnel licensing, air traffic, airports, flight
operations, and the transport of dangerous goods. They are among the most
important international regulations created for the States Parties to the Chica-
go Convention, and their proper implementation and application guarantees
aviation safety. The ICAO’s legislative functions are largely limited to highly
technical issues of an apolitical nature, while its legislative objectives are largely
determined by technical progress in the field of aviation. The requirements for
compliance with ICAO regulations are flexible enough to address the economic
and technical issues that each member state may face.

* War Studies University, Warsaw, Poland | Akademia Sztuki Wojennej w Warszawie,
Polska, https://orcid.org/0000-0002-6633-2222, e-mail: m.polkowska@akademia.mil.pl.

SPP 1(53), 2026: 9-27. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2026.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativecommons.org/licenses/by-nd/4.0/).
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Keywords: ICAO — Air Navigation Commission — technical annex — aviation
law — standards and recommended practices

Wprowadzenie

Organizacja Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (International
Civil Aviation Organization, ICAO) jest wyspecjalizowana agencja Or-
ganizacji Narodéw Zjednoczonych utworzona przez panstwa w 1944 r.
w celu administrowania i zarzadzania zegluga powietrzna opisana
w Konwencji o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym z 1944 r.! Wizja
ICAOQ jest osiagniecie zrbwnowazonego rozwoju globalnego systemu
lotnictwa cywilnego, natomiast misja — pelnienie funkcji globalnego
forum dla panstw w zakresie miedzynarodowego lotnictwa cywilnego?.
ICAQO opracowuje polityki i standardy, przeprowadza audyty zgodnosci,
takie jak USOAP? i USAP*, dotyczace najnowszych zagrozen dla cyber-
bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego, prowadzi dochodzenia i analizy,
wspiera i buduje potencjat transportu lotniczego poprzez wspoétprace
panstw czlonkowskich i zainteresowanych stron. Obecne cele strategicz-
ne ICAO to wspieranie i umozliwianie funkcjonowania globalnej sieci
transportu lotniczego, ktdra spelnia lub przewyzsza potrzeby rozwoju
spotecznego i gospodarczego oraz potrzeby globalnych przedsiebiorstw
i pasazeréw w zakresie lacznosci, jak réwniez przewidywanie i zarza-
dzanie prognozowanym podwojeniem globalnych zdolnosci transportu
lotniczego do 2030 r. bez nadmiernego narazania bezpieczenstwa, wy-
dajnosci, komfortu i efektywnosci srodowiskowej systemu®.

ICAO ustanowila pie¢ kompleksowych celow strategicznych, wsrod
ktoérych najwazniejszym jest bezpieczenstwo. Podstawowym zada-
niem organizacji jest poprawa bezpieczenstwa globalnego lotnictwa
cywilnego; ten cel strategiczny koncentruje sie przede wszystkim na

! Konwencja o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym, podpisana w Chicago 7 XII
1944 r. (Dz.U. 1959 Nr 35, poz. 212 ze zm.), dalej ,konwencja chicagowska” lub ,kon-
wengcja”.

2 R. Abeyratne, Convention on International Civil Aviation. A Commentary, Cham 2014,
s.415.

3 Universal Safety Oversight Audit Programme — audyt w zakresie bezpieczenstwa
lotniczego.

* Universal Security Audit Programme — audyt dotyczacy ochrony w lotnictwie
cywilnym.

5 Szerzej: https://www.icao.int/vision-and-mission-2025 (dostep: 23 X 2025).
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zdolnosciach panstwa w zakresie nadzoru regulacyjnego. Stuzy mu
globalny plan bezpieczenstwa lotniczego (GASP?), ktéry okresla m.in.
gtéwne dzialania organizacji na trzy lata. Kolejnymi celami strategiczny-
mi ICAO sa: wydajnos$¢ i skutecznos$é nawigacji lotniczej (zwigkszenie
przepustowosci i wydajnosci globalnego systemu lotnictwa cywilnego),
wzmocnienie globalnego bezpieczenstwa i utatwien w lotnictwie cywil-
nym, rozwdj gospodarczy transportu lotniczego (promowanie rozwoju
solidnego i ekonomicznie optacalnego systemu lotnictwa cywilnego)
oraz ochrona srodowiska (minimalizacja wplywu dziatalnosci lotnictwa
cywilnego na $rodowisko)’.

Niezwykle waznym zadaniem ICAO jest wspolpraca ze 193 pan-
stwami cztonkowskimi® i grupami branzowymi w celu osiagniecia kon-
sensusu w sprawie tworzenia miedzynarodowych norm i zalecanych
praktyk w dziedzinie lotnictwa cywilnego oraz polityki promujacej
bezpieczny, wydajny, ekonomicznie zréwnowazony i odpowiedzialny
srodowiskowo sektor lotnictwa cywilnego’. Te standardy i zalecane
praktyki, ujete jako zataczniki do konwencji chicagowskiej, sa uwazane
za najwazniejsze prawo tworzone przez organizacje.

Oprécz swojej podstawowej dzialalnosci polegajacej na budowa-
niu konsensusu w zakresie miedzynarodowych programéw SARP™
oraz polityki panstw cztonkowskich i branzy lotniczej, a takze wielu
innych priorytetéw i programéw, ICAO koordynuje réwniez pomoc
panstw i budowanie potencjatu, by wspierac liczne cele rozwoju lot-
nictwa; opracowuje globalne plany koordynacji wielostronnych dzia-
tan strategicznych w dziedzinie bezpieczenstwa i nawigacji lotniczej;
monitoruje i sporzadza sprawozdania dotyczace wielu wskaznikéw
wydajnosci sektora transportu lotniczego; monitoruje zdolnos¢ panstw
cztonkowskich w zakresie nadzoru nad bezpieczenstwem i ochrona
lotnictwa cywilnego. ICAO przedstawia globalnej spolecznosci lotni-
czej kompleksowy przeglad rocznych programéw, dziatan i osiagniec
organizacji. Dzialania te sluza realizacji strategicznych celéw i zadan
ICAO okreslonych w konwencji chicagowskiej (art. 44). Celem artykutu
jest przedstawienie struktury ICAO oraz odpowiedz na nastepujace

¢ Global Aviation Safety Plan.

7 Szerzej zob. https://www.icao.int/strategic-objectives (dostep: 23 X 2025).

$ Zob. https://www.icao.int/about-icao/member-states (dostep: 23 X 2025).

? Por. art. 44 konwencji chicagowskiej.

10 Standards and Recommended Practices — standardy i rekomendowana praktyka
(art. 37 konwencji chicagowskiej).
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pytania: (1) Czy i w jaki sposéb organizacja wypelnia swoja funkcje
administracyjna i legislacyjna w kontekscie zapewniania swiatowego
bezpieczenstwa lotniczego? (2) Czy przy tworzeniu prawa organizacja
zachowuje apolitycznos¢?

Przy pisaniu artykulu wykorzystano metode badawcza polegajaca
na analizie zZrédel prawa, zwlaszcza konwencji chicagowskiej wraz
z zatacznikami. W artykule przywotano publikacje krajowe (w tym po-
konferencyjne) i zagraniczne, a takze akty Zrédlowe, w tym te powstate
W samej organizacji.

1. ICAO jako globalny organ zarzadzajacy

ICAO jest organizacja w pelni upowazniona do przyjmowania wszelkich
niezbednych norm miedzynarodowych w celu ujednolicenia na catym
Swiecie procedur technicznych i bezpieczenstwa, ktére sa tak istotne
dla miedzynarodowej zeglugi powietrznej. Nie ma potrzeby tworzenia
zadnej innej organizacji Swiatowej, ktéra zajmowataby sie tymi pro-
blemami. Z kolei w dziedzinie gospodarki i polityki w odniesieniu do
lotnictwa potrzeba utworzenia organizacji miedzynarodowej pozostaje
niezaspokojona — konwencja nadata ICAO bardzo ograniczone upraw-
nienia gospodarcze, ktére maja gtéwnie charakter administracyjny i do-
radczy. ICAO nie ma uprawnien do ustalania lub kontrolowania stawek,
przydzielania tras ani kontrolowania czestotliwosci operacyjnych lub
przepustowosci''. Organizacja zostata utworzona przez panstwa i pod-
porzadkowuje sie woli swoich cztonkéw. Ma mozliwos¢ wywierania
wplywu, ale nie moze zmusi¢ zadnego panstwa-strony do dziatania
sprzecznego z jego interesem narodowym'. Panstwa moga dziata¢
w organizacji wylacznie za posrednictwem swoich przedstawicieli.
Najprostsza definicja ,zarzadzania’, ktéra moze odnosic sie do dziedziny
lotnictwa, to proces podejmowania decyzji i proces, w ramach ktérego
decyzje sa (lub nie sa) wdrazane.ICAO to organizacja techniczna spoza
sfery polityki miedzynarodowej. Wzrost miedzynarodowego terrory-
zmu, atakéw zbrojnych i sabotazu oraz przechwytywanie samolotéw

" M.P. Rizzo, The Chicago Convention (1944), w: Elgar Concise Encyclopedia of Aviation
Law, pod red. A. Masutti, P. Mendes de Leon, Cheltencham—Northampton 2023.

12S. Zajas, Organizacja Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego i jej wplyw na funk-
cjonowanie i rozwdj lotnictwa, ,Zeszyty Naukowe Akademii Obrony Narodowej” 2015,
nr 4(101), s. 48.
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cywilnych sprawily jednak, iz organizacja byla angazowana w spory
miedzynarodowe. I tak na przyktad ICAO w obliczu terroryzmu, w tym
lotniczego, stata sie gléwnym narzedziem ustanowienia miedzynaro-
dowego prawa lotniczego i przepisow zapewniajacych bezpieczenstwo
lotnicze®.

Tradycyjnie ICAO koncentrowatla sie na opracowywaniu i przyjmo-
waniu traktatow, norm i zalecanych praktyk oraz innych przepiséow
dotyczacych bezpieczenstwa lotniczego, pozostawiajac ich wdraza-
nie zasadniczo w gestii panstw cztonkowskich. Od lat 90. XX wie-
ku nastapita zmiana paradygmatu w stosunku do tego modelu wraz
z przelomowa decyzja o uruchomieniu audytow USOAP i USAP. Ich
wyniki wskazuja nie tylko na potrzebe przyjecia przepiséw dotycza-
cych bezpieczenstwa, ale takze na pilniejsza potrzebe ich egzekwo-
wania i wdrazania. ICAO objeta wéwczas wiodaca role jako organ, na
forum ktérego toczyly sie dyskusje na temat regulacji ekonomicznych
miedzynarodowego lotnictwa cywilnego; w zakresie bezpieczenstwa
lotniczego odpowiedziata na wyzwania ze strony Amerykandéw i Eu-
ropejczykéw, wprowadzajac program nadzoru bezpieczenstwa ICAO;
przejela rowniez inicjatywe Zrzeszenia Miedzynarodowych Przewoz-
nikow Lotniczych — IATA™ w zakresie zmiany konwencji warszawskiej
na temat zasad odpowiedzialnosci cywilnej przewoznika lotniczego
21929 r.* oraz konwencji montrealskiej'® i konwencji o plastycznych
materiatach wybuchowych (1991 1.77). ICAOQO nieustannie angazowala
sie w ich nowelizacje, a w odniesieniu konwencji montrealskiej mia-
to to znaczenie zaréwno dla lotnictwa komercyjnego, jak i dla catej
spolecznosci miedzynarodowej'®.

3 J. Huang, Aviation Safety through the Rule of Law. ICAO’s Mechanisms and Practices,
Leiden 2009, s. 157.

4 International Air Transport Association. Zob. M. Musi, International Air Transport
Association, w: Elgar Concise Encyclopedia of Aviation Law, op. cit.

> Konwencja o ujednostajnieniu niektérych prawidel, dotyczacych miedzynaro-
dowego przewozu lotniczego, podpisana w Warszawie dnia 12 X 1929 r. (Dz.U. 1933
Nr 8, poz. 49).

16 Konwencja o ujednoliceniu niektérych prawidel dotyczacych miedzynarodowego
przewozu lotniczego sporzadzona w Montrealu dnia 28 V 1999 r. (Dz.U. 2007 Nr 37,
poz. 235).

17 Konwencja w sprawie znakowania plastycznych materiatéw wybuchowych w celu
ich wykrywania z dnia 1 III 1991 r. (Dz.U. 2007 Nr 135, poz. 948).

' D. MacKenzie, ICAO. A History of the International Civil Aviation Organization, To-
ronto 2010, s. 381.
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2. Zgromadzenie Ogolne ICAO

Jak juz wspomniano, czes¢ Il konwencji chicagowskiej z 1944 r. doty-
czy powolania Organizacji Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego
(ICAO). Wiegkszos¢ badaczy uwaza ja za pierwsza organizacje lotnicza
na $wiecie, jednak pierwszenstwo w tym zakresie nalezy przyznac
CINAY. Kwestie dotyczace ICAO sa uregulowane w rozdziatach VII-XIII
konwencji chicagowskiej, obejmujacych facznie 23 artykuly. Aby ICAO
mogla petnic¢ swoja funkcje, otrzymata odpowiednie uprawnienia i peina
osobowos¢ prawnag, o ile jest to zgodne z prawem krajowym panstw
(art. 47 konwengji chicagowskiej).

Najwazniejszymi organami ICAO sa Zgromadzenie i Rada. Upraw-
nienia ICAO, o ktérych mowa w art. 44 konwencji, dziela sie na quasi-
legislacyjne (Zgromadzenie Ogdlne moze zmienia¢ konwencje i umo-
wy), sadowe (sad rozstrzygajacy rézne spory miedzy panstwami-stro-
nami), techniczne (ograniczenia dotyczace przepiséw regulujacych
zegluge), administracyjne i nadzorcze (aby nie dochodzito do dyskry-
minacji miedzy panstwami)®.

ICAO zrzesza panstwa-strony konwencji. Warto zauwazy¢, ze nie
bez powodu w nazwie organizacji znajduje sie termin ,miedzynaro-
dowe lotnictwo”. W poréwnaniu z CINA zrzesza ona o wiele wiecej
panstw i zajmuje sie znacznie szerszym zakresem zagadnien, tworzac
tym samym dos¢ rozbudowane struktury. Zgromadzenie pelni funkcje
ustawodawcza, a Rada wykonawcza. Podczas czwartej sesji Zgroma-
dzenia ustalono, ze siedziba organizacji bedzie Montreal, a 14 kwietnia
1951 r. podpisano umowe z Kanada. ICAO ma wiele biur regionalnych,
m.in. w Bangkoku (Tajlandia), Nairobi (Kenia), Paryzu (Francja), Kairze
(Egipt), Meksyku (Meksyk), Limie (Peru) i Dakarze (Senegal). Miedzy-
narodowy charakter organizacji potwierdza miedzy innymi fakt, ze
podpisata ona umowe z ONZ (art. 64 i art. 65 konwencji)?!.

Poczatkowo Zgromadzenie Ogdlne zbierato sie na corocznych
sesjach. W 1954 r. organ ten zatwierdzil zmiane art. 48 konwencji
chicagowskiej, a od 1956 r. posiedzenia plenarne odbywaja sie co trzy
lata. Zgodnie z konwencja kazde panistwo ma jeden gtos (art. 48b).

19 Commision Internationale de la Navigation Aérienne.

20 M. Polkowska, Dyplomacja w przestrzeni powietrznej i kosmicznej. Aspekty prawne
i organizacyjne, Warszawa 2020, s. 95.

2 M. Milde, Chicago Convention at Sixty - Stagnation or Renaissance?, ,Annals of Air
and Space Law” 2004, vol. 29, s. 443-445.
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Uprawnienia i obowiazki Zgromadzenia sa okreslone w art. 49 kon-
wengcji chicagowskiej w dos¢ ogdlny sposéb. Zasadniczo Zgromadze-
nie moze rozpatrywac wszelkie sprawy wchodzace w zakres dzialal-
nosci ICAO, ktére nie zostaly wyraznie przekazane Radzie?. Artykuly
48 i 49 konwencji chicagowskiej przyznaja Zgromadzeniu prawa
i obowiazki jako organowi suwerennemu. Zgromadzenie zwotywa-
ne jest przez Rade (w wybranym przez siebie terminie i miejscu) co
najmniej raz na trzy lata. Ponadto Rada moze zwota¢ nadzwyczaj-
ne posiedzenie Zgromadzenia w wybranym przez siebie terminie
i miejscu. Posiedzenia takie moga by¢ zwolywane na wniosek co
najmniej 1/5 catkowitej liczby panstw-stron konwencji skierowany
do sekretarza generalnego. Kazde panistwo ma jeden glos i takie samo
prawo do reprezentacji na posiedzeniach Zgromadzenia. Delega-
ci z danego kraju moga by¢ wspomagani przez doradcéw technicz-
nych, ktérzy moga uczestniczy¢ w posiedzeniach, ale nie maja prawa
glosu. Uchwaly posiedzenia sa przyjmowane zwykla wiekszoscia
glosow.

Przewazajaca czes¢ decyzji Zgromadzenia jest podejmowana wiek-
szos$cia glosow oddanych po stwierdzeniu kworum sktadajacego sie
z wiekszosci panstw-stron. Inna formutla glosowania ma zastosowanie
do trzech rodzajéw decyzji Zgromadzenia. Przyjecie propozycji zmiany
konwencji wymaga 2/3 gloséw Zgromadzenia. W wykonywaniu swoich
funkcji Zgromadzenie ICAO jest wspierane przez komitety i komisje
powolywane na czas trwania sesji Zgromadzenia®.

Powotanie innych komisji, takich jak Komisja Techniczna, Komi-
sja Prawna i Komisja Gospodarcza, zalezy od charakteru konkretnego
porzadku obrad Zgromadzenia. Po powotaniu Komisja Gospodarcza
sklada sprawozdania dotyczace kwestii zwiazanych z zegluga lotnicza,
a Komisja Techniczna — dotyczace problemoéw zwiazanych z publicz-
nym i prywatnym miedzynarodowym prawem lotniczym. Wszystkie
panstwa-strony maja prawo do reprezentowania sie w tych komisjach
i komitetach przez czlonka swoich delegacji**.

2 A. Manin, L'Organisation de I'’Aviation Civile Internationale. Autorité mondiale de l'air,
Paris 1970, s. 297.

# International Civil Aviation Organization, Standing Rules of Procedure of the Assembly
of the International Civil Aviation Organization, wyd. 6, Montréal 2008, ht‘tps://www.icao.
int/sites/default/files/2025-02/7600_8ed.pdf.

2 T. Buergenthal, Law-making in the International Civil Aviation Organization, New
York 1969, s. 6-7.


https://www.icao.int/sites/default/files/2025-02/7600_8ed.pdf
https://www.icao.int/sites/default/files/2025-02/7600_8ed.pdf
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Komitet Prawny (Legal Committee) sktada sie z ekspertéw miano-
wanych jako przedstawiciele panstw. Panistwa moga wysyta¢ konsul-
tantéw technicznych i ekonomicznych na posiedzenia Komitetu w celu
doradzania ekspertom prawnym. Komitet Prawny ma wtasne procedury
dziatania i zwoluje posiedzenia w zaleznosci od celu, gtéwnie przed
konferencjami dyplomatycznymi przygotowujacymi projekty tekstow
konwencji. Komitet ma swojego przewodniczacego, a do pomocy —
personel prawny ICAO*. Kazde panstwo cztonkowskie moze uczest-
niczy¢ w posiedzeniach Komitetu. Czasami posiedzenia organizowane
sa w roznych miejscach na swiecie.

ICAO utrzymuje swoje biura regionalne, aby zapewnic¢ koordynacje
dzialan i jak najwieksze wsparcie panstwom cztonkowskim. Kazde
biuro regionalne jest odpowiedzialne za obstuge panstw-sygnatariu-
szy, do ktdrych jest akredytowane, oraz za utrzymywanie kontaktéw
z panstwami niebedacymi stronami umowy.

3. Rada ICAO

Najwazniejsza role w organizacji odgrywa Rada ICAO?, ktéra poczat-
kowo skladata sie z 21 panstw; obecnie w Radzie reprezentowanych
jest 36 panstw i sa wybierane do Rady na trzyletnia kadencje. Zgodnie
z art. 50 Rada jest stalym organem podlegajacym Zgromadzeniu.
Okredla ona kierunki prac ICAO, przyjmuje miedzynarodowe normy
i zalecenia oraz wprowadza je do zalacznikéw technicznych. Przyje-
cie miedzynarodowych norm i zalecanych praktyk (SARP) wymaga
wiekszosci 2/3 gloséw wszystkich cztonkéw Rady (obecnie: 24 glosy),
w rzeczywistosci tylko w nielicznych wyjatkowych przypadkach normy
sa przyjmowane przez Rade jednomyslnie. SARP sa wiazace, chyba ze
zostana przyjete przez wiekszos¢ umawiajacych sie panstw.

Wybory do Rady zostaty podzielone na trzy czesci (art. 50 konwencji
chicagowskiej): paristwa majace najwiekszy wplyw na transport lotniczy
(tzw. cze$¢ 1); paniistwa niewybrane w pierwszej czesci, ale majace naj-
wiekszy udzial w dostarczaniu sprzetu dla miedzynarodowego lotnictwa
wspierajacego nawigacje lotnicza (czes¢ II) oraz panstwa niewybrane

% L. Weber, Intermational Civil Aviation Organization. An Introduction, The Hague
2007, s. 5.

% . Krasnicka, Standardy zeglugi powietrznej w dziatalnosci Organizacji Miedzynarodowego
Lotnictwa Cywilnego (ICAO), Warszawa 2019, s. 139.
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w pierwszej i drugiej czesci, ale gwarantujace reprezentacje wszystkich
gtéwnych regionéw geograficznych w Radzie”. W czesci Il znajdu-
ja sie takze tzw. grupy rotacyjne reprezentujace najczesciej panstwa
z sasiednich regiondw. Zasada reprezentacji regionalnej ma réwniez
zastosowanie do innych wyboréw w ICAQ, tj. przewodniczacego Rady
ICAO i czlonkéw Komisji Zeglugi Powietrznej (ANC). Panistwo, ktére
wygrywa wybory w danym trzyleciu, jest rowniez liderem swojej grupy,
a jego rola jest zapewnienie odpowiedniej wspodipracy i koordynacji
panstw w zakresie kwestii omawianych w Radzie ICAO. Bardzo czesto
panstwa w ramach swoich grup rotacyjnych przygotowuja wtasne stano-
wiska na sesje Rady i spotykaja sie w panstwie przewodniczacym, aby
omoéwic biezace problemy Rady. Zazwyczaj grupy rotacyjne dzialaja na
podstawie porozumien, ktére szczegétowo okreslaja zasady wspdtpracy,
finansowanie biura w ICAO, kolejnos¢ rotacji oraz zasady mianowania
zastepcow, doradcéw i pracownikéw administracyjnych biura w ICAO?*.
Zgodnie z art. 51 konwencji chicagowskiej Rada wybiera swojego
przewodniczacego na okres trzech lat z prawem do ponownego wybo-
ru. Przewodniczacy nie ma prawa glosu. Rada wybiera sposréd swoich
cztonkéw jednego lub kilku wiceprzewodniczacych, ktérzy zachowuja
prawo glosu, zastepujac przewodniczacego. Przewodniczacy nie musi
by¢ wybierany sposréd przedstawicieli cztonkéw Rady, jednakze jesli
jeden z przedstawicieli cztonkéw Rady zostanie wybrany na przewod-
niczacego, jego miejsce w Radzie uznaje sie za wolne, a panstwo, ktére
reprezentowal, mianuje nowego przedstawiciela. Do obowiazkéw prze-
wodniczacego nalezy m.in. zwolywanie posiedzen Rady, wykonywanie
w imieniu Rady powierzonych mu przez nia funkcji oraz wspoélpraca
z sekretarzem generalnym ICAO i Komisja Zeglugi Powietrznej.
Decyzje Rady wymagaja zgody wiekszosci jej czlonkéw. Rada moze
przekazac uprawnienia w konkretnej sprawie komitetowi zlozonemu
z jej cztonkow. Od decyzji komitetu Rady kazde zainteresowane pan-
stwo-strona moze odwota¢ sie do Rady (art. 52 konwencji chicagow-
skiej). Kazde panstwo-strona moze uczestniczy¢, bez prawa glosu,
w rozpatrywaniu przez Rade i jej komitety wszelkich kwestii, ktére maja
szczeg6lny wplyw na jego interesy. Zaden cztonek Rady nie moze glo-
sowac¢ podczas rozpatrywania przez Rade sporu, w ktérym jest strona.

¥ M. Podraza, S. Kubas, Wybory do Rady Organizacji Miedzynarodowego Lotnictwa Cy-
wilnego — aktualna perspektywa, w: Prawo lotnicze i kosmiczne w opinii mlodych naukowcéw,
pod red. M. Polkowskiej, Warszawa 2025, s. 51.

% R. Abeyratne, op. cit., s. 571.
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Funkcje Rady zostaly podzielone przez ustawodawce na obowiazko-
we (art. 54 konwengji) i fakultatywne (art. 55 konwencji)*’. W Radzie
dziata kilka komitetow i komisji. Niektére z nich maja charakter staty
(liczba przedstawicieli jest rézna i zalezy od historycznego sktadu czton-
kowskiego, ustalana przez przewodniczacego na poczatku trzyletniej
kadencji), inne nie zostaly utworzone w konkretnym celu i nie maja
okreslonych zadan do wykonania. Komitet Transportu Lotniczego (ATC)
sktada sie ze wszystkich przedstawicieli Rady i jej podlega. Miat on zaj-
mowac sie kwestiami gospodarczymi, jednak panstwa cztonkowskie od
poczatku nie chcialy wyrazi¢ zgody na interwencje ICAO w kwestiach
eksploatacji statkéw powietrznych. Inne komitety/komisje to m.in.:
Komitet Finansowy (FC; finansowanie i budzet organizacji), Komitet
ds. Bezprawnej Ingerencji (UIC; bezpieczenstwo), Komitet ds. Zasobéw
Ludzkich (HRC; administracja i rekrutacja), Komitet ds. Stosunkéw
z Krajem Gospodarzem (RHCC; immunitety i przywileje przedstawi-
cieli), Komisja ds. Wspélpracy Technicznej (TCC) zajmujaca sie pro-
blemami wsparcia technicznego w dziedzinie lotnictwa cywilnego dla
krajow rozwijajacych sie, $cisle wspétpracujaca z UNDP (Programem
Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju), oraz Komisja ds. Wspélnego
Wsparcia Stuzb Zeglugi Powietrznej (JSC). Kazdy komitet ma swojego
przewodniczacego i wiceprzewodniczacych wybieranych przez Rade.

4. Komisja Zeglugi Powietrznej (ANC)

Rozdzial X konwencji chicagowskiej sklada sie z artykutéw 56 i 57,
ktére przewiduja utworzenie ANC i okreslaja jej obowiazki. Gléwnym
zadaniem ANC jest analiza zatacznikow do konwencji oraz przedsta-
wianie Radzie zalecen dotyczacych ich przyjecia i zmiany. Cztonkowie
ANC nie reprezentuja panstw, ktére ich nominowaty; pelnia oni funkcje
ekspertow. Ich zadaniem jest opracowywanie i modernizowanie norm
transportu lotniczego zawartych w zalacznikach technicznych. Rada
wybiera ekspertéw i przewodniczacego ANC. Przewodniczacy ANC jest
mianowany przez Rade ICAO na okres jednego roku; pierwszy i drugi
wiceprzewodniczacy sa mianowani przez Komisje na okres jednego
roku; komisarze sa mianowani przez Rade ICAO na okres trzech lat
(art. 56 konwengji chicagowskiej).

¥ L. Weber, International Civil Aviation Organization (ICAO), Alphen aan den Rijn 2021, s.87.
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Czlonkowie Komisji sa mianowani na trzyletnia kadencje i maja
prawo pracowac do konca nastepnej sesji Zgromadzenia ICAO, podczas
ktérej odbywaja sie wybory do Rady ICAQO, a nastepnie do dnia wyboru
nowych cztonkéw Komisji przez Rade lub do momentu podjecia przez
Rade lub Zgromadzenie innej decyzji. Cztonkowie ANC (obecnie 19)
sa mianowani przez Rade sposréd osob zgltoszonych przez panstwa
cztonkowskie. Rada moze przyjac lub zmienié¢ normy i procedury (za-
taczniki) wiekszoscia 2/3 gloséw, ale jej decyzje nie sa ostateczne. Jezeli
w ciagu trzech miesiecy wiekszo$¢ panstw zgtosi sprzeciw, zataczniki
nie zostana zmienione. Komisja uzyskata w szczegdlnosci nastepuja-
ce uprawnienia: rozpatrywanie zmian do zatacznikéw do konwencji
i rekomendowanie ich Radzie do przyjecia; powolywanie podkomisji
technicznych, w ktérych kazde panstwo cztonkowskie moze by¢ re-
prezentowane; przedstawianie Radzie opinii dotyczacych gromadze-
nia i przekazywania panstwom-stronom wszelkich informacji, ktére
Komisja uzna za niezbedne dla rozwoju zeglugi powietrznej (art. 57
konwencji chicagowskiej).

Normy i zalecenia zawarte w zatacznikach technicznych ICAO (cze-
$ciowo lub w cato$ci) sa uwzgledniane w prawie krajowym wielu panistw
bedacych stronami konwencji. Nie ma jednak definicji zatacznikdw, co
powoduje brak jasnosci i pewnosci co do charakteru prawnego tych
dokumentéw. Zataczniki do konwencji chicagowskiej nie maja cha-
rakteru obowiazkowego. Kazde panstwo czlonkowskie ma mozliwos¢
(nawet po wejsciu w zycie zatacznika lub jego zmiany) zwolnienia sie
z obowiazku stosowania tych przepiséw. Mozliwos¢ zglaszania réznic
przewiduje art. 38 konwencji. Ponadto zobowiazuje on Rade ICAO do
powiadamiania pozostatych panstw czlonkowskich o zgltoszonych réz-
nicach. Réznica (dotyczaca catego zatacznika lub poszczeg6lnych norm
i metod) powoduje, ze tylko parnstwo, ktére ja zgtosito, jest zwolnione
z obowiazku stosowania okreslonych przepiséw. Nie maja one wplywu
na moc wiazaca i wejscie w zycie takich norm i zalecen w stosunku do
innych panstw cztonkowskich. Miedzynarodowe normy i metody za-
lecane przez ICAO stanowia zrédlo prawa, ale maja inny charakter niz
konwencja chicagowska. Niemniej jednak odgrywaja one znaczaca role
w procesie zwiekszania bezpieczenstwa i efektywnosci miedzynarodo-
wego lotnictwa cywilnego, zwlaszcza ze réznice sa stosunkowo rzadkie®.

3 M. Polkowska, Poland in the Council of the International Civil Aviation Organization
(ICAO), ,Zeitschrift fur Luft-und Weltraumrecht” 2014, nr 1.
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5. Sekretariat ICAO

Sekretarz Generalny Sekretariatu ICAO kieruje Sekretariatem General-
nym. Sktada sie on z pieciu biur: Biura Nawigacji Lotniczej (ANB), Biura
Transportu Lotniczego (ATB), Biura Wspétpracy Technicznej (TCB),
Biura Spraw Prawnych i Stosunkéw Zewnetrznych (LEB) oraz Biura
Administracji i Uslug (ADB). Sekretarz Generalny ICAO jest szefem
Sekretariatu i dyrektorem wykonawczym organizacji odpowiedzialnym
za ogoblne kierowanie Sekretariatem.

Pod ogdlnym nadzorem Biura Sekretarza Generalnego (OSG) znaj-
duje sie Biuro ds. Planowania Strategicznego, Koordynacji i Partnerstw
(SPCP), ktére koordynuje strategie i priorytety wysokiego szczebla.
W szczegolnosci SPCP jest odpowiedzialne za opracowywanie i utrzy-
mywanie planu biznesowego ICAO, planu operacyjnego ICAO, ram
zarzadzania wydajnoscia dla przedsiebiorstw, kluczowych wskaznikéw
wydajnosci przedsiebiorstw oraz rejestru ryzyka. W OSG znajduje sie
réwniez Biuro ds. Oceny i Audytu Wewnetrznego (EAR) oraz sekcja
finansowa (FIN). Globalne Biuro Szkolenia Lotniczego (GAT) przepro-
wadza oceny organizacji szkoleniowych, odpowiada za opracowywa-
nie kurséw szkoleniowych (w tym internetowych) w wielu obszarach
lotnictwa w regionach ICAO, takich jak stuzby zeglugi powietrznej,
zarzadzanie bezpieczenstwem i ochrona lotéw, lotniska oraz rozwdj
kompetencji szkoleniowych.

ANB zajmuje sie polityka ICAO w zakresie przepustowosci, wydaj-
nosci i efektywnosci lotnictwa we wspolpracy z podmiotami z branzy
lotniczej. Prace te sa prowadzone w nastepujacych obszarach: polityka
i normalizacja, monitorowanie bezpieczenstwa i infrastruktury, analiza
bezpieczenstwa i infrastruktury oraz wdrazanie bezpieczenstwa i infra-
struktury. ANB kieruje réwniez dziataniami ICAO w sytuacjach kryzyso-
wychiawaryjnych. Biuro Prawne (LEB) doradzai pomaga Sekretarzowi
Generalnemu, a za jego posrednictwem Radzie i innym organom ICAO
oraz panstwom cztonkowskim w kwestiach konstytucyjnych, admini-
stracyjnych i proceduralnych. Biuro prowadzi rowniez badania i analizy
w dziedzinie prywatnego i publicznego miedzynarodowego prawa
lotniczego oraz przygotowuje dokumentacje dla sekretariatu Komitetu
Prawnego i odpowiednich organéw Zgromadzenia i Rady ICAO.

ADB odpowiada za zapewnienie wsparcia administracyjnego wyma-
ganego przez organizacje i odgrywa wiodaca role w sprawnym i sku-
tecznym zarzadzaniu administracja. ADB koncentruje sie na kwestiach
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zwiazanych z zasobami ludzkimi (rekrutacja miedzynarodowych eks-
pertéw terenowych i konsultantéw, umowy, szkolenia i budowanie
potencjatu) oraz sprawach zwiazanych ze stypendiami i z dotacjami.
Odpowiada rowniez za kwestie zwiazane z ttumaczeniami. ADB zaj-
muje sie rowniez organizacja spotkan i konferencji, obstuga biurowa,
zarzadzaniem rejestrami i dokumentami oraz administracja publikacja-
mi ICAO (dystrybucja i sprzedaz dokumentéw ICAO).

TCB odpowiada za wspoélprace techniczng i pomoc dla panstw. Zaj-
muje sie rowniez ttumaczeniem i dystrybucja wszystkich dokumentéw,
podrecznikéw, wytycznych i innych publikacji ICAO. TCB realizuje
projekty zwigzane z lotnictwem cywilnym. W ramach ICAO, organizacji
non-profit, TCB moze oferowac swoje ustugi na najbardziej korzystnych
i optacalnych warunkach oraz gwarantuje $cista neutralnos¢, obiektyw-
nos¢ i przejrzystos¢, poniewaz nie reprezentuje zadnych konkretnych
intereséw krajowych lub handlowych ani intereséw zadnego darczyncy
w ogodle. Jego doradztwo opiera sie zatem na obiektywnych wzgledach
technicznych i finansowych. TCB jest globalnym partnerem w realizacji
projektow lotniczych.

6. ICAO - tworzenie prawa

ICAQ rozpoczeta dziatalnos¢ w 1947 r. Od tego czasu powstato 19 anek-
sow zawierajacych normy i zalecane praktyki, wyjasniajace ogdlne
zasady okreslone w konwencji chicagowskiej. ICAO odniosta réwniez
duzy sukces w opracowaniu wielu publicznych i prywatnych konwen-
cji miedzynarodowego prawa lotniczego (odpowiedzialnosci karnej
i cywilnej). Przyktadem jest konwencja o ujednoliceniu niektérych
prawidet dotyczacych miedzynarodowego przewozu lotniczego, spo-
rzadzona w Montrealu dnia 28 maja 1999 r.3! Stronami konwencji sa
143 panstwa®. Tak wysoka liczba panstw-stron swiadczy o bardzo du-
Zym zaangazowaniu organizacji w ujednolicenie przepiséw w zakresie
przewozu lotniczego oraz o profesjonalnej wspotpracy z IATA (Zrzesze-
nie Miedzynarodowych Przewoznikéw Lotniczych) celem znajdywania
zwolennikéw konwencji wsrdd przewoznikéw lotniczych panstw-stron
konwencji i waznosci ich ratyfikacji. Nie zawsze jednak organizacja

31 Dz.U. 2007 Nr 37, poz. 235.
32 Zob. https://www.icao.int/secretariat/legal/current-list-of-parties (dostep: 12 II
2026).


https://www.icao.int/secretariat/legal/current-list-of-parties

22 MAtGORZATA POLKOWSKA

odnosita sukcesy w procesie tworzenia prawa. Przykladem konwen-
cji, ktéra cho¢ powstata w rezultacie kompromisu, lecz nie uzyskata
ostatecznie szerokiego poparcia, byta konwencja rzymska z 1952 r.%
Konwencja ta zostata ratyfikowana przez zaledwie 51 panstw (Polska
jej nie ratyfikowata)*. M. Milde zauwaza, iz ICAO nie byla w stanie
przekonac panstw-stron do potrzeby wprowadzenia zmian do kon-
wencji. Problem ten byt widoczny po ataku terrorystycznym w USA
we wrzesniu 2001 r. Chociaz ostatecznie ICAO udalo sie przygotowac
w 2009 r. dwa projekty: Konwencji o odszkodowaniach za szkody spo-
wodowane przez statek powietrzny stronom trzecim (Convention on
Compensation for Damage Caused by Aircraft to Third Parties) oraz
Konwencji o odszkodowaniach za szkody wyrzadzone stronom trzecim
w rezultacie aktu bezprawnej ingerencji (Convention on Compensation
for Damage to Third Parties, Resulting from Acts of Unlawful Interferen-
ce Involving Airraft)®, to nie weszly one w zycie. Wprawdzie w trakcie
konferencji dyplomatycznych, na ktérych panstwa ustanawiaja nowe
ramy prawne, organizacja jest tylko platforma do dyskusji, to niepowo-
dzenie w ratyfikacji konwencji przez panstwa czesciowo moze leze¢
po stronie samej organizacji i jej bezsilnosci w reagowaniu na bieza-
ce problemy i wyzwania regulacyjne. Trudno sie zatem nie zgodzi¢
z M. Mildem, ktéry uwaza, iz ten kazus jest przykltadem stagnacji orga-
nizacji, a jednoczesnie, ze stabos$¢ organizacji powoduje, iz nie rozwija
sie ona i nie ewoluuje w pozytywnym kierunku®*. ICAO zajmuje sie
z powodzeniem kwestiami techniki lotniczej, mozna je znalez¢ w za-
tacznikach technicznych, ktére panstwa tatwiej przyjmuja do swoich
porzadkéw prawnych. Ze swej natury zataczniki s apolityczne, skupiaja
sie na kwestiach bezpieczenstwa zeglugi powietrznej. Kwestie tech-
niczne, takie jak cyberbezpieczenstwo czy nowe technologie (np. AI)
sa od kilku lat dyskutowane w ICAO, chociazby podczas ostatniej sesji
Zgromadzenia Ogélnego ICAO w 2025 1. Swiadczy to o otwarciu sie
organizacji na nowe wyzwania prawne i technologiczne, majace stuzy¢

* Convention on Damage Caused by Foreign Aircraft to Third Parties on the Surface,
ICAO Doc 7364.

3 Por. https ://www.icao.int/sites/default/files/secretariat/ legal/ CurrentListofPar-
ties/Rome1952_EN.pdf (dostep: 21 I1 2026).

3 ICAO Doc 9919 oraz ICAO Doc. 9920, https://www.icao.int/secretariat/legal/
current-list-of-parties (dostep: 21 11 2026).

% M. Milde, op. cit.

% Current practices and Artificial Intelligence enhancements (ICAO A42-WP/401,
EX/176,25VI12025), https://www.icao.int/sites/default/files/Meetings/a42/Documents/
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zwiekszeniu bezpieczenstwa w przestrzeni powietrznej panstw. Stana
sie one by¢ moze wkrétce przedmiotem regulacji w zatacznikach tech-
nicznych. Zatem to one daja szanse ICAO do odegrania waznej roli
w ujednoliceniu prawa na calym swiecie. W konsekwencji jurysdykcja
ICAO zostala rozszerzona o takie kwestie, jak licencjonowanie statkéw
powietrznych, certyfikacja zdatnosci do lotu, rejestracja statkow po-
wietrznych, miedzynarodowe standardy operacyjne oraz kontrola drég
lotniczych i tacznosci. Poza bezpieczenstwem i zegluga ICAO objeta
réwniez przewodnictwo w kwestiach ochrony srodowiska i bezpie-
czenstwa, obszarach jurysdykgcji, ktére pierwotnie nie byty rozwazane
podczas opracowywania tekstu konwencji w 1944 r. ICAO stworzyla
standardy i zalecane praktyki (SARP), ktére panistwa czlonkowskie sa
zobowiazane wdraza¢ w taki sam sposéb. Ponadto konwencja chica-
gowska stanowi, ze ,na morzu pelnym obowiazuja zasady ustanowione
na mocy niniejszej konwencji” (art. 12)*. Ten zakres jurysdykcji, niespo-
tykany w zadnej innej organizacji miedzynarodowej, w efekcie czyni
ICAO organizacja o znaczeniu i zasiegu globalnym, poniewaz proces
decyzyjny ICAO, a co za tym idzie: proces stanowienia prawa, opiera
sie na uzyskiwaniu rozwiazan kompromisowych®.

Funkgcje legislacyjne ICAO ograniczaja sie w duzej mierze do wysoce
technicznych problemdéw o charakterze apolitycznym. Cele legislacyjne
ICAO sa determinowane przede wszystkim postepem technicznym
w dziedzinie lotnictwa. Wymagania dotyczace zgodnosci z przepisami
ICAO sa wystarczajaco elastyczne, aby sprosta¢ problemom ekono-
micznym i technicznym, z jakimi moze sie borykac¢ kazde z panstw
czlonkowskich. Wszystko to sklada sie na proces legislacyjny zorien-
towany na konsensus, ktérego produkt regulacyjny jest dostosowany
do technicznych wymagan wspoétczesnego lotnictwa, bez nadmiernego
obcigzania zasobéw ekonomicznych, administracyjnych i technicznych
grupy, ktéra podziela zaréwno najbardziej zaawansowane koncepcje
przemystowe $wiata, jak i te najbardziej zacofane®.

WP/ wp_401_en.pdf; Integrating Artificial Intelligence into ICAO’s work programs (ICAO
A42-WP/246, EX/106, 29 VII 2025).

3 Art. 12 Reguly lotnicze (,Nad pelnym morzem obowiazywac beda reguly ustano-
wione na podstawie niniejszej Konwencji”).

* E. Dynia, Rola ICAO w zapewnieniu bezpieczeristwa Zeglugi powietrznej, w: Aktualne
problemy prawa lotniczego, pod red. E. Dyni, P. Ciecinskiego, Rzeszéw 2015, s. 7.

40 M. Polkowska, Global Governance of Air and Space. Institutions, Law, Management and
Policy, Warszawa 2019, s. 165.
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Najwazniejsza funkcja legislacyjna ICAO, dotyczaca formulowania
i przyjmowania miedzynarodowych norm i zalecanych praktyk (SARP),
zostata uregulowana w art. 37 konwencji (Miedzynarodowe normy i za-
lecane praktyki). Przepisy techniczne zostaly umieszczone w oddziel-
nych zatacznikach do konwencji. Pierwsze zestawy zalacznikow ICAO
zostaly w duzej mierze przygotowane przez ekspertéw Komisji Zeglugi
Powietrznej (ANC). W ostatnich latach ich funkcje w coraz wiekszym
stopniu przejmowaly konferencje zeglugi powietrznej i specjalne panele
ekspertéw, zwolywane przez ANC w celu rozpatrywania naktadajacych
sie¢ problemdéw technicznych napotykanych podczas opracowywania
i stosowania norm SARP. Kazde panstwo-strona ma prawo uczestniczy¢
w spotkaniach i konferencjach oraz ma mozliwos$¢ inicjowania i opraco-
wywania propozycji SARP. Wszystkie propozycje SARP lub ich zmian
musza zosta¢ przediozone panstwom do wgladu po ich rozpatrzeniu
przez ANC. Uwagi te sa starannie analizowane przez Komisje, zanim
ostateczny projekt propozycji SARP zostanie przedtozony Radzie. Ten
proces konsultacyjny zmniejsza prawdopodobienstwo przyjecia norm,
ktérym sprzeciwia sie znaczna liczba panstw.

Zdecydowana czes¢ prac ICAO jest ukierunkowana na aktualizacje
zalacznikéw. Panstwa zobowiazaly w art. 37 konwencji do przyjmo-
wania SARP. Panstwa wspolpracuja ze soba w celu zapewnienia naj-
wyzszego mozliwego stopnia jednolitosci przepiséw, norm, procedur
w odniesieniu do statkéw powietrznych, personelu, drég lotniczych
i stuzb pomocniczych we wszystkich kwestiach, w ktérych taka jedno-
litos¢ utatwi i usprawni zegluge powietrzna.

W konsekwencji art. 38 konwencji stanowi, ze to do kazdego Uma-
wiajacego sie Panstwa nalezy decyzja, czy zastosowac sie do normy
miedzynarodowej lub czy ja wdrozy¢, poprzez wymoég powiadamiania
o roznicach we wszystkich przypadkach, w ktérych panstwo mogtoby
potencjalnie odstapi¢ od postanowienn normy miedzynarodowej. Te
same wnioski odnosza sie do zalecanych praktyk, poniewaz z definicji
nie sa one obowiazkowe. Rada ICAO wymaga od panstw nie tylko po-
wiadomienia organizacji o réznicach, jakie wystapia miedzy ich prak-
tykami krajowymi a praktykami okreslonymi w normie miedzynarodo-
wej w dniu wejscia normy w zycie, ale takze biezacego informowania
organizacji o wszelkich dalszych réznicach, ktére moga pojawic sie po
wejsciu normy w zycie (art. 38 konwencji).

Oprécz miedzynarodowych norm i zalecanych praktyk ogloszonych
jako zalaczniki do konwencji ICAO wydaje inne przepisy dotyczace
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zeglugi powietrznej. Akty te sa nizsze hierarchicznie od zalacznikéw
i zawieraja materialy regulacyjne, ktére z r6znych powodéw nie nadaja
sie do wlaczenia do zalacznika. Najwazniejszymi z tych aktéw sa Pro-
cedury Stuzb Zeglugi Powietrznej (PANS) czy Regionalne Procedury
Uzupelniajace (SUPPS). Maja one charakter nieobowiazkowy.
Procedura akceptacji zatacznikéw technicznych w trakcie ich two-
rzenia czy modernizacji nie zawsze spotyka sie z aktywnym udziatem
w tym procesie panstw cztonkowskich. Zatem wydaje sie, ze najskutecz-
niejsza metoda weryfikacji tego, czy panstwa strony konwencji stosuja
normy SARP, sa audyty ICAO, tj. oméwione wczesniej USAP i USOAP.
Zadaniem ICAO jest m.in. sprawdzenie, czy panstwa sa w stanie sku-
tecznie monitorowac bezpieczenstwo lotnictwa cywilnego. Wazna jest
takze weryfikacja, czy normy i zalecane praktyki ICAO sa stosowane
jednolicie na calym $wiecie. Wykrywanie stabosci w przepisach ma na
celu ich zmiany, stuzy zwiekszaniu bezpieczenstwa i buduje wzajemne
zaufanie we wspolpracy miedzynarodowej pomiedzy panstwami. Or-
ganizacja ma tym samym motywowac panstwa do zwiekszania bezpie-
czenstwa lotniczego w interesie catej spotecznosci miedzynarodowej.

Podsumowanie

ICAO udowodnila, ze praworzadnos¢ wymaga przede wszystkim ist-
nienia systemu normatywnego, charakteryzujacego sie przejrzystoscia,
stabilnoscia i autorytetem. Organizacja powotana przez konwencje
chicagowska realizuje swoje zadania w sposéb zréwnowazony, pro-
wadzacy do rozwoju globalnego systemu lotnictwa cywilnego. I cho¢
rola prawotwoércza, majaca na celu tworzenie konwencji miedzyna-
rodowych na powotanych do tego konferencjach dyplomatycznych
z udzialem panstw, nie zawsze konczy sie sukcesem polegajacym na
szerokim przyjeciu konwencji przez spotecznos¢ miedzynarodowa,
to bardziej skutecznym narzedziem prawnym sa zalaczniki technicz-
ne. Zatem bardzo waznym zadaniem, ktérego podjeta sie ICAQ, jest
wspolpraca z panstwami cztonkowskimi zmierzajaca do osiagniecia
konsensusu w sprawie tworzenia miedzynarodowych norm i zalecanych
praktyk w dziedzinie lotnictwa cywilnego, tak aby mogly by¢ stosowa-
ne we wszystkich pafistwach jednakowo (z mozliwoscia uchylenia sie
w przypadku istnienia innej normy alternatywnej). Te standardy i za-
lecane praktyki, ujete jako zalaczniki do konwencji chicagowskiej, sa
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uwazane za najwazniejsze prawo tworzone przez organizacje i czynig
z niej wyjatkowego i oryginalnego legislatora, tworzacego prawo wolne
od uwarunkowan politycznych, a skupionego na biezacych i aktualnych
potrzebach swiatowego lotnictwa po to, by bylo bezpieczne i oparte na
pokojowej wspolpracy panstw-stron konwencji chicagowskiej. Paiistwa
czlonkowskie ICAQ, stosujac przepisy zawarte w zatacznikach, zapew-
niaja harmonie krajowych przepiséw dotyczacych lotnictwa cywilnego
z normami swiatowymi, co z kolei umozliwia bezpieczne i niezawod-
ne wykonywanie operacji lotniczych na swiecie. Funkcja monitorin-
gu i kontroli realizowana jest przez programy audytowe ICAO: USAP
i USOAP. Przyczyniaja sie one bezposrednio do niezbednych zmian
w prawie dokonywanych przez organizacje.
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Abstract. This article analyzes the changes introduced to the Standing Orders of
the Sejm and Senate of the Republic of Poland between 2020 and 2022, which
constituted a response to unprecedented threats to national security—the out-
break of the COVID-19 pandemic and the introduction of a state of emergency
on the Polish-Belarusian border. Using a dogmatic legal approach, the study
examines the extent to which the new regulations ensured the continuity of the
legislative branch’s work. The first part of the study discusses the evolution of
regulations enabling parliamentary sessions and votes via electronic means of
communication. The procedure for introducing remote meetings in the Sejm,
including the role of the Marshal of the Sejm and the Council of Seniors, is an-
alysed in detail, as are the technical aspects of identifying members and system
security. Differences are highlighted in the approach taken by the Senate, which
adopted similar solutions with some delay. The practice of using the hybrid
model, which resulted in longer procedural times, technical issues, and limited
parliamentary debate is also discussed. The second part of the article focuses on
the amendment to the Sejm’s Standing Orders, passed in the fall of 2021, related
to the procedure for considering presidential decrees declaring and extending
a state of emergency. The amendment clarified the procedure for debating states
of emergency, prohibiting the use of procedural filibustering and clearly defining
the majority vote requirements for repealing presidential decrees or granting
consent to extend states of emergency. The discussion leads to the conclusion that
the changes should be assessed positively, despite certain shortcomings. They not
only enabled the parliament to function in crisis conditions but also permanently
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supplemented the system of Polish parliamentary law with procedures essential
for efficiently responding to threats to national security.

Keywords: Standing Orders of the Sejm — Standing Orders of the Senate — state
of emergency — epidemic — amendment

Wprowadzenie

Wybuch epidemii koronawirusa w 2020 r. oraz wprowadzenie stanu
wyjatkowego na terenach przy granicy polsko-biatoruskiej w 2021 r. nie
tylko wystawily na préobe sprawnos¢ dziatania Sejmu i Senatu, ale takze
obnazyly pewne niedoskonatosci obowiazujacych regulacji, zwlaszcza
w kontekscie zapewnienia ciaglosci pracy i precyzyjnego okreslenia
roli parlamentu w procedurach przewidzianych w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej'. W konsekwencji doprowadzito to do przyje-
cia pakietu nowelizacji Regulamindéw Sejmu i Senatu. Ich celem byto
z jednej strony zapewnienie sprawnego funkcjonowania parlamentu
w dobie zagrozen bezpieczenstwa zdrowotnego, a z drugiej doprecy-
zowanie przepisow konstytucyjnych. Rozdzial XI ustawy zasadniczej
poswiecony stanom nadzwyczajnym jedynie w sposéb ogdlnikowy
przewidywal udziat Sejmu w procedurze uchylenia rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie wprowadzenia stanu
wojennego badz wyjatkowego, a takze rozpatrywania wnioskéw do-
tyczacych przedluzenia stanu wyjatkowego i stanu kleski zywiotowej.
Zmiany regulaminéw obu izb, przyjete w latach 2020-2022, byly zatem
nie tylko reakcja na sytuacje zwiazane z bezpieczenstwem panstwa,
ale takze préba uporzadkowania kwestii formalnych. Celem artykutu
jest analiza wprowadzonych w Regulaminach Sejmu i Senatu zmian
w zwiazku z zagrozeniami bezpieczenstwa panstwa, ocena nowych
przepisow pod katem ich przydatnosci oraz omdéwienie ich zastoso-
wania w praktyce.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz.
483 ze zm.), dalej ,Konstytucja RP” lub ,ustawa zasadnicza”.
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1. Charakter prawny i zakres przedmiotowy Regulaminow
Sejmu i Senatu

Z ogolnej zasady autonomii parlamentu wynika zasada autonomii regu-
laminowej, ktéra oznacza, ze parlament moze samodzielnie decydowac¢
0 swojej organizacji i trybie pracy na podstawie regulaminu przyjetego
w drodze uchwaly®. Zgodnie z art. 112 Konstytucji RP organizacje we-
wnetrzna i porzadek prac Sejmu oraz tryb powotywania i dzialalnosci
jego organow, jak tez sposéb wykonywania konstytucyjnych i ustawo-
wych obowiazkéw organéw panstwowych wobec Sejmu okresla wta-
$nie regulamin uchwalony przez te izbe. Ustawa zasadnicza w art. 124
przewiduje, ze wspomniany przepis stosuje si¢ odpowiednio do Senatu,
zatem obowiazek uchwalenia regulaminu ciagzy takze na izbie wyzszej.
Akty te maja charakter wykonawczy w stosunku do postanowien Kon-
stytucji RP, stuza uscislaniu jej norm, a nawet wypelnianiu luk w ustawie
zasadniczej’. Sad konstytucyjny, a takze przedstawiciele nauki prawa
konstytucyjnego wielokrotnie zajmowali sie kwestiami zwigzanymi
ze statusem regulaminéw obu izb parlamentu i ich miejsca w systemie
zrédel prawa. Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z 26 stycznia 1993 r.
stwierdzil, ze Regulamin Sejmu jest aktem normatywnym zawierajacym
normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym oraz aktem samoist-
nym wydawanym wprost w oparciu o Konstytucje, ktéry w systemie
zrodel prawa stoi zdecydowanie ponizej ustawy zasadniczej*. Zakres
przedmiotowy regulaminéw obu izb przesadza tez o tym, zZe maja one
charakter aktéw prawa wewnetrznie obowiazujacego, wiec nie moga
by¢ one zrédtem praw i obowiazkéw obywateli® (dychotomiczny podziat
na akty prawa powszechnie i wewnetrznie obowiazujacego zrewido-
wal P. Sarnecki, wysuwajac koncepcje trzeciej gatezi konstytucyjnego
systemu Zrédel prawa, czyli przepisy regulaminowe i statutowe®). Stad

2 G. Pastuszko, Granice autonomii regulacyjnej w regulaminach polskiego parlamentu,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 5(33), s. 24.

3 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 653.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 1 1993 r., sygn. akt U 10/92, OTK 1992,
nr 39, poz. 33.

> L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2019, s. 214; P. Ra-
dziewicz, Art. 112, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tulei,
Warszawa 2023, s. 368.

© P. Sarnecki, System Zrédel prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2002, s. 24. O specyficznym charakterze regulamindéw obu izb parlamentu wyczerpujaco
pisze S. Kubas, Regulamin Sejmu: problem demokracji, w: Ustroje. Historia i wspélczesnosc.
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kwestie zwiazane chociazby z obywatelska inicjatywa ustawodawcza
(majaca scisty zwiazek z trybem ustawodawczym) czy immunitetami
parlamentarnymi zostaty okreslone w odrebnych ustawach’.

Obecnie obowiazujacy Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
zostal przyjety uchwala Sejmu z dnia 30 lipca 1992 r., a wszedl w zycie
28 sierpnia 1992 r. Przez 33 lata obowiazywania byt on wielokrotnie
nowelizowany (ostatnia zmiana w kwietniu 2025 r.) i obecnie sktada sie
z 7 dzialéw i 30 rozdzialéw regulujacych m.in. postepowanie z projekta-
mi ustaw i uchwal w Sejmie, zasady odpowiedzialnosci regulaminowej
postow, przebieg posiedzen Sejmu czy organizacje Kancelarii Sejmu.

Kwestie zwiazane ze zmiana Regulaminu Sejmu zostaty w nim sa-
mym ujete dos¢ lakonicznie w dwéch artykutach: 203 i 204, w pozo-
stalym zakresie odsylajac do odpowiednich przepiséw regulaminu,
lecz - jak stusznie zauwaza M. Zubik — nie ograniczaja sie one tylko do
art. 36-50°. Projekt zmiany Regulaminu Sejmu moze zosta¢ wniesio-
ny przez Prezydium Sejmu, Komisje Regulaminowa Spraw Poselskich
i Inmunitetowych lub grupe co najmniej 15 postéw. Tryb rozpatrywania
projektow uchwat w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu wykazuje pew-
ne podobienstwo do trybu ustawodawczego poprzez wprowadzenie
zasady trzech czytan (co ma utrudni¢ dokonywanie zmian w przepisach
regulaminowych w poréwnaniu z pozostatymi uchwatami Sejmu’),
prace w komisjach i glosowanie nad catoscia projektu, gdzie wymagana
jest wiekszos¢ glosow w obecnosci co najmniej potowy liczby postow.
Po zakonczeniu prac uchwata podlega ogltoszeniu w Dzienniku Urze-
dowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”.

Regulamin Senatu zostal przyjety uchwata Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. i wszedt w Zycie tego samego dnia.
Od tamtej pory byt on kilkudziesieciokrotnie nowelizowany (ostatnia
zmiana w listopadzie 2024 r.) i ma nieco inaczej ujeta systematyke
niz regulamin izby nizszej — sklada sie az z 18 dzialéw, brak jest za to
wyodrebnionych rozdzialéw. Projekt zmiany Regulaminu Senatu moze
nastapi¢ na wniosek Marszatka Senatu, Prezydium Senatu, Komisji

Polska - Europa — Ameryka Laciniska. Ksigga jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi
Czajowskiemu, pod red. M. Grzybowskiego, G. Kucy, P. Mikulego, Krakéw 2013.

7 Ustawa z dnia 24 VI 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez oby-
wateli (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2120); Ustawa z dnia 9 V 1996 r. o wykonywaniu
mandatu posta i senatora (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 907).

8 M. Zubik, Art. 204, w: Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, pod
red. A. Szmyta, Warszawa 2018, s. 888.

° Ibidem.
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Regulaminowej, Etyki i Spraw Senatorskich lub co najmniej 10 senato-
réw, a zatem kompetencja taka, inaczej niz w przypadku Sejmu, dys-
ponuje réwniez przewodniczacy izby wyzszej. Sam tryb zmiany Regu-
laminu Senatu nie wykazuje zadnych réznic w poréwnaniu z innymi
uchwatami ,zwyklymi" podejmowanymi przez izbe wyzsza i podobnie
jak Regulamin Sejmu jest oglaszany w Monitorze Polskim.

2. Zmiany w Regulaminach Sejmu i Senatu w zwiazku
z epidemia koronawirusa

Charakter zagrozenia epidemicznego, jakie pojawilo sie na poczatku
2020 r., spowodowal nagla potrzebe przemodelowania i przeorgani-
zowania wielu aspektéw zycia publicznego. Zmiany nie ominely takze
polskiego parlamentu. Nieznane dotad na taka skale zagrozenie choroba
COVID-19 wymusito nowelizacje regulaminéw obu izb, cho¢ na tle in-
nych panstw przypadek Polski nie byt wyjatkowy. W wielu krajach euro-
pejskich parlamenty takze zmienity tryb swojej pracy. W Niemczech na
przyktad obnizono kworum do 25% ustawowego sktadu Bundestagu'?,
a w norweskim Stortingu zamknieto publiczna galerie i zmniejszono
liczbe deputowanych na sali plenarnej do 87''.

Poczatkowo odpowiedzia parlamentu na wybuch epidemii koro-
nawirusa w Polsce bylto rozproszenie postéw po réznych salach kom-
pleksu sejmowego, tak aby ograniczy¢ liczbe kontaktéw i potencjalnej
transmisji wirusa. Jednak 24 marca 2020 r., w zwigzku z pogorszeniem
sytuacji epidemicznej, do Sejmu wplynat projekt zmian w regulaminie'.
Whnioskodawcy w uzasadnieniu podnosili, ze nalezy podja¢ wszelkie
mozliwe dziatania, ktére umozliwia wykonywanie przez Sejm funk-
¢ji prawodawczej. Paraliz dziatalnosci parlamentu spowodowany na
przyklad kwarantanna duzej liczby deputowanych moégtby doprowa-
dzi¢ do sytuacji, w ktdrej parlament nie tylko de facto utraci mozliwos¢

10 K. Frymark, Niemcy: zarzqdzanie w czasach pandemii, Osrodek Studiéw Wschodnich,
25111 2020, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2020-03-25/niemcy-zarza-
dzanie-w-czasach-pandemii (dostep: 11 V 2025).

! The Storting constitutes coronavirus special committee, Stortinget, 16 111 2020, https://
www.stortinget.no/en/In-English/About-the-Storting/News-archive/Front-page-news/
2019-2020/the-storting-constitutes-coronavirus-special-committee/ (dostep: 11 V 2025).

12 Projekt uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Druk nr 286), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/8B11D84450498991C
1258535005633AB/%24File/286.pdf (dostep: 11 V 2025).


https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2020-03-25/niemcy-zarzadzanie-w-czasach-pandemii
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2020-03-25/niemcy-zarzadzanie-w-czasach-pandemii
https://www.stortinget.no/en/In-English/About-the-Storting/News-archive/Front-page-news/2019-2020/the-storting-constitutes-coronavirus-special-committee/
https://www.stortinget.no/en/In-English/About-the-Storting/News-archive/Front-page-news/2019-2020/the-storting-constitutes-coronavirus-special-committee/
https://www.stortinget.no/en/In-English/About-the-Storting/News-archive/Front-page-news/2019-2020/the-storting-constitutes-coronavirus-special-committee/
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/8B11D84450498991C1258535005633AB/%24File/286.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/8B11D84450498991C1258535005633AB/%24File/286.pdf
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stanowienia prawa, w tym procedowania aktéw prawnych zwiazanych
ze zwalczaniem epidemii, lecz takze mdéglby stanowi¢ ograniczona
reprezentacje obywateli w procesie stanowienia prawa. Argumenty te
nalezy uznac za racjonalne i trafione — w sytuacji gdy istniata realna
grozba wylaczenia prac parlamentu, nalezato podjac wszelkie mozliwe
$rodki, aby zapewnic ciaglos¢ prac Sejmu.

Whnioskodawcy zaproponowali, by w przypadku obowiazywania
stanu wojennego, wyjatkowego, kleski zywiotowej, epidemii i zagro-
zenia epidemicznego posiedzenie Sejmu moglo by¢ prowadzone z wy-
korzystaniem srodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajacych
porozumiewanie sie na odleglos¢. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze
autorzy wniosku postugiwali sie nieprecyzyjna terminologia, piszac
w uzasadnieniu o stanie zagrozenia epidemiologicznego (podczas gdy
ustawa mowi o stanie zagrozenia epidemicznego) oraz o wprowadzeniu
stanu epidemii i stanu zagrozenia epidemicznego (podczas gdy ustawa
mowi o ich og%oszeniu). Niezaleznie od tych bledéw merytorycznych,
zgodnie z przedlozonym projektem, decyzje o wykorzystywaniu srod-
kéw komunikacji elektronicznej podejmowalby Marszatek Sejmu po
uzyskaniu opinii Konwentu Senioréw, a samo skorzystanie z nich mia-
toby charakter fakultatywny — poset sam decydowalby o tym, czy chce
fizycznie pojawi¢ sie w budynku parlamentu, czy skorzysta¢ z nowego
trybu.

Tego samego dnia, tj. 24 marca 2020 r., projekt skierowano do I czyta-
nia na posiedzeniu Sejmu. 25 marca wplyneta autopoprawka, ktéra prze-
widywata, ze uchwata wchodzi w zycie z chwila podjecia’?, a 26 marca
2020 r. miato miejsce I, IIi Il czytanie zakonczone gtosowaniem nad
catoscia projektu uchwaly. Za jego przyjeciem glosowato 250 postow,
przeciw bylo 104, 14 sie wstrzymalo'*, a postowie gtosowali rozpo-
roszeni po kilkunastu salach na terenie parlamentu. Po raz pierwszy
zdalne posiedzenie Sejmu, po zmianie regulaminu, odbyto sie 27 marca
2020 r.5

> Autopoprawka do projektu uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (Druk nr 286-A), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.ns-
£/0/666A46330686429BC12585360047DA4E/%24File/286-A.pdf (dostep: 12 V 2025).

* Wyniki glosowania nad catoscia projektu uchwaty w sprawie zmiany Regulami-
nu Sejmu w dniu 26 III 2020 r., https://orka.sejm.gov.pl/Glos9.nsf/nazwa/8_16/$file/
GLOS_8_16.PDF (dostep: 12V 2025).

15 Tarcza antykryzysowa przyjeta. Pierwsze zdalne posiedzenie Sejmu — podsumowanie, Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej, 29 111 2020, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/komunikat.
xsp?documentld=8B2743783E2086E2C125853A0047507E (dostep: 12 V 2025).
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Przedmiotowa uchwala dodano do regulaminu izby nizszej Dzial Illa
pod nazwa ,Posiedzenia Sejmu, komisji i podkomisji z wykorzystaniem
$rodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie
sie na odleglos¢”. Przewidywat on, ze ,w przypadku wprowadzenia stanu
wyjatkowego, stanu kleski zywiotowej albo stanu wojennego lub stanu
epidemii posiedzenie Sejmu moze by¢ prowadzone z wykorzystaniem
srodkéow komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewa-
nie sie na odlegtos¢” (w dalszej czesci artykulu okreslanych jako po-
siedzenia zdalne). Inaczej zatem niz w projekcie uchwaty wytaczono
mozliwos$¢ zdalnych posiedzen Sejmu w przypadku ogloszenia stanu
zagrozenia epidemicznego, o co wnioskowal jeden z opozycyjnych klu-
bow parlamentarnych. Uwage zwraca tez przypadkowe uszeregowanie
wymienionych stanéw nadzwyczajnych, odmienne od tego przyjetego
w ustawie zasadniczej.

Decyzje o przeprowadzeniu posiedzenia Sejmu z wykorzystaniem
srodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie
sie na odlegtos¢ podejmuje Marszatek Sejmu po zasiegnieciu opinii
Konwentu Senioréw. Opinia ta nie ma charakteru wiazacego, co ozna-
cza, ze ostatecznie lezy ona w catosci w rekach przewodniczacego
izby. Tym samym wzmocnieniu ulegly kompetencje Marszatka Sejmu
do ustalania prac izby. Wprowadzenie ktéregokolwiek ze stanéw nad-
zwyczajnych badz quasinadzwyczajnych nie obliguje Marszatka Sejmu
do przeprowadzenia posiedzen zdalnych. Fakultatywnos¢ ta bywata
jednak w niektoérych przypadkach pozorna, poniewaz Marszatek Sejmu
decydowat o tym, Ze na sali plenarnej moze przebywac jedynie ustalona
liczba postéw z poszczegélnych klubéw parlamentarnych badz posel-
skich. Zmuszato to wistocie deputowanych do udziatu w posiedzeniach
w sposob zdalny.

Ekstraordynaryjnos¢ posiedzen zdalnych musi by¢ zwiazana z nie-
moznoscia zebrania sie postéw w budynku Sejmu badz z trudnoscia-
mi z zebraniem kworum. W Konstytucji RP tego rodzaju problemy sa
jednymi z przestanek umozliwiajacych wydawanie przez Prezydenta
RP rozporzadzen z moca ustawy'®. Na fakultatywnos¢ udzialu postéw
w zdalnym posiedzeniu Sejmu wskazuje tez art. 198a ust. 3, ktory prze-
widuje, ze Kancelaria Sejmu na wniosek zainteresowanych deputowa-
nych zapewnia dostep do srodkéw technicznych umozliwiajacych tego
rodzaju udzial w posiedzeniu. To samo uprawnienie przystuguje m.in.

16 Art. 234 Konstytucji RP.
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Prezydentowi RP, Prezesowi Rady Ministréw, ministrom, Prezesowi
Najwyzszej Izby Kontroli, Prezesowi Trybunatu Konstytucyjnego czy
Rzecznikowi Praw Obywatelskich, co jest naturalne, gdyz udziat tych
0s6b w toku prac legislacyjnych czesto bywa konieczny. Za dos¢ istotne
przeoczenie nalezy uzna¢ brak mozliwosci ztozenia takiego wniosku
przez przedstawicieli wnioskodawcow obywatelskiej inicjatywy oby-
watelskiej.

Art. 198b przewiduje, ze srodki porozumiewania sie na odlegtos¢
musza gwarantowac¢ ,mozliwos¢ identyfikacji osoby, ktéra z nich
korzysta, komunikacje w czasie rzeczywistym, w szczego6lnosci zabie-
ranie glosu, udzial w glosowaniu, skladanie wnioskéw formalnych,
a zarazem zapewnia[¢] gwarancje bezpieczenistwa systemu teleinfor-
matycznego”. W zasadzie wyklucza to uzywanie prywatnego sprzetu
i to na Kancelarii Sejmu spoczywa w aspekcie technicznym odpowie-
dzialno$¢ za niezaktécone przeprowadzenie posiedzen. Oprdcz tego
trzeba mie¢ na uwadze ryzyka techniczne, w tym potencjalna awarie
systemow, bltedy oprogramowania, przerwy w dostawie pradu, ataki
hakerskie itp., ktére moga uniemozliwi¢ przeprowadzenie glosowa-
nia lub zakléci¢ transparentnos¢ procesu legislacyjnego. Powinno to
obligowac takze stuzby odpowiedzialne za bezpieczenstwo panstwa
(np. Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego) do podjecia wszelkich
mozliwych dziatan prewencyjnych, ktére ogranicza do minimum
mozliwos¢ ingerencji zewnetrznej w przebieg prac parlamentarnych.
Z brzmienia art. 198b wynika takze obowiazek wydania przez Mar-
szalka Sejmu zarzadzenia okreslajacego wymogi dotyczace srodkow
komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie sie na
odlegtos¢, tryb sktadania wniosku o ich udostepnienie oraz sposéb
ich dostarczenia postom oraz innym uprawnionym. Zarzadzenie ta-
kie zostalo wydane 27 marca 2020 r. (nastepnie byto nowelizowane)
i m.in. okresla szczego6towo tryb sktadania wniosku o udostepnienie
$rodkéw komunikacji elektronicznej, sposéb jego sformulowania,
sposob korzystania przez posléw w czasie obrad ze srodkéw komu-
nikacji elektronicznej (w tym m.in. obserwowanie obrad, zgloszenie
checi zabrania glosu, ztozenie wniosku formalnego, zabranie glosu
w debacie poprzez internet, za pomoca maila badz systemu wideo-
konferencyjnego)’.

7' P. Kedziora, Zdalny tryb pracy Sejmu i jego organdw w czasie stanu epidemii, ,Acta Iuris
Stetinensis” 2022, nr 2(38), s. 128.
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Wprawdzie zgodnie z artykutem 198c ust. 3 postowie korzystajacy
ze srodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumie-
wanie sie na odleglos¢ potwierdzaja swoja obecnos¢ na posiedzeniu
Sejmu poprzez zalogowanie sie w systemie do glosowania, to jednak ze
wzgledéw praktycznych Marszatek Sejmu na poczatku obrad zarzadzat
przeprowadzenie glosowania kontrolnego'®, ktére miato na celu nie
tyle sprawdzenie liczby obecnych i zalogowanych parlamentarzystow,
co wprost stwierdzenie kworum. Bez wymaganej przez ustawe zasad-
nicza i Regulamin Sejmu obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postow, czyli 230, nie mozna przeprowadza¢ prawnie wiazacych
i waznych glosowan.

Posiedzenia zdalne sa réwnoprawne z posiedzeniami odbywajacymi
sie w sposdb tradycyjny. Mowi o tym art. 198a ust. 6, ktéry przewiduje, ze
do zdalnych posiedzen Sejmu i jego organéw stosuje sie odpowiednio
pozostate dzialy Regulaminu Sejmu I-V (oczywiscie z wyjatkiem Dzia-
tu Illa). Oprécz tego art. 198c uznaje udzial postéw w posiedzeniach
z uzyciem srodkéw umozliwiajacych porozumiewanie sie na odleglos¢
na rowni z innymi formami udzialu w posiedzeniach i nie moze powo-
dowac wylaczenia badz ograniczenia praw posta okreslonych w przepi-
sach prawa. Dotyczy to takze posiedzen komisji lub podkomisji.

Zréwnanie posiedzen standardowych i zdalnych obejmuje takze
procedure gtosowan (art. 198g), stanowiacych bardzo istotny etap prac
legislacyjnych. Takze one moga by¢ przeprowadzane z wykorzystaniem
$rodkow komunikacji elektronicznej, a samo oddanie gtosu w ten spo-
sOb jest rownoznaczne z oddaniem glosu w trybie art. 188 ust. 2, czyli
jestjawne i przeprowadzane przy wykorzystaniu urzadzenia do liczenia
gloséw. Silaq rzeczy nie bedzie tutaj konieczne podnoszenie reki. Za
pewne niedopatrzenie ze strony postéw nalezy uzna¢ brak doprecyzo-
wania w przypadku zaistnienia potrzeby przeprowadzenia gtosowania
imiennego, ktére polega na uzyciu kart do gtosowania podpisanych
imieniem i nazwiskiem posta. Zgodnie z art. 198c ust. 2 do posiedzen
zdalnych nie stosuje sie przepisu art. 7 ust. 1 zd. 2: ,Na posiedzeniach
Sejmu postowie zajmuja state, wyznaczone miejsca na sali posiedzen”.
Takie rozwiazanie nalezy uznac za zbedne, gdyz oczywistoscia jest, ze
postowie uczestniczacy w sposob zdalny nie moga zajmowac swoich
stalych miejsc na sali plenarnej, i trudno wtasciwie zrozumiec¢ intencje,

8 Zapis wideo z 9. posiedzenia Sejmu IX kadencji w dniu 31 III 2020 r., https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?rok=2020&month=034#A2ECA-
3E092E7AC0BC125853B00697536 (dostep: 13 V 2025).


https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?rok=2020&month=03#A2ECA3E092E7AC0BC125853B0069
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?rok=2020&month=03#A2ECA3E092E7AC0BC125853B0069
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?rok=2020&month=03#A2ECA3E092E7AC0BC125853B0069
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jakimi kierowali sie pomystodawcy tego przepisu. Wylaczona zostata
przy tym mozliwos¢ uczestnictwa w posiedzeniu komisji przedstawicieli
organizacji zawodowych i spotecznych oraz ekspertéw komisji, a takze
innych oséb.

Jednym z istotnych uprawnien obywateli jest prawo do obserwo-
wania posiedzen Sejmu w celu zapewniania realizacji zasady jawnosci
posiedzen. Art. 172 ust. 1 Regulaminu Sejmu przewiduje, Ze posiedzenia
Sejmu sa jawne, a jawnos¢ te zapewnia sie m.in. poprzez umozliwienie
publicznosci obserwowania obrad Sejmu z galerii w sali posiedzen, na
zasadach okreslonych przez Marszatka Sejmu w przepisach porzadko-
wych. Aby podkresli¢, ze zasada jawnosci bedzie nadal w praktyce re-
alizowana, dodano art. 198e, ktéry przewiduje, ze ,jawnosc¢ posiedzenia
Sejmu zapewnia sie w szczegdlnosci przez transmisje posiedzenia przy
zastosowaniu sieci teleinformatycznej”. Nalezy jednak podkresdli¢, ze
przebieg posiedzen na sali plenarnej, a takze posiedzen komisji i pod-
komisji byt transmitowany za pomoca faczy internetowych takze przed
wprowadzeniem Dziatu Illa, zatem przepis ten nalezy potraktowac jako
niekonieczny, wynikajacy ze zbytniej zapobiegliwosci, a moze i nadgor-
liwosci parlamentarzystéw przygotowujacych zmiany w regulaminie.

Zgodnie z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP ,prawo do uzyskiwania in-
formacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyboréw”. W zwiazku z tym ,obserwowanie poprzez transmisje” nie jest
tozsame ze ,wstepem na posiedzenie’, gdyz to drugie pozwala m.in. na
bezposrednia kontrole pracy organu, obserwacje zachowan parlamen-
tarzystow poza kadrem kamery oraz weryfikacje kworum w sposéb
namacalny. Brzmienie art. 198e wydaje sie pozbawia¢ obywateli ich
konstytucyjnego prawa do informacji. Wprawdzie takie ograniczenia
mozna wprowadzac¢ po spelnieniu warunkéw okreslonych w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, ale w omawianym przypadku nastapilo ono nie
w drodze ustawy, ale aktu wewnetrznego Sejmu. Problem ten jednak
dotyczy samej natury Regulaminu Sejmu i Senatu, wielokrotnie oma-
wianego w doktrynie. W tym konkretnym przypadku warto przywota¢
fragment uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego,
wydanego w lipcu 2022 1. (a zatem juz po zakoniczeniu stanu epidemii,
cho(¢ dotyczacego sprawy z 2018 r.). Sedziowie wskazali, ze ,[a]Jutonomia

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 VII 2022 r., sygn. akt III OSK
1363/21, CBOSA.
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regulaminowa Sejmu nakazuje traktowa¢ Regulamin Sejmu jako sa-
modzielny akt wydawany na podstawie Konstytucji i stanowiacy akt
wykonawczy do niej. W odniesieniu do wstepu na posiedzenie Sejmu
RP Regulamin Sejmu petni role analogiczna jak ustawa, mogac przewi-
dywac ograniczenia wyzej wymienionego prawa’. Przyjecie punktu wi-
dzenia NSA w tym konkretnym przypadku nalezy ocenic¢ jako wlasciwe.

Nowelizacja Regulaminu Sejmu przyniosta istotne zmiany w zakresie
wystapien postéw. Zgodnie z art. 198f wystapienia w trakcie rozpatrywa-
nia punktu porzadku dziennego posiedzenia Sejmu w trakcie posiedze-
nia zdalnego ulegly znacznemu skréceniu i moga wynosi¢ maksymalnie
5 minut (w trakcie ,zwyktego” posiedzenia czas przewidziany na wysta-
pienie posta wynosi 15 minut). W obu jednak przypadkach Marszatek
Sejmu moze wyrazi¢ zgode na przedtuzenie tego czasu. Skréceniu ulegt
takze czas przemowien postow w dyskusji — z 10 do 3 minut, a przemo-
wien klubowych z 20 do 15 minut. Podczas zdalnego posiedzenia poset
w debacie nad dana sprawa moze zabierac glos tylko jeden raz, podczas
gdy w debacie nad dana sprawa podczas ,zwyklego” posiedzenia po-
sef moze zabiera¢ gltos dwa razy, przy czym powtérne przemowienie
posta w tej samej sprawie nie moze trwac dluzej niz 5 minut. Zmiany
te nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz stuza nadaniu wiekszego dyna-
mizmu pracom parlamentu. Nie mozna ich traktowac jako powaznego
ograniczenia wykonywania mandatu parlamentarnego. Zaréwno gtoso-
wania, jak i zabieranie glosu przez deputowanych w trybie zdalnym ze
wzgleddw techniczno-organizacyjnych wymagaja wiekszej ilosci czasu.
A nalozenie wiekszej dyscypliny czasowej moze przynies¢ tez korzysci
dla zapewnienia wiekszej sprawnosci dziatania Sejmu.

Poczatkowo przepisy Dziatu Illa miaty obowiazywac jedynie do
30 czerwca 2020 r. Byto to jednak rozwigzanie niezbyt logiczne. Po
pierwsze dlatego, ze 6wczesnie epidemia koronawirusa byta zagro-
zeniem o niezbadanej etiologii i trudno bylo przewidzie¢, jak dtugo
potrwa, a co za tym idzie - jak dlugo powinna istnie¢ mozliwos¢ zwo-
tywania posiedzen zdalnych. Po drugie dlatego, ze zgodnie z art. 198a
ust. 1 posiedzenia zdalne mogty by¢ zwolywane takze w przypadku
wprowadzenia ktéregos ze stanow nadzwyczajnych. Gdyby zaszta
taka nagla potrzeba, to nalezaloby ponownie znowelizowa¢ Regula-
min Sejmu. Ostatecznie uchwala Sejmu z 19 czerwca 2020 r.*° poprzez

2 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 VI 2020 r. zmieniajaca uchwate
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 2020, poz. 558).
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uchylenie art. 2 uchwaty Sejmu RP z dnia 26 marca 2020 r. w sprawie
zmiany Regulaminu Sejmu RP Dziat Illa zostat utrzymany w mocy.
W 2021 r. uchwata Sejmu z 24 czerwca* dokonano zmiany art. 198;.
W nowym brzmieniu przepisu obowiazek zwolywania posiedzenia
komisji lub podkomisji z wykorzystaniem srodkéw komunikacji elek-
tronicznej umozliwiajacych porozumiewanie sie na odleglos¢ spoczat
na przewodniczacym komisji (wcze$niej czynit to Marszatek Sejmu)
z obowiazkiem zawiadomienia Marszatka Sejmu o terminie i porzadku
dziennym posiedzenia komisji lub podkomisji, na co przewodniczacy
izby moze nie wyrazi¢ zgody. W 2022 r. po zastapieniu obowiazujacego
stanu epidemii stanem zagrozenia epidemicznego (16 maja 2022 r.)
dodano* mozliwos¢ wprowadzenia posiedzen zdalnych takze w przy-
padku ogloszenia wlasnie stanu zagrozenia epidemicznego. Zwazywszy
na fakt, Ze stan zagrozenia epidemicznego zgodnie z ustawa?® jest sytu-
acja prawna wprowadzona na danym obszarze w zwiazku z ryzykiem
wystapienia epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dzialan
zapobiegawczych, zmiana ta nie wydawala sie konieczna, ale mozna
przypuszczad, ze w ten sposéb kierownictwo Sejmu chcialo zapewni¢
sobie a priori mozliwos$¢ zwolywania posiedzen zdalnych takze w tym
rezimie.

Tozsame rozwiazania, zwiazane z wdrozeniem posiedzen zdalnych
zostaly przyjete takze przez Senat, cho¢ dopiero na poczatku czerw-
ca 2020 r. (sam projekt zostat ztozony po raz pierwszy pod koniec marca
2020 r.). Taka réznica czasowa wynikata m.in. z podejscia Prezydium
Senatu, ktdre twierdzito, ze zmiana regulaminu nie jest konieczna,
gdyz na podstawie obowiazujacych przepiséw to wilasnie Prezydium
decyduje o prowadzeniu dyskusji lub obrad*. Warto przy tym zauwa-
zy¢, ze w zwiazku z wystapieniem zagrozenia koronawirusem Senat
juz 13 marca 2020 r. (a wiec w tym samym dniu, w ktérym minister
zdrowia wydal rozporzadzenie w sprawie ogloszenia stanu zagrozenia
epidemicznego na obszarze catego kraju) znowelizowat swéj regulamin,

2 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 VI 2021 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 2021, poz. 607).

2 Uchwata Sejmu z dnia 22 VII 2022 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (M.P. 2022, poz. 723).

% Art. 2 pkt 23 Ustawy z dnia 5 XII 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych u ludzi (tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 1675).

2 W. Ferfecki, Senat po raz pierwszy zbierze si¢ ,hybrydowo”, Rzeczpospolita, 10 IV
2020, https://www.rp.pl/swiat/art8981391-senat-po-raz-pierwszy-zbierze-sie-hybry-
dowo (dostep: 13 V 2025).


https://www.rp.pl/swiat/art8981391-senat-po-raz-pierwszy-zbierze-sie-hybrydowo
https://www.rp.pl/swiat/art8981391-senat-po-raz-pierwszy-zbierze-sie-hybrydowo
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dodajac w art. 80 ustep 3b, ktéry przewidywat, ze ,[w] szczegdlnie uza-
sadnionych wypadkach wynikajacych z zagrozenia zycia lub zdrowia
ludzkiego Marszalek Senatu moze zadecydowac o skréceniu terminéw,
o ktérych mowa w ust. 1"%.

Ostatecznie zmiany w Regulaminie Senatu w zwiazku z epidemia
koronawirusa zostaly wprowadzone stosunkowo p6zno, bo 4 czerwca
2020 r., ponad dwa miesiace po wprowadzeniu analogicznych zmian
w Regulaminie Sejmu. Pierwszy projekt uchwaly w sprawie zmiany
Regulaminu Senatu wplynat 30 marca 2020 r. (druk senacki nr 97)%.
Przewidywal on wprowadzenie do Regulaminu Senatu tozsamych
zmian, jakie zostaly przyjete w izbie nizszej, poprzez dodanie Dzia-
tu XIA pt. ,Posiedzenia Senatu, komisji i podkomisji z wykorzystaniem
srodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie
sie na odleglos¢”. Jednak w toku prac Komisji Ustawodawczej oraz Ko-
misji Regulaminowej, Etyki i Spraw Senatorskich do pierwotnego pro-
jektu ostatecznie wprowadzono wiele poprawek, ktére mocno zmienity
pierwotne zalozenia. 4 czerwca 2020 r. Senat podjal uchwate w sprawie
zmiany Regulaminu Senatu® (wszyscy senatorowie gtosowali za pro-
jektem).

Zmiany te mozna podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza dodawata do
art. 10 dwa ustepy (5 i 6), ktére przewidywaly, ze Prezydium Senatu
moze rowniez rozstrzygac poszczegolne sprawy w trybie obiegowym,
bez zwolywania posiedzenia oraz ze Marszatek Senatu moze zadecy-
dowac¢ o odbyciu posiedzenia Prezydium Senatu z wykorzystaniem
srodkéw komunikacji elektronicznej, umozliwiajacych porozumiewanie
sie na odleglos¢ oraz zapewniajacych identyfikacje uczestnikéw i ko-
munikacje w czasie rzeczywistym. Druga grupa przepiséw obejmowata
dodanie Dziatu VIA pt. ,Udzial senatorow w posiedzeniach Senatu
i komisji senackich w sposéb zdalny”.

Dodany art. 67a przewidywat, ze ,[w] szczegdlnie uzasadnionych
wypadkach wynikajacych z wprowadzonego stanu nadzwyczajnego,
stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego Marszatek Senatu,

» Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 III 2020 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Senatu (M.P. 2020, poz. 306).

2 Projekt uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Senatu (Druk nr 97), https://www.
senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatdruki/10775/druk/097.pdf?r10775 (dostep:
13V 2025).

% Wyniki glosowania nad wnioskiem o przyjecie projektu uchwaly w sprawie zmiany
Regulaminu Senatu w dniu 4 VI 2020 r., https://www.senat.gov.pl/sklad/senatorowie/
szczegoly-glosowania,399,62,10.html (dostep: 13 V 2025).


https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatdruki/10775/druk/097.pdf?r10775
https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatdruki/10775/druk/097.pdf?r10775
https://www.senat.gov.pl/sklad/senatorowie/szczegoly-glosowania,399,62,10.html
https://www.senat.gov.pl/sklad/senatorowie/szczegoly-glosowania,399,62,10.html
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po zasiegnieciu opinii Konwentu Senioréw, moze umozliwi¢ senatorom
znajdujacym sie poza siedziba Senatu udzial w posiedzeniu Senatu
lub komisji z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektronicznej,
umozliwiajacych porozumiewanie sie na odlegtos¢ oraz zapewniajacych
identyfikacje senatoréw i komunikacje w czasie rzeczywistym (sposéb
zdalny)”. Przyjete rozwiazania r6znilty sie w kilku aspektach od tych
wprowadzonych w Regulaminie Sejmu. Po pierwsze, ujeto zbiorczo
stany nadzwyczajne oraz wprowadzono mozliwo$¢ udzialu w posie-
dzeniach za pomoca srodkow elektronicznych takze w przypadku stanu
zagrozenia epidemicznego. Po drugie, samo wprowadzenie ktéregos
ze stanow ekstraordynaryjnych badz epidemicznych nie uprawniato
do wprowadzenia posiedzen zdalnych — musiaty zajs¢ szczegdlnie
uzasadnione wypadki — co ograniczalo stosowanie tego trybu. Po trze-
cie, wprowadzono definicje nawiasowa zdalnego sposobu obrad. Po
czwarte, wyraznie zaznaczono, ze sposob zdalny ma umozliwi¢ udziat
w posiedzeniach senatorom znajdujacym sie poza siedziba Senatu.

Art. 67b w sposob enumeratywny, w czterech punktach, okresla spo-
sOb udziatu senatora w zdalnym posiedzeniu. Przede wszystkim jego
gtéwnym obowiazkiem jest potwierdzenie obecnosci na posiedzeniu
niezwlocznie po rozpoczeciu obrad w danym dniu. Zgtaszanie zapy-
tan, zapisywanie sie do glosu w dyskusji i zabieranie gtosu nastepuje
poprzez wykorzystywany srodek komunikacji elektronicznej, z kolei
sktadanie wnioskdéw o charakterze legislacyjnym, a takze niewygloszone
przemodwienia i oswiadczenia do protokotu nastepuja z wykorzystaniem
poczty elektronicznej. W przypadku glosowania nastepuje ono z wy-
korzystaniem $rodka komunikacji elektronicznej, jednak w przypadku
glosowania imiennego przebiega ono w dwdch etapach: pierwszy to
przestanie skanu wypelnionej karty do gtosowania, a drugi to wrzucenie
wydrukowanych kart do urny przez sekretarzy wyznaczonych przez
Marszatka Senatu.

Co wazne, zgodnie z art. 67b ust. 2 senator, ktéry potwierdzil swoja
obecnos¢ na posiedzeniu, bierze udziat w posiedzeniu Senatu w spo-
sob zdalny do zakonczenia obrad w danym dniu, co oznacza, ze jest
on w pewnym, aczkolwiek niewielkim, zakresie ograniczony w spo-
sobie udzialu w posiedzeniach. Jest to zreszta naturalne, poniewaz
pozostawienie zbyt duzej swobody w tym zakresie generowaloby duze
zamieszanie i mocno komplikowato przebieg obrad. W odréznieniu od
Regulaminu Sejmu wyraznie okreslono tez, ze w przypadku utajnienia
obrad Senatu nie jest mozliwy udzial w takim posiedzeniu w sposéb
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zdalny. Art. 67ci art. 67d w sposob lakoniczny stwierdzaja, ze przepisy
dotyczace udzialu w posiedzeniach Senatu stosuje sie odpowiednio do
posiedzen komisji.

W grudniu 2020 r. doszlo jeszcze do zmiany nazwy Dziatu VIA regu-
laminu?®, ktéra obecnie brzmi ,Udziat w posiedzeniach Senatu i komisji
senackich w sposéb zdalny” (poprzednio ,Udziat senatoréw w posie-
dzeniach Senatu i komisji senackich w sposéb zdalny”). Rozszerzono
takze mozliwo$¢ udzialu w posiedzeniach komisji w sposéb zdalny na
podmioty okreslone w art. 60 ust. 2, ust. 3 i ust. 6 Regulaminu Senatu,
czyli m.in. postéw, przedstawicieli Rady Ministréw i organéw admini-
stracji rzadowej, co nalezy oceni¢ pozytywnie.

3. Praktyka stosowania przepiséw dotyczacych posiedzen
Sejmu i Senatu z uzyciem srodkéw komunikacji na odleglos¢

Pierwsze zdalne posiedzenie Sejmu, jak zaznaczono wyzej, odbylo sie
27 marca 2020 r. (podczas 8. posiedzenia Sejmu IX kadencji), natomiast
pierwsze posiedzenie Senatu z uzyciem srodkéw porozumiewania sie
na odlegtos¢ odbylo sie 15 kwietnia 2020 r. podczas 9. posiedzenia Se-
natu RP X kadengji (jeszcze przed dokonaniem nowelizacji regulaminu).

Jedna z gtéwnych zmian zwiazanych z przebiegiem posiedzen zdal-
nych bylo potwierdzanie przez deputowanych swojej w nich obecnosci.
Formalnie nastepowalo to przez zalogowanie do systemu glosowania,
jednak Marszalek Sejmu, rozpoczynajac badz wznawiajac obrady przed
przystapieniem do glosowan, zarzadzal przeprowadzenie stwierdzenia
kworum przez naci$niecie dowolnego przycisku (glosowanie testowe)?.
W Senacie w pierwszym okresie funkcjonowania obrad zdalnych prze-
wodniczacy izby udzielal senatorom szczegoétowych instrukcji doty-
czacych taczenia sie za pomoca urzadzen elektronicznych, zabierania
glosu w dyskusji czy tez samego glosowania® i, podobnie jak w Sejmie,

% Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie zmiany Regulaminu Senatu
z dnia 3 XII 2020 r. (M.P. 2020, poz. 1129).

» Sprawozdanie Stenograficzne z 23. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 16 XII 2020 . (drugi dzieni obrad), s. 203, https://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter9.
nsf/0/B495F755D49FF1BEC1258641000A7DAC/%24File/23_b_ksiazka_bis.pdf (dostep:
14 VII 2025).

% Sprawozdanie Stenograficzne z 9. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(dziert 1) w dniu 15 IV 2020 r., https://www.senat.gov.pl/prace/posiedzenia/przebie-
g,546,1,0pis.html (dostep: 14 VII 2025).


https://orka2.sejm.gov.pl/StenoInter9.nsf/0/B495F755D49FF1BEC1258641000A7DAC/%24File/23_b_ksiazka_bis.pdf
https://orka2.sejm.gov.pl/StenoInter9.nsf/0/B495F755D49FF1BEC1258641000A7DAC/%24File/23_b_ksiazka_bis.pdf
https://www.senat.gov.pl/prace/posiedzenia/przebieg,546,1,opis.html
https://www.senat.gov.pl/prace/posiedzenia/przebieg,546,1,opis.html
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przeprowadzatl glosowanie testowe, w celu okreslenia liczby senato-
réw bioracych udzial w posiedzeniu®. Podobna procedura dotyczaca
stwierdzenia kworum obowigzywala takze podczas prac komisji sejmo-
wych i senackich — na poczatku posiedzen przewodniczacy zarzadzat
przeprowadzenie glosowania probnego®’. Wraz z uptywem czasu na
salach posiedzen obu izb znajdowalo sie coraz wiecej parlamentarzystéw,
a jedynie pojedynczy postowie i senatorowie brali udziat w pracach za
posrednictwem srodkéw porozumiewania sie na odleglos¢, co sktania do
okreslenia metody prowadzenia w ten sposéb obrad mianem hybrydowej.
Kolejna konsekwencja zdalnej (hybrydowej) metody prowadze-
nia obrad bylo wydtuzenie czasu glosowan, a co za tym idzie catych
posiedzen. W przypadku tradycyjnego posiedzenia na sali plenarnej
glosowanie i przedstawienie wynikéw trwa ok. 15 sekund®. Poczatkowo
w przypadku posiedzen zdalnych czas pojedynczego glosowania i poda-
nia wynikow wzrést blisko czternastokrotnie i wynosit ok. 3,5 minuty>*
(w skrajnych przypadkach nawet ok. 7 minut)®. P6zniej, wraz z uspraw-
nieniem kwestii technicznych i wzrostem liczby postéw bioracych udziat
w glosowaniu bezposrednio na sali, czas ten spadl do ok. 2 minut, cho¢
nadal trwalo to ok. o$miu razy dtuzej niz w przypadku standardowego
glosowania. W Senacie réwniez nastapito wydtuzenie czasu gloso-
wan, cho¢ nie az tak drastycznie jak w izbie nizszej, i wynosilo miedzy
1 a 1,5 minuty®, czyli cztery do szesciu razy dtuzej niz zwykle.
Jeszcze jednym skutkiem zdalnej (hybrydowej) formy obrad byta
mozliwos¢ zabierania glosu przez postéw i senatoréw za pomoca ta-
bletéw udostepnionych przez Kancelarie Sejmu/Senatu. Na poczatku

31 Zob. zapis wideo z 9. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 15 IV
2020 r., https://av8.senat.pl/10Sen91 (dostep: 14 VII 2025).

32 Zapis wideo z posiedzenia Komisji Infrastruktury w dniu 29 IV 2020 r., https://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?unid=8E76BB78B2BE8D1D-
C12585580043E439 (dostep: 14 VII 2025).

% Zapis wideo z 9. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 31 111 2020 1.,
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentld=A2ECA3E092E7ACOB-
C125853B00697536 & symbol=STENOGRAM_TRANSMISJA (dostep: 14 VII 2025).

3 Zapis wideo z 37. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 24 VI2025r.,
https://www.sejm.gov.pl/sejml0.nsf/transmisj e_arch.xsp?rok=2025& month=06&ty-
pe=posiedzenie#8376A2B619A2AC23C1258BA20052D437 (dostep: 14 VII 2025).

% Zapis wideo z 11. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 30 IV 2020 r.,
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentld=D030F8E044978EB-
2C12585570065E73D & symbol=STENOGRAM_TRANSMISJA (dostep: 14 VII 2025).

3% Zapis wideo z 10. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 5V 2020 .,
https://av8.senat.pl/10Sen101 (dostep: 14 VII 2025).


https://av8.senat.pl/10Sen91
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https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?unid=8E76BB78B2BE8D1DC12585580043E439
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?unid=8E76BB78B2BE8D1DC12585580043E439
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentId=A2ECA3E092E7AC0BC125853B00697536&symbol=STENOGRAM_TRANSMISJA
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentId=A2ECA3E092E7AC0BC125853B00697536&symbol=STENOGRAM_TRANSMISJA
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/transmisje_arch.xsp?rok=2025&month=06&type=posiedzenie#8376A2B619
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/transmisje_arch.xsp?rok=2025&month=06&type=posiedzenie#8376A2B619
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentId=D030F8E044978EB2C12585570065E73D&symbol=STENOGRAM_TRANSMISJA
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentId=D030F8E044978EB2C12585570065E73D&symbol=STENOGRAM_TRANSMISJA
https://av8.senat.pl/10Sen101
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obowiazywania tych przepiséw deputowani zgtaszali problemy natury
technicznej zaréwno na posiedzeniach plenarnych?, jak i podczas po-
siedzen komisji*®. Nalezy jednak podkresli¢, ze forma ta nie cieszyla sie
szczegblnym zainteresowaniem ze strony postéw i senatoréw. W po-
czatkowym okresie obowiazywania stanu epidemii wiekszos¢ parla-
mentarzystéw wykorzystywala srodki porozumiewania sie na odleglos¢
gtéwnie do gtosowan, jednak stosunkowo szybko nastapil powrét de-
putowanych na sale obrad az do momentu niemal catkowitego zapel-
nienia sali plenarnej. Na niewielka popularnos¢ tego sposobu udzialu
w posiedzeniach wskazuje réwniez liczba deputowanych zabierajacych
glos za posrednictwem internetu — na 72 osoby wystepujace podczas po-
siedzenia Sejmu 21 pazdziernika 2020 r. w sposéb zdalny wypowiedzialo
sie jedynie dwdch postéw?’, na posiedzeniu 19 maja 2021 r. glos w ten
sposéb zabrato trzech postéw*’, a na posiedzeniu Senatu 29 wrzesnia
2020 r. trzech senatorow*'. Nieco wiekszym zainteresowaniem cieszyt
sie zdalny tryb uczestnictwa w komisjach parlamentarnych. W posie-
dzeniu sejmowej Komisji Finanséw Publicznych 29 pazdziernika 2020 r.
za pomoca internetu udziat wzielo 16 0séb (cztonkéw komisji, przed-
stawicieli Rady Ministréw i zaproszonych gosci)*?, podczas posiedzenia
sejmowej Komisji Infrastruktury 21 stycznia 2021 r. 22 osoby*, a podczas

¥ Sprawozdanie Stenograficzne z 11. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 29 IV 2020 r. (pierwszy dzien obrad), s. 10-11, https://orka2.sejm.gov.pl/Ste-
nolnter9.nsf/0/4B722BE082E81A9FC125855E004E2218/%24File/11_a_ksiazka_bis.pdf
(dostep: 14 VII 2025).

% Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 45)
z dnia 7 IV 2020 r., https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/D6203F915C12AD2DC-
12585680049C96D/%24File/0031709.pdf (dostep: 14 VII 2025).

¥ Zapis wideo z 19. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 21 X 2020 .,
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentld=8AEF14EF91B2020F-
C12586070030FFB5& symbol=STENOGRAM_TRANSMISJA (dostep: 14 VII 2025).

4 Sprawozdanie Stenograficzne z 30. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 19 V 2021 r. (pierwszy dzierA obrad), https://orkaZ.sejm.gov.pl/StenoInter9.
nsf/0/519EBED65142E3CAC12586DB00015BB6/%24File/30_a_ksiazka_bis.pdf (dostep:
14 VII 2025).

41 Zapis wideo z 16. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 29 IX
2020 r., https://av8.senat.pl/10Sen161 (dostep: 14 VII 2025).

2 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 102)
z dnia 29 X 2020 r., https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?unid=7E-
08A331C110870FC125860A00349A02 (dostep: 14 VII 2025).

# Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Infrastruktury (nr 69)zdnia2112021r,,
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/transmisje_arch.xsp?unid=18A20C733C14B-
738C12586630057 A6EE (dostep: 14 VII 2025).
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posiedzenia senackiej Komisji Budzetu i Finanséw Publicznych 5 sena-
tor6w*. Ostatnie zdalne (hybrydowe) posiedzenie Sejmu miato miejsce
15 czerwca 2021 r. (podczas 31. posiedzenia Sejmu IX kadencji), nato-
miast ostatnie hybrydowe posiedzenie Senatu miato miejsce 12 lipca
2023 r., po odwolaniu stanu zagrozenia epidemicznego (podczas 64.
posiedzenia Senatu X kadencji)®.

Wprowadzenie mozliwosci zdalnych posiedzen Sejmu oprécz nie-
watpliwej zalety, jaka bylo zapewnienie ciaglosci pracy parlamentu
w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa zdrowotnego, nioslo tez za soba
problemy zwiazane z ograniczeniem mozliwosci bezposredniej interak-
¢ji miedzy przewodniczacymi izb a szefami kot, klubow oraz postéw i se-
natorow w celu reagowania na biezaco na pojawiajace sie sytuacje kry-
zysowe zwiazane z przebiegiem obrad. Oprocz tego model ten utrudniat
nieformalne ,kuluarowe” rozmowy i uzgodnienia, ktére stanowia istot-
na czes¢ pracy parlamentu. Takze same glosowania w trybie zdalnym
budzitly kontrowersje, szczegdlnie w kontekscie transparentnosci
i mozliwosci weryfikacji autentycznosci gtoséw postow.

4. Zmiany w Regulaminie Sejmu w zwiazku z wprowadzeniem
stanu wyjatkowego w 2021 r.

Inny charakter zmian niz te omawiane wyzej miata nowelizacja Regu-
laminu Sejmu dokonana jesienia 2021 r. 2 wrzesnia 2021 r. rozporza-
dzeniem Prezydenta RP na czesci terytorium Polski, po raz pierwszy
na gruncie obecnie obowiazujacej ustawy zasadniczej, na 30 dni zostat
wprowadzony stan wyjatkowy. Konstytucja RP w art. 231 przewiduje, ze
,[rlozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjatkowego
Prezydent Rzeczypospolitej przedstawia Sejmowi w ciagu 48 godzin od
podpisania rozporzadzenia. Sejm niezwlocznie rozpatruje rozporzadze-
nie Prezydenta Rzeczypospolitej”. Z kolei art. 230 ust. 2 ustawy zasad-
niczej stanowi, ze ,[p]rzedituzenie stanu wyjatkowego moze nastapi¢
tylko raz, za zgoda Sejmuina czas nie dtuzszy niz 60 dni”. Ustawy o sta-
nach nadzwyczajnych takze milcza na temat szczegétowych procedur

# Zapis stenograficzny z posiedzenia Komisji Budzetu i Finanséw Publicznych (64.)
w dniach 18124 XI 2020 r., https://www.senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatko-
misjeposiedzenia/8856/stenogram/046bfp_2_egz.pdf (dostep: 14 VII 2025).

> Zob. zapis wideo z 64. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 12 VII
2023 r., https://av8.senat.pl/10Sen641a (dostep: 14 VII 2025).
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parlamentarnych zwiazanych z wprowadzaniem i przedtuzaniem tych
rezimoéw. Przepisy konstytucyjne uwzgledniaja role wytacznie izby niz-
szej polskiego parlamentu w procesie wprowadzania stanu wojennego
i wyjatkowego oraz przedluzania tego drugiego®®, dlatego wydaje sie,
ze konkretne rozwigzania powinny zawierac sie wlasnie w Regulami-
nie Sejmu. Juz prima facie wida¢ dos¢ duzy poziom ich ogdlnosci, ale
w zwiazku z tym, ze przez prawie 25 lat obowiazywania Konstytucji RP
nie wprowadzono zadnego stanu nadzwyczajnego, doprecyzowanie
przepiséw nie stanowilo przedmiotu zainteresowania ze strony po-
stow. Dopiero pojawiajace sie glosy o potrzebie przediuzenia stanu
wyjatkowego wprowadzonego na poczatku wrzesnia 2021 r. zmusity
parlamentarzystéw do nowelizacji Regulaminu Sejmu.

Najwiecej obiekcji wzbudzalo brzmienie art. 231 zd. 2 i zd. 3, ktére
stanowia, Ze ,Sejm niezwlocznie rozpatruje rozporzadzenie Prezyden-
ta Rzeczypospolitej. Sejm moze je uchyli¢ bezwzgledna wiekszoscia
gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow”.
Przedstawiciele doktryny nie byli zgodni, czy oznacza to, ze Sejm moze
glosowac wyltacznie w sprawie uchylenia takiego rozporzadzenia¥, czy
moze tez podjac decyzje w sprawie jego zatwierdzenia*. Wobec grozby
potencjalnych niejasnosci proceduralnych zwiazanych z przedluzaniem
standw nadzwyczajnych, dopiero na kilkadziesiat godzin przed gloso-
waniem w sprawie przediuzenia stanu wyjatkowego wprowadzonego
2 wrzesdnia 2021 r. Sejm przyjal nowelizacje swojego regulaminu po-
przez dodanie Rozdziatu 7a pt. ,Postepowanie w sprawach dotyczacych
stanéw nadzwyczajnych” (art. 117a-117d).

24 wrzesnia 2021 r. postom zostat doreczony druk nr 1587 zawie-
rajacy poselski projekt uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej. Jak stusznie wnioskodawcy podkreslili
w uzasadnieniu, brak przepisow odnoszacych sie do kwestii udziatlu
Sejmu w procesie wprowadzania oraz przedtuzania stanéw nadzwy-
czajnych mdégl stwarza¢ problemy w stosowaniu przepiséw ustawy
zasadniczej w tym zakresie. W trakcie prac legislacyjnych w Komi-
sji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych zgloszone

4 E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne w polskim porzqdku prawnym, Warszawa 2017,
s. 160-161.

¥ K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Bialystok
2005, s. 67-68.

# M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 188.
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zostaly poprawki?’, jednak owe propozycje, ktére zaktadaty m.in.,
ze Prezydent RP wraz z rozporzadzeniem o wprowadzeniu stanu
wojennego, rozporzadzeniem o wprowadzeniu stanu wyjatkowego,
wnioskiem o przedluzeniu stanu wyjatkowego, a Rada Ministrow
z wnioskiem o przedluzenie stanu kleski zywiolowej maja przestac
pismo przewodnie, ktére zawiera uzasadnienie prawne i faktyczne
wprowadzenia/przedtuzenia tych reziméw oraz szczegdétowe uza-
sadnienie ograniczenia praw i wolnosci obywatelskich, nie uzyskaty
poparcia wiekszosci parlamentarnej.

29 wrzesnia 2021 r. na posiedzeniu Sejmu odbylo sie I czytanie pro-
jektu, po czym podjeto decyzje o skierowaniu go ponownie do Komisji
Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych w celu przedsta-
wienia sprawozdania. Na tym etapie zdecydowano sie przyjac jedna
poprawke, a pozostate odrzuci¢®®. W tym ksztalcie projekt przeszedt do
IIl czytania na posiedzeniu Sejmu i tego samego dnia, tj. 29 wrzesnia
2021 r., Sejm podjal uchwale w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej wiekszoscia 229 glosow, przy 214 przeciw i jed-
nym wstrzymujacym®. Ze znowelizowanych przepiséw Sejm skorzystat
juz dzien pdzniej, 30 wrzesnia 2021 r., podejmujac uchwale w sprawie
wyrazenia zgody na przedtuzenie stanu wyjatkowego®. Wniosek Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej zostal przyjety wieksza niz wymagana
wiekszoscia: za byto 237 postéw, przeciw — 179, a wstrzymato sie 31%.

Zgodnie z art. 117a Regulaminu Sejmu izba nizsza rozpatruje
cztery, enumeratywnie wskazane rodzaje aktéw organéw panstwo-
wych: rozporzadzenie Prezydenta o wprowadzeniu stanu wojennego,

¥ Sprawozdanie Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych
o poselskim projekcie uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (Druk nr 1587), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/C0483EESF-
5211604C125875E00693A3C/%24File/1593.pdf (dostep: 20 V 2025).

* Dodatkowe sprawozdanie Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immuni-
tetowych o poselskim projekcie uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (Druki nr 1587 i 1593), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/
0/374701C7A3A1F1AAC125875F004BB389/%24File/1593-A.pdf (dostep: 20 V 2025).

51 Wyniki gtosowania nr 10 na 38. posiedzeniu Sejmu z dnia 29 IX 2021 r., https://
www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&nrkadencji=9&nrposie-
dzenia=38&nrglosowania=10 (dostep: 20 V 2025).

52 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 IX 2021 r. (Dz.U. 2021, poz.
1787).

> Wyniki glosowania nr 21 na 38. posiedzeniu Sejmu z dnia 30 IX 2021 r., https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=glosowania&NrKadencji=9&NrPosie-
dzenia=38&NrGlosowania=21 (dostep: 20 V 2025).
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rozporzadzenie Prezydenta o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, wnio-
sek Prezydenta o wyrazenie zgody na przediuzenie stanu wyjatkowe-
go oraz wniosek Rady Ministrow o wyrazenie zgody na przedtuzenie
stanu kleski zywiolowej. Zgodnie z brzmieniem ust. 2 rozpatrywanie
obu typéw rozporzadzen Prezydenta RP nastepuje niezwlocznie po
ich przestaniu do Sejmu, a wnioski sa rozpatrywane niezwlocznie, nie
pOzniej jednak niz przed uplywem okresu, na jaki stan nadzwyczajny
zostal wprowadzony. Pojecie ,niezwlocznie” nastrecza, co zrozumiate,
pewnych problemoéw, dlatego w trakcie prac legislacyjnych zapropono-
wano, by rozporzadzenia Prezydenta byly rozpatrywane w ciagu 3 dni
po ich przestaniu do Sejmu. Nie spotkalo sie to jednak z akceptacja ze
strony postéw, w zwiazku z czym nalezy przyja¢, ze sformulowanie
,niezwlocznie” powinno oznaczac¢ ,od razu po podpisaniu rozporza-
dzen przez prezydenta’. Poczynione przez postéw zastrzezenie co do
wnioskdow, ze ich rozpatrzenie ma nastapi¢ przed uptywem okresu, na
jaki rezimy nadzwyczajne zostaly wprowadzone, wydaje sie¢ niezbyt
fortunne i potrzebne, dlatego trzeba je potraktowac jako superfluum.
Doreczenie postom tekstow przedmiotowych rozporzadzen i wnioskéw
jest zrozumiate i koresponduje z innymi przepisami Regulaminu Sejmu
(np. art. 124 ust. 2, art. 133 ust. 5).

Rozpatrzenie rozporzadzenia lub wniosku nastepuje zawsze na po-
siedzeniu Sejmu i obejmuje trzy etapy: (1) przedstawienie uzasadnienia
przez organ, ktéry wydal rozporzadzenie albo wystapit z wnioskiem, lub
przez upowaznionego przez ten organ przedstawiciela, (2) przeprowa-
dzenie debaty, (3) ewentualne glosowanie nad wnioskiem o uchylenie
rozporzadzen Prezydenta RP o wprowadzeniu stanu wojennego i wpro-
wadzeniu stanu wyjatkowego. Art. 117¢ zakazuje przy tym, by w debacie
nad rozporzadzeniem lub wnioskiem, a takze bezposrednio przed nia
zglaszano wnioski formalne obejmujace przerwanie, odroczenie lub
zamkniecie posiedzenia oraz odestanie do komisji. Takie rozwiazanie
nalezy uznac za prawidlowe - zagrozenie bezpieczenstwa panstwa
i konstytucyjne wskazéwki co do szybkosci procedowania aktéw praw-
nych zwiazanych z rezimami nadzwyczajnymi sklaniaja do tego, zeby
procedowanie w Sejmie odbylo sie bez zbednych opdznien i zaklécen.

Kwestia tego, czy Sejm moze glosowac¢ wylacznie nad wnioskiem
o uchylenie rozporzadzenia czy moze tez glosowac za zatwierdzeniem
takiego wniosku, zostala posrednio rozwiazana w art. 117d ust. 1 Regu-
laminu Sejmu. Z brzmienia tego przepisu wynika, ze dopiero jesli w de-
bacie nad rozporzadzeniem zostanie zgloszony wniosek o uchylenie
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rozporzadzenia, to przeprowadza sie glosowanie wylacznie nad tym
wnioskiem. A contrario jezeli taki wniosek nie zostanie zgloszony, to na-
lezy uzna¢, ze rozporzadzenie jest nadal w mocy. Koresponduje to zresz-
ta z trescig art. 231 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze Sejm moze uchyli¢
rozporzadzenie prezydenta, a zatem wniosek taki i glosowanie maja
charakter fakultatywny, samo zas glosowanie (o ile do niego dojdzie)
przeprowadza sie niezwlocznie po zakoniczeniu debaty.

Nowelizacja Regulaminu Sejmu w zakresie postepowania w spra-
wach dotyczacych stanéw nadzwyczajnych dotyczyla takze technicz-
nych kwestii, zwigzanych z rozstrzyganiem w glosowaniu przez Sejm
wniosku o uchylenie rozporzadzen prezydenta oraz wnioskéw w za-
kresie przedluzania stanu wyjatkowego i stanu kleski zywiotowej. O ile
art. 117d ust. 2 stanowiac, ze pierwsze dwa wymagaja bezwzglednej
wiekszosci gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postéw powtarza przepis konstytucyjny (art. 231 zd. 2, a zatem jest
kolejnym przyktadem superfluum), o tyle kolejne dwa wymagaja wiek-
szosci glosow (wiekszosci zwyklej) w obecnosci co najmniej polowy
ustawowej liczby postéw. Doprecyzowanie tej kwestii uznac¢ nalezy za
krok w dobra strone, stuzacy wyeliminowaniu potencjalnych niejasnosci
interpretacyjnych.

Podsumowanie

Dokonanie omawianych zmian w Regulaminach Sejmu i Senatu za-
sadniczo nalez'y ocenic pozytywnie. Jest naturalne, ze pierwotna tresé
aktéw prawnych regulujacych prace obu izb nie mogta przewidywac
wszystkich mozliwych okolicznosci faktycznych, wobec czego reakcja
parlamentarzystéw na zmieniajace sie warunki polityczne, spoteczne
czy miedzynarodowe znajduje swoje ujscie wlasnie w licznych noweli-
zacjach podstawowego aktu prawnego dotyczacego organizacjii pracy
parlamentu.

W odpowiedzi na wyzwania, ktére pojawily sie w latach 2020-2021,
wprowadzono istotne zmiany w regulaminach obu izb parlamentu.
Mialy one charakter nie tylko dorazny, ale réwniez systemowy, ktadac
fundamenty pod bardziej transparentny i efektywny proces legisla-
cyjny. W przypadku pandemii nowelizacje umozliwity m.in. zdalne
obrady i glosowania, co pozwolilo na nieprzerwane funkcjonowanie
Sejmu i Senatu w warunkach zagrozenia bezpieczenstwa zdrowotnego.
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Jednak w zmianach w Regulaminie Sejmu zabraklto uregulowania kwe-
stii zwiazanych chociazby z glosowaniem imiennym czy mozliwosci
ztozenia wniosku o dostep do srodkéw technicznych umozliwiajacych
sie porozumiewanie na odlegtos¢ dla wnioskodawcow obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej, co stanowi postulat de lege ferenda. Wydaje
sie, ze proponowane zmiany regulaminowe powinny obja¢ réwniez
Zgromadzenie Narodowe. Obecnie zaden akt prawny nie przewidu-
je mozliwosci odbywania posiedzen tego gremium w trybie zdalnym
lub hybrydowym. Tymczasem istnieje ryzyko, ze koniec kadencji pre-
zydenta zbiegnie sie z sytuacja uniemozliwiajaca zebranie sie kwo-
rum i odebranie przysiegi od nowej glowy panstwa. W tym kontekscie
wprowadzenie odpowiednich regulacji moze oddali¢ grozbe paralizu
panstwa i kryzysu konstytucyjnego.

Z kolei w odniesieniu do stanu wyjatkowego doprecyzowano pro-
cedury zwiazane z udzialem parlamentu w uchylaniu lub przedtuza-
niu stanéw nadzwyczajnych, co byto konieczne wobec ogdlnikowosci
przepisow zawartych w rozdziale XI Konstytucji RP oraz w ustawach
o stanach nadzwyczajnych. Znaczenie wprowadzonych zmian siega
poza kontekst pandemii czy rezimoéw ekstraordynaryjnych, stanowiac
trwaly wklad w budowe sprawnego systemu prawodawczego. Warto
podkredli¢, ze nowelizacje te wykraczaja poza biezace potrzeby kry-
zysowe i stana sie trwala czescia polskiego prawa parlamentarnego.
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Abstract. The registration requirement is the basis for keeping population re-
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permanent or temporary residence. The legislator decided that the purpose of
registration is solely to confirm the fact of the person’s stay in the place where
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and are registered in a place where they do not actually reside. Such situations
are contrary to the purpose of the population register, which is to provide public
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residence made inconsistently with the actual situation. The relevant provisions
of the Population Registration Act and their interpretation in the context of
decisions of administrative courts are analyzed, leading to the conclusion that
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activity performed inconsistently with the factual state, the jurisprudence has
established a principle for annulling such a defective act at any time. The case
law assumes that the annulment of the registration procedure may only take
place the form of an administrative decision, i.e. a decision of an authoritative
nature, after the municipal authority has conducted administrative proceedings
with the participation of all parties and after a detailed explanation of the facts
of the case. In order for the registration procedure to be annulled, there must
be unequivocal proof that the registration entry regarding the permanent or
temporary person’s place of residence is defective.
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Wprowadzenie

Obowiazek meldunkowy funkcjonuje w Polsce od blisko stu lat'. Jego
szczegolowe ramy prawne podlegaly na przestrzeni czasu réznym
modyfikacjom, ale jego gtéwnym elementem pozostaje zameldowa-
nie sie w miejscu pobytu stalego lub czasowego. W wyroku z 2002 r.
Trybunatl Konstytucyjny wyjasnil, ze celem obowiazku meldunkowego
jest zapewnienie prawidlowego funkcjonowania ewidencji ludnosci.
Stuzy ona zbieraniu informacji o miejscu zamieszkania i pobytu oséb
fizycznych, a wiec rejestracji stanu faktycznego. Posiadanie tych in-
formacji umozliwia racjonalizacje wielu dziatani nalezacych do zadan
panstwa i samorzadu terytorialnego?. Z kolei w orzecznictwie sadow
administracyjnych podkreslono, ze obowiazek meldunkowy stuzy za-
réwno prawidlowemu wykonywaniu przez organy wladzy publicznej
ich funkcji, jak i ochronie intereséw samych zainteresowanych meldun-
kiem oraz ochronie praw o0séb trzecich?.

Przepis art. 28 ust. 4 Ustawy z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji
ludnosci* wskazuje, ze zameldowanie na pobyt staty lub czasowy stuzy
wylacznie celom ewidencyjnym i ma na celu potwierdzenie faktu pobytu
osoby w miejscu, w ktérym sie zameldowata. Z przytoczonej normy wy-
nika bezsprzecznie, ze instytucja zameldowania ma wylacznie charakter
rejestracyjny (ewidencyjno-porzadkowy), a z faktu zameldowania nie
wynikaja zadne prawa do nieruchomosci. W judykaturze trafnie podnie-
siono, ze zameldowanie nie stanowi zajecia cudzego mienia. Ochrona
mienia przed nieuprawnionym korzystaniem przez osobe trzecia reali-
zowana jest w postepowaniu cywilnym, a nie w postepowaniu meldun-
kowym®. Ponadto zameldowanie jest czynnoscia wtérna wobec faktu

! Zostat wprowadzony po raz pierwszy rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospoli-
tej z dnia 16 II1 1928 r. 0 ewidengji i kontroli ruchu ludnosci (Dz.U. 1928 Nr 32, poz. 309).

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 V 2002 r., sygn. akt K 20/01, Legalis nr 54123.

® Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Rzeszowie z 28 112018 r.,
sygn. akt II SA/Rz1351/17, Legalis nr 1788518; wyrok WSA w Gliwicach z 23 X 2017 r.,
sygn. akt Il SA/G1493/17, Legalis nr 1691414.

* Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 274 ze zm., dalej ,u.e.l.”.

> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 12 I1 2020 r., sygn. akt Il OSK
882/18, Legalis nr 2392133.
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zamieszkiwania w danym lokalu, natomiast sam zamiar przebywania
w nim nie stanowi przestanki do dokonania zameldowania®. Ustawo-
dawca zdefiniowal pobyt staty jako ,zamieszkanie w okreslonej miej-
scowosci pod oznaczonym adresem z zamiarem statego przebywania”
(art. 25 ust. 1 u.e.l.)’, a pobyt czasowy jako ,przebywanie bez zamiaru
zmiany miejsca pobytu stalego w innej miejscowosci pod oznaczonym
adresem lub w tej samej miejscowosci, lecz pod innym adresem” (art. 25
ust. 2 u.e.l.)s. Przy czym zasadnicze znaczenie ma element faktyczny,
czyli pobyt pod oznaczonym adresem. Kwestia zamiaru ma charakter
uzupelniajacy, poniewaz pozwala jedynie na kwalifikacje pobytu jako
statego lub czasowego’. Ustawodawca sformutowal réwniez obowia-
zek wymeldowania sie w sytuacji opuszczenia miejsca pobytu statlego
albo pobytu czasowego przed uptywem deklarowanego okresu pobytu.
W razie niedopelnienia tego obowiazku organ gminy powinien wyda¢
decyzje o wymeldowaniu'?. Dzialania te maja stuzy¢ aktualizacji danych
ewidencyjnych i doprowadzeniu do zgodnosci pomiedzy miejscem
pobytu a miejscem zameldowania.

W praktyce zgloszenia pobytu stalego lub czasowego nie zawsze stu-
za realizacji celu okredlonego przez ustawodawce. Zdarza sie bowiem,
ze osoba dokonuje zgloszenia pobytu i zostaje zameldowana w miejscu,
w ktérym faktycznie nie zamieszkuje z zamiarem stalego lub czasowego
przebywania. W takiej sytuacji powstaje ,fikcja meldunkowa” — dane
adresowe zgromadzone w ewidencji ludnosci nie odzwierciedlaja rze-
czywistosci''. Nasuwa sie wobec tego pytanie, jaki charakter prawny ma

¢ Wyrok WSA w Bialymstoku z 31 12023 r., sygn. akt II SA/Bk 853/22, Legalis
nr 2882578; wyrok WSA w Lodzi z 4 IX 2019 r., sygn. akt III SA/Ld 232/19, Legalis
nr 2248412; wyrok WSA w Lublinie z 31 V 2016 r., sygn. akt III SA/Lu 1612/15, Lega-
lis nr 1543480.

7 W judykaturze za miejsce statego pobytu w rozumieniu art. 25 ust. 1 u.e.l. uzna-
je sie miejsce, w ktérym osoba stale realizuje swoje podstawowe funkcje zyciowe,
tj. w szczegolnosdci mieszka, nocuje, spozywa positki, wypoczywa, przechowuje rzeczy
niezbedne do codziennego funkcjonowania (np. wyrok NSA z 25 X1 2014 r., sygn. akt II
OSK 1120/13, Legalis nr 1162303).

8 W przypadku obywateli polskich oraz cudzoziemcéw, o ktérych mowa w art. 41
ust. 1-2a u.e.l., przez pobyt czasowy nalezy rozumie¢ przebywanie poza miejscem po-
bytu statego przez okres ponad 3 miesiecy (art. 25 ust. 4 i art. 40 ust. 2 u.e.l.).

* Wyrok WSA we Wroctawiu z 20 11 2019 r., sygn. akt II SA/Wr 684/18, Legalis
nr 1883924.

10 Zob. art. 24 ust. 2 pkt 2, art. 33 i art. 35 u.e.l.

! Por. M. Hadel, Konstytucyjna wolnos¢ poruszania sig oraz wyboru miejsca zamiesz-
kania i pobytu a obowigzek meldunkowy, w: Wolnos¢ w prawie administracyjnym, pod. red.
J. Zimmermanna, Warszawa 2017, s. 425. Autor ten uwaza, ze wymog zameldowania
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czynnos$¢ zameldowania na pobyt staty lub czasowy oraz czy dopusz-
czalne jest jej wzruszenie, jezeli zostala dokonana niezgodnie ze stanem
faktycznym. Jesli tak, to w jakiej formie prawnej i w jakim trybie moze
to by¢ dokonane oraz jakie warunki musza by¢ w tym celu spetnione?
Rozwazania podjete w niniejszym opracowaniu maja na celu udzielenie
odpowiedzi na tak postawione pytania badawcze. Nalezy zauwazy¢, ze
omawiane zagadnienie ma niewatpliwie istotne znaczenie z punktu wi-
dzenia praktyki stosowania prawa, a nie byto dotychczas przedmiotem
szczegdlnego zainteresowania badaczy. Zastosowana w pracy metoda
dogmatycznoprawna pozwoli na analize tresci odpowiednich przepisow
regulujacych obowiazek meldunkowy, jak rowniez ich interpretacji na
gruncie orzecznictwa sagdéw administracyjnych jako organéw wiladzy
panstwowej sprawujacych kontrole dziatalnosci administracji publicz-
nej pod wzgledem zgodnosci z prawem. Na potrzeby tej kontroli sady
dokonuja wyktadni prawa, a tym samym wtdrnie formutuja normy, za
pomoca ktérych wplywaja na wlasne przyszte orzecznictwo, jak réwniez
na sposob rozstrzygania spraw przez organy administracji publicznej'2.
Analiza problematyki dotyczacej uchylenia czynnosci zameldowania na
pobyt staly lub czasowy nie moze zatem pomija¢ pogladéw wyrazonych
w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

1. Charakter prawny czynnos$ci zameldowania
na pobyt staty lub czasowy

W pierwszej kolejnosci wymaga ustalenia, jaki jest charakter prawny
czynnosci zameldowania na pobyt staty lub czasowy i w jakim trybie jest
ona dokonywana. Z przepisu art. 28 ust. 1 u.e.l. wynika, Ze wykonanie
obowiazku zameldowania sie wymaga zgtoszenia pobytu organowi
gminy (wéjtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta'®) wlasciwemu
ze wzgledu na polozenie nieruchomosci, w ktdrej sie zamieszkuje'.
Zgloszenia mozna dokona¢ wylacznie w formie pisemnej, na formularzu

sie nalozony na osoby przebywajace na terytorium Polski jest anachroniczny i obecnie
mamy do czynienia z ,fikcja meldunku’, gdyz informacje na temat miejsca zameldowania
poszczegdlnych oséb nie oddaja rzeczywistosci. Niestety poglad ten nie zostat poparty
badaniami empirycznymi, wiec nie wiadomo, jaka jest rzeczywista skala zjawiska.

12 J. Zimmermann, Aksjomaty sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 133.

13 Zob. art. 6a ust. 1 u.e.l.

4 Jak trafnie zauwazyl G. Krawiec, sformutowanie to nie jest zbyt fortunne. Zamiesz-
kuje sie bowiem w budynku potoZonym na danej nieruchomosci lub w wyodrebnionej
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utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej, opatrzonym od-
powiednim podpisem'. Wzory formularzy zostaly okreslone w prze-
pisach wykonawczych do ustawy'. Istotnym elementem zgloszenia
zameldowania jest potwierdzenie pobytu w lokalu, dokonane przez
wlasciciela lub przez inny podmiot dysponujacy tytutem prawnym do
lokalu, oraz okazanie do wgladu (w przypadku zgloszenia papiero-
wego) albo zalaczenie do zgloszenia elektronicznego dokumentu po-
twierdzajacego tytul prawny do lokalu tego wtasciciela lub podmiotu
(art. 28 ust. 2 i 2a u.e.l.). Dokumentem tym moze by¢ w szczegdlnosci
umowa cywilnoprawna, odpis z ksiegi wieczystej albo wyciag z dzia-
tow I i II ksiegi wieczystej, decyzja administracyjna lub orzeczenie
sadu (art. 28 ust. 2b u.e.l.). W orzecznictwie sadowym podkreslono, ze
potwierdzenie pobytu jest tylko stwierdzeniem faktu, a nie istnienia
uprawnienia i ma charakter wylacznie dowodowy. Nie mozna od osoby
podlegajacej zameldowaniu wymagac legitymowania sie prawem do
lokalu, w szczegdlnosci w postaci zgody wtasciciela nieruchomosci'’.
Zgloszenie zameldowania na pobyt staly lub czasowy jest mozliwe
réwniez przy uzyciu ustugi elektronicznej udostepnionej przez ministra
wlasciwego do spraw informatyzacji, po uwierzytelnieniu w sposéb
okreslony w art. 20a ust. 1 Ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informaty-
zacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne'®. Z tej
ustugi moze skorzysta¢ wylacznie osoba zglaszajaca pobyt wtasny lub
pobyt dziecka, ktore pozostaje pod jej wladza rodzicielska, bedaca
wilascicielem nieruchomosci lub dysponujaca innym tytulem prawnym
do lokalu, w ktérym dokonuje zameldowania, ujawnionym w ksiedze

jego czesci (lokalu). Zob. G. Krawiec, Art. 28, w: M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Pod-
gorska-Rykala, Ustawa o ewidencji ludnosci. Komentarz, Warszawa 2020, s. 106.

> W przypadku zgloszenia papierowego musi to by¢ podpis wlasnoreczny, natomiast
w przypadku zgloszenia elektronicznego — kwalifikowany podpis elektroniczny, podpis
zaufany albo podpis osobisty.

1¢ Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 XI1 2017 r.
w sprawie okreslenia wzoréw i sposobu wypelniania formularzy stosowanych przy
wykonywaniu obowiazku meldunkowego (Dz.U. 2022, poz. 2070).

17 Wyrok NSA z 30 XI1 2008 r., sygn. akt Il OSK 1681/07, Legalis nr 197710. Nie mozna
jednak calkiem odméwié stusznodci uwadze E. Zelasko-Makowskiej, ze rozwiazanie
polegajace na koniecznosci potwierdzenia przez wlasciciela lokalu faktu przebywania
w nim osoby chcacej dokona¢ zameldowania de facto wiaze sie z uzyskaniem zgody na
zameldowanie (eadem, Obowigzek meldunkowy w swietle nowej ustawy o ewidencji ludnosci,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 11, s. 16).

18 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 1703.



58 MACIEJ JURZYNSKI

wieczystej. Organem rejestrujacym dane jest w takim przypadku mini-
ster wlasciwy do spraw informatyzacji'’.

Ponadto ustawodawca dopuscit zameldowanie z urzedu, ale wy-
tacznie w sytuacji okreslonej w art. 29 u.e.l. Przepis ten stanowi, ze
zameldowania w stosunku do dzieci 0séb, o ktérych mowa w art. 7
ust. 1 pkt 1%°, urodzonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, do-
konuje z urzedu kierownik urzedu stanu cywilnego sporzadzajacy akt
urodzenia. Zameldowanie na pobyt staty lub czasowy nastepuje z dniem
sporzadzenia aktu urodzenia, w miejscu stalego albo czasowego pobytu
rodzicéw albo tego z rodzicédw, u ktérego dziecko faktycznie przebywa.
W tym przypadku zameldowanie ma charakter pochodny i zwiazane
jest ze sporzadzeniem aktu urodzenia. Do dokonania zameldowania
w tym trybie nie jest konieczny odrebny wniosek. Przyjete rozwiazanie
niewatpliwie upraszcza procedure meldunkowa?.

Nasuwa sie pytanie: na czym polega czynno$¢ zameldowania? Ana-
liza przepiséw u.e.l. prowadzi do wniosku, ze polega ona na rejestracji
w rejestrze PESEL* danych okreslonych w art. 8 pkt 14 i pkt 18 u.e.l,
tj. adresu i daty zameldowania na pobyt staly lub adresu i daty zamel-
dowania na pobyt czasowy oraz daty uptywu deklarowanego terminu
pobytu. Jest to niewatpliwie czynnos¢ o charakterze rejestracyjnym.
Ustawodaweca nie okreslil expressis verbis formy prawnej czynnosci zamel-
dowania, jednak nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem G. Krawca, ze ,[z] uwagi
na rejestracyjny charakter czynnos¢ zameldowania nie posiada cech
decyzji administracyjnej. Jest to czynnos¢ materialno-techniczna’.
W nauce prawa administracyjnego czynnosci materialno-techniczne
sa powszechnie traktowane jako samodzielna prawna forma dziatania
administracji publicznej. Sa to dziatania faktyczne oparte na przepi-
sach prawa, ktérych bezposrednim celem jest spowodowanie zmian

19 Zob. art. 28 ust. 2e—2k u.e.l. dodane Ustawa z dnia 14 X 2021 r. 0 zmianie ustawy
o dowodach osobistych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2021, poz. 1978 ze zm.) —
weszly w zycie 30 V 2023 r.

2 Chodzi o obywateli polskich zamieszkujacych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej.

2 G. Krawiec, Art. 29, w: M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgérska-Rykata,
op. cit., s. 109.

2 Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.e.l. rejestr PESEL jest centralnym zbiorem danych, o kt6-
rych mowa w art. 8, prowadzonym w systemie teleinformatycznym. Natomiast z art. 6
ust. 7 u.e.l. wynika, zZe dostep do rejestru w celu realizacji zadan okreslonych w ustawie
posiadaja m.in. organ gminy i kierownik urzedu stanu cywilnego.

2 G. Krawiec, Art. 24, w: M. Kepa, G. Krawiec, A. Nodzak, J. Podgoérska-Rykatla,
op. cit., s. 94.
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w sferze faktycznej. Ewentualne skutki prawne wywotuja nie poprzez
tworzenie norm prawnych, tylko przez fakty, z ktérymi obowiazujace
przepisy wiaza powstanie okreslonych konsekwencji w sferze stosun-
kéw prawnych®.

Czynnos¢ zameldowania zostata zakwalifikowana przez M. Stahl
do czynnosci materialno-technicznych zewnetrznych, czyli skierowa-
nych do podmiotéw niepodporzadkowanych administracji publicznej
stuzbowo ani organizacyjnie. Zdaniem tej autorki maja one charakter
wladczy, gdyz wkraczaja w sfere praw i obowiazkéw obywateli**. Na-
tomiast J. Zimmermann zaliczyt czynnos$¢ zameldowania do ,réznego
rodzaju aktow rejestracji’, ktore naleza do dzialan materialno-technicz-
nych. W jego ocenie sama rejestracja nie powoduje skutkéw prawnych,
ale przez jej dokonanie te skutki moga zosta¢ osiagniete®. Rowniez
w judykaturze wskazano, ze czynnos¢ zameldowania jest czynnoscia
materialno-techniczna. Ma charakter tylko deklaratoryjny i stuzy wy-
tacznie rejestracji danych w ewidencji ludnosci odzwierciedlajacych
faktyczne miejsce pobytu osoby?.

Jesli chodzi o zakres postepowania organu gminy rejestrujacego
zameldowanie, to co do zasady obejmuje on tylko przyjecie zgloszenia
i dokonanie czynnosci materialno-technicznej, majacej deklaratoryjny
charakter®. Organ sprawdza pod wzgledem formalnym poprawnos¢
wypelnienia formularza zgloszeniowego, a nastepnie dokonuje re-
jestracji danych, niczego przy tym nie rozstrzygajac®. Ustawodawca
przewidziat jednak, ze w pewnych sytuacjach organ gminy powinien
rozstrzygnac o zameldowaniu w formie decyzji administracyjnej, czyli
aktu bedacego ,efektem finalnym” procesu stosowania normy pra-
wa materialnego, okreslajacego w sposéb wiazacy sytuacje prawna
imiennie oznaczonego adresata w konkretnej sprawie®. Jak wynika

2 M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania admini-
stracji publicznej, Torun 2018, s. 145-146.

# M. Stahl, Czynnosci materialno-techniczne, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. eadem, Warszawa 2021, s. 567.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 462.

2 Wyrok WSA w Olsztynie z 7 IV 2020 ., sygn. akt I SA/0155/20, Legalis nr 2364977;
postanowienie NSA z 10 VIII 2018 r., sygn. akt | OW 74/18, Legalis nr 1817271.

% Por. M. Bochenek, Obowigzek meldunkowy obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, ,Prze-
glad Prawno-Ekonomiczny” 2011, nr 1, s. 28.

2% Ibidem, s. 25.

3 Por. Z.R. Kmiecik, Przestuchanie Swiadka i strony w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2022, s. 20.
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z art. 31 ust. 1 u.e.l. powinno to nastapi¢ wtedy, gdy dane zgloszo-
ne do zameldowania budza watpliwosci. Zrédlem tych watpliwosci
moga by¢ rézne okolicznosci; w judykaturze zaliczono do nich przede
wszystkim brak potwierdzenia pobytu dokonanego przez uprawniony
podmiot®’. Nalezy stwierdzi¢, ze tego rodzaju brak nie jest brakiem
formalnym zgloszenia pobytu uzasadniajacym zastosowanie art. 64
§ 2 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego??. Jezeli wtasciciel badz inna osoba dysponujaca tytulem
prawnym do lokalu nie moze lub nie chce poswiadczy¢ faktu pobytu,
to organ gminy powinien przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace
w celu ustalenia, czy osoba zgtaszajaca pobyt faktycznie przebywa
pod wskazanym adresem z zamiarem pobytu stalego lub czasowego,
a wiec czy zachodza materialnoprawne przestanki do jej zameldo-
wania, a nastepnie wyda¢ w tej sprawie decyzje*’. Reasumujac, brak
potwierdzenia pobytu w lokalu, jak réwniez brak zgody wtasciciela
na zameldowanie, nie stanowia negatywnej przestanki do dokonania
zameldowania. Decydujace jest to, czy fakt pobytu osoby w konkret-
nym lokalu znajduje potwierdzenie w dowodach zgromadzonych
przez organ meldunkowy?".

2. Stanowisko judykatury w kwestii dopuszczalnosci
i podstawy prawnej uchylenia czynnosci zameldowania

Przechodzac do wyjasnienia kwestii dopuszczalnosci uchylenia czyn-
nosci zameldowania, nalezy w pierwszej kolejnosci przytoczy¢ trafny
poglad B. Adamiak, ze do czynnosci materialno-technicznych organéw
administracyjnych ani do rejestracji faktow w ewidencji nie maja zasto-
sowania przestanki i tryb stwierdzenia niewaznosci decyzji ustanowione
w art. 156 § 1 k.p.a. Tylko gdy przepisy ustawowe stanowia o rozstrzy-
ganiu w formie decyzji watpliwosci co do danych objetych ewiden-
cja, decyzje te beda poddane przepisom o stwierdzeniu niewaznosci

31 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 19 XI 2019 r., sygn. akt Il SA/Bd 664/19, Legalis
nr 2290977; wyrok WSA w Szczecinie z 10 VII 2019 r., sygn. akt II SA/Sz 453/19, Lega-
lis nr 2212406.

32 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 1691, dalej ,k.p.a.

% M. Jurzynski, Stosowanie art. 64 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach
meldunkowych — uwagi na tle orzecznictwa sgdowego i praktyki organéw gmin, ,Przeglad Prawa
Administracyjnego” 2024, nr 8, s. 72.

3 Wyrok NSA z 21 V 2014 r., sygn. akt Il OSK 3019/12, Legalis nr 1042690.
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w przypadku istnienia wad wymienionych w powotanym przepisie.
Natomiast stwierdzenie niewaznosci czynnosci materialno-technicznej
wymaga odrebnej podstawy prawnej oraz uregulowania trybu poste-
powania w takiej sprawie®.

Analiza przepiséw u.e.l. prowadzi do wniosku, ze ustawodawca nie
okreslit expressis verbis zadnego trybu wzruszenia (stwierdzenia niewaz-
nosci badz uchylenia) czynnosci materialno-technicznej zameldowania.
Jednakze w art. 69 pkt 1 u.e.l., umiejscowionym w rozdziale zawiera-
jacym przepisy przejsciowe i koncowe, znalazt sie zapis wskazujacy,
ze postepowania administracyjne wszczete na podstawie poprzednio
obowiazujacej Ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych® i niezakoriczone przed dniem wejscia w zycie
u.e.l. (czyli przed 1 marca 2015 r.), w sprawach indywidualnych m.in.
o zameldowanie, uchylenie czynnosci materialno-technicznej zamel-
dowania oraz wymeldowanie prowadzi si¢ na podstawie nowej ustawy.
Poniewaz jest to przepis o charakterze intertemporalnym, nie stanowi
on normy kompetencyjnej dla organéw gmin do orzekania w przed-
miocie uchylenia czynnosci materialno-technicznej zameldowania.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze w u.e.l.d.o. réwniez nie bylo przepisu, ktéry
wprost stanowilby o takiej mozliwosci. Dlaczego zatem ustawodawca
wymienil w art. 69 pkt 1 u.e.l. sprawy o uchylenie czynnos$ci material-
no-technicznej zameldowania?

Odpowiedzi na powyzsze pytanie dostarcza analiza orzecznictwa
sadow administracyjnych. Wynika z niej, ze pod rzadami u.e.l.d.o.
uksztattowata sie linia orzecznicza, zgodnie z ktéra czynnos¢ mate-
rialno-techniczna, jaka jest zameldowanie, nie ma cech ostateczno-
$ci ani prawomocnosci, co oznacza, iz w kazdym czasie mozliwe jest
skorygowanie btednego wpisu ewidencyjnego. Eliminacja czynnosci
materialno-technicznej oraz jej skutkéw z obrotu prawnego nastepuje
w drodze czynnosci prawnej wlasciwego organu dokonanej w formie
decyzji administracyjnej uchylajacej (anulujacej) czynnos¢ zameldo-
wania¥. Przyjeto, Ze podstawa prawna do wydania takiej decyzji jest

% B. Adamiak, Art. 156, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Legalis/el. 2024, nb 14 (dostep: 312026); por. uwagi w tym zakresie:
K. Glibowski, Art. 156, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Legalis/el. 2023, nb 26 (dostep: 10 12026).

% Tekst jedn. Dz.U. 2006, poz. 993 ze zm., dalej ,u.e.l.d.o.”.

% Np. wyrok WSA w Szczecinie z 17 VI 2009 r., sygn. akt II SA/Sz 48/09, Legalis
nr 186343; wyrok WSA we Wroclawiu z 23 X1 2007 r., sygn. akt Il SA/Wr 184/07, Lega-
lis nr 283943; wyrok NSA z 23 VI 2006 r., sygn. akt Il OSK 883/05, Legalis nr 2202579.
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art. 47 ust. 2 u.e.l.d.o., stanowiacy, ze ,jezeli zgloszone dane budza
watpliwosci, o dokonaniu zameldowania lub wymeldowania rozstrzyga
wlasciwy organ gminy”.

Pojawil sie réwniez poglad przeciwny, iz u.e.l.d.o. nie przewiduje
mozliwosci wydania decyzji administracyjnej w przedmiocie uchylenia
czynnosci materialno-technicznej, jaka jest zameldowanie, niezaleznie
od tego, czy bylo ono prawidlowe, czy tez nastapito wadliwie. Taka
decyzja — jako wydana bez podstawy prawnej — spelnia przestanke
niewaznosci okreslona w art. 156 § pkt 2 k.p.a. Sad nadmienil, ze w pew-
nych sytuacjach moze by¢ konieczne usuniecie skutkdw czynnosci
materialno-prawnej zameldowania. Jezeli nie wiaze sie ono z faktycz-
nym przebywaniem osoby w lokalu, to istnieje mozliwo$¢ prowadzenia
postepowania w przedmiocie wymeldowania®*. Poglad powyzszy nie
znalazl jednak szerszej akceptacji w judykaturze.

Linia orzecznicza dopuszczajaca uchylenie (anulowanie*?) czynno-
$ci materialno-technicznej zameldowania jest kontynuowana pod rza-
dami u.e.l. Jako podstawe prawna orzekania przez organy gmin w tym
zakresie uznano art. 31 ust. 1 tej ustawy (bedacy odpowiednikiem
art. 47 ust. 2 u.e.l.d.o.), zgodnie z ktérym ,jezeli dane zgloszone do
zameldowania lub wymeldowania budza watpliwosci, o zameldowa-
niu lub wymeldowaniu rozstrzyga organ gminy w drodze decyzji admi-
nistracyjnej”. Przyjeto, ze przepis ten stanowi podstawe do orzekania
nie tylko na etapie zgloszenia danych do zameldowania, ale réwniez
w sytuacji, gdy watpliwosci co do zgloszonych danych ujawnily sie
juz po dokonaniu czynnosci materialno-technicznej zameldowania®*..
W takim przypadku organ gminy powinien przeprowadzi¢ postepo-
wanie w przedmiocie legalnosci dokonanej czynnosci zameldowania

% Na marginesie warto wspomnie¢ o uchwale Sadu Najwyzszego z 31 X 1991 r.,
sygn. akt III AZP 6/91, Legalis nr 27496, w ktoérej przyjeto, ze art. 47 ust. 2 u.e.l.d.o.
nie ogranicza mozliwosci badania prawidlowosci danych stanowiacych podstawe
zameldowania do okreslonej chwili wykonywania obowiazku meldunkowego, a w pojeciu
,zgloszone dane” moga sie miesci¢ rowniez dane, ktore zostaly juz zarejestrowane.

% Wyrok NSA z 30 X 2007 r., sygn. akt I OSK 1429/06, Legalis nr 90225.

* W nawiasie podano réwniez okreslenie ,anulowanie’, gdyz w judykaturze jest
ono stosowane zamiennie z okresleniem ,uchylenie”. Co wiecej, terminem ,anulowanie
zameldowania” postuzyli sie tworcy aplikacji stuzacej do obstugi rejestru PESEL w sys-
temie teleinformatycznym na oznaczenie funkcjonalnosci umozliwiajacej rejestrowanie
przez organ gminy decyzji wzruszajacej czynno$¢ zameldowania.

“ Wyrok WSA w Lublinie z 30 VII 2020 r., sygn. akt III SA/Lu 592/19, Legalis
nr 2478861; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 IX 2016 r., sygn. akt Il SA/Go
601/16, Legalis nr 1542707.
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i w razie stwierdzenia, ze czynnos¢ ta dotknieta jest wada — wydac¢
decyzje o uchyleniu jej skutkow*.

3. Forma i tryb dziatania organéw gmin w sprawach
uchylenia czynnosci zameldowania

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze dziatanie organu gminy po-
legajace na uchyleniu czynnosci materialno-technicznej zameldowania
powinno przybra¢ forme decyzji administracyjnej. Wydaje sie, ze ta for-
ma dziatania najlepiej chroni prawa jednostki, gdyz wymaga wszczecia
i przeprowadzenia postepowania administracyjnego z zachowaniem
wymogow procesowych okreslonych w k.p.a., w szczegdlnosci zapew-
nienia stronom czynnego udzialu w kazdym stadium postepowania
(art. 10 § 1 k.p.a.) m.in. poprzez zawiadomienie o wszczeciu postepo-
wania (art. 61 § 4 k.p.a.), umozliwienie wgladu w akta sprawy (art. 73
k.p.a.) i wypowiedzenia si¢ co do zebranego materialu dowodowego
przed wydaniem rozstrzygniecia (art. 81 k.p.a.) oraz doreczenie decyzji
na pismie (art. 109 § 1 k.p.a.). Decyzja musi zawiera¢ elementy okreslone
w art. 107 § 1 k.p.a., a w szczegdlnosci rozstrzygniecie oraz uzasadnienie
faktyczne i prawne. Zasadnicza rola uzasadnienia jest wyttumaczenie
adresatom decyzji, dlaczego organ, rozstrzygajac dana sprawe admini-
stracyjna, zastosowal okreslona norme prawa materialnego. Rozstrzy-
gniecie i uzasadnienie decyzji powinny by¢ ze soba zgodne®.
Stronom stuzy konstytucyjne prawo do zaskarzenia decyzji wydanej
w pierwszej instancji*‘. Jest to uprawnienie do uruchomienia procedury
weryfikacji prawidlowosci decyzji wydanej w sprawie indywidualnej,
co ma na celu ochrone praw i intereséw stron oraz stuzy zapewnieniu
praworzadnosci dziatania administracji publicznej w jej stosunkach
z jednostka®. Wymaga podkreslenia, ze w sprawach dotyczacych obo-
wiazku meldunkowego ustawodawca nie wyltaczyl stosowania zasady
dwuinstancyjnosci postepowania okreslonej w art. 15 k.p.a. Dlatego

2 Wyrok NSA z 8 VIII 2024 r., sygn. akt Il OSK 1815/23, Legalis nr 3113665.

# 1. Madziar, K. Szelagowska, Art. 107, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, t. 11, Komentarz do art. 61-126, pod red. M. Karpiuka, P. Krzykowskiego, A. Skory,
Olsztyn 2020, s. 278, 280.

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

# B. Adamiak, Art. 112, w: B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit.,, nb 1 (dostep: 1012026).
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decyzja w przedmiocie uchylenia czynnosci zameldowania moze by¢
zaskarzona przez strone w drodze odwotania do organu wyzszego stop-
nia, ktérym w sprawach meldunkowych jest wojewoda*, a nastepnie
w drodze skargi do sadu administracyjnego. Tym samym poprawnos¢
rozstrzygniecia sprawy indywidualnej w przedmiocie uchylenia czyn-
nosci zameldowania moze by¢ poddana zaréwno weryfikacji w admi-
nistracyjnym toku instancji, jak i kontroli sadowej.

Nalezy jeszcze odpowiedzie¢ na pytanie, komu przystuguje przymiot
strony w postepowaniu o uchylenie czynnosci materialno-technicznej
zameldowania oraz w jakim trybie moze by¢ ono wszczete. Pojecie
strony wprowadza art. 28 k.p.a., ktéry stanowi, ze strona jest kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo
kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub
obowiazek. Odnoszac ten przepis do spraw meldunkowych (w tym
réwniez do spraw uchylenia czynnosci zameldowania), trzeba przyjac,
Ze strona jest nie tylko osoba fizyczna, ktérej obowiazku meldunkowego
dotyczy postepowanie, ale rowniez wlasciciel lub inny podmiot dys-
ponujacy tytutem prawnym do lokalu. Stanowisko to znajduje oparcie
m.in. w uchwale NSA z 2011 r., w ktorej przyjeto, ze osoba dysponujaca
tytutem prawnym do lokalu jest strona, w rozumieniu art. 28 k.p.a.,
w postepowaniu administracyjnym o zameldowanie w tym lokalu innej
osoby, prowadzonym na podstawie art. 47 ust. 2 u.e.l.d.o.*” Uchwata
ta, z uwagi na jej tres¢ i przedstawiona motywacje, zachowuje swoja
aktualno$¢ réwniez pod rzadami obecnej ustawy*s. W praktyce zatem
w omawianych sprawach na ogét wystepuja przynajmniej dwie strony
o spornych interesach. Nierzadko sa to osoby bliskie, ale zwasnione ze
soba. Pojawia sie oczekiwanie, ze ich konflikt rozsadzi organ meldunko-
wy, jednak jego kompetencja ogranicza sie wylacznie do rozstrzygniecia
sprawy o uchylenie czynnosci zameldowania.

Odnosnie do trybu wszczecia postepowania nalezy stwierdzi¢, ze
art. 31 ust. 1 u.e.l. wskazuje na dziatanie organu gminy z urzedu, gdyz
to organ ocenia zgloszone dane i w razie watpliwosci wszczyna poste-
powanie administracyjne. Wydaje si¢ jednak zasadne przyjecie rozwia-
zania (per analogiam do art. 35 u.e.l. wskazujacego podmioty uprawnione
do zlozenia wniosku o wymeldowanie), ze postepowanie o uchylenie

6 Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.e.l. wojewoda jest organem wyzszego stopnia w stosunku
do organéw gmin wydajacych rozstrzygniecia administracyjne na podstawie ustawy.

¥ Uchwata NSA z 5 XI1 2011 r., sygn. akt Il OPS 1/11, Legalis nr 401814.

# Wyrok NSA z 10 II1 2022 r., sygn. akt Il OSK 342/22, Legalis nr 2675135.
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czynnosci zameldowania moze by¢ wszczete réwniez na wniosek pod-
miotu dysponujacego tytulem prawnym do lokalu, np. wlasciciela lub
najemcy.

Warto ponadto zauwazy¢, ze skoro w postepowaniu o uchylenie
czynnosci materialno-technicznej zameldowania pod oznaczonym ad-
resem podlega ocenie prawidlowos¢ tej czynnosci, to wymeldowanie
sie osoby spod tego adresu nie powoduje bezprzedmiotowosci poste-
powania i nie uzasadnia jego umorzenia w trybie art. 105 § 1 k.p.a.
Wymeldowanie samo w sobie nie eliminuje czynnosci zameldowania
i jej skutkéw prawnych. Do tego konieczne jest uchylenie tej czynnosci,
co odnosi skutek ex tunc®.

4. Przestanki faktyczne uchylenia czynnosci zameldowania

Wydanie decyzji w przedmiocie uchylenia czynnosci zameldowania
wymaga ustalenia przez organ faktow istotnych dla rozstrzygniecia
sprawy. Nalezy podkresli¢, ze wszelkie ustalenia faktyczne powinny by¢
dokonywane z zachowaniem regut okreslonych w k.p.a., a w szczegdl-
nosci zasady ogélnej prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.) nakladajacej
na organy administracji publicznej obowiazek podejmowania z urzedu
lub na wniosek stron wszelkich czynnosci niezbednych do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego sprawy. Realizacja tej zasady nastepuje
przede wszystkim przez przeprowadzenie stosownych dowodéw w da-
nej sprawie®. Organ, kierujac sie norma prawa materialnego, powinien
oceni¢, jakie fakty maja istotne znaczenie dla sprawy, czy wymagaja
one udowodnienia i jakie dowody dla wykazania tych faktéw sa po-
trzebne’!. Przepis art. 75 § 1 zd. 1 k.p.a. wskazuje, ze jako dowo6d nalezy
dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic sie do wyjasnienia sprawy, a nie
jest sprzeczne z prawem, natomiast art. 77 § 1 k.p.a. obliguje organ
administracji publicznej do wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia
catego materialu dowodowego. Stronie przystuguje prawo inicjatywy
dowodowej, jednak to na organie nadal spoczywa gltéwny ciezar do-
wodzenia istotnych, z punktu widzenia rozstrzygniecia, okolicznosci

¥ Wyrok WSA w Kielcach z 8 V 2014 r., sygn. akt Il SA/Ke 179/14, Legalis nr 963900.

* F. Elzanowski, Art. 7, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
R. Hausera, M. Wierzbowskiego, op. cit., nb 2 (dostep: 312026).

3 M. Grzeszczuk, Zasada prawdy obiektywnej jako zasada stosowania prawa, ,Studia
Iuridica Lublinensia” 2016, nr 1, s. 284.
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sprawy™. Ciezar ten nie moze by¢ przerzucony na strone, aczkolwiek
nie jest ona zwolniona z obowiazku wspoéldziatania w wyjasnianiu
okolicznosci faktycznych — dotyczy to zwlaszcza sytuacji, gdy nieudo-
wodnienie okreslonej okolicznosci moze prowadzi¢ do rezultatow nie-
korzystnych dla strony. Nie mozna bowiem przyja¢, ze przy biernosci
strony caly ciezar dowodzenia faktéw majacych przemawiac przeciwko
ustaleniom poczynionym przez organy administracji spoczywa na tych
organach®. W praktyce orzeczniczej w sprawach uchylenia czynnosci
zameldowania dowodami sa najczesciej zeznania swiadkéw i stron
oraz dokumenty, a rzadziej ogledziny budynku lub jego wydzielonej
czesci (lokalu)®.

Dotychczasowe rozwazania wskazuja, ze postepowanie o uchylenie
czynnosci materialno-technicznej zameldowania jest niejako trybem
kontroli nastepczej tej czynnosci. W judykaturze trafnie podniesiono,
ze dla jego zastosowania podstawowe znaczenie ma przede wszystkim
ustalenie przez organ niebudzacego watpliwosci stanu faktycznego
sprawy, na dzient dokonania czynnosci®. Jednoczesnie, aby organ mogt
uchyli¢ dokonana czynnos¢ zameldowania, musi ustali¢, Ze fakt niepra-
widlowego wpisu ewidencyjnego jest oczywisty. W razie jakichkolwiek
watpliwosci anulowanie wpisu nie jest mozliwe®.

W $wietle orzecznictwa sadow administracyjnych przestanka faktycz-
na, ktéra uzasadnia uchylenie czynnosci materialno-technicznej zamel-
dowania, jest ustalenie, ze w dacie tej czynnosci osoba zameldowana na
pobyt staly lub czasowy nie przebywata w danym miejscu z zamiarem
pobytu stalego lub czasowego, a tym samym, ze zameldowanie nastapito
na podstawie danych nieprawdziwych (niezgodnych ze stanem faktycz-
nym). Sama natomiast deklarowana przez osobe wola zamieszkiwania
pod oznaczonym adresem nie ma znaczenia przy ocenie spelnienia
przestanki uchylenia czynnosci zameldowania®. Wyrazistym przykta-

2 P. Krzykowski, Art. 7, w: Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, t. 1,
Komentarz do art. 1-60, pod red. M. Karpiuka, P. Krzykowskiego, A. Skdry, op. cit., s. 45.

5 Wyrok NSA z 11 IV 2017 r., sygn. akt Il OSK 2045/15, Legalis nr 1655981.

> Spostrzezenie to jest efektem analizy orzecznictwa sadéw administracyjnych
oraz obserwacji wlasnych autora poczynionych w trakcie wieloletniej pracy w organie
wyzszego stopnia nad organami gmin w zakresie spraw meldunkowych.

5 Wyrok NSA z 12 XII 2017 r., sygn. akt I OSK 691/16, Legalis nr 1756803.

% Wyrok WSA w Krakowie z 10 I 2019 r., sygn. akt III SA/Kr 1196/18, Legalis
nr 1871875.

% Wyrok WSA w Poznaniu z 27 VII 2016 r., sygn. akt Il SA/Po 223/16, Legalis
nr 1544621.
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dem tego rodzaju wadliwosci jest sytuacja, w ktérej osoba zameldowana
na pobyt staly w rzeczywistosci w danym lokalu nie zamieszkiwata
z zamiarem statego pobytu, zaréwno w dacie czynnosci, jak i w okresie
poOzniejszym, ani nie przechowywala w nim swoich rzeczy osobistych,
a meldunek byt jej potrzebny jedynie do zarejestrowania dziatalnosci
gospodarczej®®. Innym przyktadem z orzecznictwa moze by¢ sprawa,
w ktoérej osoba — wspotwlasciciel budynku, w ktérym sie zameldowa-
fa, faktycznie w nim nie zamieszkiwala. Jak twierdzita, chciata w nim
zamieszkac i przenies$¢ do niego swoje rzeczy, ale uniemozliwili jej to
pozostali wspétwlasciciele budynku®. Kolejnym przyktadem moze by¢
sytuacja, w ktorej osoba bedaca wspotwlascicielem lokalu zameldowata
sie na pobyt staty, ale nie mieszkata z zamiarem statego w nim przeby-
wania w dacie rejestracji, poniewaz jej centrum zyciowe bylo za granica,
a do lokalu przyjezdzala jedynie w celu odwiedzin®.

Ponadto w jednej ze spraw za przestanke faktyczna uchylenia czyn-
nosci zameldowania noworodka dokonanej z urzedu w zwiazku ze
sporzadzeniem aktu urodzenia uznano fakt nieprzebywania dziecka
w miejscu zameldowania na pobyt staty w dniu rejestracji, jak i w okre-
sie pozniejszym. Jak ustalono w tej sprawie, dziecko zostalo zamel-
dowane pod adresem pobytu stalego matki, ale nigdy nie przebywato
wraz z nig w tym miejscu. Matka trwale opuscita to miejsce kilka lat
wczesniej. Tym samym zameldowanie dziecka nie odzwierciedlalo
stanu faktycznego i byto wadliwe®'. Nadmieni¢ jednak nalezy, ze poja-
wily sie réwniez orzeczenia negujace mozliwos¢ uchylenia czynnosci
zameldowania dziecka w analogicznym stanie faktycznym?®.

Mozna postawi¢ pytanie: czy orzekajac w przedmiocie uchylenia
czynnosci zameldowania, organ powinien bra¢ pod uwage wylacz-
nie stan faktyczny istniejacy w chwili zameldowania czy réwniez stan
istniejacy w dacie orzekania? W judykaturze zostat wyrazony poglad,
ze dla oceny prawidlowosci czynnosci zameldowania znaczenie ma

% Wyrok NSA z 8 VIII 2024 r., sygn. akt I OSK 1815/23, Legalis nr 3113665.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z 23 XI 2007 r., sygn. akt IIl SA/Wr 184/07, Legalis
nr 283943.

0 Wyrok WSA w Krakowie z 8 III 2022 r., sygn. akt III SA/Kr 1441/21, Legalis
nr 2684706.

o Wyrok WSA w Krakowie z 2 III 2021 r., sygn. akt III SA/Kr 613/20, Legalis
nr 2553059. Skarga kasacyjna od tego orzeczenia zostala oddalona przez NSA wyrokiem
z 27112024 1., sygn. akt II OSK 1396/21, Legalis nr 3163252.

2 Wyrok NSA z 9 V 2019 r., sygn. akt Il OSK 1573/17, Legalis nr 2215924; wyrok
WSA w Warszawie z 22 IX 2023 r., sygn. akt VII SA/Wa 1434/23, Legalis nr 2993121.
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jedynie stan faktyczny istniejacy w dacie dokonania czynnosci, a bez
znaczenia jest fakt, czy osoba zamieszkiwata w lokalu w pézniejszym
czasie®. Ale zaprezentowane zostalo takze stanowisko, zgodnie z kto-
rym badanie prawidtowosci zameldowania powinno obejmowac réw-
niez stan istniejacy w dacie wydawania decyzji. Wobec tego uchylenie
czynnosci zameldowania jest niedopuszczalne, jezeli osoby zameldo-
wane faktycznie przebywaly w lokalu w dacie dokonania czynnosci,
jak réwniez wéwczas, gdy do zamieszkania doszlo p6zniej**. Nalezy
jednak podkresli¢, ze nie moze by¢ to zamieszkiwanie majace charak-
ter pozorny, realizowane przez osobe juz po wszczeciu postepowania
o uchylenie czynnosci zameldowania i podyktowane taktyka procesowa
obliczona na uzyskanie korzystnego rozstrzygniecia®.

Warto ponadto zauwazy¢, ze jezeli zgromadzony w danej sprawie
material dowodowy wskazuje jednoznacznie na wadliwos$¢ czynnosci
zameldowania, to organ gminy nie powinien wydawac decyzji o wymel-
dowaniu (a co niestety w praktyce sie zdarza). W $wietle art. 35 u.e.l.
przestanka faktyczna orzeczenia o wymeldowaniu jest opuszczenie
przez osobe zameldowana miejsca pobytu stalego albo miejsca pobytu
czasowego przed uptywem deklarowanego okresu pobytu i niedopel-
nienie obowigzku wymeldowania sie. Zatem decyzja o wymeldowaniu
nie stuzy usuwaniu skutkéw wadliwej czynnosci zameldowania, a do
jej wydania niezbedne jest ustalenie, ze osoba faktycznie przebywata
w miejscu zameldowania, a nastepnie opuscila to miejsce, nie dopet-
niwszy obowiazku meldunkowego.

Podsumowanie

Obowiazek meldunkowy jest instytucja prawa publicznego o charakte-
rze ewidencyjno-porzadkowym. Jego celem jest dostarczanie organom
wladzy publicznej informacji o miejscach pobytu statego i czasowego
0s6b fizycznych (zaréwno obywateli polskich, jak i cudzoziemcéw) prze-
bywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a w konsekwen-
cji — ulatwianie wykonywania zadan publicznych panstwa i samorzadu

% Wyrok WSA w Krakowie z 12 IV 2021 r., sygn. akt III SA/Kr 1249/20, Legalis
nr 2582484.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 6 XI 2013 r., sygn. akt II SA/GI 1108/13, Legalis
nr 872192.

% Por. wyrok WSA w Poznaniu z 27 VII 2016 r., sygn. akt I SA/Po 223/16, op. cit.
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terytorialnego. Jednym z elementéw tej instytucji prawa jest obowiazek
zameldowania si¢ w miejscu pobytu stalego lub czasowego. Co do
zasady zameldowanie nastepuje w formie czynnosci materialno-tech-
nicznej i nie wymaga wydania decyzji administracyjnej. W judykaturze
trafnie wskazano, ze zameldowanie jest tylko i wylacznie czynnoscia
rejestracyjna, potwierdzajaca fakt przebywania danej osoby pod okre-
$lonym adresem, zatem powinno ono odzwierciedla¢ rzeczywisty stan
rzeczy, a nie utrzymywac fikcje meldunkowa®. Zgtaszajac swoéj pobyt
w okreslonym miejscu w celu zameldowania, osoba fizyczna dostarcza
organom wtadzy publicznej informacji o adresie, pod ktérym stale lub
czasowo przebywa, a wiec o miejscu, gdzie mozna ja zastac. Jedli zas,
dokonujac zgtoszenia pobytu, wskazuje adres, pod ktérym faktycznie
nie przebywa (ani stale, ani czasowo), to taka czynnos¢ sprzeczna jest
z celem obowiazku meldunkowego i nie moze zosta¢ objeta prawna
ochrona®”. Ustawodawca nie uregulowat odrebnie trybu wzruszenia
takiej wadliwej czynnosci, ale niejako zaaprobowat wykladnie przepi-
sOw i stosowana praktyke orzecznicza w tym zakresie, wprowadzajac
w art. 69 pkt 1 u.e.l. pojecie sprawy indywidualnej o uchylenie czynnosci
materialno-technicznej zameldowania.

Przeprowadzona analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych
prowadzi do wniosku, Ze w judykaturze utrwalita sie linia orzecznicza,
zgodnie z ktéra czynnos$¢ materialno-techniczna zameldowania nie
ma cech ostatecznosci ani prawomocnosci, zatem w kazdym czasie
dopuszczalne jest uchylenie (anulowanie) tej czynnosci, jezeli w chwili
jej dokonania nie odzwierciedlala rzeczywistego miejsca pobytu statego
lub czasowego osoby zameldowanej. Moze to nastapi¢ w formie decyzji
administracyjnej, po przeprowadzeniu z urzedu lub na wniosek pod-
miotu dysponujacego tytulem prawnym do nieruchomosci, przez organ
gminy, ktéry dokonat zameldowania, postepowania administracyjnego
z zachowaniem wymogow procesowych okreslonych w k.p.a. Prawo
procesowe jest bowiem narzedziem, za pomoca ktérego wprowadza
sie w zycie normy prawa materialnego i ktére ma na celu stworze-
nie gwarancji prawidlowego uregulowania stosunku prawnego przez
ustalenie podstawy faktycznej tego stosunku®®. De lege lata podstawe

% Wyrok WSA w Rzeszowie z 26 IX 2024 r., sygn. akt Il SA/Rz 656/24, Legalis
nr 3125190.

¢ Wyrok WSA w Lublinie z 30 VII 2020 r., sygn. akt III SA/Lu 592/19, op. cit.

% B. Adamiak, ]J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sagdowoadministracyjne,
Warszawa 2021, s. 27.
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prawnomaterialng orzekania w przedmiocie uchylenia czynnosci ma-
terialno-technicznej zameldowania stanowi art. 31 ust. 1 u.e.l.

Ponadto poglady prezentowane w doktrynie i w judykaturze wskazu-
ja na doniostos¢ obowiazku dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
kazdej sprawy indywidualnej, gdyz od jego prawidlowej realizacji uza-
lezniona jest dopuszczalnos¢ uchylenia czynnosci materialno-technicz-
nej zameldowania. W tym celu organ gminy powinien w sposéb obiek-
tywny i wyczerpujacy zgromadzic i rozpatrzy¢ caly material dowodowy.
Wydanie decyzji uchylajacej czynnos¢ zameldowania jest mozliwe tylko
w razie bezspornego stwierdzenia na podstawie prawidlowo przepro-
wadzonych dowoddéw, ze czynnos¢ ta zostala dokonana niezgodnie
z ustawa, poniewaz w rzeczywistosci nie zaistnialty materialnoprawne
przestanki do zameldowania. W przeciwnym razie uchylenie czynnosci
zameldowania jest niedopuszczalne.
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Wprowadzenie

Dzialalnos¢ cztowieka polegajaca na ksztattowaniu otaczajacej go prze-
strzeni przez budowe obiektéw budowlanych i wykonywanie innych
robét budowlanych stanowi jedna z jego podstawowych aktywnosci,
jednakze nie jest obojetna dla srodowiska oraz praw i intereséw os6b
zyjacych i posiadajacych nieruchomosci w poblizu danej inwestycji'.

Jednym z zadan ustawodawcy regulujacego proces inwestycyjno-
-budowlany jest zatem wywazenie interesow splatajacych sie w tym
procesie (interesu publicznego, interesu inwestora oraz intereséw os6b
trzecich). Narzedziem stuzacym osiagnieciu rownowagi w tym obszarze
sa m.in. procedury, w ktérych weryfikowana jest zgodnos¢ zamierzenia
inwestora z prawem. Kluczowe znaczenie w tym zakresie ma udziat
w postepowaniach 0sdéb, na ktérych prawa i interesy inwestycja moze
oddzialywa¢, tak aby mogly one bronic sie przed tym wplywem, wyka-
zujac ewentualne naruszenia przepisow?.

Bez watpienia jednak udziat wiekszej liczby podmiotéw w poste-
powaniu, w tym poprzez koniecznos$¢ umozliwienia im zapoznania sie
z dokumentacja, odniesienia do ich argumentéw, a przede wszystkim
rozpatrywania wnoszonych przez nie srodkéw zaskarzenia, wydtu-
za proces inwestycyjno-budowlany. Ustawodawca, dazac zas do jego
przyspieszenia, ogranicza krag oséb uprawnionych do uczestnictwa
w postepowaniach dotyczacych procesu inwestycyjno-budowlanego.
Analizy i oceny wymaga zatem trafnos¢ i skutecznos¢ takich rozwiazan
oraz ich zgodnos¢ z aktami wyzszego rzedu.

1. Interes prawny jako podstawa legitymacji strony
w postepowaniu administracyjnym

Interes prawny jest jednym z podstawowych poje¢ prawa administracyj-
nego. W nauce traktowany jest jako pojecie-narzedzie’ stuzace analizie

! Z. Cieslik, F. Serbinowski, Reglamentacja procesu inwestycyjno-budowlanego w prawie
budowlanym, w: Instytucje materialnego prawa administracyjnego. Przeglad regulacji. Tom 2,
pod red. I. Lipowicz, Warszawa 2017, s. 51.

% Ibidem, s. 104 i n. oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 IV 2011 r., sygn. akt
Kp 7/09, LEX nr 786223.

> W. Jakimowicz, O bezposredniosci interesu prawnego w prawie administracyjnym, ,Studia
Prawa Publicznego” 2022, nr 3(39), s. 9.
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sytuacji prawnej jednostki, a takze jej wzajemnej relacji z organem
administracji publicznej. Interes prawny jest pojeciem zaréwno jezyka
prawniczego, jak i prawnego.

M. Zdyb przedstawit spoteczno-polityczne zrédlo interesu prawne-
go, wskazujac, ze ,[s]poteczenistwo poprzez swoich przedstawicieli,
konkretnie ustawodawce, doszto do konkluzji, ze istnieje koniecznos¢
zabezpieczenia prawnego pewnych intereséw jednostkowych, uznajac
je za uzasadnione, stuszne i godne zabezpieczenia ze spotecznego
punktu widzenia, opierajac swe przekonanie na powszechnie odczu-
wanej potrzebie, prawidtowosciach, prawach i zasadach wyrazajacych
istote zjawisk, ktérych interes dotyczy. Tworzy sie wiec konstrukcje
interesu, ktéry nie jest interesem konkretnej osoby [...], ale interesem
jednostki ujmowanym w kategoriach abstrakcyjnych, ogélnych. [...]
Tres¢ interesu prawnego wyraza nieegoistyczne odczucia, potrzeby
i wartosci, do ktérych one kieruja sie, ale odczucia, potrzeby i wartosci
zobiektywizowane, obiektywne oceny ustawodawcy w tym zakresie™.

W jezyku potocznym interes mozna zdefiniowac jako zaleznos¢
miedzy osoba a wynikiem jakiej$ toczacej sie sprawy, polegajaca na
korzysci, jaka ta osoba moze odnies¢ przy odpowiednim rozstrzygnie-
ciu (rezultacie, wyniku) sprawy”. Na potrzeby nauk prawnych interes
w ogolnosci rozumie sie jako polaczenie potrzeby i korzysci, a wiec po-
trzebe okreslonego zachowania (dziatania lub zaniechania) wywolana
checia osiagniecia jakiejs korzysci®.

Kluczowe jest jednak pytanie, w jaki sposéb interes ,zwykly” (fak-
tyczny) staje sie interesem prawnym. Otéz dzieje sie to wtedy, gdy
interes ten znajduje oparcie w normie prawa pozytywnego. O prze-
ksztalceniu interesu faktycznego w interes prawny przesadzaja zatem
przepisy prawa materialnego’. Co istotne, musza to by¢ przepisy, ktére
moga znalez¢ zastosowanie w danym postepowaniu, a wiec ksztattuja
prawa lub obowiazki jednostki pozostajace w zwiazku z rozstrzygnie-
ciem wydawanym w tym postepowaniu®. Uznanie okreslonego interesu

* M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego, Lublin
1991, s.31-32, za: A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
2008, s. 73.

5 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013, s. 102.

¢ A.S.Duda, op. cit., s. 10 i n. wraz z przywotana tam literatura.

7 Szeroko: ibidem, s. 74 i n.

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 10 XI 1998 r., sygn. akt Il SA
844/98, LEX nr 41823.
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w normie prawnej powoduje, ze zyskuje on takze charakter obiektywny,
tj. istnieje niezaleznie od woli i subiektywnych odczu¢ jednostki.

Konstrukcja pojecia interesu prawnego ma pewna wlasciwos¢, ktéra
czyni go uniwersalnie uzytecznym narzedziem do wyznaczania kre-
gu stron postepowania. Otéz konstrukcja ta powoduje, ze jedli tylko
w danym postepowaniu moze znalez¢ zastosowanie (zosta¢ skonkre-
tyzowany) przepis, ktéry okresla prawa lub obowiazki jednostki, to ta
jednostka bedzie strona tego postepowania, w wyniku czego bedzie
mogla korzysta¢ z odpowiednich srodkéw prawnych w celu zapewnie-
nia, Ze jej prawo lub obowiazek zostana skonkretyzowane wtasciwie.
Analogicznie — nie bedzie strona postepowania zaden podmiot, ktérego
prawa lub obowiazki w tym postepowaniu nie sa ksztaltowane (nie
istnieja prawa, ktére powinien on mdc w tym postepowaniu chronic).

Te wiasciwos¢ interesu prawnego dobrze ilustruje stwierdzenie,
iz mie¢ interes prawny znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa po-
wszechnie obowiazujacy, na ktérego podstawie mozna skutecznie zada¢
czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiejs potrzeby albo zada¢
zaniechania lub ograniczenia czynnosci organu sprzecznych z potrzeba-
mi danej osoby’. Interes prawny okresla relacje miedzy oczekiwaniami
jakiegos podmiotu a tym, co prawo moze mu zagwarantowac'’.

Tak rozumiany interes prawny stanowi pojecie, przy pomocy ktérego
ustala sie zakres podmiotowy (krag stron) postepowania administra-
cyjnego, zgodnie z art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego''.
Przepis ten zawiera bowiem definicje strony postepowania, oparta wia-
$nie na pojeciu interesu prawnego. Przepisy szczegdlne moga jednak
przewidywac inne definicje i inne kryteria posiadania przymiotu strony
w okreslonego rodzaju postepowaniach. Przyktady takich regulacji
zawiera takze Prawo budowlane'?.

® Wyrok NSA z 12 VII 2007 r., sygn. akt I OSK 1559/06, LEX nr 385385.

10 J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatan Naczelnego Sqgdu Ad-
ministracyjnego, w: Gospodarka. Administracja. Samorzqd. Ksigga jubileuszowa prof. Teresy
Rabskiej, pod red. H. Olszewskiego, B. Popowskiej, Poznan 1997, s. 609, za: A.S. Duda,
Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, s. 75.

1 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2025, poz. 1691), dalej ,k.p.a”. Wprawdzie w przepisie tym mowa o ,interesie
prawnym lub obowiazku”, jednak za wiekszoscia przedstawicieli doktryny trzeba przyja¢,
ze interes prawny jest pojeciem szerokim i zawiera w sobie takze pojecie obowiazku
opartego na prawie. Por. G. Laszczyca, Pojecie strony w ogélnym postgpowaniu administra-
cyjnym, Warszawa 2023, s. 180 i n.

12 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 418
ze zm.).
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Nalezy jeszcze odnies¢ sie do kwestii tzw. praw refleksowych. Ta
niejednoznacznie oceniana w doktrynie koncepcja opiera sie na roz-
réznieniu strony dysponujacej interesem bezposrednim, wywodzonym
z przepisow materialnego prawa administracyjnego, oraz strony dys-
ponujacej jedynie interesem posrednim, ktérej zaré6wno postepowanie
administracyjne, jak i samo rozstrzygniecie dotyczy w sposéb posredni,
decyzja nie rozstrzyga bowiem wprost o jej prawach i obowiazkach, lecz
jedynie oddziatuje na te prawa i obowiazki, wskutek powiazania sytuacji
prawnej adresata decyzji z sytuacja prawna tego podmiotu’®. Chodzi
tu o sytuacje, w ktérej przyznanie uprawnien jednemu podmiotowi
wywoluje skutek w uprawnieniach drugiego, skad wynika koniecznos¢
zapewnienia mu ochrony procesowej. Interes prawny oparty na prawie
refleksowym aktualizuje sie zatem dopiero w momencie wszczecia
postepowania zmierzajacego do okreslenia praw lub obowiazkéw jed-
nostki majacej interes bezposredni. Nalezy jednak podkresli¢, ze interes
prawny wynikajacy z praw refleksowych nie jest interesem ,stabszym”
od ,bezposredniego” interesu prawnego. Podmiot dysponujacy takim
interesem jest pelnoprawna strona postepowania administracyjnego.

Postepowania uregulowane w Prawie budowlanym sa klasycznym
przykladem sytuacji, w ktérej wazna role odgrywaja wiasnie prawa re-
fleksowe'!. Postepowania te zmierzaja bowiem do okreslenia praw lub
obowiazkéw strony dysponujacej bezposrednim interesem prawnym
(inwestora, wlasciciela, zarzadcy obiektu budowlanego), ajednoczesnie
ich wynik oddzialuje na sytuacje prawna innych podmiotéw (przede
wszystkim wiascicieli sasiednich nieruchomosci).

2. Definicja strony postepowania w sprawie pozwolenia
na budowe

Pierwszym z przepiséw Prawa budowlanego, ktéry modyfikuje krag
stron postepowania administracyjnego, wprowadzajac szczegdlna de-
finicje strony, jest art. 28 ust. 2. Zgodnie z nim stronami w postepowa-
niu w sprawie pozwolenia na budowe sa: inwestor oraz wtasciciele,
uzytkownicy wieczysci lub zarzadcy nieruchomosci znajdujacych sie
w obszarze oddzialywania obiektu.

3 Ibidem, s. 95 wraz z przywolana tam literatura i orzecznictwem.

14 Zob. W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012,
s. 81.
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Na wstepie przepis ten wprost wskazuje inwestora jako strone po-
stepowania w sprawie pozwolenia na budowe. Przepisy nie wprowa-
dzaja definicji inwestora, jednak w doktrynie i w orzecznictwie zgodnie
wskazuje sie, ze inwestor to osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktéra przeznacza
$rodki finansowe na realizacje okreslonej inwestycji budowlanej, a do
ktérej obowiazkow nalezy zorganizowanie procesu budowy, w tym za-
pewnienie sporzadzenia projektu budowlanego, uzyskanie pozwolenia
na budowe oraz zorganizowanie wykonania i dokonania odbioru robét
budowlanych przez osoby o odpowiednich kwalifikacjach zawodowych
i uprawnieniach budowlanych. Inwestor jest podmiotem, bez ktérego
ani nie moze funkcjonowac budowa w sensie faktycznym, ani nie moze
sie toczy¢ postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe, gdyz to wy-
tacznie inwestor jest uprawniony do zlozenia inicjujacego je wniosku'®.

Nawiazujac do poczynionych wczesniej rozwazan dotyczacych in-
teresu prawnego i praw refleksowych, bez watpienia mozna wskaza¢
inwestora jako podmiot dysponujacy interesem prawnym bezposred-
nim, poniewaz to jego prawa i obowiazki (prawo zabudowy i obowiazki
znim zwiazane) sa konkretyzowane w postepowaniu w sprawie pozwo-
lenia na budowe. Ich konkretyzacja i realizacja wplywa zas na prawa
i obowiazki pozostalych podmiotéw wymienionych w analizowanym
przepisie, tj. wlascicieli, uzytkownikéw wieczystych i zarzadcow nieru-
chomosci znajdujacych sie w obszarze oddziatywania obiektu.

Oile ,wlasciciel” i ,uzytkownik wieczysty” sa pojeciami dos¢ jasnymi,
o tyle ,zarzadce” mozna zaliczy¢ do kategorii poje¢ niedookreslonych'.
Dla ustalenia tresci tego pojecia nie jest wystarczajaca wykladnia jezy-
kowa, lecz nalezy odwotac sie do uwarunkowan systemowych i dorob-
ku orzecznictwa'”. Zarzadca bedzie m.in. jednostka organizacyjna, na
rzecz ktérej ustanowiono trwaly zarzad, o ktérym mowa w art. 43 ust. 1
Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami'é,

5 Por.]J. Dessoulavy—éliwiriski, Art. 17, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red. Z. Nie-
wiadomskiego, Warszawa 2024, Legalis oraz wyrok NSA z 8 XI 2017 r., sygn. akt I OSK
2870/16, LEX nr 2407140 i wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
w Krakowie z 7 XI 2017 r., sygn. akt II SA/Kr1059/17, LEX nr 2409624. Odréznié¢ nalezy
inwestora od wykonawcy — wyrok NSA oz. w Gdarisku z 12 VI 2002 r., sygn. akt II SA/
Gd 1862/01, LEX nr 680934.

1o Por. wyrok WSA w Krakowie z 17 XI 2011 r., sygn. akt I SA/Kr 1230/11, LEX
nr 1152758.

7 Wyrok NSA z 12 IV 2018 r., sygn. akt Il OSK 1395/16, LEX nr 2522291.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 1115.
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zarzadca nieruchomosci wspdlnej, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 Usta-
wy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali'’, czy zarzadca drogi,
o ktérym mowa w art. 19 ust. 1 Ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych®, natomiast kontrowersje budzi mozliwos$¢ uznania za
zarzadce podmiotu, ktéremu przystuguje ograniczone prawo rzeczowe
do nieruchomosci*'.

Odwotujac sie do orzecznictwa uksztaltowanego przed wprowa-
dzeniem do Prawa budowlanego szczegdlnej definicji strony postepo-
wania w sprawie pozwolenia na budowe, przyja¢ mozna, ze réwniez
wyznaczajac krag stron tego postepowania na podstawie art. 28 k.p.a.,
nalezaloby uwzgledni¢ wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych sa-
siednich?, a niekiedy takze dalej potozonych?® nieruchomosci. Interes
prawny tych podmiotéw wywodzono z wynikajacej z art. 5 ust. 1 pkt 9
i ust. 2 Prawa budowlanego zasady ochrony uzasadnionych intereséw
0s6b trzecich i przepiséw szczegélnych. Warto jednak zwrdci¢ uwage
na wyrok NSA z 14 kwietnia 2000 r.*, w ktérym Sad przyjal, iz wobec
braku wykazania tytulu prawnorzeczowego do drogi, sam zarzad nad
nia nie byt wystarczajaca przestanka do uznania, ze gmina posiada
interes prawny w sprawie inwestycji zrealizowanej czesciowo w pasie
tej drogi. O ile zatem art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego obecnie wprost
przesadza o legitymacji procesowej zarzadcy nieruchomosci znajdujacej
sie w obszarze oddzialywania obiektu, o tyle na gruncie art. 28 k.p.a.
stanowisko to wymagaloby zniuansowania, zarzad moze mie¢ bowiem
rézne zrédlo i charakter (trudno jednak zgodzi¢ sie z przywotana wyzej
ocena Sadu co do interesu prawnego gminy).

Sedna art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego nie stanowi jednak okre-
Slenie kategorii tytuléw do nieruchomosci, z ktérymi ustawodawca
wiaze legitymacje procesowa w postepowaniu w sprawie pozwolenia
na budowe, lecz wskazanie polozenia tych nieruchomosci. Mianowicie,
maja one znajdowac sie w obszarze oddzialywania obiektu.

Poczatkowo obszar oddzialywania zdefiniowano jako teren wy-
znaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepiséw

19 Tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 232.

20 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 889.

2 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22 X 2014 r., sygn. akt Il SA/Go
599/14, LEX nr 1602300 oraz A. Gliniecki, Art. 52, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod
red. A. Glinieckiego, Warszawa 2016, LEX/el. i powolane tam orzecznictwo.

2 Wyrok NSA z 1 XTI 1998 r., sygn. akt IV SA 2214/97, LEX nr 43718.

2 Wyrok NSA oz. w Rzeszowie z 16 X 1998 r., sygn. akt SA/Rz 1376/98, LEX nr 657522.

2 Sygn. akt IV SA 1888/97, LEX nr 61657.
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odrebnych, wprowadzajacych zwiazane z tym obiektem ograniczenia
w zagospodarowaniu tego terenu®. Nowelizacja z 20 lutego 2015 r.*
podjeto prébe doprecyzowania tego przepisu poprzez wskazanie, ze
chodzi o ,ograniczenia w zagospodarowaniu, w tym zabudowy tego
terenu”, a nie inne ograniczenia czy uciazliwosci”, jednak wydaje sie,
ze zmiana ta nie byla wystarczajaco jasna i doniosta, w zwiazku z czym
nie odniosta zamierzonego rezultatu. Sformutowanie ,w tym” wska-
zuje bowiem, ze ograniczenia zabudowy sa tylko jednym z rodzajéw
ograniczen majacych znaczenia na gruncie analizowanego przepisu®.
Dopiero nowelizacja z 19 lutego 2020 r.* przyniosta rzeczywiste dopre-
cyzowanie tego przepisu. Z jego obecnego brzmienia wynika, ze tylko
ograniczenia w zabudowie (a nie jakiekolwiek inne) daja podstawe do
twierdzenia, ze nieruchomos$¢ znajduje sie w obszarze oddzialtywania
obiektu. Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu tej ustawy, ,[z] uwagi
na to, ze obszar oddzialywania obiektu jest podstawa ustalania stron
w postepowaniu o pozwolenie na budowe, pojecie to musi by¢ jedno-
znaczne. [...] Dlatego tez w przepisie pozostanie jedynie wyrazenie «<w
zabudowie». Ograniczenia w zabudowie sa jednoznaczne do ustalenia.
Ograniczenia w zabudowie odnosza sie do takiego wptywu na nierucho-
mos¢, ktéry uniemozliwia lub ogranicza wykonywanie rob6t budowla-
nych (w tym budowe obiektéw budowlanych) z uwagi na niespetnianie
przepiséw techniczno-budowlanych i innych przepiséw szczegoélnych,
ktore stawiaja wprost wymogi dotyczace zabudowy (przede wszyst-
kim wymogi dotyczace odlegtosci jednych obiektéw budowlanych od
innych obiektéw budowlanych). Tym samym uznano, ze konieczne
jest doprecyzowanie definicji obszaru oddzialywania obiektu, aby do-
stosowana byta do materii regulowanej przez Prawo budowlane. Inne
formy ograniczenia zagospodarowania terenu niz zabudowa (np. hatas,
spaliny) wykraczaja poza zakres przedmiotowy Prawa budowlanego”.

% Art. 3 pkt 20 Prawa budowlanego w brzmieniu do 27 VI 2015 r.

26 Ustawa z dnia 20 II 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2015, poz. 443).

¥ Taki zamiar ustawodawcy wynika z zapisu z posiedzenia Podkomisji nadzwyczaj-
nej do rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz niektdrych innych ustaw (druk nr 2710) z 27 X 2014 r.

% Por. wyrok WSA w Lodzi z 2 VIII 2018 r., sygn. akt II SA/td 467/18, LEX nr 2532575
przywolany zreszta w uzasadnieniu do projektu kolejnej ustawy nowelizujacej ten
przepis (Sejm RP IX Kadengji, nr druku 121).

# Ustawa z dnia 19 I1 2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2020, poz. 471).



Szczegdlne definicje strony postepowania w Prawie budowlanym 81

Ponownie zatem, nawiazujac do ustalen z wczesniejszej czesci ar-
tykulu, mozna powiedzie¢, ze obecne brzmienie definicji obszaru od-
dziatywania odpowiada zalozeniu, ze legitymacje procesowa powinny
wyznaczac tylko te przepisy, ktére sa w tym postepowaniu stosowane,
a wiec w przypadku pozwolenia na budowe — przepisy dotyczace za-
budowy nieruchomosci, a nie innych sposobéw korzystania z niej.

Celem oparcia legitymacji procesowej w postepowaniu w sprawie
pozwolenia na budowe na pojeciu obszaru oddziatywania obiektu, jak
réwniez kolejnych zmian definicji tego pojecia, jest ograniczanie kregu
stron postepowania®. Istotne jest zatem ustalenie, w jaki sposéb prze-
pis ten zaweza zakres podmiotowy postepowania, tj. w jakiej sytuacji
ustalenie legitymacji procesowej na podstawie regulacji ogélnej art. 28
k.p.a. prowadziloby do uznania danego podmiotu za strone, natomiast
zastosowanie art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego powoduje stwierdzenie,
Ze nie posiada on legitymacji procesowe;j.

Taka demarkacje przeprowadzil NSA®!, zwracajac uwage na skutki
wprowadzeniaanalizowanej szczegélnej definicjistrony. Jak wskazat Sad,
.[plojecie obszaru oddziatlywania obiektu [...] bedzie materializowac sie
wowczas, gdy na podstawie konkretnych indywidualnych parametréw
inwestycji [...] beda sie réwniez konkretyzowaé odpowiednie
wynikajace z odrebnych przepiséw normy prawa administracyjnego,
ktére beda wytyczaé pewna strefe wobec projektowanego obiektu [...].
Wobec braku wyraznego wskazania przez ustawodawce przepisow,
na podstawie ktérych dochodzi do wyznaczenia terenu w otoczeniu
obiektu budowlanego, przyjmuje sie, ze sa to powszechnie obowiazu-
jace przepisy prawa wprowadzajace ograniczenia w zagospodarowaniu
tego terenu, w szczegdlnosci przepisy techniczno-budowlane, przepisy
z zakresu ochrony srodowiska, ochrony zabytkéw czy tez przepisy
prawa miejscowego (zob. wyr. NSA z 12 maja 2022 r., sygn. akt I OSK
1443/19). Niezbedne jest wiec wyrazne sprecyzowanie konkretnego
przepisu prawa administracyjnego wykluczajacego badz ogranicza-
jacego zagospodarowanie dziatki sasiedniej w zakresie regulowanym
ustawa — Prawo budowlane ze wzgledu na powstanie projektowanej
zabudowy (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerw-
ca 2016 r., sygn. akt I OSK 2620/14, z 16 maja 2019 r., sygn. akt Il OSK

% Por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz
o zmianie niektorych ustaw (Sejm IV kadencji, druk nr 493) oraz wyrok WSA w War-
szawie z 14 IV 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 2313/20, LEX nr 3292568.

1 Wyrok NSA z 24 X 2023 r., sygn. akt Il OSK 1085/23, LEX nr 3631814.
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1655/17). Natomiast poglad, dopuszczajacy badanie potencjalnego, ale
blizej nieokreslonego i nieznajdujacego odniesienia w obowiazujacych
przepisach oddziatywania, prowadzilby do skutkéw jednoznacznie
sprzecznych ze zmianami ustawy — Prawo budowlane dokonanymi
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. [...] i powrotu do stanu sprzed tej zmiany,
gdy organy administracji architektoniczno-budowlanej przyjmowaty
co do zasady, ze kazdy wlasciciel, uzytkownik wieczysty lub zarzadca
nieruchomosci sasiadujacej z nieruchomoscia, na ktérej ma by¢ realizo-
wana inwestycja, jest strona postepowania w sprawie pozwolenia na jej
budowe [...]. Ustawodawca obecnie jeszcze bardziej zawezit definicje
strony takiego postepowania [...]. To uscislenie dotyczy terenu wyzna-
czonego w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepisow
odrebnych wprowadzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia
sprowadzajace sie jedynie do zabudowy, a nie szeroko rozumianego
zagospodarowania terenu. Podmioty posiadajace prawnorzeczowy tytut
do nieruchomosci (z reguty sasiadujacej bezposrednio), ktéra stanowi
teren wyznaczony w zasiegu obiektu budowlanego, beda mogly po-
wolywac sie wylacznie na wasko rozumiane ograniczenie zabudowy
zawarte w przepisach odrebnych stanowiacych zasadniczo przepisy
materialnego prawa administracyjnego (por. wyrok NSA z dnia 15 grud-
nia 2021 r., sygn. akt I OSK 34/19)".

Réznice miedzy ustalaniem legitymacji procesowej w oparciu o inte-
res prawny oraz obszar oddzialywania mozna zobrazowac na przykla-
dzie jednych z najwazniejszych i najczesciej stosowanych przepisow
techniczno-budowlanych, tj. przepiséw okreslajacych odleglosci miedzy
budynkiem a granica dziatki** oraz odleglosci miedzy budynkami®.
Odleglos¢ budynku od granicy dzialki, w przypadku $ciany z okna-
mi lub drzwiami, powinna wynosi¢ nie mniej niz 4 m, a w przypadku
$ciany z oknami lub drzwiami — nie mniej niz 3 m. Na gruncie art. 28
k.p.a. nalezaloby przyja¢, ze wlasciciel dziatki sasiedniej jest strong
postepowania w sprawie danej inwestycji, niezaleznie od tego, w jakiej
odleglosci od granicy dziatki ta inwestycja ma powsta¢, poniewaz do
zaistnienia interesu prawnego wystarczajace jest samo istnienie prze-
pisu prawa materialnego, a nie jego naruszenie. Obowiazek inwestora
zastosowania sie do tych odleglosci powoduje zatem powstanie po

2 § 12 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 IV 2002 r. w sprawie warun-
kéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 1225), dalej ,WT".

%§13,86018§271-273 WT.
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stronie wlasciciela sasiedniej nieruchomosci prawa refleksowego, stano-
wigcego zrddlo interesu prawnego. Uprawnienia strony tego ostatniego
pozwalalyby mu kontrolowa¢ rzeczywista zgodnos¢ projektowanej
inwestycji z analizowanym przepisem. Zastosowanie szczegdlnej de-
finicji strony wprowadzonej w art. 28 ust. 2 w zw. z art. 3 pkt 20 Prawa
budowlanego powoduje zas, ze usytuowanie projektowanego budynku
z zachowaniem tych odleglosci nie stanowi podstawy do wywodzenia
legitymacji procesowej wlasciciela dzialki sasiedniej, poniewaz nie
powoduje zadnego ograniczenia w zabudowie tej dzialki — nadal moz-
liwa jest jej zabudowa budynkiem usytuowanym dokladnie w ten sam
sposob. Legitymacja procesowa wlasciciela dziatki sasiedniej moze sie
natomiast pojawic¢ np. na gruncie § 273 ust. 1 WT. Jesli bowiem przed-
miotem inwestycji jest budowa budynku magazynowego lub produkcyj-
nego o maksymalnej gestosci obciazenia ogniowego strefy pozarowej
wynoszacego powyzej 4000 MJ/m? to jej realizacja ograniczy mozli-
wos¢ zabudowy dziatki sasiedniej w ten sposob, ze przy zatozeniu, ze
budynek ten bedzie usytuowany w zgodnej z § 12 WT odlegtosci 4 m
od granicy dzialki, budynek na dziatce sasiedniej bedzie musiat zosta¢
usytuowany w odlegtosdci co najmniej 16 m od jej granicy, aby zachowa¢
wymagana § 273 ust. 1 WT odleglos¢ 20 m od budynku o wskazanej
gestosci obciazenia ogniowego.

Podsumowujac, art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego modyfikuje (ogra-
nicza) krag stron postepowania w sprawie pozwolenia na budowe.
Podkreslenia wymaga, ze miedzy tym przepisem a art. 28 k.p.a. zachodzi
relacja lex specialis-lex generalis, co powoduje, ze to wylacznie obszar
odzialywania, a nie interes prawny powinien by¢ podstawa ustalania
legitymacji procesowej w tym postepowaniu’.

Jak sie wydaje, ograniczenie to nie jest nadmierne i daje sie uzasadnic¢
charakterem i przedmiotem postepowania w sprawie pozwolenia na
budowe. Stosowanie kryterium interesu prawnego w postepowaniach
w sprawach inwestycji budowlanych istotnie moze powodowac niezwy-
kle szerokie zakreslenie kregu stron postepowania, w szczegdlnosci na
podstawie przepiséw regulujacych odleglosci, jakie nalezy zachowag,
sytuujac budynek lub inny obiekt budowlany, skoro samo istnienie ta-
kiego przepisu, a nie jego naruszenie, jest Zzrodlem interesu prawnego

3 Por. wyrok NSA z 24 X 2023 r., sygn. akt II OSK 219/21, LEX nr 3688031 oraz
S. Zwolak, Strony postepowania administracyjnego w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu
na budowe, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2025, nr 7-8, s. 61.



84 FILIP PRUSIK-SERBINOWSKI

dla podmiotu dysponujacego tytutem prawnorzeczowym do nierucho-
mosci, wzgledem ktdrej ta odleglos¢ zostata okreslona.

Analizowana regulacje mozna wiec oceni¢ co do zasady pozytywnie,
majac jednak na uwadze, ze w praktyce doprowadzita ona nie do ogra-
niczenia sporéw prawnych co do inwestycji budowlanych, lecz do ich
przeniesienia z poziomu oceny zgodnosci inwestycji z prawem na
poziom oceny legitymacji procesowej podmiotu kwestionujacego te
zgodnos¢.

3. Definicja strony postepowania w sprawie przeniesienia
pozwolenia na budowe

Proces inwestycyjno-budowlany uwarunkowany jest nie tylko przepisa-
mi prawa, ale tez czynnikami ekonomicznymi oraz r6znego rodzaju sy-
tuacjami faktycznymi, ktére moga wptywac na jego przebieg. Te czynniki
i sytuacje moga powodowac¢ m.in. chec rezygnacji jednego podmiotu
z realizacji inwestycji i wole jej kontynuacji przez inny podmiot. Art. 40
Prawa budowlanego umozliwia przeniesienie pozwolenia na budowe na
inny podmiot, utatwiajac tym samym przejecie prowadzenia inwestycji
przez nowego inwestora®.

Przeniesienie pozwolenia na budowe nastepuje w drodze decyzji
administracyjnej po spetnieniu warunkéw okreslonych w art. 40 ust. 1
Prawa budowlanego. Na podstawie art. 40 ust. 2 i ust. 4 przenies¢ mozna
takze decyzje o pozwoleniu na wznowienie robét budowlanych oraz
prawa i obowiazki wynikajace ze zgloszenia, wobec ktérego organ nie
wnidsl sprzeciwu.

W art. 40 ust. 3 ustawodawca przesadzit, ze stronami postepowania
w sprawie przeniesienia sa wylacznie dotychczasowy i nowy inwestor.
W istocie jednak przepis ten nie modyfikuje kregu stron postepowania
w stosunku do art. 28 k.p.a., a jedynie przypieczetowuje rezultat, do
ktérego powinna doprowadzi¢ prawidtowa wykladnia tego ostatniego
przepisu, gdyby znajdowal on zastosowanie w postepowaniu w spra-
wie przeniesienia. Juz bowiem przed wprowadzeniem art. 40 ust. 3
Prawa budowlanego NSA doszed! do wniosku, ze zmiana inwestora nie

% O znaczeniu instytucji przeniesienia pozwolenia na budowe dla rynku nierucho-
mosci zob. J. Wszolek, Sukcesja administracyjnoprawna w procesie inwestycyjno-budowla-
nym - wybrane zagadnienia praktyczne, ,Monitor Prawniczy” 2013, nr 22, s. 1249-1260.
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wplywa na prawa i obowiazki innych podmiotéw niz dotychczasowy
i nowy inwestor®. Potwierdzaja to zgodnie przedstawiciele doktryny?’.

4. Definicja strony postepowania w sprawie pozwolenia
na uzytkowanie

W postepowaniu majacym za przedmiot prawne zakonczenie inwesty-
cji zastosowanie znajduje art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego, zgodnie
z ktérym strona w postepowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie
jest wylacznie inwestor.

Juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze w poréwnaniu z art. 28 ust. 2
ograniczenie kregu stron postepowania przez art. 59 ust. 7 Prawa bu-
dowlanego jest znacznie bardziej kategoryczne i radykalne. Przeana-
lizowa¢ zatem nalezy racje stojace za wprowadzeniem tego przepisu
oraz praktyke jego wykladni.

Analizowany przepis zostal wprowadzony do Prawa budowlanego
ta sama ustawa, co analizowane wczesniej art. 28 ust. 2 i art. 40 ust. 3,
tj. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz o zmianie niektérych ustaw®. Nie znalazl sie on jednak w pier-
wotnym projekcie rzadowym, w zwiazku z czym nie sporzadzono do
niego uzasadnienia. Zostal dodany do projektu ustawy podczas prac
w komisjach, jednak w zapisach z nich prézno szukac uzasadnienia czy
dyskusji na jego temat.

Przedstawiciele doktryny wskazuja kilka mozliwych motywoéw, z kté-
rych jednak zaden nie jest przekonujacy. Ot6z wskazuje sie m.in., ze
interesy 0sob trzecich zostaly uwzglednione na etapie projektowania
(udzielania pozwolenia na budowe), wiec nie ma potrzeby uczest-
nictwa stron poza inwestorem przy oddawaniu obiektu do uzytkowa-
nia. Argument ten jest bezpodstawny, zwazywszy ze przedmiotem
postepowania w sprawie o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie
jest przede wszystkim weryfikacja, czy inwestycja zostata wykonana

% Wyrok NSA z 5111 1999 r., sygn. akt IV SA 1053/97, LEX nr 46648.

%7 J. Dessoulavy-Sliwiriski, Art. 40, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red. Z. Nie-
wiadomskiego, op. cit.; A. Ostrowska, Art. 40, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red.
A. Glinieckiego, op. cit.; H. Kisilowska, Art. 40, w: Prawo budowlane z umowami w dzialal-
nosci inwestycyjnej. Komentarz, pod red. H. Kisilowskiej, Warszawa 2010, LEX/el.; R. Dzi-
winski, P. Ziemski, Art. 40, w: iidem, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, LEX/el.

% Dz.U. 2003 Nr 80, poz. 718.
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zgodnie z pozwoleniem na budowe i zatwierdzonym projektem. Nie jest
to pewnik, lecz wlasciwe gltéwny cel postepowania, poniewaz w toku
realizacji inwestycji moze dojs¢ do odstepstw od projektu. Skoro tak,
to legitymacja procesowa o0séb trzecich w tym postepowaniu wynika
z dokladnie tych samych norm prawa materialnego, z ktérych wynikata
w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe. O ile bowiem przy
udzielaniu pozwolenia na budowe bada sie, czy zamierzona inwestycja
moze powstac, i przesadza, ze w takim wlasnie, a nie innym ksztalcie nie
bedzie narusza¢ prawa, o tyle udzielajac pozwolenia na uzytkowanie,
organ sprawdza, czy inwestycja powstata w takim ksztalcie, na jaki
udzielono wczesniej zgody. Catkowicie bezpodstawne bytoby zatoze-
nie, ze na etapie realizacji inwestycji nie moze juz dojs¢ do naruszenia
interesow osob trzecich, kazda inwestycja bowiem zostanie wykonana
zgodnie z pozwoleniem i projektem™.

Podobnym btedem obarczone jest inne potencjalne uzasadnie-
nie, zgodnie z ktérym udzial innych stron w postepowaniu w spra-
wie pozwolenia na uzytkowanie nie jest potrzebny, poniewaz to
organ sprawdza zgodnos¢ inwestycji z projektem i pozwoleniem*.
Taki tok rozumowania prowadzi do oczywiscie blednego wniosku, iz
udziat jakiejkolwiek strony nie jest potrzebny w zasadzie w zadnym
postepowaniu, czy to administracyjnym czy innym, bo przeciez to
organ (lub sad) bada i rozstrzyga sprawe i, najwyrazniej, strona nie
potrzebuje w tym postepowaniu ochrony prawnej, poniewaz organ
(sad) bez watpienia rozstrzygnie sprawe zgodnie z prawem. Gdyby tak
bylo, nie bylyby potrzebne zadne regulacje procesowe, a wystarczylyby
regulacje materialne, ktérych konkretyzacja dokonywataby sie aktem
niewymagajacym przeprowadzenia postepowania, niezawierajacym
uzasadnienia i niezaskarzalnym.

Wskazuje sie takze, iz ustawodawca doszed! do wniosku, ze tylko
inwestor moze miec interes prawny w wydaniu decyzji nadajacej mu

¥ Por. Z. Kostka, Art. 59, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red. A. Glinieckiego,
op. cit.

4 Ibidem. W podobnym tonie wypowiedzial sie NSA w wyroku z 18 II 2011 r.,
sygn. akt II OSK 2089/10, LEX nr 992510, wskazujac, ze brak udziatu wlascicieli sa-
siednich nieruchomosci w postepowaniu o dopuszczenie do uzytkowania nie stwarza
zagrozenia dla praw tych 0séb, poniewaz w postepowaniu tym bada sie ,tylko” zgodnos¢
realizacji obiektu z zatwierdzonym projektem budowlanym. Nalezy stwierdzi¢, ze co
najmniej naiwne, a w rzeczywistosci catkowicie pozbawione podstaw, jest twierdzenie,
ze zapewnienie ochrony praw osé6b trzecich w procesie projektowania inwestycji gwa-
rantuje ich ochrone w procesie jej realizacji.
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prawo uzytkowania inwestycji*'. Nalezy jednak zauwazy¢, ze gdyby tak
byto, to nie bytoby potrzeby wprowadzenia analizowanego przepisu,
poniewaz juz z samego art. 28 k.p.a. nalezaloby wyprowadzi¢ wniosek,
iz strong postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest
wylacznie inwestor. Wniosek ten zas$, jak juz wskazano, jest bledny,
poniewaz w postepowaniu tym scieraja sie po raz drugi, lecz w innym
kontekscie, te same prawa i interesy, ktére podlegaly ochronie i rozwa-
zaniu przy udzielaniu pozwolenia na budowe*.

Wydaje sig, ze motywacje do przyjecia analizowanego przepisu sta-
nowila przede wszystkim che¢ przyspieszenia procesu inwestycyjno-
-budowlanego na jego ostatnim etapie. W doktrynie zwraca sie jednak
uwage, ze tak daleko idace ograniczenie praw podmiotéw innych niz
inwestor moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP*.

Watpliwosci dotyczace analizowanego przepisu pojawiaja sie takze
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, w zwiazku z czym sady
podejmuja préby ztagodzenia wymowy art. 59 ust. 7 Prawa budowla-
nego. Wyrézni¢ mozna zasadniczo trzy sytuacje, w ktérych, zdaniem
sadow, zastosowanie tego przepisu jest wylaczone, w konsekwencji
czego krag stron nalezy ustali¢ w oparciu o art. 28 k.p.a. Mianowicie,
ma to miejsce, gdy:

1. w stosunku do inwestycji toczylo sie¢ postepowanie w trybie

art. 48—51 Prawa budowlanego*,

2. kwestionowana jest zgodnos¢ z prawem decyzji o pozwoleniu

na budowe?®,

3. kwestionowane jest wykonanie inwestycji zgodnie z projektem

i pozwoleniem*.

41 7. Cieslik, Art. 59, w: Z. Cieslik, S. Szuster, Prawo budowlane. Komentarz do zmian
wprowadzonych ustawgq z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz
o0 zmianie niektérych ustaw, LEX/el. 2003.

42 Zob. wyrok NSA oz. w Katowicach z 1 VIII 2001 r., sygn. akt II SA/Ka2013/99, LEX
nr 655242, w ktérym w stanie prawnym sprzed wprowadzenia art. 28 ust. 2 i art. 59 ust. 7
Prawa budowlanego Sad analizuje na podstawie art. 28 k.p.a. status wlascicieli sasied-
nich nieruchomosci jako stron postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie.

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz.
483 ze zm.); E. Radziszewski, Art. 59, w: idem, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa
2006, LEX/el.

# Wyrok NSA z 6 X 2020 r., sygn. akt Il OSK 1473/18, LEX nr 3090818.

> Wyrok NSA z 15V 2014 r., sygn. akt Il OSK 2998/12, LEX nr 1586388.

% Wyrok WSA w Warszawie z 12 XII 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 2029/19, LEX
nr 3031501.
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W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze okolicznosci opisane w punktach
drugim i trzecim, cho¢ w orzecznictwie traktowane oddzielnie, zawie-
raja sie, a przynajmniej powinny sie zawiera¢, w punkcie pierwszym.
Jesli bowiem inwestycja jest kontynuowana pomimo wyeliminowa-
nia z obrotu prawnego pozwolenia na budowe, albo zostata wykona-
na z istotnymi odstepstwami od pozwolenia lub zatwierdzonego nim
projektu, zastosowanie maja przepisy art. 50-51 Prawa budowlanego.
Wprawdzie niekiedy sady przyjmuja, ze dla wylaczenia stosowania
art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego wystarczajace mialoby by¢ samo kwe-
stionowanie zgodnosci z prawem pozwolenia na budowe lub zgodnosci
inwestycji z projektem przez osobe domagajaca sie udzialu w postepo-
waniu?, jednak z aprobata nalezy odnies¢ sie do pogladu NSA, iz nie-
zbedne jest, aby taki argument mial potwierdzenie w decyzji wydanej
w postepowaniu stuzacym weryfikacji tych kwestii, tj. odpowiednio
np. w decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ pozwolenia na budowe albo
w decyzji naktadajacej obowiazek sporzadzenia projektu budowlanego
zamiennego z uwagi na zaistnienie istotnych odstepstw od pozwolenia
lub projektu*®. Uznanie, ze same twierdzenia potencjalnej strony moga
uzasadnia¢ odmowe zastosowania art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego,
prowadziloby do pozbawienia tego przepisu jakiegokolwiek znaczenia
normatywnego®.

Jakkolwiek docenic¢ nalezy sama intencje sadow zwiazana z zapew-
nieniem osobom trzecim nalezytej ochrony prawnej, to jednak trze-
ba zauwazy¢, ze wypracowane w orzecznictwie poglady nie znajduja
oparcia w wykladni art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego, a ponadto tylko
w niewielkim stopniu rozwiazuja napotkany problem, dotycza bowiem
niewielkiej czesci inwestycji. Wypracowane ograniczenia w stosowaniu

7 Np. NSA w wyroku z 24 11 2021 r., sygn. akt Il OSK 1384/20, LEX nr 3190544, wska-
zal, Ze ocena zarzutéw skarzacych co do wykonania obiektu niezgodnie z pozwoleniem
powinna zosta¢ przeprowadzona w toku postepowania z ich udziatem. Sad stwierdzit,
ze oddalajac skarge na postanowienie o odmowie wszczecia postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci pozwolenia na uzytkowanie (poprzedzonego obowiazkowa
kontrola budowy, ktéra nie wykazata istotnych odstepstw od projektu budowlanego),
wojewddzki sad administracyjny pozbawil skarzacych mozliwosci wykazania interesu
prawnego.

8 Wyroki NSA z: 24 VIII 2022 r., sygn. akt Il OSK 2853/19, LEX nr 3509206; 24 VIII
2022 r., sygn. akt II OSK 2854/19, LEX nr 3509266; 22 VIII 2023 r., sygn. akt Il OSK
2766/20, LEX nr 3636759; 13 XII 2024 r., sygn. akt Il OSK 2795/22, LEX nr 3830494.

* Wyrok WSA w Warszawie z 3 IX 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1064/21, LEX
nr 3310471.

50 W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy..., s. 136.
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tego przepisu nie wynikaja z jego wyktadni jezykowej (zaden fragment
czy sformulowanie zawarte w przepisie nie wskazuja na ograniczenia
w jego stosowaniu), celowosciowej (motywy dziatania ustawodaw-
cy w tym zakresie nie zostaly wyartykulowanie w toku procesu legi-
slacyjnego, a jedynym niebudzacym watpliwosci celem przepisu jest
ograniczenie kregu stron postepowania i jego przyspieszenie) ani sys-
temowej'. Jesli chodzi o ten ostatni rodzaj wykladni, kwestia wymaga
szerszego uzasadnienia.

Ot6z nie istnieja zadne racjonalne powody pozwalajace twierdzi¢, ze
prawa i interesy oso6b trzecich sa lepiej zabezpieczone, gdy inwestycja
powstaje i jest oddawana do uzytkowania na podstawie pozwolenia na
budowe, niz gdy nastepuje to na podstawie decyzji konczacej postepo-
wanie legalizacyjne lub naprawcze®. S wrecz argumenty wskazujace,
ze jest odwrotnie. Przyjmujac w odniesieniu do decyzji konczacych
postepowanie legalizacyjne lub naprawcze, analogicznie jak w przy-
padku decyzji o pozwoleniu na budowe, zalozenie, iz beda one zgodne
z prawem, decyzje te w wiekszym stopniu chronia prawa i interesy os6b
trzecich. Po pierwsze, krag stron w tych postepowaniach wyznacza sie
w oparciu o art. 28 k.p.a., a wiec jest on szerszy niz w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na budowe. Po drugie, w praktyce postepowanie
legalizacyjne lub naprawcze najczesciej jest prowadzone, gdy inwesty-
cja jest juz na zaawansowanym etapie, co oznacza, ze po jego zakon-
czeniu pozostaje niewielkie pole do wprowadzenia ewentualnych od-
stepstw od projektu. W efekcie ciezar weryfikacji zgodnosci inwestycji
z zatwierdzonym projektem w postepowaniu w sprawie pozwolenia na
uzytkowanie, jest w tym przypadku mniejszy. Nie ma zatem zadnych
podstaw do twierdzenia, Ze akurat w tej sytuacji potrzebna jest szersza

51 NSA w wyroku z 15V 2014 r., sygn. akt Il OSK 2998/12, LEX nr 1586388, stwierdzil:
W przypadkach kwestionowania zgodnosci z prawem decyzji o pozwoleniu na budo-
we, art. 59 ust. 7 p.b. wymaga zastosowania wykladni rozszerzajacej, wyprowadzajac
prawo do zadania weryfikacji nie tylko do inwestora, ale réwniez tych, ktérzy wywodza
ingerencje decyzja o uzytkowaniu w konkretny, aktualny interes prawny wywodzony
z przepiséw p.b. i innych ustaw, w tym ochrony prawa wilasnosci”. Nalezy zauwazy¢, ze
nie jest to wykladnia rozszerzajaca, gdyz ani catosci, ani zadnego fragmentu analizowa-
nego przepisu nie da sie ,wylozy¢” w taki sposéb, aby wyprowadzi¢ z niego, iz o statusie
strony w postepowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie decyduje interes prawny.
Jest to wiec po prostu niedostatecznie umotywowana odmowa zastosowania przepisu
ustawy, wprost ustanawiajacego inne kryterium legitymacji procesowej.

2 Por. M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym,
Warszawa 2013, s. 60.
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ochrona praw i interesow 0s6b trzecich na etapie oddawania inwestycji
do uzytkowania.

Konkludujac, art. 59 ust.7 Prawa budowlanego znaczaco i katego-
rycznie ogranicza krag stron postepowania w sprawie pozwolenia na
uzytkowanie, wobec czego w doktrynie podnosi sie watpliwosci co do
zgodnosci tego przepisu z Konstytucja RP>*. Niezaleznie od tego, wy-
pracowane w orzecznictwie rozwigzania majace na celu ztagodzenie
kategorycznej wymowy przepisu nie maja oparcia w zadnej z metod wy-
kfadni prawniczej, a przy tym nie przywracaja ochrony prawnej w przy-
padku inwestycji realizowanych na podstawie pozwolenia na budowe,
podczas gdy to one stanowia wigekszo$¢, a moga potencjalnie naruszac
(ze wzgledu na ewentualne odstapienia od warunkéw pozwolenia lub
projektu) prawa i interesy os6b trzecich w niemniejszym stopniu niz
pozostale inwestycje. Jakiekolwiek ograniczenie czy odmowa zastoso-
wania analizowanego przepisu przez sad administracyjny mogtyby by¢
wyrazem wylacznie wykladni prokonstytucyjnej czy bezposredniego
stosowania konstytucji, poniewaz zadne inne racje interpretacyjne nie
stanowia ku temu przekonujacego uzasadnienia.

Podsumowanie

W ramach podsumowania nalezy odnies¢ sie do charakteru i oceny prze-
analizowanych przepiséw. Podkreslenia wymaga, ze maja one charakter
lex specialis w stosunku do art. 28 k.p.a. Ma to szczegdlne znaczenie dla
zrozumienia ich funkgcji oraz ich prawidtowej wyktadni. Bezprzedmioto-
we i nieuprawnione jest rozwazanie, czy okreslony podmiot ma interes
prawny w sprawie, w ktorej zastosowanie znajduje ktérys z przepiséw
wprowadzajacych szczegélna definicje strony>*. Funkcja tych przepisow
jest bowiem wlasnie oderwanie oceny legitymacji procesowej od pojecia
interesu prawnego, a oparcie jej na innym kryterium. Ustawodawca,
wprowadzajac szczegdlna definicje strony postepowania w okreslonej

53 K. Swierk, Rozpoczecie uzytkowania obiektu budowlanego, w: Strony postepowari bu-
dowlanych w dobie zmian klimatu. Rzeczywistos¢ a oczekiwania, pod red. A. Gorgon-Komor,
K. Kwiatkowskiego, K. Malysy-Sulinskiej, Warszawa 2024, s. 77 i n.

% Tak, trafnie NSA w wyroku z 8 112013 r., syg. akt Il OSK 1894/11, LEX nr 1358450.
Interes ten oczywiscie nadal istnieje, jednak nie ma w sprawie zastosowania norma
prawa procesowego, ktéra umozliwiataby jego ochrone prawna. Por. W. Jakimowicz,
O bezposredniosci interesu prawnego..., s. 29-31.
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sprawie, decyduje w istocie o tym, ze niektére podmioty nie beda jego
stronami, pomimo posiadania interesu prawnego® (art. 40 ust. 3 stanowi
tu wyjatek, poniewaz jego tres¢ pokrywa sie z rezultatem prawidlowej
wykladni art. 28 k.p.a. w sprawie przeniesienia pozwolenia na budowe).

W tym kontekscie krytyki wymagaja wyrazane najczesciej w spra-
wach dotyczacych pozwolenia na uzytkowanie poglady NSA odwotujace
sie do pojecia interesu prawnego bez wczesniejszego wykazania, ze
pomimo obowiazywania art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego podstawa
legitymacji procesowej strony w tej sprawie mialby by¢ wlasnie interes
prawny‘.

Konsekwencje wprowadzania szczegdlnych definicji strony poste-
powania sa daleko idace i maja znaczny wpltyw na mozliwos¢ ochrony
przez jednostke jej praw, w tym tych wynikajacych z Konstytucji czy
z aktéw prawa miedzynarodowego. Mimo to pozytywnie nalezy oceni¢
art. 28 ust. 2 Prawa budowlanego. Przewidziany w tym przepisie sposéb
wyznaczania legitymacji procesowej i wynikajace z niego ograniczenia
sa adekwatne do przedmiotu postepowania w sprawie pozwolenia na
budowe. Obecne brzmienie przepisu daje szanse na uksztatltowanie sie
stabilnej i jednolitej linii orzeczniczej w kwestii zakresu podmiotowego
postepowania w sprawie pozwolenia na budowe®’.

Wieksze watpliwosci budzi art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego. Ogra-
niczenie kregu stron postepowania wprowadzone przez ten przepis
jest bowiem kategoryczne i nie uwzglednia praw i intereséw 0sé6b
trzecich, ktére na etapie weryfikacji zgodnosci inwestycji z pozwole-
niem na budowe powinny by¢ chronione w takim samym stopniu jak

55 Ibidem, s. 28.

% Np.NSA w wyroku z 7 lipca 2011 r., sygn. akt Il OSK 825/11, LEX nr 1083695, w spo-
sOb nieuprawniony z art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego wyprowadzil wniosek, ze w po-
stepowaniach zwiazanych z pozwoleniem na budowe podmiot niebedacy inwestorem
,Nie ma interesu prawnego”. Z kolei w wyroku z 8 Il 2017 r., sygn. akt I OSK 1698/15,
LEXnr 2277130, NSA uznal, ze ,moga wystapi¢ sytuacje, w ktérych w interesie prawnym
innego podmiotu niz inwestor bedzie podwazanie [...] decyzji o pozwoleniu na uzytko-
wanie”. Otdéz sytuacja taka wystepuje w przypadku wiekszosci inwestycji, rzecz jednak
w tym, ze ustawodawca w art. 59 ust. 7 Prawa budowlanego uznatl, ze pomimo to osoby
inne niz inwestor nie maja w tej sprawie legitymacji procesowej, poniewaz w wyniku
obowiazywania tego przepisu nie jest juz ona oparta na kryterium interesu prawnego.

% WSA w Lodzi w wyroku z 4 IV 2025 r., sygn. akt II SA/1.d 922/24, LEX nr 3862665,
zwraca uwage na problemy wynikajace z dotychczasowego rozbieznego orzecznictwa
oraz na koniecznos¢ uwzgledniania celuy, jaki przyswiecal ustawodawcy przy nowelizacji
art. 3 pkt 20 Prawa budowlanego, w szczegdlnosci poprzez wykluczenie uznawania tzw.
immisji za podstawe legitymacji procesowej.
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na etapie badania zgodnosci zamierzenia inwestycyjnego z prawem.
Dotychczasowe wysitki sadéw administracyjnych w ztagodzeniu jego
skutkéw nie tylko nie znajduja oparcia w jego prawidlowej wyktadni,
ale takze nie prowadza do umozliwienia osobom trzecich obrony ich
praw w zdecydowanej wiekszosci spraw.
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Civil liability for damage caused by unmanned aerial
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Abstract. The article presents the current model of civil liability for damage
caused by unmanned aerial vehicles in light of the amendment to the Aviation
Law.

The dynamic development of unmanned aerial vehicle technology has made
drones a common tool used both recreationally and commercially. With their
increasing availability and increased use, there has emerged a need for compre-
hensive regulation of liability for damage to persons and property. The amend-
ment to the Aviation Law, introducing mandatory third-party liability insurance
for operators of drones weighing between 250 g and 20 kg, represents a signif-
icant step towards streamlining and standardizing the system. These changes
also align with the broader trend of adapting regulations to the rapidly evolving
drone market, the increasing number of applications for these devices, and the
evolving U-Space concept. This regulation has filled a previous legal gap, creating
amechanism for protecting injured parties. This article presents the development
of unmanned aerial vehicles over the years and the current principles of civil
liability for damage caused by such vehicles. The basic categories of drone op-
erations and classifications, which determine the scope of user responsibilities,
are also discussed. Additionally, part of the paper is devoted to the amendment’s
implications, including how the new regulations impact safety, the effectiveness
of law enforcement, and the effective protection of injured parties. An attempt is
also made to assess the minimum amount of insurance and its proportionality
to potential hazards.
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Wprowadzenie

Bezzalogowe statki powietrzne (BSP) staly sie w ostatnich latach jednym
z najszybciej rozwijajacych sie obszaréw wspodtczesnego lotnictwa.
Chociaz w jezyku potocznym funkcjonuja gtéwnie jako ,drony”, to
W ujeciu prawnym i technicznym pojecie to ma znacznie bardziej pre-
cyzyjny charakter. Zgodnie z Ustawa z dnia 3 lipca 2002 roku — Prawo
lotnicze! bezzalogowy statek powietrzny to statek powietrzny zdolny
do wykonywania lotu bez obecnosci pilota na poktadzie, sterowany
zdalnie lub dziatajacy autonomicznie?. System taki moze obejmowac
liczne urzadzenia pokladowe, komunikacyjne i naziemne, a nierzadko
stanowi cze$¢ szerszej infrastruktury, na ktéra sktadaja sie réwniez inne
platformy powietrzne, satelity i elementy tacznosci’.

Wraz z rozwojem regulacji prawnych zwiazanych z tym segmentem
lotnictwa cywilnego, coraz wieksza wage przyklada sie do wlasciwej
organizacji i nadzoru nad lotami bezzatogowych statkéw powietrznych.
W centrum tego wszystkiego znajduje sie operator, czyli osoba fizyczna
lub prawna eksploatujaca lub zamierzajaca uzytkowac bezzatogowy
statek powietrzny*. Kluczowa funkcje pelni takze pilot BSP, tj. osoba
fizyczna, ktérej zadaniem jest czuwanie nad bezpiecznym przebiegiem
lotu, niezaleznie od tego, czy steruje statkiem bezposrednio, czy jedynie
monitoruje jego prace w trybie autonomicznym, pozostajac gotowym
do ingerencji w kazdej chwili®. Regulacje wyrézniaja réwniez dwa pod-
stawowe rodzaje operacji: loty wykonywane w zasiegu wzroku — VLOS
(Visual Line of Sight) oraz loty poza zasiegiem wzroku — BVLOS (Bey-
ond Visual Line of Sight). Kazdy z tych trybéw wiaze si¢ z odmiennym
poziomem ryzyka oraz wymaga spelnienia okreslonych standardéw®.

! Ustawa z dnia 3 VI 2002 r. — Prawo lotnicze (Dz.U. 2025, poz. 1431), dalej ,Prawo
lotnicze” lub ,u.p.l.”.

2 Art. 2 pkt Tau.p.l.

* P. Dobek, J. Dobek, Poczqgtki zastosowari bezzatogowych statkéw powietrznych oraz ich
aktualna klasyfikacja, ,Aviation and Security Issues” 2022, nr 2, s. 17.

* W. Wyszywacz, Drony. Przepisy, budowa i eksploatacja BSP, loty, meteorologia, nawigacja,
pilot, bezpieczetistwo, Brzezia Laka 2020, s. 20.

° Ibidem.

© M. Stoltny, P. Czech, G. Sierpinski, K. Turon, Bezzatogowe statki powietrzne, ,TTS
Technika Transportu Szynowego” 2017, nr 12, s. 275in.
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Z punktu widzenia prawa cywilnego kluczowe znaczenie ma fakt,
ze wzrost liczby operacji BSP powoduje proporcjonalny wzrost poten-
cjalnych zdarzen szkodowych, co prowadzi do koniecznosci okreslenia
jednoznacznych zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Proble-
matyka ta ma charakter wielowymiarowy, poniewaz obejmuje zaréwno
odpowiedzialno$¢ operatora, jak i ewentualna odpowiedzialnos¢ innych
podmiotéw uczestniczacych w eksploatacji systemu BSP, w tym produ-
centéw, dostawcé6w oprogramowania czy podmiotéw zarzadzajacych
infrastruktura systemowa’.

Rozwdj technologii sprawil, ze BSP znalazty liczne zastosowanie
w niemal kazdej dziedzinie zycia. Wykorzystuje sie je m.in. w zarza-
dzaniu kryzysowym, w zapewnianiu bezpieczenstwa publicznego
(monitoring miejski, poszukiwanie 0séb i pojazdéw, zabezpieczanie
imprez masowych), do monitorowania jakosci powietrza, do wsparcia
ratownictwa medycznego (transport lekéw i narzadéw), w rolnictwie
(opryski, monitorowanie upraw), w geodezji i kartografii oraz w celach
logistycznych czy rozrywkowych (wykonywanie zdje¢, realizacja ujed
filmowych)®. W sektorze obronnym bezzatogowe statki powietrzne
staly sie waznym elementem nowoczesnych systemoéw operacyjnych,
wspierajac dzialania rozpoznawcze, a takze bojowe. Ta wielofunkcyj-
nos¢ przektada sie bezposrednio na zréznicowanie ryzyka prawnego,
gdyz inne konsekwencje prawne rodzi szkoda wyrzadzona podczas
lotu rekreacyjnego, inne zas — podczas wykonywania profesjonalnej
dziatalnosci gospodarczej’.

Celem niniejszego artykutu jest analiza odpowiedzialnosci cywilnej
za szkody wyrzadzone przez bezzalogowe statki powietrzne w swietle
nowelizacji ustawy Prawo lotnicze. W szczegélnosci podjeto probe
ustalenia, czy wprowadzone zmiany prowadza do zwiekszenia efek-
tywnosci systemu oraz czy obowiazujace regulacje zapewniaja wystar-
czajaca ochrone osobom poszkodowanym w zdarzeniach z udziatem
BSP. Podstawowy problem badawczy sprowadza sie do nastepujacych
pytan: (1) Jaki rezim odpowiedzialno$ci cywilnej znajduje zastosowanie

7 M. Lutek, Wybrane aspekty problematyki odpowiedzialnosci za szkody spowodowane
bezzalogowymi statkami powietrznymi, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2019,
t. 72, nr 3(849), s. 129.

8 A. Konert, M. Sakowska Baryta, Prawne uregulowania w zakresie uzywania bezzato-
gowych statkéw powietrznych przez media, ,International Journal of Legal Studies” 2020,
nr 2(8), s. 49.

° Uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego (SN) z 14 1 2022 r., sygn. akt
III CZP 7/22, Legalis nr 2651258.
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w przypadku szkéd wyrzadzonych przez bezzatogowe statki powietrz-
ne? oraz (2) W jakim zakresie nowelizacja prawa lotniczego wptywa na
praktyczna mozliwos¢ dochodzenia roszczen przez poszkodowanych?
W tym kontekscie szczegélnej analizie poddano relacje pomiedzy prze-
pisami prawa lotniczego a regulacjami kodeksu cywilnego. W artyku-
le zastosowano metode dogmatycznoprawna polegajaca na analizie
obowiazujacych przepiséw prawa krajowego i unijnego regulujacych
eksploatacje BSP.

W celu lepszego zrozumienia obecnego ksztattu, zaréwno prawne-
go, jak i technologicznego, warto przyjrze¢ sie ewolucji dronéw i ich
rosnacej roli w lotnictwie militarnym i cywilnym.

1. Historyczny rozwoj bezzalogowych statkow powietrznych

Historia bezzalogowych statkéw powietrznych, powszechnie okresla-
nych jako drony, siega znacznie dalej, niz moze sie wydawac w Swietle
wspolczesnej popularnosci tego typu urzadzen. Rozwdj tych konstrukeji
przebiegal na styku postepu technologii lotniczych, wojskowosci, elek-
troniki oraz potrzeb gospodarczych i spotecznych. Chociaz wspodtczesne
definicje BSP odnosza sie do skomplikowanych systeméw teleinfor-
matycznych, sama idea stworzenia obiektu zdolnego do dzialania na
odleglos¢, bez fizycznej obecnosci czlowieka, pojawiata sie wielokrotnie
w historii.

Pierwsze znane nam zastosowanie urzadzen latajacych, ktére mozna
postrzegac jako odlegtych przodkéw dronéw, pojawily sie juz w Grecji
na przetomie VIiV w. p.n.e. Za pierwszego wynalazce samodzielnej
maszyny latajacej nalezy uznac¢ Archytasa z Tarentu, ktéry skonstruowat
mechanicznego golebia napedzanego para wodna. Ptak wykonany
byt z drewna i szacuje sig, ze na wytworzonej przez siebie energii byt
w stanie przeleciec¢ ok. 200 metréw™’.

W podobnym czasie w Chinach rozwdj technologii lotniczych
przebiegatl bardziej intensywnie. Chinczycy od wczesnych wiekéw
wykazywali duza pomystowos¢, tworzac zaawansowane urzadzenia
latajace, ktore nie tylko fascynowaly obserwatoréw, ale w czesci miaty
rowniez zastosowania militarne. Znaczacym osiagnieciem bylo roz-
winiecie techniki konstruowania latawcow, ktére poza zapewnianiem

10 P. Dobek, J. Dobek, op. cit., s. 18.
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rozrywki stuzyly do sygnalizacji, zastraszania wroga czy przenoszenia
przedmiotow!!.

Na przetomie XVIII i XIX wieku technologia balonéw, gtownie w po-
staci balonéw na ogrzane powietrze i gaz lzejszy od powietrza, zna-
lazta zastosowanie obserwacyjne i militarne. Balony te nie wymagaly
obecnosci pilota i mogly by¢ stosowane do obserwacji pola walki oraz
kierowania tadunkéw. Przykladem eksperymentalnego wykorzystania
tej technologii byla préba zbombardowania Wenecji w 1849 r. przy
uzyciu balonéw z tadunkami wybuchowymi. Wspomnie¢ nalezy, iz
podobne srodki uzyto réwniez podczas wojny secesyjnej w Stanach
Zjednoczonych, prowadzonej w latach 1861-1865". Te epizody — cho¢
marginalne w skali wojskowosci — ukazuja ciagtos¢ dazenia do wyko-
rzystywania obiektéw latajacych z intencja realizacji celéw bojowych
bez udziatu zatogi.

Moment zwrotny w ewolucji wspdtczesnych bezzalogowych stat-
kow powietrznych datuje sie na przelom XIX i XX wieku. Rozwdj radio-
techniki, automatyki oraz mechaniki umozliwit powstanie pierwszych
koncepcji zdalnego sterowania oraz automatycznego utrzymywania
kursu, rozwijanych réwnolegte przez dwéch wybitnych wynalazcow.
W 1898 r. Nikola Tesla zaprezentowal urzadzenie sterowane bezprze-
wodowo za pomoca fal radiowych. Chociaz byta to torpeda podwodna,
Tesla jednoznacznie wskazal, ze zasada dziatania moze zosta¢ prze-
niesiona réwniez na pojazdy ladowe i powietrzne'®. Réwnolegte roz-
wijala sie druga kluczowa galaz technologiczna dotyczaca systeméw
stabilizacji i automatyzacji lotu. Ich pionierem byl Elmer Ambrose
Sperry, ktéry w 1912 r. skonstruowal pierwszy system wspomagania
pilotéw oparty na zyroskopach. Urzadzenie to umozliwiato stabilizacje
statku powietrznego w locie, utrzymanie kursu bez ingerencji pilota,
a takze automatyczne korygowanie zaklécen powodowanych przez
warunki atmosferyczne®.

Podczas I wojny swiatowej rosto zapotrzebowanie na nowe $rod-
ki walki. Intensywny rozwdj techniki wojskowej wymagal wdro-
zenia rozwiazan zwiekszajacych skutecznos¢ dziatan ofensywnych

1 T. Zielinski, Funkcjonowanie bezzatogowych systemoéw powietrznych w sferze cywilnej,
Poznan 2014, s. 13.

12 J. Chojnacki, D. Pasek, Historia wykorzystywania bezzatogowych statkow powietrznych,
+Rocznik Bezpieczenstwa Miedzynarodowego” 2017, nr 11(1),s. 177.

13 Ibidem, s. 178 i n.

14 T. Zielinski, op. cit., s. 15.
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i defensywnych, a jednoczesnie minimalizujacych ekspozycje zolnie-
rzy na bezposrednie zagrozenia. Powstaly pierwsze powazne projekty
bezzalogowych statkéw powietrznych — brytyjski Aerial Target oraz
amerykanski Kettering Bug. Oba projekty byly pionierskimi prébami
stworzenia platform zdolnych do samodzielnego przebycia zaprogra-
mowanej trasy i wykonania zadania bojowego bez udziatu pilota.

Projekt Aerial Target opieral sie na koncepcji zdalnie kontrolowa-
nego celu'®, natomiast Kettering Bug, rozwijany przez Charlesa Ket-
teringa we wspodlpracy ze Sperrym, na konstrukcji znacznie bardziej
zaawansowanej, opartej na zespotach zyroskopowych, mechanizmach
zegarowych oraz systemach automatycznego odliczania dystansu'é.
W Swietle wspoélczesnych kryteriow byta to konstrukcja obdarzona
cechami autonomicznego statku powietrznego.

Okres miedzywojenny stal sie etapem systematycznego przecho-
dzenia od eksperymentalnych konstrukcji bezzatogowych do bardziej
dopracowanych, praktycznych urzadzen wykorzystywanych w celach
szkoleniowych i bojowych. Doskonalenie zyroskopdw oraz miniatury-
zacja podzespolow sterujacych sprawity, ze koncepcja drona — wéwczas
w formie samolotu-celu — zaczeta nabierac realnego wymiaru operacyj-
nego. Najbardziej znaczace prace prowadzono w brytyjskiej marynarce
wojennej. To wlasnie tam powstal zdalnie sterowany radiowo samolot-
-cel, zwany Queen Bee'’.

Punktem zwrotnym w historii bezzalogowych statkéw powietrznych
byla II wojna swiatowa. Zapotrzebowanie na srodki walki o duzym
zasiegu, zdolne do penetracji linii obrony przeciwnika bez narazania
pilotéw oraz dynamiczny rozwdj technologii radarowej i balistycznej
doprowadzity do pierwszych masowych zastosowan dronéw w dzia-
taniach wojennych. Najbardziej znanym przykladem jest niemiecka
samosterujaca bomba latajaca V1 (Fi 103 Vergeltungswaffe). Konstrukcja
ta byta zdolna do przelatywania setek kilometréow i uderzania w cele bez
udziatu pilota'®. Réwnolegle Stany Zjednoczone intensywnie rozwijaty
wlasne programy bezzatogowe, m.in. Projekt Afrodyta' oraz Projekt

1> W. Le$nikowski, Drony. Bezzatogowe aparty latajgce. Od starozytnosci do wspélczesnosci,
Torun 2016, s. 46 in.

16 T. Zielinski, op. cit., s. 15-17.

17 ]. Chojnacki, D. Pasek, op. cit., s. 180.

8 W. Lesnikowski, op. cit., s. 51.

19 P. Bukowski, G. Szala, Bezzatogowe statki powietrzne - geneza, terazniejszosc¢ i przysztosc,
,Postepy w Inzynierii Mechanicznej” 2018, nr 11(6), s. 14.
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Anvil®?, polegajace na przeksztatcaniu samolotéw bombowych w zdal-
nie sterowane platformy bojowe.

Po zakonczeniu II wojny swiatowej nastapila konsolidacja wiedzy
i technologii, napedzana wyscigiem technologicznym zimnej wojny.
Rozwdj systemédw nawigacyjnych, radaréw oraz termowizji zwiekszyt
mozliwosci wykorzystania systemow bezzatogowych. W latach 60.
XX wieku powstata seria bezzatogowych helikopteréw, stworzona przez
Ryana Firebee. Urzadzenia te znalazly szerokie zastosowanie jako ma-
szyny rozpoznawcze, a takze wykorzystywane byly do stawiania zaston
dymnych, wsparcia misji ratunkowych oraz jako wsparcie ogniowe?..

Wojna w Wietnamie byta pierwszym z konfliktow, w ktérym bezza-
togowe statki powietrzne zostaly wykorzystane na niespotykana dotad
skale. Do ich zadan nalezalo dostarczanie informacji zwiadowczych
(rozpoznanie fotograficzne, telewizyjne i elektroniczne), walka i roz-
poznanie radioelektroniczne oraz zadania propagandowe polegajace
np. na zrzutach ulotek®.

Zasadniczy przelom we wspolczesnej historii bezzalogowych stat-
kéw powietrznych nastapit w latach 90. XX wieku wraz z wprowadze-
niem do stluzby amerykanskiego drona MQ-1 Predator. Byt to pierwszy
bezzalogowy aparat latajacy o zdolnosciach dlugotrwatego lotu, mogacy
samodzielnie zlokalizowa¢, rozpoznac i zniszczy¢ dowolny obiekt®.
Wraz z upowszechnieniem dronéw Predator znacznie zwiekszyl sie
zakres zastosowan BSP, obejmujacy odtad ochrone infrastruktury kry-
tycznej i obiektéw strategicznych oraz bezposrednie wsparcie wojsk
ladowych. Drony umozliwily réwniez nadzér nad konwojami, wczesne
wykrywanie zasadzek i improwizowanych tadunkéw wybuchowych?.
W kolejnych latach opracowano ulepszona wersje tego systemu — MQ-9
Reaper, charakteryzujacego sie wiekszym udzwigiem oraz zdolnoscia-
mi bojowymi. Dron ten uznawany jest obecnie za jeden z najbardziej
$miercionosnych bezzatogowcoéw wykorzystywanych na swiecie®.

Jednoczesnie technologia bezzalogowych statkéw powietrznych
zaczela stopniowo przenikac do sektora cywilnego. Poczatkowo proces

2 J. Chojnacki, D. Pasek, op. cit., s. 181.

21 Ibidem, s. 182.

22 W. Lesnikowski, op. cit., s. 74 i n.

23 Ibidem, s. 98.

2 P. Polkowski, Bezzatogowe statki powietrzne, ,Rocznik Bezpieczenstwa Miedzyna-
rodowego” 2016, nr 10(1), s. 241.

% J. Chojnacki, D. Pasek, op. cit., s. 183-185.
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ten miat charakter powolny i ograniczony gtéwnie do zastosowan spe-
cjalistycznych, takich jak kartografia, geodezja, inspekcja infrastruktury
energetycznej czy obserwacje srodowiska. Dopiero gwattowny rozwdj
przemystu elektronicznego oraz upowszechnienie modutéw GNSS
(Global Navigation Satellite System), lekkich czujnikéw inercyjnych
i wydajnych baterii litowo-polimerowych sprawity, ze produkcja nie-
wielkich drondéw stata sie ekonomicznie uzasadniona. W efekcie od
ok. 2010 r. nastapita globalna ekspansja rynku dronéw komercyjnych
i rekreacyjnych. Wzrost dostepnosci BSP umozliwil ich zastosowanie
w wielu sektorach gospodarki. Rolnictwo precyzyjne zaczeto wykorzy-
stywac¢ drony do monitorowania upraw i opryskéw, stuzby ratownicze
do poszukiwania zaginionych, biznes do celéw marketingowych i logi-
stycznych, a media do dokumentowania wydarzen z powietrza. Rosnaca
autonomicznos¢ systemoéw, rozwdj algorytmow sztucznej inteligencji
oraz integracja z sieciami komunikacji doprowadzily do powstania wizji
zaawansowanych systemoéw U-Space?, umozliwiajacych réwnoczesne
zarzadzanie ruchem tysiecy dronéw na réznych wysokosciach w ob-
szarach miejskich?”. Dynamiczna ekspansja rynku cywilnego dronéw
w ostatniej dekadzie wywotata jednak konieczno$¢ rewizji istniejacych
struktur prawnych.

2. Odpowiedzialno$¢ cywilna za szkody wyrzadzone przez
bezzalogowe statki powietrzne

Bezzalogowe statki powietrzne w ciagu ostatnich dwdch dekad przeszty
droge od technologii niszowej, stosowanej niemal wylacznie w dziata-
niach wojskowych, do jednego z najbardziej dynamicznie rozwijajacych
sie segmentow rynku lotniczego. Znaczacy wzrost liczby urzadzen
pozostajacych w rekach uzytkownikéw cywilnych, zaréwno profesjo-
nalnych, jak i rekreacyjnych, spowodowatl koniecznos¢ przystosowania
istniejacych regulacji prawnych do nowych realiéw technologicznych

% U-Space — system organizacji ruchu dronéw w przestrzeni powietrznej, umozli-
wiajacy ich bezpieczne i sprawne wykorzystanie. Zob. Polski Instytut Ekonomiczny, Biafa
Ksigga Rynku Bezzatogowych Statkow Powietrznych. U-Space-Rynek-Wizja, Warszawa 2019,
https://pie.net.pl/wp-content/uploads/2021/12/Biala_Ksiega_Bezzalogowych_Stat-
kow_Powietrznych.pdf (dostep: 28 XI 2025).

¥ A. Kochan, A. Kruk, P. Rutkowska, Perspektywy rozwoju rynku bezzatogowych stat-
kéw powietrznych w Polsce, ,Prace Naukowe Politechniki Warszawskiej. Transport” 2018,
nr 123, s.49.
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i spotecznych. Dron stat sie nie tylko narzedziem pracy, lecz takze przed-
miotem rozrywki, a w wielu przypadkach potencjalnym ryzykiem szko-
dy. Wraz z rozwojem technologii pojawil sie¢ bowiem zupelnie nowy
rodzaj ryzyka - ryzyko szkody wyrzadzonej przez maszyne pozostajaca
w fizycznym oderwaniu od operatora, a niejednokrotnie réwniez wyko-
nujaca lot autonomicznie lub pétautonomicznie. Zasadnicze znaczenie
ma ustalenie, jaki rezim odpowiedzialnosci znajduje zastosowanie
w przypadku wyrzadzenia szkody przez bezzatogowe statki powietrzne.
Kluczowe jest tu rozréznienie miedzy odpowiedzialnoscia na zasadzie
winy a odpowiedzialnoscia na zasadzie ryzyka, gdyz kwalifikacja deter-
minuje zarowno zakres ochrony poszkodowanego, jak i ciezar dowodu
w procesie odszkodowawczym?.

W polskim systemie prawnym zagadnienie odpowiedzialnosci cy-
wilnej operatoréw bezzalogowych statkéw powietrznych do 2025 r.
pozostawalo w duzej mierze fragmentaryczne i niedostosowane do
prawdziwego poziomu ryzyka. Szczegélne kontrowersje wzbudzat fakt,
ze obowiazkowe OC obejmowalo jedynie operatoréw dronéw o masie
powyzej 20 kg, podczas gdy wiekszos¢ incydentéw i szkéd powodowaty
statki powietrzne znacznie mniejsze, czesto nieprzekraczajace kilku
kilograméw. Stanowito to niewatpliwa luke w systemie ochrony poszko-
dowanych, ale tez operatoréw dornéw, ktéra ustawodawca postanowit
uzupelni¢ nowelizacja ustawy Prawo lotnicze, ktéra weszta w zycie
13 listopada 2025 r., wprowadzajac obowiazek posiadania ubezpiecze-
nia OC dla operatoréw dronéw o masie od 250 g do 20 kg.

Podstawowa struktura organizujaca cale wspodtczesne prawo dro-
nowe w Polsce, podobnie jak w pozostatych krajach Unii Europejskiej,
jest podziat operacji BSP okreslony w rozporzadzeniu Komisji (UE)
2019/947%, w ramach ktérego wyrdznia sie trzy kategorie operacji:

e otwarta (ang. open) — dotyczy operacji niskiego ryzyka, wyko-

nywanych najczesciej przez uzytkownikéw rekreacyjnych i ma-
tych operatoréw. Warunkiem jest spelnienie wielu ograniczen

% M. Szmigiero, M. Paz, Wybrane aspekty odpowiedzialnosci deliktowej za szkody wy-
rzadzone przez bezzalogowe statki powietrzne, Prawo nowych technologii, b.d., https://
prawodronow.pl/prawo-dronow/wybrane-aspekty-odpowiedzialnosci-deliktowej-za-
—szkody—wyrzadzone—przez—bezzalogowe—statki—powietrzne/ (dostep: 28 X1 2025).

» Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 201 9/947 zdnia24V2019r.w sprawie
przepiséw i procedur dotyczacych eksploatacji systeméw bezzalogowych statkéw po-
wietrznych (Dz.Urz. UE L z 24 V 2019, Nr 152, s. 45-71), dalej ,rozporzadzenie Komisji
(UE) 2019/947".
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dotyczacych m.in. masy drona, wysokosci lotu, odleglosci od os6b
postronnych oraz predkosci®;

e szczegodlna (ang. specific) — dotyczy operacji o podwyzszonym
ryzyku, ktére wymagaja przeprowadzenia szczegétowej analizy
ryzyka SORA (Specific Operations Risk Assessment) lub wyko-
nywania lotu zgodnie ze standardowymi scenariuszami (STS-01,
STS-02);

 certyfikowana (ang. certified) — obejmujaca operacje najbardzie;
ryzykowne, polegajace na lotach nad zgromadzeniami, transpor-
tem os6b lub materialéw niebezpiecznych. Wymaga certyfikacji
drona, operatora oraz pilota®.

Dodatkowo kategoria otwarta ze wzgledu na ograniczenia operacyj-
ne, wymogi techniczne i wymogi, jakim podlegaja piloci bezzalogowych
statkéw powietrznych, zostata podzielona na trzy podkategorie: A1, A2
i A3%. Specyfike omawianych kategorii i podkategorii obrazuje tabela 1.

Réwnie istotne jest rozporzadzenie Komisji (UE) 2019/945% zawie-
rajace klasyfikacje dronéw na klasy C0-C6. Klasy te odzwierciedlaja
poziom ryzyka zwiazanego z eksploatacja konkretnego urzadzenia oraz
determinuja dopuszczalne kategorie operacji, wymagania dotyczace
kompetencji pilota, obowiazki techniczne oraz poziom odpowiedzial-
nosci operatora.

Klasy bezzatogowych systemow powietrznych przedstawiono w ta-
beli 2.

Do 2025 r. powyzsza klasyfikacja pelnila przede wszystkim funkcje
bezpieczenstwa operacyjnego, jednakze wraz z nowelizacja ustawy
Prawo lotnicze zyskata réwniez znaczenie w kontekscie odpowiedzial-
nosci cywilnej, poniewaz obowiazek ubezpieczeniowy dotyczy przede
wszystkim grup C1-C4, czyli dronéw stanowiacych podstawe rynku. Co
wiecej, nowelizacja nie obejmuje klasy CO (masa < 250 g), ktéra prawo
unijne uznaje za najmniej ryzykowna, co pozostaje spojne z brakiem
obowiazkowych szkolen dla tej klasy.

30 Ibidem, art. 4.

31 Ibidem, art. 5.

32 Ibidem, art. 6.

3 W. Wyszywacz, op. cit., s. 108 i n.

3 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2019/945 z dnia 12 111 2019 r. w sprawie
systemow bezzalogowych statkow powietrznych oraz operatoréw systemdéw bezzato-
gowych statkéw powietrznych z panistwa trzecich (Dz.Urz. UE L z 11 VI 2019, Nr 152,
s.1-40), dalej ,rozporzadzenie Komisji (UE) 2019/945".
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Ryzyko | Kategoria Podkategoria Kiedy Wymagania
Wysokie | Certyfikowana | ---- Loty nad Certyfikowany
zgromadzeniami, | BSP, jezeli Urzad
przewdz oséb Lotnictwa Cywilnego
lub materialéw | (ULC) po ocenie
niebezpiecznych | ryzyka uzna, ze
nalezy ograniczy¢
ryzyko réwniez przez
certyfikacje BSP
i operatora
Srednie |Szczegblna ---- Po przekroczeniu | Zgoda ULC po
jednego analizie ryzyka
z ograniczen
dla kategorii
otwartej
Niskie Otwarta A3 Loty z dala od Szkolenie i egzamin,
ludzi BSP posiada
A2 klase lub zostat
Loty blisko ludzi | skonstruowany do
Al uzytku prywatnego;
Loty nad ludzmi | MTOM (Maksymalna
Masa Startowa)
ponizej 25 kg; VLOS
maks. wysokos¢
120 m
Zrédlo: opracowanie wlasne.
Tabela 2. Podziatl na klasy BSP
Klasa co C1 c2 C3 C4 C5 Cé6
Mtom 250 g <900g* |<4kg |<25kg |<25kg |<25kg | <25kg
Maks. predkosé | < 19 m/s | < 19 m/s | nd. nd. nd. wedlug | wedlug
STS STS
Maks. 120 m 120 m 120m |120m |120m | wedlug | wedtug
wysokos¢ lotu STS STS
Wymagane nie tak tak tak tak tak tak
szkolenie
i egzamin
Dodatkowe nie tak tak tak nie tak tak
wymagania
techniczne

*lub w przypadku zderzenia z predkoscia koricowa z ludzka glowa energia przenoszona na

glowe bedzie mniejsza niz 80 ]

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Przed nowelizacja odpowiedzialnos¢ cywilna operatora BSP opierala
sie na dwoch filarach: odpowiedzialnosci na zasadzie winy, znajduja-
cej zastosowanie zwlaszcza w sytuacjach, w ktérych szkoda wynikata
z zawinionego bledu operatora (art. 415 k.c.*), oraz cze$ciej odpowie-
dzialnosci za ruch statku powietrznego o charakterze zblizonym do
odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka (art. 206 i art. 207 u.p.1.)**.

W ujeciu dogmatycznym odpowiedzialnos¢ deliktowa za szkody
wyrzadzone przez bezzalogowe statki powietrzne wymaga kazdora-
zowo zbadania klasycznych przestanek odpowiedzialnosci cywilnej,
tj. zdarzenia sprawczego, szkody, zwiazku przyczynowego oraz pod-
stawy odpowiedzialnosci. Dopiero laczne spelnienie tych elementow
pozwala na przypisanie obowiazku naprawienia szkody*. Zdarzeniem
sprawczym moze by¢ zaréwno bezposrednie dziatanie operatora (np.
nieprawidlowe sterowanie), jak i dziatanie samego systemu BSP, w tym
jego autonomicznych elementéw. W tym drugim przypadku pojawia sie
istotny problem kwalifikacji prawnej zdarzenia, poniewaz szkoda po-
wstaje bez bezposredniego aktu woli cztowieka. Powstaje wiec pytanie,
czy nalezy ja traktowac jako rezultat dzialania rzeczy niebezpiecznej,
produktu wadliwego czy dzialalnosci szczegdlnie ryzykownej®.

W literaturze prezentowany jest rowniez poglad, ze BSP spelnia defi-
nicje mechanicznego srodka komunikacji, co otwiera droge do stosowa-
nia w przypadku wyrzadzenia szkody art. 435 i art. 436 k.c. Tym samym
operator mogltby odpowiadac na zasadzie ryzyka, a wiec niezaleznie od
winy, podobnie jak posiadacze pojazdéw mechanicznych®. Kwalifikacja
ta ma istotne znaczenie praktyczne, poniewaz przy odpowiedzialnosci
na zasadzie ryzyka poszkodowany nie musi wykazywac¢ winy spraw-
cy, lecz jedynie fakt zaistnienia szkody oraz adekwatny zwiazek przy-
czynowy pomiedzy ruchem urzadzenia a powstalym uszczerbkiem.
Oznacza to odwrécenie ciezaru dowodu na korzys¢ poszkodowanego®.
Podstawowy problem polegal jednak na tym, ze przepisy te tworzone
byty z mysla o lotnictwie pasazerskim, a nie o lekkich dronach, ktérych
specyfika znaczaco odbiega od klasycznych statkéw powietrznych.

% Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2025, poz. 1071), dalej ,k.c.".

3% M. Szmigiero, M. Paz, op. cit.

¥ Wyrok SN z 7 V 2008 r., sygn. akt CSK 4/08, LEX nr 424363.

3% M. Lutek, op. cit., s. 131.

% A.Fortonska, Aspekty prawne korzystania z dronéw, ,Revista Europea de Derecho de
la Navegacion Maritima y Aerondutica” 2021, nr 37, s. 51.

4 W. Dubis, Art. 435436, w: Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. 12, pod red. E. Gniewka,
P. Machnikowskiego, Warszawa 2025, Legalis.
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W doktrynie powstal spdr interpretacyjny dotyczacy wlasciwego rezimu
odpowiedzialnosci, ktéry mozna sprowadzi¢ do trzech konkurencyjnych
koncepcji:

1. odpowiedzialnosci na zasadzie winy operatora;

2. odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka zwiazanego z ruchem

urzadzenia;

3. odpowiedzialnosci mieszanej, uwzgledniajacej elementy obu

rezimow.

Brak jednoznacznego rozstrzygniecia ustawowego powodowal, ze
kwalifikacja zalezata od konkretnego stanu faktycznego oraz przyjetej
wykladni, co z punktu widzenia pewnosci prawa nalezy ocenic krytycz-
nie. Prowadzito to do znaczacej rozbieznosci pomiedzy, wydawac by
sie mogto, wysokim poziomem ochrony poszkodowanych wynikajacym
z prawa lotniczego a brakiem skutecznych narzedzi do dochodzenia
roszczen, zwlaszcza gdy szkoda byla wyrzadzona przez dron rekre-
acyjny, a sprawca byl nieznany.

Do momentu wejscia w zycie nowelizacji, zgodnie z rozporzadze-
niem (WE) nr 785/2004*, jedyna grupa operator6w zobowiazana do po-
siadania obowigzkowego ubezpieczenia OC byli uzytkownicy dronéw
o masie powyzej 20 kg. Skonstruowany tak obowiazek byt w praktyce
nieadekwatny, poniewaz:

e liczba dronéw powyzej 20 kg w polskiej przestrzeni powietrznej

jest marginalna;

* za wiekszo$¢ szkéd wyrzadzonych przez drony odpowiadaly te

o masie od kilkuset gramoéw do kilku kilograméw;

* operatorzy rekreacyjni stanowili grupe catkowicie pozbawiona

ochrony.

W praktyce oznaczatlo to, ze w przypadku kolizji drona z samocho-
dem, wybicia szyby czy uszkodzenia ciala osoby postronnej poszko-
dowany byt zdany wytacznie na majatek sprawcy lub czesciej — wlasna
polise. Brak powszechnego obowiazku OC prowadzit do tego, ze realnie
ochrone poszkodowanym zapewnialy jedynie ubezpieczenia dobro-
wolne, rzadko jednak wykupywane przez przecietnego uzytkownika.

Warto podkresli¢, iz celem nowelizacji byto zwiekszenie bezpie-
czenstwa prawnego osob poszkodowanych, dostosowanie prawa do

# Rozporzadzenie (WE) nr 785/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 IV
2004 r. w sprawie wymogoéw w zakresie ubezpieczenia w odniesieniu do przewoznikéw
lotniczych i operatoréw statkéw powietrznych (Dz.Urz. UE L z 30 IV 2004, Nr 138, 5. 1-6),
dalej ,rozporzadzenie (WE) 785/2004".
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realnego poziomu ryzyka, a takze wsparcie rozwoju sektora U-Space,
w ktorym ekspansja lotéw autonomicznych wymaga skutecznej odpo-
wiedzialnosci cywilnej.

W aktualnym stanie prawnym odpowiedzialnos¢ operatora BSP
w dalszym ciagu ma strukture mieszana, jednakze czyni ja realnie eg-
zekwowalna, poniewaz operator ma obowiazek posiadania polisy OC
obejmujacej szkody wyrzadzone osobom trzecim.

3. Skutki nowelizacji: ubezpieczenia, egzekucja i ochrona
poszkodowanych

Wprowadzenie obowiazkowego ubezpieczenia OC dla operatoréw
dronéw o masie od 250 g do 20 kg stanowi istotna zmiane w polskim
systemie prawa lotniczego oraz w systemie ochrony cywilnoprawnej
0s6b trzecich. Nalezy jednak podkresli¢, Ze nowelizacja nie zmienia
wprost materialnoprawnych przestanek odpowiedzialnosci deliktowej,
lecz wptywa przede wszystkim na jej praktyczna egzekwowalnos¢.
Oznacza to, ze ustawodawca nie dokonat zasadniczej rekonstrukcji
podstaw odpowiedzialnosci, lecz wzmocnil mechanizm kompensacyjny
poprzez zapewnienie realnej wyptacalnosci podmiotu odpowiedzialne-
go. Wczesniejszy brak obowiazku ubezpieczeniowego dla wiekszosci
BSP powodowal, ze poszkodowani w wypadkach byli zdani wylacznie
na majatek operatora lub musieli pokrywac szkody z wtasnych srodkéw.
Nowelizacja wprowadzita mechanizm, ktéry uszczelnia dotychczasowa
luke prawna, wprowadzajac jednolity standard ochrony w calym sek-
torze dronéw masowych.

Warto zaznaczy¢, ze obowiazkowe ubezpieczenie OC pelni funkcje
zaréwno kompensacyjna, jak i prewencyjna. Wymusza na operatorach
zachowanie ostroznosci i przestrzeganie zasad bezpieczenstwa lotow,
ajednoczesnie daje poszkodowanym pewnos¢ uzyskania odszkodowa-
nia w przypadku szk6éd w mieniu i na osobie. Ponadto operator, ktéry
nie posiada polisy, naraza sie na sankcje finansowe lub zakazy wyko-
nywania lotéw, a w przypadku wyrzadzenia szkody — na obowiazek
jej pokrycia. Ubezpieczenie OC stalo sie wiec integralnym elementem
odpowiedzialnosci cywilnej, a jego brak nie jest juz jedynie ryzykiem
majatkowym, lecz faktycznym naruszeniem prawa.

Szczegdlnego znaczenia nabiera problem odpowiedzialnosci w sy-
tuacji, gdy BSP dziata w trybie autonomicznym lub pétautonomicznym,
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poniewaz w takich przypadkach decyzje operacyjne podejmowane sa
przez algorytmy sterujace, a rola operatora ogranicza sie do nadzoru*.
Rodzi to fundamentalne pytanie o mozliwos¢ przypisania winy czlowie-
kowi w sytuacji, gdy nie podejmowat on bezposrednich dziatan spraw-
czych, lecz jedynie sprawowat kontrole nad systemem®. W literaturze
wskazuje sig, ze w przypadku systeméw autonomicznych klasyczne
konstrukcje odpowiedzialnosci deliktowej moga okaza¢ sie niewy-
starczajace, gdyz tradycyjny model odpowiedzialnosci opiera sie na
zalozeniu istnienia bezposredniego sprawcy zdarzenia. Tymczasem
w systemach opartych na algorytmach decyzyjnych proces sprawczy
ma charakter rozproszony, wieloetapowy i czesto obejmuje wiele pod-
miotow uczestniczacych w projektowaniu, wytwarzaniu i eksploatacji
systemu. W konsekwencji rozwazania dotyczace odpowiedzialnosci za
szkody wyrzadzone przez BSP wymagaja odejscia od schematyczne-
go utozsamiania sprawcy szkody wylacznie z operatorem urzadzenia
i przyjecia szerszej perspektywy analitycznej. W zaleznosci od okolicz-
nosci konkretnego zdarzenia odpowiedzialnos¢ moze bowiem zosta¢
przypisana réznym podmiotom uczestniczacym w funkcjonowaniu
systemu BSP, w szczegdlnosci operatorowi, pilotowi systemu, produ-
centowi urzadzenia, twércy oprogramowania sterujacego, podmiotowi
zarzadzajacemu infrastruktura systemowa lub organizatorowi operacji
lotniczej. W doktrynie zwraca sie réwniez uwage na mozliwos¢ zasto-
sowania konstrukcji odpowiedzialnosci za produkt niebezpieczny. Jesli
szkoda wynika z wadliwej konstrukcji bezzatogowego statku powietrz-
nego, btedéw w oprogramowaniu sterujacym lub nieprawidlowego
dzialania systeméw autonomicznych, odpowiedzialno$¢ moze zosta¢
przypisana producentowi na podstawie przepiséw regulujacych odpo-
wiedzialnos$¢ za produkt niebezpieczny (art. 449! k.c.). Konstrukcja ta
nabiera szczeg6lnego znaczenia w przypadku zaawansowanych tech-
nologicznie systeméw BSP, w ktérych proces powstania szkody moze
by¢ zwiazany nie tylko z dzialaniem operatora, lecz takze z wada same-
go produktu lub jego elementéw programowych*. Tak uksztattowany
wielopodmiotowy model odpowiedzialnosci jest charakterystyczny
dla szkéd wyrzadzonych przez zaawansowane technologie i powoduje

#2 G. Urbanik, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez pojazd autonomiczny w kon-
tekscie art. 446 kc, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2019, nr 2(25), s. 83 i n.

4 Ibidem, s. 91.

4 P. Ratusznik, Art. 449", w: Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. 34, pod red. red. K. Osajdy,
W. Borysiaka, Warszawa 2025, Legalis.
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koniecznos¢ stosowania konstrukcji odpowiedzialnosci solidarnej albo
regresowej, ktére pozwalaja na zapewnienie skutecznej ochrony po-
szkodowanego niezaleznie od stopnia skomplikowania struktury tech-
nologicznej zdarzenia®.

Powyzsze zagadnienia pozostaja w Scistym zwiazku z problemem
relacji przepiséw prawa lotniczego do regulacji kodeksu cywilnego,
poniewaz ustalenie wlasciwej podstawy odpowiedzialnosci wymaga
okreslenia wzajemnego stosunku obu reziméw normatywnych. Nalezy
przyjaé, ze przepisy szczego6lne prawa lotniczego maja pierwszenstwo
stosowania w zakresie przez nie uregulowanym, natomiast w pozosta-
tym zakresie zastosowanie znajduja przepisy ogélne prawa cywilnego.
W praktyce stosowania prawa prowadzi to do koniecznosci réwnole-
glej analizy obu podstaw normatywnych oraz ustalenia, czy dany stan
faktyczny podpada pod regulacje szczegélna, czy tez powinien by¢
oceniany na gruncie przepiséw ogoélnych. Wielowarstwowa kwalifikacja
prawna stanowi jedno z najistotniejszych wyzwan interpretacyjnych
zwiazanych z odpowiedzialnoscia za szkody wyrzadzone przez bez-
zalogowe statki powietrzne®.

Jedynym z kluczowych elementéw nowelizacji jest okreslenie mi-
nimalnej sumy gwarancyjnej okreslonej przez ustawodawce na kwote
50 000 SDR* (ang. special drawing rights). SDR to miedzynarodowa
jednostka rozrachunkowa Miedzynarodowego Funduszu Walutowego,
oparta na koszyku pieciu walut, w sklad ktérego wchodza dolar amery-
kanski, euro, funt szterling, jen oraz yuan renminbi*. W dniu 28 listopa-
da 2025 r. wedtug NBP kurs SDR wynosit 4,9813 zt*’, co w przeliczeniu
daje kwote 249 005 zt. Jest to minimalna kwota, natomiast wykupione
ubezpieczenie moze przewidywac wyzsza sume gwarancyjna. Noweli-
zacja jest bez watpienia znaczacym krokiem w rozwoju polskiego prawa

# G. Urbanik, op. cit.

0 K. Wojciechowska, Art. 206, w: Prawo lotnicze. Ustawa o szczegélnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie uzytku publicznego. Komentarz, wyd. 1, pod red.
K. Wojciechowskiej, Warszawa 2022, Legalis.

¥ Rozporzadzenie Ministra Finansow i Gospodarki z dnia 24 X 2025 r. w sprawie
obowiazkowego ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej operatora systemu bezza-
togowego statku powietrznego (Dz.U. 2025, poz. 1485), § 4, ust. 1.

* W. Bozek, Special Drawing Rights w ustawie o bezpieczeristwie morskim i ich wplyw na
okreslenie wymiaru administracyjnych kar pienieznych stanowigcych Zrédlo dochodéw budzetu
patistwa, ,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2022, nr 1(10), s. 105.

# Tabela nr 231/A/NBP/2025 z dnia 28 XI 2025, Narodowy Bank Polski, 20 11 2026,
https://nbp.pl/statystyka-i-sprawozdawczosc/kursy/tabela-a/ (dostep: 28 XI 2025).
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dronowego. Pojawia sie jednak pytanie, czy minimalna suma gwaran-
cyjna na poziomie 50 000 SDR jest wystarczajaca. Chociaz niewatpliwie
zapewnia ona ochrone w przypadku typowych szkéd majatkowych,
moze by¢ niewystarczajaca w sytuacjach, gdy skutkiem zdarzenia jest
np. ciezki uszczerbek na zdrowiu. Koszty leczenia i rehabilitacji, a takze
odszkodowania za doprowadzenie do utraty zdolnosci do pracy moga
znaczaco przekroczy¢ sume gwarancyjna. Ten problem wskazuje na
potrzebe rozwazenia przez operatora mozliwosci wykupienia ubez-
pieczenia OC ze zwiekszona kwota ubezpieczenia, ktéra potencjalnie
pokrywataby ryzyko duzych szkod.

Nowelizacja ma rowniez znaczenie systemowe. Wprowadzenie po-
wszechnego obowiazku OC stanowi element budowania zaufania do
sektora bezzalogowych statkéw powietrznych, co jest warunkiem roz-
woju systemow U-Space i operacji autonomicznych na wieksza skale.
Bez stabilnego systemu odpowiedzialnosci cywilnej trudno bytoby
zaakceptowac intensyfikacje operacji dronowych w przestrzeni zurba-
nizowanej. Odpowiedzialnos¢ cywilna pelni wiec funkcje stabilizujaca
rozwoj technologiczny poprzez redukcje ryzyka spotecznego.

Podsumowanie

Nowelizacja ustawy Prawo lotnicze wprowadzajaca obowiazkowe ubez-
pieczenie OC dla operatoréw dronéw o masie od 250 g do 20 kg stano-
wi istotny etap porzadkowania polskiego systemu odpowiedzialnosci
cywilnej w obszarze bezzalogowych statkéw powietrznych.

Analiza przeprowadzona w niniejszym artykule prowadzi do kilku
wnioskéw. Po pierwsze, odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzadzone przez
BSP ma charakter zlozony i moze opierac¢ sie na ré6znych podstawach
normatywnych, w zaleznosci od przyjetej kwalifikacji prawnej oraz
okolicznosci zdarzenia. Po drugie, autonomicznos¢ systeméw BSP rodzi
nowe wyzwania prawne, w szczegdlnosci w zakresie przypisania winy
i identyfikacji odpowiedzialnego podmiotu. Tradycyjne konstrukcje
prawa cywilnego wymagaja w tym obszarze dalszej interpretacji. Po
trzecie, nowelizacja nie zmienia zasadniczo materialnoprawnych prze-
stanek odpowiedzialnosci, lecz w istotny spos6b wzmacnia jej efektyw-
nos¢ poprzez zapewnienie gwarancji finansowej. Przy czym podkresli¢
nalezy, ze cho¢ obowiazkowe OC wzmacnia bezpieczenstwo prawne
uczestnikow obrotu, minimalna suma gwarancyjna moze okazac
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sie niewystarczajaca w przypadku powaznych szkdéd na osobie lub
mieniu. W praktyce moze to prowadzi¢ do koniecznosci korzystania
z rozszerzonego zakresu ochrony, zwlaszcza w dziatalnosci komer-
cyjnej lub w przypadku lotéw prowadzonych w terenach zurbanizo-
wanych. Po czwarte, obecny model odpowiedzialnosci nalezy ocenia¢
jako przejsciowy, w miare rozwoju autonomii systemdéw bezzalogowych
statkéw powietrznych oraz koncepcji U-Space konieczne moze okazac
sie wypracowanie bardziej jednolitego i jednoznacznego rezimu odpo-
wiedzialnosci, by¢ moze zblizonego do modelu odpowiedzialnosci na
zasadzie ryzyka technologicznego.

W sSwietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze nowelizacja
ustawy Prawo lotnicze stanowi istotny krok w kierunku zwiekszenia bez-
pieczenstwa i efektywnosci dochodzenia roszczen przez osoby poszko-
dowane. Nie rozstrzyga ona jednak wszystkich watpliwosci interpretacyj-
nych zwiazanych z odpowiedzialnoscia cywilna za szkody wyrzadzone
przez bezzatogowe statki powietrzne, ktére wraz z dalszym rozwojem
technologii BSP moga wymagac¢ dalszych zmian legislacyjnych.
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Wprowadzenie

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze problematyka trafu prawnego (ang.
legal luck) znalazta juz swoje miejsce w dyskusji filozoficznoprawne;j.
Zagadnienie to, dotyczace relacji zakresu ponoszonej przez jednostke
odpowiedzialnosci prawnej do zakresu kontroli, jaka jednostka ta mia-
ta nad zdarzeniem powodujacym owa odpowiedzialnos¢, a wiazace
sie rowniez z analogiczna relacja dla okreslenia odpowiedzialnosci
moralnej (traf moralny), sktania do refleksji nad jej zastosowaniem do
zagadnien z zakresu stanowienia prawa, jak rdowniez jego sadowego
stosowania. Jak sie wydaje, najwieksze mozliwosci na tym polu daje
sfera prawa karnego.

W literaturze poswieconej koncepcji trafu prawnego wskazuje sie
na konkretne obszary tematyczne i instytucje prawa karnego, w ramach
ktorych wskazane zagadnienie obecne jest w najwiekszym stopniu.
Wymieni¢ nalezy kwalifikacje prawna czynu (zwlaszcza w kontekscie
wpltywu skutku czynu na te kwalifikacje), uwzglednienie wlasciwosci
i warunkéw osobistych sprawcy w dyrektywach wymiaru kary czy pro-
blematyke oceny przestanek nieumyslnosci'. W niniejszym artykule
nacisk zostanie jednak potozony na inny, niemniej istotny z perspek-
tywy trafu prawnego obszar prawa karnego — karalnos¢ usilowania.
Podstawowe ramy instytucji usitowania w polskim kodeksie karnym?
wyznacza jego art. 13 § 1, zaznaczajac przestanki zamiaru popelnienia
czynu zabronionego oraz bezposredniego do niego zmierzania. Po-
wyzsze uzupelnia § 2 wskazanego artykutu, wprowadzajac istotna dla
omawianego zagadnienia kategorie usifowania nieudolnego?®. Podsta-
we regulacji dotyczacej karania usifowania w polskim systemie prawa
karnego daje z kolei art. 14 § 1 k.k., zgodnie z ktérym ,[s]ad wymierza
kare za usitowanie w granicach zagrozenia przewidzianego dla danego
przestepstwa’.

Celem niniejszego opracowania bedzie analiza przepiséw kodeksu
karnego ksztaltujacych karalnos¢ usitowania w swietle koncepcji trafu
prawnego oraz udzielenie odpowiedzi na pytanie o to, w jakim zakresie

! Por. M. Juzaszek, Paradoks trafu prawnego w kontekscie odpowiedzialnosci karnej, Wro-
claw 2024, s. 80-92.

2 Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. — Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 383 ze zm.),
dalej ,kodeks karny” lub ,k.k.".

3 T. Sroka, Art. 13, w: Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Tom I. Komentarz. Art. 1-116, pod red.
M. Krélikowskiego, R. Zawlockiego, wyd. 5, Warszawa 2021, nb 33.
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problematyka trafu prawnego rzuca nowe swiatlo na obowiazujaca
w Polsce regulacje karalnosci usitowania. Przyblizony zostanie wptyw
filozoficznoprawnej koncepgcji trafu prawnego na dyskusje o uzasadnie-
niu odpowiedzialnosci karnej za usifowanie popelnienia czynu zabro-
nionego, w szczegdlnosci w kontekscie funkcji przypisywanych prawu
karnemu oraz instytucji usilowania. Rozwazania filozoficznoprawne
zostana nastepnie przeniesione na grunt przepiséw polskiego kodeksu
karnego, co pozwoli na uzyskanie odpowiedzi na wskazane powyzej

pytanie.

1. Traf prawny, zasada kontroli i prawo karne

Punktem odniesienia dla analizy problemu przedstawionego w niniej-
szym artykule bedzie funkcjonujace na gruncie filozofii prawa pojecie
trafu prawnego. Jego charakterystyke nalezy rozpocza¢ jednak nie w ob-
szarze prawa, lecz moralnosci. Wspdtczesna dyskusje o trafie moralnym
(ang. moral luck) rozpoczeto w 1976 r. opublikowanie dwéch artykutéw,
przez B. Williamsa* oraz T. Nagela®, pod tozsamym tytutem Moral Luck.
Obaj autorzy zauwazyli problem konfliktu intuicji moralnych zwiaza-
nych z zaleznoscia miedzy przypisaniem odpowiedzialnosci moralnej
jednostce za dane zdarzenie a zakresem kontroli, jaki jednostka ta
miafa nad owym zdarzeniem. Niekontrowersyjnym, a czesto wrecz
naturalnym wydaje sie bowiem stwierdzenie, iz jednostka powinna
ponosi¢ odpowiedzialnos¢ moralna wylacznie za zdarzenia, ktére po-
zostawaly w zakresie jej kontroli. Stwierdzenie to wyraza tzw. zasade
kontroli. Jednoczesnie przydatne w tym miejscu bedzie przypomnienie
alternatywnego ujecia tej zasady, opartego na kategorii superweniencji®,
w ktérym zgodnie z zasadg kontroli moralny status dwéch podmiotéw
kontrolujacych taki sam zakres istotnych w danym przypadku okoliczno-
$cinie powinien sie r6zni¢’. Zasada kontroli jest jednak kwestionowana
przez fakt, ze rownie czesto, zwlaszcza w konkretnych, indywidualnych
przypadkach przypisania odpowiedzialnosci moralnej, tak samo intu-
icyjne okazuje sie przypisanie tej odpowiedzialnosci wbrew zasadzie

* B. Williams, Moral Luck, w: Moral Luck, pod red. D. Statmana, Albany 1993, s. 35-55.

® T. Nagel, Moral Luck, w: Moral Luck, op. cit., s. 57-71.

¢ D. Enoch, Luck Between Morality, Law and Justice, ,Theoretical Inquiries in Law” 2007,
nr 9(23), s. 25-26.

7 Por. M. Juzaszek, Paradoks trafu prawnego..., s. 22-23.
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kontroli, tj. pomimo czesciowego lub catkowitego braku kontroli danej
jednostki nad okolicznosciami bedacymi podstawa dokonania nad nia
osadu. W takiej sytuacji mozemy moéwic¢ o dziataniu trafu moralnego®.

Intuicja dotyczaca trafu moralnego staje sie szczegdlnie widocz-
na po ukazaniu przykladow jej oddzialtywania. Jednym z najczesciej
powolywanych w literaturze jest ten dotyczacy dwdch nieostroznych
kierowcow samochodéw. Pierwszy z kierowcéw, pomimo nieprzepi-
sowej jazdy, dotrze na miejsce docelowe; drugi, wracajac do domu ta
sama trasa pol godziny pdzniej, z taka sama predkoscia, napotka po
drodze pieszego i, nie bedac w stanie zareagowac na czas, potraci go.
Nie korzystajac z mozliwosci bezposredniego poréwnania obu sytu-
acji kierowcow zazwyczaj intuicyjnie ocenilibySmy wyraznie inaczej,
mimo ze fakt wejscia pieszego na droge pozostawal catkowicie poza
zakresem kontroli drugiego z nich. Taka ocena nie realizuje jednak
zasady kontroli, a wrecz przeciwnie — opiera sie w gtéwnej mierze na
czynniku bedacym przedmiotem dziatania trafu. Przyktady sytuacji,
w ktorych okolicznosci pozostajace poza kontrola podmiotu wptywaja
na przypisywane mu pod katem odpowiedzialnosci moralnej czyny
i zdarzenia, klasyfikuje sie w literaturze w ramach czterech kategorii’.
Wskazany powyzej scenariusz dwdch kierowcéw to przyklad trafu
rezultatu (ang. resultant luck), dotyczacego skutkéw dziatait podmiotu.
Istotny dla praktycznej dyskusji o dylemacie trafu moralnego bedzie
rOwniez traf okolicznos$ci (ang. circumstantial luck), odnoszacy sie do
tego, czy zewnetrzne okolicznosci umozliwia zrealizowanie woli pod-
miotu (np. w sytuacji gdy zamierzony napad na sklep zostanie uda-
remniony przez nieprzewidziana obecnos¢ policji w tym sklepie), oraz
traf ksztattujacy (ang. constitutive luck), zwiazany z okolicznosciami,
ktére uksztaltowaty dany podmiot, powodujac konkretne jego cechy,
sktonnosci lub zahamowania (jak np. wychowanie danej osoby w pa-
tologicznym $rodowisku, ktore niezaleznie od niej spowodowalo u niej
sklonnos¢ do pozniejszego naruszania prawa, lub tragedia rodzinna
majaca miejsce dzien przed stresujaca sytuacja, powodujaca brak opa-
nowania w reakgcji na nia). Nalezy wskazac takze na czwarta kategorie,
tj. traf kauzalny (ang. causal luck), majacy scisty zwiazek z problemem
wolnej woli i mozliwosci ponoszenia przez jednostke jakiejkolwiek

8 T. Nagel, op. cit., s. 59; por. T. Snarski, Traf moralny a prawo karne. Kilka refleksji na temat
zawinienia, wolnej woli i odpowiedzialnosci, ,Studia Prawnoustrojowe” 2019, 46, s. 395-403.

° D. Nelkin, Moral Luck, ,Stanford Encyclopedia of Philosophy”, 2025, https://plato.
stanford.edu/entries/moral-luck/(dostep: 21 12026).
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odpowiedzialnosci moralnej za swoje czyny. W kontekscie niniejszego
artykutu istotne beda trzy pierwsze wymienione kategorie trafu.

Z przywolanymi powyzej przykladami wiaze sie konflikt intuicji
dotyczacych dokonywania ocen moralnych. Mianowicie czesto zauwa-
zamy, ze fakt, iz kluczowe dla danej sytuacji czynniki pozostawaly poza
kontrola podmiotu, nie powstrzymuje nas przed dokonaniem jego mo-
ralnej oceny. Konflikt ten tworzy zjawisko postrzegane w kategoriach
paradoksu'’. Mimo widocznej juz na pierwszy rzut oka sprzecznosci
zaréowno zasada kontroli, jak i traf moralny intuicyjnie wydaja sie stusz-
ne i uzasadnione, stanowiac przy tym podstawy dokonywania ocen
moralnych w praktyce.

Niezaleznie jednak od nasuwajacego sie pytania o rozwiazanie tak
postawionego problemu nalezy wskaza¢, ze sfera moralnosci nie jest
jedynym istotnym dla niego obszarem. Analogiczne intuicje i zwia-
zane z nimi watpliwosci odnajdujemy bowiem na gruncie prawa. Juz
powierzchowna analiza przyktadowych sytuacji oddziatywania trafu
moralnego pozwala stwierdzi¢, ze w duzej czesci dotycza one sytuacji
istotnych réwniez z perspektywy prawnej. Dwaj wspomniani kierowcy
nie tylko mierzyliby sie prawdopodobnie z odmienna ocena moralna, ale
tez znajdowaliby sie w znaczaco réznych sytuacjach z punktu widzenia
prawa, w tym przypadku prawa karnego. Réwniez kolejne wskazane po-
wyzej przyklady odnosza sie do okolicznosci mogacych mie¢ znaczenie
w obszarze odpowiedzialnosci prawnej. Kategoria kontroli, niezaleznie
od r6znych mozliwych podejs¢ do jej zdefiniowania i nazwania, niewat-
pliwie ma znaczenie przy ocenie konkretnych zdarzen na gruncie pra-
wa — mozliwa jest wiec analiza przypisania odpowiedzialnosci prawnej
z punktu widzenia zakresu kontroli, jaki nad danymi okolicznosciami
posiadat podmiot tej odpowiedzialnosci. Wobec powyzszego, przez
oddzialywanie trafu prawnego rozumie¢ nalezy rozumie¢ sytuacje,
w ktorej danej osobie zostaje przypisana odpowiedzialnos¢ prawna za
czyny badz zdarzenia, ktérych istotne okolicznosci pozostawaty chocby
czesciowo poza zakresem kontroli tej osoby'!.

Zagadnienie trafu prawnego jako zwiazane scisle z przypisaniem
odpowiedzialnosci oddzialuje na konkretne obszary prawa, wsrod
ktérych najistotniejszymi beda prawo karne oraz cywilnoprawna od-
powiedzialnos¢ deliktowa. Najszerzej opisana zostata obecnos¢ trafu

10T. Nagel, op. cit., s. 57 i n.
' D. Enoch, Moral Luck and the Law, ,Philosophy Compass” 2010, nr 5(1), s. 48.
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w prawie karnym, co wydaje sie wynikac z faktu, iz prawo karne cechuje
szczegdlna donioslos¢ wynikajaca z jego wpltywu na stosunki funkcjo-
nujace w spoteczenstwie, zwigzana z istotnym zakresem ingerencji
panstwa w prawa i wolnosci jednostki, a ktéra to ingerencja wiaze
sie wprost z przypisaniem odpowiedzialnosci karnej mogacej podle-
ga¢ wpltywowi trafu prawnego. Bez watpienia zatem traf wplywa na
prawo karne, czyli traf prawny w tej gatezi prawa ,istnieje”’* — zaréwno
bowiem w pojedynczych przyktadach stosowania prawa, jak i w licz-
nych normach prawa karnego odnajdujemy przyktady réznicowania
odpowiedzialnosci karnej na podstawie czynnikéw pozostajacych poza
kontrola sprawcy. Potencjalny wptyw trafu widoczny jest w szerokim
zakresie instytucji prawa karnego, z ktérych najwazniejsze zostaly wy-
mienione we wprowadzeniu do niniejszego artykulu. Karalnos¢ usito-
wania popelnienia czynu zabronionego nalezy przy tym uznac za jeden
z kluczowych obszaréw mozliwej ingerencji trafu prawnego w sfere
odpowiedzialnosci karnej.

2. Usitowanie popelnienia czynu zabronionego w polskim
prawie karnym

Przystapienie do analizy mozliwych zastosowan koncepcji trafu praw-
nego do usilowania popelnienia czynu zabronionego wymaga przypo-
mnienia podstawowych uregulowan prawnych tej instytucji na gruncie
polskiego kodeksu karnego. Usitowanie stanowi forme stadialna prze-
stepstwa — etap jego realizacji bezposrednio poprzedzajacy dokona-
nie. Regulacje usilowania tworza art. 13-15 k.k.; kluczowy pozostaje
tez art. 53 k.k. obejmujacy dyrektywy wymiaru kary. Zgodnie z art. 13
§ 1 kk. ,[o]dpowiada za usilowanie, kto w zamiarze popelnienia czy-
nu zabronionego swoim zachowaniem bezposrednio zmierza do jego
dokonania, ktdre jednak nie nastepuje”. Przepis ten wyznacza tym sa-
mym przestanki usitowania: zamiar popetnienia czynu zabronionego
(kategoria usitowania dotyczy wiec jedynie przestepstw umyslnych),
bezposrednie zmierzanie do dokonania czynu zabronionego oraz brak
nastapienia owego dokonania®.

12 M. Juzaszek, Migdzy trafem moralnym [moral luck] a trafem prawnym [legal luck],
,Diametros” 2014, nr 41, s. 61-62.

13 M. Kroélikowski, R. Zawlocki, Prawo karne, wyd. 3, Warszawa 2018, s. 213-215; por.
T. Sroka, Art. 13, op. cit., nb 7-32.
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Réwnie istotny okazuje sie § 2 wskazanego artykulu, wprowadzajacy
kategorie usitowania nieudolnego“: /Usitowanie zachodzi takze wtedy,
gdy sprawca nie uswiadamia sobie, ze dokonanie jest niemozliwe ze
wzgledu na brak przedmiotu nadajacego sie do popelnienia na nim
czynu zabronionego lub ze wzgledu na uzycie srodka nie nadajacego
sie do popelnienia czynu zabronionego”.

Podstawe regulacji karalnosci usitowania stanowi natomiast art. 14
§ 1 k.k., zgodnie z ktérym JIslad wymierza kare za usilowanie w gra-
nicach zagrozenia przewidzianego dla danego przestepstwa”. W przy-
padku usilowania nieudolnego ustawodawca przewidzial w art. 14
§ 2 k.k. szczegdlne rozwiazanie, umozliwiajac sadowi zastosowanie nad-
zwyczajnego ztagodzenia kary, a nawet odstapienia od jej wymierzenia.

Przepisy art. 15 k.k. wprowadzaja do regulacji usitowania instytucje
czynnego zalu. Zgodnie z § 1 J[nlie podlega karze za usitowanie, kto
dobrowolnie odstapit od dokonania lub zapobiegt skutkowi stanowia-
cemu znamie czynu zabronionego”. Zakres uwzglednienia czynnego
zalu w karaniu usilowania rozszerza § 2: ,[s]ad moze zastosowad
nadzwyczajne zlagodzenie kary w stosunku do sprawcy, ktéry do-
browolnie staral sie zapobiec skutkowi stanowiacemu znamie czynu
zabronionego”.

Szczegdlnym rodzajem usitowania, chociaz w polskim prawie kar-
nym wyréznionym wprost jedynie na gruncie doktryny i orzecznictwa,
jest tzw. usifowanie ukonczone. Oznacza ono taki rodzaj usifowania,
w ktérym sprawca wykonal juz wszystkie czynnosci majace prowadzi¢
do pelnej realizacji czynu zabronionego. Od dokonania dzieli go wiec
jedynie wystapienie pozadanych przez niego rezultatéw tych czynnosci,
co nie wymaga jednak od sprawcy dalszego dzialania, a wrecz pozostaje
od niego niezalezne. Wyrdznienie kategorii usifowania ukonczonego
mozliwe jest jedynie w przypadku przestepstw materialnych (skutko-
wych), tj. czynéw kwalifikowanych przez ich nastepstwa'.

Podstawe karalnosci usitowania w polskim systemie prawa karnego
wyznacza wiec przepis art. 14 § 1 k.k., ktéry nie ogranicza ustawowego
zagrozenia kara wzgledem odpowiedzialnosci za dokonanie. Réwniez
wymiar kary odbywa sie wedtug ogélnych zasad przewidzianych w ko-
deksie karnym — w swojej decyzji sad kieruje sie ujetymi w art. 53 § 1
i § 2 k.k. dyrektywami wymiaru kary. Modyfikacje karalnosci — wytacznie

1 M. Krolikowski, R. Zawtocki, op. cit., s. 213.
> M. Bojarski, Prawo karne materialne. Czgs¢ ogdlna i szczegolna, wyd. 8, Warszawa
2020, 5. 261-262.
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na korzys¢ sprawcy — wprowadza art. 14 § 2 k.k. oraz art. 15 k.k., za spra-
wa wyrdznienia instytucji usitowania nieudolnego oraz uwzglednienia
faktu dobrowolnego odstapienia od dokonania. W jednym przypadku
jest to modyfikacja obligatoryjna (art. 15 § 1 k.k.).

Zagrozenie kara za usilowanie jest wiec co do zasady tozsame z za-
grozeniem kara za dokonanie tego samego czynu. Jak jednak podkresla
sie w literaturze, w praktyce z reguly fakt, iz czynu zabronionego jedynie
usifowano dokona¢, bedzie przyczyna wymierzenia przez sad nizszej
kary, niz mialoby to miejsce w przypadku zaistniatego w analogicznych
warunkach dokonania'.

3. Problem trafu prawnego a karalnos$¢ usitowania

Rozréznienie wysokosci wymierzanej kary ze wzgledu na usilowanie
i dokonanie przestepstwa rodzi watpliwos¢ co do tego, czy i w jakim
zakresie sprawca usilowania powinien zosta¢ oceniony fagodniej od
sprawcy dokonania. Watpliwos¢ ta wiaze sie z zagadnieniem trafu praw-
nego. Adekwatnie ilustruja ja ponizsze przyktady sytuacji usitowania.

Za pierwszy przyklad postuza dwa scenariusze planowanej kradzie-
zy. Niedoszly zlodziej zakrada sie w celu wyjecia portfela z kieszeni
turysty — ten jednak orientuje sie w trakcie, odwraca sie i powstrzymuje
sprawce. W alternatywnym scenariuszu - turysta zajety podziwianiem
zabytkowego budynku nie zauwaza préby kradziezy i traci portfel.
Czynnikiem, ktéry zdecydowat o braku dokonania czynu w pierwszym
opisanym wariancie, jest spostrzegawczos¢ pokrzywdzonego lezaca,
co jasne, poza zakresem kontroli sprawcy. Podobnie, jezeli osoba usi-
tuje zakupi¢ przedmiot pochodzacy z przestepstwa, lecz zakup ten nie
dochodzi do skutku przez nieoczekiwane wycofanie sie sprzedajace-
go z transakcji w ostatniej chwili, wéwczas o braku dokonania czynu
z art. 291 § 1 k.k. zadecydowata decyzja sprzedajacego, na ktdra kupiec
nie mial wptywu.

Podobna zalezno$¢ mozna zauwazy¢ nawet w przypadku usitowania
nieudolnego. Osoba, ktéra usiluje postrzeli¢ zblizajacego sie do niej
policjanta przy uzyciu znalezionej przed chwila broni palnej, a ktéra nie
zdaje sobie sprawy, ze magazynek broni jest pusty, wciaz cechuje sie
zamiarem oddania strzatu, jak rowniez bezposrednio do tego zmierza,

16 W. Wrébel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czes¢ ogolna, Krakéw 2013, s. 241.
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w ramach swojej najlepszej wiedzy'. Czynnik, ktéry oddziela usitowa-
nie od dokonania, ponownie jest tu catkowicie zewnetrzny, niezalezny
od sprawcy.

Najbardziej intuicyjne przypadki dla wskazania omawianej watpli-
wosci to zas sytuacje usitowania ukonczonego. O ile przyklady podane
powyzej pozwalaja w mniejszym lub w wiekszym stopniu na spekulacje
dotyczaca alternatywnego mozliwego przebiegu zdarzen, np. mozliwo-
$ci podjecia przez usilujacego dodatkowych staran zmierzajacych do
dokonania badz tez watpliwosci, czy sprawca usitowania nieudolnego
przy innym stanie wlasnej wiedzy réwniez usitowalby (w inny spo-
s6b) dokonad przestepstwa, o tyle w sytuacji usitowania ukoriczonego
trudno o przeprowadzenie tego rodzaju rozwazan. Sytuacje, w ktorej
po nacis$nieciu przycisku na detonatorze przez sprawce tadunek wybu-
chowy podtozony pod torami kolejowymi nie wybucha przez awarie
zapalnika, postrzegalibySmy zazwyczaj w kategorii szczesliwego trafu
pasazeréw nadjezdzajacego pociagu, nie sklaniajac sie raczej w strone
tagodniejszego potraktowania sprawcy takiego usitowania. Podobnie
wobec snajpera oddajacego strzal do méwcy na wiecu, jesli tor lotu
pocisku przeciatby przelatujacy ptak, prawdopodobnie oczekiwaliby-
$my wyciagniecia konsekwencji jak wobec sprawcy dokonania, majac
przed oczami obraz tego, jak bardzo spodziewane bylo w opisanych
okolicznosciach zaistnienie skutku czynu zabronionego. Czynnik prze-
sadzajacy o tym, ze dokonanie nie nastepuje, ponownie jest wobec
sprawcy catkowicie zewnetrzny i nie tylko nie znajduje sie w zakresie
jego kontroli, ale tez uniemozliwia w zasadzie jego przewidzenie lub
rozwazenie alternatywnych scenariuszy go omijajacych'®.

Warto przy tym zauwazy¢, ze przyklady wptywu trafu na przypadki
prawnokarnego usilowania wpisuja sie we wszystkie trzy rodzaje trafu
wspomniane wczesniej jako istotne dla dyskusji o odpowiedzialnosci
prawnej: czynniki decydujace o zatrzymaniu sie pochodu danego prze-
stepstwa na etapie usifowania moga stanowi¢ przyktad trafu rezultatu
(jak choc¢by, gdy ofiara zamachu uchodzi z zyciem dzieki udanej inter-
wencji lekarzy), trafu okolicznosci (gdy dokonanie zabdjstwa jest nie-
mozliwe, gdyz partner sprawcy omytkowo dostarczyt mu slepe naboje),

7 Por. A. Zoll, Art. 13, w: Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Tom 1. Komentarz do art. 1-52,
pod red. W. Wrébla, A. Zolla, Warszawa 2016, s. 291.

8 Szerzej o problemach zwiazanych z zagadnieniem trafu moralnego na gruncie
usilowania ukonczonego zob. S. Sverdlik, Crime and Moral Luck, w: Moral Luck, op. cit.,
s. 181-194.
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a takze trafu ksztattujacego (kiedy o niedokonaniu zabéjstwa decyduje
na przyktad wrodzona sktonno$¢ do drzenia rak u strzelca).

Opisana na powyzszych przykladach watpliwos¢ dotyczaca od-
miennego traktowania sprawcoéw usilowania oraz dokonania czynu
zabronionego wyraza istote dylematu trafu prawnego w mysleniu
o prawnokarnej instytucji usilowania. Odnoszac sie do przestanek
usitowania wyrazonych w art. 13 § 1 k.k., watpliwos$¢ te nalezato by
opisac w taki oto sposob: jezeli sposrdd trzech wyréznionych w ustawie
przestanek usitlowania, tj. zamiaru popelnienia czynu zabronionego,
bezposredniego zmierzania do jego dokonania oraz nienastapienia
owego dokonania, pierwsze dwie cechuja w rownym stopniu takze
sprawce dokonania, a zaistnienie trzeciej wiaze sie istotnie z czyn-
nikami pozostajacymi poza kontrola sprawcy, czy odpowiedzialnos¢
karna sprawcy usilowania powinna rézni¢ sie od odpowiedzialnosci
ponoszonej przez sprawce dokonania®’?

Na tak postawione pytanie mozna odpowiedzie¢ na rézne sposoby.
Jak wskazat M. Juzaszek, problem trafu prawnego, jako majacy swoje
podstawy w dyskusji dotyczacej trafu moralnego, powinien by¢ rozpa-
trywany na gruncie moralnej oceny prawa?'. Ta ocena dokonywana jest
w praktyce, cho¢by na poziomie intuicyjnym, w odniesieniu do prawa
karnego i przypadkéw jego stosowania. To jednak, czy i w jakim stop-
niu ocena moralna, a wraz z nia watpliwosci zwiazane z zagadnieniem
trafu prawnego, powinna mie¢ wplyw na tres¢ norm prawa karnego,
moze by¢ przedmiotem dyskusji. Niewatpliwie jednak owa tres¢ moze
by¢ oceniana z punktu widzenia moralnego, a 0ogdlna istniejaca w spo-
teczenstwie intuicje towarzyszaca dokonywaniu takich ocen trafnie
oddaje stanowisko ,miekkiego retrybutywizmu” D. Enocha, zgodnie
z ktérym odpowiedzialnos$¢ karna powinna odzwierciedla¢ nagannos¢
moralna przynajmniej pro tanto, tj. pod warunkiem, ze w danym przy-
padku nie wystapia dostatecznie silne, pozamoralne argumenty, by te
dwie kategorie odpowiedzialnosci zréznicowac?. Okreslenie zrédet dla
owych mozliwych argumentéw wymaga odwotania sie do podstawy

19 Por. L. Alexander, K. Ferzan, Crime and Culpability. A Theory of Criminal Law, Cam-
bridge 2009, s. 171-188.

2 Odpowiedzialnos¢ karna rozumiana jest tu jako ponoszenie przez sprawce sankgji
przewidzianej normami prawa karnego; por. M. Juzaszek, Paradoks trafu prawnego...,
s.70-74.

2 M. Juzaszek, Migdzy trafem moralnym..., s. 74-75.

22 D. Enoch, Luck Between..., s. 33-38.
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ksztattujacej mysl o stanowieniu i egzekwowaniu prawa karnego® — do
funkcji, jakie prawu karnemu sa przypisywane i ktérych realizowanie
jest od prawa karnego oczekiwane.

W doktrynie prawa karnego wsréd funkcji tej gatezi prawa wyréznia
sie zazwyczaj funkcje: ochronna, sprawiedliwo$ciowa, gwarancyj-
na* i kompensacyjna®. Szczegdlnie istotne znaczenie dla problemu
wplywu trafu prawnego na prawo karne ma relacja miedzy funkcja
ochronna a funkcja sprawiedliwosciowa prawa karnego, na co uwa-
ge zwrocit M. Juzaszek®. Relacja ta opiera sie na réznicy w zakresie
okolicznosci, ktére pozostaja w obszarze zainteresowania obu funkgji,
zwlaszcza w tym, jakie znaczenie przypisywane jest karze w ramach
kazdej z nich. Funkcja sprawiedliwosciowa prawa karnego koncentruje
sie na sprawiedliwej (w poczuciu spoteczenstwa, pokrzywdzonego,
a nawet samego sprawcy) reakcji na popelniony czyn zabroniony.
Chociaz funkcja ta wywodzi sie z odruchu odptaty za wyrzadzone zto,
ktoéry historycznie ksztattowat poczatki prawa karnego, dzis istotnym
jej aspektem jest ksztaltowanie spolecznego zaufania do aparatu pan-
stwa i korespondowanie z systemem aksjologicznym jednostek?. Co
wazne, punkt skupienia funkcji sprawiedliwosciowej polozony jest na
zdarzeniu przesztym wzgledem momentu decydowania o ponoszeniu
sankcjiijej wymiarze, tj. na samym czynie zabronionym, a jej realiza-
cja, jak wskazuje sie w literaturze, nastepuje przede wszystkim poprzez
dochowanie zasady wspdtmiernosci kary do stopnia winy sprawcy
czynu zabronionego oraz jego spotecznej szkodliwosci®®. Inaczej ma
sie kwestia funkcji ochronnej prawa karnego. Koncentruje sie ona na
ochronie débr prawnych, rozumianych jako pewne wartosci o charak-
terze spotecznym lub indywidualnym, ktérych ochrona jest niezbedna

2 Por. M. Krélikowski, R. Zawlocki, op. cit., s. 1-4.

2 Ktéra z uwagi na odmienny od pozostatych funkgji charakter nie bedzie przed-
miotem dalszych rozwazan w niniejszym artykule.

% W poszczegolnych opracowaniach réznie podchodzi sie przy tym do wyrdznienia
poszczegolnych funkcji jako samodzielnych badz mieszczacych sie w ramach innej,
szerzej pojmowanej funkcji; zwlaszcza co do funkcji ochronnej wskazuje sie na scisle
z nia zwiazane funkcje prewencyjno-wychowawcza oraz afirmujaco-motywujaca prawa
karnego; z kolei z szerzej rozumianej funkcji sprawiedliwosciowej wydziela sie niekiedy
funkcje represyjna; por. A. Marek, Funkcje prawa karnego, w: Zagadnienia ogolne. System
Prawa Karnego. Tom 1, pod red. A. Marka, 2010, s. 10-20 oraz przywolana tam literatura.

2 M. Juzaszek, Paradoks trafu prawnego..., s. 126-130.

¥ J. Kulesza, Prawo karne materialne. Nauka o przestepstwie, ustawie karnej i karze, War-
szawa 2023, s. 41-42.

% A. Marek, op. cit., s. 18.
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dla zapewnienia pokojowego wspdtzycia i tadu spotecznego®, przed
naruszeniem lub narazeniem na niebezpieczenstwo naruszenia - tj.
przed popelnieniem przestepstwa przeciwko tym dobrom. W ramach
funkcji ochronnej normy prawa karnego beda wiec dazy¢ do zapobie-
gania popelnianiu przestepstw, zaréwno w zakresie uksztaltowania
samej ich tresci adekwatnego do potrzeb skutecznego zwalczania
przestepczosci, jak i poprzez ich stosowanie nakierowane na oddzia-
tywanie poprzez reakcje karna na sprawce przestepstwa oraz ogot
spoteczenstwa. W ramach funkcji ochronnej wyréznia sie zwtaszcza
funkcja prewencyjna, zwiazana z zapobieganiem popelnianiu prze-
stepstw w aspekcie indywidualnym (dotyczacym oddzialywania na
sprawce czynu zabronionego poprzez reakcje na jego czyn w sposéb
niwelujacy zagrozenie powrotu do przestepstwa) oraz ogdlnym (gene-
ralnym, tj. odnoszacym sie do oddzialtywania poprzez stosowanie pra-
wa karnego w poszczegdlnych przypadkach na ogét spoteczenstwa).
Funkcja ochronna skupia sie wiec na konsekwencjach reakcji karnej,
a wiec na perspektywie przyszlosciowej wzgledem momentu karania
za dany czyn. Chociaz w literaturze wskazuje sie na silne powiazania
miedzy obiema funkcjami®!, opisana miedzy nimi réznica istotnie
wplywa na mozliwe sposoby oceny tego, jak prawo karne powinno
by¢ ksztaltowane w obliczu problemu trafu prawnego.

Dylemat zwiazany z trafem prawnym i przeciwstawna mu zasada
kontroli zwiazany jest na gruncie prawa karnego, jak juz opisano,
z pytaniem o uzasadnienie ré6znicowania odpowiedzialnosci karnej
na podstawie czynnikéw pozostajacych poza kontrola sprawcy czynu
zabronionego. Nie ulega watpliwosci, iz instytucja odpowiedzialnosci
karnej wiaze sie ze znacznie wieksza liczba czynnikéw, ktére w od-
czuciu spoleczenstwa powinny ja ksztaltowa¢, jak i poprzez ktore
ona oddzialuje na spoteczenstwo, niz tylko z aspektem zawinienia
rozumianego w kontekscie dyskusji o trafie prawnym jako posiada-
nie przez sprawce nagannego moralnego stanu mentalnego wobec
przestepstwa (czyli, na gruncie przestanek usilowania, zamiaru jego
popelnienia). Nie ulega watpliwosci, iz stanem pozadanym z punktu
widzenia spotecznego oddziatywania i efektywnosci prawa (oraz,
jak sie wydaje, takze stanem majacym faktycznie miejsce w polskim
spoleczenstwie) jest, aby zwiazek tresciowy norm prawa karnego

29 Ibidem, s. 11.
% M. Bojarski, op. cit., s. 32.
31 A. Marek, op. cit., s. 17.
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oraz uznawanych przez ich adresatéw norm moralnych byl silny. Jak
wskazuje A. Wasek, ,[plozadane jest, aby nie dochodzito do powaz-
nych konfliktéw miedzy unormowaniami prawa karnego a poglada-
mi moralnymi wiekszosci jego adresatéw”*%. Nie jest jednak tak, ze
calo$¢ oczekiwan spoleczenstwa wzgledem prawa karnego podaza
wprost za zasadami przypisywania odpowiedzialnosci moralnej —
prawo karne wypelnia, jak juz ustalono, szereg istotnych dla zycia
spotecznego funkcji, koncentrujacych sie czesto wokol bezpieczen-
stwa jednostek i ogdtu spoteczenstwa (funkcja ochronna). Zwtlaszcza
w sytuacji nieoczywistej z punktu widzenia moralnosci, jaka bez wat-
pienia jest sytuacja zwiazana z paradoksem trafu moralnego, préba
pelnego odwzorowania regul przypisania odpowiedzialnosci moralnej
przy ksztalttowaniu norm regulujacych odpowiedzialno$¢ karna moze
okazac sie zaréwno nie w pelni mozliwa, jak i niepozadana z punktu
widzenia praktycznych skutkéw, jakie moglaby przynies¢. Jak mozna
przy tym zauwazy¢, poszczegdlne funkcje prawa karnego, czesciowo
juz nakreslone, niosa jednoczesnie propozycje racji, o ktérych wcze-
$niej byta mowa w kontekscie zalozenia D. Enocha. Przypominajac,
w odniesieniu do odzwierciedlania moralnej nagannosci czynu przez
odpowiedzialnos¢ karna ponoszona przez jego sprawce autor ten
ocenil, iz powinna ona zachodzi¢, pod warunkiem zZe nie pojawia sie
w danej sytuacji przekonywujace pozamoralne racje za odejsciem od
tego powiazania®.

Powyzsze ustalenia znajduja zastosowanie na gruncie instytucji
usifowania popelnienia czynu zabronionego. W szerokim sensie in-
stytucja ta, jako element systemu prawa karnego, stanowi element
realizowania przez caly ten system przypisywanych mu funkcji. W tym
sensie tres¢ norm prawnych regulujacych instytucje usitowania mozna
ocenia¢ z perspektywy funkcji prawa karnego, ktérych realizacji sprzy-
ja ona w najwiekszym stopniu. Pewne konkretne cechy, wynikajace
z omawianych funkcji prawa karnego, mozna jednak przypisac takze
stricte instytucji usifowania. W doktrynie wskazuje sie, ze karalnos¢
usilowania uzasadniona jest dwoma gléwnymi racjami. Po pierwsze,
za penalizacja usilowania przemawia fakt, iz mimo braku dokonania

32 A. Wasek, Prawo karne - minimum moralnosci?, ,Annales Universitatis Mariae Cu-
rie-Sklodowska” 1984, nr 31(3), s. 62.

¥ Dana sytuacje mozemy przy tym rozpatrywac zaréwno jako moment stanowienia
prawa karnego, jak i jego zastosowania do konkretnego przypadku przez sad, przy czym
dalsze rozwazania obejma na ten moment pierwszy z tych wariantéw.
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dochodzi w jego przypadku do narazenia dobra prawnego na jego
naruszenie®. Racje te nalezaloby powiaza¢, zgodnie z dokonanymi
juz ustaleniami, z funkcja ochronna prawa karnego®. Jednoczesnie
w tym samym aspekcie wskazuje sie na najwieksza réznice miedzy
usilowaniem a dokonaniem - tj. iz dobro prawne jest w przypadku
usilowania tylko narazone na naruszenie, a nie faktycznie naruszone.
Drugim czynnikiem przemawiajacym za penalizacja usitowania jest
istnienie w sferze psychicznej sprawcy zamiaru popetnienia przestep-
stwa, na réwni z dokonaniem®. W doktrynie podkresla sie zwiekszone
znaczenie aspektu subiektywnego przestepstwa w przypadku insty-
tucji usitowania®’. W tym zakresie ma réwniez miejsce najwieksze
podobienstwo usilowania i dokonania — poniewaz pod wzgledem
zamiaru miedzy dwoma formami stadialnymi nie ma zadnej rézni-
cy. Zamiarem objety jest ostatni etap pochodu przestepstwa, tj. do-
konanie, natomiast o jego nienastapieniu decyduja inne czynniki®.
Argument ten w naturalny sposoéb taczy sie z pogladem na karalnos¢
usilowania przemawiajacym za realizacja zasady kontroli — zamiar
popelnienia przestepstwa (wraz z aktywnym dazeniem sprawcy do
jego zrealizowania) wypelnia bowiem kategorie moralnej nagannosci
czynu, stanowiac z tej perspektywy racje do oparcia na nim decyzji
w zakresie wymiaru odpowiedzialnosci karnej. Racja ta nie wskazuje
przy tym podstawy do tagodniejszego potraktowania sprawcy usito-
wania z uwagi na brak dokonania. Jednoczesnie w ramach analizy
zamiaru przy usilowaniu pojawia sie argument przeciwny, wskazu-
jacy na to, iz brak jest pewnosci, czy sprawca doprowadzitby czyn do
dokonania, czy tez nie odstapilby od niego®. Argument ten ma dos¢
ograniczona skutecznos¢ — przede wszystkim nie moze dotyczy¢ usi-
towania ukonczonego, w ktérym z zatozenia sprawca, po dokonaniu
wszystkich niezbednych czynnosci, nie ma juz wpltywu na dalszy
przebieg zdarzenia, a wiec jego zamiar zostal w pelni zrealizowany.
Jego za$ nieograniczone stosowanie do usitowania nieukonczonego

3 A. Liszewska, Poglgdy na temat karalnosci usitowania w polskiej doktrynie prawa karnego,
w: System Prawa Karnego, Tom 3, Nauka o przestepstwie. Zasady odpowiedzialnosci, pod red.
R. Debskiego, Warszawa 2013, s. 718-722; odnosnie do narazenia dobra prawnego na
naruszenie w przypadku usilowania nieudolnego, por. T. Sroka, Art. 13, op. cit., nb 36.

% T. Sroka, Art. 13, op. cit., nb 1.

% A. Liszewska, op. cit., s. 718-722.

% M. Kroélikowski, R. Zawlocki, op. cit., s. 216-217.

3 Z zastrzezeniem dla instytucji czynnego zalu.

% Por. M. Juzaszek, Paradoks trafu prawnego..., s. 84.
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doprowadzitoby w konsekwencji do uniemozliwienia karania tego
rodzaju usitlowania. Wdrozenie do przepiséw prawa karnego pogladu
realizujacego 6w argument wymagatoby w kazdym razie zréznicowa-
nia karalnosci usitowania ukonczonego i nieukonczonego.

Wobec powyzszego, przeciwko karalnosci usitowania (a przynaj-
mniej przeciwko karalnosci usitowania na réwni z dokonaniem), a wiec,
z punktu widzenia oceny moralnej, przeciwko zastosowaniu w karaniu
usilowania zasady kontroli, przemawia, obok wskazanego argumentu
dotyczacego niepewnosci pelnej realizacji zamiaru, wiele mozliwych
racji niezwiazanych z ocena moralna sprawcy, a wynikajacych z okre-
$lonych funkcji prawa karnego — na czele z faktem, ze w sytuacji usi-
fowania nie nastapilo faktyczne naruszenie dobra chronionego danym
przepisem czesci szczegdtowej kodeksu karnego.

Na marginesie tych uwag warto wspomnie¢ takze o znaczeniu funk-
cji kompensacyjnej dla problemu karalnosci usilowania. Na pierwszy
rzut oka charakter tej funkcji moze sktania¢ do przyjecia argumentu
przeciwko karalnosci usifowania — wprawdzie nie dochodzi do doko-
nania, wiec nie zostaje wyrzadzona szkoda, ktéra mogtaby podlegac
kompensacji. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na to, iz brak dokonania
nie jest tozsamy z brakiem jakiegokolwiek oddzialywania przez czyn
(wiec i jego sprawce) na pokrzywdzonego. Osoba, przeciwko ktdrej
skierowany byl zamiar popelnienia czynu zabronionego, szczegdlnie
w przypadkach najpowazniejszych przestepstw, moze odczuwac ne-
gatywne konsekwencje psychiczne zwigzane ze stanem zagrozenia jej
débr prawnych i ingerencji w sfere jej komfortu i bezpieczenstwa, co
uzasadnia méwienie o stanie konfliktu miedzy sprawca a pokrzywdzo-
nym takze w przypadku usitowania.

Powyzsze rozwazania pokazuja, iz karalnos¢ usitowania, cho¢ ugrun-
towana i niekwestionowana co do jej zasadnosci w doktrynie prawa kar-
nego, opiera sie w nim na kilku konkretnie wskazywanych argumentach,
stanowiacych pochodne argumentéw wynikajacych z ogélnie postrze-
ganych funkcji prawa karnego. Znamienne jest to, iz glosy w doktrynie
prawa karnego dotyczace uzasadnienia karalnosci usitowania zdaja sie
skupia¢ w przewazajacej mierze na odpowiedzi na pytanie, dlaczego
w ogdle nalezy kara¢ za usilowanie, podczas gdy analiza przypadkow
oddzialywania problemu trafu prawnego na to zagadnienie sktania ra-
czej do zastanowienia sie, dlaczego usilowanie miatoby by¢ traktowane
jakkolwiek tagodniej od dokonania. Problem trafu prawnego stawia
jednak zaréwno ugruntowane poglady, jak i intuicje dotyczace prawa
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karnego, w tym karalnosci usitowania, wobec niedajacego sie tatwo
rozwiazac¢ dylematu, ktéry chociaz byl obecny w postaciach szczatko-
wych w zasadzie od poczatku historycznej dyskusji o karaniu, to nie byt
raczej brany pod uwage przez ustawodawce karnego w swojej pelnej,
usystematyzowanej formie.

4. Polska regulacja karalnosci usitowania w $wietle problemu
trafu prawnego

W kontekscie poczynionych ustalen nalezy wiec rozwazy¢, jakie swiatlo
rzuca 6w dylemat na uksztattowanie polskiej regulacji karalnosci usito-
wania popelnienia czynu zabronionego. Jej podstawe, jak juz wskazano,
stanowi przepis art. 14 § 1 k.k. W tym kontekscie w pierwszej kolejnosci
trzeba zauwazy¢, ze ustalenie granic ustawowego zagrozenia kara za
usilowanie na poziomie takim samym, jak za dokonanie, nie stanowi
jedynej ani nawet oczywistej mozliwosci dla prawodawcy. Liczne sa
przypadki systemoéw prawa karnego, w ktérych mozliwy wymiar kary
za usitowanie z gory zostaje ustalony na poziomie nizszym, niekiedy
wyraznie nizszym niz w przypadku dokonania. Nierzadko spotyka sie
takze karalno$¢ usitowania popelnienia wytacznie powazniejszych prze-
stepstw, np. zagrozonych kara powyzej ustalonej granicy lub karanie
usilowania wylacznie wtedy, gdy ustawa tak stanowi, tj. w odniesie-
niu do konkretnych typéw czynéw zabronionych. Réwniez w polskiej
doktrynie prawa karnego — w tym w toku prac nad projektem obecnie
obowiazujacego kodeksu karnego — pojawialy sie argumenty za od-
mienna regulacja usifowania, obejmujace wspomniane wyzej sposoby
ograniczenia karalnosci tego rodzaju przestepstw?. Jak zostato juz jed-
nak wskazane, pomimo braku zréznicowania w ustawowym zagrozeniu
kara na gruncie polskiego kodeksu karnego, wymiar kary wymierzanej
przez sady za usilowanie bedzie w praktyce zazwyczaj nizszy niz za
majace miejsce w analogicznych warunkach dokonanie. Jako podsta-
we dla tego rodzaju decyzji orzeczniczych wskazuje sie tres¢ art. 53
§1i8§ 2 kk.* Zawarte w tych przepisach dyrektywy wymiaru kary

%0 M. Bojarski, op. cit., s. 256-257.

1 Tak m.in. M. Bojarski, op. cit., s. 257; za takim rodzajem réznicowania wymiaru
kary, przy analogicznej argumentacji, opowiedzial sie takze Sad Najwyzszy w wyroku
z 6111976 1., sygn akt Rw 45/76, OSNKW 1976, nr 4-5, poz. 64 oraz m.in. Sad Apela-
cyjny w Krakowie w wyroku z 16 XI 2005 r., sygn. akt Il AKa 183/05, Legalis nr 74278.
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zobowiazuja sad do uwzglednienia stopnia spotecznej szkodliwosci
czynu (81), zgodnie z art. 115 § 2 k.k. warunkowanego m.in. przez roz-
miar wyrzadzonej lub grozacej szkody, jak réwniez rodzaju i rozmiaru
ujemnych nastepstw przestepstwa (§ 2), ktére w zasadzie zawsze beda
w przypadku usitowania nizsze niz przy dokonaniu, o ile w ogdle wy-
stapia. Powyzsze nie stanowi jednak, co istotne, ustawowo wyrazonej
zasady ogodlnej, jakoby wymiar kary za usilowanie mial by¢ zawsze
tagodniejszy. Jak wskazuje T. Sroka, odnoszac sie w zasadzie wprost do
problematyki koncepcji trafu prawnego, ,[w]ymierzenie tagodniejsze;
sankcji za usitlowanie popelnienia przestepstwa powinno by¢ zawsze
oparte na dokladnej analizie konkretnego stanu faktycznego. [...] [N]ie
zastuguje na fagodniejsza kare sprawca usitowania, ktore tylko dzieki
szczesliwemu zbiegowi okolicznosci nie doprowadzilo do dokonania
czynu zabronionego”*.

Wskazana regulacja w daleko idacym zakresie uwzglednia mozli-
wos$¢ zastosowania zasady kontroli w wymiarze kary za usitowanie.
Przede wszystkim nienastgpienie dokonania, ktore, jak wczesniej wska-
zano, pozostaje poza zakresem oceny nagannosci moralnej sprawcy
usitowania, nie przesadza na gruncie art. 14 § 1 k.k. o obnizeniu gor-
nej granicy ustawowego zagrozenia kara. Wymiar kary za usitowanie
spoczywa wiec na sadzie, ktéry nie jest w dokonywaniu tej czynnosci
skrepowany trescia przepisow ustawy bardziej niz w przypadku innych
przestepstw. Powyzsze daje mozliwos¢ indywidualnego podejscia do
oceny wplywu czynnikéw zwiazanych z zagadnieniem trafu prawnego
(tj. moralnej nagannosci czynu i zakresu kontroli, jaki sprawca nad nim
posiadat) w danym przypadku. Jednoczes$nie regulacja ta nie przesadza
w zaden sposo6b o tym, by usilowanie musiato by¢ karane na réwni
z dokonaniem — fakt braku dokonania czynu (i wynikajace z tego faktu
czynniki, na czele z ograniczeniem ujemnych nastepstw czynu) staje sie
w Swietle przepisow kodeksu karnego przestanka w sadowym wymiarze
kary — istotna, ale nie posiadajaca roli nadrzednej nad innymi czynni-
kami, ktéra ograniczataby ich znaczenie np. poprzez obnizenie granicy
ustawowego zagrozenia kara. Podobnie ujecie dyrektyw wymiaru kary
zart. 53 § 11 § 2 k.k. nie narzuca sadowi jednoznacznego podejscia do
karalnosci usitowania, chociaz nadaje istotna role czynnikom nieobo-
jetnym na fakt i skutki dokonania czynu.

2 T. Sroka, Art. 14, w: Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Tom I. Komentarz. Art. 1-116, op. cit.,
nb 4.
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Nalezy podkresli¢ brak jednoznacznego opowiedzenia sie przez usta-
wodawce za konkretnym rozstrzygnieciem konfliktu intuicji zwiazanego
z karalnoscia usilowania. Jednoczesnie, poprzez nieograniczanie granic
ustawowego zagrozenia kara, ustawodawca zdaje sie podkresla¢ zna-
czenie strony podmiotowej — zamiaru sprawcy, ktéry w przeciwienstwie
do okolicznosci faktycznych powodujacych nienastapienie dokonania
uznawany jest za objety zakresem jego kontroli®.

Ustawowa regulacja karalnosci usitlowania uzupeiniona jest na-
stepnie o przepisy regulujace dwie szczegdlne kategorie: usilowanie
nieudolne oraz tzw. czynny zal. Wyréznienie na gruncie ustawowym
kategorii usifowania nieudolnego i wprowadzenie mozliwosci fagod-
niejszego potraktowania jego sprawcy stanowi modyfikacje ogolnej
zasady karania usilowania sprzyjajaca dziataniu trafu. Mozliwo$¢ nad-
zwyczajnego zlagodzenia kary lub odstapienia od jej wymierzenia po-
wstaje z uwagi na okoliczno$¢ catkowicie od sprawcy niezalezna, bedaca
poza zakresem jego swiadomosci. Okolicznos¢ ta wiaze sie za to scisle
z uzasadnieniem wynikajacym z funkcji ochronnej prawa karnego —
dane dobro prawne w sytuacji usitowania nieudolnego co do zasady
nie zostaje nawet narazone na niebezpieczenstwo*!. Uzasadnienie kary
spoczywa wiec poniekad wylacznie na nagannej ocenie zamiaru spraw-
cy*®. Jednoczesnie ten wiasnie obszar pozwala kwestionowac szczegélne
traktowanie usilowania nieudolnego — wobec braku réznicy w zamiarze
fakt niemozliwosci dokonania stanowi okoliczno$¢ catkowicie wobec
sprawcy zewnetrzng, pozytywna oczywiscie z punktu widzenia poten-
cjalnych skutkéw czynu, ale niewplywajaca na nagannos¢ dziatania
sprawcy. Podkreslenia wymaga jednak fakt, iz zastosowanie rozwiazan
przewidzianych w art. 14 § 2 k.k. jest dla sadu fakultatywne.

Druga z wspomnianych szczegdlnych kategorii jest tzw. czynny zal,
uregulowany w art. 15 k.k. Instytucja czynnego zalu skupia sie w cato-
$ci na stronie podmiotowej — przestanka dobrowolnosci odwotuje sie
do zamiaru sprawcy, niewatpliwie podlegajacego ocenie na gruncie
moralnym. Jednoczesnie stopiert uwzglednienia pozytywnej zmiany
zamiaru (uregulowany odpowiednio w § 1 oraz w § 2 wskazanego
artykutu) jest w przypadku przestepstw materialnych uzalezniony od
sukcesu sprawcy w zapobiezeniu skutkowi stanowigcemu znamie czynu

3 A. Zoll, Art. 13, w: Kodeks karny. Czegs¢ ogolna. Tom 1. Komentarz do art. 1-52, op. cit.,
s. 277.

# Por. T. Sroka, Art. 13, op. cit., nb 36.

4 Por. ibidem, nb 37.
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zabronionego. Mozna wiec stwierdzi¢, iz instytucja bedaca ogdtem
przejawem realizowania zasady kontroli wewnetrznie réwniez ulega¢
bedzie wplywowi trafu prawnego. Mozliwos¢ zapobiezenia skutkowi
czynu zaleze¢ bedzie bowiem od wielu czynnikow, w wiekszosci, zdaje
sie, niekontrolowanych przez sprawce. Nalezy zauwazy¢, ze z instytucja
czynnego zalu (skutecznie zrealizowanego) wiaze si¢ jedyny przypa-
dek obligatoryjnego, a dotyczacego wylacznie usilowania, odstepstwa
od ogdlnych regut karalnosci, w postaci wylaczenia podlegania przez
sprawce karze z art. 15 § 1 k.k.

Zakresu zastosowania szczegélnych regulacji usitowania nieudol-
nego oraz czynnego zalu w najwiekszym stopniu dotyczy takze przy-
wolany juz argument przeciwko karalnosci usilfowania zwiazany z nie-
pewnoscia tego, czy sprawca faktycznie doprowadzitby do dokonania
czynu. Najwieksze pole do kwestionowania w ten spos6b uzasadnienia
karania usitlowania na réwni z dokonaniem daja bowiem przypadki
usitowania nieudolnego — mozna rozwaza¢, czy sprawca, wiedzac, iz
uzyty przez niego Srodek nie nadaje sie do popelnienia przestepstwa,
obralby inne srodki (jesli byloby to mozliwe), czy tez odstapitby od do-
konania czynu. Takie odstapienie mozna byloby jednak uznac za niepo-
siadajace cechy dobrowolnosci — wynikaloby bowiem z zewnetrznego
utrudnienia — ktora to ceche ustawodawca obiera za punkt graniczny
dla uwzglednienia potencjalnego odstapienia takze na gruncie czyn-
nego zalu. Wydaje sie wiec, ze adekwatna dla stwierdzenia nagannosci
moralnej sprawcy jest ocena zamiaru wynikajacego z przeswiadczenia
sprawcy o istnieniu realnej mozliwosci dokonania, zwlaszcza skoro
spelniona jest juz przestanka bezposredniego zmierzania przez niego do
owego dokonania. Jedyna watpliwos¢ dotyczy zatem tego, czy sprawca
zdazylby dobrowolnie odstapi¢ od dokonania, zanim ujawnilaby sie
okoliczno$¢ zewnetrzna, ktéra sklonitaby go (lub zmusita) do tego
odstapienia. Watpliwos$¢ te rozwiazano na gruncie art. 15 k.k., kierujac
sie raczej wzgledem praktycznym — przyznanie sprawcy usitowania
nieukonczonego szerszego kredytu zaufania w zakresie mozliwego
odstapienia doprowadziloby do sytuacji, w ktérej np. udaremnienie
dokonania przez osobe trzecia dziataloby na korzys¢ sprawcy z punktu
widzenia wymiaru jego kary*.

6 W kwestii przestanki dobrowolnosci, por. T. Sroka, Art. 15, w: Kodeks karny. Czesé
ogolna. Tom I. Komentarz. Art. 1-116, op. cit., nb 23-28; A. Zoll, Art. 15, w: Kodeks karny.
Czes¢ ogdlna. Tom I. Komentarz do art. 1-52, op. cit., s. 303-311.
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Majac na uwadze powyzsze, nalezy uzna¢, iz normy regulujace ka-
ralnos¢ usitowania w polskim kodeksie karnym pozostawiaja problem
uzasadnienia karalnosci usilowania otwartym. Granice wymiaru kary za
usilowanie nie zostaja na poziomie regulacji ustawowej ograniczone,
a nadto wprowadzone zostaja dodatkowe mozliwosci jej ztagodzenia
w przypadkach usilowania nieudolnego oraz dobrowolnego odstapienia
od dokonania, ktére jednak modyfikuja karalnos¢ w sposéb obligatoryj-
ny jedynie w sytuacji pelnego odstapienia od dokonania (lub zapobieze-
nia skutkowi). W spotykanych wspétczesnie systemach prawa karnego,
nastawionych co do zasady na realizacje funkcji opisanych w niniejszym
artykule, trudno wskaza¢ sposoby, na ktore regulacja karalnosci usito-
wania moglaby w wiekszym stopniu wspierac realizacje zasady kontroli,
niz ma to miejsce w kodeksie karnym polskim. Mozna zauwazy¢, ze
ustawa karna realizacji tej zasady nie przeszkadza; zmiana przepiséw
w sposob bardziej sprzyjajacy realizacji zasady kontroli oznaczataby
jednoczesnie opowiedzenie sie przez ustawodawce za wyréznieniem
strony podmiotowej (nagannosci zamiaru) jako istotniejszego niz po-
zostate czynnika decydujacego o wymiarze kary na gruncie ustawy.
Chociaz takie rozwiazanie znalazloby niewatpliwie zwolennikéw na
gruncie moralnej oceny prawa, to w obszarze stanowienia i stosowania
prawa karnego bytoby trudne do pogodzenia z uksztattowaniem niekto-
rych innych jego instytucji, jak réwniez ograniczyloby w zauwazalny
sposéb wpltyw czynnikéw zewnetrznych czynu zabronionego, np. jego
ujemnych skutkéw na wymiar odpowiedzialnosci karnej, co mogloby
nie zawsze spotkac sie z aprobata spoteczenstwa®. Jak juz wykazano,
rola prawa karnego w zakresie ochrony débr prawnych jednostek i spo-
teczenstwa wydaje sie niemniej istotna od jego funkcji sprawiedliwo-
Sciowej. Jak wskazat M. Juzaszek, prawo karne jako instytucja spoleczna
powinno dazy¢ do optymalnej realizacji wszystkich przypisywanych
mu istotnych funkgcji*®. Réwniez szczegdétowy aspekt prawa karnego,
jakim jest karalnos¢ usitowania, ksztattuje w tym zakresie ogéIny rezul-
tat calego systemu w spetnianiu tego wymogu, bedac nim w pewnym
sensie zwigzanym.

Analiza przypadkéw usitowania pod katem wplywu trafu prawne-
go prowadzi do obserwacji pewnego rodzaju stopniowalnosci tych
przypadkéw — innymi stowy, przypadki usilowania wydaja sie rézni¢

¥ Por. T. Snarski, op. cit., s. 407.
* Por. M. Juzaszek, Paradoks trafu prawnego..., s. 135-143.
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sie od siebie natezeniem poszczegdlnych czynnikdw przemawiajacym
za takim lub innym podejsciem do ich karania. Na gruncie polskiego
kodeksu karnego wyrézniona zostata pod tym wzgledem kategoria usi-
towania nieudolnego (za sprawa art. 14 § 2 k.k.), cechujaca sie brakiem
aspektu narazenia dobra prawnego na faktyczne zagrozenie®. Jedno-
czednie nie dokonano innych mozliwych teoretycznie wyréznien, jak
np. w odniesieniu do kategorii usifowania ukonczonego i nieukonczo-
nego, badz innych na podstawie np. rodzaju okolicznosci powodujacej
niewystapienie dokonania (z wyjatkiem instytucji czynnego zalu)*.
Wyréznienia takie dotyczylyby raczej czynnika zewnetrznego wzgledem
sprawcy — w zakresie czynnika wewnetrznego (zamiaru), pozostajacego
na poziomie analogicznym do dokonania, brak zdaje sie miejsca na réz-
nicowanie, ktére mialoby charakter unikalny dla instytucji usitfowania.
Jednoczesnie wydaje sie, iz regulacji karalnosci usitfowania w obecnym
ksztalcie nie grozitoby ryzyko wyraznej sprzecznosci z podstawowy-
mi zasadami przypisania odpowiedzialnosci moralnej nawet w razie
wprowadzenia dalej idacych ustawowych modyfikacji, w rozsadnym
zakresie. Ich wprowadzanie nie znajdowaloby jednak raczej przekonu-
jacego uzasadnienia — ani wéréd racji zwiazanych z oceng moralna, ani
pozostatych, tworzac nadto mozliwe niepozadane ryzyko w zakresie ja-
snosci tresci przepisow, podczas gdy model przyjety obecnie w polskiej
regulacji, przenoszacy punkt ciezkosci oceny omawianego problemu
na etap stosowania prawa, wydaje sie rozwiagzaniem optymalnym, bo
pozwalajacym na indywidualne podejscie do skomplikowanego na
wielu ptaszczyznach problemu zwigzanego z trafem prawnym. Wydaje
sie rowniez, iz jest to rozwiazanie niegodzace w spoteczne poczucie
sprawiedliwosci i zgodne z ogoétem intuicji moralnych dotyczacych
karania sprawcow przestepstw w Polsce.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze wptyw koncepcji trafu praw-
nego na karalnos¢ usilowania w polskim systemie prawa karnego znaj-
dzie swoje zastosowanie przede wszystkim w sadowym stosowaniu
prawa, w ktérym problem ten bedzie, co jasne, rozpatrywany na gruncie
konkretnych przypadkéw. To sktadom orzekajacym przypadnie wiec
zadanie rozstrzygniecia konfliktu miedzy zasada kontroli a przestan-
kami zwigzanymi z mniejszym niz w przypadku dokonania ujemnym

¥ W zakresie usitowania nieudolnego por. M. Bojarski, op. cit., s. 261; Z. Jedrzejewski,
Bezprawie usitowania nieudolnego, Warszawa 2000, s. 151 i n.; T. Sroka, Art. 14, op. cit., nb 6.

0 Por. J. Majewski, Art. 14, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. idem, Warszawa
2024, nb 6, 14.
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rezultatem czynu oraz uzasadnienie podjetego rozstrzygniecia. W tym
zakresie wydaje sie, ze refleksja nad zagadnieniem trafu prawnego
rzuca nowe swiatto na polska regulacje karalnosci usilowania o tyle,
o ile sedziowie dokonujacy wymiaru kary beda swiadomi zwiazane-
go z nim konfliktu intuicji moralnych oraz jego wplywu na spoteczne
oczekiwania wobec prawa karnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze uje-
cie karalnosci usitowania przewidziane w polskim kodeksie karnym,
poprzez elastyczne podejscie nastawione na nieograniczona w zasa-
dzie mozliwo$¢ doboru adekwatnej kary w toku sadowego stosowania
prawa, w tym rozszerzenie tej mozliwosci w przypadkach usitowania
nieudolnego oraz dobrowolnego odstapienia od dokonania, stanowi
optymalny z punktu widzenia omawianego problemu filozoficzno-
prawnego sposéb regulacji.

Podsumowanie

Na gruncie prawnokarnej instytucji usitowania konflikt intuicji moral-
nych zwiazanych z zaleznoscia miedzy ponoszeniem odpowiedzial-
nosci za zdarzenie a posiadaniem kontroli nad tym zdarzeniem przez
sprawce przejawia sie w interesujacy sposob — pozwala bowiem na
zakwestionowanie zasadnosci traktowania sprawcy usilowania tagod-
niej od sprawcy dokonania poprzez wskazanie, zZe jego niepowodzenie
w doprowadzeniu przestepstwa do etapu dokonania wynika z czyn-
nikow, ktore nie swiadcza o nizszej moralnej nagannosci jego czynu.
Whbrew takiemu argumentowi przemawia ogdlna intuicja dotyczaca
wymiaru odpowiedzialnosci karnej, w wielu systemach prawnych sank-
cjonowana ustawowo, nakazujaca odrézniac usilowanie od dokonania
na gruncie wymiaru kary. Intuicje te thumaczy wielo$¢ funkcji przypi-
sywanych prawu karnemu, a opisany powyzej dylemat koresponduje
zwlaszcza z relacja dwdch racji stojacych za karaniem usitowania — ka-
rygodnosci zamiaru z jednej strony oraz stopnia naruszenia (narazenia
na naruszenie) dobra prawnego z drugiej.

W niniejszym artykule wykazano, iz regulacja karalnosci usitowania
w polskim kodeksie karnym nie proponuje konkretnego rozwiazania
dylematu zwiazanego z trafem prawnym. Przede wszystkim odstapiono
od spotykanego w niektérych systemach prawnych narzucenia nizszej
gornej granicy zagrozenia kara, ktére stanowitoby wyrazny przejaw
dopuszczenia wptywu trafu na odpowiedzialnos¢ karna. W dalszej
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kolejnosci ustawodawca opowiedzial sie za zastosowaniem do karalno-
$ci usitowania przede wszystkim zasad wspdlnych dla karania wszyst-
kich przestepstw w polskim prawie karnym, a wynikajacych z tresci
art. 53 k.k. Te obejmuja wplyw czynnikéw zaréwno sprzyjajacych zasa-
dzie kontroli, jak i pozostajacych poza wplywem sprawcy. Szczegodlne
zasady karalnosci ustawodawca wprowadzil jedynie dla wyrézniajacych
sie, skrajnych niejako sytuacji zwigzanych z usitowaniem: tzw. czynnego
zalu oraz usilowania nieudolnego.

Karalnos¢ usitowania uregulowano w polskim kodeksie karnym
w sposOb umozliwiajacy najszersze uwzglednienie zasady kontroli,
ktéry nie godzilby jednoczesnie w realizacje istotnych pozamoralnych
funkcji kary kryminalnej. Z perspektywy moralnej oceny prawa taki
stan zastuguje, wydaje sie, na pozytywna ocene. Jednoczesnie zwraca
uwage przeniesienie punktu ciezkosci decyzji w zakresie rozstrzygniecia
dylematu trafu prawnego na etap sadowego stosowania prawa. Klu-
czowa jest wiec swiadomos¢ sedziéw decydujacych o wymiarze kary
dla sprawcéw usitowania w zakresie znaczenia tej kary na gruncie
obowiazujacego w spoleczenstwie systemu aksjologicznego. Problem
trafu prawnego powinien przede wszystkim kierowa¢ uwage sedziéw
na moralne podstawy przypisania odpowiedzialnosci karnej. Opisany
w niniejszym artykule konflikt intuicji zwiazanych z karaniem sprawcow
czynow zabronionych powinien sktania¢ do ostroznoscii braku automa-
tyzmu w okreslaniu wymiaru kary za usilowanie oraz do uwzglednienia
catosci okolicznosci zwiazanych z przestepstwem, sprawca oraz wymie-
rzana kara, ktére to uwzglednienie tres¢ przepiséw kodeksu karnego
regulujacych usifowanie wydaje sie wspierac.

Rozwazania zawarte w artykule zawieraja probe analizy korzysci
i wyzwan wynikajacych z przeniesienia filozoficznoprawnych rozwazan
nad zagadnieniem trafu prawnego na grunt prawnokarnej instytucji usi-
towania, zwlaszcza w prawie polskim. W tym zakresie nalezy wskaza¢,
iz analiza problemu trafu prawnego, jako zwiazanego z moralna ocena
prawa, umozliwia bardziej adekwatne dostosowanie tresci norm prawa
karnego do przekonan moralnych funkcjonujacych w spoleczenstwie,
co sprzyja silniejszej legitymacji tych norm. Podobnie, na gruncie sado-
wego stosowania prawa, uwzglednienie rozwazan nad trafem prawnym
mogloby skutkowac wieksza moralna aprobata spoteczenstwa dla tresci
orzeczen wydawanych przez sady karne. Gléwne wyzwanie zwiaza-
ne z rozstrzygnieciem problemu trafu prawnego na gruncie odpowie-
dzialnosci za usilowanie wiaze sie zas z wazeniem czynnikéw, ktére
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w Swietle funkcji przypisywanych prawu karnemu powinny wpltywac na
wymiar kary — podazenie np. w strone pelnej realizacji zasady kontroli,
chociaz sprzyjajace utrzymaniu adekwatnosci kary do moralnego zawi-
nienia, moze uniemozliwia¢ skuteczne oddziatywanie prawa karnego
w ramach pozostatych, istotnych jego funkcji.
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The aim of the article is to show that introducing state certification for phy-
sique sports constitutes a key element of implementing public duties in physical
culture and may perform the role of promoting health and the social dissemina-
tion of physical culture. The paper proposes a normative model of certification
that increases the efficiency and systemic coherence of governmental adminis-
tration, while maintaining the autonomy of Polish sports federations.

Keywords: physical culture — public tasks — public health

Woprowadzenie

Art. 68 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' statuuje norme zada-
niowa, zgodnie z ktéra wladze publiczne sa zobowiazane do popierania
rozwoju kultury fizycznej, w szczegoélnosci wérod dzieci i mlodziezy.
Przepis ten nie posiada wylacznie charakteru deklaratywnego, lecz
formuluje pozytywny obowiazek panstwa w zakresie ksztaltowania
instrumentéw prawnych i organizacyjnych stuzacych rozwojowi kultury
fizycznej jako dobra publicznego?.

Realizacja powyzszego obowiazku zostata skonkretyzowana na po-
ziomie ustawowym w Ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach ad-
ministracji rzadowej?®, ktéra w art. 4 pkt 7 wyodrebnia dzial administracji
rzadowej ,kultura fizyczna’, obejmujacy sprawy sportu, wychowania
fizycznego oraz rekreacji ruchowej. Zadania w tym zakresie wykonuje
minister wlasciwy do spraw kultury fizycznej, ktéry — dzialajac w imie-
niu Rady Ministréw — ponosi odpowiedzialnos¢ za ksztattowanie syste-
mu publicznoprawnych instrumentéw stuzacych wspieraniu aktywnosci
fizycznej spoteczenstwa®.

Jednoczesnie Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie’ definiuje
sport jako wszelkie formy aktywnosci fizycznej wplywajace na rozwdj
kondycji fizycznej i psychicznej oraz osiaganie wynikdw sportowych,
stanowiace element kultury fizycznej (art. 2 ust. 1-2). W Swietle tej
definicji trening sylwetkowy — obejmujacy diugotrwaly, zorganizowany

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

* M. Bartoszewicz, Art. 68, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red.
M. Haczkowskiej, Warszawa 2014.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 1275 ze zm.

* I. Niznik-Dobosz, Zasady ustroju polskiej administracji publicznej, w: Prawo administra-
cyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. Z. Duniewskiej, A. Krakaty,
M. Stahl, Warszawa 2017, s. 142.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 95.
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proces ksztaltowania masy miesniowej, proporcji ciala oraz redukcji
tkanki ttuszczowej — miesci sie bezspornie w pojeciu sportu w zna-
czeniu ustawowym.

Pomimo powyzszego polski porzadek prawny nie przewiduje zad-
nego publicznoprawnego instrumentu formalnego potwierdzania syl-
wetki kulturystycznej jako trwatego stanu cielesnego czlowieka. Status
Jkulturysty” ksztaltowany jest wylacznie w obrebie struktur prywatnych
federacji sportowych, ktérych kompetencje — zgodnie z art. 13 ustawy
o sporcie — ograniczaja sie do sfery organizowania wspdtzawodnictwa
sportowego oraz ustanawiania regut rywalizacji sportowej, nie zas do
publicznoprawnego potwierdzania stanéw cielesnych jednostki.

Prowadzi to do sytuacji, w ktérej trwaly stan cielesny czlowieka,
bedacy materialnym przejawem débr osobistych w postaci zdrowia
iintegralnosci cielesnej (art. 23-24 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. -
Kodeks cywilny®), pozostaje poza systemowym oddzialtywaniem ad-
ministracji publicznej dzialu ,kultura fizyczna”. Powstaje zatem py-
tanie o prawidlowos¢ wykonywania przez panstwo konstytucyjnego
obowiazku popierania rozwoju kultury fizycznej w odniesieniu do
sportéw sylwetkowych oraz o istnienie zaniechania legislacyjnego
w tym obszarze.

Celem niniejszego opracowania jest nie tylko ocena dopuszczal-
nosci wprowadzenia publicznoprawnej certyfikacji sylwetki kultury-
stycznej jako nowego instrumentu prawa sportowego, lecz przede
wszystkim analiza prawidlowosci wykonywania przez wtadze publicz-
ne konstytucyjnego obowiazku popierania rozwoju kultury fizycz-
nej. Przedmiotem rozwazan jest wiec ustalenie, czy aktualny model
regulacyjny, polegajacy na pozostawieniu formalnej oceny sylwetki
kulturystycznej wylacznie w ramach wspétzawodnictwa podmiotéw
prywatnych, odpowiada standardom wynikajacym z art. 68 ust. 5 Kon-
stytucji RP.

Sporty sylwetkowe stanowia obecnie jedna z najbardziej rozpo-
wszechnionych form aktywnosci fizycznej w spoteczenstwie, petniac
istotna funkcje zdrowotna, wychowawcza oraz kulturowa. W tym kon-
tekscie pozostawienie caloksztaltu mechanizméw formalnego uznawa-
nia efektow treningu sylwetkowego wylacznie prywatnym federacjom
sportowym prowadzi do ograniczenia roli panstwa do sfery wspoétza-
wodnictwa sportowego, podczas gdy zasadniczy obszar powszechnej

¢ Dz.U. 2025, poz. 1071 ze zm., dalej ,k.c.”.
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aktywnosci fizycznej pozostaje poza zakresem systemowego oddzia-
tywania administracji publiczne;j.

Panstwo, jako podmiot zobowiazany do realizacji dobra wspolne-
go, posiada pozytywny obowiazek tworzenia instrumentéw prawnych
umozliwiajacych powszechny, rowny i transparentny dostep do for-
malnego potwierdzania rozwoju fizycznego jednostki. Obowiazek ten
nie moze zosta¢ uznany za wykonany wytacznie poprzez dopuszczenie
dzialalnosci federacji prywatnych, ktérych kompetencje ograniczaja sie
do organizowania wspo6lzawodnictwa sportowego.

1. Prywatnoprawny model ksztattowania statusu w sporcie
sylwetkowym a jego ograniczenia systemowe

W obowiazujacym stanie prawnym mechanizmy ksztaltowania statu-
su sylwetki kulturystycznej funkcjonuja niemal wytacznie w obrebie
struktur prywatnych federacji sportowych, w szczegoélnosci polskich
zwiazkéw sportowych, ktére — cho¢ wykonuja okreslone zadania o cha-
rakterze organizacyjnym i regulacyjnym - pozostaja podmiotami prawa
prywatnego dziatajacymi poza rezimem klasycznych instrumentéw
administracyjnoprawnych’. W konsekwencji formalne uznanie statusu
Jkulturysty” uzaleznione jest od uczestnictwa w zawodach sportowych
organizowanych przez dany zwiazek sportowy, a tres¢ tego statusu
ksztaltowana jest w ramach autonomii regulaminowej federacji.

Zgodnie z art. 13 ustawy o sporcie polskie zwiazki sportowe posia-
daja wylaczne kompetencje w zakresie organizowania i prowadzenia
wspolzawodnictwa sportowego, ustanawiania regul sportowych oraz
powotywania kadr narodowych. Zakres tej wytacznosci odnosi sie jed-
nak tylko do sfery wspdtzawodnictwa sportowego i nie obejmuje pu-
blicznoprawnego potwierdzania trwatych stanéw cielesnych jednostki
jako débr osobistych w rozumieniu art. 23-24 k.c.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, iz pozostawienie realizacji
zadan o charakterze publicznym wylacznie podmiotom prywatnym
moze prowadzi¢ do deficytu gwarancji réwnego dostepu, jednolitosci
kryteriow oraz przejrzystosci procedur. W realiach sportéw sylwetko-
wych deficyt ten przejawia sie w szczegdlnosci w braku jednolitych,

7 P. Mastowski, Organizacja i funkcjonowanie sportu w Polsce - zagadnienia administra-
cyjnoprawne, praca doktorska, Uniwersytet Warminsko-Mazurski, Olsztyn 2021, s. 72.
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powszechnie obowiazujacych kryteriéw oceny sylwetki, ktérych stoso-
wanie podlegaloby kontroli publicznoprawnej. Kryteria oceny sylwetki
kulturystycznej ksztaltowane sa obecnie w regulaminach federacyjnych
i czesto sa modyfikowane, co powoduje znaczny zakres uznaniowosci
sedziowskiej. Uznaniowos¢ ta — w kontekscie dobr osobistych jednost-
ki — rodzi istotne watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnej zasady
réwnosci oraz prawa do rzetelnej oceny®.

Ponadto dostep do formalnego uznania statusu sylwetki kultury-
stycznej jest w praktyce ograniczony do oséb zdolnych do uczestnictwa
w zawodach sportowych, co wiaze sie z koniecznoscia ponoszenia
kosztow organizacyjnych, licencyjnych oraz marketingowych, a takze
funkcjonowania w okreslonych srodowiskach federacyjnych. Prowadzi
to do sytuacji, w ktorej dobra osobiste w postaci zdrowia i integralnosci
cielesnej pozostaja poza zakresem systemowego oddzialywania admini-
stracji publicznej dzialu ,kultura fizyczna’, co nalezy oceni¢ jako przejaw
zaniechania legislacyjnego w obszarze konstytucyjnie chronionym?.

Norma wyrazona w art. 68 ust. 5 Konstytucji RP kreuje podwyzszony
standard prawidlowosci wykonywania zadan publicznych w obszarze
kultury fizycznej, ktéry nie moze zosta¢ uznany za spetniony wyltacz-
nie poprzez formalne przekazanie okreslonych czynnosci podmiotom
prywatnym. Charakter tej normy polega nie tylko na nalozeniu na
wtadze publiczne obowiazku ,popierania’ rozwoju kultury fizycznej,
lecz réwniez na zobowiazaniu do uksztaltowania takich instrumen-
téw prawnych i organizacyjnych, ktére zapewniaja realna, systemowa
i powszechna realizacje tego celu. Odpowiedzialnos¢ panstwa w tym
zakresie ma charakter rezultatu normatywnego, a nie wylacznie staran-
nosci, co oznacza, ze ustawodawca i administracja rzadowa ponosza
odpowiedzialnos¢ za faktyczny ksztalt modelu regulacyjnego i jego
zgodnos¢ ze standardami konstytucyjnymi, niezaleznie od stopnia
zaangazowania podmiotéw prywatnych w wykonywanie powierzo-
nych im czynnosci.

W obszarach objetych bezposrednia powinnoscia konstytucyjna
dopuszczalne jest sformulowanie testu prawidlowosci wykonywania

8 R. Raszewska-Skatecka, Dobro wspolne jako wartosé w prawie administracyjnym - wy-
brane aspekty aksjologii prawa oswiatowego, w: Aksjologia prawa administracyjnego. Tom II,
pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2017, s. 720.

° D. Gut, Jezyk legislacji administracyjnej - adekwatnosé, precyzyjnosc, komunikatywnosé,
w: Problemy legislacji administracyjnej, pod red. D. Dabek, ]J. Zimmermanna, Warszawa
2020, s. 16.
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zadan publicznych, opartego na minimalnych kryteriach wynikajacych
z zasad demokratycznego panstwa prawnego oraz konstytucyjnej ak-
sjologii ochrony zdrowia i rozwoju fizycznego spoleczenstwa. Kryteria
te obejmuja w szczegdlnosci: powszechnos¢ dostepu do instrumentéw
realizacji zadania, rozumiana jako brak uzaleznienia korzystania z nich
od przynaleznosci do struktur prywatnych; jednolitos¢ i przejrzystos¢
kryteriow, zapewniajace réwnos¢ podmiotéw wobec prawa; oraz efek-
tywnos¢ instrumentéw w zakresie rzeczywistego osiagania konstytu-
cyjnie wyznaczonego celu publicznego. Niespelnienie ktéregokolwiek
z powyzszych kryteriéw prowadzi do wniosku o wadliwosci przyjetego
modelu wykonywania zadania publicznego.

W doktrynie prawa sportowego jednoznacznie podkresla sie, iz
polskie zwiazki sportowe, mimo wykonywania zadan o charakterze
publicznym oraz podlegania silnemu nadzorowi ministra wiasciwego
do spraw kultury fizycznej, nie sa organami administracji publicznej,
lecz pozostaja podmiotami prawa prywatnego; za nieuprawnione nalezy
uzna¢ ewentualne préby przypisywania im statusu organéw admini-
stracji publicznej w znaczeniu formalnym. Podmioty te nie posiadaja
kompetencji do wydawania decyzji administracyjnych ani do wilad-
czego rozstrzygania spraw jednostki w rezimie publicznoprawnym.
Prywatnoprawny charakter polskich zwiazkéw sportowych oznacza,
iz wszelkie akty podejmowane przez te podmioty — w tym regulaminy,
systemy licencyjne czy rozstrzygniecia dyscyplinarne — funkcjonuja
w sferze prawa prywatnego i korporacyjnego, a nie w sferze administra-
cyjnoprawnej'’. W konsekwencji zwiazkom sportowym nie przystuguje
kompetencja do publicznoprawnego potwierdzania trwatych stanéw
cielesnych jednostki, takich jak stan zdrowia, integralnos¢ cielesna
czy rozwdj fizyczny, ktére jako dobra osobiste podlegaja ochronie na
podstawie art. 23-24 k.c. oraz art. 68 Konstytucji RP.

W konsekwencji obecny model prywatnoprawnego ksztaltowania
statusu sylwetki kulturystycznej prowadzi do swoistej ,prywatyzacji”
oceny dobra osobistego, jakim jest stan cielesny cztowieka, rozumiany
jako materialny przejaw zdrowia i integralnosci cielesnej w znaczeniu
art. 23-24 k.c. Proces ten polega na faktycznym przekazaniu podmio-
tom prywatnym kompetencji do dokonywania rozstrzygnie¢ dotycza-
cych wartosci o randze konstytucyjnej, co skutkuje wylaczeniem tych

10 M. Badura et al., Polski Zwigzek Sportowy, w: M. Badura et al., Ustawa o sporcie.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 83.



Komentarze, opinie i polemiki 145

rozstrzygniec spod rezimu publicznoprawnych gwarancji powszechno-
$ci, jednolitosci oraz transparentnosci procedur'.

Zjawisko to wpisuje sie w szersza tendencje okreslana w literaturze
jako ,prywatyzacja zadan publicznych’, polegajaca na powierzaniu re-
alizacji funkcji panstwowych podmiotom prywatnym bez zapewnienia
rownowaznych mechanizméw kontroli i odpowiedzialnosci publiczno-
prawnej'2. W doktrynie podkresla sig, ze proces ten moze by¢ oceniany
jako dopuszczalny wylacznie wéweczas, gdy nie prowadzi do ogranicze-
nia konstytucyjnie chronionych débr jednostki ani do ostabienia pozycji
prawnej obywatela wobec struktur wtadczych?.

Na gruncie poréwnawczym analogiczne watpliwosci formutowane
sq rowniez w odniesieniu do systeméw, w ktérych regulacja sportu
opiera sie na daleko posunietej autonomii federacyjnej. W literaturze
niemieckiej wskazuje sie, ze wylaczne pozostawienie oceny stanéw
cielesnych i kwalifikacji sportowych podmiotom prywatnym prowadzi
do deficytu gwarancji konstytucyjnych w zakresie réwnego dostepu
do débr publicznych (niem. gleichheitsrechtliche Defizite), co uzasadnia
interwencje ustawodawcy w postaci publicznoprawnych instrumentéw
certyfikacyjnych™.

W tym kontekscie ,prywatyzacja” oceny sylwetki kulturystycznej jawi
sie jako szczegdlnie problematyczna, albowiem dotyczy nie tyle sfery
rywalizacji sportowej, ile trwatego stanu cielesnego jednostki, ktéry jako
dobro osobiste i element zdrowia publicznego powinien pozostawac
w sferze bezposredniego oddzialywania administracji publicznej re-
alizujacej zadania dziatu ,kultura fizyczna"?. Z tego wzgledu aktualny
model regulacyjny pozostaje w napieciu z konstytucyjna koncepcja
kultury fizycznej jako dobra publicznego wymagajacego aktywnej, a nie
wylacznie posredniej, roli panstwa.

Na tle powyzszego powstaje pytanie, czy samo ustawowe przeka-
zanie wykonywania okreslonych zadan z zakresu dziatu administracji
rzadowej ,kultura fizyczna” podmiotom prywatnym moze zosta¢ uznane

1 Por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 69.

12 Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa
1994, s. 45.

3 Tak L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2020, s. 188.

" Por. H. Schmidt-AfBmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Grundla-
gen und Aufgaben der verwaltungsrechtlichen Systembildung, Heidelberg 2006, s. 211-215;
R. Stober, Handbuch des Sportrechts, Miinchen 2018, s. 97-101.

13 J. Balcarczyk, Prawo do wizerunku i jego komercjalizacja. Studium cywilnoprawne, War-
szawa 2009, s. 84.
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za wystarczajace w swietle konstytucyjnego obowiazku wiadz publicz-
nych popierania rozwoju kultury fizycznej oraz czy w konsekwencji
ustawodawca moze uznac¢ swoja role w tym obszarze za wyczerpana.
Odpowiedz na tak postawione pytanie musi by¢ negatywna. Przekaza-
nie realizacji zadan publicznych podmiotom prywatnym nie zwalnia
panstwa z obowiazku stalego monitorowania, czy przyjety model regu-
lacyjny zapewnia realizacje standardéw konstytucyjnych, w szczegdl-
nosci w zakresie powszechnosci, réwnego dostepu oraz skutecznosci
instrumentéw stuzacych ochronie i promocji zdrowia oraz rozwoju
fizycznego spoteczenstwa. Ustawodawca zachowuje bowiem odpowie-
dzialnos¢ za rezultat normatywny przyjetych rozwiazan, a w sytuacji
gdy aktualny model — oparty wylacznie na prywatnoprawnych mecha-
nizmach federacyjnych — nie zapewnia pelnej realizacji obowiazku wy-
nikajacego z art. 68 ust. 5 Konstytucji RP, po stronie panstwa aktualizuje
sie powinnos$¢ podjecia dziatan legislacyjnych zmierzajacych do uzu-
pelnienia katalogu publicznoprawnych instrumentéw oddzialywania
w sferze kultury fizycznej. Mechanizmy formalnego uznawania sylwetki
kulturystycznej funkcjonujace wylacznie w ramach struktur federacyj-
nych nie zapewniaja powszechnego dostepu do instrumentéw realizacji
zadania, gdyz ich uruchomienie uzaleznione jest od uczestnictwa w od-
platnym wspétzawodnictwie sportowym oraz od podporzadkowania
sie regulaminom prywatnych podmiotéw. Kryteria oceny sylwetki nie
maja charakteru jednolitego ani stabilnego, a procedury ich stosowania
pozostaja poza rezimem formalnych gwarancji publicznoprawnych.
W konsekwencji realizacja konstytucyjnej powinnosci panstwa w tym
zakresie przybiera posta¢ fragmentaryczna, selektywna i faktycznie
wylaczajaca zasadnicza czes¢ spoleczenstwa z dostepu do formalnego
uznania efektéw rozwoju fizycznego.

2. Publicznoprawna certyfikacja sylwetki kulturystycznej
jako instrument realizacji art. 68 ust. 5 Konstytucji RP

2.1. Sylwetka kulturystyczna jako trwaly stan cielesny
podlegajacy certyfikacji publicznoprawne;j

Sylwetka kulturystyczna nie stanowi kompetencji czynnosciowej ani
jednorazowego rezultatu wspoélzawodnictwa sportowego, lecz trwaty,
biologiczny stan organizmu cztowieka bedacy efektem dlugotrwatego,
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systematycznego treningu sitowego, odpowiedniego zywienia oraz
stylu zycia ukierunkowanego na rozwoj zdrowia i sprawnosci fizycznej.
W tym sensie sylwetka kulturystyczna jest materialnym przejawem
dobr osobistych w postaci zdrowia oraz integralnosci cielesnej, pod-
legajacych ochronie na podstawie art. 23-24 k.c. oraz art. 68 Konsty-
tucji RP*.

W przeciwienstwie do wynikéw sportowych osiaganych w ramach
wspotzawodnictwa, ktére maja charakter sytuacyjny i zmienny (czas,
punkty, odlegto$¢), stan sylwetki kulturystycznej posiada charakter
wzglednie trwaly, podlegajacy ocenie w oderwaniu od jednorazowego
aktu rywalizacji. Tym samym stan ten moze stanowi¢ przedmiot egzami-
nu publicznoprawnego, analogicznie jak egzaminowana jest sprawnos¢
fizyczna w innych obszarach prawa publicznego.

2.2. Funkcja certyfikacji jako instrumentu promocji
kultury fizycznej

Publicznoprawna certyfikacja sylwetki kulturystycznej pelnitaby funkcje
motywacyjna, edukacyjna oraz aksjologiczna, wykraczajaca poza wa-
sko rozumiang sfere wspétzawodnictwa sportowego. Wprowadzenie
formalnego, panistwowego instrumentu uznawania efektéw treningu
sylwetkowego stanowiloby wyrazny sygnal normatywny, iz rozwoj
sprawnosci fizycznej i zdrowia jest wartoscia publiczna podlegajaca
nie tylko ochronie, lecz réwniez formalnemu uznaniu i spotecznemu
prestizowi.

W odréznieniu od systemu federacyjnego, ktérego oddziatywanie
ogranicza sie do waskiego kregu zawodnikdw uczestniczacych w za-
wodach sportowych, certyfikacja publicznoprawna posiada charakter
powszechny i egalitarny. Umozliwia ona kazdej osobie — niezaleznie
od przynaleznosci organizacyjnej, zaplecza finansowego czy medial-
nej rozpoznawalnosci — uzyskanie formalnego potwierdzenia efektéw
wlasnej pracy nad cialem i zdrowiem. W tym sensie certyfikacja taka
pelnitaby funkcje ,demokratyzujaca” kulture fizyczna, przenoszac jej ak-
sjologiczny ciezar z elitarnej sceny sportowej na codzienna, powszech-
na praktyke zdrowotna.

16 S. Kalus, Art. 23, w: Kodeks cywilny. Komentarz. Tom I. Czesé ogélna (art. 1-125),
pod red. M. Frasa, M. Habdas, Warszawa 2018, s. 107.
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W wymiarze wychowawczym certyfikacja stanowilaby szczegdlnie
istotny instrument oddzialywania na mlodziez, ksztalttujac postawy
samodyscypliny, systematycznosci oraz odpowiedzialnosci za wlasne
ciato. Uznanie wysilku treningowego przez niezalezny, publiczny organ
wladzy panstwowej mogloby petni¢ funkcje analogiczna do egzamindw
panstwowych w innych dziedzinach zycia publicznego, tworzac obiek-
tywny punkt odniesienia dla mtodych ludzi poszukujacych wzorcéw
rozwoju osobistego.

Z perspektywy ochrony zdrowia publicznego certyfikacja sylwetki
kulturystycznej posiadataby réwniez wymiar profilaktyczny. Regularny
trening silowy i Swiadome ksztaltowanie sylwetki pozostaja w bez-
posrednim zwiazku z ograniczeniem wystepowania choréb cywiliza-
cyjnych, takich jak otytos¢, cukrzyca typu 2, nadcisnienie tetnicze czy
schorzenia uktadu ruchu. W literaturze medycznej podkredla sie, ze
niski poziom aktywnosci fizycznej stanowi jeden z gtéwnych czynni-
kow ryzyka przedwczesnej chorobowosci i smiertelnosci w popula-
cjach rozwinietych'”. Wprowadzenie certyfikacji mogloby zatem pelni¢
funkcje miekkiego instrumentu polityki zdrowotnej, zachecajacego do
systematycznego dbania o cialo jako elementu stylu zycia.

W tym sensie publicznoprawna certyfikacja sylwetki kulturystycznej
staje sie zarowno instrumentem porzadkowania sfery sportow sylwet-
kowych, jak i miernikiem prawidtowosci dziatania wtadz publicznych
w realizacji konstytucyjnego obowiazku popierania rozwoju kultury
fizycznej. Tworzy ona bowiem realny, a nie jedynie deklaratywny me-
chanizm ksztaltowania postaw prozdrowotnych, przyczyniajac sie do
budowy spolecznego przekonania, iz ,w zdrowym ciele zdrowy duch”
stanowi warto$¢ nie tylko kulturowa, lecz réwniez normatywnie uznana
przez panstwo.

2.3. Potrzeba wprowadzenia certyfikacji jako element
prawidlowej realizacji zadan dziatu , kultura fizyczna”

Publicznoprawna certyfikacja sylwetki kulturystycznej nie stanowi pre-
cedensu dla innych dyscyplin sportowych, gdyz jej przedmiotem nie jest
umiejetnos¢ ani wynik sportowy, lecz trwaly, biologiczny stan cielesny

7 World Health Organization, Global Recommendations on Physical Activity for
Health, World Health Organization, Geneva 2010, https://iris.who.int/server/api/core/
bitstreams/d0972fd5-8f7d-4c87-b092-889e0f5f4618/content (dostep: 512026).


https://iris.who.int/server/api/core/bitstreams/d0972fd5-8f7d-4c87-b092-889e0f5f4618/content
https://iris.who.int/server/api/core/bitstreams/d0972fd5-8f7d-4c87-b092-889e0f5f4618/content
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czlowieka bedacy materialnym przejawem doébr osobistych w postaci
zdrowia i integralnosci cielesnej. Umiejetnosci takie jak ptywanie, jazda
konna czy bieganie stanowia kompetencje czynnosciowe, ktérych wery-
fikacja nastepuje jednorazowo w konkretnym akcie wspétzawodnictwa
sportowego i nie prowadzi do powstania trwalego, prawnie relewant-
nego stanu cielesnego jednostki's.

W odréznieniu od tego modelu sylwetka kulturystyczna nie jest
rezultatem jednorazowego wysilku sportowego, lecz efektem dtugo-
trwalego, systematycznego procesu ksztaltowania organizmu, obej-
mujacego trening, Zywienie oraz styl zycia ukierunkowany na rozwéj
zdrowia i sprawnosci fizycznej. Powoduje to, ze sylwetka kulturystyczna
funkcjonuje w porzadku prawnym nie jako ,wynik sportowy”, lecz jako
wzglednie trwaly stan cielesny jednostki, ktéry — podobnie jak zdolnos¢
do pracy, zdolnos$¢ do sluzby wojskowej czy stopien niepelnosprawno-
$ci — moze i powinien podlegac obiektywizowalnej, publicznoprawnej
ocenie.

W tym kontekscie samo uczestnictwo w zawodach sportowych nie
moze zosta¢ uznane za wystarczajacy mechanizm realizacji konsty-
tucyjnego obowiazku wladz publicznych popierania rozwoju kultu-
ry fizycznej. Udzial w zawodach stanowi bowiem wytacznie element
wspoétzawodnictwa sportowego, ktérego dostepnosc jest w praktyce
ograniczona do waskiej grupy osob funkcjonujacych w strukturach fe-
deracyjnych. Tymczasem konstytucyjny obowiazek panstwa odnosi sie
do catej populacji, a nie jedynie do srodowiska zawodniczego. Oznacza
to, ze aktualny model regulacyjny nie domyka w sposéb systemowy
obszaru sportéw sylwetkowych, pozostawiajac zasadniczy wymiar po-
wszechnej praktyki zdrowotnej poza bezposrednim oddzialywaniem
administracji publicznej®.

Brak publicznoprawnego instrumentu formalnego potwierdzania
sylwetki kulturystycznej ujawnia zatem luke systemowa w realizacji
zadan dziatu administracji rzadowej ,kultura fizyczna”. Paristwo, ogra-
niczajac sie wylacznie do posredniego oddzialywania poprzez struk-
tury federacyjne, nie zapewnia powszechnego, réwnego i transparent-
nego mechanizmu uznawania trwatych standéw cielesnych jednostki,

18 J. Bielski, E. Blada, Zdrowie i kultura fizyczna na przestrzeni wiekow, Krakdéw 2014,
s. 167.

9 J. Filipek, Rola prawa w dziatalnosci administracyjnej paristwa, Krakéw—Warszawa
1974, s. 42.
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ktére — jako dobra osobiste i element zdrowia publicznego — wymagaja
bezposredniej obecnosci administracji publiczne

Brak publicznoprawnej certyfikacji sylwetki kulturystycznej oznacza
obecnie, iz administracja rzadowa dziatlu ,kultura fizyczna” nie posia-
da zadnego instrumentu pozwalajacego na formalne uznanie jednej
z najpowszechniejszych form aktywnosci fizycznej spoteczenstwa.
Propozycja egzaminu panstwowego stanowilaby zatem uzupelnienie
katalogu instrumentéw prawnych stuzacych realizacji konstytucyjne-
go obowiazku popierania rozwoju kultury fizycznej. Certyfikacja taka
zwiekszalaby sprawnos¢ dziatania administracji rzadowej, umozliwiajac
jej realne oddzialywanie na obszar sportéw sylwetkowych oraz zapew-
niajac powszechny, jednolity i transparentny mechanizm uznawania
rozwoju fizycznego jednostki.

Wprowadzenie publicznoprawnej certyfikacji sylwetki kulturystycz-
nej wymaga roéwniez oceny w swietle zasady proporcjonalnosci wynika-
jacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Dopuszczalnos¢ ingerencji panstwa
w sfere wolnosci jednostki uzalezniona jest od spelnienia przestanek
przydatnosci srodka, jego koniecznosci oraz proporcjonalnosci sensu
stricto®.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze projektowany instrument
realizuje konstytucyjnie uzasadniony cel publiczny w postaci popierania
rozwoju kultury fizycznej oraz ochrony zdrowia publicznego, o ktérych
mowa w art. 68 ust. 5 Konstytucji RP. Obowiazek ten ma charakter
normy zadaniowej, ktéra zobowiazuje wtadze publiczne do tworzenia
instytucjonalnych i prawnych mechanizméw wspierajacych aktywnos¢
fizyczna spoleczenstwa. W tym kontekscie wprowadzenie certyfikacji
nalezy uznac za srodek przydatny dla realizacji wskazanego celu, gdyz
umozliwiatloby panstwu bezposrednie oddzialywanie na jedna z naj-
powszechniejszych form aktywnosci fizycznej spoteczenstwa.

Projektowany mechanizm spelnia réwniez przestanke koniecznosci.
W obowiazujacym stanie prawnym brak jest bowiem instrumentéw
publicznoprawnych umozliwiajacych formalne uznawanie trwatych
stanow cielesnych bedacych rezultatem systematycznej aktywnosci
fizycznej.

Jednoczesnie publicznoprawna certyfikacja sylwetki kulturystycznej
nie prowadzilaby do nadmiernej ingerencji w sfere wolnosci jednostki.

20 Zob. szerzej na temat zasady proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego (TK): wyrok TK z 26 IV 1995 r., sygn. akt K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12;
wyrok TK 21211999 r., sygn. akt P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.
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Mechanizm ten miatby charakter dobrowolny i nie wigzatby sie z ograni-
czeniem praw lub wolnosci osoby. W konsekwencji ingerencja panstwa
mialaby charakter ograniczony i proporcjonalny do realizowanego celu
publicznego.

W tym znaczeniu projektowany instrument spetnia wymogi konsty-
tucyjnego testu proporcjonalnosci, gdyz umozliwia realizacje obowiaz-
ku wladz publicznych w zakresie popierania rozwoju kultury fizycznej
przy jednoczesnym zachowaniu poszanowania autonomii jednostki.
Co wiecej, catkowite pozostawienie oceny efektéw rozwoju fizyczne-
go wylacznie mechanizmom prywatnym moze prowadzi¢ do sytuacji,
w ktdrej panstwo nie dysponuje zadnym instrumentem pozwalajacym
na bezposrednia realizacje konstytucyjnej powinnosci wynikajacej
z art. 68 ust. 5 Konstytucji RP.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza prowadzi do jednoznacznego wniosku, iz ak-
tualny model regulacji sportéw sylwetkowych w Polsce ujawnia istotna
luke systemowa polegajaca na braku publicznoprawnych instrumentéw
formalnego uznawania sylwetki kulturystycznej jako trwatego stanu
cielesnego czlowieka, stanowiacego materialny przejaw doébr osobi-
stych w postaci zdrowia i integralnosci cielesnej (art. 23-24 k.c.). Stan
ten pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnym obowiazkiem wtadz
publicznych popierania rozwoju kultury fizycznej (art. 68 ust. 5 Kon-
stytucji RP), ktory — jak wskazuje doktryna — powinien by¢ realizowany
poprzez tworzenie realnych, normatywnych instrumentéw oddziatywa-
nia na zachowania prozdrowotne spoteczenstwa?'.

Wprowadzenie do ustawy o sporcie publicznoprawnej certyfikacji
sylwetki kulturystycznej nalezy postrzegac jako w pelni uzasadnione
rozwiazanie de lege ferenda, stanowiace uzupelnienie katalogu instrumen-
tow dziatu administracji rzadowej ,kultura fizyczna’, o ktérym mowa
w art. 4 pkt 7 ustawy o dzialach administracji rzadowej. Certyfikacja
taka umozliwiataby panstwu formalne uznanie jednej z najpowszech-
niejszych form aktywnosci fizycznej, przenoszac ciezar aksjologiczny

21 K. Dziatocha, Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP (stan doktryny prawa), w: Bez-
posrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. idem, Warszawa 2005,
s. 83.
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kultury fizycznej z waskiej sfery wspoétzawodnictwa sportowego na
obszar powszechnej praktyki zdrowotnej.

Projektowany mechanizm certyfikacyjny realizowatby réwnoczesnie
funkcje porzadkujaca, motywacyjna i wychowawcza, umozliwiajac po-
wszechny, réwny i transparentny dostep do publicznego potwierdzania
rozwoju fizycznego jednostki, niezaleznie od jej przynaleznosci fede-
racyjnej, zaplecza finansowego czy medialnej rozpoznawalnosci. Tym
samym certyfikacja sylwetki kulturystycznej stanowitaby instrument
wzmacniajacy sprawnos¢ dziatania administracji rzadowej w wykony-
waniu zadan publicznych w zakresie kultury fizycznej.

W wymiarze spolecznym i zdrowotnym certyfikacja taka przyczy-
niataby sie do popularyzacji systematycznej aktywnosci fizycznej oraz
$wiadomego ksztaltowania sylwetki jako elementu profilaktyki choréb
cywilizacyjnych, ktérych rozpowszechnienie pozostaje jednym z naj-
powazniejszych wyzwan wspoélczesnej polityki zdrowotnej. W tym
sensie projektowane rozwiazanie nalezaloby uznac¢ za instrument re-
alizujacy zasade ,w zdrowym ciele zdrowy duch” w jej normatywnym,
anie jedynie kulturowym wymiarze. Reasumujac, postulowana publicz-
noprawna certyfikacja sylwetki kulturystycznej stanowi rozwiazanie
w pelni zgodne z aksjologia Konstytucji RP oraz systemem prawa admi-
nistracyjnego, a jej wprowadzenie winno by¢ oceniane jako niezbedny
krok w kierunku pelnej realizacji konstytucyjnego obowiazku wladz
publicznych w zakresie popierania rozwoju kultury fizycznej.

Przedstawione powyzej rozwazania nie zmierzaja do sformutowania
postulatu stworzenia modelu doskonatego ani do tezy, iz zadania pu-
bliczne moga zostac kiedykolwiek zrealizowane w sposéb pelny i osta-
teczny. W literaturze prawa administracyjnego trafnie podkresla sie,
ze zadania publiczne maja charakter dynamiczny, a ich realizacja jest
procesem ciaglym, uwarunkowanym spolecznie i historycznie, nigdy
za$ stanem zakonczonym?®. Pafistwo nie ,wykonuje” zadan publicznych
raz na zawsze, lecz realizuje je w okreslonych modelach ustrojowych,
ktére podlegaja ewolucji, korektom oraz stopniowemu doskonaleniu.

W tym sensie rola nauki prawa administracyjnego nie jest jedynie
deskryptywne odtworzenie obowiazujacych rozwiazan, lecz takze ich
krytyczna analiza, identyfikowanie luk systemowych oraz wskazywanie
obszaréw, w ktérych przyjety model realizacji zadan publicznych nie

2 7. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa
1984,.87.
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domyka w sposdb spoéjny konstytucyjnych norm zadaniowych. Nauka
prawa pelni tym samym funkcje zaréwno opisowa, jak i projektujaca,
ukierunkowana na stopniowe przyblizanie porzadku prawnego do ak-
sjologii konstytucyjnej.

Na przykladzie sportéw sylwetkowych niniejszy artykul ukazal, iz
aktualny model regulacyjny w obszarze kultury fizycznej, skoncentro-
wany niemal wylacznie na sferze wspoétzawodnictwa sportowego reali-
zowanego przez struktury federacyjne, pozostawia poza bezposrednim
oddziatywaniem administracji publicznej zasadniczy wymiar powszech-
nej, prozdrowotnej praktyki rozwoju fizycznego spoteczenstwa. Brak
publicznoprawnych instrumentéw formalnego uznawania trwatych
stanow cielesnych jednostki ujawnia w tym zakresie luke systemowa,
ktéra nie moze by¢ uznana za obojetna z punktu widzenia konstytu-
cyjnego obowiazku popierania rozwoju kultury fizycznej.

W tym znaczeniu postulowana publicznoprawna certyfikacja w ob-
szarze sportow sylwetkowych nie stanowi préby ,przeregulowania”
sportu ani ingerencji w autonomie struktur federacyjnych, lecz propo-
zycje uzupeltnienia i domkniecia modelu realizacji zadan publicznych
w dziale ,kultura fizyczna”. Jej celem jest wzmocnienie roli administracji
publicznej w obszarze powszechnej praktyki prozdrowotnej oraz stwo-
rzenie instrumentu, ktéry umozliwialby panstwu bardziej bezposrednie,
spojne i systemowe oddzialywanie na rozwdj fizyczny spoleczenstwa.

Artykul nie proponuje zatem rozwiazania ,ostatecznego”, lecz wska-
zuje mozliwy kierunek dalszej ewolucji prawa administracyjnego w ob-
szarze kultury fizycznej — kierunek zmierzajacy ku modelowi lepiej
odpowiadajacemu konstytucyjnej aksjologii ochrony zdrowia i promocji
kultury fizycznej jako dobra publicznego.
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Przy nietypowej konfiguracji zdarzen zwiazanych z rozpoczeciem
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej zadeklarowana podstawa
wymiaru skladek na ubezpieczenie spoteczne, nieznajdujaca pokrycia
w osiaganych przychodach, moze by¢ weryfikowana przez Zaklad
Ubezpieczen Spotecznych'

Wprowadzenie

Przedmiotem glosy jest wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 27 lutego
2025 r., w ktérym Sad sformulowat teze, ze przy nietypowej konfiguracji
zdarzen zwiazanych z rozpoczeciem prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej zadeklarowana podstawa wymiaru sktadek na ubezpieczenie
spoteczne, nieznajdujaca pokrycia w osiagganych przychodach, moze
by¢ weryfikowana przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS). Orze-
czenie to zapadlo na tle sprawy dotyczacej podleganiu ubezpieczeniom
spolecznym przez osobe prowadzaca dzialalnos¢ gospodarcza narzecz
bytego pracodawcy. SN nie zakwestionowat prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej jako tytulu podlegania ubezpieczeniom emerytalnym,
rentowym, wypadkowym oraz dobrowolnym chorobowym. Analiza
stanowiska SN dotyczy dopuszczalnosci weryfikacji wysokosci zadekla-
rowanej podstawy wymiaru sktadek, gdy fakt prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej jest niepodwazalny. W praktyce organow rentowych
zauwaza sie tendencje do bezpodstawnego odmawiania wyptacania
$wiadczen, w szczegdlnosci zasitkéw macierzynskich lub chorobowych,
w sytuacji gdy kobiety w okresie ciazy decyduja sie na zalozenie dzia-
talnosci gospodarczej*. W orzeczeniu SN zwrécit uwage na deklaracje
wysokosci skladki, a nie na kwestie ciagtosci prowadzonej dziatalnosci

! Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 27 11 2025 r., sygn. akt I USKP 97/24, LEX
nr 3894185.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 18 XI1 2018 r., sygn. akt Il UK 413/17, LEX nr 2609126;
wyrok Sadu Apelacyjnego (SA) w Szczecinie z 24 V 2022 r., sygn. akt IIl AUa 563/21,
LEX nr 3410489; wyrok SA w Bialymstoku z 29 VI 2018 r., sygn. akt IIl AUa 632/17,
LEX nr 2549835; wyrok SA w Lodzi z 26 1I 2021 r., sygn. akt IIl AUa 1326/20, OSAL
2022, nr 4, poz. 201; wyrok SA w Biatymstoku z 5 IV 2017 r., sygn. akt IIl AUa 751/16,
LEX nr 2659570. Nie brakuje jednak w orzecznictwie gloséw przeciwnych, podzielaja-
cych punkt widzenia ZUS-u: wyrok SN z 12 IX 2023 r., sygn. akt III USKP 29/22, LEX



Z orzecznictwa 157

gospodarczej. Podejscie to stanowi uzupelnienie dotychczasowego
sposobu rozumienia naduzy¢ w systemie ubezpieczen spotecznych?,
co fagodzi podejrzliwos¢ organéw rentowych wzgledem oséb ubiega-
jacych sie o skorzystanie ze swoich uprawnien, w sytuacji gdy osoby
te zmienily forme swojej aktywnosci zawodowej. Koncentrujac sie na
mozliwosci zakwestionowania przez organ rentowy wysokosci zadekla-
rowanej podstawy sktadek, nalezy podja¢ rownoczesnie problematyke
kryteridw i zasad, jakimi powinien kierowac sie organ przeprowadzajacy
czynnosci kontrolne wobec przedsiebiorcy.

1. Stan faktyczny

Od 30 pazdziernika 2017 r. odwotujaca sie sSwiadczyta prace, na podsta-
wie umowy o prace, na rzecz pracodawczyni prowadzacej dziatalnos¢
w zakresie budownictwa. W marcu 2019 r. odwotujaca sie urodzita cérke
i skorzystala z urlopu macierzynskiego. W listopadzie 2019 r. zatozyta
pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza, ktérej gtéwnym przedmiotem
bylto prowadzenie dzialalnosci ustugowej zwiazanej z administracyjna
obstuga biur. Kilka dni pézniej, w tym samym miesiacu, rozwiazala umo-
we o prace z dotychczasowa pracodawczynia i, juz jako przedsiebiorczy-
ni, zawarla z niag kontrakt. Uslugi na rzecz poprzedniej pracodawczyni
byly swiadczone w sposdb elastyczny — to przedsiebiorczyni decydo-
watla o dniach i godzinach pracy, prowadzita obsluge biura i kontakt
z klientami za pomoca wlasnych urzadzen, gtéwnie we wlasnym miejscu
zamieszkania, nie byla zobowiazana do podpisywania list obecnosci.
Dodatkowo, w ramach niewielkich zlecen, swiadczyla ustugi na rzecz
trzech podmiotéw. Od stycznia 2020 r., z uwagi na problemy zdrowotne
w drugiej ciazy, odwolujaca sie nie wykonywata obowiazkéw wynikaja-
cych z kontraktu. Po oddaniu dzieci do zlobka miata zamiar wréci¢ do
aktywnej wspolpracy z poprzednia pracodawczynia. Gdy odwotujaca

nr 3611562; wyrok SN z 26 I 2020 r., sygn. akt I UK 370/18, LEX nr 3221470; wyrok SA
w Lodzi z 8 IX 2017 r., sygn. akt IIl AUa 869/16, LEX nr 2396190.

> W tym miejscu nalezy wyjasnic, ze w systemie zabezpieczen spolecznych naduzycia
socjalne definiowane sa jako praktyki godzace zar6wno w obowiazujace przepisy prawne,
jakiw zasady wspotzycia spolecznego oraz dobre obyczaje. Wystepuja one w obszarach
uprawnien socjalnych, swiadczen socjalnych oraz zaspokajania potrzeb. Sa to dziatania
polegajace na optymalizacji socjalnej, nadmiernym zakresie pozyskiwania swiadczen lub
nieprawidlowym sposobie wykorzystywania swiadczen. L. Jurek, Moralnos¢ socjalna: ujecie
teoretyczne i znaczenie praktyczne, ,Praca i Zabezpieczenie Socjalne” 2022, nr 11,s. 12 in.
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sie zadeklarowata podstawe sktadek w wysokosci 9 000 zt, organ ren-
towy uznatl, ze z uwagi na okoliczno$¢ zakonczenia stosunku pracy
i rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej, a nastepnie nieswiadczenia
ustug z powodu ztego stanu zdrowia w ciazy charakter dzialalnosci
gospodarczej nosi znamiona pozornosci. Poglad, ze odwolujaca sie
nie miala faktycznego zamiaru prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
podzielity réwniez sady. Odwolujaca sie, skladajac skarge kasacyjna od
wyroku SA w Katowicach, podniosta zarzuty naruszenia zaréwno prawa
procesowego, jak i prawa materialnego. SA w Katowicach zarzucono
naruszenie prawa materialnego poprzez przyjecie, ze prowadzona przez
kobiete dzialalnos¢ gospodarcza miata charakter pozorny, a w efek-
cie odwotlujaca sie nie podlegata ubezpieczeniom spotecznym. Zarzut
naruszenia prawa procesowego odnosit sie do pominiecia istotnych
dowodéw potwierdzajacych kontynuowanie dzialalnosci gospodar-
czej po wydaniu decyzji przez ZUS. SN czesciowo uwzglednit skarge
w zakresie zarzutéw materialnoprawnych, uznajac, ze interpretacja
przyjeta przez SA byla bledna. Nie odnidst sie natomiast do zarzutow
procesowych, podkreslajac, ze ustalanie stanu faktycznego wykracza
pozajego kognicje. Wyrok zostal uchylony, a sprawa zostala przekazana
do ponownego rozpoznania przez SA w Katowicach.

2. Cechy dziatalnosci gospodarczej i status przedsiebiorcy

Nalezy odnies¢ sie do argumentacji SN dotyczacej charakteru dzia-
talnosci prowadzonej przez odwotujaca sie. Sad przytoczyt definicje
dziatalnosci gospodarczej z art. 3 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcéw*. Aby dana dziatalnos$¢ uznac za gospodarcza, musi ona
by¢ prowadzona we wlasnym imieniu, w sposéb ciagly, zorganizowany,
z nastawieniem na osiagniecie zarobku.

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej we wlasnym imieniu jest
wymogiem podkreslajacym odrebnos¢ przedsiebiorcy wzgledem innych
podmiotéw oraz niezaleznos$¢ w kreowaniu wlasnej sytuacji prawnej. To,
co odrdznia dzialanie we wlasnym imieniu od pelnienia funkcji agenta
czy komisanta, to niepozostawanie pod bezposrednim kierownictwem
innej osoby®. Wskazuje sie, ze ciaglo$¢ prowadzenia dziatalnosci gospo-

* Dz.U. 2025, poz. 1480, dalej ,pr. przed.” lub ,Prawo przedsiebiorcow”.
5 A. Pietrzak, Prawo przedsigbiorcow. Komentarz, Warszawa 2019, s. 53-54.
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darczej nalezy rozumieé na dwdch ptaszczyznach®. Pierwsza odnosi sie
do powtarzalnosci podejmowanych czynnosci. Nie jest to jednorazowe
zawarcie kontraktu w celu uzyskania swiadczen z tytulu ubezpieczen
spolecznych. Dopiero zespét dziatan o charakterze powtarzalnym two-
rzy aktywnos¢ o cechach dziatalnosci gospodarczej. Po drugie, ciagtos¢
wiaze sie z zamiarem faktycznego prowadzenia dziatalnosci w perspek-
tywie dluzszego czasu, sa to dziatania planowane, niemajace charakteru
incydentalnego. Tym samym — dziatalno$¢ wykonywana sezonowo czy
zawieszona okresowo nie wplywa na utrate przymiotu ciagtosci, pod
warunkiem ze wystepuje zamiar prowadzenia dziatalnosci w dluzszym
okresie’. Zorganizowany charakter dziatalnosci gospodarczej nalezy ro-
zumie¢ zarowno w aspekcie faktycznym: poprzez dysponowanie przez
okreslony podmiot srodkami, ktére stuza do realizacji zarobkowego celu
danej dziatalnosci, jak i w znaczeniu prawnym?®. O rzeczywistym podje-
ciu dziatalnosci gospodarczej mozna moéwic jedynie wtedy, gdy celem
przedsiebiorcy jest uzyskiwanie przychodow z tej wlasnie aktywnosci,
anie z systemu swiadczen ubezpieczeniowych. Zarobkowos¢ pozostaje
elementem konstytutywnym dziatalnosci gospodarczej — oznacza, ze
jest ona prowadzona z intencja osiagniecia dochodu, rozumianego jako
przewaga przychodéw nad ponoszonymi kosztami®. Ceche zarobko-
wosci nalezy identyfikowa¢ z odplatnym charakterem podejmowanych
czynnosci. Czynnosci ukierunkowane na pozyskanie przedmiotow wy-
facznie w celu zaspokojenia wlasnych potrzeb pozostaja poza zakresem
dziatalnosci gospodarczej’.

Nastepnie nalezy wskaza¢, ze do kategorii podmiotéw ubezpie-
czonych, zgodnie z art. 8 ust. 6 Ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spotecznych'! nalezy zakwalifikowa¢ osoby
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza na podstawie przepiséw ustawy
Prawo przedsiebiorcéw, poza wyjatkiem przewidzianym w art. 18 ust. 1
pr. przed. Ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ zwolnienia osoby pro-
wadzacej pozarolnicza dziatalnos$¢ gospodarcza z obowiazku optacania
skfadek na rzecz ubezpieczen spotecznych przez pierwsze 6 miesiecy

® Wyrok SA w Lublinie z 19 IV 2016 r., sygn. akt IIl Aua 1126/15, LEX nr 2039632.

7 J. Lic, M. Luc, Definicje pojec ,dziatalnosé gospodarcza” i ,przedsigbiorca” (potrzeba
rewizji), ,Paistwo i Prawo” 2008, nr 10, s. 62.

8 G. Koziel, Prawo przedsigbiorcéw. Przepisy wprowadzajgce do Konstytucji Biznesu. Ko-
mentarz, Warszawa 2019, Legalis.

? Wyrok SA w Lublinie z 16 IT 2021 r., sygn. akt IIl Aua 1116/20, LEX nr 3305900.

10 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Komentarz, 2013, LEX/el.

" Tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 350 ze zm., dalej ,u.s.u.s.” lub ,ustawa systemowa".
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dziatalnosci, gdy spelnione sa dwie przestanki. Po pierwsze, dziatalnos¢
musi by¢ podjeta po raz pierwszy albo powinna by¢ wznowiona w cia-
gu 60 dni od jej ostatniego zawieszenia lub zakonczenia. Po drugie,
przedsiebiorca nie moze na dzien przed rozpoczeciem dziatalnosci
$wiadczy¢ pracy w ramach stosunku pracy na rzecz bytego pracodawcy
ani wykonywac czynnosci tozsamych z dotychczasowymi obowiazkami
pracowniczymi w okresie poprzedniego roku kalendarzowego. Mimo
ze odwolujaca sie jako osoba fizyczna podjela dziatalnos¢ gospodarcza
po raz pierwszy, to jednak wspdtpracowala takze z byta pracodawczy-
nia na podstawie uméw cywilnoprawnych, a zatem nie przystugiwato
jej zwolnienie od skfadek na ubezpieczenia spoteczne przez pierw-
sze 6 miesiecy prowadzonej dziatalnosci. Okolicznos¢ ta tym bardziej
wskazuje na rzeczywista wole prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
bez wzgledu na potencjalny zakres przystugujacych swiadczen. Zwa-
zywszy na faktyczna aktywnos¢ zawodowa odwotujacej sie, nie sposob
przypisac jej woli naduzycia systemu, ktéry przewiduje pewne korzysci
zwiazane z zacheta do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej.

Z chwila zarejestrowania i $wiadczenia ustug na rzecz bytej praco-
dawczyni oraz pozostatych kontrahentéw, w ramach mniejszych zle-
cen, odwolujaca sie wykonywata je samodzielnie, przy wykorzystaniu
wlasnych narzedzi i w sposdb elastyczny, miata zatem status przedsie-
biorczyni. Pomimo braku aktywnej obstugi kontrahentki, umowa nie
zostala wypowiedziana, a przychody z prowadzonej dziatalnosci byty
satysfakcjonujace dla odwolujacej sie. Miata ona faktyczny zamiar pro-
wadzenia dziatalnosci, nie tylko w celu uzyskania swiadczen z tytutlu
ubezpieczen spolecznych. Czasowa przerwa, spowodowana ciaza, nie
oznaczala utraty zamiaru prowadzenia dzialalnosci. SN stusznie wiec
uznal, Zze odwolujaca sie podlegata ubezpieczeniom spotecznym z tytutu
prowadzonej dzialalnosci gospodarcze;j.

3. Prowadzenie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej jako
tytul do swiadczen ubezpieczen spotecznych

Istotna czes¢ argumentacji SN stanowi wywdd dotyczacy podlegania
obowiazkowym ubezpieczeniom spotecznym przez osobe prowadzaca
pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza. Zgodnie z art. 13 pkt 4 u.s.u.s.
osoby prowadzace pozarolnicza dziatalnos¢ podlegaja ubezpieczeniom
spolecznym od dnia rozpoczecia wykonywania dziatalnosci do dnia
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zaprzestania wykonywania tej dziatalnosci, z wytaczeniem okresu, na
ktéry wykonywanie dziatalnosci zostalo zawieszone. Sam przepis zatem
nie formutuje konkretnego wymogu co do osiagniecia zysku w okre-
slonej wysokosci. Aby podlegac ubezpieczeniom emerytalnym, rento-
wym, chorobowym lub dobrowolnym wypadkowym, wystarczy, ze dana
osoba, prowadzaca pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza, zadeklaruje,
wedle swojej woli, kwote bedaca podstawa wymiaru skladki'?. Faktyczne
zaprzestanie wykonywania pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej
nastepuje z chwila wykreslenia przedsiebiorcy z Centralnej Ewidencji
i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej albo w przypadku rejestracji
wpisu o formalnym zawieszeniu wykonywania dziatalnosci®.

Jednoczesnie SN podkreslil, ze pozorowane wykonywanie dziatal-
nosci, polaczone z intencyjnym optacaniem sktadek wylacznie w celu
uzyskania swiadczen, zwlaszcza gdy zysk nie jest generowany albo
jest on nieproporcjonalny co do wysokosci odprowadzanych sktadek,
nie stanowi tytulu do podlegania ubezpieczeniom spotecznym. W ta-
kiej sytuacji dzialania te zmierzaja wylacznie do nabycia nienaleznych
$wiadczen, co mozna zakwalifikowac jako jedna z form naduzy¢ sys-
temu zabezpieczen spotecznych.

4. Przerwy w prowadzeniu pozarolniczej dziafalnosci
gospodarczej a tytul do swiadczen ubezpieczen
spotecznych

Z przepisow wynika, ze osoba prowadzaca pozarolnicza dziatalnos¢
gospodarcza nie posiada tytulu do swiadczen z ubezpieczen spotecz-
nych, gdy dojdzie do formalnego zawieszenia prowadzenia dziatal-
nosci na podstawie art. 36aa u.s.u.s., a zatem gdy nastepuje to na czas
sprawowania osobistej opieki nad dzieckiem. Do zawieszenia dzia-
talnosci gospodarczej maja zastosowanie zasady wyrazone w art. 22—
25 pr. przed., zgodnie z ktérymi do zawieszenia prowadzenia dziatal-
nosci dochodzi wylacznie wtedy, gdy dojdzie do formalnego zgloszenia
wniosku o jej zawieszenie. Woéwczas czynnosci, ktére przedsiebiorca

12 A. Jabtoniski, Kontrola sqgdowa podstawy wymiaru skladki na ubezpieczenie spoleczne
(chorobowe), ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2015, nr 13(2), s. 86-87.

3 A. Sidorko, Ubezpieczenie zdrowotne przedsigbiorcy, cz. I. Zakres podmiotowy, okres i tryb
zglaszania, ,Stuzba Pracownicza” 2009, nr 5, s. 33-36.

4 L. Jurek, op. cit.,, s. 12 i n.



162 Z orzecznictwa

moze podejmowac w ramach zawieszonej dziatalnosci gospodarczej,
sa zawezone do dzialan o charakterze naglym. Jednak intencyjnego
zawieszenia dziatalnosci gospodarczej nie nalezy utozsamiac z przerwa
w prowadzeniu dzialalnosci.

Jedna z gléwnych funkcji systemu zabezpieczen spolecznych jest
zagwarantowanie srodkéw osobie, ktora z rozmaitych przyczyn, na
danym etapie zycia, nie ma mozliwosci zarobkowania’>. Warto podkre-
§li¢, ze czasowa niezdolnos¢ do prowadzenia dziatalnosci z przyczyn
zdrowotnych wynikajaca ze zlego stanu zdrowia, szczegdlnie w czasie
ciazy, stwarza sytuacje, w ktérej panistwo nie moze odmowi¢ przyznania
$wiadczen tylko z powodu nietypowej, w ocenie organow, kolejnosci
zdarzen. Emanacja tej zasady jest art. 71 ust. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.'¢, ktéry przyznaje kazdej
matce, niezaleznie od wystepowania trudnej sytuacji materialnej czy
spolecznej, prawo do szczegdlnej pomocy wtadz publicznych zaréwno
przed urodzeniem dziecka, jak i po jego urodzeniu'’. Orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje, ze organy wtadzy publicznej
powinny zagwarantowac¢ matce takie srodki, ktére wykraczaja poza
standardowa ochrone praw i wolnosci. To szczegdlne wsparcie nie
moze mie¢ charakteru iluzorycznego. Wszelkie ograniczenia w zakre-
sie Swiadczonego wsparcia na rzecz matki powinny by¢ wprowadzane
zgodne z zasada proporcjonalnosci, wyrazonej w art. 31 Konstytucji RP,
nie naruszajac przy tym istoty tego uprawnienia'®.

Zauwaza sie, ze praktyka organdéw rentowych, polegajaca na odmo-
wie przyznania zasitku chorobowego lub macierzynskiego albo na nato-
zeniu na przedsiebiorczynie obowiazku zwrotu wyptaconych swiadczen
wraz z odsetkami, przy zmianie dynamiki ich aktywnosci zawodowej
w ciazy, nasila sie. Jedynie w 2024 r. zasilek macierzynski odebrano
1337 kobietom, co jest uzasadniane przez ZUS fikcyjnoscia rozpoczecia
lub kontynuowania dziatalnosci gospodarczej w wyniku, przyktadowo,
zmiany formy zatrudnienia u dotychczasowego pracodawcy, zmiany
wysokosci wynagrodzenia lub wysokosci zadeklarowanej sktadki przed

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 25 II 2014 r., sygn. akt SK 18/13, LEX
nr 1430363.

16 Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".

7 L. Garlicki, M. Derlatka, Art. 71, pkt 13, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. I, wyd. II, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, LEX/el.

® Wyrok TK z dnia 9 VII 2012 r., sygn. akt P 59/11, LEX nr 1170258.
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okresem ciazy lub w jej trakcie. ZUS, podejmujac czynnosci kontrolne
wobec przedsiebiorczyn, czesto wkrétce po urodzeniu dziecka, opiera
sie na subiektywnych odczuciach, jednoczesnie pozornie umozliwiajac
kobietom realizacje prawa do zlozenia wyjasnien. Organ rentowy dodat-
kowo twierdzi, ze roszczenia w przedmiocie zwrotu pobranego zasitku
chorobowego lub macierzynskiego nie przedawniaja sie, co prowadzi do
wydawania decyzji nakladajacych obowiazek zwrotu swiadczen przy-
znanych kilka lat weze$niej*. Taka wykladnia przepiséw jest sprzeczna
z zasada pewnosci prawa, budzi powazne watpliwosci co do istnienia
legalnych podstaw przeprowadzenia czynnosci kontrolnych, a w ich
konsekwencji zadania zwrotu wyplaconych swiadczen przez ZUS.

W sprawie, ktdrej dotyczy glosowany wyrok, organ rentowy uznal,
ze rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej w zaawansowanej ciazy,
a nastepnie niezdolnos¢ do jej wykonywania, stanowia okolicznosci
wylaczajace faktyczne prowadzenie dzialalnosci, co uzasadnia odmowe
przyznania swiadczen. Takie stanowisko, w swietle wykladni art. 71
ust. 2 Konstytucji RP, prowadzi jednak do iluzorycznego udzielania
pomocy i pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjna ochrona macierzyn-
stwa. W sytuacji gdy matce w trudnym dla niej emocjonalnie i zdro-
wotnie okresie odmawiane jest §wiadczenie z tytulu ubezpieczen spo-
tecznych, wylacznie z uwagi na nietypowa, wedtug organu, kolejnos¢
zdarzen, to panstwo nie speinia swojej funkcji w tym zakresie. Nalezy
podzieli¢ ugruntowany poglad w orzecznictwie?, ze ciaza przebiegajaca
bez komplikacji nie stanowi przeszkody do rozpoczecia dziatalnosci
gospodarczej, zwlaszcza gdy charakter tej dziatalnosci nie wymaga
wysitku fizycznego i pozwala na elastyczne planowanie pracy czy wy-
konywanie jej w domu. Nie ma podstaw, by sadzi¢, ze rozpoczecie
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na jakimkolwiek etapie ciazy
naruszalo przepisy.

Nalezy takze wspomnie¢, iz organ rentowy nie moze kwestiono-
wacd faktycznego zamiaru prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,

19 N. Szewczak, ZUS zabiera pienigdze kobietom w cigzy i na urlopie macierzyiskim. Tak
sig thumaczy, Business Insider, 11 XII 2025, https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/
tak—czesto-zus-zabiera-kobietom—zasilki-bedzie-zmiana-prawa-tylko—u-nas/2nxzx2p
(dostep: 8 12026).

20 K. Bochner, ZUS znéw uderza w przedsiebiorcze matki i odbiera zasitki macierzyriskie,
Beauty Razem, 11 XII 2025, https://beautyrazem.pl/zus-znow-uderza-w-przedsiebior-
cze-matki-i-odbiera-nawet-wyplacone-zasilki-macierzynskie (dostep: 812026).

2 Wyrok SA w Gdansku z 8 III 2013 r., sygn. akt IIl Aua 1542/12, LEX nr 1311944;
wyrok SA w Szczecinie z 6 VII 2017 r., sygn. akt IIl AUa 684/16, LEX nr 2659895.


https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/tak-czesto-zus-zabiera-kobietom-zasilki-bedzie-zmiana-prawa-tylko-u-nas/2nxzx2p
https://businessinsider.com.pl/prawo/praca/tak-czesto-zus-zabiera-kobietom-zasilki-bedzie-zmiana-prawa-tylko-u-nas/2nxzx2p
https://beautyrazem.pl/zus-znow-uderza-w-przedsiebiorcze-matki-i-odbiera-nawet-wyplacone-zasilki-macierzynskie
https://beautyrazem.pl/zus-znow-uderza-w-przedsiebiorcze-matki-i-odbiera-nawet-wyplacone-zasilki-macierzynskie
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gdy kobieta w okresie ciazy rezygnuje z aktywnosci zawodowej ze
wzgledu na stan zdrowia. Szczegolnie w przypadku poronienia kobieta
nie jest zobowigzana do wykazywania dokumentacji medycznej, by
uprawdopodobnic¢ przerwe w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
ze wzgledu na zly stan psychiczny. Jak wskazuje SA w Gdansku w wy-
roku z 20 listopada 2019 r.?>, wbrew twierdzeniom organu rentowego
wczesne poronienie cigzy nie wymaga konsultacji lekarskiej ani in-
terwencji medycznej, nie wiaze takze sie z koniecznoscia uzyskania
zwolnienia chorobowego. Nieposiadanie dokumentacji medycznej
nie wyklucza mozliwosci ustalenia, Ze poronienie, a w nastepstwie
pogorszona kondycja psychiczna byly przyczyna przerwy. W swietle
wspomnianych zasad konstytucyjnych i prawa do prywatnosci, ktérego
czescia jest powstrzymanie sie od ingerowania w sfere intymna oby-
wateli®, wykorzystywanie traumatycznego wydarzenia, by pozbawi¢
kobiete ochrony w systemie ubezpieczen spotecznych stanowi praktyke
sprzeczna z prawem.

5. Deklaracja podstawy wymiaru skfadki na ubezpieczenia
spofeczne przedsiebiorcy jako przedmiot kontroli organu
rentowego

Prawo do kontroli ptatnikow sktadek przez ZUS wynika wprost z art. 86
ust. 1 u.s.u.s. Zakres kontroli, okreslony w art. 86 ust. 2 u.s.u.s., ma
charakter katalogu otwartego. Przedmiotem kontroli moze by¢, miedzy
innymi, prawidlowos¢ i rzetelnos¢ obliczania, potracania i oplacania
sktadek oraz innych skfadek i wptat, do ktérych pobierania zobowia-
zany jest ZUS lub ustalanie uprawnien do swiadczen z ubezpieczen
spotecznych i wyplacanie tych swiadczen oraz dokonywanie rozliczen
z tego tytutu. Co do mozliwosci przeprowadzania kontroli przez organ
rentowy w zakresie tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym,
a zatem ustalenia, czy dziatalno$¢ gospodarcza jest faktycznie wyko-
nywana, z uwagi na uregulowane w art. 83 ust. 1 u.s.u.s., kompetencje
ZUS do wydania decyzji w zakresie spraw indywidualnych, zagadnienie
to nie budzi watpliwosci**.

22 Wyrok SA w Gdansku z 20 XI 2019 r., sygn. akt IIl Aua 605/19, LEX nr 3042938.

2 Wyrok TK z 5111 2013 r., sygn. akt U2/11, LEX nr 1288358.

# K. Slezbak, M. Zielinski, Kontrola przez ZUS prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
w kontekscie weryfikacji podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe oraz wysokosci
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Nalezy mie¢ jedynie na uwadze, ze w przypadku os6b prowadzacych
pozarolnicza dzialalno$¢ gospodarcza, kontrole przeprowadza sie zgod-
nie z zasadami opisanymi w rozdziale V pr. przed. Organ rentowy, reali-
zujac uprawnienie do podjecia czynnosci kontrolnych wzgledem osoby
prowadzacej pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza, powinien dziala¢
wedltug standardu respektujacego prawa i wolnosci przedsiebiorcy®.

Watpliwos¢ budzi natomiast fakt, ze SN powoluje sie w orzeczeniu
na mozliwos¢ weryfikacji wysokosci deklarowanej sktadki, gdy nie
znajduje ona pokrycia w przychodach wypracowanych przez osobe
prowadzaca pozarolnicza dzialalnos$¢ gospodarcza. W opinii SN w tej
sprawie okolicznosci, takie jak: rezygnacja z dotychczasowej pracy
i otrzymywanego zasitku macierzynskiego, podjecie dziatalnosci go-
spodarczej w zaawansowanej ciazy na rzecz bylej pracodawczyni, a na-
stepnie niezdolno$¢ do prowadzenia dziatalnosci z powodu choroby,
kwalifikowana jako nietypowa konfiguracja zdarzen, moga stanowi¢ wy-
starczajacy impuls do bezposredniej kontroli podstawy wymiaru sktadki
w zadeklarowanej kwocie. Jednoczesnie Sad powotuje sie na uchwate
SN z 29 listopada 2023 r.%, w ktorej przyjeto, ze ZUS jest uprawniony
do weryfikacji zadeklarowanej podstawy wymiaru sktadek, wywodzac
to uprawnienie z otwartego katalogu norm kompetencyjnych ustawy
systemowej. Podkreslono, ze swoboda ubezpieczonego w deklarowa-
niu podstawy wymiaru skladki nie ma charakteru dowolnego, lecz
musi pozostawa¢ w funkcjonalnym zwiazku z rzeczywistym rozmia-
rem prowadzonej dziatalnosci. Dodatkowo kontrola ta ma stuzy¢ prze-
ciwdzialaniu instrumentalnemu zawyzaniu skladek w celu uzyskania
nieproporcjonalnych swiadczen, okreslonych w art. 18 ust. 8 u.s.u.s.
Przywotana podstawa prawna nie uzaleznia wysokosci podstawy wy-
miaru sktadek ani od przychodu przedsiebiorcy, ani od stopnia rozwoju
prowadzonej dziatalnosci. Organ moze podja¢ czynnosci kontrolne
wobec przedsiebiorcy w przedmiocie weryfikacji deklaracji wysokosci
sktadki z uwzglednieniem ograniczen wynikajacych z ustawy. Zgodnie
z przywolanym przepisem jedynym kryterium, jakie moze by¢ brane pod
uwage przez organ, jest to, aby deklarowana podstawa nie byta nizsza

Swiadczen z tego tytutu (w swietle najnowszego orzecznictwa Sqdu Najwyzszego), ,Praca i Za-
bezpieczenie Spoteczne” 2020, nr 11, s. 37.

» A. Holda-Wydrzynska, Sprawnosé kontroli przedsiebiorcy — uwagi de lege lata i de lege
ferenda, ,Studia Prawnoustrojowe” 2024, nr 64, s. 80-81.

26 Uchwata SN z 29 XI 2023 r., sygn. akt [Il UZP 3/23, LEX nr 3648265.
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niz 60% prognozowanego przecietnego miesiecznego wynagrodzenia®.
Ponadto w zdaniu odrebnym do uchwaly wskazano, ze odejscie od
dotychczasowego stanowiska SN* jest sprzeczne z zasada legalizmu
oraz tréjpodziatu wladzy, gdyz ZUS nie posiada wyraznej podstawy
ustawowej do weryfikacji skladek. Dodatkowo niedopuszczalne jest
przy tym stosowanie klauzul generalnych, obecnych w prawie cywilnym,
w relacjach publicznoprawnych do ograniczania praw ubezpieczonych.
Kreowanie nowych kompetencji organu rentowego w drodze uchwaty
SN stanowi niedozwolone wkroczenie sadu w sfere zastrzezona wy-
facznie dla ustawodawcy.

Organ rentowy, podejmujac czynnosci kontrolne, powinien dziata¢
na podstawie i w granicach prawa. Przeprowadzanie kontroli wobec
przedsiebiorcy stanowi wyjatek od zasady wolnosci gospodarczej, wy-
razonej w art. 22 Konstytucji RP, ktorej istota jest powstrzymywanie sie
organdéw wiadzy publicznej od ingerencji w prowadzona dziatalnos¢
gospodarcza®. Mozliwe zatem jest jedynie ograniczenie dziatalnosci
gospodarczej i to wylacznie w drodze ustawy, gdy jest to uzasadnione
waznym interesem publicznym?. Jednoczes$nie przy naktadaniu ogra-
niczen na przedsiebiorcéw nalezy uwzgledni¢, wynikajace z art. 10
pr. przed., domniemanie uczciwosci przedsiebiorcy, zgodnie z ktérym
organ panstwowy, kierujac sie w swoich dziataniach zaufaniem do
przedsiebiorcy, zaklada, Ze dziala on uczciwie, zgodnie z prawem oraz
z dobrymi obyczajami. Co istotne, takie nastawienie organow panstwo-
wych ma charakter systemowy, co oznacza, ze nie ogranicza sie wylacz-
nie do postepowan sadowych, lecz obejmuje catoksztatt relacji organéw
z przedsiebiorcami®’. W $§wietle wspomnianej zasady podstawa dziatan
organu nie powinna by¢ zatem podejrzliwos¢ i odgérne zatozenie, ze
przedsiebiorca dziata w sposéb nieetyczny??, co szczegdlnie dotyczy ko-

¥ E. Kumor-Jezierska, Kwestionowanie prawa do zasitku macierzyriskiego w swietle na-
ruszenia praw podstawowych przedsigbiorcy, ,Studia Prawnoustrojowe” 2024, nr 63, s. 198.

2 Uchwata SN z 21 IV 2010 r., sygn. akt Il UZP 1/10, LEX nr 575822.

» A.Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsigbiorcéw, Warszawa
2018, Legalis.

3 H. Wolska, Model relacji pomiedzy krajowymi organami administracji publicznej a przed-
sigbiorcami, Warszawa 2022, Legalis.

31 B. Popowska, Zasady postepowania w sprawach z zakresu dziatalnosci gospodarczej
unormowane w ustawie Prawo przedsigbiorcéw, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2018, nr 80(4), Legalis.

32 M. Zdyb, G. Lubenczuk, A. Wotoszyn-Cichocka, Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz,
Warszawa 2019, Legalis.
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rzystania z wolnosci gospodarczej w postaci zmiany formy aktywnosci
zawodowej i realizacji uprawnienia do zadeklarowania podstawy wy-
miaru skladki, jak miato to miejsce w przypadku odwolujacej sie. Organ,
podejmujac czynnosci kontrolne, nie powinien ingerowa¢ w sposéb
nadmierny w prywatne zycie odwotujacej sie. W swietle przywotanych
zasad legalizmu i zaufania do przedsiebiorcy organ musi mie¢ wyrazna
podstawe prawna, aby podja¢ kontrole w zakresie deklaracji podstawy
wysokosci sktadki. Trudno podzieli¢ poglad SN, ze nietypowa konfi-
guracja zdarzen zyciowych moze by¢ traktowana jako wystarczajacy
impuls do wszczecia kontroli deklarowanej podstawy wymiaru sktadki
przez ZUS. Zwrot ten ma charakter klauzuli generalnej, ktéra nie moze
stanowi¢ wylacznej podstawy do wszczecia czynnosci kontrolnych.

Podsumowanie

Pozytywnie oceniono fakt, ze w sprawie, w ktérej wydano wyrok bedacy
przedmiotem glosy, uznano rzeczywisty zamiar prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. SN nie zakwestionowat samego tytutu do podlegania
ubezpieczeniom spotecznym i odrzucil stanowisko organu rentowego
oraz sadow nizszych instancji polegajace na zakwalifikowaniu przerwy
w prowadzeniu dziatalnosci jako utraty tytutu ubezpieczeniowego. SN
stusznie przyjal, ze ciaza nie stanowi przeszkody do rozpoczecia pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, a czasowa przerwa w aktywnosci
zawodowej, wynikajaca ze stanu zdrowia nie oznacza braku zamiaru
jej kontynuowania. Wydany wyrok wpisuje sie¢ w konstytucyjna zasade
ochrony macierzynstwa, ktéra obliguje panstwo do udzielania matkom
realnego, a nie iluzorycznego wsparcia. Takie podejscie lagodzi syste-
mowa podejrzliwos¢ organow rentowych wobec kobiet zmieniajacych
forme aktywnosci zawodowej w okresie ciazy, co sprzyja pewnosci pra-
wa. W glosie krytycznie oceniono dopuszczalnos¢ weryfikacji przez ZUS
deklarowanej podstawy wymiaru skladek przy nietypowej konfiguracji
zdarzen zwiazanych z rozpoczeciem dzialalnosci gospodarczej. Nalezy
wskaza¢, Ze organ rentowy nie posiada wyraznej podstawy ustawowej
do przeprowadzania czynnosci kontrolnych w zakresie deklarowanej
podstawy wymiaru sktadki. Nietypowej konfiguracji zdarzen, na ktéra
powoluje sie SN, nie mozna uznac za wystarczajaca przestanke do kon-
troli, gdyz takie twierdzenie nalezy zakwalifikowac jako klauzule gene-
ralng, na podstawie ktorej nie mozna ogranicza¢ praw ubezpieczonych.
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Prawo przedsiebiorcy do deklarowania podstawy wymiaru skladek
w granicach ustawowych nie powinno by¢ ograniczane przez subiek-
tywne oceny organu rentowego. Organ rentowy, podejmujac dziatania
kontrolne, musi opierac sie na domniemaniu uczciwosci przedsiebiorcy
inie powinien ingerowa¢ w sposéb nadmierny w sfere prywatna osoby
ubezpieczonej. Podsumowujac, wyrok, cho¢ chroni status ubezpieczo-
nej, to jednoczesnie niebezpiecznie rozszerza kompetencje kontrolne
ZUS, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do nadmiernej i nieuzasad-
nionej ingerencji w wolnos$¢ gospodarcza.
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Prezentowana publikacja obejmuje zagadnienie dotyczace samorzado-
wej polityki klimatycznej. Jest to praktyczny poradnik dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Monografia niewatpliwie stanowi warto$ciowe,
uzyteczne i oryginalne opracowanie uwzgledniajace zakreslone w ten
sposob pole badawcze. Poniewaz przyjety sposéb zaprezentowanych
w ksiazce analiz dotyczacych skutkéw zmian klimatu jest skierowany
do jednostek samorzadu terytorialnego, szczegdlny akcent potozono
na lokalny charakter tego typu rozwiazan prawnych.

Anna Barczak jest doktorem habilitowanym nauk prawnych, profe-
sorem Uniwersytetu Szczecinskiego na Wydziale Prawa i Administracji,
wykladowca, ekspertem LEX Ochrona Srodowiska. Pomystodawczyni
poradnika jest autorka i wspoétautorka kilkudziesieciu publikacji, m.in.
z zakresu prawa ochrony srodowiska i prawa klimatycznego.

Poradnik rozpoczyna sie od Wykazu skrotow, ktéry ma na celu upo-
rzadkowanie wykorzystanych skrétéw aktéw prawnych, jak réwniez
nazw wlasnych instytucji, organéw czy dokumentéw. Juz na podstawie
przytoczonych w tym miejscu aktéw prawnych mozna stwierdzi¢, ze
opracowanie ze wzgledu na wielowymiarowos¢ podjetej problematyki
wymagalo od Autorki wiele wysilku oraz pracy w wyszukiwaniu i przy-
gotowaniu zebranego materialu badawczego, co zastuguje na bardzo
wysoka ocene warsztatu pracy.

Niewatpliwie uwage zwraca réwniez to, ze ksiazke otwiera pozor-
nie niezbyt obszerne, lecz niezwykle rzeczowo i tresciowo skonden-
sowane Wprowadzenie. W jego ramach Autorka podnosi, ze ,[k]ryzys
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klimatyczny, przejawiajacy sie w konsekwencjach zmian klimatu i ich
szkodliwych oddzialywaniach, stanowi obecnie jedno z kluczowych
wyzwan dla prawa, polityki i gospodarki — zaréwno w wymiarze glo-
balnym, unijnym, jak i krajowym (w tym lokalnym). Lagodzenie zmian
klimatu stato sie priorytetem dla spotecznosci miedzynarodowej, unijnej
i wewnetrznej panstw cztonkowskich. Porozumienie paryskie z 2015 r.
uznaje znaczenie wielopoziomowego sprawowania rzadéw w poli-
tyce klimatycznej i potrzebe wspodlpracy z regionami, miastami i za-
interesowanymi podmiotami niebedacymi stronami porozumienia”
(s. 13). Czytelnika zapewne zainteresuje takze odniesienie skutkow
zmian klimatu do plaszczyzny o charakterze lokalnym, co warunkuje
koniecznos¢ ich rozpoznawania i przeciwdziatania wtasnie na poziomie
jednostek samorzadu terytorialnego. Potwierdzenie tego przejawia
sie w argumentacji, ze to miasta i gminy stanowia kluczowe ogniwo
w realizacji polityki klimatycznej panstwa, tak w aspekcie dziatan ta-
godzacych (mitigacyjnych), jak i adaptacyjnych. Co wiecej, zwraca sie
uwage na to, ze zadania wlasne gminy polegajace na zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzadowej, odczytywane w kon-
tekscie wspotczesnych wyzwan srodowiskowych obejmuja réwniez
zapewnienie bezpieczenstwa klimatycznego mieszkanicéw. Warte pod-
kreslenia jest réwniez i to, ze ,[o]rgany gminy — ze wzgledu na swoja
strukture organizacyjna, zakres kompetencji oraz bezposredni kontakt
z mieszkanicami - sa najblizszym obywatelowi poziomem administracji
publicznej, co umozliwia im sprawne reagowanie na lokalne przejawy
kryzysu klimatycznego. Tym samym to wlasnie na gminach spoczywa
obowiazek tworzenia warunkéw dla wspolpracy réznych podmiotéw
wspolnoty lokalnej — obywateli, organizacji pozarzadowych, przedsie-
biorcéw oraz instytucji publicznych — w celu efektywnego wdrazania
polityki klimatycznej na poziomie lokalnym” (s.13-14).

We Wprowadzeniu nie brakuje takze interesujacych odniesient do
wielopoziomowego zarzadzania (ang. multi—levelgovemance), w ramach
ktérego gmina jest fundamentalnym podmiotem polityki adaptacyjnej
w wymiarze miedzynarodowym, krajowym i regionalnym. Co wiecej,
gmina jest narazona na skutki zmian klimatu w postaci ekstremalnych
zjawisk pogodowych, degradacji zasobéw wodnych, presji urbani-
zacyjnej czy wzrostu ryzyka zdrowotnego mieszkanicéw. Dlatego to
lokalna polityka klimatyczna w dobie nasilajacego sie kryzysu klima-
tycznego urasta do rangi jednej z najistotniejszych polityk sektorowych
prowadzonych w ramach administracji samorzadowej. Oprécz tego
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z przedstawionych danych zawartych w Rezolucji Komitetu Regionéw
Unii Europejskiej wynika, ze adaptacja do zmian klimatu wymaga zaan-
gazowania wszystkich uczestnikéw wspoélnot lokalnych, czyli organéw
gminnych i samych mieszkaficéw. Zdaniem Autorki ,[p]rzedmiotem
analizy przedstawionej w poszczegdlnych czesciach opracowania jest
identyfikacja wyzwan stojacych przed samorzadem gminnym (gléwnie
na poziomie miasta) w zakresie prawnej ochrony klimatu. Zagadnienia
te zostaly zilustrowane na przyktadzie wybranych miast polskich oraz
wybranych metropolii europejskich i pozaeuropejskich, ktére mozna
okresli¢ mianem «miast przysztosci». Stanowia one tzw. laboratoria
innowacyjnych rozwiazan w zakresie polityki klimatycznej i zréwno-
wazonego rozwoju, ktérych rezultaty moga stanowi¢ punkt odniesienia
dla innych osrodkéw miejskich w Polsce, Europie i na $wiecie” (s. 15).

Odnoszac sie juz do samej budowy ksiazki, nalezy wskaza¢, ze skia-
da sie ona ze wspomnianego juz Wprowadzenia oraz pieciu rozdziatléw
podzielonych na podrozdziaty. Walor praktyczny publikacji odzwier-
ciedlaja zawarte w niej wzory najwazniejszych uchwat i decyzji w za-
kresie lokalnej ochrony klimatu, co jest takze odpowiedzia na trudnosci
pojawiajace sie w konstruowaniu lokalnych i regionalnych planéw oraz
strategii uwzgledniajacych dziatania adaptacyjne.

Rozdziat pierwszy zatytutowano System zarzgdzania dzialaniami w za-
kresie polityki klimatycznej - zagadnienia ogolne. W ramach uwag ogdlnych
odniesiono sie tu do przedmiotu i zakresu prawa klimatycznego. Do-
precyzowano, ze ,[z]miany klimatu to problem globalny, dotykajacy
wszystkie spotecznosci na calym swiecie. Rola prawa klimatycznego
jest wdrozenie kompleksowego zarzadzania srodowiskiem. Stanowi
ono pomost miedzy aspektem gospodarczym, spotecznym i srodowi-
skowym. Stad tez prawo klimatyczne jest prawnym wymiarem zasady
zrownowazonego rozwoju. Zrownowazone zarzadzanie klimatem jest
ztozonym i wielopoziomowym systemem. Jest tworzone z géry do dotu.
Zarzadzanie to odbywa sie na poziomie miedzynarodowym, unijnym
oraz krajowym. W niektoérych krajach ma to miejsce réwniez na pozio-
mie regionalnym lub lokalnym” (s.17). Poniewaz rozdziat pierwszy ma
charakter wprowadzajacy do podjetej problematyki, Autorka w ramach
kolejnych jego podrozdziatéw omawia podstawowe zagadnienia w za-
kresie polityki klimatycznej na podstawie systemu prawa polskiego.
Trzymajac sie tak wyznaczonego porzadku, Autorka w ciekawy spo-
sOb prezentuje pojecie ,klimat’, ze zwréceniem uwagi na jego szeroki
zakres i powszechnos¢ zjawiska. Czytelnika zainteresuja odestania do
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definicji stownikowych w ujeciu jezyka potocznego, a takze do ukazania
probleméw wynikajacych z braku precyzyjnego zdefiniowania terminu
Jklimat” w jezyku prawnym i prawniczym. Dodatkowo przytoczono
regulacje prawne w prawie miedzynarodowym, unijnym i krajowym,
w ktdérych pojawia sie pojecie ,klimat”, a takze unormowan odnoszacych
sie do systemu klimatycznego. Kolejno analizy odniesiono do zrédet
prawa klimatycznego. Jak wynika z tego fragmentu: ,[c]harakteryzu-
jac prawo klimatyczne, nalezy wskaza¢, ze powinno ono by¢ zgodne
z przepisami prawa krajowego, unijnego i miedzynarodowego, a takze
dokumentami strategicznymi uchwalanymi na podstawie tych przepi-
séw” (s.20). W tym kontekscie Autorka wskazuje na przyktady regulacji
prawnych w odniesieniu do rozdziatu III Konstytucji RP. Nastepnie
przedstawiono i w schematycznej formule oméwiono strukture systemu
zarzadzania polityka klimatyczna, ktéra zajmuja sie: (1) organy wtadzy
publicznej, (2) instytucje wspierajace i kontrolne, (3) spotecznosé oby-
watelska, organizacje pozarzadowe, przedsiebiorcy i pozostali lokalni
uzytkownicy przestrzeni miejskiej.

W rozdziale pierwszym poddano réwniez analizie zagadnienie sa-
morzadowej polityki klimatycznej jako element wielopoziomowego
systemu zarzadzania dzialaniami w zakresie ochrony klimatu. Chodzi
tu przede wszystkim o wskazanie, ze ,[s]samorzadowa polityka klima-
tyczna” oddaje lokalny wymiar dzialan na rzecz ograniczenia zmian
klimatu i adaptacji do nich. Prowadzenie tej polityki przez jednostki
samorzadu terytorialnego jest zar6wno wymaganiem prawnym, jak
i realizacja realnej i aktualnej potrzeby wspolnoty samorzadowej. Po-
lityka ta bazuje na takich terminach, jak ,unijna polityka klimatyczna”
i ,krajowa polityka klimatyczna” (s. 24). Sporo miejsca w poradniku
poswiecono szerszemu omowieniu wiasnie tych dwdéch pojec. Analizy
zawarte w rozdziale pierwszym konczy podrozdziat dotyczacy instru-
mentéw polityki klimatycznej — chodzi tu o okreslone dokumenty,
ktére maja charakter strategiczno-wdrozeniowy w zakresie zarzadzania
adaptacja do zmian klimatu i mitygacja ich skutkéw.

Rozdzial drugi to Lokalne i regionalne instrumenty polityki klimatycz-
nej. Autorka w ramach uwag ogdélnych stwierdza, ze ,[plrzedmiotem
niniejszego rozdzialu jest charakterystyka dokumentéw, przyjmowa-
nych zasadniczo na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego,
pelniacych funkcje instrumentow strategiczno-realizacyjnych w zakresie
zarzadzania procesami adaptacji do zmian klimatu oraz mitygacji ich
skutkéw. Stanowia one tym samym istotny element systemu prawa
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klimatycznego. Zagadnienia te zostana przedstawione na przyktadzie
prawa polskiego” (s.27). Kolejno w rozdziale przedstawiono w wyczer-
pujacy sposob lokalne i regionalne plany i strategie uwzgledniajace
dziatania adaptacyjne. W ramach tej problematyki scharakteryzowano
nastepujace dokumenty: (1) strategie rozwoju lokalnego i regionalne-
g0, (2) miejski plan adaptacji do zmian klimatu, (3) plan zaopatrzenia
w ciepto, energie elektryczna i paliwa gazowe, (4) programy ochrony
srodowiska, (5) uchwate antysmogowa, (6) wojewddzkie programy
ochrony powietrza, (7) plan dziatan krétkoterminowych. Na aproba-
te zastuguje wnikliwa analiza wskazanych zagadnien ze szczegdto-
wym uwzglednieniem aktualnie obowiazujacego ustawodawstwa oraz
praktycznych przykladéow aktéw prawa miejscowego, a takze literatu-
ry przedmiotu oraz orzecznictwa. W rozdziale drugim podjeto takze
badania nad zréwnowazona gospodarka odpadami. Autorka trafnie
podnosi, ze ,[p]olityka klimatyczna i gospodarka odpadami sa obsza-
rami polityki publicznej, ktére wzajemnie sie przenikaja i wspieraja
w realizacji celéw zréwnowazonego rozwoju, ochrony srodowiska oraz
przeciwdziataniu zmianom klimatu” (s. 48). Fragment ten jest poparty
wieloma odniesieniami do regulacji prawnych w odniesieniu do pra-
wa krajowego (ustawy, akty prawa miejscowego) i unijnych dyrektyw
oraz przytoczono w nim wyniki Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) w od-
niesieniu do wdrazania gospodarki o obiegu zamknietym. Czytelnika
niewatpliwie zainteresuje koncepcja analiz prowadzonych w zakresie
rewitalizacji miejskich terenéw zieleni, stanowiacych zdaniem Autorki
poradnika ,[i]stotne narzadzie lokalnej polityki klimatycznej, integru-
jace funkcje srodowiskowe, adaptacyjne i spoteczne” (s. 57). W kolej-
nych punktach (podrozdziatach) rozdziatu drugiego zaprezentowano
zagadnienie gospodarki wodno-sciekowej, ktéra scisle powiazana jest
ze zmianami klimatu. Na uwage zasluguje takze problematyka zréwno-
wazonej mobilnosci. Autorka jest bowiem zadania, ze ,[pJodejmowanie
dzialan w obszarze zréwnowazonej mobilnosci miejskiej stanowi jeden
z kluczowych komponentéw wdrazania lokalnej polityki klimatycznej.
Transport w miastach jest istotnym zrédltem zewnetrznych kosztéw
spolecznych, w tym przede wszystkim: emisji gazéw cieplarnianych
przyczyniajacych sie do zmian klimatu, emisji zanieczyszczen powietrza
negatywnie wplywajacych na zdrowie publiczne, hatasu komunikacyj-
nego, zatorow drogowych i kolizji, generujacych straty gospodarcze
i spoteczne” (s. 66). Réwnie ciekawie poruszono tematyke planowania
zagospodarowania przestrzeni, ktére to ,[p]lanowanie przestrzenne na



176 Przeglad pismiennictwa

poziomie lokalnym (gminnym i samorzadowego wojewddztwa) jest
realizowane z pomoca instrumentéw, ktérych celem jest przeciwdzia-
tanie i adaptacja do zmian klimatu” (s. 73). Rozdziat drugi zamykaja
informacje o systemie monitoringu zagrozen klimatycznych i systemie
wczesnego ostrzegania przed zagrozeniami klimatycznymi. Autorka
w przystepny sposéb wyjasnia, do jakich dzialan odnosza sie te dwa
systemy. Warte podkreslania jest zdanie, ze ,[c]elem powyzszych sys-
temow jest minimalizacja skutkéw ekstremalnych zjawisk pogodowych
(np. upaly, susze, powodzie, burze, pozary), ochrona zycia i zdrowia
ludzi oraz mienia, a takze wspieranie adaptacji do zmian klimatu na
poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym” (s.76).Z aprobata mozna
stwierdzi¢, ze rozdzial drugi stanowi cenny wktad Autorki w popula-
ryzowanie wiedzy na temat lokalnych i regionalnych instrumentéw
polityki klimatycznej.

Rozdzial trzeci to Miasta wobec wyzwan klimatycznych. Wybrane przy-
ktady. Praktyczne wskazowki. W ramach uwag ogélnych pada tu stwier-
dzenie, ze ,[w]spélczesne miasta staja sie kluczowymi podmiotami
w procesie przeciwdzialania i adaptacji do skutkéw zmian klimatu,
szczegOlnie wazne jest wzrastajace ryzyko duzych miast, zwiazane
ze zmiana klimatu. Ich dynamiczny rozwdj urbanizacji, koncentra-
cja ludnosci, infrastruktury i dziatalnosci gospodarczej powoduja,
ze to wlasnie duze miasta sa przede wszystkim narazone na skut-
ki ekstremalnych zjawisk pogodowych - fal upatéw, powodzi, susz
czy gwaltownych opadéw. W odpowiedzi na te wyznania w polityce
europejskiej i krajowej coraz czesciej pojawia sie koncepcja miast
odpornych na zmiany klimatu (climate-resilient cities), okreslanych
réwniez mianem zielonych miast (green cities). Miasta powinny pofla-
czy¢ sily z innymi miastami i krajami w globalnym wysitku majacym
na celu redukcje emisji gazow cieplarnianych, zgodnie z Porozumie-
niem paryskim” (s. 81). Adresata ksiazki bez watpienia zainteresuje
problematyka miejskiej polityki klimatycznej na przyktadzie wybra-
nych miast polskich, takich jak: Gdynia, Krakéw, Warszawa i Wroctaw.
Dopelnieniem rozdziatu trzeciego jest analiza miejskiej polityki kli-
matycznej na przyktadzie wybranych miast spoza Polski, takich jak:
Amsterdam, Berlin, Kopenhaga czy Nowy Jork. Warto podkresli¢, ze
wybrane do omdwienia przez Autorke miasta sa liderami miejskiej
polityki klimatycznej. Prezentowany rozdzial poza zaprezentowaniem
niezwykle szczegétowych i rzetelnych badan nad miejska polityka kli-
matyczna, popartych licznymi praktycznymi przykladami korzystania
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przez miasta z instrumentow polityki klimatycznej, analiz przedsta-
wiajacych zZrédta internetowe, obejmuje takze , [w]skazéwki, co po-
winny robi¢ miasta, aby sta¢ sie miastami neutralnymi klimatycznie,
zielonymi i odpornymi na zmiany klimatu” (s. 82).

Rozdzial czwarty to Rola mieszkarcow i organizacji pozarzgdowych
w walce ze zmianami klimatu - przyktadowe wyzwania. W ramach uwag
ogblnych Autorka podnosi, ze ,[plartycypacja spoteczna i udziat or-
ganizacji pozarzadowych (NGO — Non-Governmental Organization)
w prawnej ochronie klimatu ma istotne znaczenie. Zasada partycypacji
spotecznej jest aktualnie jedna z najwazniejszych zasad funkcjono-
wania panstwa demokratycznego i spoteczenstwa obywatelskiego.
W zwiazku z tym jest ona zaliczana do podstawowych praw obywatel-
skich okreslonych w Konstytucji RP” (s. 135). Jako praktyczny przyktad
Autorka poradnika wskazuje badania na temat stanu swiadomosci
ekologicznej spoteczenstwa. Ich wyniki odzwierciedlaja z kolei troske
i kierunki dziatan ankietowanych w kontekscie zmian klimatu i zapo-
biegania ich skutkom. Kolejny fragment dotyczy konsultacji spotecz-
nych mieszkancéw i udzialu organizacji pozarzadowych. Autorka
wskazuje na poziomie krajowym, unijnym i miedzynarodowym pod-
stawy prawne udzialu spoteczenstwa oraz organizacji ekologicznych
w zakresie zrbwnowazonego zarzadzania klimatem. Analizuje takze
kwestie udziatu spoteczenstwa i NGO w zakresie prowadzenia dziatan,
ktorych celem jest ochrona klimatu. Uwzglednia takze procedure do-
tyczaca konsultacji spolecznych uregulowanych w ustawie o udostep-
nianiu informacji o stanie sSrodowiska. Nastepny podrozdzial omawia
udziat spoleczenstwa w programach krajowych i lokalnych majacych
na celu ochrone klimatu. Autorka w ramach swoistego wprowadzania
podnosi, ze ,[m]iasta podejmuja inicjatywy majace na celu zwieksze-
nie aktywnosci mieszkanncéw w zakresie polityki klimatycznej. Udziat
spoleczenstwa w tym obszarze realizowany jest przez réznego rodzaju
programy edukacyjne, konsultacyjne i grantowe, przyjmowane na
poziomie krajowym i lokalnym” (s. 147). Kolejne fragmenty ksiazki
poswiecono programom realizowanym na poziomie krajowym, do
ktorych zaliczono: (1) Program ,Czyste Powietrze”, (2) Program ,Moja
Woda’, (3) Program ,M¢j Prad”, (4) Program ,NaszeEauto”, (5) Program
,Moja elektrownia wiatrowa’, (6) Program ,Stop Smog”. Dodatkowo
przedstawiono i oméwiono programy lokalne wraz z praktycznymi
przyktadami uwzgledniajace takie inicjatywy, jak: (1) zielone budzety
obywatelskie, (2) kampanie edukacyjne.
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Ksiazke zamyka rozdzial piaty, zatytutowany Wzory uchwat i decy-
zji. Jak juz wspominano, prezentowany poradnik wychodzi naprzeciw
potencjalnym problemom w konstruowaniu lokalnych i regionalnych
planéw oraz strategii uwzgledniajacych dziatania adaptacyjne, zawiera
wiec wzory najwazniejszych uchwat i decyzji w tym zakresie. Czytel-
nik odnajdzie tu nastepujace wzory: (1) uchwaly w sprawie przyjecia
na obszarze wojewddztwa programu ochrony powietrza, (2) uchwaty
w sprawie przyjecia na obszarze wojewddztwa planu dziatan krétkoter-
minowych, (3) uchwaly w sprawie wprowadzenia na obszarze ograni-
czen lub zakazéw w zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje
spalanie paliw, (4) uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzenia
miejskiego planu adaptacji, (5) pozwolenia na wprowadzanie gazéw
lub pytéw do powietrza.

Z informacji o ksiazce, bedacej zdecydowanie wartosciowa publika-
cja naukowa, mozna wyczyta¢, ze jest ona adresowana do najwazniej-
szych interesariuszy miasta, w szczegdélnosci do administracji publicznej
(szczegdlnie lokalnej), spotecznosci obywatelskiej, organizacji poza-
rzadowych, instytucji edukacyjnych oraz urbanistéow i projektantéw
przestrzeni miejskich i innych podmiotéw bioracych udzial w rozwoju
ekomiast. Mozna jednak $mialto stwierdzi¢, ze poradnik adresowany
jest takze do kazdej osoby zainteresowanej samorzadowa polityka kli-
matyczna.

Uwage zwracaja dodatkowe elementy ksiazki, ktére niewatpliwie
sa pomocne w odszukaniu interesujacych czytelnika tresci, a takze po-
rzadkuja calos$¢ zebranego materialu badawczego. Uwaga ta dotyczy
m.in. bibliografii zawartej na koncu ksiazki. Poradnik jest napisany
w niezwykle jasny, staranny i logiczny sposéb. Cenne sa réwniez licznie
przykltady regulacji prawnych, zaréwno krajowych, jak i unijnych oraz
miedzynarodowych. Wartos¢ ksiazki podnosza przytoczone akty pra-
wa miejscowego zwiazane z miejska polityka klimatyczna wybranych
miast polskich i spoza Polski. Atutem poradnika sa réwniez zaprezen-
towane liczne programy rzadowe i inicjatywy lokalne, ktérych celem
jest zwiekszenie aktywnosci spoleczenstwa w zakresie realizowanej
polityki klimatycznej. Praktyczny walor opracowania wzbogacaja wzory
uchwat i decyzji.

Paulina Jachimowicz-Jankowska”
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Susan Rockey, The age imbalance in the duty solicitor scheme: exploring
the role of solicitors qualifying examination costs and criminal legal aid
policy (Dysproporcja wieku adwokatéw uczestniczacych w systemie
dyzuréw adwokackich: analiza roli kosztow egzaminéw kwalifikacyjnych
dla adwokatéw oraz polityki pomocy prawnej w sprawach karnych),
sInternational Journal of the Legal Profession” 2025, vol. 32, iss. 3, 5. 1-16,
https://doi.org/10.1080/09695958.2025.2551519

Susan Rockey podjela sie analizy zagadnienia dysproporcji wieku ad-
wokatéw uczestniczacych w systemie dyzuréw adwokackich w Anglii
i w Wali. Powyzsze zostalo powiazane z badaniem roli kosztéow eg-
zaminow kwalifikacyjnych dla adwokatéw (ang. Solicitors Qualifying
Examination, SQE) stanowiacych element polityki pafistwa w zakresie
pomocy prawnej w sprawach karnych (ang. criminal legal aid, CLA).
Tematyka ta przynalezy do sfery prawa publicznego, gdyz dotyczy
elementu wladztwa publicznoprawnego, relacji pomiedzy panstwem
a obywatelem, odnosi sie takze do wyboru zawodu i mozliwosci jego
wykonywania.

W zwiazku z trescig artykutu konieczna jest uwaga terminologiczna
dotyczaca ttumaczenia tytutu zawodowego solicitor. W Polsce jego odpo-
wiednikiem jest, zgodnie z Ustawa z dnia 5 lipca 2002 r. o $wiadczeniu
przez prawnikow zagranicznych pomocy prawnej w Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 823), zaréwno adwokat, jak i radca
prawny. Przy powyzszym zastrzezeniu dla syntetycznego przedstawie-
nia przegladu artykutu stosowana bedzie kategoria pojeciowa adwokat.

Autorka wskazuje, ze adwokaci z urzedu pelnia istotna funkcje
w angielskim i w walijskim systemie wymiaru sprawiedliwosci w spra-
wach karnych. Do wykonywania zawodu adwokata konieczne jest m.in.
ztozenie odplatnego egzaminu kwalifikacyjnego, a koszt przygotowa-
nia do niego, w zaleznosci od réznych czynnikéw, jest zréznicowany
(4100-17 800 funtéw szterlingéw). Na tej podstawie adwokaci uczest-
nicza w systemie dyzuréw, zapewniajac catodobowa pomoc prawna na
komisariatach policji oraz biora udziat w posiedzeniach sadow pokoju.
Dostep do porady prawnej od momentu przestuchania policyjnego sta-
nowi jedna z podstawowych gwarancji rzetelnego procesu sadowego
zgodnie z art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, natomiast adwokaci petniacy dyzury odgrywaja kluczowa
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role w zapewnianiu podejrzanym na posterunkach policji mozliwosci
korzystania z prawa do bezptatnej pomocy prawnej.

Przytaczajac dane, w tym Ministerstwa Sprawiedliwosci, wskazano,
ze w 2023 r. w systemie dyzuréw zarejestrowano 3717 adwokatéw,
sposrdd ktdrych tylko 8% (296) byto w wieku ponizej 34 lat, 23% (871)
w wieku 35-44 lat, 33% (1211) w wieku 45-54 lat, a 36% (1338) w wie-
ku 55 lat i wiecej'. Powyzsze dane wskazuja na znaczna dysproporcje
wiekowa adwokatow uczestniczacych w systemie pomocy prawnej,
dodatkowo poglebiajaca sie na przestrzeni ostatnich lat.

Istotng baze rozwazan stanowig anonimowe, dobrowolne bada-
nia ankietowe przeprowadzone w lipcu i w sierpniu 2024 r. na grupie
193 studentéw prawa aspirujacych do wykonywania zawodu adwoka-
ta. Wéréd pytan poza danymi demograficznymi (wiek, pochodzenie)
pojawily sie m.in. pytania o wplyw poziomu finansowania kosztéw za
egzamin kwalifikacyjny na wybdr po ukonczeniu studiow specjaliza-
cji w sprawach karnych. Generalnie im wyzszy, wyrazony w badaniu
procentowo, poziom mozliwego finansowania kosztow egzaminu, tym
czestsza byta deklarowana che¢ wyboru specjalizacji w zakresie pomocy
prawnej w sprawach karnych. Autorka opracowania zastrzega, ze préba
na ktorej przeprowadzono badanie, byta niewielka i chociaz uznaje
ja za reprezentatywna, to wskazuje, ze wsréd wszystkich studentéw
zamierzajacych wykonywa¢ zawdd adwokata mogtyby wystepowac
w zakresie odpowiedzi r6znice.

W konkluzji stwierdzono, ze koszty egzaminu kwalifikacyjnego dla
adwokatéw stanowia bariere finansowa dla specjalizacji w zakresie po-
mocy prawnej w sprawach karnych. Brak wdrozenia przez Ministerstwo
Sprawiedliwosci grantéw szkoleniowych i programéw stypendialnych
przyczynia sie do starzenia sie kadry dyzurnych adwokatéw w Anglii
i w Walii, prowadzac do kryzysu pokoleniowego w tym zawodzie. Po-
wyzsze wplywa na stabilnos¢ systemu obrony w sprawach karnych
przy dostrzegalnym wzroscie zapotrzebowania na porady tego rodzaju.
Przywrécenie réznorodnosci pokoleniowej wsréd adwokatéw ma pod-
stawowe znaczenie dla zapewnienia przyszlej integralnosci i sprawnosci
systemu wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych.

Walorem podjetych rozwazan jest wieloaspektowa analiza dostep-
nosci pomocy prawnej z urzedu w sprawach karnych w Anglii i w Wali

! W analizowanym artykule nie podano informacji co do wieku jednej osoby, co nie
jest przeoczeniem Autorki, ale wynika z braku tej informacji w materiatach zZrédtowych
Ministerstwa Sprawiedliwosci.
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z uwzglednieniem wplywu kosztéw ponoszonych przez przysztych
adwokatow na mozliwos¢ wykonywania zawodu. Za trafne uznac nalezy
oparcie rozwazan na badaniach ankietowych; zarazem szersza préba
badacza wplynetaby na wieksza wiarygodnos¢ wynikow.

Monika Kepa”
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Samuel L. Bray, Remedies in the officer removal cases (Srodki zaradcze
w sprawach odwotania funkcjonariuszy), ,Journal of Legal Analysis” 2025,
vol.17, s. 236-258, https://doi.org/10.1093/jla/laaf012

Autor w opracowaniu przedstawia zagadnienia dotyczace dopuszczal-
nosci, skutkéw oraz mozliwych srodkéw zaradczych w zwiazku z od-
wotaniem funkcjonariuszy publicznych, w tym wyzszego szczebla,
przez Prezydenta Stanow Zjednoczonych Ameryki. Powiazane jest to
z wlasciwym dla tego panstwa modelem rzadéw prezydenckich o silnej,
wrecz dominujacej pozycji prezydenta w strukturze wladzy wykonaw-
czej. System prawa amerykanskiego oparty jest na ustroju panstwa
federalnego i zasadach odmiennych niz w wiekszosci panistw europej-
skich, w tym Polski, co czyni analizowane watki tym bardziej frapuja-
cymi. Rozwazania dotycza biezacej sytuacji, a dodatkowym walorem
jest ujecie przedstawianej problematyki na szerokim tle historycznym
siegajacym lat 50. XIX wieku z uwzglednieniem przykladowych spraw
sadowych i literatury takze z tego okresu.

Poruszone zagadnienia sa istotne i aktualne z uwagi na wskazywany
w artykule zamiar obecnie urzedujacej administracji Prezydenta USA
Donalda Trumpa zmniejszenia liczby urzednikéw federalnych o co
najmniej 300 000 oséb. Zwiazane jest to bezposrednio z dostrzegalnym
trendem nasilajacej sie kontroli urzedu prezydenta nad cala wladza
wykonawcza oraz z biezaca sytuacja w administracji USA.

Autor klasyfikuje mozliwe zaradcze srodki prawne, w tym o charakterze
tymczasowym, przystugujace odwolanym funkcjonariuszom w zwiazku
z zainicjowaniem postepowania sadowego na trzy zasadnicze kategorie:
(1) zezwolenie na dalsze zajmowanie stanowiska w toku prowadzonego
postepowania, (2) potwierdzenie, ze usuniety urzednik nadal sprawuje
urzad i wreszcie (3) odszkodowania przyznawane ze zréznicowanych
tytutéw w zwiazku z odwotaniem ze stanowiska. Odnosnie do konse-
kwencji odwolywania urzednikéw publicznych poruszane sa m.in. takie
uniwersalne kategorie, jak: zasada stusznosci, zasada sprawiedliwosci
oraz interes publiczny. Autor odnosi sie ponadto do istotnej w prawie
publicznym ciaglosci sprawowania urzedu w ramach organéw administra-
cji publicznej oraz do szybkosci postepowania sadowego powiazanej ze
stabilnoscia funkcjonowania panistwa. Wskazuje to na pogtebiona analize
rozpatrywanego zagadnienia z uwzglednieniem skutkéw wykraczaja-
cych poza jednostkowe przypadki w zakresie odwotania funkcjonariu-
sza publicznego. Akcentowane jest powiazanie szybkosci zainicjowania
przez odwolanego urzednika postepowania z potencjalnym utrzymaniem
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ciaglosci sprawowania urzedu w wyniku podejmowanych przez sady
rozstrzygnie¢, w tym w postaci srodkéw tymczasowych.

Autor akcentuje, ze rownowaga miedzy zasadami stusznosci a intere-
sem publicznym przemawia za przyjeciem podwazalnego domniemania,
ze jesli urzednik niezwlocznie wnosi pozew w zwiazku z usunieciem ze
stanowiska, powinien pozosta¢ na nim w trakcie trwania postepowania
sadowego. Jedli zas tego nie uczyni, nie powinien otrzymac tymczasowe-
go srodka zabezpieczajacego przywracajacego mu sprawowanie urzedu,
z ktérego zostat odwotany. Wprowadzenie przeciwnego domniemania,
ze kazde odwotanie funkcjonariusza publicznego jest skuteczne, zache-
citoby wtadze wykonawcza reprezentujaca Prezydenta USA do wywiera-
nia wplywu na istotne decyzje poprzez odwolywanie urzednikéw lub do
odwotywania ich z powodéw, ktére sa nieadekwatne z prawnego punktu
widzenia, a nawet niezgodne z Konstytucja USA (np. test religijny).

Odnoszac sie do strony formalno-jezykowej omawianego artykutu
zwracaja uwage wtracenia zwrotow tacinskich, uzywanych zaréwno
w jezyku potocznym, jak i w jezyku prawniczym; przykladowo: de facto,
per curiam, quo warranto, locus classicus. Metodologia wywoddéw polegaja-
ca na formutowaniu pytan i udzielaniu na nie odpowiedzi dynamizuje
prowadzone rozwazania i przykuwa uwage czytelnika.

W konkluzji opracowania stwierdzono, ze debata dotyczaca upraw-
nien Prezydenta USA do odwolywania urzednikéw publicznych trwa
w istocie od chwili powstania tego panistwa i nadal pozostaje nie w pelni
rozstrzygnietym zagadnieniem. Istotna role w tym dyskursie ogrywaja
orzeczenia sadéw federalnych i stanowych tworzace precedensy wpty-
wajace na rozstrzygniecia w innych sprawach, a wprowadzone na ich
podstawie srodki zaradcze sa zréznicowane. Ponadto odniesiono sie
do biezacej sytuacji politycznej w USA, w tym do postaw i do planéw
administracji Donalda Trumpa, ktérego dominacja nad cata wladza wy-
konawcza przybiera na sile. Powyzsze czyni z opracowania niezwykle
ciekawy i aktualny materiat stanowiacy podstawe do refleksji i ocen
dotyczacych modelu polityczno-ustrojowego panstwa, administracji
publicznej, roli orzecznictwa sagdowego i wptywu jednostki zajmujacej
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Report from Chambers of Commerce—4th International Conference
Understanding institutional diversity: Challenges for the chamber of
commerce ecosystem, November 20th, 2025 (online edition)

Introduction

The 4th edition of the “Chambers of Commerce—International Confer-
ence” was organised by the Institute of Law Studies of the Polish Acade-
my of Sciences in cooperation with the Institute of Economics, Faculty
of Economics and Sociology of the University of Lodz, Poland. This
event was held online (as is the practice for even-numbered editions) on
20 November 2025, and brought together several dozen participants
from 10 countries. The main theme of the conference was: Understanding
institutional diversity: Challenges for the chamber of commerce ecosystem. The
conference featured speakers from six countries (Germany, Hungary,
Lithuania, Poland, Spain and the United Kingdom), who presented
a total of nine research presentations organised into four thematic ses-
sions: three main sessions dedicated to presentations by experienced
researchers, complemented by a Junior Researchers Session. The con-
ference agenda created space for a multidisciplinary, balanced analysis
of current scientific studies and new research threads.

Session 1 examined institutional transformations and membership
dynamics in mandatory chamber systems. The presentations analysed
declining company engagement in Germany, ongoing renewal initia-
tives in Hungary, and structural limitations inherent in hybrid models,
as exemplified by the Spanish case. Session 2 presented a comparative
analysis of agricultural chambers in Poland and France, and also ad-
dressed broader frameworks for fostering inclusivity from the perspec-
tive of relationships between chambers of commerce and their various
member groups. Session 3 focused on persistent structural challenges

SPP 1(53), 2026: 185-206. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2026.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativecommons.org/licenses/by-nd/4.0/).



186 Sprawozdania i informacje

in the United Kingdom’s voluntary chamber model, including financial
sustainability and the nature and effectiveness of partnerships with
government bodies. The Junior Researchers Session (Session 4) began
with an innovative comparative examination of chamber systems in
the Baltic States, Poland, and Belarus, followed by an interview on the
institutional framework of the Ukrainian chamber system, and ended
with an assessment of the possible role of chambers in ensuring regu-
latory compliance within the fintech sector.

All submissions were pre-assessed by the Scientific Committee,
composed of members of the International Chambers of Commerce
Research Group':

* Prof. Robert Bennett, University of Cambridge, United Kingdom.

e Prof. Tomasz Dorozynski, University of Lodz, Poland.

* Dr Piotr Marciniak, Polish Academy of Sciences, Poland.

e Prof. Ivan Medina, University of Valencia, Spain.

e Prof. Gratiela G. Noja, West University of Timisoara, Romania.

* Prof. Detlef Sack, Bergische University Wuppertal, Germany.

e Prof. Péter K. Zachar, Ludovika — University of Public Service,

Hungary.

The multidisciplinary character and thematic breadth of the present-
ed research offered a comprehensive and highly pertinent overview
of European chambers of commerce, encompassing their current con-
dition, core functions, and interactions with entrepreneurs, business
communities, and public authorities. Key challenges faced by chambers
were discussed, including membership dynamics and hybrid-model
issues in Spain and Hungary. The inclusiveness requirements for busi-
ness environment organisations and possible new roles for chambers
(as exemplified by fintech regulations) were also reviewed. Consistent
with the series’ tradition, the agenda also featured detailed accounts of
lesser-known chambers of commerce (with particular emphasis this year
on Central and Eastern European cases), alongside broader reflections
on institutional theory and critical evaluations of models.

Integrating perspectives from law, economics, sociology, political
science, and related disciplines enabled an in-depth examination of
both theoretical frameworks and concrete systemic reforms introduced
in selected jurisdictions. The international dialogue among academics,
chamber representatives, experts, and policymakers facilitated a more

! https://chambers.pl/group/.
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precise identification and articulation of critical challenges related to
business processes, institutional design, and organisational adaptation
within an increasingly intricate and volatile economic environment.
Such approaches yielded valuable insights and practical recommenda-
tions for enhancing the support that chambers of commerce provide
to businesses and the broader economy amid the complexities and
uncertainties of the 21st century.

The conference commenced with welcoming addresses from Dr Piotr
Marciniak from the Institute of Law Studies of the Polish Academy
of Sciences and Prof. Tomasz Dorozynski from the Institute of Eco-
nomics, University of Lodz. Dr Marciniak welcomed the conference
participants and presented the conference agenda. Prof. Dorozynski,
speaking remotely from Kog University (Turkey), expressed his honour
in participating and welcomed attendees on behalf of the Institute of
Economics, emphasising the value of the research network’s growth
and development. He highlighted the event’s interdisciplinary nature
and the potential for further cooperation. Prof. Dorozynski also noted
recent updates to the group’s website, including new publications, and
wished everyone fruitful discussions.

1. Session No. 1

Professor Detlef Sack, from the Institute for Political Science at the
Bergische University Wuppertal, opened the first session with a lecture
entitled Neglect, Voice, Vote, and Lots: Trends in Membership in Chambers of
Commerce with Mandatory Membership.

Prof. Sack’s presentation focused on the need to reassess the justifi-
cation for mandatory membership in chambers of commerce, with par-
ticular reference to the German case. He began by posing the following
research questions: What kind of commitment and volunteering do we
see in chambers with mandatory membership, and why? He framed his
discussion using Albert Hirschman's classic concepts from the 1970s
of ‘exit, voice, and loyalty’, adapting them to the context of mandatory
associations where ‘exit’ is not an option, leaving members with ‘voice’
(through voting or engagement) or ‘neglect’ (apathy). He illustrated
this with graphs depicting a general decline in turnout, interpreting
it as a sign of increasing neglect, in which membership is perceived
as a compulsory tax rather than a voluntary commitment. Mandatory
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membership serves a twofold purpose: on the one hand, it is the central
element that justifies the nature of the chambers as public-law entities
representing the general interests of commerce and, on the other hand,
it is an incentive to encourage membership commitment, in an equal
way, in the development of activities, the provision of services, and the
articulation of interests. However, data on participation in elections to
German chambers of commerce show a growing disinterest among
companies in the chambers’ day-to-day operations, with voter turnout
ranging from 12% to 20% of eligible members. The above first study
presented by Prof. Sack is an invitation to consider whether mandatory
membership in chambers of commerce should not be understood as
a proxy for all their members’ intense involvement in the chambers’
internal affairs.

From the perspective of available data, German companies do not
demonstrate a strong commitment to supporting and legitimising cham-
bers of commerce. The direct result of the absence of democratic chan-
nels within the chambers is the growing loss of loyalty among a large
majority of members, who are forced to express their demands through
other platforms outside of the chambers of commerce. Voter turnout
increases only when the chambers’ new middle class members, drawn
from emerging sectors in digitalisation, Al, and renewable energies,
become active in denouncing the corruption of these elites. Ultimately,
the deterioration of the chambers’ image extends to new generations of
entrepreneurs from emerging sectors who are not committed to mem-
bership associations. This is the main conclusion of the second study
presented by Prof. Sack; this focused on loyalty and exit in affiliated craft
guilds, which serve as volunteer pools for chambers. Using quantitative
data from the mid-1990s to 2024, he shows a significant overall decline
in guild membership, varying by sector—less pronounced in the con-
struction and electrical sectors but severe in others, such as nutrition.
He attributed this to calculating attitudes toward membership, reduced
bonds to chambers, and generational shifts in business succession, in
which younger entrepreneurs lack interest in traditional crafts. Loyalty
to craft guilds and chambers of crafts is highly dependent on vocational
training and service delivery.

Finally, the third study presented by Prof. Sack focused on an in-
novative initiative that could address the problems mentioned above:
lot-based recruitment for ‘Community Councils’. The Essen Cham-
ber of Commerce has recently promoted direct dialogue with local
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businesses to reach new emerging sectors that show little interest in
joining membership associations but need the services provided by
regional chambers. Positive experiences have led to plans to expand to
12 additional chambers in 2025. In conclusion, Prof. Sack argued that
while mandatory chambers face difficulties in sustaining membership
associations, regional service delivery remains essential, and lot-based
methods represent a promising ‘new kid on the block’ for engagement
amid sectoral shifts and evolving volunteering styles.

The second presentation, entitled Chambers in Transition: Institutional
Renewal and Policy Engagement in Hungary, was delivered by Prof. Péter
Krisztidn Zachar from the Ludovika—University of Public Service, Hun-
gary. Prof. Zachar provided an in-depth examination of the ongoing in-
stitutional reforms in the Hungarian Chamber of Commerce and Indus-
try (HCQI), positioning it as a case study in post-socialist transformation
toward a more responsive and influential intermediary institution. He
began by contextualising chambers historically as hybrids between busi-
ness service providers and dialogue facilitators between private actors
and public authorities, noting their struggles in post-socialist contexts
to overcome centralised legacies. The current HCCI's structure at the
national level revolves around mandatory registration and strong na-
tional coordination. As the Hungarian model has been evolving for over
175 years, any reform attempt faces significant constraints, including
limited horizontal differentiation, fragmented inputs, and weak knowl-
edge flows. Given the circumstances, what is the future of chambers of
commerce in Hungary? Is it possible to introduce reforms that would
allow Hungarian chambers to incorporate a new governance philosophy
focused on entrepreneurship? Finally, concerning policymaking, how
can institutional redesign enhance B2A policy co-creation in Hungary?

Drawing comparisons with Austria, Germany, and the Netherlands,
Prof. Zachar argued that Hungary’s path-dependent centralisation has
historically restricted innovation. Still, recent changes address this mis-
match with a digitalised, global economy. He highlighted the 2023 re-
forms under new leadership as a pivotal shift, aiming to reposition the
chamber as a decentralised, knowledge-driven, internationally embed-
ded, and participatory actor. The HCCI President, Nagy Elek, launched
areform agenda to introduce an entrepreneurship-centred philosophy
that would enable a shift from hierarchical administration to distributive
governance. This ‘Reform Agenda for the years 2023 to 2025’ outlined
a concept of network governance based on four objectives: empowering
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regional chambers as autonomous nodes (subsidiarity); enhancing
stakeholder participation and local responsiveness; enabling a contin-
uous knowledge-feedback loop; and fostering volunteer-entrepreneur
involvement in working groups within the chamber’s governance.

Central to this is a long-term strategic agreement with the govern-
ment, extending to 2030, which elevates the chamber’s role in co-cre-
ating economic policy. The Hungarian government has identified the
HCClI as a key strategic partner in economic governance, and a compre-
hensive cooperation strategy has been developed between the chamber
and the Hungarian government for the coming years. The 2030 Strat-
egy reinforces the HCCI's role as a policy advisor on economic and
fiscal matters (regulatory simplification, tax reform, SME development,
innovation and digitalisation, and knowledge transfer policy). To this
end, permanent consultation platforms are being established, includ-
ing regular meetings between HCCI representatives and members of
the Hungarian government. Joint programme platforms are also being
created to coordinate public programmes for economic development
and SME support. A final initiative in this context involves promoting
policy feedback mechanisms at the regional level, which should run in
parallel with the HCCI's decentralisation reforms.

These initiatives aim to transform chambers of commerce into central
players in public administration and economic development, ultimately
improving the efficiency of public service delivery while promoting
chambers of commerce as intermediary platforms between public ad-
ministrations and SMEs. Unlike other countries, where governments
seem to remain on the sidelines of chambers of commerce recruitment
strategies, Hungary is undergoing a reform process that encompass-
es two dimensions: an organisational dimension affecting chamber
structures with a focus on decentralisation, and a political dimension,
in which chambers acquire responsibilities in managing public pro-
grammes, thereby becoming part of the state apparatus. In summary,
Prof. Zachar points out that the new role of the chamber is characterised
by knowledge-based policymaking, participatory co-governance, inte-
grated administrative functions, strategic planning of economic devel-
opment, and long-term coordination with national political strategies.

Challenges remain, however: the legacy of hierarchical and centralist
structures, which clash with local autonomy; weak member engage-
ment, which raises doubts about the ability of chambers to encourage
dialogue between businesses and public administrations; disparities in
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the capabilities of regional chambers, which can jeopardize the effective
implementation of public policies; and the tension between the two
essential functions of chambers of commerce as service providers and
representatives of business interests, which closer ties with public ad-
ministrations can determine. Prof. Zachar concluded that these reforms
signal a shift from hierarchical administration to distributed governance,
potentially enhancing legitimacy and impact. He recommended apply-
ing these insights to other post-socialist contexts through international
knowledge-sharing.

The first session concluded with a presentation titled The Failure of
the Hybrid Model of Chambers of Commerce in Spain, delivered by Assis-
tant Prof. Joan Pere Plaza from the ESCI-UPF, Spain. The research was
conducted in collaboration with Assistant Prof. Ivdn Medina from the
University of Valencia, and Assistant Prof. Rosa Nonell from the Uni-
versity of Barcelona.

They critically evaluated the hybrid model of chambers of commerce
in Spain, which combines the obligations of the public-law model (e.g.,
the obligation for local chambers to perform administrative tasks) with
voluntary elements of the private-chamber model (e.g., a funding sys-
tem based primarily on the sale of services to companies and voluntary
contributions from members). Dr Plaza opened by pointing out that due
to the 2007-2008 financial crisis, chambers of commerce in Spain under-
went profound changes in their structures and functions as a result of
the adoption of a new legal framework at both the national and regional
levels, beginning in 2014. Among the most significant changes were
the abolition of mandatory membership, the elimination of compulsory
fees, and the redefinition of the chambers’ core functions to promote
the internationalisation and competitiveness of Spanish companies.
The new 2014 law created the Spanish Chamber of Commerce, which
replaced the historic Higher Council of Chambers of Commerce (Consejo
Superior de Cdmaras, in Spanish), allowing multinational companies to
enter its governing bodies to dismantle the state-wide representative
body of the local chambers.

Dr Plaza explained that the reforms to the institutional framework of
the Spanish chambers were government initiatives, both under the So-
cialist Party (Partido Socialista Obrero Espariol) during José Luis Rodriguez
Zapatero’s presidency (2004-2011) and the Partido Popular, led by Mari-
ano Rajoy (2011-2018). This means that the reforms followed a partisan
logic in response to the global financial crisis and were implemented
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within the context of strong government commitment to austerity in
public spending. For example, the decision to abolish the mandatory
fee, one of the historical pillars upon which the public-law model of
Spanish chambers was developed, was made unilaterally by the Social-
ist government in 2010 through a royal decree intended to incentivise
investment and job creation. The chambers were not consulted, and as
a result, many local chambers in Spain were forced to cut budgets and
lay off staff. The Partido Popular’s rise to power facilitated the approval
of a new legal framework to redefine the chamber model and establish
arenewed catalogue of tasks assigned to the chambers at all levels. Pres-
sured by austerity in public spending and structural reforms in the public
sector, the Partido Popular opposed the reintroduction of the traditional
public-law model. The new law experimented with a hybrid model never
before implemented in Spain, which recognized the public nature of the
chambers and entrusted them with a series of political-administrative
functions (issuing certificates, providing government advice, organizing
trade fairs and events, processing official documents, and so on); it also
introduced several innovations: universal membership by default for all
businesses, and a funding system based primarily on income derived
from the provision of services. As a result, a hybrid model of chambers
emerged in Spain, encouraging local chambers to listen to the needs of
local businesses to design specialised services that increase revenue.
At the same time, and perhaps confusingly, the chambers remained
regulated by public law and therefore subject to the requirements and
principles of public administration.

This research is a continuation of a study by Medina and Molins
(2025).2 Their main conclusion is that public subsidy income is gradually
becoming the primary source of revenue for the Barcelona Chamber
of Commerce. The 2014 law stipulates that these subsidies are ear-
marked, meaning they result from agreements between the chambers
and various public administrations and entities for the management
of specialised public programmes. This indicates a clear breach of the
financing regime for chambers of commerce established in the 2014 law.
Furthermore, an increase in income from public subsidies indicates
greater collaboration between the chambers and public administrations

2 1. Medina, J. M@ Molins, A new hybrid model for chambers of commerce in Spain? Explain-
ing the impact of European programs on the modernization of Barcelona Chamber of Commerce,
“Studia Prawno-Ekonomiczne” 2025, vol. 134, pp. 79-100. https://doi.org/10.26485/
SPE/2025/134/5
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in implementing government policies and, consequently, a loss of in-
centives to develop their own services and to apply a market-based
approach to service provision. Dr Plaza explained that the ultimate
objective of his presentation is to determine the relative weight of reve-
nue from service provision to assess whether Spanish chambers comply
with the provisions of the 2014 Law.

Methodologically, the analysis was based on an original database
of audited 2023 budgets from 23 local chambers of commerce. Of the
chambers included in the study, only seven have a budget exceeding five
million euros for 2023: Madrid (€26.6 million), Barcelona (€24 million),
Valencia (€12.5 million), Seville (€7.6 million), Alicante (€6.8 million),
Zaragoza (€6 million), and Granada (€5 million). For the vast major-
ity of Spanish chambers, income from services is far from being their
primary source of revenue. Overall, the chambers obtained more than
half of their income from public subsidies (56.51%), while services
provided accounted for slightly less than a third (30.59%). In fact, only
four chambers generated more revenue from services than from subsi-
dies in 2023: Lleida (85.64% vs. 9.25%), Sabadell (63.78% vs. 28.66%),
Madrid (53.47% vs. 26.02%), and Navarra (46.11% vs. 29.91%). Revenue
from services provided is slightly lower than the subsidies received
by the chambers of Barcelona (45.90% vs. 49.43%), Zaragoza (43.76%
vs. 47.44%), and Castellon (42.65% vs. 45.39%). The hybrid model for
chambers of commerce has not been fully developed in terms of financ-
ing, and this is not limited to rural chambers. Instead of consolidating
a hybrid model, the data suggests a return to a public-law model, cur-
rently funded by taxpayers. The final discussion focused on the need to
propose a new legal framework to align the chambers’ financing system
with reality and to accept that it is impossible to force local chambers
to be financed primarily through service income and voluntary contri-
butions from companies.

2. Session No. 2

The second session began with a presentation by Dr Katarzyna Walko-
wiak from Adam Mickiewicz University, Poland, titled Chambers of Agri-
culture in Poland and France: A Comparative Study. Dr Walkowiak present-
ed a comprehensive comparative analysis of agricultural chambers in
Poland and France, examining their historical evolution, organisational
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structures, functions, and effectiveness in supporting rural economies.
She began with a brief historical description of these organisations and
then defined them as public, local institutions endowed with admin-
istrative and legal powers to which farmers are legally entitled. They
are an example of special self-government in the administrative sense,
which is part of the state administration. However, she emphasised that
in some countries, they can also be organised as voluntary associations
with no administrative authority.

Dr Walkowiak, in explaining the beginnings of the process of estab-
lishing Polish chambers of agriculture after 1989, indicated that today’s
chambers operate under an act adopted in 1995, which classifies them
as public-law corporations with mandatory membership. They have
3 million members (eligible voters): natural and legal persons who are
agricultural taxpayers, natural and legal persons paying tax on income
from special sectors of agricultural production, and members of agri-
cultural production cooperatives.

Describing the French model, she explained that in its current form
it was established in the 1920s as a public-law institution with man-
datory membership for all farmers, ensuring stable funding through
fees and government subsidies. Subsequent reforms (1954,1959, 1966,
1969) strengthened their public-law status and competences. In 1969,
regional chambers of agriculture obtained the status of a public organ-
isations, led by elected representatives of the agricultural community,
who are subject to supervision of their members—2.5 million voters:
farmers and entities conducting related activities. This structure enables
strong policy influence, including representation in national agricultural
bodies, extensive advisory services in agronomy and marketing, and
vocational training programmes. Dr Walkowiak highlighted France’s
system of decentralised regional chambers, which facilitate localised
responses to issues like climate change and EU subsidies, contributing
to high farmer satisfaction and economic resilience.

Discussing the organisation of chambers in France and Poland, Dr
Walkowiak noted that both have three levels: local, regional, and cen-
tral representative bodies that coordinate activities and issue nation-
al-level opinions. However, a comparison of staff and budgets shows
significant differences in the potential and resources available to these
organisations. In Poland, chambers have a budget of PLN 30-40 mil-
lion (EUR 7-9.5 million), which finances the activities of approxi-
mately 300 offices employing a total of approximately 400 employees.
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Meanwhile, the total budget of the French chambers is EUR 750 million,
which finances the activities of 100 chambers employing 8,230 employ-
ees. Moving on to the discussion of tasks, Dr Walkowiak points out
that although agricultural chambers in both Poland and France serve
as institutional representatives of farmers’ interests, their tasks reflect
different stages of institutional development and policy integration.

In Poland, chambers of agriculture primarily focus on representative,
advisory, and regulatory support functions. Their tasks include: prepar-
ing analyses and opinions on farm production and markets; participating
in the legislative process through initiating and reviewing agricultural
legislation; advising farmers to improve income and production efficien-
cy; supporting agricultural education and vocational training; improv-
ing product quality and export potential; and fostering infrastructure
development and agrarian restructuring. The Polish model emphasises
policy consultation, market organisation, and human capital develop-
ment, with a strong role in formal opinions addressed to government
and local authorities.

In France, chambers of agriculture operate with a broader and more
operational mandate, closely aligned with sustainable development
and territorial governance. In addition to representing farmers before
public authorities, French chambers actively deliver integrated adviso-
ry, training, and compliance services, including CAP implementation,
environmental performance improvement, climate change mitigation,
pesticide reduction, organic farming development, and crisis support
for struggling farms. They also provide technical expertise in spatial
planning, biodiversity protection, water management, circular econ-
omy development, and local product marketing. A distinctive feature
of the French system is its service-oriented approach, offering tailored
programmes for farmers, winegrowers, and local authorities.

Discussing the challenges and problems currently facing chambers of
agriculture in Poland, Dr Walkowiak highlighted their institutional and
legal weaknesses, which have deepened further since the 2016 reforms.
They operate with insufficient legal, material, and financial instruments,
while their statutory tasks remain poorly adapted to contemporary
challenges. Their position within the public administration system is
unclear, leading to weak, inconsistent cooperation with state and local
government bodies. Additionally, they face low social legitimacy, re-
flected in very low voter turnout in chamber elections (approximately
4-5%) and in the widespread perception among farmers that chambers
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are protest-oriented or interest-driven organisations rather than effective
service providers.

In France, challenges are primarily linked to structural change,
competition, and legitimacy under pressure. The rapid decline in the
number of farms has reduced their social base, while the chamber
network has gradually consolidated. At the same time, chambers face
increasing competition from private advisory firms, forcing them to
commercialise parts of their activity and professionalise staff. Their
representative legitimacy has weakened, as evidenced by steadily
declining voter turnout in chamber elections (from 37% in 2013 to
28.5% in 2019 and 26.4% in 2025). Internal pluralism also generates
tension, as five major agricultural trade unions with differing visions
of agricultural development coexist within the chambers. Furthermore,
public oversight bodies, including the Court of Auditors, have raised
concerns regarding the efficiency, cost-effectiveness, and performance
of agricultural chambers.

In conclusion, Dr Walkowiak pointed out that the role of chambers of
agriculture in both countries depends on institutional reforms, stronger
social legitimacy, and the ability to adapt to economic and environ-
mental pressures. The key question remains open: Will chambers of
agriculture remain influential in shaping agricultural and rural policy
in both countries?

The second presentation, entitled Chambers of commerce as inclusive
institutions. Models, challenges and requirements, was delivered by Dr Piotr
Marciniak from the Institute of Law Studies of the Polish Academy of
Sciences. This presentation was grounded in the presenter’s most recent
research, conducted in collaboration with Professor Beata Guziejewska
from the University of Lodz.

Building on the theoretical considerations of Acemoglu and Robin-
son (notably in their 2012 Why Nations Fail), Dr Marciniak formulated
requirements for examining the inclusiveness of chambers of commerce
(the inclusiveness test). After briefly comparing the concept of inclusive
institutions with the term inclusiveness (in the socio-economic sphere,
commonly considered in the context of the labour market or, more
broadly, equal rights for individuals), he pointed out that analysing the
inclusiveness of business environment organisations requires different
criteria. Therefore, in the case of chambers of commerce, it is necessary
to define the conditions that such an organisation must meet to be con-
sidered inclusive (or extractive) in terms of its tasks and membership. He
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noticed that this type of analysis can help diagnose the reasons for the
relatively low acceptance of these much-needed business environment
organisations among entrepreneurs, particularly SMEs. Considering the
institutional inclusiveness in the broad context of business environment
organisations (BEOs), Dr Marciniak posed three research questions.

1. To what extent can chambers of commerce be conceptualised
as inclusive institutions that foster equitable participation and
representation among diverse business actors?

2. Under what organisational conditions (such as governance struc-
tures, membership policies, and resource allocation) can they
function as inclusive institutions within varying national political
and economic contexts?

3. If they cannot, what implications and consequences does this
carry?

Seeking answers to the questions posed, Dr Marciniak began with

a short description of the models of chambers of commerce in the con-
text of membership and autonomy: mandatory public-law chambers
(e.g., in Austria and Germany), which theoretically represent all busi-
nesses but often favour larger ones; voluntary private law associations
(e.g., in the United Kingdom and Poland), which prioritize members
but struggle with low membership; and hybrids (e.g., in Hungary and
Spain), combining elements of above models (like public-law status
and voluntary membership). The model characteristics of the chambers
were then used to analyse the concept of institutional inclusiveness of
chambers of commerce in 6 dimensions (inclusiveness test).

1. Coverage (membership)—The representativeness of the chambers
of commerce depends on whether membership is voluntary or
mandatory (a proxy for inclusiveness).

2. Voice (internal governance)—The issue of inclusivity at the voice/
power level. The composition and number of decision-making
positions significantly affect chambers’ operational priorities
in business services and B2A dialogue. Research indicates low
representation of micro, small, and medium-sized enterprises in
chamber bodies and a lack of formal regulations to secure SME
parity in European chambers of commerce.

3. Processes (B2A)—Political and advisory roles do not automatically
guarantee inclusive outcomes. Many chambers perform functions
on behalf of public authorities. A balanced representation of busi-
nesses in B2A dialogue depends on the structure of their bodies,
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the transparency and openness of their consultation processes,
and the level of stakeholder engagement.

4. Decentralisation (management efficiency)—The provision of pub-
lic services by chambers, including the issuance of binding ad-
ministrative decisions, is an excellent example of decentralisation,
which inclusively engages businesses and their organisations in
the implementation of public policies. Such actions are particu-
larly justified and should be standard for public-law chambers,
whose duties and powers are defined by law.

5. Services (danger of extractive policy)—Providing business services
(public and private) is one of the most essential responsibilities of
chambers of commerce. To assess the inclusiveness of any cham-
ber, it is crucial to determine whether it provides services to the
broadest possible range of businesses or focuses on specific types
of activities, which may turn it into an extractive organisation.

6. Organisational DEI (business representativeness level) -BEOs’
services and programmes should support and be addressed to all
types of entrepreneurs, regardless of their size, industry, origin
of the owners, their disabilities, etc. A good example is the avail-
ability of the chamber’s services to entrepreneurs with various
types of disabilities.

In summary, Dr Marciniak explains that while sharing the Nobel
Prize winners’ observations regarding the impact of institutional inclu-
siveness on the economic development of countries and the well-being
of societies, it is essential to remember that institutional dialogue re-
quires mediation, aggregation, and support from business environment
organisations. The legal framework and operational practices of cham-
bers significantly influence the quality of B2A dialogue, economic pol-
icies, and business conduct. The institutional inclusiveness test should
become one of the most critical tools for assessing whether a country’s
economy is inclusive or exclusive. Its results also partially explain the
often negative perception and distance that entrepreneurs, particularly
SMEs, have towards various types of BEOs.

3. Session No. 3

In the third session, a lecture UK chambers of commerce, focusing on new
challenges and old problems was delivered by Professor Robert J. Bennett,
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MA, PhD, FBA, from the University of Cambridge, UK, a distinguished
researcher and expert on the functioning of chambers of commerce
worldwide.

Professor Bennett provided a thorough overview of the current state
of UK chambers of commerce, which operate as voluntary private-law
bodies without dedicated government support or compulsory mem-
bership. He began by contextualising their structure. He explained that
British Chambers of Commerce operate as independent limited liability
companies, and many of them face the risk of insolvency. At the national
level, the British Chambers of Commerce (BCC) serves as the national
accrediting association for 51 local entities. Membership data showed
that the majority are small and medium-sized companies (80%), al-
though political weight often favours larger ones (over 50 employees),
influencing advocacy priorities.

Professor Bennett traced government funding trends for chambers
of commerce, from playing a minor role before the 1980s to a peak of
40-80% of chamber income under the Thatcher/Major (1979-1997) and
Blair/Brown (1997-2010) governments. He explained that funding then
shifted toward contracts for services like workforce development and
exports, before declining after 2010 under Conservative governments.
Under the new Labour government led by Starmer (elected 2024),
overall funding has remained stable. However, it still faces targeted
cuts—particularly in workforce programmes and international trade
support—while shifting toward direct assistance for firms and online
services, which reduces the chambers’ intermediary role.

He illustrated vulnerabilities with the fascinating Manchester case.
Once a top-five chamber (5,000 members in 2018), it overinvested in
“ChamberSpace’, a flexible office initiative in its historic 1780s building,
funded partly by city loans. Initial success (opened in 2017, expanded
in 2019) faltered amid pandemic-induced remote work and competition
(e.g., the WeWork collapse). By 2023, annual losses reached £800,000,
leading to voluntary administration in August 2024, asset sales to a new
entity (Manchester Chamber of Commerce 2025 Ltd.), staff reductions
(from 50 to 37), and CEO resignation. Membership dropped to 4,000,
amid broader pandemic-related declines. Professor Bennett noted polit-
ical dynamics: Labour mayor Andy Burnham'’s pro-business stance con-
trasts with Starmer’s anti-business policies, potentially aiding recovery.

Broader challenges include adapting to online working—which ques-
tions the value of physical presence—and the “traps” of government
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partnerships, such as diverting resources, confusing funding sources,
and risking brand damage from misaligned programmes. Professor
Bennett likened chamber management to “filling a bath with the plug
out”, a process that requires constant adaptation. He recommended
diversified revenue streams, agile responses to economic shifts, and
cautious political engagement to sustain core services such as lobbying,
networking, and export documentation. In his conclusions, he warned
of high risks in voluntary systems, exacerbated by economic instability,
urging resilience through innovation.

4. Junior Researchers Session

This session featured presentations by early-career scholars, doctoral
candidates, and students. All were characterised by high scientific
quality, a well-founded review of the relevant literature and sources,
significant topics, and the use of up-to-date data. They not only ad-
dressed issues specific to countries largely unknown in the literature,
but also placed them in a broader international context, including
the war in Ukraine and FinTech regulation, reflecting current and hot
topics in research by experts in law, economics, IB, international rela-
tions, and politics. By integrating emerging voices into the programme,
the session not only enriched the overall academic discussion with
innovative perspectives and younger-generation insights but also
contributed to the development of a new group of researchers in this
specialised field. These types of panels are a regular component of
our conference series. They provide a platform for young researchers
to present their latest research on chambers of commerce and related
institutional issues.

The first presentation, Chambers of Commerce in the Baltic States, Poland
and Belarus. Current status. Comparative study, was given by Jonas Pupius,
PhD candidate from Lithuanian Centre for Social Sciences, with the
support of Dr Piotr Marciniak, Institute of Law Studies, Polish Academy
of Sciences, co-author of this research.

Mr Pupius and Dr Marciniak opened their presentation by under-
scoring a significant gap in the existing literature: to date, no academic
research has systematically examined the institutional frameworks and
operations of chambers of commerce in the Baltic states and Belarus.
The selection of neighbouring countries in the Central and Eastern
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European region, where political and economic transformations have
taken different paths since the turn of the 1980s and 1990s, provid-
ed the basis for observations on the varying evolution of chambers
of commerce and the conditions for conducting business in these
post-socialist countries. As a result of political changes, Estonia, Latvia,
Lithuania and Poland joined the EU, and their chambers of commerce
systems were based on voluntary membership. In contrast, the foun-
dations of the chambers and the structure of Belarusian enterprises
retained elements characteristic of a centrally planned economy. Due
to significant differences in size, population, number of enterprises,
and GDP among the countries studied, the analysis was based on
economic indicators recalculated per capita and per area. This created
a common framework for comparing the chambers’ operating condi-
tions in the realities of the large Polish economy versus those of the
smaller Baltic states and Belarus.

Mr Pupius then described the history and current structure of Baltic
chambers of commerce, which operate as voluntary private law organi-
sations focusing on advocacy, exports, and competitiveness. The single
national chamber model is in place in Latvia, Estonia, and Belarus.
Thera are regional chambers in Lithuania that are the members of the
national organisation. In Poland, the ecosystem is much more com-
plex and fragmented: 447 private-law sectoral or local chambers, two
public-law chambers, and the Polish Chamber of Commerce (in which
membership of the chambers is optional, meaning it therefore does not
function as an umbrella organization). Membership data (as of August
2025) showed that across the analysed countries, chamber membership
generally ranges from 1% to 2%. Latvia is an exception, with a mem-
bership rate of 8.5%. In Belarus, in contrast, business activities must be
registered in the national chamber (the BelCCI, which operates under
state supervision). However, companies may choose whether to pursue
full membership, which grants voting rights but requires additional fees
(only 2.1% have full membership). Funding is based on contributions,
services, grants, and income from real estate and other business activi-
ties. Activities include lobbying, training, networking, and support for
foreign trade. Relations with the authorities vary. The Baltic and Polish
chambers of commerce have similarly regulated formal relationships
with public authorities. However, these do not ensure effective B2A
dialogue, in which the chambers’ positions are weak. The Belarusian
chamber remains under state control, with government representatives
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serving on its board. It primarily focuses on providing information on
business operations and supporting foreign trade, including exports
and imports.

The study revealed low levels of membership, resources, and ac-
tivity in chambers (under the Anglo-Saxon model) across the four EU
countries analysed, resulting in limited influence on public policy.
The Belarusian chamber, in turn, specialises in export and foreign
investment activities. Remaining under significant state control and
membership rules, it shall be classified under the mixed-administrative
model. The discussion led to the conclusion that the lack of strong,
inclusive chambers of commerce representing businesses of all siz-
es undermines national economic competitiveness and innovation,
especially in comparison to international corporations. The results
indicated the need for further research and for exploring paths to
develop the chamber ecosystem, particularly in terms of their tasks,
adaptation to market changes, the courage to challenge incompetent
economic policies, and support for SMEs. The shared history of neigh-
bours was emphasised, fostering expanded cross-border cooperation
and mutual learning.

Ms Agnieszka Stankiewicz, a PhD candidate at the Institute of Law
Studies of the Polish Academy of Sciences in Warsaw, Poland, gave
a presentation entitled The system of chambers of commerce in Ukraine and
Chambers’ position in BEO's ecosystem.

Ms Stankiewicz discussed the Ukrainian system of chambers of
commerce from the broader business environment organisations
(BEO) ecosystem perspective. In particular, she focused on the extraor-
dinary wartime conditions since the unprecedented Russian invasion
in 2022. She described the structure of the Ukrainian National Cham-
ber of Commerce and Industry (UCCI) and its cooperating regional
chambers, which operate with voluntary membership but carry out
public tasks such as certification. Historically rooted in Soviet models,
post-independence reforms were aimed at EU alignment; howev-
er, fragmentation persists, with overlapping BEOs (e.g., unions and
associations). The UCCI has 70 representatives in 56 countries and
has signed 174 international cooperation agreements with foreign
organizations. The UCClI is the founder and coordinator of 45 bilateral
business councils, a priority in times of instability. She then described
the Kyiv Chamber of Commerce and Industry (KCCI), which remains
the main regional chamber in Ukraine. It also represents a high level
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of internationalization. Currently, the chamber system has approxi-
mately 8,000 members.

Ms Stankiewicz went on to present and analyse key functions of
Ukrainian chambers, including advocacy, export promotion, and dispute
resolution, which amplified the special and unique role in turbulent times
of war and related crises. She emphasized that the chambers, inter alia,
facilitate damage registration via the Register of Damages for Ukraine
(RD4U), which supports compensation claims. She detailed the wartime
adaptations, including virtual services, humanitarian aid coordination,
and international partnerships (e.g., with Eurochambres), positioning
chambers as resilience hubs. In the BEO ecosystem, they act as interme-
diaries, bridging SMEs and other business entities with the governmental
bodies, but they face challenges such as resource shortages, geopolitical
isolation, and low trust. At the same time, the way in which business
environment organisations in Ukraine can adapt to new, extreme geopo-
litical conditions should be recognised, as they attempt to play a crucial
role that goes far beyond basic support for business and entrepreneurs.

Using a dataset on membership and several groups of activities, she
compared Ukraine with its neighbours, identifying specific features,
e.g., aless centralised model than in Belarus and a more crisis-oriented
approach than in Poland. Her key recommendations included increased
EU funding to support Ukraine’s system of chambers, digital platforms to
promote inclusivity, and global support for reconstruction. Her conclu-
sions emphasised the chambers’ pivotal role in economic recovery and
highlighted to need for research on post-conflict models to strengthen
BEO ecosystems.

The last presentation, entitled Chambers as Co-Regulatory Intermedi-
aries for FinTech SMEs: Translating the EU Al Act and GDPR into Practical
Compliance, was delivered by Mr Ravan Mansurov, an MA student rep-
resenting the Faculty of Law at the University of Vilnius.

Mr Mansurov examined chambers of commerce as co-regulatory
intermediaries for FinTech SMEs navigating EU regulations, and focused
on the Al Act (effective 2024) and GDPR (2018). He argued that cham-
bers, as trusted networks, can bridge complex rules and practical needs,
especially for resource-limited FinTech companies pursuing Al-driven
innovations such as algorithmic trading and data analytics. He outlined
a few critical challenges.

Firstly, Mr Mansurov emphasised that the Al Act’s risk-based frame-
work requires assessments for high-risk systems. Secondly, the data
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protection requirements of the GDPR are too restrictive for small
and medium-sized enterprises and expose them to the risk of fines
for non-compliance. The chambers may play a significant role here as
safety buffers. He suggested that the chambers’ roles should also in-
clude advisory services, translating legal jargon into practical tools (e.g.,
compliance checklists, training workshops), advocating for SME-friend-
ly interpretations, and serving as knowledge hubs for best practices.
He cited several Lithuanian examples of chambers collaborating with
regulators on FinTech sandboxes. He noted that there are specific re-
quirements for effectiveness, such as building partnerships (e.g., with
universities), providing digital platforms for resources, and inclusive
models that ensure support and participation of SMEs.

Finally, Mr Mansurov recommended a co-regulatory framework
in which chambers co-develop guidelines, thereby reducing enforce-
ment burdens. These outcomes highlighted the potential for innova-
tion-friendly ecosystems, and called for research on the impact of im-
plementation and harmonization across the EU.

Conclusions and summary

The 4th Chambers of Commerce International Conference continued
the tradition established in prior editions and served as a platform
for interdisciplinary dialogue on the role of chambers in supporting
businesses amid global transformations. This year’s principal objective
was to examine institutional diversity within the chamber ecosystem,
addressing challenges such as membership decline, regulatory adap-
tations, political challenges and the integration of new technologies.
Building on the 3rd conference’s focus on interdisciplinary perspectives,
the 2025 edition emphasised comparative research to identify practical
challenges for enhancing chambers’ effectiveness.

An exciting aspect of the conference agenda was that despite the
broad scope of presented research (in line with the study’s nature),
the vast majority of presentations focused on the problems and cri-
ses faced by chambers of commerce across Europe. The cases dis-
cussed provided unique, new and interesting analytical data, as well
as warnings. They underscored the need for chambers to adapt to
digitalisation, geopolitical tensions, and economic inequalities, there-
by ensuring they remain vital intermediaries between businesses and
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public authorities. The event highlighted the urgent need to rethink
chamber models to foster sustainable economic support, with recom-
mendations for policy reforms, improved membership engagement,
and cross-border learning.

Key outcomes included calls for greater decentralisation, knowledge
sharing, and international collaboration to strengthen chambers’ resil-
ience. The speakers indicated possible directions for change and sys-
temic (political) reforms to prevent stagnation and increase chambers’
contributions to economic stability. Economic processes and relation-
ships are not one-dimensional: each country is unique and requires an
individual approach. However, solutions that work in a given situation
can provide knowledge and inspiration for other countries.

To briefly sum up all sessions, it should be emphasised that:

1. Chambers of commerce currently operate, like many other enti-

ties, in a legally and economically complex business environment.

2. They face numerous organisational constraints.

3. Central, regional and local governments do not always appreciate
the role and importance of chambers in shaping civil society and
economic self-government.

4. Their situation is also influenced by external political and eco-
nomic tensions and threats, such as wars, national and interna-
tional regulations, globalization and other disruptions affecting
the condition of companies and the formal and legal conditions
for the operation of chambers.

5. Paradoxically, chambers can adapt flexibly to a changing environ-
ment and provide business services that governments at various
levels are unable to deliver.

6. This is undoubtedly an argument in favour of their development
and support, including from public funds.

In conclusion, the conference co-organisers—Tomasz Dorozynski,
Ivan Medina, and Piotr Marciniak—extended their sincere gratitude to
all participants for their insightful presentations, active engagement,
and stimulating discussions. They underscored the value of the series’
annual format in fostering the growth of the Chambers of Commerce
International Research Group. The organizers warmly invited all par-
ticipants to join and contribute to the conference’s interdisciplinary
research endeavours. They also announced that the fifth edition is
tentatively scheduled for November 2026 to be held on-site in Barce-
lona Spain. This selection aligns with the international scope of the
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study. It represents another step towards strengthening the European
network of academics and practitioners involved in research on busi-
ness environment institutions, with a particular focus on chambers
of commerce.
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