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Sztuczna inteligencja a wyktadnia prawa -
propozycja zastosowania systemoéow Al
do ustalania zatozenia o racjonalnym prawodawcy

Artificial intelligence and the interpretation of law - proposal to use Al systems
to establish the assumption of a rational legislator

Abstract: Artificial intelligence is developing rapidly and is increasingly present in public discourse, hence ques-
tions about its potential application in the legal field are becoming more common. The aim of this thesis is to
consider whether Al can improve the process of applying the law, namely establishing a hypothesis for the deep
structure of legal science. The research problem is to establish AT’s operational capabilities — if Al can adequately
reproduce assumption of a rational legislator. In order to consider this, the discussion on the AI definition and
methodological issues of legal science were examined. Finally, the conditions of assumption of a rational legisla-
tor were reconstructed and it was considered whether a system adapting this assumption could be developed.

Keywords: artificial intelligence, interpretation of the law, assumption of a rational legislator, application of
the law

Wprowadzenie

Sztuczna inteligencja (artificial intelligence, Al) to preznie rozwijajaca si¢ dziedzina
wiedzy, a jej zastosowanie moze by¢ bardzo korzystne réwniez w obszarze nauki
i praktyki prawa. W niniejszym opracowaniu poddano pod rozwagg, czy systemy
sztucznej inteligencji s3 w stanie pomdc w ustalaniu i precyzowaniu hipotez na-
lezacych do struktury glebokiej nauki prawa. Wydaje sie, ze sztuczna inteligencja
jest w stanie odtwarza¢ wzorce ocenne, stad zaproponowano i rozwazono metodo-
logiczne kwestie zastosowania jej do teorii idealizacyjnej dotyczacej racjonalnego
prawodawcy. Przy tym za problem badawczy postanowiono uznaé kwestie moz-
liwosci operacyjnych Al, a mianowicie to, czy sztuczna inteligencja odtwarzalaby
model racjonalnego prawodawcy per se czy jedynie wyobrazenia o tymze zalozeniu
uskuteczniane przez organy stosujace prawo. Wydaje sie, ze wazne byloby tu jak
najwigksze zespolenie rozwigzan zaproponowanych przez teorie prawa z praktyka
wykladni prawa. Aby wyprowadzi¢ powyzsza hipoteze, nalezy najpierw przeanalizo-
wac dyskusje na temat definicji sztucznej inteligencji oraz rozwazy¢ metodologiczne
kwestie nauki prawa. Wreszcie w kwestii zalozenia o prawodawcy racjonalnym
nalezy odtworzy¢ warunki zwigzane z tym konstruktem i zastanowic sig, czy i w jaki
sposob mdgltby powstac system adaptujacy to zalozenie.
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1. Definicja sztucznej inteligencji

Zaczynajac rozwazania, nalezy dla porzadku przedstawi¢ definicje sztucznej inte-
ligencji. Jest to preznie rozwijajaca si¢ dziedzina informatyki, natomiast — przez
nagromadzenie kontekstow z réznych dyscyplin naukowych - trudno podac jedna
obowigzujaca definicje. Zaczynajac od nazwy, sztuczna inteligencja ma na celu od-
twarza¢ dzialanie ludzkiej inteligencji, a w szczegdlnosci umiejetnos¢ uczenia sie.
Za Johnem McCarthym mozna poda¢, ze sama inteligencja jest definiowana jako
»obliczeniowa umiejetnos¢ stuzaca do osiggania celéw w $wiecie”’. Odwotania do
ludzkiej inteligencji s konieczne, gdyz dotychczas nie rozstrzygnieto, jakie konkret-
nie rodzaje procedur obliczeniowych mozna uzna¢ za inteligencje (w oderwaniu
od inteligencji ludzkiej). Najbardziej precyzyjna definicje AI podano w monografii
Prawo sztucznej inteligencji: ,,[ A to] system, ktéry pozwala na wykonywanie zadan
wymagajacych procesu uczenia sie i uwzgledniania nowych okolicznosci w toku
rozwigzywania danego problemu i ktéry moze w réznym stopniu - w zaleznosci
od konfiguracji - dziala¢ autonomicznie oraz wchodzi¢ w interakeje z otoczeniem™.
»Uczenie si¢” z kolei to analizowanie i interpretacja danych w celu udoskonalenia
dziatania systemu. Warto przedstawi¢ rowniez podzial sztucznej inteligencji funk-
cjonujacy w informatyce. Przyjmuje sig, ze wyrdzniamy: ,,staba sztuczng inteligen-
cj¢” - to program, ktéry ma do dyspozycji bazy danych (najczesciej z ogromna liczba
rekordéw) i na ich podstawie uczy si¢ oraz podejmuje decyzje; kolejnym poziomem
Al, a moze raczej konceptem, bo taki system nie istnieje (a wediug wielu — nigdy
nie powstanie) bylaby ,,silna AT, czyli program faktycznie myslacy w sposdb niesty-
mulowany. Ten rodzaj AI prawdopodobnie bytby obdarzony samoswiadomoscia’.

AT jest wszakze zbiorem niejednorodnym, obejmuje wiele réznie dzialajacych
systemow. W niniejszej pracy zostang wskazane tylko galezie Al mogace ewentu-
alnie znalez¢ zastosowanie do teorii i praktyki nauk prawnych. Istotne sg tu przede
wszystkim systemy Al dziatajace za pomoca rozwigzan logiki matematycznej (lo-
gical Al). Po wprowadzeniu do nich zdan o faktach, programy moga wnioskowac
o prawdziwosci innych faktow. Warta uwagi jest rowniez metoda nazywana przez
McCarthyego mianem planning. Tutaj program rozpoczyna prace z wiedza ogoélna
o $wiecie, z faktami o konkretnej sytuacji oraz z wyznaczonym celem, a nastepnie
z posiadanej wiedzy generuje strategie osiagniecia celu (sekwencje dziatan)*. Co
do aplikacji bazujacych na Al, nalezy niezbednie wyrdzni¢ systemy ekspertowe.

!'J. McCarthy, What Is Artificial Intelligence? Stanford 2007 <http://jmc.stanford.edu/articles/whatisai.
html> [dostep: 23.03.2023].

2 T. Zalewski, Rozdzial I. Definicja sztucznej inteligencji, [w:] L. Lai, M. Swierczynski (red.), Prawo
sztucznej inteligencji, Warszawa 2020, Legalis/el. <https://sip-1legalis-1pl-1015defdglcf4.han.amu.edu.pl/
document-full.seam?documentld=mjxw62zogi3damrwgaydqnrogy> [dostep: 20.03.2023].

? J. McCarthy, op. cit.

* Ibidem.
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W ich przypadku inzynier wiedzy rozmawia z ekspertem w danej dziedzinie i osa-
dza jego wiedz¢ w programie, tak aby AI mogla rozwiazywac okreslone problemy
(np. stawianie diagnozy pacjentom). Jest to bardzo obiecujacy koncept, lecz trzeba
pamietaé, ze w podanym przykladzie oprocz samych symptomdw choroby istotna
jest sytuacja pacjenta, warunki w szpitalu, mozliwe leczenie, dlatego systemy eks-
pertowe muszg by¢ jak najbardziej kompleksowe”.

2. Metodologia prawa

Po omoéwieniu regul dziatania sztucznej inteligencji nalezy rozwazy¢ metodolo-
gie nauk prawnych i zastanowic sie, czy na tym poziomie mozliwa jest aplikacja
rozwigzan Al do stosowania prawa. Leszek Nowak zwraca uwage na dwie sfery
poznania naukowego. Pierwsza z nich to ,struktura gleboka” nauki, czyli zbior
twierdzen zaakceptowanych przez naukowcéw jedynie milczaco, druga to ,,struktura
powierzchniowa’, czyli wypowiedzi, ktére mozna napotka¢ w pracach zwyczajowo
zaliczanych do nauki, a wiec zbiér twierdzen wypowiedzianych i potwierdzonych
przez badaczy. Nowak stwierdza, ze zadaniem metodologa jest wlasnie wyjasnienie
struktury powierzchniowej nauki na podstawie hipotez dotyczacych jej struktury
glebokiej. Twierdzi réwniez, ze im nauka jest stabiej rozwinieta, tym wigkszy jest
obszar struktury glebokiej i tym wieksza rola metodologii®. Idac dalej, mozna przy-
jac, ze jedng z podstawowych metod nauk empirycznych jest metoda idealizacji
i konkretyzacji, ktéra polega na wprowadzaniu pewnych zalozen upraszczajacych
badany fragment rzeczywistosci i ustalaniu hipotez majacych obowigzywac przy tych
zalozeniach, ktdre jednoczesnie wystarczajaco dobrze przyblizaja rzeczywistos¢’.

Nauki humanistyczne, w tym nauki prawne, s3 jednak o tyle rézne od nauk
$cistych i przyrodniczych, ze ich badacze nie formulujg ogdlnych prawidetl. Za-
miast tego wspomniani naukowcy wyjasniajg przedmiot swoich zainteresowan za
pomocg metody zwanej ,interpretacja humanistyczng’, opracowanej przez Jerzego
Kmite. Jest to szczegdlna posta¢ metody idealizacji i konkretyzacji, ktéra polega na
tym, ze w czasie wyjasniania pewnej czynnosci przyjmuje sie zalozenia, ze podmiot
jest racjonalny, czyli uznaje niesprzeczny system wiedzy, a takze ma okreslone
preferencje oraz wybiera sposréod mozliwych do podjecia czynnosci te, ktére
prowadza do najbardziej preferowanego stanu rzeczy®. To stuzy do interpretacji
postepowania danej osoby — model racjonalnos$ci wyjasnia, dlaczego dana osoba
postapita tak a tak. Metody interpretacji humanistycznej, jak zauwaza Nowak,
moga by¢ wielce przydatne réwniez na gruncie nauk prawnych do odczytywania

® Ibidem.

¢ L. Nowak, Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, Warszawa 1973, s. 11-12.
7 Ibidem, s. 16-17.

8 Ibidem, s. 25-26.
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znaczenia tekstow prawnych i struktury glebokiej prawoznawstwa’. Zadaniem
badacza prawa jest bowiem wyjasnienie, jaki cel przyswiecal prawodawcy two-
rzacemu przepis prawa i dlaczego postuzyt sie takimi, a nie innymi metodami,
stworzyt takie, a nie inne zdania. Wobec tego prawo objasnia si¢ z perspektywy
celow normodawcy. Kmita oraz Nowak najwigkszy nacisk kladg wlasnie na odczy-
tanie zamiaru uzytkownika jezyka, stwierdzajac, ze: ,znaczenie jest szczegélnego
rodzaju sensem (celem) uzytkownikéw jezyka — pytanie o znaczenie wyrazenia
w danym jezyku jest w istocie pytaniem o to, jaki cel komunikacyjny wigze uzyt-
kownik jezyka (idealny) z uzyciem tego wyrazenia. A w rezultacie jest to pytanie
o humanistyczng interpretacje zachowan jezykowych™°. Mozna stwierdzi¢, ze ta
interpretacja bedzie miala dwa aspekty: pierwszy to rozumienie stéw (wyktadnia
jezykowa), a drugi to zgodnos¢ znaczeniowa stéw z zamiarem prawodawcy (wy-
kladnia funkcjonalna i systemowa).

Odpowiednie modele Al jak juz wspomniano, postuguja si¢ logika zaadapto-
wang do odpowiednich jezykéw programowania. Co do nauk prawnych, to w nich
takze logika jest sednem jezyka prawnego, a w polaczeniu z metodami wyktadni,
logika pozwala na odczytanie tresci norm prawnych z przepiséw prawa. Zaréwno
w prawie, jak i modelach sztucznej inteligencji istotne zadanie maja reguly wniosko-
wania. To dzigki nim algorytmy sztucznej inteligencji moga sie uczy¢ i udoskonala¢
swdj system dzialania. W prawie natomiast wnioskowanie z norm o obowigzywaniu
innych norm pozwala na zachowanie zwigztosci tekstu prawnego''. Skoro system
prawa wykazuje pewne podobienstwa do systemdw sztucznej inteligencji, rzadzi si¢
co do zasady podobnym jezykiem (u podstaw lezy logika z nadbudowg odpowiednio
jezyka prawnego i jezyka programowania) oraz rowniez uznaje reguly wnioskowania,
to sztuczna inteligencja moze pomoéc w interpretacji prawa'2,

Warto wspomnie¢ jeszcze o kwestii racjonalnosci, ktéra jest istotna zaréwno
w teorii prawa (por. ustalenia Kmity i Nowaka), jak i przy tworzeniu sztucznej
inteligencji. Stuart Russell i Peter Norvig uznali racjonalno$¢ za podejscie idealne
w projektowaniu Al, w ktérym systemy Al dzialajg najlepiej. Przeciwstawiono to
podejsciu ludzkiemu, czyli takiemu, ktdre nie za kazdym razem cechuje sie racjo-
nalnoscig. Mozna stad wywodzi¢, ze trenujac sztuczng inteligencje, niekoniecznie
wlasciwe jest przedstawianie danych ptynacych z doswiadczenia czy historii ludzi,
nie zawsze bowiem beda to dziatania czy wybory racjonalne’. Zgodnie ze sformuto-
wanym przez Davida Humea btedem naturalistycznym (tj. regula, ze wnioskowanie

° Ibidem, s. 32-34.

10 Tbidem, s. 34.

' S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawoznawstwa, Poznan 2002, s. 92-95.

12 Istotnym problemem bedzie jednak adaptacja jezyka prawniczego (bazujacego na jezyku etnicznym)
do jezyka, ktérym postuguje sie Al szczegolnie ze wzgledu na fakt, ze nierzadko pojecia jezyka prawniczego
sa niejednoznaczne.

3 S. Russell, P. Norvig, Artificial Intelligence: A modern approach, London 2020, s. 7-8.
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na podstawie istniejagcego stanu rzeczy o stanie, jaki istnie¢ powinien, wnioskowa-
nie z faktéw o normach, jest niepoprawne) tworzenie modelu racjonalnosci nie
powinno si¢ odbywa¢ wylacznie na podstawie istniejacego stanu faktycznego. Aby
sformutowa¢ model idealny, nalezy zastosowac narzedzia teorii i stworzy¢ odpo-
wiednie zatoZenia.

3. Stronnicza sztuczna inteligencja

Co do tworzenia systemdéw Al, istotnym problemem jest to, Ze moga one stac si¢
stronnicze w swoich wyborach. Zalezy to w gléwnej mierze od danych, ktére sa
aplikowane na potrzeby treningu takiego programu, oraz od trenera, ktdry, nawet
nie§wiadomie, moze przela¢ swoje uprzedzenia na dzialanie AI'%. Ze wzgledu na to,
ze sztuczna inteligencja bazuje na modelach statystycznych, moze w nieprawidlowy
sposob zakladac korelacje miedzy niepowigzanymi ze sobg cechami. Dla przykladu,
jesli AT prowadzi system rekrutacyjny i jest wyposazona w dane stanowigce, ze
wigkszos$¢ pracownikéw ma bialy kolor skéry, to moze automatycznie zalozy¢, iz
nalezy odrzuci¢ pracownikéw o innym kolorze skory. Bfad ten wynika m.in. ze zbyt
waskiego doboru danych, wobec czego przy programowaniu systemu Al nalezy
zwracaé szczegllng uwage na gromadzenie danych na temat mniejszosciowych
grup spotecznych®. Skuteczna moze si¢ tez okaza¢ metoda zwana ,,kontrfaktyczna
uczciwoscig” (counterfactual fairness). Polega ona na sprawdzeniu, czy rezultat
dzialania algorytmu bytby taki sam w ,,kontrfaktycznym $wiecie”, tj. przy zmianie
danych dotyczacych pochodzenia danej osoby czy jej plci's.

Fakt, ze Al jest podatna na tworzenie stereotypow, moze okazaé si¢ wazny
dla jej zastosowan w prawie. Wracajac do jezykowego znaczenia stereotypu, jest
to ,funkcjonujacy w $wiadomosci spotecznej uproszczony i zabarwiony war-
to$ciujaco obraz rzeczywistosci”'’. Mozna wobec tego stwierdzi¢, ze w swojej
konstrukgji stereotyp jest pewnym wzorcem ocennym uzywanym przez ludzi
(najczesciej w sposob krzywdzacy dla pewnych grup spolecznych). Réwniez
w prawie wystepuja wartosciujace obrazy rzeczywistosci, majg one jednak od-
wrotng funkcje niz powszechnie znane stereotypy, wyznaczaja bowiem standard
odpowiedniej starannosci (np. standard racjonalnego uczestnika obrotu gospo-
darczego). Wydaje sig, ze skoro sztuczna inteligencja jest w stanie postugiwac sie

14 J. Feast, Root Out Bias at Every Stage of Your AI-Development Process, Harvard Business Review/el.,
2020, s. 2 <https://hbr.org/2020/10/root-out-bias-at-every-stage-of-your-ai-development-process> [dostep:
23.03.2023].

15 Ibidem, s. 2-3.

' Tbidem.

'7 Haslo Stereotyp, [w:] Stownik jezyka polskiego PWN <https://sjp.pwn.pl/slowniki/stereotyp.html>
[dostep: 23.03.2023].
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wzorcami ocennymi w ramach swojego dzialania (wytworzonymi na podstawie
danych), to — przy odpowiedniej konstrukgji takiego wzorca — bylaby w stanie
rozstrzygac o spelnieniu wzorca ocennego w danym stanie faktycznym. Powsta-
wanie krzywdzacych stereotypow w dzialaniu sztucznej inteligencji opiera si¢ na
nieodpowiednim lub zbyt waskim doborze danych. Wracajac do poruszanego juz
bledu naturalistycznego, by¢ moze przy wprowadzeniu odpowiednich zatozen
modelujacych dziatanie Al (zalozenie o racjonalnym prawodawcy czy o racjo-
nalnym uczestniku obrotu) mozna by przeku¢ wade systeméw Al w narzedzie
usprawniajace wykladnie przepiséw prawnych. Aby to rozwazy¢, nalezy omowic
koncepcje racjonalnosci prawodawcy.

4. Zatozenie o racjonalnosci prawodawcy

Opierajgc si¢ na koncepcji interpretacji humanistycznej, zagadnienie zamiaru pra-
wodawcy wydaje si¢ absolutnie kluczowe do ustalania znaczenia tekstow prawnych.
Nalezy wobec tego przeanalizowa¢, w jaki sposob te wole mozna ustali¢ i kim (lub
czym) w istocie jest prawodawca. Wydawac by sie moglo, ze taki model interpretacji
wchodzi na pole psychologii i Ze najlepszym sposobem zbadania celu bylyby bada-
nia empiryczne w postaci ankietowania parlamentarzystéw lub przeprowadzania
z nimi wywiadéw'®. Prawnicy jednak postepuja inaczej i milczaco przyjmuja, ze
prawodawca nie jest osobg psychofizyczng, ale pewnym wyidealizowanym modelem
myslowym. Koncepcja interpretacji humanistycznej zaklada racjonalnos¢. Zasada
racjonalnosci, za Nowakiem, polega na tym, ze: ,jezeli X uznaje wiedze W, ktéra
jest: (1) niesprzeczna, (2) systemem (tzn. zawiera swe konsekwencje logiczne) oraz
X zywi preferencje, ktore sa: (1) asymetryczne i (2) przechodnie, to X podejmuje taka
sposrod mozliwych (w $wietle jego wiedzy) czynno$ci, ktdra niezawodnie prowadzi
(wedle tej wiedzy) do najwyzej preferowanego stanu rzeczy”*.

Wobec tego prawodawca racjonalny w najogolniejszej wersji racjonalno$ci musi
posiadac wiedzg, ktora pozostaje niesprzeczna i tworzy system rzadzacy sie konse-
kwencjami logicznymi, to znaczy: ,jesli X uznaje zdanie Z oraz zdanie Z” wynika
logicznie z Z, to X uznaje zdanie Z’ ”*°. Nalezy przy tym odnotowac, ze w celu zacho-
wania zwiezlo$ci tekstu prawnego prawodawca nie powinien umieszcza¢ w aktach
prawnych norm, ktére sg logicznymi konsekwencjami innych norm*. Normodawca
musi jednoczesnie podejmowac decyzje, ktore w swietle jego wiedzy doprowadza do
preferowanego stanu rzeczy. W odniesieniu do tychze preferencji asymetrycznos¢
oznacza, ze jesli prawodawca preferuje stan R przed R, to jednoczes$nie nie preferuje

18 L. Nowak, op. cit., s. 35.

19 Tbidem, s. 38-43.

20 Ibidem.

21'S. Wronkowska, op. cit., s. 64-65.
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R, przed R,. Przechodnio$¢ polega z kolei na tym, ze jesli prawodawca preferuje stan
rzeczy R przed R, a R, przed R, to jednocze$nie preferuje R, przed R *.

Na tym jednak nie koniec, poniewaz doktryna przyjmuje réwniez inne, dalej
idace zalozenia, zblizajac si¢ do konstrukcji normodawcy doskonalego. Istnie-
ja rézne rozwiniecia modelu idealnego, tutaj nalezy przedstawi¢ ten najbardziej
podstawowy, ktdry prezentuje zalozenia w sposdb najbardziej klarowny (i jak sie
wydaje — mozliwy do zaadaptowania na gruncie systemow Al). Oprocz wspomnia-
nych juz atrybutéw racjonalnego prawodawcy zaklada si¢, Ze prawodawca ma pelng
znajomos¢ regul danego jezyka etnicznego, ma pelng znajomo$¢ stanu prawnego,
a takze dysponuje najbardziej aktualng wiedzg empiryczna. Wydaje sie, Ze ma to
stuzy¢ jak najpelniejszej realizacji sprawiedliwosciowej funkcji prawa. Oczywiste
jest, ze prawo tworza ludzie, ktérzy nie sg idealni i popelniaja bledy. Nawet ich
wytezona praca nad aktami prawnymi nie daje gwarancji, Ze nie pojawig si¢ w nich
niedopatrzenia tworzace luki prawne lub generujace niesprawiedliwe czy niera-
cjonalne efekty wykladni jezykowej. Wlasnie w tym celu stosuje si¢ zalozenie o jak
najlepszych kompetencjach prawodawcy, aby w toku wyktadni, w wymagajacych
tego sytuacjach, przetamac¢ wykladnie jezykowa, ktéra bylaby niezgodna z intencja
prawodawcy. W koncu, prawodawca doskonaly ma przed sobg postawiony warunek
najwazniejszy, a konkretnie warunek ocenny, stanowiacy, ze prawodawca doskonaty
powinien dazy¢ zawsze do rozwigzan ,godziwych”, tj. takich, ktére sa aprobowane
na gruncie ideologii obwigzujacej w danym ustroju®.

Reasumujac, model idealnego prawodawcy sklada si¢ z zalozen dotyczacych
racjonalnosci oraz z zalozen modelujacych. W sumie sktadajg si¢ one na ponizsze
warunki:

»1) wiedza W, prawodawcy L jest niesprzeczna

2) wiedza W prawodawcy L jest systemem, to znaczy nalezg do niej jej wlasne
konsekwencje logiczne

3) wiedza W, obejmuje wszystkie reguly jezyka, w jakim formutuje przepisy
prawodawca L

4) wiedza W  jest najlepiej uzasadniong wiedzg z punktu widzenia aktualnego
stanu nauki

5) preferencje prawodawcy L sg asymetryczne [...]

6) preferencje prawodawcy L s3 przechodnie [...]

7) oceny prawodawcy L wyznaczajace jego preferencje sa pelnym systemem
stusznych moralnie ocen™.

Wydaje sig, ze zalozenia 1-6 moga by¢ zaadaptowane do tworzenia programu
sztucznej inteligencji orzekajacego o zamiarze racjonalnego prawodawcy. Mialby
to by¢ program wspomagajacy decyzje sedziego w czasie dokonywania wykladni

2 L. Nowak, op. cit., s. 38-43.

2 Tbidem, s. 43-46.
24 Tbidem, s. 53-54.
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prawa na etapie wykladni funkcjonalnej. Powyzsze warunki wyznaczalyby meto-
dologiczng podstawe oceny, czy dana norma prawna odzwierciedla racjonalnos¢
prawodawcy. Nalezy tutaj rozwazy¢ postawiony na wstepie problem badawczy,
a mianowicie czy sztuczna inteligencja bylaby w stanie decydowa¢ o ksztalcie
racjonalno$ci prawodawcy jako samowystarczalnego modelu, idealnie odtwo-
rzonego ze struktury glebokiej prawoznawstwa, czy jedynie wykorzystywalaby
konstrukcje wyinterpretowana z sadowego orzecznictwa, a wiec sedziowskie
rozumienie zalozenia o racjonalnym prawodawcy. Wydaje sie, ze najbardziej
odpowiednia bytaby droga posrednia, tj. sygnalizowane juz zespolenie dorobku
teorii prawa z efektami stosowania prawa. Podstawg dzialania programu Al by-
tyby zalozenia na temat racjonalnosci odtworzone przez Nowaka, a uscisleniem
modelu bylyby rezultaty faktycznego zoperacjonalizowania tych zalozen, czyli
informacje pochodzace z orzeczen sadowych, w ktérych zastosowano omawiany
model normodawcy.

Nalezy jednak pamietac, ze jest to zalozenie ,,milczaco zaakceptowane przez
prawnikow”®, nie mozna zatem bazowa¢ wylacznie na orzeczeniach, w ktérych
to zalozenie jest wystowione. Tu pojawia si¢ zadanie dla Al - program musialby
analizowa¢ orzecznictwo i wybiera¢ takie wyroki, w ktorych faktycznie zastoso-
wano zalozenie o prawodawcy racjonalnym, a co wigcej — zastosowano je zgodnie
z zaloZzeniami wypracowanymi przez teori¢ prawa (tzn. zastosowano wlasciwe za-
tozenie o prawodawcy racjonalnym, a nie jedynie wyobrazenie tego zalozenia). Na
podstawie takiego zbioru danych program Al moéglby uscisla¢ model normodawcy
i orzeka¢ o woli prawodawcy w procesie wykladni prawa. Trzeba tez pamietaé, ze
powyzsze warunki zawierajg odeslania do systeméw pozaprawnych, ktére musia-
tyby by¢ ujete w programie, tj. reguly jezyka czy aktualny stan nauki. Taki program
musialby réwniez przedstawi¢ uzasadnienie otrzymanego wyniku. Natomiast osta-
teczna decyzja co do zaakceptowania propozycji programu nalezataby do sedziego -
tutaj znaczenie ma zalozenie 7. To s¢dzia jest osobg wyposazong w kompetencje
moralne oraz kompetencje do rozstrzygania sporéw sagdowych i to on ocenialby, czy
decyzja programu znajduje uzasadnienie w ocenach przypisywanych prawodawcy;,
a wiec rozstrzygal, czy dana propozycja jest ,godziwa”

5. Sztuczna inteligencja a prawo do sprawiedliwego sadu

Jak zwraca uwage Maria Dymitruk, wprowadzenie systemow sztucznej inteligencji

do sagdownictwa musi by¢ rozwazane w kontekscie prawa do rzetelnego procesu

sadowego wynikajacego z art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka®. Z jednej
> Ibidem, s. 64.

* Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U.
21993 r., Nr 61, poz. 284), art. 6.
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strony programy Al moga doskonale realizowac postulaty przyspieszenia postepo-
wania sadowego i zredukowania zalegajacych spraw, gdyz dysponuja ogromnym
potencjalem obliczeniowym. Z drugiej jednak pojawia si¢ problem uzasadnienia
wyroku sagdowego, poniewaz mozliwo$¢ zrozumienia faktow, argumentoéw i inter-
pretacji prawniczych przemawiajacych za danym rozstrzygnieciem jest fundamen-
tem realizacji prawa do sprawiedliwego sadu, chroniagcym przed arbitralnoscig®.
W uzasadnieniu sg przedtozone faktyczne i prawne podstawy rozstrzygnigcia sprawy,
a takze rozumowania prawnicze. Uzasadnienie jest rOwniez dowodem przejrzystosci
systemu sagdownictwa, przez co zwieksza zaufanie do wladzy publicznej. Jest to takze
widoczny wynik proceséw decyzyjnych sedziego, bedacy podstawa do kontrargu-
mentacji i ewentualnego zaskarzenia orzeczenia®.

Przy dzialaniu algorytméw sztucznej inteligencji pojawia sie znaczacy problem:
czgstokro¢ programy, szczegolnie te oparte na uczeniu maszynowym (machine
learning), sa na tyle skomplikowane, ze czlowiek nie jest w stanie wyjasni¢, dlaczego
ich dzialanie dato takie, a nie inne rezultaty®. Wobec tego klasyczny algorytm Al
moze by¢ zaprzeczeniem prawa do sprawiedliwego sadu, gdyz jego dzialanie jest
nieprzejrzyste i nieuzasadnialne. Uznanie wyroku Al musiatoby by¢ w takim wypad-
ku oparte jedynie na autorytecie programu i zaufaniu do jego nieomylnosci (cho¢
to zaufanie juz rzeczywiscie istnieje, co zostanie jeszcze oméwione). Wobec tego
klasyczne programy Al nie moga by¢ stosowane w sadownictwie. Powstat jednak
koncept ,wyjasnialnej sztucznej inteligencji” (explainable artificial intelligence —
XAI). Taki program musiatby kazdorazowo wyjasnia¢ swoje dzialania w taki spo-
sob, aby uzytkownicy mogli si¢ utwierdzi¢ w racjonalnosci decyzji algorytmu®.
Jest to wymagajace zadanie, aczkolwiek tylko taki system zapewni sprawiedliwos¢
sagdownictwa.

6. Zbytnie zaufanie do systeméw Al

W kontekscie uzycia sztucznej inteligencji jako narzedzia wspomagajacego podej-
mowanie decyzji Dymitruk zwraca uwage na psychologiczne aspekty uzywania
systeméw Al Jak bowiem wynika z badan Komisji Ekspertéw ws. Internetowych
Posrednikéw (MSI-NET), rola cztowieka moze si¢ sprowadza¢ do wylacznie for-
malnego zatwierdzenia rezultatu dzialania programu, gdyz AI niejednokrotnie
dziata w sposob niejasny i skomplikowany, a ludziom czestokro¢ brakuje wiedzy
i umiejetnosci do sprawdzenia poprawnosci jej wynikow, dlatego ludzie sg sktonni

¥ M. Dymitruk, The Right to a Fair Trial in Automated Civil Proceedings, ,,Masaryk University Journal
of Law and Technology” 2019, vol. 13(1), s. 31-40.

28 Ibidem.

** Ibidem.

% Ibidem.
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do zatwierdzania dziatan AI bez ich kontrolowania’’. Ponadto eksperymenty psy-
chologiczne wskazuja, ze ludzie s3 sklonni tak dalece ufa¢ sztucznej inteligencji,
iz akceptuja nawet oczywiscie niepoprawne rezultaty dzialan algorytméw (np. na
polecenie robota podlewajg rosliny sokiem pomaranczowym)?2. To zbytnie zaufanie
do sztucznej inteligencji moze si¢ réwniez przektadaé na dziatanie prawnikow, mimo
ze s3 oni specjalistami w swojej dziedzinie. Jaap Dijkstra w swoim eksperymencie
udowodnil, Ze prawnicy, majac wybdr miedzy argumentacja programu a argumen-
tacja cztowieka, chetniej wybierajg opinie programu, nawet gdy obie sg identyczne,
uwazajac te pierwszg za bardziej obiektywna i racjonalng®. Jego badania wskazuja,
ze ludzie, uzywajac sztucznej inteligencji, chcg calkowicie uniknaé procesu podej-
mowania decyzji, zamiast poprawi¢ jego jako$¢*. Wobec tego programy jedynie
wspomagajace decyzje staja si¢ faktycznie réwne w swej autonomii z algorytmami
podejmujgcymi decyzje samodzielnie, a rola cztowieka w sagdownictwie moze sta¢
sie pozorna®. Nalezy zdecydowanie zmienic to ludzkie nastawienie i wprowadzajac
systemy wspomagajace decyzje, zwraca¢ uwage, ze maja one ulatwia¢ podejmowanie
decyzji, a nie odcigza¢ decydentéw od cigzaru ich podejmowania™®.

Podsumowanie

Przechodzac do konkluzji, z punktu widzenia metodologii zar6wno sztuczna inteli-
gencja, jak i nauki prawne opieraja si¢ na logice i regutach wnioskowania. Pozwala to
na adaptowanie programéw Al do prawa. W niniejszej pracy, opierajac sie na fakcie,
ze Al potrafi wytwarzac na potrzeby swojego dziatania wzorce ocenne, zapropono-
wano stworzenie programu odtwarzajacego zalozenie o racjonalnym prawodawcy.
Wydaje sig, ze aby taki program byt skuteczny, nalezaloby najpierw osadzi¢ w nim
warunki dotyczace racjonalnego prawodawcy wypracowane przez teori¢ prawa,
a nastepnie zapewni¢ material do nauki w postaci orzecznictwa, w ktérym zasto-
sowano zalozenie o racjonalnym prawodawcy (nalezy przy tym pamiegta¢, ze oma-

' Committee of experts on internet intermediaries (MSI-NET), Algorithms and Human Rights - Study
on the Human Rights dimensions of automated data processing techniques (in particular algorithms) and
possible regulatory implications, Council of Europe Study DGI (2017)12, s. 7-10.

32 M. Salem, G. Lakatos, F. Amirabdollahian, K. Dautenhahn, Would You Trust a (Faulty) Robots:
Effects of error, task type and personality on human-robot cooperation and trust, 2015, za: M. Dymitruk, op.
cit., s. 31-33.

 J. Dijkstra, Legal Knowledge-Based Systems: The Blind Leading the Sheep? ,,International Review of
Law, Computers & Technology” 2001, nr 15(2), s. 119-128, za: M. Dymitruk, op. cit., s. 31-33.

* M. Dymitruk, op. cit., s. 31-33.

* Ibidem.

% Jak podkresla réwniez cytowana wczesniej Komisja Ekspertow: ,,Indeed, it is not the algorithms
themselves but the decision-making processes around algorithms that must be scrutinised in terms of
how they affect human rights” [W istocie to nie same algorytmy, ale procesy decyzyjne wokét nich nalezy
przeanalizowaé w zwiazku z ich wplywem na prawa czlowieka — thum. K.B.] (MSI-NET, s. 8).
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wiane zalozenie nalezy do struktury glebokiej prawoznawstwa, stad nie za kazdym
razem musi by¢ wyslowione przez sad - sztuczna inteligencja powinna rozpoznawac
uzycie tego zalozenia na podstawie zaimplementowanych warunkéw opracowanych
przez teori¢ prawa). Aby jednak program odtwarzal jak najlepszy model racjo-
nalnosci prawodawcy, a nie jedynie stereotypowe wyobrazenie o tymze, program
kazdorazowo musiatby konfrontowa¢ obraz wytworzony na podstawie orzeczenia
z warunkami wypracowanymi przez teorie prawa. Efekt dzialania systemu byltby
wskazaniem dla sedziego, potwierdzajacym lub modyfikujacym rezultat wykltadni.
Zawsze jednak to sedzia musi podejmowac ostateczng decyzje, pamietajac, ze to
do niego nalezy rozstrzygniecie, czy rezultat wykladni jest godziwy. Jednoczesnie
omawiany program musialby tworzy¢ uzasadnienie wskazanego rezultatu wykladni,
jest to bowiem konieczne dla uczynienia zado$¢ prawu do sprawiedliwego sadu.
Sedzia musi przy tym pamietaé, ze Al z réznych powoddéw moze popelni¢ biad
i nalezy mie¢ ograniczone zaufanie do wynikow dziatania programu.
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Wprowadzenie

Dynamiczny rozwdj rynku gier komputerowych oraz powstanie nowych kanatow
dystrybucyjnych wymusily na prawodawcach z calego $wiata, czgstokro¢ funkcjo-
nujacych w diametralnie rézniacych si¢ od siebie systemach prawnych, nowelizacje
obowiazujacych przepisow, w celu wigkszego ujednolicenia i umigdzynarodowienia
prawa w tym zakresie. Jeszcze na poczatku tego tysigclecia dystrybucja gier wideo
w przewazajacej wigkszosci odbywala sie w modelu tradycyjnym, polegajacym na
zawarciu umowy sprzedazy fizycznego nosnika z gra, wprowadzonego do obrotu
przez krajowego wydawce, na mocy odpowiedniej umowy zawartej z zagranicznym
tworcg lub producentem gry. W takim modelu odpowiedzialnym przed konsumen-
tami za ewentualne wady sprzedanego produktu byl wydawca, a wynikle z tego
spory byty rozstrzygane wedlug prawa kraju, w ktérym wprowadzit on dang gre
do powszechnego obrotu.

Sytuacja ulegla jednak zmianie na poczatku zesztej dekady, kiedy to zakup gier
komputerowych w formie cyfrowej za posrednictwem odpowiednich platform
dystrybucji zaczal przewaza¢ na rynku globalnym. Dalsza popularyzacja i rozwdj
tej formy nabycia gry wideo sprawily, Ze w ostatnich latach zaréwno w literaturze
branzowej, jak i w doktrynie coraz powszechniejsze stalo si¢ uzywanie pojecia ,,gry
jako ustugi” (game as a service — GaaS). Jedna z takich ustug jest zyskujace rosnaca
popularno$¢ granie na zadanie (gaming on demand), oparte na abonamentowym mo-
delu dystrybucji i wykazujace wiele podobienstw do ustug VOD (video on demand).

Zeszyt Prawniczy UAM 13, 2023: 19-29. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2023
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Szacuje sie, ze w 2020 r. wielko$¢ globalnego rynku gier na zadanie wyniosta
121,2 mln dolaréw i byt to wzrost o 39,3% w poréwnaniu do lat 2017-2019, a po-
nadto, zgodnie z przewidywaniami, w 2028 r. rynek ten jeszcze bardziej wzrosnie
i osiggnie wartos¢ rzedu 1,86 mld dolarow'.

1. Ustuga grania w chmurze

Jedna z podkategorii ustugi grania na zadanie jest ustuga grania w chmurze (cloud
gaming), ktéra umozliwia granie w gry wideo za posrednictwem sieci internetowej
przy uzyciu innego, pomocniczego oprogramowania, np. dedykowanej do tego
aplikacji lub tzw. cienkiego klienta (thin client)’. Uzytkownik nie musi instalo-
wac oprogramowania na swoim urzadzeniu, ktérego moc obliczeniowa nie jest juz
wykorzystywana do uruchomienia gry, lecz odpowiednie pliki sktadajace si¢ na
rozgrywke (gameplay) sa przesytane w czasie rzeczywistym (streaming) na sprzet
docelowy uzytkownika.

Do jednej z najbardziej charakterystycznych cech tego rozwigzania, a takze
samego konceptu chmury obliczeniowej (cloud computing)® nalezy szeroko pojeta
mobilnos¢ ustug §wiadczonych w Internecie, pozwalajaca w zamysle na korzysta-
nie z nich w dowolnym miejscu i czasie. Jednakze, cho¢ niewatpliwie stanowi to
ogromng zalete dla odbiorcow ustug, jednoczesnie jest to duze wyzwanie legisla-
cyjne, poniewaz w rzeczywisto$ci dochodzi do duzej fragmentacji poszczegdlnych
elementow stanu faktycznego, w tym miejsca rzeczywistego przebywania odbiorcy
ustugi, miejsca polozenia serweréw dostawcy ustug chmury obliczeniowej, a takze
panstwa, na terenie ktérego dostawca ten posiada siedzibe. Wskazane powyzej
elementy skutecznie utrudniajg ustalenie miejsca $wiadczenia ustugi, miejsca wy-
konania umowy, miejsca odbioru czy miejsca powstania szkody, w nastepstwie
czego powstaja trudnosci w okresleniu prawa wilasciwego oraz jurysdykeji sadow
dla ewentualnych sporéw powstatych z tytutu §wiadczonych ustug.

Jednoczesnie, szukajac rozwigzan przedstawionych powyzej probleméw z za-
kresu prawa miedzynarodowego prywatnego, nalezy przychyli¢ sie do prezentowa-
nego w doktrynie stanowiska, zgodnie z ktérym, ze wzgledu na niszowy charakter
problematyki ustugi grania w chmurze, nalezy w odpowiednim zakresie positko-
wac sie dorobkiem doktryny i orzecznictwa w przedmiocie innych ustug chmuro-

' A. Trojanczyk, Branza gamingowa, rynek gier i trendy na 2022 rok <https://trojanczyk.pl/branza-ga-
mingowa-rynek-gier-i-trendy-na-2022-rok> [dostep: 3.03.2023].

> M. Matysiak, Konsekwencje prawne transgranicznego charakteru umowy o swiadczenie ustug typu
cloud gaming, ,,Studia Prawnicze” 2018, nr 5, s. 176.

3 Zob. hasto Chmura obliczeniowa, Gtéwny Urzad Statystyczny, Pojecia stosowane w statystyce publicznej
<https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicznej/3086,pojecie.
html> [dostep: 3.03.2023].
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wych, w szczegdlnosci ustug z kategorii ,,oprogramowania jako ustugi” (software
as a service — SaaS), ktorych charakter jest zblizony rodzajowo*.

2. Miejsce wykonania umowy

Nalezy rozpocza¢ od ustalenia miejsca wykonania umowy o $wiadczenie ustugi
grania w chmurze, co stanowi przyczynek dla dalszych rozwazan w przedmiocie ju-
rysdykcji sadow i prawa wlasciwego. Wskazuje sie, ze w przypadku §wiadczenia ustug
w chmurze obliczeniowej, w celu ustalenia miejsca wykonania zobowigzania pomocne
jest wyodrebnienie z ogétu stosunkéw umownych umowy sprzedazy rzeczy rucho-
mych oraz umowy $wiadczenia ustug®. Podobnego rozréznienia mozna dokonac
na gruncie ustug cloud gaming, poniewaz niektérzy dostawcy, procz samej chmury
obliczeniowej, oferuja takze mozliwo$¢ zakupu danej gry komputerowej®. Taki model
dystrybucyjny wyrdznia si¢ na tle pozostatych, gdyz uzytkownik technologii cloud
computing, w odréznieniu od posiadacza egzemplarza gry komputerowej — zakupio-
nego w formie fizycznej lub cyfrowej - nie dysponuje bezposrednim dostepem do
zakupionego dobra, lecz korzysta z niego za posrednictwem innego oprogramowania’.

Rozpatrujac kwestie miejsca wykonania umowy w kontekscie transgranicznego
charakteru ustugi grania w chmurze, nalezy odnie$¢ si¢ do Rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1215/2012° regulujacego kwestie jurysdykeji
sadow panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w sprawach cywilnych i handlowych.
W jego art. 7 ust. 1 pkt b) zdefiniowano miejsce wykonania danego zobowigzania
jako: ,w przypadku sprzedazy rzeczy ruchomych - miejsce w panstwie czlonkow-
skim, w ktérym rzeczy te zgodnie z umowga zostaly albo mialy zosta¢ dostarczone”,
natomiast ,w przypadku $§wiadczenia ustug — miejsce w panstwie czlonkowskim,
w ktérym ustugi zgodnie z umowa byly swiadczone albo mialy by¢ swiadczone”

Przenoszac powyzsze unormowania na grunt ustugi cloud gaming, mozna do-
kona¢ préby wskazania miejsca wykonania poszczegolnych elementéw umowy
o $wiadczenie ustugi grania w chmurze. W odniesieniu do umowy sprzedazy eg-

* M. Matysiak, op. cit., s. 195.

* M. Siwicki, Jurysdykcja krajowa w sprawach z zakresu prawa autorskiego w ,,chmurach obliczeniowych”
w Swietle rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1215/2012, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2016, nr 1, s. 23.

¢ Do takich dostawcow nalezy m.in. Microsoft ze znajdujaca sie w fazie beta ustuga Xbox Cloud Gaming
<https://www.xbox.com/pl-pl/play> [dostep: 3.03.2023] oraz do dnia 18 stycznia 2023 r. Google z ustuga
Google Stadia <https://stadia.google.com/> [dostep: 3.03.2023].

7 K. Zok, Prawna i ekonomiczna analiza umowy o korzystanie z programu komputerowego jako ustugi
(Software as a Service, Saa$), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace z Prawa Wiasnosci
Intelektualnej” 2017, nr 4, s. 68, wraz z cytowang tam literatura.

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1215/2012 z dnia 12 grudnia 2012 r. w spra-
wie jurysdykcji i uznawania orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych
(Dz.Urz. UE L 351 22012 1, s. 1, ze zm.), dalej: rozporzadzenie nr 1215/2012.
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zemplarza gry komputerowej miejsce dostarczenia rzeczy zalezne jest od sposobu
wprowadzania jej do obrotu. W tradycyjnym modelu dystrybucji, co do zasady,
miejscem dostarczenia towaru jest miejsce faktycznego przekazania fizycznego
no$nika z gra kupujacemu. Natomiast w przypadku dystrybucji cyfrowych eg-
zemplarzy wskazuje sie, ze miejscem wykonania umowy bedzie miejsce pobrania
plikéw niezbednych do instalacji danej gry, poniewaz w takim miejscu dochodzi
do eksploatacji tej kopii poprzez zwielokrotnienie gry komputerowe;’.

Takie stanowisko nie znajduje jednak zastosowania do ustugi grania w chmurze,
ktorej podstawowym zalozeniem jest zwolnienie odbiorcy z obowigzku instalowania
oprogramowania z gra na swoim urzadzeniu. W modelu dystrybucyjnym opartym
na chmurze obliczeniowej zakup gry polega de facto na przypisaniu okreslonego
oprogramowania do konta uzytkownika w ramach konkretnej platformy bez udzie-
lania bezposredniego dostepu do plikéw gry, lecz z docelowym umozliwieniem
dostepu do rozgrywki za posrednictwem zewnetrznej aplikacji nalezacej, wraz
z serwerami, do dostawcy ustugi. Dlatego w kontekscie cloud gaming uzasadniony
wydaje si¢ poglad, ze miejscem dostarczenia rzeczy, jezeli nie postanowiono inaczej
w regulaminie dostawcy ustugi lub umowie sprzedazy, bedzie miejsce, w ktérym
doszto do przypisania gry do konta uzytkownika, czyli co do zasady miejsce pobytu
kupujacego w panstwie cztonkowskim.

W przypadku stricte umowy $wiadczenia ustugi grania w chmurze, zgodnie
z przywolanym rozporzadzeniem nr 1215/2012, miejscem wykonania zobowigzania
bedzie miejsce w panstwie cztonkowskim, w ktérym ustugi zgodnie z umowg byty
lub mialy by¢ $§wiadczone'’. Wskazuje sie, ze w kontekscie chmury obliczeniowej
najbardziej zasadne jest przyjecie, ze miejscem wykonania ustugi bedzie miejsce,
w ktérym dostawca ustugi (provider lub cloud-provider'') podjat dzialanie, np. zmie-
rzajace do umieszczenia informacji na serwerach'?. Takie stanowisko wydaje si¢
uzasadnione, poniewaz w tym przypadku miejsce odbioru moze by¢ dowolne™.

3. Jurysdykcja krajowa

Dla ustalenia sadu wtasciwego do orzekania w sprawach z zakresu chmury obli-
czeniowej, w tym ustugi grania w chmurze, konieczne jest odwotanie si¢ do pro-
blematyki jurysdykcji sadowej. Jurysdykcja w klasycznym rozumieniu, zgodnie
z ktérym podstawowym lacznikiem jest terytorium, czestokro¢ bedzie zZrédiem

° M. Matysiak, op. cit., s. 197.

10 Artykul 7 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia nr 1215/2012.

" M. Siwicki, op. cit., s. 21.

12 E. Molenda-Kropielnicka, Cloud Computing - zagadnienia prawne, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagiellonskiego. Prace z Prawa Wlasnoéci Intelektualnej” 2013, nr 119(1), s. 140.

15 M. Swierczynski, Jurysdykcja krajowa a prawo wlasciwe w Internecie, [w:] P. Podrecki (red.), Prawo
Internetu, Warszawa 2007, s. 118.
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probleméw dla stron zaangazowanych w spory dotyczace ustug dostarczanych za
posrednictwem Internetu'.

Kwestia jurysdykcji sadéw w kontekscie aterytorialnosci cyberprzestrzeni jest
przedmiotem sporu w doktrynie. Z jednej strony wskazuje sie, ze wysitki zmierza-
jace do przyporzadkowania stosunkéw prawnych powstajacych za posrednictwem
sieci do terytorium danego panstwa nie wywoluja skutku'”, natomiast przeciwnicy
tego stanowiska twierdzg, ze cho¢ tradycyjne rozumienie ,,miejsca’ niekoniecznie
przystaje do specyfiki Internetu, to Iaczniki zwigzane z terytorium nie tracg na
znaczeniu, gdyz zawsze mozliwe jest powigzanie czynno$ci dokonywanych przez
Internet z konkretnym obszarem'®.

Ze wzgledu na powyzsze, istotne znaczenie bedzie mialo jedno z najwazniej-
szych zrédel norm jurysdykcyjnych w sprawach cywilnych i handlowych dla sagdow
panstw czltonkowskich Unii Europejskiej, czyli rozporzadzenie nr 1215/2012, ktore
w swoich przepisach wyrédznia nastepujace rodzaje jurysdykcji: jurysdykeje ogélna
(art. 4 ust. 1), jurysdykcje szczegolng (art. 7-9), jurysdykcje w sprawach ubez-
pieczeniowych, konsumenckich i wynikajacych z indywidualnych uméw o prace
(art. 10-23) oraz jurysdykcje wylaczng (art. 24)".

Zgodnie z zasadg jurysdykcji ogdlnej osoby majace miejsce zamieszkania
na terytorium panstwa cztonkowskiego moga by¢ pozywane, niezaleznie od ich
obywatelstwa, przed sady tego panstwa czlonkowskiego'®. Ustalajac, czy strona
bedaca osobg fizyczng ma miejsce zamieszkania na terytorium panstwa czlon-
kowskiego, ktorego sady rozpoznaja sprawe, sad panstwa cztonkowskiego stosuje
swoje prawo". Jednakze w przypadku, gdy strong jest spotka lub osoba prawna,
rozporzadzenie stanowi, Ze przez miejsce zamieszkania rozumie si¢ miejsce, w kto-
rym znajduje si¢ statutowa siedziba lub gléwny organ zarzadzajacy, lub gtéwne
przedsigbiorstwo spolki lub osoby prawnej®. Sad ustalajacy siedzibe danej spotki
czy osoby prawnej okresla ja przez badanie istnienia jednego z wymienionych
wyzej tacznikéw, a brak ustanowionej miedzy nimi hierarchii skutkuje tym, ze
w sprawach dotyczacych sporéw wynikajacych z dziatalnosci dostawcow chmury
obliczeniowej osoba inicjujaca dane postepowanie bedzie miata szerokg mozliwos¢
wyboru sadu?.

Rozporzadzenie reguluje rowniez kwesti¢ jurysdykcji szczegélnej, m.in. w spra-
wach dotyczacych umowy, czynu niedozwolonego lub czynu podobnego do czynu
niedozwolonego, a takze roszczen cywilnoprawnych o odszkodowanie lub przy-

4 E. Molenda-Kropielnicka, op. cit., s. 137.

15 J. Kulesza, Ius Internet. Miedzy prawem a etykg, Warszawa 2010, s. 227.
16 M. Swierczynski, Jurysdykcja krajowa..., s. 114.

7 M. Siwicki, op. cit., s. 21.

'8 Artykul 4 ust. 1 rozporzadzenia nr 1215/2012.

1 Artykul 62 ust. 1 rozporzadzenia nr 1215/2012.

2 Artykut 63 ust. 1 rozporzadzenia nr 1215/2012.

2 M. Siwicki, op. cit., s. 21.
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wrocenie stanu poprzedniego, wynikajacych z czynu zagrozonego kara*. Roszcze-
niami z deliktu sg wszystkie roszczenia, ktére uzasadniaja odpowiedzialnos¢ po-
zwanego, a nie s3 roszczeniami z umowy w rozumieniu art. 7 ust. 1 rozporzadzenia
nr 1215/2012%. Przykladami deliktéw popelnianych w chmurze obliczeniowej moga
by¢ czyny nieuczciwej konkurencji czy naruszenia dobr osobistych i praw autorskich
(np. w serwisach peer-to-peer) na udostepnianych przez dostawce platformach®.
Rozdzielenie jurysdykeji w sprawach dotyczacych umowy i czynu niedozwolonego
powoduje, ze zakresy tych norm wzajemnie si¢ wylaczaja i w konsekwencji powod
ma mozliwos¢ wyboru pomiedzy sadem miejsca zamieszkania (siedziby spotki lub
osoby prawnej) oraz sagdami miejsca zdarzenia wyrzadzajacego szkode (miejsce
dzialania) lub miejsca nastgpienia szkody (miejsce skutku niedozwolonego dziatania
w sferze intereséw poszkodowanego)®.

W przypadku ustugi cloud gaming, co do zasady opartej na relacji konsumenta
z przedsiebiorca, istotne znaczenie bedzie miec jurysdykcja w sprawach dotyczacych
umow konsumenckich opisana w sekeji 4 rozporzadzenia nr 1215/2012. Przewiduje
ona zwiekszong ochrone prawng konsumenta, traktowanego jako strona stabsza
zawieranej umowy. Ze sprawa konsumencka mamy do czynienia wowczas, gdy
przedmiotem postepowania jest umowa lub roszczenie, ktdre zostaty zawarte przez
konsumenta w celu niemogacym by¢ uwazanym za dziatalnos¢ zawodowa lub gospo-
darczg tej osoby*. Konsument moze wytoczy¢ powodztwo przeciwko kontrahentowi
przed sadem panstwa czlonkowskiego, na ktorego terytorium kontrahent ten ma
miejsce zamieszkania, albo bez wzgledu na miejsce zamieszkania kontrahenta —
przed sadem miejsca, w ktérym konsument ma miejsce zamieszkania”. Ponadto
konsument moze pozwac kontrahenta przed sad miejsca, w ktérym kontrahent ma
filig, agencj¢ lub inny oddzial, cho¢by sam kontrahent mial miejsce zamieszkania
lub siedzibe w innym panstwie cztonkowskim, jesli umowa konsumencka bedaca
przedmiotem sporu wynika z dziatalnosci filii, agencji lub oddzialu®®. W praktyce
dla odbiorcy $wiadczonych ustug grania w chmurze oznacza to jeszcze wigksza
swobode wyboru sadu, do ktérego uprawniony moze wnie$¢ powddztwo.

Warto takze zwrdci¢ uwage na regulacje dotyczaca jurysdykcji wyltacznej, obo-
wigzujacej niezaleznie od miejsca zamieszkania stron czy zawartej umowy jurysdyk-
cyjnej”. W doktrynie wskazuje sig, Ze te unormowania nie znajduja zastosowania
w zakresie ustug cloud gaming™.

2 Artykut 7 ust. 1-3 rozporzadzenia nr 1215/2012.

# M. Siwicki, op. cit., s. 24.

2 E. Molenda-Kropielnicka, op. cit., s. 140.

» M. Siwicki, op. cit., s. 24, wraz z cytowang tam literatura.

% A.Jaroszek, Prawo wlasciwe dla umow konsumenckich zawieranych przez Internet, Warszawa 2009, s. 142.
7 Artykut 18 ust. 1 rozporzadzenia nr 1215/2012.

8 Artykut 17 ust. 2 rozporzadzenia nr 1215/2012.

» Artykut 24 rozporzadzenia nr 1215/2012.

% M. Matysiak, op. cit., s. 198.
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4. Prawo wtasciwe

Kolejnym istotnym elementem umoéw o $§wiadczenie ustugi grania w chmurze jest
prawo wlasciwe dla okreslonego stosunku zobowigzaniowego, wedtug ktérego sady
beda rozstrzyga¢ ewentualne spory powstale na jego podstawie.

Kwestie¢ prawa wlasciwego na terytorium Unii Europejskiej reguluje Rozpo-
rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008, zwane Rzym I’
W sprawach prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych nie stosuje si¢ przepisow
polskiej ustawy, poniewaz wprost odsyta ona do stosowania rozporzadzenia Rzym I**.
Bedzie ono mialo zastosowanie wtedy, gdy zaréwno dostawca ustug w chmurze obli-
czeniowej, jak i zleceniodawca, klient ustug $wiadczonych w chmurze obliczeniowej,
beda mieli siedzibe lub miejsce zamieszkania w réznych panstwach cztonkowskich,
ale tez gdy beda mieli siedzibe w Polsce, a umowa zostanie poddana prawu obcego
panstwa®. Wskazuje sig, Ze powyzsze uwagi beda mialy zastosowanie réwniez
w przypadku ustug cloud gaming, poniewaz — co do zasady - s3 one $wiadczone
transgranicznie miedzy podmiotami majacymi siedzibe lub miejsce zamieszkania
w réznych panstwach®.

Z punktu widzenia omawianej problematyki najistotniejsze beda uregulowania
zawarte w rozporzadzeniu Rzym I dotyczace: zasady powszechnego stosowania roz-
porzadzenia (art. 2), zasady swobody wyboru prawa (art. 3), zasady ustalenia prawa
wlasciwego w przypadku braku wyboru prawa (art. 4) oraz zasady ustalenia pra-
wa wlasciwego w zakresie umoéw konsumenckich (art. 6).

Zgodnie z zasada powszechnego stosowania rozporzadzenia prawo wskazane
przez rozporzadzenie Rzym I stosuje si¢ bez wzgledu na to, czy jest ono prawem
panstwa czlonkowskiego®. Oznacza to, iz stronom umowy umozliwiono wyboér
prawa panstwa trzeciego dla ich stosunku zobowigzaniowego?. Strony mogg posta-
nowi¢, ze prawem wlasciwym bedzie prawo panstwa, z ktérym zadna ze stron nie
wykazuje jakichkolwiek powigzan prawnych lub faktycznych, a mimo to sad przy
rozstrzyganiu ewentualnego sporu bedzie zwigzany tym postanowieniem.

Odnosnie do samego wyboru prawa wlasciwego rozporzadzenie Rzym I ustana-
wia swobode wyboru prawa wlasciwego przez strony stosunku zobowigzaniowego.
Umowa lub tylko jej czes¢ podlega prawu wybranemu przez strony, jednakze wybor

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia 17 czerwca 2008 r.
w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych (Dz.Urz. UE L 177 z 2008 r., s. 6, ze zm.), dale;j:
rozporzadzenie nr 593/2008.

32 Artykul 28 ust. 1 Ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. — Prawo prywatne miedzynarodowe (t.j. Dz.U.
22015, poz. 1792 ze zm.).

» A. Krasuski, 6. Miedzynarodowy aspekt ustug swiadczonych w chmurze obliczeniowej a wybér prawa
wlasciwego, [w:] Chmura obliczeniowa. Prawne aspekty zastosowania, Warszawa 2018, LEX/el.

** M. Matysiak, op. cit., s. 199.

* Artykut 2 rozporzadzenia nr 593/2008.

36 M. Swierczyriski, Zakres stosowania zasady patistwa pochodzenia, [w:] P. Podrecki (red.), op. cit., s. 153.
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prawa musi by¢ dokonany wyraznie lub w sposéb jednoznaczny wynika¢ z posta-
nowienia uméw lub okolicznosci sprawy?’.

Nalezy takze zwroci¢ uwage na kolejne unormowania zawarte w tym przepisie,
ktdre sg szczegdlnie istotne w przypadku uslug chmurowych, takich jak ustuga
grania w chmurze®. Jezeli w chwili wyboru prawa przez strony wszystkie inne ele-
menty stanu faktycznego znajduja sie w innym panstwie niz panstwo, ktérego prawo
zostalo wybrane, wybor ten nie wylacza przepiséw bezwzglednie obowigzujacych
panstwa, w ktérym elementy te sie znajdujg*.

Natomiast w sytuacji, gdy wszelkie inne elementy stanu faktycznego zlokalizowa-
ne s w panstwie lub panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, a strony jako prawo
wlasciwe wybraly prawo panstwa niebedacego panstwem czlonkowskim, wéwczas do-
konany przez strony wybor nie narusza stosowania przepisow prawa wspdlnotowego
w odpowiednich przypadkach w ksztalcie, w jakim zostaly one wdrozone w panstwie
czlonkowskim sadu, ktérych nie mozna wylaczy¢ w drodze umowy*. Omawiana
regulacja ma duze znaczenie ze wzgledu na specyfike branzy gier komputerowych
i znaczacy koncentracje ustugodawcow z tej branzy w Stanach Zjednoczonych*..

W rozporzadzeniu uregulowano takze sytuacje, w ktorych wskutek bierno-
$ci stron nie zostalo zdefiniowane prawo wlasciwe. Jak w przypadku rozwazan
w przedmiocie miejsca wykonania ustugi cloud gaming, tak i w tej kwestii ponownie
wyodrebni¢ mozna z ogdtu stosunkéw umownych umowy sprzedazy cyfrowego
egzemplarza gry komputerowej oraz umowy o $wiadczenie ustug. W obu przypad-
kach umowy podlegaja prawu panstwa, w ktérym sprzedawca lub ustugodawca ma
miejsce zwyklego pobytu®. Jesli jednak ze wszystkich okolicznosci sprawy wyraznie
wynika, ze umowa pozostaje w znacznie $cislejszym zwigzku z panistwem innym
niz panstwo wskazane w umowie, wéwczas stosuje si¢ prawo tego innego panstwa*’.
Ponadto w sytuacji, gdy na podstawie powyzej wskazanych wytycznych nie mozna
ustali¢ prawa wlasciwego, umowa podlega prawu panstwa, z ktéorym wykazuje naj-
Scislejszy zwigzek*. Pojecie ,,najscislejszego zwiazku” moze by¢ rozumiane bardziej
liberalnie niz w pozostatych przypadkach, poniewaz wystarczy, ze bedzie ono pozo-
stawa¢ z umowa w zwiazku silniejszym niz inne zaangazowane porzadki prawne®.

Rozporzadzenie zawiera réwniez unormowania szczegélne dotyczace umow
zawartych z konsumentami, co jest istotne w kontekscie uméw o §wiadczenie ustugi

7 Artykut 3 ust. 1 rozporzadzenia nr 593/2008.

*# M. Matysiak, op. cit., s. 199.

* Artykut 3 ust. 3 rozporzadzenia nr 593/2008.

0 Artykut 3 ust. 4 rozporzadzenia nr 593/2008.

1 M. Matysiak, op. cit., s. 199.

2 Artykut 4 ust. 1 lit. a)-b) rozporzadzenia nr 593/2008.

# Artykut 4 ust. 3 rozporzgdzenia nr 593/2008.

* Artykut 4 ust. 4 rozporzadzenia nr 593/2008.

* M.A. Zachariasiewicz, Komentarz do art. 4 Rozporzgdzenia PE i Rady (WE) nr 593/2008, [w:] M. Paz-
dan (red.), Prawo prywatne miedzynarodowe. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis, nb 148.
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grania w chmurze, gdyz - jak juz zostalo wczes$niej wspomniane — najczeéciej strong
tego rodzaju umow jest wlasnie konsument. W preambule rozporzadzenia stwier-
dzono, ze ,konsumenci powinni podlega¢ ochronie tych przepiséw obowiagzujacych
w panstwie ich zwyklego miejsca pobytu, ktdrych nie mozna wyltaczy¢ w drodze
umowy, pod warunkiem ze umowa z konsumentem zostala zawarta w nastepstwie
wykonywania przez przedsiebiorce w tym panstwie dziatalno$ci gospodarczej lub
zawodowej”*.

Rozporzadzenie stanowi takze, Ze umowa zawarta przez konsumenta bedacego
osobg fizyczng z przedsiebiorcg wykonujacym dzialalnos¢ gospodarcza lub zawo-
dowa podlega prawu panstwa, w ktérym konsument ma miejsce zwyktego pobytu,
pod warunkiem ze przedsiebiorca: (a) wykonuje swoja dzialalno$¢ gospodarcza
lub zawodowa w panstwie, w ktérym konsument ma miejsce zwyktego pobytu,
lub (b) w jakikolwiek sposob kieruje takg dziatalno$¢ do tego panstwa lub do kilku
panstw z tym panstwem wiacznie, a umowa wchodzi w zakres tej dziatalnosci®’. Prze-
stanka kierowania dziatalnoséci do konkretnego panstwa powinna by¢ rozumiana
szeroko i analizowana w konkretnych okoliczno$ciach faktycznych, a przykladem
takiej dzialalno$ci moze by¢ posiadanie przez ustugodawce strony internetowej lub
dedykowanej aplikacji w jezyku danego panstwa*.

Niezaleznie od powyzszego strony moga dokona¢ wyboru prawa wlasciwego
zgodnie z zasada swobody wyboru, jednakze wybér ten nie moze prowadzi¢ do
pozbawienia konsumenta ochrony przyznanej mu na podstawie przepisow, ktorych
nie mozna wylgczy¢ w drodze umowy, na mocy prawa, jakie zgodnie ze wskazanymi
powyzej warunkami bytoby wlasciwe w przypadku braku wyboru prawa®. Oznacza
to, ze prawo wybrane znajdzie zastosowanie, chyba ze przewiduje nizszy poziom
ochrony niz prawo panstwa zwyklego pobytu konsumenta, ktore to wyznacza zatem
minimalny poziom ochrony, jaka musi zosta¢ objety konsument™.

Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, Ze unormowan szczegoélnych w przedmiocie
umoéw konsumenckich nie stosuje si¢ do uméw o $wiadczenie ustug, jezeli ustu-
gi maja by¢ $wiadczone na rzecz konsumenta wyfacznie w panstwie innym niz
to, w ktérym konsument ma miejsce zwyklego pobytu®'. W teorii, gdyby strony
umowy o $wiadczenie ustug w chmurze obliczeniowej jako miejsce §wiadczenia
ustug wskazaly serwery wykorzystywane do przetwarzania informacji zlokalizo-
wane w panstwie innym niz miejsce zwyktego pobytu konsumenta, to wowczas
prawo tego innego panstwa znalaztoby zastosowanie jako prawo wlasciwe zamiast

 Motyw 25 preambuly rozporzgdzenia nr 593/2008.

¥ Artykut 6 ust. 1 lit. a)-b) rozporzadzenia nr 593/2008.

* M. Matysiak, op. cit., s. 200.

# Artykut 6 ust. 2 rozporzgdzenia nr 593/2008.

% M. Jagielska, Komentarz do art. 6 Rozporzgdzenia PE i Rady (WE) nr 593/2008, [w:] M. Pazdan
(red.), op. cit., nb 58.

! Artykut 6 ust. 4 pkt a) rozporzadzenia nr 593/2008.
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prawa miejsca pobytu konsumenta®. Wskazuje si¢, ze w praktyce w umowach
z zakresu cloud gaming nie stosuje si¢ tego rodzaju zapisow™>.

Podsumowanie

Granie w gry komputerowe za posrednictwem chmury obliczeniowej jest ustuga zy-
skujaca stopniowo coraz wigksza popularno$¢, aczkolwiek nic nie wskazuje na to, aby
w najblizszej przysztosci miala sta¢ si¢ dominujagcym sposobem uzytkowania gier
wideo. Niemniej jednak istnieje duzy potencjat do szybkiego rozpowszechniania si¢
tej formy rozrywki wsrod szerokiego grona odbiorcéw na calym $wiecie. To wlasnie
transgraniczny charakter i szeroko pojeta mobilno$¢ ustugi sprawiajg, ze zaistniata
potrzeba przeanalizowania obowigzujacego stanu prawnego w celu ustalenia, czy
ma on mozliwo$¢ sprostania wyzwaniom, jakie stawia przed nim cloud gaming.

W tekscie zostaly omdwione najwazniejsze aspekty umowy o $wiadczenie ustugi
grania w chmurze z perspektywy prawa prywatnego miedzynarodowego. Czerpiac
z dorobku doktryny w przedmiocie chmury obliczeniowej, analizie poddano akty
prawa unijnego, na podstawie ktorych prowadzone byty ustalenia miejsca wykona-
nia umowy, jurysdykcji sadow, a takze prawa wlasciwego dla umowy o §wiadczenie
ustugi grania w chmurze.

Autor podjal réwniez prébe zdefiniowania miejsca wykonania umowy sprzedazy
cyfrowego egzemplarza gry komputerowej, ktorej pliki instalacyjne nie s pobie-
rane na urzadzenie uzytkownika, lecz rozgrywka danej gry jest przesylana w cza-
sie rzeczywistym na to urzadzenie. Brak jednoznacznej definicji legalnej miejsca
wykonania tej umowy sprzedazy moze w przyszlosci stanowi¢ powazng trudno$¢
w ustaleniu jurysdykeji sadu i prawa wtasciwego dla rozstrzygniecia powstatych
z tego tytulu spordow.

Wiekszych watpliwosci, procz wskazanych powyzej, nie przysparza ustalenie
jurysdykcji sadéw i prawa wilasciwego dla umoéw z zakresu cloud gaming, ktére
w tym aspekcie nie wykazujg wyraznych odrebnosci od umoéw z zakresu cloud
computing. W ocenie autora umowy te powinny by¢ traktowane na réwni z innymi
umowami o $wiadczenie ustug w cyberprzestrzeni. Strony stosunku zobowiazanio-
wego, a przede wszystkim konsumenci, maja szeroki wachlarz mozliwo$ci wyboru
sadu i prawa wlasciwego dla rozstrzygniecia powstalego sporu. Konsumentom
zapewniana jest minimalna ochrona prawna, ktéra nie moze zosta¢ wylaczona
postanowieniem umowy, chyba ze dana ustuga jest $wiadczona w pelni na teryto-
rium panstwa trzeciego.

52 A. Krasuski, op. cit.
* M. Matysiak, op. cit., s. 202.
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Evaluation of selected provisions of the holding law from the amended Code of Commercial Companies
from the point of view of the principles of the Austrian school of economics

Abstract: The long-awaited latest amendment to the Code of Commercial Companies that regulates holding
law, should be subjected to a critical assessment, in which are helpful the principles of the Austrian school
of economics. Analyzing the current act, comments and literature of the Austrian school, it can be seen that
the regulation from Section IV of the Code of Commercial Companies contains many unnecessary and too
intrusive provisions, at the same time including incomplete provisions. A remedy could be the introduction
of an obligation to adopt a resolution by the shareholders’ meeting of companies included in the holding, in
which the indicated issues would be individually regulated - such a solution would reflect the practical and
dynamic nature of commercial law.
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Wprowadzenie

Dnia 13 pazdziernika 2022 r. weszta w zycie ustawa nowelizujaca Kodeks spotek
handlowych!, ktora wieniczy prace komisji do spraw reformy nadzoru wiascicielskie-
go powolanej w 2020 r. przy Ministrze Aktywow Panstwowych?. Wprowadzone do
Kodeksu przepisy o tzw. grupach spoélek stanowig czes¢ szerzej zakrojonej reformy
polskiego prawa handlowego, ktéra obejmuje réwniez problematyke zasad odpo-
wiedzialnosci cztonkéw zarzadu, regulacji fadu korporacyjnego oraz - co rozstrzyga
wieloletni spér w doktrynie® — konstytuuje, Ze mandat cztonka organu ma by¢ liczony
wedtug koncepcji prolongacyjnej*. W sposob szczegolny na uwage zastuguje jednak
regulacja prawa holdingowego, ktére ma stanowi¢ odpowiedz ustawodawcy na
praktyczng potrzebe wprowadzenia do Kodeksu takich przepiséw. Warto zauwazy¢,

! Ustawa z dnia 9 lutego 2022 r. o zmianie ustawy — Kodeks spétek handlowych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2022 r., poz. 807), dalej: k.s.h.

* Ministerstwo Aktywow Panstwowych, Projekt Reformy Nadzoru Wiascicielskiego <https://www.gov.
pl/web/aktywa-panstwowe/projekt-reformy-nadzoru-wlascicielskiego> [dostep: 29.03.2023].

* K.M. Szymanski, J. Oska, Nowelizacja KSH - przyczyny zmian oraz najwazniejsze wprowadzone
rozwigzania, ,Edukacja Prawnicza” 2022/2023, nr 1, s. 45.

* Sad Najwyzszy opowiadal si¢ za przyjeciem tej koncepcji chociazby w uchwale z dnia 24 listopada
2016 r., ITII CZP 72/16, OSNC 2017, nr 7-8, poz. 79.

Zeszyt Prawniczy UAM 13, 2023: 31-42. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2023
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ze grupy spolek istnialy juz przed nowelizacjg Kodeksu spotek handlowych, stad
prawne uregulowanie tego elementu prawa handlowego wydawalo sie¢ konieczne®.
Szczatkowa regulacja holdingow do czasu wejscia w zycie nowelizacji zawarta byta
wart. 7 k.s.h. (stanowit on o mozliwosci zawierania umoéw o zarzadzanie spotka za-
lezng lub o przekazywaniu zysku przez taka spotke®), ktdry to przepis nie regulowat
jednak tej kwestii w wystarczajacym stopniu. Dzial IV znowelizowanego Kodeksu
porzadkuje prawo grup spotek, poswiecajac temu zagadnieniu artykuly 21'-21"°.
Analiza wskazanych przepiséw w kontekscie pryncypiow wyekstrahowanych z teo-
rii austriackiej szkoly ekonomii pozwala podda¢ refleksji zasadno$¢ niektérych
przepiséw prawa holdingowego, przede wszystkim w aspekcie niebezpieczenstwa
zbiurokratyzowania regulacji grup spoélek oraz realizacji funkcji ochronnej’, kto-
rej prawne przejawy moga narusza¢ prawo wlasnosci, fundamentalnie istotne dla
przedstawicieli szkoly austriackiej.

1. Rudymentarne zasady obrotu handlowego
wywodzone z teorii austriackiej szkoty ekonomii

Austriacka szkota ekonomii jest jednym z najwazniejszych nurtéw mysli ekono-
micznej, ktorego poczatki siegaja konca XIX w.® Zalozenia tej szkoty opierajq si¢ na

wolnorynkowej filozofii i teorii, zgodnie z ktéra ekonomia powinna by¢ oparta na

wolnosci jednostki do podejmowania decyzji ekonomicznych. Istotnym elementem

teorii szkoty austriackiej jest przekonanie, ze rynki majg zdolno$¢ do samoregulacji

i daza tym samym do osiagnigcia stanu wewnetrznej réwnowagi. Zalozenie to jest

wynikiem austriackiego twierdzenia o doniostej wadze ludzkiego dzialania, ktdre -
motywowane wlasnymi potrzebami oraz warto$ciami jednostki - jest naturalnym

powodem dostosowywania sie rynku do zmieniajacych si¢ potrzeb. Przedstawiciele

szkoly wiedenskiej’ uwazaja, ze panistwo nie powinno ingerowa¢ w obrét handlowy,
gdyz takie ingerencje prowadza jedynie do zaburzen na rynku, ze wzgledu na zatrzy-
manie procesu naturalnego upadku najmniej efektywnych podmiotéw biorgcych

udzial w wymianie handlowe;j.

* K. Oplustil, Koncepcje interesu grupy spétek w pracach europejskich gremiow eksperckich (EMCA, FECG,
ICLEG), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2019, z. 1, s. 6.

¢ A. Czarnecka, Art. 4§ 1 pkt 4 lit. f, [w:] M. Baran, A. Czarnecka (red.), Prawo holdingowe. Praktyczny
komentarz, Warszawa 2022, s. 19.

7 Opinia prawna o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks spétek handlowych oraz niektérych
innych ustaw, Warszawa, dnia 8 listopada 2021 r., Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu, s. 9 <https://
www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/opinieBAS.xsp?nr=1515> [dostep: 29.03.2023].

8 A. Mroczek, Geneza spoteczeristwa wedtug austriackiej szkoly ekonomii w kontekscie idei komunita-
rystycznych, ,Prakseologia” 2016, nr 158/2, s. 298.

° Austriacka szkota ekonomii bywa réwniez nazywana szkota wiedenska lub szkolg prakseologiczna.
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Na tej podstawie w austriackiej literaturze przedmiotu krytykuje sie wszelkie
proby nadmiernej regulacji handlu, biorac pod uwage aksjomat misesowskiego
ludzkiego dziatania, ktéry konstatuje posrednio, ze jednostki funkcjonujace w prze-
strzeni handlowej s w stanie organizowac si¢ — wedlug potrzeb - samodzielnie, przy
ewentualnej minimalnej pomocy ze strony ustawodawcy. Istnienie takiej zdolnosci
do ,,samoregulacji” potwierdza niejako efekt istnienia czastkowego art. 7 k.s.h.,,
ktorego szczatkowo$¢ nie powstrzymala przedsigbiorcow przed organizowaniem
sie w grupy spotek™.

Austriacka szkola ekonomii ktadzie szczegoélny nacisk na role wlasnosci i jej
poszanowanie w obrocie handlowym. Wtasnos¢, jako pryncypialny element go-
spodarki rynkowej, sprzyja rozwojowi innowacyjnosci i przedsiebiorczosci, ktore
prowadza nie tylko do bogacenia si¢ jednostki, ale i rozwoju catego spoteczenstwa.
Twierdzenie to jest czgscig szerokiego segmentu teorii austriackiej, ktory jest po-
$wiecony teorii przedsigbiorczo$ci oraz postaci przedsigebiorcy. W tym kontekscie
warto zaznaczy¢, ze przedstawiciele szkoly wiedenskiej co do zasady przychylnie
rozpatrujg instytucje spotek handlowych jako instrumentéw zwiekszajacych efek-
tywno$¢ obrotu handlowego. Ojciec austriackiej szkoly ekonomii, Ludwig von Mises,
w swoim opus magnum zatytutowanym Human Action (Ludzkie dzialanie) zauwazyt,
ze dzigki spotkom akcyjnym i korporacjom przedsigbiorcy moga zdoby¢ kontrole
nad duzymi przedsiewzieciami, ktérych koszty przekraczaja zdolno$¢ poszczegolnej
jednostki''. Inny ekonomista zwigzany ze szkolg austriacka, Murray Rothbard, twier-
dzil, ze spotki handlowe powinny dziata¢ na zasadzie dobrowolnych uméw miedzy
przedsiebiorcami. Ograniczona rola pafistwa w Rothbardianskim modelu wyraza
si¢ w zapewnianiu ochrony prywatnemu prawu wlasnosci oraz egzekwowaniu
umow zawieranych miedzy partnerami biznesowymi'?. Warto réwniez wspomniec¢
o uwagach Israela Kirznera®, ktéry wskazywal na istotng rol¢ spdétek handlowych
i korporacji w osigganiu efektu skali ekonomicznej i zapewnianiu stabilnych do-
chodéw przedsiebiorcom. Réwnolegle — zdaniem Kirznera - spotki zachowuja
elastycznos¢ i zdolnos¢ adaptacyjna do zmieniajacej sie rzeczywistosci na rynku.
Finalnie nalezy takze wspomnie¢ o teorii Josepha Schumpetera'®, ktéry uwazal, ze
korporacje stanowig najwazniejsze narzedzia w procesie wprowadzania innowacji
na rynek. Jak wskazuje ten ekonomista®, dzieki istnieniu spétek przedsigbiorcy
moga sprawniej zdobywac kapital. Warto w tym kontekscie wspomniec o jego teorii
~tworczej destrukeji’, reprezentujacej poglad gloszacy, ze innowacje dokonywane

1 Nieformalne grupy spotek istnialy przed omawiang nowelizacja, np. Grupa Orlen, Tauron, Energa.

! L. von Mises, Human Action, Auburn 1998, s. 302-304.

'2 M. Rothbard, Man, Economy, and State with Power and Market, Auburn 2004, s. 654.

Y 1. Kirzner, Competition and Entrepreneurship, Chicago 1978, s. 52-57.

!4 Schumpeter nie jest uznawany za czlonka austriackiej szkoty ekonomii, lecz jego teoria przedsiebiorcy
jest uznawana za najpelniej oddajaca istote austriackiego podejscia do tego zagadnienia (D. Simpson, Joseph
Schumpeter and Austrian School of Economics, ,Journal of Economic Studies” 1983, t. 10, nr 4, s. 18-28).

' J. Schumpeter, Teoria rozwoju gospodarczego, Warszawa 1960, s. 212.
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przez przedsigbiorcow prowadza do zastgpienia przestarzatych produktow, procesow
ifirm przez bardziej unowocze$nionych nastepcow'e, niszczac stary i nieefektywny
tad. Teoria Schumpetera oddaje austriacka fascynacje przedsiebiorca, ktory wedlug
szkoly wiedenskiej jest protagonistg proceséw spotecznych, sifg stojacg u podstaw
ekonomii, najlepiej obrazujaca pojecie ,,ludzkiego dzialania”.

Waznym elementem podejscia austriackiej szkoty ekonomii do spétek handlo-
wych jest rowniez koncepcja przedsigbiorstwa jako organizacji opartej na relacjach
miedzyludzkich. Von Mises wskazal - w kontekscie spolek akcyjnych - ze ,niesamo-
wite osiaggniecia spotek nie byly wynikiem aktywnosci oligarchicznych menedzerdw;
zostaly osiagniete przez ludzi, ktérzy polaczeni zostali ze spotka™®.

W kontekscie legislacji nalezy takze wspomniec o austriackiej niecheci wo-
bec biurokracji oraz o podkreslaniu przez te szkote ekonomiczng negatywnych
skutkéw, jakie niesie za sobg dzialalno$¢ i samo istnienie rozbudowanego aparatu
urzedniczego. Juz von Mises wskazywal, Ze biurokracja jest negatywnym czyn-
nikiem hamujacym rozwdj pozadanej innowacyjnoséci'. Przedstawiciele szkoty
wiedenskiej stawiali znak réwno$ci pomiedzy ograniczaniem swobody dzialania
przedsiebiorcéw, utrudnianiem im podejmowania inwestycji oraz zwiekszaniem
kosztow prowadzenia dzialalnosci gospodarczej a istnieniem urzedéw i admini-
stracji, w najradykalniejszej formie przyjmujacych posta¢ biurokracji.

2. Modele prawa holdingowego w wybranych panstwach
Unii Europejskiej oraz ocena doktryny Rosenblum

Prawo holdingowe byto juz przedmiotem regulacji w niektérych panstwach UE, wy-
ksztalcajac na przestrzeni lat dwa podstawowe modele regulacji prawa grup spolek.
Pierwszy model, oparty na ustawodawstwie niemieckim (powielonym np. w Chor-
wagcji, Portugalii czy Stowenii), zaklada szeroko zakrojong ingerencje w ukonsty-
tuowanie, a nastepnie dziatalnos¢ holdingéw, drugi natomiast zaklada regulacje
szczatkowy (istniejaca np. we Wloszech), ktéra oparta jest zasadniczo na tzw. dok-
trynie Rosenblum®. Owa doktryna, wyksztalcona przez francuskie orzecznictwo

1 N. Stepnicka, Koncepcja tworczej destrukcji J.A. Schumpetera a wyzwania wspélczesnej gospodarki,
»Studia Ekonomiczne” 2013, nr 129: Wspéiczesne problemy ekonomiczne: wybrane zagadnienia teoretyczne
a praktyka gospodarcza, s. 28-34.
17 M. Janik, Austriacka szkota ekonomii i jej przedstawiciele, ,Roczniki Ekonomii i Zarzadzania” 2014,
t. 6, nr 2, s. 50.
8 L. von Mises, Human..., s. 304.
19 Zagadnieniu biurokracji oraz natury urzednikéw von Mises poswigcit ksiazke Biurokracja (Lublin
2005).
2 M. Kachniewski, R. Rapala, A. Serowik, Doswiadczenia panstw Unii Europejskiej w stosowaniu re-
gulacji prawa holdingowego, [w:] Nowelizacja KSH: prawo holdingowe w praktyce. Porownanie doswiadczer
UE. Cykl webinariéow w ramach X FSK, 20 pazdziernika 2020 r. (zapis rozmowy), s. 2.
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karne?, wyznacza do$¢ ogdlne (co jest gléownym zarzutem wobec niej) zasady
odpowiedzialnosci cztonkéw zarzadu spolki zaleznej. Wedlug tej koncepcji do-
puszczalne sg dzialania na szkode spoiki zaleznej, jezeli wspotpraca w ramach
holdingu spelnia trzy warunki: istnieje trwale powigzanie organizacyjne w grupie
spolek, przyjeto dlugotrwaty i wspdlng strategie gospodarcza oraz zapewnia si¢
réwnowage pomiedzy korzysciami i stratami wynikajacymi w grupie dla poszcze-
gélnych spdtek zaleznych?. Gtéwnym elementem konstrukcyjnym tej doktryny
jest zalozenie o uprawnieniu zarzadu spo6tki dominujacej do podejmowania dziatan
niekoniecznie korzystnych dla spéiki zaleznej, w tym do wydawania wigzacych
polecen przez spotke dominujaca; jezeli jednak zarzad przestrzega powyzszych
warunkow, jego czlonkowie nie muszg si¢ obawia¢ odpowiedzialnosci za szkodliwe
dzialania na rzecz spoétki zaleznej>.

Jednoznaczna ocena wskazanej doktryny jest problematyczna, dlatego warto
najpierw dokonac jej analizy z perspektywy ogélnych korzysci. Z jednej strony nalezy
pozytywnie spojrze¢ na stawianie interesu calego holdingu nad interesem spotki
zaleznej; immanentng korzyscig Iaczenia sie w grupy spotek jest osigganie korzysci
jako calos$¢ poprzez osiaganie efektu synergii, co skutkuje wiekszym dostepem do
kapitatu, efektem skali, fatwiejszym dostepem do rynkéw etc. Z drugiej strony trzeba
jednak wzig¢ pod uwage podstawowy zarzut wobec tej koncepcji, mianowicie jej
zbytnig 0gdlnos¢ i nieostroé¢, ktora sprawia, ze odpowiedzialnos¢ jest iluzoryczna
i kladzie cigzar oceny sytuacji na sady**.

Odnoszac si¢ do zarzutu zbytniej ogélnosci, warto przytoczy¢ mysl Friedricha
Augusta von Hayeka, noblisty i przedstawiciela szkoly wiedenskiej, ktory wskazywat
w swoich pracach, ze prawo powinno w gruncie rzeczy obejmowac tylko ogélne
dyrektywy, ktore beda podlegaly interpretacji sadéw*. Hayek argumentowat swoje
twierdzenia obawg przed zbiurokratyzowaniem prawa, ktére z kolei moze rezonowac
jako nier6wnos¢ regulacji wobec podmiotéw mu podlegajacych; to niezalezne sady
powinny rozstrzyga¢ o watpliwosciach, w jak najpelniejszym stopniu oddajac swoje
decyzje istniejacej w danym systemie praktyce oraz specyfice indywidualnego kazusu.

Jak juz zostalo powiedziane, gléwna przestanka nowelizacji Kodeksu spdtek
handlowych jest wlasnie potrzeba pozytywnego unormowania praktyki - stad

! Poczatek tej doktrynie data sprawa Rosenblum, Chambre Criminelle der Cour de Cassation — Cass.
crim. z 4 lutego 1985 r., JCP/E 1985, 11, 14614. Rozstrzygniecie to stanowi pierwszy z serii wyrokéw, w kto-
rych wypracowana zostala linia orzecznicza dotyczaca zasad odpowiedzialnosci karnej cztonkow zarzadu
spotki zaleznej.

22 S. Golebiewski, W. Sedzicki, Koncerny w polskim systemie prawa, ,,Prawo Spétek” 2006, nr 3, s. 50-51.

» G. Domanski, J. Schubel, Krytycznie o projekcie prawa spétek, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2011,
nr 5, s. 10.

# Ibidem.

» Von Hayek zajmowal sie filozofig prawa przede wszystkim w swoim opus magnum zatytulowanym
The Constitution of Liberty (Konstytucja wolnosci; Chicago 1960), przedstawiajac tam swoje poglady na
prawo i role sadéw w systemie prawnym.
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ogolnie okreslone warunki w doktrynie Rosenblum sa, jak si¢ wydaje, oddaniem
istoty powodu normatywizacji prawa holdingowego. Na podstawie przedstawionego
wywodu nalezy nie zgodzi¢ si¢ z opinia, Ze przekazanie oceny polityki koncernowe;
sagdom bedzie ograniczeniem wolnosci przedsigbiorcow?; wrecz przeciwnie, jest to
instrument ucieczki od zbiurokratyzowania prawa handlowego, szczegdlnie prawa
grup spolek. Nalezy zauwazy¢, ze samo rozwazenie interesu grupy spolek jest pier-
wotnie zadaniem zarzadu, ktdry réwniez, znajac najlepiej specyfike spotki i sytuacji,
jest w stanie lepiej oceni¢ 6w interes niz ustawodawca. Co wigcej, omawiany przepis
wskazuje, ze tres¢ wigzacych polecen nie jest zupelnie swobodna, gdyz musi finalnie
zapewnia¢ rownowage pomiedzy korzysciami i stratami wynikajacymi w grupie
dla poszczegolnych spotek zaleznych — wskazana zaleznos¢ nie pozostaje w petni
zgodna z mysla austriacka, natomiast niewatpliwie stanowi argument obiektywnie
dzialajacy na rzecz uznania racjonalnosci doktryny Rosenblum.

3. Ocena polskiej regulacji prawa holdingowego
z punktu widzenia zasad austriackiej szkoty ekonomii

Rozwazajac przepisy skfadajace si¢ na regulacje prawa holdingowego w znoweli-
zowanym Kodeksie spotek handlowych, warto kontynuowa¢ watek doktryny Ro-
senblum oraz jej polskiej implementacji. Nalezy zauwazy¢, ze polski ustawodawca
nie kopiuje dokladnie rozwigzan francuskiego orzecznictwa, lecz implementuje
jej elementy w art. 4 § 1 pkt 5, art. 21' § 1, art. 21> § 1, art. 21* oraz art. 21° k.s.h.
Ze wskazanych przepiséw wynika, ze w ramach holdingu istnieje pojecie intere-
su wspolnego grupy spoétek, dla realizacji ktérego spotki wspolpracujg w ramach
strategii gospodarczej”’. Ustawodawca w art. 21' § 1 wskazuje, ze spotki w grupie
spotek maja obowigzek kierowac sie swoim zbiorowym interesem, o ile nie zmierza
to do pokrzywdzenia wierzycieli lub wspdlnikéw mniejszosciowych albo akcjo-
nariuszy mniejszosciowych spolki zaleznej. Zasady austriackiej szkoly ekonomii,
ktore szczegolnie podkreslaja wartos¢ i wage ochrony prawa wiasnosci®®, nie stoja
w sprzecznosci z tg regulacja: zar6wno ochrona wlasnosci (wierzytelnosci) wierzy-
cieli, jak i wlasno$¢ czesci spotki posiadanej przez wspélnikéw albo akcjonariu-
szy zastuguje na ochrone, ktdrej konieczno$¢ podkreslal juz von Mises w Human
Action®. Przepisy artykutéw 21'-21° k.s.h. reguluja kwestie wydawania spolce za-
leznej przez spotke dominujaca wigzacych polecen dotyczacych prowadzenia spraw

% G. Domanski, J. Schubel, op. cit., s. 3.

¥ Artykul 4 § 1 pkt 5! Ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz.U.
22022 r., poz. 1467).

» Temu zagadnieniu po$wiecona jest takze Iwia cze$¢ Etyki wolnosci Rothbarda (The Ethics of Liberty,
New York 1998) oraz The Constitution of Liberty i Drogi do zniewolenia von Hayeka (Lublin 2005).

2 L. von Mises, Human..., s. 304.
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spolki oraz mozliwego sprzeciwu spotki wobec polecenia, gdy moze ono wyrzadzic
szkode spolce zaleznej, doprowadzajac ja do niewyptacalnosci albo do zagrozenia
niewyplacalno$cig. Wykonanie polecenia przez zarzad, rade nadzorcza, komisje
rewizyjng albo likwidatora spotki, pomimo szkody na rzecz spétki zaleznej w wyniku
wykonania tego polecenia, nie jest - wedtug przepiséw - zagrozone odpowiedzial-
noscig cywilnoprawna.

W nawigzaniu do uprzedniej eksplikacji zasadnos$ci doktryny wywodzacej sie
z francuskiego orzecznictwa, opisana regulacja z Kodeksu spétek handlowych na-
wigzujaca do doktryny Rosenblum, w kontekscie zasad teorii szkoly wiedenskiej,
moze by¢ oceniana pozytywnie. Ekonomiczna racjonalnos¢ podejmowanych przez
spotke dominujaca decyzji skutkujacych w wydawaniu polecen spdétkom zaleznym
stanowi dodatkowy argument za utrzymaniem istniejacej regulacji. Interes catego
holdingu jest tu prymarny: rownolegle, przy grupach spoétek sktadajacych sie z wie-
lu podmiotéw, konieczno$¢ zadbania o realizacje poszczegolnego interesu spotki
w grupie spélek mogtaby by¢ paralizujaca. Jedyna zapora wszechwladztwa spotki do-
minujacej powinna by¢, co zreszta zauwazyl ustawodawca, ochrona wtasnosciowych
interesow wierzycieli, wspolnikow i akcjonariuszy, a takze chronigca spotke zalezna
obawa przed niewyplacalnoscig lub perspektywiczna niewyptacalnos¢. Jak zostalo
to wykazane, holding funkcjonuje jako integralna catos¢, osiagajaca zyski rowniez
dzieki swojej strukturze; stad argument ochrony wolnosci do zewnetrznej niena-
ruszalnosci majatku spolki zaleznej jest tu bezcelowy, tym bardziej ze uczestnictwo
spotki w grupie spolek jest — wedlug art. 21'§ 3 k.s.h. — dobrowolne.

Roéwnie istotng kwestig dla oceny nowelizacji, zwlaszcza z punktu widzenia zasad
szkoty wiedenskiej, jest zbadanie realizacji oraz zakresu realizowanej przez przepisy
funkcji ochronnej prawa holdingowego. Funkcja ta ma za zadanie zapewniac ochrone
interesow osob trzecich oraz wspdlnikéw/akcjonariuszy przed zagrozeniami ptyna-
cymi ze strony koncernu®. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie mogl uregulowac
tej kwestii w sposob zupelnie dowolny, poniewaz byl ograniczony zaréwno przepisa-
mi Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*!, jak i ustawodawstwa unijnego®. W tym
kontekscie warto pochyli¢ sie szczegélnie nad rudymentarng w dyskusji o ochronie
prawa wlasnosci wspolnikow instytucja squeeze out. Dostrzegajac kontrowersyjno$¢
tej konstrukeji, pochylif si¢ nad nig Trybunal Konstytucyjny (TK) w wyroku z dnia
21 czerwca 2005 r.** Przeciwnicy tej instytucji podnosza argument niezgodnosci
przymusowego wykupu na podstawie art. 64 (gwarantujacego ochrone prawa wia-
snosci) oraz art. 21 ust. 1 (ochrona prawa wilasnosci) i art. 21 ust. 2 (przestanki

%0S. Soltysinski, Zgrupowanie spétek. Zarys problematyki prawnej, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
1993, z. 3, 5. 230-235.

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

2 G. Domanski, J. Schubel, op. cit., s. 10.

* Wyrok TK z dnia 21 czerwca 2005 r., P 25/02, LEX nr 155536.
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wywlaszczenia) Konstytucji RP. Wedlug przeciwnikéw omawianej instytucji stanowi
ona de facto wywlaszczenie, ktdre nie jest zgodne z przestanka z art. 21 ust. 2 ustawy
zasadniczej stawiajaca wymag uzasadnienia takiego dzialania celem publicznym.
Oponenci utrzymania instytucji przymusowego wykupu w Kodeksie spotek han-
dlowych przedstawiajg squeeze out jako rezygnacje z ochrony wtasnosci wspdlnikow
mniejszo$ciowych na rzecz subiektywnego interesu wspdlnikéw wigkszo$ciowych*.
Trybunal w swoim orzeczeniu wskazuje na niespdjnos¢ argumentacji przeciwnikow
przymusowego wykupu, punktujac przede wszystkim to, Ze regulacja stanowigca
o0 squeeze out, zawarta w art. 418 k.s.h., nie ma charakteru wywtaszczenia, nie ma
zatem podstaw do zastosowania art. 21 ust. 2 Konstytucji RP*. W odniesieniu do ar-
gumentu wywodzonego z regulacji zawartej wart. 21 ust. 1 Konstytucji RP Trybunat
stwierdzil, ze ,,réwniez w przypadku rozstrzygniec¢ ustawodawczych, przewidujacych
przejscie wlasno$ci miedzy podmiotami prywatnoprawnymi wbrew woli wlasciciela
obowigzywa¢ powinno zalozenie spelnienia $wiadczenia wzajemnego ze strony
osoby uzyskujacej wlasnos¢™, co odnosi si¢ do wymogu zaplaty odpowiedniego
odszkodowania wykupionym akcjonariuszom albo wspolnikom.

Zagadnieniu squeeze out w grupie spotek poswiecony zostat art. 21'' § 1 zno-
welizowanego k.s.h. Przepis wskazuje, ze zgromadzenie wspolnikow albo walne
zgromadzenie spotki zaleznej moze podja¢ uchwale o przymusowym wykupie udzia-
tow albo akeji wspolnikéw albo akcjonariuszy reprezentujacych nie wiecej niz 10%
kapitalu zakltadowego przez spotke dominujaca, ktéra reprezentuje co najmniej 90%
tego kapitalu. W stosunku do tej instytucji stanowisko austriackiej szkoty ekonomii
nalezy rozpatrzy¢ na dwoch plaszczyznach: aksjologicznej i pragmatycznej. Opierajac
sie na przestankach aksjologicznych, szkota wiedenska raczej nieprzychylnie patrzy
na instytucj¢ przymusowego wykupu akcji/udziatéw akcjonariuszy/udziatowcow
mniejszo$ciowych, jako ze jest to konstrukcja sprzeczna z paradygmatem nienaru-
szalnosci prawa wlasnosci. Rdwnolegle jednak szkota austriacka charakteryzuje si¢
pragmatycznoscia i preferowaniem opierania ustawodawstwa na praktyce gospo-
darczej, polegajacej na ludzkim dziataniu, jako wzorca pozytywnej normatywizacji.
Decyzje¢ o przymusowym wykupie zgodnie z art. 21" § 1 k.s.h. podejmuje organ
whascicielski - zgromadzenie wspo6lnikéw albo walne zgromadzenie spoitki zaleznej;
w zwigzku z tym decyzja o naruszeniu prawa wlasnosci jednych akcjonariuszy (a za-
tem niejako wspotwlascicieli spotki) jest podejmowana przez innych akcjonariuszy-

-wspotwlascicieli w ramach holdingu. W tym kontekscie trzeba zaznaczy¢, ze squeeze
out jest konfliktem intereséw na linii wlasciciel-wlasciciel; panistwo pozostaje poza
sferg interesu, oddajac mozliwos¢ wykupienia np. akcjonariuszy reprezentujacych
10% kapitatu zaktadowego akcjonariuszom ze spétki dominujacej reprezentujagcym

** A. Radwan, Przymusowy wykup akcji drobnych akcjonariuszy w swietle stanowiska Trybunatu Kon-
stytucyjnego, [w:] J. Frackowiak (red.), Kodeks spétek handlowych po pieciu latach, Wroctaw 2006, s. 574-593.

% Ibidem, s. 592.

* Wyrok TK z dnia 21 czerwca 2005 r., P 25/02, LEX nr 155536.
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jego pozostate 90%. Szkota wiedenska jednoznacznie negatywnie rozpatrywalaby
przedstawiona sytuacje, gdyby dochodzilo w niej do przymusowego wykupu pry-
watnego dobra przez panstwo. Jednakze podstawy austriackiej ekonomii akceptuja
ryzyko strat jako ponoszonej odpowiedzialnosci w trakcie wymiany handlowej,
traktujac niekorzystny dla wlasnych intereséw bieg zdarzen jako immanentny dla
ciggle zmieniajacej si¢ sytuacji rynkowej - stad, z pragmatycznego punktu widzenia,
instytucja squeeze out jest zgodna z austriackg doktryna.

W celu dopelnienia analizy nalezy pochyli¢ sie jeszcze nad argumentem pragma-
tycznym, ktéry akceptuje prawny byt squeeze out jako wyraz normowania praktyki
gospodarczej. Szkota wiedenska preferuje minimalng legislacje, ktéra odda praktycz-
ny wymiar stosunkéw gospodarczych, zarazem wskazujac na konieczno$¢ ochrony
prawa wlasnosci i ograniczenia wplywu panstwa na sfere obrotu handlowego. W ob-
liczu wskazanego konfliktu dwdch mozliwych podejs¢ do kwestii przymusowego
wykupu nalezy wskaza¢ rozstrzygniecie, siegajac do mysli von Hayeka. Austriacki
noblista wskazal w The Constitution of Liberty, ze wolnos¢ oraz odpowiedzialnos¢
s3 warto$ciami nierozerwalnymi”’, nastepnie formultujac tezg: ,wolne spoleczenstwo
nie bedzie funkcjonowalo ani utrzymywalo sie, jesli jego czlonkowie nie uznaja za
stuszne, aby kazda jednostka zajmowala pozycje wynikajaca z jej dzialania i akcep-
towala jg”*%. Na podstawie przytoczonego cytatu mozna spostrzec, ze wedlug von
Hayeka podstawa wolnosci jest odpowiedzialno$¢ stanowigca wartos¢, ktora jest
fundamentem dla zaistnienia wtasciwie pojmowanej wolnosci; stad nalezy przyznac
wigksza warto$¢ argumentowi pragmatycznemu, akceptujacemu odpowiedzialnosé
wspolnikéw/akcjonariuszy, ktdrzy zdecydowali sie naby¢ akcje/udzialy w spolce
zaleznej, z ktdrej nastepnie zostali wykupieni. Tym samym nalezy dokona¢ finalne;j
konstatacji, ze instytucja squeeze out opisana w Dziale IV k.s.h. jest zgodna z zasa-
dami i aksjologia austriackiej szkoty ekonomii.

W kontekscie rozwazan nad zakresem zaleznosci spotki zaleznej w grupie spolek,
warto sie pochyli¢ nad regulacjami zawartymi w artykufach 21°-21% k.s.h. Wskaza-
ne przepisy konstytuuja kolejno mozliwos¢ przegladania przez spotke dominujaca
ksigg i dokumentéw spolki zaleznej, kompetencje rady nadzorczej spétki dominu-
jacej do sprawowania stalego nadzoru nad realizacjg interesu grupy spotek przez
spotke zalezng oraz formuluja obowigzek zarzadu spoétki zaleznej do sporzadzania
sprawozdania o powigzaniach umownych tej spotki zaleznej ze spotka dominujaca.
Regulacje te stanowig odzwierciedlenie prymatu interesu grupy spotek nad indy-
widualnym prowadzeniem spraw, co oddaje, jak zostalo to juz wyjasnione, istote
istnienia holdingu. Pragmatyka tego rozwiazania nie stoi w sprzecznosci z zasadami
austriackiej szkoty ekonomii, zapewniajac réwnolegle prawidtowe dzialanie rady
nadzorczej oraz efektywne prowadzenie przez ten organ nadzoru wewnetrznego.

7 EA. von Hayek, op. cit., s. 71.
% Ibidem.
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Réwnolegle jednak nalezy zauwazy¢, ze owe przepisy sa dos¢ szczatkowe - z punktu
widzenia szkoly wiedenskiej nie jest to problematyczne, o ile ustawodawca sfor-
multowalby obowiazek dobrowolnego doprecyzowania tej regulacji w momencie
powstania grupy spolek, pozostawiajac decyzji indywidualnej np. kwestie przeka-
zywania informacji przez spotki zalezne do spdtek dominujacych.

Prawo holdingowe uregulowane w Kodeksie spétek handlowych ma réwniez
pewien istotny mankament, ktéry wprawdzie nalezy rozpatrywac obiektywnie, ktory
jednak wplywa takze na percepcje tego przepisu przez austriacky szkote ekonomii.
Podstawowy dla calej regulacji art. 21" k.s.h. podaje nieprecyzyjna definicje¢ grupy
spotek; nie mozna na podstawie tego przepisu stwierdzi¢ jednoznacznie, czy holding
powstaje automatycznie czy dobrowolnie®. Wprawdzie § 3 art. 21' k.s.h. wskazuje,
ze nalezy ujawni¢ uczestnictwo w grupie spétek, lecz ujawnienie nie jest tozsame
z jej powstaniem. Aktualna tres¢ tego przepisu sugeruje, ze przynalezno$¢ do grupy
spolek jest automatyczna z chwilg spelnienia przestanek okreslonych w art. 4 § 1
pkt 5' k.s.h., podtrzymujac niejasno$¢ w interpretacji momentu powstania holdingu.

4. Mozliwe rozwigzanie opisanych mankamentow prawa
holdingowego wedtug zasad austriackiej szkoty ekonomii

Z zasad i aksjologii szkoly wiedenskiej mozna — w drodze wykladni mysli przed-
stawicieli tego nurtu — zaproponowa¢ rozwigzanie wskazanych niedoskonatosci
regulacji prawa holdingowego w znowelizowanym Kodeksie spétek handlowych.
Wedlug austriackiej szkoty ekonomii ustawodawca powinien jedynie wskaza¢, jakie
elementy ustroju holdingu muszg znalez¢ si¢ w uchwale przy tworzeniu grupy spétek
(warunki i okolicznosci przymusowego wykupu akcjonariuszy albo udzialowcow
mniejszo$ciowych, model przeptywu informacji w spolce czy kompetencje rady
nadzorczej spétki dominujacej do kontroli spoiki zaleznej). W tym kontekscie
bardzo istotne jest doprecyzowanie tresciart. 4 § 1 pkt 5' k.s.h., poniewaz moment
utworzenia holdingu oraz wpis tego faktu do rejestru (art. 21'§ 3 k.s.h.) mégtby by¢
momentem zlozenia do Krajowego Rejestru Sadowego uprzednio podjetej przez
zgromadzenie wspdlnikow albo walne zgromadzenie uchwaly dotyczacej wyzej
wymienionych elementéw. Zdaje sig, ze wlasnie takie rozwigzanie oddawaloby
w pelni praktyczny i dynamiczny wymiar obrotu handlowego oraz minimalistyczne,
w aspekcie ustawodawczym, uwagi szkoly wiedenskiej odnosnie do obowiazujacej
legislacji. Wskazany srodek uniemozliwitby réwniez zbiurokratyzowanie prawa
holdingowego, likwidujac czes¢ przepisow, ktorych obecna zawartos¢ bytaby regu-
lowana indywidualnie przez wlascicieli spotek wchodzacych do holdingu.

% Stanowisko Konfederacji Lewiatan dotyczace rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
spotek handlowych oraz niektdrych innych ustaw (druk sejmowy nr 1515/IX kadencja), s. 2.
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Podsumowanie

Prawo holdingowe przedstawione w znowelizowanym Kodeksie spétek handlowych

z pewnoscia bedzie wywolywalo wiele sporéw co do swojej warstwy merytorycz-
nej. Ustawodawca zauwazy! praktyczng potrzebe normatywizacji funkcjonowania

grup spotek, realizacja tej potrzeby pozostawia jednak wiele do zZyczenia. Zgodnie

z zasadami szkoly wiedenskiej najlepszym rozwigzaniem bytoby unormowanie wy-
mienionych kwestii w uchwale organéw wiascicielskich spétek wchodzacych do

holdingu, jako rozwigzanie oddajace dynamicznego ducha obrotu handlowego

oraz redukujace zagrozenie inflacji przepiséw w k.s.h. Pozytywnie natomiast nalezy

ocenia¢ zastosowanie przez ustawodawce kontrowersyjnej doktryny Rosenblum;

w tym kontekscie pewien brak precyzji jest oddaniem praktycznego wymiaru prawa

handlowego. Trudno jednoznacznie oceni¢ regulacje polskiego prawa holdingowego

zawartego w k.s.h. - niewatpliwie jednak pozytywnie nalezy podejs¢ do samego pod-
jecia sie normatywizacji tego zagadnienia, ktérego doskonalenie nalezy pozostawic¢

doktrynie prawa handlowego. Zdaje sie, zZe na pewnym etapie ekonomicznej ana-
lizy prawa handlowego z punktu widzenia szkoly wiedenskiej trzeba bedzie zada¢

pytanie, w jakim stopniu prawo ogranicza wolno$¢: czy mozliwe jest pogodzenie —
w kontekscie prawa holdingowego - interesu spétki zaleznej i spotki dominujacej,
czy che¢ amortyzacji mniejszych podmiotéw przez ustawodawce moze wspolistniec

z niezakléconym rozwojem wiekszych korporacji, i w koncu, czy wtasciwa relacja

miedzy prawem a wolnoscig zawiera w sobie ochrong stabszych jednostek*?
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Wprowadzenie

Panstwa czlonkowskie, a w szczegélnosci struktury regionalne i lokalne, podej-
mujg wspolprace terytorialng w réznych unijnych oraz krajowych formach. Jedna
z form unijnych jest europejskie ugrupowanie wspoétpracy terytorialnej (EUWT).
Na podstawie dorobku literatury przedmiotu nalezy wskaza¢, ze jego celem jest
miedzy innymi poglebienie procesu integracji unijnej'. Jest ono okreslane mianem
instrumentu prawnego/instrumentu prawa Unii Europejskiej’. Prawodawca UE
ustanowil EUWT w drodze rozporzadzenia unijnego. Niemniej w mysl przepiséw
tego aktu normatywnego, pozostawil on panstwom czlonkowskim pewng swobode
w zakresie jego uregulowania w wewnetrznych porzadkach prawnych®’. Pomimo

! R. Kusiak-Winter, Nowa jakos¢ we wspdtpracy podmiotow publicznych w Europie, [w:] ]. Boé, A. Chaj-
bowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 318.

2 O europejskim ugrupowaniu wspolpracy terytorialnej <https://www.ewt.gov.pl/strony/skorzystaj/
europejskie-ugrupowania-wspolpracy-terytorialnej/> [dostep: 24.03.2023].

* Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie
europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT) (Dz.Urz. UE L 210 z 2006 r., s. 19, ze zm.),
dalej: rozporzadzenie ws. EUWT.
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przyjecia rozporzadzenia UE polski legislator zdecydowal sie na wprowadzenie
EUWT moca aktu normatywnego rangi ustawowej*. Wobec powyzszego prowa-
dzone badania beda oparte zaréwno na przepisach unijnych, jak i na przepisach
w polskim porzadku prawnym. Nadto w celu szerszego spojrzenia na tematyke
wspolpracy terytorialnej w ramach EUWT autorka odniesie si¢ do tej formy wspot-
pracy wystepujacej w dwoch wybranych panstwach Grupy Wyszehradzkiej® (nota-
bene Polska réwniez nalezy do Grupy), mianowicie na Wegrzech oraz w Republice
Stowackiej. Prawodawcy w wymienionych panstwach takze zdecydowali si¢ na
uregulowanie odnosnego ugrupowania w osobnym akcie normatywnym, zastoso-
wane rozwigzania sg wiec analogiczne do polskich, co stanowi kryterium wyboru
panstw w ramach Grupy, jakie przyjeto w pracy. Rozwazania nie obejmujg analizy
EUWT w Czechach ze wzgledu na odmienny sposéb regulacji®. Wybor ten nada
prowadzonym badaniom charakter komparatystyczny.

1. Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej
na gruncie unijnych oraz polskich regulacji prawnych

Literatura przedmiotu jest bogata w rozwazania dotyczace europejskiego ugrupowa-
nia wspdtpracy terytorialnej’. Niemniej w celu udzielenia odpowiedzi na postawione
pytania badawcze przeprowadzenie charakterystyki prawnej odno$nych ugrupowan
jest niezbedne. Zostanie ona jednak przeprowadzona w zakresie, ktory odpowiada
zaproponowanemu tematowi artykutu.
Przed ustanowieniem europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej

forma wspolpracy transgranicznej z gtéwnym uczestnictwem struktur o charakterze
regionalnym i lokalnym byly euroregiony®. Podstawe normatywna do podejmowania

* Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej (t.j. Dz.U.
22021 r,, poz. 1219), dalej: ustawa o EUWT.

* O Grupie Wyszehradzkiej <https://www.gov.pl/web/edukacja-i-nauka/grupa-wyszehradzka-visegrad-

-group> [dostep: 25.03.2023].

¢ W Czechach EUWT zostalo uregulowane w ustawie o wspieraniu rozwoju regionalnego, mianowicie
w Zékon ¢. 248/2000 Sb. Zakon o podpote regionalniho rozvoje. Informacje dotyczace aktéw normatyw-
nych regulujacych EUWT w Czechach znajduja si¢ na stronie <https://www.mmr.cz/en/evropska-unie/
spoluprace-v-ramci-eu-a-mezinarodni-spoluprace/cooperation-within-the-eu/evropske-seskupeni-pro-

-uzemni-spolupraci-(esus)-(1> [dostep: 6.06.2023].

7 Zob. m.in. K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Europejskie ugrupowanie wspotpracy teryto-
rialnej — nowe ramy transgranicznej wspotpracy terytorialnej, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2010, t. 20, nr 2,
s. 247-261; R. Kusiak-Winter (red.), Wspélpraca transgraniczna w administracji publicznej, Wroctaw 2015;
P. Lazutka, Euroregion a Europejskie Ugrupowanie Wspétpracy Terytorialnej - analiza prawnoporownawcza,

»Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2012, nr 270: Prawne i organizacyjne aspekty funkcjono-
wania administracji publicznej, s. 81-91.

¥ Na temat euroregionéw zob. m.in. R. Kusiak-Winter, Wspdtpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec.

Studium administracyjnoprawne, Wroclaw 2011, s. 192-201.
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wspolpracy w formie euroregionu’® stanowi przede wszystkim Europejska Kon-
wencja Ramowa o Wspoétpracy Transgranicznej miedzy Wspolnotami i Wiadzami
Terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (tzw. Konwencja
madrycka)'’. Z perspektywy polskich regulacji prawnych nalezy wskaza¢ art. 172
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej'!, zgodnie z ktérym ,,Jednostka samorzadu tery-
torialnego ma prawo przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych oraz wspétpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regio-
nalnymi innych panstw”, a ponadto Ustawe z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach
przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych zrze-
szen spolecznosci lokalnych i regionalnych'>. Co wazne, przepisy te nie odnosza si¢
wprost do tworzenia euroregionéw, ale daja podstawy do podejmowania wspdtpracy
terytorialnej (transgranicznej) w ogélnosci. Gléwnie ze wzgledu na zréznicowane
przepisy krajowe panstw cztonkowskich - stron podejmujgcych wspotprace oraz
brak jednego aktu prawnego, ktory odnosi si¢ do ich funkcjonowania oraz dziatal-
nosci, tworzenie euroregiondw jest do$¢ utrudnione.

Efektem wymienionych niedogodnosci bylo ustanowienie europejskiego ugru-
powania wspoélpracy terytorialnej na gruncie prawa Unii Europejskiej”. Powyz-
sze dowodzi takze postepujacej ewolucji w obszarze podejmowania wspotpracy™.
Przeprowadzona analiza dowiedzie, Ze europejskie ugrupowanie wspodtpracy te-
rytorialnej stanowi organizacyjno-prawna forme¢ wspdtpracy. Znajduje to swoje
uzasadnienie w jego sformalizowanej strukturze. Wzgledem euroregionu cechuje
sie wigkszym stopniem sformalizowania. W przeciwienstwie do euroregionow
EUWT jest tworzone na podstawie przepiséw prawa zaréwno unijnego, jak i kra-
jowego, ktdre wprost reguluja zasady jego organizacji oraz funkcjonowania. Wobec
tego utworzony osobny podmiot prawa publicznego ma prawnie ustalone ramy.
Dziala poprzez swoje organy, ktérych minimum okredla prawo unijne. Przepisy
prawa wskazuja tez elementy, ktore musza zawiera¢ sie w konwencji oraz statucie.
Euroregiony réwniez funkcjonuja poprzez swoje organy, niemniej ich struktura
organizacyjna rézni si¢. Przyktadowo mozna wskazac euroregion Pomerania, w kto-

° Na temat podstaw prawnych zob. m.in. A. Nacewska-Twardowska, Zasady funkcjonowania eurore-
gionéw i ich ewolucja, [w:] R. Zelichowski (red.), Wspélpraca transgraniczna. Euroregiony, Warszawa 2016,
s. 75; R. Kusiak-Winter, Wspéipraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec..., s. 200; P. Lazutka, Specyfika
euroregionow polsko-niemieckiego pogranicza w poréwnaniu do euroregionéw na wschodniej granicy Polski,
[w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 408 i n.

19 Europejska konwencja ramowa o wspolpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami i wltadzami
terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 287).

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

2 Dz.U. 2 2000 r., Nr 91, poz. 1009.

3 A. Nacewska-Twardowska, op. cit., s. 56.

4 R. Kuligowski, Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej a wspolpraca zagraniczna jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012, z. 12: Miedzynarodowa Wspéipraca
Samorzqdu Terytorialnego, s. 45.
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rym powolano nastepujace (najczesciej wystepujace) organy: Rade Euroregionu,
Prezydium Euroregionu, Sekretariat Euroregionu oraz Grupy Robocze". Z kolei
w euroregionie Pro Europa Viadrina powolano dodatkowo Komisje Rewizyjna'c.
Zaréwno euroregiony, jak i EUWT sg tworzone w celu podjecia wspolpracy te-
rytorialnej. Jedng ze znaczacych réznic w realizowanych celach tych dwéch form
wspolpracy jest utworzenie EUWT z zamierzeniem (poza innymi celami) realizacji
programow i projektow europejskiej wspdtpracy terytorialnej wspoétfinansowanych
ze srodkow Unii Europejskie;j’.

EUWT jest uregulowane w unijnych oraz krajowych przepisach prawa. Unijne
regulacje prawne obejmuja przede wszystkim rozporzadzenie ws. EUWT oraz zmie-
niajace je rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013'%.
Z kolei w zakresie krajowych regulacji prawnych nalezy wskaza¢ Ustawe z dnia
7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspolpracy terytorialnej”, a po-
nadto akt normatywny rangi rozporzadzenia, jakim jest Rozporzadzenie Ministra
Spraw Zagranicznych z dnia 9 lutego 2016 r. w sprawie Rejestru Europejskich
Ugrupowan Wspdlpracy Terytorialnej, wydany na podstawie art. 10 ust. 2 ustawy
o EUWT, ktoére reguluje rejestr tych ugrupowan, mianowicie odnosi sie do danych
znajdujacych sie w rejestrze®.

Zasadniczym celem ustanowienia europejskiego ugrupowania wspolpracy te-
rytorialnej na gruncie prawa UE jest realizacja wspolpracy transgranicznej, po-
nadnarodowej oraz mi¢dzyregionalnej. W ramach omawianej formy wspotpra-
cy uczestnicy realizuja wspolne projekty z zakresu przerdznych sektorow, ktore
w efekcie prowadza do rozwoju danego obszaru?'. Nalezy podkresli¢, ze dzigki tej
wspolpracy dostep do $srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej w celu re-
alizacji poszczegdlnych wspdlnych projektow jest znacznie tatwiejszy w poréwnaniu
z wezedniejszymi euroregionami®. Zgodnie z literg prawa ,, EUWT dziata w ramach
powierzonych mu zadan, ktére sg ograniczone do ufatwiania i upowszechniania

15 7. Panasiewicz, Obszary wspélpracy euroregionalnej na polskich granicach, [w:] K. Zurawski (red.),
Panorama euroregionéw, Jelenia Gora 1998, s. 118.

16 Tbidem, s. 137.

17O europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej <https://www.ewt.gov.pl/strony/skorzystaj/
europejskie-ugrupowania-wspolpracy-terytorialnej/#ZadaniarealizowaneprzezEUWT> [dostep: 6.06.2023].

18 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy teryto-
rialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan
oraz ich funkcjonowania (Dz.Urz. UE L 347 z 2013 r,, s. 303, ze zm.), dalej: rozporzadzenie zmieniajace
rozporzadzenie ws. EUWT.

¥ Dz.U. 2 2021, poz. 1219, dalej: ustawa o EUWT.

% Dz.U. 22016 1., poz. 199.

2! Parlament Europejski, O europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej <https://www.euro-
parl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/94/europejskie-ugrupowania-wspolpracy-terytorialnej-euwt-> [dostep:
24.03.2023].

2 Tbidem.


https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/94/europejskie-ugrupowania-wspolpracy-terytorialnej-euwt
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/94/europejskie-ugrupowania-wspolpracy-terytorialnej-euwt

Europejskie ugrupowanie wspoétpracy terytorialnej. Analiza instrumentu prawnego w wybranych panstwach

wspolpracy terytorialnej w celu wzmocnienia spdjnosci gospodarczej i spoteczne;
i ktore s okreslane przez cztonkéw EUWT w oparciu o zasadg, zgodnie z ktdra
wszystkie zadania mieszczg si¢ w zakresie kompetencji kazdego z czlonkéw na
mocy jego prawa krajowego™*.

W ramach prawnej charakterystyki powinno si¢ wskaza¢, ze na podstawie
przepisow unijnych EUWT posiada osobowos$¢ prawng, zdolno$¢ prawng oraz
zdolno$¢ do czynnosci prawnych®. Natomiast w mysl przepisow ustawy o EUWT
osobowos¢ prawna jest nabywana z dniem wpisania do jawnego rejestru europej-
skich ugrupowan wspdlpracy terytorialnej*. Rejestr prowadzi minister wlasciwy
do spraw zagranicznych®. Wpisowi do rejestru podlega ugrupowanie, ktérego
siedziba statutowa znajduje si¢ w Polsce”’. Zgodnie z przepisami unijnymi oglosze-
nie o jego utworzeniu wraz z danymi jest publikowane w Dzienniku Urzgdowym
Unii Europejskiej*. Nalezy réwniez odnies¢ si¢ do czlonkéw tworzacych te forme
wspolpracy: jego uczestnikami moga by¢ mianowicie m.in. panstwa czlonkowskie
lub wladze na poziomie krajowym, wladze na poziomach regionalnym oraz lokal-
nym, przedsiebiorstwa publiczne, podmioty prawa publicznego i stowarzyszenia®.

Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej dziala na podstawie kon-
wengji oraz statutu. Przepisy unijne wskazujg na poszczegdlne ich elementy*’. Kon-
wencja zawiera m.in.: nazwe ugrupowania, siedzibe statutows, zadania wraz z ich
zasiegiem terytorialnym, cel, kompetencje, okres funkcjonowania oraz warunki
rozwigzania, a ponadto wskazuje czlonkéw EUWT oraz prawo wiasciwe dla celow
interpretacji i stosowania przedmiotowej konwencji’'. Natomiast statut jest tworzony
na podstawie tresci wyzej wskazanej konwencji. Zawiera w szczegolnosci informacje
dotyczace organéw EUWT, procedur decyzyjnych, jezyka badz jezykéw roboczych,
a takze odnosi si¢ do kwestii finansowych*. Konwencja i statut ugrupowania, ktore
ma siedzibe statutowg w Polsce, sg oglaszane przez ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych w Monitorze Sagdowym i Gospodarczym™®. Zgodnie z przepisami
Unii Europejskiej omawiana forma wspdtpracy powoluje przynajmniej takie or-
gany jak zgromadzenie i dyrektor. Niemniej tres¢ statutu moze okresla¢ wigcej
organow’*. Nadto ustanawia si¢ roczny budzet przyjmowany przez zgromadzenie®

» Artykut 7 ust. 2 rozporzadzenia ws. EUWT.

# Artykut 1 ust. 3 i 4 rozporzadzenia ws. EUWT.

» Artykut 8 ust. 2 oraz art. 7 ust. 3 ustawy o EUWT.

6 Artykut 7 ust. 2 ustawy o EUWT.

¥ Artykut 8 ust. 1 ustawy o EUWT.

8 Artykut 5 ust. 2 rozporzadzenia ws. EUWT.

¥ Szerzej na temat uczestnikéw EUWT zob. Parlament Europejski, O europejskim ugrupowaniu. ..
* Artykuly 8 19 rozporzadzenia ws. EUWT.

3! Szerzej na ten temat zob. art. 8 ust. 2 rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie ws. EUWT.
32 Szerzej na ten temat zob. art. 9 rozporzadzenia zmieniajgcego rozporzadzenie ws. EUWT.

3 Artykut 13 ustawy o EUWT.

* Artykut 10 ust. 1 i 2 rozporzadzenia ws. EUWT.

* Artykut 11 ust. 1 rozporzadzenia ws. EUWT.

47



48

MAGDALENA JACOLIK

oraz zasady dotyczace budzetu i odpowiedzialnosci finansowej EUWT?¢. Dodatko-
wo warto nadmieni¢, ze EUWT podlega kontroli dotyczacej zarzadzania srodkami
publicznymi i sporzadza sprawozdanie finansowe w ramach swojej dzialalno$ci*.
Podlega przepisom rozporzadzenia ws. EUWT (a takze rozporzadzenia zmieniajg-
cego rozporzadzenie ws. EUWT) oraz zawartej konwencji. Natomiast w sprawach
nieuregulowanych przepisami rozporzadzenia unijnego lub uregulowanych w spo-
sob fragmentaryczny podlega przepisom panstwa czlonkowskiego UE, w ktérym
znajduje si¢ siedziba statutowa ugrupowania®. Przepisy krajowe w sprawach nie-
uregulowanych w cytowanej ustawie oraz w rozporzadzeniu unijnym odsylaja do
regulacji dotyczacych stowarzyszen®.

Przepisy prawa szczegdlowo odnosza sie do kwestii zwigzanych z przystapie-
niem do danego ugrupowania. Na gruncie regulacji krajowych uchwale dotyczaca
przystapienia Polski podejmuje Rada Ministréw; w uchwale jest wskazany repre-
zentujacy ja organ administracji rzadowej*'. Na przystapienie organu administracji
rzagdowej do europejskiego ugrupowania wspoélpracy terytorialnej Rada Ministrow
wyraza zgode w formie uchwaty. Warto wskaza¢, ze organ administracji rzadowe;j
nalezy do kategorii czlonkéw, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia
ws. EUWT*. Z kolei uchwale dotyczaca przystapienia okreslonej jednostki samo-
rzadu terytorialnego (j.s.t.) do EUWT podejmuje organ stanowigcy wymienionej
jednostki bezwzgledna wigkszo$cig gtoséw ustawowego sktadu®. Przystapienie
odnosnej j.s.t., podmiotu prawa publicznego, a takze przedsigbiorstwa publiczne-
go do ugrupowania wymaga zgody ministra wlasciwego do spraw zagranicznych,
ktora jest wyrazona w formie decyzji (w uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do
spraw wewnetrznych, ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych oraz
ministrem wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego)*. Funkcjonowanie EUWT,
ktére ma siedzibe statutowa w Polsce, i cztonkostwo w ugrupowaniu poza polskim
terytorium nadzoruje minister wlasciwy do spraw zagranicznych®. Przepisy unijne,
a dokladniej art. 15 rozporzadzenia ws. EUW'T, gwarantujg instrumenty ochrony
prawnej podmiotom pokrzywdzonym w wyniku funkcjonowania albo zaniechania
EUWT*. Dzialalno$¢ ugrupowania moze podlega¢ ograniczeniom ze wzgledu

* Motyw (14) rozporzadzenia ws. EUWT.

7 Artykut 17 ustawy o EUWT.

3 Szerzej na ten temat zob. art. 18 ust. 2 ustawy o EUWT.

¥ Szerzej na ten temat zob. art. 2 ust. 1 rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie ws. EUWT.

0 Artykut 3 ustawy o EUWT.

4! Artykut 4 ust. 112 ustawy o EUWT.

# Artykut 4 ust. 3 ustawy o EUWT.

“ Artykut 5 ust. 1 ustawy o EUWT.

* Szerzej na ten temat zob. art. 6 ustawy o EUWT.

* Artykut 20 ustawy o EUWT.

%6 Szerzej na ten temat zob. art. 15 rozporzadzenia ws. EUWT oraz R. Kusiak-Winter, Nowa jakos¢
we wspélpracy..., s. 324.
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na porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne, zdrowie publiczne, moralnos¢
publiczng lub interes publiczny panstwa cztonkowskiego®’. Na zakonczenie nalezy
wskazad, ze postanowienia dotyczace jego dobrowolnego rozwigzania zawarte s
w konwencji. Natomiast rozwigzanie o charakterze obligatoryjnym moze nastapic
w efekcie stwierdzenia, ze ugrupowanie nie spetnia okreslonych wymogow*.

2. Europejskie ugrupowanie wspétpracy terytorialnej
z perspektywy wegierskiego systemu prawnego

Przeprowadzone rozwazania sklaniajg ku czesciowemu podsumowaniu, ze wspol-
praca transgraniczna w formie europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej

jest podejmowana na podstawie przepisow prawa UE oraz na podstawie przepisow
krajowych, ktore wprost reguluja dziatalnos¢ omawianej formy wspoétpracy. Cel

tworzenia omawianego ugrupowania jest prawnie okreslony. Oprdcz tego okreslaja
go konwencja oraz statut. W ogélnosci celem jest realizacja wspdlnych projektow.
Ponadto podjecie wspolpracy w takiej formie sprzyja pogtebieniu procesu integracji

unijnej*. W celu udzielenia odpowiedzi na postawione pytania badawcze w dalszej

kolejnosci nalezy przeprowadzi¢ analize dotyczaca EUWT na gruncie przepisow
prawa w wegierskim porzadku prawnym.

Na Wegrzech, podobnie jak w Polsce oraz w Republice Stowackiej, ugrupowanie
zostalo uregulowane w odrebnym akcie normatywnym: 2014. évi LXXV. torvény az
europai tertileti tarsuldsrol’. Zgodnie z przepisami nazwa europejskie ugrupowanie
wspolpracy terytorialnej (EUWT) to w jezyku wegierskim eurdpai teriileti tdrsu-
las (ETT), co w tlumaczeniu na jezyk polski oznacza europejskie stowarzyszenie
terytorialne®'. Na potrzeby niniejszego artykulu autorka przyjmuje takie wlasnie
nazewnictwo. Pozostajac w temacie nazwy ugrupowania, regulacje wymienionego
aktu normatywnego wskazuja, ze jesli odpowiedzialnos¢ jakiegokolwiek czlonka
stowarzyszenia jest ograniczona, wowczas zostaje przyjeta nazwa: europejskie sto-
warzyszenie terytorialne z ograniczong odpowiedzialnoscig®. W mysl przepisow

#7 Szerzej na ten temat zob. art. 13 rozporzadzenia ws. EUWT, art. 21 ustawy o EUWT oraz M.K. Drab,
P. Kledzik, Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej nowgq instytucjg polskiego prawa administra-
cyjnego, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), op. cit., s. 560 i n.

8 Szerzej na ten temat zob. art. 14 rozporzadzenia ws. EUWT, art. 21a ustawy o EUWT oraz M.K. Drab,
P. Kledzik, op. cit., s. 562 i n.

# R. Kusiak-Winter, Nowa jakos¢ we wspéipracy. .., s. 318.

% https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a1400075.tv, dalej: wegierska ustawa o ETT. Nalezy wskazac,
ze termin torvény jest ttumaczony jako ,,ustawa’. Informacje dotyczace aktow normatywnych regulujacych
EUWT/ETT na Wegrzech znajduja sig na stronie <https://egtc.kormany.hu/egtc-general-information>
[dostep: 25.03.2023].

1 1.§ (1) wegierskiej ustawy o ETT.

2 4. § wegierskiej ustawy o ETT.
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wymienionej na wstepie regulacji oraz A Kormdny 485/2017. (XII. 29.) Korm. ren-
delete az eurdpai teriileti tarsuldssal kapcsolatos jovahagydsi és nyilvantartdsba vételi
eljaras részletes szabdlyairdl, o rejestracji danego ETT, ktdrego siedziba znajduje
sie na Wegrzech, decyduje minister wlasciwy do spraw polityki zagranicznej (dalej:
urzad), ktéry prowadzi odno$ny rejestr. Nalezy doda¢, ze zgodnie z angielskim
tlumaczeniem jest to minister spraw zagranicznych**. Minister wlasciwy do spraw
polityki zagranicznej zatwierdza takze wniosek o czlonkostwo w danym ETT>.
W okreslonych przypadkach moze odmowié rejestracji’®. Rejestr jest jawny, okre-
$lany mianem rejestru publicznego®’. Europejskie stowarzyszenie terytorialne (ETT)
powstaje z chwilg jego rejestracji i moze rozpoczaé dziatalnos¢ po uprawomocnieniu
sie decyzji w przedmiocie tej rejestracji*®. Zgodnie z prawem wegierskim, w okreslo-
nych okolicznosciach, ETT moze zosta¢ rozwigzane przez urzad oraz dobrowolnie,
poprzez wykreslenie z rejestru®. Prawo wegierskie reguluje tez kwestie kontroli
zarzadzania funduszami publicznymi. Wlasciwym organem do jej przeprowadzenia
jest Urzad/Biuro Kontroli Rzadu (w jezyku wegierskim: Kormdnyzati Ellendrzési
Hivatal, w jezyku angielskim: Government Control Office)®.

3. Europejskie ugrupowanie wspoétpracy terytorialnej
w Swietle prawa Republiki Stowackiej

W Slowacji EUWT jest réwniez uregulowane w odrebnym akcie normatywnym:
90 ZAKON z 15. februdra 2008 o eurdpskom zoskupeni tizemnej spoluprdce a o dopl-
neni zdkona ¢. 540/2001 Z. z. o Stdatnej Statistike v zneni neskorsich predpisov®'. Jeden
z poczatkowych przepiséw odnosi si¢ do nazwy i stanowi, ze musi ona zawiera¢

*3 https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a1700485.kor

#5.§(1),6.5oraz7.§ (1) wegierskiej ustawy o ETT oraz 1. § (1) A Kormany 485/2017. (XII. 29.) Korm.
rendelete az eurdpai tertileti tarsuldssal kapcsolatos jovdhagyasi és nyilvantartasba vételi eljaras részletes
szabalyairdl, dalej: dekret Rzadu ws. szczegdtowych zasad postepowania zatwierdzajacego i rejestrujacego
ETT. Warto wskaza¢, ze termin Korm. rendelete jest ttumaczony jako ,,dekret rzadu”

1. § (1) dekretu Rzadu ws. szczegélowych zasad postepowania zatwierdzajacego i rejestrujacego
ETT. Szerzej zob. 2. § (1) dekretu Rzadu ws. szczegdlowych zasad postepowania zatwierdzajacego i reje-
strujacego ETT.

% Szerzej na ten temat oraz na temat danych znajdujacych sie w rejestrze zob. 7. § (2) wegierskiej
ustawy o ETT.

77§ (4), (5) wegierskiej ustawy o ETT.

6. § (2) wegierskiej ustawy o ETT.

%°10.§ (3), 16. §, 19. § (1), wegierskiej ustawy o ETT. Zob. tez 13. § wegierskiej ustawy o ETT.

% 11.§ (1), (2) wegierskiej ustawy o ETT.

¢! https://www.zakonypreludi.sk/zz/2008-90, dalej: stowacka ustawa o EUWT. Warto wspomnie¢, ze
termin Zdkon jest ttumaczony jako ,ustawa’. Informacje dotyczace aktéw normatywnych regulujacych
EUWT w Republice Stowackiej znajdujg si¢ na stronie <https://www.vlada.gov.sk/europske-zoskupenie-

-uzemnej-spoluprace-ezus/> [dostep: 10.03.2023].


https://www.vlada.gov.sk/europske-zoskupenie-uzemnej-spoluprace-ezus/
https://www.vlada.gov.sk/europske-zoskupenie-uzemnej-spoluprace-ezus/
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sformulowanie ,,Europejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej” lub skroét:
»€. 2. 1. s7%. Kolejnym wymogiem stawianym na gruncie przytoczonej regulacji jest
to, ze nazwa danego ugrupowania musi by¢ odmienna od nazw innych istniejacych
ugrupowan oraz odmienna od nazw juz nieistniejacych®. Zgodnie z wyzej wymie-
nionym aktem normatywnym przedmiotowe ugrupowanie musi by¢ tworzone przez

co najmniej jeden podmiot stowacki i co najmniej jeden zagraniczny. Podmiotem
stowackim moze by¢ Republika Stowacka reprezentowana przez Ministerstwo, wyz-
sza jednostka terytorialna, gmina, osoba prawna utworzona zgodnie z art. 3 ust. 1
lit. d) rozporzadzenia ws. EUWT, posiadajgca siedzibe w Republice Stowackiej

oraz stowarzyszenie skladajace si¢ z 0s6b prawnych, ktérego cztonkami sa wyzej

wymienione podmioty*. Zgode na czlonkostwo Republiki Stowackiej w EUWT wy-
raza Rzad. Z wnioskiem w przedmiocie wyrazenia zgody wystepuje ministerstwo

wlasciwe/kompetentne pod wzgledem rodzaju wspoétpracy w ramach ugrupowania.
W przedmiotowej decyzji zostaje okreslone takze ministerstwo reprezentujace

Republike Stowacka w realizacji praw i obowiazkéw cztonka ugrupowania. Zgode
na przystapienie wyzszej jednostki terytorialnej oraz gminy do EUWT wyraza

wlasciwa Rada (zgodnie z ustawg o samorzadzie wyzszych jednostek terytorialnych

oraz ustawg Stowackiej Rady Narodowej w sprawie organizacji gmin®). Natomiast
zgode na przystapienie osoby prawnej do ugrupowania wyraza zalozyciel albo organ,
ktory pelni te funkcje®.

Jawny®” rejestr EUWT prowadzi Urzad Rejestrowy (w jezyku stowackim: Re-
gistrovy tirad, w jezyku angielskim: Register Office), ktorym jest Ministerstwo Bu-
downictwa i Rozwoju Regionalnego Republiki Stowackiej (w jezyku stowackim:
Ministerstvo vystavby a regiondlneho rozvoja Slovenskej republiky, w jezyku angiel-
skim: Ministry of Construction and Regional Development of the Slovak Republic)®.
EUWT nabywa osobowo$¢ prawng z dniem rejestracji®. Urzad rejestrowy moze
réwniez odmowic rejestracji’®. Rozwigzanie ugrupowania moze nastgpi¢ m.in. do-
browolnie na skutek decyzji zgromadzenia albo (obligatoryjnie) na skutek decyzji
sadu’’. EUWT przestaje istnie¢ z chwilg wykreslenia z rejestru’. Przepisy prawa

62§ 2 stowackiej ustawy o EUWT.

% Tbidem.

¢§ 3 (1), (2) stowackiej ustawy o EUWT.

% Nazwy wskazanych aktéw normatywnych odpowiadaja zastosowanemu ttumaczeniu.

§ 3 (3), (4), (5) stowackiej ustawy o EUWT. Kwesti¢ przystapienia podmiotu zagranicznego do
EUWT reguluje § 3 (6) tego aktu.

7§ 4 (5) stowackiej ustawy o EUWT.

8§ 4 (1) stowackiej ustawy o EUWT. Szerzej na temat zadan wykonywanych przez urzad rejestrowy
zob. § 4 (2) stowackiej ustawy o EUWT.

°§ 6 stowackiej ustawy o EUWT. Zakres informacji znajdujacych sie w rejestrze okresla § 8 stowackiej
ustawy o EUWT.

70§ 9 stowackiej ustawy o EUWT.

7! Szerzej na ten temat zob. § 11 stowackiej ustawy o EUWT.

72§ 14 (1) stowackiej ustawy o EUWT.
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stowackiego dopuszczaja potaczenie EUWT z innym EUWT badz podziat okreslo-
nego ugrupowania”. Przedmiotowa ustawa okresla takze organy EUWT, do ktorych
nalezg te wskazane w rozporzadzeniu ws. EUWT oraz dodatkowe, tj. zgromadzenie,
dyrektor, rada nadzorcza lub inspektor oraz inne organy, ktére przewiduje statut™.
Przepisy wskazanego aktu normatywnego szczegdtowo reguluja funkcjonowa-
nie wyzej wymienionych organéw. Warto wskaza¢, ze ugrupowanie dziata zgodnie
z zatwierdzonym budzetem i sporzadza roczne sprawozdanie ze swojej dziatalnosci”.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania dowodza, Ze omoéwiony instrument prawny utatwia po-
dejmowanie wspolpracy o charakterze transgranicznym, ponadnarodowym oraz
miedzyregionalnym. Argumentem przemawiajagcym za postawionym wnioskiem
jest przede wszystkim posiadanie przez EUWT osobowosci prawnej, a takze jego
uregulowanie na gruncie prawa unijnego (oraz krajowego). Przepisy odnoszace si¢
do tego instrumentu okreslajg zasady jego organizacji i funkcjonowania, dokladniej:
sposob tworzenia, strukture, zadania czy sposob likwidacji. Regulacje te wyznaczaja
dos¢ szczegolowe ramy prawne wspolpracy terytorialnej podejmowanej w takiej
formie. Nie s3 to przepisy o charakterze ogélnym, dotyczace wspdtpracy wykra-
czajacej poza granice panstwowe, tak jak jest to w przypadku euroregionéw. W ra-
mach EUWT s realizowane wspoélne projekty prowadzace do rozwoju okreslonego
obszaru. Pozostawienie przez prawodawce unijnego pewnej swobody panstwom
czlonkowskim w zakresie wprowadzenia ugrupowania do wewnetrznych porzadkéw
prawnych spowodowalo, ze przepisy w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich
réznig sie. Trudno zatem zastosowa¢ w pracy analiz¢ poréwnawczg o charakterze
symetrycznym. Analogicznie do rozwigzan normatywnych przyjetych w polskim
porzadku prawnym uregulowanie europejskiego ugrupowania wspoétpracy teryto-
rialnej na Wegrzech oraz w Republice Stfowackiej odbywa sie na gruncie odrebnego
aktu normatywnego. W odniesieniu za$ do polskiego oraz stowackiego uregulowania
prawnego nalezy wskaza¢, ze jedng z réznic stanowig przepisy dotyczace struktury
organizacyjnej ugrupowania: prawo Republiki Stowackiej przewiduje mianowicie
dodatkowe organy okreslonego ugrupowania, co oczywiscie jest dopuszczalne
na mocy prawa UE. Organy te s uregulowane w sposob szczegdtowy na gruncie
ustawy Republiki Sfowackiej. Przez okreslenie ,dodatkowe” nalezy rozumie¢ dodat-
kowe wzgledem organéw ,,proponowanych” na gruncie przepiséw prawa unijnego.
Kolejng rdznica, ktoéra zwraca uwage, sa prawnie okreslone ,,stowackie” wymogi
odnos$nie do nazwy EUWT, co nie ma odpowiednika w polskich przepisach prawa.
73 Szerzej na ten temat zob. § 13 stowackiej ustawy o EUWT.

7§ 15 stowackiej ustawy o EUWT.
7> Szerzej na ten temat zob. § 29 i 31 stowackiej ustawy o EUWT.
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Odnosnie do nazwy, przepisy wegierskie takze maja odmienne uregulowania w tym
przedmiocie niz stowackie i polskie porzadki prawne. Mowa tutaj o funkcjonujacym
okresleniu ,europejskie stowarzyszenie terytorialne oraz europejskie stowarzyszenie
terytorialne z ograniczong odpowiedzialnoscig”.

W ramach przeprowadzonej analizy nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze z perspektywy
krajowego porzadku prawnego fundamentem do podejmowania wspdlpracy tery-
torialnej przez niezalezne podmioty wladzy publicznej s3 uwarunkowania ustrojo-
we. Mowa o zasadach gwarantujacych funkcjonowanie samorzadu terytorialnego
w Polsce, takich jak zasada decentralizacji’® oraz zasada pomocniczosci, zgodnie
z ktérymi samorzad terytorialny stanowi administracje samorzadowa, uczestni-
czy w sprawowaniu wladzy publicznej, tzn. wykonuje czes¢ zadan publicznych
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, a wiec samodzielnie (zasada
samodzielnosci)”. Opierajac sie na tych zasadach, struktury regionalne i lokalne
nawigzujg wspotprace w formie EUWT (okreslaja cele i kierunki dziatan) oraz sg
jej istotnymi aktorami. Zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, ze udzial wskazanych
struktur we wspolpracy, ktéra przekracza granice panstwowe, a tym samym udziat
w polityce transgranicznej (w jakims stopniu), $wiadczy o decentralizacji polityki
zagranicznej panstwa.
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Institutionalization of the participatory budget at the municipal level - assessment of statutory norms

Abstract: The aim of this article is to assess the norms on participatory budget at the municipal level introduced

by the amendment of January 11, 2018. For this purpose, the legal-dogmatic method was used to analyse the

regulations contained in the Law of March 8, 1990 on municipal self-government. The article presents various

opinions (both affirmative and critical) found in the literature and doctrine relating to the introduced regula-
tions, as well as proposals for changes. The issue presented in this article is important due to the recent (2022)

amendment of one of the articles, which makes the analysis of the remaining regulations essential.
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Wprowadzenie

Instytucja budzetu obywatelskiego ma swoje zrodto w idei demokracji uczestniczacej
(partycypacyjnej), ktdra w ostatnim czasie zyskuje w Polsce na popularnosci. Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym okresla go jako szczegdlna forme
konsultacji spolecznych, w ramach ktérej mieszkancy w bezposrednim glosowaniu
decyduja corocznie o czg¢sci wydatkéw budzetu gminy'. Ustawowe uregulowanie
tej instytucji nie sprawilo jednak, ze stracily na aktualnosci jej definicje doktrynal-
ne”. Budzet obywatelski moze zosta¢ okreslony jako prawna forma angazowania
mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego (zwlaszcza gmin i ich jednostek
pomocniczych) w zarzadzanie publiczne. Pojecie to odnosi si¢ zatem do otwarte-
go na opinie wspolnoty samorzadowej procesu decyzyjnego, ktory jest zwigzany
z opracowywaniem aktow finansowych (prognozy, planu, budzetu)®. Terminy budzet
obywatelski oraz budzet partycypacyjny sa okresleniami synonimicznymi, jednakze
u.s.g. postuguje sie wylacznie pierwszym z nich*.

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 . 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 22023 r,, poz. 40 ze zm.), dalej: u.s.g.

2 D. Ziolkowski, Komentarz do art. 5a, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy samorzgdowe.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 76.

? J. Szlachetko, A. Bochetyn, Funkcje wéjta w ksztattowaniu polityki finansowej gminy z wykorzystaniem
budzetu obywatelskiego, [w:] M. Stec, K. Malysa-Sulifiska (red.), Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych
jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 259.

* D. Zidtkowski, op. cit., s. 76.
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Omawiana instytucja stanowi przejaw aktywnego uczestnictwa i wpisuje si¢ tym
samym w mechanizmy wspolrzadzenia majace swoje zrodlo w idei public governance’.
Budzet obywatelski nie byl w Polsce uregulowany na poziomie ustawowym do
2018 ., tj. do wejscia w zycie Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych®, ktéra wprowadzita jego instytu-
cjonalizacje na wszystkich stopniach zasadniczego podzialu terytorialnego. Jednakze
nowelizacja ta stala si¢ tez przedmiotem krytyki w doktrynie i literaturze ze wzgledu
na czg$¢ z zastosowanych przez ustawodawce rozwiagzan. Wobec powyzszego cel ni-
niejszej pracy stanowi przedstawienie w sposdb przegladowy wybranych probleméw
i uwag zgltaszanych przez przedstawicieli doktryny, a takze propozycji ich rozwiazania.

1. Geneza budzetu obywatelskiego i sposéb jego
funkcjonowania przed nowelizacja

Instytucja budzetu obywatelskiego pojawila sie w Europie na poczatku XXI w.’
W Polsce za prekursora tej instytucji uwazane jest miasto Sopot, ktore jako pierwsze
wykorzystato ja w praktyce w 2011 r. z inicjatywy nieformalnej grupy mieszkan-
cow — Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej, ktérej celem bylo poszukiwanie narze-
dzi umozliwiajacych realizacje postulatéw zréwnowazonego rozwoju miejskiego.
Niektorzy autorzy za pierwsze doswiadczenie budzetu obywatelskiego przyjmuja
z kolei tzw. Fundusz Grantowy powotlany przez ptocki urzad miasta, PKN Orlen
i Organizacje Narodéw Zjednoczonych, ktory byt stosowany w Plocku w latach
2003-2005 i umozliwial organizacjom pozarzadowym pozyskiwanie grantéw na
projekty. W przeciwienstwie do obecnie znanej formy budzetu partycypacyjnego
opieral sie on jednak na udziale lokalnych organizacji pozarzadowych®.

Powstanie i wprowadzenie budzetu obywatelskiego w Polsce wigzalo si¢ ze sta-
bosciag demokracji posredniej (przedstawicielskiej), z ktorej wynikala koniecznos¢
jej uzupelniania przez formy demokracji bezposredniej. Zabieg ten w literaturze
okresla si¢ jako proces zdemokratyzowania demokratyzacji®. Do 2018 r. polskie

® M. Maczynski, Komentarz do art. 5a, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2022, s. 195.

¢ Dz.U. z 2018 1., poz. 130, dalej: zw.udz.obyw. Akt ten wprowadzal zmiany do art. 5a u.s.g.

7 K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygnie¢ w administracji pu-
blicznej, Lublin 2013, s. 120.

8 . Sroka, J. Podgorska-Rykata, Budzet obywatelski na szczeblu samorzgdowym. Uwarunkowania prak-
tyczne i prawne, Warszawa 2020 <https://sip-1legalis-1pl-1kn2paimn99df. han.buw.uw.edu.pl/document-full.
seam?documentId=mjxw62zogi3damrvgiddmnjoha> [dostep: 30.03.2023].

> A. Ostrowska, Budzet obywatelski jako czes¢ uchwaty budzetowej — procedura, uchwalanie i doko-
nywanie zmian, [w:] B. Dziedziak, A. Ostrowska, W. Witalec, Uchwata budzetowa jednostki samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2022, s. 271.
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ustawy samorzadowe nie przewidywaly wprost mozliwosci wspoluczestnictwa
mieszkancow w procedurze tworzenia i uchwalania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Nie istnialy takze przepisy obligujace organy do jego konsultowania
ze wspolnota samorzadowy. Jednoczesnie nie funkcjonowaty regulacje zabrania-
jace tego typu dzialan, czego skutek stanowity budzety obywatelskie realizowane
przez niektére gminy na podstawie art. 5a u.s.g. (w brzmieniu na dzien 15 wrze$nia
2017 r.), ktory dawat mozliwos¢ przeprowadzenia konsultacji w wypadkach przewi-
dzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy'’. Powotywaly si¢ one
zatem na objecie zakresem spraw waznych dla gminy takze kwestii dysponowania
jej budzetem''. Niemniej jednak nie istnial wtedy Zaden standard okreslajacy, czym
powinna by¢ ta instytucja. Byla wiec ona organizowana na nieformalnych zasadach,
a wyniki konsultacji z mieszkanicami wladze lokalne realizowaly wylacznie na mocy
»dzentelmenskiej umowy”'.

Takie rozwigzanie prowadzilo jednak do wielu probleméw praktycznych i wat-
pliwosci interpretacyjnych. Dawid Szescilo podnosil wobec tego postulat zinstytu-
cjonalizowania budzetu partycypacyjnego na poziomie ustawowym poprzez uregu-
lowanie co najmniej takich kwestii, jak: prawa uczestnikéw procedury, obowiazki
organdw gminy oraz gwarancje jawnosci i rzetelnosci jego tworzenia i procedowania.
Zaznaczal jednak, ze ewentualna regulacja powinna mie¢ charakter ramowy i fa-
kultatywny w celu pozostawienia gminom swobody w okreslaniu szczegétowego
przebiegu procedury i dostosowywaniu jej do lokalnej specyfiki ze wzgledu na
niemoznos$¢ okreslenia uniwersalnego modelu, ktéry sprawdzitby si¢ w kazdych
warunkach®. Ustawowe uregulowanie tej instytucji wynikato takze z koniecznosci
jednoznacznego zalegalizowania praktyki stosowanej przez samorzady od 2012 r.,
w zakresie ktdrej przeprowadzona przez NIK kontrola wykazata wiele nieprawi-
dlowosci (np. btedne weryfikacje wnioskow, arbitralnos¢ w wyborze projektow
do poddania pod gltosowanie)'*. Nalezy zaznaczy¢, ze polskie prawo dlugo nie
znalo pojecia ,,budzet obywatelski”. Nazwa ta przyjeta sie¢ w mowie potocznej po
zastosowaniu jej w Sopocie, a nastepnie zostala zinstytucjonalizowana w ustawo-
dawstwie". W kwestii wystepujacego w u.s.g. nazewnictwa Zwigzek Miast Polskich
zaproponowal umieszczenie w przepisach (art. 5a ust. 3-7 u.s.g.) réwniez terminu
~budzet partycypacyjny” ze wzgledu na 6-letnig tradycje stosowania obu okreslen

10 M. Maczynski, op. cit., s. 196.

"' D. Szedcilo, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego w Polsce, ,Finanse Komunalne” 2012,
nr12,s.21.

12 B. Sorychta-Wojsczyk, Uwarunkowania wykorzystania budzetu obywatelskiego w administracji pu-
blicznej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2015, nr 78, s. 423.

B D. Szescilo, op. cit., s. 23.

!4 Najwyzsza Izba Kontroli, Budzety partycypacyjne - skuteczne, cho¢ nie zawsze zgodne z przepisami
(ktore same wymagajg zmian) <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/budzety-partycypacyjne.html> [dostep:
30.03.2023].

!5 B. Sorychta-Wojsczyk, op. cit., s. 423.
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zamiennie i przyzwyczajenie poszczegdlnych wspolnot samorzadowych do tak
funkcjonujacej nomenklatury*®.

Przepisy dotyczace budzetu obywatelskiego (jako szczegolnej formy konsultacji
spotecznych) zostaly wprowadzone do u.s.g. za pomocg zw.udz.obyw. Zgodnie
z uzasadnieniem do projektu ustawy celem zmian bylo zwigkszenie udziatu oby-
wateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania organéw publicznych na
szczeblu samorzadowym. Zamierzeniem wnioskodawcow byto takze zagwaranto-
wanie instytucji przyczyniajacych si¢ do zwiekszenia wiezi oraz odpowiedzialnosci
za wspolnote w miejscu ich zamieszkania'.

2. Wiazacy charakter budzetu obywatelskiego

Przepis art. 5a ust. 3 u.s.g. expressis verbis definiuje instytucje budzetu obywa-
telskiego jako szczegoélng forme konsultacji spolecznych. Jednakze w literaturze
wystepuje poglad — postulowany przez Marka Maczynskiego - ze sformutowanie
»szczegolny rodzaj konsultacji” nie do konca odzwierciedla nature tej instytucji.
W przeciwienstwie do konsultacji majacych charakter doradczo-opiniujacy budzet
partycypacyjny prowadzi do podejmowania decyzji dotyczacych wydatkowa-
nia czesci srodkéw z budzetu gminy oraz z mocy prawa powoduje koniecznos¢
uwzglednienia wybranych w glosowaniu zadan w uchwale budzetowej. Ponadto
rada gminy podczas prac nad nig nie moze w stopniu istotnym usuwac lub zmie-
nia¢ wybranych w ramach budzetu partycypacyjnego zadan (art. 5a ust. 4 u.s.g.).
W zwigzku z powyzszym instytucja ta, jego zdaniem, ma charakter szczegélnego
procesu decyzyjnego, nie za$ szczegélnego rodzaju konsultacji'®. Ponadto w opinii
Wiolety Baranowskiej-Zajac zakaz zawarty w przytoczonym przepisie stanowi lex
specialis wzgledem niewigzacego charakteru konsultacji spotecznych, co czyni
budzet obywatelski instytucja demokracji bezposredniej posiadajaca charakter
rozstrzygajacy'. Z kolei zdaniem Dawida Ziétkowskiego wprowadzona noweli-
zacja catkowicie zdezaktualizowala poglad o niewigzacym charakterze budzetu
obywatelskiego®.

' Propozycje zmian w ustawie o samorzqdzie gminnym, dotyczqce regulacji budzetow obywatelskich
(partycypacyjnych) <https://partycypacjaobywatelska.pl/forum-2018/wp-content/uploads/sites/10/2018/05/
zmiany_przepis%C3%B3w.pdf> [dostep: 29.03.2023].

'7 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk
sejmowy nr 2001/VIII kadencja).

18 M. Maczynski, op. cit., s. 195.

' W. Baranowska-Zajac, Instytucje spoteczeristwa obywatelskiego w swietle nowelizacji samorzgdowych
ustaw ustrojowych z 11 stycznia 2018 r., ,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 44, s. 8.

2 D. Zidtkowski, op. cit., s. 80.


https://partycypacjaobywatelska.pl/forum-2018/wp-content/uploads/sites/10/2018/05/zmiany_przepis%C3%B3w.pdf
https://partycypacjaobywatelska.pl/forum-2018/wp-content/uploads/sites/10/2018/05/zmiany_przepis%C3%B3w.pdf
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Regulacje art. 5a ust. 3 u.s.g. krytycznie ocenia Jakub Kosowski, uznajac, ze jezeli
celem ustawodawcy bylo nadanie budzetowi partycypacyjnemu i dokonywanym
w jego ramach rozstrzygnieciom innego charakteru, powinien on unormowac go
jako instytucje samoistna, nie za$ jako szczegdlng forme konsultacji spotecznych.
Takie rozwigzanie autor uzasadnia istnieniem odrebnej podstawy prawnej dla rady
gminy do podjecia uchwaly regulujacej wymagania, jakie powinien spelnia¢ projekt
budzetu obywatelskiego (art. 5a ust. 7 u.s.g.). Zwraca takze uwage na brak koniecz-
nosci wylgczenia regulacji z dotychczasowej jednostki redakcyjnej w przypadku
checi dokonania tego typu zmiany przez prawodawce. Tym samym autor formuluje
postulaty de lege ferenda®'. Ponadto Baranowska-Zajac zaznacza, ze zawarte w art. 5a
ust. 4 u.s.g. sformutowanie ,,zmienia¢ w stopniu istotnym” stanowi okre$lenie o cha-
rakterze nieostrym, pozostawiajace organom stanowigcym jednostki samorzadu
terytorialnego, organom nadzoru oraz sgdom administracyjnym stosunkowo duzg
swobode interpretacyjng. W praktyce moze to prowadzi¢ do probleméw w roz-
réznianiu dozwolonych zmian o charakterze nieistotnym oraz zmian istotnych,
ktorych ustawodawca zakazuje, a tym samym skutkowac ograniczaniem lub zmiang
zakresu zadan, ktére znajda sie¢ w uchwale budzetowej gminy wzgledem oryginal-
nego projektu wniesionego przez mieszkancéw i wybranego w drodze glosowania.
W konsekwencji zawarte w u.s.g. uregulowanie moze przynosic efekt w postaci osta-
bienia partycypacji mieszkanicéw w procesie funkcjonowania jednostki samorzadu
terytorialnego®. Zidtkowski wskazuje wobec tego na koniecznos¢ wypracowania
odpowiedniej wykladni dla powyzszego sformulowania ze wzgledu na jego zasad-
nicze znaczenie dla rozwoju budzetu partycypacyjnego, przy czym, jego zdaniem,
swoboda organéw w zakresie modyfikowania zadan powinna zosta¢ ograniczona
wylacznie do przypadkéw szczegolnych®.

3. Fakultatywnos¢ a obligatoryjnos$c utworzenia

Kolejng wade budzetu partycypacyjnego stanowi jego, co do zasady, fakultatywny
charakter. Zastosowane rozwigzanie moze w konsekwencji prowadzi¢ do uzaleznie-
nia istnienia budzetu obywatelskiego w danej jednostce samorzadu terytorialnego
wylacznie od woli i arbitralnej decyzji jej organu stanowigcego?. Utworzenie budze-
tu obywatelskiego ma charakter obligatoryjny jedynie w przypadku gmin bedacych
miastami na prawach powiatu, a jego wysoko$¢ musi wynosi¢ co najmniej 0,5%

2! J. Kosowski, Budzet obywatelski jako forma konsultacji spotecznych w swietle nowelizacji ustaw samo-
rzgdowych z 11 stycznia 2018 r., ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 10, s. 70.

* W. Baranowska-Zajac, op. cit., s. 7-8.

2 D. Zidtkowski, op. cit., s. 80.

** W. Baranowska-Zajac, op. cit., s. 10-11.
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wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykona-
nia budzetu (art. 5s ust. 5 u.s.g.). Ratio legis powyzszego przepisu ma swoje zrédlo
w zalozeniu, Ze instytucja ta cieszy si¢ szczegdlnym zainteresowaniem gtéwnie
w wiekszych osrodkach miejskich. Natomiast ustawowe zastrzezenie minimalnej
wysokosci $rodkéw z jednej strony umozliwia mieszkancom wstepne okreslenie
kwoty przeznaczonej do rozdysponowania w przyszlym roku budzetowym poprzez
wyliczenie jej na podstawie sprawozdania zamykajacego budzet (nie ma tez prze-
ciwwskazan, aby uchwala przewidywata na ten cel kwote wyzszg)®.

Niejako przeciwne stanowisko w kwestii regulacji art. 5a ust. 5 u.s.g. zajmuje
Kosowski, ktéry wskazuje na zréznicowanie liczby ludnosci w poszczegélnych
miastach na prawach powiatu. Za przyklady podaje Chelm (miasto na prawach
powiatu) oraz gmine Piaseczno, ktére pomimo zblizonej liczby mieszkancow,
znajduja sie w réznych sytuacjach prawnych. Wobec powyzszego Kosowski pro-
ponuje zastosowanie kryterium opartego na liczbie ludno$ci w danej gminie jako
bardziej zasadnego. Przytacza on takze problemy, jakie w praktyce mogg wynik-
na¢ z ustawowego okreslenia minimalnej wysokosci srodkéw, ktére muszg zostac
przeznaczone na realizacje zadan w ramach budzetu obywatelskiego. Pierwszym
z nich jest konieczno$¢ dysponowania przez jednostke samorzadu terytorialnego
sprawozdaniem z wykonania budzetu za rok poprzedni w celu wskazania po-
wyzszej kwoty, rada gminy musi zatem uwzgledni¢ réwniez fakt, Ze ostatecznym
terminem jego sporzadzenia jest 31 marca kazdego roku*. W praktyce jednak
takie rozwiazanie nie stanowi utrudnienia, gdyz gtosowanie przeprowadzane jest
w drugim pétroczu.

Drugim problemem wskazanym przez Kosowskiego jest konieczno$¢ wy-
korzystania calosci minimalnej kwoty budzetu, co moze skutkowa¢ potrzeba
np. wlaczania kolejnych projektéw (nawet jesli powoduje to zwigkszenie facznej
puli), w przypadku gdy ktorys z wczesniej wybranych ulegt zmianie powodujacej
zmniejszenie jego wartosci”’. Ponadto Jarostaw Odachowski zwraca uwage na
rozwazenie de lege ferenda wprowadzenia do u.s.g. mozliwoéci usuwania wyto-
nionych projektéw z uchwaty budzetowej wraz ze wskazaniem ku temu dziataniu
precyzyjnych przestanek, np. powaznego kryzysu gospodarczego w kraju czy
bardzo trudnej sytuacji finansowej danej gminy, w celu zniwelowania probleméw
wynikajacych z obligatoryjnosci ich realizacji w kazdych warunkach?. Kosowski
zauwaza takze brak ustawowego zobowigzania rady gminy do wiaczenia niezre-
alizowanych zadan wybranych w ramach budzetu partycypacyjnego do uchwaty

» D. Ziotkowski, op. cit., s. 80-81.
% Artykut 267 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2 2022 r,, poz. 1634
ze zm.).
7 ]. Kosowski, op. cit., s. 73-74.
8 J. Odachowski, Rola wspolnoty samorzgdowej w tworzeniu budzetu obywatelskiego (wybrane problemy),
»Samorzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 22.



Instytucjonalizacja budzetu obywatelskiego na szczeblu gminnym - ocena unormowan ustawowych

budzetowej w kolejnym roku, przez co art. 5a ust. 4 u.s.g. nie przewiduje expressis
verbis obowiazku ich realizacji w kolejnych latach. Decyzja w tym przedmiocie
zostala zatem pozostawiona organowi stanowigcemu gminy, ktory przy jej podej-
mowaniu moze kierowa¢ sie samymi wzgledami odpowiedzialno$ci spotecznej
ze wzgledu na brak regulacji w przepisach prawa. Jednakze autor zauwaza, ze
przepisy u.s.g. nie neguja mozliwosci realizacji przedsiewzie¢ wieloletnich w ra-
mach omawianej instytucji, przez co odpowiednia konstrukcja podjetej przez
rade gminy uchwaly okreslajacej wymagania projektu moze umozliwi¢ realizacje
réwniez zadan dlugoterminowych?. Debowska-Romanowska za niezasadne uwaza
natomiast wprowadzenie budzetu obywatelskiego w gminach wiejskich, jako ar-
gument podajac jego niecelowos¢ ze wzgledu na szerokie zastosowanie funduszu
sofeckiego na tych obszarach™®.

4. Podziat wydatkowanych srodkoéw w obrebie gminy

Przed nowelizacja gminy samodzielnie decydowaly o zasadach alokacji i podziatu
$rodkow przeznaczonych na budzet partycypacyjny. Zw.udz.obyw. wprowadzila
mozliwos$¢ podziatu wydatkowanych srodkéw na pule obejmujace calos¢ gminy
ijej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych.
Zgodnie ze stanowiskiem Zidétkowskiego przepis ten stanowit probe wzmacniania
jednostek pomocniczych gminy, ktérych tworzenie przewiduje art. 5 u.s.g.*' Jednakze
w literaturze wystepowala tez krytyka powyzszego unormowania wskazujaca na
ograniczenie swobody gminy w zakresie dokonywania alokacji srodkéw z budze-
tu obywatelskiego na pule obejmujace mniejsze jednostki (np. osiedla, dzielnice,
okregi szkolne), jesli nie stanowily one jednostki pomocniczej lub ich granice nie
pokrywaly sie z istniejacg jednostka pomocnicza. Zdaniem Dagmary Kociuby
i Klaudii Rabczewskiej wprowadzone przez ustawodawce rozwigzanie w praktyce
wylaczalo miasta, ktére nie utworzyly (fakultatywnych w swietle polskiego prawa)
jednostek pomocniczych, z mozliwoéci dokonania podzialu terytorialnego puli,
a w afekcie moglo prowadzi¢ do probleméw z efektywnym wdrazaniem budzetu
obywatelskiego.

Wysuwane przez przedstawicieli doktryny uwagi uwzglednil prawodawca, ktory
w Ustawie z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym™

¥ ]. Kosowski, op. cit., s. 71-72.

* T. Dgbowska-Romanowska, Budzet obywatelski jako instytucja prawa samorzgdowego, ,Przedsie-
biorczo$¢ i Zarzadzanie” 2015, nr 3, s. 307.

31 D. Zidtkowski, op. cit., s. 79.

32 D. Kociuba, K. Rabczewska, Rola budzetéw partycypacyjnych w zagospodarowaniu przestrzeni pu-
blicznych polskich miast - studium przypadku Lublina, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2019, nr 2, s. 88.

# Dz.U. 22022 r., poz. 1005.
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dokonal nowelizacji art. 5a ust. 6 u.s.g., wprowadzajac mozliwos¢ podzialu wydatko-
wanych srodkéw na pule obejmujace calos$¢ gminy i jej czesci lub kategorie kwotowe
projektow dotyczace calosci obszaru gminy lub jej czgsci. Zmiana miala na celu umoz-
liwienie radom gmin, w ktérych istniejg historycznie lub geograficznie uksztaltowane
obszary (niebedace statutowymi jednostkami pomocniczymi), bardziej elastycznego
i dostosowanego do specyficznych uwarunkowan podzialu srodkow™.

5. Zakres podmiotowy instytucji budzetu obywatelskiego

Kwesti¢ dyskusyjng w literaturze stanowi takze uzycie okreslenia ,,obywatelski”
w nazwie omawianej instytucji, gdyz w u.s.g. nie wystepuje termin ,,obywatelstwo™*>.
Okreslajac zakres podmiotowy budzetu partycypacyjnego, ustawodawca postuzyt
sie bowiem pojeciem mieszkanca, ktdrego notabene ustawa réwniez nie definiuje.
Positkowo stosuje si¢ zatem art. 25 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny*® stanowigcy, Ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosc,
w ktorej przebywa z zamiarem statego pobytu. Przy czym konieczne jest taczne
wystepowanie dwoch elementéw: animus (zamiaru stalego pobytu) corpus (faktycz-
nego przebywania w danej miejscowosci). Ponadto miejscowos¢ zamieszkania musi
stanowi¢ rzeczywiste centrum aktywnosci zyciowej jednostki*’. W konsekwencji,
utraty tego prawa podmiotowego nie powoduje tez dlugotrwata nieobecnos¢ jed-
nostki w miejscu zamieszkania®. Dodatkowo, zgodnie ze stanowiskiem organéw
nadzoru, niedozwolone jest stosowanie kryteriow zameldowania®, wieku* czy
obowigzku podania numeru PESEL podczas zglaszania projektu®’.

W odniesieniu do kwestii postuzenia si¢ przez ustawodawce kategorig miesz-
kanca, przy jednoczesnym braku okreslenia minimalnego wieku uprawnionych
do udzialu w glosowaniu, a tym samym wlaczenie w ten krag takze matych dzieci
(w tym niedysponujacych nawet ograniczona zdolnoscia do czynnosci prawnych),
Adrian Misiejko zwraca uwage na mozliwo$¢ oddawania glosu w ich imieniu przez
rodzicéw, co jego zdaniem moze prowadzi¢ do wypaczania wynikéw budzetow oby-

* Ocena skutkéw prawnych regulacji zawartej w komisyjnym projekcie ustawy o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym (druk sejmowy nr 1969/IX kadencja).

* M. Maczynski, op. cit., s. 197.

% Tj. Dz.U. 2 2022 r., poz. 1360 ze zm.

7). Strzebinczyk, Komentarz do art. 25, [w:] E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 67-68.

3 D. Zidtkowski, op. cit., s. 65.

* Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 24 kwietnia 2015 r., nr NK-1.4131.65.2015.
IWit, LEX nr 1668545.

* Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 3 sierpnia 2015 r., nr KN-
1.4131.1.279.2015.3, LEX nr 1780993.

! Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 17 lipca 2015 r., nr NK-11.4131.88.2015.
BG, LEX nr 1766126.
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watelskich. Wobec powyzszego proponuje on przyznanie radom gminy uprawnienia
w przedmiocie dookreslenia kregu mieszkancéw mogacych bra¢ udzial w gtosowa-
niu, np. poprzez ustalenie dolnej granicy wieku na 16 albo 18 lat*.

6. Obligatoryjne postanowienia uchwaty rady gminy

Punktem wyjscia jest przyjecie przez rade gminy uchwaly w przedmiocie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami w sprawie utworzenia (przeprowadze-
nia) budzetu obywatelskiego, ktdrej de lege lata podstawg prawna jest art. 5a ust. 2
w zw. z ust. 7 u.s.g.”* Powyzsza uchwatla stanowi akt prawa miejscowego w danej jed-
nostce samorzadu terytorialnego*. Ustawodawca wylicza przyktadowe postanowienia,
jakie powinny zosta¢ obligatoryjnie uwzglednione przez organ stanowiacy (art. 5a
ust. 7 pkt 1-4 u.s.g.). Naleza do nich: okreslenie wymogéw formalnych zglaszanych
projektow (o ile to mozliwe z uwzglednieniem uniwersalnego projektowania), wy-
magana liczba podpiséw mieszkancow, ktorzy popierajg projekt (nie wieksza niz
0,1% mieszkancow terenu objetego pula budzetu obywatelskiego, w ktérym jest on
zglaszany), zasady oceny zgloszonych projektow co do zgodnosci z prawem, wykonal-
nosci technicznej, spelniania przez nie wymogoéw formalnych oraz tryb odwotania od
decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania. Uchwala musi tez okresla¢ zasady
przeprowadzania glosowania, ustalania wynikéw i podawania ich do publicznej wia-
domosci oraz bra¢ pod uwage to, Ze musza one zapewnia¢ réownosc i bezposrednios¢
glosowania. Projekty w ramach budzetu obywatelskiego wybierane s3 w glosowaniu
powszechnym, ktdre przeprowadza si¢ posrod cztonkéw danej wspolnoty samorzado-
wej. Powyzej wskazane wymogi majg pelni¢ funkcje ochronng wobec zgtaszajacych
swoje pomysly mieszkancow®. Przykladowy katalog elementdw, jakie organ stanowig-
cy musi zawrze¢ w uchwale, powoduje, zZe w zaleznosci od gminy moze ona regulowac
takze inne kwestie. W opinii Baranowskiej-Zajac zastosowane przez ustawodawce
rozwiazanie z jednej strony prowadzi do zapewnienia elastycznosci i umozliwienia
dostosowania regulacji do szczegélnych warunkéw panujacych w danej jednostce,
z drugiej za$§ moze powodowac rozbiezno$¢ unormowan, a tym samym réznicowac
zakres dostepnosci tej instytucji dla mieszkancow poszczegdlnych gmin, np. poprzez
rézne okreslenia minimalnej liczby podpiséw 0s6b popierajacych projekt.

Ustawa pozostawia samorzagdom swobode réwniez w zakresie doboru formy
przeprowadzania konsultacji. W $wietle obowiazujacych przepiséw wciaz jest ona

* A. Misiejko, Budzet obywatelski w praktyce samorzgdéw, Warszawa 2020, s. 30-32.

 D. Zidtkowski, op. cit., s. 76-77.

* R. Marchaj, Charakter prawny uchwaly rady gminy w sprawie budzetu obywatelskiego, ,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 11, s. 14.

* D. Zidtkowski, op. cit., s. 77.

6 W. Baranowska-Zajac, op. cit., s. 11.
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uzalezniona od rozwigzan przyjetych przez dang gmine w kwestii sposobu oddawa-
nia gloséw (zdalnie, na miejscu, korespondencyjnie), liczby mozliwych do zgtosze-
nia projektow czy limitu gloséw, jakie moze odda¢ jeden mieszkaniec”. Zgloszone
projekty sa nastepnie poddawane ocenie odpowiedniego organu (np. powotanego
przez wdjta zespotu ds. budzetu partycypacyjnego), ktéry wybiera sposrod nich
te kwalifikujace sie do drugiego etapu (glosowania powszechnego). Na czynnos¢
w przedmiocie odrzucenia wniosku o poddanie danej propozycji pod gtosowanie
nie przystuguje skarga do sagdu administracyjnego, gdyz w orzecznictwie uznaje
sie, ze nie stanowi ona czynnosci z zakresu administracji publicznej, a samo poste-
powanie dotyczace oceny projektow nie dotyczy indywidualnych uprawnien ani
obowigzkow wnioskodawcow, lecz okreslonych dziatan organdéw gminy. Niemozliwe
staje si¢ zatem wykazanie indywidualnej szkody lub uszczerbku w uprawnieniach
mieszkancow*. W zwigzku z powyzszym rady gminy stosuja w uchwatach inne
tryby odwolawcze, np. odwotanie do organu wykonawczego gminy®.

Z kolei Urszula Zawadzka-Pak podnosi, ze nowelizacja z 2018 r. wprowadza
i czyni obligatoryjnymi mechanizmy i rozwigzania, od ktérych samorzady zaczety
stopniowo odchodzi¢. Szczegolnej krytyce poddaje ona plebiscytowy model bud-
zetu obywatelskiego prowadzacy do sytuacji, w ktérej wybierane w jego ramach
projekty nie sg wynikiem poglebionej refleksji nad problemami wspodlnoty lokalnej,
ale stanowig wypadkowa przypadkowych inicjatyw zgloszonych przez aktywnych
spolecznie mieszkancow. W konsekwencji realizowana za posrednictwem tej in-
stytucji partycypacja w podejmowaniu decyzji ma charakter gtéwnie pozorny, gdyz
mieszkancy, zamiast dyskutowac¢, wybierajg projekty w odpersonalizowanym glo-
sowaniu. Zdaniem tej autorki tak realizowany budzet obywatelski nie prowadzi do
ustalenia, czym dla danej spotecznosci jest dobro wspélne, a w efekcie uniemozliwia
rozliczenie organdéw wtadzy wykonawczej i stanowiacej z realizacji tej wartosci kon-
stytucyjnej w ramach polityki finansowej*. Ponadto Baranowska-Zajac zaznacza,
ze w wielu gminach gltosowanie bezposrednie czesto jest zastepowane przez wybor
projektu do realizacji na spotkaniach i warsztatach®'.

Z kolei Zwiazek Miast Polskich zwraca uwage na niebezpieczenstwo utrwalenia
modelu plebiscytowego w zakresie decydowania o wydatkach w ramach budzetu
obywatelskiego i wyparcia przez niego innych metod wspoétdecydowania. Ponadto
kfadzie on nacisk na takie problemy, jak brak definicji legalnej pojecia ,,projekt

¥ D. Kociuba, M. Bielecka, Wplyw zmiany ustawy o samorzqdzie gminnym na implementacje budzetow
obywatelskich w miastach wojewddzkich Polski, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2021, nr 1, s. 104-105.

* Postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 20 listopada 2017 .,
IIT SA/Wr 696/17, LEX nr 2396779.

* Uchwata nr LX11/1440/18 Rady Miejskiej Wroclawia z dnia 13 wrze$nia 2018 r. w sprawie Wroclaw-
skiego Budzetu Obywatelskiego (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2018 r., poz. 4557).

% U.K. Zawadzka-Pak, Ochrona dobra wspdlnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski). Studium
aksjologiczno-prawne, Bialystok 2019, s. 13.

*! D. Kociuba, K. Rabczewska, op. cit., s. 88.



Instytucjonalizacja budzetu obywatelskiego na szczeblu gminnym - ocena unormowan ustawowych

budzetu obywatelskiego” czy nieokreslenie, czego powinny dotyczy¢ jego wymogi
formalne oraz kryteria oceny co do zgodnosci z prawem. Podkresla takze niejas-
no$¢ sformutowania ,,tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do
glosowania’, ze wzgledu na brak sprecyzowania, czy ustawodawcy chodzilo o tryb
administracyjny czy inny, a ponadto zwraca uwage na brak zawarcia szczegdlnych
regulacji w przepisach dotyczacych procedury uchwalania budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego w ustawie o finansach publicznych?.

Podsumowanie

Budzet obywatelski nie jest w Polsce instytucja nows, ale jedynie nieuregulowana
dotychczas przepisami prawa, ktéra funkcjonowala w praktyce na podstawie we-
wnetrznych rozwigzan w poszczegélnych jednostkach samorzadu terytorialnego™.
Jej pierwsza instytucjonalizacje stanowita nowelizacja z 2018 r., ktéra wprowadzita
przepisy regulujace zasady i tryb utworzenia budzetu partycypacyjnego na szczeblu
gminnym (art. 5a ust. 3-7 u.s.g.).

Warto zaznaczy¢, ze samo unormowanie tej instytucji na poziomie ustawowym
oceniane jest w literaturze przedmiotu pozytywnie, ze wzgledu na realizacje zasady
legalizmu zawartej w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej**. Zagwarantowalo
ono bowiem dzialanie organdéw wiladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa,
gdyz przed 2018 r. mogly si¢ one powolywac wyltacznie na ogdlny przepis o konsul-
tacjach spolecznych®. Jednakze poszczegoélne przepisy spotkaly si¢ z réznym odbio-
rem wérdd przedstawicieli doktryny, ktérzy dokonujac ich oceny, wyrazili zaréwno
aprobate dla zastosowanych przez ustawodawce rozwigzan, jak i sformulowali wobec
nich uwagi krytyczne. W literaturze mozna odnalez¢ réwniez propozycje remediow
dla sygnalizowanych probleméw wraz z postulatami de lege ferenda.

Z negatywnymi, w duzej czesci, opiniami doktryny spotykaja sie w szczegdlnosci:
ustawowe zdefiniowanie budzetu obywatelskiego jako szczegolnej formy konsultacji
spolecznych, nieostro$¢ pojecia istotnych zmian, od ktérego zalezy mozliwos¢ usu-
niecia lub modyfikacji zadan przez rad¢ gminy, brak okreslenia minimalnej granicy
wieku os6b mogacych bra¢ udzial w gtosowaniu, a takze plebiscytowy charakter
budzetu obywatelskiego uwazany za archaiczny. Zaréwno pozytywnie, jak i negatyw-
nie jest natomiast oceniana obligatoryjno$¢ utworzenia budzetu partycypacyjnego
o okreslonej wysoko$ci w miastach na prawach powiatu.

*2 Propozycje zmian w ustawie o samorzgdzie gminnym. ..

> W. Baranowska-Zajac, op. cit., s. 18.

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

> A. Ostrowska, op. cit., s. 273.
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Problematyka tagczenia mandatu parlamentarnego
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The issue of combining a parliamentary mandate with the positions of a member of the Council of Ministers
and a secretary of state in government administration

Abstract: Author analyzes the exception to the principle of incompatibilitas, established in art. 103 sec. 1 in fine

of the Constitution of the Polish Republic, allowing to combine a parliamentary mandate with the membership

in the Council of Ministers and function of secretary of state in government administration. The article exam-
ines incompatibilitas in the context of the parliamentary mandate, the exception from it and interpretations

of doctrine and jurisprudence. Positive and negative aspects of combining legislative and executive functions

were also assessed. Author used e.x. legal and historical methods. The author negatively evaluates discussed

exception as unfavorable for the legislative authority and proposes the institution of suspending the mandate

and function of ,,deputy’, performing parlamentary duties in place of cabinet member.
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Wprowadzenie

Tematem cyklicznie poruszanym w politycznym dyskursie jest reforma polskiego
parlamentu. Dyskutuje si¢ nad zasadnoscig zmniejszenia liczby postow, ograniczenia
lub zniesienia immunitetu poselskiego, a nawet catkowitego zlikwidowania Senatu
RP. Réwnoczesnie nieczesto postuluje sie zmiany w fundamentalnej kwestii relacji
wiadzy wykonawczej i ustawodawczej, skupiajac si¢ — w zwigzku z obecnym sporem
wokot niezaleznosci sgdownictwa — na relacji tych dwu galezi wladzy z wladza sa-
downiczg. Nalezy to jednoznacznie uznac za powazne zaniedbanie, jako ze relacja
miedzy Sejmem i Senatem a Radg Ministréw realnie wplywa na sposéb funkcjo-
nowania polskiej wladzy ustawodawczej.

Niniejszy artykut zostal poswigcony analizie faczenia mandatu parlamentarnego
ze stanowiskami cztonka Rady Ministrow i sekretarza stanu w administracji rzagdowe;.
W jej ramach zbadano uregulowanie zasady incompatibilitas w kontekscie mandatu
parlamentarnego i wyjatku od niej w Konstytucji RP! oraz interpretacj¢ omawianego
wyjatku przez doktryne i orzecznictwo. Dokonano réwniez oceny praktycznego funk-
cjonowania polaczalnosci funkeji w ramach wladzy wykonawczej oraz ustawodawcze;.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1., Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej: Konstytucja RP.
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1. Niepotaczalnos¢ w Konstytucji RP i granice obowigzywania
wyijatku od tej zasady

Problematyka taczenia co najmniej dwoch funkcji publicznych zostata w polskim
porzadku prawnym uregulowana za pomocg zasady incompatibilitas, uznawanej
za jedna z konstytucyjnych zasad prawa’. W doktrynie pojecie to definiowane jest
dwojako. W znaczeniu waskim obejmuje wylacznie zakaz taczenia dwoch funkeji
publicznych. Z kolei w szerokim ujeciu uwzglednia takze zakaz kandydowania
przez osobe pelniaca funkcje publiczng, zakaz taczenia funkcji publicznej z czton-
kostwem w partii politycznej oraz zakaz faczenia funkcji publicznej z prowadzeniem
okreslonej przez prawo dziatalnosci gospodarczej. Autor zgadza sie tutaj z Dorota
Lis-Staranowicz, ktdrej zdaniem nalezy odrdznic¢ zasade niepolaczalnosci/incompa-
tibilitas od zasad niewybieralno$ci czy apartyjnosci i tym samym stosowac jedynie
znaczenie waskie®.

Zasade incompatibilitas uznaje si¢ w doktrynie i orzecznictwie za niezbed-
ng gwarancje¢ prawidlowego funkcjonowania podziatu wladzy, ustanowionego
wart. 10 ust. 1 Konstytucji RP. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego (TK) ,,podzial
wladzy w aspekcie organizacyjnym (podmiotowym) i funkcjonalnym (przed-
miotowym) byltby nieskuteczny, gdyby ta sama osoba, czy tez grupa osdb, mogta
piastowac stanowiska w réznych organach wtadzy publicznej, spelniajacych rézne
funkcje™. Zasada ta stanowi rOwnoczesnie gwarancje praktycznego obowiazywania
innych zasad konstytucyjnych, m.in. zasad niezaleznosci sadéw i niezawistosci
sedziow".

Zasada incompatibilitas jest najczesciej komentowana w doktrynie w kontekscie
mandatu parlamentarnego. Niepolaczalno$¢ pelni gwarancje niezaleznosci mandatu
wolnego, zgodnie z ktérym parlamentarzysci nie sa zwigzani zadnymi instrukcjami
i maja mozliwo$¢ postepowania zgodnie z wlasnymi pogladami i wlasnym sumie-
niem jako reprezentanci calego narodu®. Za podejmowane decyzje, np. podczas
glosowania, mogg ponosi¢ wylacznie odpowiedzialnos¢ polityczng przed wlasnym
ugrupowaniem’. Tym samym zakaz petnienia funkeji, wskutek ktérej beda odpowie-
dzialni stuzbowo przed jakims$ przelozonym (np. w ramach stuzb mundurowych),
gwarantuje im swobodne wykonywanie swojej funkcji®. Ratio legis instytucji niepofa-

> D. Lis-Staranowicz, Niepotgczalnos¢ mandatu parlamentarnego w polskim prawie konstytucyjnym,
‘Warszawa 2005, s. 29-30.

3 Ibidem, s. 28.

* Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99, LEX nr 39281.

° B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 106.

¢ D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 34.

7 K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢ postow i senatorow na tle zasady mandatu wolnego, Warszawa 2009,
s. 137, 168.

8 D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 35.
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czalnosci jest stworzenie gwarancji niezaleznosci parlamentarzystow w sprawowaniu
mandatu, eliminowanie zjawisk korupcyjnych oraz zapobieganie zaistnieniu sytuacji
konfliktu intereséw’. Uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie, Ze zapewnia ona takze
funkcjonowanie zasady autonomii parlamentu, zakladajacej jego niezalezng pozycje
w systemie organizacji wladzy panstwowej'’. Podczas prac nad obecnie obowigzujaca
Konstytucja niemal kazdy z rozpatrywanych projektow zawieral katalog funkeji
»hiepolaczalnych” z mandatem parlamentarnym, a dyskusje w ramach Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego dotyczyty jedynie doprecyzowania tego
katalogu. Tym samym nie podwazono w zadnym momencie potrzeby uregulowania
zasady incompatibilitas w kontekscie mandatu parlamentarnego''.

Postanowienia dotyczace niepolaczalnosci mandatu poselskiego (oraz na mocy
art. 108 ustawy zasadniczej rowniez senatorskiego) uregulowane sg w art. 102, 103
oraz 107 Konstytucji RP. Artykut 102 oraz art. 103 ust. 1 i 2 zawieraja katalog
funkeji, ktére nie moga by¢ réwnoczesnie sprawowane wraz z funkcja poselska.
Artykut 103 ust. 3 zawiera delegacje do poszerzenia tego katalogu droga ustawy.
Z kolei art. 107 wylicza rodzaje dziatalnosci gospodarczej, ktérych nie moze si¢
podejmowac parlamentarzysta. W doktrynie wystepuje spdr dotyczacy podzialu na
materialny i formalny aspekt niepolaczalnosci, zwigzany z powyzszym podziatem
na rozumienie incompatibilitas w zakresie waskim oraz szerokim. Przedstawiciele
doktryny uznajacy ten podzial okreslajg artykuly 102 i 103 jako regulujace niepo-
faczalnos¢ formalng, za$ art. 107 — niepolaczalno$¢ materialng'2

Artykul 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP ustanawia — bedacy przedmiotem ni-
niejszego artykulu — wyjatek od calego katalogu funkcji, ktérych nie wolno faczy¢
z mandatem parlamentarnym: ,Zakaz ten nie dotyczy czlonkéw Rady Ministrow
i sekretarzy stanu w administracji rzadowej”. Tym samym Prezes Rady Ministrow, jej
czlonkowie oraz sekretarze stanu w administracji rzadowej zostali wytaczeni spod
zasady incompatibilitas i majg prawo jednoczesnie zasiada¢ w fawach parlamentar-
nych. Konstrukeja ta sklada si¢ na tres¢ parlamentarno-gabinetowej formy rzadow,
przyjetej przez ustrojodawce w Konstytucji RP*.

W trakcie prac nad Konstytucja tylko dwa z kilku projektéw zawieraly regula-
cje wykluczajaca mozliwo$¢ faczenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem
w Radzie Ministrow. Projekt ,,obywatelski’, przygotowany przez NSZZ ,,Solidarnos¢’,

° P. Radziewicz, Komentarz do art. 103, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, LEX/el. 2021, s. 320-322.

10 G. Pastuszko, M. Grzesik-Kulesza, H. Zigba-Zatucka, Polskie prawo parlamentarne. Zarys proble-
matyki, Warszawa 2020, s. 45.

! Jedynie projekt KPN dawat delegacje do okreslenia tego katalogu w drodze ustawy, zob. E. Gierach,
Komentarz do art. 103, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz do art. 87-243,
Warszawa 2016, s. 315-316.

12 D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 44.

1 Ibidem, s. 36.
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zawieral to ograniczenie tylko w odniesieniu do mandatu senatorskiego, w zwigzku

z wizjg Senatu jako organu stojacego ,na strazy praw’. Z kolei projekt prezydencki

zakladal, Ze na czas pelnienia stanowiska w rzadzie mandat miat sprawowac ,,zastepca’,
ktorego sposob wyboru ustrojodawca miat pozostawi¢ do uregulowania w ordynacji

wyborczej'. Podczas obrad Komisji Kodyfikacyjnej w trakcie dyskusji nad metoda re-
gulacji instytucji incompatibilitas zar6wno w wariancie selekcji pozytywnej (wskazanie

tylko tych funkeji, ktére mozna faczy¢ z mandatem posta i senatora), jak i negatywnej

(wskazanie wprost katalogu funkcji niepotaczalnych) wyjatkiem od tej zasady mialy
by¢ wlasnie stanowiska ministra oraz sekretarza stanu w administracji rzagdowej'.
W obronie tego wyjatku argumentowano, ze ewentualne wprowadzenie zakazu facze-
nia czlonkostwa w Radzie Ministréw z mandatem parlamentarnym w pewnej mierze

wzmocniloby uzaleznienie czlonkéw rzadu od Prezydenta RP'®. Ta problematyka

byla omawiana w szerszym kontekscie dyskusji nad uzawodowieniem mandatu posta

isenatora, tj. wykonywaniem przez parlamentarzystow tylko obowiazkéw zwigzanych

z mandatem. Podczas obrad Komisji wypracowano wspoélne stanowisko, wedtug kto-
rego koncepcja zawodowego wykonywania mandatu jest pozadana, ale na jej pelne

zrealizowanie bylo wowczas za wezesnie. Za gtéwna przeszkode uznano niedostateczny
stopien dojrzalosci politycznej spoleczenstwa. Stopniowej realizacji przywotanej kon-
cepcji miala stuzy¢ klauzula z art. 103 ust. 3 Konstytucji, ktora zezwalata na ustawowe

rozszerzanie katalogu funkeji publicznych wykluczajacych sie z mandatem?.

Warto zaznaczy¢, ze wylaczenie stanowisk cztonka Rady Ministrow i sekretarza
stanu spod zasady incompatibilitas stanowi kontynuacje historycznej linii roz-
wigzan ustrojowych w tej materii. Zaréwno w okresie miedzywojennym, okresie
tzw. Polski Ludowej, jak i na mocy postanowien Malej Konstytucji z 1992 r. byto
mozliwe faczenie funkcji cztonka Rady Ministréw i podsekretarza/sekretarza stanu
z mandatem parlamentarnym'®.

Po wejsciu w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji RP wyznaczono pewne
granice stosowania art. 103 ust. 1 in fine. W doktrynie zostal przyjety poglad, ze ten
wyjatek od zasady incompatibilitas moze by¢ stosowany i interpretowany wytacznie
w waskim znaczeniu. Argumentowano to zgodg ustrojodawcy, wyrazona w art. 103
ust. 3 Konstytucji RP, wylacznie na poszerzanie katalogu funkcji niepotaczalnych
z mandatem parlamentarnym, nie za$§ na wprowadzanie nowych wyjatkow. Tym
samym wylaczenie spod zakazu nie obejmuje Zadnego stanowiska rzagdowego poza
wymienionymi expressis verbis stanowiskami cztonkéw Rady Ministréw i sekre-

!4 Ibidem, s. 165-176.

15 Ibidem, s. 182.

' M. Granat, Opinia sporzgdzona w Biurze Studiow i Ekspertyz Kancelarii Senatu w sprawie niepo-
tgczalnosci mandatu posta albo senatora z zatrudnianiem w administracji rzgdowej, ,,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 6(23), s. 97.

'7 D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 182; E. Gierach, op. cit., s. 315.

'8 D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 89, 114, 121, 123, 142, 148.
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tarzy stanu w administracji rzadowej'. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia
20 kwietnia 2004 r. rozszerzy! te interpretacje, orzekajac, ze zakaz ten ,,ma charakter
normy ustrojowej o charakterze restrykcyjnym i uzyte w niej pojecia nie moga by¢
traktowane w sposdb formalny, nie zawierajacy elementu substancjonalnego. [...]
Nadanie okreslonemu stanowisku w administracji rzagdowej rangi sekretarza stanu,
ze skutkiem prawnym polegajacym jedynie na wylaczeniu oséb zajmujacych to
stanowisko spod konstytucyjnego zakazu Iaczenia zatrudnienia w administracji
rzadowej ze sprawowaniem mandatu parlamentarnego, czyni zasadne okreslenie
tego rodzaju konstrukgji jako obejscie prawa”>.

Istotne jest, ze sam ustawodawca podjat decyzj¢ o ograniczeniu uprawnien osob
sprawujacych réwnoczesnie stanowisko cztonka Rady Ministréw lub sekretarza
stanu w administracji rzadowej. Na podstawie Regulaminu Sejmu posel pelnigcy
jedna z tych funkcji nie moze by¢ cztonkiem zZadnej komisji sejmowej, z wyjatkiem
Komisji Nadzwyczajnej rozpatrujacej projekt ustawy o zmianie Konstytucji. Czton-
kostwo w komisji sejmowej wygasa z dniem powotania w sktad Rady Ministrow lub
powierzenia funkgji sekretarza stanu®'. Z kolei na podstawie Regulaminu Senatu
senator pelnigcy jedna z tych funkcji ma o wiele wieksza swobode¢. Nie moze on
bowiem zasiadac tylko w tych komisjach senackich, ktérych przedmiotowy zakres
dziatania pokrywa si¢ z zakresem dzialu administracji rzagdowej, w ktérym dany
senator zajmuje stanowisko. Nie zostal jednoczesnie oznaczony termin wygasniecia
czlonkostwa w komisji, co nalezy uzna¢ za niedopatrzenie ustawodawcy>.

2. Ocena regulacji w swietle doktryny i praktyki

W doktrynie wielokrotnie wyrazano poglad o pozytywnych aspektach regulacji
z art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP. Wskazuje si¢, ze rOwnoczesne sprawowanie
funkeji w ramach wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej w tej formule jest pod-
kresleniem, ze system podzialu wladzy nie jest oparty wylacznie na separacji, lecz
na wspoldziataniu wladz*. Mozliwos¢ zasiadania przez czlonkéw Rady Ministrow

19J. Lang, Opinia sporzqgdzona w Biurze Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu w sprawie niepolgczalnosci
mandatu posta albo senatora z zatrudnianiem w administracji rzgdowej, ,,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 6(23),
s. 72; A. Wiktorowska, Opinia sporzqgdzona w Biurze Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Senatu w sprawie nie-
potgczalnosci mandatu posta albo senatora z zatrudnianiem w administracji rzgdowej, ,Przeglad Sejmowy”
1997, nr 6(23), s. 102.

2 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2004 r., K 45/02, OTK-A 2004, nr 4, poz. 30.

! Artykut 7 ust. 3 i art. 86b ust. 1 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. z 2022 r., poz. 990 ze zm.).

2 Artykut 20 ust. 4 Uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. Regulamin
Senatu (t.j. M.P. 2 2018 ., poz. 846 ze zm.).

» 'W. Ortowski, Status prawny posta i senatora, [w:] W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne,
Lublin 1998, s. 236.
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w Sejmie zwieksza ich polityczna pozycje poprzez umozliwienie bezposredniego
przedstawiania aktualnej polityki rzadu z méwnicy sejmowej, a tym samym — odpo-
wiadania na potencjalne zarzuty ze strony opozycji parlamentarnej*. Laczenie funkeji
czlonka Rady Ministréw lub sekretarza stanu z mandatem parlamentarnym jest nie-
zwykle istotne réwniez z punktu widzenia samych partii politycznych, ktore dzigki
temu mogg lepiej koordynowac swoje dziatania w ramach ugrupowania rzadzacego®.

Po pewnym czasie pojawila si¢ jednak takze krytyka takiego rozwigzania ustro-
jowego. We wszystkich trzech projektach Konstytucji przedstawionych przez Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich w 2009 r. postulowano zakaz jednoczesnego spra-
wowania mandatu parlamentarnego oraz innych funkcji publicznych?. Bronistaw
Sitek upatruje przyczyn obecnego kryzysu polskiego sadownictwa m.in. wlasnie
w mozliwosci taczenia funkcji w ramach wtadz ustawodawczej i wykonawczej”.
Z kolei Marek Zubik wigze z ta3 mozliwoscig wykreowanie z parlamentu zaplecza
politycznego dla rzadu, co przyczynia si¢ do erozji funkcji kontrolnej Sejmu?.

Niewatpliwie za wprowadzeniem regulacji z art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP
staly przestanki, ktore 6wczesnie wskazywaty na pozytywny wplyw taczenia manda-
tu parlamentarnego ze stanowiskiem czlonka Rady Ministrow lub sekretarza stanu.
Po 26 latach obowigzywania obecnej ustawy zasadniczej nalezy jednak stwierdzic,
ze negatywne skutki wynikajace z omawianego wyjatku zaczely przewaza¢ nad
pozytywnymi. Tak jak w przypadku wielu innych unormowan konstytucyjnych,
tak i tutaj praktyka zweryfikowala zamierzenia ustrojodawcy. Warto rozwazy¢
kilka probleméw, ktére mogly nie by¢ zauwazalne w trakcie prac nad Konstytucja,
a ktore ujawnily sie¢ dopiero po czasie. Co oczywiste, najwieksze znaczenie w ich
kontekscie ma tzw. czynnik ludzki, czyli poziom kultury klasy politycznej, ale
potencjalne zmiany w sferze ustrojowej mogtyby staé sie przyczynkiem do zmian
réwniez i w tej materii.

Podstawowg kwestig jest wptyw omawianego wyjatku na funkcjonowanie zasa-
dy podzialu wladzy. Nalezy tutaj wywazy¢ dwie konkurujace racje — podkreslenie
wspoldziatania wladzy wykonawczej i ustawodawczej oraz pelniejsze wykonywa-
nie zasady autonomii Sejmu. Problem wystepuje przede wszystkim w aspekcie
autonomii organizacyjnej, tj. naciskdw ze strony rzadu na przebieg prac izby*.

2 A. Lawniczak, Komentarz do art. 103, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 280.

» H. Suchocka, Zasada podziatu i rownowazenia, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, Warszawa 1998, s. 161.

2 Biuletyn Informacji Publicznej RPO, Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit projekty nowej Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej <https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rzecznik-praw-obywatelskich-przedsta-
wi%C5%82-projekty-nowej-konstytucji-rzeczypospolitej-polskiej> [dostep: 20.05.2023].

77 B. Sitek, Rozdzial wladzy ustawodawczej od wykonawczej gwarancjg niezaleznosci sgdownictwa
w Polsce, ,Journal of Modern Science” 2017, nr 3(34), s. 88-89.

% M. Zubik, Konstytucja a rzeczywista rola ustrojowa Sejmu III RP, ,,Paiistwo i Prawo” 2022, z. 10, 5. 207.

# @G. Pastuszko, M. Grzesik-Kulesza, H. Zieba-Zatucka, op. cit., s. 47.
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Niechlubng praktyka parlamentarng stalo si¢ ustalanie porzadku obrad w sposob
faworyzujacy strong rzadowa. Przykladem sg tzw. blokowe glosowania nad popraw-
kami, polegajace na przyjmowaniu bloku poprawek koalicji rzagdowej i odrzucaniu
bloku poprawek opozycji, a tym samym - ograniczaniu waznego punktu proce-
su legislacyjnego do zaledwie dwoch glosowan®. Potencjalna zmiana dawataby
szanse¢ na zmniejszenie powigzan przedstawicieli Rady Ministréw z parlamentem,
a tym samym - zmniejszenie bezposredniego nacisku na jego prace. Jednoczesnie
rozwigzanie to nie ograniczyloby, a wrecz uzdrowilo, obecnie wadliwy — w opinii
autora — system wspoldzialania wladz ustawodawczej i wykonawczej, co zostanie
wykazane w dalszej czesci tekstu.

Podobny spér racji wystepuje miedzy zasadg mandatu wolnego a troska o efek-
tywne funkcjonowanie koalicji rzadowej w parlamencie. Zgodnie z wolg ustrojo-
dawcy poslowie nie sg zwigzani zadnymi instrukcjami i powinni dziata¢ (w tym
glosowac) zgodnie z wlasnym przekonaniem?®. Tym samym mozliwos¢ wywierania
bezposredniej presji przez cztonkéw rzadu na postow jest zdecydowanym narusze-
niem zasady mandatu wolnego i przeksztalcaniem Sejmu we wczesniej wspomniane

»polityczne zaplecze rzadu”. Za zmiang w tej materii przemawiaja wzgledy praktycz-
ne - bardziej komfortowe dla postéw byloby, gdyby podczas kazdego posiedzenia
nie zasiadali obok czlonkéw rzadu. Oczywidcie taka zmiana nie likwidowalaby
odpowiedzialno$ci postéw przed wlasnym ugrupowaniem politycznym. Nalezy
jednak podkresli¢ wyrazng sympatie ustrojodawcy wzgledem partii politycznych
jako waznego elementu rezimu demokratycznego i politycznej instytucjonalizacji
spoteczenstwa. Zostalo to zawarte m.in. w art. 11 Konstytucji RP wyrazajacym
zasade pluralizmu politycznego czy w art. 100, zgodnie z ktérym partie polityczne
sg jednym z zaledwie dwoch podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatow
na postéw i senatorow™. Tym samym, zaréwno z punktu widzenia tej faworyzacji,
jak i zasady podzialu wladzy, o wiele bardziej akceptowalny w stosunku do posta
jest nacisk wtadz partyjnych niz nacisk wiadzy wykonawczej. W tym miejscu nalezy
odrzuci¢ potencjalne argumenty o ograniczeniu efektywnosci pracy rzadu wskutek
usuniecia omawianego wyjatku. Cztonkowie Rady Ministréw w dalszym ciggu mo-
gliby prezentowa¢ swoje stanowisko z méwnicy sejmowej (co obecnie umozliwia
art. 186 ust. 2 Regulaminu Sejmu)*, a takze prowadzi¢ dialog z parlamentarzystami
na forum partii.

* Wirtualne Media, Awantura w Sejmie: Komisja odrzucita wszystkie poprawki PO do projektu ws. SN
<https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/1059064,komisja-odrzucila-wszystkie-poprawki-po-
-do-projektu-ws-sn.html> [dostep: 20.05.2023].
3! R. Kropiwnicki, Mandat wolny i jego granice, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 4(68), s. 70.
32 P. Tuleja, Komentarz do art. 11, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
s. 58-62.
¥ Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (t.j. M.P. 2 2022 r., poz. 990 ze zm.).
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Usuniecie wyjatku z art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP stanowiloby réwniez
element demokratyzujacy same partie polityczne. W dobie funkcjonowania tzw.
systemu wodzowskiego, w ktérym dzialania partii s3 podporzadkowane decyzjom
przywddcy partii i jego najblizszych wspotpracownikow?, zmniejszenie mozliwosci
nacisku na parlamentarzystow wspieraloby rozwdj pluralizmu w ugrupowaniach
rzadzacych. Wskutek usuniecia omawianego wyjatku doszloby do powstania, jezeli
nie fizycznej (cztonkowie rzadu nadal mogliby spotykac si¢ z postami, np. na posie-
dzeniach partii), to pewnej mentalnej réznicy miedzy przedstawicielami obydwu
wladz. Uzasadniona wydaje si¢ tez teza o wzmocnieniu w takiej sytuacji pozycji
klubéw parlamentarnych oraz ich przewodniczacych. To zdecydowanie zwigkszy-
toby szanse na $cieranie si¢ w ramach partii ré6znych pogladéw i spojrzen na jej
dzialanie, w tym na swobodniejsza ocene dzialan Rady Ministrow przez wiasny
obodz polityczny. Jako wzér moga postuzy¢ pochodzace z Wielkiej Brytanii insty-
tucje tzw. Komitetu 1922 (Partia Konserwatywna) czy Parlamentarnej Partii Pracy
(Partia Pracy). Obie zrzeszajg szeregowych postow, tzw. backbenchers, i reprezentuja
ich interesy, majac powazny wplyw nawet na obsadzenie stanowiska lidera partii*.

Zdecydowanej poprawie ulegloby sprawowanie przez Sejm funkcji kontrolnej
wzgledem Rady Ministréw. Obecna sytuacja sprzyja powstaniu sytuacji perso-
nalnej tozsamosci podmiotu kontrolujgcego i podmiotu kontrolowanego, a wiec
naruszeniu zasady nemo iudex in causa sua®. Widoczne jest to zwlaszcza w przy-
padku glosowania nad wyrazeniem przez Sejm wotum nieufnosci, gdy cztonkowie
rzadu, ktérych wniosek dotyczy, glosuja przeciwko niemu. Podobny dylemat moze
wystapi¢ w przypadku glosowania nad pociagnieciem do odpowiedzialnosci przed
Trybunatem Stanu. Nie jest wiec wykluczone zaistnienie paradoksalnej sytuacj,
w ktorej przy rownym rozlozeniu gloséw glos ministra, ktérego sprawa dotyczy,
zadecyduje o ostatecznym rozstrzygnieciu sprawy.

Odebranie mozliwosci taczenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem
czlonka Rady Ministréw wplyneloby pozytywnie rowniez na sposob sprawowania
tychze funkeji. Bez watpienia nalezy stwierdzi¢, ze réwnoczesne sprawowanie dwdch
lub wigcej funkeji publicznych wptywa negatywnie na jako$¢ wykonywanych zadan.
Tym samym trudno uzna¢, ze mozliwe jest kompleksowe wykonywanie konstytu-
cyjnych i ustawowych obowiazkéw posta i ministra jednoczesnie. Zwigzane sg one
z jednej strony z czynnym uczestnictwem w pracach danej izby parlamentu oraz jej
organdéw?’, z drugiej zas z kierowaniem okres§lonym dzialem administracji rzado-

** Definicja partii wodzowskiej za: J. Sielski, Idealny wzér partii politycznej a dzisiejsza rzeczywistos¢
w Polsce, ,,Przeglad Politologiczny” 2010, nr 3, s. 155.

» P. Mikuli, Wielka Brytania, [w:] S. Bozyk, M. Grzybowski (red.), Systemy ustrojowe patistw wspot-
czesnych, Biatystok-Krakéw 2012, s. 30.

3¢ M. Granat, D. Lis-Staranowicz, W sprawie pojmowania zasady niepolgczalnosci mandatu parlamen-
tarnego w prawie konstytucyjnym, ,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 3(56), s. 135.

7 Artykut 3 Ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. 22022 r.,
poz. 1339 ze zm.).



Problematyka taczenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskami cztonka Rady Ministrow

wej*. Uzasadniona wydaje si¢ teza, zZe polaczenie to najczesciej odbywa sie kosztem
mandatu parlamentarnego. Warto ponownie przytoczy¢ opini¢ z obrad Komisji
Konstytucyjnej, ze stanem pozadanym jest uzawodowienie mandatu posta i senatora,
jednak pod koniec lat dziewigédziesiatych ubieglego wieku spoteczenstwo polskie
nie bylo jeszcze na to gotowe®. Po 26 latach obowigzywania obecnej Konstytucji,
biorac pod uwage m.in. zwigkszajaca si¢ w ostatnich latach aktywnos¢ obywatelska
Polakéw, zasadne wydaje sie stwierdzenie, ze jest juz ono odpowiednio przygotowane.

Rozdzielenie mandatu parlamentarnego ze stanowiskami czlonka Rady Mini-
strow lub sekretarza stanu w administracji rzagdowej wplynetoby réwniez na sposob
powolywania na te stanowiska. Wspolczesnie zauwaza si¢ radykalny wzrost liczby
parlamentarzystow bedacych réwnoczesnie cztonkami rzagdu. W lutym 2020 r. byto
to az 55 postow i dwoch senator6w*. Ponadto z inicjatywy koalicji rzadowej w marcu
2023 r. do Sejmu wplynal projekt zmiany Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow, zakladajacy mozliwos¢ powolania wiecej niz jednego sekretarza stanu
w danym ministerstwie. Mozna przewrotnie uzna¢, ze rzeczywisto$¢ uprzedzita te
nowelizacje — w maju 2023 r. na 17 istniejacych wéwczas ministerstw powotanych
byto 49 sekretarzy stanu®'.

W przypadku zmiany art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP zapewne o wie-
le rozwazniej proponowano by kandydatéw na te funkcje w obliczu mozliwosci
sprawowania tylko jednej z nich. Zapobiegaloby to ponadto instrumentalnemu
wykorzystywaniu tychze funkgji jako elementu korupcji politycznej. Potencjalnie
pozytywne skutki usuniecia regulacji z art. 103 ust. 1 in fine Konstytucji RP dotyczy-
tyby tez procesu legislacyjnego. Zmniejszenie mozliwo$ci wpltywu na prace Sejmu
pozwoliloby zminimalizowa¢ stopien nacisku cztonkéw rzadu na przyspieszanie
prac parlamentu. Nie sposob nie przywola¢ tutaj wyzej wspomnianych ,,glosowan
blokowych” czy odbywania przez projekt sejmowej czesci procesu legislacyjnego za-
ledwie w kilka dni, a nawet godzin*. Z kolei uzawodowienie parlamentarzystéw po-
zwolitoby im poswieci¢ wiecej uwagi i czasu procedowanym projektom. To wszystko
przyczynitoby si¢ do poprawy jakosci stanowionego prawa i zwigkszylo szanse na
unikniecie bledéw w technice prawodawczej. Mozna wymieni¢ wiele zmian, jakie
by za tym podazyly, od zmniejszenia liczby potencjalnych nowelizacji wadliwych

% Artykuly 7 i 33 Ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1188
ze zm.).

¥ D. Lis-Staranowicz, op. cit., s. 182.

“ RMF24.pl, Niemal co czwarty poset PiS jest ministrem, to poowa catego rzgdu <https://www.rmf24.
pl/fakty/polska/news-niemal-co-czwarty-posel-pis-jest-ministrem-to-polowa-calego-,nld,4324443#crp_sta-
te=1> [dostep: 20.05.2023].

! Prawo.pl, PiS chce w dwoch ustawach zalegalizowac powolywanie kolejnych postow do rzqgdu <https://
www.prawo.pl/samorzad/mnozenie-stanowisk-sekretarzy-stanu-zmiany-w-przepisach,521222.html> [do-
step: 20.05.2023].

> Fundacja Batorego, Ustawa w 2 godziny 20 minut, XIII Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji
podsumowujgcy aktywnos¢ legislacyjng rzqdow Zjednoczonej Prawicy, Sejmu VIII kadencji i Senatu IX ka-
dencji (2015-2019), Warszawa 2019, s. 10-14.
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przepiséw i zahamowania procesu tzw. inflacji prawa az po zapewnienie lepszego
przestrzegania zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa oraz stanowione-
go przez nie prawa®.

Powyzsze problemy wyraznie wskazuja na potrzebe odebrania mozliwosci 13-
czenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem cztonka Rady Ministréw lub
sekretarza stanu w administracji rzagdowej. Nalezaloby jednak podda¢ rozwaznej
dyskusji sposob dokonania tej zmiany. Zdecydowanie niepozadanym rozwigzaniem
byloby ograniczenie omawianego wyjatku tylko do czlonkéw Rady Ministrow,
a tym samym - wylaczenie z niego tylko funkcji sekretarzy stanu. Takie rozwia-
zanie byloby odpowiedzig tylko na problem wzrastajacej liczby czltonkéw rzadu,
pozostawiajac wszystkie inne nadal aktualnymi. Réwniez sama zmiana art. 103
ust. 1 in fine Konstytucji RP nie powinna polega¢ jedynie na dofaczeniu stanowisk
cztonka Rady Ministrow i sekretarza stanu do obecnego tam katalogu funkcji
niepolaczalnych. Takie rozwigzanie oznaczaloby bowiem calkowite wygasniecie
mandatu w razie powolania na stanowisko rzagdowe. Stanowiltoby to dla powolanych
niezwykle zagrozenie, poniewaz w przypadku dymisji w trakcie trwania kadencji
Sejmu znalezliby si¢ catkowicie poza organami wladzy panstwowej. Mogloby to
szybko sta¢ si¢ bardzo skutecznym narzedziem walki politycznej i wymuszania
postuszenstwa na czlonkach rzadu. O wiele stuszniejszym rozwigzaniem bylaby
instytucja zawieszenia mandatu, aby zdymisjonowany minister méogt powrdci¢ do
taw parlamentarnych. Szczegétowej pracy wymagatoby tylko rozstrzygniecie losow
danego mandatu w trakcie sprawowania funkcji w rzadzie.

Warta rozwazenia jest zaproponowana w prezydenckim projekcie Konstytucji
i wspomniana juz wczesniej instytucja zastepcy, wykonujacego czasowo mandat par-
lamentarny za ministra. Juz w czasie prac nad Konstytucjg pozytywnie wypowiadaty
si¢ o niej m.in. Maria Kruk i Barbara Zawadzka*:. Byloby to rozwigzanie korzystne
z punktu widzenia stabilnosci rzadu, w przeciwnym bowiem razie zawieszenie nawet
kilku mandatéw mogloby skutkowaé niemoznoscig uzyskania przez ugrupowanie
rzadzace wiekszosci podczas glosowan. Przepisy regulujace powolanie zastepcy
moglyby zosta¢ unormowane na wzdr przepiséw regulujacych sytuacje wygaszenia
mandatu. Na ich podstawie zastepstwo byloby obejmowane przez kandydata z tej
same;j listy, ktory otrzymal w wyborach kolejno najwieksza liczbe glosow*. Dzigki
temu zastepstwo w mandacie sprawowalaby osoba obdarzona pewnym zaufaniem
wyborcow, a nie np. samowolnie wyznaczona przez samego ministra. Tylko przy
takiej regulacji zastepstwo spelniatoby materialne wymogi sprawowania mandatu

# H. Duszka-Jakimko, Zaufanie do prawa jako wartos¢ i jego ochrona w porzgdku prawnym patistwa,
»Panstwo i Prawo” 2023, z. 3, s. 78-79.

“ M. Kruk, Status posta i senatora, [w:] M. Kruk (red.), Jaka Konstytucja? Analiza projektow Konstytucji
RP zgloszonych do komisji konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w 1993 r., Warszawa 1994, s. 29-30;
B. Zawadzka, Status posta, [w:] M. Kruk (red.), Jaka Konstytucja?..., s. 143.

* Artykul 251 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2 2022 ., poz. 1277 ze zm.).
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parlamentarnego, zwigzane z wolg wyrazong nie tylko przez samego kandydata
i popierajaca go partie, ale rowniez przez wyborcow*.

Na sam koniec warto zaznaczy¢, ze mozliwo$¢ faczenia mandatu parlamentarne-
go ze stanowiskiem w rzadzie nie jest cecha wspdlng dla wszystkich panstw systemu
parlamentarno-gabinetowego. Do grona panstw europejskich, w ktérych wystepuje
zakaz polaczalnosci tych funkcji, naleza: Holandia, Belgia, Luksemburg, Norwegia
czy Stowacja®’. Tym samym, w razie potencjalnych prac nad zmiang w tej materii,
istnieje mozliwo$¢ skorzystania z doswiadczen i dorobku ustrojowego tychze panstw.

Podsumowanie

Mozliwos¢ Iaczenia mandatu parlamentarnego ze stanowiskiem cztonka Rady Mini-
strow lub sekretarza stanu jest wyjatkiem od konstytucyjnej zasady incompatibilitas,
bedacej podstawowa gwarancja funkcjonowania zasady podziatu wladz. W trakcie
prac nad Konstytucja dostrzegano pozytywne aspekty regulacji z art. 103 ust. 1 in
fine tego aktu, na czele z podkresleniem wspotdziatania wiadz oraz wzmocnieniem
pozycji rzadu. Jednakze prawie trzy dekady obowigzywania obecnej Konstytucji
ujawnily wiele problemow, ktére przyniosto funkcjonowanie omawianego w niniej-
szym artykule wyjatku. Dotyczy to m.in. wywierania naciskéw przez przedstawicieli
wiadzy wykonawczej na prace Sejmu czy pogarszajace si¢ standardy procesu legi-
slacyjnego. Kwestia potencjalnych zmian w tej materii powinna sie sta¢ przedmio-
tem szerszej dyskusji w ramach doktryny, jako ze jest to fundamentalna kwestia
regulujgca funkcjonowanie najwazniejszych organéw wtadzy panstwowej w Polsce.
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Non-Fungible Token (NFT) jako przedmiot umowy

Non-Fungible Token (NFT) as a subject of a contract

Abstract: The purpose of this paper is to classify the Non-Fungible Token as an object of a digital transaction
and the nature of its acquisition contract. NFT is a digital asset can represent various content and is not a subject
to a univocal classification. The analysis indicates that an instrument of entitlement best serves the essence
of a token. In a broader sense, NFTs are categorised as proprietary interest. A NFT transaction is defined as
a contract for the exchange of cryptocurrency for a digital asset. It is an important obligation of a party to the
transaction to provide information on the token before entering into the contract. When assessing the NFT, its
metadata and available information should be analysed.

Keywords: NFT, Non-Fungible Token, nonfungible token, blockchain

Wprowadzenie

W marcu 2021 r. Non-Fungible Token' cyfrowego kolazu pt. Everydays — The First
5000 Days, autorstwa amerykanskiego twdrcy o pseudonimie Beeple?, zostat sprzeda-
ny za kwote prawie 70 mln dolaréw. To wydarzenie stalo sie przelomowe, sprawiajac,
ze galerie sztuki, biblioteki czy muzea zaczely sprzedawa¢ Non-Fungible Tokens
(niewymienne tokeny) dziet ze swoich zbioréw’. Niewymienne tokeny zdobyly
takze ogromng popularno$¢ wérdd celebrytow, ktorzy wystawiali Non-Fungible
Tokens swoich dziet na sprzedaz. Wsrdd znanych osobistosci znalezli si¢ m.in.:
raper Snoop Dogg*, modelka Kate Moss®, tenisistka Serena Williams®. Sprzedane
NEFT reprezentujg najczesciej zdjecia, cyfrowe dzieta sztuki, utwory muzyczne itp.
Wartos¢ wielu sprzedanych niewymiennych tokendéw miesci si¢ w granicach od kil-

! Non-Fungible Token mozna przettumaczy¢ jako ,niewymienny token” lub ,niezamienny token”.
W niniejszej pracy zwrot ,Non-Fungible Tokens” oznacza liczb¢ mnoga omawianych tokendw, tj ,,niewy-
mienne tokeny” lub ,,niezamienne tokeny”.

2 E. Gould, NFT5 - a flash in the pan or a sign of things to come? | Institute of Art and Law <https://
ial.uk.com/nfts-a-flash-in-the-pan-or-a-sign-of-things-to-come/> [dostep: 3.09.2022]. Prawdziwe imie
i nazwisko artysty brzmi Mike Winkelmann.

* D.Ross, E. Cretu, V. Lemieux, NFTs: Tulip Mania or Digital Renaissance? [w:] 2021 IEEE International
Conference on Big Data (Big Data), Orlando, FL, 2021.

* Celebrity NFT drops, ranked | Mashable <https://mashable.com/article/celebrity-nft-ranked> [dostep:
29.09.2023].

* N. Salmi, 13 Celebrities Who Have Joined the Crypto Art Craze — NFTs Bella Hadid Emily Ratajkowski
<https://www.loflicielusa.com/pop-culture/celebrities-on-the-crypto-art-craze> [dostep: 4.09.2022].

¢ J. Borg, Serena Williams’ NFT array now includes a new Bored Ape! <https://nftevening.com/serena-

-williams-nft-array-now-includes-a-new-bored-ape/> [dostep: 4.09.2022].

Zeszyt Prawniczy UAM 13, 2023: 79-88. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2023

Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/)



https://eur01.safelinks.protection.outlook.com/?url=https%3A%2F%2Fdoi.org%2F10.14746%2Fzpuam.2022.12.1&data=05%7C01%7Cmaria.jedrzejczak%40amu.edu.pl%7C38735cd74dd54b85932108db0a8cab86%7C73689ee1b42f4e25a5f666d1f29bc092%7C0%7C0%7C638115371504982614%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C3000%7C%7C%7C&sdata=97z2AHQ7BxcY3YjCdH3F5H7sNp%2B9y4P6VhcAGksA39Y%3D&reserved=0
https://orcid.org/0009-0003-1348-6097
mailto:mj77919@student.uwb.edu.pl

80

MAGDALENA JURCZUK

kudziesigciu do kilkuset tysiecy dolaréw’. Rowniez globalne korporacje zauwazyty
potencjal Non-Fungible Tokens i postanowity skorzystac z rosngcego zainteresowa-
nia nimi. Adidas wprowadzit kolekcje NFT z produktami cyfrowymi i fizycznymi.
Non-Fungible Tokens firmy Adidas obstuguja dostep do wirtualnych gadzetow na
platformie metaverse, a posiadacze tokena otrzymuja tez fizyczne ubrania z limito-
wanej kolekcji®. Wsrdd innych przedsiebiorstw zaangazowanych w tworzenie NFT
sg m.in.: Samsung Electronics, McDonald’s’, Nike, Coca-Cola'’, Redbull Racing'!,
Gucci2. Mimo ze powyzsze przyklady sa jedynie nakresleniem zastosowan NFT, to
pokazujg réznorodno$¢, uniwersalnos¢ i elastycznosé tokenéw jako przedmiotow
cyfrowych transakeji oraz dzialan marketingowych.

W literaturze nie ma jednolitej definicji Non-Fungible Tokens. Wskazuje sie,
ze s3 to cyfrowe certyfikaty autentycznosci zasobow cyfrowych przechowywanych
przy uzyciu technologii blockchain®. Plikiem cyfrowym moze by¢ m.in. grafika
cyfrowa, wideo, zdjecie. NFT jedynie reprezentuja cyfrowa tres¢, a ich niewymien-
nos¢ (niezamiennos¢) przejawia sie w tym, ze kazdy z nich jest wyjatkowy. Nalezy
zatem wyraznie oddzieli¢ tokeny zamienne (np. kryptowaluty takie jak ether) od
niewymiennych, unikatowych NFT. Niewymienne tokeny poréwnuje sie do kart
podarunkowych, e-bonéw czy kupondw, ktére sg nosnikami pewnego uprawnienia'.
Z kolei to, co sprawia, ze NFT jest wyjatkowy, to jego funkcjonowanie w ramach
technologii fancucha blokéw (blockchain). ,,Zarejestrowanie” cyfrowego aktywa
w lancuchu blokéw tworzy jego unikatowy dowdd wiasnosci, czyli Non-Fungi-
ble Token. Blockchain zapisuje tytul NFT, nazwisko twdrcy oraz date i godzing
umieszczenia go w fancuchu blokéw. Te informacje okreslane sa jako ,,metadane™.
Moéwigc inaczej, NFT to plik metadanych zawierajacych wyjatkowy zestaw tokena
ID i adresu smart kontraktu. Ten ostatni oznacza publiczny adres kryptograficzny
istniejacy w fancuchu blokéw. Dzigki niemu jest mozliwa identyfikacja zbywcy
i nabywcy tokena oraz wszelkie dokonane przy jego uzyciu transakcje'.

7 D. Parkin, Celebrity NFT collections ranked by value <https://www.cityam.com/celebrity-nft-collec-
tions-ranked-by-value/> [dostep: 4.09.2022].

8 Adidas NFT juz tu jest: witaj w Metaverse <https://www.adidas.pl/metaverse> [dostep: 4.09.2022].

° G. Weston, Top 10 Companies investing in NFT <https://101blockchains.com/companies-investing-
in-nft/> [dostep: 4.09.2022].

1 Ibidem.

" Oracle Red Bull Racing Full Charge: Factory Pass NFT Auction <https://www.bybit.com/promo/
nft-events/full-charge-factory-pass/> [dostep: 4.09.2022].

2 METAVERSE ¢ NFT | GUCCI® VAULT US <https://vault.gucci.com/en-US/story/metaverse> [do-
step: 4.09.2022].

13 K. Grzybcezyk, Non-fungible token a prawo autorskie, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego’
2022, nr 2,s.7.

'* Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Stanowisko UKNF ws. wydawania i obrotu kryptoaktywami,
2020.

' L.H.R. Hayes, N.T. Himmelrich, The Basics of Non-Fungible Tokens and NFT Transactions, ,The
Licensing Journal” 2022, nr 5, s. 1-2.

16 K. Grzybcezyk, op. cit., s. 23.
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1. NFT jako token uzytkowy

W literaturze nie istnieje uniwersalne rozumienie pojecia ,token”, niemniej moz-
na si¢ postuzy¢ nastepujaca definicja: tokeny to prawne odpowiedniki udzialow
w aktywach, zbioréw uprawnien lub roszczen, ktére przystuguja posiadaczowi
danego tokena'’. Natomiast w dokumencie pt. Stanowisko UKNF ws. wydawania
i obrotu kryptoaktywami z 10 grudnia 2020 r. dokonano ogélnego podzialu to-
kendéw ze wzgledu na ich funkcje'®. Wyodrebniono m.in. tokeny uzytkowe oraz
tokeny inwestycyjne'®. Tokeny uzytkowe to rodzaj kryptoaktywow, ktére zapew-
niaja uzytkownikom mozliwo$¢ nabywania towaréw lub ustug, jakie oferuje lub
bedzie oferowal w przyszlosci wydawca tokenéw. To przede wszystkim ten rodzaj
tokenéw bedzie poréwnywany do wspomnianych juz voucheréw, bondéw, kart po-
darunkowych, biletéw wstepu®. Urzad Komisji Nadzoru Finansowego?' okreslit, ze
tokeny uzytkowe sg zblizone do konstrukeji przyrzeczenia publicznego lub znaku
legitymacyjnego. Trzeba jednak wspomnie¢, ze wlasciwo$ci danego NFT moga nie
miesci¢ si¢ w zadnej z tych kategorii.

Pojecie przyrzeczenia publicznego zostalo uregulowane wart. 919 § 1 Kodeksu
cywilnego?, ktoéry stanowi, Ze ten, kto przez ogloszenie publiczne przyrzekt na-
grode za wykonanie oznaczonej czynnosci, obowigzany jest przyrzeczenia dotrzy-
mac. W literaturze wskazano, ze przyrzeczenie wtedy ogloszone jest publiczne, gdy
moze dotrze¢ do nieokreslonej liczby nieoznaczonych 0s6b*. Ten warunek spetnia
okolicznos¢, w ktorej tworca NFT przyrzeka mozliwos¢ np. udziatu w konferencji
kazdemu, kto kupi dany Non-Fungible Token, poprzez umieszczenie tej informacji
w sieci spotecznosciowej, np. na X (wczesniej znanym jako Twitter). W opisanym
przykltadzie obowigzek wydawcy niewymiennego tokena bedzie polegal na zorga-
nizowaniu konferencji i dopuszczeniu do udzialu w niej posiadacza NFT.

W art. 921" k.c. ustawodawca nie zdefiniowat pojecia znaku legitymacyjnego.
Czlon ,legitymacyjny” mozna powigza¢ z funkcja legitymacyjng papieréw war-
tosciowych, ktora pozwala na wykonanie zobowigzan, gdy dtuznik zaciagnat je
wobec pewnej liczby anonimowych podmiotéw. Znaki legitymacyjne naleza, obok

17 Cryptocurrencies and tokens <https://www.ecb.europa.eu/paym/groups/pdf/fxcg/2018/20180906/
Item_2a_-_Cryptocurrencies_and_tokens.pdf> [dostep: 29.03.2023].

'® Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Stanowisko UKNF ws. wydawania i obrotu kryptoaktywami...,
s. 11-12.

19 Utility Tokens vs. Security Tokens: What’s the Difference? <https://crypto.com/university/utility-to-
kens-vs-security-tokens> [dostep: 17.09.2022].

* Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Stanowisko UKNF ws. wydawania i obrotu kryptoaktywami...,
s. 16.

2! Ibidem, s. 16-17.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2 2022 r., poz. 1360 ze zm.), dalej: k.c.

# K. Mularski, Komentarz do art. 919, [w:] M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny, t. 3: Komentarz do
art. 627-1088, Legalis 2022,s.1123-1125.


https://www.ecb.europa.eu/paym/groups/pdf/fxcg/2018/20180906/Item_2a_-_Cryptocurrencies_and_tokens.pdf
https://www.ecb.europa.eu/paym/groups/pdf/fxcg/2018/20180906/Item_2a_-_Cryptocurrencies_and_tokens.pdf
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papierow warto$ciowych, do obszernej grupy dokumentéw dluznych, czyli doku-
mentdw stwierdzajacych istnienie zobowigzania i okreslanych jako uznanie takiego
dlugu*. Co wazne, strony stosunkow cywilnoprawnych moga kreowac¢ na zasadzie
swobody umoéw nowe, nieprzewidziane w przepisach szczegélnych typy znakow
legitymacyjnych, w tym te zdematerializowane®. Znaki legitymacyjne moga by¢
imienne albo na okaziciela. Do tej drugiej grupy nalezy zaliczy¢ niewymienne tokeny.
W tym kontekscie nalezy stwierdzi¢, ze Non-Fungible Tokens sg jedynie srodkiem
dowodowym, ktéry sam w sobie nie inkorporuje danego uprawnienia. Na przyklad
wstep na konferencje bedzie mozliwy po okazaniu® tokena w odpowiedniej aplikacji
na telefonie komdérkowym. Do niewymiennego tokena jako znaku legitymacyjnego
znajduje zastosowanie rowniez art. 9217 k.c., zgodnie z ktérym spelnienie §wiadcze-
nia do rak posiadacza legitymowanego trescia dokumentu zwalnia dfuznika, chyba
ze dzialal on w zlej wierze.

Kwalifikacja prawna Non-Fungible Token jako tokena uzytkowego powinna
sie opiera¢ na informacjach zawartych w metadanych NFT, jak réwniez w mediach
spolecznosciowych i na stronach internetowych danego wydawcy tokena. Nalezy
réwniez zaznaczy¢, ze w praktyce, jak sie wydaje, najistotniejsze znaczenie ma kon-
cepcja NFT jako znaku legitymacyjnego ze wzgledu na mozliwo$¢ fatwego okreslenia
i weryfikacji kregu podmiotow, ktérym dluznik jest obowigzany spetni¢ §wiadczenie.

2. NFT jako token inwestycyjny

Tokeny inwestycyjne wyr6znia zawarte w nich uprawnienie charakterystyczne dla
istniejacych na rynku instrumentdw finansowych. Wiekszos¢ kryptoaktywow, ktore
generuja $wiadczenia o charakterze inwestycyjnym, moze zosta¢ zakwalifikowana
jako instrument finansowy. Urzad Komisji Nadzoru Finansowego?” zaproponowat
podzial tokenéw inwestycyjnych na cztery kategorie. Ze wzgledu na objetos¢ ni-
niejszego opracowania poszczegdlne grupy zostang jedynie zasygnalizowane.

Do pierwszej grupy naleza tokeny, ktére inkorporujg prawa tozsame z prawami
zawartymi w papierach warto$ciowych. W orzecznictwie oraz doktrynie przewaza
stanowisko o obowigzywaniu zasady numerus clausus papieréw wartosciowych.

* M. Sobolewski, Znaki legitymacyjne - istota i znaczenie. Problematyka przepiséw dotyczgcych umo-
rzenia znakéw legitymacyjnych, ,,Zeszyt Studencki Kot Naukowych Wydzialu Prawa i Administracji UAM”
2014, nr 4, s. 201.

» A. Michalak i in., Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji: komentarz, Warszawa 2016, s. 747.

* W doktrynie podkresla si¢, ze wladanie dokumentem nie stanowi warunku koniecznego wykony-
wania prawa zwigzanego z dokumentem. Zgodnie z art. 921'° § 2 k.c. dluznik moze $wiadczy¢ bez okazania
mu dokumentu oraz moze zgda¢ okazania znaku legitymacyjnego przez osobe domagajaca sie spelnienia
$wiadczenia. Ponadto dluznik uprawniony jest do powstrzymania sie od spelnienia $wiadczenia na rzecz
osoby niewladajacej dokumentem.

7 Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Stanowisko UKNF ws. wydawania i obrotu kryptoaktywami. ..
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Oznacza to, ze nie istnieje swoboda w tworzeniu nowych typéw papieréw warto-
$ciowych, w tym tych zdematerializowanych®®. Nalezy si¢ jednak zastanowi¢ nad
mozliwoscig wydania istniejacych juz typow papieréw wartosciowych (np. zdema-
terializowanych akeji lub obligacji) w postaci niewymiennych tokenéw. Przepisy
Kodeksu spotek handlowych? wprowadzaja wiele obowigzkow zwigzanych z emisja
nowych akcji, przede wszystkim podwyzszenie kapitalu zakladowego w drodze
zmiany statutu (art. 431 § 1 k.s.h.). Ponadto akcje w formie tokenéw bytyby mozliwe
tylko wtedy, gdyby system stuzacy do prowadzenia depozytu papieréw wartoscio-
wych opieral si¢ na technologii blockchain, co obecnie nie wystepuje®.

Do drugiej kategorii naleza tokeny, ktére ze wzgledu na inkorporowane w nich
uprawnienia odpowiadajg tytulom (prawom) uczestnictwa w przedsigbiorstwach
zbiorowego inwestowania. W obecnym stanie prawnym, w szczegdlnosci na pod-
stawie ustawy o funduszach?', dzialalnos¢ wtasciwa dla przedsigbiorstw zbiorowego
inwestowania moze by¢ wykonywana jedynie przez profesjonalne podmioty dziata-
jace w $cisle okreslonej formie prawnej. Gdyby$my zakwalifikowali wyemitowanie
tokendw jako dzialalnos¢ podobng do przedsigbiorstw zbiorowego inwestowania, to
dzialalnos¢ ta moglaby by¢ wykonywana w $cisle okreslony sposéb i jedynie przez
okreslone prawem podmioty. Ponadto Urzad Komisji Nadzoru Finansowego pod-
kresla, ze wydawanie takich tokenéw, emitowanych poza systemem oficjalnego, do-
puszczonego przez prawo obrotu, moze zosta¢ uznane za obejscie przepisow o fun-
duszach, a zatem sankcjonowane przez obowigzujace przepisy>.

W trzeciej kategorii znajduja sie tokeny, ktére ze wzgledu na inkorporowane
w nich uprawnienia odpowiadaja prawom przystugujacym z innych instrumentow
finansowych. Zgodnie z art. 3 pkt 28a Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie in-
strumentami finansowymi®* przez instrumenty pochodne rozumie si¢ m.in. opcje,
kontrakty terminowe oraz inne prawa majatkowe, ktérych cena lub warto$¢ zalezy
od ceny lub wartosci instrumentéw finansowych, walut, stawek inflacji itd. Instru-
menty pochodne nie podlegaja tak szczegélowym regulacjom jak papiery warto-
$ciowe, natomiast z punktu widzenia prawa cywilnego s3 umowami. Na umowach
zawieranych miedzy wystawca a nabywca pochodnego instrumentu finansowego

2 Ibidem, s. 20-21.

¥ Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. — Kodeks spofek handlowych (tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 1467 ze
zm.), dalej: k.s.h.

% Przepisy k.s.h. nawigzujg bezposrednio do technologii blockchain, w przepisach dotyczacych rejestru
akcjonariuszy spotki akcyjnej (art. 328" § 3 k.s.h.) oraz prostej spétki akcyjnej (art. 300°" § 3 k.s.h.). Jed-
nakze w literaturze do tego pomystu podchodzi sie sceptycznie, wskazujac na koniecznos¢ odpowiedniego
dostosowania tej technologii oraz na brak zminimalizowania liczby posrednikéw.

3! Ustawa z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami
inwestycyjnymi (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1523 ze zm.).

%2 Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Stanowisko UKNF ws. wydawania i obrotu kryptoaktywami...,
s. 27-28.

¥ T,j. Dz.U. 22022 r,, poz. 1500 ze zm.
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nie spoczywaja wymogi dotyczace formy ich zawarcia. Co istotne, wystawca instru-
mentu pochodnego moze by¢ réwniez osoba fizyczna. Instrumenty pochodne kla-
syfikowane jako instrumenty finansowe z reguly powstaja na mocy zawartej umowy;,
a warunkiem waznos$ci umowy nie jest inkorporowanie uprawnien z niej wynika-
jacych w dokumencie. Wobec tego token méglby by¢ wylacznie potwierdzeniem
takiej transakcji zawartej w sposob cyfrowy*.

Ostatnia, czwarta grupa s3 tokeny inwestycyjne oparte na prawach wynikajacych
z udzialu w spdlce z ograniczong odpowiedzialnoscig. Przede wszystkim nalezy
pamietad, ze udzial w sp. z 0.0. nie jest klasyfikowany jako papier warto$ciowy,
totez nie dotycza go omawiane powyzej stosowne regulacje. Nie oznacza to jednak,
ze wystawienie przez taka spotke tokendéw inkorporujacych uprawnienia zblizone
do uprawnien wspdlnika sp. z 0.0. (np. prawo do udziatu w zysku) jest mozliwe®.
Dochodziloby wowczas do obejscia przepisow k.s.h. dotyczacych formy powstania
udzialéw w spoélce oraz formy zbycia udzialéw w spolce.

3. NFT jako rzecz

Artykut 45 k.c. wskazuje, ze rzeczami sg tylko przedmioty materialne. Z kolei waluty
cyfrowe lub inne przedmioty zdematerializowane, mimo ze zaliczamy je do mienia,
nie stanowig rzeczy, gdyz nie sg to dobra materialne*. Oznacza to, ze NFT nie moze
by¢ ani przedmiotem wilasnosci (art. 140 k.c.), ani posiadania (art. 336 k.c.). Artykut
44 k.c. wskazuje, Ze mieniem jest wlasno$¢ i inne prawa majatkowe. W doktrynie
podkresla sig, Ze o ile przedmiotem wlasnosci (a takze posiadania®) moga by¢ tylko
przedmioty materialne®, o tyle do kategorii ,,innych praw majatkowych” mozna
zaliczy¢ réznorodne cywilne prawa majgtkowe. Ich przedmiotem moga by¢ tez
dobra niematerialne. Prawa majatkowe odznaczaja si¢ kilkoma cechami - przede
wszystkim pienieZnym wymiarem wartosci oraz zwigzkiem z interesem gospodar-
czym lub ekonomicznym uprawnionego. Oprocz tego wiekszos¢ praw majatkowych
ma jednocze$nie charakter zbywalny™.

* Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Stanowisko UKNF ws. wydawania i obrotu kryptoaktywami...,
s.29-31.

% Tbidem, s. 31-32.

* M. Balwicka-Szczyrba, Komentarz do art. 45, [w:] M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak (red.),
Kodeks cywilny...

7 B. Wachta, ,Wtasnos¢” niewymienialnych tokenéw (NFT), [w:] R. Bieda, Z. Okon (red.), Metaswiat.
Prawne i techniczne aspekty przefomowych technologii, Warszawa 2022, s. 132.

3 7 drugiej strony Tomasz Sokolowski i Krzysztof Zok (Art. 44 k.c., [w:] M. Gutowski (red.), Kodeks
cywilny, t. 1) sugeruja bardzo szeroka interpretacje pojecia ,wlasno$¢’, tak by obejmowata réwniez przed-
mioty niematerialne

* T. Sokolowski, K. Zok, Art. 44 k.c., [w:] M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny, t. 1: Komentarz do
art. 1-352, Legalis/el. 2021.
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W orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego (NSA) zakwalifikowano
bitcoin (tj. wymienny token) jako rodzaj mienia w rozumieniu art. 44 k.c. Sad stwier-
dzil, ze bitcoin jest przedmiotem innego niz wlasno$¢ prawa majatkowego®. W slad
za tym orzeczeniem nalezy stwierdzi¢, ze do pojecia mienia, a $cislej — prawa majat-
kowego, oprocz wymiennych tokenéw nalezy réwniez zaliczy¢ tokeny niewymienne.
Mimo to jednak nalezy pamieta¢, ze nawet jedli tokeny nie majg materialnego cha-
rakteru, to nie mozna zamkng¢ rozwazan na ich temat lakonicznym stwierdzeniem,
ze nie wpasowuja si¢ one w klasyczne ujecie prawa wlasnosci. Nabywca danego NFT
czuje si¢ bowiem jego wlascicielem i w taki sposéb nim rozporzadza®'.

Ze wzgledu na wielo$¢ funkgji, jakie moze pelni¢ NFT, nalezy kazdorazowo
ocenia¢ dane zawarte w tokenie, informacje i komunikaty dotyczace danego tokena,
kontekst i warunki korzystania z danej platformy. Dopiero wowczas jest mozliwe
dokonanie kwalifikacji prawnej danego NFT i transakcji, ktora go dotyczy.

4. Kwalifikacja prawna umowy nabycia NFT

Na poczatku warto krétko przedstawi¢ proces nabycia Non-Fungible Token. Aby
sprzeda¢ lub zakupi¢ niewymienny token, nalezy zalozy¢ konto na platformie in-
ternetowej, ktora obstuguje proces ,wybijania” (tj. tworzenia NFT) oraz nabywania
tokendw. Do najpopularniejszych platform naleza Opensea oraz Mintable. Trzeba
tez by¢ posiadaczem cyfrowego portfela, np. Metamask, w ktorym przechowuje sie
kryptowaluty. Kryptowaluty stuza do ptatnosci za kazdy nabyty NFT oraz do uisz-
czania oplat za tzw. gaz, o ktérym jest mowa dalej. Kazdy, kto chce stworzy¢ swoj
niewymienny token, musi wgra¢ cyfrowe aktywo (np. grafike lub wideo) i zleci¢ jego
»wybicie” na tanicuchu blokéw. Nalezy podkresli¢, ze tres¢ cyfrowa (np. grafika) nie
jest przechowywana w blockchainie*. Zazwyczaj w fancuchu blokéw umieszczone
s3 dane dotyczace tokena, w ktérych zawarty jest adres URL prowadzacy do tresci
cyfrowej. Kazda sprzedaz tokena oznacza dodanie informacji o transakeji na block-
chainie. Procesy zwigzane z obrotem niewymiennymi tokenami zuzywaja energie,
dlatego strony internetowe obstugujace transakcje pobieraja optate zwang ,,gazem”
(gas), ktora pokrywa te koszty. Oplaty za gaz moga by¢ ponoszone, gdy token jest
tworzony lub sprzedawany*.
Zasadniczg kwestig jest to, czy potocznie uzywane sformutowania ,,kupowanie”
oraz ,sprzedawanie” Non-Fungible Token oddajg charakter prawny omawiane;j
transakcji. Umowa sprzedazy zostala okreslona w Tytule XI k.c. Artykut 535 k.c.

0 Wyrok NSA z dnia 6 marca 2018 r., IT FSK 488/16, ONSAiWSA 2019, nr 5, poz. 81.

41 B. Wachta, op. cit., s. 134.

# L.H.R. Hayes, N.T. Himmelrich, op. cit., s. 1-3.

Y. Chandra, P. Munoz, Non-fungible token-enabled entrepreneurship: A conceptual framework, ,Journal
of Business Venturing Insights” 2022, t. 18, s. 2-4, https://doi.org/10.1016/j.jbvi.2022.e00323.
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stanowi, ze przez umowe sprzedazy sprzedawca zobowigzuje sie przenie$¢ na ku-
pujacego wlasnos¢ rzeczy i wyda¢ mu rzecz, kupujacy zas zobowiazuje si¢ rzecz
odebrac i zaplaci¢ sprzedawcy ceng. Cho¢ na podstawie art. 555 k.c. przedmiotem
umowy sprzedazy moze by¢ zbywalne prawo majatkowe (do ktdrego mozna zaliczy¢
niewymienny token), to nalezy przyblizy¢ kodeksowe pojecie ceny. Zaplata ceny
moze by¢ dokonana w dowolnej walucie fiducjarnej, rowniez w sposob bezgotow-
kowy*. Mimo to kryptowaluty nie s3 objete pojeciem ,,cena’, gdyz nie mozna ich
zaliczy¢ do walut na gruncie omawianego przepisu. Waluta bowiem powinna by¢
m.in. prawnie uznana i powszechnie akceptowalna, a kryptowaluty nie spelniaja
tych wymagan. Ponadto na gruncie polskiego prawa nie mozna traktowac krypto-
walut na réwni z prawnymi srodkami platniczymi, gdyz nie funkcjonuja one jako
instrument rynku pieni¢znego w rozumieniu odrebnych przepisow*.

Wobec powyzszego transakcje NFT mozna by zakwalifikowa¢ jako umowe za-
miany z art. 603 k.c. w zw. z art. 555 k.c. To oznacza, ze umowa zamiany moze
réwniez dotyczy¢ praw, energii i wody. Definicja umowy zamiany zostata zawarta
w art. 604 k.c.: przez umowe zamiany kazda ze stron zobowigzuje si¢ przenies¢
na drugg strone wlasnos¢ rzeczy w zamian za zobowigzanie si¢ do przeniesienia
wlasnosci innej rzeczy. Co do zasady, przedmiotem swiadczen stron, ktére zawarly
umowe zamiany, moga by¢ wszelkie zbywalne dobra materialne i niematerialne*.
W odréznieniu od sprzedazy zadna ze stron umowy zamiany nie jest ograniczona
obowigzkiem zaplaty ceny. Ponadto nie mamy do czynienia z charakterystycznym
dla sprzedazy rozréznieniem sytuacji prawnej sprzedawcy i kupujacego®. Umowa
zamiany jest umowg dwustronnie zobowigzujacg i wzajemng, ktorej glowna ceche
stanowi wzajemna zalezno$¢ miedzy $wiadczeniami okreslana przez strony umowy.
Jedna strona zobowiazuje si¢ swiadczy¢ dlatego, ze otrzyma $wiadczenie od drugiej
strony*. W przypadku zamiany kryptowaluty na NFT przepisy nie nakladaja obowiaz-
ku zachowania konkretnej formy umowy, co umozliwia dokonanie cyfrowej transakeji.

5. Prawa i obowiazki stron umowy

W literaturze wskazuje sie, ze charakterystyczne dla umowy zamiany jest to, iz pod-
stawowe obowigzki obu stron i tres¢ ich $wiadczen sg takie same, rézny jest tylko
przedmiot $wiadczenia kazdej z nich*. Obowigzki obu stron umowy zamiany kryp-

* B. Gliniecki, Art. 535 k.c., [w:] M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak (red.), Kodeks cywilny...

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrzesnia 2015 r., IIl SA/Wa 3374/14, LEX nr 1940733.

% A. Olejniczak, M. Rakiewicz, Art. 603 k.c., [w:] M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny, t. 2: Komentarz
do art. 353-626, Legalis/el. 2022.

47 Ibidem.

* Wyrok SA w Bialymstoku z dnia 9 listopada 2017 r., I ACa 448/17, LEX nr 2412768.

¥ A. Brzozowski, Umowa zamiany, [w:] A. Brzozowski i in., Zobowigzania. Czes¢ szczegétowa, War-
szawa 2021, s. 85-86.
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towaluty na NFT obejmuja przede wszystkim wydanie rzeczy oraz wspotdziatanie
przy odbiorze $wiadczenia wzajemnego®. Wydanie przedmiotéw umowy zamiany
odbywa si¢ w sposob zautomatyzowany dzieki zastosowaniu smart kontraktow,
ktore rowniez niejako zastepuja obowigzek wspoétdziatania. Obu stronom transakcji
przystuguja tez uprawnienia z tytulu rekojmi, cho¢ w praktyce, ze wzgledu na ano-
nimowo$¢ technologii blockchain i zautomatyzowany charakter, bedzie to bardzo
utrudnione. Transakcje sg przeprowadzane z uzyciem adresu portfela kryptogra-
ficznego, ktory nie jest powigzany z prawdziwg tozsamoscig wlasciciela portfela.
Jesli zatem nie ma mozliwosci zidentyfikowania wspotkontrahenta, dochodzenie
nalezytego wykonania umowy staje si¢ bezprzedmiotowe.

Ze wzgledu na charakter obrotu niewymiennymi tokenami dodatkowym obo-
wigzkiem tej strony umowy, ktora swiadczy Non-Fungible Token, jest udzielenie
drugiej stronie, przed zawarciem umowy, potrzebnych wyjasnien o stosunkach
prawnych i faktycznych dotyczacych tokena (art. 546 § 1 k.c.). Obowigzek mozna by
wypetni¢ poprzez umieszczenie odpowiednich informacji na stronie internetowe;
danej aukeji lub poprzez wiadomosci zamieszczane w sieciach spotecznosciowych,
takich jak X czy Facebook.

Podsumowanie

Non-Fungible Token jest cyfrowym aktywem, ktére moze reprezentowac ré6znorod-
ne treéci, np. zdjecia, materialy wideo. Jego popularnos$c¢ i szerokie zastosowanie
sprawiajg, ze istnieje wiele mozliwych kwalifikacji niewymiennego tokena. Istniejg
bowiem m.in. tokeny uzytkowe i inwestycyjne oraz te, ktére wymykaja sie jedno-
znacznym ocenom. W literaturze NFT poréwnywane sa do kuponéw lub biletow
wstepu, co wyraza ich funkcje jako tokena uzytkowego. Przeprowadzona analiza
Non-Fungible Tokens sugeruje, ze instrumentem prawnym, ktéry w najwiekszym
stopniu realizuje ich istotg, jest znak legitymizacyjny na okaziciela (art. 921%in. k.c.).
Za koncepcja NFT jako znaku legitymacyjnego przemawia réwniez to, ze mozna
wowczas okresli¢ krag podmiotéw, ktérym diuznik jest obowigzany spelni¢ §wiad-
czenie. W szerszym znaczeniu, w §lad za orzecznictwem sagdéw administracyjnych
dotyczacym kryptowalut, Non-Fungible Token mozna zaliczy¢ do pojecia mienia,
a $cislej — prawa majatkowego.

Mimo ze niniejszy artykul nie wyczerpuje potencjalu rozwazan na temat NFT,
to na podstawie zaprezentowanych przemyslen umowe nabycia niewymiennego
tokena mozna okresli¢ jako umowe zamiany. W zasadzie zatem transakcja nabycia
NFT oznacza zamiang¢ odpowiednej kryptowaluty (np. ether) na cyfrowe aktywo,
sktadajace sie przynajmniej z unikalnego oznaczenia token ID oraz adresu smart

% A. Olejniczak, M. Rakiewicz, op. cit.
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kontraktu. Nalezy takze pamietac, ze waznym obowiazkiem strony transakeji, ktd-
ra $wiadczy NFT, jest udzielenie wspotkontrahentowi, przed zawarciem umowy,
potrzebnych wyjasnien o stosunkach prawnych i faktycznych dotyczacych tokena.
W kazdym przypadku, dokonujac oceny tokena, nalezy analizowa¢ jego metadane
oraz dostepne informacje i komunikaty. Dopiero wowczas jest mozliwe dokonanie
kwalifikacji prawnej danego NFT i transakcji, ktéra go dotyczy.
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Wprowadzenie

Prawo dostepu do informacji publicznej zostalo stosunkowo niedawno ujete w prze-
pisach prawa, zaréwno w przepisach krajowych, jak i regulacjach migedzynaro-
dowych. Pierwsza regulacja obejmujaca zniesienie cenzury prasy oraz nadajaca
prawo dostepu do dokumentéw znajdujacych si¢ w posiadaniu wtadz publicznych
byta Konstytucja Krolestwa Szwecji', natomiast pierwsza regulacja prawnomie-
dzynarodowg - rezolucja Organizacji Narodéw Zjednoczonych nr 59/I z 1946 r.
ustalajaca prawo do otrzymywania, przekazywania i publikowania wiadomosci
we wszystkich miejscach i bez przeszkdd?. Prawo do wolnosci pogladéw oraz po-

* Publikacja finansowana ze §rodkéw ID-UB jako projekt badawczy w ramach programu ,,Inicjatywa
Doskonatoéci - Uczelnia Badawcza UAM”.

! Konstytucja Krolestwa Szwecji, Grundlagarna <https://www.copyrighthistory.com/swe_tf1766.html>
[dostep: 4.09.2023].

> M. Flasinski, Swobodny przeptyw informacji a interesy Polski, Warszawa 1991, s. 16.
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szukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania idei bez wzgledu na granice jest
prawem podstawowym kazdego czltowieka zgodnie z Powszechng Deklaracjg Praw
Czlowieka’ oraz Migdzynarodowym Paktem Praw Obywatelskich i Politycznych*.
Na podstawie obu regulacji nalezy uzna¢, ze prawo dostepu do informacji jest
podstawowym prawem czlowieka.

Wyzej przywolane regulacje prawne nie odnosza si¢ bezposrednio do prawa
dostepu do informacji publicznej. Maja na celu wskazanie, ze podstawowym prawem
czlowieka jest nieskrepowana wymiana informacji i idei, a obowigzek udostepniania
informacji przez wladze publiczne mozna z nich interpretowaé, cho¢ nie jest on
literalnie zapisany®.

Poczatkéw dostepu do informacji na tle regulacji unijnych nalezy upatrywa¢
wart. 255 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, nastepnie zastapionego
Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®. W art. 15 TFUE oraz art. 42 Karty
Praw Podstawowych’ zawarto literalnie prawo dostepu do informacji publicznej,
nadajac kazdemu obywatelowi Unii i kazdej osobie majacej miejsce zamieszkania
lub siedzibe w Panstwie Cztonkowskim prawo dostepu do dokumentéw instytucji
i organéw unijnych. Nalezy podkresli¢, ze prawo to nie ma charakteru absolutnego,
warunki oraz zasady udostepniania informacji zostaly szczegétowo uregulowane
w Rozporzadzeniu 1049/2001/WES. W preambule tego aktu stwierdzono, Ze przej-
rzystos¢ pozwala obywatelom na uczestnictwo w procesie decyzyjnym oraz przede
wszystkim umacnia zasady demokracji i szacunku dla praw podstawowych. Ponadto
prawo dostepu do dokumentéw powinno si¢ odnosi¢ nie tylko do dokumentéw
tworzonych przez organy, ale takze do dokumentdéw przez nie otrzymywanych.
Przepisy rozporzadzenia okreslajg tez tryby udzielenia informacji oraz przestanki
odmowy jej udzielania. Wskazuje si¢ réwniez, ze w celu ochrony i poszanowania
praw jednostki korzystajacej z prawa dostepu do informacji nalezy zastosowac
dwustopniowg procedure administracyjng wraz z postegpowaniem sagdowym?’.

Oprocz prawa dostepu do informacji, art. 15 ustala takze jawno$¢ obrad Parla-
mentu Europejskiego oraz Rady obradujacej nad projektem aktu prawodawczego.
Zasada jawnosci dzialania organdw jest réowniez przejawem dostepu do informacji
i stanowi podstawe regulacji konstytucyjnych wielu panstw europejskich.

* Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka (1948) <https://www.unic.un.org.pl/dokumenty/deklaracja.
php> [dostep: 20.07.2023].

* Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz.U. 21977 r.,
Nr 38, poz. 167).

> A. Bloch, B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej w prawie migdzynarodowym i prawie Unii
Europejskiej, [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2019, s. 3.

¢ Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r., Nr 90, poz. 864/32 ze zm.), dalej: TFUE.

7 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 303 z 2007 r,, s. 1, ze zm.).

8 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego doste-
pu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.Urz. UE L 145 z 2001 r., s. 43, ze zm.).

° A. Bloch, B. Opalinski, op. cit., s. 9.
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1. Prawo dostepu do informacji publicznej -
rozwigzania prawne w Polsce

Prawo dostepu do informacji publicznej zaliczane jest do kregu publicznych praw
podmiotowych zagwarantowanych obywatelom w ramach Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej". Jest to prawo kardynalne, uregulowane w wiekszosci demokra-
tycznych panstw europejskich, ktore charakteryzuja si¢ otwartoscia i jawnoscia
w dostarczaniu obywatelom informacji. Dzigki temu wiedza obywateli dotyczaca
problemdw spotecznych ksztattuje ich spoleczng odpowiedzialnosé, sprzyjajac roz-
wojowi spoleczenstwa obywatelskiego, ktérego podstawowym celem jest wyksztat-
cenie poczucia odpowiedzialno$ci za wspolne dobro. Nalezy wskaza¢, ze mozliwo$¢
uzyskania informacji publicznej stanowi pewnego rodzaju kontrole i oddzialywanie
na polityke panstwa przez jego obywateli'’. Owo prawo nie ma jednak charakteru
absolutnego, przez co moze by¢ ograniczane w sytuacjach, w ktérych udostepnienie
informacji publicznej bedzie zagrozeniem dla débr istotnych z punktu widzenia
panstwa i spoleczenstwa. Nie moze réwniez sta¢ w sprzecznosci z ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi i traktatami.

Juz na samym wstepie warto zauwazy¢, ze pojecie organow stanowiacych admi-
nistracji samorzadowej nie znalazlo w obecnych regulacjach swojej definicji legalne;.
Zaden akt prawny w Polsce nie postuguje si¢ tym pojeciem. Na potrzeby niniejszej
pracy nalezy przyja¢, ze ilekro¢ mowa o organach stanowigcych administracji
samorzadowej, chodzi¢ bedzie o rady gmin, powiatéow oraz sejmiki wojewodzkie.
Niewatpliwie sg to organy, ktére odgrywaja znaczaca role w stanowieniu prawa,
a tym samym sg najblizej obywateli.

Fundamentem realizacji praw dostgpowych jest art. 61 Konstytucji RP. Przepis
ten szczegdtowo rozwija Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej'?, a takze Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym", Ustawa
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym' oraz Ustawa z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa'>. Realizacja prawa dostepu do informacji
publicznej bedzie zwigzana z mozliwoscig ubiegania sie przez wszystkich zainte-
resowanych (nie tylko przez obywateli)! o udostepnienie informacji publicznej

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

! M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 61, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, LEX/el. 2021.

2 Tj. Dz.U. 2 2022 ., poz. 902 ze zm., dalej: u.d.i.p.

" Tj. Dz.U. 2 2023 r., poz. 40, dalej: u.s.g.

" Tj. Dz.U. 2 2022 r., poz. 1526 ze zm., dalej: u.s.p.

* Tj. Dz.U. 2 2022 ., poz. 2094 ze zm., dalej: u.s.w.

1¢ Artykul 61 Konstytucji RP zaweza, w poréwnaniu z u.d.i.p., zakres dostepnosci. Jedynymi podmiotami,
ktorym przystuguje to uprawnienie, beda obywatele polscy, przez ktorych nalezy rozumie¢ osoby fizycz-
ne, z uwzglednieniem oséb prawnych. Zastosowanie w u.d.i.p. rozszerzenia ma odpowiada¢ regulacjom



92

NATALIA KIZIUK, JAN PAWFOWICZ, PATRYK PIENIAZEK, JOLANTA ZOkKIEWSKA

w formach przez nich zadanych, a takze zapewnienia im dostepu do dokumentow
urzedowych. Oczywiscie nie s3 to jedyne przejawy realizacji prawa dostepowego.
Warto wskaza¢, ze ustawodawca umozliwil wszystkim zainteresowanym udziat
w posiedzeniach kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z wyboréw
powszechnych oraz mozliwos¢ rejestracji obrazu i dzwigku.

W u.d.i.p. przewidziane sg dwa gtéwne tryby udostepniania informacji publicz-
nej, tj. tryb wnioskowy i tryb bezwnioskowy. Pomimo ze trybéw bezwnioskowych
udostepniania informacji ustalono kilka, najczestszym jest udostepnienie infor-
macji publicznej w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP), ktéry stanowi specjalny
urzedowy i elektroniczny publikator w sieci teleinformatycznej. Korzystanie z tego
trybu przez zainteresowanych nie bedzie wymagalo ztozenia przez nich wnioskéow,
a wizyta na stronach BIP nie bedzie si¢ wigzala z autoryzacja'’. Ten tryb koreluje
z kolejnym trybem, tzw. wnioskowym, poniewaz udostepnienie informacji publicz-
nej w BIP wylacza koniecznos¢ udostepniania informacji publicznej na wniosek.
W przypadku trybu wnioskowego zainteresowany uzyskaniem informacji publicznej
sktada wniosek do organu, ktéry w jego opinii posiada wnioskowang informacje.
W przypadku podmiotéw udostepniajacych informacje publiczng ich obowigzkiem
jest udostepnienie informacji bez zbednej zwloki, nie pézniej jednak niz w terminie
14 dni od dnia ztozenia wniosku, z zastrzezeniem wynikajacym z art. 13 ust. 1 u.d.i.p.

Artykuly 18 u.d.i.p., 11b u.s.g., 8a u.s.p. oraz 15a u.s.w. stanowig zasade jawnosci,
przez ktérg nalezy rozumie¢ zapewnienie gwarancji przejrzystosci na poziomie ad-
ministracji publiczne;j'®. Ograny wladzy publicznej na szczeblu gminy, powiatu i wo-
jewddztwa w ramach tej zasady beda zobowigzane do realizacji prawa obywateli do
uzyskiwania informacji oraz zapewnienia im udzialu w sesjach rady i posiedzeniach jej
komisji. Wiaze si¢ to z obowiazkiem udzielenia spoleczenstwu informacji o terminach
oraz tematyce posiedzen z odpowiednim wyprzedzeniem, a takze udostepnienia miejsc
w sali posiedzen'® . Oczywiscie organy nie s3 w stanie przewidzie¢ liczby chetnych do
obserwowania obrad rady czy komisji. W przypadku gdy liczba obserwatoréw prze-
kracza mozliwosci techniczne ilokalowe, przewodniczacy obrad zobowigzany jest do
ich przerwania w celu zapewnienia odpowiedniego pomieszczenia. W takiej sytuacji
nie ma uzasadnienia dla uniemozliwienia wstepu na posiedzenia rady. Gdyby tak si¢

dostepu do informacji publicznej przyjetym na plaszczyznie ustawodawstwa europejskiego. W przypadku
u.d.i.p. gwarancje dostgpu do informacji publicznej przystuguja kazdemu, co wskazuje na zasade pelnej
powszechnosci podmiotowej (art. 2 ust. 1 u.d.i.p.).

17 M. Sakowska-Baryta, Uprawnienia ksztaltujgce prawo dostepu do informacji publicznej oraz formy
i tryby dostepu do informacji publicznej, [w:] eadem, Ochrona danych osobowych a dostgp do informacji
publicznej i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego, Warszawa 2022, LEX/el.

'8 T. Gorzynska, Dostep do informacji publicznej w Europie — rozwéj czy stagnacja?, [w:] H. Izdebski,
H. Machinska (red.), Dostep obywateli do europejskiego wymiaru sprawiedliwosci, Warszawa 2005, s. 102.

19°S. Pacholec, P. Solka, Realizacja konstytucyjnego prawa wstepu na posiedzenia kolegialnych organdw
wladzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wyboréw w czasie pandemii, ,Samorzad Terytorialny” 2022,
nr 5, s. 64-75.
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jednak zdarzylo, moze to stanowi¢ niewatpliwie podstawe do stwierdzenia niewaznosci
podejmowanych na posiedzeniu uchwal®. Nie nalezy jednak zapominac, ze w przy-
wolanych ustawach samorzagdowych wystepuja tez regulacje dotyczace ograniczenia
jawnosci. Moga one zosta¢ wprowadzone wyltacznie w sytuacjach przewidzianych
w ustawach, co bedzie jednoznaczne z niemoznoscia stanowienia jakichkolwiek re-
gulacji w drodze aktow prawa miejscowego majacych charakter restrykcyjny?'.

Zgodnie z art. 18 ust. 3 u.d.i.p. w miare potrzeby organy maja obowiazek usta-
wowy prowadzenia transmisji audiowizualnych lub teleinformatycznych z posiedzen
kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw.
Przy czym w literaturze przedmiotu podkresla sie, ze $ledzenie obrad w Internecie
nie bedzie urzeczywistnialo zasady jawnosci, gdyz jej celem jest zapewnienie osobi-
stego udzialu, z prawem obserwowania i przystuchiwania si¢ obradom?, jednakze
w okresie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii z powodu COVID-19
byly to najczesciej stosowane rozwigzania w ramach zapewnienia jawnosci dziatania
administracji publicznej (zob. punkt 4 niniejszych rozwazan). Ustawa z dnia 2 marca
2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych® zawiera regulacje dotyczacg zdalnego trybu przeprowadzania obrad
(art. 15zzx). Nie ulega watpliwosci, Ze w sytuacji zagrozenia epidemiologicznego takie
rozwigzanie byto konieczne ze wzgledow zdrowotnych, jednakze bezspornie niekonsty-
tucyjne. Ustawa covidowa, dopuszczajac mozliwos¢ przeprowadzania obrad organow
stanowigcych administracji samorzadowej, wylaczyta uprawnienie wynikajace z art. 61
Konstytucji RP w sytuacji, gdy nie zostal wprowadzony stan nadzwyczajny, co skutko-
walo niezgodnym z prawem ograniczeniem zasady jawnosci obradowania organéw.

Prawo dostepu do informacji publicznej w Polsce zagwarantowane przez przy-
wolane regulacje spetnia swoja role mimo jednostkowych sytuacji, ktére zostaty
opisane powyzej. Wyrazem tego jest zwigkszona aktywnos¢ obywateli dazacych do
zapoznania sie z zakresem zadan publicznych realizowanych przez podmioty pu-
bliczne, a takze zwigkszone zaufanie do organéw stanowigcych administracji samo-
rzagdowej. Niewatpliwie pandemia COVID-19 ograniczyta mozliwo$ci wynikajace
z prawa dostepu do informacji publicznej poprzez wprowadzenie nowych rozwigzan
w polskim porzadku prawnym, ktére spowodowaty wiele probleméw praktycznych.
W konsekwencji tego obywatel nie tylko musial poradzi¢ sobie w walce z pandemia,
ale rowniez w walce o wlasne prawa wynikajace z Konstytucji RP.

0 Zob. wyrok NSA w Gdansku z dnia 20 marca 2003 r., IT SA/Gd 1529/02, LEX nr 698238.

21 M. Bidzinski, Komentarz do art. 18, [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2018.

2 A. Bohdan, Prawo dostepu do posiedzeti kolegialnych organdw jednostek pomocniczych gminy pocho-
dzgcych z wyboréw powszechnych, [w:] E. Pierzchata, M. Wozniak (red.), Dostep do informacji publicznej
w Polsce i w Europie — wybrane zagadnienia prawne, Opole 2010, s. 108.

# Tj. Dz.U. 2 2021 r,, poz. 2095 ze zm., dalej: ustawa covidowa.
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2. Prawo dostepu do informaciji -
rozwigzania prawne Republiki Czeskiej

Dostep do informacji publicznej jest jednym z podstawowych praw obywatelskich,
ktére umozliwiajg kontrole spoteczng i transparentno$¢ dziatania organéw pu-
blicznych. W Czechach, podobnie jak w Polsce oraz innych krajach europejskich,
samorzady terytorialne odgrywaja gléwna role w zapewnieniu dostepu do infor-
macji publicznej na poziomie lokalnym. Na szczeblu regionalnym kraje (inaczej
zwane regionami) pelnig funkcje nadrzednych jednostek samorzadu terytorialnego
(j.s.t.) i zarzadzaja wiekszymi obszarami. Na szczeblu gminnym istnieja rézne formy
samorzadu, w tym rady miejskie, rady gminne i wladze wykonawcze, ktdére bedac
najblizej obywatela, maja za zadanie zarzadza¢ lokalnymi sprawami, takimi jak
infrastruktura, transport, o$wiata czy opieka zdrowotna.

W praktyce dostep do informacji w Czechach regulowany jest na poziomie
konstytucyjnym, w uchwalonej w 1991 r. Karcie Podstawowych Praw i Wolno-
$ci*’. Stanowi ona podstawowy katalog praw czlowieka w Republice Czeskiej, ktory
w art. 17 gwarantuje dostep do informacji oraz prawa do swobodnego poszukiwa-
nia, otrzymywania i rozpowszechniania idei i informacji bez wzgledu na granice
panstwowe. Przepis ten stanowi probe uksztaltowania zakresu przedmiotowego
i podmiotowego prawa dostepu do informacji, lecz w przeciwienstwie do art. 61
Konstytucji RP nie zostalty w nim wymienione formy uzyskiwania informacji.

W systemach prawnych Polski i Czech kompleksowe regulacje prawne doty-
czace prawa dostepu do informacji zostaty uregulowane na poziomie ustawowym.
W przypadku Republiki Czeskiej aktem prawnym poswieconym szczegdtowemu
omowieniu prawa dostepu do informacji jest Ustawa z dnia 11 maja 1999 r. o swo-
bodnym dostepie do informacji®, ktora zapewnia obywatelom dostep do wszystkich
rejestrow rzadowych przechowywanych przez organy panstwowe, lokalne wladze
samorzadowe oraz inne podmioty publiczne® (§ 2 SDI).

Polski prawodawca, aby opisa¢ przedmiot ustawy, postuguje sie w u.d.i.p. nie-
ostrym pojeciem ,informacja publiczna’, ktore jest precyzowane przez dalsze prze-
pisy ustawy oraz judykature. Natomiast ustawodawca czeski uzywa bardzo ogélnego
terminu ,,informacja’, ktéry oznacza ,wszelkie tresci lub ich czesci w dowolnej for-
mie, zapisane na dowolnym nosniku” (§ 3 (3) SDI). W obu systemach prawnych nie
ma natomiast znaczenia, czy informacje te maja forme papierowg czy elektroniczna,
i oprocz przetwarzania pisemnego moga rowniez zawiera¢ zapis audiowizualny?.

* Karta Podstawowych Praw i Wolnosci <http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/czechy-b.html> [do-
step: 8.11.2022].

» Act No. 106/1999 Coll., On Free Access to Information, dalej: SDI.

% M. Antos, The Constitutional Right to Information in the Czech Republic: Theory and Practice, ,,In-
ternational Comparative Jurisprudence” 2019, nr 1, s. 49.

¥ Tbidem.
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W przeciwienstwie do Polski ustawodawca czeski okresla i precyzuje wskazany
powyzej zakres prawa dostepu do informacji w sposéb negatywny, poprzez usta-
nowienie wyczerpujacego katalogu ograniczen tego prawa.

Istotng réznice miedzy polska a czeska ustawg stanowi brak zagwarantowania
potencjalnemu podmiotowi zainteresowanemu wstepu na posiedzenia kolegialnych
organdw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. W Czechach
zasada jawnosci jest realizowana przez podmioty publiczne, w tym samorzadowe
organy stanowigce, jak rady gmin i rady regionalne, gléwnie przez dostarczanie
informacji, ograniczajace sie w wiekszosci przypadkéw do rozpatrzenia wniosku
ztozonego przez zainteresowanego lub do publikacji Zadanej informacji w formie
elektronicznej (§ 4 (1) SDI). Aby uzyska¢ informacje w pierwszej ze wskazanych
form, obywatel musi zlozy¢ odpowiedni wniosek do organu publicznego, ktory jest
zobowigzany do udzielenia informacji w ciggu 15 dni. Wniosek o informacje moze
by¢ zaréwno ustny, jak i pisemny; w obu przypadkach zobowigzany podmiot musi go
przetworzy¢. Jednakze mechanizmy kontrolne oferowane przez prawo w przypadku,
gdy wnioskodawca nie uzyska informacji lub nie uzna odpowiedzi za wystarczajaca,
moga by¢ stosowane tylko w przypadku wniosku pisemnego (§ 13 (2) SDI)*. Organ
publiczny jest zobowigzany do odpowiedzi na ten wniosek w postaci nieformalnego
przekazania informacji lub poprzez odrzucenie wniosku w drodze decyzji admini-
stracyjnej, na ktérg mozna zlozy¢ odwotanie do organu wyzszego stopnia.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawcy obu panstw wskazuja, iz prawo dostepu do
informacji przystuguje kazdemu, czyli kazdej osobie fizycznej lub prawnej zadajacej
informacji, w tym réwniez cudzoziemcowi ($§ 2 (1) SDI oraz art. 2 u.d.i.p.), przy czym
we wniosku dana osoba musi poda¢ dane stuzace do jej identyfikacji (§ 14 (2) SDI).
Kolejnym rozszerzeniem zasady jawnosci jest katalog otwartych danych, stanowiacy
odpowiednik Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej w Polsce. Obecnie
podmioty zobowigzane muszg aktywnie publikowa¢ w formie otwartych danych
informacje zawarte w ich rejestrach, ktére sg prawnie dostepne dla kazdego i moga
by¢ wykorzystywane do dziatalnosci gospodarczej lub innej dzialalno$ci zarobkowej,
do badan lub celéw naukowych, lub publicznej kontroli podmiotéw zobowigzanych
(§ 4b (2) SDI). Natomiast bodZcem wspierajacym rzetelne przestrzeganie przepisow
ustawy i tym samym zasady jawnosci przez czeskie organy publiczne jest przymus
sporzadzania rocznego raportu, w ktérym podmiot zobowigzany przedstawia swoja
dziatalno$¢ zwigzang z udzielaniem informacji (§ 18 SDI).

Czynnikiem laczacym obie ustawy jest wskazanie, ze obowigzek udzielania
informacji ,,nie dotyczy zapytan o opinie, przysztych decyzji i tworzenia nowych
informaciji’, tak wiec obowigzek informacyjny dotyczy wylacznie informacji istnie-
jacych (§ 2 (4) SDI oraz polskie orzecznictwo sagdowe®).

*$ Ibidem, s. 50.
» Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 16 grudnia 2004 r., IV SA/
Wr 241/04, LEX nr 836583.
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Jednocze$nie w obu omawianych porzadkach prawnych kwestia podmiotéw
zobowiazanych do udostgpnienia informacji przybiera posta¢ nieprecyzyjnego
katalogu otwartego, w ktérym za gtéwny czynnik warunkujacy podmiot zobowia-
zany uznaje si¢ przynalezno$¢ do sfery publicznej: podmiotami zobowigzanymi
sa w szczegblnosci wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania
publiczne, np. rady gminne i regionalne czy Izba Adwokacka.

Na koniec warto zwréci¢ uwage, ze ze wzgledu na epidemie koronawirusa rzady
obu panstw wprowadzily wiele ograniczen praw, w tym zwlaszcza tych, ktére nie
byty poparte odpowiednimi ramami prawnymi, nalezycie uzasadnione i mierzone
testem proporcjonalnosci. Jednakze ograniczenia te byly znacznie fagodniejsze
w odniesieniu do prawa dostepu do informacji w Czechach niz w Polsce i polegaly
przede wszystkim na ingerencji w swobodne rozpowszechnianie informacji przez
panstwo oraz nieudostepnianiu przez rzad zanonimizowanych danych na temat
rozwoju pandemii ani do wiadomosci publicznej, ani do celéw naukowych i anali-
tycznych przez caly czas trwania epidemii®. System prawny obu panstw w sposob
wszechstronny reguluje zagwarantowane w wewnetrznym porzadku konstytucyj-
nym prawo dostepu do informacji, ktére stanowigc swoiste narzedzie kontrolne,
nie pozostawia obywateli bezbronnymi wobec biurokratycznego dziatania organéw
wladzy publicznej i zapewnia ich podmiotowe traktowanie®'.

3. Prawo dostepu do informacji - rozwigzania prawne
Republiki Federalnej Niemiec

W prawie niemieckim podstawe regulacji o dostepie do informacji publicznej sta-
nowi Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz)®, a zapisy
o jawnosci w niej wskazane maja swoje Zrédlo w ogélnych regulacjach prawa mie-
dzynarodowego. Niemiecki ustrojodawca nie wskazuje bezposrednio w GG na pra-
wo dostepu do informacji publicznej jako takie. Prawo to wigze przede wszystkim
z prawem do wolno$ci wypowiedzi zawartym w art. 5 GG. Celem wprowadzenia
regulacji dostepu do informacji publicznej bylo w najwiekszym stopniu zagwaran-
towanie przejrzystosci funkcjonowania wladzy publicznej jako kontroli dziatalnosci
administracji publicznej oraz realizacja praw obywatelskich®.

% L. Kraus, Kroky vlddy v dobé pandemie <https://www.rekonstrukcestatu.cz/archiv-novinek/nezhasi-
nat-7-vlada-musi-i-v-krizove-dobe-respektovat-pravidla-pravniho-statu> [dostep: 7.04.2023].

*! J. Ciapata, Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych. Podstawowe konsekwencje dla ustawodawcy,
[w:] K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbiér studiéw,
Szczecin 2006, s. 43.

32 http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/niemcy2011.html [dostep: 12.11.2022], dalej: GG.

3 Z. Cieslik, Jawnos¢ i jej ograniczenia w prawie Republiki Federalnej Niemiec, [w:] C. Mik (red.), Jawnos¢
i jej ograniczenia, t. 11: Standardy europejskie, Warszawa 2016, s. 95.
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W Republice Federalnej Niemiec oprécz administracji na poziomie federalnym
dzialajg takze organy administracji samorzadowej. Ze wzgledu na to, ze RFN jest
krajem zwigzkowym, art. 28 GG pozwala poszczeg6lnym krajom (landom) na sa-
modzielne uregulowanie organizacji samorzadu, dlatego organy i zakres ich zadan
w poszczegolnych landach mogg sie rézni¢. Zasadniczo na plaszczyznie gminnej
organem uchwatodawczym jest rada gminna lub przedstawicielstwo gminne*, a na
poziomie powiatowym organem samorzadowym jest rada powiatowa wybierana
w wyborach bezposrednich®.

Zasada jawnosci dzialania organéw panstwa jest wyinterpretowana z art. 20
ust. 1 GG, ktory wskazuje na zasadg demokracji i panstwa prawa, bedaca podstawa
dla zasady przejrzystosci dzialania organdw panstwowych*, ktére maja obowigzek
udostepniania informacji spoleczenstwu jako calosci. Odniesienie do zasady jawno-
$ci zawiera takze art. 42 ust. 1 GG, zgodnie z ktérym obrady Bundestagu sa jawne,
ale jawnos$¢ ta moze zosta¢ wylaczona na wniosek deputowanych lub na wniosek
Rzadu Federalnego. Jawno$¢ rad gminnych reguluja przepisy uchwalone na grun-
cie poszczegolnych krajow zwiazkowych, lecz zasadniczo posiedzenia tych rad s3
jawne ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia mieszkancom wgladu w dziatalnos¢
organdw przedstawicielskich. Jawnos¢ posiedzen moze zosta¢ wylaczona ze wzgledu
na interes publiczny lub uzasadniony interes jednostek®. Przepisy prawa uregulo-
wane na gruncie poszczegolnych landow takze wskazuja na jawne posiedzenia rad
powiatowych ze wzgledu na zasade przejrzystosci dziatania organdéw.

W poréwnaniu do porzadku prawa polskiego, Republika Federalna Niemiec nie
ma ustawy $cisle regulujacej dostep do informacji publicznej. Na gruncie niemiec-
kiego ustawodawstwa istnieje ustawa o wolnosci informacji (Informationsfreiheits-
gesetz)*. Odnosi si¢ ona do udostepniania informacji przez organy pafistwowe. Poza
nig wyrdzniamy ustawe o dostepie do informacji o srodowisku (Umweltinforma-
tionsgesetz)* oraz ustawe o poprawie dostepu do informacji dotyczacych zdrowia
(Verbraucherinformationsgesetz)*’. Oprocz ustaw obowigzujacych na terenie calego
kraju obowigzujg takze odrgbne ustawy uchwalane na poziomie krajow zwigzko-
wych. W ramach ich kompetencji prawotworczych 11 landéw przyjelo obowiazujace
na terenie danego kraju ustawy regulujace dostep do informacji. Ustawy krajowe

3 M. Kardas, C. Kucharska, Analiza poréwnawcza modeli samorzgdu terytorialnego Niemiec, Wielkiej
Brytanii i Szwecji, ,Colloquium Wydzialu Nauk Humanistycznych i Spolecznych” 2011, R. 3, 5. 95.

3 Ibidem, s. 99.

% Z. Cieslik, op. cit., s. 98.

7 Wyrok Bundesgerichtshof z dnia 23 kwietnia 2015 r, III ZR 195/14 <http://juris.bundesgericht-
shof.de/cgi-bin/rechtsprechung/document.py?Gericht=bgh&Art=en&nr=71072&pos=0&anz=1> [dostep:
20.07.2023].

* Informationsfreiheitsgesetz <https://www.gesetze-im-internet.de/ifg/> [dostep: 7.04.2023 r.], dalej:
IFG.

¥ Umweltinformationsgesetz <https://www.gesetze-im-internet.de/uig_2005/> [dostep: 7.04.2023].

% Verbraucherinformationsgesetz <https://www.gesetze-im-internet.de/vig/> [dostep: 7.04.2023].
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wiazg zaréwno administracje rzadowa, jak i administracje gminna*, natomiast
ustawa danego kraju zwigzkowego obowiazuje tylko na jego terenie. Zasada jawnosci
na poziomie poszczegélnych krajow zwigzkowych znaczaco si¢ rozni, w niektérych
landach, np. w Bawarii, nie istnieje odrebna ustawa, wobec czego zastosowanie
znajduje ustawa krajowa, natomiast np. ustawa landu Meklemburgia-Pomorze
Przednie nakfada na organy wymdg aktywnego informowania*.

Podmiotem uprawnionym do uzyskania informacji jest ,, kazdy”, przede wszyst-
kim osoby fizyczne i osoby prawne prawa prywatnego, w tym osoby panstwowe i ko-
munalne. W przypadku o0séb fizycznych nie ma znaczenia przynaleznos$¢ panstwowa
czy miejsce pobytu®’. Roszczenie udostepnienia informacji moze by¢ kierowane do
wszystkich podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, przede wszystkim do or-
ganéw federalnych i samorzadowych, a takze wszelkich innych organéw i jednostek
organizacyjnych wykonujacych zadania publiczne administracji. Nie nalezy jednak
bra¢ pod uwage strukturalnego przyporzadkowania danego organu czy jednostki,
ale jego zwigzek z wykonywaniem zadan publicznych. Udostepniane informacje
muszg stanowi¢ informacje urzedowa (§ 2 IFG), ktorg jest wszelki zapis stuzacy
celom urzedowym niezaleznie od jego utrwalenia, z wyjatkiem notatek i projektow.

Tak jak w przypadku regulacji polskiej, w ustawodawstwie niemieckim dostep
do informacji réwniez podlega ograniczeniom. Zgodnie z § 3 IFG ograniczenia do-
tycza przede wszystkim informacji, ktére mogtyby mie¢ negatywny wptyw m.in. na
stosunki miedzynarodowe, bezpieczenstwo publiczne, kwestie kontroli finansowej,
a takze godzilyby w interes prywatny danych jednostek.

Na podstawie § 11 ust. 1 IFG wladze publiczne zasadniczo sa zobowigzane do
prowadzenia rejestrow pozwalajacych zidentyfikowac istniejace zbiory informacji,
a zgodnie z § 11 ust. 3 IFG rejestry te powinny by¢ udostepniane przez ograny
w formie elektronicznej. Istnieje ponadto procedura udostgpniania informacji
wszczynana na wniosek osoby zainteresowanej (§ 7 IFG), ktéry jest rozpoznawany
w terminie miesigca przez organ uprawniony do dysponowania wnioskowanymi
informacjami. Wniosek powinien zawiera¢ wskazanie zadanych informacji, a takze
uzasadnienie, gdy odnosi si¢ do 0s6b trzecich. W przypadku odmowy udostepnienia
informacji (okreslonej w § 9 IFG) wnioskodawca ma $rodki ochrony prawnej w po-
staci sprzeciwu i skargi zobowigzujacej, zgodnie z ogélnymi regutami postepowania
sagdowoadministracyjnego.

W czasie pandemii COVID-19 i w Polsce, i w Niemczech organy mialy ogra-
niczong mozliwos$¢ organizacji posiedzen oraz zachowania zasady jawnosci w tym
zakresie. Ministerstwa Spraw Wewnetrznych poszczegolnych landéw staraly sie
dostosowywaé procedury w ten sposdb, aby jak najlepiej realizowaé zasade jaw-
nosci. Przykladowo w Saksonii stwierdzono, ze posiedzenia rad gminnych naleza

4 Z. Ciedlik, op. cit., s. 100.
2 Tbidem.
4 Ibidem, s. 109.
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do dozwolonych wyjatkéw od zakazu zgromadzen, podczas ich przebiegu nalezy
jednak przestrzega¢ zasad ochrony przed infekcjami, a w przypadku zasad dotycza-
cych publicznosci nalezy zapewni¢ miejsca siedzace dla widzéw albo zorganizowac
transmisje wideo. Ministerstwo Dolnej Saksonii zdecydowalo, ze posiedzenia nadal
muszg by¢ publiczne, lecz ochrona przed infekcja moze wymusi¢ zmniejszenie liczby
stuchaczy, a takze zastosowanie odpowiednich odlegtosci miedzy zainteresowanymi.
W jednym z rozporzadzen dotyczacych koronawirusa rzad Badenii-Wirtembergii
umozliwil podejmowanie uchwat za posrednictwem wideokonferencji, a publicz-
no$¢ w tym trybie powinna byta mie¢ mozliwo$¢ uczestnictwa za pomoca dostepu
do transmisji**. Jak wskazuja przyktady, na gruncie prawa niemieckiego nie bylo
jednoznacznie okreslonych zasad przeprowadzania posiedzen w okresie pandemii.
Ze wzgledu na charakter ustrojowy REN kazdy z krajow zwigzkowych samodzielnie
uregulowat zasady dotyczace posiedzen samorzadowych organdw stanowiacych. Tak
jak w przypadku Polski, poszczegdlne jednostki dziataly w sposéb zréznicowany,
zar6wno stacjonarnie (z zachowaniem zasad ochrony), jak i zdalnie.

4. Dziatalnos¢ organdéw stanowiacych administracji
samorzadowej oraz realizacja zasady jawnosci -
przedstawienie badan terenowych

Prawo dostepu do informacji publicznej to nie tylko przepisy prawa zapisane w tresci
ustaw, lecz réwniez realny obowiazek, z ktérego wybrane podmioty prawa musza
sie wywiazywac. Zgodnie z art. 4 u.d.i p. do udostepniania informacji publiczne;j
obowigzane sg wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne,
w tym m.in. podmioty reprezentujace jednostki organizacyjne samorzadu teryto-
rialnego, do ktérych mozna zaliczy¢ organy stanowigce j.s.t. Gwarancje uzyskania
informacji na temat dzialan podejmowanych przez organy j.s.t. tworzy konstytucyjna
zasada jawnosci. Prawo do informacji publicznej, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.,
obejmuje uprawnienia do dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wtadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Jawnos¢ obejmuje nie tylko
prawo wstepu na posiedzenia, ale takze dostep do dokumentdw, tj. protokotow/
nagran/stenogramow z tych posiedzen. W celu sprawdzenia dziatalno$ci niektorych
organow w praktyce przeprowadzono badania terenowe.

Prace rozpoczeto od doboru proby badawczej do przeanalizowania dziatalnosci
organo6w stanowigcych administracji samorzadowej w czasie pandemii COVID-19
oraz obecnie, a takze realizacji zasady jawnosci, tj. udostepniania obywatelom
rezultatéw tych dzialan w poszczegélnych formach. Wsrod jednostek samorzadu

“ Heinrich Boll Stiftung, Kommunale Demokratie in Corona-Zeiten <https://kommunalwiki.boell.de/
index.php/Kommunale_Demokratie_in_Corona-Zeiten> [dostep: 6.04.2023].
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terytorialnego wybrano 16 wojewodztw, 80 powiatow i 160 gmin. Powiaty zostaly
wytypowane losowo, po 5 z obszaru kazdego z wojewddztw, natomiast gminy wy-
brano w nastepujacy sposob: z obszaru kazdego wojewddztwa wytypowano 5 gmin
wiejskich, 3 gminy miejsko-wiejskie oraz 2 gminy miejskie. Wybdr poszczegdlnych
gmin réwniez byl losowy. Do kazdej z wyzej wymienionych j.s.t., na podstawie art. 2
ust. 1 u.d.i.p., wystano wniosek o udostepnienie informacji publicznej, w ktérym
zawarto dwa pytania o tresci:

1. W jaki sposéb rejestrowane, zapisywane oraz udostepniane sg protokoly/
nagrania/stenogramy z posiedzen rady gminy/rady powiatu/sejmiku wojewddztwa?

2. W jaki sposob odbywaly sie posiedzenia rady gminy/rady powiatu/sejmiku
wojewodztwa w okresie pandemii COVID-19, w mysl art. 15zzx ustawy covidowej,
a takze w jaki sposdb organ podczas posiedzen w tym trybie realizowal zasade
jawnosci jako mozliwo$¢ biernego uczestnictwa obywateli w posiedzeniach organu?

Ponadto we wnioskach, stosownie do tresci art. 14 ust. 1 u.d.i.p., wniesiono
o udostepnienie wskazanych informacji poprzez przestanie informacji poczta elek-
troniczng na podany adres e-mail w formie skanu dokumentéw w zalaczniku do
korespondencji elektroniczne;.

Przywolany wyzej art. 15zzx ustawy covidowej stanowi o mozliwosci zwolywania
i odbywania obrad, sesji, posiedzen, zgromadzen lub innych form dzialania wtasci-
wych m.in. dla organéw j.s.t., a takze podejmowania rozstrzygni¢¢, w tym uchwal,
z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania sie na odleglos¢ lub korespondencyjnie
(zdalny tryb obradowania)®.

Sposrod organdw, do ktorych wystano wnioski o udostepnienie informacji
publicznej, nie wszystkie udzielily odpowiedzi. Na 160 wnioskéw przestanych do
poszczegdlnych gmin uzyskano 150 odpowiedzi, od organéw 80 powiatéw otrzy-
mano 71 odpowiedzi. Z tych danych wynika, ze 6,25% gmin i az 11,25% powiatow
nie odpowiedzialo na przestany wniosek. Jedynie sejmiki wojewddztw w petni
wywigzaly si¢ z obowigzku udzielenia informacji, poniewaz od kazdego z nich
otrzymano odpowiedz.

Analizujac forme przestanych odpowiedzi, mozna zauwazy¢, ze nie wszystkie
organy spelnily wniosek o przestanie informacji poczta elektroniczng na podany
adres e-mail, gdyz tylko 12 z 16 sejmikow wojewddztw, 61 z 71 powiatéw oraz 130
ze 150 gmin zachowaty te forme. Czg$¢ organow czy urzedéw wystato odpowiedz
w formie dokumentu Word opatrzonego kwalifikowanym podpisem elektronicznym,
natomiast pozostale organy czy urzedy odpowiedz na wniosek o udzielenie infor-
magcji publicznej przestaty jako wiadomos¢ e-mail bez zalacznikéw i bez podpisu.
Pierwszy z odmiennych sposobdw odpowiedzi zastosowaly 3 sejmiki wojewodztw,
6 powiatéw i 13 gmin, natomiast w drugiej odmiennej formie odpowiedzi zlozyt
1 sejmik wojewddztwa, 3 powiaty i 11 gmin. Ponadto zaden z organéw lub urzedéw,
wykorzystujac odmienne formy przestania odpowiedzi, nie powiadomil pisemnie
wnioskodawcy o przyczynach braku mozliwos$ci udostepnienia informacji zgodnie
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z wnioskiem i nie wskazal sposobu lub formy, w jakiej informacja moze by¢ udo-
stepniona niezwlocznie, do czego zobowiazuje je art. 14 ust. 1-2 u.d.i.p.

W odpowiedzi na pierwsze z zadanych we wniosku o udzielenie informacji pu-
blicznej pytan najczesciej podawanymi sposobami bylo udostepnianie protokotow/
nagran/stenogramow (dalej: p/n/s) z posiedzen w Biuletynie Informacji Publicznej
(BIP) i na stronie internetowej danego organu stanowiacego j.s.t. Stosowano jednak
rézne inne sposoby, ktoére wraz z wynikami ilo§ciowymi przedstawiono w tabeli 1.
Nalezy zauwazy¢, ze trzy z badanych organéw w odpowiedzi nie wykazaly, ze ich
posiedzenia sg transmitowane i utrwalane za pomoca urzadzen rejestrujacych
obraz i dzwiek. Dwie z gmin w swojej odpowiedzi nie wykazaly zadnej z powyzej
wymienionych mozliwo$ci udostepniania. Jedna z nich jako sposéb udostepniania
p/n/s wskazala tylko portal YouTube, natomiast kolejna udzielita odpowiedzi, iz
p/n/s udostepniane sg na wniosek.

Tabela 1. Sposéb rejestrowania, zapisywania oraz udostepniania p/n/s z posiedzen organéw j.s.t.

Sejmik Rada Rada
Organ L . .

wojewddztwa | powiatu | gminy
Transmitowanie i utrwalanie obrad za pomoca urzadzen rejestru- 16 71 147
jacych obraz i dzwigk
Udostepnianie p/n/s z posiedzen tylko w BIP 3 21 57
Udostepnianie p/n/s z posiedzen tylko na stronie internetowe;j da- 1 6 11
nego organu stanowigcego j.s.t.
Udostepnianie tylko do wgladu w siedzibie organu 0 0 2
Udostepnianie p/n/s w BIP i na stronie internetowej organu stano- 10 30 55
wigcego j.s.t.
Udostepnianie p/n/s w BIP i do wgladu w siedzibie organu 0 5 9
Udostepnianie p/n/s na stronie internetowej danego organu stano- 0 0 2

wigcego j.s.t. i do wgladu w siedzibie organu

Udostepnianie p/n/s w BIP, na stronie internetowej organu stano- 2 9 12
wigcego j.s.t. i do wzgladu w siedzibie organu

Liczba przestanych odpowiedzi 16 71 150

Zrédto: badania wiasne.

Obowiazek sporzadzania i udostepniania materialéw wynika wprost z art. 19
u.d.i.p., zgodnie z ktérym kolegialne organy wladzy publicznej sporzadzajg i udostep-
niajg protokoly lub stenogramy swoich obrad, chyba ze sporzadzaja i udostepniaja
materialy audiowizualne lub teleinformatyczne rejestrujace w petni te obrady. Przepisy
dotyczace transmitowania i udostepniania nagran znajduja si¢ réwniez m.in. w usta-
wach regulujacych funkcjonowanie i zadania j.s.t. I tak, art. 20 ust. 1b u.s.g., art. 15
ust. 1a w.s.p., art. 21 ust. la u.s.w. stanowig, Ze obrady rady gminy/rady powiatu/sej-
miku wojewddztwa sg transmitowane i utrwalane za pomocg urzadzen rejestrujacych
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obraz i dzwigk. Nagrania obrad sg udostepniane w BIP i na stronie internetowej gminy/
powiatu/sejmiku wojewddztwa oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety.
Dzialalno$¢ organéw samorzadow terytorialnych i innych zostata w znacznym
stopniu zakldcona przez pandemie COVID-19. Wprowadzone przez rzad ograni-
czenia spowodowaly konieczno$¢ zmiany trybu obradowania oraz siggnigcie przez
organy j.s.t. po nowe rozwigzania techniczne stuzace realizacji przez nie zasady
jawnosci. Oprdcz tradycyjnego, stacjonarnego trybu obradowania stosowano zdalny
tryb z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania si¢ na odleglos¢, transmitujac
posiedzenia online, a takze tryb hybrydowy z zachowaniem rezimu sanitarnego.
Czeg$¢ organdéw nie korzystala tylko z jednego trybu, lecz wybierala rézne formy
odbywania posiedzen, np. obradowano w trybie zdalnym oraz stacjonarnym z za-
chowaniem rezimu sanitarnego. Kilka jednostek nie wskazato w odpowiedzi sposobu
odbywania posiedzen. Niektdre jednak dodatkowo udzielily informacji, jakim narze-
dziem postugiwaly sie przy obradowaniu w trybie zdalnym, przy czym najczedciej
stosowanymi byly: platforma Zoom, platforma Microsoft Teams, aplikacja Skype
czy program Google Meet. Uzyskane odpowiedzi dotyczace sposobu odbywania
posiedzen organéw w okresie pandemii COVID-19 zostaly zebrane w tabeli 2.

Tabela 2. Sposob odbywania posiedzen organéw j.s.t. i narzedzia, jakimi si¢ postugiwano w okresie
pandemii COVID-19, w mysl art. 15zzx ustawy covidowej

Sejmik Rada Rada

Organ wojewodztwa | powiatu | gminy

Tryb zdalny z wykorzystaniem $rodkéw porozumiewania sie na od- 7 36 54
leglos¢ — posiedzenia transmitowane online

Tryb stacjonarny 1 10 58
Tryb hybrydowy z zachowaniem rezimu sanitarnego podczas obrad 0 4 12
stacjonarnych

Tryb zdalny oraz stacjonarny z zachowaniem rezimu sanitarnego 5 14 17
Stacjonarnie, zdalnie oraz w formie hybrydowej 1 2 2
Tryb zdalny oraz hybrydowy 2 3 3
Tryb stacjonarny oraz hybrydowy 0 1 1
Brak wskazania sposobu odbywania posiedzen 0 1 3
Narzedzie: platforma Zoom 2 6 9
Narzedzie: platforma Microsoft Teams 1 2 4
Narzedzie: aplikacja Skype 1 0 0
Narzedzie: program Google Meet 0 0 1
Liczba przestanych odpowiedzi 16 71 150

7Zrédto: badania wlasne.

Jak juz wspomniano, drugie pytanie we wniosku o udzielenie informacji pu-
blicznej dotyczylo tego, w jaki sposob organ podczas posiedzen w okresie pandemii
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realizowal zasade jawnosci jako mozliwo$¢ biernego uczestnictwa obywateli w posie-
dzeniach organu. Wyniki badania wskazuja na szeroki wachlarz rozwigzan, jakimi
postugiwaly sie organy stanowigce j.s.t. Czgs¢ organdw rowniez nie poprzestawala
na jednym rozwigzaniu, wykorzystujac réznorakie sposoby. Ilosciowe zestawienie
sposobow realizacji zasady jawnodci i liczby stosujacych je organéw znajduja sig
w tabeli 3.

Tabela 3. Sposob realizacji zasady jawnosci jako mozliwo$¢ biernego uczestnictwa obywateli w posie-
dzeniach organu w okresie pandemii COVID-19

Organ 'Sejrlnik Rafia Rafia
wojewodztwa | powiatu | gminy

Transmitowanie obrad na platformie YouTube 2 7 25
Transmitowanie obrad za pomocg systemu eSesja 1 14 14
Transmitowanie obrad za pomoca ,,Systemu Rada” 0 2 1
Transmitowanie obrad na stronie internetowej organu stanowiacego 8 17 25
Transmitowanie obrad za pomocg systemu sesja.pl 0 3 7
Transmitowanie obrad na stronie internetowej j.s.t. lub BIP 7 24 35
Zapewnienie obywatelom dostepu do stanowiska komputerowego 1 7 14
w placowce organu
Transmitowanie obrad za pomoca aplikacji stuzacej do wideokonfe- 1 4 1
rencji CISCO-WEBEX
Udostepnianie p/n/s z posiedzen na portalu eSesja 0 3 7
Udostepnianie p/n/s z posiedzen w postaci fizycznej na no$niku CD 1 15 27
lub w wersji papierowej w placowce organu
Transmitowanie i utrwalanie obrad za pomoca systemu transmi- 0 1 4
sjaobrad.info
Udostepnianie nagran z sesji na platformie YouTube 2 2 11
Transmitowanie obrad na stronie crv.pl 1 0 1
Transmitowanie obrad przez posiedzenia.pl 0 2 1
Udostepnianie obywatelom linku do transmisji 3 6 6
Brak informacji o transmisji (dotyczacej obrad stacjonarnych) 1 2 10
Liczba przestanych odpowiedzi 16 71 150

Zrédto: badania wiasne.

Reasumujac, wnioski o udostepnienie informacji publicznej wystano do 16 sej-
mikéw wojewddztw, 80 rad powiatéw i 160 rad gmin. Odpowiedzi nie otrzymano
od 9 rad powiatéw i 10 rad gmin. Dzialania organéw stanowiacych j.s.t. w zakre-
sie sposobu obradowania w czasach COVID-19 wykazywaly duze zréznicowanie.
Wykorzystywano rézne sposoby odbywania posiedzen, uzywajac przy tym rézno-
rodnych narzedzi. Analogicznie, sposob realizacji zasady jawnos$ci réwniez nie byt
jednolity w skali kraju.
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Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na wyciagnigcie nastepujacych wnioskow.
W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze dostep do informacji publicznej stanowi
podstawowe prawo czlowieka, ugruntowane w prawie miedzynarodowym (w tym
unijnym) i majace zasadnicze znaczenie w ustawodawstwach krajowych. W efekcie
poréwnania trzech réznych ustawodawstw — polskiego, czeskiego i niemieckiego —
nalezy wysung¢ wniosek, ze we wszystkich trzech krajach dostep do informacji
stanowi podstawowe prawo, ktore nie jest ustanowione tylko dla obywateli, ale tez
dla kazdego czlowieka czy osoby prawnej, a organy panstwowe sa zobowigzane
do podania wnioskowanej informacji w oznaczonym terminie, za$ na odmowe
udzielenia informacji wnioskodawcy przystuguje odpowiedni tryb odwolawczy.
Ostatni wniosek, wynikajacy z przeprowadzonego badania, dotyczy wywiazywa-
nia si¢ przez organy z obowigzku udostepniania informacji we wnioskowanym
zakresie. Stwierdzono, Ze nie wszystkie organy j.s.t. wywiazaly sie z obowiazku
udostepnienia wnioskowanych informacji, natomiast w zakresie zasady jawno-
$ci — wszystkie bedace przedmiotem badan organy j.s.t. w Polsce dzialaja jawnie,
w czasie pandemii COVID-19 w wigkszosci przypadkéw z zachowaniem rezimu
sanitarnego, przez co obywatele majg mozliwo$¢ kontroli dzialalno$ci organéw
samorzgdowych.

BIBLIOGRAFIA

Anto$, M. (2019). The Constitutional Right to Information in the Czech Republic: Theory and Practice.
»International Comparative Jurisprudence” 1: 47-55.

Bidzinski, M. (2018). Komentarz do art. 18, [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa
o dostepie do informacji publicznej. Komentarz. Warszawa.

Bloch, A., Opalinski, B. (2019). Dostep do informacji publicznej w prawie migdzynarodowym i prawie
Unii Europejskiej, [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej. Warszawa: 3-9.

Bohdan, A. (2010). Prawo dostepu do posiedzeti kolegialnych organéw jednostek pomocniczych gminy
pochodzgcych z wyboréw powszechnych, [w:] E. Pierzchata, M. Wozniak (red.), Dostep do informacji
publicznej w Polsce i w Europie — wybrane zagadnienia prawne. Opole.

Ciapala, J. (2006). Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych. Podstawowe konsekwencje dla ustawo-
dawcy, [w:] K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych.
Zbior studiéw. Szczecin: 43.

Cieslik, Z. (2016). Jawnosc¢ i jej ograniczenia w prawie Republiki Federalnej Niemiec, [w:] C. Mik (red.),
Jawnos¢ i jej ograniczenia, t. 11: Standardy europejskie. Warszawa: 98-115.

Flasinski, M. (1991). Swobodny przeplyw informacji a interesy Polski. Warszawa.

Florczak-Wator, M. (2021). Komentarz do art. 61, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. LEX/el.

Gorzynska, T. (2005). Dostep do informacji publicznej w Europie — rozwdj czy stagnacja?, [w:] H. Izdebski,
H. Machinska (red.), Dostep obywateli do europejskiego wymiaru sprawiedliwosci. Warszawa.



Dostep do informacji publicznej w zakresie dziatalnosci organdw stanowiacych administracji samorzadowej

Kardas, M., Kucharska, C. (2011). Analiza poréwnawcza modeli samorzgdu terytorialnego Niemiec,
Wielkiej Brytanii i Szwecji. ,Colloquium Wydzialu Nauk Humanistycznych i Spolecznych” 3:
91-136.

Pacholec, S., Solka, P. (2022). Realizacja konstytucyjnego prawa wstgpu na posiedzenia kolegialnych
organdw wladzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wyborow w czasie pandemii, ,Samorzad
Terytorialny” 5: 64-75.

Sakowska-Baryla, M. (2022). Uprawnienia ksztattujgce prawo dostgpu do informacji publicznej oraz
formy i tryby dostepu do informacji publicznej, [w:] eadem, Ochrona danych osobowych a dostep do

informacji publicznej i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Warszawa: LEX/el.

105






ZESZYT PRAWNICZY UAM
NR 13/2023 ISSN (ONLINE) 2956-2767

https://doi.org/10.14746/zpuam.2023.13.9 ISSN (PRINT) 2720-2526

KOSMA tYCZEWSKI

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
https:/orcid.org/0009-0002-4095-6114
koslyc@st.amu.edu.pl

Przepis art. 266 § 1a Kodeksu postepowania karnego -
zagrozenia i watpliwosci

Article 266 § 1a Code of Criminal Procedure - threats and state of uncertainty

Abstract: This paper is intended to demonstrate threats and the state of uncertainty caused by a legal regulation,
concerning a bond in Polish criminal proceedings. Author raises the following issues: a potential contradiction
of the aforementioned amendment to the Polish Constitution and European Convention on Human Rights, the
effects of this regulation on the state expenditure and the usage of other preventive measures in criminal law,
especially temporary arrest. According to the author, introduced legislation might be applied diversely due to
the possibility of contrasting interpretation. Furthermore, this paper contains thoughts on purposes of these
amendments and consequences of their application in a new form.

Keywords: bond, increment, source of funds

Wprowadzenie

Poreczenie majatkowe, jako jeden z nieizolacyjnych srodkéw zapobiegawczych,
od lat jest przedmiotem zainteresowania doktryny. Przede wszystkim wskazuje sie
na potrzebe wprowadzenia zmian prawnych, ktére okreslalyby wlasciwy model
postepowania w toku stosowania poreczenia majatkowego'. Jako gléwne problemy
zwigzane ze stosowaniem tego $rodka zapobiegawczego doktryna wskazuje: brak
wymaganych przez ustawe elementéw postanowienia o zastosowaniu porgczenia
majatkowego, brak mozliwosci przestuchania w charakterze swiadka osoby porecza-
jacej oraz powazne rozbieznosci zachodzace migdzy praktyka organdw procesowych
a pogladami srodowiska prawniczego®.

Niestety, nowelizacja Kodeksu postepowania karnego dotyczaca instytucji pore-
czenia majatkowego, ktora weszla w zycie 22 czerwca 2021 r.%, nie stanowi wystar-
czajacej odpowiedzi na wysuwane od diuzszego czasu postulaty doktryny oraz nie
wprowadza pozadanych i koniecznych zmian. Nalezy wrecz stwierdzi¢, ze poteguje
ona kontrowersje i problemy zwigzane ze stosowaniem tej instytucji, w prakty-
ce wykluczajac, czgsto bezzasadnie, mozliwos¢ jej zastosowania w przypadkach,

! P. Karlik, Porgczenie majgtkowe w polskim procesie karnym, Warszawa 2016, s. 267.
2 Ibidem, s. 270-273.

* Ustawa z dnia 20 kwietnia 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 22021 r., poz. 1023).
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w ktorych instytucja ta w dostatecznym zakresie zabezpieczataby prawidlowy tok
postepowania przygotowawczego lub sagdowego.

Przepis art. 266 § 1a Kodeksu postepowania karnego*, ktory stanowi przedmiot
niniejszego opracowania, spotkat sie ze zdecydowanie krytycznym odbiorem przed-
stawicieli doktryny juz na etapie prac legislacyjnych. Nieprzychylne stanowisko doty-
czace tej regulacji mozna odnalez¢ réwniez w opinii Adama Bodnara - 6wczesnego
Rzecznika Praw Obywatelskich®, w opinii Naczelnej Rady Adwokackiej (NRA)®
oraz w publikacjach naukowych’. W dalszej czgsci opracowania autor przedstawi:

1) jakie zagrozenia moga wynika¢ z faktu wprowadzenia regulacji;

2) jakie motywy ustawodawcze doprowadzily do wprowadzenia zmian w in-
stytucji poreczenia majatkowego, ktore rzutuja takze na funkcjonowanie innych
$rodkow zapobiegawczych.

Odpowiedzi na te pytania badawcze zostang udzielone na podstawie wykladni
jezykowej, funkcjonalnej oraz systemowej przedmiotowego przepisu. Przeanalizowa-
na zostanie literatura na temat instytucji poreczenia majatkowego. Autor zweryfikuje
tez, czy przepis art. 266 § 1a k.p.k. jest zgodny ze standardami wyznaczanymi przez
Europejska Konwencje Praw Czlowieka® oraz Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej’.

1. Cel wprowadzonej regulaciji

Wspomniana juz nowelizacja wprowadza swoistg rewolucje¢ w zakresie funkcjonowa-
nia poreczenia majatkowego. Zgodnie z trescig przepisu art. 266 § lak.p.k.: ,Przedmiot
poreczenia majatkowego nie moze pochodzi¢ z przysporzenia na rzecz oskarzonego
albo innej osoby sktadajacej poreczenie dokonanego na ten cel. Sad albo prokurator
moze uzalezni¢ przyjecie przedmiotu poreczenia majatkowego od wykazania przez
osobe skladajaca poreczenie zrédla pochodzenia tego przedmiotu” Dla lepszego zro-
zumienia intencji ustawodawcy warto przesledzi¢ uzasadnienie do projektu ustawy.
Zdaniem projektodawcow: ,w przypadku zlozenia poreczenia majatkowego pocho-
dzacego z przysporzen na rzecz oskarzonego albo innej osoby sktadajacej poreczenie

* Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1375 ze
zm.), dalej: k.p.k.

* Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 5 lutego 2021 r,, s. 5-7 <https://bip.brpo.gov.pl/sites/
default/files/Do_Marszalek_Sejmu_opinia_5.02.2021.pdf> [dostep: 7.04.2022].

¢ Opinia Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 10 lutego 2021 r. <https://www.adwokatura.pl/admin/
wgrane_pliki/file-opinia-kkdruk867-30546.pdf> [dostep: 9.04.2022].

7 Por. R. Rynkun-Werner, Poreczenie majgtkowe po nowemu — kilka uwag na tle projektu nowelizacji
kodeksu postepowania karnego ze stycznia 2021 r., ,,Palestra” 2021, nr 5, s. 16-29.

8 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnoéci (Dz.U. z 1993 ., Nr 61, poz. 284
ze zm.), dalej: EKPC.

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


https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Do_Marszalek_Sejmu_opinia_5.02.2021.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Do_Marszalek_Sejmu_opinia_5.02.2021.pdf
https://www.adwokatura.pl/admin/wgrane_pliki/file-opinia-kkdruk867-30546.pdf
https://www.adwokatura.pl/admin/wgrane_pliki/file-opinia-kkdruk867-30546.pdf
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dokonanych na ten cel nastgpuje rozerwanie zwigzku pomiedzy odpowiedzialno$cig
a ryzykiem utraty srodkéw, gdyz oskarzony albo osoba sktadajaca poreczenie nie ry-
zykuje utraty wlasnych srodkéw, ale srodkow, ktore uzyskata wskutek przysporzenia
pochodzgcego od oséb trzecich™®. Ustawodaweca, niestety, nie uzasadnil wprowa-
dzonej zmiany, dlatego mozna przyjaé, ze zaakceptowatl argumenty wysuwane przez
projektodawcow, decydujac si¢ na wprowadzenie regulacji w niezmienionej formie.

Z kolei Piotr Karlik uwaza, ze: ,W sytuacji, gdy z poreczeniem majatkowym
wystepuje odpowiednio dobrana osoba trzecia, charakter zapobiegawczy tego srodka
ulega zdecydowanemu wzmocnieniu. Dzieje si¢ tak, gdyz na proces motywacyjny
oskarzonego oddzialuje nie tylko wplacona kwota pienig¢dzy, ale takze stosunek
zachodzacy pomiedzy nim a poreczycielem™'. Poglad ten stanowi odpowiedni
punkt wyjscia do krytycznej oceny uzasadnienia projektu. Relatywnie czesto w toku
postepowania karnego poreczenie majatkowe sklada osoba bliska oskarzonemu.
Nierzadko zdarza sig, ze réwniez ona nie jest w stanie wygenerowa¢ wyznaczonej
przez organ procesowy kwoty poreczenia majatkowego. Wynika to z faktu, ze wyzna-
czajac wspomniang kwote, nie uwzglednia si¢ gtéwnie sytuacji materialnej rodziny
podejrzanego czy oskarzonego oraz okolicznosci w postaci czestego stosowania
zabezpieczenia majatkowego takze na ich majatku. Zamiast tego organy koncentruja
sie przede wszystkim na charakterze popelnionego czynu i wysokosci szkody. Nalezy
zaznaczy¢, ze takie postepowanie w zakresie wyznaczania wysokosci poreczenia
majatkowego stoi w jawnej sprzecznosci z dyrektywami ustawowymi z art. 266 § 2
k.p.k. ustanawiajacymi kryteria, jakimi nalezy sie kierowa¢ przy wyznaczaniu wy-
sokosci poreczenia majatkowego. Wykladnia przywotanego przepisu nie pozwala
przyjaé, ze ktoras z wymienionych przestanek pelni funkcje nadrzedna.

Zdaniem ustawodawcy sytuacja, w ktorej osoby najblizsze oskarzonemu zorga-
nizuja nieformalng zbidrke pieniedzy, aby pokry¢ kwote wyznaczong przez organ
wydajacy postanowienie o poreczeniu, prowadzi do stanu, w ktorym oskarzony nie
dba o to, czy wplacona kwota ulegnie przepadkowi. Ma to wynikac¢ z faktu, ze nie sg
to srodki nalezace do niego, a w zwigzku z tym oskarzony bedzie mogt bez konse-
kwencji, nie liczac si¢ z przepadkiem takiego poreczenia, utrudnia¢ postepowanie.

Zdaniem autora zbidrka pieniedzy zorganizowana przez osoby najblizsze moze
by¢ zjawiskiem pozadanym i pozytywnie oddzialywac na zabezpieczenie prawidlo-
wego toku postepowania. Taka sytuacja powoduje bowiem, ze oskarzony liczy si¢
z potencjalnym rozpadem wiezi, ktére tacza go z wieloma osobami zbierajacymi
$rodki na poreczenie. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze krytykowane uzasadnienie zo-
stalo sporzadzone bez wzigcia pod uwage podstawowych relacji i wiezi taczacych
osoby zaangazowane w gromadzenie srodkow finansowych z oskarzonym oraz istoty
instytucji poreczenia majatkowego. Nasuwa sie tu pytanie, jaki jest rzeczywisty cel

10 Autopoprawka do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych
innych ustaw (druk sejmowy nr 867/IX kadencja), s. 5-6.
! P. Karlik, Porgczenie..., s. 104.
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regulacji zawartej w art. 266 § 1a k.p.k. Przytoczone powyzej wnioski moga wska-
zywag, ze rzeczywistym celem analizowanej regulacji jest utrudnienie efektywnego
stosowania poreczenia majatkowego.

2. Prognozowane skutki wprowadzonej regulacji

Wykluczenie jakiejkolwiek mozliwosci powiekszenia majatku w celu wykorzystania
go w ramach poreczenia'? moze doprowadzi¢ do zwigkszenia liczby oséb tym-
czasowo aresztowanych. Taka sytuacja wygeneruje wydatne zwigkszenie kosztow
postepowania karnego w postaci wydatkéw dla stuzby wigziennictwa. Uniemozliwi
podejrzanym generowanie dochodéw z tytutu pracy lub dzialalnosci gospodarczej,
a w konsekwencji ograniczy zdolnos¢ skazanych do naprawienia szkody wyrzadzo-
nej przestepstwem oraz zaplaty okreslonej wyrokiem grzywny.

Z rocznej informacji statystycznej za rok 2021 opublikowanej przez Centralny
Zarzad Stuzby Wieziennej wynika, ze $rednia liczba tymczasowo aresztowanych
w kazdym miesigcu tego roku wynosita 8707 osob'*. Miesigczny koszt utrzymania
osadzonych wynidst srednio 4174,92 z1 za osobe'*. Nowelizacja instytucji porecze-
nia majatkowego, ktdra niezaleznie od intencji prawodawcy, najprawdopodobniej
doprowadzi do zwiekszenia liczby oséb tymczasowo aresztowanych, sprawi, ze
wydatki panstwa na ten konkretny cel znacznie si¢ zwieksza. Dodatkowo nalezy
zwroci¢ uwage na fakt, ze stosowanie tymczasowego aresztowania niesie powazne
skutki dla 0séb, wobec ktorych zastosowano ten srodek zapobiegawczy, oraz dla ich
najblizszych. Wskazany problem stanowi przedmiot dzialalnosci organizacji poza-
rzagdowych, w tym organizacji Court Watch Polska, ktora wskazuje na $cisty zwigzek
stosowania tymczasowego aresztowania z zerwaniem wiezi rodzinnych i towarzy-
skich, stygmatyzacja oraz traumatycznymi przezyciami®. Regulacja zawarta w art. 266
§ lak.p.k. wplynie na zwigkszenie skali tego zjawiska. Jak wynika z przedstawionych
argumentdw, zmiana uregulowania instytucji poreczenia majagtkowego wygeneruje
powazne zwigkszenie wydatkow panstwa w tym zakresie i kosztow spotecznych.

Mimo wyodrebnienia porgczenia majatkowego od tymczasowego aresztowania
wskazuje sie na $cisty zwigzek miedzy tymi srodkami zapobiegawczymi, o czym
$wiadczy regulacja zawarta w art. 257 § 2 k.p.k., znana jako warunkowe tymczasowe
aresztowanie. Instytucja ta stanowi przejaw zasady minimalizacji Srodkéw zapobie-

12 Opinia Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 10 lutego 2021 r., s. 9.

!* Roczna informacja statystyczna Centralnego Zarzadu Stuzby Wieziennej za rok 2021, BIS.0332.18.2021.
MM, s. 4.

4 Tbidem, s. 57.

1> Court Watch Polska, Polska traci miliony ztotych za niepotrzebne pozbawianie ludzi wolnosci <https://
publicystyka.ngo.pl/polska-traci-miliony-zlotych-za-niepotrzebne-pozbawianie-ludzi-wolnosci> [dostep:
5.05.2022].


https://publicystyka.ngo.pl/polska-traci-miliony-zlotych-za-niepotrzebne-pozbawianie-ludzi-wolnosci.
https://publicystyka.ngo.pl/polska-traci-miliony-zlotych-za-niepotrzebne-pozbawianie-ludzi-wolnosci.
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gawczych i polega na zastrzezeniu przez sad, Ze izolacyjny $rodek zapobiegawczy
w postaci tymczasowego aresztowania zostanie uchylony z chwilg zlozenia, w wy-
znaczonym terminie, okreslonego poreczenia majatkowego's. W swietle krytyko-
wanego przepisu znacznie spadnie efektywnos$¢ tej instytucji, poniewaz prokurator
moze de facto oddzialywa¢ na wykonanie postanowienia o uchyleniu tymczasowego
aresztowania w razie wplacenia poreczenia majatkowego, poprzez decyzje o odmo-
wie przyjecia Srodkéw pienieznych pochodzacych z przysporzenia. Na podstawie
Ustawy z dnia 7 lipca 2022 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych
innych ustaw'” wprowadzono zasade, ze w postepowaniu przygotowawczym przyje-
cia poreczenia majatkowego dokonuje prokurator, a na odmowe przyjecia srodkow
podejrzanemu oraz osobie skladajacej poreczenie przystuguje zazalenie do sadu.
W ocenie autora mozliwo$¢ wniesienia zazalenia do sadu nie wyklucza w sposob
calkowity potencjalnych ingerencji prokuratury w wykonywanie orzeczen sadowych,
co jawi si¢ jako szczegdlnie niebezpieczne dla polskiego systemu prawnego.

Jezeli rzeczywistym celem, jaki przy$wiecal prawodawcy przy wprowadzaniu
omawianej regulacji, bylo wyeliminowanie niepozadanego zjawiska w postaci zbio-
rek publicznych, w ktérych wplacajacymi bytyby osoby niezwigzane z oskarzonym,
to nalezalo w sposéb zdecydowanie odmienny sformutowac przedmiotowy przepis.
Ustawodawca mogt przeciez zrezygnowac z bezwzglednie obowiazujacego brzmie-
nia przepisu, ktéry nie pozostawia organowi przyjmujacemu poreczenie zadnej
swobody oceny. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby organ odbierajacy poreczenie
mogl dokonywac oceny, czy przyjac srodki pieniezne pochodzace z przysporzenia.
Podstawowym kryterium w takim przypadku powinno by¢ badanie, czy beda one
w stanie zabezpieczy¢ prawidlowy tok postepowania. Odgdrne przyjecie, ze jest to
niemozliwe, jawi si¢ jako nieuzasadnione. Trudno bezkrytycznie przyja¢ poglad,
ze ustawodawca nie spodziewat si¢ konsekwencji, ktore wywrze ta regulacja na
stosowanie poreczenia majatkowego, skutkujacych wyeliminowaniem jego efek-
tywnego stosowania.

3. Ocena zgodnosci art. 266 § 1a k.p.k.
z postanowieniami Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
oraz Konstytucjg RP

Nalezy réwniez przedstawi¢ omawiang regulacje na tle Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. W art. 5 ust. 3 EKPC, ktory jest powigzany
zart. 5 ust. 1 lit. ¢) tego aktu, stwierdza sie, ze: ,,Kazdy zatrzymany lub aresztowany

16 J. Izydorczyk, Stosowanie tymczasowego aresztowania w polskim postepowaniu karnym, Krakéw
2002, LEX/el.
7 Dz.U. z 2022 r., poz. 2600.
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zgodnie z postanowieniami ustepu 1 lit. ¢) niniejszego artykulu powinien zosta¢
niezwlocznie postawiony przed sedzig lub innym urzednikiem uprawnionym przez
ustawe do wykonywania wladzy sagdowej i ma prawo by¢ sadzony w rozsadnym
terminie albo zwolniony na czas postepowania. Zwolnienie moze zosta¢ uzalez-
nione od udzielenia gwarancji zapewniajacych stawienie si¢ na rozprawie”. Nalezy
sie zastanowi¢, czy wspomniana regulacja z art. 266 § la k.p.k., ktéra w znacznej
czedci przypadkow pozbawia osobe zatrzymang lub osobe tymczasowo aresztowang
mozliwosci zlozenia porgczenia, nie pozostaje w sprzecznosci z ta regulacja.

Wydaje sie, ze ustawodawca, wprowadzajac te regulacje, faktycznie pozbawit,
w wielu przypadkach, osoby zatrzymane lub aresztowane mozliwosci ,,udzielenia
gwarancji zapewniajacych stawienie sie¢ na rozprawie”, a w konsekwencji przystu-
gujacego im prawa do zwolnienia na czas postgpowania. Wynika to z faktu, ze to
wlasnie poreczenie majatkowe stanowi w polskim postepowaniu karnym gwa-
rancje stawiennictwa i nieutrudniania postgpowania karnego'®. Ponadto jest ono
$cisle powiazane z tymczasowym aresztowaniem' i w wielu sytuacjach ten $rodek
zapobiegawczy stanowi jedyng realng alternatywe dla tymczasowego aresztowa-
nia. W licznych przypadkach zakaz wplacania w ramach poreczenia majatkowego
srodkow pochodzacych z przysporzenia pozbawi jednostki mozliwosci skorzystania
z tej instytucji, a wiec ztozenia gwarancji zapewniajacych stawienie si¢ na rozprawie.
Szczegolnie problematyczna wydaje sie tu sytuacja, w ktorej w toku postepowania
ustanowiono zabezpieczenie na majatku osoby oskarzonej. Nierzadko przedmiotem
zabezpieczenia jest caly majatek oskarzonego, a w polaczeniu z zakazem wplaca-
nia $rodkéw pochodzacych z przysporzenia dokonanego na rzecz oskarzonego
jest on de facto pozbawiony mozliwosci skorzystania z instytucji poreczania, czyli
z mozliwosci zlozenia gwarancji, ktéra zapewnia zwolnienie na czas postepowania.
W ocenie autora doszlo do naruszenia prawa, ktore przystuguje jednostkom na
mocy EKPC, przez jego razace ograniczenie za pomocg przepisu nieodnoszacego
sie do tego aktu prawnego bezposrednio.

Przepis, ktdry zostal zawarty w art. 266 § 1a k.p.k., budzi takze powazne watpli-
wosci w zakresie jego zgodnosci z Konstytucja RP. W opiniach® i pracach nauko-
wych? podnoszono przede wszystkim zarzuty potencjalnej sprzecznosci z art. 2,
art. 31 ust. 3 oraz art. 64 Konstytucji RP. Omawiajac potencjalng sprzecznos¢ kontro-
wersyjnej regulacji z art. 2 ustawy zasadniczej, nalezy sie odwota¢ do zasad pochod-
nych, ktdre zostalty wywiedzione z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Na
pierwszy plan wysuwaja si¢ watpliwosci dotyczace przestrzegania przez ustawodawce
zasady poprawnej legislacji, ktora opiera si¢ przede wszystkim na zagwarantowaniu
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego obywatelom. Z tej zasady wyprowadzono

18 P. Karlik, Porgczenie..., s. 264.

¥ Tbidem, s. 270.

% Por. Opinia Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 10 lutego 2021 r,, 5. 9.
2! Por. R. Rynkun-Werner, op. cit., s. 16-29.
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réwniez zakaz stanowienia prawa, ktére pozostawia organom panstwowym zbyt
duza swobode oraz umozliwia swobode rozstrzygniec*.

Analizowana regulacja pozostawia daleko idagca dowolnos¢ interpretacji proku-
raturze oraz sgdom. Artykut 266 § 1a k.p.k. zaklada, przypomnijmy, ze: ,,przedmiot
poreczenia majatkowego nie moze pochodzi¢ z przysporzenia na rzecz oskarzonego
albo innej osoby skladajacej poreczenie dokonanego na ten cel”. Nietrudno zauwazy¢,
ze z brzmienia przepisu nie wynika jednoznacznie, z jakiego okresu maja pocho-
dzi¢ srodki, ktérych wykorzystanie na pokrycie wyznaczonej kwoty poreczenia
majatkowego jest zakazane. Czy odnosi si¢ to jedynie do srodkéw, ktére zostaty
przysporzone po wydaniu postanowienia o porgczeniu majagtkowym? Czy moze
o $rodki otrzymane w czasie prowadzenia postepowania karnego? Czy dotyczy to
wszelkich przysporzen dokonanych na rzecz oskarzonego, nawet przed wszczeciem
postepowania? Nalezy si¢ rowniez zastanowi¢, co oznacza wyrazenie ,,dokonanego
na ten cel”. Trudno stwierdzi¢, czy sama che¢ wplaty srodkéw pochodzacych z przy-
sporzenia w celu pokrycia wysokosci porgczenia majatkowego sprawia, ze mozemy
uznad, iz przysporzenie zostalo dokonane na ten cel. Powoduje to, ze omawiany
przepis moze by¢ interpretowany w sposob nieprawidlowy. Powazne watpliwosci
moze budzi¢ takze samo pojecie przysporzenia. Nie jest bowiem jasne, czy nalezy
nada¢ mu znaczenie cywilistyczne, potoczne, czy tez — odwolujac si¢ do argumentéw
funkcjonalnych - zawezi¢ jego zakres do przysporzenia pochodzacego z nielegal-
nego zrodla. Zdaniem autora na gruncie przepisu art. 266 § la k.p.k. wylania si¢
potrzeba wprowadzenia definicji ustawowej pojecia przysporzenia.

Zbyt duza swoboda pozostawiona organom panstwa jest w tym przypadku
szczegblnie niebezpieczna, poniewaz krytykowany przepis zostal, jak si¢ wyda-
je, wprowadzony do polskiego systemu prawnego w sposob nieprzemyslany lub
zmierzajacy do wyeliminowania efektywnego stosowania poreczenia majatkowego.
Mozliwos¢ réznych interpretacji przepisu z art. 266 § 1a k.p.k. rodzi tez ryzyko jego
odmiennego stosowania w poszczegdlnych czesciach Polski, co niewatpliwie sta-
nowi zjawisko niepozadane. Na odmienne wykorzystywanie tej instytucji wplynie
réwniez fakt, ze organ odbierajacy poreczenie majatkowe nie jest zobligowany do
kazdorazowej weryfikacji Zrédta pochodzenia $rodkéw, co wynika bezposrednio
z brzmienia przepisu.

Druga potencjalnie naruszong norma, ktdra jest $cisle powigzana z zasadg pra-
widlowej legislacji przedstawiong powyzej, jest zasada okreslonosci prawa. Odnosi
sie ona do relacji migdzy panstwem a jego obywatelami*. Adresaci regulacji maja
prawo oczekiwac jej: przejrzystosci, czytelnosci, poszanowania zasad systemowych
i nierozmijania si¢ jej skutkow z intencjami prawodawcy?.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 17 maja 2006 r., K 33/05, OTK-A 2006, nr 5, poz. 57.

» M. Zubik, W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2016.

* Wyrok TK z dnia 31 marca 2005 r., SK 26/02, OTK ZU 2005, nr 3A, poz. 29.

113



114

KOSMA tYCZEWSKI

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 listopada 1997 r.** wskazal, ze:
~wszelkie przepisy zmierzajace do ograniczenia praw i wolnosci obywatelskich musza
charakteryzowac si¢ dostateczng okreslonoscig” Z kolei w wyroku z dnia 19 wrze-
$nia 2006 r.*® Trybunal podkreslil, ze: ,,Nakaz okreslonosci jest szczegdlnie istotny
w prawie karnym i w prawie daninowym”.

Juz na etapie prac legislacyjnych dotyczacych omawianych zmian zglaszano
watpliwosci w zakresie zgodnosci regulacji zawartej w art. 266 § la k.p.k. z art. 64
orazart. 31 ust. 3 Konstytucji RP¥. Ze wzgledu na to, Ze prawo wlasnosci nie stanowi
ius infinitum, jego ograniczanie jest dopuszczalne po spelnieniu przestanek testu
proporcjonalnosci zawartego w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Trudno jednak przyjac,
ze wprowadzona regulacja jest niezbedna w panstwie demokratycznym ze wzgledu
na jego porzadek publiczny, ochrone srodowiska, zdrowie i moralno$¢ publiczna,
czy tez wolnosci i prawa innych oséb. Ustawodawca, wprowadzajac do polskiego
porzadku prawnego przepis ograniczajacy prawo zagwarantowane przez Konsty-
tucj¢ RP, powinien byl sporzadzi¢ uzasadnienie, ktére pozwoliloby obywatelom
zrozumie¢ cel wprowadzanej regulacji oraz dowiedziec¢ sie, jakie wzgledy za tym
przemawialy. Brak takiego uzasadnienia stanowi przejaw nierzetelnosci legislacyjnej,
ktéra narusza zaufanie obywateli do organéw stanowigcych prawo.

Prawo wlasnosci stanowi konstytucyjnie zagwarantowang wolnos¢ nabywa-
nia mienia, jego zachowania, a takze dysponowania nim*. Krytykowany przepis
niewatpliwie ogranicza, w powaznym zakresie, swobode dysponowania srodkami
pochodzacymi z przysporzenia, a w konsekwencji wlasnos¢ osoby, ktérej majatek po-
wigkszyt sie na skutek przysporzenia. W doktrynie i pogladach judykatury dominuje
stanowisko, ktore zaklada, ze z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP wynika uprawnienie
do domagania sie nieingerowania przez panstwo we wlasnos¢ obywateli®, a niepo-
zadana ingerencja powinna mie¢ charakter wyjatkowy. Jak wspomniano wczesniej,
trudno uznad, ze regulacja z art. 266 § 1a k.p.k. spetnia test proporcjonalnosci. Nie
sposob bowiem uzasadni¢ ograniczenia mozliwosci skladania poreczenia majatko-
wego potrzeba ochrony porzadku publicznego lub praw innych oséb. Wydaje sig, ze
wprowadzone zmiany dotyczace poreczenia majatkowego stanowig kolejny przejaw
kryzysu konstytucyjnego w Polsce, ktory polega przede wszystkim na systemowym
ostabieniu mechanizmu ochrony konstytucyjnych praw™.

Podsumowujac, przedstawione powyzej rozwazania mogg wzbudza¢ uzasad-
niony niepokdj. W ocenie autora wprowadzona juz do polskiego systemu prawnego

» Wyrok TK z dnia 27 listopada 1997 r., U 11/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 67.

% Wyrok TK z 19 wrzeénia 2006 r., K 7/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 107.

7 Opinia Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 10 lutego 2021 r., s. 9.

8 L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, Komentarz do art. 64, [w:] L. Garlicki, i in., Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej...

* Ibidem.

% P. Tuleja, Komentarz do art. 31, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
LEX/el. 2021.
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regulacja jest niezgodna z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Z oczywistych
wzgleddw przeprowadzenie kontroli jej konstytucyjnosci jest obecnie, niestety,
niemozliwe.

4. Pozostate zagrozenia i watpliwosci

Nie s3 to wszakze jedyne watpliwosci, jakie budzi art. 266 § 1a k.p.k. Pozostawia
on organom panstwa zwigzanym ze stosowaniem poreczenia majatkowego dale-
ko idacg swobode, ktora prowadzi do zachwiania réwnowagi pomiedzy strona-
mi postepowania i moze wplyna¢ na dalsze zwigkszenie liczby 0sob tymczasowo
aresztowanych. Wprowadzona regulacja moze zaskakiwa¢, poniewaz zbyt czeste
stosowanie izolacyjnego $rodka zapobiegawczego w postaci tymczasowego aresz-
towania stanowi w Polsce powazny problem systemowy”', a poreczenie majatko-
we, najczesciej, stanowito dla niego jedyna alternatywe. Niewatpliwie poreczenie
majatkowe jako $rodek zapobiegawczy stuzy i stuzy¢ powinno przede wszystkim
zabezpieczeniu prawidtowego toku postepowania. Nie sposob jednak poming¢ fak-
tu, ze $rodki pochodzace z porgczenia majatkowego ztozonego przez oskarzonego
moga ulec przepadkowi na poczet grzywny oraz naprawienia szkody. Czesto tez
pokrywane sg one ze srodkéw zwrdconych osobie trzeciej skladajacej takie pore-
czenie. Nierzadko zdarza sig, ze grzywny i szkody nie sg pokrywane przez osoby
skazane, a wymiar sprawiedliwos$ci oczekuje na rozstrzygniecia prawne zmieniajace
ten stan rzeczy. Z cala pewnoscig obecna regulacja stanu tego nie poprawi, a wrecz
przeciwnie — ustawodawca, wprowadzajac krytykowang regulacje, doprowadzit do
pogorszenia sytuacji pokrzywdzonego, dla ktérego $rodki pochodzace z porecze-
nia mogg w pewnych sytuacjach stanowi¢ jedyne potencjalne zrédlo naprawienia
wyrzadzonej mu szkody.

Przepis art. 266 § 1a k.p.k. budzi takze powazne watpliwosci w zakresie prak-
tycznym. Jak wskazano wyzej, przepis ten stanowi, ze ,,sad albo prokurator moze
uzalezni¢ przyjecie przedmiotu porgczenia majatkowego od wykazania przez osobe
skladajaca poreczenie zrédla pochodzenia tego przedmiotu”. Przede wszystkim nie
jest pewne, w jaki sposob organ odbierajacy poreczenie ma weryfikowac zrédto po-
chodzenia tych srodkow. Wspomniane w przepisie ,wykazanie zrédta pochodzenia”
przybiera w praktyce posta¢ o$wiadczenia. We wskazanej uprzednio nowelizacji
z dnia 7 lipca 2022 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw w art. 266 § la k.p.k. dodano zdanie trzecie i czwarte. Na tej podstawie
W postgpowaniu przygotowawczym przyjecia przedmiotu porgczenia majatkowego
dokonuje prokurator, a oswiadczenie w przedmiocie zrédla pochodzenia przed-

3! Por. Raport fundacji Court Watch Polska na temat aktualnej praktyki stosowania tymczasowego

aresztowania w Polsce, s. 5 <https://courtwatch.pl/wp-content/uploads/2019/12/tymczasowe_aresztowa-
nia_ FCWP.pdf> [dostep: 4.07.2023].
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miotu poregczenia majatkowego osoba skladajaca poreczenie sklada pod rygorem
odpowiedzialnosci karnej, o czym nalezy ja uprzedzi¢. Odpowiedzialnos¢ karna
w wymiarze nawet do 8 lat pozbawienia wolno$ci moze w znacznym stopniu wpltynaé
na che¢ oskarzonego czy osoby trzeciej do zlozenia przedmiotu poreczenia, mimo
ze ich dzialanie spetnialoby wszystkie wymogi okreslone przez ustawe. Przekonanie
o dziataniu zgodnie z prawem nie eliminuje bowiem w kazdym przypadku poczu-
cia subiektywnego zagrozenia. Przedstawiona nowelizacja jeszcze bardziej oslabia
role poreczenia majatkowego jako nieizolacyjnego srodka zapobiegawczego oraz
prowadzi do zwigkszenia uprawnien prokuratora kosztem prerogatyw sadu.

Podsumowanie

W ocenie autora wprowadzony przepis art. 266 § 1a k.p.k. stanowi przejaw nierzetel-
noscilegislacyjnej, czy moze nawet upolitycznienia prawa. W odniesieniu do przed-
stawionych na wstepie probleméw badawczych nalezy stwierdzi¢, ze ze wzgledu na
brak mozliwosci uzyskania jednoznacznych wynikéw wykladni przepisu wywoluje
on liczne zagrozenia wynikajace z mozliwych odmiennych interpretacji. Wysoki
poziom niejasnosci wprowadzonego przepisu doprowadzi do poglebienia proble-
mow zwigzanych ze stosowaniem instytucji porgczenia majatkowego w praktyce,
w postaci braku mozliwosci ustalenia wlasciwego modelu postgpowania podczas
stosowania tego $rodka zapobiegawczego. W $wietle przedstawionych powyzej argu-
mentdw nalezy uznac, ze wprowadzona regulacja dotyczaca stosowania poreczenia
majatkowego, bedaca w wielu aspektach sprzeczna z obowigzujacymi zasadami
i przepisami prawa, powinna zosta¢ niezwlocznie poddana powtérnemu proceso-
wi legislacyjnemu w celu jej dostosowania do obowigzujacego systemu prawnego.
W tym zakresie zasadna wydaje si¢ zmiana przedmiotowego przepisu polegajaca
na przyznaniu organom przyjmujacym poreczenie mozliwosdci oceny, czy $rodki
pochodzace z przysporzenia zabezpiecza w sposéb prawidlowy tok postepowania
przygotowawczego lub sgdowego. Na gruncie wprowadzonej regulacji wylania sie
takze potrzeba wprowadzenia ustawowej definicji pojecia przysporzenia, ktore
pozostaje obecnie niejednoznaczne. W innym przypadku stosowanie tego $rodka
zapobiegawczego zostanie znacznie ograniczone, do czego, zdaniem autora, dazyt
ustawodawca. Wprowadzony przepis moze doprowadzi¢ do zwiekszenia liczby
0s6b tymczasowo aresztowanych. W razie braku reakcji ustawodawcy w polskim
systemie prawnym bedzie obowigzywala kolejna regulacja, ktdra jest potencjalnie
sprzeczna z Konstytucja RP oraz standardami wyznaczonymi przez EKPC. Skut-
ki takiego stanu s3 szczegolnie dotkliwe dla obywateli, ktérzy traca zaufanie do
ustawodawcy i przestajg wierzy¢ w pewnos¢ praw zagwarantowanych im przez te
akty prawne. Na zakonczenie nalezy powtorzy¢ za NRA: ,tak dlugo, jak nie ma
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uzasadnionego podejrzenia, ze przedmiot poreczenia pochodzi z przestepstwa,
tak zrodto jego pochodzenia nie powinno stanowi¢ przedmiotu zainteresowania
organu procesowego’ %
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Wprowadzenie

Nie ulega watpliwosci, ze zawdd komornika sgdowego nalezy do kategorii zawodow,
ktére powinny by¢ darzone zaufaniem przez obywateli. W literaturze przedmiotu
komornik sadowy nazywany jest ,,cichym bohaterem wymiaru sprawiedliwos$ci —
nikt go nie lubi, jednak wszyscy go potrzebujg™'. Niestety profesja ta nie nalezy
do najtatwiejszych. Komornicy sadowi nie tylko stykaja si¢ ze zniewaga podczas
wykonywania swoich obowigzkéw, ale przez ostatni rok réwniez dochodzi do bru-
talnych atakéw na komornikéw sadowych, asesorow, aplikantow czy tez pracow-
nikéw kancelarii komorniczych, ktore to ataki rodzg tragiczne skutki, a do ktérych
nalezy zaliczy¢ fizyczne obrazenia, traumatyczne do$§wiadczenia, czy nawet $mierc?.
Przyktadem takiego ataku moze by¢ sprawa z Lukowa - po brutalnym ataku $mier¢
poniosta Komornik Sadowy Ewa Kochanska. Byla to tragedia, ktora wstrzasnela nie-
watpliwie srodowiskiem komorniczym, ale takze calym srodowiskiem prawniczym’.
Obecne regulacje przypisuja komornikom sagdowym status funkcjonariuszy pu-
blicznych, przez co w wielu kwestiach - tj. dotyczacych prawa do prywatnosci - beda
oni podlegali ograniczeniom ustawowym. W doktrynie jest to niewatpliwe kwestia
sporna, poniewaz komornicy sadowi wykonuja swoje zadania na wlasny rachunek,

' M. Krzes$nicki, Komornik sqgdowy - cichy bohater wymiaru sprawiedliwosci. Nikt go nie lubi, wszyscy
go potrzebujemy <https://bezprawnik.pl/kim-jest-komornik-sadowy//> [dostep: 25.12.2022].

? Zob. m.in. Krajowa Rada Komornicza, Kolejny brutalny atak na Komornika Sgdowego <https://www.
komornik.pl/?p=13381> [dostep: 28.05.2023].

? Krajowa Rada Komornicza, Kondolencje <https://www.komornik.pl/?p=13312> [dostep: 28.05.2023].

Zeszyt Prawniczy UAM 13, 2023: 119-130. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2023

Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/)



https://eur01.safelinks.protection.outlook.com/?url=https%3A%2F%2Fdoi.org%2F10.14746%2Fzpuam.2022.12.1&data=05%7C01%7Cmaria.jedrzejczak%40amu.edu.pl%7C38735cd74dd54b85932108db0a8cab86%7C73689ee1b42f4e25a5f666d1f29bc092%7C0%7C0%7C638115371504982614%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C3000%7C%7C%7C&sdata=97z2AHQ7BxcY3YjCdH3F5H7sNp%2B9y4P6VhcAGksA39Y%3D&reserved=0
https://orcid.org/0000-0002-3015-337X
mailto:patpie12@st.amu.edu.pl

120

PATRYK PIENIAZEK

panstwo jednak ogranicza im prawo do prywatnosci poprzez przypisany im wska-
zany powyzej status. Bez watpienia ograniczenia te bedg miaty wptyw nie tylko na
sfere zawodowa, ale rdwniez na prywatne zycie tych osob, co pokazuje, ze trudno
oddzieli¢ zycie prywatne od zawodowego, pomimo réznych opinii na ten temat.
Niniejszy artykul ma na celu ukazanie relacji, jakie zachodza pomiedzy prawem do
prywatnosci a zawodem komornika sagdowego. Istotne bedzie omdwienie kwestii
prawa do prywatnosci w polskim porzadku prawnym, a takze statusu prawnego
komornika sagdowego oraz ustawowego wytaczenia ochrony prywatnosci. W pracy
zostala zastosowana metoda dogmatycznoprawna: oparto sie na analizie istniejacych
uregulowan prawnych poprzez odwolywanie si¢ do pismiennictwa i orzecznictwa.

1. Prawo do prywatnosci w polskim porzadku prawnym

Prawo zapewniajgce jednostkom mozliwos¢ zachowania prywatnosci zostalo ure-
gulowane w polskim systemie prawnym w art. 47 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej*. Juz na wstepie nalezy wskazac, ze owo prawo podmiotowe nie ma charakteru
absolutnego, przez co moze by¢ ograniczane®. Przywolana regulacja nie zawiera
definicji prywatnosci, w doktrynie jednak przyjeto, ze definicja prywatnosci bedzie
sie r6zni¢ w zaleznosci od kontekstu i srodowiska. Czesto méwi sie o prawie do bycia
pozostawionym w spokoju i do decydowania o tym, kiedy, w jaki sposéb i w jakim
zakresie dane osobowe na czyj$ temat s3 przekazywane innym®.

Warto zaznaczy¢, ze w owym przepisie prawo do prywatnosci zostato ure-
gulowane w sposob ogélny poprzez wskazanie, ze ,kazdy ma prawo do ochrony
prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania
o swoim zyciu osobistym”, dlatego jego uszczegétowienie mozemy odnalezé w réz-
nego rodzaju aktach normatywnych stanowionych przez polskiego prawodawce.
W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze przez pojecie ,,kazdy” nalezy rozmiec, iz
dotyczy to 0so6b fizycznych, gdyz bezspornie tylko one beda miaty predyspozycje
do posiadania Zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia’.

Kwestia prywatnosci jest zwigzana ze sferg osobistg czlowieka, a takze sytuacja
majatkowa. W przypadku funkcjonariuszy publicznych sfera dotyczaca sytuacji
majatkowej bedzie wylaczona ze wzgledu na obowiazujace przepisy dotyczace
jawnosci zycia publicznego, co pozostaje nadal kwestig sporng wéréd srodowiska

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

* Zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

¢ D. Madibekova, Right to Privacy of Public Figures and Freedom of Expression in the Jurisprudence of
the European Court of Human Rights: Searching for Balance, Wroctaw 2018 <https://papers.ssrn.com/sol3/
papers.cfm?abstract_id=3585990> [dostep: 7.03.2023].

7 B. Banaszak, Komentarz do art. 47, [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Legalis/el.
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naukowego (zob. punkt 3 niniejszego tekstu). Oznacza to, ze w niektorych sytuacjach
funkcjonariusze publiczni, w tym komornicy sadowi, moga mie¢ ograniczone prawo
do prywatnosci. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na koniecznos$¢ zapewnienia jawnosci
dzialania tych oséb oraz kontroli spotecznej nad ich dzialaniami. Jednakze oce-
na konkretnego zakresu ograniczenia prawa do prywatnosci w przypadku funk-
cjonariuszy publicznych opiera si¢ na zasadzie proporcjonalnosci. Innymi stowy;,
ograniczenie to powinno by¢ uzasadnione i proporcjonalne do celu, ktéry ma
by¢ osiagniety. W przypadku funkcjonariuszy publicznych cel ten zwykle dotyczy
zapewnienia jawnosci i przejrzystosci w dziataniach publicznych oraz ochrony
intereséw spotecznych.

Zycie rodzinne nalezy do kategorii powigzanej z relacjami, ktére zachodzg po-
miedzy czlonkami rodziny. Dotyczy to przede wszystkimi doswiadczen, przyzwy-
czajen rodzinnych, i w tej kwestii to cztonkowie rodziny beda decydowac o osobach,
z ktérymi beda chcialy si¢ nimi podzieli¢. Warto zaznaczy¢, ze pod taka ochrone
beda podlegac rowniez zwigzki konkubenckie, ktore s3 odpowiednikiem matzenstwa.

Kolejno warto rozwazy¢ sama kwestie czci i dobrego imienia. W ostatnim czasie
dostrzegamy coraz wiecej sytuacji, w ktérych dochodzi do naruszenia tej sfery. Jest
ona niewatpliwie zwigzana z samym postrzeganiem czlowieka przez inne osoby?,
a takze $cisle powigzana z godnoscia czlowieka’. W przypadku funkcjonariuszy
publicznych niezwykle czgsto spotykamy si¢ jednak ze zniewaga. Przez zniewage
sprawca wyraza pogarde dla innej osoby, tym samym uwlaczajac jej czci'®. Zdarza
sie, ze sprawcy nie zdaja sobie sprawy z tego, iz takim postepowaniem narazajq si¢
na odpowiedzialnos¢ karng. Najczesciej wystepuja ataki stowne, rozpowszechnianie
nieprawdziwych informacji, ktére sa zmanipulowane w taki sposdb, aby ukazac
funkcjonariuszy publicznych w zlym $wietle. Niestety zauwazamy réwniez przy-
zwolenie na tego rodzaju zachowania. Osoby dokonujace atakdw czuja si¢ bezkarne,
a spoleczenstwo, zamiast negowac takie postepowanie — akceptuje je. Mowienie
o czci i dobrym imieniu bedzie zatem dotyczylo wszystkich dziedzin zwigzanych
z zyciem osobistym, zawodowym i spolecznym. Naruszenia odnoszace si¢ do tej
sfery moga narazi¢ jednostki na utrate zaufania potrzebnego do pelnienia przez
nie okreslonych profesji''.

Z cala pewnoscig silne powiazanie art. 47 Konstytucji RP dostrzegamy takze
zart. 51 tego aktu, ktory to przepis reguluje prawo do ochrony danych osobowych.
W przypadku art. 51 Konstytucji RP mozemy zauwazy¢ pewng autonomie informa-

8 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 47, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd. 2, LEX/el. 2021.

® Zob. art. 30 Konstytucji RP.

10 P. Petasz, Ocena prawna wypowiedzi zamieszczonej w Internecie wypetniajgcej znamiona przestep-
stwa zniestawienia lub zniewagi. Glosa do postanowienia SN z dnia 24 pazdziernika 2017 r., V KK 278/17,
»Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2018, nr 1, s. 99-106.

" Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z dnia 29 pazdziernika 1971 r., I CR 455/71, OSNC 1972, nr 4, poz. 77.
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cyjna jednostki, ktdra pozostawia jednostkom swobode do udzielania informacji
o sobie. Warto podkredli¢, ze wladza publiczna moze pozyskiwa¢, gromadzi¢ i udo-
stepnia¢ informacje o obywatelach, jednakze muszg to by¢ informacje niezbedne
do funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa, a zasady i tryb gromadzenia
i udostgpniania danych osobowych okreslaja ustawy. Wskazujac wzajemne relacje
miedzy tymi dwoma zapisami konstytucyjnymi, musimy podkresli¢ stanowisko
Trybunatu Konstytucyjnego (TK), zgodnie z ktérym prawo ochrony danych oso-
bowych jest z pewnoscia wazne dla intereséw podmiotdw, przez co powigzane jest
z prawem do prywatnosci'.

2. Status prawny komornika sadowego

Na poczatku nalezy wskaza¢, ze komornik sgdowy pomimo wykonywania czyn-
nosci, ktore budza wiele negatywnych emocji wéroéd dluznikéw, nalezy do kregu
zawodow zaufania publicznego. Pojecie to zostalo wprowadzone przepisem art. 17
ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z obowiazujacym orzecznictwem przez zawod za-
ufania publicznego nalezy rozumie¢ profesje, w ktérych przyswiecajacym celem
jest powszechnos¢ i zapewnienie dobra spotecznego, gdyz dzialania te s3 wykony-
wane w ramach interesu publicznego i dla ochrony débr publicznych™. Od oséb
wykonujacych zawody zaufania publicznego wymaga si¢ zatem, aby podejmowane
przez nie czynnoéci byly realizowane w sposob profesjonalny, a przede wszystkim
wiarygodny. Kazda czynnos$¢ wykonywana wbrew obowigzujacym regulacjom
prawnym bedzie stanowi¢ o naruszeniu prawa oraz pociagnieciu do odpowiedzial-
nosci karnej'. Bezspornie nalezy uznac, ze nadanie pewnym zawodom charakteru
zaufania publicznego wiaze si¢ z uksztaltowaniem okreslonych zasad dotyczacych
wykonywania takiego zawodu, tak by zwigzane z nim zaufanie publiczne byto
realne®. W zwiazku z powyzszym komornik sagdowy, wykonujac swoje ustawowe
zadania, bedzie realizowal jedno z gtéwnych zadan panstwa, jakim jest egzekwo-
wanie wykonywania orzeczen sagdowych'.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze komornik sagdowy dziata
w imieniu panstwa, ktére przyznalo mu wlasne kompetencje do realizowania zadan
w zakresie egzekucji sadowej. Bez watpienia jest on organem wiladzy publicznej, nie
znajdziemy go jednak w strukturze jakiejkolwiek z wladz konstytucyjnych. Przez

12 Wyrok TK z dnia 12 listopada 2002 r., SK 40/01, OTK-A 2002, nr 6, poz. 81.

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroctawiu z dnia 5 sierpnia 2022 r.,
IV SAB/Wr 231/22, LEX nr 3400223.

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2016 r., VI SA/Wa 404/16, LEX nr 2097739.

'* Wyrok TK z dnia 18 lutego 2004 r., P 21/02, OTK-A 2004, nr 2, poz. 9.

' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 15 wrzeénia 2016 r., I OSK 343/15, LEX
nr 2143032.
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pryzmat wykonywanych czynnosci ustawodawca zdecydowal si¢ na przypisanie
komornikom sagdowym statusu funkcjonariusza publicznego. Artykul 2 ust. 1 Ustawy
z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sagdowych'” jednoznacznie wskazuje, ze ko-
mornik sadowy jest funkcjonariuszem publicznym, ktéry dziata przy sadzie rejono-
wym. W srodowisku komorniczym wystepuje spor co do nadania tego statusu, gdyz
jako funkcjonariusze publiczni podlegaja wielu ograniczeniom, a nalezy dostrzec, ze
komornicy wykonujg zadania na wlasny rachunek, nie s jednak przedsigbiorcami
w rozumieniu obowigzujacych przepiséw. Ponadto nie sg pracownikami sadow
rejonowych, lecz jedynie podlegaja nadzorowi prezeséw sadéw rejonowych, przy
ktorych dziataja'®. Aspektem korzystnym z punktu widzenia komornikéw sagdowych
jest mozliwo$¢ korzystania ze szczegdlnej ochrony prawnokarnej, lecz nie nalezy
zapominac o tym, ze zostali oni réwniez poddani odpowiedzialno$ci prawnokarnej
przypisanej funkcjonariuszom publicznym®.

Po wejsciu w zycie u.o.k.s. pojawily si¢ istotne zmiany dotyczace wymagan
formalnych wobec kandydatéw chcacych pelni¢ funkcje komornika sagdowego.
Przed wejsciem w zycie ustawy komornikiem sgdowym mogta by¢ osoba, ktora
m.in. ukonczyla wyzsze studia prawnicze i administracyjne. Obecnie ustawa zmie-
nifa ten wymag, a kandydatem moze by¢ jedynie osoba, ktéra ukonczyla wyzsze
studia prawnicze w Rzeczypospolitej Polskiej i uzyskata tytul magistra prawa lub
zagraniczne studia prawnicze uznane w Rzeczypospolitej Polskiej. Co wazne, art. 303
u.o.k.s. wprowadzil przepis przejsciowy dla oséb posiadajacych wyksztalcenie ad-
ministracyjne, ktory umozliwia im spelnienie tego wymogu w ciagu 7 lat od wejscia
w zycie ustawy. Ponadto funkcje komornika sagdowego moze pelni¢ osoba, ktéra
posiada obywatelstwo polskie, ma petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych, jest nie-
skazitelnego charakteru, nie byta karana za przestgpstwo lub przestepstwo skarbowe,
nie jest podejrzana o przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub przestep-
stwo skarbowe, jest zdolna, ze wzgledu na stan zdrowia, do pelnienia obowiazkow
komornika, odbyta aplikacje komornicza, ztozyta egzamin komorniczy, pracowata
w charakterze asesora przez okres co najmniej 2 lat oraz ukonczyla 28 lat. Nalezy
podkresli¢, ze od wyzej wskazanych wymogoéw wystepuja wyjatki®.

Nastepnie powolanie do pelnienia funkcji komornika wigze sie z dopelnieniem
obowigzku zlozenia §lubowania w obecnosci prezesa sadu apelacyjnego. Zgodnie
z trescig §lubowania komornik sagdowy zobowigzuje si¢ do wykonywania swoich
obowigzkow zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa i wlasnym sumieniem,

17 Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sagdowych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2224 ze zm),
dalej: u.o.k.s.

'8 A. Pytel, Egzekucja z rachunku bankowego komornika sgdowego w swietle ustawy o komornikach
sgdowych, ,Przeglad Prawa Egzekucyjnego” 2019, nr 1, s. 18-42.

19 M. Switkowski, Komentarz do art. 2, [w:] M. Simbierowicz, M. Switkowski (red.), Ustawa o komor-
nikach sqgdowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, Warszawa 2021.

% Zob. art. 11 ust. 2-4 w.o.ks.
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a takze do dochowania tajemnic chronionych ustawowo. Ponadto przyrzeka kie-
rowac si¢ zasadami uczciwosci i honoru. Ustawa nie zabrania dodania na koncu
slubowania zwrotu ,,Tak mi dopoméz Bog™'.

Na dzien 3 czerwca 2022 r. w Polsce zawdd komornika sgdowego wykonywalo
2198 0s6b, ktore wspierane byly przez 1290 asesoréw komorniczych oraz 304 apli-
kantéw komorniczych. W 2021 r. wszczgto postepowanie egzekucyjne w 7 924 964
sprawach?. Nie mozna lekcewazy¢ kolejnej istotnej kwestii, a mianowicie spadajacej
liczby 0s6b wykonujacych zawod komornika sagdowego oraz przystepujacych do
egzaminu wstepnego na aplikacje komornicza, co dostrzegalne jest na tle innych
profesji prawniczych. Jezeli nie nastapig gwaltowne zmiany skierowane do $rodo-
wiska komorniczego, za kilka lat moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej bedzie brakowato
0s0b chcacych pelnic te funkcje.

3. Wytaczenie ochrony prywatnosci w przypadku
wykonywania zawodu komornika sagdowego

Rozwazajgc ochrone prawng prywatnosci oséb wykonujacych zawdd komornika
sadowego, juz na wstepie nalezy wskaza¢, ze w tym przypadku zastosowanie
znajduja przepisy o ochronie prywatnosci funkcjonariuszy publicznych. W tej
kwestii regulacje obowiazujg tylko w czasie wykonywania przez nich czynnosci
zwigzanych z wykonywaniem zawodu. Watpliwosci pojawiajg si¢ w sytuacji zasto-
sowania przepiséw dotyczacych funkcjonariuszy publicznych do oséb wykonu-
jacych funkcje asesora komorniczego badz tez aplikanta komorniczego. Analiza
orzecznictwa pozwala stwierdzi¢, Ze asesorowi komorniczemu nie przypisuje sie
statusu funkcjonariusza publicznego w rozumieniu art. 115 § 13 pkt 3 Kodeksu
karnego®. Jedynie w przypadku, gdy wykonuje on zadania zlecone bezposrednio
przez komornika sadowego jako jego zastepca, posiada taki status. Dodatkowo
z faktu zastepowania komornika sgdowego przez asesora komorniczego nie wynika
to, ze uzyskuje on pelni¢ praw i obowigzkow zwiazanych ze statusem zawodowym
komornika sadowego. W przypadku zastepowania zakres ten bedzie zdecydowanie
wezszy*.

2! R. Reiwer, Komentarz do art. 17, [w:] R. Reiwer (red.), Ustawa o komornikach sqgdowych. Ustawa
0 kosztach komorniczych. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2021, LEX/el.

*? Krajowa Rada Komornicza, Informacje statystyczne na dzieri 03-06-2022 r. dotyczgce komornikow
sgdowych, asesorow i aplikantéw komorniczych oraz spraw egzekucyjnych w Polsce <https://www.komornik.
pl/?page_id=189#menu> [dostep: 31.12.2022].

¥ Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 1138 ze zm.), dalej: k.k.

2 Zob. m.in. wyroki: SN z dnia 19 wrzes$nia 2017 r., II PK 222/16, LEX nr 2435643; NSA z dnia
27 kwietnia 2021 r., IT GSK 928/18, LEX nr 31781143.
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Przechodzac do kwestii wylaczenia ochrony prywatnosci w przypadku wyko-
nywania zawodu komornika sgdowego, po pierwsze, nalezy wskaza¢, ze komornicy
sagdowi zobowiazani sg do corocznego udostepniania oswiadczen majatkowych
w ramach dostepu do informacji publicznej. Oswiadczenia te sg publikowane na
stronach sagdoéw apelacyjnych, pod ktorych wlasciwo$¢ miejscowa podlegaja. Poja-
wiaja si¢ jednak watpliwosci, gdyz pomimo wykonywania zadan na rzecz panstwa,
dziaalno$¢ wykonywana przez komornikéw nie jest finansowana ze srodkéw budze-
tu panstwa. Wrecz przeciwnie — komornik sagdowy wykonuje dzialalnos¢ zawodowa
na wlasny rachunek, lecz nie jest przedsiebiorca w rozumieniu obowigzujgcych
przepiséw dotyczacych podejmowania, wykonywania i zakonczenia dziatalnosci
gospodarczej”. Natomiast w przypadku innych zawodéw prawniczych, takich jak
radca prawny, adwokat czy notariusz, ustawodawca nie naklada obowigzku publicz-
nego ujawniania informacji dotyczacych posiadanych zasobow.

Ta roznica w regulacjach prawnych ma istotny wplyw na sfere prywatnosci,
poniewaz w przypadku tych zawodéw prawniczych wykonujacy je musza wylacznie
przedstawic takie informacje w okreslonym kontekscie, np. w formie o§wiadczenia.
W oswiadczeniu takim wymienione sg réznorodne elementy majatkowe, wiaczajac
w to zasoby finansowe zgromadzone na rachunkach bankowych, nieruchomosci
oraz wierzytelnosci i zobowigzania pieni¢zne powyzej ustalonego progu wartosci,
wynoszacego 10 tys. zt. Wykladnia prowadzi do wnioskéw, ze ustawodawca, regu-
lujac tego rodzaju wymog, miat na celu umozliwienie kontroli nad dziatalnoscia
komornikéw sadowych, poniewaz w latach ubieglych dochodzilo do naduzy¢ zich
strony - zamiast przekaza¢ wyegzekwowane srodki na rachunki bankowe wskazane
przez wierzycieli, dokonywali przywlaszczenia tych srodkéw. Jednym z rekordzistow,
o ktérym warto wspomnie¢, byt komornik sagdowy z wojewoddztwa lubelskiego.
Dzialajac na szkodg interesu publicznego i stron postgpowania egzekucyjnego, przy-
wlaszczyl kwote 2 mln 300 tys. zI. Sa to wprawdzie sytuacje jednostkowe, lecz
kontrola nad dzialalnoscig komornikéw sadowych jest uzasadniona, gdyz wedlug
statystyk komornicy sadowi egzekwuja rocznie kwoty, ktére mozna poréwnac do
kwot, jakie obecna wladza publiczna przeznacza na program rzagdowy ,,Rodzina 500
plus”. W tej kwestii pojawiaja si¢ propozycje w $rodowisku komorniczym doty-
czace mozliwosci zastosowania przepiséw o ochronie przewidzianej dla informacji
niejawnych, a zarazem nieudostepniania o$wiadczen majatkowych do wiadomosci
opinii publicznej. Do dnia dzisiejszego jednak ustawodawca nie wzigl pod uwage
zagrozen wynikajacych z publikacji oswiadczen majatkowych przez komornikow
sagdowych i gtosow ptynacych ze srodowiska komorniczego.

Warto rowniez wskaza¢, ze publikacja oswiadczen majatkowych moze prowadzi¢
do znieksztalcenia obrazu komornikéw sagdowych oraz ich dziatalnosci. Informacje

» Zob. art. 33 u.o.k.s.
* M. Krzesnicki, Komornicy kazdego roku egzekwuijg tyle pieniedzy, ile Polska wydaje na 500+ w 6 mie-
siecy <https://bezprawnik.pl/ile-egzekwuja-komornicy/> [dostep: 1.01.2023].
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te moga by¢ wykorzystane przez media lub inne strony do manipulowania opi-
nig publiczng, kreowania negatywnego wizerunku zawodu komornika sadowego
i szerzenia nieuzasadnionego hejtu. Dlatego wazne jest zachowanie odpowiedniej
ostroznosci i przestrzeganie odpowiednich zabezpieczen w przypadku publikacji
o$wiadczen majatkowych komornikéw sadowych, aby zapewni¢ rownowage migdzy
jawnoscig informacji a ochrong prywatnosci, bezpieczenstwa i integralnosci zawodu
komornika. Sugerowane jest zatem zastosowanie m.in. anonimizacji danych czy tez
bezpiecznych systeméw przechowywania danych, ktére zapewniajg ochrone przed
nieautoryzowanym dostepem, kradziezg lub manipulacjg danymi.

W obecnym systemie prawnym istnieja przepisy, takie jak art. 222 k.k. (naru-
szenie nietykalnosci cielesnej funkcjonariusza publicznego), art. 223 k.k. (czynna
napa$¢ na funkcjonariusza publicznego) i art. 226 k.k. (zniewazenie funkcjonariusza
publicznego), ktore odnoszg si¢ do ochrony komornikéw sadowych. Czyny okreslo-
ne w tych regulacjach sg uznawane za przestepstwa, za ktore przewiduje sie sankcje
karne dla ich sprawcédw. Ma to na celu zapewnienie bezpieczenstwa i ochrony os6b
petnigcych funkcje komornikéw sadowych, wykonujacych czgsto trudne zadania.
Ponadto art. 255 k.k. obejmuje publiczne nawolywanie do popelnienia przestepstwa
na szkode funkcjonariuszy publicznych. Jesli takie nawolywanie ma miejsce i jego
zakres lub skutki nie s3 znaczne, moze to by¢ traktowane jako wykroczenie zgodnie
zart. 52a Kodeksu wykroczen”. Podobnie, jako wykroczenie moze by¢ traktowane
publiczne pochwalanie popelnienia przestepstwa na szkode komornika sagdowego.
Jednakze mimo istnienia tych przepiséw czesto mozna zauwazy¢ stabo$¢ systemu
prawnego w praktyce. Komornicy sagdowi stajg w obliczu réznorodnych zagrozen
i trudnosci w wykonywaniu swoich obowigzkéw. Istnieje potrzeba wzmocnienia
ochrony prawnej dla komornikéw sadowych, aby zapewni¢ im bezpieczne $rodo-
wisko pracy oraz skuteczne $rodki ochrony przed wszelkimi formami przemocy
inekania. Wazne jest, aby system prawny nadazal za zmieniajacymi si¢ realiami i wy-
zwaniami, z jakimi borykajg si¢ komornicy sagdowi. Konieczne jest podejmowanie
dziatan majacych na celu wzmocnienie ochrony prawnej, edukacje spoleczenstwa
w zakresie roli i znaczenia komornikéw sadowych oraz zwigkszenie swiadomosci
spotecznej w celu wyeliminowania agresji wobec tej grupy funkcjonariuszy pu-
blicznych.

Warto réwniez zauwazy¢, ze Ministerstwo Sprawiedliwosci podjeto wiele dziatan
zmierzajacych do wzmocnienia ochrony funkcjonariuszy publicznych - m.in. za-
ostrzono kary za czynng napas¢ na funkcjonariusza publicznego. Zaostrzenie kary
oznacza zwigkszenie sankcji karnej natozonej na osobe dopuszczajaca si¢ napasci lub
przemocy wobec funkcjonariusza publicznego. Taki krok ma na celu odstraszanie
potencjalnych sprawcow i wyrazne sygnalizowanie spoteczenstwu, ze ataki na funk-
cjonariuszy publicznych beda surowo karane. Ponadto w wyniku nagromadzenia

¥ Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2151 ze zm.).
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wrogosci spolecznej wobec komornikéw sadowych, ktéra byta widoczna na wielu
forach internetowych, w kontekscie tragicznego wydarzenia w Lukowie utworzono
specjalny kanal komunikacji elektronicznej bezpieczenstwokomornikow@ms.gov.pl.
Kazdy zglaszany incydent jest natychmiast przekazywany do Prokuratury Krajowej,
gdzie dokonuje si¢ oceny dostarczonych materialéw pod katem podejrzenia popel-
nienia przestepstwa. Ze wzgledu na to, ze dzialanie Ministerstwa Sprawiedliwos$ci
koncentruje si¢ na podejmowaniu interwencji w przypadku konkretnych zdarzen,
o ktdrych otrzyma ono informacje, nie jest mozliwe precyzyjne okreslenie liczby
wszystkich takich zdarzen na terenie kraju®.

Nawigzujac do statusu funkcjonariusza publicznego, komornik sadowy jest
organem wtadzy publicznej w znaczeniu funkcjonalnym, dlatego niewatpliwie
nalezy do kregu podmiotéw zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej®.
Jak juz wskazywano, komornik sagdowy wykonuje dziatania na wtasny rachunek.
Warto zatem podkresli¢, Ze jest on zobowigzany do udzielenia takiej informacji,
ktora wigze si¢ wylacznie z prowadzong przez niego dziatalnoscia®. Nalezy spo-
strzec, ze dzialalno$¢ komornika sadowego miesci sie w sferze okreslanej jako im-
perium, a wnioski w zakresie udostepnienia informacji publicznej skierowane do
komornikéw sadowych musza dotyczy¢ informacji zwigzanych z publiczna sferg ich
dziatalno$ci. Przedmiotem takich wnioskéw moga by¢ m.in. statystyki dotyczace
spraw kierowanych do realizacji, a takze warto$ci tych spraw. Przeciwiefistwem beda
np. informacje dotyczace kosztéw prowadzenia kancelarii, zarobkéw pracownikéw
czy kwestie dotyczace wyposazenia.

Udostepnienie informacji publicznej przez komornikéw sgdowych moze otwo-
rzy¢ drzwi do manipulacji i dezinformacji. Aby minimalizowac te zagrozenia, istotne
jest przestrzeganie odpowiednich przepiséw prawnych i procedur odnoszacych sie
do udostgpniania informacji publicznej. Komornicy sadowi powinni by¢ swiadomi
obowigzujacych regulacji i postepowac zgodnie z nimi, aby zapewni¢ bezpieczen-
stwo i wiarygodnos¢ udostepnianych danych. Ponadto istotne jest, aby komornicy
sadowi stosowali odpowiednie $rodki bezpieczenstwa w celu ochrony poufnych
danych osobowych dituznikéw. To oznacza, ze powinni stosowaé odpowiednie
technologie i procedury, ktére zapobiegaja naduzyciom i niewlasciwemu wyko-
rzystaniu tych informacji przez osoby trzecie. W przypadku wykrycia manipulacji,
dezinformacji lub naduzy¢ w udostepnianych informacjach publicznych wazne jest,
aby istnialy odpowiednie mechanizmy monitorowania i sankcjonowania takiego
dzialania. Organizacje odpowiedzialne za egzekwowanie prawa powinny posiada¢
srodki i kompetencje do wykrywania i §cigania manipulacji oraz wdrazania odpo-
wiednich sankcji wobec 0s6b odpowiedzialnych.

# Odpowiedz Ministerstwa Sprawiedliwosci na wniosek o udostepnienie informacji publicznej z dnia
16 maja 2023 r.

» Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 sierpnia 2013 r., IV SAB/GI 46/13, LEX nr 1365361.

% Zob. art. 4 ust. 1 u.d.i.p.
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Podsumowujac powyzsze, dochodzimy do konkluzji, ze w przypadku osoby
wykonujacej zawod komornika sgdowego ochrona prywatno$ci musi by¢ wprost
sprecyzowana w aktach normatywnych rangi ustawowej. W zwigzku z tym reko-
menduje si¢ wprowadzenie precyzyjnych przepiséw dotyczacych ujawniania in-
formacji o komornikach sadowych w ustawie o komornikach sadowych. Jednakze
w praktyce wprowadzenie takich przepiséw moze by¢ skomplikowane i wymagac
uwzglednienia wielu czynnikéw, takich jak potrzeba jawnosci informacji w zakresie
pelnionej funkcji publicznej przez komornikéw. Istotne bedzie wigc znalezienie
wlasciwej rownowagi miedzy ochrong prywatnosci a potrzebg dostepu do infor-
magcji publicznych.

W ramach ustawy mozna okresli¢ zakres danych, ktérych ujawnienie jest uzasad-
nione, i tych, ktérych ujawnia¢ nie wolno. Ponadto wprowadzenie takich regulacji
pozwoliloby na ujednolicenie zasad dotyczacych ochrony prywatnosci komornikéw
sadowych oraz na zapewnienie odpowiedniego poziomu ochrony ich prywatnosci.
Mogtoby to wplyna¢ na poprawe jakosci wykonywanej przez nich pracy, a takze na
wzrost zaufania do instytucji komorniczych.

W tym kontekscie warto wspomnie¢ o wniosku ztozonym do Trybunatu Kon-
stytucyjnego przez Pierwsza Prezes Sadu Najwyzszego, dotyczacym udostepnienia
informacji publicznej o osobach pelniacych funkcje publiczne®. Wniosek zostat
uargumentowany tym, ze udostepnianie informacji o osobach petniacych funkcje
publiczne w znaczacy sposob oddzialuje na prawo do prywatnosci, ktére gwa-
rantuje im Konstytucja RP oraz prawo miedzynarodowe. Powolywanie si¢ w tym
przypadku na ochrone danych osobowych powoduje pewnego rodzaju konflikt,
poniewaz ustawodawca wprost zapewnia jawnos¢ zycia spolecznego i przejrzystos¢
dziatania wladzy publicznej. Trudno jednak okresli¢ intencje wnioskodawczyni,
poniewaz w opinii publicznej pojawiaja si¢ réznego rodzaju dyskusje. Jej stano-
wisko zawarte w przywolanym wniosku, wskazujace, ze art. 5 ust. 2 u.d.i.p. jest
niezgodny z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, moze wydawac si¢ nieuzasadnione.
Wynika to z faktu, ze w tym zakresie wydano juz wyrok potwierdzajacy wyjatek od
zasady ochrony prywatno$ci osob pelnigcych funkcje publiczne®. Jesli wniosek
zostanie uwzgledniony, wladza publiczna nie bedzie podlegata zadnej kontroli i od-
powiedzialnosci, co najprawdopodobniej doprowadzi do ograniczenia zaufania do
organdéw administracji publicznej w znaczacym stopniu. Zaplanowane na grudzien
2021 r. posiedzenie w tej sprawie zostalo odroczone. Jak jednak podkresla Rzecznik
Praw Obywatelskich, przychylenie si¢ i zakwestionowanie dotychczasowego dorobku
orzecznictwa przez TK doprowadzi do niemoznosci zastosowania u.d.i.p. w praktyce,

' Wniosek Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z dnia 16 lutego 2021 r. o stwierdzenie niezgodnosci
z Konstytucja przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej <https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-try-
bunale/art/dostep-do-informacji-publicznej-podmioty-obowiazane-do-udostepniania-informacji-publicz-
nej-zakres-udzielanych-informacji-odpowiedzialnosc-karna-strony-postepowania> [dostep: 10.01.2023].
3 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05 (Dz.U. z 2006 r., Nr 49, poz. 358).
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przez co ustawa straci swoj walor®”. W rekach TK spoczywa wigc ogromna odpo-
wiedzialno$¢ za rozstrzygniecie, czy zasada jawnosci Zycia spotecznego bedzie si¢
znajdowac w hierarchii warto$ci prawnych przed prawem do prywatnosci. Gdyby
tak sie nie stalo, to z jednej strony wladza publiczna nie bedzie podlegata zadnej
kontroli, ale z drugiej — zwigkszona zostanie gwarancja prawa do prywatnosci.

Podsumowanie

Reasumujac niniejsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze zawod komornika sagdowego
w Polsce ma fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania wymiaru sprawiedliwo-
$ci. Obecne regulacje pozwalaja ingerowad w sfere prywatnosci osob wykonujacych
te profesje. Ma to na celu umozliwienie kontroli nad dzialalno$ciag komornikéw
sadowych, a takze zachowanie ciaglosci realizacji zasady jawnosci zycia publiczne-
go. Nalezy dostrzec, ze cho¢ istniejg argumenty przemawiajace za ograniczeniem
prawa do prywatnosci w kontekscie ujawniania informacji majatkowych w zawo-
dach prawniczych, istnieja tez potencjalne zagrozenia wynikajace z takich praktyk,
m.in. naruszenia bezpieczenstwa osobistego tej grupy oséb. Do dzi$ ustawodawca
nie wziat pod uwage zagrozen wynikajacych z publikacji o$wiadczen majatkowych
przez komornikéw sagdowych i gloséw plynacych ze srodowiska komorniczego.
W konsekwencji ograniczenie to wptywa niewatpliwie na ich zycie zawodowe, ale
réwniez zycie prywatne, ktérego wbrew wszystkim opiniom nie da si¢ oddzieli¢ od
zycia zawodowego. W przypadku osoby wykonujgcej zawdd komornika sagdowego
ochrona prywatnosci musi by¢ okreslona bezposrednio w aktach normatywnych
o randze ustawowej. W przypadku braku takich uregulowan istnieje ryzyko ogra-
niczenia ochrony prywatnosci na rzecz realizacji zasady jawnosci zycia publicznego.
Brak wyraznych uregulowan ochrony prywatnosci komornikéw moze prowadzi¢
do sytuacji, w ktérych informacje prywatne, takie jak szczegéty finansowe, wla-
sno$¢ nieruchomosci czy zobowiazania pieniezne, moga by¢ ujawniane publicznie
bez ograniczen. Moze to prowadzi¢ do naruszenia prywatnoéci komornikéw oraz
narazenia ich na niebezpieczenstwa, takie jak oszustwa, przestepstwa czy szkody
finansowe.

Warto si¢ rowniez zastanowi¢, jak zmieni¢ negatywne postrzeganie zawodu
komornika sagdowego i ukaza¢ opinii publicznej, jak istotna jest to profesja dla
funkcjonowania panstwa. Giéwna role powinna odegra¢ przede wszystkim pro-
filaktyczna dziatalnos¢ wyspecjalizowanych organéw panstwowych. Samorzad
komorniczy juz od dawna prowadzi w tym zakresie dzialania edukacyjne, warto

3 Rzecznik Praw Obywatelskich, Sprawa dostepu do informacji publicznej w TK. Rzecznik krytycznie
o wniosku Pierwszej Prezes SN. TK odracza rozprawe, 17 czerwca 2021 r. <https://bip.brpo.gov.pl/pl/con-
tent/sprawa-dostepu-do-informacji-publicznej-w-tk-rzecznik-krytycznie-o-wniosku-pierwszej-prezes>
[dostep: 16.07.2022].
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jednak podkresli¢, ze powinno to by¢ obowiazkiem panstwa, gdyz wlasnie w jego
imieniu komornicy sadowi pelnig stuzbe. Przed zmianami w systemie prawa ko-
mornik sagdowy dzialal bez odpowiedniego wyksztalcenia oraz nadzoru, w efekcie
tego nierzadko powodujac olbrzymie szkody w polskim systemie prawnym. Przez
pryzmat tego obywatele negatywnie postrzegaja obecnie komornikéw sadowych.
Ponadto istotne jest podjecie dzialan majacych na celu zwiekszenie ochrony prawnej
komornikéw sadowych, co powinno obja¢ tez asesoréw komorniczych, aplikantow
i pracownikow kancelarii, gdyz oni rownie czgsto s3 narazeni na duze zagrozenia.
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Regulacje wprowadzone nowelizacja

Kodeksu wyborczego ze stycznia 2023 r.
dotyczace mozliwosci rejestrowania czynnosci
obwodowych komisji wyborczych

a zasada tajnosci gtosowania

Regulations introduced by the amendment to the Electoral Code of January 2023 regarding the
possibility of recording the activities of district electoral commission versus the secrecy of voting

Abstract: The aim of the article is to emphasize the connection between the regulations introduced by the
amendment to the Electoral Code of January 2023 and the secrecy of voting. The paper presents the thesis that
amended regulations may lead to a violation of this principle. In order to determine the potential risks Polish
jurisprudence, the Venice Commission and the constitutionalists’ position were compared with the new wording
of Article 42 of the Electoral Code. Reference is also made to previous provisions regulating similar issues and
the opinions of state authorities. The analysis confirmed that the new rules may violate the secrecy of voting.
The findings made in the article are important considering the upcoming elections in 2024 and the importance
of the discussed principle in electoral system.

Keywords: secrecy of voting, elections, amendment

Wprowadzenie

Kodeks wyborczy! z 2011 r. stanowi do dzis efekt unifikacji polskiego prawa wybor-
czego®. Prace sejmowe rozpoczely sie juz w 2008 r.’, natomiast uchwalenie Kodeksu
nastapito pod koniec VI kadencji Sejmu. Pierwszymi wyborami odbywajacymi sie
wedtug zasad Kodeksu wyborczego byly wybory parlamentarne z 2011 r.
Obowiazujacy od ponad dwunastu lat Kodeks wyborczy byl wielokrotnie no-
welizowany. Oprécz typowych zmian, majacych na celu wyeliminowanie z tekstu

! Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm.), dalej:
k.wyb.

? Wezesniej funkcjonowaly réwnolegle: Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2001 r., Nr 46, poz. 499),
Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw
(Dz.U. 21998 r., Nr 95, poz. 602), Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo$rednim wyborze wéjta, burmi-
strza i prezydenta miasta (Dz.U. z 2002 r., Nr 113, poz. 984), Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz.U. z 2004 r., Nr 25, poz. 219).

* Druk sejmowy nr 1568/VI kadencja.
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omylek pisarskich*, od poczatku obowigzywania ustawy wprowadzono do niej
wiele istotnych modyfikacji. Przyktadowo: w 2011 r. dokonano zmian w wykazie
okregdéw wyborczych do Sejmu®, natomiast w 2018 r. wprowadzono zmiany doty-
czgce mezow zaufania.

Na mocy ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r.° Kodeks wyborczy zostal kolejny
raz znowelizowany, przy czym wigkszo$¢ zmian weszta w Zycie 31 marca 2023 r.
Whioskodawca w uzasadnieniu do projektu ustawy pokreslit, ze potrzeba nowelizacji
dotychczasowego Kodeksu wynika z ,,koniecznosci podjecia dziatan, ktére wplyna
na zwiekszenie frekwencji w wyborach [...] oraz transparentnosci i przejrzystosci
calego procesu wyborczego” Pomimo Ze zaprezentowany cel nalezy uzna¢ za istotny
powod przeprowadzenia zmian, nowe przepisy wzbudzaja kontrowersje zaréwno
w dyskursie politycznym, jak i naukowym, a wiele oséb podaje w watpliwo$¢ ich
zgodnos¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej’.

1. Nowelizacja Kodeksu wyborczego ze stycznia 2023 r.

Ze wzgledu na $cisle polityczny charakter ustaw wyborczych istnieje zagrozenie
ich nowelizowania tak, by podporzadkowac¢ reguly doraznym celom politycznym.
Zapobiec takim nieprawidlowo$ciom ma tzw. cisza legislacyjna, bedaca standardem
sprecyzowanym przez Komisje Wenecka®, Europejski Trybunat Praw Czlowieka’
(ETPC) oraz polski Trybunat Konstytucyjny (TK). Ostatni z wymienionych organéw
w swoim orzecznictwie'® okredlit, ze uchwalanie istotnych zmian w Kodeksie wybor-
czym powinno sie odbywac¢ co najmniej szes¢ miesigcy przed poczatkiem czynnosci
objetych tzw. kalendarzem wyborczym''. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, ze
zadna procedura wyborcza nie moze obowigzywac przez wiele lat w prawidtowy

* Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 130 ze zm.) - ta nowelizacjg poprawiono odmiane nazwiska ,,Braille”.

® Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r., Nr 94,
poz. 550).

¢ Ustawa z dnia 26 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 22023 1., poz. 497).

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

& Code of Good Practice in Electoral Matters — guidelines and explanatory report, 190/2002, COE
<https://rm.coe.int/090000168092af01> [dostep: 17.04.2023].

°* Wyrok ETPC z dnia 21 kwietnia 2015 r., 16632/09, HUDOC; wyrok ETPC z dnia 8 lipca 2008 r.,
9103/04, HUDOC.

' Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, LEX nr 231197; wyrok TK z dnia 28 pazdziernika
2009 r., Kp 3/09, LEX nr 525654; wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11, LEX nr 936458.

" Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r, K 31/06, LEX nr 231197.
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sposob, jesli nie beda w niej uchwalane zmiany, jakich moze wymaga¢ zaistnienie
nadzwyczajnych okolicznosci'?. Taka sytuacja miala miejsce w 2020 r.”?, kiedy usta-
wodawca, powolujac si¢ na zaistnialy stan epidemii, wprowadzil do Kodeksu wy-
borczego zmiany rozszerzajace mozliwos¢ glosowania korespondencyjnego, mimo
ze glosowanie w wyborach prezydenckich byto zaplanowane na 10 maja 2020 r."

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na stanowisko Komisji Weneckiej' przyjete
w 2002 r. Punkt II.2.b Kodeksu dobrej praktyki w sprawach wyborczych stanowi,
ze podstawowe elementy prawa wyborczego nie powinny by¢ zmieniane na co naj-
mniej rok przed wyborami. Przedstawione stanowisko jest, jak si¢ zdaje, pozytywnie
odbierane przez migdzynarodowe organy sgdownicze, o czym moze §wiadczy¢ fakt
powolywania si¢ na efekty prac Komisji Weneckiej przez ETPC'.

Mozliwo$¢ dokonywania istotnych zmian jest w odmienny sposdb postrzegana
przez wspomniane organy organizacji miedzynarodowych oraz przez TK. Mimo ze
diugosc¢ ciszy legislacyjnej okreslona przez TK jest mniej rygorystyczna, to zmiany
wprowadzone w styczniu 2023 r. naruszajg cisze legislacyjna, ktéra zgodnie z re-
gulami zaprezentowanymi w orzecznictwie'” zaczyna si¢ w polowie lutego 2023 r.
Warto jednak pamietac, iz mimo ze cisza legislacyjna nie zostala wyrazona w zadnym
akcie prawnym powszechnie obowigzujacym, to jest ona standardem niezbednym
do zorganizowania wyboréw w duchu demokratycznym.

Pozostawiajac rozwazania nad kwestiami formalnymi, nalezy zaznaczy¢, ze
nowelizacja wprowadzila istotne zmiany do Kodeksu wyborczego'®. Dotycza one
m.in. liczebnosci obwodu glosowania, stworzenia Centralnego Rejestru Wyborcow

12 K. Skotnicki, Patistwo prawa a tryb uchwalania w 2020 r. ustaw regulujgcych wybory Prezydenta RP,
[w:] J. Ciapata, A. Pyrzynska (red.), Dylematy polskiego prawa wyborczego, Legalis/el. 2021.

'3 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 568 ze zm.).

!4 Warto zaznaczy¢, ze glosowanie ostatecznie nie odbylo si¢ 10 maja, lecz 28 czerwca 2020 1., czego po-
wodem byl wprowadzony wowczas stan epidemii oraz wszelkie niedogodno$ci z nim zwigzane (m.in. pozba-
wienie Panstwowej Komisji Wyborczej (PKW) instrumentéw koniecznych do wykonywania jej obowigzkow).

'* Code of Good Practice in Electoral Matters...

'* Wyrok ETPC z dnia 21 kwietnia 2015 r., 16632/09, Danis and Association of Ethnic Turks v. Ro-
mania, HUDOC.

7 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2006 r., K 31/06, LEX nr 231197.

18 A. Jackiewicz, Opinia dotyczgca zgodnosci ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych
innych ustaw z Konstytucjg, standardami demokratycznego paristwa prawa, oraz ewentualnych konsekwencji
niezgodnosci (druk senacki nr 911), Warszawa 2023, s. 11-12; J. Zalesny, Opinia prawna z dnia 11 stycznia
2023 r. (nr druku 2897), Warszawa 2023, s. 11-12; K. Urbaniak, Ekspertyza w sprawie oceny zgodnosci
z Konstytucjg RP zmian w kodeksie wyborczym (druk nr 2897), Warszawa 2023, s. 7-8; P. Chmielnicki,
Opinia prawna z dnia 11 stycznia 2023 r. (nr druku 2897), Warszawa 2023, s. 6-11; P. Chybalski, Ocena
skutkow prawnych regulacji zawartej w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz
niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 2897), Warszawa 2023, s. 10. Glos przeciwny zostat przedstawiony
w: J. Szymanek, Ocena skutkéw prawnych regulacji zawartej w poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy
Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw (druk nr 2897), Warszawa 2023, s. 16-17.
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oraz prawa poszczegolnych grup wyborcéw do transportu w celu oddania glosu.
Jednakze najwigkszy niepokoj zwigzany z naruszeniem zasady tajnosci glosowania

budzi art. 42 § 5 k.wyb. dotyczacy mozliwosci rejestrowania czynno$ci obwodowej

komisji wyborczej przez mezéw zaufania. Warto odnotowad, ze przepis odnosi si¢
réwniez do obserwatoréw spolecznych, zgodnie bowiem z art. 103¢ § 2 k.wyb. do

obserwatorow spotecznych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace mezéw za-
ufania. Ze wzgledu na Scisly zwigzek art. 42 § 5 k.wyb. z tematyka artykulu zostanie

on poddany analizie.

Dotychczasowe przepisy art. 42 § 5 k.wyb. dawaly mozliwos¢ rejestrowania
czynnosci obwodowych komisji wyborczych przez me¢zéw zaufania za pomoca
wlasnych urzadzen rejestrujacych z wylaczeniem okresu, kiedy w lokalu odbywato
sie gtosowanie. Sporzadzone w taki sposdb materialy zgodnie z § 6 omawianego
przepisu mogly zosta¢ zakwalifikowane jako dokument z wyboréw w rozumieniu
art. 8 tego aktu.

Artykut 42 k.wyb. w nowym brzmieniu stanowi, ze m¢zowie zaufania beda mieli
prawo rejestrowania czynno$ci obwodowej komisji wyborczej od momentu spraw-
dzenia urn wyborczych az do podpisania protokotu glosowania. Ze zmienionego
przepisu wynika zatem, ze bedzie réwniez istniala mozliwo$¢ nagrywania w czasie,
gdy lokal wyborczy jest otwarty dla wyborcéw. Bez zmian pozostaje natomiast
§ 6, ktory w dalszym ciggu pozwala na zakwalifikowanie materiatu zawierajacego
zarejestrowany przebieg czynnosci jako dokument z wyboréw.

Takie rozwigzanie budzi watpliwosci na gruncie prawa ochrony danych osobo-
wych oraz dobr osobistych', ale przede wszystkim zdaje sie stanowi¢ zagrozenie
z punktu widzenia prawa wyborczego dla wyrazonej wielokrotnie w Konstytucji
RP zasady tajnosci glosowania.

2. Zasada tajnosci gtosowania

Zasada tajnosci glosowania zostala wyrazona w Konstytucji RP w przepisach do-
tyczacych poszczegdlnych procedur wyborczych?®, a takze w Kodeksie wyborczym
w przypadku wyboréw na wojta, burmistrza lub prezydenta miasta* oraz wyborow

1 A. Jackiewicz, op. cit., s. 25-26; M. Jablonski, Opinia na temat zgodnosci uchwalonej w dniu 26 stycznia
2023 r. ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy oraz niektorych innych ustaw z Konstytucjg RP, zasa-
dami demokratycznego panstwa prawa oraz o ewentualnych konsekwencjach jej niezgodnosci (druk senacki
nr 911), Warszawa 2023, s. 26-29; R. Piotrowski, Opinia w zakresie zgodnosci ustawy z dnia 26 stycznia
2023 r. 0 zmianie ustawy Kodeks wyborczy oraz niektérych innych ustaw z Konstytucjg RP i konsekwencji
niezgodnosci (druk senacki nr 911), Warszawa 2023, s. 7-11.

2 Artykut 96 ust. 2 - w wyborach do Sejmu, art. 97 ust. 2 - w wyborach do Senatu, art. 127 ust. 1 -
w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej oraz art. 169 ust. 2 — w wyborach do organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego.

21 Artykut 471 k.wyb.
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do Parlamentu Europejskiego®. Jej istota odnosi si¢ do umozliwienia wyborcy
nieskrepowanego wyrazenia jego woli, bez czego nie mozna by méwic¢ o demokra-
tycznych wyborach w panstwie prawa®. Jako jedyny z przymiotnikéw wyborczych
odnosi sie tylko do aktu gtosowania*, a nie do szeroko pojetego procesu wyborcze-
go, ktéremu z kolei wladze panstwowe powinny stworzy¢ warunki umozliwiajace
transparentne jego przeprowadzenie®.

Warto zaznaczy¢, ze w innych panstwach przyjeto roznigce sie od siebie regulacje
dotyczace zasady tajnosci gtosowania. Za przyktad moze postuzy¢ ustawodawstwo
niemieckie: § 56 Bundeswahlordnung® stanowi, ze jezeli glosujacy postapi niezgod-
nie z przepisami rozporzadzenia, komisja odrzuca glos danego wyborcy, wydajac
mu nowg karte po zniszczeniu przez niego poprzedniej w obecnosci cztonka komisji
wyborczej. Takie regulacje wskazujg na przyznanie w Niemczech zasadzie tajnosci
glosowania bezwzglednego charakteru.

Inne podejscie prezentowane jest w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego.
Wiekszos¢ badaczy definiuje zasade tajnosci gtosowania jako prawo podmiotowe
gwarantujace wyborcy nieskrepowane oddanie glosu oraz zabezpieczenie go przed
bezprawng proba ustalenia jego decyzji wyborczej, z ktérego wynika obowigzek
organow panstwowych zapewnienia odpowiednich ku temu warunkéw?. Ponadto
w dyskursie naukowym pojawia sie teza, jakoby omawiana zasada stanowita rowniez
bezwzgledny obowiazek wyborcy (podobnie jak w prawodawstwie niemieckim)
oddania glosu w sposob tajny**. Marek Chmaj z kolei przyjmuje umiarkowang teorie
i uznaje ja zaréwno za uprawnienie, jak i obowiazek wyborcy®.

Zgodnie ze stanowiskiem TK*: ,,dla wyborcy tajnos¢ gtosowania jest przywi-
lejem, z ktorego moze on skorzysta¢, cho¢ nie ma takiego obowiazku” W dalszej
czedci orzeczenia podkreslono, ze oddanie glosu w sposob jawny, niestanowiacy
agitacji wyborczej, nie moze wywolywac negatywnych skutkéw prawnych dla glo-

2 Artykut 328 k.wyb.

» M. Augustyniak, Wybory samorzgdowe 2018. Zagadnienia praktyczne i schematy dziatati, Warszawa
2018, s. 39.

2 R. Zych, Istota i gwarancje zasady tajnosci glosowania w polskim prawie wyborczym, Torun 2016,
s. 170-171.

» B. Banaszak, Komentarz do art. 96, [w:] idem, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Legalis/el. 2012.

% BGBL I, s. 1376.

¥ P. Czarny, Komentarz do art. 96, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 2: Komentarz
do art. 87-243, Legalis/el. 2016; B. Banaszak, op. cit.; R. Balicki, Wybory i ich znaczenie we wspotczesnym
systemie sprawowania wladzy, [w:] R. Balicki (red.), Konstytucja i prawo konstytucyjne, Warszawa 2021,
s. 306; M. Granat, Prawo konstytucyjne z pytaniami i odpowiedziami, Warszawa 2022, s. 252; R. Zych, op.
cit,, s. 175-185.

8 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2022, s. 182; E. Rymarz, Tajnos¢ glosowania -
uprawnienie czy obowigzek, [w:] P. Hofmanski (red.), Fiat iustitia pereat mundus. Ksigga jubileuszowa poswie-
cona Sedziemu Sqdu Najwyzszego Stanistawowi Zablockiemu z okazji 40-lecia pracy zawodowej, LEX/el. 2014.

* M. Chmaj, Zasada tajnosci glosowania w kodeksie wyborczym, Torun 2018, s. 13.

% Wyrok TK z dnia 20 lipca 2011 r., K 9/11, LEX nr 936458.
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sujacego. Ponadto potwierdzono, ze na organach panstwowych spoczywa ,,0bo-
wigzek zorganizowania lokalu wyborczego w sposdb umozliwiajacy oddanie glosu
tak, by nikomu nie byla znana tre$¢ decyzji wyborczej podjetej przez konkretnego
wyborce”. Biorac pod uwage orzecznictwo TK, zasade tajnosci glosowania mozna
okresli¢ jako publiczne prawo podmiotowe wyborcéw do oddania gtosu w sposéb
zapewniajacy dyskrecje, skorelowane z obowigzkiem zapewnienia przez wlasciwe
organy panstwowe odpowiednich warunkéw przeprowadzania wyboréw. Nalezy
zatem odrzuci¢ koncepcje interpretowania omawianej zasady jako obowigzku wy-
borcy, cho¢ zasadne jest zwrdcenie uwagi na réznice pogladow na tej plaszczyznie
réwniez wewnatrz Trybunatu®.

Po zaprezentowaniu w skrotowy sposob istoty zasady tajnosci gtosowania nalezy
uznac jej zasadniczg role w systemie polskiego prawa wyborczego. Stad zasadne
zdaje si¢ rozwazenie problemu zgodnosci nowego brzmienia art. 42 k.wyb. z omo-
wiong zasadg.

3. Znowelizowany art. 42 k.wyb. a konstytucyjna
zasada tajnosci gtosowania

Podstawowym problemem, na ktdry warto zwroci¢ uwage, jest fakt zezwolenia
mezom zaufania na rejestrowanie czynnosci obwodowej komisji wyborczej podczas
glosowania. Takie rozwigzanie budzi watpliwosci z kilku powodow.

Po pierwsze, rejestrowanie czynnos$ci okreslonych w art. 42 § 5 k.wyb. jest
niemozliwe bez jednoczesnego rejestrowania aktywnosci wyborcéw. Wynika to ze
specyfiki dzialalnosci czlonkéw obwodowej komisji wyborczej, ktérych jednym
z ustawowych zadan wyrazonych w art. 185 k.wyb. jest czuwanie w dniu wyboréw
nad przestrzeganiem prawa wyborczego w miejscu i czasie glosowania. Niemozliwe
jest wiec odseparowanie czlonkow komisji od glosujacych, poniewaz wielokrotnie
niezbedne jest przeprowadzenie migdzy nimi bezposredniej interakcji.

Po drugie, w Kodeksie wyborczym nie sprecyzowano dostatecznie, jak maz
zaufania powinien postepowac podczas nagrywania, a w szczegolnosci czy moze
przemieszczac si¢ i rejestrowac obraz z calego lokalu wyborczego, facznie z miejscami,
ktore majg zapewnic tajnos¢ gtosowania. W zwigzku z tym niektérzy wyborcy moga
sie obawia, ze ich preferencje wyborcze zostang wbrew ich woli utrwalone (a nawet
udostepnione). Zdaje sie zatem, ze jedynym zabezpieczeniem na gruncie prawa
karnego przed takim naduzyciem jest art. 251 Kodeksu karnego®* przewidujacy za za-
poznanie sie z trescig cudzego glosu wbrew przepisom o tajnosci gtosowania sankcje
w postaci kary grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

3! Zdanie odrebne T. Liszcz do wyroku TK z dnia 20 lipca 2011 ., K 9/11, LEX nr 936458.
32 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1138 ze zm.).
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Po trzecie, we wspomnianym juz raporcie wyjasniajacym do Kodeksu dobrej
praktyki w sprawach wyborczych Komisja Wenecka w czesci poswigconej tajnosci
glosowania wyraza zdanie, ze ,,absencja moze wskazywac¢ na wybor polityczny”. Takie
stanowisko na pierwszy rzut oka moze si¢ zdawaé przejawem nadgorliwosci, lecz
po glebszym rozwazeniu tego problemu nalezy przyzna¢ Komisji racj¢ — zwlaszcza
w przypadku wyboréw samorzadowych, w ktérych kandydatami sg czesto osoby zna-
ne osobiscie, co mogloby wplywac na wywieranie presji (chociazby w sytuacji, kiedy
kandydatem jest przelozony wyborcy). Powracajac do art. 42 k.wyb., w przypadku
bezprawnego opublikowania materialéw zarejestrowanych przez mezéw zaufania za-
istnialaby mozliwos¢ ustalenia, czy okreslony wyborca wzial udzial w wyborach czy nie.

Wprowadzajac nowelizowany przepis, wnioskodawca w uzasadnieniu, oprocz
argumentdéw wzmocnienia transparentnosci procesu wyborczego, zaklada, ze wpro-
wadzone zmiany majg mie¢ efekt profrekwencyjny. Odnoszac si¢ jedynie do nowego
brzmienia art. 42 § 5 k.wyb., nie sposéb nie zauwazy¢, ze ustawodawca uznat przej-
rzysto$¢ glosowania za bardziej istotne dobro niz zasada tajnosci gtosowania. Efektem
takiego dzialania moze by¢ sytuacja, w ktorej wyborcy obawiajacy sie, ze ich decyzja
wyborcza zostanie ujawniona, zdecyduja si¢ na zrezygnowanie z udziatu w gtosowaniu.

Najistotniejsze bowiem w kwestii regulowania prawa wyborczego w tym kon-
tekscie jest odpowiednie wywazenie wartosci, na podstawie ktérych wybory po-
winny by¢ przeprowadzone. Mozna sobie wyobrazi¢ dalej idace rozwigzania, ktéore
w jeszcze wiekszym stopniu gwarantowalyby transparentno$¢ wyboréw, np. po-
myst, aby kazdy z wyborcow otrzymywat karte do glosowania z wydrukowanym
wlasnym numerem PESEL. Z jednej strony dawaloby to mozliwo$¢ identyfikacji
kazdego glosu oraz weryfikacji jego tresci z rzeczywista wola wyborcy, lecz z dru-
giej — stanowito oczywiste pogwalcenie wyrazonej w Konstytucji RP zasady tajnosci
glosowania. W uzasadnieniu do ustawy zmieniajacej art. 42 k.wyb. wnioskodawca
nie wytlumaczyt, dlaczego jego zdaniem zapewnienie przejrzysto$ci mialoby by¢
zapewnione kosztem tajnosci gtosowania, ani nie ustosunkowat sie do tego, jakie
konsekwencje mogtoby mie¢ bezprawne udost¢pnienie materialéw zgromadzonych
przez meza zaufania.

W tym miejscu trzeba zaznaczy¢, ze w art. 42 § 6¢ i 6d k.wyb. przewidziano
ograniczenia dotyczace przetwarzania danych zgromadzonych przez mezéw zaufa-
nia w postaci materialéw zawierajacych zarejestrowane czynnosci, nakladajac na
nich obowiazek ich usunigcia zaréwno z urzadzenia rejestrujacego, jak i z nosnikow
pamigci. Warto si¢ jednak zastanowi¢, w jakim stopniu te regulacje moga by¢ fak-
tycznie egzekwowane. Zgodnie z przepisami me¢zowie zaufania moga rejestrowac
przebieg czynnosci jedynie za pomocg wlasnych urzadzen rejestrujacych - takie
ograniczenie mialo zapewne stuzy¢ zapewnieniu im odpowiedniej swobody podczas
wykonywania funkgji. Z drugiej strony nie jest mozliwe sprawdzenie, czy mezowie
zaufania rzeczywiscie wykonajg swdéj ustawowy obowiazek i w nalezyty sposob
usung zarejestrowany material. Zwazywszy na potencjalnie wrazliwe dane przez
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nich utrwalone, zasadne wydaje si¢ podanie w watpliwos¢, czy takie zabezpieczenie
bedzie wystarczajace.

Nie sposdb rowniez nie wspomnie¢ o obowiazkach i uprawnieniach porzad-
kowych, jakie przystuguja przewodniczacemu obwodowej komisji wyborczej na
mocy art. 49 k.wyb. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu przewodniczacy jest
zobligowany do czuwania nie tylko nad utrzymaniem porzadku i spokoju w czasie
glosowania, ale takze nad zapewnieniem tajnosci glosowania. Ustawodawca nie
postanowil skonkretyzowa¢ tego obowiazku, wspominajac jedynie w art. 52 § 6a
k.wyb., ze przewodniczacy obwodowej komisji wyborczej powinien wyznaczy¢
czlonka komisji, ktory bedzie przebywal w poblizu urny do glosowania w celu
zapewnienia jej nienaruszalnosci oraz realizacji zasady tajno$ci glosowania. Warto
tez doda¢, ze przewodniczacy ma do dyspozycji pewne srodki, ktére maja umoz-
liwi¢ mu spelnienie wyzej wspomnianych obowiazkéw. Nalezg do nich: zadania
opuszczenia lokalu wyborczego przez osoby naruszajace porzadek i spokéj oraz
zadanie zapewnienia koniecznej pomocy przez komendanta komisariatu Policji.
O ile w przypadku naruszania przez meza zaufania porzadku i spokoju w lokalu
wyborczym przewodniczacy mialby prawo do zadania opuszczenia przez nie-
go lokalu wyborczego®, to w przypadku naruszenia przez niego zasady tajnosci
glosowania sprawa wydaje si¢ zupelnie odmienna. Naruszanie zasady tajnosci gto-
sowania musialoby jednoczesnie narusza¢ spokéj i porzadek publiczny (co nie
w kazdym przypadku bedzie mialo miejsce). Wszelkie incydentalne zachowania,
ktére prowadzilyby do naruszenia zasady tajnosci glosowania, nie bytyby zatem
dostatecznym powodem do zastosowania srodka omoéwionego w art. 49 § 2 k.wyb.,
gdyby przewodniczacy nie byl w stanie wykaza¢, ze maz zaufania swoim dziata-
niem doprowadzil do naruszenia spokoju i porzadku publicznego. Kolejnym pro-
blemem jest brak dostatecznych $rodkéw prewencyjnych, ktérymi dysponowatby
przewodniczacy - moze on jedynie zadac opuszczenia lokalu przez konkretng osobe,
ktdra juz naruszyla porzadek i spokéj w lokalu wyborczym. W takiej sytuacji juz
doszlo do dzialania niezgodnego z ustawg, a w aktualnym stanie prawnym brakuje
dalszych uprawnien przewodniczacego mogacych wplynaé¢ na zabezpieczenie
zasady tajnosci glosowania.

Kolejng istotng kwestig jest to, ze ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. zostala prze-
prowadzona nowelizacja Kodeksu wyborczego wprowadzajaca przepisy, ktore takze
pozwalaly na rejestrowanie przebiegu glosowania. Owczesne regulacje roznily sie
jednak od obowiazujacych dzisiaj tym, ze na PKW cigzyt obowigzek przeprowadze-
nia transmisji z lokalu wyborczego w dniu glosowania. Réwniez w tamtym stanie
prawnym rejestrowanie mialo trwa¢ pomiedzy otwarciem a zamknieciem lokali
wyborczych. Gtéwna réznica byla kwestia udostepniania transmisji w Internecie —

3 S.J. Jaworski, J. Zbieranek, Komentarz do art. 49, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz,
F. Rymarz, S.J. Jaworski, J. Zbieranek, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2019, s. 173-174.
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nowela z 2018 r. nakladala taki obowigzek na PKW, natomiast art. 42 § 6¢ uchwa-
lony aktem z 2023 r. wrecz zabrania mezowi zaufania przetwarza¢ zgromadzone
materialy, poza przypadkami okreslonymi w ustawie. Ponadto aktualnie me¢zowie
zaufania nie mogg prowadzi¢ transmisji z rejestrowanych przez siebie czynnosci
czlonkéw komisji wyborczych*. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze prezentowane prze-
pisy wprowadzone w styczniu 2018 r. zostaly pare miesigcy pozniej uchylone®, do
czego przyczynit sie stanowczy sprzeciw PKW oraz Generalnego Inspektora Urzedu
Ochrony Danych Osobowych (GIODO)?*. Ponadto takze przedstawiciele doktryny
krytycznie oceniali ten przepis, wskazujac na jego zbednos$¢*” oraz podobienstwo
do regulacji istniejacych w panstwach, w ktérych naruszane sg standardy demo-
kratyczne®. Zwazywszy na podobny charakter obu regulacji, stanowiska te w wielu
kwestiach wydaja si¢ aktualne w przypadku obecnych przepisow.

W odpowiedzi w sprawie noweli z 2018 r.** GIODO krytycznie odnosi si¢ do
owezesnych przepisow dotyczacych transmisji z lokalu wyborczego w trakcie gltoso-
wania, skupiajac si¢ m.in. na konstytucyjnej zasadzie tajnoéci gtosowania. GIODO
stusznie zauwaza, ze ustawodawca nie sprecyzowat w Kodeksie wyborczym, jak maja
by¢ ustawione kamery w lokalu wyborczym, co jest istotne, poniewaz ,transmisja
ukazujgca urne potencjalnie moze prowadzi¢ do publicznego ujawnienia tego, w jaki
sposob glosowat dany wyborca” Na argumenty przywolane przez GIODO powolata
sie tez w jednym z pism PKW*.

Efektem negatywnej oceny 6wczesnych przepiséw bylo ich uchylenie. Zdaje sie,
ze wiele z zastrzezen zaprezentowanych przez GIODO oraz PKW mozna by odnies¢
do aktualnego brzmienia art. 42 k.wyb. Odnoszgc si¢ do problemu respektowania
zasady tajnosci gtosowania, nalezy wskaza¢, ze w Kodeksie wyborczym nie okreslo-
no wystarczajaco, w jaki sposob maz zaufania ma rejestrowac czynnosci cztonkéow
komisji, mozna zatem zaktada¢, iz dozwolone jest nagrywanie wyborcéw wrzu-
cajacych glos do urny, co zostalo wyraznie skrytykowane przez GIODO w 2018 r.
W zwigzku z mozliwo$cia nagrywania calego lokalu wyborczego istnieje rowniez
prawdopodobienstwo udokumentowania, kto wzigl w wyborach udzial, co stoi
w sprzeczno$ci z prezentowanym stanowiskiem Komisji Weneckiej.

* S.J. Jaworski, J. Zbieranek, Komentarz do art. 42, [w:] K'W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, E Ry-
marz, A. Kisielewicz, J. Zbieranek, op. cit., s. 164.

% Ustawa z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 1349).

* Obecnie: Prezes Urzgdu Ochrony Danych Osobowych.

7 A. Rakowska-Trela, Komentarz do art. 52, [w:] K. Sktadowski, A. Rakowska-Trela, Kodeks wyborczy.
Komentarz do zmian 2018, Warszawa 2018, s. 69.

* P. Uzigblo, Analiza zagrozen zwigzanych z wprowadzeniem rejestrowania przebiegu glosowania
w wyborach w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2018, s. 1.

¥ Pismo GIODO z dnia 11 kwietnia 2018 r., DOLIS.027.437.18, Archiwum GIODO <https://archiwum.
giodo.gov.pl/pl/file/13472> [dostep: 27.09.2023].

0 Pismo PKW do Przewodniczgcego Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 kwietnia 2018 r., ZPOW-032-4/18.
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Kolejnym problemem wartym omdwienia jest mozliwos¢ przyjecia, ze zwa-
zywszy na wyrazenie zasady tajnosci glosowania w Konstytucji RP oraz w samym
Kodeksie wyborczym, rejestrowanie czynno$ci komisji powinno samo z siebie
przebiega¢ w zgodzie z postanowieniami tych aktow prawnych, a ewentualne do-
precyzowanie sposobu, w jaki mezowie zaufania maja si¢ zachowywa¢ podczas
nagrywania, mogloby nastapi¢ w drodze wytycznych PKW. Trzeba pamigtac o tresci
art. 161 k.wyb., ktéry okresla, kogo wigza wytyczne. Wérdd kregu tych oséb nie
wymieniono mezéw zaufania. Nie oznacza to jednak, ze PKW nie reguluje spraw
zwigzanych z ich dzialalnoscia w uchwatach, np. przed wyborami prezydenckimi
w 2020 r. w wytycznych*' sprecyzowano prawa i obowiagzki mezéw zaufania oraz
mozliwo$¢ zastosowania polecenia porzadkowego przez przewodniczacego ob-
wodowej komisji wyborczej w razie takiej potrzeby. Te regulacje pozostaja jednak
cze$cig aktu prawa wewnetrznego, nie moga wiec by¢ wiazace dla mezéw zaufania.
Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze dotychczas mezom zaufania nie przystugiwalo na
gruncie Kodeksu wyborczego prawo do rejestrowania przebiegu wyboréw, dlatego
uchwaty wydawane przez PKW przed 2023 r. nie stanowia wystarczajacych wskazd-
wek, w jaki sposéb mezowie zaufania powinni si¢ zachowywac podczas wyborow
odbywajacych sie wedtug nowych przepisow.

Ze wzgledu na podkreslona wczesniej fundamentalng role zasady tajnosci glo-
sowania w demokratycznym procesie wyborczym nalezy stwierdzi¢, ze aktualne
przepisy ja regulujace sg niewystarczajace. Ustawodawca powinien zawrze¢ w akcie
powszechnie obowigzujacym regulacje, ktére faktycznie pozwalalyby w sposob
prewencyjny zapobiec naruszaniu przez me¢zow zaufania zasady tajnosci glosowania.
Gwarancje zachowania omawianej zasady przedstawione w art. 52 § 5-6 k.wyb. nie
stanowig wystarczajacego zabezpieczenia, poniewaz ich naruszenie przez wyborce
nie jest w zaden sposob sankcjonowane, jesli nie stanowi jednoczes$nie agitacji wy-
borczej*. Warto ponadto zwrdci¢ uwage na to, ze w przeszlosci nawet te przepisy,
ktore ustawodawca postanowit zawrze¢ w Kodeksie wyborczym w celu zagwaran-
towania tajno$ci glosowania, nie byly w pelni respektowane, na co wskazuja raporty
Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka (ODIHR)*.

Oczywiscie prezentowane watpliwosci maja charakter hipotetyczny, w ktérych
zaklada si¢, ze me¢zowie zaufania nie postapia zgodnie z przepisami. Zasadne jednak
zdaje si¢ stwierdzenie, ze proponowane regulacje nie chronig dostatecznie zgroma-

! Uchwata nr 196/2020 PKW z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie wytycznych dla obwodowych komisji
wyborczych dotyczacych zadan i trybu przygotowania oraz przeprowadzenia glosowania w obwodach glo-
sowania utworzonych za granica i na polskich statkach morskich w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej zarzadzonych na dzien 28 czerwca 2020 r. (M.P. z 2020 r., poz. 564).

* M. Chmaj, op. cit., s. 10-11.

# Rzeczpospolita Polska, Wybory prezydenckie, 28 czerwca i 12 lipca 2020 r.: Misja specjalna obserwacji
wyboréw ODIHR. Sprawozdanie koricowe; Rzeczpospolita Polska, Wybory parlamentarne, 25 pazdziernika
2015 r.: Raport Misji Oceny Wybordw; Republic of Poland, Early Parlimentary Elections, 21 October 2007:
OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Final Report.
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dzonych przez mezéw zaufania materialow przed ich bezprawnym udostepnieniem.
Megzowie zaufania nie s3 bowiem organem panstwowym i powierzajac im tak istotne
dane, ustawodawca powinien kierowac si¢ bardziej rygorystycznymi regulacjami
niz w przypadku powierzenia takiego zadania PKW.

Podsumowanie

Nowe brzmienie art. 42 k.wyb. stanowi Zrédfo wielu probleméw, chociazby dotycza-
cych jego zgodnosci z normami wyrazonymi w Konstytucji RP. Pomijajac pozostate
kwestie, bez watpienia nalezy przyzna¢, ze stanowiska sugerujace ztamanie zasady
tajnosci glosowania przez nowe regulacje nie s bezzasadne. Pomimo przywotanych
przepisow zabezpieczajacych materialy z zarejestrowanym przebiegiem glosowania
wyborcy moga si¢ obawia¢ ujawnienia tresci ich wyboru. Jest to spowodowane
brakiem sprecyzowania w przepisach, w jaki spos6b maz zaufania powinien korzy-
sta¢ z przyznanego mu prawa. Artykul 42 § 6c k.wyb. nie stanowi, moim zdaniem,
dostatecznej ochrony, poniewaz materialy zgromadzone przez mezéw zaufania
dotycza szczegélnie istotnych z punktu widzenia demokratycznego panstwa prawa
informacji. Jakiekolwiek ich ujawnienie famiace zasade tajnosci glosowania, ktore
poprzez niewlasciwe przepisy ustawodawca umozliwil, beda potencjalnie prowadzity
do zmniejszenia zaufania do organéw panstwowych oraz innych negatywnych zja-
wisk skutkujgcych rezygnacja z udzialu w gtosowaniu. Bytby to zatem efekt odwrotny
do przewidywanego przez wnioskodawce skutku profrekwencyjnego.

Zapewnienie procesowi wyborczemu nalezytej przejrzystosci jest najistotniejsze,
poniewaz stanowi gwarancje dla wybierajacych, ze ich glos ma rzeczywisty wpltyw
na wynik wyboréw. Ustawodawca nie moze natomiast zbyt radykalnie regulowa¢
kwestii transparentnosci, nawet gdyby regulacja taka miala sprawi¢, ze falszowa-
nie dokumentéw wyborczych byloby niewykonalne, jesli powoduje to naruszenie
podstawowych zasad systemu wyborczego. Po analizie procesu legislacyjnego oraz
nowych przepiséw nalezy zaznaczy¢, ze projekt w zakresie zmian w art. 42 k.wyb.
nie zostal nalezycie uzasadniony, zwlaszcza ze nowa regulacja moze nie$¢ zagrozenie
naruszen zasady tajnosci glosowania.
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Wprowadzenie

Prawo dostepu do informacji publicznej zostalo wprowadzone do polskiego systemu
prawnego w art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' (,,Na gruncie polskiego
prawa konstytucyjnego omawiane prawo stanowi novum wprowadzone dopiero
Konstytucjg RP z 1997 1”?) oraz w ustawie prawo dostepu do informacji publicznej’.
Jest ono jednym z podstawowych praw kontrolnych przystugujacych obywatelom
RP, ktorego doniostos¢ podkresla zawarcie go expressis verbis w ustawie zasadniczej.

Niezbedna konkretyzacja prawa dostepu do informacji publicznej, tj. m.in. wska-
zanie podmiotéw obowigzanych do udzielenia informacji czy tez sytuacji wylacza-
jacych obowigzek jej udzielenia, nastepuje za§ w ustawie o dostepie do informacji
publicznej. Jej regulacja pozostawia przy tym duze pole do interpretacji i stwarza
konieczno$¢ dokonywania, niekiedy silnie rozszerzajacej, wykltadni zawartych w niej
definicji pod katem konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego,

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

2 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 61, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2016.

? Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 902),
dalej: u.d.i.p.
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ktoére powinno pozytywnie reagowaé na aktywny udziat obywateli w budowaniu
spoleczenstwa obywatelskiego. Wydaje sie, ze cecha dojrzatych demokracji jest to,
iz dostep do informacji publicznej odgrywa czesto krucjalng role w ksztaltowaniu
systemu politycznego oraz prawnego i wplywa w znacznym stopniu na debate pu-
bliczng oraz kondycje¢ demokracji.

Obecnie mamy w Polsce do czynienia ze zjawiskiem okreslonym przez Stawomire
Wronkowska jako ,,naganna, polityczna instrumentalizacja prawa” i ,woluntaryzm™.
Od 2015 r. nastepuje znaczna zmiana organizacji systemu sagdownictwa, a takze
sposobu i procedur wyboru 0séb sprawujgcych wymiar sprawiedliwosci. Jedna z naj-
wazniejszych byla zmiana organizacji Krajowej Rady Sadownictwa (KRS)® i sposobu
wyboru sedziéw. Po jej wprowadzeniu ujawnit si¢ m.in. problem dotyczacy jawnosci
list poparcia konkretnych os6b ubiegajacych sie o stanowisko w nowej KRS, uznawa-
nej przez znaczng cze$¢ srodowiska prawniczego za niekonstytucyjng. Tworcy zmian,
a takze nowi cztonkowie Rady wraz z osobami popierajacymi ich kandydatury stali
na stanowisku, Ze nie nalezy ujawniac¢ list poparcia, co spotkalo si¢ ze sprzeciwem
zaréwno czesci postow, jak i obywateli niesprawujacych zadnych funkeji publicz-
nych i stalo si¢ przedmiotem postepowan przed sgdami administracyjnymi, w tym
przed Naczelnym Sagdem Administracyjnym (NSA)S. To wlasnie sprawa jawnosci
list poparcia do nowej KRS skupia jak w soczewce problem z realizowaniem prawa
dostepu do informacji publicznej w Polsce w aspekcie praktycznym i potwierdza
tezg, ze dochodzi do ograniczania tego prawa przez organy wladzy publicznej, czesto
bezprawnie i z naruszeniem najwazniejszych wartosci polskiego systemu prawnego,
niezgodnie takze z ugruntowang w doktrynie wyktadnia systemowa.

Biorac pod uwage niezwykla wage zaréwno prawa dostepu do informacji pu-
blicznej, jak i sposobu wyboru czlonkéw Krajowej Rady Sadownictwa, w tym jego
transparentnosci (co wptywa na kondycje wymiaru sprawiedliwosci i zdanie obywa-
teli o nim), istotnym problemem wymagajacym rozwazenia jest zakres dostepu do
informacji publicznej przystugujacy obywatelom w Polsce w zarysowanej sytuacji
prawnej i faktycznej.

1. Pojecie prawa dostepu do informacji publicznej
w kontekscie konstytucyjnym

Na wstepie konieczne jest zglebienie pojecia informacji publicznej, z uwzglednie-
niem zapiséw Konstytucji RP jako najwazniejszego aktu normatywnego w Polsce,
ksztattujacego takze w znacznym stopniu wykladni¢ pozostalych aktéw prawnych,

* S. Wronkowska, O woluntaryzmie, instrumentalizacji i odpowiedzialnosci za prawo, ,,Przeglad Kon-
stytucyjny” 2019, nr 1, 5. 9, 15.

* Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sgdownictwa (t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 84 ze zm.).

¢ Tak m.in. wyrok NSA z dnia 26 maja 2022 r., ITT OSK 1291/21, LEX nr 3347237.
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w szczegolnosci pod katem systemowym. W tym celu konieczne jest ponowne przy-
toczenie art. 61 ustawy zasadniczej: ,obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnos$ci organéw wiladzy publicznej oraz osob pelnigcych funkcje publiczne”

Nalezy ponownie podkresli¢, ze regulacja ta stanowi zupetne novum w pol-
skim systemie prawnym, co nie jest zaskakujace, jesli wzia¢ pod uwage dostep do
informacji publicznej przed zmianami ustrojowymi. Uwzgledniajac to, nalezy tym
bardziej doceni¢ proobywatelski zakres tej regulacji. Jak bowiem wynika z wy-
kiadni jezykowej przedmiotowego artykulu ustawy zasadniczej, chodzi o kazda
dzialalno$¢ wtadz publicznych i 0s6b petnigcych funkeje publiczne oraz innych
podmiotéw w jakikolwiek sposéb zwigzanych z wykonywaniem wiladzy publicz-
nej czy to w zwiazku z przyznanymi im kompetencjami czy tez oddanym do ich
dyspozycji mieniem. Wskazuje na to uzycie zwrotu ,dziatalnosci” tychze, bez
zadnego rozrdznienia i ograniczenia, co implikuje, ze chodzi o wszelka dzialalnos¢
(definicja wyktadni jezykowej za Wronkowska)”. W orzecznictwie wskazuje sie,
ze ,Informacje publiczng stanowi kazda informacja wytworzona przez szeroko
rozumiane wladze publiczne oraz osoby pelnigce funkcje publiczne, a takze inne
podmioty, ktére te wladze realizuja badz gospodaruja mieniem komunalnym
lub mieniem Skarbu Panstwa w zakresie tych kompetencji. Taki charakter ma
tez wiadomos$¢ niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz odnoszaca sie do
tych podmiotéw™®. Jak wida¢, réwniez judykatura podkresla szeroki zakres prawa
dostepu do informacji publicznej poprzez uzycie zwrotéw ,,kazda informacja” czy

»szeroko rozumiane”.

Jako jedyne i nadzwyczajne w naturze swego wystepowania ograniczenia wska-
zano ochrone¢ wolnosci i praw innych 0séb oraz podmiotéw gospodarczych, a takze
ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodar-
czego panstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). Nalezy przy tym zapis ten uznac za
lex generalis, a zapisy dotyczace ograniczen w u.d.i.p. za lex specialis, 0 czym mowa
bedzie w dalszej czgsci tekstu. Sformutowania te nalezy tez zawsze bra¢ pod uwage,
rozpatrujac wszelkie ograniczenia prawa dostgpu do informacji publicznej wpro-
wadzane w ustawach.

Jednoczesnie ze wzgledu na to, ze mamy do czynienia z prawem przyznanym
konstytucyjnie, dopiero a contrario mozemy uzna¢ w danej sytuacji, ze prawo do
informacji publicznej jest wylaczone. W kazdej sytuacji dotyczacej wymienionych
wyzej informacji nalezy wigc co do zasady przyjac, ze prawo dostepu do informacji
publicznej obywatelom przystuguje. Jedynie w przypadku wykazania przez podmiot
obowiazany ustawowych okolicznosci wytaczajacych obowigzek udostepnienia
informacji mozemy stwierdzi¢, ze w danej sytuacji prawo to jest wylaczone. Jak
bowiem wskazuje Leszek Garlicki: ,,Organ panstwowy moze dziala¢ tylko na pod-

7'S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 83.

¥ Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroctawiu z dnia 21 pazdziernika 2021 r.,
IV SAB/Wr 273/21, LEX nr 3361368.
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stawie prawa i w granicach tych kompetencji, ktére prawo mu przyznaje (zasada
praworzadno$ci formalnej)™. Znalazto to wyraz takze w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego (TK)". Jednoczesnie wszakze wnioskowanie o informacje publicz-
ng nie wymaga wykazania interesu prawnego, na co wskazuje art. 2 ust. 2 w.i.d.p.

Wskazujac na podstawy omawianego prawa, Monika Florczak-Wator kladzie
pod katem doktrynalnym szczegdlny nacisk na zasade przejrzystosci i transparent-
nosci systemu sprawowania wladzy (zasady jawnosci dzialania organéw wladzy pu-
blicznej)". Z kolei Wojciech Sokolewicz i Krzysztof Wojtyczek akcentujg szczegolnie
aspekt polityczny zwigzany z fundamentalnymi zasadami demokracji'?. Przyznajac
wigksza traftno$¢ drugiej z tych tez, nalezy przede wszystkim zaakcentowac szersza
zasade¢ demokratycznego panstwa prawnego, gdyz poprzez nig mozna uzyskac
jeszcze wigksza ochrong dla prawa dostepu do informacji publicznej. Skoro bowiem
zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazona zostala w przepisie méwia-
cym o tym, jakim panstwem jest Rzeczpospolita (art. 2 Konstytucji RP), to ma ona
nadzwyczajng moc oddziatywania w zakresie wykladni systemowej (tworzac hierar-
chie zasad prawa, ktore same w sobie majg szczeg6lne miejsce w systemie prawnym,
te wlasnie zasade nalezaloby uznac za najwazniejsza badz jedng z najwazniejszych).

Wykladnia systemowa jest tym rodzajem wykladni, po ktéry w sprawach doty-
czacych dostepu do informacji publicznej nalezy siegac najczedciej, poniewaz jest
zwigzana z tworzeniem przez prawo spojnego systemu'’. Spdjny system prawny
to odpowiedzialno$¢ spoczywajaca na organach panstwa, dlatego wydaje sig, ze
skoro réwniez na nich spoczywa sam obowigzek udzielania informacji publicznej,
to zachodzi silna korelacja miedzy spdjnym systemem prawa (wiec i wykladnia
systemowg) a prawem dostepu do informacji publicznej. Garlicki, opisujac zasade
demokratycznego panstwa prawnego, wskazuje, ze ,Pozycje prawng obywatela
ksztaltuje [...] zasada: to co nie jest zabronione, jest dozwolone™*. Odnoszac to
do prawa dostepu do informacji publicznej, nalezy zatem stwierdzi¢, ze kazda in-
formacja o dzialaniu wladzy publicznej jest informacjg publiczng, a ograniczenia
tego prawa musza podlega¢ testowi proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Jednoczesnie przerzuca to konieczno$¢ udowodnienia, co informacja publiczna
jest badz nie jest, na organ, nie za$ na obywatela si¢ jej domagajacego (a contrario).
Stanowisko takie wyrazil Naczelny Sad Administracyjny: ,,Ograniczenie konstytu-
cyjnego prawa do informacji musi odpowiada¢ warunkom uregulowanym wart. 31
ust. 3 Konstytucji”®.

° L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2021, s. 77.

1 Uchwata TK z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, nr 1, poz. 23.

! M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 61, [w:] P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, LEX/el. 2021.

2 'W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, op. cit.

13 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia. .., s. 83.

" L. Garlicki, op. cit., s. 76-77.

!> Wyrok NSA z dnia 7 wrzes$nia 2021 r., II OSK 1035/21, LEX nr 3225418.
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Konczgc rozwazania zwigzane stricte z regulacjg konstytucyjna i przechodzac na
grunt regulacji ustawowej, warto zaakcentowac pojawiajacy si¢ problem interpreta-
cyjny, wynikajacy ze zderzenia art. 61 Konstytucji RP z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. Z jednej
strony nalezy zaznaczy¢, ze w mysl literalnego brzmienia ustepu pierwszego przywo-
tanego przepisu ustawy zasadniczej prawo to przystuguje jedynie obywatelom RP*S,
nie za$ ,,kazdemu” (rozpatrujac te kwestie na gruncie dychotomicznego podziatu na
prawa przystugujace kazdemu i tylko obywatelom), z drugiej zas — w ustawie wska-
zano, ze prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje ,kazdemu”. Problem
ten dostrzezono w doktrynie i opowiedziano si¢ generalnie za szerszym ujeciem.
Zdaniem Tomasza Aleksandrowicza: ,jest konsekwencja stanowiska ustawodaw-
cy, iz kazdy ma prawo do informacji publicznej. Kazdy, a zatem nie tylko ten, kto
ma w uzyskaniu dostepu do okreslonej informacji interes prawny lub faktyczny;
takie rozwigzanie ograniczaloby bowiem dostep do informacji publicznej. Intencjg
ustawodawcy byto zatem wzmocnienie charakteru prawa do informacji publiczne;j
jako prawa podmiotowego”’. Nadto w judykaturze wskazano, ze: ,,na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. Nr 112, poz. 1198) prawo do informacji przystuguje kazdemu. Oznacza to
wiec poszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych w stosunku do art. 61 Konstytu-
cji”*®. By uniknac¢ kolizji z zapisem konstytucyjnym, rozsagdnym zalozeniem wydaje
sie zatem uznanie przepisu ustawy wlasnie za owo rozszerzenie. Jednocze$nie warto
podkresli¢, ze nie ulega w praktyce watpliwosci legitymacja choc¢by organizacji
spotecznych do uzyskiwania informacji publicznej, mimo Ze nie sa one wprost wy-
mienione w przepisach Konstytucji RP. Jak podkresla Piotr Sitniewski, akcentujac
stanowisko orzecznictwa: ,prawo do informacji przystuguje kazdemu, przez co
nalezy rozumie¢ osobe fizyczng i kazdy podmiot prawa prywatnego’".

2. Definicja prawa dostepu do informacji publicznej
na gruncie ustawowym

Szeroka definicje dostepu do informacji publicznej przedstawia art. 1 u.d.i.p., sta-
nowigcy o ,,kazdej informacji o sprawach publicznych”. Biorgc pod uwage interes
spoleczenstwa obywatelskiego, sprawg publiczng nazwac nalezy kazda sprawe maja-
ca wplyw na zycie obywateli poprzez ksztattowanie ich sytuacji politycznej, prawnej
czy tez faktyczne;j.

16 M. Florczak-Wator, op. cit.

7 T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do art. 2, [w:] idem, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, LEX/el. 2008.

18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lutego 2004 r., I SAB 391/03, LEX nr 169533.

1 P.M. Sitniewski, Wyroki sgdowe jako informacja publiczna, [w:] idem, Udzielanie informacji publicznej
przez sgdy powszechne. Poradnik z wzorami pism, LEX/el. 2021.
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Jednocze$nie nalezy w tym miejscu zaakcentowac istote dobra wspdlnego.
Wszakze w interesie publicznym lezy poznanie jak najszerszej informacji o dzia-
faniach wiladzy publicznej. W aspekcie realizacji zamystu twércéw Konstytucji
RP chcacych, jak wykazano wyzej, przyznaé jak najszersze prawo dostepu do in-
formacji publicznej, nalezy pozytywnie oceni¢ sformutowanie takiej ustawowe;j
definicji. Ustawa przewiduje przy tym takze konkretne ograniczenia tego prawa.
Sa one wskazane w art. 5 u.d.i.p. i nalezy je podzieli¢ na dwie kategorie. Pierwsza
z nich stanowig ograniczenia przedmiotowe zwigzane przede wszystkim z ochrong
informacji niejawnych, czyli nadrzednego interesu panstwa, drugie za$ ogranicze-
nia podmiotowe zwigzane z ochrong interesu prywatnego. Nawet jednak biorac
pod uwage powyzsze ograniczenia, nie ulega watpliwosci, ze zakres prawa nalezy
uznac za szeroki, uwzgledniajac cho¢by wymagania formalne dotyczace ograniczen.
Jak podkreslajg Irena Kaminska i Mirostawa Rozbicka-Ostrowska: ,,Z brzmienia
przepisu wynika, ze akt taki musi mie¢ range ustawy, wobec czego do katalogu
tajemnic, o ktérych mowa we wskazanym wyzej przepisie, nie mozna skutecznie
zaliczy¢ tajemnic ujetych w aktach nizszej rangi, np. w rozporzadzeniu czy zarzadze-
niu”?. Jest to rygor sprawiajacy, ze ustawodawca przyznaje temu prawu szczegolng
ochrong, co jestimmanentng cecha praw wyrazonych w Konstytucji RP w zwigzku
z brzmieniem art. 31 ust. 3 tego aktu. Jak akcentuja Michal Ktaczynski i Sergiusz
Szuster: ,Wzorzec ochrony wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP powinien by¢
zatem stosowany do oceny kazdego przypadku ograniczenia prawa do informacji
publicznej (jako gwarantowanego przez Konstytucje)™'.

Warto nadto wskazac na stosunek do tychze ograniczen orzecznictwa. Jak wska-
zal NSA: ,Postanowienia art. 5 ust. 2 u.d.i.p. [...] wprowadzaja ograniczenia tego
prawa, jezeli jego realizacja prowadzitaby do nieproporcjonalnego pokrzywdzenia
podmiotu, ktérego ta informacja dotyczy”*. Owo nieproporcjonalne pokrzywdze-
nie podmiotu wydaje si¢ odnosi¢ w szczegélnosci do wskazanej wyzej kategorii
ochrony interesu prywatnego. Ad casum, jak si¢ wydaje, moga to by¢ np. pewne
szczegolne informacje techniczne zwigzane z prowadzeniem przedsigbiorstwa czy
tez jego konkurencyjnoscia albo informacje stricte prywatne, mimo ze dotyczace
0s0b sprawujacych funkgje.

Jednocze$nie niezwykle istotna cechg dojrzatych demokracji jest jak najszersze
udostepnianie przez organy panstwowe informacji publicznej, dlatego chcac w petni
urzeczywistnia¢ zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, trzeba przeprowa-
dza¢ w konkretnych sytuacjach maksymalnie szeroka wykladnie pojecia prawa
dostepu do informacji publicznej. Nadto odnoszac taka wykladnie do dostepu do

0 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do art. 5, [w:] iidem, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, LEX/el. 2016.

21 M. Klaczynski, Komentarz do art. 5, [w:] S. Szuster, M. Ktaczynski, Dostep do informacji publicznej.
Komentarz, LEX/el. 2003.

> Wyrok NSA z dnia 9 maja 2023 r., IIT OSK 2257/21, LEX nr 3554681.



Prawo dostepu do informacji publicznej w dobie niepewnosci konstytucyjnej i instrumentalizacji prawa

informacji publicznej, nalezy pamigta¢, ze — jak stwierdzita Wronkowska: ,,zasady
prawa [...] wskazuja kierunki interpretacji przepisow prawnych, co przejawia si¢
w tym, ze w razie jakichkolwiek watpliwosci co do znaczenia przepiséw prawnych
nakazuja przyjac to, ktére odpowiada zasadzie prawa”>. Niestety obecnie wiele prob
dostepu przez obywateli do informacji istotnych z punktu widzenia spoleczenstwa
obywatelskiego konczy sie niepowodzeniem i nie jest ulatwiane przez organy wladzy
publicznej - juz cho¢by wymaganie wykazywania konkretnego interesu prawnego
w dostepie do informacji publicznej wskazuje na instrumentalizacje¢ prawa, a nawet
wprost na jego tamanie.

3. Podmioty obowigzane do udostepniania
informacji publicznej

Ustawa o dostepie do informacji publicznej wskazuje w art. 4, ze obowigzane do
udostepnienia informacji publicznej sg ,wladze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne”. Zawiera przy tym katalog otwarty takich pod-
miotéw, a nalezy do niego m.in. organ wladzy publicznej. Samo stworzenie przez
ustawodawce katalogu otwartego pokazuje, ze dazyl on w tej regulacji réwniez do
jak najszerszego zakre$lenia prawa dostepu do informacji publicznej. Swiadczy
o tym wymienienie takze innych podmiotéw niz wladze publiczne. Jednoczesnie
wydaje sie, ze poprzez zamieszczenie katalogu otwartego ustawodawca akcentu-
je tez konieczno$¢ odpowiedniego uelastyczniania prawa dostepu do informacji
publicznej w konkretnych sytuacjach oraz wskazuje specyficzng ,,dynamike” tego
prawa wynikajaca z faktu, Ze jest ono silnie zwigzane z udzialem obywateli w kon-
trolowaniu sprawowania wladzy publiczne;.

Ustawodawca bardzo szeroko zakreslit krag podmiotow, o ktérych dziatalnosci
obywatel ma prawo pozyskiwaé informacje, gdyz stwierdzenie ,,organy wladzy
publicznej” wskazuje na wszystkie organy wladzy publicznej; analogicznie pojecie

»080b pelnigcych funkcje publiczne” wydaje si¢ odnosi¢ do wszystkich 0séb pelnia-
cych wszelkie funkcje publiczne. Co wigcej, do udostepnienia informacji publicznej
s3 obowigzane réwniez organy samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz inne
osoby i jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim wykonuja zadania wladzy pu-
blicznej i gospodaruja mieniem komunalnym oraz majatkiem Skarbu Panstwa. Nie
tylko zatem cecha organu wladzy publicznej sensu stricto, ale takze zwiazek z wladzy
tej wykonywaniem oraz gospodarowaniem panstwowym mieniem sprawia, ze jest
sie obowigzanym do udostepniania obywatelom informacji publicznej. Istotne jest
jedynie posiadanie przez jednostki lub instytucje odpowiedniego imperium (w tym
rozporzadzanie mieniem wspdlnym), to z kolei wskazuje, ze intencjg tworcow takich

#S. Wronkowska, Podstawowe pojecia...,s. 111.
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zapisow byla przede wszystkim maksymalna transparentno$¢, tak istotna w mlode;j
demokracji. Szeroka wykladnia pojecia osoby sprawujacej funkcje publiczng jest
ugruntowana konsekwentnym orzecznictwem sagdow administracyjnych: ,,Przez
pojecie osoby pelniacej funkcje publiczna nalezy rozumie¢ osoby pelniace takie
stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem
dziatan wplywajacych bezposrednio na sytuacje prawna innych oséb lub taczy sie
co najmniej z przygotowywaniem szeroko rozumianych decyzji dotyczacych innych
podmiotdéw”.

4. Listy poparcia kandydatéw do Krajowej Rady Sadownictwa
a prawo dostepu do informacji publicznej

Biorac pod uwage wykladni¢ systemowg przepisow ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz Konstytucji RP, nalezy stwierdzic, ze sedziowie jako osoby tworzace
wladze sagdowniczg sg osobami petnigcymi funkcje publiczne w rozumieniu art. 5
ust. 2 u.d.i.p., i to o zakresie imperium nieporéwnywalnym z zadnymi innymi oso-
bami funkcje publiczne pelnigcymi. Jak wynika z doktryny, do rozwazan pojecia
osoby sprawujacej funkcje publiczng warto si¢ odnosi¢ systemowo, uwzgledniajac
chocby regulacje prawa karnego®. W Kodeksie karnym?®, w objasnieniach wyrazen
ustawowych, wskazano, ze ,,Funkcjonariuszem publicznym jest [...] sedzia” Nadto
w rozwazaniach doktrynalnych zwigzanych z dziatalnoscig sedziow akcentuje sig, ze
»kazdy wyrok sadowy wydawany w Polsce w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej jest
informacja publiczng w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej™*.
To z kolei implikuje konstatacje, ze wyrok zostal wydany przez osobe sprawujaca
funkcje publiczng - sedziego, albowiem jedynie sedzia jest uprawniony do wyda-
wania wyrokow w polskim porzadku prawnym. Warto zaakcentowad, ze zachowa-
nie sedziéw ma szczegdlne znaczenie dla przestrzegania zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Kwestionujac zatem fakt, iz podpisanie list poparcia do Krajowej
Rady Sadownictwa (KRS) jest w istocie dzialalnoscig publiczna, doprowadzilibysmy
do zaprzeczenia prawa dostepu do informacji publicznej w samej swej istocie.

Podstawowy spor dotyczacy jawnosci list poparcia do KRS rozgrywat si¢ na
dwdch plaszczyznach. Po pierwsze, bylo to twierdzenie, reprezentujacej interesy
ustawodawcy w sporach z osobami domagajacymi si¢ udostepnienia informacji
publicznej w zakresie list poparcia do KRS, Kancelarii Sejmu RP, Zze podpisy-
wanie list poparcia do tej Rady przez konkretnych sedziow nie jest informacja

* Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 pazdziernika 2022 r., II SAB/O1 161/22, LEX nr 3417848.

» P. Szustakiewicz, K. Bielski, Head of Ward as a Person Performing a Public Function in the Light of
Act on access to public information, ,Jus Novum” 2019, nr 2, s. 196.

% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 1138 ze zm.).

¥ P.M. Sitniewski, op. cit.
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publiczng. Biorac pod uwage niezwykle szeroki zakres prawa dostepu do infor-
macji publicznej zarysowany przywolanymi przepisami oraz brak koniecznosci
wykazywania interesu prawnego przez osobe wnioskujaca o dostep do informacji
publicznej, marszatek Sejmu RP, do ktérego wnioskowali o to postowie, jak i sami
sedziowie popierajacy kandydatury do Krajowej Rady Sagdownictwa, na ktérych
spoczywaja szczegdlne obowiazki poszanowania prawa, odmawiajgc ujawnienia
list poparcia, winni wykaza¢ zaistnienie przestanek wylaczajacych udzielenie
informacji publicznej. Zaznaczam przy tym, ze jedynie na Marszalku Sejmu RP
formalnie cigzyl taki obowiazek, gdyz listy znajdowaly sie u niego i to do niego
zostal zlozony wniosek.

Jednakze wskazujac na nadzwyczajno$¢ funkeji sedziego i jego spotecznej roli
sprawiajacej, ze musi on dawac obywatelom szczegélny przyktad poszanowania po-
rzadku prawnego, a zwlaszcza podstawowych zasad ustrojowych, nalezy zauwazy¢,
ze z punktu widzenia przestrzegania zasady demokratycznego panstwa prawnego
obowiazek taki spoczywa réwniez na sedziach, przy czym dokonuje si¢ przy tym oczy-
widcie wykladni rozszerzajacej i nie przewiduje zadnej realnej sankeji, a wiec tworzy
swego rodzaju zobowigzanie naturalne uczciwosci w budowaniu systemu prawnego
przez jego budowniczych, wykonujacych wymiar sprawiedliwosci na co dzien.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze na gruncie interpretacyjnym,
zarysowanym przez zasade demokratycznego panstwa prawnego, popieranie kan-
dydatéw do KRS przez konkretnych sedziow winno by¢ podane do wiadomosci
publicznej, jest bowiem uczestnictwem w niezwykle waznej dla wymiaru sprawiedli-
wosci procedurze (ksztaltowania wymiaru sprawiedliwosci sensu stricto). Utajnianie
takich informacji de facto uniemozliwia realizacj¢ tej najistotniejszej systemowo
zasady, bedacej podstawg polskiego systemu prawnego.

Ponadto ze wzgledu na fakt zawarcia prawa dostepu do informacji publicznej
juz w ustawie zasadniczej, przystuguje mu, jak wskazano wyzej, szczegdlna ochrona
prawna przyznana przez ustawodawce. Jest ona zwigzana z tym, ze kazda wolnos¢
zawarta w Konstytucji RP, jesli ma by¢ ograniczana, moze by¢ ograniczana tylko
zgodnie z testem proporcjonalnosci. Musi by¢ zatem konieczna, proporcjonalna
sensu stricto, nie moze naruszac istoty samego prawa, a nadto wymaga formy usta-
wowej. Nie sposob uzasadni¢ koniecznosci utajnienia list poparcia do KRS, nie
znajduje tu bowiem zastosowania odwotanie si¢ w celu dokonania ograniczenia do
warto$ci wyzszych, takich jak dobro wspolne czy bezpieczenstwo i interes panistwa.
Wrecz przeciwnie, interes wspdlnoty nakazuje, aby obywatele mieli wiedze co do
procedur i dziatan poszczegélnych oséb oraz dotyczacych organizacji wymiaru
sprawiedliwosci, a contrario konieczne jest wigc ich ujawnianie. Co za tym idzie,
nie zachodzi takze proporcjonalno$¢ sensu stricto, gdyz takie ograniczenie nie by-
toby proporcjonalne w Zadnym stopniu, godzi bowiem w wartosci demokratyczne
zwigzane z jawnos$cia. W zwigzku z powyzszym dzialania takie nie mogg zosta¢
uznane w zadnym stopniu za proporcjonalne.
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Nadto byloby to naruszenie istoty samego prawa wywodzacego sie z zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego, poniewaz naruszaltoby jego rdzen, czyli dostep
do informacji o najwazniejszych dla panstwa sprawach. Sprawg taka bez watpienia
jest organizacja wymiaru sprawiedliwo$ci oraz jego dzialanie, z kolei dzialanie to
jest agregatem dziatania poszczegdlnych osob wymiar sprawiedliwo$ci sprawujacych.

Ponadto usilujac takie ograniczenie wprowadzi¢ poprzez negatywne rozpa-
trywanie poselskich wnioskéw o dostep do list poparcia do KRS, powotywano
sie na ustawe o dostepie do informacji publicznej, jak za$ juz wykazano, analiza
tejze wskazuje, ze udostepnienie list poparcia byloby ksigzkowym przyktadem
jej zastosowania, a zaslanianie si¢ nig w zadnym razie nie uzasadnia utajnienia
list. Podpisy sedzidw pod listami poparcia do nowej KRS warunkowaty bowiem
wazno$¢ wyboru poszczegdlnych jej cztonkéw. Wymaganie zebrania odpowied-
niej ich liczby bylo wymaganiem zasadniczym i bez jego spelnienia czlonkowie
nowej Rady nie zostaliby wybrani. Pomijam tu aspekt poparcia kandydatow przez
obywateli niebedacych sedziami, gdyz to w sposob oczywisty nie ma zastosowania
do prawa do informacji publicznej. Jednakze poza podpisami 0sdb, w odniesieniu
do ktorych jedynym wymaganiem bylo posiadanie obywatelstwa, potrzebne byty
takze podpisy 0s6b sprawujacych funkeje sedziow (zatem funkcje publiczng). Jak
wynika explicite z art. 5 ust. 2 u.d.i.p., ograniczenie tego prawa zwigzane z pry-
watnoscig osoby fizycznej ,,nie dotyczy informacji o osobach petniacych funkeje
publiczne, majacych zwigzek z petnieniem tych funkcji”. Nalezy przy tym wskazac
na akcentowang w doktrynie ,,adekwatna relacj¢”*® miedzy konkretng informacja
a sprawowaniem przez dang osobe funkcji publicznej. Inaczej méwigc, konieczna
jest pewna korelacja, sprawiajaca, ze nie sposob uzna¢ danej informacji za objeta
wylaczeniem zwigzanym z prywatnoscia. Bioragc powyzsze pod uwage, wydaje sie
trafne uznanie dokonania podpisu przez sedziego pod kandydaturami do nowej
KRS za dziatalno$¢ $cisle zwigzang z wykonywana funkcja, albowiem tylko przymiot
funkgcji sedziego dawal legitymacje do sygnowania list w tym zakresie, w jakim ko-
nieczne byty podpisy sedziow wlasnie, nie za$ po prostu obywateli (pamigtajac przy
tym o podziale poparcia dla nowej KRS na poparcie podpisami sedziéw i poparcie
podpisami obywateli niesprawujacych tejze funkcji).

Naczelny Sad Administracyjny wyrazil stanowisko, ze ,,zgodnie z art. 61 ust. 1
Konstytucji RP prawo do uzyskiwania informacji, o jakiej mowa w tym unormowa-
niu, to prawo do informacji o dzialalno$ci organéw wiladzy publicznej oraz oséb pel-
nigcych funkeje publiczne [...] informacja o dzialaniach panstwa reprezentowanego
przez jego odpowiednio umocowane organy podejmowanych przy udziale sedziow
tj. 0sOb pelnigcych szczegdlne funkcje publiczne [...] stanowi informacje publiczng™.
Sad szczegdlnie zatem podkreslit charakter publiczny funkeji sedziego. Warto wska-

% P. Szustakiewicz, K. Bielski, op. cit., s. 200.

» Wyrok NSA z dnia 26 maja 2022 r., IIl OSK 1291/21, LEX nr 3347237.



Prawo dostepu do informacji publicznej w dobie niepewnosci konstytucyjnej i instrumentalizacji prawa

za¢, ze wykonujac tak odpowiedzialng i kluczowsa dla panstwa demokratycznego
role jak rola sedziego, nalezy sie liczy¢ z tym, iz wiekszos$¢ dziatan podejmowanych
przez takie osoby bedzie ipso facto dziatalnoscig zwigzang z wykonywaniem wtadzy
publicznej. W tym konkretnym wypadku sedziowie podpisujacy listy ksztattowali
organizacje¢ nowej KRS, co z kolei wplywa na powotywanie nowych sedziéw. Takie
dzialanie ksztaltuje w nastepstwie system sagdownictwa, jest wiec dzialaniem wpty-
wajacym na sytuacje kazdego obywatela, co koreluje ze zbudowang wyzej definicja
informacji publiczne;.

Takie stanowisko jest zbiezne ze stanowiskiem wyrazanym w doktrynie: ,w obo-
wigzujacym stanie prawnym jawnos¢ i dostepnos¢ tych informacji wynika wprost

»30

zart. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p:

Podsumowanie

Uporczywa odmowa udostepnienia list poparcia do nowej KRS, dazenie do niejaw-
nosci i negatywne reagowanie przez organy panstwa na wnioski obywateli o dostep
do informacji publicznej wskazujg na obecny stan mozliwosci egzekwowania prawa
dostepu do informacji publicznej w Polsce. Wykorzystywanie ustawy o dostepie
do informacji publicznej w sposéb instrumentalny i zmierzajacy do tego, by tejze
informacji w nieuzasadniony sposob nie udziela¢, pokazuje dazenie wtadz publicz-
nych do instrumentalizacji prawa. Poprzez decyzje organéw badz ich bezczynnos¢
doprowadza si¢ de facto do zmiany obowigzujacego prawa, nie moze ono bowiem
w tym stanie rzeczy by¢ egzekwowane, a dotyczy to w omawianym przypadku prawa
dostepu do informacji publicznej, tj. prawa zagwarantowanego konstytucyjnie. Co
za tym idzie, organy panstwa naruszajg zasad¢ demokratycznego pafistwa prawnego,
a obecny stan dostepu obywateli do informacji publicznej nie licuje z zakresem
tego prawa wyznaczonym w Konstytucji RP i wskazuje na szeroko zakrojony wo-
luntaryzm. Jednoczes$nie stan prawa dostepu do informacji publicznej winien by¢
istotnym elementem sktadowym oceny kondycji demokracji.
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Wprowadzenie

W polskim systemie odpowiedzialnosci cywilnej, zaréwno deliktowej, jak i kon-
traktowej, bezprawno$¢ zajmuje istotng pozycje. W wielu przypadkach bedzie ona
przestanka niezbedna do wykazania w celu przypisania danej osobie odpowiedzial-
noéci za szkode¢. Tematem niniejszej pracy jest zagadnienie bezprawnosci wzglednej,
ktore budzi od lat kontrowersje w literaturze, znajdujac rownie wielu zwolennikow',
co oponentow?. Celem artykulu nie jest wylacznie podsumowanie i analiza dotych-
czasowego dorobku doktryny i orzecznictwa. Postawionym zadaniem jest analiza
zagadnienia bezprawnosci wzglednej pod katem jej funkcji, ktorg jest zawezenie
zakresu odpowiedzialnosci za szkode powstala w wyniku czynu niedozwolonego.
Moim zdaniem rozumienie pojecia i roli zjawiska bezprawnosci w systemie od-
powiedzialnosci deliktowej moze by¢ istotne w rozstrzyganiu pewnego rodzaju
sporow prawnych. Chodzi tu o sytuacje, w ktdrych jej rozumienie jako dzialania
sprzecznego z prawem w znaczeniu przedmiotowym oraz z zasadami wspolzycia

! Zob. M. Kalinski, Bezprawnos¢ wzgledna, [w:] A. Olejniczak (red.), System Prawa Prywatnego, t. 6,
Warszawa 2018, s. 58; P. Ratusznik, O nieprawidtowosciach w rozumieniu tzw. bezprawnosci wzglednej - glosa
do wyroku Sgdu Najwyzszego z 23.05.2019 r., II CSK 360/18, ,Glosa” 2022, nr 3, s. 67.

? Zob. M. Safjan, Problematyka tzw. bezprawnosci wzglednej oraz zwigzku przyczynowego na tle od-
powiedzialnosci za niezgodne z prawem akty normatywne, [w:] L. Ogito, W. Popiotek, M. Szpunar (red.),
Rozprawy prawnicze. Ksigga Pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, Krakéw 2005, s. 1321-1338;
B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina jako podstawa odpowiedzialnosci z tytutu czynow niedozwolonych,

»Studia Prawno-Ekonomiczne” 1969, nr 2, s. 91.
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spolecznego doprowadzi do nadmiernego rozszerzenia zakresu odpowiedzialnosci
za szkode wywolang czynem niedozwolonym. Takie sytuacje mogg powstawac coraz
czesciej ze wzgledu na pozaprawne zjawiska spoteczne, zwiazane czgsto z uzywaniem
oraz rozwijaniem techniki, a takze wzrostem $wiadomosci spotecznej na temat ich
skutkéw. Przykladowym stanem faktycznym jest odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa
za szkody spowodowane z13 jakoscia powietrza. To zagadnienie w niniejszej pracy
bedzie samo w sobie przedmiotem rozwazan, a ponadto punktem odniesienia dla
analizy koncepcji bezprawnosci wzgledne;.

Niniejsze opracowanie ma na celu udzielenie odpowiedzi na nastepujgce pytania:
(1) Jak w polskiej nauce prawa rozumiana jest bezprawnos¢ wzgledna oraz jakie sa
argumenty za i przeciw tej koncepcji?; (2) W jaki sposéb omawiane zagadnienie oce-
niane jest w orzecznictwie Sadu Najwyzszego?; (3) Czy w aktualnym stanie prawnym
rozumienie bezprawnosci jako bezprawnosci wzglednej jest poprawnym wynikiem
wyktadni przepiséw o odpowiedzialnosci deliktowej?; (4) Jaki potencjalnie wptyw na
zakres odpowiedzialnosci z tytutu czynéw niedozwolonych mialoby zastosowanie
omawianej koncepcji? Odpowiedzi na pytania wynikajg z analizy obowiazujacych
aktow normatywnych, orzecznictwa sadowego oraz wypowiedzi doktryny.

1. Koncepcja bezprawnosci wzglednej

1.1. Definicja

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego (SN) rozumienie bezprawnosci deliktowej jako
zjawiska o charakterze wzglednym jest obecne co najmniej od lat piecdziesigtych
ubieglego stulecia’. Mozna w nim znalez¢ zaréwno wypowiedzi aprobujace, jak
i polemizujace z omawiang w niniejszym artykule koncepcja. Jednakze w tej cze-
$ci chcialbym potozy¢ nacisk na fragmenty o charakterze opisowym. Ich analize
nalezy zacza¢ od obserwacji, Ze mozna wyrdzni¢ dwie plaszczyzny definiowania
omawianego pojecia: po pierwsze, aspekt dotyczacy charakteru samej bezprawno-
$ci (rodzaju normy, ktorej sprzeciwia si¢ oceniane zachowanie)*, po drugie, strone
podmiotows (osobe, ktéra ponosi szkode w wyniku ocenianego zachowania)®. Tak
jak wskazywalem, oba aspekty definiowanego pojecia sa zauwazane w wypowie-
dziach sadow, lecz rzadko si¢ zdarza, aby byly rozwazane tacznie. W wigkszosci
orzeczen poruszajacych to zagadnienie rozpatruje si¢ albo strone podmiotows,

> Orzeczenie SN z dnia 3 marca 1956 r., 2 CR 166/56, OSPiKA 1959, nr 7-8.

* Zob. wyrok SN z dnia 24 wrze$nia 2008 r., II CSK 177/08, OSNC 2009, nr 10, poz. 142; wyrok SN
z dnia 23 maja 2019 r., I CSK 360/18, LEX nr 2673068.

® Postanowienie SN z dnia 19 maja 2016 r., IIT CZP 20/16, OSNC-ZD 2018, nr 2, poz. 18; wyrok SN
z dnia 22 czerwca 2012 r., V CSK 282/11, LEX nr 1313749; postanowienie SN z dnia 4 kwietnia 2014 r.,
V CSK 372/12, LEX nr 1365763.
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albo przedmiotows jego definicji. Podobnie w literaturze bardzo czesto rozwaza
sie tylko jeden aspekt pojecia bezprawnosci wzglednej. Obie strony zagadnienia
przedstawia Marek Safjan. Zauwaza on, ze wzgledny charakter deliktu moze si¢
objawia¢ na réznych plaszczyznach. Jedna z nich dotyczy bezposrednio przestanki
bezprawnosci, a pozostate m.in. strony podmiotowej®. Zasadg jest jednak osobne
rozpatrywanie obu czeéci definicji. Mozna momentami odnie$¢ mylne wrazenie, ze
uzywa si¢ omawianego pojecia do opisania dwdch roznych zjawisk. Wydaje sie, ze
nie jest to podejscie, ktore celnie oddaje istote zagadnienia. Moim zdaniem warto
za Safjanem mowic nie tyle o samym autonomicznym konstrukcie ,,bezprawnosci
wzglednej”, co o wzglednym charakterze bezprawno$ci deliktowej. Oczywiscie oba
zwroty beda w ostatecznos$ci oznaczaty to samo, drugi z nich kladzie jednak nacisk
na przyjecie przez interpretatora sposobu rozumienia zjawiska, ktéry moim zdaniem
lepiej oddaje jego istote.

Przechodzac do bardziej szczegétowego opisu definicji bezprawnosci wzglednej,
zaczne od czesciej poruszanej w doktrynie i orzecznictwie podmiotowej strony
pojecia. Adam Szpunar, definiujac wzgledny charakter bezprawnosci deliktowej,
stwierdzil, ze bezprawne jest naruszenie interesow, ktore chroni dana norma praw-
na’. Jest to powszechnie akceptowany, réwniez w nowszym pismiennictwie, sposob
rozumienia pojecia®. Podobnie bezprawno$¢ wzgledna w aspekcie przedmiotowym
jest definiowana w orzecznictwie Sadu Najwyzszego’.

Podmiotowy aspekt pojecia polega na odréznieniu dwoch kategorii podmio-
tow: 0sob bezposrednio oraz posrednio poszkodowanych. Rozréznienie to pojawito
sie w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego, ktory prezentowat podmiotowy aspekt bez-
prawnosci wzglednej przez przyjecie, ze szkoda podlega kompensacji tylko w przy-
padku, gdy zachowanie sprawcy zostalo wymierzone bezposrednio przeciwko osobie
poszkodowanej'. Argumentacja takiego stanowiska opierana jest na wyjatkowym
charakterze odpowiedzialnos$ci wzgledem posrednio poszkodowanych w polskim
systemie odpowiedzialnosci deliktowej. Takie wnioski formulowal m.in. Szpunar!'.
Dokonywat w tym celu interpretacji art. 162 Kodeksu zobowigzan'?. W aktualnym
stanie prawnym podobng argumentacj¢ opiera si¢ na wyktadni art. 446 Kodeksu
cywilnego®.

¢ M. Safjan, op. cit., s. 1323.

7 A. Szpunar, Glosa do orzeczenia SN z 3 marca 1956 r., 2 CR 166/56, OSPiKA 1959, nr 7-8, s. 382.

8 M. Owczarek, Problem bezprawnosci wzglednej w systemie odpowiedzialnosci deliktowej, ,Palestra”
2004, t. 49, nr 5-6, s. 38.

® Wyrok SN z dnia 23 maja 2019 ., II CSK 360/18, LEX nr 2673068.

10 Postanowienie SN z dnia 4 kwietnia 2014 r., V CSK 372/12, LEX nr 1365763.

"' A. Szpunar, op. cit., s. 382.

12 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. - Kodeks zobowigzan
(Dz.U. 2 1933 ., Nr 82, poz. 598 ze zm.).

¥ Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.,j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1610), dalej: k.c;
zob. M. Owczarek, op. cit., s. 41.
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Opisang wyzej definicje pojecia bezprawnos$ci wzglednej nalezy uzupetnic spo-
strzezeniem, ze pomiedzy jej zwolennikami a przeciwnikami panuje konsensus co
do tego, zZe nie ma ona zastosowania w przypadku umyslnego wyrzadzenia szkody'.
W zakresie rozwazanego zagadnienia istotne jest tez odniesienie do pojecia zasad
wspolzycia spotecznego. Zgodnie z przewazajacym w doktrynie stanowiskiem'® bez-
prawne jest rowniez zachowanie sprzeczne z wartosciami kryjacymi sie pod omawiang
klauzulg generalng. Wydaje sie, ze taka niezgodnos¢ moze mie¢ charakter relatywny®.
Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ takie zasady wspotzycia spotecznego, ktore nie funk-
cjonujg w systemie prawnym w celu przyznawania ochrony niektérym wartosciom.

Warto w tym miejscu zaznaczyé¢, ze przyjecie wzglednego charakteru bezpraw-
nosci deliktowej jest mechanizmem ograniczania zakresu odpowiedzialnosci za
czyn niedozwolony od strony podmiotowej. W literaturze dotyczacej omawianego
zagadnienia zwraca sie uwage na fakt, Ze obowigzek naprawienia szkody jest ogra-
niczony takze przedmiotowo'’. Regulg jest zasada pelnego odszkodowania, lecz
juz art. 361 § 2 k.c. zaweza ja do szkody majatkowej w postaci damnum emergens
i lucrum cessans. Doktryna opisuje ponadto inne czynniki wptywajace na przed-
miotowe ograniczenie zakresu obowigzku naprawienia szkody'®. Jednakze niniejsze
opracowanie dotyczy tezy o wzglednym charakterze bezprawnosci deliktowej, ktora
nie wpisuje si¢ w aspekt przedmiotowy deliktu, ten fragment ma wigc jedynie sy-
gnalizacyjne znaczenie.

Nalezy zatem podsumowac te czes¢ rozwazan stwierdzeniem, ze zgodnie z kon-
cepcja wzglednego charakteru bezprawnosci deliktowej zachowanie mozna uzna¢
za bezprawne, kiedy jest niezgodne z norma ustanowiona w celu ochrony podmiotu
bezposrednio nim poszkodowanego. Takiego rozumienia omawianego pojecia
bedzie dotyczyla dalsza czes¢ tekstu.

1.2. Ocena koncepcji wzglednego charakteru bezprawnosci deliktowej

Aby udzieli¢ odpowiedzi na pytania zadane we Wprowadzeniu, nalezy dokonac
oceny zdefiniowanej powyzej koncepcji pod katem formalno-dogmatycznym. Do-
minanta kompozycyjna tej czesci artykutu beda argumenty zwolennikéw i przeciw-
nikéw pogladu o wzglednym charakterze bezprawnosci deliktowe;.

Analize dogmatyczng wypada zacza¢ od wykltadni literalnej przepisu praw-
nego. Nie ma watpliwosci, Ze podstawowe znaczenie dla okreslenia przestanek

!4 Zob. P. Ratusznik, op. cit., s. 67-76; wyrok SN z dnia 23 maja 2019 r., II CSK 360/18, LEX nr 2673068.

' Odmienne zdanie mozna znalez¢ w wyroku SN z dnia 17 wrzes$nia 2014 r., I CSK 682/13, LEX/el.

'¢ M. Kalinski, Bezprawnos¢ wzgledna, s. 59.

17 7. Jastrzebski, O granicach kompensacji, [w:] J. Jastrzebski (red.), Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza,
‘Warszawa 2007, s. 4.

18 Tbidem, s. 7.
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odpowiedzialnosci deliktowej ma art. 415 k.c. Nie jest moim celem rozwazanie, czy
i dlaczego bezprawnos¢ zachowania stanowi przestanke niezbedna do przypisania
odpowiedzialnosci za szkodg. Jest to zagadnienie szeroko opisane w literaturze
przedmiotu. Dlatego przejde od razu do zawartego w tym przepisie zwrotu: ,,Kto
z winy swej wyrzadzit drugiemu szkode...”. Zwolennicy omawianej tu koncepcji
upatruja w tym sformutowaniu relatywizacji przestanki bezprawnosci®. Dodatkowo
mozna powolac si¢ w tym kontekscie na wykladnie systemowa art. 446 k.c., ktory
ma stanowi¢ wyjatek od ogélnej zasady, ze obowigzek naprawienia szkody istnieje
tylko wzgledem 0séb bezposrednio poszkodowanych®. Oczywiscie mozna zna-
lez¢ wypowiedzi orzecznictwa oraz doktryny niepodzielajace takiego pogladu. Na
przyklad Sad Najwyzszy w cytowanym juz orzeczeniu®' stwierdzit, ze konstrukcja
bezprawnosci wzglednej jest watpliwa, poniewaz wykracza poza zakres ustawowej
przestanki bezprawnosci i ingeruje w ocene relacji kauzalnych, ktére jego zdaniem
powinny by¢ badane przy ocenie adekwatnego zwiazku przyczynowego.

Mamy zatem zarysowane nastepujace kierunki wykladni. Wedlug pierwszego
art. 415 k.c. stosuje si¢ tylko i wylacznie do szkdd, ktére poniosty osoby bezposred-
nio poszkodowane. Szkody posrednie s3 naprawiane na zasadzie wyjatku, jezeli
istnieje norma naktadajaca taki obowigzek na osob¢ odpowiedzialng. W tej sytuacji
funkcja adekwatnego zwiazku przyczynowego jest okreslenie zakresu przedmio-
towego szkody, za ktora przypisuje sie odpowiedzialnos¢. Takiemu wnioskowaniu
zarzuca sig, Ze ocena bezprawnosci zachowania dokonywana zgodnie z koncepcja
o jej wzglednym charakterze wkracza w zakres zastosowania art. 361 k.c., zacie-
rajac tym samym granice pomiedzy przestankami odpowiedzialnosci deliktowej*.
Moim zdaniem mozna jednak zauwazy¢ tutaj wyrazng granice miedzy dwiema
instytucjami. Zgodnie z proponowanym kierunkiem wyktadni ocena bezprawnosci
zachowania tylko wzgledem bezposrednio poszkodowanego wylacza mozliwos¢
badania powiazan kauzalnych w aspekcie podmiotowym. Sprowadza je, tak jak opi-
sano wyzej, do okreslenia przedmiotowego zakresu obowigzku naprawienia szkody.
Uwazam, ze byloby to zgodne z brzmieniem art. 361 k.c., ktéry stanowi: ,,Zobowig-
zany do odszkodowania ponosi odpowiedzialno$¢ tylko za...”. Takie sformutowanie
$wiadczyloby o tym, Ze na etapie okreslania adekwatnego zwigzku przyczynowego
osoba odpowiedzialna za szkodg jest juz okreslona, a powigzania kauzalne stuza
oznaczeniu przedmiotowego zakresu szkody podlegajacej kompensacji.

Zgodnie z drugim proponowanym kierunkiem wyktadni art. 415 k.c. stanowi
podstawe do zadania naprawienia kazdej szkody pozostajacej w adekwatnym zwigz-
ku przyczynowym z zachowaniem szkodzacym. Rola takich przepiséw jak art. 446
czy 446 k.c. polega, zgodnie z przedstawionym wnioskowaniem, na przesadzeniu

¥ M. Owczarek, op. cit., s. 40.

2 Tbidem, s. 45.

2! Wyrok SN z dnia 22 czerwca 2012 r., V CSK 282/11, LEX nr 1313749.
> M. Safjan, op. cit., s. 1326.
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przez ustawodawce, ze w wymienionych w nich sytuacjach sprawca odpowiada za
szkode posrednig. W razie ich braku udowodnienie przez osobe poszkodowang
przestanek odpowiedzialnosci za szkode na zasadach ogdlnych byloby duzo trud-
niejsze.

Wyktadnia literalna art. 415 k.c. nie pozwala przesadzac o tym, ktéry z wymie-
nionych kierunkéw wykladni jest prawidlowy. Argumenty dotyczace systematyki
Kodeksu cywilnego przemawiaja za wieksza spojnoscia pierwszego z nich. Nalezy
sie zgodzi¢ z A. Szpunarem, ze przyjecie, iz art. 415 k.c. pozwala przypisa¢ odpo-
wiedzialnos¢ za kazda szkode pozostajaca w adekwatnym zwigzku przyczynowym
z zawinionym zachowaniem sprawcy moze prowadzi¢ do nadmiernego rozszerzenia
obowiazku naprawienia szkody i otworzy¢ furtke do formulowania wielu trudnych
do pogodzenia z powszechnym poczuciem sprawiedliwosci roszczen®.

Najczesciej podnoszonym argumentem przeciwnikéow koncepcji wzglednego
charakteru bezprawnosci deliktowej jest brak podstawy prawnej. Ich zdaniem jest
to podejscie charakterystyczne dla systeméw prawnych, ktére nie zakladaja ogol-
nej formuty deliktu®’. Jako przyklad podawane s3 w tym zakresie ustawodawstwa
germanskie. Tej samej argumentacji uzywat Sad Najwyzszy w orzeczeniach nie-
aprobujacych wzglednego charakteru bezprawnosci deliktowej*.

Normatywnym przykladem na odmienno$¢ germanskich systeméw odpowie-
dzialnosci za czyny niedozwolone od przypadku polskiego jest § 823 ust. 2 niemiec-
kiego Kodeksu cywilnego®. Argument ten krytykuje P. Ratusznik, ktéry uwaza, ze
omawiane zagadnienie ma w prawie niemieckim zastosowanie réwniez w przypadku
odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka®. Jego zdaniem koncepcja bezprawnosci
wzglednej jest tylko czg$cig szerszego zagadnienia, ktore nazywa celem ochronnym
normy prawnej. Jest to konstrukeja, ktéra pozwala na uwzglednienie w wykltadni
celu danej normy, dzigki czemu moze ograniczac zakres podmiotowy obowiagzku
naprawienia szkody. Tym samym nie dotyczy tylko odpowiedzialno$ci na zasadzie
winy, jest wigc zagadnieniem szerszym niz bezprawno$¢ wzgledna. Ten sam autor
udowadnia, ze opisywana przez niego koncepcja ma zastosowanie takze w prawie
francuskim, ktdre tak jak polski Kodeks cywilny, operuje konstrukcja ogdlnej formy
deliktu, przez co jest w omawianym zakresie poréwnywane do polskiego systemu
odpowiedzialnosci deliktowej. Przyklady wypowiedzi doktryny oraz orzecznictwa
francuskiego przyjmujace wzgledny charakter bezprawnosci deliktowej prezentuje
tez Rafal Kasprzyk®. Analiza argumentéw komparatystycznych prowadzi do wnio-
sku, Ze niezaleznie od funkcjonowania ogolnej formuly deliktu, czy tez jej braku,

# A. Szpunar, op. cit., s. 382.

* Wyrok SN z dnia 23 maja 2019 r., IT CSK 360/18, LEX nr 2673068.

% Ibidem.

% R. Kasprzyk, Bezprawnos¢ wzgledna, ,,Studia Prawnicze / The Legal Studies” 1988, t. 3(97), s. 152.
¥ P. Ratusznik, op. cit., s. 67-76.

# R. Kasprzyk, op. cit., s. 152.
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w dyskusji nad przestankami odpowiedzialnosci za czyny niedozwolone pojawiaja
sie argumenty uznajace koncepcje bezprawnosci wzglednej. Co wiecej, nie sg to
wylacznie glosy teoretykow prawa, lecz réwniez orzecznictwa.

Nie jest to wszakze jedyny sposob, w jaki zwolennicy tezy o wzglednym cha-
rakterze bezprawnosci deliktowej odpierajg zarzuty o braku podstawy prawne;.
Wskazuja ja bowiem w art. 355 k.c., ktory w polskim prawie cywilnym jest prze-
pisem wyznaczajacym abstrakcyjny wzorzec starannosci. Jednakze ich adwersarze
w toczacej sie debacie kontrargumentuja, ze wskazana regulacja nie jest pomocna
w ocenie zachowania pod katem bezprawnosci, poniewaz jest stosowana do przy-
pisania sprawcy zachowania winy w postaci niedbalstwa?®.

Pochylajac si¢ nad ta dyskusja, warto rozwazy¢ dwie mozliwe interpretacje.
W zakresie omawianej w niniejszym artykule tematyki nie ma sporu co do rozumie-
nia pojecia abstrakcyjnego wzorca starannosci. Artykul 355 k.c. narzuca obowigzek
starannego zachowania w stopniu ,,ogélnie wymaganym’, relatywizujac go przy tym
do ,,stosunkéw danego rodzaju” W paragrafie drugim wymagania sg przez ustawo-
dawce ustanawiane dla dziatalnosci gospodarczej z uwzglednieniem jej charakteru
zawodowego. Tym samym, stosujac art. 355 k.c., nalezy zrekonstruowac wzorzec
starannosci dla konkretnego zachowania, stosujac si¢ do zasad opisanych w omawia-
nym przepisie. Wracajac do wspomnianych wyzej dwoch kierunkow interpretacii,
mozna za przeciwnikami koncepcji bezprawnosci wzglednej przyjacé, ze przepis
ten stuzy do oceny zachowania pod katem przypisania sprawcy winy. Wydaje sig,
ze odpowiada to celowi omawianej regulacji. Dzialaniem sprzecznym z wzorcem
staranno$ci jest w powszechnym rozumieniu dzialanie niedbate. Wydaje sie zatem,
ze przeciwienstwem starannosci, czyli sytuacja, do ktérej dochodzi w momencie jej
niedotrzymania, jest niedbalstwo.

Drugim kierunkiem interpretacji art. 355 k.c. jest przychylenie si¢ do tezy, zgod-
nie z ktdrg relatywizuje on pojecie bezprawnosci. Diuznik obowigzany jest bowiem
do starannosci wymaganej w ,,stosunkach danego rodzaju”. Wigkszos¢ doktryny stoi
jednak na stanowisku, ze omawiany przepis stuzy do oceny zachowania z punktu
widzenia przypisania mu winy w postaci niedbalstwa.

Poza kwestig podstawy prawnej dla bezprawnego charakteru bezprawnosci
deliktowej, w doktrynie poruszana jest tematyka relacji dyskutowanego pojecia
z instytucjg adekwatnego zwigzku przyczynowego®. Obydwie przestanki skutkuja
zawezeniem zakresu odpowiedzialnosci za czyn niedozwolony. W zwigzku z tym
pojawiaja si¢ glosy, ze koncepcja bezprawnosci wzglednej wchodzi w obszar zasto-

» B. Fuchs, Komentarz do art. 355, [w:] M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3:
Zobowigzania. Czes¢ ogélna (art. 353-534), Warszawa 2018, s. 60.

% B. Lackoroniski, Cywilne prawo - odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa z tytutu ustanowienia zarzgdu
komisarycznego przedsigbiorstwa paristwowego - koncepcja ,,bezprawnosci wzglednej” na gruncie art. 415 k.c.
Glosa do wyroku SN z dnia 24 wrzesnia 2008 r., I CSK 177/08, ,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2009,
nr 10(108), LEX/el.
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sowania art. 361 k.c. przez ingerencj¢ w sfere powigzan kauzalnych®. Jak wspomi-
nalem w poprzedniej czesci opracowania, moim zdaniem ocena zachowania pod
katem jego bezprawnosci powinna stuzy¢ ustaleniu, czy jego sprawca odpowiada
za szkode wyrzadzong czynem niedozwolonym. Badanie adekwatnego zwigzku
przyczynowego pomiedzy zachowaniem a szkoda powinno okresli¢ zakres nastepstw,
za ktore wskazana osoba, ktorej juz przypisano wine, odpowiada. Zrelatywizowanie
przestanki bezprawnosci powoduje, ze ocena polega na odpowiedzi na pytanie, czy
sprawca zachowania postapil sprzecznie z norma, ktéra zostala ustanowiona, aby
w danej sytuacji chroni¢ okreslony podmiot przed tego rodzaju szkoda. Natomiast
badanie adekwatnego zwiazku przyczynowego polega na sprawdzeniu, czy zacho-
wanie bylo warunkiem sine qua non powstania szkody, dokonaniu uogdlnienia
zachowania szkodzacego oraz sprawdzeniu, czy w kazdym przypadku podwyzsza
ono prawdopodobienstwo wystapienia danego rodzaju nastepstw*~.

Poréwnanie sposobu zastosowania obydwu przestanek prowadzi do wniosku,
ze chociaz powinny spelnia¢ swoje funkcje na innym etapie przypisywania od-
powiedzialnosci za szkode wyrzadzong czynem niedozwolonym, istnieje pewne
prawdopodobienstwo kolizji w ich stosowaniu. Przy ocenie bezprawnosci zacho-
wania, przy przyjeciu jej wzglednego charakteru, trzeba wzig¢ pod uwage charak-
ter szkody i okresli¢, przed jakimi uszczerbkami dana norma chroni okreslony
podmiot w zaistnialej sytuacji. Efektem takiego zabiegu jest ograniczenie zakresu
przedmiotowego nastepstw podlegajacych kompensacji, co jest tozsame z funkcja
adekwatnego zwiazku przyczynowego.

2. Zagadnienie kompensacji szkod wywotanych
zt3 jakoscia powietrza

Tak jak wspominalem we Wprowadzeniu do niniejszego opracowania, jego celem
jest odniesienie koncepcji bezprawnosci wzglednej do konkretnego zagadnienia
praktycznego. Nie zostalo ono wybrane przypadkowo. Po pierwsze, potrzeba sto-
sowania przestanek ograniczajacych mozliwos¢ przypisania odpowiedzialnosci za
szkode uwydatnia sie w sprawach, w ktérych nastepstwa jakiej$ sytuacji dotycza
bardzo szerokiego grona podmiotéw. Bez watpienia zanieczyszczenie powietrza jest
tego rodzaju zjawiskiem. Spowodowane przez nie szkody faktyczne lub potencjalne
dotykaja w zasadzie catego polskiego spoteczenstwa. Po drugie, tematyka odpowie-
dzialnosci za zanieczyszczenie powietrza zostala poruszona w uchwale SN z dnia
28 maja 2021 r.** Gléwnym zagadnieniem rozwazanym we wskazany orzeczeniu

! M. Safjan, op. cit., s. 1326.

32 M. Kalinski, Tres¢ i rodzaje Swiadczenia, [w:] A. Brzozowski, J. Jastrzebski, M. Kalinski, E. Skowron-
ska-Bocian, Zobowigzania. Czes¢ 0gélna, Warszawa 2021, s. 90.

¥ Uchwata SN z dnia 28 maja 2021 r., IIT CZP 27/20, OSNC 2021, nr 11, poz. 72.
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bylo pytanie, czy prawo do zycia w czystym $rodowisku jest dobrem osobistym. Sad
udzielil na nie odpowiedzi negatywnej. Nie zamknat jednak catkowicie drogi do
dochodzenia roszczen. W uzasadnieniu uchwatly wskazano, ze co prawda prawo do
zycia w czystym srodowisku nie stanowi dobra osobistego, ale zachowanie polegajace
na przekraczaniu prawnie ustanowionych norm jakosci powietrza moze prowadzi¢
do naruszenia rozpoznawanych przez ustawodawce dobr osobistych. Sad Najwyzszy
wymienil wéréd nich zdrowie, wolno$¢ oraz prywatnos¢.

Orzeczenie to stalo si¢ przedmiotem komentarzy ze strony przedstawicieli
doktryny*. Dotyczyly one czesto charakteru prawa do zycia w czystym $rodowisku
jako dobra osobistego. Natomiast z punktu widzenia zagadnienia omawianego
w niniejszym tekscie najbardziej interesujace sa wnioski Rafata Szczepaniaka®.
Jego zdaniem SN we wskazanej uchwale z przyczyn proceduralnych zwigzanych
z brzmieniem zadanych mu pytan prawnych nie przeanalizowal omawianego za-
gadnienia pod katem przestanek odpowiedzialno$ci za szkode¢ wywotang czynem
niedozwolonym?*.

Nalezy w tym miejscu poczynic kilka uwag natury ogélnej. W literaturze mozna
spotka¢ odwolania do zasady casum sentit dominus, zgodnie z ktora szkoda obcig-
za poszkodowanego®’. Aby wiec za szkode odpowiedzialny byl inny podmiot niz
poszkodowany, nalezy mu te odpowiedzialno$¢ przypisaé. Jego zachowanie musi
zatem stanowi¢ czyn niedozwolony oraz by¢ w adekwatnym zwigzku przyczyno-
wym z dang szkoda.

W omawianej sprawie za podstawe prawna roszczenia strona przyjeta artykuty
23 oraz 448 k.c. Stusznie jednak R. Szczepaniak odnosi si¢ w swojej publikacji do
art. 417 k.c. Zachowaniem, ktére ma stanowi¢ czyn niedozwolony w niniejszej
sprawie, jest niezastosowanie si¢ pafistwa do norm jakosci powietrza, wynikaja-
cych z powszechnie obowiazujacych przepiséw. Aby uzna¢ takie zachowanie za
czyn niedozwolony na podstawie art. 417 k.c., trzeba przypisa¢ mu bezprawnos¢.
Bedzie ona dotyczyta zaniechania panstwa. Istnial bowiem obowigzek zapewnie-
nia odpowiedniej jakosci powietrza, ktéremu wlasciwe organy uchybily. Jezeli nie
przyjmiemy wzglednego charakteru bezprawnosci, to opisane zachowanie bedzie
stanowito czyn niedozwolony. Przy odwrotnym zalozeniu nie jest to jednoznacz-
ne. Mozna wszakze argumentowac, ze normy dotyczace jakosci powietrza zostaly

* K. Ciuc¢kowska, Smog a dobra osobiste. Glosa do uchwaty Sqdu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia
28 maja 2021 ., III CZP 27/20, ,Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 2022, nr 11, LEX/el.; A. Skorupka, Prawo do
zycia w czystym srodowisku. Glosa do uchwaly SN z dnia 28 maja 2021 r., III CZP 27/20, ,,Przeglad Sadowy”
2022, nr 5, s. 112-120.

» R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladz publicznych za skutki zanieczyszczone-
go powietrza. Glosa do uchwaty Sgdu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia 28 maja 2021 r., III CZP 27/20,
,Orzecznictwo Sagdéw Polskich” 2022, nr 6, s. 11-23.

% Ibidem, s. 11in.

7 M. Kalinski, Bezprawnos¢ jako przestanka odpowiedzialnosci deliktowej. Glosa do wyroku SN z dnia
14 lutego 2013 r., I CNP 50/12, ,,Przeglad Sadowy” 2016, nr 2, s. 109-114.
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ustanowione w interesie powszechnym, a nie w celu ochrony débr osobistych po-
szkodowanych podmiotéw.

Trzeba rowniez przeanalizowac zastosowanie przestanki adekwatnego zwiazku
przyczynowego w omawianym stanie faktycznym. Po pierwsze, nie ulega watpli-
wosci, ze gdyby organy wladzy publicznej podjely dzialania, ktére doprowadzityby
do spetnienia norm jakosci powietrza, nie doszloby do szkdd (np. do pogorszenia
zdrowia). Rownie oczywiste jest to, Ze zla jakos¢ powietrza w kazdym przypadku
zwieksza mozliwo$¢ wystapienia tego rodzaju uszczerbkow.

Wydaje sie zatem, ze zastosowanie koncepcji o wzglednym charakterze bez-
prawnosci deliktowej ma w omawianej sprawie wplyw na zakres, a nawet istnienie,
roszczen odszkodowawczych. Ponadto nie zastepuje jej adekwatny zwigzek przy-
czynowy. Dlatego odrzucenie tezy o wzglednym charakterze bezprawnosci mogtoby
doprowadzi¢ do rozstrzygnie¢, w ktorych sady obcigzalyby Skarb Panstwa odpo-
wiedzialnos$cig za szkode wyrzadzong zltg jakoscig powietrza. Takie rozumowanie
wydaje mi si¢ problematyczne na kilku plaszczyznach.

Po pierwsze, doprowadziloby to do zjawiska masowego dochodzenia kom-
pensacji szkody. Tak jak juz wspominalem, problem zlej jakosci powietrza dotyczy
w zasadzie kazdej osoby fizycznej znajdujacej si¢ na terytorium Polski. Skala zja-
wiska moglaby w skrajnej sytuacji doprowadzi¢ do znacznych obcigzen fiskalnych
oraz nadwyrezenia wydolno$ci wymiaru sprawiedliwosci. Kontrargumentem jest
na pewno fakt, ze w wykladni prawa nie zawsze powinno sie¢ bra¢ pod uwage czyn-
niki pozaprawne, takie jak uwarunkowania ekonomiczne czy polityczne, jednakze
w omawianym stanie faktycznym skala zjawiska wydaje si¢ na tyle duza, ze zastuguja
one chociazby na zauwazenie.

Po drugie, jezeli w wykfadni nie przyjmie si¢ wzglednego charakteru bezpraw-
nosci, przypisanie odpowiedzialnosci za szkode na zasadzie winy bedzie si¢ opieralo
na automatycznym wnioskowaniu, w ktérym postepowanie sprzeczne z dyspozycja
dowolnej normy spelni przestanke bezprawnosci zachowania. Tym samym zwalnia
to interpretatora z badania celu obowigzywania przepisu. Taki sposéb myslenia
moze by¢ wynikiem wykladni jezykowej przepisow o odpowiedzialnosci deliktowej,
lecz w opisywanym stanie faktycznym prowadzi do rozstrzygnie¢ budzacych wat-
pliwosci. Uzasadnia to skorzystanie z innych metod interpretacji. Warto chociazby
odnie$¢ analizowany przepis do jego bezposredniego otoczenia normatywnego.
Tak np. przepisy dyrektywy 2008/50/WE w sprawie jakosci powietrza i czystszego
powietrza dla Europy® w art. 1 okreslajg cele srodkéw przez nig wprowadzonych.
Ich analiza wskazuje, Ze s to normy o charakterze instrukcyjnym, ktére wyznaczaja
pewien kierunek dziatan dla organéw panstw czlonkowskich. Nie jest natomiast
ich celem kreowanie praw podmiotowych ani innych instrumentéw ochronnych

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci
powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz.Urz. UE L 152 22008 ., s. 1, ze zm.).
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dla obywateli. Przy braku mozliwosci przedmiotowego ograniczenia obowigzku
naprawienia szkody za pomoca adekwatnego zwiazku przyczynowego przyjecie
wzglednego charakteru odpowiedzialnosci deliktowej mogtoby by¢ zatem odpo-
wiednim sposobem rozumienia tej przestanki.

Podsumowanie

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza wypowiedzi orzecznictwa
i doktryny w zakresie koncepcji wzglednego charakteru bezprawnosci deliktowej
prowadzi do nastepujacych wnioskow.

Po pierwsze, jest to w polskiej nauce prawa oraz praktyce jego stosowania te-
mat powracajacy ze zwiekszajacy sie czestotliwoscia. Szczegdlnie czesto poruszany
jest w formie dyskursu pomiedzy orzecznictwem a doktryng, co wskazuje na jego
istotny dla praktyki charakter. Mysle, Ze czestotliwo$¢ ta moze si¢ w najblizszych
latach zwigkszy¢. Liczba standw faktycznych, ktore wiazg sie z potencjalna, trudna
do zatrzymania falg powddztw, wzrasta wraz z rozwojem technologii i $wiadomosci
spoleczenstw o szkodliwo$ci niektorych zjawisk. Przykladem takiej sytuacji byt
poruszony w niniejszym artykule spér o naprawienie szkody wyniktej z niedocho-
wania norm jakosci powietrza.

Po drugie, omawiane zagadnienie jest kontrowersyjne i trudno wskaza¢ poglad
wigkszosciowy. Nie jest to wyjatkowym zjawiskiem w doktrynie, lecz rozbiezne jest
tez orzecznictwo Sadu Najwyzszego, co nie sprzyja prawidtowemu funkcjonowaniu
praktyki.

Argumenty obu stron skupiaja si¢ na poszukiwaniu podstawy prawnej dla oma-
wianej koncepcji lub udowadnianiu jej braku. Moim zdaniem odwotania do innych
systemow prawnych nie sa w tym zakresie decydujace, co opisywalem w poprzed-
nich czesciach pracy. Drugim argumentem, ktérym postuguja sie gléwnie prze-
ciwnicy koncepcji bezprawnosci wzglednej, jest spelnianie jej funkcji przez inng
przestanke przypisania odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong czynem niedozwo-
lonym - adekwatny zwiazek przyczynowy. Nie jest to twierdzenie bezzasadne, lecz
jak wykazala analiza przypadku odpowiedzialnosci za niedotrzymanie norm jakosci
powietrza, efekty zastosowania obu przestanek nie zawsze si¢ ze sobg pokrywaja.

Odpowiedz na pytanie, czy w $wietle aktualnego stanu prawnego bezprawnos¢
deliktowa ma charakter wzgledny, powinna si¢ rozpocza¢ od wykladni jezykowe;j
art. 415 k.c., ktoéra jak wspominalem w poprzednich czgsciach tekstu, nie daje jed-
noznacznych rozwigzan. Istotna bedzie zatem systematyka Kodeksu cywilnego oraz
argumenty celowosciowe. Mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérych bezwzgled-
ne rozumienie przestanki bezprawnosci jako sprzecznosci zachowania z prawem
w znaczeniu przedmiotowym i zasadami wspolzycia spolecznego doprowadzi do
rozstrzygniec¢ sprzecznych z powszechnym poczuciem sprawiedliwosci. Wyktadnia
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przepisow prawnych nie powinna prowadzi¢ do wynikéw absurdalnych, w zwigzku
z czym wzgledy funkcjonalne przemawiajg, moim zdaniem, za przyjeciem wzgled-
nego charakteru bezprawnosci deliktowe;.

Dodatkowym argumentem, wspominanym juz w niniejszym artykule, jest groz-
ba masowego dochodzenia roszczen, zwiazanych z powszechnymi zjawiskami powo-
dujacymi réznego rodzaju uszczerbki, czego przykladem jest utrzymujaca sie przez
dlugi czas jako$¢ powietrza niezgodna z powszechnie obowigzujacymi normami.
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1. Stan faktyczny

Omawiane orzeczenie zostalo wydane wskutek skargi na interpretacje indywidu-
alng prawa podatkowego, wydang 29 maja 2014 r. przez Dyrektora Izby Skarbowe;j
w Katowicach'. Przedmiot sporu stanowila wykladnia art. 7 ust. 1 Ustawy z dnia
26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych?, w mysl ktérego do-
chody matoletnich dzieci wtasnych i przysposobionych, z wyjatkiem dochodéw z ich
pracy, stypendiow oraz dochoddéw z przedmiotéw oddanych im do swobodnego
uzytku, podlegajace opodatkowaniu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, dolicza
sie do dochodéw rodzicéw, chyba ze rodzicom nie przystuguje prawo pobierania
pozytkéw ze zrédet przychoddw dzieci’. Organ podatkowy na gruncie tego prze-
pisu wyrazil stanowisko, zgodnie z ktérym dochody z pracy maloletnich nalezy
rozumie¢ szeroko. W konsekwencji za takie dochody uznal dochody z pozarolni-

! IBPBI/1/415-283/14/AB <https://eureka.mf.gov.pl/> [dostep: 29.03.2023].
2 Tj. Dz.U. 2 2022 1., poz. 2647 ze zm., dalej: u.p.d.o.f.
* Brzmienie przepisu do 31 grudnia 2022 r.
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czej dzialalnosci gospodarczej. Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
(WSA) w Gliwicach taka interpretacja jest pozbawiona podstaw. Sad wskazal, ze
zasadg jest faczenie dochodéw maloletnich dzieci z dochodami ich rodzicow. Tym
samym wymienione w przepisie dochody z pracy stanowia wyjatek od tej zasady,
ktory powinien by¢ wedlug Sadu interpretowany $cisle, a nie rozszerzajaco. Ponadto
zwrdcono uwage na konsekwentne rozréznianie przez ustawodawce na gruncie
u.p.d.o.f. dochodéw ze stosunku pracy oraz dochoddéw z dziatalnosci gospodar-
czej. Na tej podstawie Sad za niedopuszczalne uznal zakwalifikowanie dochodéw
z udzialu w spélce jako dochodéw z pracy matoletniego niepodlegajacych taczeniu
z dochodami jego rodzicow.

2. Uwagi wstepne

Sentencja komentowanego wyroku jest trafna. Jego uzasadnienie natomiast nie
zastuguje wedlug nas na aprobate. Na wstepie nalezy wskazaé, ze omawiany wyrok
jest jedyna do tej pory wypowiedzig judykatury, ktoéra odnosi si¢ szerzej do proble-
matyki wykladni pojecia ,,dochody z pracy” na gruncie art. 7 u.p.d.o.f. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gliwicach nie przedstawil jednak ani rozbudowanej, ani
przekonujgcej argumentacji co do stusznosci postawionej przez siebie tezy. Tym-
czasem organy podatkowe konsekwentnie prezentuja stanowisko, zgodnie z ktérym
przez ,dochody z pracy” nalezy rozumie¢ takze dochody uzyskiwane w ramach
dziatalno$ci wykonywanej osobiscie oraz pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej*.
Taki poglad pojawit sie réowniez w doktrynie’. W naszej ocenie taka interpretacja
nie jest wlasciwa. Dlatego zasadne staje si¢ doglebne przeanalizowanie przepisow
w tym zakresie, a takze sformulowanie zastrzezen w stosunku do wykfadni przed-
stawionej przez WSA w Gliwicach.

3. Wyktadnia jezykowa

W celu prawidlowej interpretacji art. 7 u.p.d.o.f. nalezy w pierwszej kolejnosci
dokona¢ wykladni jezykowej tego przepisu. Ma ona znaczenie pierwszoplanowe,
poniewaz w $wietle art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® to tekst ustawy

¢ Zob. np. interpretacje indywidualne Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia: 15 marca 2023 r.
(0112-KDIL2-2.4011.976.2022.2.AG); 15 lipca 2022 r. (0114-KDIP3-1.4011.267.2022.2.MS2); 7 czerwca
2022 r.(0115-KDIT1.4011.73.2022.2.MST); 11 marca 2022 r. (0114-KDIP3-2.4011.49.2022.3.AC) <https://
eureka.mf.gov.pl/> [dostep: 29.03.2023].

5 K. Swiech-Kujawska, Opodatkowanie dochodéw maloletnich dzieci na gruncie ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych, ,Studia Prawnicze KUL” 2022, nr 3, s. 166.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 2 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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stanowi jedyne mozliwe zrédto obowiazkéw podatkowych. Formulowane sg tez
twierdzenia, ze wyktadnia jezykowa zakresla mozliwe granice interpretacji prawa,
co tym bardziej podkresla jej szczegdlny charakter’.

Zdziwienie moze wiec budzi¢ fakt, ze w uzasadnieniu analizowanego wyroku
Sad nie ujawnit przeprowadzenia tego etapu wykladni i nie odniést sie do argumen-
tacji jezykowej organu podatkowego. Zauwazono jedynie, ze pojecie ,,dochod z pra-
cy” nie zostalo zdefiniowane przez ustawodawce. W ujeciu modelowym kolejnym
krokiem w toku wykladni jezykowej powinno zatem by¢ zbadanie, czy zdefiniowane
zostaly zwroty skladowe tego wyrazenia®. W przypadku braku definicji legalnych
nalezy tez sprawdzi¢, czy dane zwroty nie sa w sposob jednolity rozumiane w jezyku
prawniczym, a nastepnie odwota¢ si¢ do znaczen przyjetych w jezyku ogdlnym?.

Watpliwosci nie budzi na gruncie art. 7 ust. 1 u.p.d.o.f. pojecie dochodu. Caty
problem interpretacyjny zawiera si¢ natomiast w okresleniu znaczenia stowa ,,praca”
na potrzeby omawianego przepisu. Trzeba zwroci¢ uwage, Ze na gruncie przepisow
u.p.d.o.f. za zrédlo przychodéw nie uznaje si¢ ,,pracy’, lecz ,,stosunek stuzbowy,
stosunek pracy, pracy nakladczej oraz spétdzielczy stosunek pracy”. Automatyczne
wigc utozsamianie pojecia ,,dochdd z pracy” z dochodem powstalym ze zrédla przy-
chodéw, o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 11 art. 12 u.p.d.o.f,, jest niewlasciwe.
Na przeszkodzie takiemu podejsciu staje domniemanie réznoznacznosci termindéw
réznoksztattnych (nazywane takze zakazem wyktadni synonimicznej)"'. Maciej Zie-
linski zwraca uwage, ze domniemanie to koresponduje z wieloma regutami redago-
wania tekstow prawnych i nakazuje przyjmowac, ze terminy réznobrzmigce znacza
co innego'?. Zakaz wyktadni synonimicznej byl wielokrotnie powolywany przez
Naczelny Sad Administracyjny (NSA)". Réwniez Trybunat Konstytucyjny (TK)
akcentowal doniosto$¢ tego domniemania', przestrzegajac jednak przed nadawa-
niem mu charakteru absolutnego i zwracajac uwage na koniecznos¢ odwolywania sig

7 Zob. R. Mastalski, Miejsce wyktadni jezykowej w procesie stosowania prawa podatkowego, ,,Przeglad
Podatkowy” 2007, nr 8, s. 7-12; T. Spyra, Granice wykladni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego
jako granica wyktadni, Krakow 2006; uchwalta NSA z dnia 17 stycznia 2011 r., IT FPS 2/10, ONSAiWSA
2011, nr 2, poz. 25.

8 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady - reguty - wskazéwki, Warszawa 2017, s. 291.

° Ibidem, s. 294-295.

10 Na gruncie doktryny prawa podatkowego i w $wietle art. 9 ust. 2 w.p.d.o.f. przez pojecie dochodu
uniwersalnie rozumie si¢ nadwyzke sumy przychodéw nad kosztami ich uzyskania (zob. np. Z. Kukulski,
Podatki dochodowe, [w:] W. Nykiel, M. Wilk (red.), Zagadnienia ogélne prawa podatkowego, £.6dz 2014, s. 83).

! B. Brzezinski, Wykladnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 42.

12 M. Zielinski, Wyktadnia prawa..., s. 202.

13 Zob. np. wyroki NSA z dnia: 7 pazdziernika 2014 r., IT FSK 2707/12, LEX nr 1591834; 28 mar-
ca 2017 r., II FSK 3414/16, LEX nr 2278785; 24 pazdziernika 2019 r., II FSK 3671/17, LEX nr 3059562;
15 grudnia 2020 r., IT FSK 1694/20, LEX nr 3150061; oraz uchwate NSA z dnia 30 marca 2009 r., IT FPS
7/08, ONSAiWSA 2009, nr 4, poz. 64.

!4 Zob. np. wyroki TK z dnia: 26 wrzesnia 2013 r., K 22/12, OTK-A 2013, nr 7, poz. 95; 12 lipca 2016 r.,
SK 40/14, OTK-A 2016, poz. 57; 11 grudnia 2018 r., SK 25/16, OTK-A 2018, poz. 80.

171



172

JEDRZEJ OWOC, KRZYSZTOF WISNIEWSKI

takze do innych niz jezykowe dyrektyw wykladni'®. Zakaz wykfadni synonimicznej
moze zatem zosta¢ przetamany dostatecznie mocnymi argumentami przeciwnymi'®.

Jezeli pojecie ,,praca’, o ktérym mowa w art. 7 u.p.d.o.f., w warstwie jezykowej
nie powinno by¢ utozsamiane z zatrudnieniem w ramach stosunku pracy, do ktérego
odnoszg si¢ art. 10 ust. 1 pkt 1iart. 12 u.p.d.o.f., w pierwszej kolejnosci trzeba podjacé
probe ustalenia jego znaczenia, opierajac si¢ na jezyku prawniczym. Analiza pojecia

»praca’ na gruncie jezyka pismiennictwa i judykatury potwierdza, zZe nazwa ta nie
odnosi si¢ wylacznie do aktywnos$ci w ramach stosunku pracy. Przeciwnie, zaréwno
na tle art. 22 Kodeksu pracy'’, jak i art. 24 Konstytucji RP wskazuje si¢, Ze praca moze
by¢ wykonywana w ramach réznych form prawnych, a wiec réwniez na podstawie
umoéw cywilnoprawnych'. Jezyk prawniczy nie wypracowat przy tym uniwersal-
nej definicji pracy. W konsekwencji konieczne jest ustalenie mozliwego znaczenia
tego pojecia na gruncie jezyka ogdlnego®. Zrédtem informaciji o jezyku og6lnym
sa stowniki jezyka polskiego, ktore definiujg prace m.in. jako ,,$§wiadoma, celowa
dzialalno$¢ czlowieka zmierzajgca do wytworzenia okreslonych débr materialnych
lub kulturalnych, bedaca podstawg i warunkiem istnienia i rozwoju spoleczenstwa;
wykonywany zawdd, zajecie, zatrudnienie, robote, akcje’, ,,zajecie, zatrudnienie jako
zrodlo zarobku; posade, zarobkowanie”®. W ramach domniemania réznoznacznosci
terminow réznoksztaltnych nalezatoby z powyzszych wykluczy¢ te znaczenia, ktére
efektywnie zréwnuja pojecie ,,praca” z ,pracg wykonywang w stosunku pracy”. Tym
samym na gruncie wykladni jezykowej zakres nazwy ,,dochdd z pracy” jest w isto-
cie rzeczy szerszy niz ten wyznaczony przez art. 10 ust. 1 pkt 1 i art. 12 u.p.d.o.f.
Potencjalnie moga si¢ w nim zawiera¢ takze dochody z dziatalnosci wykonywanej
osobiscie czy z dzialalnosci gospodarcze;.

Na marginesie warto zwrdci¢ uwage, ze w glosowanym wyroku zasugerowano,
iz przyjecie szerokiego znaczenia ,dochodéw z pracy” na gruncie art. 7 u.p.d.o.f.
byloby niedozwolona wykladnig rozszerzajaca przepisu wprowadzajacego wyjatek od
reguly. Taki argument nie jest jednak trafny, poniewaz przez wykladnie rozszerzajaca
rozumie si¢ przyjecie przez interpretatora normy postgpowania o szerszym zakresie
zastosowania lub normowania niz ten wyznaczony przez wynik wykladni jezykowej*'.
W konsekwencji, gdy wyktadnia jezykowa umozliwia przyjecie szerokiego znaczenia
przepisu konstruujacego wyjatek, nie mozna méwic¢ o wyktadni rozszerzajacej.

!> Postanowienie TK z dnia 26 kwietnia 2016 r., K 4/15, OTK-A 2016, poz. 19.

'¢ B. Brzezinski, op. cit.

17 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1510 ze zm.), dalej: k.p.

18 Zob. M. Tomaszewska, Komentarz do art. 22, [w:] K.W. Baran (red.), Kodeks pracy. Komentarz. t. 1:
Art. 1-93, LEX/el. 2022; L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 24, [w:] M. Derlatka i in., Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, LEX/el. 2016.

! Wyrok TK z dnia 12 lutego 2013 r., K 6/12, OTK-A 2013, nr 2, poz. 16.

2 Haslo Praca, [w:] M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1979, s. 904-905.

21'S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 87; M. Zielinski,
Wyktadnia prawa..., s. 215.
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4. Wyktadnia pozajezykowa

Uzyskany rezultat wykladni jezykowej nie jest jednak na tyle jednoznaczny, by bez
watpliwoéci uzna¢, ze w pojeciu ,,dochody z pracy” mieszczg sie takze dochody
z dzialalnosci gospodarczej (w stanie faktycznym sprawy: dochody ze spétki cywil-
nej). Nawet gdyby przyjac taka teze, to uzyskany rezultat jezykowy zawsze powinien
zosta¢ skontrolowany w toku uzycia pozostatych dyrektyw interpretacyjnych®.

Analiza przeprowadzona dalej opiera si¢ na polaczeniu argumentdéw natury
systemowej oraz natury funkcjonalnej. W omawianym przypadku powinny one
zostac rozpatrzone wspolnie, poniewaz jedynie odniesienie art. 7 u.p.d.o.f. kolejno
do catoksztaltu ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz przepi-
sOw spoza ustaw podatkowych pozwala na zrekonstruowanie celow stojacych za tg
regulacja i trafne odczytanie pojecia dochoddéw z pracy.

Spogladajac na caloksztalt przepiséw ustawy, okazuje sie, ze trudno zaakcep-
towa¢ domniemanie o réznoznacznosci pojec ,,dochody z pracy” i ,dochody ze
stosunku pracy” na gruncie u.p.d.o.f. Domniemanie to opiera si¢ bowiem na za-
tozeniu konsekwencji terminologicznej ustawodawcy. Tymczasem pojecie pracy
w poszczegdlnych przepisach u.p.d.o.f. jest uzywane zaréwno w znaczeniu szerokim,
jak i w znaczeniu waskim.

Przyktadem zastosowania tego pojecia w znaczeniu szerokim moze by¢ art. 23
ust. 1 pkt 10 u.p.d.o.f., w mysl ktorego kosztem uzyskania przychodu nie jest ,,war-
to$¢ wlasnej pracy podatnika, jego malzonka i maloletnich dzieci” Wskazuje sie,
ze przepis ten traktuje o pracy wszelkiego rodzaju, niezaleznie od jej podstawy
prawnej”. Inny przyklad stanowi art. 44 ust. 3d u.p.d.o.f., ktéry odnosi si¢ do ,,pracy
wykonywanej na podstawie stosunku pracy’, co sugeruje, Ze praca moze by¢ wyko-
nywana takze w ramach innych stosunkéw prawnych.

Czgsciej jednak pojecie ,,praca” stosowane jest jako synonim zatrudnienia pra-
cowniczego. Przykladowo w art. 27g ust. 5 u.p.d.o.f. uzyty termin ,,praca” odnosi si¢
jednoznacznie do wymienionego w tym przepisie zrédla przychodoéw, tj. do art. 12
ust. 1 u.p.d.o.f. Podobnie jest w przypadku art. 45 ust. 8 u.p.d.o.f., ktéry - odnoszac
sie do przepisu traktujacego o dochodach ze stosunku pracy - uzywa w tym samym
kontekscie pojecia ,,dochody z pracy”. Biorac pod uwage powyzsze, zasadne staje si¢
przyjecie tezy, ze w odniesieniu do pojecia ,praca” ustawodawca nie jest konsekwentny
terminologicznie. Jednakze w dalszym ciagu nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, ktére
z dwoch mozliwych znaczen tego pojecia zostato zastosowane na gruncie art. 7 u.p.d.o.f.

W tym celu przydatna okazuje si¢ analiza wiezi tresciowych w systemie pra-
wa. Omawiany art. 7 u.p.d.o.f. jest bowiem przepisem funkcjonalnie powigzanym

2 Por. M. Zielinski, Clara non sunt interpretanda - mity i rzeczywistos¢, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2012, nr 6,s. 19i n.
2 A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Komentarz do art. 23, [w:] iidem, PIT. Komentarz, LEX/el. 2015.
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z regulacjami spoza obszaru prawa podatkowego. W szczegdlnosci nawigzuje on
do przepisow Kodeksu rodzinnego i opiekunczego®, ktérego przepisy wyrazaja
m.in. zasade solidaryzmu rodzinnego®. Ksztaltuje ja np. art. 103 k.r.o., na podstawie
ktorego czysty dochdd z majatku dziecka powinien by¢ przede wszystkim obracany
na utrzymanie i wychowanie dziecka oraz jego rodzenstwa, ktére wychowuje sie
razem z nim, nadwyzka za$ na inne uzasadnione potrzeby rodziny. Dochodem tym
zarzadzaja rodzice maloletniego, zgodnie z art. 101 § 1 k.r.o. W tym kontekscie uwi-
dacznia sie glowny cel art. 7 u.p.d.o.f., czyli wspdlne opodatkowanie szczegdlnego
rodzaju podmiotu podatkowego, jakim jest rodzina®. Nalezy tez zgodzic si¢ z teza,
ze w sytuacji gdy rodzicom nie przystuguje prawo pobierania pozytkéw z majatku
dzieci (np. w przypadku pozbawienia wladzy rodzicielskiej), zostaje zerwana eko-
nomiczna jedno$¢ rodziny i nie ma uzasadnienia dla kumulacji dochodéw dzieci
z dochodami rodzicow, do czego odnosi si¢ art. 7 ust. 1 in fine u.p.d.o.f.’

Kumulacja ta zostaje wylaczona wzgledem problemowych dochodéw z pracy
dzieci, ale i w przypadku stypendiéw oraz dochodéw z przedmiotéw oddanych ma-
toletnim do swobodnego uzytku. Rozwigzanie to takze koresponduje z przepisami
prawa cywilnego. W mysl art. 101 § 2 k.r.o. zarzad rodzicéw nie obejmuje zarobku
dziecka ani przedmiotéw oddanych mu do swobodnego uzytku. Dodatkowo warto
przywola¢ art. 21 i 22 Kodeksu cywilnego®, zgodnie z ktérymi osoba ograniczona
w zdolnosci do czynnosci prawnych moze bez zgody przedstawiciela ustawowego
rozporzadza¢ swoim zarobkiem (chyba ze sad opiekunczy z waznych powodow
postanowi inaczej), a ponadto uzyskuje ona pelng zdolno$¢ w zakresie czynnosci
prawnych dotyczacych przedmiotéw majatkowych oddanych jej do swobodnego
uzytku.

Mimo przedstawionych powigzan systemowych art. 7 u.p.d.o.f. nie jest jednak
podatkowym odzwierciedleniem rozwigzan przyjetych na gruncie prawa prywatne-
go. Prima facie wydawac by sie moglo, Ze ogranicza on zasadg taczenia dochodow
dzieci z dochodami rodzicow w odniesieniu do tych dochoddw, ktére s wylgczone
z zarzadu rodzicoéw dziecka i ktorymi maloletni moze swobodnie operowa¢. Jednak-
ze pomiedzy ustawami wystepuje istotna réznica terminologiczna. Artykul 21 k.c.
iart. 101 § 2 k.r.o. postuguja si¢ pojeciem ,,zarobek” Na gruncie doktryny prawa
cywilnego wystepuja rézne stanowiska co do tego, jak nalezy to pojecie rozumiec.
Dominuje poglad, ze ,,zarobek” powinien by¢ postrzegany szeroko, jako kazdy
ekwiwalent z tytutu §wiadczenia pracy, ustug lub innych czynnosci na podstawie

# Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1359 ze
zm.), dalej: k.r.o.

» P. Wicherek, Komentarz do art. 103, [w:] M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks rodzinny i opiekuticzy.
Komentarz, LEX/el. 2021.

% A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Komentarz do art. 7, [w:] iidem, op. cit.

¥ Tbidem.

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2 2022 r., poz. 1360 ze zm.), dalej: k.c.
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rozmaitych tytuléw prawnych®. W zakresie tego pojecia mieszczg sie tez dochody
ze stypendiow™. Tymczasem art. 7 u.p.d.o.f. nie postuguje si¢ szerokim pojeciem
zarobku - wymienia za to dochody z pracy oraz stypendia. W naszej ocenie ta
réznica jest kluczowa dla postrzegania zakresu dochodéw dzieci niepodlegajacych
taczeniu z dochodami rodzicow.

Jezeli przyja¢, ze pojecie dochoddéw z pracy na gruncie art. 7 u.p.d.o.f. zostalo
uzyte w znaczeniu waskim (tj. ograniczonym do dochodéw ze stosunku pracy),
mozna zidentyfikowa¢ wspolng ceche, ktora faczy je z dochodami z przedmiotéw
oddanych maloletnim do swobodnego uzytku, o ktérych mowa w tym przepisie.
Cecha tg jest nie tylko wylaczenie tych dochodéw spod zarzadu rodzicéw na pod-
stawie art. 101 § 2 k.r.o., ale takze mozliwo$¢ uzyskiwania ich przez dzieci w sposob
niezalezny, samodzielny, bez udziatu przedstawicieli ustawowych. Zgodnie z powo-
fanym art. 22 k.c. maloletni co do zasady ma mozliwos¢ swobodnego rozporzadzania
przedmiotami majatkowymi oddanymi mu do swobodnego uzytku, uzyskujac w sto-
sunku do nich pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Przedstawiciel ustawowy
nie ma wigc wplywu na osigganie przez maloletniego dochodu z tych przedmiotéw.

W odniesieniu do pracy rozumianej w sposob waski mozliwo$¢ samodzielnego
i niezaleznego uzyskiwania dochoddéw z tego tytulu jest zaakcentowana w przepisach
Kodeksu pracy. Zgodnie z art. 22 § 3 k.p. osoba ograniczona w zdolnosci do czynno-
$ci prawnych moze bez zgody przedstawiciela ustawowego nawigzac stosunek pracy
oraz dokonywac¢ czynnosci prawnych, ktére dotycza tego stosunku. Maloletni ma
wigc zapewniona przepisami duzg autonomie w tym zakresie - moze on niezaleznie
od zgody rodzicow podja¢ prace oraz swobodnie dysponowa¢ zarobkami z tego
tytutu. Co prawda zatrudnianie matoletnich podlega w Kodeksie pracy pewnym
ograniczeniom, ktére znalez¢ mozna chociazby w dziale dziewiagtym ustawy - ,,Za-
trudnianie mtodocianych”. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze ci maloletni, ktorzy
zgodnie z przepisami k.p. moga pracowa¢, maja swobode w nawigzywaniu stosunku
pracy. Takiej samodzielno$ci maloletni nie ma natomiast w stosunku do innych
rodzajéw dziatalnosci zarobkowej — w szczegdlnosci dzialalnosci gospodarczej.
Cho¢ zaréwno Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej’!, obowiazujaca w chwili wydania wyroku, jak i obowigzujaca obecnie Ustawa
z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw’? nie wymagajg od przedsigbiorcy
expressis verbis posiadania petnej zdolnosci do czynnosci prawnych, to wskazuje sie,
ze wykonywanie dziatalnosci gospodarczej przez maloletniego w zasadzie nie moze
by¢ samodzielne. Maloletni przedsigbiorca musi opierac si¢ na przedstawicielach

» M. Gutowski, Komentarz do art. 21, [w:] M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny, t. 1: Komentarz do
art. 1-352, Legalis/el. 2021.

% Ibidem; zob. tez M. Pilich, Komentarz do art. 21, [w:] ]. Gudowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz,
t. 1: Czg$¢ 0gdlna, cz. 1 (art. 1-55%), LEX/el. 2021.

' Tj. Dz.U. 2 2017 r., poz. 2168 ze zm.

2 Tj. Dz.U. 22023 r, poz. 221 ze zm.
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ustawowych, by méc dokonywa¢ okreslonych czynnosci prawnych powigzanych
z dzialalno$cia gospodarcza™. Analogicznie sytuacja przedstawia si¢ w odniesieniu
do dzialalnosci wykonywanej osobiscie. Bioragc pod uwage ograniczenie z art. 20 k.c.,
maloletni, gdy dana umowa wykracza poza zakres uméw powszechnie zawieranych
w drobnych biezacych sprawach zycia codziennego, musi zda¢ si¢ na rodzicéw, by
zawrze¢ takg umowe i w konsekwencji osiagac z jej tytulu dochody.

Trzeba jednak zada¢ pytanie, jak w powyzszy kontekst wpisuja sie dochody
z tytulu stypendiow. Wydaje sig, ze za ich obecnoscig w katalogu dochodéw wy-
faczonych z zasady kumulacji takze przemawia niezalezno$¢ w ich uzyskiwaniu,
lecz rozumiana pozaprawnie. Nie kwestionujac wptywu rodzicéw na rozwdj dzieci,
uzyskanie stypendium jest w najwigkszej mierze efektem indywidualnego zaan-
gazowania maloletniego. Posrednictwo rodzicéw w uzyskiwaniu tych dochodéw
ograniczac si¢ bedzie najczesciej do czynnosci zwigzanych ze ztozeniem wniosku
stypendialnego.

Wydaje sie wigc, ze wymienione w art. 7 ust. 1 u.p.d.o.f. dochody dzieci niepod-
legajace faczeniu z dochodami rodzicéw zostaly wyréznione nie tylko ze wzgledu na
mozliwos¢ swobodnego dysponowania nimi przez matoletnich, ale tez ze wzgledu
na mozliwo$¢ samodzielnego/niezaleznego ich uzyskiwania. W kontekst ten nie
wpisuje si¢ szerokie rozumienie pojecia ,,dochody z pracy’, ktére obejmuje takze
dochody z innych rodzajow dzialalnosci niz zatrudnienie pracownicze. Podejmo-
wanie przez maloletnich dzialalnosci gospodarczej czy dziatalnosci wykonywane;j
osobiscie jest co najmniej utrudnione, lub nawet niemozliwe, bez zgody badz udziatu
przedstawicieli ustawowych.

Przyjecie samodzielnosci w uzyskiwaniu dochodéw jako istotnego kryterium
jest uzasadnione w swietle celu art. 7 u.p.d.o.f. i tta w postaci powigzan systemowych
tego przepisu. Wspoélne opodatkowanie rodziny zdaje si¢ bowiem bardziej zasadne
w przypadku tych dochodéw, ktore sa generowane przy wspolnym udziale rodzi-
cow i dzieci. Z drugiej strony, jezeli maloletni ma mozliwos¢ uzyskiwania danego
dochodu i swobodnego nim rozporzadzania bez posrednictwa przedstawiciela
ustawowego, wiez ekonomiczna rodziny w odniesieniu do tego dochodu jest duzo
stabsza. Takimi dochodami sg wlasnie dochody ze stosunku pracy.

Powyzej przedstawionym tropem podazyl tez WSA w Gliwicach w omawianym
wyroku, argumentujac, ze trzy rodzaje dochoddéw, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1
u.p.d.o.f,, s3 bezposrednio zwigzane z osobg maloletniego. Wydaje si¢, ze Sad ma
przez to na mysli wlasnie niezalezno$¢ maloletniego w zakresie ich pozyskiwania,
lecz takze jego inicjatywe i aktywnos$¢ z nimi zwigzang. Trzeba zauwazy¢, ze chociaz
osobiste zaangazowanie w uzyskiwanie dochodu bedzie najczgsciej wystepowalo

3 Zob. np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 22 kwietnia 2009 r., VI ACa 1083/08,
Apel.-W-wa 2009, nr 4, poz. 38; C. Kosikowski, Komentarz do art. 4, [w:] Ustawa o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Komentarz, LEX/el. 2013; E. Komierzynska-Orlinska, Komentarz do art. 4, [w:] M. Wierzbowski
(red.), Konstytucja biznesu. Komentarz, LEX/el. 2019.
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réwniez w odniesieniu do dochodéw z wykonywanej dzialalnosci gospodarczej, to

sytuacja przedstawia si¢ inaczej np. w przypadku dochodéw uzyskiwanych ze spotki

niebedacej osobg prawng, ktdre na potrzeby podatkowe traktuje si¢ jako dochody
z dzialalnosci gospodarczej (art. 5b ust. 2 u.p.d.o.f.). Maloletni bedzie bowiem za-
zwyczaj biernym wspolnikiem takiej spotki, nieangazujacym si¢ bezposrednio w jej

dziatalnos¢. Trudno w takiej sytuacji méwic o tym, ze dany dochéd uzyskuje on ,,ze

swojej pracy’, nawet w szerokim tego stowa znaczeniu. Na kanwie rozpatrywanej

sprawy stanowi to dodatkowy argument, by odmowi¢ zaliczenia dochodéw w ten

sposob uzyskiwanych w zakres wylaczenia z zasady kumulacji.

Biorac pod uwage powyzsze, w naszej ocenie nieprzypadkowo ustawodawca
postuzyt sie wart. 7 ust. 1 u.p.d.o.f. okresleniem ,,dochody z pracy”, zamiast przenosi¢
na grunt podatkowy szerokie pojecie ,,zarobek” z art. 21 k.c. iart. 101 § 2 k.r.o. Nie
wydaje sie zasadne uznanie, ze przyjeto zasade kumulacji dochodéw dzieci z do-
chodami rodzicéw, by przez szeroko rozumiane pojecie ,,dochody z pracy” czyni¢
w niej istotny wytom, wylaczajac z kumulacji wigkszo$¢ dochodéw matoletnich.
Nalezy wigc uznaé, ze wyrazenie to powinno by¢ rozumiane wasko, wylacznie
jako dochody uzyskiwane ze stosunku pracy. Przemawia za tym takze fakt, ze usta-
wa znacznie czeéciej postuguje sie tym wyrazeniem wlasnie w takim rozumieniu,
aznaczenie szerokie wynika wylacznie ze specyficznego kontekstu funkcjonalnego
danego przepisu (np. art. 23 ust. 1 pkt 10 u.p.d.o.f.)*.

5. Nowelizacja art. 7 ust. 1 u.p.d.o.f.

Podkreslenia wymaga fakt, ze tres¢ art. 7 ust. 1 u.p.d.o.f. ulegta zmianie z dniem
1 stycznia 2023 r. Do katalogu dochodéw matoletnich dzieci wylaczonych spod ku-
mulacji z dochodami rodzicéw dodano wowczas renty®. Naszym zdaniem dokonana
zmiana nie stoi w sprzeczno$ci z argumentacja przedstawiong powyzej. Pojawienie
sie w omawianym katalogu rent nie wplywa na zaprezentowane wnioski, poniewaz
motywacja ustawodawcy ulegla zmianie. Dowodem na to jest uzasadnienie projektu
ustawy, ktore jednoznacznie wskazuje, ze celem nowelizacji bylo umozliwienie sko-
rzystania w odniesieniu do rent z kwoty wolnej od podatku™. Nie wydaje sie, zeby
w przypadku pozostalych dochodéw wymienionych w art. 7 u.p.d.o.f. przestanka
ta byla gtéwnym czynnikiem ich wyodrebnienia. Warto zwréci¢ uwage, ze kwota

3 Zob. np. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 lutego 2009 r., I SA/Go 944/08, LEX
nr 487513.

» Artykut 1 pkt 3 Ustawy z dnia 9 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2022 r., poz. 1265 ze zm.).

3 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0sdb fizycznych
oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2186/IX kadencja, s. 24-25 <https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/druk xsp?nr=2186> [dostep: 31.03.2023].
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wolna od podatku w momencie ogloszenia wyroku byla znaczaco nizsza niz obec-
nie. Tym samym mozna uzna¢, Ze spojnos¢ katalogu wylaczen zostala naruszona.

Powstaje rowniez pytanie, czy zamiast wylaczenia rent matoletnich dzieci spod
kumulacji z dochodami rodzicow lepszym rozwigzaniem nie byloby zwolnienie
ich z opodatkowania w calosci. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku innych
rent zwolnionych z podatku na podstawie art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f. Zwolnione sa
jednak tylko renty przyznawane w szczegdlnych przypadkach, m.in. dla inwalidow
wojennych i wojskowych oraz ich rodzin (art. 21 ust. 1 pkt 2 u.p.d.o.t.), czy przyzna-
wane poszkodowanym, ktdrzy utracili catkowicie lub czgsciowo zdolnos¢ do pracy
zarobkowej z powodu uszkodzenia ciata lub wywotania rozstroju zdrowia (art. 21
ust. 1 pkt 3c u.p.d.o.f.). Przytoczone przyklady zdaja si¢ dotyczy¢ szczegolnych
zyciowych tragedii, co kwalifikuje je do zwolnienia z podatku ze wzgledéw stusz-
no$ciowych lub humanitarnych. Wydaje si¢ watpliwe, by takie wzgledy dotyczyly
wszystkich rent bedacych dochodami matoletnich.

Podsumowanie

Naszym zdaniem na gruncie art. 7 ust. 1 u.p.d.o.f. nalezy przyjac, ze pojecie ,docho-
doéw z pracy” odnosi si¢ wylacznie do dochodéw ze zrédla przychodow, o ktérym
mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1iart. 12 u.p.d.o.f. Niespéjnos¢ terminologiczna pomig¢dzy
ta regulacja a przepisami prawa cywilnego prowadzi do konstatacji, ze ustawo-
dawca podatkowy nie planowal wylaczenia od zasady kumulacji w odniesieniu do
wszystkich dochodéw z aktywnosci zawodowej maloletnich (co sugeruje pojecie
zarobku na gruncie art. 21 k.c.), ale jedynie do niektérych jej elementéw. Cecha
wyrdzniajaca zdaje sie by¢ samodzielnos¢ dziecka nie tylko w zakresie rozporzadza-
nia dochodami, ale i ich uzyskiwania. Taka samodzielno$¢ wystepuje w przypadku
zatrudnienia w ramach stosunku pracy - zgodnie z art. 22 § 3 k.p. Jest ona z kolei
w zasadzie wylgczona w przypadku dziatalnosci gospodarczej oraz - w pewnym
stopniu - dzialalno$ci wykonywanej osobiscie. Tym samym dochody z tych ak-
tywnosci, pozyskane przy wspotudziale rodzicow jako przedstawicieli ustawowych,
zgodnie z zasadg ogdlng powinny podlega¢ kumulacji na podstawie art. 7 u.p.d.o.f.

Mimo ostatecznie prawidlowego rozstrzygniecia na dezaprobate zastuguje uza-
sadnienie komentowanego wyroku, w ktérym Sad nie przeprowadzit kompleksowej
analizy problemowego przepisu. W szczegdlnosci nie zostala poruszona kwestia
zakazu wykladni synonimicznej, ktéry zostal przefamany. Nieadekwatna do sedna
kontrowersji jest tez, jak sie zdaje, argumentacja oparta na wskazaniu rozréznienia
na gruncie u.p.d.o.f. dochodoéw ze stosunku pracy i z dziatalnosci gospodarczej. Po-
dobne zastrzezenia mozna kierowa¢ do organu podatkowego, ktory z kolei w ogéle
nie uzasadnil dokonanej przez siebie interpretacji przepisu.
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